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Forord - om rapporten

Utlendingsnemnda ble opprettet 1. januar 2001, og tok over Justisdepartementets oppgave
som klageinstans i saker etter Utlendingsloven.! Til sammen fjorten humanitere
organisasjoner fikk i oppgave 4 foresla nemndmedlemmer til Utlendingsnemnda. I de sakene
som behandles i nemndmete deltar alltid ett av disse nemndmedlemmene, i tillegg til et
nemndmedlem  som  er  foreslaitt av  vekselvis =~ Kommunaldepartementet,
Utenriksdepartementet og Norges Juristforbund. Flere av organisasjonene har ogsg, giennom
flere 4r, arbeidet for opprettelsen av Utlendingsnemnda som et alternativ til
Justisdepartementets klagebehandling. Det er pid bakgrunn av denne deltagelsen og dette
engasjementet at vi nd, nir Utlendingsnemnda har vert virksom i over ett ar, har onsket &
foreta en evaluering av nemnda.

Evalueringen som ligger til grunn for denne rapporten har foregitt ved hjelp av to
sporreskjemaer: ett for nemndmedlemmer og ett for advokater. Disse ble utarbeidet av
NOAS og gjennomgitt av de andre humanitare organisasjonene, for de ble distribuert til de
nemndmedlemmene som var blitt foreslatt av de humanitere organisasjonene og til vel 100
advokater. Etter 4 ha mottatt sporreskjemaene i utfylt stand,® ble de gjennomgatt av NOAS,
som har sttt ansvarlig for utarbeidelsen av rapporten. Deretter ble rapporten sendt til de
humanitare organisasjonene for innspill og kommentarer, for publisering.

Det er flere drsaker til at vi kun sendte ut skjemaene til de nemndmedlemmene som var blitt
foreslatt av humanitere organisasjoner. Det er i denne sammenheng naturligvis viktig at vi
foler et sarskilt ansvar for 4 folge opp de nemndmedlemmene de humanitere
organisasjonene har foreslatt. Et annet moment er at det ville ha komplisert anvendelsen av
det innsamlede materialet dersom to nemndmedlemmer - ett som er foreslitt av en
humanitar organisasjon og ett fra en av de andre tre instansene - i mange tilfeller ville ha
skildret de samme hendelsene. Eksempelvis kunne samme nemndleders handtering av
samme sak dermed bli beskrevet to ganger, uten at det ville fremgd at nettopp dette var
tilfelle. Ved at bare de nemndmedlemmene som ble foreslitt av den ene instansen ble spurt,
unngikk vi dette problemet.

Annet grunnlagsmateriale som har blitt brukt som supplement inkluderer NOAS’ rapport
Behandlingsform i Utlendingsnemnda (november 2001), og i tillege NOAS' observasjoner av étte
moter i Utlendingsnemnda i desember 2001. Bade for oss og for flere av de andre
organisasjonene har nemnda en sentral rolle i vart daglige arbeid, og vi har naturligvis ogsa
benyttet erfaringer fra dette arbeidet. Det vil fremga nar vi baserer oss pa resultatene fra
evalueringen og nir vi baserer oss pa andre erfaringer.

' Kommunal- og regionaldepartementet tok over som klageinstans for saker etter lov om norsk riksborgarrett
(statsborgerskap).

? 66 nemndmedlemmer og 36 advokater returnerte skjemaet i utfylt stand. Vel halvparten av de
nemndmedlemmene som returnerte skjemaet hadde vart 1-2 ganger i nemnda, mens den andre halvparten
ikke hadde veert i nemnda. Ca. 50 prosent av advokatene hadde vaert i 1-5 nemndmaeter, ca. 20 prosent hadde
veert i 5 meter eller flere, mens ca. 30 prosent ikke hadde vaert i nemndmaete.




Nemnda samler selv inn skriftlige tilbakemeldinger fra nemndmedlemmer som har veart
inne til mote. Ut fra nemndas redegjorelse for hovedtrekkene i disse tilbakemeldingene,
fremstir det som at det kan vaere sammenfall p4 flere punkter med de tilbakemeldingene vi
har mottatt, eksempelvis i forhold til den tiden nemndmedlemmene har til & lese
saksdokumentene. Denne evalueringen sikter nok derimot videre enn nemndas skjemaer,
ved at den dekker flere spesifikke problemstillinger, og ved at den ogsé inkluderer advokater
blant informantene. Vi har naturligvis ogsi sett hen til RhKnoff/Agendas Evaluering av
Utlendingsnemnda (delrapport, januar 2002), og drefter enkelte av betrakningene og
konklusjonene i denne rapporten narmere.

Det er prosedyrene som str i sentrum i denne rapporten, og ikke enkeltvedtak, annet enn i
den grad enkeltsaker har blitt trukket frem av informantene i evalueringen som eksempler pa
styrker og svakheter i nemndas arbeid. (Vi har gjort et unntak for spersmilet om
behandlingsform, hvor vi har sett det som eonskelig & gi konkrete indikasjoner pa
problematiske sider ved nemndas praksis.) NOAS er ikke en forskningsinstitusjon, med
saerskilt faglig kompetanse innen statistiske undersekelser. Dette er en av grunnene til at vi i
sporreskjemaene har vektlagt dpne speorsmél, for 4 gi informantene en mulighet til selv &
komme til orde.

Tilbakemeldingene fra nemndmedlemmene og advokatene viser stor variasjon. Det er viktig
3 stadfeste innledningsvis at det ikke pa noe punkt er utelukkende positive eller utelukkende
negative erfaringer. Det bor vere dpenbart at mange, bide nemndmedlemmer og advokater,
har gode erfaringer. Var hensikt her vil derimot forst og fremst vare & identifisere de
negative erfaringene som gir ut over i vere enkelterfaringer, og snarere er i betrakte som
generelle aspekt eller stadige problem som pavirker behandlingen av mange saker, om ikke

nedvendigvis alle.

I rapporten gir vi inn i en naermere, teoretisk droftelse av de ulike problemstillingene som
har blitt tydeliggjort i lopet av evalueringen og ellers i lopet av nemndas forste virkear.
Innledningsvis i rapporten kommer en oppsummering med hovedpunkter og konklusjoner,
samt en liste over anbefalte tiltak. Det primaere grunnlagsmaterialet, nemlig
tilbakemeldingene fra nemndmedlemmene og advokatene, samt sporreskjemaene, er i sin
helhet 4 finne pd www.noas.org




Hovedpunkter og konklusjoner

Vart utgangspunkt er at Utlendingsnemnda ble opprettet eksplisitt for & styrke
rettssikkerheten for asylsekere og andre utenlandske borgere og for 4 bedre tilliten til
utlendingsforvaltningen’, og at man dermed ma kunne legge til grunn at nemnda vil legge
vekt nettopp pd 4 oppfylle disse intensjonene bade i utarbeidelse av prosedyrer og i sitt
daglige virke. Vi finner det naturlig & fremheve at vi ikke hadde forventninger til at nemnda
ville innebare en total endring av saksvurderingen pa utlendingsfeltet. Vi forventet heller
ikke at vi ville vaere enige i alle vedtak nemnda ville fatte. Vi har forst og fremst oppfattet
nemnda som en investering i rettssikkerhet - i prosedyrer som pa best mulig vis skal ivareta
rettssikkerheten innen et felt hvor saksvurderingen nedvendigvis vil vaere kompleks og ofte
vil basere seg pa utilstrekkelig dokumentasjon.

Nar vi na skal vurdere i hvilken grad nemnda har oppfylt disse intensjonene, er det naturlig
i ta et skritt tilbake og se pd den kritikken som i sin tid ble fremsatt mot
Justisdepartementets klagebehandling og som utgjorde en del av bakgrunnen for
opprettelsen av nemnda. Noen av de elementene som sto sentralt i denne kritikken, var:

- Vurderingen kunne tidvis fremsti som lite individuell, snarere rutinepreget.

- Systemet kunne fremsti som lukket, med utviklingen av en egen kultur for vurderinger
som det generelt var lite innsyn i, noe som ofte skapte et inntrykk av en
beslutningsprosess som fulgte sine egne, uskrevne og skjulte regler.

- Den skjennsbruk som nedvendigvis vil std sentralt i vurderingen av eksempelvis
troverdighet, forfolgelsesfare og "sterke menneskelige hensyn", ble utevd nettopp
innenfor denne lukkede prosessen.

- Klageren og advokaten manglet innsyn i mange av de dokumenter som 13 til grunn for
saksvurderingen. Det var liten vekt pa advokatens etterprevende rolle, ikke minst hva
gjaldt mangelen pa innsyn i og mulighet til & etterpreve landkunnskap.

De midlene nemnda har hatt til & imetegd den kritikken som ble fremsatt mot
Justisdepartementets klagebehandling, er forst og fremst legmedlemmenes deltagelse og
adgangen til personlig fremmete. Det er dessverre et gjennomgiende inntrykk at de
betydelige rettssikkerhetsmessige fordelene som disse domstolslignende aspektene ved nemnda
innebarer, reduseres betraktelig av de forvaltningsmessige aspektene. Dette gjelder bade i
relasjon til adgangen til personlig fremmote og legmedlemmenes deltagelse. De
rettssikkerhetsmessige fordelene som klagerens og advokatens tilstedevaerelse bor innebzre,
blir i praksis minimalisert av en rekke faktorer, forst og fremst:

— Mangelen pd innsyn i dokumenter som ligger til grunn for saksvurderingen, herunder
den innstilling og de merknader som er utarbeidet av sekretariatet, innebaerer at klageren

? Se bl.a. Ot.prp.nr. 38 (1995-96), Innst.O.nr.24 (1996-1997), Innst.O.nr.42 (1998-1999).




og advokaten under metet normalt vil veere dem som vet minst om hvor saken stir pa
det tidspunkt. Nar klageren og advokaten gjores kjent med verken saksbehandlerens eller
landradgiverens vurderinger, er deres mulighet til & utdype eller kommentere nemndas
arbeid i praksis ikke-eksisterende.

— Det personlige fremmotet brukes nesten utelukkende til 4 belyse saksforhold, uten
problematisering eller noen form for droftelse av juridiske spersmal eller landforstielse.
Dette er en eksplisitt praksis fra nemndas side. Det er siledes ingen vekt pa advokatens
etterprovende rolle i forhold til de vurderinger saksbehandler eller landradgiver skulle ha
gjort seg.

— Sekretariatet er aktivt tilstede etter at klageren og advokaten har forlatt metet, og kan da
gi perspektiver pa saken, uten at klageren og advokaten gis noen mulighet til & utfylle
eller kommentere disse. Denne ordningen forutsetter det premiss at saksbehandlerne er
noytrale og har en klart avgrenset og ridgivende rolle. Nemndmedlemmenes
redegjorelser etterlater et klart inntrykk av at dette premisset ikke alltid er oppfylt.

[ sum har man siledes komprimert og redusert klagerens og advokatens rolle til det tenkelige
minimum. De rettssikkerhetsmessige fordelene som legfolkenes deltagelse skulle innebaere
minimaliseres likeledes av flere faktorer:

— Nemndmedlemmene har gjennomgiende for liten tid til 4 lese dokumentene. Til tross
for at dette skal ha vert en tilbakemelding pA nemndas egne skjemaer, er det fa
indikasjoner til en reell forbedring av denne situasjonen. Dette innebaerer at
nemndmedlemmene har blitt gitt et klart og tungt ansvar, og settes i en situasjon hvor de
ofte opplever at de mest grunnleggende forholdene ikke ligger til rette for at de skal
kunne skjotte dette ansvaret pa en forsvarlig eller tilfredsstillende mate. 84 prosent svarte
at de mener det ville vere onskelig at saksdokumentene i stedet sendes ut i posten en tid
for de skal inn til nemnda. Vi anser at dette m& omfatte alle dokumentene, bade
landinformasjon og dokumentene i den enkelte sak.*

— Det er en gjennomgiende mangel pid tilstrekkelic bakgrunnsinformasjon, bade
vedrerende den menneskerettslige og humanitere situasjonen i klagerens hjemland og
vedrerende juridiske aspekter.

— Bare et utvalg av dokumentene legges frem. Ettersom klageren og advokaten normalt
ikke far vite hvilke dokumenter som er lagt frem, er det her umulig 4 etterpreve nemndas
praksis for utvalg. Ogsa i lys av nemndlederens og nemndmedlemmenes jevnbyrdighet,
fremstir det som forunderlig og unedvendig med en slik innsnevring av
legmedlemmenes etterprovingsmulighet.

— Fravaeret av partsprosess innebzrer at de ovennevnte problemer blir desto mer alvorlige,
ettersom man dermed ikke kan legge til grunn at all relevant informasjon vil komme
frem i prosedyrene til to motvektige parter. Fravaeret av partsprosess har ogsi apnet for et

* A bare sende ut landinformasjon vil vaere en apenbar forbedring, men vil ikke veere tilstrekkelig til & lose
problemet. Sett i lys av den ofte komplekse naturen til dokumentene i den enkelte sak vil det under enhver
omstendighet vaere uholdbart at nemndmedlemmene ofte kun har 1 time til & lese disse.




fristilt sekretariat, som, til tross for klare tilbakemeldinger om en rekke tilfeller av
manglende objektivitet, gis en svaert sentral plass i prosessen.

— Bare 10 prosent av sakene behandles med legfolk til stede. Dersom man legger til grunn
at sekretariatet stort sett behandler &penbart grunnlese saker, stir vi uansett med en ratio
pa 5:1 mellom hvor mange saker som avgjores av nemndleder alene og hvor mange som
avgjores i nemndmaete. Dette er uholdbart. Det vi har sett i lopet av denne perioden er at
de sakene som faktisk medferte virt enske om en grundigere behandling gjennom
opprettelsen av Utlendingsnemnda - eksempelvis komplekse saker, hvor sannsynlighets-
og troverdighetsvurdering ofte stir sentralt - i de fleste tilfeller ikke behandles med de
prosedyremessige midler nemnda har til ridighet, men i stedet gis en forenklet
behandling pa nemndlederniva.

Til tross for den apning av systemet som man har oppnid gjennom introduksjonen av
legmannsskjennet og adgangen til personlig fremmeote, fremstir det dermed som at kritikken
mot Justisdepartementets klagebehandling nesten uendret kan rettes mot nemnda. Nar man
sammenligner med det danske Flygtningenavnet, finner man partsprosess, kontradiksjon,
forhindsutsendelse av alle dokumentene og systematisk utsendelse av landinformasjon til
nemndmedlemmene. [ tillegg behandles alle sakene med legfolk til stede. Det er siledes en
nesten bemerkelsesverdig forskjell i standard pa den danske og den norske ordningen.

Vi har gjennom flere ar uttrykt et onske om opprettelsen av en nemndsordning for
behandlingen av asylsaker, og vi anser fortsatt at nemnda utgjer et utgangspunkt for en
grundig og god saksbehandling. Den kritikken som har kommet frem, bide i denne
rapporten og ellers, handler forst og fremst om prosedyrer - om at nemnda ikke har medfert
den formelle styrkningen av rettssikkerhet som vi mener vi hadde anledning til 4 forvente.
Dette innebarer den noe paradoksale situasjon at en institusjon som var opprettet blant
annet for & bedre tilliten til utlendingsforvaltningen gjennom visse prosesuelle verktoy,
nemlig legmannsdeltagelse og personlig fremmete, nettopp gjennom sin prosesuelle praksis
bidrar til & skape en vesentlig grad av mistillit. Det er i s& mite vir vurdering at nemnda har
potensielle styrker som den ikke benytter. Man tar simpelthen ikke ut den
rettssikkerhetsmessige gevinsten som kan og ber ligge i nemndas forutsetninger.

Nar mange av advokatene stiller seg positive til nemnda og anser at rettssikkerheten er
styrket giennom nemndas opprettelse,’ er det vel s interessant & se at de samme advokatene
ofte papeker en rekke dels alvorlige prosedyremessige svakheter ved nemnda. I trid med
dette vil man observere at den kritikken som kommer frem i denne rapporten i sveert liten
grad retter seg mot prinsippene bak nemnda, men mot at disse prinsippene ofte ikke er like
fremtredende i nemndas faktiske arbeid.

Nemnda er en investering i rettssikkerhet. Det avgjorende na vil vaere i hvilken grad
Stortinget, Kommunaldepartementet og nemnda selv vil folge opp denne investeringen og
foreta de nedvendige endringer og justeringer. I denne forbindelse er det uheldig at
mandatet til koordineringsutvalget, som et ridgivende organ for nemndas direkter i

> 50 prosent av advokatene mente at opprettelsen av Utlendingsnemnda har medfort en styrket rettssikkerhet
for klagerne. 32 prosent mente at rettssikkerheten er som fer. 18 prosent mente at den er svekket. Nar det
gjelder tilliten til utlendingsforvaltningen, mener 55 prosent at den er som for. 35 prosent mener den er
styrket, 10 prosent at den er svekket.




sporsmil om prosedyrer og praksis, har vaert uklart fra starten av. Det er ogsi noe forunderlig
at koordineringsutvalget har vaert si lite virksomt i det &ret da nemndas grunnleggende
prosedyrer har blitt utarbeidet. Det synes &penbart at koordineringsutvalget burde ha hatt en
rolle 4 spille nettopp i en slik fase. 1 stedet virker det som at koordineringsutvalgets
virksomhet i stor grad har blitt skjevet fremover i tid, til alt det grunnleggende har kommet
pa plass. Det er siledes var vurdering at koordineringsutvalgets rolle bar avklares naermere og
at dets innflytelse bor styrkes.®

Vi anser likevel at det trolig vil vaere nedvendig med nzrmere oppfelging av nemndas
virksomhet fra politisk hold. Per i dag fremstir det ikke som at nemnda hegner om
intensjonene bak sin opprettelse. Nemndas primare identitet er i s& mite forst og fremst
som et forvaltningsorgan. Nar man sammenligner med det danske systemet, fremstir
Utlendingsnemnda dessverre som fortsettelsen av en utlendingsforvaltning som etterstreber
kontroll ved & holde kortene tett til brystet, med en generell mistro til prinsipper om
ipenhet og etterprevbarhet.

8T denne forbindelse er det naturlig & papeke at vi stiller oss skeptiske til at direktoren - som er ansatt som en
del av sekretariatet - har faglig instruksjonsmyndighet over et (etter intensjonene) domstolslignende organ. Til
sammenligning har generaldirekteren i den svenske Utlinningsnimnden et administrativt ansvar, men ingen
faglig instruksjonsmyndighet.




Anbefalte tiltak

P4 bakgrunn av den naermere gjennomgangen av ulike problemstillinger i denne rapporten
onsker vi & anbefale folgende tiltak:

Behandlingsform

Det bor (i forskrifts form) utarbeides en utdypende presisering av uttrykket "vesentlige
tvilsspersmal" som formaliserer Stortingets merknader.

Det bor sendes ut et varsel i de tilfellene hvor nemnda vurderer det slik at en sak ikke vil
bli behandlet i et nemndmete. Utgangspunktet for nemndbehandlingen skal vare
behandling i et nemndmete. Det er forenlig med dette utgangspunktet at klageren og
advokaten gjores sarskilt oppmerksom pa det dersom man vurderer & fravike dette i den
enkelte sak. Klageren og advokaten kan slik presentere eventuelle argumenter for at
saken behandles i et nemndmete, og for evrig avslutte prosessene med innsamling av
dokumentasjon.

Beslutning om behandlingsform ber gis en (kortfattet) begrunnelse, av hensyn til
prinsipper om apenhet, forutsigbarhet og etterprevbarhet.

Dersom praksis for behandlingsform ikke endres i samsvar med Stortingets intensjoner,
bor det vurderes & innfore et nytt kriterium, eksempelvis at det etableres som hovedregel
at visse sakstyper skal behandles i et nemndmete, og/eller & innfore klageadgang for
beslutning om behandlingsform.

Saker hvor svekket troverdighet eller manglende sannsynliggjoring stir sentralt, bor aldri kunne
delegeres til sekretariatsniva, og ber bare unntaksvis behandles av nemndleder alene.

Personlig fremmaeote

Personlig fremmeote ber innvilges vesentlig oftere bide i asylsaker og i andre sakstyper,
eksempelvis familiegjenforening.

Sakkyndige (serlig psykologisk fagpersonale) bor innkalles vesentlig oftere, i stedet for at
det er opp til nemndlederen og nemndmedlemmene 4 foreta vurderinger innen omrader
hvor de kan mangle faglig grunnlag.

Informasjonstilgang for nemndmedlemmer

Saksdokumentene mé sendes til nemndmedlemmene i forkant av nemndmetet. Som et
absolutt minimum ma bakgrunnsinformasjon om de aktuelle landene og aktuelle juridiske
kilder sendes ut i forkant av metet. Vi anser likevel ikke at dette vil vaere tilstrekkelig.

Nemndmedlemmene ber motta alle dokumentene i den enkelte sak, ikke bare et utvalg.
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Nemndmedlemmene ber motta grundigere informasjon om den humanitere og
menneskerettslige situasjonen i klagerens hjemland og om juridiske problemstillinger.

For & sikre en rimelig oppfelging av nemndmedlemmene, bor det arrangeres et seminar
med gjennomgang av lovverk, konvensjoner, menneskerettsstandarder, m.m. De
humanitare organisasjonene vil seke om midler til & arrangere et slikt seminar for
nemndmedlemmene.

Innsyn

Alle dokumenter som utarbeides av nemnda m3 vare tilgjengelige for advokat og klager.
Dette mi inkludere innstilling til vedtak og eventuelle landnotater, generelle og
saksspesifikke (men de nedvendige hensyn til kildevern).

Innstilling til vedtak og eventuelle landnotater, generelle og saksspesifikke, ber tilsendes
advokat ssmmen med meteinnkalling, alternativt sammen med varsel om at saken vil bli
behandlet uten personlig fremmete, med andre ord i de saker hvor det er "vesentlige
tvilsspersmal”. Verifiseringsrapporter, dokumentasjon innnhentet fra andre lands
myndigheter, m.m., ber alltid oversendes advokat straks de foreligger.

Nemnda ber bestrebe seg spesielt pd & belyse kildene som ligger til grunn for
landinformasjon, verifiseringsrapporter, m.m., i alle tilfeller hvor det ikke er
tungtveiende hensyn som tilsier 4 verne kilden.

Nemnda ber publisere generelt grunnlagsmateriale - eksempelvis landinformasjon
nemnda selv har utarbeidet - p3 sine hjemmesider, slik praksis er for tilsvarende
nemnder i andre land.

"Interne” retningslinjer bor normalt publiseres pA nemndas hjemmesider, straks de
foreligger.

Nemndmote

Vi anser at man ber vurdere 4 omgjore nemndsbehandlingen til en partsprosess. De
sakene som behandles skriftlig (ved nemndleder alene) vil siledes foregd med
utgangspunkt i henholdsvis UDIs og advokatens skriv. Den muntlige behandlingen (i et
nemndmaete) vil foregd med henholdsvis UDI og klageren/advokaten til stede.

Dersom dagens ordning beholdes, ber sekretariatet ikke vere til stede, med mindre
klageren og advokaten er det. Nar det ikke er personlig fremmeote, bor nemndmaetet
basere seg pa skriftlig informasjon.

Det ber utvikles retningslinjer for innsendelse av bakgrunnsmateriale, eksempelvis
landrapporter, med tanke pa lengde. S& sant innsendt bakgrunnsmateriale oppfyller slike
etablerte kriterier, ma advokaten kunne forutsette at de videreformidles til
nemndmedlemmene.
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Saksdroftelsen

Nemndleder ber se det som sin oppgave & papeke ugyldig argumentasjon, vere seg
fordommer i ulike retninger (mot innvandrere eller mot innvandringsregulering) eller
ubegrunnet lojalitet til Justisdepartementets tidligere praksis eller til UDIs vedtak.

Man ber aldri fatte vedtak basert pa spekulasjoner innen fagomrider hvor det vil vaere
mulig 4 innhente faglig holdbar informasjon.

Enkelte forarbeider, eksempelvis Stortingets merknader, ber inkluderes i
vurderingsgrunnlaget, der det er aktuelt.

Prinsippet om at tvilen skal komme klageren til gode mé legges til grunn.

Vedtaksbegrunnelsene

Det er var vurdering at det er rom for & forenkle vedtakene med hensyn til fremstillingen
av saksforholdene, UDIs vedtak og klagen.

Det er derimot ikke rom for en forenkling av nemndas skjonnsmessige og rettslige
begrunnelse. Tvert om ber begrunnelsene i storre grad reflektere vurderingens rettslige
aspekter.

Nemnda ber ha som et satsningsomride & heve den interne bevisstheten omkring
Flyktningkonvensjonen. De juridiske droftelsene omkring konvensjonens kriterier ma
trekkes inn i nemndmetene.

Advokatens rolle

Som en partsrepresentant ma advokaten ha reell anledning til & etterprove sekretariatets
vurderinger, spesielt med tanke pa innsyn.

Nemnda, ved nemndleder eller nemndmedlemmene, bor papeke det nar advokaten ikke
skjotter sine oppgaver pa tilfredsstillende vis. Dette ma blant annet omfatte mangel pa
forberedelse, upassende holdning og svart svak eller feilaktig juridisk argumentasjon.

Deltagelse

Antallet nemndmedlemmer ber reduseres, for 4 sikre kompetansebygging.
Organisasjonene bor i si fall foresperres om hvilke nemndmedlemmer som skal bli
vaerende, utover dem som allerede har vert inne til nemndmete. Alternativt ma
organisasjonenes tidligere prioritering pa listene med forslag til nemndmedlemmer legges
til grunn.
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Nemndlederen - uklar identitet

Ledelsen av nemndmgotet

Nemndmedlemmenes tilbakemeldinger etterlater et inntrykk av at flertallet har folt seg godt
ivaretatt. Det er likevel betydelige variasjoner. P4 den ene siden skrev nemndmedlemmene:

—  “Nemndleder var svaert dpen, og interessert i vare innspill. Laerte mye som jeg haper skal komme
til nytte i senere moter.”

— "Nemdleder var ryddig, kunnskapsrik, forklarende uten & veere belerende, rolig og dyktig. Han
lyttet til det vi andre to i nemda hadde 4 si, og vi opplevde en gang at han endret holdning etter
diskusjon vi hadde i motet.”

— "Hun var dyktig, hun serget for & belyse sporsmal pa en grei mite, og skaffet oss informasjon
utover det som 14 i saken hvis det var onskelig.”

—  "Veldig klar, saklig, apen for utfallet av saken, men samtidig klart ledende person i rommet slik at
saker ikke flot ut. Fant tilleggsinformasjon og tidligere rettsavgjorerelser da vi var i tvil om et
punkt under droftelsene."

—  “Jeg var positivt overrasket over de 3 forskjellige nemdlederne jeg motte. De provde ikke & tvinge
oss legfolk i noen retning, og de var kritiske til saksbehandler i enkelte tilfeller.”

P4 den andre siden skrev de:

—  "De var formelle og fulgte sine rutiner, som pa meg virket fastlast og lite fleksible. Formen pa
motene virker ogsa lite imotekommende.”

— "Manipulerende, overtalende og dominerende hos 2 av 3 nemndledere.”

—  "Det virket pd meg som om systemet (saksbehandlere og nemndledere) hadde en innebygget
skeptisisme og at det hele dreide seg om 4 avslore lognere.”

—  “Profesjonell jurist uten kjennskap til verden utenfor Norge. Selv de enkleste ting om hva som
skjer under flukt, i krigssituasjoner og si videre var nye for lederen.”

—  “Glemte forresten 4 nevne som forslag til forbedring at det bor settes krav til at nemndlederne
kan de sentrale internasjonale konvensjoner, inklusive barnekonvensjonen, og selvfolgelig
utlendingsloven! (UNE vil vel fnyse av meg, men jeg har altsa opplevd at dette ikke var tilfelle).”

— "Lederen har ikke tilstrekkelig innsikt. Ter ikke endre vedtak hvis de ikke finner en egen "nisje"
for 4 redusere saken til én sak, for & unngd positiv presedens - virker som de har fatt sterke
foringer. Merker deres dilemma. Nemndleder presser - sinn er reglene, sinn er praksis. Men
forst: Kan endre praksisen. Senere sterke foringer, bundet, det er slik man m4 tolke."
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—  "Nemdleder (2 x) presiserte at vi skulle ta stilling til saker som ville bli lage presedens. Uttrykte at
omgjering ville vaere dramatisk, urettferdig. Sakene var stikk-prever. Forslag til vedtak 13 ved da vi
fikk papirene."

Ogsa advokatene meldte om lignende variasjoner. P4 den ene siden:
"Noytral, heflig og dommeraktig.”
—  ”Gode sporsmal til seker. God landkunnskap.”
— ”Positiv opplevelse. Meget bra. Lot tvil gi i klientens faver, som i all annen rettspraksis.”

— ”"Det varierer fra nemndleder til nemndleder. De fleste styrer motene godt og lar alle fi snakke
ut. Andre avbryter og gir inntrykk av at her er det jeg som bestemmer. Matene preges av
tidspress.”

P4 den andre:

—  “De er naturlig nok forskjellige - et skille er med og uten erfaring fra Justis/UDI. Enkelte virker
darlig forberedt, det gjelder serlig under spersmilsstillingen. Saksbehandler er ofte den som
stiller de mest relevante spersmal og hvor en far et visst engasjement og tillep til diskusjon.”

—  "Passiv - tilbakelent, stilte kun ett spersmal. Stoppet meg i & legge frem en tidslinje som ville lette
oversikten i ett komplisert faktum. Stoppet klager da han skulle begrunne hvorfor han hadde
sokt asyl. I det hele tatt en forutinntatt holdning.”

— "Lite aktiv - saksbehandler stod for det meste.”

— 7Baxrer for mye preg av en meglerstil og ikke prosessleder. Dette skyldes klart fraver av
prosessregler.”

— "Varierende. Meget lydhor for sekretariatet og negative overfor klager.”

— ”Litt varierende: noen nemndledere styrer det meste pi en grei mite, mens andre er tydelig
"preget” av sekretariatet og deres innstilling til saken.

—  "Var svart styrende, ville begrense problemstillingene i stor grad - preget av "tidsskjemaet".

Disse variasjonene kan synes 4 indikere en del ulikhet eller uklarhet i nemndledernes
oppfattelse og utevelse av sin egen rolle. Delvis kan det ogsa indikere et enske om, eller et
behov for, en utprevende tilnerming til egen rolle, eksempelvis i mangel pa en klart

(eksternt) definert rolle.

Vir generelle erfaring i lopet av de dtte motene vi overvar, var at nemndmetene generelt ble
gjennomfert pa en ryddig og oversiktlig mite. De forholdene som fremsto som klart mest
problematiske, gikk saledes ikke p4 selve gjennomferingen av det enkelte motet, men pa de
prosedyrer som ligger til grunn pi flere omrader, forst og fremst sekretariatets rolle og
sporsméilet om innsyn for klageren og advokaten i sakens dokumenter (se de aktuelle
kapitlene).
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Vi erfarte, i likhet med nemndmedlemmene og advokatene, at nemndledernes stil og
grundighet varierte. Det virket gunstig med en formell giennomfering av metet, ikke minst
av hensyn til nemndas identitet som et domstolslignende organ, nir man med "formell"
oppfatter planmessig og forutsighar. Dersom rutinene som ligger til grunn er ryddige og
tydelige, er det ogsi rom for - og kan det vaere hensiktsmessig med, i lys av den personlige
karakteren til de sakene som behandles - at nemndledernes personlige stil er mer avslappet.

[ alle metene NOAS overvar, apnet nemndlederen med en opplesning av
standardinformasjon. Denne avvek noe fra mote til mote, spesielt i forhold til spersmalet
om sekretariatets rolle. Mens enkelte nemndledere informerte eksplisitt om at sekretariatet
ville vaere til stede for konsultasjon etter at klageren og advokaten hadde forlatt rommet (for
ogsd sekretariatet ville forlate rommet i forkant av radslagningen), ble dette av andre ikke
omtalt. Det fremsto som klart tillitgivende i de tilfellene nemndlederne vektla 4 gi tydelig og
mest mulig presis, standardisert informasjon.

Vi observerte videre at nemndledernes utsperring varierte betraktelig i kvalitet. Mens
utsporringen jevnt over holdt et godt niva, fremsto et par av nemndlederne som
utilstrekkelig forberedt, og métte i utstrakt grad tenke seg om for & komme med sentrale
sporsmal ogsd helt i begynnelsen av utsperringen. Det er dermed grunn til & sperre seg om
nemndlederne faktisk har god nok tid til & sette seg inn i sakene, eller om ikke behovet for
effektivitet i noen tilfeller medforer en for hastig og overfladisk forberedelse.

Saksdreftelsen

Det mest problematiske aspektet som fremgar av nemndmedlemmenes tilbakemeldinger er
utvilsomt at enkelte nemndledere forsaker & presse gjennom sin vurdering, eksempelvis:

—  “Han virket umotivert og overstyrende (hadde bestemt seg pa forhand).”
—  "Jeg folte at dreftingene ble halt og dratt ut for at vi skulle endre standpunkt.”

— ”Den andre [nemndlederen] var lite opptatt av 4 fi frem alle forholdene i saken. Han hadde
ferdig skrevet forslag til vedtak som han var lite villig til & foreta endringer i”.

Det kan her fremsti som usikkert i hvilken grad enkelte av nemndlederne identifiserer seg
med en dommer- eller dommeraktig rolle, med de krav til uhildethet og respekt for uenighet
- herunder respekt for legmedlemmenes jevnbyrdighet - denne rollen innebaerer. Det er vart
generelle inntrykk at nemndledere i enkelte tilfeller kan presse sterkere pé for sin innstilling
i saker som danner presedens, spesielt med tanke pa saker hvor en oppmykning kan
innebzere et innvandringspotensiale.

Det er ogsi faren ved en institusjon med bade fast ansatte "dommere” og fast ansatte
saksbehandlere og ridgivere at det kan gi prestisje i vedtakene. Nir sekretariatet har foretatt
en vurdering av saken, er det vanskelig 4 se bort fra at det i visse tilfeller kan vare besverlig
for nemndlederne enten ikke & stotte sine kollegers vurdering (ikke minst i lys av
sekretariatets spesialiserte fagkunnskap), eller ikke & vare i stand til & overbevise et
nemndmaete, spesielt i saker og i forhold til problemstillinger som har medfert en viss
diskusjon i nemnda som sédan. Det er fra var side liten tvil om at det i nemnda foregir en
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stor grad av intern diskusjon om utvikling av praksis, og heller ikke om at sekretariatet, og
trolig ogsd nemndledere, i enkelte tilfeller ser det som sin oppgave & forhindre positive

vedtak.

Forholdet til, og avgrensningen av, sekretariatets rolle er siledes ogsé et sentralt tema. Denne
problematikken behandles nermere nedenfor (se kapittelet om Saksbehandleren).

Nemndledernes bakgrunn

Det har flere ganger blitt papekt som et kritisk punkt at nesten halvparten av nemndlederne
har sin bakgrunn i Utlendingsdirektoratet eller Justisdepartementet. Det ma pépekes at det
naturligvis ikke er noen automatikk i at de nemndlederne som har bakgrunn fra
utlendingsforvaltningen inntar en annen holdning enn nemndledere som har kommet
utenfra. Helt uavhengig av de enkelte nemndledernes faktiske virke, er det likevel rimelig &
pipeke at mange av nemndledernes nare tilknytning til det tidligere systemet knapt
innebarer de beste forutsetningene for en reell etterprovig av den etablerte praksis, desto
mindre nir det er nemndlederne som avgjor hvordan sakene skal behandles og faktisk selv
star for behandlingen av 50,7 prosent av sakene.

Vi legger heller ikke til grunn at etterprovingen nedvendigvis ville ha gitt et annet resultat
dersom alle nemndlederne hadde kommet utenfra; ogsa da ville den ha kunnet resultere i en
bekreftelse av tidligere praksis, en forkastelse av tidligere praksis eller en blanding av begge, i
forhold til de aktuelle problemstillinger. Vart poeng er at etterprevingen utvilsomt ville hatt
vesentlig storre troverdighet. Nar nemnda synes 4 ha gjenskapt en praksis som i det alt
vesentlige synes sammenfallende med departementets, er det desto mer nerliggende 4 sette
sporsmélstegn ved om etterprovingen har vaert reell.

Dette innebaerer ikke nedvendigvis at vi mener at alle nemndlederne burde ha vart hentet
inn utenfra. Vi finner det derimot naturlig 4 sette et spersmélstegn ved om bevisstheten i
forhold til den nye rollen i alle tilfeller har vaert klar nok til & nedfelle seg i nemndledernes
praksis for etterproving.

Et noe annet problem er at enkelte av de nemndlederne som er nye innen feltet, kan mangle
kjennskap til en del problemstillinger og til mer komplekse juridiske aspekter. Enkelte
nemndledere ser ikke ut til 4 vare kjent med innvendingene mot Justisdepartementets
klagebehandling, eksempelvis hva gjelder hemmelighold av landinformasjon. Dette
innebarer ogsi at deres etterprovingsmulighet i realiteten vil ha vart en del redusert, desto
mer nar de har vart omgitt av et kollegium med sterke forkunnskaper. Dette er ikke ment
som en kritikk av enkeltpersoner, s& mye som en pipekning av at fokuset pa & besorge en
reell etterproving av tidligere praksiser har vart sterkt varierende.

Spesialisering av nemndlederne?

rhKnoff/Agenda peker pad den potensielle nytten av en spesialisering av nemndlederne i
forhold til sarskilte landomrader, ved at de dermed ogsd i sterre grad tilknyttes enkelte
saksbehandlere. rhKnoff/Agenda skriver: "Nemndlederne har ulike krav og forventninger til
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saksforberedelsens form og innhold, noe som forer til at saksbehandler i liten grad kan
standardisere sine arbeidsrutiner." (side 85). Vi ensker & papeke at nemndledernes ulike krav
og forventninger ikke bare har konsekvenser for saksbehandlernes arbeidssituasjon, men
ogsd for advokatenes. Et system hvor nemndlederne og saksbehandlerne i storre grad kan
utvikle sin egen rutinemessige symbiose, kan vare gunstig i forhold til saksforberedelsen,
men ikke i forhold til roller under nemndmetet. At innholdet og formen pi
saksforberedelsen er standardisert, har i s& mate en rettssikkerhetsmessig side. Vi anser at
losningen ber vare & standardisere kravene og forventningene til saksbehandlerne, med
andre ord deres rolle, ikke 4 tilrettelegge bedre for variasjoner som strengt tatt fremstir som
unedvendige.

Vi er heller ikke forvisset om at en rullering av nemndlederne mellom seksjonene i praksis
vil vere et tilstrekkelig tiltak til & verne om nemndsystemets integritet. Vi er allerede
bekymret for at tilknytningen mellom nemndlederne og sekretariatet i behandlingen av
enkeltsaker kan vare for nar, herunder landridgivernes og seksjonssjefenes faktiske
innflytelse. Rulleringsperioder pa eksempelvis seks méneder vil vare lange nok til at bade
den faglige tilknytning og de kollegiale band antagelig vil bli styrket, p4 en méte vi anser som
svert lite gunstig. Nemnda vil i s3 fall lett kunne ligne stadig mer pa et kollegium og stadig
mindre pa et domstolslignende organ.

Det er siledes var vurdering at nemndlederne bor forbli generalister. Dette samstemmer ogs
med vir vurdering av at saksbehandlingen i nemnda ber tilnermes - og fortrinnsvis
omgjores til - en partsprosess (se kapittelet om Saksbehandleren).

En avklaring/presisering av nemndledernes rolle

Det er naturlig at det, i nemndas forste virkeér, har vaert diskusjon blant nemndlederne, og
ellers internt i nemnda, om hvordan nemndledernes rolle presist skal oppfattes. Denne
diskusjonen ber nid munne ut i en felles forstielse, hvor nemndledernes dommeraktige
identitet og holdning m4 st sentralt. Dette mé innbefatte to bestanddeler:

— Nemndledernes ansvar hva gjelder prosedyrer og faglig grunnlag, det vil si som prosessleder.

— Nemndledernes og nemndmedlemmenes absolutte jevnbyrdighet i droftelsen av den enkelte
sak.
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Saksbehandleren - negytral aktor eller
partsrepresentant?

Rolle og tilstedevaerelse

Det synes & vaere en klar forskjell pA nemndmedlemmenes og advokatenes tilbakemeldinger
om saksbehandlerens rolle. Advokatenes stort sett moderate tilbakemeldinger synes & sette
nemndmedlemmenes vesentlig mer kritiske tilbakemeldinger i relieff. Denne diskrepansen
synes 4 antyde at mye av det nemndmedlemmene kritiserer foregir etter at klageren og
advokaten har mattet forlate nemndmetet (med mindre nemndmedlemmene er vesentlig
mer kritiske enn advokatene, noe som har formodningen mot seg).

47 prosent av nemndmedlemmene svarte at de generelt opplevde saksbehandlerens
fremstilling som argumenterende ut fra ett stdsted, mens 53 prosent svarte at de generelt
opplevde saksbehandlerens fremstilling av saksforholdene som naytralt resonnerende. 33
prosent av advokatene svarte argumenterende ut fra ett stdsted; 67 prosent svarte naytralt
resonnerende. Dette indikerer betydelige variasjoner i saksbehandlernes oppfatning og utevelse
av sin rolle. Nemndmedlemmenes gir flere positive tilbakemeldinger, eksempelvis:

“Ga god, saklig informasjon og gjennomgang av saken, svarte villig pa spersmal.”
—  "Sveert godt og grundig saksforberedelsesarbeid. Kjente saken grundig."
—  “Godt forberedt og saklig.”

—  "De fleste saksbehandlerne la frem saken pi en forsvarlig og ryddig méte, men noen (fa) var
veldig subjektive pa en negativ mite overfor sgker. Nedlatende holdning."

— "Saklig og grei framstilling. Har opplevd flere ulike saksbehandlere, fra & virke svaert interessert til
uinteressert m.h.t. kroppssprik. Bra landkunnskap m.h.t. Kosovo. Svakt i forhold til Somalia,
Tyrkia, Irak."

Derimot er de kritiske tilbakemeldingene ogsa tydelige:

- “Saksbehandleren var negativt argumenterende. Alle opplysninger som var til fordel for klagen
ble moderert eller underkjent."

- "Noen la fram sakene ganske nokternt og neytralt, mens enkelte andre opplevdes forutinntatte
og noe kyniske, og la tydelig inn sin egen mening om saken. Det opplevdes manipulerende og
ubehagelig."

- ”Vi hadde saksbehandlere som helt klart ga uttrykk for sitt syn, og lot dette farge redegjorelsen."

- “Grei nok, men jeg matte be om 4 stoppe en sporsmalsseanse med klagerne tilstede, og matte
ogsd be om at saksbehandler skulle forlate selve draftingene.”
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"Det var fire forskjellige; to var relativc OK/forholdt seg neytralt der og da, mens de andre to
blandet seg inn i saken og begynte & instruere oss. I en sak vedrerende HG [humanitert
grunnlag] [...] papekte saksbehandleren at "vi kan ikke gi oppholdstillatelse for kriminelle", og i
en annen sak som tidligere nevnt, papekte vedkommende at hun si ingen grunn til at vi skulle
fravike UDIs praksis. Hun ble stilt spersmél fra det andre nemdmedlemmet vedrerende faktiske
forhold, som hun tilsynelatende hadde lite greie pa og jeg mener svarte svart partisk pa."

"Saksdreftelsen utvikler seg noen ganger til en diskusjon med sekretariatet om utfallet."

"Teg satt igjen med en bestemt folelse av at saksbehandler var part i saken nar saksbehandler ble
sittende igjen etter at soker og advokat forlot rommet, og nemndsleder + nemndsmedlemmer

kunne stille sporsmal. Saksbehandlers svar og vurderinger "hellet" alltid til "avslag".

"Det virket som om sekretariatet hadde forberedt seg si godt som mulig. Problemet var imidlertid
at de gjennomgaende bare belyste grunner for avslag - ikke muligheter for positiv behandling, i
henhold til lover, konvensjoner og praksis. Framsto ogsa som lite oppdatert pa landkunnskap.
Forsvarte sitt opprinnelige avslag i diskusjonen da klager og advokat var ferdig. Etterspurte ikke
nytt fra asylsekeren selv, men argumenterte mot asylseker da klager hadde forlatt rommet."

“Imidlertid var det ved to tilfeller slik at de [nemndlederne] skulle tidligere ha satt saksbehandler
pa plass — noe uklart rollene dem imellom.”

"Generelt helt ok, informativ og neytral. 1 tilfelle av unedig arroganse, og ovenfra og
nedholdning, sarkastisk og med et tydelig kroppssprak i negativ retning. "Prestisjepreget.""

"Skulle vaere upartiske og saklige og forsekte vel det, men lyktes vel ikke helt. En var rett ut
tilhenger av UDIs vedtak. Inntrykk: Saksbehandlerne er en del av utlendingsforvaltningen og star
pa sine kollegers side."

“Bra under motet, men at de hadde egne meninger kom fram bade for og etter motet. Men det
synes jeg var helt greit.” “Kunne oppleves som et partsinnlegg. Den folelsen kan ogsad ha med min
generelle skepsis til norsk asylpolitikk a gjere, som jeg opplever for restriktiv. Saksbehandleren
virket gererelt som om han hadde bestemt seg for avvisning, noe som gjorde meg skeptisk. Det
var imidlertid rikelig med tid til & stille spersmal, og ved et tilfelle ble det ogsa hentet inn en
annen saksbehandler for & utdype ytterligere i et sparsmail vi ensket ytterligere utdypet.”

Advokatene skrev pa den ene siden:

"Noytral og noe tilbakeholden.”

"Alt fra objektiv til prosederende.”

"Stort sett god fremleggelse av saken.”

“Godt forberedt! Skulle gjerne sett at nemndleder var like godt forberedt. Da hadde

rollefordelingen vaert mer tydelig. Saksbehandler kan av og til gi for langt i & stille ledende
sporsmal og fremsette pastander.”

Pa den andre:

"Opplevde saksbehandler som UDIs mann/kvinne som redegjorde for hvilke hensyn som ble
tillagt vekt i UDL.”
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—  ”"Den som visste noe om faktum, var forholdsvis objektiv under fremleggelsen, men fikk inntrykk
av at hun fikk for stor betydning da hun ble spurt om forskjellige opplysninger i dokumenter.”

—  ”Selvsagt ulikt, men tidvis opptrer saksbehandlerne som negative og ute etter a fa frem negative
forhold. Nemndlederne er langt bedre til 4 fi frem et helhetlig bilde.”

— ”Som partsrepresentant.”

— "Var passiv, men meget forende i saksfremstillingen." Denne advokaten skrev, under
"Tiltak/forbedringer": "Noytralisering av sekretariatet, bor vaere mer som fylkesnemndene, hvor
g Y g
prosedyre er mer likt rettsbehandling med 2 parter."

Advokatene kan naturligvis si lite om hva som faktisk foregar nir de har forlatt nemndmetet
sammen med klagerne. Advokatenes serdeles klare tilbakemeldinger vedrerende ordningen
med sekretariatets faste tilstedevaerelse etter at klageren og advokaten har forlatt
nemndmetet, tilsier derimot at denne ordningen langt fra er egnet til & bedre tilliten til
utlendingsforvaltningen. Om denne ordningen skrev advokatene blant annet:

- "Kritisk. Man tilstreber & fungere som en domstol. Dette er et unedvendig skille fra
domstolsbehandling.”

- ”Vanvittig. Helt uakseptabelt. Men det viser hvilke rettssikkerhetsprinsipper man arbeider etter.”

- "Uakseptabelt. Hele det kontradiktoriske element blir eliminert ved at saksbehandleren
uimotsagt kan vurdere klagerens og hans advokats utlegninger.”

- "Brudd pa det kontradiktoriske prinsipp. Reelt sett (ikke formelt) er saksbehandleren med pa
avgjorelsen. Nemndleder kan ha spersmal etter nemndmetet som saksbehandleren svarer pa,
uten at advokat og klient fir imetegi dette.”

- "Helt hakka galt. Det er som om aktoratet skulle fa adgang til juryen etter at den har trukket seg
tilbake for a avgjore skyldspersmalet. Nemnda synes 4 kalle seg en domstol. Da burde den ogsa
jobbe tilnaermet likt.”

— "Jeg mener det ikke er bra, fordi saksbehandler kan fa for stor innflytelse. Det merkes ogsd nar
saken legges frem av saksbehandler i motet.”

— ”"Kan virke som sekretariatet er med pa avgjerelsen. Uheldig at sekretariatet skal komme med
informasjon til nemndleder og medlemmer uten at klienten far forsvare seg.”

- ”Apenbart uakseptabelt, men synliggjor for si vidt habilitetsproblematikken/bindingene UNE-
UDI som uansett foreligger.”

— 7lkke akseptebelt.” "Brudd p& alminnelig rettssikkerhetsprinsipp.” "Merkelig”. "Uholdbart.”
"Svert lite tillitvekkende." "Meget uheldig.” ”Sekretariatet er i realiteten med pé avgjorelsen.”

Ogsa i de motene vi overvar ble (etter hva vi kunne se) sekretariatet veerende da klageren,
advokaten og vi métte forlate rommet. Vi hadde kun blitt gitt adgang til & vaere tilstede frem
til dette punktet, og fikk med andre ord ikke overvaere den delen av motet som foregikk med
kun nemndleder, nemndmedlemmer og saksbehandler til stede. VAr erfaring synes generelt &
vere i overensstemmelse med advokatenes, nemlig at saksbehandleren kort og nekternt
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redegjorde for saksforholdene. Det var ingen juridiske referanser, verken av informativ eller
argumenterende art i de atte motene vi overvar. Det var heller ingen muntlig innstilling. Igjen
kan diskrepansen mellom vare observasjoner og nemndmedlemmenes langt mer kritiske
tilbakemeldinger gjore det rimelig i desto sterre grad & stille spersmail ved saksbehandlerens
tilstedevaerelse etter at klageren og advokaten (og eventuelt NOAS eller andre) har forlatt
nemndmotet.

Det var ogsi enkelte andre erfaringer som ga en viss grunn til skepsis. I en sak overheorte
NOAS sekretariatet gi saksopplysninger til nemndlederen pa korridoren.” UDIs avslag i
denne saken var delvis basert pa at klageren ikke hadde navngitt sentrale personer i sin
organisasjon. Advokaten papekte i nemnda at klageren faktisk hadde navngitt enkelte av de
sentrale personene, og at det derutover var vanskelig 4 se hvor i intervjurapporten det
fremgikk at klager hadde blitt spurt om & gi ytterligere navn. Etter hva vi overherte pa
korridoren, viste sekretariatet nemndlederen et sted hvor det ble spurt om dette, og som
UDI kan ha siktet til. Dette ble derimot nevnt verken av nemndleder eller saksbehandler
etter pausen, da metet fortsatte.

Sekretariatet papekte ogsi et annet forhold overfor nemndlederen, nemlig at det fremsto
som underlig at moren til klager, som var jede, skulle ha motsatt seg hans samboerskap med
en ikke-jodisk kvinne, med tanke pa at moren selv hadde vert gift ikke-jodisk. Sekretariatet
ansd derimot ikke at dette var et sentralt forhold, og hadde derfor valgt ikke 4 sporre klager.
Dersom det ikke var et sentralt spersmal, er det noe uklart hvorfor sekretariatet valgte &
nevne det for nemndlederen pa korridoren.

Denne typen kommunikasjon pa korridoren synes merkelig uprofesjonell, desto mer si nar
det stir i nemndas interne retningslinjer Nemndsamling - retningslinjer og wveiledning om
giennomforing, av 20.02.01, at "diskusjon av sak foregir i nemndmete hvor alle er til stede".
Det er vanskelig 4 se at det rettssikkerhetsmessig har mye mer for seg at nemndleder og
saksbehandler diskuterer saken pa tomannshind pid denne maten, uavhengig av det
nemndmaetet som faktisk er i ferd med 4 finne sted.

Sekretariatets rolle i prosedyrene

Flere av nemndas mest grunnleggende prosedyrer hviler pa det premiss at saksbehandlerne
ikke er og ikke agerer som partsrepresentanter, men at de er neytrale og har en klart
avgrenset og ridgivende rolle. Dette er et nedvendig premiss for saksbehandlers
tilstedevaerelse etter at klageren og advokaten har forlatt nemndmetet. Det er likeledes et
nodvendig premiss for at advokat og klager ikke gis innsyn i en rekke dokumenter. Dersom
saksbehandleren ikke er uhildet, vil det vaere uakseptabelt at saksbehandleren blir veerende i
klagerens og advokatens fraver, og likeledes at klageren og advokaten ikke har innsyn i alle
de dokumenter som saksbehandleren veileder/argumenterer ut fra.

Nemndmedlemmenes redegjorelser etterlater et klart og utvetydig inntrykk av at dette
premisset ikke er oppfylt. Det fremgir at det er betydelige variasjoner i hvilken rolle

T NOAS-representanten hadde ikke til hensikt & overhore samtalen, men var retningsforvirret, og trodde
feilaktig at han gikk mot pauseomradet.
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saksbehandlerne spiller. Mens flere saksbehandlere apenbart har utfert sine oppgaver pa en
god og ryddig méte, har flere av nemndmedlemmene opplevd saksbehandlere som er alt
annet enn neytrale. Det er nerliggende & anta at det er snakk om individuelle forskjeller.
Til tross for at dette har blitt tatt opp, bade direkte med nemnda og i media allerede vinteren
2001, synes det klart at denne situasjonen har vedvart.

Vi m4 legge til at vi har mottatt tilbakemeldinger, via ulike kanaler, om at praksis varierer,
ved at enkelte nemndledere har andre vurderinger av hva saksbehandlerens rolle bor vare.
Det har i s3 mite blitt argumentert med at det skaper ryddighet for klageren og advokaten at
saksbehandleren redegjor muntlig, i klagerens og advokatens narver, for sine vurderinger av
enkelte sider ved saken og for sin innstilling. Som det fremgir av det nedenstiende deler vi
denne vurderingen. I den grad saksbehandleren har vurderinger av enkelte sider eller en
innstilling, er det langt & foretrekke at disse kommer frem mens klageren og advokaten er til
stede, fremfor at de bare kommer frem gjennom sekretariatets merknader (som klageren og
advokaten ikke far se) eller gjennom spersméilene/diskusjonen etter at klageren og
advokaten har forlatt metet.

P4 bakgrunn av nemndmedlemmenes og advokatenes tilbakemeldinger er det et klart behov
for en opprydning i sekretariatets rolle. Man kan i denne sammenheng se for seg to
losninger:

Alternativ 1: Vi anser at minstekravet mé vare en klar avgrensning av sekretariatets rolle.

Alternativ 2: Vi anser at det som vil vaere & foretrekke er en formell etablering av en
partsprosess, med kontradiksjon og bevisumiddelbarhet. Dette vil i s& fall innebzere at UDI
selv er til stede, til erstatning for saksbehandlerne i nemnda. Det er her snakk om en drastisk
endring, men det er vir vurdering at dette vil vare bide den rettssikkerhetsmessig mest
tillitvekkende og trolig den mest effektive losningen pd noe man méa anse for et betydelig
problem, bade for klagernes rettssikkerhet og for tilliten til nemnda.

Vi kommenterer begge disse alternativene nedenfor.

Alternativ 1: En avgrensing av sekretariatets rolle

Innstilling

En av saksbehandlerens oppgaver er & skrive en sammenfatning av saksforholdene, med en
vurdering av utfallet, med andre ord en innstilling. I tillegg til den kritikken vi finner det
nedvendig & rette mot bruken av denne innstillingen (spesifikt mangelen pa innsyn; se
kapittelet om Innsynsretten), stiller vi oss ogsa noe tvilende til behovet for den.

Hva gjelder vurderingen av utfallet, foreligger det allerede et vedtak fra UDI, en klage, UDIs
eventuelle kommentarer til klagen og eventuelle ytterligere kommentarer fra klageren og
advokaten. Det er vanskelig 4 se hvorfor en behandling i et nemndmete skulle forutsette at
man, i tillegg til UDIs vurdering og klagerens tilsvar, har en vurdering fra nemndas eget
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sekretariat. Det er tross alt nettopp for 4 foreta en vurdering av saken at nemndmetet er
samlet.

Hva gjelder ssmmenfatningen av saksforholdene, kan man hevde at innstillingen muliggjor
en raskere behandling, herunder at nemndmedlemmene gis mindre (for liten) tid til & lese
de andre saksdokumentene, og at bare et utvalg av saksdokumentene legges frem. Dette er
derimot i seg selv praksiser som vi finner rettssikkerhetsmessig uholdbare (se kapittelet om
Informasjonstilgang for nemndmedlemmer). Vi ser derimot ikke bort fra at sammenfatningen kan
vaere gunstig for & lette nemndmedlemmenes mulighet til & skaffe seg oversikt over saken; vi
tror derimot den er overfledig, spesielt dersom saksdokumentene sendes ut i forkant (se
Forhdndsutsendelse av dokumenter, i kapittelet om Informasjonstilgang for nemndmedlemmer).

Vi finner séledes at ogsd dersom sekretariatsfunksjonen skulle bli opprettholdt, snarere enn
erstattet av en ren partsprosess (se nedenfor), ber innstillingen som sidan falle bort.
Sekretariatets oppgaver ber da vare:

- Organisering - og fortrinnsvis utsendelse - av saksdokumenter, herunder
landinformasjon og eksempelsaker (presedens).

- Praktisk tilrettelegging og journalfering (utarbeidelse av vedtak etter diktat/retningslinjer
fra nemndleder/nemndmedlemmer).

- Eventuell utferdigelse av en ren sakssammenfatning, uten vurdering av saksforholdene
eller av utfallet.

Tilstedevearelse

Det fremstir som uklart hva som er argumentasjonen for at sekretariatet blir veerende nir
klageren og advokaten forlater metet. Det har i denne forbindelse blitt papekt at
nemndsbehandlingen ikke er en partsprosess. Nemndsbehandlingen baserer seg heller ikke
pa det kontradiktoriske prinsipp. Det er kun én part til stede, nemlig klageren. Den andre
parten utgjores formelt av UDI. Den formelle statusen til nemndas sekretariat er saledes ikke
som en part i prosessen, men som en utreder og radgiver.

Dette er argumenter som kun sier hvorfor det ikke er problematisk at sekretariatet er til
stede. De sier derimot ingenting om hvorfor det er nodvendig eller hensiktsmessig at
klageren og advokaten, nar de forst er til stede, ma forlate rommet, mens sekretariatet blir
vaerende. Dersom sekretariatet ensker & komme med ytterligere saksopplysninger, eller
dersom nemndleder eller nemndmedlemmer ensker 3 stille spersmal til saksbehandler eller
be om noen form for bakgrunnsinformasjon, er det vanskelig & se hvorfor dette skulle
forutsette at klageren og advokaten forst forlater motet. Man m3 formode at sekretariatet, i
sin ridgivende funksjon, vil tilby informasjon som det ville vaere gunstig at klageren og
advokaten har adgang til 4 utdype eller kommentere. Det er rett og slett vanskelig & se
argumenter for at sekretariatet skal vaere til stede pa et stadium i nemndmetet hvor klageren
og advokaten ikke er til stede.

Selv om det ikke nedvendigvis er formelle argumenter mot den eksisterende ordningen, er
det rettssikkerhetsmessige argumenter som taler for klagerens og advokatens tilstedevaerelse.
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Generelt kan man si at det at klageren og advokaten er til stede, dpenbart ville vare en
rettssikkerhetsmessig fordel, mens deres fravaer knapt kan sies & begunstige rettssikkerheten.
Det er forst og fremst to momenter vi ensker 4 peke pa her: Klagerens og advokatens mulighet
for etterpraving, som i nemndas virke er sterkt og eksplisitt begrenset (se spesielt Begrensninger i
innsynet — et eksempel, i kapittelet om Innsynsretten), og sekretariatets utovelse av sin rolle.

S4 lenge informasjonsinnhentingen foregir, bor man legge forholdene best mulig til rette for
at all informasjon som innhentes er presis, herunder at klageren og advokaten har anledning
til & legge til, korrigere eller presisere informasjon. Det er vanskelig & se hvorfor sekretariatet
er de eneste som man anser for & ha noe 4 bidra med pi dette stadiet av prosessen, i den
grad sekretariatets tilstedevaerelse ma innebare at det fortsatt er noe som er uklart. Dersom
noe i tilknytning til saksforholdene er uklart, kan det knapt vaere hensiktsmessig at man skal
avgjore dette i klagers fravaer. Dersom noe i forhold til landinformasjonen er uklart, er det
likeledes uklart hvorfor klageren eller advokaten ikke skal ha anledning til & utfylle eller
utdype disse forholdene. Dersom noe i forhold til det juridiske er uklart, ma man formode
at en advokat vil vaere rett person til rett tid.

Man kan gi si langt som til 4 si at i henhold til dagens ordning utsettes den egentlige
heringen til etter at klageren og advokaten har forlatt metet, bide ved at svar og innlegg fra
klageren og advokaten kan tolkes og kommenteres av sekretariatet, og ved at flere av de
viktigste aspektene ved saken (landinformasjon og juridisk forstielse) forst og fremst
behandles pa dette tidspunkt. Nir klageren og advokaten ikke har anledning til & gi
utfyllende eller presiserende kommentarer, blir nemndmedlemmenes mulighet til &
etterprove landforstielse og juridisk forstielse - ut fra sine egne forkunnskaper - naturligvis
begrenset. Vurderingen av sannsynligheten for forfolgelse vil i stor grad matte basere seg pa
den landinformasjon som sekretariatet og nemndlederen presenterer. Enhver tilnaerming til
prinsipielle problemstillinger vil likeledes matte basere seg pa de rettslige perspektiver som
presenteres av sekretariatet og av nemndlederen. Det innebzrer at nemndmedlemmenes
rolle blir sterkt redusert, kanskje forst og fremst til vurdering av troverdighet.

Selv om nemndsbehandlingen ikke er en partsprosess, kan ikke en ordning hvor klageren og
advokaten mé forlate motet mens sekretariatet - som man mé anta i flertallet av sakene har
innstilt pa avslag - blir varende, pd noen méte anses for & styrke tilliten til nemnda. Vi
legger naturligvis ikke til grunn at saksbehandlerne i alle saker innstiller pa avslag. Ogsé
saksbehandlerne skal etterprave UDIs vedtak, og vil i en del tilfeller innstille p4 omgjering.
Dette innebzarer naturligvis ogsd at de kan fore en sterk argumentasjon for en omgjering.
Dette er derimot uvesentlig ut fra et rettssikkerhetsmessig perspektiv, s& lenge den
omstendighet at nemnda er et klageorgan med rimelig sannsynlighet vil medfere at
sekretariatet, i flertallet av sakene, vil innstille pa et avslag, og at deres merknader og
redegjorelser vil la seg farge av dette. At dette skjer, stottes ogsd av nemndmedlemmenes
tilbakemeldinger.

Nemnda har vist til at den omstendighet at 42 prosent av de sakene som behandles i et
nemndmete omgjeres (mars 2002), er en indikasjon pi at kritikken av sekretariatets rolle
ikke er berettiget. Nemndmedlemmenes tilbakemeldinger er likevel tydelige. Det ma her
legges til at nemndmedlemmenes tilbakemeldinger er basert pd de sakene som behandles i
nemndmeter, med andre ord saker hvor det, folge nemndlederen (etter innstilling fra
sekretariatet), foreligger "vesentlige tvilsspersmal” og hvor man siledes kan forvente at
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sekretariatet i en del saker innstiller pid omgjering. Likevel har mange av
nemndmedlemmene gitt uttrykk for at de har oppfattet saksbehandlerne som negativt
argumenterende pi en méte som fremstir som partisk.

Det kan for evrig hevdes at en relativt hoy andel saker i nemndmete hvor sekretariatet har
innstilt pA omgjering/hvor nemnda omgjer UDIs vedtak, ferst og fremst speiler en feilaktig
restriktiv praksis for behandlingsform. En riktigere praksis for behandlingsform vil dermed
innebzere at det blant de sakene som behandles i et nemndmete vil vaere en enda lavere
andel saker hvor sekretariatet har innstilt pd omgjering (se kapittelet om Behandlingsform).

Virt enske her er forst og fremst & pipeke at prosedyrene rettssikkerhetsmessig har et stort
hull som tillater dette problemet. Selv dersom samtlige nemndmedlemmer hadde oppfattet
sekretariatets ivaretagelse av sine oppgaver som uproblematisk, ville dette ha vert en risikabel
ordning for en institusjon som har som en av sine hensikter & bedre tilliten til
utlendingsforvaltningen. Rettssikkerhet innebarer ikke at man postulerer at sekretariatet
fortjener tillit; rettssikkerhet forutsetter mulighet for innsyn og etterpreving. Denne
etterprovingen burde ha vaert en del av systemet ogsd dersom det ikke hadde kommet en
eneste kritisk tilbakemelding vedrerende saksbehandlernes rolle. Man burde med andre ord
ha prosedyrer som, av hensyn til rettssikkerheten, ville fange det opp, dersom problematiske
situasjoner skulle oppstd. Nar man faktisk har evalueringsskjemaer som tydelig viser at en rekke
av nemndmedlemmene er kritiske til hvordan sekretariatet utever sin rolle, fremstar det som
at det ikke er grunnlag for 4 anse det nevnte premisset — at saksbehandlerne er neytrale og
ikke agerer som partsrepresentanter - som oppfylt. Erfaringene fra nemnda tilsier siledes at
problemet allerede har oppstatt, og at prosedyrene for & hindtere det mangler.

Virt forslag til modell er som folger:

- I saker som foregir med personlig fremmete, bor all informasjonsinnhenting foregd med
klageren og advokaten til stede. Saksbehandleren, klageren og advokaten ber forlate
metet samtidig.

- Klageren og advokaten ber bli veerende i nemndas lokaler til vedtak er fattet, slik at disse,
i likhet med sekretariatet, forblir tilgjengelige for utdypende informasjon. I den grad det
er aktuelt 4 kalle noen inn igjen, er det vanskelig 4 se at de forhold sekretariatet kan
uttale seg om generelt vil vaere av starre betydning enn de forhold klageren og advokaten
kan uttale seg om.

- I saker som behandles i nemndmete uten personlig fremmete, bor saksbehandleren eller
landridgiveren fra sekretariatet aldri vaere til stede.

Alternativ 2: Etablering av partsprosess — UDI og klager

Sekretariets libro-aktige posisjon fordrer en betydelig grad av ryddighet fra sekretariatets side
i forhold til sin rolle og grensene for denne. Vi mener det fremgir av nemndmedlemmenes
redegjorelser at det foreligger gode grunner til 4 anta at denne ryddigheten i mange tilfeller
mangler i en si alvorlig grad at det er vanskelig & tro at det vil finne en lgsning innenfor den
navarende strukturen.
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Den danske modellen er annerledes fra den norske pa flere méiter, blant annet ved at den
foregdr nettopp som en partsprosess, med henholdsvis klageren/advokaten og
Udlendingestyrelsen til stede. Etter den danske modellen behandles nesten alle saker (som
kjent behandler Flygtningenavnet bare asylsaker) med personlig fremmote.

Dersom man skulle innfere en partsprosess som grunnlag for Utlendingsnemndas virke, ville
det mitte vaere med enkelte modifikasjoner. Den danske modellen star ogsa i ferd med & bli
modifisert, som en del av den nye, danske asylpolitikken, blant annet ved at nemndlederne
selv skal behandle asylsaker som Udlendingestyrelsen mener er apenbart grunnlese.® Vi
mener derfor at en ordning hvor nemndlederne behandler en del av sakene alene, ikke er til
hinder for at nemndbehandlingen blir en partsprosess, slik at de sakene som behandles
skriftlig, behandles med utgangspunkt i henholdsvis UDIs og advokatens skriv (i tillegg til de
ovrige dokumenter i saken), og de sakene som behandles muntlig, behandles med begge
parter til stede.

Det er naturlig 4 fremheve at dette ogsi kan vaere en besparende losning. Per i dag mi
saksbehandlerne i nemnda sette seg inn i saken fra grunnen av. Dersom saksbehandlerne fra
UDI meter i nemnda i stedet, kan man legge til grunn at det i stor grad ville vaere de samme
saksbehandlerne som behandlet saken i forste instans. Ved & overfore saksbehandlere fra
nemnda til UDI ville man slik kunne oppné en effektivisering.

Dette bor ogsa sees i ssmmenheng med den kritikken nemnda meter fra andre hold for hayt
ressursbruk og liten effektivitet. Nemnda fremstir per i dag som en unedvendig tung
konstruksjon for et etterprovingsformal. I den grad det faktisk er UDIs vedtak som skal
etterproves, fremstir det som lite gunstic at UDIs vurdering reproduseres av et separat
sekretariat i nemnda, eventuelt at klagen reproduseres. Vi anser siledes at det kan vare
gunstig 4 slanke nemnda i overensstemmelse med den modellen vi omtaler her.

Et annet moment er at dette trolig ogsé ville ha en positiv effekt i forhold til ansvarliggjering
av saksbehandlerne i UDI, ved at de selv ville matte presentere og begrunne sine vurderinger
overfor nemnda. Man kan forvente at dette ogsi ville medfere noe fyldigere og grundigere
vedtak fra UDI, herunder at nemndas klagebehandling ikke i praksis blir en erstatning for
en skikkelig behandling i forste instans, der denne har vaert (svaert) overfladisk, slik tilfellet
kan vaere i dag i en del saker.

Virt forslag til modell er som felger:

— I de saker som avgjores av nemndleder alene, gjores dette pad bakgrunn av sakens
dokumenter, herunder UDIs vedtak og eventuelt andre kommentarer, landinformasjon
m.m., og klagen. Dette innebzrer trolig at det ma utnevnes noe flere nemndledere.

— I de saker som avgjores i et nemndmete uten personlig fremmote, gjores dette likeledes
pd bakgrunn av sakens dokumenter, herunder UDIs vedtak og eventuelt andre
kommentarer, landinformasjon m.m., og klagen.

8 1 saker hvor Dansk Flygtningehjelp er enige i Udlendingestyrelsens vurdering av at en sak er &penbart
grunnles, er det ingen klageadgang. I saker hvor Dansk Flygtningehjelp er uenige i Udlendingestyrelsens
vurdering, undergis saken klagebehandling ved nemndleder alene.
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— I de saker som avgjores med personlig fremmeote, er UDI og klageren/advokaten til
stede, og legger frem hvert sitt perspektiv pi saksforhold, landkunnskap og juridiske
sporsmal.
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Landradgiveren - informasjon, novytralitet,

kildekritikk

Tilstedevaerelse - stort sett i klagers fraveaer?

Nar bare tre av advokatene rapporterer 4 ha bevitnet et mote med en landradgiver, kan dette
tyde pa at landradgiverne forst og fremst er til stede etter at klageren og advokaten har forlatt
nemndmetet. Dette foyer seg dermed inn i problematikken med sekretariatets
tilstedevaerelse i klagerens og advokatens fraver. Forskjellen er at landradgiveren ikke er fast
til stede etter at klageren og advokaten har forlatt metet, slik saksbehandleren er, men er til
stede i saker som kanskje oppfattes som kompliserte med henhold til landsituasjon (saker
som eventuelt ogsa er prinsipielle/presedensskapende), i tillegg til at de innkalles i saker hvor
nemndlederen eller nemndmedlemmene, i lopet av sine droftelser, ensker mer informasjon.

Saker hvor nemndlederen eller nemndmedlemmene eksempelvis har et onske om ytterligere
informasjon, vil med nodvendighet vaere saker som de anser for komplekse, og hvor den
videre informasjonen vil kunne vere utslagsgivende. At landridgiverne tilkalles for & gi
ytterligere informasjon, forutsetter det samme premisset om at de er reelt uhildede.
Nemndmedlemmenes tilbakemeldinger er her ogsi noe varierte, med flere positive
tilbakemeldinger:

— "Interessant og grundig orientering fra landradgiver, supplert med Amnesty-rapport."
— "Sakleg og opplysande. Avgjerande for utfallet i et par saker."

— "Landradgiver var en stotte - for det meste. Vet mye om situasjonen, landet."

— "Stor kunnskap. Noytral informasjon."

— "2 saker: Samarbeidsvillig, godt kjennskap. Apen for spersmal."

Flertallet av tilbakemeldingene vitner derimot om mer problematiske aspekter, herunder at
premisset om uhildethet ikke er oppfylt i alle tilfeller:

- “Jeg opplevde nok at denne fikk samme rolle som saksbehandleren. Problemet var at jeg
oppfattet dem som 4 argumentere i forhold til norsk asylpolitikk, - og med det utgangspunkt at
flest mulig skulle avvises.”

- "Jeg folte at ogsd landradgiver valgte & trekke fram forhold og informasjon som underbygget et
avslag pd asylseknad. 1 ett tilfelle gikk landridgiver si langt som til & nsermest trekke
konklusjonen for nemnden, noe jeg papekte."

- “Det var samme person i to saker. Hun hadde tydeligvis ganske god greie p4 situasjonen der, men
samtidig virket hun farget i sitt syn og lite 4pen for at kanskje hun ikke visste hele sannheten.”
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- “Landradgiveren var ikke tilstede under nemdmetet, men umiddelbart etterpd. Hun kom med
opplysninger som var viktig for sakens anliggende.”

- “I vart tilfelle var landradgiver saksbehandler, og den saksbehandler som var mest farget av sine
egne synspunkter. Det opplevdes svaert uheldig.”

- "Tydelig preget av sitt ansettelsesforhold. Burde vaert neytrale landriadgivere. Ellers saksorientert,
kunnskapsrik."

- "De [saksbehandlerne] henviste ogsa ofte til landekspertene, og ved et par anledninger hadde vi
landeksperten inne pa metet, og det var virkelig en skremmende opplevelse. De hadde svaert lite
kunnskap om landet, og konflikten. De hadde ansvar for helt vanvittig store omrader, og trakk
konklusjoner etter & ha sjekket med et par kilder."

- "Ikke tilstrekkelig innsikt. Mangelfulle landrapporter. De blir brukt i veldig sterk grad. Kan ikke
knyttes i en sa sterk grad til den enkelte sak som det blir gjort. Hvor de har informasjonen fra, og
hvem, er veldig vagt. Landradgiveren skulle svare generelt, men knyttet det klart til saken."

- "Ekstremt pratsom, pigiende og med stor detaljkunnskap. Var neye med ikke & ta stilling til
sakene. PA den andre siden etterlot ogsd landradgiveren inntrykk av kollegial stotte til UDIs
vedtak. Dette var vel og merke pa ingen mate eksplisitt uttalt. Inntrykket festet seg heller pa
bakgrunn av det utvalget av fakta som ble presentert. Lite eller ingenting talte til klagers fordel.
Det er jo litt underlig nar sakene gjaldt Nord-Irak."

— "Jeg spurte om sikkerhetssituasjonen i det omridet to av sakene dreide seg om
(tilbakevendingsomradet), og UNE kunne bare komme med generell informasjon om omradet.
Da jeg selv sjekket med andre kilder (FNs og NATOs kart pa nettet), viste det seg at det i denne
saken gjaldt en kommune som 1 tett opp mot omradet til den andre etniske gruppen i Kosovo,
og all transport ut av kommunen matte gi giennom det - selv om UNE mente at alt var trygt.”

P4 denne bakgrunn fremstir det som svaert betenkelig at landradgiverne ofte i praksis gis det
siste ordet. Nemndlederens og nemndmedlemmenes mulighet til selv & wvurdere
landradgiverens utsagn blir liten, nar det ikke finnes en instans som presenterer eventuelle
alternative synsmaéter.

Et annet moment er at det bare er fem landridgivere, som, slik det pipekes av et av
nemndmedlemmene, har ansvaret for svart store omrader. Vi har ikke inntrykk av at dette
er noe nemndmedlemmene normalt blir gjort oppmerksomme pa. Det kan saledes skapes et
falskt inntrykk av hvor inngdende og detaljert den kunnskap som ligger til grunn for
landradgivernes vurderinger faktisk vil vaere.

Det folger av det ovenstiende (og av kapittelet om Saksbehandleren) at vi anser at
landridgiveren ikke ber vaere tilstede i klagerens og advokatens fraver.

Kildereferanser

Vi har heller ikke inntrykk av at landridgiverne (eller sekretariatet for evrig) generelt/alltid
informerer om kildene for den informasjonen som ligger til grunn for deres vurderinger.
Nemndmedlemmene skrev:
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- “Ga god informasjon, men det hadde vart interessant med en gjennomgang av hvordan landinfo
om MR, forfelgelse osv. hentes inn, for 4 fi rede pd om en kan gi ut fra at informasjonen er
noytral og dekkende.”

- "Det som imidlertid gjorde meg noe usikker, var at det framsto som uklart hva som var
grunnlaget for denne kunnskapen. Det ble bl.a. henvist til saksbehandlers besgk i landene pa
"diplomatpass". Det kunne virke som om saksbehandler hadde meott landets offisielle versjoner av
menneskerettighetssituasjonen i landet."

- "Synes at landradgiverne bar preg av 4 ha ulik og variert erfaring, kunnskap om sitt felt. Vart i
landene, men sammen med offentlige representanter - ikke tilstrekkelig erfaring og kunnskap fra
asylsekernes erfaring og bakgrunn."

- “Vi fikk ikke neytral informasjon om situasjonen i landet sgker kom fra. Nar landekspert ble
innkalt refererte hun til informasjon gitt av offentlige kilder i sekerlandet, og refererte til et mote
hun hadde hatt med vedkommende lands myndigheter. P4 forsiktig sporsmal om ikke landets
myndigheter kanskje ikke var objektive, fikk vi vite at det ni en gang var det hun hadde &
forholde seg til.”

Et eksempel som har blitt nevnt av en advokat, var i forbindelse med en kamerunsk
asylseker. Klageren hadde veart tilknyttet en frigjeringsbevegelse som kjemper for den
engelskspraklige minoritetens losrivelse fra den franskspriklige majoriteten. Landridgiveren
la til grunn en rapport fra en franskspriklig organisasjon for & dokumentere at klageren ikke
hadde grunn til & frykte forfolgelse, uten & redegjore for kilden. Den eneste grunnen til at
dette kom frem, var at advokaten i denne saken hadde et sarskilt kjennskap til Kamerun-
problematikken og kjente til de uttalelsene som landradgiveren la til grunn, slik at advokaten
var i stand til & belyse og problematisere dem.

Det er i denne sammenheng ogsa naturlig & papeke at bruken av landinformasjon - og de
manglende mulighetene for i etterprove denne - var et av de sentrale ankepunktene mot
Justisdepartementets klagebehandling. Standarden for kildebruk, herunder kildekritikk, m&
betraktes som grunnleggende for behandlingen av asylsaker. Det ma derfor kunne forventes
at det etableres klarere prinsipper for handteringen og presentasjonen av landinformasjon:

- Det ma vaere en del av standardprosedyren at kilder oppgis i alle de tilfeller hvor det lar
seg gjore.

- Kildene ber problematiseres, der det er aktuelt.

- Det kan i si fall ogsd fremgd hvorfor man, til tross for eventuelle innvendinger mot
kildene, velger & legge vekt pa dem.
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Nemndmedlemmene - dommer eller gissel?

Rollen i nemndmotet

Det fremstir som at nemndmedlemmene pi den ene siden generelt har folt seg ivaretatt
under selve gijennomferingen av nemndmaetet og droftelsene, men at de pa den andre siden
ikke alltid har felt seg godt nok ivaretatt av prosedyrene. Det er dessverre ogsa flere som har

opplevd sin rolle som lite velkommen, og som har folt seg presset. Enkelte har ogsa gitt
uttrykk for at de har opplevd seg selv som mistenkeliggjort fordi de var foreslatt fra en
humanitaer organisasjon. Vi haper - og tror - det her vil vare snakk om enkelttilfeller.

P4 den ene siden skrev nemndmedlemmene:

“Jeg opplevde at vi var tre likestilte nemdmedlemmer, og vi hadde svaert gode, grundige
diskusjoner etter hver sak.”

"Apen diskusjon, respekt for eventuelle dissenser, god nok tid til 4 komme fram til ein
konklusjon."

“Imidlertid opplevde jeg at jeg ble hert pd - og spesielt i en sak brukte jeg litt min faglige
autoritet, som ble hort pa.”

"Opplevde 4 bli tatt pa alvor. Vanskelig & vaere med i alvorlige avgjerelser."

"Rollen som nemdsmedlem har variert noe i forhold til hvem som er nemdsleder - men alle har
gitt gode muligheter for at jeg kunne vaere aktiv i spersmalsstilling. Enkelte har vert mer bevisst
pa 4 dra en med i prosessen. Tidligere arbeid med flyktninger hjemme og ute har veert (foltes
som) en styrke i forhold til arbeidet."

P4 den andre siden skrev de:

“Jeg folte egentlig at nemdsmedlemmes rolle ikke var helt velkommen. Vi fikk for liten tid til &
sette oss inn i saken samlet sett. Tilstrekkelig tilleggsinformasjonen var ikke tilstede, som
konvensjon, uttalelser fra FN, etc. Hvis vi ba om det fikk vi det i etterhind utdelt, men da hadde
vi egentlig ikke tid til & sette oss inn i det. Du felte derfor at du matte treffe vedtak utfra hva du
antok 13 i den konvensjonen, etc., og dette kan for noen vere vanskelig hvis vedtaket fraviker
nemndsleders.”

"Til dels foltes det som & vaere alibi for upopulaere avgjorelser, til dels foler man at man siden
man ikke er jurist ikke har noen reell pavirkningskraft. Argumentet blir ofte at det ikke finnes
lovhjemmel for en annen konklusjon enn den juristene har kommet frem til.”

“Men det er vanskelig 4 vere uenig med sekretariatet. De har jobbet med en sak i flere uker, har
satt seg grundig inn i den, og trukket sin konklusjon. Jeg har visst om saken i en times tid, og skal
pé bakgrunn av 4 ha skummet gjennom en livshistorie, gjere meg til herre over, i verste fall, liv og

ded.”
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- "Det NGO'eren sier blir som regel ikke akseptert/vektlagt. Bare vektlagt hvis det forst kommer
fra det andre nemndmedlemmet. Ofte er nemndlederen og det andre nemndmedlemmet
programforpliktet til 4 vere uenig med NGO’eren. Man forstir da at man m3i vaere taktisk
dersom det er muligheter for at utfallet f. eks. kan bli at klageren fir medhold: Holde tett, vente
pid det andre nemndmedlemmet, gi dem folelsen av at det er dem som bestemmer - en
forferdelig tanke at man ma3 legge slike strategier. NGO'eren er ofte alene."

- "Under to meter med samme nemndleder opplevde jeg situasjonen som vanskelig. Denne
nemndlederen og szrlig det andre nemndmedlemmet ble sterkt provosert av at jeg hadde egen
kunnskap og erfaring pa flyktningfeltet. Det var vanskelig & fore en saklig og faglig argumentasjon
i en emosjonelt ladet atmosfaere."

- "Jeg ser at man mA nok vare en sterk person for & ikke bare "flyte med" nemndleder.
Avgjorelsene ma bli personavhengige nir vi bare er 2 nemndmedlemmer."

- "De forventer at nemndmedlemmene tar utgangspunkt i alt som kommer fra nemnda. Man kan
nesten ikke hevde det motsatte. Den ene nemndlederen sier f.eks at det er greit at vi kontakter
menneskerettighetsorganisasjoner for & f landinformasjon, s kommer den andre nemndlederen
og reagerer pa det: Hvem har fortalt deg det? Hvem har du snakket med? Hvem har du snakket
med om saken? Du gir og snakker med andre om saken. Det reageres voldsomt. Det var som om
jeg ble utsatt for et avher. Det er krenkende. Grunnlaget for behandlingen er kun de
foreliggende dokumentene. Enkelte nemndledere mistenkeliggjor nemndmedlemmene fra de
humanitere organisasjonene. P4 nemndmeter med disse nemndledere oppfattet jeg ikke meg
selv som likeverdig."

Nemndmedlemmenes bakgrunn

Forkunnskaper

Vel halvparten av nemndmedlemmene svarte at det hadde hendt at de hadde opplevd sin
rolle som vanskelig fordi de manglet de faglige forkunnskapene som andre aktorer hadde.
Det er ikke stilt seerskilte krav til nemndmedlemmenes forkunnskaper. Det er likevel naturlig
3 papeke at mangelen pa krav til forkunnskaper stammer fra det tidspunkt da det var planen
at det skulle vaere fire nemndmedlemmer. Den enkelte nemnds selvstendighet sto dermed pa
tryggere grunn. Det svaert hoye antallet nemndmedlemmer i Norge har ogsi medfert at det
ikke var mulig for de humanitere organisasjonene kun & foresld personer med (tunge)
forkunnskaper, men i en del tilfeller simpelthen personer vi ansd hadde en viken og sunn
demmekraft.

Det er igjen interessant 4 sammenligne med Danmark, hvor de nemndmedlemmene som
har vert foresltt av Dansk Flygtningehjelp har vaert blant landets fremste fagpersoner pa
omréadet.” Prinsippene bak Utlendingsnemnda ligger siledes nsermere domstolene; i praksis
innebzerer akkurat denne domstolslikheten dermed en svakhet, nar den blant annet er
kombinert med et lavt antall nemndmedlemmer i motet og fravaeret av partsprosess.

® Som en del av den nye, danske asylpolitikken vil Dansk Flygtningehjalp ikke lenger foresld medlemmer til
Flygtningenavnet.
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Nettopp for at nemndmedlemmene skal f4 en best mulig anledning til 4 samle erfaringer og
bygge opp kompetanse, stotter vi en reduksjon av antallet nemndmedlemmer (se Deltagelse, i
kapittelet om Nemndmedlemmene).

Uhildethet

Nemndmedlemmenes tilbakemeldinger om det "andre” nemndmedlemmet gir et svaert
blandet inntrykk. Mens flere er klart positive, fremstir andre som direkte bekymringsverdige.
Vi skal ikke se bort fra at det "andre” nemndmedlemmet ogsi har negative erfaringer med
nemndmedlemmer som er foreslitt pA de humanitaere organisasjonenes kvote. Nar dette
ikke kommer frem i denne rapporten, er det av den &penbare grunn at de
nemndmedlemmene som deltok i evalueringen - og som alle var foreslitt av humanitaere
organisasjoner (se innledningen) - knapt kunne forventes 4 bidra med mye kritikk av sitt
eget virke.

Et aspekt som kom frem her, er faren for irrelevant eller usaklig argumentasjon. Det bor
vaere dpenbart at nemnda skal vaere et organ for juridiske droftelser, og at personlige
meninger eller fordommer - uavhengig av hvilken retning de gir i - skal holdes utenfor.
Mye tyder pa at dette ikke alltid er tilfelle. Enkelte av nemndmedlemmene tok dette opp:

- “Alle nemdmedlemmer bor bli intervjuet for de far sitte i nemden, og de ma bli funnet skikket.
Som det er ni er mange skjulte agendaer ute og gir. Enten at man vil apne grensene, eller
hermetisk lukke de, begge deler er like galt.”

- "Kompetansekrav til medlemmer, ogsi til medlemmer som ikke kommer fra humanitere
organisasjoner. Medlemmer ber gjennomgi et standard infoprogram gjennom deltakelse pa
seminar.” "Det ber stilles habilitetsskrav til medlemmer. Det kan ikke vaere riktig at medlemmer
som &pent mener at vi har for mange utlendinger i Norge allerede kan ha sete i nemnda.”

Andre nemndmedlemmer har beskrevet erfaringer som vi ma hape er enkelttilfeller:

—  “Den dama jeg satt med da innvilget opphold til en gutt fordi han "lignet sinn pa oss, bla eyner
og alt.." Hun begynte med & konstatere at den viktigste forskjellen pa muslimer og kristne var at
de kristne, i folge de ti bud, aldri skulle lyve, men at muslimene bare skulle la vere & lyve under
ramadan.”

— "... vedkommende si pa saken som et spill - en match han skulle vinne ( "na skal vi nok bli to
mot en igjen"). Forferdelig vanskelig & forholde seg til at han &pent (pa spersmal fra meg) i
nemdleders naervaer, bekreftet at han syntes det var for mange utlendinger i Norge allerede. Han
stolte dessuten fullt og fast pa sekretariatets gode saksbehandling, som det ikke var noen grunn
til 4 overprove, sa han. Jeg mener han ikke hadde forstatt UNEs rolle som klageorgan, og sin
egen forpliktelse til & se saken pa nytt, med ulike perspektiver. Opptradte giennomgiende usaklig
og ufaglig - og heller ikke menneskelig - mente f.eks at en person neppe kunne vare flyktning,
ettersom hun hadde reist med fly ut fra hjemlandet pa lyse dagen, "flyktninger flykter kun i skjul
pa morke natten" (denne sjablongoppfatningen gjorde at han avviste hele asylsaken som usann,
og preget ogsd hans tilnerming til de andre sakene)." "Det var meget ubehagelig & bli utsatt for
verbale angrep gjennom tre dager fra det andre nemdmedlemmet, der situasjonen sa totalt laste
seg, fordi jeg framsto som mer kunnskapsrik en vedkommende. (utskjelling i pauser —~ "hvem tror
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du egentlig at du er". Hadde lyst til & trekke meg fra nemndvervet da okten var slutt, men
g g Y g
avventer inntil videre."

Nemndlederen m4a her anses for & ha et klart og sarskilt ansvar for & begrense droftelsene til
den enkelte saks rettslige aspekter. Dette vil gjelde bide dersom noen - i verste fall - skulle
argumentere med rene fordommer eller ren synsing om at det er for mange innvandrere i
Norge, og dersom noen skulle argumentere mot lov eller forskrift, fordi de ikke godtar
prinsipet om innvandringsregulering. Nemndlederen m4 ikke vare redd for 4 ha en forende
rolle i forhold til denne typen holdninger, eller for & gi klare signaler om hva slags
argumentasjon som er gyldig og hva som ikke er det. Samtidig m4 det fremheves at foringen
og signalene ikke m3 innskrenke det rommet det naturlig er i lovverket for skjonnsmessig
tilneerming. Det er likevel stor forskjell pA den nedvendige, skjonnsmessige praktisering av
lovverket og ren synsing. Vi antar at nemndledere i mange tilfeller har denne forende rollen;
vi ensker her & understreke at en nemndleder aldri ber tillate seg ikke & pipeke at
nemndsbehandlingen er en rettslig prosess, nir det er betimelig med en slik pipekning.

Et nemndmedlem tar ogsd opp en annen, noe overraskende erfaring:

"Det andre nemndmedlemmet i mine meter jobbet innen bank, og sa han var vant til at
sekreterer og andre forberedet sakene for han - derfor trengte han ikke lese selv, men neyde seg
med at sekretariatet innledet/oppsummerte. Jeg hadde sterke innsigelser pa dette, og hipet av
nemndleder ville sette krav til annen arbeidsform. Det gjorde hun ikke. Tvert imot fikk han
apent ros fra henne for at han hadde fulgt s& godt med under intevjuet med klager, og forsto
saken, til tross for manglende forberedelser. Protester fra meg om at heller ikke dette var tilfelle -
jeg synliggjorde bl.a. feilopplysninger han hadde lagt til grunn for sitt resonnement fordi han
ikke hadde fatt med seg viktig informasjon - ble bare mett med oppgitt latter fra dem begge. Eks:
I sak om prosedyrer ved gjenforeningssoknad (seknad fra Norge eller i Somalia) klarte han lenge
ikke & skille pa at det var klagen vedrerende selve prosedyrene vi skulle behandle; vi skulle alts&
ikke saksbehandle selve gjenforeningsseknaden. Da dette endelig ble forstitt, gikk han likevel inn
for avslag, fordi han mente at han i alle fall ville avslatt gjenforeningssaken.”

Det fremstir som apenbart at det er uakseptabelt at et nemndmedlem ser seg for god til &
lese sakspapirene, og desto mer uakseptaelt at en nemndleder skulle godta det. Ettersom
vedtaket kunne danne presedens for prosedyrer i gjenforeningssoknader, var ogsa
nemndmedlemmets argumentasjon ugyldig. Denne sammenblandingen burde ogsé
nemndlederen ha sett et ansvar for 4 bidra til & rydde opp i.

Deltagelse

Flere av nemndmedlemmene har kommentert at de onsket & bli innkalt oftere, av hensyn til
kontinuitet og kompetansebygging. Dette er et syn vi stotter.

[ et brev til Kommunaldepartementet av 19. oktober 2001 presenterte nemnda, pi
oppfordring fra departementet, en liste over mulige endringer som ville effektivisere
klagebehandlingen. I vir kommentar til departementet av 21. januar 2002 gir
Flyktningerddet, Amnesty International Norge og NOAS sin stotte til en reduksjon av
antallet nemndmedlemmer,
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“samtidig som vi ma fremheve at vi anser at nemndmedlemmenes samlede deltagelse per i dag
er langt lavere enn hva som er rimelig og forsvarlig ut fra intensjonene bak opprettelsen av
nemnda. Vi observerer videre at nemnda allerede ser ut til 4 felge en praksis med at man
gjeninnkaller enkelte nemndmedlemmer. Derimot ensker vi & fremheve at dersom man skal
redusere antallet nemndmedlemmer, bor organisasjonene foresporres om hvilke som skal bli
verende, i tillegg til dem som allerede har vaert inne til meter, for & sikre en heyest mulig
kompetanse blant de gjenvaerende medlemmene.”

Nar en slik reduksjon skal ta sikte pa & bygge opp kompetanse, er det naturligvis en fordel at
man benytter de personene som allerede har den sterkeste kompetansen. Vi viser her ogsa til
ordningen i Danmark (se ovenfor). Vi finner det derfor naturlig at organisasjonene selv fir
vurdere hvem som ber befinne seg pa en forkortet liste. Det ma naturligvis ligge til grunn at
de som allerede har veert inne i nemnda, og som saledes har begynt & samle erfaringer,
fortsetter.

Legmannssskjonn - spersmalet om likebehandling

De enkelte nemndenes uavhengighet er og ma vare grunnleggende for nemndas virke. Vi
erkjenner at dette ogsd innebaerer en risiko for forskjellsbehandling. Det m4 ligge til grunn at
man anser at styrkene ved legmedlemmenes deltagelse, gjennom legmannsskjonnet og den
ipne dreftelsen av saker med utgangspunkt i ulike bakgrunner og ulike perspektiver, veier
tyngre enn faren for forskjellsbehandling.

Det ma ogsé papekes at det trolig vil vaere feil & anse at det tidligere klageorganet var fritt for
forskjellsbehandling. Det ble lagt stor vekt pa likebehandling innenfor samme landegrupper.
Derimot har det vart hevdet at det var forskjeller i anvendelsen av konvensjon og lov
mellom ulike grupper av asylsokere. I s henseende har nemnda en klar fordel, ved at
nemndmedlemmene ikke, slik konsulentene i departementet var, pd noen mate er tilknyttet
behandlingen av sarskilte grupper.

Et annet moment er at det er vért inntrykk at nemndlederne (og sekretariatet) selv kan vaere
en kilde til forskjellsbehandling, med tanke pad de betydelige variasjonene i
nemndmedlemmenes tilbakemeldinger, eksempelvis vedrerende prinsippet om at tvilen skal
komme sokeren til gode: "Prinsippet om at tvil skal komme asylsoker til gode ble praktisert.”
versus “Bevisbyrden 14 pa klager, og ikke pid norske myndigheter. Den minste tvil om
holdbarheten i forklaringen ble brukt til & avvise hele forklaringen.”.

Vi forutsetter ellers at nemnda selv bidrar til likebehandling, ikke minst gjennom
eksempeldatabasen for tidligere praksis, og giennom en moderat og tilbakeholden utvikling
av interne retningslinjer, med utgangspunkt i koordineringsutvalgets anbefalinger.

Antall nemndmedlemmer

Et av nemndmedlemmene skrev at "Nemnda méa utvides fra to til fire nemndmedlemmer, i
tillegg til nemndleder. N4 er den for sarbar.” Vi deler denne bekymringen, men finner at
denne sarbarheten i stor grad kan reduseres gjennom andre tiltak som vi foreslir i denne
rapporten: Etableringen av en partsprosess, alternativt en sterk innskrenkning av

35



sekretariatets rolle, okt innsyn for klageren og advokaten, vesentlig bedre
informasjonstilgang for nemndmedlemmene (bide hva gjelder tid og materiale), og en
klarere definisjon av nemndlederens rolle, herunder nemndlederens ansvar for 4 pase at den
argumentasjonen som fores i et nemndmete ikke gir ut over hva som har rettslig relevans.
Dersom alle disse tiltakene innfores, finner vi det ikke nedvendig med en okning av antallet
nemndmedlemmer. Vi tar her ogsd med i betraktningen at en okning av
nemndmedlemmene i alle saker fremstir som svart lite sannsynlig, i lys av den store
ressursokningen dette ville innebzre.

Derimot foreslar vi at man vurderer innferingen av utvidet nemnd i saker som skal danne
presedens, slik man har i Sverige (se Presedens, i kapittelet om Gjennomgangen og dreftelsen av
sakene).
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Advokatens rolle

Begrensningene i rollen

Det var en av vare erfaringer under vre observasjoner av itte nemndmeter at det personlige
fremmeotet nesten utelukkende ble brukt til 4 belyse saksforholdene. Landkunnskap og
juridiske sporsmal ble kun berort i den grad advokaten gjorde det. Det var saledes ingen vekt
pd advokatens etterpravende rolle i forhold til de vurderinger saksbehandler eller landradgiver
skulle ha gjort seg.

Det er i seg selv kritikkverdig at dette har vert en observasjon, og at vi ikke kan se at nemnda
har opplyst advokater eller humanitere organisasjoner som arbeider med asylsaker om sin
tolkning av hva som er en rimelig anvendelse av det personlige fremmotet. Den forste
skriftlige informasjoen vi har sett om dette, er et brev fra nemnda til advokatfullmektig
Halvor Frihagen, av 21.02.02, hvor det bekreftes at det ikke blir lagt opp til at advokaten
"skal presentere eller kommentere landkunnskap under nemndmetet" (se Begrensninger i
innsynet — et eksempel, i kapittelet om Innsynsretten).

I den grad advokaten likevel skulle forsoke & etterprove eller i det hele tatt presisere eller
kommentere forvaltningens vurderinger, er hans muligheter i s3 mate helt og holdent
begrenset til UDIs vedtak. Han har anledning til 4 avlevere en (kortfattet) prosedyre. Man
mé derimot sporre seg hvordan advokatens prosedyre fremstir for nemndmedlemmene nar
de har sekretariatets redegjorelse, deres innvendinger og innstilling foran seg i skriftlig form,
og advokaten risikerer & prosedere helt eller delvis til siden for dette. Dersom man
sammenligner saksbehandlerens og klagerens/advokatens situasjon, ser man siledes en
maksimering av saksbehandlerens funksjoner og rettigheter, og samtidig en minimalisering
av klagerens/advokatens funksjoner og rettigheter. Denne ordningen m3 da hvile tungt pa
det tidligere omtalte premisset om saksbehandlerens neytralitet — et premiss vi ikke kan se er
oppfylt (se Sekretariatets rolle i prosedyrene, i kapittelet om Saksbehandleren).

Store variasjoner

82 prosent av nemndmedlemmene opplevde at advokaten generelt var godt nok forberedt.
Samtidig som det dermed fremgir klart at det er en rekke advokater som
nemndmedlemmene anser har gjort bide en god og en utmerket jobb, er det dessverre ogsé
mange av nemndmedlemmene som har hatt (svaert) negative erfaringer. Hele 41 prosent
hadde opplevd enkelteksempler pi at advokaten ikke var godt nok forberedt. Noen av
eksemplene er som folger:

- “Han husket ikke vesentlige fakta i saken, noe som gjorde hans framstilling svaert uneyaktig.
Hans argumentasjon for klienten ble derfor svert lite overbevisende, og falt sammen ved
inngdende sporsmal.”
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— ”Advokaten var i det store og hele ryddig, men ogsd her er det unntak. Noen kommer uten
opplagte papierer, de mangler oversikt, og helt tydelig gjort darlig forarbeid.”

- “Den vanskeligste situasjonen var knyttet til en advokat som var med en asylseker, uten 4 vaere
serlig godt forberedt. Det var til tider ganske ubehagelig, da advokaten ble bade aggresiv i
ordbruken og ble opplevd som usaklig av oss i nemda. Vi lot ikke det vaere med 4 pavirke
avgjorelsen, men var overrasket over hvordan advokaten odslet bort sine muligheter.”

- “Advokaten trakk fram generell informasjon som i denne saken var irrelevant og egentlig til
skade for klagers sak.”

- "Hun hadde ikke skaffet seg informasjon om vedkommende som burde vart kurant 4 fa tak i i
vedkommendes hjemland. Hun hadde heller ikke satt seg godt nok inn i saken, det var tydelig
for nemda at hun ikke hadde tatt seg bryet med & bruke argumenter som for meg 13 helt klart i
dagen.”

- “Ved et tilfelle var det advokatens bevisfarsel og argumentasjon som var meget overbevisende (og
gikk i en helt annen retning enn sakkyndige) og dette bidro nok i sterk grad til 4 pavirke oss slik
at vi innvilget en seknad. I et annet tilfelle var advokaten s lite forberedt og rett og slett "darlig"
at vi ble enige om 4 vaere oppmerksomme pa at hans darlige opptreden kunne pavirke oss, s& vi
snakket grundig sammen om akkurat det, ikke minst ut fra den erfaringen vi forst hadde med en
advokat som var meget dyktig og godt forberedt.”

- “Jeg ble skuffet over hvor darlig forberedt de advokatene jeg sa var. Vesentlige punkter som kom
fram under intervjuet sa ut til 4 vaere helt nye for advokaten ogsa.”

- “Klienten hevdet a ha veart utsatt for tortur, men lite var kommet fram i papirene. Advokaten
kunne bl.a. ha serget for mulighet til helsemessig utredning, eller redegjort bedre.”

- “Advokaten argumenterte ikke for klienten. Nir advokaten fikk ordet hadde han bare en ny
giennomgang av saken, uten & komme med nye argument, og uten a forseke a vise til det
feilaktige ved avslaget.”

Vi observerte likeledes at kvaliteten pa advokatenes arbeid var det punktet som varierte mest
mellom de ulike motene. Dette viste seg bide gjennom advokatens utsperring av sin klient,
av oppsummeringen, eventuell juridisk argumentasjon (eller mangel pa juridisk
argumentasjon) og generell aktpagivenhet overfor hvordan selve metet foregikk og de
problemer som kunne dukke opp. Mens enkelte advokater bade var godt forberedt og
argumenterte faktisk og juridisk ut fra den enkelte sak, var det minst to av de étte
advokatene som fremsto som direkte uforberedt, og i det ene tilfellet til og med skeptisk, dels
spydig, overfor sin klient. Ogsa advokatenes utsperring varierte i kvalitet. Mens et par av
advokatene la for dagen iherdige forsek pa & skaffe seg den oversikt over saken som de
manglet og etablere de fakta i saken som apenbart fremgikk av asylintervjuet, hadde andre
forberedt en argumentasjon som ogsa ble reflektert i utsperringen.

Advokatens oppsummering varierte tilsvarende. Den juridiske argumentasjonen varierte fra
3 vaere grundig og presis til & vaere omtrentlig eller direkte feilaktig, eksempelvis en sak hvor
advokaten eksplisitt sa - juridisk bade ubegrunnet og uholdbart - at saken ikke utgjorde
grunnlag for asyl. (Til alt hell anforte advokaten i det minste at saken burde medfore
opphold p4 humanitart grunnlag.)
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Tilrettevisning av advokat

[ de tilfeller hvor advokaten ikke skjotter sine oppgaver pa en forsvarlig méite, innebaerer
dette en vesentlig og alvorlig svekkelse av klagerens rettssikkerhet, som det i praksis
naturligvis vil vare vanskelig for nemnda 4 finne egnede losninger pa der og da. Derimot
anser vi at nemnda har en rett, og en plikt, til & reagere overfor advokaten.

[ de tilfellene hvor advokatens fremferd fremstir som sterkt kritikkverdig, enten pa grunn av
mangel pd forberedelse, upassende holdning eller svert svak eller feilaktig juridisk
argumentasjon, ber nemnda, ved nemndleder (eller nemndmedlemmene), se det som sin
oppgave & pipeke dette direkte overfor advokaten i form av en tilrettevisning. Dette er for
ovrig ogsd praksis ved Flygtningenzevnet i Danmark. Det bor ogsi fremgé av vedtaket.

En slik tilrettevisning er av betydning ogsa fordi nemnda, som et forvaltningsmessig organ,
stadig - til tross for at advokaten eventuelt ikke skjotter sine oppgaver pa tilfredsstillende vis
- har et selvstendig ansvar for 3 fatte et vedtak som ikke er i strid med norsk lov, serlig med
tanke pd Utlendingslovens § 15 (vern mot forfelgelse). En slik tilrettevisning vil ogsa
medfere en klar og nedvendig bevisstgjoring for nemndleder og nemndmedlemmene av at
de i denne situasjonen - i den gad det lar seg gjore - ma tre i advokatens sted.
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Informasjonstilgang for nemndmedlemmer

Tid til 4 lese dokumentene

Det fremgar av nemndas interne retningslinjer Nemndsamling — retningslinjer og veiledning om
giennomforing (av 20.02.01) at saksdokumentene deles ut ca. %2 - 1 time for motet begynner.
44 prosent av nemndmedlemmene svarte at de generelt fikk nok tid til & lese
saksdokumentene. Hele 56 opplevde at de generelt ikke fikk nok tid.

Nemndas ledelse fortalte varen 2001 at det ogsa har vert en tilbakemelding p4 nemndas
egne evalueringsskjemaer at det har vert for liten tid til & lese saksdokumentene, og at man
derfor har okt den tiden som er satt av. Nér vi bare teller de nemndmedlemmene som sist
har vart inne til nemnda juli-desember 2001, ser man bare en svak gkning i tiden som er

satt av:

Tid Prosentandel hele Prosentandel siste
2001 halvar 2001

1/2 time 12 % 8 %

45 min. 15 % 16 %

1 time 44 % 36 %

Over 1 time 29 % 40 %

Nar vi bare teller de nemndmedlemmene som sist har vart inne til nemnda juli-desember
2001, svarer 64 prosent av nemndmedlemmene at de ikke hadde nok tid til & lese
saksdokumentene, mot 56 prosent nir vi ser hele aret under ett. (Det sier seg selv at denne
utregningen ikke kan gi mer enn et omtrentlig inntrykk.)

Forhindsutsendelse av dokumenter

84 prosent av nemndmedlemmene svarte at de mener det ville vaere eonskelig at
saksdokumentene i stedet sendes ut i posten en tid fer de skal inn til nemnda.
Tilbakemeldingene viser at per i dag fatter mange av nemndmedlemmene vedtak i saker de
selv ikke opplever & ha fitt god nok tid til & sette seg inn i. Det blir et underlig paradoks at
det er betraktelig forstielse for at saksbehandlerne kan bruke ukesvis pa & fordeye og vurdere
(for ikke 4 si & sove pa) en sak,'” mens nemndmedlemmene er henvist til maksimalt & bruke
en halv dag i saker hvor det allerede er klart at det finnes "vesentlige tvilsspersmal” - det
ligger med andre ord i naturen til de sakene nemndmedlemmene far behandle at de ofte vil
vere komplekse.

19 Se rhKnoff/Agenda, om saksbehandlernes saksforberedelse: "I beste fall kan det ta ca 90 minutter, i saerlig
kompliserte saker kan saksbehandler bruke 2-5 dagsverk. Tidsforlepet kan bli lenger fordi kompliserte saker
trenger noe modningstid." (side 25)
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Var konklusjon er at saksdokumentene méi sendes ut pa forhind. Nar nemndmedlemmene
si tydelig sier at de m4 fatte vedtak uten & ha hatt nok tid til 4 lese saksdokumentene, er
dette rettssikkerhetsmessig uholdbart. Det er likesd uakseptabelt at nemndmedlemmene,
etter 4 ha blitt gitt et si klart og si tungt ansvar, settes i en situasjon hvor de ofte opplever at
forholdene ikke ligger til rette for at de skal kunne skjotte dette ansvaret pa en forsvarlig eller
tilfredsstillende mate.

Nar organisasjonene har tatt opp muligheten for at saksdokumentene sendes ut eksempelvis
to uker i forkant av nemndmeotet, har det blitt innvendt at man i domstolene far
dokumentene utdelt ved fremmete. Det er likevel vanskelig 4 se at nemnda pa dette punkt
lar seg sammenligne med domstolene. Til forskjell fra nemnda baserer domstolene seg pa en
partsprosess, herunder p& det kontradiktoriske prinsipp, hvilket innebzrer at man
prinsipielt kan legge til grunn at i tillegg til den tiden som er satt av til 4 lese dokumentene,
vil all viktig informasjon i saken komme frem i lopet av de to parters sakforsel. Selv om man
i noen av de sakene som behandles av nemnda har personlig fremmete, er dette ut fra
dagens praksis bare for 4 belyse deler av saken, slik at stor vekt stadig vil ligge pa
gjennomgangen av dokumentene.

Det bekreftes ogsa av nemnda selv at det ikke blir lagt opp til at advokaten "skal presentere
eller kommentere landkunnskap under nemndmaetet" (se Begrensninger i innsynet — et eksempel,
i kapittelet om Innsynsretten). Dette innebzrer at nemndmedlemmenes mulighet til
eksempelvis 4 sette seg inn i landkunnskap er begrenset til den halvtimen/timen mange har
hatt til & lese giennom dokumentene, og den informasjon de skulle fi av saksbehandler eller
landradgiver (i begge tilfeller trolig i klagerens og advokatens fravaer).

Et annet moment er at en rettssak med jury normalt vil ha en varighet utover en halv dag,
slik at det vil generelt vaere langt bedre tid til & fordeye informasjonen og skape seg et

overblikk.

Vi gar nedenfor gjennom to alternativer for forhandsutsendelse.

Alternativ 1: Utsendelse av all relevant dokumentasjon

I Danmark er ordningen slik at alle sakspapirer sendes ut til nemndformannen og
nemndmedlemmene ca. to uker i forveien. Aktuell landinformasjon utsendes ogsa
systematisk. De samme dokumenter sendes samtidig til Dansk Flygtningehjelp, som
gjennomgar saken og utarbeider en vurdering til bruk for de nemndmedlemmene de har
foreslatt. Sakspapirene sendes ut via ordinaer post. Ifelge Dansk Flygtningehjalp er man ikke
kjent med at det noen gang har vart problemer med dette, med tanke pi utsendelsen av
sensitiv informasjon. Det vil ogsd vare naturlig at man har en prosedyre for at nemnda
samler inn dokumentene fra nemndmedlemmene nar arbeidet med saken er avsluttet. Det
kan her innvendes at antallet nemndmedlemmer i Flygtningenavnet samlet er noe lavere.
Dette ber derimot ikke vaere utslagsgivende, desto mindre dersom antallet
nemndmedlemmer i Utlendingsnemnda  reduseres, slik nemndas forelopige
innkallingspraksis ser ut til & legge opp til, en vurdering vi ogsa stetter (se Deltagelse, i
kapittelet om Nemndmedlemmene).
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rhKnoff/Agenda gir i sin rapport inn for forhindsutsendelse av landinformasjon. Hva
gjelder ovrige saksdokumenter, skriver de at "Dagens ordning [med utdeling av
saksdokumenter i nemnda] er for si vidt ogsd i trdd med idéen om muntlighet og
bevisumiddelbarhet..." (side 71). Bevisumiddelbarhet ligger derimot ikke til grunn for
nemndas virksomhet; nemnda skriver selv at "kontradiksjon og bevisumiddelbarhet gjelder
ikke" (se Begrensninger i innsynet — et eksempel, i kapittelet om Innsynsretten). Her ligger ogsi en
del av kjernen i vir argumentasjon for utsendelse av saksdokumentene - nemlig, som
tidligere omtalt, at nemndmedlemmene i sa stor grad er overlatt til 4 lese dokumentene for &
sette seg inn i sakene.

rhKnoff/Agenda skriver videre: "...fordypning i sakspapirer kan fore til at legmedlemmene
blir saksbehandlere snarere enn meddommere." Vi tror ikke dette er en beskrivelse som
passer for det danske Flygtningenavnet, til tross for at dokumentene sendes ut i forkant i
tillegg til at det er relativt fa og faglig svaert sterke nemndmedlemmer. Kjerneproblemet med
dagens ordning er at det er altfor liten tid til & lese saksdokumentene. Selv om det apenbart
vil innebare en forbedring dersom deler av dokumentene (forst og fremst landinformasjon)
sendes ut, vil dette stadig vere tilfelle, ikke minst fordi sakspapirene i den enkelte sak kan
vaere svaert omfattende og saksforholdene kompliserte. Det innebaerer at vi anser at
forhindsutsendelse av dokumentene ikke vil endre nemndmedlemmenes rolle, si mye som
gjore dem i stand til & skjotte sine oppgaver pd et vis de vil vaere fortrolige med. Vi viser
spesielt til at det i asylsaker ofte er behov for &rvikenhet for detaljer, herunder gjentatt
giennomlesning av kjernedokumenter. Dersom dagens ordning opprettholdes, vil
nemndmedlemmene i varierende grad forbli avhengige av sekretariatets sammenfatninger og
vurderinger, herunder saksbehandlernes arvikenhet for detaljer, siden nemndmedlemmene
selv vil ha darlig tid til selv & etterprove denne.

Dette sporsmailet henger dermed naturligvis ogsd sammen med eventuelle andre endringer i
forhold til kontradiksjon og bevisumiddelbarhet. Dersom nemndbehandlingen eksempelvis
gjores om til en partsprosess, kan behovet for forhdndsutsendelse av saksdokumentene vaere
mindre. Likevel bor heller ikke en slik endring vaere et avgjorende motargument. Vi viser til
at i Danmark foregir nemndsbehandlingen som en partsprosess i tillegg til at papirene
sendes ut pa forhénd.

Vi fremhever her ogsi at hele 84 prosent av nemndmedlemmene svarte at de mener det ville
vaere onskelig at saksdokumentene sendes ut i posten en tid for de skal inn til nemnda.

Alternativ 2: Utsendelse av relevant bakgrunnsinformasjon (landinformasjon m.m.)

Flere av nemndmedlemmene ga uttrykk for et onske om at man i det minste mottar
informasjon om de landene klagerne er fra pi forhind. Man ber likeledes kunne motta
aktuelle juridiske kilder (UNHCRs notater om relevante problemstillinger, utdrag fra Terje
Einarsens Retten til vern som flyktning, m.m.). Det er vanskelig 4 se noen juridiske argumenter
mot dette onsket. rhKnoff/Agenda péapeker lideledes at det bor vaere sma motforestillinger
mot 4 sende ut landinformajon p& forhdnd. Det har naturligvis en logistisk side, men denne
bor knapt vare uoverkommelig. P4 bakgrunn av nemndmedlemmenes svaert klare
tilbakemeldinger om mangel p4 tid til & sette seg inn i sakene, og deres enda klarere onske
om 4 motta saksdokumentene pa forhind, mé utsendelse av relevant bakgrunnsinformasjon
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om de aktuelle landene anses som et minimum fra nemndas side for & imetekomme
nemndmedlemmene.

I nemndas Veiledning for nemndmedlemmer (av 29.01.01) vises det til at "I tillegg vil
nemndmedlemmene senere fi tilsendt skriftlige orienteringer om forskjellige sakstyper og
landinformasjon..." Det fremstir dermed som at nemnda selv ikke gir imot slik utsendelse.

I begge henseender kan det vare gunstic 4 se pad muligheter for 4 spre informasjon
elektronisk. I Danmark har man et slikt system, hvor nemndmedlemmene har egne
brukernavn og passord og far innsikt i de sakene de selv skal behandle.

Bakgrunnsinformasjon

Hele 44 prosent av nemndmedlemmene svarte at de - etter sin vurdering - ikke fikk
tilstrekkelig bakgrunnsstoff om den humanitare og menneskerettslige situasjonen i klagerens
hjemland.

Dette kommer ogsd til uttrykk i det forhold at 24 prosent svarte at de hadde etterlyst
informasjon fra nemnda i relasjon til arbeidet med en sarskilt sak som de likevel ikke ble
gitt. 76 prosent svarte at de ikke hadde opplevd dette.!' 1 de eksemplene som
nemndmedlemmene nevner i denne forbindelse, stir nettopp bakgrunnsinformasjon om
klagerens hjemland sentralt."

Her blir det naturligvis et problem at nemndmedlemmene ofte ikke vil ha tid til & lese mer,
sd lenge de bare far %2 - 1 time. Det betyr enten at man ma4 sli seg til tils med at mange av
nemndmedlemmene er med pa & fatte vedtak i saker hvor de ikke foler at de har fatt nok
bakgrunnsstoff (i tillegg til at mange, som tidligere omtalt, opplevde at de generelt ikke fikk
nok tid til & lese de dokumentene de faktisk fikk), eller s& mi prosedyrene for
informasjonstilgang endres p4 flere vis.

Den humanitzere og menneskerettslige situasjonen i klagerens hjemland

En nedvendig endring er at tilgangen p& bakgrunnsstoff om den humanitere og
menneskerettslige situasjonen i klagerens hjemland ma styrkes betraktelig. Denne
tilbakemeldingen fra nemndmedlemmene er desto mer péfallende pa bakgrunn av at flere av
de organisasjonene som deltar er betydelige akterer i forhold til dokumentasjon av
situasjonen i de aktuelle landene, ikke minst Amnesty International og Flyktningeradet.

Vi finner det derfor nedvendig & insistere pa det folgende:

— Nemndmedlemmene ma alltid motta minst 23 ulike, eksterne
rapporter/bakgrunnsnotater som er aktuelle i den enkelte sak.

' Sporsmalet var upresist formulert, idet det ikke skilte mellom dem som hadde spurt om mer informasjon og
ikke fatt det, og dem som aldri hadde spurt om mer informasjon.

2 Et av nemndmedlemmene foreslo i denne forbindelse at det ber veere "Adgang til & bruke internett/innhente
opplsyninger under metet, d.v.s. mulighet for pauser, bl.a. ogsd for & innhente info via humanitere
organisasjoner dersom sekretariatet ikke kan framskaffe disse.”
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— Visse dokumenter ma alltid deles ut til nemndmedlemmene som en slags basispakke,
nemlig:

- UNHCRs posisjonsdokument eller bakgrunnsrapport om det aktuelle landet, og
eventuelle andre notater fra UNHCR som belyser situasjonen i landet eller for en
saerskilt gruppe.

- Det aktuelle kapittelet i Amnesty Internationals &rsrapport, og eventuelle
seerrapporter eller notater fra Amnesty av nyere dato.

- Ytterligere bakgrunnsdokumentasjon fra Flyktningeridet, U.S. State Department,
British Home Office, Human Rights Watch og andre FN-organer enn UNHCR (der
det er aktuelt). Rapportene ber legges frem i sin helhet, eventuelt med de aktuelle
seksjoner fremhevet.

Vi regner naturligvis ikke med at de aktuelle rapportene alltid vil vaere til klagerens gunst.
Det er siledes ikke virt poeng at det ber legges frem informasjon som stotter klagers sak, hvis
det ikke finnes slik dokumentasjon. Vart poeng er at det alltid ber legges frem informasjon
fra slike vektige, eksterne kilder.

Juridisk bakgrunnsinformasjon

Som et eksempel pad manglene i forhold til juridisk bakgrunnsinformasjon, nevner vi et
nemndmete hvor klagen til en lesbisk, iransk asylsoker ble behandlet, og hvor NOAS var til
stede. Saksbehandleren ga her en omfattende redegjorelse for saksforholdene og for de
juridiske momentene som talte imot innvilgelse. Derimot ble Justisdepartementets
Retningslinjer for nye asylkriterier, av 13. januar 1998, ikke nevnt med ett ord, til tross for at
disse retningslinjene innebzrer en formell anerkjennelse av forfolgelse pa grunn av seksuell
legning som grunnlag for flyktningstatus. Retningslinjene er & betrakte som et av de
vikgtigste, hvis ikke det viktigste, offentlige norske dokumentet om vurdering av asylsaker fra
de senere ar, og kom delvis som et resultat av FNs Hoykommissar for flyktninger sin kritikk
av den strenge norske asylpraksisen. At disse ikke ble nevnt, er dermed bemerkelsesverdig."”
Det bor her ogsa rettes kritikk mot advokaten for at hun ikke nevnte retningslinjene. Dette
fritar likevel ikke sekretariatet for sitt ansvar.

Ogsa et av nemndmedlemmene nevner dette: "Folte at nemndsleder la visse foringer pa
hvordan klagers forklaringer og informasjon skulle forstas og fortolkes, likesd retningslinjene
for de norske asylkriteriene for homofile. Undertegnede matte selv vise til de nye
retningslinjene fra 1998."

Vi foreslar det folgende:

B NOAS hadde ikke talerett under motet.
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— Nemndmedlemmene ber motta en form for basispakke,'* med sentrale dokumenter som
de ma3 bli bedt om 3 sette seg inn i. Denne basispakken m4 blant annet inneholde:

- Justisdepartementets Retningslinjer for nye asylkriterier. Dette dokumentets (tilsiktede)
betydning innen tidligere norsk praksis, eksempelvis vedrerende kravet til
sannsynliggjoring av forfolgelsesfare, bar fremheves.

- Dokumentasjion fra UNHCR om  tolkning og  praktisering av
Flyktningkonvensjonen, eksempelvis Interpreting Article 1 of the 1951 Convention
Relating to the Status of Refugees (Geneve, april 2001) og Complementary Forms of
Protection (Genéve, april 2001; sistnevnte dokument med tanke pa grenseoppgangen
mellom flyktningstatus og opphold pa humanitaert grunnlag).

- Konklusjonene fra UNHCRs globale konsultasjoner.

— Nemndmedlemmene ber alltid motta eksterne, juridiske betenkninger omkring sentrale
problemstillinger i tilknytning til den enkelte sak, herunder UNHCRs
posisjonsdokumenter om aktuelle problemstillinger som eventuelt ikke inngr i
basispakken, betenkninger fra (norske og utenlandske) akademikere, m.m.

Utvalg av dokumenter

Et forhold som ikke ble berert i evalueringsskjemaet, er at nemndmedlemmene kun mottar
et utvalg av dokumentene i den enkelte sak. Det fremgir av nemndas interne retningslinjer
(se Saksbehandlingsrutiner i Utlendingsnemnda; sist revidert 31.10.01) at "Landseksjonen foreslar
for nemndlederen hvilke saksdokumenter som ber kopieres og framlegges for
nemndmedlemmene. Forslaget skrives pa et saerskilt ark som skal ligge i saken som
dokumentasjon for hvilke dokumenter som har vaert fremlagt."

Det kan her nevnes at 26 prosent av advokatene svarte at de har opplevd at de har sendt inn
dokumenter som ikke har blitt distribuert til nemndmedlemmene. Samtidig kan man legge
til grunn at advokatene ikke nodvendigvis har innsyn i hvilke dokumenter som er utdelt, og
derfor ofte ikke vil vite at visse dokumenter eventuelt ikke er distribuert.

Dette innebarer en dels betydelig innskrenkning av legmannsskjonnets virkeomrade, og
dermed av nemndas apenhet. Det er vanskelig 4 se at nemndmetet kan foreta en “grundig”
etterproving av UDIs vedtak basert pa et sakssammendrag og utvalgte dokumenter. Ogsa i lys
av nemndlederens og nemndmedlemmenes stemmelikhet fremstir det som forunderlig at
den ene av de tre stemmeberettigede slik far videre innsyn og innsikt enn de to andre
stemmeberettigede. Det er videre klart at det er snakk om en innskrenkning som nemnda
selv. har wvalgt, uten at det pi noen mate ligger foringer i forarbeider om at
nemndmedlemmene ikke skal fi utdelt all dokumentasjon. Dette er apenbart ikke en
domstolslignende praksis; igjen bidrar det forvaltningsmessige til 4 innskrenke verdien av de
domstolslignende aspektene. Nar sekretariatet i praksis i en del tilfeller fremstir som en

* Et av nemndmedlemmene foreslo noe tilsvarende, nemlig at det ber utarbeides et “Hefte med lover som kan
gjelde for alle slags asylseknader”.
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saksrepresentant, er det igjen problematisk at det er sekretariatet som foreslar hvilke
dokumenter som deles ut. Videre er det i seg selv et problem at advokatene ikke gjores kjent
med hvilke dokumenter som er delt ut, og at de heller ikke har noen rett til & fa vite det
dersom de spor (se kapittelet om Innsynsretten), til tross for at det faktisk er utarbeidet en
skriftlig oversikt over dette. Det blir i tillegg et problem at de fagpersoner og organisasjoner
som arbeider med asylsaker og andre utlendingssaker aldri vet om det man produserer
faktisk blir distribuert - selv om vi tillater oss & hape at dette vil skje i de fleste tilfeller.

Det fremstir som uklart hvorfor man velger & gjore et slikt utvalg. Det ville ha veert et
naturlig og rimelig alternativ at alle dokumentene kopieres og deles ut, men at det klart
fremgar hvilke dokumenter som anses som mest sentrale. Nemndmedlemmene kan dermed
selv velge i hvilken grad de onsker 4 konsultere de andre dokumentene, og vil under alle
omstendigheter ha dem tilgjengelige under motet og droftelsen. Vi anser saledes at dette er
en unedvendig og noe underlig umyndiggjering av nemndmedlemmene.

Seminar for nemndmedlemmer

Hele 95 prosent av nemndmedlemmene svarte at de onsker et "en-dagsseminar for
nemndmedlemmer, i regi av organisasjonene, med gjennomgang av aktuelle
problemstillinger i forhold til lovverk, konvensjoner, internasjonal praksis,
menneskerettsstandarder".

Vi viser ellers til den svenske Utlinningsnimnden: "Vid sirskilda informationsdagar fér
ledamoterna bland annat del av situationen for minskliga rittigheter i virlden och andra
dmnen som ir betydelsefulla fér deras arbete i nimnden. "

P4 denne bakgrunn vil organisasjonene i fellesskap soke Kommunaldepartementet og
Utlendingsnemnda om midler til & arrangere et slikt seminar.
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Behandlingsform - en uventet kilde til mistillit

"Nemnda" i "Utlendingsnemnda”

Utlendingsnemndas statistikk for 2001 viser at bare 9,8 prosent av sakene, uansett sakstype,
ble behandlet i et nemndmete med to legmedlemmer til stede. I 50,7 prosent av sakene
valgte nemndleder 4 avgjere selv. De fast ansatte konsulentene i sekretariatet behandlet 39,5
prosent av sakene. Personlig fremmeote har veert betraktet som en av de vesentligste
nyvinningene ved nemnda. Adgang til personlig fremmete ble gitt i noe over halvparten av
de sakene som ble behandlet i nemndmete; til sammen var det personlig fremmote i 5,8
prosent av de sakene som ble behandlet av nemnda.

74 prosent av advokatene svarte at de har hatt saker hvor de har vert kritiske til at
nemndleder har fattet vedtak alene. 73 prosent svarte at de har hatt saker som har blitt
avslitt av nemndleder alene, og hvor manglende troverdighet har blitt tillagt
vesentlig/avgjerende vekt i nemndlederens vurdering. 65 prosent av advokatene svarte at de
har hatt saker hvor manglende sannsynliggjoring har blitt tillagt vesentlig/avgjorende vekt.

Det er vanskelig 4 se hva hensikten med nemndmetebehandling med personlig fremmeote er,
hvis ikke nettopp 4 gi klageren en mulighet til ytterligere 4 sannsynliggjore faren for
forfolgelse i saker hvor det er tvil om denne faren (eventuelt en mulighet for nemndmetet til
3 avgjore med storre visshet at det ikke er fare) og & gi klageren en mulighet til 4 rydde opp i
eventuelle uklarheter og uoverensstemmelser som har betydning for vurderingen av
troverdighet (eventuelt en mulighet for nemndmetet til 4 avgjere med storre visshet at
klagerens fremstilling mangler troverdighet). At nemndledere alene avslar saker hvor
manglende troverdighet og/eller manglende sannsynliggjoring har blitt tillagt vesentlig/avgjorende
vekt i vurderingen, synes siledes & vare i direkte strid med de mest grunnleggende
intensjonenene bak nemndmetebehandlingen og det personlige fremmotet. (Se ogsd
eksemplene nedenfor; manglende troverdighet og manglende sannsynliggjoring stir ogsa
sentralt i flere av disse.)

Det er her naturlig & papeke at den reduksjonen som ble foretatt hesten 2000 i antallet
nemndmedlemmer fra fire til to, med sikte p3 4 gjore nemnda mer effektiv, nettopp skulle
gjore det enklere og mindre ressurskrevende 4 avholde nemndmeter. Nir de humanitere
organisasjonene (under tvil) godtok denne reduksjonen, var det nettopp pi grunn av
betydningen av at saker behandles pa dette niviet. Selv om nemndmetebehandlingen og
grenseoppgangen mellom behandling av nemndleder alene versus behandling i nemndmete
som sddan ikke var et tema i droftelsene mellom
Kommunaldepartementet/Justisdepartementet og de humanitere organisasjonene i denne
forbindelse, ber det ha fremgitt klart av organisasjonenes sterke fremhevelse av det
personlige fremmeotets betydning at vi si& nemndmetebehandlingen som essensielt for
rettssikkerheten for klagerne og for tilliten til nemnda.
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Vi onsker her ogsi & vise til Kommunalkomiteens 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 fremmeate i asylsaker som skal behandles i nemnd. Flertallet mener at
personlig fremmeote er avgjorende for nemndas legitimitet som et domstolslignende organ.
Flertallet vil peke pa at den sterkeste siden ved Utlendingsnemnda er at den enkelte asylsoker
far anledning til 4 forklare seg for klageinstansen, og at Utlendingsnemnda dermed vil
inkludere en systematisk og grundig etterproving av de vurderinger som har blitt gjort i forste
instans."

Vi viser videre til Justiskomiteens uttalelse i Innst. O. nr. 42 (1998-99):

—

"Flertalle tdeler Regjeringens oppfatning av at det er nedvendig at et slikt mote
bestemmes av nemnda, og at det ikke er en ubetinget rett en sgker har. Nemndas behandling
er en forvaltningsmessig behandling, hvor saksforberedelsene skal legges opp slik at det er
mulig 4 treffe en avgjorelse pa grunnlag av sakens dokumenter. Fler tall e t vil likevel
understreke de szrlige hensyn bak opprettelsen av nemndsordningen, og forutsetter at
nemndene har dette med seg i vurderingen av om personlig fremmote skal finne sted.
Dessuten understreker flertallet at i asylsaker skal den klare hovedregelen vaere at en
anmodning om 4 fi mete blir imetekommet. Det samme bor gjelde i asyllignende saker, og
adgangen til personlig fremmeote ber vare lettere jo storre konsekvenser sakens utfall har for
soker."

"Flertalle tslutter seg til forslaget om at nemndas leder pa egen hand kan behandle og
avgjore saker som ikke byr pa vesentlige tvilsspersmal og saker som tidligere har vaert behandlet
i nemnda, nér det ikke er grunn til 4 anta at nemnda vil endre vedtaket.

Flertalletviser til at nir det gjelder den forste gruppen saker, dreier det seg om kurante
saker; dersom vilkarene for & omgjore et negativt vedtak fra UDI til et positivt vedtak dpenbart
foreligger, er det ingen grunn til & forlenge saksbehandlingstiden med & trekke hele nemnda
inn i avgjorelsesprosessen. Dersom det foreligger en klage som m& ansees grunnles, kan det
heller ikke vere nedvendig & forelegge den for nemnda. Fler tall e t vil imidlertid
understreke at dette er en kan-regel, og at nemndlederen ved negative vedtak ma vaere spesielt
aktsom i vurderingen av om klagen er grunnles."

Det er viktig & merke seg at utgangspunktet i henhold til oppstillingen av Utlendingslovens §
38 b er at det "I den enkelte sak deltar en nemndleder og to medlemmer, jf. likevel annet
ledd". I henhold til annet ledd kan saker "som ikke byr pa vesentlige tvilssporsmal" avgjores
av en leder alene. Det ma fremheves at dette uttrykkelig er en kan-bestemmelse (jfr. ogsd
Justiskomiteens presisering ovenfor), og at nemndleder aldri er palagt selv & behandle saken,
men alltid har anledning til 4 avgjere at saken skal legges frem for et nemndmete. Det som
siledes mé vurderes er nir nemndleder etter loven kan avgjore saken alene.

De uttalte intensjonene med nemnda er & styrke asylsokernes rettssikkerhet og 4 bedre
tilliten til utlendingsforvaltningen. De midlene nemnda har til 4 oppna dette er pa den ene
siden sin formelle uavhengighet, pd den andre siden sine primaere prosedyremessige
nyvinninger, nemlig legmedlemmenes deltagelse, herunder den &pne droftelsen av

% For en mer omfattende gjennomgang av forarbeider og lov, se NOAS’ rapport Behandlingsform i
Utlendingsnemnda (november 2001). Denne er tilgjengelig pA www.noas.org
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saksforhold og rettslige og skjonnsmessige spersmél mellom tre personer med ulik bakgrunn,
og adgangen til personlig fremmete. De nevnte intensjonene synes 3 legge til grunn en
liberal anvendelse av disse midlene, i det minste ikke en streng anvendelse. Nir bare 9,8
prosent av sakene avgjeres i et nemndmote, fremstir det som at nemnda legger til grunn en
svert streng anvendelse. Det har formodningen mot seg at nemndlederne, nar de selv avgjer
fem ganger s& mange saker som de beslutter skal behandles i et nemndmete, utviser en
spesiell aktsomhet (jfr. Justiskomiteens understrekning i Innst. O. nr. 42 (1998-99), ovenfor).

Legmannsskjonnet - hvorfor?

Det er flere grunner til at vi har ansett legmannsskjennet som en grunnleggende komponent
i forhold til intensjonene om & oke rettssikkerheten for asylsekere og andre utenlandske
borgere og om & bedre tilliten til utlendingsforvaltningen. Det vi forst og fremst anser at
legmedlemmenes deltagelse skal innebaere, er den dpne droftelsen av saker med utgangspunkt i
ulike bakgrunner og ulike perspektiver.

Vart inntrykk av Justisdepartementets tidligere klagebehandling som en lukket prosess, med
utviklingen av en egen kultur for vurderinger som det generelt var lite innsyn i, skapte ofte et
inntrykk av en beslutningsprosess som fulgte egne, uskrevne og skjulte regler vel s& mye som
lov og forskrift. Dette ble understottet av vedtak som ga et svert begrenset innsyn i de
vurderingene som 4 til grunn. Ikke minst i forhold til "sterke menneskelige hensyn" i
asylsaker, og i forhold til lignende bestemmelser i andre sakstyper (eksempelvis
familiegjenforening), er det klart at forvaltningen tidvis har stor frihet i vurderingen. At
denne friheten ble utevd innenfor en si lukket prosess, var dermed en av de primaere
innvendingene mot Justisdepartementets klagebehandling. Vurderingen av komplekse
sporsmél som troverdighet, sannsynliggjering av fare for forfolgelse, m.m., i asylsaker ble
foretatt innenfor den samme, i stor grad lukkede prosessen.

Det er pad denne bakgrunn betydningen av legmedlemmenes deltagelse ma sees, nemlig i
forhold til den dels omfattende skjonnsutevelsen som ma ligge til grunn i svart mange
utlendingssaker. Tanken om den dpne droftelsen av saker med utgangspunkt i ulike bakgrunner og
ulike perspektiver inneholder i s& méte flere komponenter:

- En mer reelt individuell vurdering; samlebandspreget reduseres ved at beslutningstagerne
varieres/rokkeres.

- En bredere belysning av aktuelle problemstillinger, med utgangspunkt i den bredere
sammensetningen av beslutningstagere.

- En noe mer apen vurdering, ved at personer utenfra forvaltningen kan etterprove
forvaltningens vurderinger.

- En stadig etterproving av at praksis er forsvarlig og rimelig.

At nemnda i praksis ofte begrenser rekkevidden av disse komponentene ogsi i de sakene
nemndmedlemmene er med pa & behandle, droftes andre steder i rapporten.
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Personlig fremmete - muntlighetens tiltenkte rolle

[ september 2000 varslet Kommunaldepartementet, ved statsrdd Sylvia Brustad, flere
omfattende endringer av Utlendingsnemnda. 1 det brevet som fulgte overleveringen av den
felles listen med forslag til nemndmedlemmer fra ti av de humanitere organisasjone,
understreket vi at “dette er under forutsetning av at den hovedregelen om rett til personlig
fremmote som har blitt vedtatt av Stortinget opprettholdes.” Vi skrev videre at "Det stir
klart for oss at ved siden av nemndens uavhengighet og 4penhet, er muligheten for personlig
fremmeote avgjorende for dens legitimitet som et domstolslignende organ, med
bevisumiddelbarhet og muntlighet som grunnleggende rettssikkerhetsmessige prinsipper.” Vi
viste dessuten til at “Hovedregelen, slik den ble vedtatt av Stortinget, gir full anledning til
ikke 4 innvilge personlig fremmote hvor det dpenbart ikke vil ha noen betydning for
vurderingen av saken.”

For hovedregelen om personlig fremmete kommer til anvendelse, m& nemndlederen forst
vurdere om saken byr pa "vesentlige tvilssporsmal”. Dersom den ikke gjor det, blir personlig
fremmeote ikke vurdert. Vér prioritering av 4 insistere pa det personlige fremmeotet tok
utgangspunkt i en rimelig forventning til at nemnda ville utvikle en ganske annen praksis for
behandlingsform. Det er dermed noe overraskende, ogsd pi bakgrunn av denne sterke
diskusjonen hasten 2000, at nemnda ikke har lagt sterre vekt pa organisasjonenes betoning
av muntlighetens betydning. Tvert om fremstir nemndas praksis for personlig fremmete -
ogsd innenfor rammen av de sakene som behandles i et nemndmete - som svaert streng.
Man kan her sammenligne med Stortingsproposisjon 1 (2000-2001), som forventet en
fordeling med 3000 saker i nemndmete med personlig fremmete og 400 saker i nemndmete
uten personlig fremmete. Selv om den verken er bindende eller retningsgivende, indikerer
den i det minste at nemnda ikke har lagt seg pa en liberal praksis for personlig fremmaete.
Mens proposisjonen anslo at det, blant de sakene som ville bli behandlet i et nemndmaete,
ville vaere personlig fremmete i nesten 90 prosent av sakene, har det etter nemndas praksis
vaert fremmete i like under 60 prosent av sakene som blir behandlet i et nemndmaete.

Sakseksempler

Det inntrykket statistikken gir av en streng praksis for behandlingsform, bekreftes av vére
erfaringer med konkrete saker. Vi gir nedenfor kort gjennom ti saker vi har oppfattet som
indikasjoner pa en urimelig streng praksis. Nar Stortinget har dpnet for at nemndlederne og
sekretariatet kan avgjore en del saker, synes det klart at dette primart var for 4 skjerme
nemndmgtene for saker hvor nemndlederne med rimelighet kan forutse utfallet ogsi dersom
saken skulle bli behandlet i et nemndmete; det er derimot vanskelig 4 se at hensikten var &
begrense legmedlemmenes innflytelse. Dersom nemndlederne kunne forutse utfallet av én
eneste av de sakene vi omtaler nedenfor, er det trolig ikke pd grunn av deres juridiske
innsikt, men evner av en mer spirituell karakter.

Vi understreker at vi her ikke mener 4 ta endelig stilling til beskyttelsessparsmailet i disse
sakene; vi onsker kun & sette et sporsmalstegn ved hvorvidt det i disse sakene er rimelig, ut
fra forarbeidene og lovens oppstilling, & anse at vesentlige tvilssporsmail ikke foreligger. Vi
understreker videre at det viktigste for oss ikke nedvendigvis er & papeke de sterkeste
eksemplene. Det er ikke var vurdering at man i enkelte ekstreme saker burde ha vurdert
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dette annerledes, men at den listen Stortinget har lagt opp til generelt er vesentlig lavere enn
den praksis nemnda har utviklet. Eksemplene er for ovrig valgt for 4 vise bredden i de
problemomradene nemndledere velger & avgjore alene.'®

— En asylseker som hevdet & vare fra Rwanda, men som nemnda ansé for & vaere ugandisk
pa grunnlag av spriktest. Nemndleder avgjorde alene, til tross for den sterke kritikken
(ogsa fra faglig lingvistisk hold) av denne typen spriktester. Senere ble det lagt frem ny
dokumentasjon pa klagers identitet i en omgjerinsgbegjering, og nemnda omgjorde
vedtaket.

— Et homofilt samboerpar fra Russland som hadde gjennomlevd de langt fleste uttrykk
diskriminering kan f3, inklusive brutale angrep (begge hadde havnet pa sykehus pa grunn
av skadene), grov trakassering fra politi, gjentatte avskjedigelser og antennelse av
leiligheten. Sakene ble i tillegg behandlet hver for seg, til tross for at de hadde bodd
sammen i over to ir.

— En kurder fra Tyrkia, aktiv i PKK gjennom mange &r, hvor avslaget i overveiende grad
baserte seg pa en verifiseringsrapport som klager hadde flere velfunderte innvendinger
mot. Det horer med i denne sammenheng at nettopp verifiseringsrapportene har vaert et
av de gjentatte ankepunktene mot utlendingsforvaltningen, bade fra advokater og fra
organisasjoner, pd grunn av at de i liten grad er etterprevbare og ofte er utslagsgivende.
Den behorige varsomhet med slike rapporter burde ha tilsagt en nermere droftelse i et
nemndmaete, ogsd i lys av klagerens innvendinger.

— En sudaneser som hadde blitt arrestert 16 ganger i perioden 1989-1999, og som under
flere av disse arrestasjonene hadde blitt utsatt for tortur. Nemnda skrev: "De
arrestasjoner han senere har opplevd [etter den forste, og lengste, arrestasjonen], totalt 15
ganger med 1-3/4 dagers varighet, kan heller ikke karakteriseres som forfolgelse i hht.
konvensjonen". Det er mulig at dette ogsa ville bli et nemndmetes konklusjon, men 16
arrestasjoner, herunder flere tilfeller av tortur, er under ingen omstendigheter en
grunnles sak.

— En person som tilheorer den engelskspriklige minoriteten i Kamerun, og som har vaert
tilknyttet SCNC, som arbeider for selvstendighet for den engelskspriklige minoriteten. |
intervjuet nektet han 4 svare pa de fleste spersmilene, pa grunn av en taushetsed. Senere
ble dette knyttet opp mot at han redegjorde for 4 ha deltatt i militaer trening med tanke
pa statskupp, noe som burde ha bidratt til 4 forklare og sannsynliggjere taushetseden.

— En iransk kurder fra Nord-Irak som frykter forfolgelse fra PUK (Patriotic Union of
Kurdistan), etter & ha nektet & hjelpe dem med & overlevere medlemmer av KDPI
(Kurdistan Democratic Party Iran) til iranske myndigheter. Klagers fetter har blitt
utlevert og drept. Klagers far er fengslet. Nemndas avslagsgrunnlag var utelukkende
svekket troverdighet (tidligere opphold i Tyskland og Danmark, som klageren for evrig
hadde informert norske myndigheter om fra ankomst her) og manglende
sannsynliggjoring. Her var det sekretariatet som avgjorde.

' For en grundigere gjennomgang av de forste fem sakene, se NOAS rapport Behandlingsform i
Utlendingsnemnda (november 2001).

51



— En roma-familie fra Romania, hvor faren var leder av Partidur romilor pa fylkesnivi. Faren
hadde blitt slitt ned, en av sennene hadde blitt kidnappet, og familien hadde mottatt en
rekke trusler, etter all sannsynlighet pa grunn av farens politiske engasjement. Dette var
trolig den sterkeste Romania-saken NOAS har jobbet med de siste &rene.

— En kvinne fra Etiopia som var blitt kastet ut av statsfarmen hvor hun og ektemannen
bodde i forbindelse med myndighetenes privatisering. De protesterte, og ble fengslet.
Klageren ble slatt, sparket og voldtatt av flere politifolk og soldater, noe hun satte i
forbindelse med hennes etnisitet og hennes politiske tilherighet. Hun ble sluppet fri
etter et par dager pa grunn av barnet, som var med henne til fengselet. Hun har ikke sett
ektemannen siden de ble fengslet.

— En familie fra Bosnia som hadde blitt fordrevet fra hjemstedet. Kvinnen hadde blitt
utsatt for voldtekt. Da mannen forsgkte & returnere til hjemstedet, ble han utsatt for
trusler fra serbere. Han fikk blant annet beskjed om at de, i tillegg til 4 voldta hans kone,
burde ha drept henne. Mannen visste ikke fra fer at hans kone hadde blitt voldtatt.
UNHCRs anbefalinger (fra september 2001) sier eksplisitt at ofre for seksuelle overgrep
er & betrakte som en sarbar gruppe og ikke ber returneres.

— En asylseker fra Algerie som hadde blitt demt for & ha desertert fra haren.
Internasjonale rapporter slar fast at desertasjon kan medfore fare for forfelgelse. Det var
troverdighetsproblemer knyttet til fremstillingen som burde ha blitt behandlet i et
nemndmete. Nemndlederen avslo derimot under henvisning til at ‘"legitim
straffeforfolging for desertering" under enhver omstendighet ikke kan anses som
forfolgelse i henhold til konvensjonen og loven. I nemndas praksisbase (som skal
inneholde alle vedtak som er fattet i nemndmeter) er det bare ett vedtak vedrerende
Algerie som er fattet i nemndmete, og ingen vedtak for noe land som peker i en slik
prinsipiell retning vedrerende desertasjon.

Ogsa advokatene ble bedt om eksempler pa enkeltsaker hvor de var kritiske til at
nemndleder hadde fattet vedtak alene:

—  “Utvisning med spersmil om tilknytning og hensyn til familie, omgjeringssaker hvor det er
kommet inn nye vesentlige opplysninger som nemnda ikke kjente til/vurderte da de traff

vedtak.”

— 7To asylsekere fra samme land og samme sted. Vokst opp sammen og lik asylbakgrunn. Begge
fikk avslag av UDI. Den ene fikk tillatelse etter nemndmete hvor han og jeg deltok. Den andre
fikk avslag av nemnden. Der fikk vi ikke vare tilstede.”

— “Sekerne hadde vert utsatt for alvorlige overgrep.”

—  "Vurdering av troverdighet - kom fra ett kritisk sted - spesielt i en sak. Jeg er redd for hva som
kan skje med denne flyktningen ved retur.”

— "Hvor segker har begatt kriminell handling i hjemlandet og gjennomgitt tortur/mishandling av
politiet. Hvor segker har vert minoritetskvinne og hvor begrunnelsen for avslaget har vaert at det
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generelt har vert mulig 4 vaere minoritet i omradet uten at det har veert tatt hensyn til at kvinnen
tidligere var voldtatt og derfor hadde et 1. person beskyttelsesbehov.”

"Betydelic mengde faktum, vurdering av troverdighet, manglende sannsynliggjering og
dokumentasjon. Med andre ord viktig med muntlig fremstilling.”

"Gijelder bade asyl, familiegjenforening og visumsaker. Aktuelt med vurdering av
partens/partenes troverdighet og momentenes beviskraft og relative styrke.”

"Utl. § 8(2) [sterke menneskelige hensyn]. Saker som etter mitt skjenn burde fitt innvilget
opphold pga. sterke menneskelige hensyn.” "Saker med skjennsmessig fakta. F. eks. forholdet i
hjemlandet, men ogsi i saker med sosiale og helsemessige sporsmil.” ”"Sterke menneskelige
hensyn og konkret skjonnsutevelse.” ”Asylsaker hvor faktum oppgitt av klager har blitt fraveket.”
"Alle var saker hvor det var betydelig tvil om faktum og dette var grunnlaget for avslag i forste
instans.” ”Saker om faktumtvil, medisinske forhold og lovforstielse, for eksempel § 15. [vern mot
forfolgelse]” "Fordi jeg mente faktum burde utredes nzrmere.” "Tilfeller hvor det er strid om
(feil) faktum. Tilfeller hvor det er vesentlig tvil mht. om § 15-vernet er oppfylt.”

Nemndmedlemmene ble bedt om eksempler pa saker hvor de mente at klagerne burde ha
fatt mote:

“Det var en sak med sgknad om opphold pa humanitert grunnlag pga. traumatiserende
opplevelser som hadde skapt forsinket utvikling hos et barn. Vi hadde gode helseattester, men
pga. negativ innstilling fra sekretariatet og restriktiv holdning hos nemndsleder sa var det egentlig
behov for & fa belyst enkelte omrider nermere. Vi matte derfor treffe vart vedtak pd noen
antagelser.”

“Det dreide seg om at en hel familie skulle ut. Barna var innkalt, men ikke foreldrene, til tross
for at sakene klart var koplet sammen, og avgjorelsene ble satt i kryss: Hvis barna far bli, far
foreldrene bli, og omvendt. S viste det seg at mye av grunnlaget for om barna skulle fa bli,
kunne komme til & dreie seg om farens situasjon - var han kollaborater eller ikke? Men faren var
ikke innkalt. Nemndleder tok selvkritikk pa dette, men det var ikke mulig & fa faren innkalt pa et
senere tidspunkt.”

"Det var tvil om klagers relasjon til og betydning for en sester med opphold i Norge. Det burde
vedkommende fatt redegjort for."

"Troverdighet - ville spurt en del sporsmal."

"Prosedyrer ved gjenforening - kan voksen soster soke om gjenforening fra Norge, eller ma
soknaden innleveres av 12-4ring fra Somalia, som ma dra pa farefull vei til ambassaden i Kenya.
Klager og advokat hadde bedt om 4 komme til UNE, men nemdleder hadde fattet avgjorelse om
at dette ikke var nedvendig, hun hadde allerede bestemt utfallet (negativt). Advokat og klager
kunne ha presentert viktige, nye opplysninger som jeg etterspurte i motet. Nemdleder ga for
metet inntrykk av at klager og advokat ikke hadde veert interessert i & mote."

Hvor ble det si av ’nemnda” i ”Utlendingsnemnda”?

Nemndledernes strenge praksis i forhold til behandlingsform innebaerer at nemndledernes
skjonnsmessige vurdering av omstendighetene i den enkelte sak blir det reelt styrende
element i nemndas virke. Det er i si mate ingen tvil om at fokus, i lopet av nemndas forste
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virkedr, har blitt fjernet fra den rollen legmedlemmene var ment & skulle spille i prosessen.
Et svaert problematisk aspekt ved den strenge praksisen for behandlingsform er at
nemndledernes vurderinger her forst og fremst er basert pd den informasjon som er
fremkommet gjennom den beslutningsprosessen i forste instans som Utlendingsnemnda er
satt til 4 etterpreve, herunder UDIs intervju. Nir nemnda har det personlige fremmeotet som
et forpliktende verktoy i sitt arbeid, er det nettopp fordi ogsd den prosessen som dannet
grunnlaget for UDIs vurderinger, og ikke bare wvurderingene i seg selv, skal kunne gis en
etterproving. Nemndas forelopige praksis innebazrer dermed at det er nesten ingen
etterproving av prosessen som sidan.

Det er naturlig 4 forstd grunnpremisset for de ulike behandlingsniviene slik at
nemndlederne selv kan behandle saker hvor de med rimelig visshet kan forutsi vedtaket,
ogsa dersom de skulle ha blitt behandlet i et nemndmete; med andre ord at nemndlederen
skal kunne legge til grunn at hans/hennes vedtak vil vare representativt ogsa for
legmedlemmenes eventuelle vurdering. Det motsatte standpunktet synes uholdbart: Dersom
man tvert om skulle mene at nemndlederne alene kan fatte vedtak i saker hvor det er en
rimelig mulighet for at nemndmedlemmene vil kunne vare uenige, ville det gjore hele
legmannsdeltagelsen i nemnda meningsles.

Samtidig er det svart vanskelig & tro at nemndmedlemmene faktisk ville veere enig i en rekke
av de negative vedtakene som nemndledere fatter alene (se eksempler ovenfor). Dette gir
inntrykk av at nemndlederne ikke tenker ut fra det nevnte premisset, med andre ord at de i
sin vurdering ikke forholder seg til legmedlemmene som sidan og til spersmélet om et
nemndmete med rimelighet vil kunne ha en annen vurdering. I stedet kan man synes &
forholde seg til lovens bestemmelse om at nemndlederen selv kan behandle saker "som ikke
byr pa vesentlige tvilsspersméal” som om denne bestemmelsen befinner seg i et vakum og som
om den ikke skal sees i relasjon til hvordan et nemndmote ville forholde seg til saken. I
stedet vurderer man om saken byr pi vesentlige tvilssporsmal ut fra nemndlederens egen
vurdering eller oppfatning. Hva en nemndleder anser for 4 by pa "vesentlige tvilsspersmal”, ut
fra sin egen vurdering eller oppfatning, kan vere noe helt annet enn hva som med
rimelighet kan legges i denne bestemmelsen som et prosessuelt vilkar.

Dermed kan man synes & ha etablert et separat, juridisk rom i anvendelsen av "som ikke byr
pé vesentlige tvilssporsmil”, som gir nemndlederne vesentlig frihet til selv 4 behandle saker
av en langt storre kompleksitet enn hva bestemmelsen burde innebaere; nir rommets
uavhengighet fra nemndmaetet forst er etablert, er det ogsd lett & utvide det. Dersom denne
forstielsen skulle medfere riktighet, barer nemndlederne naturligvis et ansvar for ikke &
vaere tilstrekkelig kritiske til egen forstielse og praksis. Det er likevel fristende & sammenligne
dette med en optisk perspektivforskyvning - det vi har her er i si fall en juridisk
perspektivforskyvning. Mindre feilaktig er den ikke.

Siden beslutning om behandlingsform ikke begrunnes, er det likevel vanskelig for
utenforstiende 4 si noe sikkert om hvordan denne foregar. Det fremstir like fullt som at den
blir en form for mini-asylvurdering, med alle elementer av sannsynlighets- og
troverdighetsvurdering, og hvor bare noen flere slipper gjennom enn dem som til sist faktisk
far beskyttelse/opphold. Begrunnelsen i saker hvor nemndleder selv har avslitt, peker i
denne retning, i den grad vurderingene av asylgrunnlaget kan vaere omfattende og
komplekse, bade i forhold til saksforhold, sannsynliggjering og troverdighet (som
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eksemplifisert ovenfor), og ogsid med klart prinsipielle juridiske avveininger som det er
vanskelig 4 se at nemnda har utviklet en praksis for. Det fremstéir siledes som at heller enn &
legge til grunn at saker generelt skal behandles i nemndmete, med adgang til & gi 4penbare
eller grunnlese saker en enklere behandling for & unngi 4 spille tid, er det bare saker som
etter nemndlederens vurdering oppfyller visse uformulerte og kanskje bare delvis bevisste
kriterier som loftes inn i et nemndmaete.

At det er snakk om en form for mini-asylvurdering, er ogsi i samsvar med rhKnoff/Agendas
observasjon:

"Vi har imidlertid allerede konstatert at den endelige beslutningen om behandlingsmite ofte
utsettes til saksbehandlingen i realiteten naermer seg slutten nettopp fordi det ikke er mulig &
avgjore om saken byr pa «esentlige tvilsspersmal» eller ikke uten grundig undersekelse. Denne
praksisen er egnet til 4 styrke klagernes rettssikkerhet." (side 8)

Vi er dermed heller ikke udelt enige i konklusjonen. For 4 si det enkelt: 1 de tilfeller hvor
sporsmélet om behandlingsform forutsetter en si grundig vurdering, skal svaret pa
behandlingsform i realiteten vaere gitt - saken horer hjemme i et nemndmete. Vi anser at
det vil vere feilaktic & oppfatte kriteriet slik at det blir oppfylt dersom sekretariatet og
nemndlederen moysommelig, etter naermere granskninger og interne droftelser, lykkes i &
arbeide seg forbi tvilsspersmilene. Man ma kunne anta at de fleste tvilsspersmal, dersom de
granskes og droftes, for eller siden vil bli avklart, i alle fall i en slik grad at de som foretar
vurderingen mener 4 kunne feste seg ved et standpunkt. Poenget er at nir saken forutsetter
en slik granskning, er det et nemndmete som skal arbeide seg frem til klarhet, ikke
nemndlederne og sekretariatet.

Det kan videre fremstd som at det i mange tilfeller er saker som ikke byr pa “vesentlige
tvilsspersmal” dersom nemndlederne, bevisst eller ubevisst, legger Justisdepartementets tidligere praksis
tii grunn. Dersom man skulle foreta det tankeeksperiment at alle nemndledere,
saksbehandlere og radgivere var nye, ville langt flere av sakene trolig ha bydd pa "vesentlige
tvilssporsmal”. Det er siledes var pastand at nir en rekke av sakene ifolge nemndlederne
ikke byr pa "vesentlige tvilssparsmal”, er det fordi det allerede finnes en innarbeidet praksis i
forhold til en rekke omrader som, bevisst eller ubevisst, blir viderefert av flere av
nemndlederne og, bevisst eller ubevisst, av deler av sekretariatet, med andre ord at selve
premissene for 4 vurdere en saks kompleksitet i stor grad har blitt overtatt fra
departementets praksis. Dette er generelt i samsvar med vart inntrykk av at de sakene som
loftes inn i et nemndmete enten er klare skjennsmessige saker (eksempelvis vurderingen av
"sterke menneskelige hensyn” for barnefamilier fra Kosovo; jfr. nemndas interne
retningslinjer Saksbehandlingsform i UNE, av 27.06.01) eller saker som ogs& av departementet
antagelig ville ha blitt betraktet som komplekse. De sakene som departementet ville ha ansett
som forholdsvis enkle - hvor uenige advokater, organisasjoner og andre fagmiljoer
(eksempelvis ved universitetene) enn skulle vaere i det - byr stadig ikke, for nemndas del, pa
"vesentlige tvilssporsmal”.

Som tidligere anfert synes det forhold at nemndledere alene avslir saker hvor manglende
troverdighet og/eller manglende sannsynliggioring har blitt tillagt wvesentlig/avgjorende wekt i

vurderingen & vaere i direkte strid med de mest grunnleggende intensjonenene bak
nemndmetebehandlingen og det personlige fremmeotet. Det fremgir av nemndas interne
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retningslinjer (Saksbehandlingsform i UNE) at saker hvor "klagerens forklaring klart framstar
som ikke troverdig" kan behandles av nemndleder alene. Vi ensker her & peke p4 to forhold:

For det forste er det vart generelle inntrykk at saker som avgjeres av nemndleder alene, ofte
begrunnes bade ut fra en generelt svekket troverdighet og en generelt mangelfull
sannsynliggjoring - med andre ord litt av hvert, uten at nemndlederen nedvendigvis anser at
klageren er helt uten troverdighet eller at ssknaden er helt uten sannsynlighet. Tvert om er
de eventuelle innvendingene mot klagerens troverdighet (som allerede antydet) ofte
komplekse og resonnerende.

For det andre finner vi grunn til skepsis ogsd i mange av de sakene som behandles av
nemndleder alene pa bakgrunn av at mangelen pa troverdighet anses som klar. Et problem
her er at man etablerer formalistiske (og naturligvis uskrevne) kriterier for nar man anser
mangelen pa troverdighet som klar. Et eksempel er klagere som ikke har oppgitt at de
tidligere har sekt asyl i et annet land, eventuelt under falsk identitet. Det 4 ha sekt asyl i et
annet land er pa ingen mate uforenlig med at man har en velgrunnet frykt for forfelgelse."”
Det er &penbart at det at en klager har oppgitt uriktige opplysninger medferer et
troverdighetsproblem. Det er ogsi derfor saken horer hjemme i et nemndmete, fordi det ma
undersgkes hvorvidt klageren - til tross for & ha oppgitt uriktige opplysninger - har en
velgrunnet frykt for forfelgelse. At et slikt (formalistisk og uskrevent) kriterium er oppfylt
kan ikke sies & avslutte nemndas ansvar for 4 fastsld om det foreligger en velgrunnet frykt for
forfolgelse. I praksis er det likevel det som skjer, ettersom nemndlederen behandler og avslér
klagen alene (med bakgrunn i at klagerens klare mangel pa troverdighet gjor at hans eller
hennes asylhistorie ikke legges til grunn), og klageren slik nektes de midler nemnda har til
radighet for 4 foreta en naermere vurdering av hans eller hennes generelle troverdighet.
Nemndas klare ansvar for 4 forhindre at noen returneres til forfolgelse innebaerer at slike
(formalistiske og uskrevne) kriterier fremstir som grovt utilstrekkelige og ofte som lite mer
enn paskudd for nemndlederne til & behandle (og avsla) sakene selv.

Et annet forhold som trolig innvirker pA nemndedernes praksis for behandlingsform, er at
nemndmotets betydning har blitt skiret inn til beinet, spesielt hva gjelder det personlige
fremmotet. De sterke begrensningene bide av hva som tas opp i lepet av det personlige
fremmotet og av klagerens og advokatens mulighet til 4 imotegd sekretariatets vurdering,
innebaerer i praksis ogsi en drastisk begrensning av nemndmedlemmenes funksjon. Dette
reduserer nytteverdien av nemndmaetet i en slik grad at man kan anta at det i sin tur ogsa har
betydning for at nemndlederne si ofte vedtar & behandle sakene selv. Forskjellen pa at
nemndlederen alene tar stilling til sekretariatets innstilling og at et nemndmaete tar stilling til
sekretariatets innstilling, blir sterkt begrenset nir ogsi nemndmedlemmene i det alt
vesentlige er henvist til 4 basere seg pa sekretariatets fagkunnskap og vurderinger.

Det vi her mener & kritisere, er forst og fremst den praksis som nemnda som helhet har
utviklet, og som etter var vurdering generelt stiller altfor strenge krav til en sak for den
behandles i et nemndmete. Nar listen generelt ligger si hoyt, er det naturlig & tilskrive dens
plassering til diskusjonen internt i nemnda som sidan. Det vi har sett i lopet av denne
perioden er at de sakene som faktisk medferte vart enske om en grundigere behandling

T mange tilfeller er det kun avlevert en formell soknad i det andre landet, uten en realitetsbehandling. Dette
skjer blant annet nar en sgker som har bestemt seg for 4 reise til Norge (eksempelvis fordi man har familie eller
bekjente her) blir stanset underveis, og etter 4 ha blitt registrert som asylsoker reiser videre ved forste anledning.
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gjennom opprettelsen av Utlendingsnemnda - eksempelvis komplekse saker, hvor
sannsynlighets- og troverdighetsvurdering ofte star sentralt - i de fleste tilfeller ikke behandles
med de prosedyremessige midler nemnda har til radighet, men i stedet gis en forenklet
behandling pa nemndlederniva.

Norske myndigheter arbeider nd for & begrense antallet &penbart grunnlese asylseknader.
Det har blitt pipekt at en eventuell reduksjon i antallet &penbart grunnlese seknader ogsé vil
medfore at feerre saker behandles av sekretariatet, og siledes at en prosentvis storre andel av
sakene vil bli behandlet i nemndmete (uten at dette behever & innebaere en eneste sak ekstra
i absolutte tall). Var kritikk er ikke begrenset til en misnoye med det inntrykket statistikken
gir, men tar snarere utgangspunkt i vir erfaring med enkeltsaker. Denne erfaringen tilsier at
en rekke saker som ut fra sin kompleksitet eller sin klare, skjonnsmessige art burde ha blitt
behandlet i et nemndmete, blir behandlet pa et lavere niva. Vi har forsekt 4 demonstrere
dette gjennom sakseksemplene ovenfor.

Det er enkelte tilfeller hvor vi har ansett det som problematisk at sekretariatet har fattet
vedtak (se eksempel ovenfor). Det vil likevel fremgd av eksemplene ovenfor at det primare
problemet i forhold til behandlingsform etter var vurdering befinner seg i overgangen
mellom nemndleder og nemndmete. Ratioen mellom behandling av nemndleder alene
versus behandling i nemndmaete er 5:1, og vil naturligvis forbli det ogs& dersom sekretariatet
behandler faerre saker. Det er vir vurdering at denne ratioen mé endres betraktelig, dersom
nemnda skal kunne f& den enskede tillit.

Behandling i prosjekter

[ 2001 hadde nemnda to prosjekter for sarskilte grupper av asylsokere, nemlig asylsokere fra
Kosovo og asylsekere fra Irak. Man kan trolig legge til grunn at beslutningen om & behandle
disse to gruppene i prosjekter ble avgjort ut fra antall klagere, og ikke ut fra hvorvidt sakene
var spesielt godt egnet for denne typen behandling. Tvert om kan man hevde at nettopp
asylseknader fremsatt av kosovarer og kurdere fra Nord-Irak er blant de mer komplekse
asylseknader nemnda behandler, ved at problemstillingene er reelle, ved at det ofte m3
foretas en skjonnsmessig vurdering av "sterke menneskelige hensyn", og ved at det i mange
saker kan vare et troverdighetselement.

Vi gér ikke her inn pid den materielle vurderingen, eksempelvis av troverdighetssporsmélet
for kurdere som tidligere har sokt asyl i eksempelvis Tyskland og ikke har oppgitt dette til
norske myndigheter (se ovenfor). Vi finner det derimot naturlig & pipeke at vi stiller oss
sterkt skeptiske til at det er forenlig med nemndas mandat dersom denne typen saker i serlig
grad delegeres til sekretariatsnivd, og at dette tvert om er saker som ofte vil here hjemme i et
nemndmete. At det er mange saker innen en gruppe, ber aldri i seg selv ha betydning for
hvilket nivd en sak behandles pi. Det kan likevel hevdes at det har hatt betydning for
nemndas vurdering av kurdiske asylsekere.

Som vi har gitt uttrykk for tidligere i rapporten, er vi generelt kritiske til det vi tror er en for
nar tilknytning mellom sekretariatet, herunder saksbehandlere, landridgivere og
seksjonssjefer, og nemndlederne (se Spesialisering av nemndlederne?, i kapittelet om
Nemndlederen). PA denne bakgrunn er det penbart at vi vil stille oss negative til enhver videre
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styrking av denne tilknytningen, slik tilfellet kan vare nir saksbehandlingen organiseres i
prosjekter.

Tiltak

Det er behov for en endring av nemndas praksis for behandlingsform. I utgangspunktet er
det nemndas ansvar 4 folge opp den kritikken som har kommet, ogsa fra politisk hold. I
denne forbindelse har koordineringsutvalget et sarskilt ansvar for & folge opp nemndas
praksis. Dessverre synes ikke koordineringsutvalget 4 ha kommet skikkelig i gang med sitt
arbeid; det er & hape at vi her vil se en utvikling. Det er likevel mulig at en endring av
nemndas praksis for behandlingsform ferst og fremst ma komme gjennom tydeligere
bestemmelser i lov eller forskrift, spesifikt en tydeliggjoring av "som ikke byr pa vesentlige
tvilsspersmal". Man ber ogsi vurdere om beslutning om behandlingsform ber gis en
(kortfattet) begrunnelse, av hensyn til prinsipper om apenhet, forutsigbarhet og
etterprovbarhet. Det kan ogsa vaere aktuelt & vurdere prosessuelle tiltak. Eksempelvis svarte
77 prosent av advokatene at det burde vaere klageadgang for beslutning om
behandlingsform.

Dersom nemndas praksis for behandlingsform i det vesentlige forblir uendret, kan det vaere
aktuelt & vurdere & innfore et nytt kriterium, eksempelvis at det etableres som hovedregel at
visse sakstyper skal behandles i et nemndmaeote.

Varsel

Advokatforeningen har bedt om at det sendes ut et varsel i de tilfellene hvor nemnda
vurderer det slik at en sak ikke vil bli behandlet i et nemndmete, men av nemndleder alene
(eller av sekretariatet). Utgangspunktet for nemndsbehandlingen skal vare behandling i et
nemndmete. Det er forenlig med dette utgangspunktet at klageren og advokaten gjores
seerskilt oppmerksom pa det dersom man vurderer 4 fravike dette i den enkelte sak. Klageren
og advokaten kan si eksempelvis ha en 3-ukers frist til & komme med et tilsvar. Klageren og
advokaten kan slik presentere eventuelle argumenter for at saken behandles i et nemndmaete,
og for evrig avslutte prosessene med innsamling av dokumentasjon.

Det har blitt papekt av advokater at én av arsakene for de mange omgjeringsbegjeringene er
at advokatene aldri vet nir vedtakene fattes. Nar behandlingstiden vil vare seks maneder til
halvannet ar (eller mer), er det klart at mye kan forandre seg underveis, eksempelvis i
landsituasjonen. Pa det tidspunkt nemnda fatter et vedtak, kan det vaere at utviklingen i
landet fordrer en szrskilt belysning ut fra forhold i klagerens sak. Dette er spesielt et
problem i forhold til omrader med en skiftende eller uoversiktlig situasjon (Presevo-dalen i
Sor-Serbia har vaert et eksempel). I slike situasjoner er det i praksis umulig for advokaten &
presentere et (nar ved kontinuerlig) oppdatert perspektiv fra klagerens stasted, nar man ikke
mottar noen indikasjon pa nar vedtaket vil bli fattet. Dette innebzrer at vedtaket kan bli
fattet med utgangspunkt i en utdatert klage.

Et annet problem vil vare medisinske uttalelser. Her vil nemnda i prinsippet ofte vare
avhengige av oppdaterte uttalelser, ikke minst nar det er snakk om psykiske forhold. Her
ogsa vil det i praksis vaere vanskelig for advokaten & jevnlig oppdatere legeuttalelsene, i tilfelle
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nemnda skulle fatte et vedtak i innevaerende kvartal. I noen slike tilfeller anmoder nemnda
om en oppdatert uttalelse. Dette er en praksis vi mener trygt kan gjores til en standard
gjennom at det alltid sendes ut et varsel.

Vi anser siledes at varsel om valg av behandlingsform og forestiende vedtak vil vaere en
hensiktsmessig prosessuell endring.

Klageadgang

Dersom nemndas praksis for behandlingsform ikke endres gjennom andre tiltak, tror vi det
bor vurderes & etablere klageadgang for behandlingsform, og & opprette et eget klageorgan
for dette formalet. Hensikten kan ikke vaere at klage over behandlingsform blir en fast
respons fra klageren og advokaten p& at en sak behandles p& et lavere nivd enn i et
nemndmaete. Klageadgangen og klageorganets mandat ma vaere utformet pa et slikt vis at det
tydeliggjor at det ikke er snakk om en generell etterproving av alle beslutninger fra en
nemndleder om & behandle en sak alene, men saerskilte tilfeller hvor advokaten anser at det
er betimelig.

- Klageadgangen - og klageorganets overprovingsmyndighet - bor vere begrenset til klager
hvor man anser at det er klart feilaktig at saken ble behandlet pa et lavere nivi enn i et
nemndmote.

- Det ma naturligvis utarbeides en separat klage.

Det er siledes vir vurdering at det ber innfores klageadgang for behandlingsform, s lenge
det ogsé er innebygd visse begrensninger.

Etterproving ved nemndmedlemmene

En annen mulighet er at nemndleders beslutning om selv & fatte vedtak etterpreves av to
nemndmedlemmer. Dersom dette skal kunne vaere effektivt, forutsetter det en elektronisk
behandlingsmite. Nemndmedlemmene mottar saksdokumentene (eller utvalgte
saksdokumenter) i elektronisk form. Dersom begge nemndmedlemmene anser at saken byr
pé vesentlige tvilssporsmél, skal det kalles inn til et nemndmete. Dersom ingen eller bare ett
av nemndmedlemmene anser at saken byr pa vesentlige tvilsspersmaél, fatter nemndlederen
vedtak alene.
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Gjennomgangen og droftelsen av sakene

Saksdreftelsen

79 prosent av nemndmedlemmene svarte at de opplevde at sakene generelt ble behandlet
grundig nok. 21 prosent svarte at de opplevde at sakene generelt ikke ble behandlet grundig

nok.

Nemndmedlemmenes tilbakemeldinger gir inntrykk av sterkt varierende erfaringer med
saksdreftelsen, herunder er det flere som har (svaert) gode erfaringer, blant annet:

"Ved et tilfelle brukte vi nesten tre timer pa diskusjon og mulighet for & lese ytterligere, tenke
over saken etd. etter at sgker hadde forlatt metet. [...] Siden vi ikke var enige fikk jeg god
anledning til 4 arbeide med argumenter, ta en pause for 4 tenke for meg selv og sa drofte saken

pany.”

"Vi konsentrerte oss om bevisvurderingen. Gikk grundig inn pa sannsynlighetsvurderingen.
Prinsippet om at tvil skal komme asylsoker til gode ble praktisert.”

“Det har vaert mye diskusjoner og sakene ble detaljerte. Jeg synes at dette gikk greit.”
"Har opplevd dreftningene som grundige. Alle nemdsledere har tillatt god tid, og alle har veert

gode i forhold til & la oss nemdsmedlemmer slippe til med vare vurderinger. Muligens den beste
biten av hele nemnda etter min oppfatning.”

Derimot er det ogsa en rekke kritiske innvendinger, som tidvis star i direkte motstrid med de

positive erfaringene og siledes vitner om en betydelig variasjon:

"Bevisveiing blir et problem nar du bla. ikke tar inn i realitetsbehandlingen relevante
konvensjoner, uttalelser fra UNHCR...”

"Heller enn & finne ut - hva er reglene? - sa spekulerer man. Et eksempel var en forsargelsessak.
Har klagerne krav pa sosialhjelp? Hadde man undersgkt, ville man ha funnet ut at sosialkontoret
sier nei, og henviser til dem som har stilt skonomisk garanti for klageren. Nar jeg forsokte &
forklare dette, fikk jeg bare til svar: "Men de vil sikkert g p4 sosialkontoret."

”] en annen sak burde man ha gitt tid for & f4 noen nye dokumenter oversatt.”

“Bevisbyrden 14 pa klager, og ikke pi norske myndigheter. Den minste tvil om holdbarheten i
forklaringen ble brukt til 4 avvise hele forklaringen.”

"Legeerkleringer og uttalelser fra psykologer ble avfeid som "disse har vi sett mange av - de kan
ikke tillegges vekt".

"Flere ganger ble det henvist til at saken var jo allerede behandlet - altsi at vi egentlig bare kunne
stadfeste UDIs holdning, hvilket jeg syntes var merkelig - hva skal man med en ankeinstans
dersom anken ikke behandles med friske oyne?!”
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— "Ser aldri hva komiteen har ment - aldri komiteens merknader. En folger heller ikke opp
intensjoner som er nevnt i Odelstingsproposisjoner. Tar ikke Stortinget pa alvor. Sa lenge det
ikke star klart i lov eller forskrift, ser man bort fra det."

— "Den ble i 2 av de 3 sakene en farse pga at nemdleder/saksbehandler hadde bestemt utfallet.
Brukte legmedlemmene som provesten for sine mange tidligere, lignende saker og det ville vaere
umulig & lage ny praksis!"

— "God i to saker, meget darlig - i perioder parodisk - i to saker. UNE har en stor utfordring i 4
1 . 4 et 1
sosialisere sine nemndledere til objektivitet, at en sak kan belyses fra flere sider.

—  "Man avslir pa grunn av manglende informasjon nir man i stedet ber be om mer informasjon."

Flere av disse innvendingene taler for seg selv, eller er behandlet andre steder i rapporten.

Her onsker vi ferst og fremst & gi inn pi forholdet - og eventuelt lojaliteten - til
Justisdepartementets tidligere praksis og UDIs vedtak.

Justisdepartementets praksis

Vi er naturligvis ikke avvisende til at Justisdepartementets tidligere praksis kan bli
opprettholdt av nemnda. Derimot gir det imot intensjonene bak opprettelsen av nemnda
dersom det at noe har vaert Justisdepartementets praksis i seg selv blir et argument. Dersom
Justisdepartementets praksis skal opprettholdes - eller dersom den skal endres - ber det
vare pa grunn av sakens meritter, ikke fordi departementet vurderte dette slik eller slik.

[ slike tilfeller ber det vere nemndlederens ansvar 4 papeke at dette er ugyldig
argumentasjon, og 4 fremheve at dersom man ensker & avsli eller innvilge, skal det
utelukkende vare med utgangspunkt i gjeldende lovverk, i sakens omstendigheter og i
nemndas praksis. (Det betyr naturligvis ikke at nemnda ikke ogsa kan endre sin egen praksis.)

UDIs vedtak

Det er enda mer alvorlig dersom det at UDI allerede har avslitt saken tillegges vekt. Et
klageorgan skal i prinsippet behandle saken som om den ikke tidligere har vaert behandlet.
Denne typen argumentasjon opphever i realiteten nytten av et klareorgan, og vitner saledes
om en serdeles darlig forstielse av nemndas rolle.

Dette betyr naturligvis ikke at klageorganet ikke kan dele vurderingen til det organet som
behandlet saken i forste instans - tvert om ma man anta at nemnda i flertallet av sakene vil
stadfeste UDIs vedtak. Dette betyr kun at det er sakens meritter som skal ligge til grunn for
vurderingen, ikke UDIs vurdering av disse merittene.

Rettssikkerheten i et to instans-system knytter seg nettopp til at en sak gis en fullstendig,
uhildet og uavhengig behandling to ganger. Det har formodningen mot seg at to organer,
som arbeider og vurderer uavhengig av hverandre, begge vil foreta en feilaktig vurdering.
Derimot har det ikke nodvendigvis formodningen mot seg at to organer begge kan foreta
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feilaktige vurderinger dersom klageorganet helt eller delvis baserer sin vurdering pa en tillit
eller lojalitet til vurderingsevnen til det organet som behandlet saken i forste instans.

Igien mi nemndlederen anses for & ha et ansvar for 4 papeke at dette er ugyldig
argumentasjon, og at det fijerner oppmerksomheten fra essensen, nemlig sakens meritter. |
strid med dette kan det se ut til at det ogsd er nemndledere som argumenterer pa denne
maten.

Mindrearige

Nemndmedlemmene bergrte ogsi betydningen av & la barn fa uttale seg i nemndmeter. Pa
den ene siden skrev de:

— "Positivt at mindrearige barn i familien tas inn pa metet, og at man defor kan ha mulighet til &
snakke ogsa med barna, sjekke, om tilknytning til Norge, m.v. (dette bor videreutvikles)."

P4 den andre siden:

“Det var en sak med seknad om opphold pid humanitert grunnlag pga. traumatiserende
opplevelser som hadde skapt forsinket utvikling hos et barn. Vi hadde gode helseattester, men
pga. negativ innstilling fra sekretariatet og restriktiv holdning hos nemndsleder sa var det egentlig
behov for & f& belyst enkelte omrider nsermere. Vi mitte derfor treffe vért vedtak pd noen

»

antagelser. [uten personlig fremmaote]

— Forslag til tiltak/forbedringer: “Aktiv holdning til 4 la barn delta pA metene, og til & la
barnefaglige personer samtale med barna under motet.”

Det ber her fremheves at i henhold til Barnekonvensjonens artikkel 12 har barn rett til &
uttale seg i saker som angir dem. Norge har blitt kritisert av FNs barnekomité for ikke &
folge opp dette i forhold til barn i utlendingssaker. De ulike tilbakemeldingene fra
nemndmedlemmene kan peke i retning av at man i sterre grad enn tilfellet er per i dag ber
bruke adgangen til personlig fremmate til & folge opp denne kritikken, ved at barn i storre
utstrekning innkalles, alene eller sammen med sine familier, avhengig av forholdene i den
enkelte sak.

Sakkyndige

Et annet problem som har blitt kommentert av flere er bruken av uttalelser fra sakkyndige.
Utlendingsforvaltningens forhold til sakkyndige uttalelser synes tidvis anstrengt. Det er en
berettiget mistillit til at det, sarlig i asylsaker, fremlegges svaert overfladiske legeerklaringer
som i en del tilfeller dokumenterer medisinske forhold som &penbart ikke har betydning for
oppholdsvurderingen. Vi skal ikke undersla dette problemet.

Derimot er det et problem at mistilliten i en del tilfeller ogsd synes & omfatte grundige
medisinske diagnoser. Denne mistilliten synes ofte uberettiget, i den grad det sjelden er
vanskelig 4 identifisere de faktiske diagnosene fra de overfladiske uttalelsene. I de tilfeller
hvor nemnda er i tvil om grundigheten, eller i de tilfeller hvor diagnosen er grundig, men
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nemnda likevel har spersmal eller anser betydningen eller konsekvensene av diagnosen som
uklare, vil det vaere naturlig at man kaller inn den/de sakkyndige, eventuelt arrangerer en
telefonkonferanse. Dette vil vaere gunstig ogsa for & sortere de grundige diagnosene fra de
overfladiske uttalelsene.

Et annet problem er at man, i mangel pa sakkyndige uttalelser, foretar sine egne vurderinger
innenfor fagomrider hvor nemndlederen og nemndmedlemmene mangler de nodvendige
kvalifikasjoner. Dette kom eksempelvis til uttrykk da en samlet nemnd valgte ikke & tro pa en
kosovoalbansk kvinne som hadde vaert utsatt for massevoldtekt fordi hun ikke hadde fortalt
om overgrepene for i klageomgangen. Et av nemndmedlemmene - en kvinne - fremhevet at
det s®rlig svekket kvinnens troverdighet at hun ikke hadde fortalt dette til advokaten pa et
tidligere tidspunkt, ettersom advokaten ogsi var en kvinne. Vi vil vige den péstand at enhver
psykolog vil fortelle at dette faglig sett er tilnermet meningslest. For det ferste er det
alminnelig at personer som har blitt utsatt for denne typen grove overgrep ikke ensker eller
er i stand til & fortelle om dem, og at det 4 bli i stand til & fortelle om dem i seg selv ofte vil
kreve tid. For det andre kan man anta at de fleste som utsettes for overgrep av denne typen
aldri seker profesjonell hjelp. Dette betyr ikke at nemnda ikke burde ha anledning til &
vurdere kvinnens redegjorelse ut fra de alminnelige kriterier i asylsaker (eksempelvis grad av
sannsynliggjoring: detaljniv4, at redegjorelsen er i samsvar med andre omstendigheter i saken
og med den generelle kunnskapen om konfliktomradet); det betyr bare at den
argumentasjon nemnda brukte i dette tilfelle var rene gjetninger som faglig sett ikke holdt
maél, og som siledes ikke hadde noe 4 gjore i et asylvedtak.

Man ber utvise en langt sterre varsomhet i forhold til denne typen faglige gjetninger. Tvert
om ber man - nir man anser at eksempelvis medisinske/psykologiske vurderinger vil vaere
av stor betydning for saksutfallet - i langt sterre grad soke & inkludere fagpersoner i
vurderingen.

Presedens

Betydningen av nemndas vedtak for UDIs praksis

Et eget problemomrade som ganske tidlig viste seg var spersméalet om presedens. Etter hva vi
har blitt informert om, skal UDI anse seg som forpliktet til 4 folge nemndas praksis straks
det foreligger en klar praksis, eventuelt ett klart vedtak innenfor et omrade, dersom det er
nemndas forste vedtak innen dette omradet. At ett enkelt vedtak pa denne maten potensielt
kan medfere presedens skaper et svaert sirbart system, med liten forutsigbarhet. Ett positivt
vedtak kan innebzre en endring av praksis i positiv retning. Et pafelgende negativt vedtak vil
dreie praksis mer i negativ retning, og man vil avvente neste vedtak, som heller ikke vil bli
utslagsgivende, men vil bare vare ett vedtak i en lang rekke vedtak, for man far noe som
ligner en "praksis".

Det er var oppfatning at det ma etableres klare regler for hvordan presedens-tenkningen skal
operere. Det er var vurdering at:
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- Normalt ber det dannes en klar praksis i nemnda fer UDI kan se seg forpliktet. UDI beor
ikke veere forpliktet av enkeltvedtak, med mindre det er snakk om smi problemomrader
hvor det kan forventes at det vil vaere fa vedtak.

- Det er nemnda selv som ber avgjore, og deretter informere UDI, nar nemnda anser at
man har utviklet en praksis pa et bestemt omride. Dette bor ogsi publiseres, med
kortfattet dokumentasjon av saksgrunnlaget.

Derutover ber det trolig problematiseres ytterligere i hvilken grad UDI er forpliktet av
nemndas vedtak i alle henseender. Man kan hevde at nemndas vedtak danner en mer
forpliktende presedens i saker hvor klager gis medhold. Nemndas funksjon er tross alt &
etterprove UDIs avslag; med andre ord & forsikre seg mot feilaktige negative vedtak. Nemnda
har i s mite en skarpere avgrenset funksjon enn domstolene, i og med at staten ikke kan
innklage et positivt vedtak fra UDI som staten ikke ser seg enig i. Det kan derfor ogsa settes
et sporsmalstegn ved om nemndas presedensskapende kraft er like sterk nir den
opprettholder UDIs vedtak, som nar den omgjer dem. Det bor ogsi fremheves at asylsaker,
pa grunn av sin klart fremtidsrettede natur og de svaert alvorlige konsekvensene av et feilaktig
vedtak, ikke nedvendigvis kan sammenlignes med andre sakstyper som gir for domstolene
og for andre forvaltningsorganer. Dersom én instans mener en asylsoker vil vaere i fare, og en
annen mener vedkommende ikke vil vaere i fare, ma det settes et spersmalstegn ved om det
vil vaere forsvarlig 4 returnere vedkommende, uavhengig av at det er den underordnede
instansen UDI som mener personen vil vere i fare og den overordnede instansen
Utlendingsnemnda som mener personen ikke vil vare i fare.

Behandlingen i nemnda

Flere av nemndmedlemmene har vist til at det ble satt av bedre tid, bade til lesning og
droftelse, til saker som skulle danne presedens. Dette er naturligvis gunstig. Derimot er det
vart inntrykk at klageren og advokaten ikke fir beskjed om at saken vil danne presedens.
Problemene i denne forbindelse er generelt de samme som ellers, hva gjelder sekretariatets
rolle, klagerens og advokatens sterkt begrensede funksjon, og mangelen pa &penhet. Det er
derimot desto mer grunn til skepsis nir ogsi presedensskapende saker behandles pd den
samme méten. Vi kan her desto mindre se at de prosedyrer som ligger til grunn er grundige
og apne nok til faktisk 4 berettige den betydningen vedtakene gis.

Det er mulig at man dermed ber vurdere, som for nevnt (se Antall nemndmedlemmer, i
kapittelet om Nemndmedlemmene), innferingen av utvidet nemnd i saker som skal danne
presedens, slik man har i Sverige. En slik utvidet behandling av prinsipielle saker har ogsa
veert omtalt tidligere i forbindelse med utviklingen av den norske modellen.'® Vi anser
generelt at et nemndmete med én nemndleder og to nemndmedlemmer ofte ikke vil vere et
egnet forum for i tilstrekkelig grad & belyse og problematisere saker som skal danne
presedens. Vi anser at dette delvis kan botes pa ved en gjennomfering av andre tiltak som er
omtalt i denne rapporten (etableringen av en partsprosess, alternativt en sterk innskrenkning
av sekretariatets rolle, okt innsyn for klageren og advokaten, vesentlig bedre
informasjonstilgang for nemndmedlemmene, og en klarere definisjon av nemndlederens

18 Se blant annet Innst.O.nr.24 (1996-1997).
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rolle); vi anser likevel at et nemndmete med til sammen tre stemmeberettigede generelt vil
vaere mer sirbart og mer uforutsigbart enn en sterre nemnd.

Denne vurderingen er ogsi foretatt pad bakgrunn av var skepsis til nemndas forelopige
forhold til presedensutvikling, som fremstir som uklar, uoversiktlig og lukket. Det vil kunne
systematisere og tydeliggjore presedensutviklingen at man siledes opererer med
nemndmetevedtak pa to ulike plan. Det ber ogsi kunne vare et viktig element i forhold til
likebehandling at det siledes foreligger en langt klarere presedens, ved at presedensvedtakene
pa denne maten skilles ut prosedyremessig og gis en vesentlig mer utforlig behandling.
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Innsynsretten - alvorlige begrensninger i
klagerens innsyn

Innsynsrettens omfang i henhold til nemndas praksis

Klagerens og advokatens innsyn er per i dag begrenset pa flere méter:

— Klageren og advokaten har ikke tilgang pa de interne merknadene, som ogsi inneholder
sekretariatets innstilling til vedtak. Dette innebzrer at advokaten er henvist til &
prosedere ut fra UDIs vedtak, som ofte er kortfattet og gjerne svaert standardisert. Med
andre ord prosederer advokaten ut fra der saken befant seg pa et tidligere tidspunkt, den
gang UDI behandlet den, og er ikke oppdatert pa hvilke perspektiver som har blitt
vektlagt i lopet av nemndas saksforberedelse.

— Klageren og advokaten har ikke tilgang pa eventuelle interne bakgrunnsnotater om
landsituasjonen. Dette innebzrer at advokaten har liten mulighet til & gi i rette med
landforstaelsen, herunder kildebruken.

— Klageren og advokaten far ikke nedvendigvis kjennskap til hvilke dokumenter
nemndmedlemmene faktisk har fatt utdelt. Dersom advokaten anmoder om dette, er det
opp til den enkelte nemndleder 4 avgjore.

— Klageren og advokaten far ikke noedvendigvis kjennskap til annen dokumentasjon som er
hentet inn, eksempelvis fra andre lands myndigheter. Det er opp til nemndlederen &
avgjore i hvert tilfelle om innsyn skal gis. Ofte vil klageren og advokaten ikke gjores kjent
med dokumentasjonen for i nemndmetet - hvis i det hele tatt.

— Nemndas "interne" retningslinjer har ikke blitt publisert pA noen mate, selv om flere av
dem inneholder grunnleggende og nedvendig informasjon for at advokaten skal kunne
skjatte sine oppgaver pi en egnet mate.

Det bor vaere apenbart at den samlede effekten kraftig reduserer klagerens og advokatens
rolle, og dermed hensikten bak det personlige fremmeatet. Dette innebarer at nemnda
forblir et i vesentlige henseender lukket system. Det er siledes ikke overraskende at 94
prosent av advokatene svarte at innsynsretten ber utvides, slik at klageren og advokaten far
innsyn i flere av/alle de dokumentene som benyttes som vedtaksgrunnlag.

Igien blir kontrasten til det danske systemet pafallende: I Danmark har ogsi Dansk
Flygtningehjalp mottatt saksdokumentene to uker i forkant av metet, s de kan utarbeide
sitt eget notat i den enkelte sak, til hjelp for sitt nemndmedlem."

1 Ettersom Dansk Flygtningehjxlp, som en del av den nye, danske asylpolitikken, dessverre ikke lenger vil
foresla medlemmer til Flygtningenavnet, bortfaller naturligvis denne ordningen.
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Disse innskrenkningene i innsynet ser ut til 4 vaere i samsvar med det som var vért generelle
inntrykk under de nemndmetene hvor vi var til stede, nemlig at det personlige fremmeotet
nesten utelukkende brukes for & avgjere saksforholdene. Landforstielse og rettslige
perspektiver var ikke et tema, og ble i hoyden belyst av et par av advokatene, uten at det
resulterte i noen form for dialog om eller gjensidig belysning av disse emnene.

[ en av de sakene hvor vi var til stede, hadde nemnda innhentet saksdokumenter, herunder
intervju og vedtak, fra danske myndigheter. Dette kom frem i lopet av sekretariatets
redegjorelse. Advokaten maitte selv be om & fi innsyn i disse dokumentene. Han fikk
umiddelbart et eksemplar av det av vedtakene som han ba om, og leste det i pausen.
Nemnda viste siledes en grei vilje til 4 lase opp, men situasjonen demonstrerte nemndas
manglende prosedyrer og prinsipielle tenkning i slike spersmal. Det er apenbart at et endelig
avslag fra Flygtningenavnet (naevnet var for evrig splittet 3:2) vil vaere av betydning for saken,
og at dette siledes er noe advokaten ber fi kommentere.

Selv om nemndsbehandlingen ikke er en partsprosess, er det faktisk én part som er til stede,
nemlig klageren og advokaten. At denne parten har innsikt i alle relevante saksdokumenter,
mi anses som en grunnleggende forutsetning for tilliten til nemnda og for prosessens
rettssikkerhet. 1 denne saken forklarte sekretariatet at klagers redegjorelse til norske og
danske myndigheter i det vesentlige var sammenfallende. Hadde det derimot vert
uoverensstemmelser, ville det naturligvis ikke ha vart anledning for klageren og advokaten
til & gd gjennom dette pa en tilfreddsstillende mate i lopet av de ti minuttene da advokaten
strengt tatt ogsd skulle ha hatt en pause. Nir man innhenter slike dokumenter, bor det vaere
en elementaer rettssikkerhetsmessig forutsetning at kopi av disse oversendes advokaten i god
tid for nemndmetet. Det m4 anses som et svaert kritikkverdig forhold nér det fremstir som
at nemnda ikke er bevisst pa denne problematikken.

Et annet problem er at nemnda fortlepende har utarbeidet interne retningslinjer, som ikke
har blitt publisert pd noen mate. Det fremstir som uforstielic at de fleste av disse
retningslinjene har vaert ”interne”, nir de omhandler forhold som knapt er, ber eller kan
vaere hemmeligstemplet. Tvert om omhandler flere av retningslinjene grunnleggende
prosedyrer, eksempelvis for avholdelse av nemndmete. Samtidig har det vart et problem at
en rekke advokater har opplevd svaert stor usikkerhet - og svert liten informasjon - om
hvordan nemndmetet foregir. Det var ikke for i desember 2001, da vi observerte atte
nemndmaeter, at vi selv fikk klarhet i hvordan dette faktisk foregir. Vi observerte da ogsi en
viss usikkerhet fra noen av advokatene i forhold til meteprosedyrer og roller.

Et annet sett med interne retningslinjer omhandler 15-manedersregelen. I flere av de motene
hvor vi var til stede argumenterte advokaten ut fra 15-manedersregelen, i et par tilfeller i
strid med de interne retningslinjene - simpelthen fordi advokatene (og heller ikke NOAS,
for den saks skyld) visste at retningslinjer om dette allerede hadde blitt utarbeidet. Verken
nemndlederen eller saksbehandleren fant det likevel naturlig 4 informere advokaten om
disse retningslinjene. Advokatens arbeid ble dermed fratatt enhver hensikt. UDIs praksis for
3 publisere retningslinjer er utvilsomt vesentlig bedre. Etter hva vi kan se ber de langt fleste
“interne” retningslinjer uproblematisk kunne publiseres pa internett, straks de foreligger.
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Begrensninger i innsynet — et eksempel

Vi ensker her 4 gi et eksempel for & tydeliggjore nemndas praksis, og for evrig ogsi for &
tydeliggjore advokatenes vanskelige arbeidssituasjon nir de mé forholde seg til et system som
forsoker 4 holde dem p4 avstand.

[ brev til nemnda av 23.01.02 anmodet advokatfullmektic Halvor Frihagen, hos
Advokatfirmaet Andersen & Bache-Wiig AS, om "innsyn i alle dokumenter som blir
presentert til nemndmedlemmene i forbindelse med nemndbehandlingen av mine klienters
asylseknad". I sitt svar av 04.02.02 skriver nemnda at i tillegg til enkelte offentlig tilgjengelige
landrapporter, "vil nemndmedlemmene fi presentert materiale som er utarbeidet av
nemnda, men dette kan det ikke kreves innsyn i da det er tale om dokumenter for den
interne saksforberedelse, jf. forvaltningslovens § 18 annet ledd."

[ nytt brev av 13.02.02 anmoder advokatfullmektig Frihagen pa nytt om innsyn:

"Det er dpenbart at i vurderingen av hvorvidt klagerne ber gis asyl, eventuelt oppholdstillatelse
pa humanitert grunnlag, blir informasjon om forholdene i klagernes hjemland avgjerende.
Det vises i denne sammenheng til Utlendingsnemndas egne hjemmesider
(http://www.une.no) hvorfra hitsettes:

Tilgangen til oppdatert informasjon fra det enkelte land sokerne kommer fra, er helt vesentlig for d fatte
riktige avgjerelser i utlendingssaker. Szerlig er dette viktig i asylsakene.

Det innhentes informasjon om politiske, skonomiske, sosiale, kulturelle og religiose forhold. Det legges
saerlig vekt pd opplysninger som kan belyse menneskerettighetssituasjonen i det enkelte land/omrdde.

For at vi pa en tilfredsstillende mate skal kunne bistd klagerne, og derved sikre en riktig
avgjorelse, er det av avgjerende betydning at vi har mulighet til & kommentere den fremstilling
av fakta som gis og eventuelt korrigere mulige feil eller uneyaktigheter."

I sitt svar av 21.02.02 skriver nemnda at:

"I tillegg har nemnda utarbeidet generell landinformajon som nemndmedlemmene kan lese
etter behov. Denne informasjonen tilherer ikke noen bestemt sak, men er generelle notater
om ulike forhold, som ogsa vil omfatte forhold helt uten betydning for de aktuelle sakene som
skal opp til behandling.

Dette er dokumenter som er utarbeidet av nemnda for internt bruk, og i den utstrekning de
ma anses som saksdokumenter, vil de uansett vere unntatt fra retten til partsinnyn, jf
forvaltningsloven § 18 annet ledd. Dokumentene er ogsd unntatt fra innsyn etter
offentlighetsloven § 5 forste ledd.

Nemnda har vurdert om det likevel bor gis rett til innsyn i ett eller flere av de interne
dokumentene som vil bli fremlagt ut i fra en vurdering etter offentlighetsloven § 2 tredje ledd,
men finner ikke at der er grunnlag for & gi rett til slikt innsyn.

[ tilknytning til det som er anfert i Deres brev med hensyn til kontradiksjonsprinsippet mv.,
finner vi for evrig grunn til & bemerke at Utlendingsnemnda er et forvaltningsorgan. Et
nemndmmete skal supplere den skriftlige dokumentasjon i saken ved at klageren svarer pa
sporsmal. Et nemndmete er derfor ikke en rettssak, og kontradiksjon og bevisumiddelbarhet
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gjelder ikke. Det vil derfor ikke bli lagt opp til at De skal presentere eller kommentere
landkunnskap under nemndmaetet."

[ sitt svar av 22.02.02 skriver advokatfullmektig Frihagen:

"Det folger av vart brev at vi er fullt klar over at Utlendingsnemnda er et forvaltningsorgan, og
var argumentasjon knytter seg til bestemmelsene om meroffentlighet i Offentlighetslovens § 2,
tredje ledd. Det gjentas imidlertid at nemnda var ment 4 vare et domstolslignende
forvaltningsorgan, og de hensyn som da gjelder for domstolene méa gjelde for nemnda, si langt
de passer."

"Nar nemndmedlemmenes kunnskaper kun baserer seg pd utlendingsmyndighetenes
opplysninger, uten mulighet til kontradiksjon eller uavhengig kontroll, vil poenget med lege
nemndmedlemmer i hoy grad falle bort.

Det kan ikke sies & vare betryggende for soker nar den virkelighetsbeskrivelse som blir gjort
nemnda til del, ikke gjores tilgjengelig for sekerne, slik at de kan kommentere eventuelle
ungyaktigheter."

"Det er grunnleggende viktig at sokere og offentligheten har tillit til forvaltningens
saksbehandling. Nir dokumenter som inneholder opplysninger som i de fleste tilfeller blir
avgjerende for utfallet av ssknaden blir holdt hemmelig for sekerne, reduseres denne tilliten
dramatisk."

Per 14. mai 2002 foreligger det ikke svar pa klagen.

Det fremstir som at nemnda her presenterer en svart streng tolkning av sin
forvaltninsgmessige identitet, uten & vektlegge det domstolslignende aspektet eller spersmalet
om hvilke konsekvenser foreningen av disse to identitetene ber ha. En rimelig, alternativ
forstielse av nemndas dobbelte identitet vil etter vart skjenn vaere en mer dpen prosess som
gir klageren og advokaten innsyn og anledning til & papeke mangler eller svakheter i
informasjonsgrunnlaget. Dette er noe helt annet enn at det blir advokatens faste oppgave &
prosedere mot en gitt landforstielse, som tilfellet ville vaere i en partsprosess.

Behov for storre dpenhet

Utlendingsforvaltningen har her alltid vist til Forvaltningslovens bestemmelse i § 18 annet
ledd om unntak fra innsyn i "dokument som et forvaltningsorgan har utarbeidd for sin
interne saksforberedelse”. Forvaltningsloven innebaerer ikke noen form for péilegg om at
forvaltningen ikke skal gi innsyn; den gir simpelthen adgang til & nekte innsyn, dersom
forvaltningen finner grunner til 4 gjore det. Det er derfor betimelig & sporre hva som er
nemndas grunner for & bruke denne adgangen, nar de negative argumentene er mange og
klare. Vi er per dags dato ikke kjent med noen slike grunner.

Med bakgrunn i at dagens begrensninger i innsynet er omfattende, og sterkt begrensende for
klagerens og advokaten mulighet til & etterprove sekretariatets vurderinger, er det var
vurdering at tilliten til nemnda er avhengig av at man utvikler en helt annen standard for
dpenhet, bade i tilknytning til den enkelte sak og generelt.
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Klageren og advokaten ma fi innsyn bide i sekretariatets innstilling og i all annen
saksrelevant dokumentasjon. Innstilling til vedtak og eventuelle landnotater, generelle og
saksspesifikke, ber tilsendes advokat sammen med meteinnkalling, alternativt sammen
med varsel om at saken vil bli behandlet uten personlig fremmeote, med andre ord i de
saker hvor det er ’vesentlige tvilsspersméil”. Verifiseringsrapporter, dokumentasjon
innnhentet fra andre lands myndigheter, m.m., ber alltid oversendes advokat straks de
foreligger.

Generelt grunnlagsmateriale, eksempelvis landinformasjon nemnda selv har utarbeidet,
bor publiseres pd nemndas hjemmesider, slik praksis eksempelvis er for Immigration and

Refugee Board of Canada.

"Interne” retningslinjer bor normalt publiseres pA nemndas hjemmesider, straks de
foreligger.
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Vedtaksbegrunnelsene - styrker og svakheter

Forbedrede vedtak - men knappe rettslige begrunnelser

Advokatenes tilbakemeldinger gir et inntrykk av en forbedring av vedtakene, sett i forhold til
Justisdepartementets. Vi tror ogsa det er riktig & hevde at det har vaert en viss forbedring og
en okt grundighet, men anser at det stadig er, dels alvorlige, svakheter. Dette fremgar ogsi av
at hele 48 prosent av advokatene svarte at de generelt ikke oppfatter begrunnelsene som
grundige nok. En av advokatene tilkjennega denne dobbeltheten: “Sammenlignet med
Justidepartementet fremstir vedtakene fra UNE som mye mer grundige. De skal ha ros.”
Samme advokat opplevde likevel ikke vedtakene som "grundige nok”. Det ble forklart: “...
jeg savner fyldigere redegjorelse for de rettslige sidene av saken.” 31 prosent av advokatene
svarte ogsd at de har opplevd at de har sendt inn dokumenter som har inneholdt sentrale
saksopplysninger som likevel ikke har blitt reflektert i vedtaksbegrunnelsen.

To grunner til at nemndas vedtak kan wvirke grundigere, er at de ogsa tar opp i seg andres
argumentasjon (UDIs vedtak og advokatens klage) og dessuten, i de sakene som blir
behandlet med personlig fremmaote, en gjengivelse av hovedpunktene i klagerens redegjorelse
i motet. Man kan derimot sperre seg om redegjorelsen for nemndas egen vurdering i alle
henseender er grundigere enn Justisdepartementets. Vurderingene av troverdighet og
sannsynliggjoring fremstar i mange tilfeller som grundigere, men er i andre tilfeller sterkt
preget av standardformuleringer. Flere av advokatene innvender nettopp at vedtakene kan
vere for standardmessige og for generelle, og spesielt at de mangler en tilstrekkelig fyldig
redegjorelse for de rettslige sidene ved den enkelte sak:

- "Sveert knappe premisser som gir dérlig grunnlag for etterproving.”
- ”"Bedre ni enn for. Mangler rettslige begrunnelser. Mange summariske vedtak.”

- "Noe bedre enn for, men fortsatt standardformuleringer. Enkelte begrunnelser sa kortfattede at
de er uforstielige og kan derfor ikke imetegss.”

- ”"Det er for mye standardbegrunnelse i forhold til hvilke land sokerne/klagerne kommer fra.”
- "Varierende. Ofte benyttes en mal som i liten grad gjenspeiler den enkeltes sak.”

- "De er svaert ofte skjematiske og vitner om liten selvstendighet i forhold til UDIL.”

- "Det virker som begrunnelsene gar igjen fra sak til sak, bare at klientens navn skiftes."

- "Det legges for stor vekt pd "nemndas kunnskap" uten at det refereres til kilder - dvs. ikke mulig
3 imotegd. Dette kommer heller ikke opp p& metene i nemnda."

Dette er en erfaring som vi deler. De rettslige redegjorelsene er mer eller mindre identiske
fra sak til sak, ofte uten tilstrekkelig problematisering av den juridiske vurderingen i forhold
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til momentene i den enkelte sak. Bare unntaksvis har vi eksempelvis sett en reell droftelse av
en sak opp mot kriteriene i Flyktningkonvensjonen. Ogsd droftelsene omkring "sterke
menneskelige hensyn” kan ha et svert standardmessig preg, uten en egnet problematisering i
forhold til den enkelte sak. Man finner med andre ord en omfattende redegjorelse for og
vurdering av saksforholdene og ofte standardiserte formuleringer om de rettslige
holdepunktene, uten at disse sammenholdes i tilstrekkelig grad.

Det har nettopp vart en vedvarende kritikk mot utlendingsforvaltningen at
vedtaksbegrunnelsene kan fremstd som standardiserte og/eller fragmentariske. Dette
reduserer bade innsikten i beslutningsprosessen og advokatens og andre akterers mulighet til
3 gi i rette med vedtakene. I lys av dette, og i lys av ovenstiende innvendinger, ber det vaere
uaktuelt for nemnda & forenkle eller ytterligere standardisere de skjennsmessige og rettslige
delene av vedtakene, herunder for saker som behandles pa lavere nivier. Det er var generelle
erfaring at det raskt gir inflasjon i standardformuleringer, og at de - som pépekt ovenfor -
ofte brukes ogsa i saker hvor det er individuelle momenter som ber trekkes frem. Man kan
ogsd hevde at det er vel sa viktig for rettssikkerheten at svake saker, som siledes avgjores pa et
lavere behandlingsniva, gis en nyansert og gijennomsiktig begrunnelse.

Etter var vurdering er det siledes bide rom for en viss forenkling og behov for en viss
forbedring:

- Vedtakene kan forenkles ved at man fjerner eller reduserer den grunnleggende
redegjorelsen for saksforholdene og delvis ogsd gjengivelsen av UDIs vedtak og av
advokatens klage.

- Redegjorelsen for informasjon gitt ved personlig fremmete ma naturligvis sta ved lag.

- Saksvurderingen kan ikke forkortes, men ber tvert om styrkes gjennom en grundigere
rettslig begrunnelse, i storre grad tilpasset forholdene i den enkelte sak.

Manglende etterproving av norsk praktisering av FNs
Flyktningkonvensjon av 1951

Vi ensker ikke i denne rapporten 4 gd inn i selve materien i saksbegrunnelsene. Det mé
likevel papekes at nemnda ikke gir inntrykk av i sarlig grad faktisk & etterpreve den norske
praktiseringen av Flyktningkonvensjonen, til tross for politiske signaler om at nettopp dette
var et omrade hvor man hadde forventninger til nemnda.

Tvert om fremstar det som at nemnda er svaert rask til & konkludere med at en sak ikke
oppfyller kriteriene etter konvensjonen. I realiteten virker det ikke som at man her sikter til
konvensjonens faktiske kriterier (slik de eksempelvis er utlagt av FNs Heoykommisser for
flyktninger) s& mye som til den innarbeidede norske praksisen for anvendelsen av disse
kriteriene - nettopp den praksisen nemnda var forventet 4 etterprove. Naturligvis var det
opp til nemnda selv eventuelt & stadfeste den svart (og sterkt feilaktige) restriktive norske
praksisen. Derimot ser det ikke ut som at nemnda har vare seg stadfestet eller forkastet
praksisen - de har simpelthen ikke vurdert den. Det er antagelig heller ikke noe punkt i
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vedtakene hvor teksten gjennomgiende er si standardisert. Dette peker dessverre igjen i
retning av mangler ved nemndas faktiske etterproving.
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Videre etterproving

Forslag om innskrenkninger

Vedrorende nemndas brev til Kommunaldepartementet av 19.10.01 om endringer som ville
forenkle klagebehandlingen, viser vi til brev fra Flyktningeriadet, Amnesty International

Norge og NOAS av 21. januar 2002:

"Stortinget og Regjeringen har na investert i opprettelsen av en institusjon som skal styrke
rettssikkerheten for asylsekere og bedre tilliten til utlendingsforvaltningen. Det er vanskelig &
forene denne investeringen med at man samtidig skulle vurdere & fjerne grunnleggende og
godt etablerte rettssikkerhetsmekanismer eller i vesentlig grad svekke prosedyrene for
klagebehandlingen. Det er etter var vurdering heller ikke i trad med realitetene pa dette
omradet, hvor vurderingene ofte er komplekse, hvor beslutningsgrunnlaget ofte er begrenset
og hvor konsekvensene av et feilaktig vedtak kan vare serdeles alvorlige. Vi anser at flere av de
mulige endringene i praksis vil innebaere en s betydelig svekkelse av rettssikkerheten at vi i
realiteten, nar vi tar nemndas opprettelse med i regnestykket, vil havne pa null, og i verste fall i
oy
minus.

Domstolene og sivilombudsmannen

o

Vi finner det naturlig spesielt & fremheve at en reduksjon av mulighetene til videre
etterproving av nemndas vedtak, vaere seg av domstol, sivilombudsmann eller i form av
omgjeringsbegjering, etter vir vurdering vil vare uforenlig med intensjonene bak
opprettelsen av nemnda. Adgangen til 4 ta en sak til domstolene mé betraktes som en
grunnleggende rettssikkerhetsgaranti innen et demokratisk samfunn. Vi ser ingen grunn til
at man i asylsaker skal ha en lavere standard for rettssikkerhet enn man har p& andre
omrader hvor det er adgang til domstolspreving eller etterproving ved Sivilombudsmannen,
spesielt med tanke pa de serdeles alvorlige konsekvensene av et feilaktig vedtak.”

Omgjeringsbegjeringer

Av samme grunn gir vi sterkt imot at man skulle gjore et unntak spesielt innen dette feltet
fra forvaltningens forpliktelse til & behandle enhver omjeringsbegjering. Vi ser problemet
med at det skrives en del innholdslese omgjoringsbegjeringer. I en del tilfeller kan man
mistenke at advokatene ikke har informert sin klient om at en omgjeringsbegjering, pa

2 Vi er kjent med at det i Danmark ikke er videre ankemuligheter etter at Flygtningensevnet har fattet sitt
vedtak. Derimot er Flygtningenavnet av art en helt annerledes institusjon enn Utlendingsnemnda, bade ved at
den utelukkende behandler asylsaker, ved at behandlingen foregir som en partsprosess, og ved at det er
personlig fremmote i alle ordinzre asylsaker (med visse innskjerpelser i forbindelse med den seneste
utviklingen). Til sammenligning er nemnda i det alt vesentlige et forvaltningsorgan.
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bakgrunn av sakens omstendigheter, etter all sannsynlighet ikke vil fore frem. Det er derimot
generelt ikke vanskelig 4 skille de substansielle omgjeringsegjeringene fra de innholdslese.

Derimot anser vi at nemnda i praksis selv er medansvarlig for en rekke
omgjeringsbegjaeringer, eksempelvis i komplekse saker hvor nemndleder har avgjort alene,
med en begrunnelse som klageren og advokaten ikke tidligere har blitt gitt en mulighet til &
korrigere eller presisere. Belysningen av disse forholdene méa séiledes finne sted via en
omgjeringsbegjering, mens de burde ha funnet sted i et nemndmete. Det kan ogsi vare
snakk om tilfeller hvor det har gatt lang tid fer klagen behandles, slik at saksdokumentene
ikke er oppdatert pid en egnet mite ut fra klagerens stisted (se Varsel, i kapittelet om
Behandlingsform).

Forst og fremst ma vi likevel fremheve at nye omstendigheter kan komme til, og at en
forenkling av behandlingen av apenbart innholdslese omgjoringsbegjeringer aldri ma g pa
bekostning av plikten til & behandle enhver omgjoringsbegjering.
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Statistisk sammenfatning

Deltagelse i evalueringen. 66 nemndmedlemmer returnerte skjemaet i utfylt stand. Alle
nemndmedlemmene som svarte var, per 01.01.2002, fortsatt registrert som
nemndmedlemmer. Nemndmedlemmene ble spurt hvor mange ganger de hadde veert i
nemnda:

Antall ganger i Prosentandel av
nemnda bemndmedlemmene
5+ 2%
3.5 2 %
1-2 48 %
Ingen 48 %

36 advokater returnerte skjemaet i utfylt stand. Advokatene ble spurt hvor mange
nemndmeter de hadde vaert inne til:

Antall Prosentandel av
nemndmoter advokatene
5+ 21 %
3.5 24 %
1-2 24 %
Ingen 32 %

Saksbehandleren. 53 prosent av nemndmedlemmene svarte at de generelt opplevde
saksbehandlerens fremstilling av saksforholdene som ngytralt resonnerende. 47 prosent svarte
at de generelt opplevde saksbehandlerens fremstilling som argumenterende ut fra ett stdsted.

67 prosent av advokatene svarte at de generelt opplevde saksbehandlerens fremstilling av
saksforholdene som neytralt resonnerende. 33 prosent svarte at de generelt opplevde
saksbehandlerens fremstilling som argumenterende ut fra ett stdsted.

Nemndmedlemmene. 47 prosent av nemndmedlemmene svarte at det hadde hendt at de
hadde opplevd sin rolle som vanskelig fordi de manglet de faglige forkunnskaper som
eksempelvis nemndlederen eller saksbehandleren innehadde. 53 prosent svarte at de ikke
hadde opplevd sin rolle som vanskelig.

Advokaten. 82 prosent av nemndmedlemmene opplevde at advokaten generelt var godt nok
forberedt. 18 prosent opplevde at advokaten generelt ikke var godt nok forberedt.

41 prosent av nemndmedlemmene opplevde enkelteksempler pa at advokaten ikke var godt
nok forberedt. 59 prosent opplevde ikke slike enkelteksempler.

Informasjonstilgang for nemndmedlemmer. 65 prosent av nemndmedlemmene svarte at de
opplevde at de, i forkant av sitt forste nemndmete, hadde mottatt tilstrekkelig informasjon
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om sin rolle og sine oppgaver som nemndmedlem. 35 prosent svarte at de ikke hadde
mottatt tilstrekkelig informasjon.

Nemndmedlemmene ble spurt om hvor lang tid de generelt fikk til 4 lese dokumentene i
den enkelte sak:

Tid Prosentandel av

nemndmedlemmene
1/2 time 12 %
45 min. 15 %
1 time 44 %
Over 1 time 29 %

44 opplevde at de generelt fikk nok tid til & lese saksdokumentene. 56 opplevde at de
generelt ikke fikk nok tid.

Nemndas ledelse fortalte varen 2001 at dette ogsi har vert en tilbakemelding pd nemndas
egne skjemaer, og at man derfor har okt den tiden som er satt av. Nir vi bare teller de
nemndmedlemmene som sist har vart inne til nemnda juli-desember 2001, ser man bare en
svak gkning i tiden som er satt av:

Tid Prosentandel hele Prosentandel siste

2001 halvar 2001
1/2 time 12 % 8 %
45 min. 15 % 16 %
1 time 44 % 36 %
Over 1 time 29 % 40 %

Nar vi bare teller de nemndmedlemmene som sist har vart inne til nemnda juli-desember
2001, svarer 64 prosent av nemndmedlemmene at de ikke hadde nok tid til & lese
saksdokumentene, mot 56 prosent nir vi ser hele dret under ett.

84 prosent av nemndmedlemmene svarte at de mener det ville vaere onskelig at
dokumentene i stedet sendes ut i posten en tid for de skal inn til nemnda. 16 prosent svarte
at dette ikke var enskelig.

88 prosent svarte at nemnda gjorde relevant lovverk og relevante konvensjoner tilgjengelige.
12 prosent svarte at dette ikke var blitt gjort tilgjengelig.

56 prosent av nemndmedlemmene svarte at de - etter deres vurdering - fikk tilstrekkelig
bakgrunnsstoff om den humanitare og menneskerettslige situasjonen i klagerens hjemland.
44 prosent svarte at de ikke fikk tilstrekkelig bakgrunnsstoff.

24 prosent svarte at de hadde etterlyst informasjon fra nemnda i relasjon til arbeidet med en
saerskilt sak som de likevel ikke ble gitt. 76 prosent svarte at de ikke hadde opplevd dette.”’

I Sporsmilet var upresist formulert, idet det ikke skilte mellom dem som hadde spurt om mer informasjon og
ikke fatt det, og dem som aldri hadde spurt om mer informasjon.
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26 prosent av advokatene svarte at de har opplevd at de har sendt inn dokumenter som ikke
har blitt distribuert til nemndmedlemmene. 74 prosent av advokatene svarte at de ikke har
opplevd dette.

95 prosent av nemndmedlemmene svarte at de mener det ville vaere gunstig med et en-
dagsseminar for nemndmedlemmer, i regi av organisasjonene, med gjennomgang av aktuelle
problemstillinger i forhold til lovverk, konvensjoner, internasjonal praksis,
menneskerettsstandarder, m.m. 5 prosent av nemndmedlemmene svarte at dette ikke ville
vaere gunstig.

Behandlingsform. 74 prosent av advokatene svarte at de har hatt saker hvor de har vert
kritiske til at nemndleder har fattet vedtak alene. 26 prosent svarte at de ikke har hatt slike
saker.

73 prosent av advokatene svarte at de har hatt saker som har blitt avslitt av nemndleder
alene, og hvor manglende troverdighet har blitt tillagt vesentlig/avgjorende vekt i
nemndlederens vurdering. 27 prosent svarte at de ikke har hatt slike saker.

65 prosent av advokatene svarte at de har hatt saker som har blitt avslitt av nemndleder
alene, og hvor manglende sannsynliggjoring har blitt tillagt vesentlig/avgjerende vekt i
nemndlederens vurdering. 35 prosent svarte at de ikke har hatt slike saker.

77 prosent av advokatene svarte at de mener det burde vare klageadgang for beslutning om
behandlingsform. 23 prosent svarte at de ikke mener det burde vare klageadgang.

12 prosent av nemndmedlemmene svarte at de hadde vaert med pa 4 behandle saker hvor
nemndleder hadde besluttet at klager ikke skulle ha adgang til & mete personlig for nemnda,
men hvor nemndmedlemmet mente at klager burde ha fitt mote. 88 prosent svarte at de

ikke hadde vaert med pa & behandle slike saker.

18 prosent av advokatene svarte at de har opplevd at saker som har blitt behandlet i
nemndmete med personlig fremmete har blitt avslitt med begrunnelse i forhold som ikke
ble berort av nemnda under metet, og hvor klageren og hans/hennes advokat burde ha fatt
en anledning til 4 uttale seg. 82 prosent svarte at de ikke har hatt slike saker.

Gjennomgangen og dreftelsen av sakene. Nemndmedlemmene ble spurt hvor lang tid de i
snitt brukte pa & diskutere de sakene de hadde vaert med pa & behandle:

Tid Prosentandel av

nemndmedlemmene
15 min. 0%
30 min. 32 %
45 min. 32 %
1 time 36 %
1 1/2 time eller mer 40 %
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74 prosent svarte at den samlede gjennomgangen av forholdene i den enkelte sak (fra
saksbehandler og advokat) generelt var grundig nok. 26 prosent svarte at den generelt ikke
var grundig nok.

79 prosent av nemndmedlemmene svarte at de opplevde at sakene generelt ble behandlet
grundig nok. 21 prosent svarte at de opplevde at sakene generelt ikke ble behandlet grundig
nok.

Innsynsretten. 94 prosent av advokatene svarte at innsynsretten ber utvides, slik at klageren
og hans/hennes advokat fir innsyn i flere av/alle de dokumentene som benyttes som
vedtaksgrunnlag. 6 prosent av advokatene svarte at innsynsretten ikke bor utvides.

Vedtaksbegrunnelse. 52 prosent av advokatene svarte at de generelt oppfatter
vedtaksbegrunnelsene som grundige nok. 48 prosent svarte at de generelt ikke oppfatter
begrunnelsene som grundige nok.

31 prosent av advokatene svarte at de har opplevd at de har sendt inn dokumenter som har
inneholdt sentrale saksopplysninger som likevel ikke har Dblitt reflektert i
vedtaksbegrunnelsen. 69 prosent av advokatene svarte at de ikke har opplevd dette.

Rettssikkerhet og tillit. 50 prosent av advokatene mente at opprettelsen av
Utlendingsnemnda har medfort en styrket rettssikkerhet for klagerne. 32 prosent mente at
rettssikkerheten er som for. 18 prosent mente at den er svekket.

Nar det gjelder tilliten til utlendingsforvaltningen, mener 55 prosent at den er som for. 35
prosent mener den er styrket, 10 prosent at den er svekket.
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