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Tilrdding fra Kommunal- og regionaldepartementet av 17. desember 2004,
godkjent i statsrdd samme dag.
(Regjeringen Bondevik II)

1 Hovedinnholdet i proposisjonen

Regjeringen la 16. januar 2004 frem St.meld. nr. 21
(2003-2004) Styringsforhold pé utlendingsfeltet.
Bakgrunnen for meldingen var bl.a. ensket om bed-
re overensstemmelse mellom politiske mal og prio-
riteringer og praksis i utlendingssaker. I meldingen
dreftes ulike tiltak som kan bidra til mer samsvar.

Stortingets flertall har gjennom sin behandling
av stortingsmeldingen i hovedsak sluttet seg til Re-
gjeringens forslag, jf. Innst. S. nr. 219 (2003-2004).

I proposisjonen her foreslar Kommunal- og re-
gionaldepartementet endringer i lov 24. juni 1988
nr. 64 om utlendingers adgang til riket og deres
opphold her (utlendingsloven). Endringene gjelder
i forste rekke lovfesting av tiltak som departemen-
tet foresléar i St.meld. nr. 21 (2003-2004).

Det foreslas for det forste en adgang for Kom-
munal- og regionaldepartementet til & gi generelle
instrukser til Utlendingsdirektoratet (UDI). For det
andre foreslas det en adgang for departementet til &
bringe UDIs positive vedtak (vedtak til gunst for se-
keren) inn for Utlendingsnemnda (UNE) til vurde-
ring. For det tredje foreslds det en adgang for de-

partementet til 4 bringe spersmaélet om gyldigheten
av UNEs positive vedtak inn for domstolspreving.
Det foreslds ogsd at Kongen i statsrad skal vaere
klageorgan i saker som vedrerer hensyn til rikets
sikkerhet og utenrikspolitiske saker. Disse forsla-
gene er alle dreftet i St.meld. nr. 21 (2003-2004).

Videre foreslas det opprettelse av en stornemnd
som en alternativ behandlingsform i UNE. Dette
forslaget er dreftet i St.meld. nr. 21 (2003-2004).
Det foreslds ogsa at aremalsperioden for nemndle-
derne i UNE forlenges til atte ar, uten mulighet for
gjenoppnevning.

Departementets forslag til endringer i utlen-
dingsloven omfatter videre forslag om at utlendin-
gen skal innvilges fritt rettsrad uten behovspreving
der departementet bringer UDIs positive vedtak
inn for UNE, og fri sakfersel uten behovspreving
der departementet bringer UNEs positive vedtak
inn for domstolspreving. Departementet forslar at
lov 13. juni 1980 nr. 35 om fri rettshjelp endres, slik
at retten til fritt rettsradd og fri sakfersel i disse til-
fellene fremgéar av denne loven.



6 Ot.prp. nr. 31

2004-2005

Om lov om endringer i utlendingsloven m.m. (styringsforhold pé utlendingsfeltet)

2 Bakgrunnen for forslagene

2.1 Bakgrunnen for forslagene i
punkt 3-6 nedenfor

Punkt 3-6 omhandler instruksjon av UDI, vurde-
ring i UNE av UDIs positive vedtak, domstolspre-
ving av UNEs positive vedtak og Kongen i statsrad
som klageorgan.

Som nevnt i St.meld. nr. 21 (2003-2004) mener
departementet det er behov for tiltak som kan bidra
til 4 sikre at praksis i utlendingsforvaltningen er
mer i overensstemmelse med politiske mal og prio-
riteringer. Det er ogsd enskelig 4 innfere en ad-
gang til kontroll av positive vedtak. Dagens kon-
troll, som skjer gjennom klagebehandling og seks-
mal, gjelder bare forvaltningens negative vedtak
(vedtak til sekerens ugunst). Endelig er det snske-
lig 4 innfere tiltak som kan bidra til & sikre likebe-
handling, og derigjennom styrke rettssikkerheten
for utlendingen.

Spersmal som gjelder innreise og opphold for
utlendinger star heyt pa den politiske dagsorden.
Til tider har det veert et sterkt press pé politikerne,
serlig pa den ansvarlige statsraden, for & gripe inn i
enkelte utlendingssaker. Dette ble endret fra 1. ja-
nuar 2001, ved etableringen av Utlendingsnemnda
og ved at utlendingsloven ble endret slik at departe-
mentet ikke lenger kunne instruere Utlendingsdi-
rektoratet i utlendingssaker. Kommunal- og regio-
naldepartementet (tidligere fagdepartement var
Justisdepartementet) kan i dag bare styre praksis i
slike saker gjennom endring av regelverket, med
unntak av saker som gjelder utenriks- eller sikker-
hetspolitiske hensyn.

Innvandring kan ha store skonomiske og sosia-
le konsekvenser og rorer ved viktige samfunnsinte-
resser, ogsa i saker der utenriks- og sikkerhetspoli-
tiske hensyn ikke er aktuelle. Samtidig apner utlen-
dingsloven for mye bruk av skjenn. Etter departe-
mentets syn viser utviklingen pa utlendingsfeltet i
tiden som har gatt etter lovendringen at det er be-
hov for bedre politisk styring med praktiseringen
av utlendingsloven. Malet er a fi et bedre samsvar
mellom politiske signaler og prioriteringer og prak-
sis i utlendingssaker.

I innvandrings- og flyktningpolitikken er det of-
te nedvendig med raske tiltak pd bakgrunn av dra-
matiske verdenshendelser eller omlegging av poli-

tikken i land i vart nzeromrade. A endre loven og/
eller forskriften vil ofte veere for tidkrevende i slike
situasjoner. I tillegg er det et problem at regelen-
dring kommer i ettertid og ikke kan rette opp prak-
sis som departementet finner uheldig i konkrete sa-
ker. Lov- og forskriftsbestemmelsene kan heller ik-
ke veere sa detaljerte og uttemmende at de dekker
alle slags saker. Det kan blant annet fore til at regel-
verket blir sveert uoversiktelig, lite fleksibelt og
tungt 4 praktisere. A veere avhengig av lov- eller for-
skriftsendringer vil derfor gjere det vanskelig for
departementet 4 f justert praksis i trad med de po-
litiske prioriteringene.

Den store utfordringen er hvordan statsraden
skal fa sterre innflytelse pa praksis uten 4 g tilbake
til situasjonen slik den var for 2001.Det er ikke ons-
kelig at departementet skal forestd behandlingen
av enkeltsaker, og det ville veere i strid med den for-
valtningspolitiske utviklingen & bringe denne opp-
gaven tilbake til departementet.

2.2 Bakgrunnen for forslagene i
punkt 7-8 nedenfor

I punkt 7 og 8 foreslas henholdsvis opprettelse av
en stornemnd som en alternativ behandlingsform i
UNE, samt at aremélsperioden for nemndlederne i
UNE forlenges til atte ar, uten mulighet for gjen-
oppnevning. Forslagene har sin bakgrunn i en eva-
luering av UNE som ble foretatt i perioden oktober
2001-mars 2003 (utfert av konsulentfirmaet rhKnoff
i samarbeid med Agenda Utredning og Utvikling
og dr. juris Jan Fridthjof Bernt, pa oppdrag av Kom-
munal- og regionaldepartementet). Forslaget om
stornemnd er dreftet i St.meld. nr. 21 (2003-2004).

2.3 Hgringsbrevet av 23. januar 2004

Departementet sendte 23. januar 2004 pa hering
forslag til endringer i utlendingsloven. Departe-
mentet kommer naermere tilbake til innholdet i ho-
ringsbhrevet ved behandlingen av de enkelte lovfor-
slagene senere i proposisjonen.
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2.4 Hgringen

Heringsnotatet ble sendt pa hering til felgende he-
ringsinstanser:

Departementene

Utlendingsdirektoratet (UDI)
Utlendingsnemnda (UNE)

Politidirektoratet

Riksadvokaten

Regjeringsadvokaten

Politiets sikkerhetstjeneste (PST)
Datatilsynet

Stortingets ombudsmann for forvaltningen
Kontaktutvalget mellom innvandrere og myndighe-
tene (KIM)

Senter mot etnisk diskriminering (SMED)
Organisasjon Mot Offentlig Diskriminering (OM-
0OD)

UNHCR, Stockholm

Flyktningradet

Norsk Organisasjon for Asylsekere (NOAS)
Amnesty International Norge (Amnesty)
Redd Barna

Antirasistisk senter

Norsk Folkehjelp

Landsradet for Norges barne- og ungdomsorgani-
sasjoner

Kirkeradet

Biskopene

Samarbeidsradet for tros- og livssynssamfunn
Den norske advokatforening (Advokatforeningen)
Norges Juristforbund (Juristforbundet)

Den norsk dommerforening
Politiembetsmennenes Landsforening
Politiets Fellesforbund

Norges lensmannslag

Barneombudet

Likestillingsombudet

Juridisk radgivning for kvinner

Kontoret for fri rettshjelp

Juss-Buss

Jussformidlingen

Selvhjelp for innvandrere og flyktninger
Rettspolitisk forening

Mira Ressurssenter

Innvandrernes Landsorganisasjon
Landsorganisasjonen i Norge (LO)
Fagforbundet

Nearingslivets Hovedorganisasjon

Norges Rederiforbund

Utenlandsforum

Det norske Arbeiderparti

Kristelig Folkeparti

Sosialistisk Venstreparti

Fremskrittspartiet

Hoyres hovedorganisasjon

Senterpartiets hovedorganisasjon

Venstre

Kystpartiet

Handels- og servicenzringens hovedorganisasjon
Landbrukets arbeidsgiverforening
Akademikerne

Yrkesorganisasjonenes Sentralforbund
Kommunenes Sentralforbund

Faglig forum for kommunalt flyktningarbeid
Ressurssenter for pakistanske barn

Horingsfristen var satt til 20. mars 2004. Folgende
instanser har kommet med realitetsmerknader til
heringsbrevet:

Justisdepartementet

Utlendingsdirektoratet (UDI)

Utlendingsnemnda (UNE)

Politiets sikkerhetstjeneste (PST)

Datatilsynet

Kontaktutvalget mellom innvandrere og myndighe-
tene (KIM)

Senter mot etnisk diskriminering (SMED)
UNHCR, Stockholm

Flyktningradet

Norsk Organisasjon for Asylsekere (NOAS)
Amnesty International Norge (Amnesty)

Redd Barna

Kirkeradet og Mellomkirkelig rad

Oslo biskop

Tunsberg biskop

Den norske advokatforening (Advokatforeningen)
Norges Juristforbund (Juristforbundet)
Barneombudet

Likestillingsombudet

Juss-Buss, Innvandrergruppa

Mira Ressurssenter

Landsorganisasjonen i Norge (LO)

Folgende heringsinstanser har gitt uttrykk for at de
ikke har realitetsmerknader:
Likestillingsombudet

Barne- og familiedepartementet

Kultur- og kirkedepartementet

Handels- og Servicenzringens Hovedorganisasjon
Utdannings- og forskningsdepartementet
Samferdselsdepartementet

Helsedepartementet

Fiskeridepartementet

Arbeids- og administrasjonsdepartementet
Neerings- og handelsdepartementet
Miljeverndepartementet

Utenriksdepartementet

Landbruksdepartementet
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Sosialdepartementet
Forsvarsdepartementet

Innholdet i heringsuttalelsene blir behandlet i til-
knytning til de enkelte lovforslagene.
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3 Adgang til a instruere UDI (politiet, utenriksstasjonene)

3.1 Innledning

3.2 Gjeldende rett

Det vises til det som er sagt i punkt 2.1 ovenfor om
behovet for tiltak som kan bidra til 4 sikre at prak-
sis i utlendingsforvaltningen er mer i overensstem-
melse med politiske mal og prioriteringer.

I tillegg vil departementet peke pa felgende:
Néar UDI har fattet et negativt vedtak, vil rettssik-
kerheten til seker sikres gjennom at vedkommen-
de kan bringe et avslag i UDI inn for klagebehand-
ling i UNE. Klageadgangen brukes regelmessig, og
det er ingen utgifter for parten knyttet til klagebe-
handlingen. Det er bare der UDI har truffet et nega-
tivt vedtak at seker vil ha interesse i 4 paklage ved-
taket. Nar UDI har truffet et positivt vedtak, er det
derimot ingen som har rett og mulighet til 4 fa en
overproving av vedtaket. Verken departementet el-
ler UNE har instruksjonsmyndighet eller rett til
omgjering av eget tiltak. Dette innebeerer at det ik-
ke er noen effektiv kontroll av UDIs positive ved-
tak, verken med hensyn til skjennsmessige spars-
mal, rettsanvendelsen eller vurderingen av faktum.
Departementet ensker & bedre denne situasjonen.

Ulike tiltak som kan gi bedre styring og kontroll
av UDIs praksis har veert vurdert:

— Adgang for departementet til & gi generelle in-
strukser om lovtolkning og skjennsutevelse.

— Adgang for departementet til & instruere i en-
keltsaker.

— Adgang for departementet eller regjeringen til &
avgi prinsipputtalelse i enkeltsaker.

— Adgang for departementet til 4 beslutte at ved-
tak skal overproves i UNE.

— Adgang for departementet til & omgjore vedtak
fattet i UDI, eller til & instruere UDI om omgjo-
ring etter at vedtak er fattet.

De ulike tiltakene er dreftet i St.meld nr. 21 (2003-
2004). Som det fremgér der mener departementet
det er hensiktsmessig a innfere en adgang til & gi
generelle instrukser til UDI, og en adgang til & be-
slutte at direktoratets positive vedtak skal vurderes
i UNE. Forslagene er naermere omtalt nedenfor.

Utlendingsloven § 38 forste og annet ledd lyder:

«Departementet kan instruere om lovtolkning
og skjennsutevelse nar det gjelder hensynet til
rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske hensyn,
og om avgjerelsen av enkeltsak som innbefatter
slike hensyn. For evrig kan departementet ver-
ken instruere om lovtolkning, skjennsutevelse
eller avgjorelsen av enkeltsaker.

Departementet kan instruere om priorite-
ring av saker.»

Hovedregelen som folger av utlendingsloven
§ 38 er saledes at departementet ikke kan instruere
om lovtolkning, skjennsutevelse eller avgjerelsen
av enkeltsaker. Slike instrukser kan bare gis der
hensynet til rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske
hensyn gjor seg gjeldende. Videre kan departemen-
tet instruere om prioritering av saker. Det kan for
eksempel bes om at saker stilles i bero, i pavente av
lov- eller forskriftsendringer. Hovedregelen om at
departementet ikke kan instruere om lovtolkning,
skjonnsutevelse eller avgjorelsen av enkeltsaker,
gjelder overfor alle instanser som fatter vedtak et-
ter utlendingsloven.

I lovens forarbeider (Ot.prp. nr. 17 (1998-99) og
Innst.O. nr. 42 (1998-1999)) ble det uttalt at det vil-
le vaere uforenlig med opprettelsen av en frittstien-
de klagenemnd & beholde den samme muligheten
til politisk styring med enkeltsakene pa utlendings-
feltet som en hadde den gang. Synspunktet var at
dersom man forst oppretter en uavhengig nemnd,
ville det folge implisitt at s& vel lovtolking, skjenn-
sutevelse og avgjerelse av enkeltsaker burde over-
lates til nemnda. Den eneste muligheten for styring
av nemnda skulle veere gjennom lov og forskrift.
Det argumenteres i forarbeidene for at det samme
skulle gjelde i forhold til direktoratet. Dette ble be-
grunnet med at motstridende signaler fra departe-
mentet og nemnda kunne skape problemer. Videre
ble det fremhevet at man kunne risikere at nemnda
ville fole seg bundet av en instruks til direktoratet,
eller at det kunne oppstd mistanke om det, og at
dette kunne undergrave en reell uavhengighet for
nemnda.
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3.3 Andre land

I Sverige er Migrationsverket forsteinstans og Ut
linningsnimnden klageinstans i utlendingssaker.
Statsraden og departementet har liten eller ingen
innvirkning pa praksis, og kan som i Norge bare
styre gjennom lov og forskrift.

I Danmark er det Udleendingestyrelsen (UDS)
som behandler de fleste sakene som fersteinstans.
De fa sakene om opphold pd humaniteert grunnlag
blir behandlet av Ministeriet for Flyktninge, Ind-
vandrere og Integration som forsteinstans. Flygt-
ningenavnet er klageinstans for UDS sine avslag i
asylsaker, bade de som gjelder konvensjonsflykt-
ninger og saker med utlendinger som har et behov
for vern av flyktningliknende grunner. Andre klage-
saker gar i hovedsak til departementet. Departe-
mentet har generell instruksjonsrett over UDS i sa-
kene der departementet er klageinstans. Pa asy-
lomradet kan departementet derimot bare instrue-
re UDS om saksbehandlingen, tilsvarende den ge-
nerelle ordningen i Norge. I tillegg er det, bade pa
asylomradet og i andre utlendingssaker, mulig &
styre gjennom lov og forskrift.

I Storbritannia er det departementet (The Ho-
me Office, Immigration and Nationality Directora-
te) som forsteinstans som behandler de fleste typer
utlendingssaker. Statsrdden har full instruksjons-
rett bade mht. lovtolking, faktavurdering, skjennsu-
tovelse, saksbehandling og utfallet i enkeltsakene. I
realiteten er det bare aktuelt og praktisk mulig for
statsraden & gripe inn i noen fi saker.

3.4 Forslaget i hgringsbrevet

I departementets heringsbrev av 23. januar 2004
ble det foreslatt at departementet skulle gis adgang
til & gi UDI generelle instrukser om lovtolkning og
skjennsutevelse. Likeledes ble det foreslatt adgang
for departementet til & gi generelle instrukser om
lovtolkning og skjennsutevelse til politi, utenriks-
stasjon m.m., nir de utever myndighet etter utlen-
dingsloven.

Som beskrevet i punktet om gjeldende rett, ble
det i forarbeidene til utlendingslovens § 38 lagt til
grunn at opprettelsen av UNE matte medfoere at og-
sd UDI skulle veere faglig uavhengig av departe-
mentet. Hovedregelen pé& andre forvaltningsomra-
der der det er opprettet uavhengig klageorgan, ek-
sempelvis trygdeforvaltningen og likningsforvalt-
ningen, synes imidlertid & veere at departementet
bade har generell instruksjonsmyndighet overfor
forsteinstansen, og mulighet til 4 instruere forstein-
stansen om utfallet av enkeltsaker. At departemen-

tet kan instruere forsteinstansen er ogsa det almin-
nelige utgangspunktet i forvaltningsretten. Dette
innebarer at utlendingsloven oppstiller en saerord-
ning i og med at man har fratatt departementet ve-
sentlige muligheter til kontroll og styring av fors-
teinstansens praksis.

A gi departementet mulighet til 4 instruere UDI
om lovtolkning og skjennsutevelse, vil vere et ef-
fektivt styringsverktoy. A gi generelle instrukser
om faktavurderinger, for eksempel om hvordan si-
tuasjonen i et opprinnelsesland skal forstés, er der-
imot mindre hensiktsmessig, da landkunnskap er
basert pé fakta og fagpersoners vurderinger av si-
tuasjonen i et land/region.

I heringsbrevet uttalte departementet at gene-
relle instrukser ber gis i skriftlig form. Det gjelder
imidlertid ingen serlige formkrav for instrukser.
Dette gjor at instrukser kan gis raskt og veere de-
taljregulerende i en helt annen grad enn lov og for-
skrift. Videre ble det presisert at generelle instruk-
ser kan regulere praksis bade i liberal og i inn-
strammende retning, og at instrukser selviolgelig
ma veere i overensstemmelse med lov og interna-
sjonale forpliktelser.

Det er departementets vurdering at generell in-
struksjonsmyndighet er det mest effektive verktoy-
et for 4 fi gjennomfert en praksis i overensstem-
melse med politiske mal og prioriteringer. Som
nevnt er ogsa hovedregelen pa andre forvaltnings-
omrader at departementet kan instruere forstein-
stansen.

Det understrekes at en instruksjonsadgang ik-
ke vil overfladiggjore lov- og forskriftsarbeidet.

Dersom departementet skal kunne bruke in-
struksjonsmyndigheten som et effektivt virkemid-
del, er det en forutsetning at man til enhver tid er
oppdatert nar det gjelder praksis og mulige praksi-
sendringer i UDI. Departementet mener det er
mest hensiktsmessig at UDI, ut fra gitte retnings-
linjer, vurderer hvilken gjeldende praksis og hvilke
praksisendringer som er av interesse for departe-
mentet. Et naert og godt samarbeid mellom depar-
tementet og direktoratet vil veere nedvendig.

I heringsbrevet skrev departementet at det vil
kunne veere behov for kontinuerlig oppdatering i
folgende tilfeller:

— Kontroversiell praksis, for eksempel saker som
antas 4 fa stor medieoppmerksomhet.

— Praksisendringer med betydelige skonomiske
konsekvenser, for eksempel utgifter til saksbe-
handling, asylmottak, sosialhjelp eller helsetje-
nester.

— Tilfeller der norsk praksis ikke er i overens-
stemmelse med andre nordiske/europeiske
lands praksis (mer restriktiv eller mer liberal).
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— Praksisendringer som kan fore til gkt tilstrem-
ning av asylsekere fra enkelte land/grupper el-
ler okt antall sesknader om oppholdstillatelse.

— Endring av praksis i UDI pd grunn av positive
vedtak i UNE.

— Praksis som kan utvikle seg pa omrader som ik-
ke er regulert i dagens utlendingslovgivning.

— Praksis som dannes pga. en ny type saker.

Samtidig med en kontinuerlig oppdatering ut fra
mer generelle kriterier, vil departementet for ek-
sempel for en periode kunne velge ut et tema man
ber om informasjon om, eller et spesielt land man
onsker praksisopplysninger om. Departementet vil
ogsé kunne peke ut konkrete saker som det ensker
a fa seg forelagt.

Det er verken realistisk eller enskelig a gi ut-
temmende retningslinjer for hvilken praksis som
skal forelegges departementet. UDI vil métte utvise
et skjonn. Det er heller ikke sannsynlig at man vil
kunne fa full oversikt over praksis til enhver tid.
Malet er en ordning som til enhver tid sikrer opp-
datering mht. de viktigste praksisendringene.

Konkret foreslo departementet at utlendingslo-
ven § 38 forste ledd ble endret til folgende:

«Departementet kan ikke instruere Utlendings-
nemnda om lovtolkning, skjonnsutovelse eller avgjo-
relsen av enkeltsaker. Departementet kan ikke instru-
eve Utlendingsdirektoratet eller andre offentlige in-
stanser som utover myndighet etter loven om avgjorel-
sen av enkeltsaker, med unntak av saker som innbe-
fatter hensynet til rikets sikkerhet eller utenrikspolitis-
ke hensyn.»

I heringsbrevet ble det opplyst at departemen-
tets forslag innebar at UDI, og andre offentlige in-
stanser som utever myndighet etter loven, kan in-
strueres om lovtolkning og skjennsutevelse i sin al-
minnelighet. Likeledes vil bade disse organene og
UNE kunne instrueres om saksbehandling. I he-
ringsbrevets forslag til lovtekst fremgar ikke dette
eksplisitt. Grunnen er at dette folger av overordne-
de organers alminnelige instruksjonsmyndighet,
og er derfor ikke nedvendig & lovfeste.

3.5 Hgaringsinstansenes syn

3.5.1 Generelt

16 heringsinstanser har kommet med merknader
til forslaget. 14 av dem (Advokatforeningen, Amnes-
ty, Barneombudet, Kirkerddet og Mellomkirkelig rdd,
Oslo biskop med tilslutning fra Tunsberg biskop,
Flyktningeradet, Juss-Buss, KIM, LO, MiRA Ressurs-

senter, NOAS, Redd Barna, SMED og UDI) er Kkri-
tiske til departementets forslag.

PST og UNE tar ikke eksplisitt stilling til forsla-
get, men har kommet med realitetsbemerkninger.

3.5.2 Rettssikkerhet og demokratihensyn

Praksisendringer pG utlendingsfeltet ma skje ved
lov- og forskriftsendringer

Mange av heringsinstansene som er negative til
forslaget (Kirkeradet og Mellomkirkelig rdd, Flykt-
ningerddet, Juss-Buss, KIM, NOAS, SMED og UDI),
fremhever at praksisendringer pa utlendingsfeltet
bor skje gjennom lov- og forskriftsendringer, forst
og fremst fordi heringer sikrer en demokratisk pro-
sess med dpenhet og konsekvensutredninger. Fa-
ren for at instruks vil brukes nar forskrift ber benyt-
tes, og risikoen for raske og uoverveide praksisen-
dringer nevnes ogsd som argumenter mot forsla-
get.

UDIs syn pa dette punkt er dekkende for flere
heringsinstanser og kan oppsummeres slik: For
det forste vises det til at styring gjennom forskrifts-
regulering innebarer at endringer i praksis skjer
gjennom en dpen prosess som inkluderer konse-
kvensutredning og offentlig hering. For det andre
vises det til at forskriftsformen sikrer at reglene er
lettere tilgjengelig enn gjennom brev og rundskriv.
For det tredje vises det til at til tross for at det er
mer tidkrevende 4 styre gjennom forskriftsregule-
ring, sikrer det at det blir sterre rom for overveiel-
ser og refleksjon rundt tiltak som kan ha vidtrek-
kende betydning for enkeltmennesker og for sam-
funnet.

UNE er ikke avvisende til at departementet skal
kunne gi UDI generelle instrukser, men mener og-
sa at demokratihensyn kan tale mot ordningen der-
som den skulle medfere utstrakt bruk av instrukser
uten forskrifts form og tilherende heringsrunder.

NOAS’ oppfatning er at statsrdden ensker en
form for direkte og umiddelbar kontroll som kan
vaere pa kanten av hva som er demokratisk forsvar-
lig.

SMED uttaler at det vil veere marginale mulig-
heter til 4 fore kontroll med at instrukser ikke bru-
kes der forskriftsform ber brukes, fordi instrukser
ikke skal gis skriftlig og/eller gjores offentlig til-
gjengelig.

At det er ubenyttede muligheter til styring gjen-
nom lov og forskrift fremheves som et argument
mot innfering av instruksjonsmyndighet av flere
heringsinstanser (Kirkerddet og Mellomkirkelig rad,
Flyktningeradet, NOAS og UDI). Eksempelvis utta-
ler NOAS at departementet reelt sett ikke har for-
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sekt 4 styre gjennom lov og forskrift hva gjelder de
skjennsmessige spersmal departementet na ensker
kontroll over. Det vises til at man ikke har gjort noe
forsek pa & forskriftsregulere «sterke menneskeli-
ge hensyn» i utlendingsloven § 8 annet ledd, og at
man ikke har etablert forskriftskriterier for aner-
kjennelse som flyktning.

Rettssikkerheten for den enkelte soker

Et argument som fremheves av Barneombudet,
NOAS, MiRA-senteret og SMED, er at rettssikker-
heten for den enkelte sgker taler imot forslaget.

Barneombudet uttaler at asylretten bor styrkes
gjennom lov og forskrift, og at det vil vaere proble-
matisk for sekernes rettssikkerhet 4 tillate at poli-
tiske hensyn vektlegges i slik utstrekning som for-
slaget &pner for.

SMED mener at individets rettssikkerhet er
best ivaretatt ved at departementet forer politisk
kontroll med utlendingsforvaltningen ved & styre
gjennom lov eller forskrift. Det hevdes at dette er
seerlig tungtveiende for forvaltningens rettsanven-
delse, og der vurderingen av om en tillatelse skal
innvilges bygger pa lovbundet skjeonn, slik det er til-
felle for eksempel med begrepet «forfelgelse» i ut-
lendingsloven § 15.

Det vises til at nar myndighetsutevelsen er for-
ankret i lov, forskrift og rundskriv, slik som det er i
dag, sikres konstitusjonell kontroll med forvaltnin-
gens myndighetsutevelse, og forutberegnelighet
for enkeltindividet da regelverket er skriftlig og of-
fentlig tilgjengelig. SMED viser til at dette er en re-
ell garanti for likebehandling.

Forholdet til internasjonal rett

Noen av heringsinstansene synes & legge til grunn
at instrukser vil kunne vaere i strid med internasjo-
nal rett.

Kirkerddet og Mellomkirkelig rdd uttaler at inter-
nasjonale forpliktelser Norge er bundet av ikke kan
underordnes lepende interne politiske vurderinger,
men krever en sterk faglig forankring med tilstrek-
kelig spesialkunnskap om feltet.

NOAS mener at fordi asylretten er et utpreget
internasjonalt og komplekst felt som berorer flere
av Norges mest grunnleggende internasjonale for-
pliktelser, er det ikke naturlig, hensiktsmessig eller
rettssikkerhetsmessig forsvarlig at et slikt felt leg-
ges direkte innunder en statsrads instruksjonsmyn-
dighet.

SMED viser til at lovgiver og regjeringen har
begrenset frihet til & kontrollere innvandringen si
lenge Norge onsker 4 gi sin tilslutning til et inter-

nasjonalt regelverk. I St. meld. nr. 21 (2003-2004)
er familiegjenforening grunnet «sterke menneskeli-
ge hensyn» eller «sterk tilknytning til riket»> nevnt
som eksempler hvor det kan vaere aktuelt & instru-
ere. SMED mener at i den grad retten til familieliv
er berort, er ikke dette saker hvor staten star fritt til
4 innvilge eller avsla en seknad om oppholdstillatel-
se, jf. Den europeiske menneskerettighetskonven-
sjon art. 8 nr. 1. Det paberopes at det er viktig at
inngrep i retten til familieliv oppfyller lovs- og ned-
vendighetskravet i art. 8 nr. 2.

Instrukser vil primeert vaere politisk begrunnet

Mange av heringsinstansene oppfatter forslaget dit
hen at praksisendringer pa bakgrunn av instruks-
jon nzermest utelukkende vil vaere politisk begrun-
net. Noen heringsinstanser ser for seg at instrukser
bare vil bli brukt for 4 begrense innvandringen.
NOAS og Oslo Biskop, med tilslutning fra Tuns-
berg Biskop, skriver at praksisendringer som folge
av instruks primeert vil vaere politisk, og ikke retts-
sikkerhetsmessig eller asylrettslig begrunnet.
NOAS skriver videre at dersom direktoratet ut fra
inngdende kjennskap til aktuelle saker og landsitu-
asjonen, anser at de beskyttelses- og rettssikker-
hetsmessige forholdene tilsier at praksis ikke en-
dres til tross for innvandringspolitiske hensyn, vil
det vaere meget betenkelig dersom departementet
skal overpreve dette ut fra politiske motiver.
MiRA-senteret uttrykker seg slik:

«Sgkers rettssikkerhet, behov for beskyttelse
og ulike menneskerettigheter [er] viktigere enn
regjeringens politiske enske om til enhver tid &
sta fritt til & velge ny kurs og avgjere mennes-
kers skjebne der og da.»

Bruk av instrukser gjor at fortlepende politiske
hensyn far avgjerende betydning og resulterer i til-
feldig inngripen som géar pa bekostning av rettssik-
kerhet og prinsippet om likebehandling, argumen-
teres det med av Ammnesty og KIM.

Advokatforeningen hevder at instrukser nedfelt
og utgatt fra politiske myndigheter vil kunne gjore
utlendingsfeltet mindre forutsigbart, og at det poli-
tiske element ved rettsanvendelsen vil gke pa be-
kostning av juridiske begrunnelser. Det argumen-
teres med at tidsbestemte politiske konstellasjoner
og retninger vil kunne resultere i ulike og skiftende
instrukser omkring skjennsutevelsen, og at dette
over tid kan skape betydelige forskjeller i behand-
lingen. Det hevdes at politisk styrt skjennsutevelse
trolig vil medfere hyppigere endringer enn lov- og
forskriftsendringer gjor i dag, og at rettskildebildet
vil kompliseres og vanskeliggjore utlendingsretten.
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Flyktningeradet uttaler folgende:

«Flyktningeradet vil ogsd bemerke at pa et sa
«brennbart» og politisk kontroversielt felt som
utlendingspolitikken er det viktig, si langt det
er mulig, & kunne skille mellom juridiske, prin-
sipielle overveielser og rent politiske overveiel-
ser [...] Uklarheter i rollene er prinsipielt meget
uheldig fordi det her ma ligge sa sterke rettsik-
kerhetsvurderinger til grunn. Ekspertorganene
maé derfor tilgodeses nedvendig tillit i sin saks-
behandling for at de kryssende hensyn mellom
rettssikkerhet og innvandringspolitiske eller
utenrikspolitiske hensyn skal kunne ivaretas pa
en best mulig méte.»

3.5.3 Andre innvendinger

Flere heringsinstanser (Ammunesty, LO, NOAS og Os-
lo Biskop med tilslutning fra Tunsberg biskop, samt
Kirkeradet og Mellomkirkelig rad) nevner som et ar-
gument mot at departementet skal ha generell in-
struksjonsmyndighet, at departementet ikke har en
egen saksbehandlingsvirksomhet og derfor ikke
besitter direkte kjennskap til enkeltsaker og land-
forhold. Det hevdes at man derfor vil fa en mer poli-
tisert tilnserming til praksis.

LO peker pa at UDIs vedtak over tid er blitt
overprovd av nemnda og domstolene, slik at det ma
legges til grunn at tolkning og lovforstaelse er blitt
formet av dette, og at det ut fra et rettssikkerhets-
synspunkt er betenkelig at departementet uten til-
svarende ekspertise skal kunne intervenere i direk-
toratets saksbehandling.

Bade NOAS og Kirkerddet og Mellomkirkelig rad
uttaler at organisasjonene ikke finner sammenlik-
ningen med trygde- og likningsforvaltningen tref-
fende. Det hevdes at mens trygde- og ligningsret-
ten er nasjonale omrader, berorer asylretten inter-
nasjonale forhold og forpliktelser. NOAS viser ogsa
til at mens det primeert er regelverksrelatert arbeid
a ta stilling til trygde- og likningssaker, skal den ju-
ridiske vurderingen i asylsaker basere seg péa en
omfattende og kompleks landinformasjon som de-
partementet ikke besitter. Kirkerddet og Mellom-
kirkelig rad viser til de dramatiske menneskelige
konsekvensene vedtak pa utlendingsfeltet kan ha.

Kirkeradet og Mellomkirkelig vdad mener videre
at et gnske om 4 instruere UDIs skjennsutevelse
lett kan oppfattes som kritikk av direktoratet. Det
reises sporsmal om UDI vil komme til 4 legge seg
pa en mer restriktiv linje enn tidligere som et fore-
var-prinsipp.

UNE hevder at i den grad nemndas vedtak vil
vaere i overensstemmelse med en gitt instruks, kan
det bli stilt spersmal ved uavhengigheten og reist

kritikk mot vedtakene pad dette grunnlaget, med
den folge at tilliten til UNE vil kunne bli skadeliden-
de.

NOAS antar at UNE vil vise tilbakeholdenhet
med & overpreve instrukser gitt av departementet,
ettersom disse vil kunne bli nedfelt i lov og forskrift
dersom UNE overprover dem.

Flyktningeradet uttaler:

«Stortinget var i 2001 veldig tydelig i sine utta-
lelser om at departementet ikke skulle kunne
instruere klageorganet UNE. Klageinstansens
uavhengige rolle ble fremhevet. Av samme hen-
syn skulle heller ikke UDI instrueres fordi det
ville kunne medfere fare for indirekte pavirk-
ning av UNE, enten reelt eller ved at det kunne
bli vekket mistanke om slik pavirkning. Disse
argumentene har ikke mistet sin betydning.»

Juss-Buss mener at departementet gjennom for-
slaget far en s vid adgang til instruksjon at utlen-
dingsforvaltningens uavhengighet svekkes.

3.5.4 Serlige spgrsmal knyttet til
utformingen av forslaget

Nar det gjelder den neermere utformingen av de-
partementets forslag, anbefaler UDI at departemen-
tet gir retningslinjer som er generelle og prinsipiel-
le uten for stor grad av detaljregulering. For det
forste vises det til at detaljerte retningslinjer kan fo-
re til okt politiske press i forhold til enkeltsaker.
For det andre vises det til at departementet ikke
har tilstrekkelig neerhet til den lopende behandlin-
gen av enkeltsaker. UDI uttaler om dette:

«I enkelte situasjoner kan det vise seg vanskelig
a trekke klare grenser mellom det & gi generel-
le retningslinjer, og det & ga inn i enkeltsaker. I
forbindelse med saker som verserer i media,
kan det oves press for & f4 departementet til 4 gi
retningslinjer som skal ha til hensikt 4 fange
opp en helt konkret sak. En kombinasjon av mu-
ligheten for & gi slike retningslinjer og mulighe-
ten for 4 stille saker i bero, gjor det vanskeligere
for departementet § avvise et slikt press pa prin-
sipielt grunnlag. Det er derfor viktig at det fra
forste stund trekkes opp klare grenser for hva
slags saker departementet naturlig ber gripe
inn i, og at det deretter holdes fast ved disse
grensene. Alternativet er at departementet kan
bli utsatt for et stadig press knyttet til enkeltsa-
ker. Dette ber kommenteres i odelstingspropo-
sisjonen slik at slike begrensninger Kklart fram-
kommer som en del av lovens forarbeider.»

Ogsa UNE hevder at det er viktig at departe-
mentet ikke gir for detaljerte instrukser som neer-
mest gir anvisning pa hva som ber bli resultatet i en
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konkret sak, noe departementet mé veaere seg sar-
lig bevisst dersom det er en konkret sak som er for-
anledningen til instruksen. UNE mener videre at
det bor fremgé av loven at instrukser skal gis skrift-
lig for 4 unnga uklarhet og sikre notoritet.

PST viser til oppregningen i heringsbrevet av
hvilke typer saker som departementet anser det vil
veere behov for & vaere kontinuerlig oppdatert om,
med tanke pd muligheten til & gi instrukser. Etter
PSTs vurdering vil det vaere naturlig at listen supp-
leres med saker som vedrerer rikets sikkerhet og
utenrikspolitiske hensyn, slik at departementet er
orientert om hvilke saker av denne kategori som
behandles i forsteinstansen.

3.6 Departementets bemerkninger

3.6.1

Departementet opprettholder forslaget som ble
sendt pa hering. Departementet har merket seg at
flere av heringsinstansene som er sveert negative til
at departementet skal ha generell instruksjonsmyn-
dighet overfor UDI, gjentatte ganger har skrevet til
statsraden med appell om & gripe inn i enkeltsaker.
Selv om disse heringsinstansene er for politisk sty-
ring gjennom regelverksendringer, som i dag, er
ikke dette forenlig med ensket om at statsrdden
skal gripe inn i enkeltsaker der det er fattet vedtak i
UDI eller UNE. Verken ved & endre utlendingslo-
ven eller utlendingsforskriften eller ved utevelse av
generell instruksjonsmyndighet, kan statsraden
gripe inn i slike enkeltsaker. Imidlertid vil generell
instruksjonsmyndighet gjore det lettere & gripe inn
for & endre praksis.

Generelle kommentarer

3.6.2 Rettssikkerhet og demokratihensyn

Praksisendringer pa utlendingsfeltet ma skje ved
lov- og forskriftsendringer

Departementet har merket seg at mange heringsin-
stanser mener at praksisendringer pé utlendingsfel-
tet bor skje gjennom lov- og forskriftsendringer,
seerlig under henvisning til at heringer sikrer en
demokratisk prosess med apenhet og at reglene
blir lettere tilgjengelig.

Til dette skal det for det forste understrekes at
selv om departementet far generell instruksjons-
myndighet overfor UDI (samt politiet og utenriks-
stasjonene), overfladiggjer ikke dette lov- og for-
skriftsarbeidet. Nar departementet skal instruere,
ma det holde seg innenfor rammen av det Storting
og regjering har bestemt, dvs. at en instruks mé
veere i overensstemmelse med lov. Dette vil inne-

beere klare skranker for hva slags praksisendringer
som kan foretas gjennom instruks, uten samtidig
endring av lovgivningen. For det andre vises det til
at det alminnelige forvaltningsrettslige utgangs-
punkt er at overordnet organ har instruksjonsmyn-
dighet.

Departementet deler ikke heringsinstansenes
bekymring for at bruk av instruksjonsmyndighet vil
skape storre grad av uoversiktlighet. Utlendingslo-
ven og utlendingsforskriften utgjer allerede et om-
fattende regelverk. Departementets instrukser kan
bidra til & klargjere hva som er den naermere for-
valtningspraksis.

Det fremstér uansett som lite hensiktsmessig at
departementet skal vare tvunget til 4 endre loven
eller forskriften for & styre praksis i en annen ret-
ning, nir hjemmelsgrunnlaget er tilstrekkelig, men
departementet f.eks. er uenig i tolkningen av regel-
verket, eller mener at et tolkningsalternativ er & fo-
retrekke fremfor et annet, eller soker 4 skape en
mer ensartet praksis. Instrukser om lovtolkning og
skjennsutevelse vil veere instrukser om hvordan et
eksisterende regelverk skal anvendes.

Som det fremgér av heringsbrevet, mener de-
partementet at generelle instrukser normalt ber gis
i skriftlig form. Dette vil sikre tilgjengelighet og no-
toritet. Det vil ogsa gjere det mulig a fore kontroll
med at instrukser ikke brukes der forskriftsform
ber brukes, se SMEDs uttalelse om dette.

Til NOAS’ uttalelse om at departementet ikke
har forsekt 4 styre gjennom & forskriftsregulere
«sterke menneskelige hensyn» eller 4 fastsette for-
skriftskriterier for anerkjennelse som flyktning, vi-
ser departementet til at dette er tema som er blitt
utredet av lovutvalget som har utarbeidet forslag til
ny utlendingslov. Utvalget la frem sin utredning
NOU 2004:20 Ny utlendingslov 19. oktober 2004.
Utredningen vil om kort tid bli sendt p hering.

Rettssikkerheten for den enkelte soker

Det hevdes av flere heringsinstanser at rettssikker-
heten til den enkelte seker taler mot at departe-
mentet skal kunne gi direktoratet generelle in-
strukser. SMED mener at dette er saerlig tungtvei-
ende der vurderingen av om en tillatelse skal innvil-
ges beror pé et lovbundet skjonn, og viser til begre-
pet «forfelgelse» i utlendingsloven § 15.

Til dette vil departementet bemerke at ord og
uttrykk som inneberer lovbundet skjonn setter
snevrere rammer for departementets muligheter til
a instruere enn der forvaltningen har séikalt fritt
skjonn (eksempelvis «sterke menneskelige hen-
syn» i utlendingsloven § 8 annet ledd). Dette folger
av at departementets instrukser om lovtolkning og
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skjennsutevelse ma ligge innefor det som er be-
stemt ved lov. Nar loven overlater lite skjennsrom
til forvaltningen, vil det veaere tilsvarende lite rom
for instrukser. Departementet er siledes ikke enig i
at forslaget er betenkelig ut fra hensynet til rettssik-
kerhet.

Departementet vil videre papeke at generelle in-
strukser vil bidra til & sikre en mest mulig ensartet
forvaltningspraksis. Slike instrukser kan ogsé gjore
det lettere for sekeren a kontrollere om forskjells-
behandling har funnet sted. I et tilfelle hvor instruk-
sen ikke er fulgt, vil det gjerne vaere grunn til mis-
tanke om at avgjerelsen avviker fra den ovrige
praksis. Dette er ogsa viktige aspekter ved rettssik-
kerheten for den enkelte segker.

Instrukser i strid med internasjonal rett

Flere heringsinstanser later til 4 tro at instruksjons-
myndighet kan uteves i strid med norsk lov, inter-
nasjonal rett og menneskerettigheter. Dette er ikke
tilfelle. Det er som allerede nevnt klare rammer for
utevelse av instruksjonsmyndighet. Det kan ikke
palegges plikter og lignende dersom det ikke alle-
rede er hjemmel for dette i lov eller forskrift, og det
kan ikke gis instrukser som gjor at individet mister
noe det har rettskrav pa.

Departementet er ikke enig i at fordi utlen-
dingsfeltet i stor grad er preget av internasjonale
forhold, ber man avsté fra bruk av politisk styring i
betydningen instruksjonsmyndighet. Som det frem-
gér av punkt 2.1 ovenfor, er det tvert imot departe-
mentets vurdering at feltets internasjonale karakter
taler for en gjeninnfering av instruksjonsmyndighe-
ten.

Det kan ikke instrueres i strid med internasjo-
nale forpliktelser. Selv om departementet har nevnt
som eksempler i St.meld. nr. 21 (2003-2004) at det
kan veaere aktuelt & utarbeide instrukser om vurde-
ringen av familiegjenforening grunnet «sterke men-
neskelige hensyn» eller «sterk tilknytning til riket»,
er det apenbart at det ikke kan gis en instruks som
vil veere i strid med retten til familieliv etter Den eu-
ropeiske menneskerettighetskonvensjon art. 8, se
SMEDs uttalelse om dette.

Instrukser vil primeert vaere politisk begrunnet

Mange heringsinstanser oppfatter forslaget dit hen
at praksisendringer pa bakgrunn av instruksjon
narmest utelukkende vil vaere politisk begrunnet
og vil bli brukt for 4 begrense innvandringen.

Til dette skal det for det forste understrekes at
instruksjonsadgangen like gjerne kan brukes til & li-
beralisere, som til & stramme inn forvaltningsprak-
sis.

NOAS skriver at praksisendringer som folge av
instruks primeaert vil vaere politisk, og ikke rettssik-
kerhetsmessig eller asylrettslig begrunnet. Depar-
tementet vil her bemerke at det ikke behever & vae-
re en motsetning f.eks. mellom en «politisk» og en
rettssikkerhetsmessig begrunnelse. Instruksjons-
myndighet kan for eksempel brukes for & gjore
praksis mer ensartet. Dette vil fremme likebehand-
ling, som er en side av rettssikkerheten.

Hva som menes med en «politisk» begrunnelse
utover at en instruks kommer fra et departement,
fremstar for gvrig som noe uklart. Det minnes her
igjen om at det alminnelige utgangspunkt i forvalt-
ningsretten er at et departement kan instruere un-
derordnede organer, slik at alle departementsin-
strukser pa alle forvaltningsomrader i si mate vil
vaere politisk begrunnet.

3.6.3 Andre innvendinger

Til heringsinstansenes innvending om at departe-
mentet ikke besitter direkte kjennskap til enkeltsa-
ker og landforhold, vil departementet bemerke at i
den grad mangelfull landkunnskap maétte vaere et
problem, antas dette 4 bli avhjulpet gjennom etab-
leringen av den nye landkunnskapsenheten (se
punkt 5.3 i St.meld. nr. 21 (2003-2004)). Blant en-
hetens oppgaver vil nettopp veere & bistd departe-
mentet med landkunnskap. Departementet kan inn-
hente landkunnskap ogsa fra andre kilder. Nar det
gjelder manglende kjennskap til enkeltsaker, vises
det til at departementet vil bli lepende underrettet
om en rekke typer saker, se pkt. 3.4.

Som nevnt ovenfor er ikke departementet enig i
at fordi utlendingsfeltet i stor grad er preget av in-
ternasjonale forhold, ber man avsta fra bruk av poli-
tisk styring i betydningen instruksjonsmyndighet.
Departementet er heller ikke enig i at utlendings-
feltet skiller seg sé vesentlig fra andre rettsomrader
at det krever sarordninger. Nar det gjelder uttalel-
sen fra Kirkerddet og Mellomkirkelig rdd om de
menneskelige konsekvenser av vedtak pa utlen-
dingsfeltet, vil departementet bemerke at det ogsa
pa andre forvaltningsomrader fattes enkeltvedtak
som kan fa vidtrekkende konsekvenser for enkelt-
mennesket, f.eks. innen helse-, sosial- og trygdefor-
valtningen.

Det ligger ingen kritikk av UDI i departemen-
tets snske om & kunne gi instrukser om lovtolkning
og skjennsutevelse. Argumentene for storre ad-
gang til politisk styring og kontroll som anferes i
punkt 2.1 ovenfor, gjelder uavhengig av UDI og den
praksis som hittil er utevd (viktige samfunnsinte-
resser blir berort, behovet for raske tiltak og fleksi-
ble styringsmuligheter m.m.).
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Departementet ser at det kan bli stilt spersmal
ved UNEs uavhengighet dersom nemndas vedtak
er i overensstemmelse med en gitt instruks, og det-
te vil selvfelgelig veere uheldig. I en helhetsvurde-
ring er dette argumentet etter departementets opp-
fatning likevel ikke szerlig tungtveiende. Som un-
derstreket tidligere er det uaktuelt at ogsd UNE
skal veere underlagt departementets instruksjons-
myndighet. Departementet har tillit til at nemnda
vil skjette sin oppgave som uavhengig forvaltnings-
organ pa en tilfredsstillende maéte, til tross for at di-
rektoratet blir underlagt politisk styring.

3.6.4 Sczerlige spersmal knyttet til
utformingen av forslaget

Departementet har merket seg UDIs og UNEs an-
befaling om at instrukser ber gis som generelle og
prinsipielle retningslinjer uten for stor grad av de-
taljregulering, og deler dette syn.

Departementet har videre merket seg at UNE
mener det ma fremga av loven at instrukser skal gis
skriftlig, men ser ikke dette som hensiktsmessig.
Departementet er enig i at instrukser som den sto-
re hovedregel ber gis skriftlig, men ensker ikke &
innta et slikt absolutt formkrav i loven. Dette betyr
at i seerskilte tilfelle kan en instruks bli gitt muntlig,
uten at dette rokker ved instruksens gyldighet.

Under henvisning til oppregningen i herings-
brevet av hvilke typer saker som departementet an-
ser det vil veere behov for 4 vaere oppdatert om, ut-
taler PST at det vil veere naturlig at listen suppleres
med saker som vedrerer rikets sikkerhet og uten-
rikspolitiske hensyn.

Departementet er enig i at det er sveert viktig at
departementet er orientert om slike saker. For dis-
se sakene, der departementet i dag har full in-
struksjonsmyndighet, er det imidlertid etablert eg-
ne rutiner.
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4 Adgang til a bringe UDIs positive vedtak inn for UNE

4.1 Innledning

Det vises til punkt 3.1 ovenfor.

4.2 Gjeldende rett

Utlendingsloven § 38 tredje ledd lyder:

«Vedtak truffet av politiet eller utenriksstasjon
kan péaklages til Utlendingsdirektoratet. For av-
rig kan vedtak paklages til Utlendingsnemnda.»

For & kunne péaklage et vedtak ma man vare
«part» i saken eller ha «rettslig klageinteresse», jf.
fvl. § 28. Part i saken er den som avgjerelsen retter
seg mot, eller som saken ellers direkte gjelder. For
4 ha klagerett er det ikke nedvendig at saken direk-
te gjelder vedkommende. Det er tilstrekkelig at sa-
ken har klare faktiske virkninger for vedkommen-
de.

4.3 Forslaget i hgringsbrevet

I departementets heringsbrev av 23. januar 2004
ble det foreslatt at departementet skulle gis adgang
til & bringe et positivt vedtak fattet i UDI inn for ny
vurdering i UNE.

Det vil kunne forekomme tilfeller der en ad-
gang til 4 gi generelle instrukser ikke vil vaere til-
strekkelig for departementets snske om styring og
kontroll av UDIs praksis. Ved generelle instrukser
kan man ikke gi en uttemmende beskrivelse av alle
tenkelige forhold, og man har ingen sikkerhet for
at retningslinjene alltid vil bli oppfattet slik departe-
mentet onsker. Det kan ogsa fattes uheldige enkelt-
vedtak pd omrader der departementet ikke har gitt
retningslinjer. Spersmalet blir om departementet
skal ha muligheten til 4 iverksette kontroll av en-
keltvedtak i szerskilte tilfeller. Det understrekes at
enkeltsaker kan fa betydning for liknende saker.

I dag er det slik at nar UDI har truffet et positivt
vedtak, er det ingen som har rett eller mulighet til &
fa en overpreving av vedtaket. Dette forer til at di-
rektoratets positive vedtak aldri blir gjenstand for
noen kontroll. Negative vedtak kan péaklages av so-
keren, og dette gjores regelmessig. Departementet

onsker & innfere en ordning der ogsé positive ved-
tak kan vurderes pa ny av klageinstansen. Departe-
mentet kjenner ikke til tilsvarende ordninger fra
andre forvaltningsomrader.

I heringsbrevet uttalte departementet at ulike
modeller kan tenkes. En mulighet er at departe-
mentet gis samme kompetanse til 4 paklage et posi-
tivt vedtak som utlendingen har nér det gjelder ne-
gative vedtak. En annen mulighet er at departemen-
tet ikke far klagerett i tradisjonell forstand, men ad-
gang til & bringe et positivt vedtak fattet i UDI inn
for vurdering i UNE, uten at det blir part i saken.
Departementet vil sdledes ikke veere direkte invol-
vert i behandlingen. Dette forhindrer imidlertid ik-
ke at departementet bade kan og ber gi en begrun-
nelse for beslutningen om at saken skal vurderes
av UNE.

Fordelen ved en slik modell er at departementet
ikke vil matte ha like inngdende kjennskap til prak-
sis og alle sider av saken, som hvis departementet
skulle veere part i saken eller dersom det var tale
om en omgjeringsadgang. Det er imidlertid viktig
at departementet fir kjennskap til UDIs vedtak for
a kunne beslutte om en sak skal vurderes i UNE.

En ny vurdering i UNE av positive vedtak vil in-
nebare en ytterligere grad av kvalitetssikring. Det
vil for eksempel bli vurdert om vedtaket er gyldig,
om saken er tilstrekkelig opplyst, hvor ensartet
praksis er mv. Tiltaket rokker ikke ved UNEs uav-
hengighet og departementets avstand til saksbe-
handlingen. Det vil sikre toinstansbehandling i om-
stridte saker og fremme likebehandling i forvaltnin-
gen. En toinstansbehandling bidde av negative og
positive vedtak kan ogsa i sterre grad synliggjore
om det er behov for lov- eller forskriftsendringer.
Det understrekes imidlertid at departementet ikke
vil kunne styre utfallet av saken, og UNE kan kom-
me til samme resultat som UDIL

En slik ny vurdering i UNE kan skje pa to ma-
ter. For det forste kan det finne sted en overpreving
i likhet med det UNE gjor i ordineere klagesaker.
Det vil si at UNE kan preve alle sider av saken og
herunder ta hensyn til nye omstendigheter. UNE
vil ha kompetanse til & treffe nytt vedtak eller opp-
heve UDIs vedtak og sende saken tilbake til UDI til
helt eller delvis ny behandling, jf. forvaltningsloven
§ 34.
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Det kan imidlertid ogsa tenkes en ordning der
UDISs positive enkeltvedtak blir stdende. UNE vur-
derer likevel saken pd samme mate som nevnt
ovenfor og avgir en uttalelse om dens prinsipielle
sider, innenfor rammen av lov og forskrift. Uttalel-
sen blir retningsgivende for fremtidig praksis i UDI
og UNE m.fl., som én av flere relevante rettskilder
saksbehandlere ma forholde seg til.

Hensynet til utlendingen taler klart for det siste
alternativet. Denne ordningen innebaerer imidlertid
at enkeltvedtak som UDI allerede har fattet, ikke vil
kunne endres eller oppheves av UNE. I hgringsbre-
vet skrev departementet at det etter en avveining av
de ulike hensyn er kommet til at UDIs positive en-
keltvedtak ber bli stiende der UNE kommer til at
vedtaket er gyldig. Der nemnda kommer til at ved-
taket er ugyldig, ber den ha kompetanse til 4 treffe
nytt vedtak eller oppheve vedtaket. Som eksempel
pa ugyldighetsgrunn kan nevnes at UDI ikke hadde
hjemmel i lov for 4 treffe vedtaket, enten fordi di-
rektoratet tolket loven feil eller fordi feil faktum ble
lagt til grunn. Mener UNE at skjennsutevelsen bur-
de veert strengere, vil derimot ikke dette veere noen
ugyldighetsgrunn.

I heringsbrevet tok departementet opp spers-
maélet om det bor gjelde frister for 4 bringe et posi-
tivt vedtak inn for ny vurdering i UNE, og for selve
behandlingen i nemnda. Departementet gav ut-
trykk for den oppfatning at det ikke burde gjelde
noen frister for de ugyldige vedtakene. Det ble vist
til at forvaltningsloven § 35 ikke oppstiller noen
frist for omgjering av ugyldige vedtak. For de ved-
tak som er gyldige, men som departementet mener
er uheldige, vil UNEs kompetanse veare begrenset
til 4 uttale seg om sakens prinsipielle sider. Vedta-
ket som sadan vil bli stdende, og det var derfor etter
departementets syn ikke behov for a oppstille fris-
ter av hensyn til seker. Departementet uttalte pa
denne bakgrunn at det ikke burde oppstilles frister
for & bringe positive vedtak inn for ny vurdering i
UNE, eller for behandlingen av dem. Det ble imid-
lertid understreket at ny preving i UNE burde skje
sa raskt som mulig, bade av hensyn til at eventuell
omlegging av praksis som folge av provingen skal
kunne skje raskt, og av hensyn til utlendingen der-
som det skulle vise seg at vedtaket er ugyldig.

Beslutningen om at vedtaket skal vurderes pa
ny, treffes av departementet. Av hensyn bade til sg-
keren og UNE som skal behandle saken, ber det
kreves at beslutningen inneholder en kortfattet be-
grunnelse. Det er ikke hensiktsmessig at departe-
mentets beslutning om ny vurdering kan paklages.
Det vises til at ny preving i Utlendingsnemnda ber
skje raskt, og til at beslutningen ikke vil veere et en-
keltvedtak.

Sekeren mé fi anledning til & kommentere an-
forslene i departementets beslutning om at saken
skal vurderes pa ny. Fordi departementet ber invol-
veres minst mulig i behandlingen av saken i UNE,
ber eventuelle innsigelser fra sekeren ikke vurde-
res av departementet, men av UNE.

Der departementet velger & bringe et positivt
vedtak inn for ny vurdering i UNE, mener departe-
mentet det er rimelig at det gis rett til fritt rettsrad
uten behovspreving. Det kan innvendes at behovet
for fri rettshjelp ikke er sa sterkt dersom UNE kom-
mer til at vedtaket er gyldig og vedtaket derfor blir
stdende. Som tidligere nevnt vil man imidlertid ikke
vite pa forhand hva slags utfall behandlingen i UNE
vil fa.

For 4 kunne beslutte at et positivt vedtak skal
vurderes i UNE, ma departementet bli kjent med
de vedtak det kan veere av interesse 4 fa vurdert pa
ny. Dette krever god informasjonsflyt mellom UDI
og departementet, samt at det gis mer systematisk
informasjon enn i dag. Departementet mener det er
hensiktsmessig at UDI selv, ut fra gitte retningslin-
jer, vurderer hvilke positive vedtak som ber fore-
legges departementet. UDI ma vurdere eventuell
foreleggelse samtidig som direktoratet treffer ved-
tak. Det understrekes at departementet etter eget
initiativ ogsa kan peke ut saker det vil ha seg fore-
lagt.

Adgangen til 4 bringe positive vedtak inn for ny
vurdering i UNE, er ment & brukes unntaksvis.
Opplistingen av praksis som det kan veere aktuelt &
be UDI informere departementet om, jf. punkt 3.4
ovenfor, kan gi en pekepinn om sakstyper hvor ny
vurdering kan vaere aktuelt.

Departementet finner det naturlig at saker som
departementet bestemmer at UNE skal vurdere et-
ter denne modellen, skal behandles i stornemnd, jf.
punkt 7 nedenfor om stornemnd.

Konkret foreslo departementet at det ble tilfoyd
et nytt fierde ledd i utlendingsloven § 38:

«Kommunal- og rvegionaldepartementet kan be-
slutte at vedtak truffet av Utlendingsdivektoratet til
gunst for utlendingen, skal overproves av Utlendings-
nemnda. Beslutningen skal grunngis. Forvaltningslo-
ven kapittel 1V til VI om saksforberedelse, vedtak og
klage gjelder ikke for slik beslutning. Kommer Utlen-
dingsnemnda til at vedtaket er ugyldig, kan den selv
treffe nytt vedtak i saken eller oppheve det og sende sa-
ken tilbake til Utlendingsdirektoratet til helt eller del-
vis ny behandling. Kommer nemnda til at vedtaket er
yldig, kan vedtaket ikke endres. Nemnda skal likevel
avgi en uttalelse om sakens prinsipielle sider. Uttalel-
sen er retningsgivende for fremtidig praksis 1 Utlen-
dingsdirektoratet og Utlendingsnemnda. Kongen kan
ved forskrift gi neermere regler om saksforberedelse og
Utlendingsnemndas kompetanse i slike saker.»
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I heringsbrevet viste departementet til at for-
valtningsloven § 33 og § 34 inneholder regler om
saksforberedelse i klagesak og klageinstansens
kompetanse. Departementet la til grunn at bestem-
melsene ikke er direkte anvendelige i dette tilfellet,
siden det her formelt sett ikke dreier seg om en Kla-
gesak. Det var imidlertid etter departementets syn
naturlig at bestemmelsene kommer til anvendelse
nar det gjelder nemndas vedtak og saksforberedel-
sen, sa langt de passer. Departementet antok at den
neermere regulering av disse spersmal kunne skje i
forskrift. Dette var bakgrunnen for forskriftshjem-
melen i forslaget til nytt fjerde ledd siste punktum.

Departementet foreslo ogsa en bestemmelse i
utlendingsloven § 42 om at utlendingen i slike sa-
ker skal ha rett til fri rettshjelp.

Videre ble det uttalt at ordlyden i § 38 a forste
ledd om Utlendingsnemnda ma4 justeres noe ved at
det inntas en henvisning til sakene som nevnti § 38
nytt fierde ledd. Likeledes ma formuleringen «kla-
gesaker» 1 § 38 a forste ledd endres til «saker». I
§ 38 b femte ledd om adgang til & mete i nemnda
ble begrepet «klager» foreslatt erstattet med «utlen-
ding». Bestemmelsen skal gjelde ikke bare der ut-
lendingen har paklaget et vedtak, men ogsé der de-
partementet har brakt et positivt vedtak inn for
nemnda.

4.4 Horingsinstansenes syn

4.41

17 heringsinstanser har kommet med merknader
til forslaget. 14 av dem (Advokatforeningen, Amnes-
ty, Barneombudet, Flyktningerddet, Juss-Buss, KIM,
Kirkerddet og Mellomkirkelig rdd, Oslo biskop med
tilslutning fra Tunsberg biskop, LO, MiRA Ressurs-
senter, NOAS, Redd Barna, SMED og UDI) er kri-
tiske til departementets forslag.

Datatilsynet og UNE gir ikke eksplisitt uttrykk
for om de er for eller imot forslaget, men har kom-
met med realitetsbemerkninger.

UNHCR stiller seg positiv til at departementet
skal kunne bringe positive vedtak inn for overpro-
ving i UNE, og mener at en prinsipputtalelse fra
nemnda vil kunne styrke forsteinstansbehandlin-
gen:

Generelt

«The [...] option [...] where UDI’s decision will
remain standing and the UNE can make a state-
ment of principal on the aspect of the decision
which would be of particular guidance in deve-
loping the case law, appears to be positive, and
could serve to strengthen first instance deci-
sion-making.»

4.4.2 Usikkerhet for sgkeren - spgrsmalet
om frist

Bade KIM, NOAS, Amnesty, Juss-Buss og UNE pe-
ker pé at forslaget innebeerer at en utlending som
er gitt et positivt vedtak vil métte fole seg usikker
pa dette i en periode. KIM uttaler:

«I praksis vil en oppholdstillatelse gitt av UDI
dermed ikke veere endelig avgjort for departe-
mentet har avgjort om innvilgelsen skal pékla-
ges, og i sa fall efter at UNE har behandlet sa-
ken. Slik [KIM] ser det, handler dette ogsad om
ytterligere, ofte smertefull ventetid for seker, —
til tider i stor, ofte mentalt belastende usikker-
het, for en endelig innvilgning eller et endelig
avslag foreligger».

Juss-Buss, NOAS, Datatilsynet, Amnesty, Kirke-
rdadet og Mellomkirkelig rad, UNE, SMED og Advo-
katforeningen tar til orde for at det settes en frist for
departementets adgang til 4 bringe et positivt ved-
tak inn for ny vurdering i UNE. Advokatforeningen
uttaler:

«Den enkelte seker har, som en folge av inte-
grasjonsprosessen, et behov for forutsigbarhet
og stabilitet. Dersom sekeren selv har bidratt til
feil faktum som har veert utslagsgivende for inn-
vilgelsesvedtak, vil tilbakekallsretten fra forvalt-
ningsorganet veere tilstrekkelig til & omgjore sli-
ke innvilgelsesvedtak. Den mest praktiske si-
tuasjonen er derfor situasjoner hvor forvalt-
ningsorganet selv har anvendt feil i lovanven-
delsen eller feil faktum og dette har blitt ut-
slagsgivende for gyldigheten av vedtaket. Det
synes urimelig at det ikke skal gjelde frister i
slike saker hvor myndighetene selv ma tilskri-
ves ansvaret for det ugyldige vedtaket.»

Nar det gjelder spersméilet om fristens lengde,
foreslar UNE at det settes en frist pa fire maneder.
NOAS mener at fristen ber settes til fire eller mak-
simalt seks méaneder, som er den fristen departe-
mentet foreslar i heringsbrevet i forbindelse med
domstolspreving (se punkt 5.3.4 nedenfor). Advo-
katforeningen mener det bor gjelde en klagefrist til-
svarende den vanlige, forvaltningsmessige klage-
frist (dvs. tre uker fra det tidspunkt underretning
om vedtaket er kommet frem til vedkommende
part, jf. forvaltningsloven § 29 forste ledd).

4.4.3

Kirkeradet og Mellomkirkelig rad oppfatter forslaget
som et forsek pé innstramning av praksis. Det utta-
les om dette:

Innebaerer innstramning

«Departementet framholder at utlendingen selv
har anledning til & anke negative vedtak og at
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det derfor ikke er samfunnsmessige grunner til
at andre skal kunne anke negative vedtak. De
samfunnsmessige arsakene til at departementet
onsker klageadgang for positive vedtak er gko-
nomiske og Kkriminalitetsbekjempende. Igjen
ser vi at indre-politiske motiver som hovedsake-
lig handler om & redusere antallet positive ved-
tak star i fokus, uten at internasjonale forpliktel-
ser vurderes.»

Ogsa Flyktningerddet og NOAS mener forslaget
bare kan forstas slik at departementet ensker en
innstramning pé utlendingsfeltet.

4.4.4 Forslaget ungdvendig

Flere av heringsinstansene mener departementets
forslag er unedvendig, men heringsinstansenes be-
grunnelse varierer noe.

SMED, Juss-Buss, NOAS og Barneombudet utta-
ler at rettssikkerhetshensyn forst og fremst tilsier
at negative vedtak skal etterproves, og at de samme
hensyn ikke gjor seg gjeldende nar det gjelder posi-
tive vedtak.

Juss-Buss viser til at sekere er privatpersoner,
vanligvis med sma ekonomiske ressurser og liten
kjennskap til norske regler og norsk sprék, og at de
derfor ma ha adgang til & klage pa et negativt ved-
tak for 4 ivareta sin rettssikkerhet fordi vedtaket of-
te er sveert inngripende i personens liv. Juss-Buss
argumenterer med at myndighetene ikke har dette
behovet for 4 overpreve vedtakene fordi de ikke be-
finner seg i en slik situasjon.

MiRA-senteret, NOAS og Juss-Buss viser til at
forvaltningen i dag har adgang til & omgjore ugyldi-
ge vedtak. Juss-Buss uttaler om dette:

«Juss-Buss vil ogsa papeke at UDI i dag har ad-
gang til 4 oppheve ugyldige vedtak dersom det
er nedvendig, og at det derfor er unedvendig a
gi departementet en klageordning som kan
medfore at sokerens situasjon endrer seg pa
grunn av ugyldighet.»

UDI og Amnesty viser til forslaget om at depar-
tementet skal kunne gi generelle instrukser til UDI,
jf. punkt 3 ovenfor, og mener dette vil veere tilstrek-
kelig for & ivareta departementets behov. UDI pe-
ker pa at departementet gjennom slike retningslin-
jer og gjennom dagens styringsmuligheter vil kun-
ne hindre at et eventuelt feilaktig vedtak skaper
presedens for liknende saker.

4.4.5 Forslag fra hgringsinstansene

SMED er kritisk til forslaget om & gi departementet
adgang til 4 bringe UDIs positive vedtak inn for

UNE. Senteret uttaler bl.a. at forslaget utgjor et
markant brudd med norsk forvaltningstradisjon.
SMED mener at dersom det skal fores kontroll
med positive vedtak ber dette skje ved at det innfo-
res en adgang for departementet til 4 instruere UDI
om a omgjore vedtaket, innenfor de rammer som
folger av forvaltningsloven § 35.

Dersom forslaget om adgang for departementet
til & instruere UDI om omgjering blir fulgt, mener
SMED at felgende ma ivaretas:

«Instruksen om & omgjere ma grunngis, prin-
sippet for omgjoering til skade for enkeltindivi-
det mé folge de prinsippene som er nedfelt i
[forvaltningsloven] § 35 annet og tredje ledd,
saken mé bringes inn til UNE for klagebehand-
ling og vedtaket ma gis utsatt iverksettelse.
SMED Kkan ikke under noen omstendighet stot-
te at det ikke gis frist for 4 instruere UDI i & om-
gjore vedtaket.»

Ammnesty ser ikke noen grunn til at en ordning
med adgang for departementet til & bringe UDIs
vedtak inn for UNE, dersom den innferes, ikke og-
sa skal omfatte negative vedtak. Det hevdes at selv
om disse sakene normalt vil bli paklaget av utlen-
dingen, vil det kunne ha en viktig signaleffekt at og-
sa KRD far mulighet til bedre styring og kontroll
med negative vedtak.

UNHCR mener departementet ber oppstille kla-
re saksbhehandlingsregler og retningslinjer for nar
en sak kan bringes inn for overpreving i UNE. UNE
mener at det ber tas med i lovbestemmelsen at
prinsipputtalelsen skal fremgé av vedtaket.

UNE mener videre at det ma gjores naermere
rede for hva en prinsipputtalelse skal gé ut p4, og at
det bor sta noe om dette i lovproposisjonen:

«Etter var oppfatning ber det fremgé av departe-
mentets grunngiving for & bringe vedtaket inn
for UNE hva det eventuelt enskes en prinsipput-
talelse om. Det synes viktig at dette er klart for
metet i stornemnda, pa bakgrunn av at vi antar
at det vil bli mye mer praktisk med en prinsip-
puttalelse enn et vedtak som sier at UDIs ved-
tak er ugyldig.»

UNE uttaler ogsa at der nemnda kommer til at
det positive vedtaket er ugyldig, ber det alltid veere
UDI som treffer nytt vedtak. Dette vedtaket ber
kunne péklages til UNE i den grad UDI fatter et ne-
gativt vedtak.

4.4.6 @vrige synspunkter fra
hgringsinstansene

Advokatforeningen uttaler at organisasjonens skep-
sis vedrerende politisk styring ogsa gjer seg gjel-
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dende i forhold til begrunnelsen som er anfert for
departementets foreslatte klagerett.

NOAS og UNE peker pa at forslaget vil innebae-
re et sterkere press pa politisk ledelse i departe-
mentet, seerlig fra media.

Ammnesty og KIM mener departementets forslag
er problematisk fra et rettssikkerhetssynspunkt.
KIM uttaler at forslaget «gir signaler om alvorlige
negative rettssikkerhetsmessige konsekvenser og
ingen rettssikkerhetsmessige fordeler for den en-
kelte seker.» SMED savner en ytterligere proble-
matisering nir det gjelder identifikasjon med tidli-
gere praksis og identifikasjon mellom UNE og
UDI, og skriver:

«Vi mener f.eks. det kan stilles spersmélstegn
ved om en klagesak for UNE hvor staten v/de-
partementet er «part» i klage, vil ende opp som
et vedtak i disfaver av staten.»

Ogsa NOAS uttaler at dersom departementet
paklager et positivt vedtak, vil det av nemnda kun-
ne oppleves som at det ligger sterke feringer pa sa-
ken.

SMED mener det uansett er lite sannsynlig at
den som far avslag pé en seknad i slike saker, vil ha
tillit til at UNEs avgjerelse bygger pa en korrekt
rettsanvendelse. Det vises til Ot. prp. nr. 17 (1998-
99) hvor det star at rettssikkerhet ikke bare forut-
setter at regler faktisk blir fulgt, men ogsa tillit til at
dette skjer. SMED mener at tilliten til at UNE og
UDI ivaretar enkeltindividets rettssikkerhet ved sin
saksbehandling vil bli redusert, og at dette vil fa
konsekvenser for synet pA UNE som uavhengig
klageinstans.

Kirkerdadet og Mellomkirkelig rad uttaler at ugyl-
dighet i utlendingssaker er et bredt begrep som
omfatter bl.a. sekerens troverdighet, noe som kan
bli ulikt vurdert av ulike instanser. Ogsa NOAS ut-
taler at nemnda kan anse direktoratets vedtak ugyl-
dig pga. troverdighetstvil. Organisasjonen mener at
dersom en person anses som troverdig av én in-
stans og utroverdig av en annen, tilsier prinsippet
om at tvilen skal komme segkeren til gode at ved-
kommendes soknad ber innvilges .

Juss-Buss mener at hensynet til utlendingen som
har innrettet seg etter et positivt vedtak, ber veie
tungt ved ugyldighetsvurderingen.

Flyktningeradet mener at departementets for-
slag indirekte er uttrykk for manglende tillit til for-
valtningsorganenes skjonnsutevelse.

Juss-Buss viser til at innenfor andre forvaltnings-
omréader har departementet som hovedregel ikke
mulighet til & bringe et vedtak fra fersteinstansen
inn for et seerskilt klageorgan, og mener at det ogsa
er unedvendig innenfor utlendingsforvaltningen.

Det uttales at ulendingsforvaltningen er spesiell, da
den bergrer ressurssvake grupper som ofte befin-
ner seg i en usikker situasjon, og at det derfor er
uheldig at denne praksisen opprettes pa dette retts-
omradet.

Flyktningeradet mener at departementet mang-
ler kunnskap, blant annet om landforhold, for &
kunne vurdere enkeltsakene og dermed kunne vur-
dere om en sak ber overproves for & endre praksis
innenfor et saksomréde.

UDI mener at forslaget innebarer at fokuset
settes pa enkeltsaker, og at styringsforholdene pa
utlendingsfeltet heller ber veere slik at de bidrar til
at departementet kan fokusere pa prinsipielle og
overordnede sporsmal. Det hevdes videre at prin-
sippspersmal ber avklares pa grunnlag av generelle
utredninger der alle sider ved spersmaélet vurderes,
og at det ikke er egnet a knytte prinsippvurderinger
til enkeltsaker.

UNE mener derimot at en uttalelse om sakens
prinsipielle sider som skal vere retningsgivende
for praksis bade i UDI og UNE, vil kunne fremme
likebehandling og gi departementet bedre mulighe-
ter til effektiv styring gjennom regelverket.

4.5 Departementets bemerkninger

4.5.1 Generelle kommentarer

Departementet opprettholder i hovedsak forslaget
som ble sendt pa hering om at departementet kan
bringe et positivt vedtak fattet i UDI inn for over-
preving i UNE. Spersmaélet om det ber gjelde en
frist for adgangen til 4 bringe et positivt vedtak inn
for overpreving i UNE, og spersmaélet om hvem
som skal fatte nytt vedtak dersom UNE setter UDIs
vedtak til side som ugyldig, er imidlertid endret pa
bakgrunn av innspill fra heringsinstansene. Se naer-
mere om dette i punkt 4.5.2 og 4.5.5 nedenfor.

4.5.2 Usikkerhet for sgkeren - spgrsmalet
om frist

Flere av heringsinstansene argumenterer mot for-
slaget med at det vil innebaere stor usikkerhet for
utlendingen. Det kan se ut til at det foreligger en-
kelte misforstielser pa dette punktet, og departe-
mentet ensker derfor & presisere folgende:

Nar departementet bringer et positivt vedtak
fattet i UDI inn for overpreving i UNE, vil vedtaket
like fullt veere rettskraftig, inntil det eventuelt blir
kjent ugyldig. I nemnda vil det bli avgitt prinsipput-
talelser, og som beskrevet i heringsbrevet vil disse
veere uten virkning for den aktuelle saken, med
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mindre vedtaket settes til side som ugyldig. I hvil-
ken grad et vedtak kan settes til side som ugyldig
av UNE, beror pa alminnelige forvaltningsrettslige
regler. Departementet antar at ugyldighet bare vil
bli konstatert i rene unntakstilfeller.

En utlending som far sitt vedtak brakt inn for
UNE etter den foreslatte ordningen kan i prinsippet
Jorutberegne sin rettsstilling i samme grad som tidli-
gere. Ogsa i dag kan et vedtak som i etterkant viser
seg 4 vaere ugyldig, settes til side, av UDI. Dette fol-
ger av forvaltningsloven § 35 og ulovfestede regler
om omgjoring. Rettslig sett vil ikke en utlending
som har fatt et positivt vedtak i UDI, lepe storre risi-
ko for at vedtaket kjennes ugyldig enn slik det er i
dag. Forskjellen er at UNE far kompetanse til &
konstatere ugyldighet, noe nemnda ikke hari dag. I
praksis kan man dermed tenke seg at noen flere
vedtak vil bli kjent ugyldige ved innferingen av den
foreslatte ordningen, fordi man fir en kontrollord-
ning man ikke har i dag, og fordi det kan vaere noe
sterre sjanse for at UNE vil sette til side UDIs ved-
tak enn at UDI selv vil gjore det.

Departementet har merket seg at flere av ho-
ringsinstansene mener det bor settes en frist for ad-
gangen til 4 bringe et positivt vedtak inn for over-
proving i UNE. Som nevnt i heringsbrevet oppstil-
ler ikke forvaltningsloven § 35 noen frist for omgjo-
ring av ugyldige vedtak. Departementet er imidler-
tid enig med heringsinstansene i at hensynet til ut-
lendingen her ma veie tungt, og slutter seg derfor
til forslaget om at det settes en frist for adgangen til
4 bringe en sak inn for UNE.

Fristens lengde foreslas av heringsinstansene
satt til henholdsvis tre uker (Advokatforeningen),
fire maneder (UNE) og fire eller maksimalt seks
méaneder (NOAS). Departementet mener at en frist
pa fire maneder representerer en rimelig avveining
mellom hensynet til utlendingen péa den ene siden,
og pa den andre siden behovet for & finne praktiske
prosedyrer for adgangen til & bringe UDIs positive
vedtak inn for UNE. En frist pa fire maneder frem-
star ogsa som naturlig i lys av at departementet gar
inn for en frist pa fire maneder for & bringe UNEs
positive vedtak inn for domstolspreving, jf. punkt 5
nedenfor.

4.5.3 Innebzrer innstramning

Til uttalelsen fra Kirkeradet og Mellomkirkelig rad,
Flyktningeradet og NOAS bemerkes at departe-
mentets forslag i seg selv ikke innebarer noen en-
dring eller innstramning i forvaltningspraksis. Der
nemnda er uenig i UDIs positive vedtak, vil den
imidlertid avgi en prinsipputtalelse som normalt vil
lede til at UDIs praksis i eventuelle fremtidige til-

svarende saker innskjerpes. Dette blir for evrig pa
samme méate som UNE i dag gjennom sin omgjo-
ring av klagesaker bevirker at UDI endrer sin prak-
sis til fordel for utlendingen.

Til uttalelsen fra Kirkeradet og Mellomkirkelig
rad om at forslaget fremmes uten at internasjonale
forpliktelser vurderes, bemerkes at departementet
ikke kan se at noen internasjonale forpliktelser er
til hinder for forslaget. For ordens skyld nevnes at
UNE, nar nemnda vurderer UDIs positive vedtak,
selvsagt vil veere bundet av de samme konvensjo-
ner og internasjonale forpliktelser som i sin be-
handling av de ordinzere klagesakene.

4.5.4 Forslaget ungdvendig

SMED, Juss-Buss, NOAS og Barneombudet mener
at rettssikkerhetshensyn forst og fremst tilsier at
negative, og ikke positive vedtak, skal etterproves.
Til dette bemerkes at et viktig formél med departe-
mentets forslag er & sikre likebehandling i utlen-
dingsforvaltningen, gjennom nemndas prinsipput-
talelse eller vedtak. Likebehandling er et viktig
rettssikkerhetshensyn, og rettssikkerheten vil etter
departementets oppfatning derfor styrkes ved for-
slaget.

Til uttalelsen fra Juss-Buss, MiRA-senteret og
NOAS om at UDI i dag har adgang til & omgjore
ugyldige vedtak, skal det bemerkes at sannsynlig-
heten for at UDI selv oppdager at det foreligger et
ugyldig vedtak, er mindre enn ved modellen med
overproving 1 UNE. Dessuten kan det veere at UDI
er uenig i departementets eller UNEs fortolkning,
slik at direktoratet av den grunn ikke ensker a om-
gjore sine vedtak. Slik gjeldende rett er i dag har ik-
ke departementet mulighet til & gripe inn overfor et
vedtak som er fattet i UDI, heller ikke dersom det
viser seg 4 veere ugyldig. Det normale forvaltnings-
rettslige utgangspunkt er ellers at overordnede or-
ganer kan omgjore et underordnet organs vedtak, jf.
forvaltningsloven § 35 annet og tredje ledd. Omgjo-
ring kan skje til skade for den vedtaket retter seg
mot bl.a. dersom vedtaket er ugyldig, eller dersom
hensynet til andre privatpersoner eller offentlige in-
teresser tilsier det. Departementets forslag om &
kunne bringe positive vedtak inn for UNE, der
UNE bare kan sette vedtaket til side dersom det vi-
ser seg & vaere ugyldig, er altsd mindre vidtrekken-
de enn det som folger av forvaltningsloven § 35.

UDI og Amnesty mener at departementets ad-
gang til 4 gi generelle instrukser vil veere tilstrekke-
lig for & ivareta departementets behov. Til dette
skal det bemerkes at generell instruksjonsmyndig-
het ikke ivaretar muligheten for kontroll med posi-
tive vedtak som allerede er fattet.
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Videre er, som tidligere nevnt, et av hovedfor-
malene med ordningen 4 bidra til en mer konsis-
tent praksis i og mellom UDI og UNE. Dette opp-
nas ved at nemndas vedtak og prinsipputtalelser
skal vaere retningsgivende for fremtidig praksis ba-
de i UDI og UNE. Effekten av departementets for-
slag er altsd en annen enn det man kan oppnéa ved
generell instruksjonsmyndighet overfor UDI.

4.5.5 Forslag fra hgringsinstansene

SMED er kritisk til at departementet gis adgang til
4 bringe UDIs positive vedtak inn for UNE, og me-
ner at dersom det skal fores kontroll med positive
vedtak ber dette skje ved at det innfores en adgang
for departementet til 4 instruere UDI om 4 omgjere
vedtaket, innenfor rammene av forvaltningsloven
§ 35. Til dette skal det bemerkes at forslaget fra
SMED gér lenger enn departementets forslag. Om-
gjeringsadgangen etter forvaltningsloven § 35 er vi-
dere enn den kompetansen UNE blir tillagt.

Departementet har merket seg at Amnesty me-
ner at dersom ordningen skal innferes ber den og-
sd omfatte negative vedtak, under henvisning til at
det vil innebaere en viktig signaleffekt. Departe-
mentet ser ikke behov for dette. Negative vedtak
fattet i UDI blir i dag regelmessig gjenstand for kla-
gebehandling, slik at en adgang ogsa for departe-
mentet til 4 bringe disse vedtakene inn for UNE
fremstir som unedvendig. Forslaget til Amnesty
reiser videre flere uavklarte spersmal s som for-
holdet til sekeren i en slik situasjon, innhenting av
samtykke m.m.

Departementet har merket seg at UNHCR me-
ner at det ber oppstilles klare saksbehandlingsreg-
ler og retningslinjer for nar en sak kan bringes inn
for overpreving i UNE. Nar det gjelder saksbehand-
lingsregler for UNEs behandling av denne type sa-
ker, vises det til punkt 7 nedenfor om stornemnd.
Ogsé nar det gjelder retningslinjer for nar en sak
kan bringes inn for overpreving i UNE, vises det til
punkt 7 om stornemnd. Som det fremgar, vil Kon-
gen ved forskrift eller instruks gi naermere regler
om hvilke saker som skal behandles i stornemnd.

UNE mener det ber fremga av departementets
grunngiving for & bringe vedtaket inn for UNE, hva
det eventuelt onskes en prinsipputtalelse om. Som
det fremgéar av departementets forslag, mener de-
partementet at det av hensyn til sokeren og UNE
som skal behandle saken, ber kreves at beslutnin-
gen om at vedtaket skal vurderes pa nytt, innehol-
der en kortfattet begrunnelse. I en slik begrunnelse
vil det veere naturlig at departementet redegjor for
hvilke spersmaél det ser som sentrale for stornemn-
da a drefte. Departementet mener imidlertid ikke

det er hensiktsmessig at stornemnda skal vaere be-
grenset til 4 drefte de spersméilene som reises av
departementet. Stornemnda mé av eget tiltak kun-
ne uttale seg ogsa om andre sider ved saken i sin
prinsipputtalelse.

Departementet har merket seg at UNE mener
at dersom nemnda kommer til at det positive ved-
taket er ugyldig, ber det alltid veere UDI som treffer
nytt vedtak. Departementet har vurdert synspunk-
tet og slutter seg til det. Departementet har i denne
sammenheng lagt avgjerende vekt pa hensynet til
sekeren, som med UNEs forslag vil veere sikret
toinstansbehandling dersom det nye vedtaket blir
negativt.

4.5.6 @vrige synspunkter fra
hgringsinstansene

Departementet er enig med NOAS, UNE og Advo-
katforeningen i at forslaget kan lede til sterre press
pa politisk ledelse i departementet, og at det dpner
for sterre grad av politisk styring og kontroll enn
dagens ordning.

Samtidig vil forslaget innebzre en atskillig
mindre grad av politisk inngripen enn hva som fol-
ger av den alminnelige forvaltningsrett og som gjel-
der pa de fleste andre forvaltningsomrader. Som
nevnt er hovedregelen at overordnede organer kan
omgjore et underordnet organs vedtak, jf. forvalt-
ningsloven § 35 annet og tredje ledd. Omgjering
kan skje til skade for den vedtaket retter seg mot
bl.a. dersom vedtaket er ugyldig, eller dersom hen-
synet til andre privatpersoner eller offentlige inter-
esser tilsier det. Departementets forslag om a kun-
ne bringe positive vedtak inn for UNE, der UNE ba-
re kan sette vedtaket til side dersom det viser seg &
veere ugyldig, er altsd mindre vidtrekkende enn det
som felger av forvaltningsloven § 35. I tillegg kom-
mer at UNE er uavhengig av politiske myndighe-
ter. Det alminnelige forvaltningsrettslige utgangs-
punkt er ellers at det er departementet selv som har
kompetanse til & omgjore vedtaket.

Departementet er ikke enig med Amnesty og
KIM som mener at forslaget er problematisk fra et
rettssikkerhetssynspunkt. Dersom et positivt ved-
tak fra UDI blir overprevd og satt til side som ugyl-
dig, vil UDI fatte et nytt vedtak som igjen kan pékla-
ges dersom vedtaket er negativt (se punkt 4.5.5).
Dette inneberer ikke noe brudd pé prinsipper om
rettssikkerhet, men tvert i mot en styrking av retts-
sikkerheten sammenlignet med andre forvaltnings-
omréder der det overordnede organ selv kan om-
gjore et vedtak til skade for sekeren, uten noen pa-
folgende klageadgang. Og for vedtak som blir sta-
ende og hvor UNE avgir en prinsipputtalelse, vil
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dette som nevnt medvirke til en mer konsistent
praksis i UDI og UNE. Rettssikkerhet i form av li-
kebehandling vil etter departementets oppfatning
heller styrkes enn svekkes ved forslaget.

SMED og NOAS mener at det kan ligge sterke
feringer pa saken nar departementet bringer inn et
positivt vedtak for overproving i UNE. Departemen-
tet har imidlertid tillit til at nemnda vil skjette sin
oppgave som uavhengig forvaltningsorgan pé en til-
fredsstillende maéte, uavhengig av at initiativet til
nemndbehandling blir tatt av departementet.

Departementet vil videre vise til at slike saker
skal behandles i stornemnd der legmedlemmene er
i flertall. Lekmannsinnslaget er av mange ansett
som et viktig middel for & sikre UNEs uavhengig-
het og neytralitet.

SMED mener at den som far avslag pa en sok-
nad i en sak som er brakt inn for UNE til overpre-
ving, ikke vil ha tillit til at UNEs avgjerelse bygger
pa korrekt rettsanvendelse. Til dette vil departe-
mentet bemerke at det bor styrke tilliten til forvalt-
ningen at man na far et instrument for 4 sikre mer
ensartet praksis.

Béade NOAS og Kirkeradet og Mellomkirkelig
rad reiser som en problemstilling at UDIs vedtak
kan bli ansett ugyldig pa grunn av troverdighetstvil.
Departementet anser dette som lite praktisk, men
vil bemerke at i den grad vurderingen av sekers
troverdighet medferer at feil faktum har blitt lagt til
grunn, blir det opp til stornemnda & vurdere om
dette kan medfere ugyldighet. Departementet vil
generelt bemerke at i hvilken grad et vedtak kan
settes til side av UNE som ugyldig, beror pa almin-
nelige forvaltningsrettslige regler.

Flyktningeradet mener at forslaget indirekte ty-
der pa manglende tillit til forvaltningens skjennsu-
tovelse.

Til dette bemerkes at tiltaket er begrunnet i et
onske om mulighet til bedre kontroll og styring
med praksis, og snsket om et egnet virkemiddel for
a skape en mer lik praksis instansene imellom.

Det treffes et stort antall vedtak i UDI (ca.
65.000 vedtak i 2003), og det er urealistisk & tro at
det aldri fattes uheldige eller feilaktige vedtak.
Imidlertid er det understreket tydelig, bade i he-
ringsbrevet og ovenfor, at departementet regner
med at det vil vaere et fatall saker hvor vedtaket vil
bli satt til side som ugyldig. Forslaget er siledes ik-
ke uttrykk for mistillit til UDI.

Juss-Buss viser i sin argumentasjon til at pa and-
re forvaltningsomréader har departementet som ho-
vedregel ikke mulighet til 4 bringe et vedtak fra
forsteinstansen inn for et sarskilt klageorgan. Til

dette vil departementet bemerke at den alminneli-
ge forvaltningsrettslige regel er at overordnet or-
gan bade har omgjeringskompetanse og instruks-
jonsmyndighet i enkeltsaker, og at dette er langt
mer inngripende virkemidler enn departementets
forslag.

Til Flyktningeradets innvending om at departe-
mentet mangler kunnskap, serlig om landforhold,
for 4 kunne vurdere om en sak ber overpreves, be-
merkes det at i den grad mangelfull landkunnskap
matte vaere et problem, antas dette 4 bli avhjulpet
gjennom etableringen av en ny landkunnskapsen-
het (se punkt 5.3 i St.meld. nr. 21 (2003-2004)).
Blant enhetens oppgaver vil nettopp veere a bista
departementet med landkunnskap. Departementet
kan ogsé innhente landkunnskap fra andre kilder.
Nar det gjelder manglende kjennskap til enkeltsa-
ker, vises det til at departementet skal bli lepende
underrettet om en rekke typer saker, se pkt. 3.2.4.3
ovenfor.

UDI mener forslaget innebzerer at fokuset set-
tes pa enkeltsaker, og at styringsforholdene pa ut-
lendingsfeltet ber veere slik at de bidrar til at depar-
tementet kan fokusere pa prinsipielle og overordne-
de sporsmal. Departementet mener det kan vare
nyttig & fa prinsipielle sider belyst gjennom behand-
ling i stornemnd av konkrete saker, og er i likhet
med UNE av den oppfatning at dette vil gi bedre
mulighet for effektiv styring gjennom regelverket.

Som nevnt under punkt 4.5.1 ovenfor, opprett-
holder departementet i hovedsak lovforslaget som
ble sendt pa hering om at departementet kan brin-
ge et positivt vedtak fattet i UDI inn for overpreving
i UNE. I tillegg til de endringer som er beskrevet
ovenfor, er imidlertid departementet kommet til at
heringsbrevets formulering om at nemnda «skal»
avgi en uttalelse om sakens prinsipielle sier, ber en-
dres til at nemnda «kan» avgi en slik uttalelse. En
prinsipputtalelse skal i utgangspunktet gis, men
unntak kan tenkes f.eks. der nemnda ikke har noe &
bemerke til forsteinstansens vedtak, eller eventuelt
slutter seg til departementets merknader i overpro-
vingsbeslutningen.

Departementet har videre fijernet formuleringen
i heringsbrevets lovforslag om at prinsipputtalelsen
er retningsgivende for fremtidig praksis, da formu-
leringen anses overfladig.

Endelig foreslar departementet na en endring i
lov 13. juni 1980 nr. 35 om fri rettshjelp, slik at ret-
ten for utlendingen til fritt rettsrad der departemen-
tet bringer UDIs positive vedtak inn for UNE, frem-
gar av denne loven.
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5 Praksis og vedtak i UNE (domstolsprgving)

5.1 Innledning

Det vises til det som er sagt i punkt 2.1 ovenfor om
behovet for styring og kontroll av praksis pa utlen-
dingsfeltet.

Det er etter departementets syn et udekket kon-
trollbehov nar det gjelder UNEs positive vedtak.
Dersom en seknad awvslds i UNE kan sekeren brin-
ge saken inn for domstolene. For avslag vil det séle-
des veaere en part med interesse i & reise seksmal
som har rett og mulighet til 4 fi en overpreving av
vedtaket. Ved positive vedtak fra UNE er det der-
imot ingen motpart med seksmalskompetanse.
Dette innebzerer at det i dag ikke er noen kontroll
med UNEs positive vedtak, verken med hensyn til
skjonnsmessige sporsmal eller rettsanvendelsen.

Ulike tiltak kan veere aktuelle for a4 bedre da-
gens situasjon. Det er imidlertid pa det rene at det
bor vises stor tilbakeholdenhet med a innfoere tiltak
som kan rokke ved UNEs uavhengighet og all-
mennhetens tillit til organet. Et annet moment som
ma tas med i vurderingen, er hensynet til utlendin-
gen som vedtaket gjelder.

5.2 Gjeldende rett

Utlendingsloven § 38 forste ledd lyder:

«Departementet kan instruere om lovtolkning
og skjennsutevelse nar det gjelder hensynet til
rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske hensyn,
og om avgjerelsen av enkeltsak som innbefatter
slike hensyn. For evrig kan departementet ver-
ken instruere om lovtolkning, skjennsutevelse
eller avgjorelsen av enkeltsaker».

Videre folger det av utlendingsloven § 38 a fors-
te ledd at:

«Utlendingsnemnda avgjer som uavhengig or-
gan de klager som er lagt til den i § 38 tredje
ledd».

Hovedregelen som folger av utlendingsloven
§ 38 er saledes at departementet ikke kan instruere
om lovtolkning, skjennsutevelse eller avgjerelsen
av enkeltsaker. Slike instrukser kan bare gis der
hensynet til rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske

hensyn gjor seg gjeldende. Videre kan departemen-
tet instruere om prioritering av saker. Det kan for
eksempel bes om at saker stilles i bero, i pavente av
lov- eller forskriftsendringer.

5.3 Alternativene i hgringsbrevet

5.3.1 Oversikt

I heringsbrevet av 23. januar 2004 dreftet departe-

mentet felgende mulige tiltak for gkt kontroll med

praksis og vedtak i UNE, uten & uttrykkelig anbefa-
le noen av tiltakene:

— Adgang for departementet til & gi generelle in-
strukser til UNE om lovtolking og skjennsute-
velse.

— Adgang for departementet til & instruere i en-
keltsakene.

— Adgang for departementet eller regjeringen til &
avgi prinsipputtalelse i enkeltsaker.

— Adgang for departementet til & omgjore UNEs
vedtak.

— Adgang for departementet til & bringe UNEs
vedtak inn for domstolene.

5.3.2 Generell instruksjonsmyndighet og
instrukser knyttet til enkeltsaker

Departementet har undersekt styringsforholdet pa
enkelte andre forvaltningsomréder der det er opp-
rettet uavhengige klageorgan. Det vanlige synes &
vaere at et departement kan gi alminnelige regler
om saksbehandling og organisasjonsform i et slikt
uavhengig organ, men ikke direktiver om lovtol-
king, skjennsutevelse eller faktavurdering, og hel-
ler ikke om sakshehandlingen eller vurderingen i
en enkeltsak.

Der hensynet til rikets sikkerhet eller utenriks-
politiske hensyn gjor seg gjeldende, kan departe-
mentet i dag gi generelle instrukser om lovforstael-
se og skjennsutevelse, og instruere om avgjerelsen
i enkeltsaker. Det synes betenkelig & utvide in-
struksjonsadgangen til omfattende nye omrader,
eventuelt 4 innfore instruksjonsadgang i alle utlen-
dingssaker.

Hensynet til rettssikkerhet og tillit var sentrale
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momenter ved opprettelsen av UNE. I denne sam-
menheng ble UNEs uavhengighet og integritet an-
sett som en forutsetning. En utvidet instruksjonsad-
gang vil lett kunne komme i konflikt med slike hen-
syn. Dette gjelder bade for generelle instrukser om
skjennsutevelse, rettsanvendelse og faktavurde-
ring, og instrukser om avgjerelse i enkeltsaker.
Man kan anfere at generelle instrukser er mindre
inngripende i forhold til nemnda enn hva instrukser
i enkeltsaker er. Imidlertid kan ogsa generelle in-
strukser legge sterke foringer pa nemndas myndig-
hetsutovelse i den enkelte sak. Videre vil generelle
instrukser normalt gjelde et betydelig antall saker.

Et annet viktig hensyn bak opprettelsen av
UNE var at departementet ikke lenger skulle belas-
tes med enkeltsakene. Det ble antatt at departe-
mentet da ville fa tid til & vie de generelle sidene av
utlendingspolitikken sterre oppmerksomhet. Vide-
re ble okt likebehandling fremholdt som en ge-
vinst. Dersom instruksjonsadgangen overfor UNE
utvides, er risikoen stor for at presset knyttet til en-
keltsaker delvis vender tilbake. P4 denne bakgrunn
mener departementet at det ikke ber innferes en
adgang for departementet til & gi UNE generelle in-
strukser eller instruksjon om utfallet av enkeltsa-
ker.

I pkt. 3 ovenfor blir det foreslatt at departemen-
tet far adgang til & instruere UDI om praksis. UNE
kan komme til et annet resultat enn det som frem-
gar av departementets instruks til UDI. En praksis i
UNE i strid med departementets ensker, vil i man-
ge tilfelle eventuelt kunne metes ved at departe-
mentet ber om at alle lignende saker stilles i bero,
og at man deretter benytter anledningen til & lov- el-
ler forskriftfeste den praksis man ensker.

5.3.3 Prinsipputtalelse i enkeltsaker

I Sverige kan regjeringen i seerskilte tilfelle fa inn-
virkning pé praksis ved at Migrationsverket eller
Utldnningsnimnden av eget tiltak legger enkeltsa-
ker frem for regjeringen for prinsipputtalelse. Bade
Migrationsverket og Utlinningsnimnden er for-
pliktet til & rette seg etter en prinsipputtalelse fra re-
gjeringen. Det er relativt fi slike prinsippsaker som
blir lagt frem for regjeringen, og det er blitt feerre
de siste arene.

Man kunne tenke seg en adgang til & avgi prin-
sipputtalelse i saker som verserer i UNE. En slik
ordning fremstar ikke som enskelig. Det ville kom-
me i strid med UNEs uavhengighet og legitimitet
dersom departementet eller Kongen i statsrad kun-
ne avgi prinsipputtalelse i enkeltsaker som er til be-
handling i UNE, og som UNE mitte rette seg etter.

5.3.4 Omgjering

Sa vidt departementet har kunnet bringe pa det re-
ne, er det sveert uvanlig at et departement er gitt ad-
gang til & omgjere et nemndvedtak av eget tiltak.
Argumentene mot a gi departementet instruksjons-
myndighet overfor UNE, gjelder ogsa i forhold til
en omgjoringsadgang. En omgjeringsadgang for
departementet vil kunne bryte med intensjonene
bak etableringen av nemnda, og en slik losning er
derfor ikke enskelig. Videre vil en omgjeringsad-
gang, avhengig av hvor omfattende den blir, kunne
skape usikkerhet for utlendingen som har fatt et
positivt vedtak i UNE.

5.3.5 Domstolspraving

En adgang til domstolspreving finnes innen trygde-
forvaltningen, der Trygderettens avgjorelser kan
bringes inn for lagmannsrettene av bade parten og
staten, jf. trygderettsloven 16. desember 1966 nr. 9
§ 23. Ogsé innen likningsforvaltningen kan staten
g4 til sak mot avgjerelser fra likningsnemndene, jf.
ligningsloven 13. juni 1980 nr. 24 § 11-2.

Ordningen er ogsé kjent fra andre land. I Stor-
britannia kan det britiske innenriksdepartementet,
i likhet med den private part, bringe vedtak fattet i
den uavhengige klagenemnda pa utlendingsfeltet
inn for det ordineere domstolsapparatet. Adgangen
benyttes i praksis.

I heringsbrevet av 23. januar 2004 uttalte depar-
tementet at det hadde foretatt en avveining av de
ulike hensyn som gjer seg gjeldende. P den ene si-
den finner man behovet for juridisk kontroll og ens-
ket om en praksis i overensstemmelse med politis-
ke mal og prioriteringer. P4 den andre siden star
hensynet til UNEs uavhengighet, allmennhetens
tillit til organet og hensynet til utlendingen som har
fatt et positivt vedtak i UNE. Det fremgikk av he-
ringsbrevet at et mulig tiltak da kunne vere at de-
partementet ble gitt adgang til 4 bringe UNEs posi-
tive vedtak inn for domstolspreving.

Argumentene som ellers kan anferes mot & la
departementet gripe inn i UNEs praksis, gjelder ik-
ke pa samme mate for domstolspreving. Retten fo-
retar en neytral overpreving av de sidene ved saken
som den kan overpreve, og det er vanskelig 4 se at
en slik ordning kan rokke ved UNEs uavhengighet
og integritet.

Videre vil domstolens previngsadgang vere be-
grenset til proving av vedtakets gyldighet. Retten vil
ikke kunne preve hvorvidt vedtaket er hensiktsmes-
sig, dvs. om vedtaket fremstar som en fornuftig av-
veining av ulike hensyn. Denne vurderingen herer
inn under forvaltningens frie skjonn. Begrensnin-
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gene i domstolens provingsadgang innebzaerer at en
utlending som har fétt et positivt vedtak i UNE, nor-
malt kan innrette seg etter dette i full trygghet. Det
vil veere sjelden at vedtaket lider av slike faktiske el-
ler juridiske feil at det kan anses som ugyldig.

Dersom retten kommer til at vedtaket er ugyl-
dig, vil den matte neye seg med a underkjenne det.
Nytt vedtak i saken ma treffes av utlendingsforvalt-
ningen. Selv om domstolen har satt det positive
vedtaket til side vil det kunne skje at forvaltningen
treffer et nytt positivt vedtak, pa et annet grunnlag.

I heringsbrevet redegjorde departementet for
sin vurdering av hvorvidt en adgang for departe-
mentet til & bringe UNEs vedtak inn for domstolene
burde begrenses til 4 gjelde UNEs positive vedtak,
eller gjelde bade positive og negative vedtak.

Det er, som tidligere nevnt, i forste rekke i for-
hold til de positive vedtakene at det kan veere behov
for & gi departementet en slik adgang. Disse vedta-
kene blir i dag ikke brakt inn for domstolene og er
dermed heller aldri gjenstand for denne type kon-
troll. Saken stiller seg annerledes nér det gjelder
UNEs negative vedtak. Her er det en part som har
interesse av & bringe saken inn for domstolene, og
dette gjores i en rekke saker hvert ar.

Ogsa de ulike hensyn som kan ligge bak ensket
om domstolspreving, kan tale for en begrensning
som nevnt. For utlendingen vil i forste rekke hen-
synet til rettssikkerhet sta sentralt. Det kan imidler-
tid argumenteres for at dette hensynet er tilstrek-
kelig ivaretatt gjennom dagens klageordning med
UNE som et uavhengig klageorgan. Det er gjort en
rekke grep for & sikre en korrekt og forsvarlig saks-
behandling. For departementet vil det imidlertid
kunne gjore seg gjeldende samfunnsmessige hensyn
som tilsier at et vedtak ber bringes inn for retten.
Slike hensyn antas i forste rekke & knytte seg til po-
sitive vedtak. Som eksempel kan nevnes en innvil-
gelse i UNE som far betydning for mange likearte-
de saker (skonomiske konsekvenser) eller en om-
gjoring i UNE av et vedtak om utvisning pga. straff-
bare forhold (kriminalitetsbekjempelse). P4 denne
bakgrunn anses det at en adgang for departementet
til & bringe et vedtak inn for domstolene, ber be-
grenses til 4 gjelde UNEs positive vedtak.

En ordning med domstolspreving av positive
vedtak ville etter alt & demme bare bli benyttet helt
unntaksvis. For det forste ma det veere grunnlag for
4 hevde at nemndas vedtak er ugyldig. I tillegg vil
det ikke vaere aktuelt & bringe vedtaket inn for dom-
stolspreving med mindre det dreier seg om en spe-
siell sak som det knytter seg prinsipiell interesse
til. Saker som gjelder fortolkning av Norges inter-
nasjonale forpliktelser, saker der det gjor seg gjel-
dende samfunnsmessige hensyn som nevnt over,

eller vedtak som fremstar som stetende, kan veere
eksempler pa slike saker. Ogsa erfaringene fra
trygdeforvaltningen tilsier at det forholdsvis sjel-
den ville bli tatt initiativ til domstolspreving av posi-
tive vedtak. Forrige gang staten brakte et positivt
vedtak fra Trygderetten inn for domstolen, var i
1996 (to saker). Det er likevel viktig & ha en slik
mulighet til kontroll med vedtakene.

I heringsbrevet dreftet departementet enkelte
spersmal i forbindelse med en ordning med dom-
stolspreving av positive vedtak. Det forste sporsmaé-
let gjaldt hvem som skal saksekes ved et eventuelt
saksanlegg, UNE eller den private part.

Seksmal som det offentlige anlegger etter tryg-
derettsloven § 23, reises mot den private part, ikke
Trygderetten. Departementet ser det som naturlig
at ogsa et soksmaél som det offentlige anlegger etter
utlendingsloven, om gyldigheten av UNEs vedtak,
reises mot den private part. I motsatt fall vil resulta-
tet bli at staten v/departementet gar til sak mot sta-
ten v/UNE, noe som vil vaere en lite heldig konstel-
lasjon.

Et annet spersmal som ble dreftet, var hvorvidt
det skal settes en konkret tidsfrist for nar myndig-
hetene kan reise seksmal om gyldigheten av et ved-
tak. Hensynet til sokeren taler for at det settes en
slik frist. Iht. trygderettsloven § 23 er fristen for
seksmal seks méaneder fra det tidspunkt melding om
Trygderettens kjennelse kom frem til vedkommen-
de part. I ligningsloven § 11-2, som gjelder soks-
mal fra det offentlige, heter det at seksméal ma vaere
reist innen fire méaneder etter at ligningsavgjorel-
sen ble truffet. I heringsbrevet si departementet
det som naturlig at en frist for myndighetene for &
reise seksmal om gyldigheten av et vedtak i UNE
ble gitt tilsvarende lengde, dvs. et sted mellom fire
og seks maneder. Departementet uttalte at det kun-
ne veere rimelig at fristen settes til fire maneder, pa
grunn av de vitale interesser som ofte vil gjore seg
gjeldende for utlendingen.

Departementet droftet ogsid spersméilet om
mekling. Det folger av tvistemalsloven § 272 at den
som vil reise seksmaél, forst méa innkalle sin motpart
til mekling i forliksradet, hvis ikke annet er bestemt
ved lov. Tvistemalsloven § 274 forste ledd nr. 10
slar fast at mekling ikke er nedvendig bl.a. i saker
mot staten. Med hjemmel i denne bestemmelsen
foretas det sjelden eller aldri forliksmekling nar ut-
lendingen bringer UNEs vedtak inn for retten. I sa-
ker etter utlendingsloven vil det normalt ikke veere
noe som kan danne grunnlag for forlik. F.eks. vil ut-
lendingen prosedere pa at oppholdstillatelse pa hu-
maniteert grunnlag skal gis mens staten mener til-
latelse ikke skal gis, noen mellomlesning finnes ik-
ke. Dersom staten forst velger a g til det skritt &
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bringe et positivt vedtak fra UNE inn for retten for-
di man mener vedtaket er ugyldig, antas det & vaere
enda mindre grunnlag for noe forlik. P4 denne bak-
grunn uttalte departementet at det i disse tilfellene
ikke burde foretas forliksmekling.

Til spersmalet om rettshjelp uttalte departe-
mentet i heringsbrevet at der departementet velger
4 bringe et positivt vedtak i UNE inn for retten, sy-
nes det naturlig at det offentlige dekker utgiftene til
rettshjelp som dette medferer for den private part.

En adgang for departementet til 4 bringe UNEs
vedtak inn for domstolspreving, forutsetter at de-
partementet er kjent med de vedtak som er fattet
og som det kan vare av interesse a fa overprovd.
Departementet mener at det for disse tilfellene er
mest hensiktsmessig at UDI, ut fra retningslinjer
som gis av departementet, varsler departementet
om positive vedtak i UNE som direktoratet mener
ber vurderes brakt inn for retten. UDI vil i de fleste
tilfeller ha avslatt saken da den var til behandling i
UDI, og vil kunne vurdere vedtakets kontrovers.
Det antas for evrig at det ville veere vanskelig for
UNE, som selv har fattet vedtakene, & vurdere om
de ber bringes inn for domstolen. En slik ordning
ville ogsa reise spersmal om hvem som skulle vur-
dere dette i nemnda. Dersom UNE selv, f.eks. ved
direkteren, skulle foreta vurderingen, ville det kun-
ne undergrave nemndsystemet.

Sannsynligheten for at et vedtak er ugyldig, er
etter alt & demme storst nar et vedtak er fattet i
nemndmete med dissens. Dissensen kan vaere en
indikator pa at loven er tolket feil eller at det i
nemnden var ulik oppfatning av faktum. En ordning
med at UDI skal gjennomgéa UNEs positive vedtak
med sikte pa 4 avdekke feil som kan lede til ugyl-
dighet, kan derfor sannsynligvis begrenses til &
gjelde nemndvedtak med dissens. Det understre-
kes at det antas at langt de fleste dissensvedtak
skyldes uenighet hvor begge oppfatninger ligger
innenfor lovens skjennsmargin, og hvor det saledes
ikke hefter noen feil ved vedtaket.

I heringsbrevet ba departementet om herings-
instansenes syn pa i hvilken grad det burde innfe-
res slike tiltak for ekt kontroll med UNEs praksis
og vedtak som nevnt i pkt. 5.3.

5.4 Hoeringsinstansenes syn

5.4.1

16 heringsinstanser har kommentert et eller flere
av de ulike tiltakene for styring som ble skissert i
departementets heringsbrev. Langt de fleste knyt-
ter sine kommentarer til domstolspreving. Av de in-
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stansene som har uttalt seg om andre styringstiltak
enn domstolspreving, er det ingen som gar inn for
noen av disse.

Nar det gjelder domstolspreving, er 13 av he-
ringsinstansene Kkritiske til departementets forslag
(Redd Barna, Juss-Buss, Amnesty, UDI, NOAS, Kir-
kerddet og Mellomkirkelig rad, Barneombudet, LO,
SMED, Flyktningerddet, KIM og Oslo Biskop med
tilslutning av Tunsberg biskop).

UNE og Advokatforeningen har ingen prinsipiel-
le motforestillinger mot selve forslaget om domstol-
spreving, men kommenterer enkelte spersmal. Jus-
tisdepartementet kommenterer spersmalet om retts-
hjelp.

5.4.2 Generell instruksjonsmyndighet og
instrukser knyttet til enkeltsaker

UNE, Juss-Buss og Ammnesty uttaler seg mot en ad-
gang for departementet til & gi UNE generelle in-
strukser eller instrukser i enkeltsaker. Det vises til
at UNEs uavhengighet var en viktig forutsetning da
nemnda ble opprettet, og at en utvidet instruksjons-
adgang vil vaere i strid med dette. Juss-Buss viser
ogsa til organisasjonens argumenter mot at depar-
tementet skal gis adgang til 4 instruere UDI, se
punkt 3.5 ovenfor.

5.4.3 Prinsipputtalelse i enkeltsaker

UNE og Ammnesty mener at det ikke ber innferes en
adgang for departementet eller Kongen i statsrad til
& avgi prinsipputtalelser i saker som er til behand-
ling i UNE. Amnesty viser til at UNEs uavhengig-
het var en viktig forutsetning da nemnda ble opp-
rettet, og uttaler at en adgang til 4 avgi prinsipputta-
lelser vil veere i strid med dette.

5.4.4 Omgjering

UNE og Amnesty gar ogsa mot en adgang for depar-
tementet til & omgjore UNEs vedtak. Det vises til at
en slik ordning vil bryte med intensjonene bak
etableringen av nemnda.

5.4.5 Domstolspraving

@kt politisering og undergraving av UNEs
uavhengighet

Flere av heringsinstansene er bekymret for at de-
partementets forslag om domstolspreving vil med-
fore en ekt politisering av utlendingssakene og/el-
ler undergrave UNEs uavhengighet og allmennhe-
tens tillit til nemnda (Juss-Buss, Amnesty, SMED,
KIM og Redd Barna). Eksempelvis uttaler SMED:
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«Dersom forslaget om domstolspreving ses i
sammenheng med de ovrige forslagene: In-
struksjonsmyndighet, klageadgang og at UDI
skal folge departementets instrukser selv om en
uttalelse fra UNEs stornemnd tilsier annen
praksis, er det sett fra SMEDs side klart at
UNEs uavhengighet bade formelt og reelt utfor-
dres».

UNE uttaler derimot:

«Vi kan i utgangspunktet ikke se at en adgang
for departementet til 4 bringe UNEs positive
vedtak inn for domstolspreving, pa en uaksepta-
bel mate kommer i motstrid til hensynet til
UNEs uavhengighet. Pa denne bakgrunn har vi
ingen avgjerende motforestillinger dersom de-
partementet skulle komme til at det er grunner
som taler for en slik ordning».

Usikkerhet for sgkeren — langvarig prosess

Mange av heringsinstansene mener at departemen-
tets forslag om domstolspreving vil skape usikker-
het for utlendingen som har fétt positivt vedtak, og
peker pa at en rettsprosess kan vare tidkrevende
(Juss-Buss, Amnesty, NOAS, KIM, SMED og Barne-
ombudet).

Barneombudet uttaler siledes:

«Hva gjelder muligheten til 4 bringe UNEs ved-
tak inn for domstolen, mener vi det ikke ber vae-
re adgang til dette. Dette av hensyn til sekeren,
primeert pa grunn av den usikkerheten som vil
skapes omkring gyldigheten av positive vedtak,
men ogsd med tanke pa hvor lang tid det faktisk
vil ta fra seker forst fremsetter sin seknad og
frem til endelig vedtak foreligger».

UNE peker pa en annen konsekvens av den tid
som medgar til & fa rettens vurdering av et vedtak:

«Den hvis sak det gjelder vil kunne fi et for-
holdsvis langvarig opphold i riket i padvente av
resultatet av domstolsprevingen, hvilket igjen
kan fa en viss betydning ved en eventuell ny
vurdering av saken etter domstolsbehandlin-
gen.»

Forslaget er lite praktisk og/eller unadvendig

Flere av heringsinstansene mener at forslaget er li-
te praktisk. UNE og UDI viser til at det skal sveert
mye til for et vedtak kjennes ugyldig, og antar at an-
tallet saker som omfattes av ordningen vil bli helt
marginalt.

Ammnesty uttaler:

«[M]ed den forutsetningen som ligger til grunn
— at domstolen bare kan preve om vedtaket er
gyldig — kan [det] synes lite hensiktsmessig
med adgang til domstolspreving i utlendingssa-

ker idet disse sakene stort sett avgjeres etter
skjenn. Det mé antas at UNE sveert sjelden tref-
fer ugyldige vedtak».

Juss-Buss viser til organisasjonens argumenter
mot adgang for departementet til 4 bringe UDIs po-
sitive vedtak inn for UNE, se punkt 3.5 ovenfor. Der
fremhever Juss-Buss adgangen et forvaltningsor-
gan har til & omgjore sitt vedtak av eget tiltak, de-
partementets adgang til & endre praksis gjennom
lov- og forskriftsendringer, samt at myndighetene
befinner seg i en annen stilling enn sekeren mht.
livssituasjon, ekonomiske ressurser og kjennskap
til norske regler og norsk sprak. Myndighetene har
derfor ikke samme behov som sekeren for & over-
preve vedtakene.

Ogsa Barneombudet mener at rettssikkerheten
forst og fremst tilsier at negative vedtak skal pre-
ves.

Andre uttalelser

Som nevnt har ikke Advokatforemningen noen inn-
vendinger mot at det etableres en ordning med ad-
gang for departementet til 4 bringe UNEs positive
vedtak inn for domstolspreving. Advokatforenin-
gen er imidlertid kritisk til at det er UDI som skal
varsle departementet om positive vedtak i UNE
som ber vurderes brakt inn for retten. Dette kan i
folge foreningen oke spenningen mellom de to in-
stansene og bidrar ikke til 4 skape rettsenhet gjen-
nom UNEs rolle som overordnet klageorgan. Advo-
katforeningen mener at departementet gjennom
egen oppfelgende virksomhet skal foreta den ned-
vendige vurdering.

Amnesty og Kirkerddet og Mellomkirkelig rad
mener at den foreslatte ordningen ogsa ber gjelde
negative vedtak. Amnesty fremhever at selv om en
part har anledning til 4 bringe et negativt vedtak i
UNE inn for en domstol, blir dette i liten grad gjort.
Det vises til vilkarene for a fa fri rettshjelp, som et-
ter Amnestys vurdering er strenge.

Kirkerdadet og Mellomkirkelig vad uttaler:

«At det kunne vaere av samfunnsmessig interes-
se at negative vedtak som strider mot den all-
menne rettsfolelsen skal kunne ankes av andre
enn seker, vurderes heller ikke som viktig av
departementet».

SMED fremhever at staten, i saker der departe-
mentet bringer et positivt nemndvedtak inn for
domstolspreving, ma belage seg pa & dekke bade
statens og enkeltindividets kostnader knyttet til
prosess fullt ut.

Justisdepartementet uttaler at det ikke har inn-
vendinger mot at det innvilges fri sakforsel uten be-
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hovspreving dersom positive vedtak truffet i UNE
skal preves for domstolene.

Utlendingsdirektoratet uttaler at en eventuell
ordning med domstolspreving av positive vedtak
bor begrenses til & gjelde positive vedtak der
nemndleder har tatt dissens.

Redd Barna og Flyktningerddet mener at forsla-
get om domstolspreving av positive vedtak innebae-
rer en innstramning pa utlendingsfeltet. Kirkerddet
0g Mellomkirkelig rad tar i denne sammenheng opp
forholdet til internasjonale forpliktelser og uttaler:

«Igjen ser vi at indre-politiske motiver som ho-
vedsakelig handler om a redusere antallet posi-
tive vedtak star i fokus, uten at internasjonale
forpliktelser vurderes».

Kirkerddet og Mellomkirkelig rad fremholder vi-
dere at ugyldighet i utlendingssaker er et bredt be-
grep som omfatter blant annet sekers troverdighet,
noe som kan bli ulikt vurdert av ulike instanser.

Om departementets forutsetninger for a vurde-
re om et vedtak ber bringes inn for domstolspre-
ving uttaler Flyktningerddet:

«Den juridiske vurderingen av hver enkelt ut-
lendingssak ma dessuten veere basert pa omfat-
tende og kompleks landkunnskap, noe departe-
mentet ikke er i besittelse av. Departementet vil
derfor mangle nedvendig basisk «saksbehand-
lingskunnskap» for & kunne vurdere enkeltsa-
kene og dermed for 4 kunne vurdere om det
ber tas initiativ til omgjering eller anke for & en-
dre praksis innenfor et saksomrade.»

Flyktningeradet uttaler videre at heringsbrevets
eksempler fra trygdeforvaltningen og ligningsfor-
valtningen pa ordninger med domstolspreving av
positive vedtak, er unntaksvise og ikke sammen-
lignbare. Det vises til at asylretten, i motsetning til
trygderetten og ligningsretten, bererer internasjo-
nale forhold og forpliktelser.

Videre hevder bade Flyktningerddet og KIM at
forslaget gir signaler om mistillit til statens egne
behandlingsorgan.

Oslo biskop med tilslutning av Tunsberg biskop
uttaler om departementets forslag at det her frem-
star en virkelighetsforstaelse som mangler forven-
tede og nedvendige motforestillinger.

5.5 Departementets merknader

5.5.1

Fa heringsinstanser har uttalt seg om innfering av
adgang til & gripe inn i UNEs praksis gjennom in-
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struksjon, prinsipputtalelse i enkeltsaker eller om-
gjoring. Departementet antar at dette skyldes at det
fremgér av departementets horingsbrev at departe-
mentet anser at disse styringsalternativene kan
komme i konflikt med UNEs uavhengighet og in-
tegritet. Disse styringsmulighetene har nok ikke
fremstatt som sa aktuelle for heringsinstansene, og
dermed bare i liten grad foranlediget noen herings-
uttalelse. Departementet har imidlertid merket seg
at UNE i sin heringsuttalelse er negativ til disse sty-
ringsmatene, med samme begrunnelse som depar-
tementet, likeledes at Juss-Buss og Amnesty er kri-
tiske.

Departementet ensker ikke § innfere en adgang
til & gripe inn i UNEs praksis gjennom instruksjon,
prinsipputtalelse i enkeltsaker eller omgjering.
Som nevnt i heringsbrevet mener departementet at
disse styringsmidlene kan komme i konflikt med
UNEs uavhengighet, og adelegge tilliten til UNE
som et uavhengig og selvstendig organ. Departe-
mentet legger i denne sammenheng ogsé vekt pa at
ingen heringsinstanser har tatt til orde for slike ma-
ter & styre pa, derimot har UNE sagt seg enig i at
disse styringsalternativene kan komme i konflikt
med UNEs uavhengighet og integritet.

5.5.2 Domstolspraving

Departementet foreslar derimot at det innferes en
adgang for departementet til & bringe UNEs positi-
ve vedtak inn for domstolspreving.

@kt politisering og undergraving av UNEs
uavhengighet

Til innvendingene fra heringsinstansene om at ord-
ningen vil bidra til gkt politisering av sakene og un-
dergrave UNEs uavhengighet, vil departementet
bemerke at der et positivt nemndsvedtak bringes
inn for domstolspreving, vil retten foreta en neytral,
rettslig overpreving av vedtaket. Som tidligere
nevnt vil retten bare kunne vurdere hvorvidt vedta-
ket er gyldig. Den vil ikke kunne overpreve forvalt-
ningens skjennsutevelse (det frie skjonn). Det er
pa denne bakgrunn vanskelig 4 se at domstolspre-
ving av de positive vedtakene kan rokke ved UNEs
uavhengighet. Det vises i denne sammenheng ogsé
til at retten i dag i mange utlendingssaker foretar
en vurdering av gyldigheten av UNEs negative ved-
tak, uten at departementet kan se at det har veert
reist innvendinger om at dette er problematisk i for-
hold til UNEs uavhengighet. Endelig viser departe-
mentet til at UNE selv mener at en slik ordning ik-
ke er problematisk for UNEs uavhengighet.
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Usikkerhet for sgkeren — langvarig prosess

Flere av heringsinstansene uttaler at departemen-
tets forslag om domstolspreving kan skape langva-
rig usikkerhet for en utlending som har ftt positivt
vedtak. Departementet vil bemerke folgende:

Ogsa i dag kan et positivt nemndvedtak som i
etterkant viser seg a vaere ugyldig, settes til side, av
UNE selv. Dette folger av forvaltningsloven § 35 og
ulovfestede regler om omgjering, og prinsippet
gjelder generelt, uavhengig av forvaltningsomrade.
I hvilken grad et vedtak er ugyldig, beror pa almin-
nelige forvaltningsrettslige regler og berores ikke
av departementets forslag. Rettslig sett vil dermed
en utlending som har fatt et positivt vedtak i UNE,
ikke lope storre risiko for at vedtaket kjennes ugyl-
dig enn slik det er i dag. Forskjellen er at domsto-
len kan fa seg forelagt positive vedtak, noe den ikke
far i dag. I prinsippet kan man dermed tenke seg at
noen flere vedtak vil bli kjent ugyldige ved innferin-
gen av den foreslatte ordningen, fordi man fir en
kontrollordning man ikke har i dag. Departementet
har imidlertid lagt til grunn at domstolspreving av
ett positivt vedtak i aret i gjennomsnitt kan vaere et
realistisk anslag. Ogsé i praksis vil altsd endringen
vaere forsvinnende liten.

Dersom departementet bringer et positivt ved-
tak fattet i UNE inn for domstolspreving, vil for gv-
rig vedtaket like fullt veere rettskraftig, inntil det
eventuelt blir kjent ugyldig.

UNE har uttalt at utlendingen vil kunne fa et for-
holdsvis langvarig opphold i riket i pavente av re-
sultatet av domstolsprevingen, og at dette igjen kan
fa betydning ved en eventuell ny vurdering av sa-
ken etter domstolsbehandlingen. Departementet
deler denne vurderingen. Som tidligere nevnt vil
retten, dersom den kommer til at vedtaket er ugyl-
dig, matte noye seg med a underkjenne det. Nytt
vedtak i saken mé treffes av utlendingsforvaltnin-
gen. Selv om domstolen har satt det positive vedta-
ket til side, vil det kunne skje at forvaltningen tref-
fer et nytt positivt vedtak, pa et annet grunnlag. Ett
slikt grunnlag kan veere utlendingsloven § 8 annet
ledd om opphold pa grunn av sterke menneskelige
hensyn eller sarlig tilknytning til riket. Langvarig
opphold i riket i pavente av resultatet av domstols-
behandlingen, vil kunne gjore det lettere for utlen-
dingen & fa opphold i Norge pa dette grunnlaget. I
forbindelse med oppfelgingen av forslaget til ny ut-
lendingslov, jf. NOU 2004:20 Ny utlendingslov, vil
departementet vurdere om det er behov for lov- el-
ler forskriftsregulering eller instruks for & sikre at
dette forholdet vil bli vurdert pa ny, etter domstols-
behandlingen.

Forslaget er lite praktisk og/eller unadvendig

UDI, UNE og Amnesty fremhever alle at det skal
mye til for et vedtak kjennes ugyldig av retten, og at
den foreslatte ordningen vil fi sveert begrenset
praktisk betydning. Til dette vil departementet be-
merke at dersom departementet forst velger a be-
nytte dette middelet, vil det dreie seg om spesielle
saker av prinsipiell interesse, der utfallet normalt
vil vaere av betydning for flere andre saker. Selv om
det vil veere et lite antall saker som bringes inn for
domstolspreving, vil altsd den praktiske betydnin-
gen av domstolsbehandlingen kunne veere betyde-
lig sterre. Videre vil departementet bemerke at den
foreslatte ordningen vil kunne skjerpe oppmerk-
somheten i UNE rundt spersmalet om gyldigheten
av positive vedtak. Lovendringen vil saledes i seg
selv kunne ha en funksjon.

Juss-Buss mener departementets forslag er
unegdvendig av flere grunner. Nar det gjelder anfor-
selen fra Juss-Buss om at UNE i dag har adgang til
4 omgjore eget vedtak, bemerkes at domstolspre-
ving vil kunne vare aktuelt der UNE ikke onsker 4
oppheve vedtaket. Nemnda legger f.eks. til grunn
en annen konvensjons- eller lovtolkning enn depar-
tementet og mener at vedtaket ikke er ugyldig.

Nar det gjelder uttalelsen om at departementet i
stedet kan endre praksis gjennom lov- og forskrifts-
endringer, bemerkes at departementet gjennom
domstolspreving kan fi rettens vurdering av om-
stridte rettslige spersmal, f.eks. rekkevidden av en
konvensjonsforpliktelse. Dette oppnés ikke dersom
departementet skal vaere henvist til & benytte seg av
lov- og forskriftsendringer. Med en slik begrens-
ning vil det videre ikke veere mulig for departemen-
tet & f4 overprovd positive nemndvedtak som maétte
fremstd som serlig uheldige og/eller stotende.

Departementet er enig med Juss-Buss i at myn-
dighetene befinner seg i en annen og sterkere posi-
sjon enn utlendingen. Etter departementets syn
rokker ikke dette ved at det er et udekket kontroll-
behov nar det gjelder UNEs positive vedtak. Det vi-
ses til punkt 2.5.1 og 5.3.4 ovenfor.

Andre uttalelser

Advokatforeningen har ikke innvendinger til selve
forslaget om domstolspreving, men er kritisk til at
det er UDI som skal varsle departementet om posi-
tive nemndvedtak som ber vurderes brakt inn for
retten. Foreningen mener departementet ma vurde-
re dette gjennom egen oppfelgende virksomhet.
Departementet vil bemerke at det vil veere atskillig
mer praktisk og effektivt at UDI selv gjor dette.
UDI vil kjenne sakene fra for og vil raskere kunne
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foreta en forste vurdering av om vedtakene kan vee-
re aktuelle for domstolspreving. Departementet an-
tar at det uansett vil dreie seg om sé fa saker at det
ikke kan rokke nevneverdig ved den rettsenhet
som skapes gjennom UNEs rolle som overordnet
organ. For ordens skyld presiseres at det selvsagt
ogsé kan veare aktuelt & bringe vedtak inn for dom-
stolspreving som departementet ikke er blitt gjort
oppmerksom pa av UDI, men fatt kjennskap til pa
annen mate.

Til anferslene fra Amnesty og Kirkeradet og
Mellomkirkelig rad om at den foreslatte ordningen
med domstolspreving ogsa ber gjelde negative ved-
tak, bemerkes at det etter departementets vurde-
ring ikke gjor seg gjeldende samme behov her.
UNE behandlet i 2003 77 rettssaker og 33 ombuds-
mannssaker. Det vil si at 110 av nemndas negative
vedtak ble underlagt kontroll av et annet organ,
mens ikke et eneste av nemndas positive vedtak ble
gjenstand for slik kontroll. Som nevnt er det derfor
etter departementets syn i forhold til UNEs positive
vedtak at det er et udekket kontrollbehov.

Departementet antar videre at dersom det ap-
nes for at departementet kan bringe UNEs negative
vedtak inn for domstolspreving, vil dette resultere i
press pa departementet for 4 benytte seg av denne
adgangen i et stort antall enkeltsaker. Dette vil
igjen ta fokus og ressurser bort fra det langsiktige
og prinsipielle arbeidet pa utlendingsfeltet.

Departementet har merket seg SMEDs og Jus-
tisdepartementets uttalelser vedrerende fri sakfor-
sel i saker der et positivt nemndvedtak skal preves
for domstolen. Som det fremgér av punkt 5.3.4
ovenfor er det ogsa departementets syn at det i sli-
ke tilfeller ber innvilges fri sakfersel uten behov-
sproving. Departementet foreslar pd denne bak-
grunn at det i utlendingsloven § 42 inntas en be-
stemmelse om at i slike saker har utlendingen rett
til fri sakforsel.

Departementet er ikke enig med UDI i at en
ordning med domstolspreving ber begrenses til &
gjelde positive vedtak der nemndleder har tatt dis-
sens. Dersom et positivt vedtak ferst er av en slik
art at domstolspreving er enskelig, bor det ikke vae-
re noe vilkir at nemndleder har dissentert. En an-
nen sak er at det vil veere fornuftig & avgrense UDIs
gjennomgang av UNEs positive vedtak med sikte
pa & avdekke ugyldighet. Som tidligere nevnt antar
departementet at en slik gjennomgang kan begren-
ses til positive vedtak fattet med dissens. Departe-
mentet vil vurdere om gjennomgangen kan begren-
ses ytterligere, til vedtak der nemndleder har dis-
sentert.

Til uttalelsen fra Redd Barna, Flyktningeradet
og Kirkeradet og Mellomkirkelig rdd om at forsla-

get innebaerer en innstramning pa utlendingsfeltet,
bemerkes folgende:

Ogsa i dag kan et positivt nemndvedtak som i
etterkant viser seg a veere ugyldig, settes til side, av
UNE selv. Dette folger av forvaltningsloven § 35 og
ulovfestede regler om omgjering, og prinsippet
gjelder generelt, uavhengig av forvaltningsomrade.
I hvilken grad et vedtak er ugyldig, beror pa almin-
nelige forvaltningsrettslige regler og bereres ikke
av departementets forslag. Departementets forslag
innebarer imidlertid at domstolen kan fa seg fore-
lagt positive vedtak, noe den ikke far i dag. I praksis
kunne man dermed tenke seg at noen flere vedtak
ville bli kjent ugyldige ved innferingen av den fore-
slatte ordningen, fordi man far en kontrollordning
man ikke har i dag. Som tidligere nevnt har imidler-
tid departementet lagt til grunn at domstolspreving
av ett positivt vedtak i aret i gjennomsnitt kan veere
et realistisk anslag. Etter departementets syn er det
dermed vanskelig a se at forslaget innebaerer noen
seerlig grad av innstramning.

Nar det gjelder uttalelsen fra Kirkeradet og
Mellomkirkelig rad om vurdering av internasjonale
forpliktelser, bemerkes at departementet ikke kan
se at noen internasjonale forpliktelser er til hinder
for forslaget. For ordens skyld nevnes at domsto-
len, nar den vurderer UNEs positive vedtak, selv-
sagt vil vaere bundet av de samme konvensjoner og
internasjonale forpliktelser som utlendingsforvalt-
ningen.

Kirkeradet og Mellomkirkelig rad reiser videre
som en problemstilling at UNEs vedtak kan bli an-
sett ugyldig pa grunn av troverdighetstvil. Departe-
mentet anser dette som lite praktisk, men vil be-
merke at i den grad vurderingen av sekers trover-
dighet medferer at feil faktum har blitt lagt til
grunn, blir det opp til domstolen & vurdere om dette
kan medfere ugyldighet. Departementet vil gene-
relt bemerke at i hvilken grad et vedtak kan settes
til side av domstolen som ugyldig, beror pa almin-
nelige forvaltningsrettslige regler.

Til Flyktningeradets innvending om at departe-
mentet mangler kunnskap, serlig om landforhold,
for 4 kunne vurdere om en sak ber overpreves, be-
merkes at i den grad mangelfull landkunnskap mét-
te vaere et problem, antas dette & bli avhjulpet gjen-
nom etableringen av en ny landkunnskapsenhet (se
punkt 5.3 i St.meld. nr. 21 (2003-2004)). Blant en-
hetens oppgaver vil nettopp veere & bistd departe-
mentet med landkunnskap. Departementet kan og-
sd innhente landkunnskap fra andre kilder.

Flyktningeradet mener ogsa at heringsbrevets
eksempler fra trygdeforvaltningen og ligningsfor-
valtningen pa ordninger med domstolspreving av
positive vedtak, ikke er sammenlignbare. Etter de-
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partementets vurdering er det vanskelig & se hvor-
for disse ordningene ikke er sammenlignbare. Szer-
lig synes adgangen til domstolspreving av positive
vedtak innenfor trygdeforvaltningen & vaere en god
parallell. Ogséa her dreier det seg om vedtak som
kan veere av sveert stor betydning for den enkeltper-
son det gjelder. Samtidig kan det fi store konse-
kvenser dersom et ugyldig vedtak blir stiende og
danner presedens for nye saker. Det forhold at ut-
lendingsfeltet bergrer internasjonale forhold og for-
pliktelser, kan ikke sees 4 vare sarlig relevant i
denne sammenheng. Dette innebaerer bare at ret-
ten i sin vurdering av om et vedtak er gyldig, vil vee-
re bundet av Norges internasjonale forpliktelser, pa
samme mate som forvaltningen.

Til uttalelsen fra Flyktningeradet og KIM om at
forslaget gir signaler om mistillit til statens egne
behandlingsorgan, bemerkes at det treffes et stort
antall vedtak i UNE (UNE behandlet ca. 14.000 sa-
ker i 2003), og det er urealistisk 4 tro at det aldri
kan fattes feilaktige vedtak. Imidlertid er det under-
streket tydelig, bade i heringsbrevet og ovenfor, at

departementet regner med at det vil veere sveert fa
saker hvor vedtaket vil kunne settes til side som
ugyldig. Forslaget er siledes ikke uttrykk for noen
mistillit til UNE.

Departementet foreslar pa denne bakgrunn at
det i utlendingsloven § 38 a fayes til en ny bestem-
melse med folgende ordlyd:

«Nar Utlendingsnemnda har truffet vedtak etter
loven her til gunst for utlendingen, kan departementet
ved soksmdl fa provet gyldigheten av vedtaket. Soks-
madl mad veere reist innen fire maneder etter at vedta-
ket ble truffet. Soksmadl reises mot utlendingen. Meg-
ling i forliksrddet foretas ikke.»

I utlendingsloven § 42 foyes til en ny bestem-
melse med folgende ordlyd:

«I sak som nevnt i § 38 a sjette ledd har utlending
rett til fri sakforsel.»

Videre foreslar departementet en endring i lov
13. juni 1980 nr. 35 om fri rettshjelp, slik at retten til
fri sakforsel der departementet bringer UNEs posi-
tive vedtak inn for domstolspreving, fremgar av
denne loven.



34 Ot.prp. nr. 31

2004-2005

Om lov om endringer i utlendingsloven m.m. (styringsforhold pé utlendingsfeltet)

6 Kongen i statsrad som klageorgan

6.1 Gjeldende rett

Utlendingsloven § 38 forste og tredje ledd lyder i
dag:

«Departementet kan instruere om lovtolking og
skjennsutevelse nar det gjelder hensynet til ri-
kets sikkerhet eller utenrikspolitiske hensyn,
og om avgjerelsen av enkeltsak som innbefatter
slike hensyn. For ovrig kan departementet ver-
ken instruere om lovtolking, skjennsutevelse el-
ler avgjorelsen av enkeltsaker.»

«Vedtak truffet av politiet eller utenrikssta-
sjon kan péaklages til Utlendingsdirektoratet.
For evrig kan vedtak péklages til Utlendings-
nemnda.»

Departementet kan altsd instruere politiet, uten-
riksstasjon og UDI om lovtolkning, skjennsutevel-
se og utfall nar det gjelder saker som vedrerer hen-
synet til rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske
hensyn. Der UDI avslér i en slik sak, kan vedtaket
pa vanlig méite paklages til UNE. Departementet
har imidlertid samme instruksjonsmyndighet over-
for nemnda som overfor direktoratet i disse sakene.
Det har hittil veert f4 saker som vedrerer slike hen-
syn.

6.2 Forslaget i hgringsbrevet

I heringsbrevet av 23. januar 2004 foreslo departe-
mentet at Kongen i Statsrdd skulle veere klageor-
gan i saker som vedrerer rikets sikkerhet eller
utenrikspolitiske hensyn.

Kongen i statsrdd er den heyeste klageinstan-
sen i forvaltningen. Det har lenge veert tradisjon at
Kongen i statsrad er klageinstans for vedtak truffet
av departementene. For 4 unnga at Kongen i stats-
rad blir bebyrdet med for mange enkeltsaker, er
det likevel i medhold av forvaltningsloven § 28 fast-
satt unntak fra adgangen til 4 paklage departe-
mentsvedtak. En slik begrensning er nedvendig
fordi det ellers kunne ga utover store og viktige sa-
ker. Sakene som det her er snakk om, dvs. de som
vedrorer rikets sikkerhet og utenrikspolitiske hen-
syn, vil imidlertid ikke kunne betegnes som smi og
ubetydelige.

Departementets forslag innebaerer at Kongen i

statsrad skal overprove vedtak som ikke er fattet av
et departement, men av et direktorat (eventuelt av
politi eller utenriksstasjon). I St. meld. nr. 17 (2002-
2003) om statlige tilsyn, er det foreslatt en liknende
ordning. Der foreslas det at for visse tilsyn, og for
visse typer enkeltsaker, bor statsradenes instruks-
jonsmyndighet helt eller delvis avskjeeres i lov. Der
slik avskjeering er innfert, ber det opprettes uav-
hengige klagenemnder for behandling av klager pa
tilsynsvedtak. Meldingen foreslar videre at «pa en-
kelte omréder eller der det foreligger viktige prinsi-
pielle eller tungtveiende samfunnsmessige hen-
syn», skal vedtak av tilsyn likevel kunne overproves
av Kongen 1 statsrad. Stortingets flertall har gjen-
nom behandlingen av Innst. S. nr. 222 (2002-
2003) gitt sin tilslutning til det nevnte forslaget .

Et annet eksempel pa at Kongen i statsrad er
klageinstans for vedtak som ikke er fattet av et de-
partement, finnes i personopplysningsloven av 14.
april 2000 nr. 31. Datatilsynets avgjorelser om ret-
ting og sletting av personopplysninger som be-
handles for historiske formal, kan péaklages til Kon-
gen 1 statsrad i stedet for til Personvernnemnda.

Det er serlig to forhold som taler for a la Kon-
gen i statsrad vaere klageinstans for saker som ved-
rorer rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske hen-
syn. Det forste forholdet er viktigheten av & ha en
reell klagebehandling. Det er et grunnleggende
prinsipp i norsk forvaltningsrett 4 ha en toinstans-
behandling av saker. Dette blir ivaretatt med da-
gens klageordning for utlendingssaker. Det er
imidlertid viktig at klagebehandlingen av slike sa-
ker er mest mulig reell. Dagens klageordning, der
departementet kan instruere bade forsteinstansen
og klageinstansen i saker som vedrerer rikets sik-
kerhet og utenrikspolitiske hensyn, kan medfere
tvil om klagebehandlingen er reell. Ved & la Kon-
gen i statsrad veere klageinstans for disse sakene,
vil man bedre denne situasjonen. Departementet vil
fungere som sekretariat for Kongen i statsrad ved
klagebehandlingen.

Det andre forholdet er den karakter disse sake-
ne har. I motsetning til andre utlendingssaker vil
sakene normalt ha en utpreget utenriks- eller sik-
kerhetspolitisk karakter. Kongen i statsrad vil der-
for veere mer egnet til 4 overpreve denne type saker
enn Utlendingsnemnda (eventuelt Utlendingsdi-



2004-2005

Ot.prp. nr. 31 35

Om lov om endringer i utlendingsloven m.m. (styringsforhold pa utlendingsfeltet)

rektoratet, der politi eller utenriksstasjon er fors-
teinstans).

I heringsbrevet av 23. januar 2004 tok departe-
mentet opp enkelte spersmél. Et spersmal gjaldt
hvorvidt det er hensiktsmessig at Kongen i statsrad
behandler klagen der departementet ikke instrue-
rer i saker som vedrorer rikets sikkerhet eller uten-
rikspolitiske hensyn. Departementet la til grunn at
problemstillingen ikke si ofte vil komme opp i
praksis, siden det mé antas at departementet nor-
malt vil benytte sin instruksjonsmyndighet der det
er gjort oppmerksom pa denne type saker. Departe-
mentet uttalte imidlertid at det ville vurdere speors-
malet pa ny i lys av heringsuttalelsene.

Et annet spersmal var om Kongen i statsrad ba-
re skal veere klageinstans for de deler av en sak
som vedrerer rikets sikkerhet eller utenrikspolitis-
ke hensyn, og om evrige deler av saken skal over-
lates til klagebehandling i det ordinzere klageorga-
net. En slik splitting av en sak vil imidlertid veere
problematisk bl.a. fordi en sak ma vurderes i sin
helhet for endelig vedtak kan fattes, og fordi det
kan veere sveert vanskelig & skille mellom de ulike
sider av en sak. Det samme spersmalet reiser seg
for departementets instruksjonsmyndighet i denne
type saker. Departementet legger imidlertid i dag
til grunn at det kan instruere om alle sider av saken
dersom et eller begge hensynene gjor seg gjelden-
de i saken. Kongen i statsrad ber av den grunn fore-
ta en samlet behandling av en slik sak. Departe-
mentet uttalte derfor i heringsbrevet at Kongen i
statsrdd ma kunne overprove disse sakene i sin hel-
het.

I heringsbrevet ble det videre pekt pa at det kan
oppstd spersmal om hva som skal anses som én sak
som vedrerer rikets sikkerhet eller utenrikspolitis-
ke hensyn. Departementet la til grunn at ogséa der
det formelt sett dreier seg om flere enkeltstiende
vedtak kan disse sees som deler av en og samme
sak, avhengig av den innbyrdes sammenhengen.

Konkret foreslo departementet at utlendingslo-
ven § 38 tredje ledd ble endret til folgende:

«Vedtak truffet av politiet eller utenriksstasjon
kan paklages til Utlendingsdirektoratet. Kongen
i statsvdd er klageinstans i saker som innbefatter
hensynet til rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske
hensyn. For evrig kan vedtak paklages til Utlen-
dingsnemnda».

6.3 Horingsinstansenes syn

I alt 10 heringsinstanser har kommentert forslaget.

Flertallet av heringsinstansene stotter departe-
mentets forslag om Kongen i statsrad som klagein-
stans i saker som vedrerer hensynet til rikets sik-

kerhet og utenrikspolitiske hensyn (UDI, UNE, Ad-
vokatforeningen og PST). Dette gjelder ogsa Justis-
departementet, men bare for de tilfeller der Kommu-
nal- og regionaldepartementet har benyttet sin in-
struksjonsmyndighet, se naermere nedenfor.

Ogsa Amnesty International uttrykker seg posi-
tivt mht. at departementet med sitt forslag foretar
seg noe for 4 sikre en reell klagebehandling, men
kommer med et alternativt forslag til hvordan dette
kan gjores, se naermere nedenfor.

Av heringsinstanser som stetter departemen-
tets forslag, uttaler for eksempel UNE:

«Vi ser det som problematisk at departementet i
dag har instruksjonsmyndighet bade overfor
nemnda og direktoratet i saker som innbefatter
hensynet til rikets sikkerhet eller utenrikspoli-
tiske hensyn, idet det da kan stilles spersmal
ved om det blir en reell klagebehandling. Vi er
enig med departementet i at det i stedet bor vee-
re Kongen i statsrad som er klageinstans».

UNE viser videre til problemstillingen som er
tatt opp i heringsbrevet om hvorvidt Kongen i stats-
rad skal veere klageinstans i saker som vedrorer ri-
kets sikkerhet og utenrikspolitiske hensyn der de-
partementet ikke instruerer. UNE uttaler:

«Etter var oppfatning er det mest hensiktsmes-
sig at Kongen i statsrad er klageinstans ogsa i
slike tilfeller. Vi er ogsa enige i det departemen-
tet skriver [...Jom en eventuell splitting av en
sak».

Justisdepartementet stotter forslaget om Kongen
i statsrdd som klageinstans i de tilfeller departe-
mentet har benyttet sin instruksjonsmyndighet,
men ikke ellers. Justisdepartementet begrunner
sitt standpunkt pa felgende mate:

«Den barende begrunnelsen for & endre klage-
systemet i slike saker er vel & sikre en reell
overproving av departementets instrukser, der
departementet har benyttet sin instruksjonsad-
gang etter navarende § 38 forste ledd forste
punktum. Da er det ikke behov for & gjere Kon-
gen til klageinstans i saker der departementet
tkke har gitt noen instruks, til tross for at saken
omhandler rikets sikkerhet/utenrikspolitiske
hensyn og departementet derfor kunne ha in-
struert. Dette kan belyses med et eksempel:

Vi kan tenke oss at politiet eller en utenriks-
stasjon treffer et forsteinstansvedtak i en sak
som man forst i klagerunden ser at innbefatter
rikets sikkerhet/utenrikspolitiske hensyn. Det
er da ingen grunn til at eventuell klage skal ga
direkte fra politiet/utenriksstasjonen til Kongen
i statsrad. Hovedregelen om UDI som klagein-
stans kan felges, og departementet kan — om
det onsker — benytte sin instruksjonsrett over-
for UDL
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Tilsvarende er det heller ingen grunn til &
involvere Kongen i en sak som UDI har behand-
let som forsteinstans, vel vitende om at rikets
sikkerhet/utenrikspolitiske hensyn er «innbe-
fattet», nar departementet har Kkjent til dette
men ikke benyttet seg av sin rett til 4 instruere.
Da ma UNE kunne vare klageinstans pé vanlig
mate, fordi det ikke foreligger noen «departe-
mentsinstruks» som skal overproves. Dette vil
innebzere at det ikke blir noen toinstanspreving
av selve instruksen i de tilfellene der departe-
mentet forst instruerer klageinstansen, enten
dette er UDI - for noen f vedtak — eller UNE.
Men det vil det heller ikke bli etter utkastet § 38
tredje ledd for de tilfellene der klagesaken gar
til Kongen uten at departementet har instruert
forsteinstansen. Det er trolig riktig- som antatt i
heringsnotatet- at Kongen vil bli den reelt vik-
tigste klageinstansen i saker som innbefatter ri-
kets sikkerhet/utenrikspolitiske hensyn, fordi
departementet normalt vil benytte sin instruks-
jonsadgang. Det hindrer ikke at man ber ha et
annet system for de tilfellene der instruksjons-
adgang foreligger uten 4 bli benyttet. Det er in-
gen grunn til at Kongen i slike saker- som mé
antas 4 veere uten storre interesse- skal utpekes
til klageinstans av mer tekniske grunner.»

Pa denne bakgrunn foreslar Justisdepartemen-
tet en ny ordlyd i utlendingsloven § 38. Justisdepar-
tementet tar ogsa til orde for a skille ut i et eget
ledd de serlige instruks- og klageregler som gjel-
der i saker som innbefatter hensynet til rikets sik-
kerhet og utenrikspolitiske hensyn.

Nar det gjelder de enkelte spersmail som tas
opp i heringsbrevet, uttaler PST at disse langt pa
vei kan avhjelpes ved fortlepende gjensidig oriente-
ring mellom UDI, UNE og departementet om den-
ne type saker.

Ammnesty International uttaler at problemet med
dagens ordning er at det kan stilles sporsmalstegn
ved om klagebehandlingen er reell, og mener det
er bra at departementet vil rette opp dette. Ammnesty
skriver videre:

«En annen mulighet enn den foreslitte, er 4 la
Kommunal- og regionaldepartementet vaere Kkla-
geinstans i slike saker, med UDI som ferstein-
stans. Dette vil vaere mindre ressurskrevende
enn at Kongen i statsrad er klageinstans, og og-
s mer i trad med det som vil bli reelt. Som det
sies i heringsbrevet [...] vil departementet uan-
sett fungere som sekretariat for Kongen i stats-
rad ved klagebehandlingen. Problemet med for-
slaget er at verken den foreslatte losningen el-
ler vart alternative forslag gjor at klagebehand-
lingen blir mer reell enn i dag».

Et mindretall av heringsinstansene gar i mot
forslaget om at Kongen i statsrad skal veere klagein-
stans i saker som vedrerer rikets sikkerhet eller
utenrikspolitiske hensyn (Juss-Buss, Oslo biskop
med tilslutning av Tunsberg biskop, samt NOAS).

Juss-Buss begrunner sitt standpunkt ved & vise
til departementets eksisterende instruksjonsmyn-
dighet, og at denne er tilstrekkelig i slike saker
som er av typisk politisk karakter. Organisasjonen
papeker at i slike saker er det viktig at det foretas
en uavhengig, juridisk vurdering av den enkelte
sak i overensstemmelse med gjeldende lover og
menneskerettigheter.

Oslo Biskop med tilslutning av Tunsberg Biskop
understreker at de grunnleggende menneskerett-
slige prinsipper ma opprettholdes i slike saker, og
at det er nedvendig 4 foreta en juridisk vurdering
innenfor lovens og konvensjonenes rammer, her-
under Den europeiske menneskerettighetskonven-
sjonen. Det vises til at menneskerettsdomstolen i
Strasbourg har lagt ned meget klare og strenge
rammer med tanke pa «non-refoulement», og at de-
partementet etter dagens lovgivning har instruks-
jonsmyndighet i slike saker.

NOAS fremforer de samme argumenter som
Oslo Biskop med tilslutning av Tunsberg Biskop,
og understreker i tillegg at organisasjonen ikke de-
ler departementets syn pd Kongen i statsrad som
mer egnet til & overprove denne type saker enn Ut-
lendingsnemnda. NOAS er dessuten generelt kri-
tisk til departementets instruksjonsrett i saker som
vedrerer rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske
hensyn.

6.4 Departementets merknader

Enkelte heringsinstanser er skeptiske til realiteten
i klagebehandling nar Kongen i statsrad er klagein-
stans, og departementet sekretariat. Departemen-
tet vil til dette bemerke at forslaget vil innebaere en
langt mer reell klagebehandling enn dagens ord-
ning der departementet har instruksjonsmyndighet
over sa vel UDI som UNE i saker som vedrerer ri-
kets sikkerhet eller utenrikspolitiske hensyn. Selv
om departementet foreslis 4 fungere som sekreta-
riat for Kongen i statsrad, vil det veere Kongen i
statsrdd som fatter selve vedtaket pa selvstendig
grunnlag. Amnesty Internationals forslag om UDI
som forste instans og departementet som klagein-
stans i slike saker, vil derimot etter departementets
oppfatning ikke innebeere noen forbedring mht. en
reell klagebehandling pga. departementets in-
struksjonsmyndighet overfor UDI.
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Nar det gjelder de gvrige innvendingene fra he-
ringsinstansene, vil departementet bemerke at
Kongen i statsrad som klageorgan vil veere bundet
av norske lover og internasjonale forpliktelser, pa
samme mate som dagens klageinstans. Dette om-
fatter ogsa konvensjoner som for eksempel Den eu-
ropeiske menneskerettighetskonvensjon, som for
ovrig er implementert som norsk lov. En av de vik-
tigste oppgavene for departementet som sekretari-
at for Kongen i statsrad, vil veere a gjore oppmerk-
som pé de juridiske rammene som gjelder nar en-
delig vedtak skal treffes.

Det er videre departementets syn, som nevnt i
heringsbrevet, at saker som vedrorer rikets sikker-
het eller utenrikspolitiske hensyn normalt vil veere
av mer politisk enn juridisk karakter, sammenlig-
net med evrige utlendingssaker. Departementet
mener derfor at Kongen i statsrad er mer egnet til &
overprove denne type saker enn UNE (eventuelt
UDI der politi eller utenriksstasjon er ferstein-
stans), innenfor de rammer som lover og konven-
sjoner setter.

NOAS er generelt kritisk til at departementet
skal ha instruksjonsmyndighet i saker som vedre-
rer rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske saker. Si-
den uttalelsen knytter seg til dagens ordning, og
dermed faller utenfor forslaget til endringer i utlen-
dingsloven, kommenteres ikke dette naermere. Det
vises imidlertid til dreftelsen i punkt 3 ovenfor om
adgang til 4 instruere UDI.

Nar det gjelder spersmalet om hvorvidt Kongen
i statsrad ogsa skal veere klageorgan der departe-
mentet ikke har benyttet sin instruksjonsmyndig-
het, ble det varslet i heringsbrevet at departemen-
tet ville vurdere spersmaélet pa ny i lys av heringsut-
talelsene. Det er bare tre heringsinstanser som har
uttalt seg om dette (UNE, PST og Justisdeparte-
mentet). Departementet har merket seg UNEs og
PSTs synspunkter. Som uttalt i heringsbrevet leg-
ger departementet til grunn at problemstillingen ik-
ke vil oppsta si ofte i praksis, siden det mé antas at
departementet normalt vil benytte sin instruksjons-
myndighet der det er gjort oppmerksom pé denne

type saker. I den forbindelse er departementet av
samme oppfatning som PST néar det gjelder betyd-
ningen av en fortlopende gjensidig orientering mel-
lom UDI, UNE og departementet. Departementet
er imidlertid enig med Justisdepartementet i at det-
te ikke utelukker et annet klagesystem for de tilfel-
ler der departementet ikke benytter instruksjons-
adgangen, og at et annet klagesystem nettopp ber
veere ordningen for denne type saker. Disse sakene
vil oftest ikke vaere av seerlig storre interesse siden
instruksjonsmyndigheten ikke er benyttet, og av
den grunn uegnet til 4 bringes inn for Kongen i
statsrad.

Departementet opprettholder etter dette forsla-
get om at Kongen i statsrad skal veere klageinstans
i saker som vedrerer rikets sikkerhet eller uten-
rikspolitiske hensyn, men bare i de tilfeller der de-
partementet har anvendt sin instruksjonsmyndig-
het. Denne begrensningen gjor det nedvendig a en-
dre ordlyden som ble foreslatt i heringsbrevet. De-
partementet fremmer folgende forslag til § 38 fors-
te til tredje ledd:

«Departementet kan ikke instruere om avgjorel-
sen av enkeltsaker. Departementet kan heller ikke in-
struere Utlendingsnemnda om lovtolking eller skjonn-
sutovelse. Departementet kan instruere om priorite-
ring av saker.

Vedtak truffet av politiet eller utenriksstasjon
kan paklages til Utlendingsdirektoratet. Vedtak truf-
fet av Utlendingsdivektoratet kan pdklages til Utlen-
dingsnemnda.

For a ivareta hensynet til rikets sikkerhet eller
utenrikspolitiske hensyn, kan departementet instruere
uavhengig av begrensningene i forste ledd. Kongen i
statsrad er klageinstans i saker som omfattes av slike
instrukser om lovtolking, skjonnsutovelse eller avgjo-
relsen av enkeltsaker.»

Nar det gjelder de ovrige spersmél som dreftes
i heringsbrevet og som er gjengitt ovenfor, har de-
partementet merket seg at ingen av heringsinstan-
sene har sagt seg uenig i departementets vurderin-
ger.
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7 Opprettelse av stornemnd

7.1 Innledning

7.2 Gjeldende rett

Som nevnt i St. meld. nr. 21 (2003-2004), finner de-
partementet det hensiktsmessig & opprette en stor-
nemnd som en alternativ behandlingsform i Utlen-
dingsnemnda. Hensikten med en slik opprettelse
er 4 sikre storre grad av lik praksis og likebehand-
ling i utendingsforvaltningen enn dagens ordning.
Samtidig vil departementet la dagens koordine-
ringsutvalg bortfalle.

Departementets forslag har sin bakgrunn i at
Utlendingsdirektoratet og Utlendingsnemnda péa
enkelte omrader har noe ulik praksis. Ogsé internt
i nemnda har ulik praksis vaert et problem. Til tross
for behov og ensker, eksisterer det i utlendingsfor-
valtningen i dag ikke en ordning som kan sikre lik
praksis i de ulike instansene, og dermed likebe-
handling. For & f4 til dette, er det onskelig at det pa
ett niva i utlendingsforvaltningen fattes vedtak i en-
keltsaker som kan veere presedensskapende, dvs.
retningsgivende for behandling av tilsvarende sa-
ker senere.

Det eksisterende Koordineringsutvalget har ik-
ke denne presedensskapende funksjonen, da det
mé betraktes som et rent radgivende organ som
skal overvake praksisen i nemnda. I folge UNE-eva-
lueringen er ikke dette en tilfredsstillende ordning.
Mangelen pa en presedensskapende instans forer i
folge evalueringen bl.a. til fare for inkonsekvente
og gale avgjerelser. P4 denne bakgrunn anbefales
det i evalueringen at en stornemnd opprettes og at
vedtakene stornemnda fatter, skal ha presedens-
skapende virkning. Det anbefales ogsé at koordine-
ringsutvalget legges ned.

Sa langt departementet kjenner til, er det bare
Sverige blant de land det er naturlig & sammenlikne
seg med, som har en ordning med stornemnd. Ge-
neraldirekteren i Utldinningsnimnden leder den
svenske stornemnden. Det er en nemndleder som
vurderer om saken er av prinsipiell betydning, om
saken vil fere til endring av praksis etc., slik at stor-
nemndsbehandling er nedvendig. Klageren kan ik-
ke kreve stornemndsbehandling. Vedtak fattes
med et flertall av lekmenn.

Utlendingsloven § 38 b regulerer dagens behand-
lingsformer i Utlendingsnemnda. I bestemmelsens
forste ledd forste punktum og i annet ledd heter
det:

«I den enkelte sak deltar en leder og to medlem-
mer, jfr. likevel annet ledd.»

«Saker som ikke byr pa vesentlige tvils-
spersmadl, kan avgjores av en leder alene. I slike
saker kan nemnda ogsé delegere vedtaksmyn-
dighet til sekretariatet. Saker som kan avgjeres
av en leder alene, er bl.a. klager der vilkirene
for 4 omgjere Utlendingsdirektoratets vedtak
apenbart ma anses & foreligge, og klager som
ma anses grunnlgse. Det samme gjelder an-
modning om omgjering av vedtak truffet av Ut-
lendingsnemnda nar det ikke er grunn til 4 anta
at nemnda vil endre vedtaket. P4 samme vilkar
kan en leder under behandlingen av slik an-
modning beslutte at det ikke skal tas hensyn til
opplysninger, dokumenter eller andre bevis-
midler som kunne ha veert gitt eller fremlagt un-
der den tidligere behandlingen av saken.»

En sak kan altsa etter naermere kriterier enten
behandles i nemndmete med eller uten personlig
oppmete, av sekretariatet eller av nemndleder ale-
ne.

Om koordineringsutvalget heter det i utlen-
dingsloven § 38 a fijerde ledd:

«Nemnda skal ha et koordineringsutvalg med
en leder og fire medlemmer, ett fra hver med-
lemsgruppe, jfr. tredje ledd. De oppnevnes av
departementet for fire ar, fortrinnsvis blant dem
som har erfaring med nemndarbeidet. Utvalget
behandler spersmal om alminnelige retningslin-
jer for nemndas arbeid m.v.».

Utlendingsforskriften § 135 annet ledd femte
punktum omhandler direkterens adgang til 4 gi in-
terne retningslinjer. Bestemmelsen slar fast at:

«Direkteren kan gi interne generelle retnings-
linjer om behandlingen av enkeltsaker, skjonn-
sutevelse mv., men kan ikke instruere i den en-
kelte sak».
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7.3 Forslaget i hgringsbrevet

7.3.1

I heringsbrevet av 23. januar 2004 foreslo departe-
mentet opprettelse av en stornemnd. Departemen-
tet mener at en stornemnd vil bidra til lik praksis og
likebehandling i sterre grad enn dagens ordning.
Det vil bli mulig & behandle prinsipielle saker i for-
kant, mens koordineringsutvalget i dag méa vente
pa en opphopning av saker for sakstypen kan vur-
deres. For 4 hindre utvikling av ulik praksis, er det
viktig at den presedensskapende virkningen gjel-
der bade overfor UDI og UNE. Departementet vil
presisere at praksis etablert gjennom stornemnds-
behandling ikke kan ha en absolutt tvingende virk-
ning. Praksis vil vaere én relevant rettskilde saksbe-
handlere ma forholde seg til, i tillegg til andre retts-
kilder. I denne sammenheng vil ogsa stornemnd-
svedtakets alder veere av betydning. Man skal like-
vel ikke undervurdere den rettsskapende virknin-
gen stornemndas vedtak kan ha. Et annet forvalt-
ningsomride kan tjene som eksempel her; Riks-
trygdeverket tar hensyn til Trygderettens
avgjorelser ved utarbeidelsen av sine rundskriv,
slik at de blir ferende for fremtidig praksis.

Stornemnda skal ikke overpreve vedtak som al-
lerede er fattet i UNE, men treffe forstegangs
nemndvedtak. Dette skyldes hensynet til effektivi-
tet og ryddighet. En kunne tenkt seg at stornemnda
skulle ha anledning til 4 behandle saker som er be-
handlet i UNE. Departementet ser imidlertid ingen
grunn til & fravike prinsippet i forvaltningsloven
§ 28 forste ledd annet punktum om at klageinstan-
sens vedtak i en klagesak ikke kan paklages. En
slik ordning ville gitt stornemnda en overordnet
rolle i organet, og ville ogsa gatt sterkt utover effek-
tiviteten i nemnda.

Oppgavene til stornemnda skal vaere & behand-
le UDIs vedtak nar de er av prinsipiell karakter el-
ler seerlig betydningsfulle av andre grunner. Det er
et spersmal om stornemnda ogsé skal ha anledning
til & komme med radgivende uttalelser til UDI for
direktoratet fatter vedtak. Dette ville imidlertid et-
ter departementets syn fore til uryddige forhold for-
valtningsrettslig sett. Der UDIs vedtak senere blir
paklaget til UNE, kan en slik radgivende funksjon
for stornemnda medfere at det ikke blir en reell
saksbehandling i to instanser.

Det méa veere strenge vilkér for hva slags saker
som skal behandles i stornemnd, for at stornemnda
skal fungere som forutsatt. Departementet vil opp-
stille slike kriterier gjennom forskrift eller instruks
om saksbehandling. Saker som det kan vaere aktu-
elt & legge til stornemnda, er saker av stor prinsipi-

Stornemndas funksjon

ell betydning, saker som kan fi konsekvenser for
mange likeartede saker, og saker der det kan vaere
tendenser til ulik praksis i UDI og UNE. Ogsa an-
modninger om omgjering av UNEs vedtak vil kun-
ne veare gjenstand for behandling i stornemnd, der-
som omgjeringssaken omfattes av en av de aktuelle
sakstypene. I tillegg vil stornemnda fa til behand-
ling positive vedtak fra UDI som departementet be-
slutter at UNE skal vurdere. Som det fremgar av
punkt 4 ovenfor, skal stornemnda i slike tilfeller
vurdere enkeltvedtaket og gi en prinsipputtalelse
pa bakgrunn av saken. Prinsipputtalelsen blir ret-
ningsgivende for den fremtidige praksisen i utlen-
dingsforvaltningen.

Samtidig anser departementet at koordinerings-
utvalget ber legges ned. Behovet for utvalget vil bli
vesentlig redusert ved opprettelsen av stornemnd.

Departementet foreslar ingen endringer nar det
gjelder direktorens adgang til 4 gi interne generelle
retningslinjer iht. utlendingsforskriften § 135 annet
ledd. Ikke alle spersmal vil bli avklart gjennom stor-
nemndsvedtak, og etter departementets syn vil det
fortsatt veere behov for slike retningslinjer for & sik-
re en mest mulig enhetlig praksis i nemnda.

I praksis kan det oppstd konflikt mellom stor-
nemndas prinsipputtalelser og vedtak, og de gene-
relle instrukser som departementet gir UDI (even-
tuelt politiet og utenriksstasjonene). Departemen-
tets syn er at UDI (eventuelt politiet og utenrikssta-
sjonene) i et slikt tilfelle ma folge departementets
instrukser. Departementet vil imidlertid ikke ha ad-
gang til & instruere UNE pga. hensynet til UNEs
uavhengighet. Det kan derfor vaere aktuelt & lov- el-
ler forskriftsfeste instruksen, dersom departemen-
tet ikke er enig i stornemndas vedtak. Departemen-
tet kan eventuelt i kombinasjon med dette kreve at
behandlingen av den aktuelle sakstypen blir stilt i
bero.

7.3.2 Myndighet til 3 be om og avgjore
stornemndsbehandling

Departementet mener at Kommunal- og regional-
departementet, UDI og nemndledere i UNE skal
kunne be om & fa en sak behandlet i stornemnda.
Dette har sammenheng med at stornemndsvedta-
kene skal danne presedens for UNE og UDI, og
onsket om & styrke styringsmulighetene for depar-
tementet.

I heringsbrevet skrev departementet at mulig-
heten for direktoren i UNE til & kunne be om 4 fi en
sak behandlet i stornemnda, ber avhenge av om di-
rektoren skal lede stornemnda eller ikke (se neden-
for). Departementet viste til evalueringen av UNE
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pa dette punktet, og sa seg enig i prinsippene i ar-
gumentasjonen som fremgér der.

Nér det gjelder spersmélet om hvem som skal
avgjore hvilke saker som skal behandles i stor-
nemnd, skrev departementet i heringsbrevet at
kompetansen for eksempel kan legges til den som
til enhver tid er stornemndsleder. Alternativt kan
en tenke seg at stornemnda selv beslutter dette. Av-
gjorelsen vil imidlertid métte treffes pa grunnlag av
forskrift eller instruks fra departementet om hva
slags saker som skal behandles i stornemnd.

7.3.3 Stornemndas sammensetning og
organisering

I dag er det et lekmannsinnslag i nemndmetene,
der lekmennene er i flertall. Departementet finner
det naturlig & viderefere dette prinsippet ved etab-
leringen av stornemnd. Hensynet til demokrati og
nemndas tillit utad taler for dette. For & sikre juri-
disk korrekte vedtak, er det viktig at stornemnda
ogséd bestar av flere nemndledere. Departementet
foreslar en sammensetning av fire lekmenn og tre
nemndledere, hvorav en er stornemndleder. Med
en slik sammensetning vil det vaere lite sannsynlig
at stornemnda fatter juridisk feilaktige vedtak.

I heringsbrevet dreftet departementet spersma-
let om stornemndlederen, de to evrige nemndleder-
ne og lekmedlemmene skal sitte pa fast basis, eller
ta del i en rullerende ordning.

Fordelene med en stornemnd pa fast basis vil
bl.a. veere at man sikrer kontinuitet, kompetanse og
lik praksis i stornemnda. Dersom sammensetnin-
gen skal veere fast, er det i utgangspunktet naturlig
at direkteren i UNE, som ogsa er nemndleder, le-
der stornemnda. Med en annen stornemndleder vil
man etablere en ordning med en uformell juridisk
leder i tillegg til den formelle ledelsen i UNE. Som
nevnt i punkt 7.1 ovenfor, er ordningen i Sverige at
Generaldirekteren 1 Utlinningsnimnden ogsa le-
der den svenske stornemnden.

Det forhold at stornemnda er tenkt 4 fungere
som en alternativ behandlingsform i UNE, og ikke
som en overordnet instans i nemnda, kan tale for en
rullerende ordning, i hvert fall nar det gjelder stor-
nemndsleder og ovrige nemndledere. Departementet
ser det som viktig at alle nemndledere far mulighet
til 4 delta i stornemndsbehandling av saker. Spors-
malet om direkteren i UNE skal lede stornemnda
vil for evrig veere mindre aktuelt med en rullerende
ordning, da det her ikke vil veere fare for at det
etableres en uformell juridisk leder i tillegg til den
formelle ledelsen i UNE.

Nar det gjelder lekmenn, mener departementet
derimot at disse uansett ber sitte pa fast basis i en

lengre periode for & sikre kontinuitet og kompetan-
se. I dag oppnevnes de lekmenn som deltar i Koor-
dineringsutvalget for en periode pa fire ar. Det er
naturlig at ogsd lekmenn som skal delta i stor-
nemnd oppnevnes av departementet for fire ar. I
heringsbrevet skrev departementet at for & sikre en
bred sammensetning av stornemnda, er det videre
hensiktsmessig at lekmennene representerer hver
sin medlemsgruppe (nemndmedlemmer oppnevnt
etter forslag fra henholdsvis Kommunal- og regio-
naldepartementet, Utenriksdepartementet, Norges
Juristforbund og humaniteere organisasjoner). Og-
sa dette er i trid med sammensetningen av dagens
koordineringsutvalg.

Konkret foreslo departementet i heringsbrevet
folgende endringer i utlendingsloven:

Bestemmelsen om koordineringsutvalg i § 38 a
fierde ledd bortfaller.

§ 38 b forste ledd forste punktum skal lyde:

«I den enkelte sak deltar en nemndleder og to
medlemmer, jfr. likevel annet og tredje ledd.»

§ 38 b annet ledd skal lyde:

«Kongen gir regler om hvilke saker som skal be-
handles i stornemnd. Ved behandling av saker i
stornemnd deltar tre nemndledere og fire medlem-
mer, et fra hver medlemsgruppe, jf- § 38 a tredje
ledd. Medlemmene oppnevnes av departementet
for five ar.»

Nagjeldende § 38 b annet til sjette ledd blir tred-
je til nytt sjuende ledd.
§ 38 b fjerde ledd skal lyde:

«Nemnda bestemmer selv behandlingsformen,
med unntak av saker som behandles etter annet
ledd. Saker som behandles etter forste eller an-
net ledd, avgjores ved flertallsvedtak.»

I § 38 b femte ledd om adgang til & mete i nemn-
da mé det videre foyes til en henvisning til § 38 b
annet ledd.

7.3.4 Fri rettshjelp

Et annet spersmal som ble reist i heringsbrevet, var
om det skal gis fri rettshjelp til utlendingen ved
stornemndsbehandling. Det er foreslatt at utlendin-
gen skal ha krav pé dette der stornemnda behand-
ler UDIs positive vedtak (se punkt 4 ovenfor). Vide-
re vil utlendingen etter dagens regler som hovedre-
gel ha krav pa fri rettshjelp i sak om bortvisning, ut-
visning og tilbakekall av gitt tillatelse og nar utlen-
dingen seker asyl, jf. utlendingsloven § 42 tredje
ledd. Spersmalet gjelder saker for stornemnda der
UDI ikke har truffet positivt vedtak, og der utlen-
dingen heller ikke har krav pa fri rettshjelp etter da-
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gens regler. Det forhold at saken ofte vil vaere av
prinsipiell betydning, taler for at fri rettshjelp gis.
Pa den annen side kan det veere vanskelig 4 se at
det forhold at saken behandles i stornemnd, noe
som normalt vil innebaere en seerskilt trygg be-
handlingsform, i seg selv skulle tilsi at fri rettshjelp
ma gis. I heringsbrevet ba departementet om syns-
punkter fra heringsinstansene.

7.4 Horingsinstansenes syn

7.4.1

I alt 16 heringsinstanser har kommentert forslaget.

Justisdepartementet uttaler seg ikke om selve
forslaget om opprettelse av stornemnd, men har en
kommentar i tilknytning til spersmélet om fri retts-
hjelp ved stornemndsbehandling, se narmere ne-
denfor.

KIM uttaler at utvalget i prinsippet ikke er i mot
opprettelse av stornemnd. De 15 gvrige heringsin-
stanser som uttaler seg om stornemnd (UDI, UNE,
Juristforbundet, Flyktningerddet, Juss-buss, Oslo bi-
skop med tilslutning av Tunsberg biskop, NOAS,
Barneombudet, Mira Ressurssenter, Ammnesty Inter-
national, SMED, Advokatforeningenen og Kirkerad-
det og Mellomkirkelig rad) stetter uttrykkelig forsla-
get om opprettelse av stornemnd, og nedleggelse
av Koordineringsutvalget.

UNE presiserer dessuten at nemnda er enig i at
behandling i stornemnd skal komme i stedet for, og
ikke i tillegg til andre behandlingsformer.

Flere heringsinstanser fremhever at en slik
stornemnd pa en bedre og raskere méte enn da-
gens ordning kan bidra til 4 fastlegge en praksis
som bade UNE, UDI og andre kan forholde seg til
(UDI), og at stornemndsbehandling er et viktig bi-
drag til likebehandling og vil medvirke til storre
grad av lik praksis UNE og UDI imellom (Flyktnin-
gerddet, SMED, NOAS og Kirkerddet og Mellomkir-
kelig rad).

Generelt

7.4.2 Stornemndas funksjon

UDI uttaler at direktoratet slutter seg til departe-
mentets forslag om stornemndas funksjon, men
presiserer at:

«Stornemndas primaeroppgave ma vare a avkla-
re hva som skal vare praksis der dette i ut-
gangspunktet er uklart eller i saker der det er
tendens til sprikende praksis. Det er imidlertid
ikke naturlig at UNE gjennom stornemnd fore-
tar storre og prinsipielle praksisomlegginger.

Direktoratet mener at slike praksisomlegginger
ikke ber behandles med utgangspunkt i enkelt-
saker, men i stedet vaere gjenstand for en brede-
re vurdering og utredning.»

Nar det gjelder hvilke sakstyper som er aktuelle
for behandling i stornemnd, uttaler Juristforbundet
at forbundet er enig i sakstypene som foreslds av
departementet. Som nevnt i punkt 4.4 ovenfor, er
imidlertid et flertall av heringsinstansene negative
til departementets forslag om at stornemnda skal
kunne behandle positive vedtak truffet av UDI.

UNE uttaler at bestemmelser om hvilke saker
som skal behandles i stornemnd er sa viktige at de
ber fremgé av forskrift, og foreslar at loven gir ut-
trykk for dette.

7.4.3 Forholdet mellom stornemndsvedtak
og departementets instruks til UDI

Til departementets uttalelse i heringsbrevet om at
en instruks fra departementet til UDI skal g4 foran
et vedtak truffet av stornemnda, uttaler Juristforbun-
det folgende:

«Dette reiser spersmal om hvilke prinsipielle
kjoreregler som skal anvendes. Er det praksis i
UNE, og avgjerelser i stornemnda, som skal an-
ses retningsgivende for forvaltningspraksis, el-
ler er det departementets instrukser? Det vil
fremsta som lite konsekvent dersom det pa den
ene side innferes en ordning med stornemnd,
som skal komme med prinsipielle uttalelser, og
pa den annen side en ordning der departemen-
tet kan gi instrukser som «opphever» uttalelsen
fra en stornemnd. Dersom departementet har
gitt en instruks til UDI fer saken avgjores i
UNE, kan heller ikke denne vare til hinder for
behandling i stornemnd, idet UNE ikke skal vae-
re bundet av instruksen. Samtidig fremstér det
som lite meningsfylt & avgjere en slik sak i stor-
nemnd, dersom UDI i fersteinstans ikke skal
veere bundet av stornemndas avgjerelse».

UNE mener at stornemndas prinsipputtalelse
bor gi foran departementets instruks ved en mot-
strid, og at departementet eventuelt far benytte ad-
gangen til 4 regulere forholdet ved forskrift. Det
hevdes at dersom det ikke skal veere slik, vil det bli
forskjellig praksis i UDI og UNE.

SMED uttaler at:

«SMED har vanskelig for a gi tilslutning til det-
te, seerlig der uenigheten skyldes rettsanven-
delse [...]. UNE skal anvende retten som det he-
yeste klageorganet — og vi synes det er sveert
uheldig om UNEs autoritet som rettsanvender
settes til side.»
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Ogsad Barneombudet stiller seg kritisk til at
eventuelle instrukser fra UDI skal g foran stor-
nemndas beslutninger.

Advokatforeningen pa sin side papeker at:

«..stornemndsvedtak kan fa en svak rettsska-
pende posisjon, da departementet beholder sin
instruksjonsadgang ovenfor Utlendingsdirekto-
ratet, en instruksjonsadgang som gér foran den
rettsskapning som stornemndsvedtak vil ha.
Dette folger imidlertid av ordineere forvaltnings-
messige rettsstandarder, og avstedkommer
derfor ingen kritiske bemerkninger fra Advo-
katforeningen».

7.4.4 Myndighet til a be om og avgjore
stornemndsbehandling

UDI og Juristforbundet slutter seg til departemen-
tets forslag vedrerende hvem som skal ha myndig-
het til & be om stornemndbehandling, og avgjere
hvorvidt stornemndsbehandling skal finne sted.

SMED tar pa sin side til orde for at ogsa klager
(i avslagssaker) ma kunne anfere at saken ber be-
handles i stornemnd, dvs. en forslagsrett der UNE
plikter & vurdere forslaget, men ikke nedvendigvis
etterkomme det.

UNE er enig i departementets forslag om at
Kommunal- og regionaldepartementet, UDI og
nemndlederne i UNE skal kunne be om & fi en sak
behandlet i stornemnd. Nemnda mener derimot at
UNEs direkter ikke ber ha anledning til 4 ta tilsva-
rende initiativ. Dette henger for det forste sammen
med UNEs syn pa hvem som ber lede stornemnda,
se nedenfor. Nemnda mener imidlertid at UNEs di-
rektor heller ikke ber ha forslagsrett dersom direk-
toren ikke leder stornemnda. Det vises til at direk-
toren ikke lopende er kjent med hvilke saker som
kommer inn til UNE og derfor ikke vil ha noe
grunnlag & bygge sin forslagsrett pa, og at saker
som eventuelt blir kjent for direkteren, allerede har
fatt tildelt en nemndleder som selv vil ha forslags-
rett.

Nar det gjelder spersmélet om hvem som skal
kunne avgjore hvilke saker som skal behandles i
stornemnd, er UNE av den oppfatning at dette ber
veere stornemndas leder, dersom stornemndslede-
ren sitter pa fast basis. Blir det derimot besluttet at
det skal veere en rullerende ordning for ledelsen av
stornemnda, mener UNE at det er mest naturlig at
direkteren gis denne kompetansen. UNE uttaler vi-
dere:

«Vi antar at avgjerelsen bare vil gi ut pa 4 ta stil-
ling til om en sak fyller vilkarene for a bli be-

handlet i stornemnd eller ikke, idet vi antar at
alle saker som fyller vilkarene, ogsa skal tas opp
til behandling nar en med kompetanse til det
har bedt om slik behandling. Vi foreslar at det
fremgér av loven hvem som har avgjerelses-
myndighet som nevnt.

Under enhver omstendighet vil vi frara at av-
gjerelsesmyndigheten legges til «stornemnda
selv», som departementet nevner som et alter-
nativ. Det ville bli et tungrodd og lite hensikts-
messig system om nemnda skulle innkalles for
4 ta stilling til dette, eventuelt ved flertallsved-
tak.»

NOAS pa sin side uttaler at organisasjonen:

«stotter generelt de kriterier som her stilles opp
av departementet, herunder at nemndas direk-
tor ikke skal ha anledning til 4 foresla saker
som skal tas opp i stornemnda, ettersom dette
kan utydeliggjore direkterens rolle og dennes
forhold til stornemnda. Nar nemndas vel 17
nemndledere kan foresld saker inn for stor-
nemnda, ser vi heller ikke nytten av at ogsa
nemndas direkter skal kunne gjore dette.

Vi stetter at den som til enhver tid er leder
av stornemnda avgjer hvilke saker som skal be-
handles av den.»

7.4.5 Stornemndas sammensetning og
organisering

Sammensetningen

Alle heringsinstansene som uttaler seg om stor-
nemnd, stotter uttrykkelig, eller har ingen innven-
dinger mot, departementets forslag om at stor-
nemnda settes sammen av fire lekmenn og tre
nemndledere, hvorav én av nemndlederne er stor-
nemndsleder.

UNE omtaler imidlertid to alternativer til en slik
sammensetning. Ut fra de sakstypene stornemnda
skal behandle, nevner UNE som et alternativ en
stornemnd med to nemndmedlemmer ( tillegg til
de tre nemndlederne), der ett av disse alltid er opp-
nevnt fra gruppen som er oppnevnt etter forslag fra
humanitaere organisasjoner. UNE uttaler i den for-
bindelse at oppfatningen i Sverige na er at nemnd-
lederne burde vere i flertall i den svenske stor-
nemnda. Bakgrunnen er at det har vist seg at be-
handlingen i stornemnda hovedsakelig gjelder av-
Klaring av juridiske spersmadl, seerlig lovtolkings-
spersmal. UNE presiserer imidlertid at det gjenstar
4 se om dette vil bli tilfellet ogsa i Norge, selv om
det i folge UNE ma anses noksa naerliggende. UNE
fremhever ogsé at det har hendt at medlemmer av
Koordineringsutvalget som ikke er jurister, har ut-
talt at de ikke har kunnet ha en velfundert mening
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om et spersmal Koordineringsutvalget har fatt seg
forelagt til uttalelse, fordi de ikke innehar juridisk
kompetanse.

UNE nevner som et annet alternativ at rent juri-
diske spersmal, seerlig lovtolkingsspersmaél, bare
behandles av tre nemndledere i stornemnda. UNE
eksemplifiserer et slikt behov ved & vise til asylsa-
ker, der man kan oppleve & matte ta stilling til sveert
kompliserte juridiske spersmal for man eventuelt
kan vurdere hvorvidt opphold pa humanitert
grunnlag skal gis.

I sin konklusjon uttaler UNE at det i utgangs-
punktet ber vere fire nemndmedlemmer. UNE be-
grunner sitt standpunkt med at:

«et flertall av nemndmedlemmer i stornemndav-
gjorelser i stor grad vil veere med pa & gi vedta-
kene tillit og legitimitet og bygge opp under
stornemndas anseelse utad.».

Fast eller rullerende ordning for nemndledere og
stornemndsleder

Naér det gjelder spersmalet om stornemndslederen
og de to evrige nemndlederne skal sitte pa fast ba-
sis, eller ta del i en rullerende ordning, uttaler fem
heringsinstanser seg. NOAS, Juristforbundet og Os-
lo biskop med tilslutning av Tunsberg biskop uttaler
at ledervervet ber rullere. NOAS stotter videre de-
partementets forslag om at nemndlederne ber rul-
lere. UNE ensker derimot en ordning med fast le-
der av stornemnda, og at dette er direkteren i UNE.

Juristforbundet mener at selve sammensetnin-
gen av stornemnda med syv personer i seg selv
minsker mulighet for sprik og kontrovers selv om
sammensetningen av stornemnda stadig vil skifte
med en rullerende ordning. Forbundet uttaler vide-
re:

«Et eventuelt valg av UNE’s direkter som fast
leder av stornemnda kan gi grunnlag for bedre
kontinuitet. Men man fraviker da det prinsipp
av tilfeldighet/demokrati som fordelingen av
saker blant beslutningstakere i Utlendings-
nemnda ellers tar utgangspunkt i».

Juristforbundet papeker ogsa at direkterens
eventuelle rolle i stornemnda mé sees i sammen-
heng med hans kompetanse til 4 gi interne generel-
le retningslinjer. Forbundet mener det er uheldig
og prinsipielt betenkelig dersom direkteren har
hjemmel til 4 kunne gi retningslinjer samtidig som
han leder stornemnda. Man vil i felge Juristforbun-
det i sa fall:

«[sta] overfor en sterkt sentralisert styringsmo-
dell som ikke synes & hore hjemme i et domstol-
slignende og uavhengig organ som UNE [...]. I

den enkelte sak vil medlemmene av stornemn-
da saledes kunne mete og matte anvende regler
som er gitt av stornemndslederen. Direkteren
kan i dag ikke instruere nemndas medlemmer i
den enkelte sak. Et spersmal er allikevel hvor-
dan direkterens posisjon som myndighetsut-
over bade pa regelverkssiden og som leder av
stornemnda danner grunnlag for ideelle og ba-
lanserte relasjoner i den enkelte nemnd.»

Juristforbundet viser videre til forbundets mot-
forestillingene mht. faste nemndmedlemmer i stor-
nemnda (se dreftelsen nedenfor vedrerende fast el-
ler rullerende ordning for lekmennene), og mener
argumentene kan anferes ogsa i forhold til en fast
leder av stornemnda. P4 denne bakgrunn konklu-
derer Juristforbundet med at de beste grunner taler
for at de enkelte nemndledere selv leder stornemn-
dene.

NOAS og Oslo biskop med tilslutning av Tuns-
berg biskop begrunner sitt standpunkt mot direkte-
ren som fast stornemndsleder med hensynet til &
unngd a samle unedvendig og uheldig stor makt
hos én person.

UNE mener derimot at en ordning med fast le-
der av stornemnda vil veere det beste, og at det da
er naturlig at direkteren i UNE er leder av stor-
nemnda. UNE begrunner behovet for en fast leder
blant annet med at det vil vaere en ulempe mht. kon-
tinuitet og lik gjennomfering av sakene dersom
stornemndslederen skal skifte fra sak til sak eller
fra stornemndssamling til stornemndssamling.

UNE uttaler videre:

«Det [er] av betydning at prinsipputtalelser som
blir bestemmende for UNEs fremtidige virk-
somhet er forankret hos direkteren, som har
det samlede ansvaret for virksomheten. Det sy-
nes nedvendig at direkteren deltar bade i disku-
sjonen om uttalelsen i stornemnda og i det for-
beredende arbeidet i saken. Pa bakgrunn av di-
rektorens ansvar for 4 implementere stornemn-
das vedtak i organisasjonen, eventuelt ogsa ved
bruk av interne retningslinjer, ber direkteren
kjenne saken best mulig, noe som sikres ved
deltakelse i stornemndbehandlingen».

UNE viser ogsé til ordningen i Sverige, der ge-
neraldirektoren i Utlinningsnemnden leder stor-
nemnda.

UNE mener at det ber fremgéa av loven hvem
som leder stornemnda/hvilken ordning som skal
gjelde for dette. Dersom resultatet blir at direkto-
ren itkke skal lede stornemnda, uttaler UNE at:

«[Da] ber ingen av nemndlederne delta i stor-
nemnda pa fast basis. I likhet med departemen-
tet ser vi det som viktig at «alle nemndledere far
mulighet til & delta i stornemndsbehandling»,
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samtidig som det ikke etableres en ordning
med «en uformell juridisk leder i tillegg til den
formelle ledelsen i UNE». Nemndledernes stil-
ling i UNE ber fortsatt veere «pé like fot».»

Lekmennene

Forslaget fra departementet om at det skal utpekes
faste lekmedlemmer til stornemnda, stottes av
NOAS, UDI og UNE, mens Juristforbundet pa sin si-
de er i mot forslaget. Juristforbundet ser fordelene
med en fast ordning i forhold til kontinuitet i stor-
nemndas vedtak og erfaringsnivaet for de som skal
delta. Forbundet uttaler imidlertid at en ordning
med faste medlemmer ogsa har betenkelige sider:

«Idet avgjerelser i stornemnda skal vere ret-
ningsgivende for tilsvarende saker, vil et inn-
slag av faste lekmedlemmer kunne innebzare at
disse fire personene fir en betydelig personlig
innflytelse over praksis og praksisutvikling [...]
Det kan ogsa hevdes at et innslag av faste med-
lemmer vil ga pa bekostning av tilfeldighets- og
likemannsprinsippet som ellers folges i UNE
overfor uttrekking av beslutningstakere ved
den enkelte sak som skal avgjores [...] Det vil
veere sveert nyttig for nemndmedlemmer 4 vaere
med pé behandling av saker hvor man har fokus
pa prinsipielle og langsiktige hensyn, og deret-
ter kunne overfore denne erfaringen tilbake til
vanlig nemndmetebehandling.»

Pa denne bakgrunn mener NJ at det ber vurde-
res 4 likestille alle lekmedlemmene, slik at alle over
tid vil kunne bli innkalt til stornemnda etter tilfel-
dighetsprinsippet.

Nar det gjelder spersmalet om hvilke grupper
disse lekmennene skal representere i stornemnda,
tar mange heringsinstanser til orde for 4 eke de hu-
manitaere organisasjonenes representasjon i den fo-
reslatte stornemnda til to stornemndsmedlemmer, i
motsetning til departementets forslag om én repre-
sentant (Flyktningeradet, NOAS, Oslo biskop med
tilslutning av Tunsberg biskop, Barneombudet, Am-
nesty, KIM og Kirkerddet og Mellomkirkelig rad).
Heringsinstansene begrunner hovedsakelig forsla-
get om gkning ved 4 vise til dagens ordning for de
humanitaere organisasjoners representasjon i de or-
dinaere nemndene.

NOAS uttaler for eksempel:

«Vi papeker at de humanitere medlemmene i
de ordinzere nemndene utgjer 1 av 3 [...] I til-
legg til at vi anser det som problematisk at orga-
nisasjonenes foreslatte deltagelse i stornemnda
ikke er proporsjonal med deltagelsen i de ordi-
naere nemndene, anser vi at forslaget utgjer en
uheldig og problematisk begrensning av de hu-
maniteere organisasjonenes rolle [...]Vi ser her

ogsa hen til profesjonaliseringen av nemnda,
ved at 3 av de 7 medlemmene foreslis a vaere
nemndledere. Vi stotter imidlertid dette forsla-
get, under forutsetning av en endring vedroeren-
de de humanitere organisasjonenes deltagel-
se.»

NOAS viser i den forbindelse til bl.a. en felles
heringsuttalelse fra Flyktningeradet, Norsk Folke-
hjelp, Redd Barna og NOAS av 30. mai 2003 vedre-
rende evalueringen av Utlendingsnemnda, der det
bl.a. ble uttalt at:

«Deltagelsen av humaniteere organisasjoner i
nemnda lenge har vert en viktig bestanddel av
arbeidet med & opprette en nemnd for behand-
ling av utlendingssaker. Vi fremhever ogsa at
instansen «humanitaere organisasjoner» favner
14 organisasjoner, flere av dem av anselig stor-
relse, som en ytterligere berettigelse av at med-
lemmer foreslitt av denne instansen gis en stor-
re rolle.»

De fleste av de nevnte heringsinstansene me-
ner dessuten at det ber vaere opp til organisasjone-
ne & foresld medlemmer til stornemnda (NOA.S, Os-
lo biskop med tilslutning av Tunsberg biskop, Juss-
Buss, Barneombudet og Amnesty). NOAS skisserer
her en ordning:

«Hver av de femten organisasjonene gis anled-
ning til 4 foresld et nemndmedlem for stor-
nemnda. Det nemndmedlemmet/de to nemnd-
medlemmene som foreslas av flest organisasjo-
ner, utpekes. Dersom ingen av nemndmedlem-
mene foreslés av flere enn de andre, velges ett/
to nemndmedlem (mer) tilfeldig blant de fore-
slatte. Det vil da eventuelt ogsa vare opp til or-

ganisasjonene selv 4 enes om ett/to medlem
(mer) »

Flyktningeradet, Oslo biskop med tilslutning av
Tunsberg biskop og NOAS understreker viktigheten
av 4 ha gode og tillitvekkende prosedyrer for utvel-
gelse av nemndmedlemmer, bl.a. begrunnet i at
stornemndas rolle blir si avgjerende.

UNE tar opp problemet med nemndmedlem-
mers fraveer og prosedyrer for & forhindre at stor-
nemndsmeter ma avlyses pga. dette. I den forbin-
delse foreslar nemnda at de som oppnevnes, mé
binde seg til i utgangspunktet 4 kunne meote si ofte
som deltakelse i stornemnda vil kreve, og at det
oppnevnes personlige varamedlemmer for hvert
faste medlem.

7.4.6 Fri rettshjelp

De fleste heringsinstansene som uttaler seg om
spersmalet mener at det ber ytes fri rettshjelp ge-
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nerelt i saker som skal opp i stornemnd, eller at det
ber gis mer fri rettshjelp enn det som folger av de
ordineere reglene (Juss-Buss, Oslo biskop med til-
slutning av Tunsberg biskop, NOAS, SMED og Advo-
katforeningen). De fleste heringsinstanser begrun-
ner dette med sakenes kompleksitet og deres posi-
sjon som potensielt rettsskapende.

SMED uttaler for eksempel at:

«UNE v/stornemnda skal behandle prinsipielle
saker som skal danne presedens for likeartede
saker, og vi mener derfor at det er av prinsipiell
betydning & sikre at sakens faktiske og rettslige
side er s& godt opplyst som mulig for stornemn-
da. Dette tilsier etter var vurdering at nemndas
behandling organiseres som en domstolslig-
nende prosess hvor enkeltindividet bistas av en
advokat».

Advokatforeningen formulerer sitt syn slik:

«..rettshjelpsrammene ber gkes i stornemnds-
saker, da disse ma antas & ha en sterre kom-
pleksitet og ogsé veere en viktig presedensska-
per. Dette gjor det nedvendig med mer omfat-
tende advokatbistand, og ber foranledige en
skjennsmessig tilkjenning av rettshjelpskostna-
der i slike saker.»

Justisdepartementet er pa sin side imot en utvi-
delse av rettshjelpstilbudet utover det som allerede
gis i dag. Departementet begrunner sitt standpunkt
pa felgende mate:

«Som det vises til i heringsbrevet [...]vil be-
handling i stornemnd i seg selv innebzre en
seerskilt trygg behandlingsform og vi finner ik-
ke momenter i heringsbrevet som tilsier at
rettshjelpstilbudet ber utvides til grupper som i
dag ikke har rett til fri rettshjelp uten behov-
sproving i klageomgangen. Vi viser imidlertid
til at en utlending vil kunne fa bistand etter lov
om fri rettshjelp nir de alminnelige vilkar er
oppifylt, jf. utlendingsloven § 42 tredje ledd tred-
je punktum. At en sak har prinsipiell betydning
vil i denne sammenheng kunne tale for en inn-
vilgelse etter rettshjelpsloven.»

7.4.7 @vrige sporsmal

Nar det gjelder adgangen til personlig fremmeote i
stornemnd mener UNE at:

«det alltid [ber] veere adgang til personlig frem-
mote nar dette kan vaere av betydning for avgjo-
relsen av saken. Hensett til heringsbrevets om-
tale av saker som er aktuelle for stornemnd, kan
det imidlertid veere grunn til & tro at personlig
fremmeote bare unntaksvis vil ha betydning for
avgjorelsen i saker som undergis denne be-
handlingsformen. Dersom det for eksempel

kun er tale om en klagers troverdighet i en sak,
synes ikke de av departementet nevnte kriterier
4 tilsi stornemnd, idet troverdighetsvurderin-
gen i utgangspunktet ikke vil vaere sentral nar
det er tale om «saker av prinsipiell betydning,
saker som kan fa konsekvenser for mange like-
artede saker og saker der det kan veere tenden-
ser til ulik praksis i UDI og UNE», jf. herings-
brevet side 21 nederst. Nar det spesielt gjelder
positive vedtak, synes det ikke & vaere behov for
at utlendingen meter, idet stornemnda uteluk-
kende skal ta stilling til om UDIs vedtak er gyl-
dig eller ugyldig [...]JUansett ma reglene gi rom
for at utlendingen og advokaten gis adgang til &
mete personlig nir det kan veere av betydning
for avgjerelsen av saken».

Pa denne bakgrunn foreslar UNE en endring i
utlendingsloven § 38b som innebaerer at det i stor-
nemndsaker kan gis adgang til & mete personlig
nar dette kan ha betydning for avgjerelsen av sa-
ken. Lederen av stornemnda beslutter nar slik ad-
gang skal gis.

UNE stiller spersmal om ndr departementet se-
nest kan be om at en sak behandles i stornemnd:

«Vi gar ut fra at ikke alle saker som kan behand-
les i stornemnd, skal behandles pa denne mé-
ten, idet det bare skal skje nar en med kompe-
tanse til det har bedt om slik behandling. En
sak som fyller vilkirene for a bli behandlet i
stornemnd, kan derfor bli besluttet behandlet
bade av nemndleder alene og i nemndmseote.
Skal departementet kunne be om at saken be-
handles i stornemnd helt frem til vedtak er truf-
fet av nemndleder alene eller behandlingen er
pabegynt i nemndmete, eller mé departementet
be om at saken blir behandlet i stornemnd for
en annen behandlingsform er besluttet?»

UNE har ikke prinsipielle motforestillinger mot
det forste alternativet, men foreslar at det sies noe
om dette i proposisjonen.

Juristforbundet stiller speorsmalet generelt i for-
hold til alle aktorer som kan be om stornemndsbe-
handling:

«Det ber imidlertid innferes naermere regler
om nar og under hvilke omstendigheter de uli-
ke akterer kan be om dette. Eksempelvis ber
Utlendingsdirektoratet kunne ta stilling til dette
sporsmalet for sitt vedkommende senest pa
tidspunktet for sakens oversendelse til UNE.
Det ber ogsa sikres rutiner i forhold til departe-
mentets adgang til & be om at en sak behandles
i stornemnd [...] Dersom en nemndleder har
besluttet en behandlingsform [...] vil s& vel hen-
syn til likebehandling som effektivitet i saksav-
viklingen tale mot at departementet deretter
skal be om behandling i stornemnd som folge
av eksempelvis et medieoppslag.»
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UNE spor ogsid om hvorvidt det skal gjelde en
«karantenetid» for noen som har myndighet til det,
skal kunne be om at det samme spersmaélet pa nytt
behandles i stornemnd. Juristforbundet stiller det
samme spersmaélet, og uttaler:

«Der det dreier seg om nyanserte problemstil-
linger som ikke tidligere anses avklart av stor-
nemnd, ber det veere ukontroversielt 4 ta saken
inn for stornemnd, selv om den dels vil overlap-
pe en tidligere avgjerelse. Dersom det dreier
seg om et sporsmil som er narmest identisk,
bor imidlertid utgangspunktet veere at en tidli-
gere stornemndsavgjerelse skal folges. Ny be-
handling av samme spersmal i stornemnd ber
ikke finne sted med mindre det har skjedd noe
av faktisk eller rettslig art som tilsier at spors-
malet ber proves pa nytt. Disse spersmalene
ber muligens kunne reguleres i forskrift».

Juristforbundet understreker videre at det fort-
satt vil vaere behov for en jevnlig preving av praksis
i UNE basert pa vedtak som allerede er truffet, bl.a.
ved utarbeidelse av praksisnotater.

SMED mener det er vesentlig at beslutninger
fattet av UNE ved stornemnda publiseres i anonym
form slik at rettsanvendelsen ogsa gjeres kjent ut
over UNE og UDI.

NOAS etterlyser tiltakene som foreslas i evalu-
eringen av UNE vedrerende oppnevning av nemnd-
ledere og nemndmedlemmer, og viser til evaluerin-
gen side 105 der det foreslas at slik oppnevning ber
skje «pa grunnlag av en innstilling fra et innstil-
lingsrad etter Tjenestemannslovens § 4, eller aller
helst et innstillingsrad med representanter for de
instanser som er tillagt forslagsrett i loven ved opp-
nevning av nemndmedlemmer».

Kirkerdadet og Mellomkirkelig rad uttaler at det
etter deres syn er uheldig at UNE i sa stor grad har
latt nemndledere alene avgjere sakene som kom-
mer til nemnda.

7.5 Departementets bemerkninger

7.5.1

Til UDIs uttalelse om at det ikke er naturlig at UNE
gjennom stornemnd foretar sterre og prinsipielle
praksisomlegginger, vil departementet bemerke at
ogsa etter at stornemnd er etablert, vil utvikling el-
ler fastlegging av ny praksis i en sterre og mer prin-
sipiell skala normalt skje gjennom lov- eller for-
skriftsendringer, etter en bred vurdering og pro-
sess i den forbindelse. Stornemndas funksjon vil i
forste rekke vaere 4 justere og presisere praksis, og
kommer som et tillegg til andre mater & utvikle

Stornemndas funksjon

praksis pa. Departementet finner imidlertid grunn
til & presisere at praksisomlegginger kan skje gjen-
nom stornemndas vedtak. Der departementet er
enig i den retning denne praksisen tar, vil det i ut-
gangspunktet ikke vaere aktuelt a foreslad lov- eller
forskriftsendringer.

Nar det gjelder UNEs uttalelse om at det ber
fremgd av forskrift hvilke saker som skal behandles
i stornemnd, er departementet enig i at det ber
Klargjeres naermere hvilke sakstyper stornemnda
skal behandle. Departementet ensker imidlertid &
beholde formuleringen i det lovforslaget som ble
sendt pa hering. Slik hjemmelen er formulert i det-
te forslaget, kan sakstypene reguleres neermere i
forskrift, men det vil ogsd veere mulig 4 regulere
dette i instruks. Departementet vil foreta den neer-
mere vurderingen av hvor det er mest hensiktmes-
sig 4 angi de ulike sakstypene ved utarbeidelsen av
nye forskriftshestemmelser pa bakgrunn av de lov-
forslag som fremgéar av denne proposisjonen.

Med hensyn til heringsinstansenes innvendin-
ger mot at stornemnda skal kunne behandle positi-
ve vedtak truffet av UDI, vises det til dreftelsen i
punkt 4.5 ovenfor.

7.5.2 Forholdet mellom stornemndsvedtak
og departementets instruks til UDI

Nar det gjelder spersmélet om konflikt mellom en
instruks fra departementet til UDI og et vedtak truf-
fet av stornemnda, har departementet merket seg
at UNE, SMED og Barneombudet finner det vans-
kelig & gi sin tilslutning til departementets stand-
punkt om at UDI i et slikt tilfelle ma folge departe-
mentets instruks. Som Advokatforeningen papeker,
er imidlertid departementets syn i trdad med det
som ellers folger av ordinaer forvaltningsrett, og de-
partementet opprettholder sitt standpunkt.

Nar det gjelder Juristforeningens spersmal om
hvorvidt det er UNEs praksis og avgjerelser i stor-
nemnda, eller departementets instrukser som skal
anses som retningsgivende for forvaltningspraksis,
viser departementet til det som er sagt ovenfor og i
heringsbrevet om dette. Som det fremgér ma UDI
(og politiet og utenriksstasjonene, der departemen-
tets instruks métte omfatte disse) folge departe-
mentets instrukser, men UNE vil ikke vaere pliktig
til & gjore det samme.

7.5.3 Myndighet til 3 be om og avgjore
stornemndsbehandling

Til SMEDs forslag om at ogsa klager (i avslagssa-
ker) ma fa anfere at saken ber behandles i stor-
nemnd, og at UNE plikter 4 vurdere anferselen, be-
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merkes at klageren vil sti fritt til 4 anfere og argu-
mentere for dette. UNE vil vurdere klagerens an-
forsler, pA samme mate som nemnda ma vurdere
andre anfersler i saken fra klagerens side. Departe-
mentet gnsker imidlertid ikke 4 innfere en rett for
klager til 4 kreve stornemndbehandling i den for-
stand at saken skal behandles i stornemnd dersom
klageren ber om det, og den faller inn under kriteri-
ene for hvilke typer saker som skal gis slik behand-
ling. En slik ordning ville g ut over UNEs effektivi-
tet. Departementet vil videre peke pi at i vurderin-
gen av om en sak skal behandles i stornemnd, er
det relevante hensyn hvorvidt saken er av prinsipi-
ell art el. slik at det ber fattes et vedtak med prese-
densskapende virkning. Et enske fra klageren om
stornemndsbehandling for & sikre en god behand-
ling av saken er etter departementets syn mindre
relevant, dette hensynet anses ivaretatt gjennom
dagens ordinare regler om behandling i nemnda.
Som nevnt i heringsbrevet, kan til sammenligning
heller ikke Kklager kreve stornemndsbehandling
overfor den svenske stornemnda.

Til uttalelsen fra NOAS om at nemndas direktor
ikke skal ha anledning til 4 foresla saker som skal
tas opp i stornemnda grunnet fare for utydeliggjo-
ring av direkterens rolle og dennes forhold til stor-
nemnda, bemerkes at dette etter departementets
syn ferst kommer pa spissen dersom direkteren
samtidig skal vaere stornemndsleder. Som det
fremgéar nedenfor gir departementet ¢kke inn for at
direkteren sitter som fast stornemndsleder. Etter
departementets syn er det da uproblematisk at di-
rekteren kan be om stornemndsbehandling av sa-
ker som kommer inn til UNE. Departementet har
imidlertid merket seg innvendingene fra UNE om
at forslagsrett for direkteren er lite praktisk og del-
vis overfladig, siden sakene som blir kjent for di-
rekteren, allerede har fatt tildelt en nemndleder
som selv vil ha forslagsrett. Departementet er der-
for enig i at det ikke innferes noen forslagsrett for
direkteren i UNE.

Departementet bekrefter UNEs antakelse om at
avgjerelsen av hvorvidt en sak som er brakt inn for
behandling i stornemnda, skal antas til behandling,
bare vil gi ut pa a ta stilling til om saken fyller vil-
kérene for & bli behandlet i stornemnd eller ikke.
Alle saker som fyller vilkirene, skal tas opp til be-
handling nar en med kompetanse til det har bedt
om slik behandling. Departementet er videre enig
med UNE i at det vil medfere et sveert tungrodd sy-
stem dersom denne avgjorelsen om stornemndsbe-
handling legges til stornemnda selv, som ble fore-
slatt som et alternativ i heringsbrevet. I prinsippet
kunne en tenke seg at ingen utever noen slik kon-
troll. I lys av at s mange er tenkt gitt rett til & fore-

sld saker brakt inn for stornemnda, herunder alle
UNEs nemndledere (p.t. 15), mener imidlertid de-
partementet at det er behov for en viss kontroll for
a forhindre at stornemnda blir belastet med saker
som ikke skal behandles der. Departementet er
derfor kommet til at nar det gjelder forslag fra
UNEs nemndledere, ber UNEs direkter gis kompe-
tanse til & kontrollere at en sak som er foreslatt for
stornemnd, fyller vilkarene for slik behandling. Sa-
ker som foreslas for stornemnd av departementet
eller UDI, ber derimot gé rett i stornemnd.
Departementet har merket seg UNEs uttalelse
om at det ber fremgé av loven hvem som har myn-
dighet til & avgjere hvilke saker som skal behandles
i stornemnd. Departementet mener imidlertid at
dette sporsmaélet med fordel kan reguleres i utlen-
dingsforskriften, og vil komme tilbake til dette i for-
bindelse med det forestdende forskriftsarbeidet pa
bakgrunn av de lovforslag som her fremsettes.

7.5.4 Stornemndas sammensetning og
organisering

Alternativ sammensetning

Departementet har merket seg UNEs forslag til al-
ternativ sammensetning av stornemnda, herunder
forslaget om at stornemnda bare bestar av tre
nemndledere og ingen nemndmedlemmer i saker
der sporsmal av rent juridisk art dominerer. I likhet
med UNE mener imidlertid departementet at det er
viktig med et flertall av lekmenn av hensyn til stor-
nemndas tillit og legitimitet utad. Departementet
opprettholder derfor sitt forslag om en sammenset-
ning med fire lekmenn og tre nemndledere.

Fast eller rullerende ordning for stornemndsleder
og nemndledere

Departementet har merket seg bade UNEs uttalel-
ser vedrerende fast eller rullerende ordning for
stornemndslederen, og direkterens rolle i stor-
nemnda, og pa den annen side den relativt enstem-
mige oppfatningen blant evrige heringsinstanser
som har uttalt seg om dette. Departementet har fo-
retatt en grundig vurdering av heringsinstansenes
uttalelser og de ulike hensyn som her gjor seg gjel-
dende. P4 bakgrunn av den relativt enstemmige
oppfatningen blant heringsinstansene, hensynet til
UNEs tillit utad og hensynet til likebehandling av
nemndledere, er departementet kommet til at det
ber veere en rullerende ordning for nemndlederne
og at vervet som stornemndsleder bor gi pid om-
gang blant disse.

Nar det gjelder UNEs uttalelse om at en rulle-
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rende ordning for stornemndsleder vil vaere en
ulempe mht. kontinuitet og lik gjennomfering av sa-
kene, antar departementet at slike ulemper langt pa
vei kan forebygges gjennom interne retningslinjer i
UNE for gjennomfering av stornemndsbehandling.

Departementet har merket seg UNEs uttalelse
om at prinsipputtalelsene ber forankres hos direk-
toren, som har det samlede ansvaret for virksomhe-
ten. Departementet vil imidlertid papeke at direkto-
ren ogsa i dag har det samlede ansvaret for nemn-
das praksis, uten at nemndvedtakene forankres hos
direktoren ved at direkteren deltar i nemndbehand-
lingen, heller ikke i behandlingen av prinsipielle sa-
ker.

UNE papeker videre at direkteren har et ansvar
for & implementere stornemndas vedtak i organisa-
sjonen, og at direkteren ber delta i stornemndbe-
handlingen for & kjenne saken best mulig. Departe-
mentet har forstaelse for direkterens behov for &
kjenne saken, men mener dette kan oppfylles pa
andre mater enn ved at direkteren deltar i nemnd-
behandlingen.

En rullerende ordning for stornemndsleder og
nemndledere kan tenkes gjennomfert pa ulike ma-
ter. Dette vil bli utredet neermere i forbindelse med
den praktiske opprettingen av stornemnda.

Fast eller rullerende ordning for lekmenn

Departementet har merket seg Juristforbundets ar-
gumenter for en rullerende ordning ogsa for lek-
medlemmene i stornemnda. Departementet vekt-
legger likevel hensynet til kontinuitet og erfaring
for medlemmene tyngre enn de hensyn som taler
for en rullerende ordning. Saker for stornemnd kan
fa store konsekvenser for UDI og UNEs videre
saksbehandling, og det er derfor serlig viktig med
erfarne nemndmedlemmer. Departementet har i
vurderingen ogsa sett hen til at de andre heringsin-
stansene som uttaler seg om dette, stotter departe-
mentets forslag om faste nemndmedlemmer. De-
partementet opprettholder etter dette forslaget om
faste nemndmedlemmer.

Nar det gjelder spersmalet om antall represen-
tanter fra hver gruppe av nemndmedlemmer (lek-
menn) i den foreslitte stornemnda, har departe-
mentet merket seg at mange heringsinstanser fore-
slar 4 oke de humaniteere organisasjonenes repre-
sentasjon til to av syv stornemnddeltakere, i stedet
for én av syv som foreslatt i heringsbrevet. Som det
vil ha fremgétt ovenfor, er hovedbegrunnelsen bak
forslaget dagens ordning der de humanitaere orga-
nisasjonene er representert i nemndmetene med
én av tre nemnddeltakere.

Departementet vil til dette bemerke at det opp-

rinnelig ble besluttet at de ordineere nemndene
skulle besté av fem deltakere, herunder fire nemnd-
medlemmer hvorav ett nemndmedlem fra hver
medlemsgruppe. Hosten 2000 ble det imidlertid
vedtatt at antall deltakere i nemndmsetene skulle re-
duseres fra fem til tre, dvs. en nemndleder og to
nemndmedlemmer. For at de humanitaere organi-
sasjonene alltid skulle vaere representert i nemnd-
motet, ble det besluttet at det ene av de to nemnd-
medlemmene alltid skulle komme fra denne med-
lemsgruppen. Bakgrunnen for dagens sammenset-
ning var altsa ikke ensket om en bestemt proporsjo-
nalitet mellom nemndmedlemmer fra humanitaere
organisasjoner og evrige nemnddeltakere, men &
sikre at de humanitaere organisasjonene og deres
synspunkter alltid er representert i nemndmseter.
Horingsbrevets forslag til stornemnd sikrer, som
ved de ordinaere nemndene, at en representant fra
de humanitere organisasjonene alltid vil delta i
stornemndmetene.

Etter en avveining av de ulike hensyn er depar-
tementet kommet til at heringsinstansenes innven-
dinger ber etterkommes og de humaniteere organi-
sasjoners representasjon i stornemnda ekes til to
nemndmedlemmer. Dette innebarer at stornemn-
da vil f4 en noe snevrere sammensetning enn etter
heringsbrevets forslag, ved at ikke alle medlems-
grupper vil vaere representert i hvert nemndmaete.
Departementet har imidlertid her valgt & legge av-
gjorende vekt pa at stornemndvedtakene skal ha
stor legitimitet. Dette antas best sikret ved en styr-
ket representasjon fra organisasjonenes side.

Departementet har merket seg NOAS’ forslag
om at de humanitaere organisasjonene bor foresla
medlemmer til stornemnda, og at det medlemmet
som foreslés av flest organisasjoner utpekes, og vil
vurdere forslaget neermere. Etter departementets
syn er det imidlertid ikke naturlig & regulere i lov
eller forskrift den naermere prosessen med forslag
og utvelgelse av nemndmedlemmer. Departemen-
tet vil for evrig bemerke at det ved utvelgelse av
nemndmedlemmer til stornemnda er flere hensyn
som er viktige, sd som hensynet til kjennsfordeling,
nemndmedlemmenes kompetanse og deres anled-
ning til 4 delta i stornemndmeter og ordinzere
nemndmaeter.

UNE mener at nemndmedlemmene som skal
delta i stornemndmeter mé binde seg til i utgangs-
punktet & kunne meote, og at det ber oppnevnes per-
sonlige varamedlemmer for dem. Departementet
deler UNEs syn nar det gjelder nemndmedlemme-
nes plikt til & meote, og slutter seg videre til forslaget
om oppnevning av varamedlemmer. I stedet for
personlige varamedlemmer ber det imidlertid etter
departementets syn oppnevnes en «pool» av vara-
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medlemmer, bestdende av nemndmedlemmer fra
de fire medlemsgruppene. En vil da unnga & kom-
me i den situasjon at et nemndmete eventuelt ma
avlyses fordi verken det ordinaere nemndmedlem-
met eller det personlige varamedlemmet har anled-
ning til & mete. For ordens skyld presiseres at selv
om det opprettes en ordning med «pool» og ikke
personlige varamenn, er det en forutsetning at det
ved fraveer si langt det overhodet er mulig plukkes
ut et varamedlem som representerer den samme
medlemsgruppen som det ordinere nemndmed-
lemmet.

Departementet foreslar etter dette at utlen-
dingsloven § 38 b annet ledd endres til folgende:

«Ved behandling av saker i stornemnd deltar tre
nemndledere og fire medlemmer. To av medlemmene
trekkes ut blant dem som er oppnevnt etter forslag fra
Kommunal- og regionaldepartementet, Utenriksde-
partementet og Norges Juristforbund. De andre to
trekkes ut blant dem som er oppnevnt etter forslag fra
humanitere organisasjoner. Nemndlederne deltar 1,
og en av dem leder, stornemnda i henhold til fastsatt
ovdning. Medlemmene og varamedlemmer oppnev-
nes av departementet for fire ar. Kongen kan gi rvegler
om hvilke saker som skal behandles i stornemnd, og
om myndighet til a avgjore hvorvidt en sak som er
brakt inn for behandling i stornemnda, skal antas til
behandling.»

7.5.5 Fri rettshjelp

Som nevnt i heringsbrevet reiser spersmaélet om fri
rettshjelp seg for de saker stornemnda féar til be-
handling der UDI har truffet et negativt vedtak, og
utlendingen ikke har krav pa fri rettshjelp etter da-
gens regler.

Departementet har merket seg at de fleste ho-
ringsinstanser som uttaler seg om spersmaélet me-
ner at det ber ytes fri rettshjelp generelt i saker
som skal opp i stornemnd, eller at det ber gis mer
fri rettshjelp enn det som felger av de ordinzere reg-
lene. Departementet har ogsd merket seg Justisde-
partementets oppfatning pa dette punkt. Etter en
avveining av de ulike hensyn som gjor seg gjelden-
de, er departementet av den oppfatning at det ikke
er behov for et slikt utvidet rettshjelpstilbud. De-
partementet har her serlig lagt vekt pd at det er
vanskelig & se at det forhold at saken behandles i
stornemnd i seg selv skulle tilsi at fri rettshjelp méa
gis, og at en stornemndsbehandling normalt vil in-
nebare en sarskilt trygg behandlingsform. Som
nevnt under punkt 4 ovenfor, mener imidlertid de-
partementet at det ber gis fri rettshjelp der departe-
mentet bringer et positivt vedtak i UDI inn for ny
vurdering i stornemnda.

7.5.6 @vrige spgrsmal

Departementet har merket seg UNEs forslag om at
det i stornemndsaker bare skal kunne gis adgang
til & mete personlig nar dette kan ha betydning for
avgjerelsen av saken. Departementet er enig i at
det er grunn til 4 tro at personlig fremmete sjeldne-
re vil vaere av betydning for avgjerelsen av saker
som behandles i stornemnd, sammenlignet med or-
dinzere nemndsaker. Departementet er likevel av
den oppfatning at adgangen til slikt fremmete i ut-
gangspunktet bor veere like stor i stornemnda som i
de ordinzere nemndmetene, jf. utlendingsloven
§ 38b fijerde ledd og utlendingsforskriften § 142.
Dette innebaerer at klager som hovedregel skal gis
slik adgang i asylsaker, og at klager i andre saker
kan gis adgang til det. Departementet har i sin vur-
dering lagt vekt pa at stornemndas vedtak og prin-
sipputtalelser skal ha den nedvendige tillit utad.
Det er ogséa lagt vekt pa at stornemndas avgjerelser
skal vaere retningsgivende for senere saksbehand-
ling, og at det da kan fortone seg som noe paradok-
salt dersom det her tilsynelatende skal vaere en
snevrere adgang til 4 fa saken opplyst gjennom se-
kerens personlige fremmete, sammenlignet med
det som gjelder for ordineere nemndmeter.

Pa bakgrunn av UNEs og Juristforbundets utta-
lelser vedrerende det seneste tidspunktet for nar
de som har myndighet til det, kan be om at saken
behandles i stornemnd, vil departementet kort om-
tale dette. Etter departementets syn vil det vaere
hensiktsmessig at alle akterene ma forholde seg til
den samme fristen for en slik anmodning. Det er
vanskelig 4 begrunne hvorfor det skal gjelde ulike
frister for de ulike akterene. Videre anser departe-
mentet det som viktig at muligheten for 4 be om
stornemndbehandling ikke avskjeres for tidlig i
saksgangen, bl.a. fordi det for noen saker relativt
sent i saksbehandlingen kan vise seg 4 vare for-
hold av en slik karakter at stornemndsbehandling
vil veere pa sin plass. P4 denne bakgrunn mener de-
partementet at det ma vaere adgang til & anmode
om stornemndsbehandling helt frem til vedtak fat-
tes i en av de andre saksbehandlingsformene i
UNE. Et slikt sent skjeeringspunkt kan vaere nega-
tivt for effektiviteten i UNE. P4 den annen side vil
dette sannsynligvis dreie seg om fa saker. For or-
dens skyld finner departementet likevel grunn til &
papeke at en eventuell anmodning om stornemnds-
behandling ber fremmes sa tidlig som mulig.

Nar det gjelder UNEs og Juristforbundets
spersmal om «karantenetid» for noen som har myn-
dighet til det, skal kunne be om 4 fa behandlet sam-
me eller sveert like spersmaél pa nytt i stornemnd, er
departementet i tvil om i hvor stor grad dette vil vae-
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re en praktisk problemstilling. Departementet me-
ner videre at det vil veere vanskelig 4 regulere og
héndheve en slik begrensning, da vurderingen av
om man stir overfor samme eller et sveert likt
sporsmadl vil vaere sveert skjgnnsmessig. Departe-
mentet gar derfor ikke inn for 4 oppstille en slik be-
grensning i regelverket i denne omgang, men vil
vurdere spersmalet igjen senere dersom det skulle
vise seg 4 veere behov for det.

Nar det gjelder Juristforbundets bemerkning
om behovet for fortsatt jevnlig preving av praksis,
bl.a. ved utarbeidelse av praksisnotater, vil ikke de-
partementets forslag om stornemnd veere til hinder
for dette. Det vil veere opp til UNE selv 4 vurdere
behovet for, og eventuelt iverksette, slike supple-
rende tiltak for intern koordinering av praksis.

Med hensyn til SMEDs enske om publisering
av stornemndas vedtak i anonym form for & gjore
vedtakene Kkjent utover UNE og UDI, er departe-
mentet i utgangspunktet enig i at dette kunne vaere
nyttig. Departementet antar imidlertid at dette
sporsmalet ber vurderes nermere av UNE selv,

herunder i hvilken grad dette lar seg gjennomfere
uten for store praktiske vanskeligheter.

Til NOAS’ etterlysning av tiltak vedrerende opp-
nevning av nemndledere og nemndmedlemmer
som foreslatt i evalueringen av UNE, bemerkes at
dette punktet faller utenfor de forslag som fremmes
i denne proposisjonen og kommenteres derfor ikke
naermere i denne sammenheng.

Kirkeradet og Mellomkirkelig rads uttalelse om
at det er uheldig at nemndlederne i s stor grad av-
gjor enkeltsaker alene, faller likeledes utenfor de
forslag som fremmes i denne proposisjonen. Depar-
tementet vil imidlertid kort bemerke at adgangen
for nemndleder til 4 avgjere en sak alene, reguleres
av utlendingsloven og utlendingsforskriftens be-
stemmelser. I evalueringen av UNE konkluderer
evaluator med at ut fra saksmappene som er gjen-
nomgaétt, er det «ikke grunn til 4 tro at det gjennom-
giende er mye 4 utsette pd nemndledernes beslut-
ninger om a avgjere saker selv», se evalueringen s.
123.
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8 Nemndledernes tilsettingsforhold

8.1 Innledning

I rapporten om evalueringen av UNE foreslas det &
omgjore nemndlederstillingene fra aremalsstillin-
ger til faste stillinger. I rapporten pekes det pa at
nemndlederne er helt sentrale akterer, bade pa
grunn av sitt lederverv, sin faglige kompetanse og
erfaringsgrunnlag, og pa grunn av fullmakten i lo-
ven til & avgjere hvilke saker som skal nemndbe-
handles og hvilke som skal avgjeres av nemndleder
selv. I rapporten heter det at det anses som «avgjo-
rende viktig at det ikke kan reises spersmal om Re-
gjeringen ved [...] gjenoppnevning av nemndleder-
ne legger vekt pa andre hensyn enn rent faglige
kvalifikasjoner, for eksempel vedkommendes gene-
relle innstilling nar det gjelder praktisering av ut-
lendingsloven, eller om vedkommende i en tidlige-
re periode har vist stor eller liten vilje til & avlaste
nemndapparatet ved & avgjere mange saker selv.»
I rapporten vises det videre til at d&remaélstilset-
ting av dommere anses som meget betenkelig av
hensyn til dommernes uavhengighet. Det pekes og-
sd pa at fagdommerne i Trygderetten er utnevnt
som faste medlemmer, likeledes nemndlederne i
fylkesnemndene for sosiale saker.

8.2 Gjeldende rett

Utlendingsloven § 38a annet ledd lyder i dag:

«Utlendingsnemnda ledes av en direktor.
Nemnda skal videre ha nemndledere i heltids-
eller deltidsstilling. Direkteren og nemndleder-
ne mi fylle kravene til dommere og beskikkes
pa aremal av Kongen i statsrdd. Aremalsperio-
den er seks ar for direkteren og fire ar for
nemndlederne. Gjenoppnevning kan foretas for
én periode».

8.3 Forslaget i hgringsbrevet

I heringsbrevet av 23. januar 2004 foreslo departe-
mentet at aremaélsperioden for nemndlederne i
UNE forlenges til atte ar, uten mulighet for gjen-
oppnevning. I heringsbrevet heter det:

«Departementet har neye vurdert forslaget i
evalueringsrapporten om a omgjere nemndle-
derstillingene til faste stillinger. Det sies ikke sa
mye i forarbeidene til dagens lovbestemmelse
om hvorfor en valgte aremalsstillinger, men i
Ot.prp. nr. 17 (1998-99) vises det til at med ére-
malsstillinger vil det med jevne mellomrom
komme inn nye personer til & behandle sakene.
Departementet antar derfor at hensikten var &
sikre en viss utskifting av nemndledere over tid.
En slik ordning vil sannsynligvis bygge opp un-
der allmennhetens tillit til UNE i sterre grad
enn en mer «lukket» ordning. Videre kan et sy-
stem med lite nyrekruttering utenfra over tid fo-
re til mangel pa faglig nyorientering. Seerlig pa
utlendingsfeltet vil evne til faglig nytenkning
veere viktig for & f4 en hensiktsmessig og god
praksis. Dette er et fagomrade som preges av
store omskiftninger, bl.a. som felge av globali-
sering, nye internasjonale forpliktelser og en
voksende andel av befolkningen med innvan-
drerbakgrunn.

Departementet legger stor vekt pa oven-
nevnte hensyn, og ensker derfor ikke 4 gjore
nemndlederstillingene faste. For & ivareta hen-
synene som det pekes pa i evalueringsrappor-
ten, mener imidlertid departementet at aremé-
let for nemndlederstillingene ber forlenges. En
aremalsperiode pa atte ar fremstar som natur-
lig, p4 bakgrunn av dagens bestemmelse om
aremalsperiode péa fire ar med adgang til gjen-
oppnevning for én periode. Samtidig ber det ik-
ke lenger vare mulighet for gjenoppnevning.
Dette vil sikre utskiftning av nemndledere over
tid. Siden det ikke skal foretas gjenoppnevning,
vil det imidlertid ikke lenger kunne oppsta mis-
tanke om at tilsettingsmyndigheten ved tilset-
ting av nye nemndledere, benytter anledningen
til 4 bli kvitt nemndledere fordi man er uenig i
deres praksis.»

Pa denne bakgrunn foreslo departementet at
§ 38a annet ledd ble endret til folgende:

«Utlendingsnemnda ledes av en direktor.
Nemnda skal videre ha nemndledere i heltids-
eller deltidsstilling. Direktoren og nemndleder-
ne md fylle kravene til dommere og beskikkes
pa aremal av Kongen i statsrdd. Aremalsperio-
den er seks ar for direkteren. Gjenoppnevning
kan foretas for én periode. Aremdlsperioden er
dtte dr for nemndlederne. Gjenoppnevning kan
ikke foretas».
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8.4 Horingsinstansenes syn

8.4.1

Bare fire heringsinstanser har uttalt seg om forsla-
get.

Advokatforeningen er enig i at aremalsperioden
ber forlenges til atte ar, uten adgang til gjenoppnev-
ning. Foreningen viser til de hensyn som er vekt-
lagt i departementets heringsbrev. Ogsa NOAS
stotter departementets forslag.

Utlendingsnemnda og Norges Juristforbund utta-
ler at stillingene ber gjores faste.

Nemnda uttaler at den ikke Kjenner til at tilsva-
rende stillinger ellers er aremaélsstillinger. Det vi-
ses til at aremalsstillinger for dommere og dom-
merliknende stillinger anses som betenkelige av
hensyn til deres uavhengighet, og at dette hensy-
net bl.a. er tillagt avgjerende vekt i Trygderetten,
hvor jurister og fagkyndige er utnevnt som faste
medlemmer, og i fylkesnemndene for sosiale sa-
ker, hvor nemndledervervet er et fast tilsettingsfor-
hold. Videre peker nemnda pa at erfaring som
nemndleder er like viktig for nemndlederstillinge-
ne som erfaring som dommer eller beslutningsta-
ker i domstolliknende forvaltningsorganer.

Nemnda har ogsé innvendinger til departemen-
tets begrunnelse for & ikke ga inn for faste stillin-
ger. Nemnda uttaler at det ogsd med faste stillinger
vil skje en tilfredsstillende utskiftning av nemndle-
dere over tid, og det vises til at to nemndledere har
sluttet i perioden 2001-2003.

Nér det gjelder departementets argument om at
et system med lite nyrekruttering utenfra over tid
kan fore til mangel pa faglig nyorientering, mener
nemnda det er vanskelig a forsti hvorfor det skulle
vaere en spesiell fare for dette med faste nemndle-
derstillinger i UNE sammenlignet med tilsvarende
stillinger i andre domstollignende organer. Det pe-
kes ogsd pa at fagutvikling og nytenkning hos
nemndlederne kan sikres pa annen maéte enn ved
bruk av aremal, s som gjennom studier og semina-
rer.

De samme argumenter fremfores av Juristfor-
bundet. 1 tillegg peker forbundet pa at enkeltsaker
som byr pad vesentlige tvilsspersmal avgjores i
nemndmete av nemndleder og to nemndmedlem-
mer. Nemndmedlemmene sitter i fire ar av gangen,
og er med pa & sikre at avgjerelsene som fattes er i
samsvar med den alminnelige rettsoppfatning.

Juristforbundet viser ogsa til at hovedregelen
bade i tjenestemannsloven og arbeidsmiljeloven er
at stillinger skal organiseres som faste med mindre
serlige grunner taler for noe annet.

Forslaget i hgringsbrevet

8.4.2 Q@vrige innspill

Utlendingsloven § 38 a annet ledd annet punktum
lyder i dag som felger:

«Nemnda skal videre ha nemndledere i heltids-
eller deltidsstilling».

Selv om det ikke er et tema i heringsbrevet, fo-
reslar Utlendingsnemnda at «i heltids- eller deltids-
stilling» utgar av bestemmelsen. Nemnda uttaler at
det ikke er noe spesielt poeng for disse stillingene i
forhold til andre stillinger at noen kan inneha del-
tidsstilling, og det kan de uten at det fremgar ut-
trykkelig av loven. Nemnda foreslar i tillegg enkel-
te lovtekniske endringer i § 38 a annet ledd.

8.5 Departementets merknader

Departementet opprettholder forslaget. Som nevnt
innledningsvis mener departementet det er viktig
for UNEs tillit og uavhengighet at dagens ordning
med adgang til gjenoppnevning etter fire ar bortfal-
ler. Det vil da ikke kunne oppsti mistanke om at til-
settingsmyndigheten ved tilsetting av nye nemndle-
dere, benytter anledningen til & bli kvitt nemndle-
dere fordi de ikke utever en enskelig praksis. Hel-
ler ikke noen av heringsinstansene har tatt til orde
for & beholde dagens ordning.

UNE og Juristforbundet ensker imidlertid en
ordning der nemndlederstillingene gjores faste, i
stedet for aremaélsstillinger. Departementet har for-
staelse for de argumenter som fremfores. Departe-
mentet legger likevel avgjorende vekt pa hensynet
til fornyelse av nemndledere, som vil sikres gjen-
nom aremal. Departementet mener dette vil gi all-
mennheten sterre tillit til UNE enn en ordning der
nemndlederne har faste stillinger. Samtidig er en
aremalsperiode pa atte ar si vidt lenge at hensynet
til erfaring og kontinuitet ivaretas i rimelig grad.

Departementet vil for ovrig papeke at nemndle-
derne i bade Personvernnemnda, Klagenemnda for
likestilling, Klagenemnda for medieeierskap og
Markedsradet oppnevnes for et begrenset tidsrom
(oppnevning for fire ar med adgang til gjenoppnev-
ning for ytterligere fire ar). For ordens skyld nev-
nes at det ikke for noen av nemndene dreier seg
om fulltidsbeskjeftigelse.

Videre er nemndlederne i den svenske Utlin-
ningsnemnden ansatt pa daremal. Etter endt aremal
gar nemndlederne tilbake til faste dommerstillin-
ger.

Utlendingsnemndas forslag om at «i heltids- el-
ler deltidsstilling» utgir av bestemmelsen, samt
nemndas forslag til lovtekniske justeringer, tas til
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folge. P4 denne bakgrunn foreslar departementet at
§ 38a annet og tredje ledd endres til folgende:

«Utlendingsnemnda ledes av en direkter som
ma fylle kravene til dommere. Direktoren beskik-
kes pd dremal av Kongen i statsrad for seks dr.
Gjenoppnevning kan foretas for én periode.

Nemnda skal videre ha nemndledere som ma
Hlle kravene til dommere. De beskikkes pa dremdl av
Kongen 1 statsrdd for dtte ar. Gjenoppnevning kan ik-
ke foretas».

Néagjeldende tredje til sjette ledd blir fjerde til
nytt sjuende ledd.
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9 @konomiske og administrative konsekvenser

9.1 Adgang til a instruere UDI

Dersom instruksjonsmyndigheten skal veere et ef-
fektivt styringsmiddel, vil det kreve en styrking av
sa vel direktoratet som departementet, fordi det vil
forutsette at man har god kunnskap og informasjon
om praksis og mulige praksisendringer. Direktora-
tet vil matte legge ned tid og ressurser i 4 gi depar-
tementet systematisk og god informasjon. Departe-
mentet pa sin side vil trenge okt kompetanse og ka-
pasitet nar det gjelder 4 bestille og analysere infor-
masjon fra direktoratet, sammenlikne med andre
lands praksis og utarbeide instrukser.

9.2 Adgang til a bringe UDIs positive
vedtak inn for UNE

Forslaget om at departementet skal kunne bestem-
me at et positivt vedtak truffet av Utlendingsdirek-
toratet skal vurderes pa nytt i UNE, er en ordning
som bare skal brukes unntaksvis. Det vil ikke fore
til noen seerlig ekning i saksmengden i UNE.

Dersom adgangen til & fa en slik vurdering skal
vaere et effektivt styringsmiddel, vil det kreve en
styrking av sa vel direktoratet som departementet.
Direktoratet ma vurdere om et vedtak skal foreleg-
ges departementet og i tilfelle hvorfor, og departe-
mentet ma ta stilling til om det skal besluttes at ved-
taket skal vurderes pa nytt av UNE. Dette ber skje
hurtig, og beslutningen skal begrunnes, noe som
fordrer at departementet har relativt inngaende
kunnskap om praksis. Forslagets ekonomiske og
administrative konsekvenser ber pa dette punkt se-
es i sammenheng med den generelle instruksjons-
myndigheten som er omtalt i punkt 9.1 ovenfor.

Som tidligere nevnt legger departementet til
grunn at vurdering av UDIs positive vedtak vil skje
i stornemnd. Forslaget antas ikke & medfere nevne-
verdige ekstra utgifter i Utlendingsnemnda utover
utgifter ved behandling i stornemnd, se punkt 9.5
nedenfor. Omleggingen antas 4 omfatte ca. 10-15
saker arlig.

I tillegg vil det pélepe utgifter ved at utlendin-
gen gis fritt rettsrad uten behovspreving. Forutsatt
at ordningen omfatter 10-15 saker érlig vil utgifte-
ne belepe seg til 50 000 — 75 000 kr.

9.3 Adgang til a bringe UNEs positive
vedtak inn for domstolene

Det antas at en adgang for departementet til 4 brin-
ge UNEs positive vedtak inn for domstolspreving,
bare vil bli benyttet helt unntaksvis. Det er vanske-
lig a4 forutsi neyaktig hvor mange saker som vil bli
brakt inn for retten pa bakgrunn av ordningen, men
domstolspreving av én sak i dret i gjennomsnitt kan
synes som et realistisk anslag. Kostnadene ved ord-
ningen vil for det forste knytte seg til utgifter til
saksbehandling og sakfersel (departementets egne
utgifter og utlendingens utgifter), samt avvikling av
rettsmote. Disse kostnadene antas ikke a bli ve-
sentlige.

Videre vil det palepe utgifter til opphold i mot-
tak der utlendingen er asylsoker. Dersom departe-
mentet beslutter 4 bringe et nemndvedtak om at ut-
lendingen skal gis opphold inn for domstolsprevel-
se, vil dette innebeere at utlendingen ikke vil bli bo-
satt. Legger en til grunn at det vil veere én slik sak i
aret og at oppholdet i mottak vil bli forlenget med
ett ar, blir kostnadene om lag 100 000 kr.

I tillegg til utgiftene som er nevnt her og som
knytter seg mer direkte til domstolsprevingen, vil
det palepe noe utgifter som folge av departemen-
tets forslag om at UDI skal varsle departementet
om positive nemndvedtak som det kan vaere aktuelt
4 bringe inn for domstolsprevelse.

9.4 Kongen i statsrad som
klageinstans

Forslaget om Kongen i statsrad som klageinstans,
antas ikke 4 fi ekonomiske eller administrative
konsekvenser av betydning. Utlendingsdirektora-
tet vil ikke fa endrede oppgaver i klageforberedel-
sen. Utlendingsnemnda vil ikke lenger ha ansvaret
for klagebehandlingen av denne type saker, men
nemnda har til na (pr. 09.12.2004) ikke fattet vedtak
i noen slike saker. I tillegg antas det 4 ville veere sa
fa saker av denne type hvert ar, anslagsvis under
fem saker, at Kongen i statsrad ikke vil fa okt sin ar-
beidsbyrde i sarlig stor grad. Departementet vil fa
noen okte utgifter, men vil ikke bli nevneverdig be-
rort som sekretariat for Kongen i statsrad. Dette



2004-2005

Ot.prp. nr. 31 95

Om lov om endringer i utlendingsloven m.m. (styringsforhold pa utlendingsfeltet)

skyldes at departementet oftest allerede kjenner sa-
ken godt.

9.5 Opprettelse av stornemnd

Det antas at den skisserte stornemndsordningen
ikke vil medfere seerlig store skonomiske eller ad-
ministrative konsekvenser. Hensikten er & bidra til
4 skape en mer ensartet praksis og likebehandling.
Dette vil trolig gi sterre effektivitet i saksbehandlin-
gen i utlendingsforvaltningen fordi man raskere far
avklart tvilsspersmal i vanskelige saker. Det kan
dreie seg om ca. 30 saker hvert ar som kommer til
stornemnda. Merutgiftene i forbindelse med opp-

rettelse av stornemnd anslés til 0,7 mill.kr. Innspa-
ringen ved opplesning av Koordineringsutvalget er
da trukket fra. I tillegg vil sekretariatet i UNE fa
noe merarbeid, bl.a. med 4 spre informasjon om
stornemndas praksis. Det kan derfor bli behov for
noe gkte ressurser i nemnda.

9.6 Nemndledernes tilsettingsforhold

Forslaget om a forlenge dremaélet for nemndleder-
stillingene til atte ar, uten mulighet for gjenoppnev-
ning, antas ikke a f4 skonomiske eller administrati-
ve konsekvenser av betydning.



o6 Ot.prp. nr. 31

2004-2005

Om lov om endringer i utlendingsloven m.m. (styringsforhold pé utlendingsfeltet)

10 Merknader til de enkelte bestemmelsene

Til endringene i utlendingsloven § 38

Endringen i forste ledd innebarer at loven ikke len-
ger avskjeerer departementet fra 4 gi UDI, og andre
underordnede organer som utever myndighet etter
utlendingsloven  (politiet,  utenriksstasjonene
m.m.), generelle instrukser om lovtolking og
skjennsutevelse. Endringen omfatter imidlertid ik-
ke instruksjon av UNE. Som det fremgér av annet
punktum, vil departementet fremdeles som hoved-
regel ikke kunne instruere UNE om lovtolking og
skjennsutevelse. Bestemmelsen skal tolkes antite-
tisk, slik at den ikke er til hinder for at departemen-
tet gir UNE generelle instrukser om f.eks. saksbe-
handling.

Det er ikke gjort noen endringer mht. departe-
mentets adgang til & instruere om avgjerelsen av
enkeltsaker.

Forste ledd er videre endret ved at bestemmel-
sene om instruksjon pa bakgrunn av hensynet til ri-
kets sikkerhet og utenrikspolitiske hensyn, er flyt-
tet til § 38 tredje ledd. Samtidig er dagens bestem-
melse i § 38 annet ledd om departementets adgang
til 4 instruere om prioritering av saker, inntatt i
forste ledd.

Annet ledd er endret ved at dagens bestemmel-
ser i tredje ledd om klageorgan er inntatt i annet
ledd. Videre er ordlyden presisert slik at det frem-
gar at det er vedtak truffet av UDI (som ferste in-
stans) som kan paklages til UNE. Presiseringen in-
nebzrer ingen materiell endring.

Seerbestemmelsene om instruksjon og klageor-
gan i saker der hensynet til rikets sikkerhet eller
utenrikspolitiske hensyn gjor seg gjeldende, er ni
samlet i tredje ledd. Ferste punktum slar fast at for &
ivareta hensynet til rikets sikkerhet eller utenriks-
politiske hensyn, kan departementet instruere uav-
hengig av begrensningene i forste ledd. Ordlyden
er presisert sammenholdt med gjeldende ordlyd i
§ 38 forste ledd, men presiseringen er ikke ment &
innebaere noen materiell endring. Annet punktum
innebarer at det innferes en ny klageinstans, nem-
lig Kongen i statsrad. Det folger av bestemmelsen
at Kongen i statsrad er klageinstans i saker der de-
partementet, for  ivareta hensynet til rikets sikker-
het eller utenrikspolitiske hensyn, har instruert
forsteinstansen om lovtolking, skjennsutevelse el-
ler avgjerelsen av enkeltsaker. I saker der departe-

mentet ikke har gitt slik instruks, kommer de van-
lige reglene om klageorgan i annet ledd til anven-
delse. Dette gjelder selv om saken bergrer hensy-
net til rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske hen-
syn.

Fjerde ledd er nytt. De nye bestemmelsene inne-
baerer at Kommunal- og regionaldepartementet kan
besluttet at et vedtak truffet av UDI som forste in-
stans, til gunst for utlendingen, skal overpreoves av
UNE. I UNE vil vedtaket bli prevd av en stor-
nemnd, se forslaget til § 38 b annet ledd. Fristen for
departementet for & beslutte overproving er senest
fire méaneder etter at vedtaket ble truffet av UDI.
Beslutningen skal veere skriftlig og inneholde en
begrunnelse. I en slik begrunnelse vil det veere na-
turlig at departementet gir anvisning pa hvilke
sporsmal det ser som sentrale for stornemnda &
drefte. Stornemnda skal imidlertid ikke veere be-
grenset til 4 drefte de spersmalene som reises av
departementet, men vil av eget tiltak kunne uttale
seg om andre sider ved saken.

Forvaltningsloven kapittel IV til VI om saksfor-
beredelse, vedtak og klage gjelder ikke for departe-
mentets beslutning om at et vedtak skal overpro-
ves.
Videre er femte ledd nytt. Det slas her fast at der-
som stornemnda i en sak etter fierde ledd kommer
til at direktoratets vedtak er ugyldig, skal den opp-
heve vedtaket og sende saken tilbake til UDI for
helt eller delvis ny behandling. Hvorvidt ugyldighet
kan konstateres, beror pa alminnelige forvaltnings-
rettslige regler. Dersom UDI, nar direktoratet be-
handler saken pa nytt, fatter et negativt vedtak, kan
dette paklages pa vanlig méte.

Kommer stornemnda til at vedtaket er gyldig,
kan det ikke endres. I slike tilfeller kan stornemnda
avgi en uttalelse om sakens prinsipielle sider. En
slik prinsipputtalelse skal i utgangspunktet gis,
men unntak kan tenkes f.eks. der nemnda ikke har
noe 4 bemerke til forsteinstansens vedtak, eller
eventuelt slutter seg til departementets merknader
i overprovingsbeslutningen.

Prinsipputtalelsen skal vare retningsgivende
for fremtidig praksis der vedtak fattes etter utlen-
dingsloven. Unntak gjelder i den utstrekning depar-
tementet benytter sin myndighet til & instruere om
lovtolking, skjennsutevelse eller avgjerelsen av en-
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keltsaker. Dersom departementet gir slik instruks
til UDI, politiet, utenriksstasjonene eller UNE, vil
altsd instruksen ga foran prinsipputtalelsen ved
eventuell motstrid. Videre vil Kongen i statsrad ik-
ke veere bundet av prinsipputtalelsen.

Ogsa sjette ledd er nytt. Bestemmelsen innebae-
rer hjemmel for Kongen til 4 gi nsermere regler ved
forskrift om saksforberedelse og UNEs kompetan-
se der departementet bringer UDIs positive vedtak
inn for overpreving i nemnda. Forvaltningsloven
§8 33 og 34 inneholder regler om saksforberedelse
i klagesak og klageinstansens kompetanse. Depar-
tementet legger til grunn at bestemmelsene ikke er
direkte anvendelige i dette tilfellet, siden det her
formelt sett ikke dreier seg om en klagesak. Det er
imidlertid naturlig at bestemmelsene kommer til
anvendelse for nemndas vedtak og saksforberedel-
se, s langt de passer. Den narmere reguleringen
av disse spersmalene kan skje i forskrift.

Til endringene i utlendingsloven § 38 a

Endringene i forste ledd er av teknisk art. I annet
ledd er reglene om nemndlederne skilt ut, slik at an-
net ledd né bare inneholder regler om nemndas di-
rekter. Ordlyden er noe justert, men innebzerer in-
gen materiell endring sammenlignet med gjelden-
de rett.

Reglene om nemndlederne som tidligere stod i
annet ledd, utgjer na tredje ledd. Reglene er endret
ved at dremaélsperioden er utvidet fra fire ar til atte
ar. Samtidig har adgangen til gjenoppnevning for
én periode bortfalt.

Nagjeldende fierde ledd bortfaller og nagjelden-
de tredje ledd blir fierde ledd. At nagjeldende fjerde
ledd bortfaller innebzerer at nemnda ikke lenger vil
ha et koordineringsutvalg for behandling av spers-
mal om alminnelige retningslinjer for nemndas ar-
beid m.v.

Endringen 1 sjette ledd innebzrer at departe-
mentet fir adgang til & bringe vedtak truffet av
UNE til gunst for sekeren, inn for domstolene for
proving av vedtakets gyldighet. Fristen for a reise
seksmal er fire maneder etter at UNE traff vedta-
ket. Seksmaélet reises mot utlendingen, ikke UNE.
Det skal ikke foretas forliksmegling etter tviste-
malsloven.

Nagjeldende sjette ledd blir nytt sjuende ledd.

Til endringene i utlendingsloven § 38 b

Endringen i forste ledd er av teknisk art.
Nagjeldende bestemmelser i annet ledd om hvil-

ke saker som kan behandles av en nemndleder ale-

ne, eventuelt delegeres til sekretariatet & avgjore,

er flyttet til tredje ledd. I stedet inneholder annet
ledd n& bestemmelser om behandling av saker i
stornemnd. Stornemndsbehandling er en ny be-
handlingsform i UNE, som kommer i tillegg til da-
gens behandlingsformer. I stornemndsbehandlin-
gen deltar tre nemndledere og fire medlemmer
(lekmenn). Av de fire medlemmene trekkes to ut
blant nemndmedlemmene som er oppnevnt etter
forslag fra Kommunal- og regionaldepartementet,
Utenriksdepartementet og Norges Juristforbund.
De to gvrige medlemmene trekkes ut blant nemnd-
medlemmene som er oppnevnt etter forslag fra hu-
maniteere organisasjoner.

Nemndlederne deltar i stornemnda pa grunnlag
av en rullerende ordning som vil bli neermere fast-
satt. Likeledes leder en av nemndlederne stor-
nemnda iht. til en slik rullerende ordning. Medlem-
mene og varamedlemmer oppnevnes av departe-
mentet for fire ar. Bestemmelsen &pner bade for
oppnevning av personlige varamedlemmer, og for
at det oppnevnes f.eks. en «pool» av varamedlem-
mer.

Annet ledd siste punktum innebzrer hjemmel
for Kongen til 4 gi naermere regler. Slike regler kan
gis bade ved forskrift og/eller instruks. Det kan et-
ter bestemmelsen gis regler om hvilke saker som
skal behandles i stornemnd. Med <«hvilke saker»
siktes for det forste til sakenes karakter (f.eks. sa-
ker som kan fa store skonomiske og administrative
konsekvenser). Imidlertid vil det ogsa vaere adgang
til & gi regler som tar utgangspunkt i zvem som har
bedt om stornemndsbehandling (f.eks. regler som
slar fast at saken alltid skal behandles i stornemnd
der departementet ber om slik behandling). Videre
kan det etter bestemmelsen gis regler om myndig-
het til & avgjere hvorvidt en sak som er brakt inn for
behandling i stornemnda, skal antas til behandling.
En slik avgjerelse vil bare gé ut pa 4 ta stilling til om
saken fyller vilkirene for stornemndsbehandling.
Alle saker som fyller vilkarene, skal tas til stor-
nemndsbehandling ndr en med kompetanse til det
har bedt om slik behandling. Hjemmelen innebae-
rer at det kan gis regler f.eks. om hvem som skal ha
slik kompetanse, og i hvilke tilfelle.

Dagens annet ledd er blitt tredje ledd.

Bestemmelsene i tredje ledd er viderefort i fjer-
de ledd, men endret pa noen punkter. Endringene
innebaerer at nemndas kompetanse til & selv be-
stemme behandlingsform, ikke gjelder der en sak
skal behandles i stornemnd, jf. annet ledd. Videre
er bestemmelsen om at sakene avgjores ved fler-
tallsvedtak, endret slik at den ogsa gjelder for saker
som behandles i stornemnd.

Dagens fijerde ledd er blitt femte ledd. Ordlyden
er justert ved at begrepet «klager» er endret til «ut-
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lending». Bakgrunnen er at bestemmelsen skal
gjelde bade for ordinaere klagesaker og saker der
departementet bringer UDIs positive vedtak inn for
overproving i UNE. Videre er bestemmelsen i fors-
te punktum om adgang for utlendingen til & mete
personlig og uttale seg i sak som behandles i ordi-
neert nemndsmete, endret slik at den ogsa gjelder
nar saken behandles i stornemnd.

Dagens femte og sjette ledd er blitt sjette og nytt
sjuende ledd.

Til endringene i utlendingsloven § 42

I § 42 er fierde ledd endret ved at det er inntatt en
bestemmelse om at i saker der departementet brin-
ger et positivt vedtak i UDI inn for overpreving i
UNE, har utlendingen rett til fritt rettsrad uten be-
hovspreving. P4 samme maéte er det inntatt en be-
stemmelse om at der departementet bringer et po-
sitivt vedtak i UNE inn for domstolspreving, har ut-
lendingen rett til fri sakforsel.

Til § 13 i lov om fri rettshjelp

1 forste ledd forste punktum er det inntatt en henvis-
ning til utlendingsloven §42 fijerde ledd ferste

punktum. Endringen innebarer at utlendingen gis
rett til fritt rettsrad uten behovspreving der depar-
tementet bringer vedtak truffet av Utlendingsdirek-
toratet, etter utlendingsloven og til gunst for utlen-
dingen, inn for overproving i Utlendingsnemnda.

Til § 19 i lov om fri rettshjelp

I nr. 4 er det inntatt en henvisning til utlendingslo-
ven § 42 fierde ledd annet punktum. Endringen in-
nebarer at utlendingen gis rett til fri sakfersel uten
behovspreving der departementet bringer vedtak
truffet av Utlendingsnemnda, etter utlendingsloven
og til gunst for utlendingen, inn for domstolspre-
ving.

Kommunal- og regionaldepartementet
tilrar:

At Deres Majestet godkjenner og skriver under
et framlagt forslag til proposisjon til Stortinget om
lov om endringer i utlendingsloven m.m. (styrings-
forhold pa utlendingsfeltet).

Vi HARALD, Norges Konge,

stadfester:

Stortinget blir bedt om & gjere vedtak til lov om endringer i utlendingsloven m.m. (styringsforhold pa

utlendingsfeltet) i samsvar med et vedlagt forslag.
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Forslag

til lov om endringer i utlendingsloven m.m.
(styringsforhold pa utlendingsfeltet)

I

I'lov 24. juni 1988 nr. 64 om utlendingers adgang
til riket og deres opphold her (utlendingsloven)
gjores folgende endringer:

§ 38 skal lyde:
§ 38. Instruksjonsmyndighet og overproving av ved-
tak.

Departementet kan ikke instruere om avgjorelsen
av enkeltsaker. Departementet kan heller ikke instru-
eve Utlendingsnemnda om lovtolking eller skjonnsuto-
velse. Departementet kan instruere om prioritering
av saker.

Vedtak truffet av politiet eller utenriksstasjon
kan péklages til Utlendingsdirektoratet. Vedtak truf-
fet av Utlendingsdirektoratet kan paklages til Utlen-
dingsnemnda.

For a ivareta hensynet til rikets sikkevhet eller
utenrikspolitiske hensyn, kan departementet instruere
uavhengig av begrensningene i forste ledd. Kongen i
statsvad er klageinstans i saker som omfattes av slike
instrukser om lovtolking, skjonnsutovelse eller avgjo-
relsen av enkeltsaker.

Departementet kan beslutte at vedtak truffet av
Utlendingsdirektoratet til gunst for utlendingen, skal
overpraves av Utlendingsnemnda. Beslutningen skal
treffes senest fire maneder etter at vedtaket ble truffet,
veere skriftlig og grunngis. Forvaltningsloven kapittel
1V til VI om saksforberedelse, vedtak og klage gjelder
tkke for slik beslutning.

Kommer Utlendingsnemnda i en sak etter fjerde
ledd til at Utlendingsdirektoratets vedtak er ugyldig,
skal den oppheve vedtaket og sende saken tilbake til
direktoratet for hel eller delvis ny behandling. Gyldige
vedtak kan ikke oppheves eller endres, men nemnda
kan avgi en uttalelse om sakens prinsipielle sider.

Kongen kan ved forskrift gi neermere vegler om
saksforberedelse og Utlendingsnemndas kompetanse i
saker etter fierde ledd.

§ 38 a skal lyde:
§ 38a. Utlendingsnemnda.

Utlendingsnemnda avgjer som et uavhengig or-
gan de saker som er lagt til den i § 38 annet og fjerde
ledd.

Utlendingsnemnda ledes av en direkter som ma
Plle kravene til dommere. Direktoren beskikkes pa

dremal av Kongen i statsrad for seks dr. Gjenoppnev-
ning kan foretas for én periode.

Nemnda skal videre ha nemndledere som mad
Hlle kravene til dommere. De beskikkes pa dremdl av
Kongen 1 statsrdd for dtte ar. Gjenoppnevning kan ik-
ke foretas.

Nemnda skal ha nemndmedlemmer oppnevnt
av Kongen i statsrad etter forslag fra Kommunal- og
regionaldepartementet,  Utenriksdepartementet,
Norges Juristforbund og humanitaere organisasjo-
ner. De oppnevnes for fire dr. Gjenoppnevning kan
foretas en gang. Vervet er frivillig. Suppleringer i
lopet av perioden foretas av departementet etter
forslag fra de sammen instansene. Departementet
kan lose et nemndmedlem fra vervet dersom med-
lemmet ikke har overholdt sin taushetsplikt, grovt
har krenket andre plikter som folger av vervet eller
selv ber om det. Kongen kan gi neermere regler ved
forskrift.

Nemndas meter foregar for lukkede derer. En-
hver som deltar ved behandlingen av sak for nemn-
da, har taushetsplikt etter forvaltningsloven §§ 13
til 13 e. Overtredelse straffes etter straffeloven
§ 121.

Nar Utlendingsnemnda har truffet vedtak etter lo-
ven her til gunst for utlendingen, kan departementet
ved soksmdl fa provet gyldigheten av vedtaket. Soks-
mal ma veere reist innen fire maneder etter at vedta-
ket ble truffet. Soksmadl reises mot utlendingen. Meg-
ling 1 forliksrddet foretas ikke.

Ved seksmaél mot staten om lovmessigheten av
Utlendingsnemndas vedtak etter loven her eller om
erstatning som felge av slike vedtak, opptrer staten
ved Utlendingsnemnda. Ved seksmél mot staten
om lovmessigheten av Justisdepartementets vedtak
truffet etter loven her for 1. januar 2001, opptrer sta-
ten ved Utlendingsnemnda. Ved seksmal mot sta-
ten om lovmessigheten av Utlendingsdirektoratets
vedtak truffet etter loven her etter 1. januar 2001 el-
ler om erstatning som folge av slike vedtak, opptrer
staten ved Utlendingsdirektoratet.

§ 38 b skal lyde:

§ 38 b. Behandlingsformer m.v. i Utlendingsnemnda
I den enkelte sak deltar en nemndleder og to

medlemmer, jfr. likevel annet og tredje ledd. Det

ene medlemmet trekkes ut blant dem som er opp-
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nevnt etter forslag fra Kommunal- og regionalde-
partementet, Utenriksdepartementet og Norges Ju-
ristforbund. Det andre medlemmet trekkes ut blant
dem som er oppnevnt etter forslag fra humanitare
organisasjoner. Den enkelte nemnd kan behandle
flere saker.

Ved behandling av saker i stornemnd deltar tre
nemndledere og fire medlemmer. To av medlemmene
trekkes ut blant dem som er oppnevnt etter forslag fra
Kommunal- og regionaldepartementet, Utenviksde-
partementet og Norges Juristforbund. De andre to
trekkes ut blant dem som er oppnevnt etter forslag fra
humaniteere organisasjoner. Nemndlederne deltar 1,
og en av dem leder, stornemnda i henhold til fastsatt
ovdning. Medlemmene og varamedlemmer oppnev-
nes av departementet for fire ar. Kongen kan gi regler
om hvilke saker som skal behandles i stornemnd, og
om myndighet til a avgjore hvorvidt en sak som er
brakt inn for behandling i stornemnda, skal antas til
behandling.

Saker som ikke byr pa vesentlige tvilsspersmal,
kan avgjores av en leder alene. I slike saker kan
nemnda ogsa delegere vedtaksmyndighet til sekre-
tariatet. Saker som kan avgjeres av en leder alene,
er bla. klager der vilkirene for & omgjere Utlen-
dingsdirektoratets vedtak dpenbart ma anses a fo-
religge, og klager som mé anses grunnlese.

Nemnda bestemmer selv behandlingsformen,
med unntak av saker som behandles etter annet ledd.
Saker som behandles etter forste eller annet ledd,
avgjores ved flertallsvedtak.

Utlendingen kan gis adgang til & mete personlig
og uttale seg i sak som behandles etter forste eller
annet ledd. I asylsaker skal slik adgang som hoved-
regel gis. Utlendingens advokat eller en annen re-
presentant for utlendingen kan mete sammen med
utlendingen. Ogsa andre kan gis adgang til & mete
og avgi uttalelse.

Forvaltningsloven kapittel IV til VI om saksfor-
beredelse, vedtak og klage gjelder ikke for beslut-
ninger om behandlingsform og personlig fremme-
te.

Kongen kan gi regler om nemndas arbeidsform
og om den narmere behandlingen av sakene.

§ 42 fjerde ledd skal lyde:

1 sak som nevnt i § 38 fjerde ledd har utlendingen
rett til fritt rettsvad uten behovsproving. I sak som
nevnt i § 38 a sjette ledd har utlending rett til fri sak-
forsel.

Navaerende fjerde ledd blir nytt femte ledd.

II

I lov 13. juni 1980 nr. 35 om fri rettshjelp gjores
folgende endringer:

§ 13 forste ledd forste punktum skal lyde:

I saker etter utlendingsloven har utlending rett til
fritt rettsrad uten behovspreving som bestemt i ut-
lendingsloven § 42 tredje ledd og fjerde ledd forste
punktum.

§ 19 nr. 4 skal lyde:

4. for utlending i tilfeller som nevnt i lov 24. juni
1988 nr. 64 om utlendingers adgang til riket og
deres opphold her § 42 forste ledd og fjerde ledd
annet punktum.

III

Loven trer i kraft fra den tid Kongen bestemmer.
Kongen kan bestemme at de enkelte bestemmelse-
ne iloven trer i kraft til forskjellig tid.
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