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Gransking av Utlendingsdirektoratet

Kapittel 1

Kapittel 1
Innledning

1.1 Kommisjonens oppnevning og
sammensetning

Regjeringen oppnevnte ved kgl. res. 7. april 2006
en uavhengig granskingskommisjon for a granske
enkelte spersmal i tilknytning til Utlendingsdirek-
toratets behandling av 182 seknader om arbeidstil-
latelse.

Utvalget fikk folgende mandat:

«Mandat for granskingen av 182 saker hvor til-
latelse er innvilget i medhold av utlendingsloven
§ 8 annet ledd til nordirakere som tidligere har
hatt midlertidig tillatelse som ikke dannet grunn-
lag for bosettingstillatelse eller familiegienfore-
ning (MUF-tillatelse).

Granskingen skal gjennomgé Utlendings-
direktoratets (UDIs) utforming av praksis og
foreleggelse for departementet. Granskingen
skal videre kartlegge styringsforholdene mel-
lom departementet og direktoratet og gi en vur-
dering av UDIs skjennsrom etter utlendings-
loven § 8 annet ledd. Granskingen skal ses i lys
av det nye styringssystemet som tradte i kraft
9.9.2005.

I den grad granskingen gir grunnlag for
det, skal det gis forslag til endringer i styrings-
dialogen, regelverket eller retningslinjer for a
sikre at departementet i forkant av eventuell
praksisomlegging i direktoratet far tilstrekke-
lig informasjon, og at UDI forholder seg til de
styringssignaler som gis gjennom lov, forskrift
og instruks.

I arbeidet kan det innhentes informasjon fra
tidligere og navaerende ansatte i UDI og KRD/
AID, samt andre som det antas kan bidra til
sakens opplysning. Utvalget skal videre gis til-
gang til forvaltningens skriftlige materiale i
saken. Det ber sikres god dialog med alle
berorte parter. Utvalget skal sette i gang under-
sokelsene si snart som mulig

Granskingen bestar av to deler:

Forste del av granskingen skal vaere en
gjennomgang av UDIs handtering av skjonns-
rommet i utlendingsloven § 8 annet ledd knyt-
tet til 182 av de sakalte MUF-sakene, og spers-
malet om tidspunkt og innhold for varslings-
plikten for direktoratet. Bakgrunnen er at
direktoratet har anvendt lovens § 8 annet ledd

for enkelte av de gruppene som ikke er omfat-
tet av forskriften av 24. februar 2005 nr. 165 § 2.
Granskingen skal klarlegge alt som skjedde i
forbindelse med utforming av praksis i fht disse
sakene, herunder den interne kommunikasjon
i direktoratet.

Granskingen skal ogsd omfatte informa-
sjonsutvekslingen mellom UDI og AID. Utval-
get skal herunder gjennomgé korrespondanse
og kontakt som mellom UDI og KRD/AID i
disse sakene mht. praktiseringen av utlen-
dingsloven § 8 annet ledd som subsidiaer dref-
telse etter behandlingen av seknader om
arbeidstillatelse i henhold til midlertidig for-
skrift av 24. februar 2005 nr. 165 § 2.

Rapport fra granskingen med konklusjoner
for del 1 skal avleveres arbeids- og inklude-
ringsministeren innen 15. mai 2006.

Annen del av granskingen knyttes til en mer
generell gjennomgang av ansvarsforholdene
og forankring ved utforming av praksis i UDI. I
den grad granskingen gir grunnlag for det, skal
det legges fram forslag til endringer i styrings-
dialog, regelverk eller retningslinjer som sikrer
at UDIs praksis felger gjeldende lov, forskrift
og instruks.

Rapport fra granskingen med konklusjoner
for del 2 skal avleveres arbeids- og inklude-
ringsministeren innen 11. juni 2006.»

Som medlemmer av kommisjonen oppnevnte
regjeringen professor dr. juris Hans Petter Graver
(leder), sorenskriver Bjorn Solbakken og senior-
radgiver Inger Johanne Sundby. Cand. philol.
Cathrine Skjolden og stipendiat Marius Stub har
veert kommisjonens sekretaerer.

Under arbeidet ble kommisjonen oppmerk-
som pa at det kunne bli vanskelig 4 skille arbei-
det med de to delene fra hverandre, og at det der-
for ville vaere formalstjenlig & avlevere en samlet
rapport. Kommisjonen ble ogsa oppmerksom pé
at det kunne veere grunn til 4 se naermere pé et
tilgrensende sakskompleks som knyttet seg til
homofile asylsekere fra Iran, men at det i tilfelle
ville innebzere at fristen matte utsettes noe.
Disse spersmaélene ble forelagt Arbeids- og
administrasjonsdepartementet i brev 28. april
2006.



10 NOU 2006: 14

Kapittel 1

I brev 3. mai 2006 fra departementet ble fristen
for granskingens forste del utsatt, og kommisjonen
ble bedt om & avgi en forelepig rapport innen 22.
mai 2006. Fristen for den endelige rapporten ble
utsatt til 1. juli 2006. Samtidig ble mandatet utvidet:

«Kommisjonen peker videre pa at den er blitt
forelagt at annet sakskompleks knyttet til UDIs
praksis i tilknytning til homofile asylsekere fra
Iran, og sier seg villig til ogsa 4 gé inn i dette
sakskomplekset, gitt en utvidet frist. Departe-
mentet ber pa dette grunnlag kommisjonen
ogsd vurdere dette sakskomplekset og UDIs
héandtering av saken.»

Kommisjonen har innhentet en fullstendig liste
over de asylsekere fra Nord-Irak som opprinnelig
fikk midlertidig opphold uten rett til familiegjen-
forening (sakalte MUF-tillatelser), og som deretter
fikk oppholdstillatelse etter utlendingsloven § 8
annet ledd. Tallene viser at det ikke er 182, men
197 som fikk slik tillatelse.

I forste fase av arbeidet har kommisjonen kon-
sentrert seg om mandatets del 1. Ved informa-
sjonsinnhentingen har imidlertid kommisjonen
ogsa til en viss grad hatt del 2 for aye. I sine vurde-
ringer kommer derfor kommisjonen ogsa inn pa
mer generelle forhold knyttet til ansvarsforhol-
dene ved utforming av praksis i direktoratet i den
utstrekning det er nedvendig for & kaste lys over
det som skjedde i forhold til de 197 sakene.

Kommisjonen skal etter mandatet klarlegge alt
som skjedde i forbindelse med utforming av prak-
sis i forhold til disse sakene, herunder den interne
kommunikasjon i direktoratet. I lys av bakgrunnen
for oppnevningen av kommisjonen, har den funnet
det riktig a gi en saerskilt omtale av direkter Ramin-
Osmundsens rolle i saken.

1.2 Kommisjonens arbeid og informa-
sjonsinnhenting

Granskingskommisjonen fikk allerede i pasken
oversendt enkelte sentrale dokumenter i saken fra
Arbeids- og inkluderingsdepartementet, og innle-
det sitt arbeid 17. april 2006.

Kommisjonen har lagt til grunn at den ma
anses som et forvaltningsorgan, og har utfert sitt
arbeid i samsvar med reglene i lov av 10. februar
1967 om behandlingsméaten i forvaltningssaker
(forvaltningsloven). Siden kommisjonens rapport
ikke kan anses som noe enkeltvedtak i forvalt-
ningslovens forstand, er det isaer kapitlene II og III
som har hatt betydning for arbeidet. I tillegg har
kommisjonen iakttatt det ulovfestete grunnkravet

Gransking av Utlendingsdirektoratet

til en forsvarlig saksbehandling, og har i den for-
bindelse lagt til rette for kontradiksjon i sterre
utstrekning enn det loven krever. Kommisjonen
har dessuten fulgt de regler som er fastsatt for
granskingskommisjoner i rundskriv G-48/75 fra
Justisdepartementet.

Kommisjonen har lagt til grunn at offentlig-
hetsloven gjelder for dens virksomhet, og at alle
dokumenter som er levert til kommisjonen er
underlagt offentlighet med mindre unntaksgrun-
nene i §§ 4, 5a eller 6 kommer til anvendelse. Ned-
tegnelse av forklaringer er ansett som interne
dokumenter som kan unntas etter § 5. Det gjelder
ogsa stettedokumenter som de som har forklart
seg har levert kommisjonen, samt utdypende
merknader de har gitt til utskrifter de har fatt til-
sendt til gjennomlesning. Det er gitt innsyn etter
disse retningslinjer. Kommisjonen har utsatt inn-
syn etter § 4 for de varselbrev den har sendt par-
tene. Det er ikke praktisert meroffentlighet i for-
hold til nedetegnelse av forklaringer.

For kommisjonen innledet arbeidet, vurderte
kommisjonens medlemmer sin egen habilitet i
samsvar med reglene i forvaltningsloven § 8. Ingen
av medlemmene er forbundet med sakens parter,
og kommisjonen kan heller ikke se at det forelig-
ger forhold som er egnet til & svekke tilliten til
deres upartiskhet, jf. forvaltningsloven § 6.

Kommisjonen har innhentet informasjon fra
sakens dokumenter, og fra intervjuer med perso-
ner som pa forskjellig mater har hatt med saken &
gjore. Alle som ble innkalt til intervju, fikk i innkal-
lingsbrevet beskjed om at intervjuene ville bli tatt
opp pa band og at det ville bli foretatt utskrift av
béandene. Videre ble det opplyst at det var anled-
ning til 4 ha med seg en representant under inter-
vjuet, f.eks. en tillitsvalgt eller en advokat, og at det
kunne bli aktuelt & foreta gjennomgang av tjeneste-
lig e-post. Det ville i tilfelle bli gitt seerskilt varsel
om dette. Partene i saken fikk i tillegg beskjed om
at de hadde adgang til & veere til stede under de
ovrige intervjuene, og at de har krav pa innsyn i
sakens dokumenter etter reglene i forvaltnings-
loven §§ 18-20. Partsstatus ble opprinnelig gitt
statsrdd Bjarne Hékon Hanssen, stortingsrepre-
sentant og tidligere statsrad Erna Solberg, tidli-
gere direktor Trygve G Nordby, direkter Manuela
Ramin-Osmundsen og avelingsdirekter Paula Tolo-
nen. Senere ble partsstatus ogsa gitt avdelings-
sdirekter Frode Forfang.

De som avga forklaring for kommisjonen fikk i
etterkant tilsendt utskriftene fra sin samtale, og det
ble gitt anledning a4 korrigere, presisere eller
utdype det som ble forklart.

Folgende avga forklaring for kommisjonen:
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Fra Utlendingsdirektoratet: direktor Manuela
Ramin-Osmundsen, tidligere direkter Trygve G.
Nordby, konstituert assisterende direkter Frode
Forfang, avdelingsdirektorene Svein Erik Bersas,
Tore Daehlin, Agnar Kaarbe, Karl Erik Sjeholt og
Paula Tolonen, de assisterende avdelingsdirekto-
rene Morten Hansen og Frode Mortensen, tidli-
gere avdelingsdirekter Skjoldvor Fjellveer, under-
direkterene George Farnes, Kirsten B. Myhre, Eli-
sabeth Qvam, Sigrun Storsater, Tone Loge Tveter
og Ase Ulvin, tidligere avdelingsdirektor Lisbeth
Natland, seniorradgiver Gunnbritt Sevik, radgi-
verne Alf Helge Christensen, Cathrine Fari, Nora
Lie og Hege Laskemoen og Anne Karin Storhaug.
I tillegg avga sikkerhetssjef Inger Elisabeth
Lovery og de personlige assistentene Tina Sofie-
dahl Lind og Bjern Are Prins forklaring. Det ble
ogsa avholdt et mote med de tillitsvalgte for de
ansatte, etter anmodning fra dem.

Fra Arbeids- og inkluderingsdepartementet.
statsrad Bjarne Hakon Hanssen, departementsrad
Ellen Seip, assisterende departementsrdd Tom
Radahl, informasjonssjef Wenche Rasch, ekspedi-
sjonssjef Thor Arne Aass, avdelingsdirekterene
Gina Lund, Sissil Pettersen og Birgitte Ege, og
seniorradgiver Heidi Bonvik.

Fra Kommunal- og regionaldepartementet:
departementsrad Eivind Dale og informasjonssjef
Geir Londal.

I tillegg mottok kommisjonen forklaring fra tid-
ligere statsrad Erna Solberg, direkter i Utlendings-
nemnda Terje Sjeggestad og tidligere departe-
mentsrad Tor Saglie.

I lys av det som fremkom under saksforbere-
delsen, ble Manuela Ramin-Osmundsen, Trygve
G. Nordby og Paula Tolonen innkalt til nye samta-
ler 12. mai 2006. I innkallingsbrevene gjorde kom-
misjonens leder rede for hvilke forhold det kunne
bli aktuelt & kritisere dem for. Det fremgikk videre
at partene under metet ville fa anledning til 4 ime-
tega de forelopige synspunkter som kommisjonen

Kapittel 1

hadde, og at det dessuten var anledning til 4 utdype
eventuelle innvendinger skriftlig. Kommisjonen
mottok redegjorelser fra Tolonen 15. mai og fra
Nordby og Ramin-Osmundsen 16. mai. Senere er
mottatt kommentarer fra avdelingsdirekter Frode
Forfang.

Etter begjeering fra Ramin-Osmundsen, utdy-
pet hun sine tidligere forklaringer i et mete 15. mai
2006. Med seg pa metet hadde hun regiondirektor
Lars Steinar Hansen, underdirekter Hilde Myrvold
og seniorradgiver Elisabeth Sem Christensen, som
serlig forklarte seg om Ramin-Osmundsens egen-
skaper som leder.

Nar det gjelder saksdokumentene i de aktuelle
197 sakene, har kommisjonen ikke funnet det ned-
vendig 4 gjennomg4 alle. Granskingskommisjonen
har fatt seg forelagt samtlige 197 saker hvor tilla-
telse er gitt. Man har ogsa anmodet om og fatt en
del av de sakene hvor det ble gitt avslag.

Kommisjonen har gjennomgatt materialet. Av
tidsmessige grunner har det ikke veert mulig &
gjennomga samtlige saker, men kommisjonen har
gjennomgétt omlag en tredjedel av innvilgelsene.
Dette har skjedd etter et tilfeldighetsprinsipp, og
skulle derfor gi et tilfredsstillende inntrykk av den
totale saksmengden. Man har ikke under gjennom-
gangen kommet over forhold som skulle indikere
at ytterligere gjennomgang av et storre antall
saker, eller kanskje av samtlige, ville veere nedven-
dig for a skape seg et dekkende inntrykk av sakene
og saksbehandlingen. Begrunnelsen for & innvilge
seknaden var lik eller praktisk talt lik i samtlige
vedtak. Seknadene er gjennomgdaende innvilget
«etter en helhetsvurdering», «etter en skjennsmes-
sig helhetsvurdering» eller «etter en bred helhets-
vurdering», uten en nermere redegjorelse for de
vurderinger som er foretatt. Verken stikkprevene
eller intervjuene med de ansatte i Utlendingsdirek-
toratet gir grunn til & tro at de ovrige vedtakene er
utformet vesentlig annerledes.
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Sammendrag

Direktoratet la opp til og gjennomferte en praksis
som delvis var i strid med bade utlendingsloven § 8
annet ledd og den midlertidig forskriften om ira-
kere som tidligere har hatt midlertidig og begren-
set arbeidstillatelse i Norge. Det ble bevisst lagt
opp til en praksis som 14 i ytterkant av det lovlige,
uten at noen i ledelsen foretok seg noe naermere
for & fa utredet hvor grensene gikk. Det ble heller
ikke truffet tiltak for & sikre at saksbehandlingen
holdt seg pa den rette side av grensen. Departe-
mentet ble ikke orientert.

Direktoratets praksis ble utformet etter klare
signaler fra direkteren om at direktoratet skulle ha
en liberal tilnaerming til utlendingsloven § 8 annet
ledd. Dette var en generell oppfordring fra ledel-
sen, som ogsa ble gjentatt i tilknytning til disse
sakene. Bade direkteren og avdelingsdirektoren i
asylavdelingen ga dessuten sin pategning pa et
praksisnotat som ga en konkretisering av momen-
ter som skulle gi grunnlag for tillatelse. Det frem-
gikk av notatet at enkelte av momentene var i dar-
lig samsvar med departementets forskrift og rund-
skriv, og at en slik praksis ville «toye grensene».
Notatet matte forstés slik at dette likevel ikke var til
hinder for 4 gi tillatelse dersom de anviste momen-
ter forela.

De retningslinjer som ble gitt for saksbehand-
lingen, forte til at naermest alle sekere som ikke
fylte vilkarene for arbeidstillatelse etter den mid-
lertidige forskriften § 2, likevel ble gitt tillatelse,
med mindre de var demt for straffbare forhold
eller dersom deres identitet ikke lot seg bringe pa
det rene.

At det lot seg gjore a fi gjennomfert en slik
praksis i et offentlig saksbehandlingsapparat har
sammenheng med flere forhold. Direkter Nordby
gikk ikke grundig inn i saken eller tok initiativ til
ytterligere vurderinger for han godkjente praksis-
notatet av 6. oktober 2005. Til tross for at avde-
lingsdirekteren i sin pategning hadde tilbudt et
mete om saken, fulgte han ikke opp det. Etter eget
utsagn foretok han seg intet annet enn a lese gjen-
nom notatet og pategningene for han ga sin god-
kjennelse, og har i den forbindelse vist til at han
stolte pa sine underordnede og deres vurderinger.
Kommisjonen har forstéelse for det, men i en sak

som den foreliggende, med dens spesielle forhisto-
rie, og hvor det dessuten i praksisnotatet ble tatt
tydelige reservasjoner, burde han ha serget for at
spersmalet ble underlagt en neermere vurdering.
At han unnlot det, er etter kommisjonens syn
sterkt kritikkverdig. Det er ogsa kritikkverdig at
han ikke sa det nedvendig & orientere departemen-
tet om at direktoratet la opp til en praksis i strid
med departementets forutsetninger.

Beslutningsprosessen synes & vaere utslag av
en ledelseskultur hvor beslutninger ble truffet
ovenfra uten tilstrekkelig diskusjon med saks-
behandlere og ledere pa lavere nivéer. Faglig
begrunnede innvendinger som ble fremsatt av
saksbehandlere, ble ikke lyttet til av ledere pa noen
nivaer etter at signaler om en liberal tilneerming
var gitt ovenfra. Slike innvendinger ble referert
oppover i systemet, men gikk ikke videre fra avde-
lingsdirekter Paula Tolonen. Hun ga heller ikke
noe rad om at saken burde forelegges departe-
mentet.

Ledelsen var preget av en kultur hvor det a
legge seg i lovens ytterkant og «teye grensene»
verken ble oppfattet som problematisk, kritikkver-
dig eller i strid med tillitsforholdet mellom departe-
mentet og direktoratet. Det ble drevet et syste-
matisk arbeid fra ledelsens side for & skape forut-
setninger for tolkning av regelverket i trdd med
ledelsens holdninger. Hvor dette skjer mer syste-
matisk for en gruppe av saker for 4 fremme et eget
syn, er etter kommisjonens oppfatning klart i strid
med alminnelige prinsipper for underordningsfor-
holdene i forvaltningen. Selv mer uavhengige
direktorater er del av det utevende forvaltnings-
apparatet under regjeringens ansvar, og ma uteve
sin myndighet med dette for oye.

Departementet stilte sterke krav til produksjon
og saksavvikling. Diskusjonene i ledermetene
hadde en ensidig fokus pa produksjon og saksav-
vikling og pa mediebildet og mediestrategi. Det
forhold at departementet hadde gitt en forskrift for
behandling av en gruppe utlendinger som over en
arrekke hadde opptatt direktoratet, og hvilke kon-
sekvenser denne forskriften fikk for direktoratets
behandling av dem, ble ikke satt opp som sak pa
direktermetet. Det er gitt forskjellige forklaringer
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til kommisjonen om hvorvidt det likevel ble disku-
tert uformelt mellom direkterene. Hvis en slik dis-
kusjon ikke fant sted, viser dette en uforsvarlig
likegyldighet i direktoratets ledergruppe til de vik-
tigste styringsmidler fra departementet, som samt-
lige av lederne ma baere ansvaret for.

Kommisjonen har sett pa den interne kommu-
nikasjon i direktoratet og pd Manuela Ramin-
Osmundsens rolle spesielt. Hun var ikke med pa &
legge opp direktoratets praksis i forhold til forskrif-
ten. Kommisjonen mener likevel at hun hadde
kunnskap om direktoratets praksis, men at hun
ikke forstod implikasjonene av dette.
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Kapittel 3
Sakens bakgrunn i korte trekk

3.1 Opptakt

I perioden 1998-2000 kom et betydelig antall kur-
dere fra Irak til Norge for 4 soke om asyl etter
reglene ilov av 24. juni 1988 nr. 64 om utlendingers
adgang til riket og deres opphold her (utlendings-
loven) § 17. Hovedtyngden av sekerne kom i 1999.
De fleste av dem oppfylte ikke vilkarene for & fa
asyl, men frem til 2000 fikk mange likevel opphold
pa humaniteert grunnlag, siden sterke menneske-
lige hensyn talte for det, jf. utlendingsloven § 8
annet ledd.

3.2 Etableringen og avviklingen av
ordningen med midlertidige og
begrensete arbeidstillatelser
(sakalte MUF-tillatelser)

I februar 2000 ble praksis strammet inn nér det
gjaldt sekere fra omrader som var kontrollert av de
kurdiske selvstyremyndighetene. Justisdeparte-
mentet skrev i brev av 29. februar 2002 felgende til
direktoratet:

«TIDSBEGRENSEDE TILLATELSER FOR
IRAKISKE ASYLSOKERE UTEN BESKYT-
TELSESBEHOV

11999 har Norge opplevd en stor gkning av
irakiske asylsokere. Undersekelser har vist at
de faerreste fyller vilkarene for asyl, da de enten
ikke er forfulgt i hjemlandet, eller fordi de alle-
rede har oppnadd beskyttelse i et annet trygt
land.

Deler av Nord-Irak anses som trygt retur-
omrade for mange irakiske asylsekere, men
det har hittil ikke veert praktisk mulig 4 gjen-
nomfere returer til omradet. Utlendingsdirek-
toratet har pad denne bakgrunn strammet inn
praksis slik at irakiske asylsekere uten behov
for beskyttelse na gis oppholdstillatelse etter
utlendingsforskriftens § 21 annet ledd, som
ikke gir uttrykk for behov for individuell
beskyttelse.

Departementet har besluttet at praksis skal
strammes ytterligere inn for 4 begrense mis-
bruk av asylinstituttet fra utledninger uten rett
til eller behov for beskyttelse.

Hjemmel

Irakiske asylsokere, uten behov for beskyt-
telse, skal derfor gis oppholdstillatelse etter
utlendingslovens § 8 annet ledd jf utlednings-
forskriftens § 21 annet og femte ledd. Tillatel-
sen er tidsbegrenset og gis for ett ar.

Vilkar

Vilkérene for at en slik tillatelse kan gis er at til-
latelsen ikke danner grunnlag for bosettingstil-
latelse og ikke gir rett til familiegjenforening.
Vilkarene mé fremgé av direktoratets vedtak.»

Totalt ble det innvilget 2 069 midlertidige tilla-
telser.

I juni 2001 ble det besluttet at ordningen skulle
avvikles, og at kurdere fra de selvstyrte omradene
i Irak skulle likestilles med andre asylsekere uten
beskyttelsesbehov. Dette innebar at seknadene
matte avslds med mindre opphold ble gitt p4 huma-
niteert grunnlag etter utlendingsloven § 8 annet
ledd.

Da de midlertidige tillatelsene begynte 4 utlope
i 2001, sokte de fleste i denne gruppen om arbeids-
og oppholdstillatelse. Noen av seknadene ble inn-
vilget, isaer seknader fra barnefamilier, men de
fleste fikk avslag. De som fikk avslag ble péalagt &
forlate riket. Mange av dem fikk likevel midlertidig
arbeidstillatelse i medhold av utlendingsloven § 17
sjette ledd, og ble pa den maten gitt mulighet til &
forserge seg selv i tiden frem til utreise.

3.3 Diskusjonen mellom departemen-
tet og direktoratet

I februar 2002 gikk direkter Nordby ut i offentlig-
heten med beskjed om at direktoratet var innstilt
pa & underkaste sakene til personene i denne grup-
pen en ny vurdering, «fordi vi er opptatt av 4 fore en
human utlendingspolitikk», ifelge et intervju i
Aftenposten 2. februar. Han trakk frem at «i minst
et par ar er det sendt ut doble signaler fra norske
myndigheters side: P4 den ene siden har man sagt
at kurderne ikke far permanent opphold — og pa
den andre siden har man gitt tillatelse til bosetting
i kommunene. Dette har utviklet seg til en ulykke-
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lig situasjon for kurderne selv s vel som for kom-
muner og arbeidsgivere». Dette forte til at statsrad
Erna Solberg i Aftenposten 18. februar 2002 sa at
«det er overhodet ikke grunnlag for a si at opp-
holdsseknadene fra 2000 mennesker fra Nord-Irak
skal vurderes pa ny med sikte pa at de skal fa bli i
Norge».

Etter at Utledningsnemnda hadde innstilt sin
behandling av seknader fra irakere pa grunn av
Irakkrigen, besluttet Kommunal- og regionalde-
partementet 6. februar 2003 at behandlingen av
seknader fra irakere skulle stilles i bero som felge
av situasjonen i Irak.

I lepet av sommeren 2003 arbeidet direktoratet
med fornyelse av midlertidig arbeidstillatelse til
samtlige i gruppen. Departementet motsatte seg
dette og skrev i brev av 8. august 2003 at «/d/epar-
tementet finner ikke a4 kunne stotte en praksis der
sdkalte MUF’ere med endelig avslag gis midlerti-
dig arbeidstillatelse». Den 31. oktober skrev depar-
tementet til direktoratet at «[d]epartementet hol-
der i utgangspunktet fast pa at irakere med endelig
avslag pa asylseknaden ikke skal gis midlertidig
arbeidstillatelse. Dette gjores for at signalet om at
frivillig retur er mulig og ber velges av flest mulig,
skal veere utvetydig». Dette ble oppfattet som en
instruks i direktoratet, og direktoratet rettet seg
etter denne.

Departementets holdning dannet imidlertid
bakgrunn for direktoratets brev av 15. mars 2004
til departementet, hvor det uttalte at «etter direkto-
ratets syn burde en helhetsvurdering av forhol-
dene knyttet til denne gruppen fore til at disse
sekerne na i hovedregelen fikk innvilget tillatelser
pd grunnlag av sterke menneskelige hensyn og
seerlig tilknytning til riket. Hovedbegrunnelsen er
den serlige bakgrunnen for at denne gruppen lov-
lig har kunnet oppholde seg her i lang tid med tve-
tydige signaler fra myndighetene om muligheter
for mer varig opphold, og den betydningen disse
forholdene har fatt for gruppens faktiske tilknyt-
ning til Norge og integreringen her».

3.4 Den midlertidige forskriften -
botid skulle ikke tillegges betyd-
ning

Den 16. januar 2004 ble saksbehandlingen gjen-
opptatt. Irakere som tidligere var innvilget midler-
tidig arbeids- og oppholdstillatelse uten rett til
familiegjenforening eller bosettingstillatelse, sekte
na pa ny om opphold pd humanitaert grunnlag. Ved
vurderingen av om det foreld «en serlig tilknyt-
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ning til riket», la Utlendingsdirektoratet ogséa vekt
pa den tilknytningen til riket som var opparbeidet i
den tiden sekeren hadde hatt midlertidig arbeids-
og oppholdstillatelse. I de klage- og omgjeringssa-
kene som Utlendingsnemnda fikk til behandling,
ble ikke denne delen av botiden vektlagt. Pa dette
tidspunktet besto det dermed en rettslig uenighet
mellom Utlendingsdirektoratet og Utlendings-
nemnda, som kan ha ledet til en viss forskjellsbe-
handling av asylsekere.

Spersmalet ble dreftet pa trekantmete mellom
departementet, direktoratet og Utlendingsnemnda
16. mars 2004. I brev av 31. mars 2004 ba departe-
mentet direktoratet om ytterligere utdypninger, og
bemerket for ovrig at den praksis direktoratet
hadde skissert «vil avvike fra den praksis Utlen-
dingsnemnda folger i slike saker». I brev av 2. april
2004 varslet direktoratet departementet om at det
ville gjenoppta behandlingen av sakene med sikte
pa en vurdering av om seknadene burde innvilges.
Det ble bedt om tilbakemelding fra departementet
sd snart som mulig. Tilbakemelding ble gitt av
departementet 2. juli 2004 med palegg til direktora-
tet og Utlendingsnemnda om 4 stille behandlingen
av seknader fra denne gruppen i bero mens depar-
tementet utarbeidet en forskrift.

Departementet var ikke enig med direktoratet
i at de som tidligere hadde fitt den midlertidige til-
latelsen uten rett til familiegjenforening, burde gis
opphold pa humaniteert grunnlag alene fordi de
hadde opparbeidet en serlig tilknytning til riket,
og satte i gang arbeid med en midlertidig forskrift
som skulle presisere innholdet av vilkaret om
«seerlig tilknytning til riket» etter utlendingsloven
§ 8 annet ledd. I heringsnotat av 22. oktober 2004
er bakgrunnen for forskriften beskrevet slik:

«Endringen kommer som folge av departemen-
tets enske om & presisere hvilken vekt opp-
holdstiden som kurdere fra Irak har opparbei-
det seg etter 4 ha hatt midlertidige arbeids- og
oppholdstillatelser uten rett til familiegjenfore-
ning eller bosettingstillatelse (sakalte MUF-til-
latelser), skal tillegges i vurderingen av om
disse har en ’serlig tilknytning til riket’ etter
utlendingsloven § 8 annet ledd, jf utlendingsfor-
skriften § 21 annet ledd. Forskriften innebaerer
at oppholdstid opparbeidet som folge av slike
midlertidige tillatelser verken skal tillegges
vekt i vurderingen av om det ber innvilges opp-
holdstillatelse pa humaniteert grunnlag, eller
andre ordinzre tillatelser. Hensikten med for-
slaget er & sikre likebehandling i Utlendingsdi-
rektoratet og Utlendingsnemnda ved seknader
om ordineer tillatelse i medhold av utlendings-
loven § 8 annet ledd for denne gruppen.»
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Videre uttalte departementet at «etter departe-
mentets vurdering ber man opprettholde dagens
praksis ved behandlingen av seknader fra irakere
som har hatt sdkalt MUF-tillatelse». Selv om depar-
tementet ogsd i heringsbrevet presiserer at for-
skriften bare gjelder vurdering av oppholdstiden
opp mot vilkaret «seerlig tilknytning» i utlendings-
loven § 8 annet ledd, var det pa bakgrunn av sakens
forhistorie vanskelig 4 oppfatte departementet
annerledes enn at det mente at den praksis Utlen-
dingsnemnda hadde lagt opp til i sin behandling av
sakene, skulle videreferes. Departementet tok i
heringsnotatet ogsa uttrykkelig avstand fra direk-
toratets virkelighetsoppfatning om doble signaler
ved si at gruppen «ikke har hatt en berettiget for-
ventning om 4 fa bli i Norge».

En gjennomgéelse av heringsuttalelsene
bekrefter at heringsutkastet stort sett ble oppfattet
som en avvisning av 4 endre praksis. Utlendingsdi-
rektoratet viste for sin del til sin holdning slik den
var gitt uttrykk for tidligere, og gikk imot forslaget
under henvisning til det uheldige i & la «den man-
gedrige uklarheten rundt denne isolerte gruppens
status vare ved». Direktoratet uttalte videre at «den
foreslatte forskriften vil etter all sannsynlighet fore
til et stort antall avslag i disse sakene, siden boti-
den i Norge etter innvilgelse av begrenset tillatelse
ikke skal tillegges vekt».

Forskriften ble vedtatt 24. februar 2005, og
tradte i kraft 15. mars 2005. Det fremgér av forskrif-
ten § 1 at tilknytning til riket som irakere har opp-
arbeidet seg gjennom midlertidige og begrensede
tillatelser, ikke skal tillegges vekt ved vurderingen
av om det foreligger en «sarlig tilknytning til
riket» etter lovens § 8 annet ledd. Samtidig med at
denne forskriften tradte i kraft, ble det besluttet at
saksbehandlingen av iraksakene skulle gjenopp-
tas.

3.5 Forskriftsendringen - arbeids-
tillatelse til dem med arbeid

Hesten 2004 ba statsrad Solberg Innvandringsav-
delingen i departementet vurdere om irakere som
tidligere har hatt midlertidige og begrensede
arbeidstillatelser, burde gis adgang til 4 seke om
arbeidstillatelse fra riket. I notat 17. september
2004 foreslo Innvandringsavdelingen at denne
gruppen inntil videre burde fa tillatelse til 4 arbeide
i Norge, og ga uttrykk for at en slik losning i tilfelle
kunne gjennomferes pa ulike maéter. Avdelingen
anbefalte at den utvidete adgangen til 4 soke om
arbeidstillatelse ogsa skulle gjelde for ufaglerte.
En slik avgrensning av ordningen ville omfatte
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mange, og pa den maten bidra til & redusere den
politiske belastningen som denne gruppen
utgjorde. I tillegg ville en slik ordning legge til rette
for selvforserging.

I statsradens pategning 20. september 2004
heter det:

«Jeg mener vi ber gi tillatelse til & seke om
arbeidstillatelse fra riket for ' MUF’, ogsa ufag-
leerte, med bosettingstillatelse etter 3 ar med
arbeidstillatelse. Kriminelle ekskluderes og
regelverket gis en seknadsfrist for & falle inn
under regelverket. Jeg mener man ber sette
som krav at man har hatt arbeid for var offent-
ligggjoringsdato.»

Kravet om arbeid var en innstramning i forhold
til avdelingens forslag. I departementets herings-
brev ble kravet begrunnet med « unng3 at det eta-
bleres et arbeidsforhold som ikke er reelt, verken
hva angér arbeidsforholdets omfang eller art». Det
ble videre gitt uttrykk for at forslaget var ment som
en szrordning for en gruppe som fremsto som
selvforserget og godt integrert i den norske sam-
funnet, og at den ikke skulle oppfattes som et sig-
nal om en mindre restriktiv innvandringspolitikk.

Under heringsomgangen mette forslaget kri-
tikk, bl.a. fra Oslos biskop som var «sveert uenig» i
departementets sorteringslesning. Departementet
oppsummerte denne delen av heringen slik:

«Flere av de humaniteere organisasjonene,
samt Advokatforeningen, mener at det ikke ber
veere et vilkar for tillatelse at man er i arbeid.
Det pekes pa at det er tilfeldig hvem i denne
gruppen som er i arbeid, og at forhistorien til
denne gruppen er den samme uavhengig av
arbeidsforhold. Det fremholdes ogsa at dette
seerlig vil ramme kvinner og ufere. Avdelingen
legger til grunn at det per i dag ikke er aktuelt
a dpne for noe generelt amnesti for denne grup-
pen, men at man fastholder at tillatelsene kun
skal gjelde de som er i arbeid.»

Utlendingsdirektoratet ga derimot ikke
uttrykk for innvendninger mot dette skillet, men
neyde seg med & uttale:

«Vi er enige i departementets syn pa at de spesi-
elle forholdene rundt personer med sakalte
MUF-tillatelser og deres langvarige opphold i
Norge tilsier at man ber apne for saerordninger
nar det gjelder muligheten til 4 fa arbeidstilla-
telse i Norge. Direktoratet er tilfreds med at
departementet na foreslar i la de irakerne som
tidligere hadde MUF-tillatelser fa mulighet til &
fa ordinaere arbeidstillatelser i Norge, bade som
spesialister og ufagleert arbeidskraft, og med at
seknadene om arbeidstillatelser fra denne grup-
pen skal kunne fremsettes fra riket.»
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Nar det gjaldt vilkaret om at sekeren matte
veaere i arbeid uttalte direktoratet at «det ber likevel
utvises fleksibilitet nar det gjelder dette vilkaret».

Ved utarbeidelsen av ny § 2 til den midlertidige
forskriften var man i departementet klar over at
denne bestemmelsen og § 1 kunne gi motstridende
signaler, der man pé den ene siden strammer inn
og pa den andre siden i stor grad apner for tillatel-
ser. Unsket om 4 unnga dette var en av grunnene
til at de to sakene ble kjort i to prosesser. I presen-
tasjonen av forslaget til § 2 ble det ogsa lagt stor
vekt pa & presisere at den gjaldt en avgrenset
gruppe, og at den ikke skulle oppfattes som noe
signal til andre utlendinger som ikke fylte lovens
vilkar for opphold. I heringsbrevet ble dette sagt
eksplisitt, og det ble ogsa fremhevet at «i og med at
tillatelsene utelukkende vil knyttes opp mot et
arbeidsforhold i Norge, vil tillatelser til denne
gruppen ikke medfere en utgiftspost eller belast-
ning for det norske samfunnet».

I et brev til Stortingets kommunalkomité presi-
serte statsrad Solberg at forslaget gjaldt en utvalgt
gruppe, og at «& g lengre ved i praksis & gi amnesti
til hele gruppen [vil] vaere et uheldig signal», jf.
Innst. S. nr. 229 (2004-2005) s. 5. Hun uttalte videre
at «det er vanskelig & gi varige tillatelser til en
gruppe personer alene fordi disse ikke har ensket
arette seg etter lovlig fattede vedtak». I sitt svar til
et skriftlig spersmal fra stortingsrepresentant
Heikki Holmas skrev hun at hun var «svaert opptatt
av 4 understreke at muligheten til 4 fi arbeidstilla-
telse ikke innebaerer et amnesti og en apning for
alle MUF-ere til 4 fa bli i Norge». Hun viste imidler-
tid ogsa til at «reglene om sterke menneskelige
hensyn og tilknytning til riket pa vanlig mate vil
gjelde ved behandlingen av disse sakene». Bade
bruken av ordene «vanlig mate» og den konkreti-
seringen hun deretter foretok med & vise til helse-
messige forhold, ma etter kommisjonens oppfat-
ning forstas som uttrykk for at vedtakelsen av § 2
ikke var ment & skulle pavirke rekkevidden av § 1
eller tolkningen av utlendingsloven § 8 annet ledd.

Den 15. juni 2005 ble departementets forslag
foyd til den midlertidige forskriften. I forhold til
heringsutkastet var det foretatt noen presiseringer
for a fierne innslaget av skjonn ved praktiseringen.
Av serlig betydning var at kravet til «langvarig
arbeidsforhold» var endret til «arbeidsforhold av
minst 1 ars varighet». Departementet fulgte der-
med ikke opp direktoratets enske om fleksibilitet i
praktiseringen. Endringen tradte i kraft 27. juni
2005. Seknadsfristen var satt til 1. september 2005.
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3.6 Direktoratets behandling av
sakene

Direktoratet satte ikke i gang behandlingen av
saker etter forskriften for § 2 tradte i kraft. Da § 1
ble vedtatt, var det allerede annonsert at det ville
komme en ny bestemmelse som ville gi rett til
arbeidstillatelse for dem i arbeid. I direktoratet vur-
derte man det slik at det hadde liten hensikt &
behandle saker etter § 1, som i de fleste saker ville
fore til avslag, nar mange likevel ville fa innvilget
sine seknader etter de nye reglene.

Fra august 2005 begynte seknadene 4 komme
inn, og direktoratet satte i gang med behandlingen.
De forste ukene gikk med til 4 diskutere praksis og
a tilrettelegge for den videre behandlingen, og
bare et fatall saker ble behandlet. Nar saksbehand-
lingen etter hvert kom i gang, viste det seg at asyl-
avdelingen, som sakene herte inn under, fikk pro-
blemer med saksavviklingen. Problemene forte til
at ledelsen i direktermete 16. november 2006
besluttet & overfore behandlingen av sakene til
oppholdsavdelingen. Etter at sakene ble overfort
dit, skjet behandlingen fart, og ved arets utgang
var de fleste sakene behandlet.

3.7 Kritikken fra Utlendingsnemnda

Den 22. desember 2005 sender Utlendingsnemn-
das direktor Terje Sjeggestad to e-poster med til
sammen tre notater til Trygve G. Nordby. Det siste
notatet er en gjennomgéelse av de to forste. Ingen
av notatene er undertegnet, men begge er skrevet
i Utlendingsnemndas notatmal.

Det forste notatet er datert 10. oktober 2005, og
har felgende overskrift: «Vedrerende UDIs (mang-
lende) behandling av seknad om fornyet arbeids-
tillatelse fra muffere.» I notatet heter det bl.a.:

«I forbindelse med behandling av anmodninger
om omgjering i flere av muffernes asylsaker,
ser jeg relativt ofte at direktoratet har unnlatt/
utsatt & behandle klagerens seknad om fornyet
arbeidstillatelse etter utlendingsloven § 8 annet
ledd, jf utlendingsforskriften § 21 (heretter
omtalt som AORD). Samtidig som direktoratet
unnlater & behandle AORD-sakene, sender de
ofte ut bekreftelser pa lovlig opphold under
henvisning til utlendingsforskriften § 39. Som
kjent er mufferne na i henhold til ny midlertidig
forskrift gitt adgang til 4 seke arbeidstillatelse
fra riket (heretter omtalt som AIRAK). Direkto-
ratet har selv forklart at behandlingen av en
muffers AORD-sak vil bli foretatt parallelt med
behandlingen av mufferens AIRAK-sak. Unnla-
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telsen av 4 behandle de flere ar gamle AORD-

sakene er etter min mening betenkelig av flere

grunner:

— Saksbehandlingstiden blir uforsvarlig lang,
tilsynelatende uten at det foreligger ’sak-
lige’ grunner til dette. Tross den neer ett ar
lange berostillelsen i forbindelse med Irak-
krigen, kan det ikke vaere forsvarlig & bruke
flere ar pa & behandle seknader om AORD
som i all hovedsak fremstir som sveert
kurante. [...]

— Det er politisk bestemt at denne gruppen
ikke skal gis amnesti eller pad annen maéte
behandles fordelaktig i forhold til andre
grupper som tidligere er gitt midlertidige
tillatelser (sett bort fra AIRAK-tillatelsene.
KRD har tvert imot understreket at Utlen-
dingsdirektoratets (praksis/) enske om &
innvilge opphold pd humanitert grunnlag
til muffere pa ‘'mer generell basis’ ikke skal
gjennomferes, ved at de har gitt en ny for-
skrift som fastslar at tilknytning opparbei-
det gjennom botid i riket ikke skal tillegges
vekt i disse sakene.

- [..]»

Det andre notatet er datert 29. november 2005,
og har felgende overskrift: «Vedrerende UDIs
behandling av seknader om arbeidstillatelse etter
midlertidig forskrift om irakere som tidligere har
hatt midlertidig og begrenset arbeidstillatelse i
Norge.» Det fremgar av innledningsavsnittet at
begge notatene er skrevet av samme person.

Notatet tar utgangspunkt i at «direktoratet, i
forbindelse med behandlingen av seknader om
arbeidstillatelse etter ovennevnte forskrift § 2 (her-
etter omtalt som AIRAK), rutinemessig’ vurderer
subsidizert hvorvidt sekeren skal gis opphold pa
humaniteert grunnlag i hht ul § 8 annet ledd, jf uf
§ 21 annet ledd, jf femte ledd». Det gis uttrykk for
at denne praksisen «i realiteten tvinger igjennom et
generelt amnesti til mufferne som KRD tidligere
har sagt Kklart nei til», men at det er et forhold som
i utgangspunktet er Utlendingsnemnda uvedkom-
mende. Indirekte knytter det seg imidlertid beten-
keligheter til denne praksisen ogsa fra nemndas
synsvinkel:

«Mine betenkeligheter knyttet til direktoratets

praksis er;

— Forholdet til utlendingsloven § 38c: Be-
stemmelsen strammer inn adgangen til &
innvilge opphold pad humanitert grunnlag
pa bakgrunn av en omgjeringsanmodning.
Som kjent kreves det ’seerlig sterke men-
neskelige hensyn’ for 4 omgjere et vedtak til
gunst for utlendingen, mens det ved direk-
toratets subsidizere behandling etter ul § 8
annet ledd av seknad om AIRAK kun kreves
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at det foreligger ’sterke menneskelige hen-
syn’. I rundskriv H-13/05 fra KRD uttales
det blant annet at 'Endringene i den midler-
tidige forskriften etablerer en sarordning
som apner for a gi arbeidstillatelse til denne
gruppen dersom segkerne er i arbeid’ (min
understrekning). Det synes da i utgangs-
punktet uheldig at en muffer som ikke er i
jobb (og kanskje aldri har veert det) med li-
kevel sgker om AIRAK - en tillatelse han
apenbart ikke fyller vilkarene for, skal gis
mulighet til & f4 opphold pd humaniteert
grunnlag pa bakgrunn av 'sterke menneske-
lige hensyn’, mens eventuelt opphold til an-
dre asylsekere med endelig avslag ma byg-
ge pa 'sarlig sterke menneskelige hensyn’.
Det minnes om at de fleste muffere har fatt
endelig avslag fra Justisdepartementet/
nemnda/direktoratet bade pd seknad om
asyl og seknad om fornyet arbeidstillatelse.
Det vil sdledes i de fleste tilfellene ved to an-
ledninger veere fastslatt at vedkommende
ikke skal gis opphold i hht ul § 8 annet ledd,
jf uf 21 annet ledd. [...] At direktoratet sam-
tidig eller pa et senere tidspunkt finner at
vedkommende skal gis opphold pd humani-
teert grunnlag i hht ul § 8 annet ledd, jf uf
§21 annet ledd, medferer at nemndas
vedtak/beslutninger overproves pa dette
punkt, noe som etter min mening ikke sy-
nes a veere en tilsiktet konsekvens av den
midlertidige forskriften. [...]
- L.

Etter 4 ha pekt pa to ytterligere forhold som
etter forfatterens syn er kritikkverdige, avsluttes
notatet slik: «Det bes om at ledelsen vurderer a dis-
kutere ovennevnte problemstillinger med direkto-
ratet, eventuelt informere departementet. (Jeg har
god grunn til 4 tro at departementet ikke er infor-
mert om direktoratets praksis pa dette punkt.)»

3.8 Henvendelsen til Justisdeparte-
mentets lovavdeling og uttalelsen
derfra

I brev av 13. mars 2006 fra Utlendingsdirektoratet
til Arbeids- og inkluderingsdepartementet gir
direktoratet uttrykk for at de vedtakene som er
truffet er gyldige, selv om de ikke skulle veere i
samsvar med de politiske signaler som departe-
mentet har gitt.

Departementet folte dpenbart et behov for & fa
avklart enkelte av de rettslige spersmélene som
saken reiste, og skrev samme dag et brev til Justis-
departementets lovavdeling. Bestillingen er utfor-
met slik:
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«Spersmalet vi nd ensker belyst av Lovavdelin-
gen er om en slik praktisering av § 8 annet ledd
er et forhold som kan tilsi at vedtakene er ugyl-
dige. Vi har lagt til grunn at terskelen for dette
er svaert hoy nar det gjelder tillatelser gitt i
medhold av en skjennsmessig bestemmelse,
men ensker likevel lovavdelingens vurdering
av dette.

Videre ber vi Lovavdelingen vurdere om det
vil veere hindringer i vegen for at departemen-
tet ved fornyelse av tillatelsene som er gitt i
medhold av § 8 annet ledd, instruerer UDI i
tolkning av § 8 annet ledd, med formal at sekna-
dene ikke fornyes.»

Lovavdelingens svar kom i brev 21. mars 2006.
Nar det gjelder spersmaélet om vedtakene er gyl-
dige, dreftes forst rettskildebildet i tilknytning til
utlendingsloven § 8 annet ledd. Dernest dreftes de
aktuelle sakene slik:

«Lovavdelingen har ikke sett UDIs avgjorelser
i de konkrete sakene. I et internt notat om ret-
ningslinjer, praksis og rutiner i MUF-sakene
utarbeidet i oktober 2005, har UDI gitt felgende
eksempler pd sterke menneskelige hensyn
som kan komme i betraktning i disse sakene:

— sokeren tjener ikke sd mye som 70 kr timen,

og jobber kun deltid,

— sekeren har mistet arbeidet fordi UDI ikke
ga midlertidig arbeidstillatelse da praksis
var slik, slik at sekeren uforskyldt ikke var i
jobb pa det tidspunkt som skal legges til
grunn etter den midlertidige forskriften § 2,

— sekeren er blitt syk og har ikke lenger mu-
lighet til 4 jobbe,

— sekeren har aleneomsorg for barn,

— swkeren er ufer,

— sokeren er en eldre person eller kvinne som
det er urimelig 4 forvente at skal jobbe

Videre har UDI i notatet gitt felgende gene-
relle retningslinjer for vurderingen av sterke
menneskelige hensyn:

"Det er vesentlig i vurderingen av hvorvidt
en soker skal gis tillatelse etter 8 2. ledd, er & se
pa vedkommendes vilje og evne til 4 arbeide for
4 forserge seg selv, og hvorvidt han uforskyldt
har kommet i en situasjon hvor dette ikke lar
seg gjore. Det kan ogsé gis tillatelse hvis seke-
ren har veert i et langvarig arbeidsforhold tidli-
gere og fremlegger na tilbud om jobb hvis han
far arbeidstillatelse.

Et annet forhold som er viktig i vurderin-
gen, er hvorvidt sekeren har familie som har
kommet til Norge i ettertid og som har oppar-
beidet seg tilknytning til riket, seerlig gjennom
barna.

Verken forarbeidene eller praksis gir etter
var oppfatning grunnlag for a utelukke de typer
hensyn som er nevnt i kulepunktene foran.
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Arbeids- og inkluderingsdepartementet gir
uttrykk for at UDI ved & innvilge seknadene
etter § 8 annet ledd i de tilfellene der sekeren
falt utenfor vilkirene i den midlertidige for-
skriften § 2, har handlet i strid med intensjo-
nene bak forskriften og klare politiske signaler.
UDI har selv gitt uttrykk for at det skal legges
en liberal praksis til grunn nar det gjelder vur-
deringen av utlendingsloven § 8 annet ledd i
disse sakene er. Det er siledes enighet om at
man befinner seg i den nedre del av sjiktet for
hvilke tilfeller bestemmelsen omfatter. Vi fin-
ner altsa likevel at de hensyn UDI har lagt vekt
pa, og som det er redegjort for foran, er lovlige
i en vurdering etter utlendingsloven § 8 annet
ledd. Vi kan, pa grunnlag av de redegjorelsene
vi har mottatt, heller ikke se at de helhetsvurde-
ringene som er foretatt, er av en slik karakter at
vedtakene kan sies 4 ligge utenfor de skranker
for UDI's kompetanse som § 8 annet ledd even-
tuelt matte oppstille, idet disse skrankene i alle
fall er beskjedne. Det er derfor ikke grunnlag
for & fastsla at UDI har gatt utenfor sin kompe-
tanse, og at vedtakene av den grunn skulle
veere ugyldige.»

Slik uttalelsen er utformet, ser det ut til at Lov-
avdelingen har neyd seg med & underseke om de
aktuelle hensynene er lovlige under den skjennsut-
ovelsen som utlendingsloven § 8 annet ledd apner
for. Den drefter ikke om Utlendingsdirektoratet
tolkning av uttrykket «sterke menneskelige hen-
syn» var for lempelig, eller om det aktuelle hensy-
nene var tillagt for stor vekt.

Nar det gjelder spersmélet om departementet
kan instruere Utlendingsdirektoratet om behand-
lingen av saker som enna ikke er avgjort, besvares
det bekreftende av Lovavdelingen:

«Néar det gjelder muligheten for 4 gi en ny
instruks med virkning for de saker som ennéa
ikke er avgjort, har UDI i brev til Arbeids- og
inkluderingsdepartementet 13. mars 2006 opp-
lyst at av de 858 seknader om arbeidstillatelse
etter midlertidig forskrift som er kommet inn,
er 39 saker fortsatt ikke ferdighehandlet. Der-
som en instruks om skjennsutevelsen ved vur-
deringen etter § 8 annet ledd gis anvendelse
ogsa pa disse sakene, vil det kunne innebaere
en forskjellsbehandling av disse sekerne i for-
hold til sekere som allerede er innvilget
arbeidstillatelse i medhold av bestemmelsen.
Det ma likevel legges til grunn at dette ikke i
seg selv avskjaerer forvaltningen fra en generell
praksisomlegging med virkning for seknader
som er kommet inn, men som ikke er ferdigbe-
handlet.

Departementet har, i samsvar med utlen-
dingsloven § 38, adgang til 4 instruere UDI om



20

Kapittel 3

NOU 2006: 14

lovtolking og skjennsutevelse nar det gjelder
anvendelsen av utlendingsloven § 8 annet ledd
pa seknader om arbeidstillatelse etter den mid-
lertidige forskriften § 2 og pa seknader om for-
nyelse av slik tillatelse.»

Det siste spersmalet som Lovavdelingen tok

stilling til, var om den midlertidige forskriften
kunne anses som en instruks, og om det i sa fall far
folger for vedtakenes gyldighet. Begge disse
spersmalene blir besvart benektende:

«Det gjenstaende sporsmaélet er om den midler-
tidige forskriften slik den lyder etter endrings-
forskriften 15. juni 2005 nr. 671, eventuelt tolket
i lys av heringsbrevet, kan anses som en
instruks til UDI om hvordan vilkéaret «sterke
menneskelige hensyn» i utlendingsloven § 8
annet ledd skal tolkes og anvendes i forbin-
delse med seknader fra irakere som tidligere
har hatt midlertidig og begrenset arbeidstilla-
telse.

Som det gér frem av punkt 1 ovenfor, setter
forskriften Kklare vilkér for nar arbeidstillatelse
skal gis. Forskriften innebar en oppmykning av
de alminnelige kravene for & fi oppholdstilla-
telse, basert pa denne gruppens helt spesielle
bakgrunn og situasjon. Det er i heringsbrevet
13. april 2005 fremhevet at det «er signalisert
fra en rekke arbeidsgivere at arbeidstakere
som tilherer denne gruppen gjor en svert vik-
tig jobb som ikke lett kan fylles av andre».
Videre er det i heringsbrevet uttalt at

i og med at tillatelsene utelukkende vil
knyttes opp mot et arbeidsforhold i Norge, vil
tillatelser til denne gruppen ikke medfere en
utgiftspost eller belastning for det norske sam-
funnet’.

Det fremgar siledes tydelig av heringsbre-
vet at det har vaert en forutsetning at arbeidstil-
latelse utelukkende skulle gis til irakere som
var i arbeid pa de fastsatte datoer og ellers til-
fredsstilte vilkarene i forskriften.

Samtidig har alle som seker en arbeids-
eller oppholdstillatelse, krav pa en vurdering i
medhold av utlendingsloven § 8 annet ledd. Det
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er verken i forskriften eller i heringsbrevet gitt
foringer for praktiseringen av kriteriet «sterke
menneskelige hensyn» i § 8 annet ledd for de
tilfeller der en seker faller utenfor vilkérene i
forskriften § 2. Arbeids- og inkluderingsdepar-
tementet har ogsa uttalt at utgangspunktet har
veert at § 8 annet ledd kunne vurderes subsidi-
ert 1 disse sakene, med den begrensning som
folger av forskriften § 1.

Vilkéret om at sekerens arbeidsforhold méa
veere pabegynt 1. april 2005, er i heringsbrevet
begrunnet i behovet for 4 unnga at det etable-
res arbeidsforhold som ikke er reelle. Spersmal
knyttet til sekere som uforskyldt ikke tilfreds-
stiller kravene til arbeidsforhold pa grunn av
sykdom eller lignende, er ikke behandlet i
heringsbrevet.

P4a denne bakgrunn er det etter var oppfat-
ning ikke naturlig 4 anse forskriften som ogsa &
vaere en instruks til UDI om behandlingen av
seknader etter utlendingsloven § 8 annet ledd
der sokeren ikke tilfredsstiller vilkarene i for-
skriften § 2. Det faktum at det er gitt en for-
skriftsbestemmelse med vilkar som gir lite rom
for skjenn, kan ikke i seg selv innebzere en inn-
skrenkning i UDIs skjennskompetanse ved
anvendelsen av en helt annen bestemmelse,
her utlendingsloven § 8 annet ledd. Dersom
departementet hadde ensket & gi en instruks
om anvendelsen av § 8 annet ledd, matte det ha
kommet Klarere til uttrykk.

Vi vil for evrig tilfoye at selv om forskriften
hadde vaert 4 anse som en instruks vedrerende
anvendelsen av utlendingsloven § 8 annet ledd,
er utgangspunktet at en instruks bare innebae-
rer en plikt for UDI til 4 rette seg etter instruk-
sen, men ingen begrensning i kompetansen
som felger av lovgrunnlaget. Brudd pé instruk-
ser om innholdet av vedtak medferer som
hovedregel ikke at vedtak som er fattet i strid
med instruksen, kan kjennes ugyldige. Selv om
det hadde foreligget en instruks, ville vedtake-
nes gyldighet bero pd om UDI har holdt seg
innenfor sin kompetanse etter utlendingsloven
§ 8 annet ledd.»



NOU 2006: 14 21

Gransking av Utlendingsdirektoratet

Kapittel 4

Kapittel 4
Noen rettslige utgangspunkter

4.1 Utlendingsloven § 8 annet ledd

Utlendingsloven § 8 annet ledd har felgende ord-
lyd:

«Nar sterke menneskelige hensyn taler for det,
eller nér utlendingen har sarlig tilknytning til
riket, kan arbeidstillatelse eller oppholds-
tillatelse gis selv om vilkarene ikke er oppfylt.
Kongen kan fastsette neermere regler ved for-
skrift.»

Denne bestemmelsen gir utlendingsmyndighe-
tene en skjennsmessig adgang til 4 gi arbeids- eller
oppholdstillatelse der vilkirene etter bestemmel-
sens forste ledd ikke er oppfylt. I utlendingsfor-
skriften §§ 21 og 24 er fastsatt seerlige regler om
hvem som hhv. skal og kan gis tillatelse etter utlen-
dingsloven § 8 annet ledd, men det fremgér klart av
forskriften at disse bestemmelsene ikke er uttem-
mende, jf. utlendingsforskriften § 21 tredje og
femte ledd og § 24 annet ledd. En seknad som ikke
oppfyller ett eller flere av vilkarene i forskriften,
slik tilfelle var i de 197 sakene, kan dermed innvil-
ges innenfor rammen av utlendingsloven § 8 annet
ledd. Kommisjonen finner det klart at heller ikke
den midlertidige forskriften stenger for det.!

Det er i utgangspunktet overlatt til forvaltnin-
gens frie skjonn & avgjere om en seknad skal inn-
vilges eller ikke. Adgangen til & innvilge seknader
pé dette grunnlaget er imidlertid ikke helt fri. Tilla-
telse kan bare gis der det forligger «sterke men-
neskelige hensyn» eller der utlendingen har «seer-
lig tilknytning til riket». Det er imidlertid ikke uten
videre klart om disse kriteriene er vilkdr som ma
veere oppfylt for tillatelse kan gis, eller om det bare
er tale om retningslinjer for skjonnsutovelsen. Selv
om den praktiske forskjellen mellom disse to syns-
vinklene ikke ber overdrives, er spersmalet ikke
uten rettslig betydning.

Lovens ordlyd trekker i retning av at Kriteriet
«sterke menneskelig hensyn» — som er det aktuelle
alternativet i denne saken — er et vilkdr som mé
veere oppfylt for en seknad kan innvilges, og den

1 Advokat Svein R. Hagen, som representerer Trygve G.

Nordby, gir i brev av 16. mai 2006 uttrykk for et tilsvarende
syn.

midlertidige forskriften bygger uttrykkelig pa
samme forutsetning. Selv om det spraklig sett er
mulig & tolke loven slik at kompetansen i utgangs-
punktet ikke er betinget av at bestemte vilkar ma
foreligge, er den ikke tolket slik i rettspraksis. I Rt.
1997 s. 1784, som gjaldt spersmalet om en boset-
tingstillatelse var bortfalt som felge av langvarig
opphold utenfor riket, ble siledes kriteriet «sterke
menneskelige hensyn» omtalt som «[d]et annet vil-
kar for oppholdstillatelse pd humaniteert grunn-
lag». Praksis fra Utlendingsnemnda trekker i
samme retning. Granskingskommisjonen legger
etter dette til grunn at det her er tale om et vilkar
som maé vere oppifylt for en tillatelse kan innvilges
pa diskresjonaert grunnlag. At vilkaret er svart
skjennsmessig, er en annen sak.

Nar det gjelder tolkningen av uttrykket «sterke
menneskelig hensyn» gir loven beskjeden veiled-
ning, men indikerer iallfall at det skal atskillig til for
vilkaret er oppfylt. Det er ikke tilstrekkelig at rime-
lighetsgrunner taler for & innvilge seknaden. En
slik tolkning har en viss stotte i lovens forarbeider,
hvor bakgrunnen for bestemmelsen beskrives slik:

«Det gir seg selv at det ikke er mulig 4 gi huma-
niteert begrunnede rettsregler som er uttem-
mende i den forstand at de vil ivareta alle huma-
nitaere hensyn som kan tenkes & foreligge pa et
omréde. Uansett hvilket innhold man gir flykt-
ningereglene, kan man derfor ikke sla seg til ro
med at man alltid vil handle humaniteert hvis
man folger dem. Regler av denne art gis for a
ivareta humanitaere hensyn og ikke for i sette
grenser for dem. At en utlending ikke er flykt-
ning, ber derfor ikke veere til hinder for at han
helt eller delvis kan behandles som om han er
det. P4 samme vis er det med utlendinger i sin
alminnelighet; selv om reglene tilsier at de ikke
skal gis oppholdstillatelse, bor det ikke med-
fore avslag nar dette vil virke urimelig eller
umenneskelig. Det méa béde i forhold til utlen-
dinger i sin alminnelighet og utlendinger i en
flyktningeliknende situasjon veere plass for 4 ta
humanitaere hensyn og foreta rimelighetsover-
veielser ved et skjenn som ikke bindes av loven.
Fremmedkontrollmyndighetene vil aldri veere
avskaret fra & uteve slik (diskresjonaer’) myn-
dighet til gunst for partene. Det vil derfor veere
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rettslig unedvendig 4 gi en lovhjemmel om
dette. Av prinsipielle grunner ber imidlertid
behovet for at deres myndighet uteves pa
denne maten komme til uttrykk i loven. Dette
bor skje i en lovbestemmelse som gjelder for
alle utlendinger som kan gjore gjeldende
sterke menneskelige hensyn for at de skal tilla-
tes & ta opphold i riket, enten deres situasjon
minner om flyktningenes eller om vanlige inn-
vandreres.»’

Disse uttalelsene ma imidlertid tolkes pa bak-
grunn av at Fremmedlovutvalgets lovutkast var
utformet annerledes enn dagens bestemmelse.
Utkastet lod slik:

Oppholdstillatelse kan gis uavhengig av
reglene i §§ 10 og 11. Det skal legges vekt pa
om utlendingen har serlig tilknytning til riket
eller om serlig sterke menneskelige hensyn
taler for det.»

I spesialmerknadene ble uttrykket «seerlig
sterke menneskelige hensyn» omtalt slik:

«Det annet uttrykk som er foreslatt brukt, ’seer-
lig sterke menneskelige hensyn’, er vesentlig
mer skjonnspreget [enn uttrykket ’seerlig til-
knytning til riket’], og vil matte omfatte en
uensartet gruppe av tilfelle. Allerede under den
navaerende lov foreligger det en relativt rikhol-
dig praksis hvor slike hensyn ikke bare har fort
til at en seknad er blitt realitetsbehandlet, men
ogsa blitt innvilget. Det er ikke ment at den
uttrykkelige lovfestingen av ’seerlig sterke
menneskelige hensyn’ skal innebzere noen for-
andring av betydning av gjeldende rett. Som
eksempler pa slike menneskelige hensyn kan
nevnes at avslag vil ramme uforholdsmessig
hardt fordi sekeren med grunn har trodd at
oppholdstillatelse ville bli gitt og i mellomtiden
er kommet i en uholdbar situasjon, f eks er blitt
utnyttet, er kommet i en hjelpelos tilstand, eller
vil bli utsatt for alvorlig forfelgelse eller lidelse
i et annet land om opphold avslés.»

Det ble videre forutsatt at bestemmelsen skulle
anvendes «med stor forsiktighet», men ogséa denne
forutsetningen knytter seg naturligvis til det frem-
satte lovforslaget.?

I departementets endelige lovforslag ble Kkrite-
riet «seerlig sterke menneskelige hensyn» endret
til «sterke menneskelige hensyn» uten naermere
begrunnelse. Departementet noyer seg med 4 angi
at «sterke menneskelige hensyn» kan foreligge
«nar det gjelder utlending som paberoper seg a

2 Se NOU 1983: 47 Ny fremmedlov s. 293
3 Se NOU 1983: 47 Ny fremmedlov s. 193.
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veere vernet etter § 15 forste ledd, men som ikke
gis medhold i dette».*

Det naermere innholdet av uttrykket «sterke
menneskelige hensyn» er i liten utstrekning
avklart i praksis fra Hoyesterett. I en upublisert
dom fra Borgarting lagmannsrett (LB-2005-5421)
tolkes uttrykket slik:

«Bestemmelsen er ment som en ’sikkerhets-
ventil’ for konkrete tilfeller som ikke omfattes
av andre forhold som vil gi grunnlag for opp-
hold her ilandet etter for eksempel bestemmel-
sene om asyl. Som hovedregel refererer ’sterke
menneskelige hensyn’ seg sokerens situasjon —
herunder helsesituasjon — og det mé skje en
konkret vurdering. Det vil imidlertid ogsa
kunne legges vekt pa hensyn tilknyttet andre
enn sekeren, fortrinnsvis dennes familiemed-
lemmer. Sentralt i vurderingen vil veere forhol-
dene for personer i tilsvarende situasjon i soke-
rens hjemland. Det kan ikke kreves en like bra
situasjon i hjemlandet som her i Norge for at
streke menneskelige hensyn ikke skal anses &
foreligge. Men forholdene i hjemlandet ma
vaere over et visst kvalitetsmessig minimum.
Det vises blant annet til Runa Bunaes m fl:
Utlendingsrett, side 164-165.»

Denne tolkningen er for gvrig i samsvar med
det syn som kommer til uttrykk i St.meld. nr. 17
(2000-2001) Asyl- og flyktningpolitikken i Noreg s.
35, hvor det er gitt en beskrivelse av hvilke hensyn
som kan komme i betraktning i vurderingen av om
det foreligger sterke menneskelige hensyn:

«Sterke menneskelege omsyn i utlendingslova
§ 8 andre ledd femner om eit vidt spekter av
grunnar. [ nokre tilfelle er arsaka til at ein asyl-
sekjar far arbeids- eller opphaldsleyve at dei
blir gitt vern utan at dei fyllar vilkéira for a fa
asyl, jf. utlendingslova § 15. Det kan 0g mellom
anna vere at dei generelle tryggleiksforholda i
heimlandet til asylsekjaren er saers vanskelege.
Andre grunnar kan vere alvorlege helsepro-
blem. Omsyn til barn er alltid eit viktig moment
i vurderinga. Ei rad ulike velferdsomsyn vil
vere relevante, og det blir gjort ei brei vurde-
ring av dei ulike omsyna, som aleine eller
saman med andre omsyn kan vere avgjerande
for om opphaldsleyve pa humaniteert grunnlag
blir gitt.»

Kommisjonen gar si over til spersmalet om
Utlendingsdirektoratet ved subsumsjonen sto fritt
til &4 avgjere om de aktuelle seknadene oppfylte vil-
karet «sterke menneskelige hensyn». I prinsippet
maé dette bero pa en tolkning av utlendingsloven
§ 8 annet ledd.

4 Se Ot.prp. nr. 46 (1986-87) s. 194, jf. ogsa s. 69 og 96.
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Forvaltningens subsumsjon er som hovedregel
underlagt alminnelige rettskildeprinsipper, og er
normalt omfattet av domstolenes provelsesrett. 1
Rt. 1995 s. 1427 uttrykte flertallet pa tre dommere
dette slik: «Om de lovbestemte vilkar for en forvalt-
ningsavgjerelse er til stede, ma domstolene kunne
prove fullt ut, dersom det ikke er sikre holdepunk-
ter for noe annet.» Men det forekommer ogsa at
subsumsjonen er overlatt til forvaltningen. Noen
ganger gir loven selv holdepunkter for en slik lgs-
ning, og lar det vaere avgjerende hva forvaltningen
«finner», «anser» eller «avgjor». I andre tilfeller
inneholder loven uttrykk av en slik innholdsmes-
sig karakter at retten av den grunn avstar fra &
prove subsumsjonen. Det vil kunne vare tilfelle
der det er tale om vurderinger av utpreget politisk
karakter, eller som i seerlig grad forutsetter teknisk
ekspertkunnskap.

Utlendingsloven § 8 annet ledd gir ikke selv
direkte uttrykk for at domstolskontrollen med sub-
sumsjonen skal veere avskaret. Nar det gjelder kri-
teriet «sterke menneskelige hensyn», gir det anvis-
ning pa en bred helhetsvurdering av sekerens kon-
krete situasjon. Det vil et stykke pa vei bero pa en
politisk vurdering hvor terskelen skal legges, og
det taler for at subsumsjonen ber veere unntatt fra
domstolskontroll. I Rt. 1997 s. 1784, som riktignok
gjaldt kriteriet «seerlig tilknytning til riket», uttalte
flertallet (pa s. 1795) at «en avgjerelse om opp-
holdstillatelse pa humanitert grunnlag ligger
innenfor forvaltningens frie skjonn og er i utgangs-
punktet unndratt domstolenes provelsesrett». Det
er imidlertid ikke uten videre Kklart om denne utta-
lelsen knytter seg til subsumsjonsskjennet eller til
det sdkalte kan-skjennet.

IRt. 2003 s. 1287 kom spersmaélet opp pa ny, i en
kjennelse som gjaldt et utsatt kjeeremal over avgjo-
relse av begjeering om midlertidig forfeyning med
krav om utsatt iverksettelse av vedtak om tilbake-
sendelse. Retten matte i den forbindelse ta stilling
til om det underliggende avslaget pa oppholdstilla-
telse etter utlendingsloven § 8 annet ledd var gyl-
dig. Om prevelsesretten uttalte Kjaeeremalsutvalget
folgende (i avsnitt 24):

«Spersmalet i denne saken er om familien A
skal gis rett til opphold etter utlendingsloven
§ 8 annet ledd fordi ’sterke menneskelige hen-
syn taler for det’. Domstolene vil i slike saker
kunne preve hva som er vurderingstemaet
etter § 8 annet ledd, men den konkrete avgjo-
relse av hvorvidt oppholdstillatelse skal gis,
herer under forvaltningens frie skjonn, se Rt-
1997-1784 pa side 1795. Denne vurderingen
kan bare proves i samsvar med de alminnelige
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regler om domstolskontroll med forvaltnin-
gens frie skjonn.»

Kjeremalsutvalget sluttet seg deretter til fol-
gende oppsummering 1 lagmannsrettens dom
(avsnitt 25):

«Lagmannsretten finner grunn til & presisere at
domstolene, ved den prejudisielle prevelse av
vedtakets gyldighet, ikke har kompetanse til &
sette seg i forvaltningens sted og overpreve om
det i saken foreligger sterke menneskelige
hensyn. Avgjorelsen av en sgknad om opp-
holdstillatelse p4 humaniteert grunnlag ligger
innenfor forvaltningens frie skjonn og er i
utgangspunktet unndratt domstolenes pro-
vingsrett. Det skal etter rettspraksis sveert mye
til for a sette et forvaltningsvedtak til side alene
pa det grunnlag at vedtaket er urimelig. Dette
kan bare skje hvis vedtaket er sa kvalifisert
(grovt) urimelig, at det ma anses ugyldig etter
alminnelige forvaltningsrettslige regler, jf blant
annet Rt-1997-1784.»

Granskingskommisjonen legger etter dette til
grunn at subsumsjonen i tilknytning til utlendings-
loven § 8 annet ledd er overlatt til Utlendingsdirek-
toratets vurderingsfrihet, innenfor de alminnelige
rammer for forvaltningens skjennsutevelse.

Béde nar det gjelder subsumsjonsskjennet og
det sékalte kan-skjennet, oppstar det spersméal om
hvilke hensyn som kunne tillegges vekt ved avgjorel-
sen. Man ma her skille mellom situasjonen for og
etter den midlertidige forskriften.

Forut for den midlertidige forskriften matte
dette spersmaélet i hovedsak loses gjennom en tolk-
ning av utlendingsloven § 8 annet ledd. Utlendings-
direktoratet matte da kunne legge vekt pa forhol-
dene i hjemlandet, helsemessige forhold og hensy-
net til eventuelle barn. Ogsé graden av tilknytning
til det norske samfunnet ville pa dette tidspunktet
kunne spille inn.

Den midlertidige forskriften tradte i kraft 15.
mars 2005. Det fremgar av forskriften § 1 at tilknyt-
ning til riket som irakere har opparbeidet seg gjen-
nom midlertidige og begrensede tillatelser, ikke
skal tillegges vekt ved vurderingen av om det fore-
ligger en «seerlig tilknytning til riket» etter lovens
§ 8 annet ledd. Forskriften begrenser utvilsomt
kretsen av lovlige hensyn i tilknytning til dette vil-
karet. Spersmaélet er om forskriften ogsa far betyd-
ning for hvilke momenter det lovlig kan legges
vekt pad ved vurderingen av om det foreligger
«sterke menneskelige hensyn».

I tolkingsuttalelsen fra Justisdepartementets
lovavdeling ble det lagt til grunn at det «verken i
forskriften eller i heringsbrevet [var] gitt feringer
for praktiseringen av Kkriteriet ’sterke menneske-
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lige hensyn’ i § 8 annet ledd for de tilfeller der en
seker faller utenfor vilkdrene i forskriften § 2».
Kommisjonen er enig i at forskriftens ordlyd gir
holdepunkter for & anta at den utelukkende retter
seg mot vurderingen av om det i en konkret sak
foreligger «serlig tilknytning til riket». Samtidig
ma det tas i betraktning at de to kriteriene «serlig
tilknytning til riket» og «sterke menneskelige hen-
syn» delvis er overlappende. Jo sterkere tilknyt-
ning en seker har til riket, desto sterkere mennes-
kelige hensyn taler for & la ham bli. Nar forskriften
§ 1 angir at det ikke skal legges vekt pa den tilknyt-
ning til riket som irakere har opparbeidet seg gjen-
nom midlertidige og begrensede tillatelser ved
vurderingen av om det foreligger «seerlig tilknyt-
ning til riket», taler forskriftens formal med styrke
for at den ma tolkes slik det heller ikke veere
adgang til 4 ta hensyn til dette ved vurderingen av
om det foreligger «sterke menneskelige hensyn». I
motsatt fall vil forskriften § 1 kunne undermineres
fullstendig. Kommisjonen nevner for ordens skyld
at den midlertidige forskriften var bindende for
Utlendingsdirektoratet ogsa i den perioden hvor
departementets instruksjonsmyndighet var be-
grenset, jf. punkt 4.2 nedenfor.

Et spersmal for seg er hvilke hensyn som etter
dette ble utillatelige. At den tilknytningen som
springer ut av selve tidsforlepet ikke lengre skulle
tillegges vekt, er klart nok. Man matte derfor i
utgangspunktet se bort fra de band som var knyttet
gjennom oppholdet i Norge. Mer tvilsomt er det
om Utlendingsdirektoratet ogsa ble avskéret fra &
trekke inn andre forhold som skrev seg fra det
aktuelle tidsrommet, for eksempel alvorlig sykdom
eller endringer av sikkerhetssituasjonen i hjemlan-
det. Etter kommisjonens syn maétte det ogsa etter
vedtakelsen av forskriften veere tillatt 4 legge vekt
pa slike forhold. Om de hver for seg eller i sum var
tilstrekkelige til & oppfylle lovens krav, er imidler-
tid et annet spersmal.

I advokat Hagens brev 16. mai 2006 uttales det:

«A legge til grunn at forskriften begrenset
UDI’s handlingsrom til 4 vurdere hvem som
fylte vilkarene etter forskriftens § 2, og at dette
er en klart uttrykt intensjon fra departementets
side, er ikke overensstemmende med departe-
mentets egne utsagn i heringsbrevet og selve
forskriftsdokumentet. Dertil kommer at en slik
intensjon ville satt UDI i en umulig posisjon, da
et si begrenset skjonns- og handlingsrom ikke
ville veert i overensstemmelse med utlendings-
lovens § 8 annet ledd, da det i praksis skulle
medfort at de som ikke fylte betingelsen for a
arbeide skulle bli ekskludert fra 4 fi sin seknad
behandlet og bli sendt ut av landet. Granskings-
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kommisjonens vurdering av utlendingsloven
§ 8 annet ledd har ikke stotte i annet kvalifisert
juridisk milje. Jeg viser i denne sammenheng til
uttalelser fra Lovavdelingen, Advokatforenin-
gens lovutvalg for asyl- og utlendingsrett og fra
NOAS.
[...]

Med de begrensninger som folger av for-
skriftens § 1 om botid, er det sdledes ingen ting
i forskriften som skulle tilsi at UDI ikke skulle
fortsette tidligere innarbeidet praksis for
behandling av disse seknadene § 8 annet ledd.
Det forhold at departementet med virkning fra
27. juni 2005 vedtok endringer i denne midlerti-
dige forskriften med tilfoyelse av en ny § 2 som
apnet for utvidet adgang til & fa arbeidstillatelse
i Norge, kan ikke oppfattes som at seknader
som ikke fyller vilkarene etter denne bestem-
melse ikke skal innvilges. Tvert i mot tilsier en
enhetlig forstaelse av forskriften at det ma gis
en helhetlig og forsvarlig behandling ut fra hele
forskriften av lovens § 8 annet ledd. Dette ma
ogsa gjelde for de sokere sin sekte med
utgangspunkt i forskriftens § 2, men ikke fikk
medhold etter denne bestemmelse. A utelukke
disse fra en vurdering etter lovens ovrige krite-
rier ville innebaere en ulovlig forskjellsbehand-
ling.»

Kommisjonen er som nevnt ovenfor enig i at
den midlertidige forskriften § 2 ikke stenger for en
vurdering etter utlendingsloven § 8 annet ledd.
Kommisjonen er ikke enig i at den midlertidige for-
skriften ikke begrenser kretsen av lovlige hensyn i
relasjon til utlendingsloven § 8 annet ledd, og viser
om dette til dreftelsen ovenfor.

4.2 Styringsforholdene i utlendings-
forvaltningen

Styringsforholdene i utlendingsforvaltningen har
gjennomgitt flere endringer i den perioden som
omfattes av granskingskommisjonens mandat. Ved
gjennomgéelsen av forholdet mellom direktoratet
og departementet, faller utviklingen naturlig i tre
faser:

I tiden frem til 1. januar 2001 hadde ansvarlig
fagdepartement pa vanlig maéte full instruksjons-
myndighet over Utlendingsdirektoratet, ogsa i
enkeltsaker. Dette fremgikk ikke uttrykkelig av
utlendingsloven, men fulgte av Grunnloven § 3 og
konstitusjonell sedvanerett.

Neste fase er perioden fra 1. januar 2001 til 9.
september 2005. 1 lov 30. april 1999 nr. 22 om end-
ringer i utlendingsloven og enkelte andre lover
(klagenemnd for utlendingssaker m.v.) ble depar-
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tementets instruksjonsmyndighet begrenset gjen-
nom endringen av utlendingsloven § 38. Lov-
endringen hadde sammenheng med opprettelsen
av Utlendingsnemnda. I Ot.prp. nr. 17 (1998-99)
s. 16-17 begrunnes endringen slik:

«Utlendingsloven regulerer et meget viktig
saksomrade. Den politiske styringen har tilsva-
rende stor betydning. En kan lett fa inntrykk av
at den politiske styringen med feltet dreier seg
om 4 gripe inn i den enkelte sak fordi det stort
sett er enkeltsakene som omtales i media og
fordi ogsd den mer generelle debatten som
regel tar utgangspunkt i en enkelt avgjerelse.
Avgjorelsene er imidlertid en folge av et regel-
verk, tidligere praksis og hensynet til like-
behandling. Dette gjelder ogsa i saker der ved-
taket beror pa skjennsmessige kriterier.

Etter departementets oppfatning vil det
veere uforenlig med opprettelsen av en frittsta-
ende klagenemnd & beholde den samme mulig-
heten til politisk styring med enkeltsakene pa
utlendingsfeltet som en har i dag. Dersom en
forst oppretter en nemnd, ligger det implisitt i
ordningen at bade lovtolking, skjennsutevelse
og avgjerelsen av enkeltsaker ber overlates til
nemnden. I tillegg til at det ville vaere uholdbart
for nemnden 4 matte rette seg etter politiske
instrukser om dette, ville det vaere uholdbart at
justisministeren skulle ha myndighet til & gripe
inn pa disse omradene. Departementet foreslar
at hovedregelen skal vaere at nemnden verken
skal kunne instrueres om lovtolking, skjenns-
utevelse eller avgjerelsen av enkeltsaker.

Ovenstiende innebaerer at den politiske sty-
ringen med utlendingsfeltet mé skje gjennom
lov og forskrift. Dersom departementet er
uenig i nemndens vedtak, ma det ta skritt til 4 fa
endret loven og/eller forskriften, f.eks. i ret-
ning av a gjere en uklar lovtekst klarere eller et
skjennsmessig kriterium snevrere.

Det kan hevdes at dette stiller seg anner-
ledes overfor Utlendingsdirektoratet. Det er
underlagt departementet og kan i dag instrue-
res bade om lovtolking, skjennsutevelse og
avgjorelsen av enkeltsaker. Mens dette er
logisk nar departementet er klageorgan for
direktoratets vedtak, blir situasjonen imidlertid
en annen nar det er Utlendingsnemnden som
er klageinstans. F.eks. ville motstridende signa-
ler fra departementet og nemnden skape pro-
blemer. En slik situasjon ville bl.a. oppsta der-
som departementet instruerte direktoratet om
en bestemt lovtolking eller skjennsutevelse,
eller om & avsla en bestemt soknad, mens
nemnden kom til et annet resultat i klageom-
gangen, idet den ikke ville veere bundet av en
slik instruks. En ville ogsd kunne risikere at
nemnden likevel folte seg bundet av instruk-
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sen, eller ihvertfall at det oppsto mistanke om
det.

Pé denne bakgrunn er departementet kom-
met til at hovedregelen ber vare at heller ikke
Utlendingsdirektoratet kan instrueres om lov-
tolking, skjennsutevelse eller avgjerelsen av
enkeltsaker.

Hovedregelen ber imidlertid kunne fravi-
kes overfor begge instanser nar hensynet til
rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske hensyn
er inne i bildet. Dette er hensyn der politiske
avveininger star sentralt. Departementet ber
derfor kunne instruere bade om lovtolking,
skjennsutevelse og avgjerelsen av slike enkelt-
saker. Disse hensynene, som er aktuelle i
meget fa saker, er kjente begreper i utlendings-
loven. Rikets sikkerhet er nevnt i §§ 15, 17, 27,
29, 30, 57 og 58 foruten i § 43, som har over-
skriften Sezerregler av hensyn til rikets sikker-
het m.v. Utenrikspolitiske hensyn er nevnt bare
i § 43 og er uhyre sjelden brukt. I forskriftens
§ 106 siste ledd er det gitt hjemmel til & avsla
visumseknader av utenrikspolitiske hensyn.»

Etter lovendringen, som tradte i kraft 1. januar
2001, led utlendingsloven § 38 forste og annet ledd
slik:

«Departementet kan instruere om lovtolking
og skjennsutevelse nar det gjelder hensynet til
rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske hensyn,
og om avgjerelsen av enkeltsak som innbefat-
ter slike hensyn. For gvrig kan departementet
verken instruere om lovtolking, skjennsut-
ovelse eller avgjoerelsen av enkeltsaker.

Departementet kan instruere om priorite-
ring av saker.»

I denne fasen var departementet i det vesent-
lige avskéaret fra & gi instrukser om forstielsen av
bl.a. utlendingsloven § 8 annet ledd, bade generelt
og i enkeltsaker. Eventuelle styringssignaler om
dette matte derfor, i den utstrekning de skulle
vaere rettslig bindende for direktoratet, gis i lov
eller forskrift.

Tredje og siste fase er tiden etter 9. september
2005, som er det tidspunktet lov av 10. juni 2005 nr.
50 om endringer i utlendingsloven m.m. (styrings-
forhold péa utlendingsfeltet) tradte i kraft. Utlen-
dingsloven § 38 ble da endret pa ny, og bestemmel-
sens forste og tredje ledd lyder i dag slik:

«Departementet kan ikke instruere om avgjo-
relsen av enkeltsaker. Departementet kan hel-
ler ikke instruere Utlendingsnemnda om lov-
tolking eller skjennsutevelse. Departementet
kan instruere om prioritering av saker.
[...]

For a ivareta hensynet til rikets sikkerhet
eller utenrikspolitiske hensyn kan departemen-
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tet instruere uavhengig av begrensningene i
forste ledd. Kongen i statsrad er klageinstans i
saker som omfattes av slike instrukser om lov-
tolking, skjennsutevelse eller avgjerelsen av
enkeltsaker.»

Gjennom denne lovendringen ble departemen-
tets instruksjonsmyndighet utvidet i forhold til lov-
endringen fra 1999, og det har na adgang til & gi
Utlendingsdirektoratet generelle instrukser om
lovtolking og skjennsutevelse. I saker om rikets
sikkerhet eller som for evrig bererer utenrikspoli-
tiske hensyn, kan departementet dessuten gi
instrukser om behandlingen av enkeltsaker. Bak-
grunnen for lovendringen var forst og fremst
onsket om mer smidige styringsmuligheter enn
det den forrige lovendringen la opp til, jf. Ot. prp.
nr. 31 (2004-2005) s. 14:

«Det fremstar uansett som lite hensiktsmessig
at departementet skal veere tvunget til 4 endre
loven eller forskriften for & styre praksis i en
annen retning, nar hjemmelsgrunnlaget er til-
strekkelig, men departementet f.eks. er uenig i
tolkningen av regelverket, eller mener at et
tolkningsalternativ er 4 foretrekke fremfor et
annet, eller sgker 4 skape en mer ensartet prak-
sis.»

4.3 Scerlig om rapporteringsplikten til
departementet

Loven inneholder ikke regler som palegger direk-
toratet 4 rapportere om sin praksis til departemen-
tet. Slike bestemmelser ble imidlertid gitt av depar-
tementet i brev av 24. juni 2002 til direktoratet.
Bakgrunnen for brevet var noen enkeltsaker der
direktoratet hadde truffet vedtak som departemen-
tet ikke var enig i. Brevet inneholdt en instruks for
hvordan direktoratet skal rapportere til departe-
mentet om enkeltsaker. Departementets hjemmel
til & instruere direktoratet om dette folger etter
granskingskommisjonens oppfatning av den gene-
relle instruksjonsmyndighet for et departement
over et direktorat. Utlendingsloven § 38 unntar
bare avgjorelsen av enkeltsaker fra instruksjons-
myndigheten.

Departementet skiller i brevet mellom saker
der departementet har instruksjonsmyndighet og
saker der departementet ikke har instruksjons-
myndighet. Nar direktoratet har saker til behand-
ling som ligger innenfor et omrade hvor departe-
mentet har instruksjonsmyndighet sier brevet at
det er viktig at departementet blir orientert for ved-
tak treffes. For saker der departementet ikke har
instruksjonsmyndighet sier brevet at «det i
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utgangspunktet ikke innferes noen rutiner for
informasjon til departementet». Men sa fortsetter
departementet:

«Det har imidlertid vist seg et behov for at
departementet blir orientert om enkelte kontrover-
sielle saker umiddelbart etter at et vedtak er fattet.
Dette kan typisk gjelde saker av stor politisk eller
okonomisk betydning eller saker som kan veere
stotende for den alminnelige rettsoppfatningen, for
eksempel tilfeller der det gis oppholdstillatelse til
personer som har begétt alvorlige kriminelle hand-
linger.»

Departementet folger opp og utvider rapporte-
ringsplikten i tildelingsbrevet for statsbudsjettet
2003 i brev av 20. januar 2003. Departementet sier
her: «Der ikke annet er sagt, legger departementet
til grunn at UDIs lepende virksomhet viderefores.
Videre legges det opp til at endringer og/eller
informasjon som er viktig for politikkutforming,
regelverksutvikling eller méloppnaelse pa feltet tas
opp med KRD». Rapporteringsplikten er her ikke
innskrenket til en etterhandsrapportering av utfal-
let av enkeltsaker. Tvert imot palegges direktoratet
her en plikt til mer generelt 4 gi den informasjon
som av ulike grunner er viktig for departementet.
Plikten er formulert slik at vekten er lagt pd om
informasjonen er viktig for politikkutforming,
regelverksutvikling eller maloppnéelse pa feltet og
ikke spesifikt pA om den angéar forhold av politisk
eller skonomisk betydning eller som er stotende
for den alminnelige rettsoppfatning.

I tildelingsbrevet for statsbudsjettet 2004 kon-
kretiseres rapporteringsplikten ytterligere. I brev
av 20. februar 2004 gjentar departementet formule-
ringen fra 2003. I tillegg sier det at «[h]vis UDI inn-
forer en ny praksis pa grunnlag av endring i for-
tolkning av utlendingsloven eller utlendingsfor-
skriften, skal dette rapporteres til KRD i forkant.
UDI skal redegjore for grunnlaget og konsekven-
sene ved innfering av ny praksis».

Plikten til & informere departementet om end-
ringer i praksis ble utdypet i 2005 i forbindelse med
endringene i styringssystemet som ble innfert i
2005. I St.meld. nr. 21 (2003-2004) Styringsforhold
pa utlendingsfeltet uttales det pa s. 17 som bak-
grunn for det nye styringssystemet at «eit heve for
departementet til 4 kunne instruere om lovtolking
og skjennsuteving foreset at departementet er
kjent med praksisen i UDL. [...] Dette krev god flyt
i informasjonen mellom UDI og departementet, og
det ma givast meir systematisk informasjon enn
det som blir gjort i dag».

Krav om rapportering ble igjen inntatt i depar-
tementets tildelingsbrev for 2005. Her heter det i
pkt. 5.2.4:
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«UDI skal redegjore for planlagt praksisend-
ring i behandling av saker etter utlendings-
loven, herunder vurdere konsekvensene av en
slik endring. UDI skal i ettertid rapportere
regelmessig pa effektene av praksis og regel-
verksendringer.»

Samtidig det ble varslet mer detaljerte ret-
ningslinjer. Slike retningslinjer ble gitt i brev av 19.
april 2005. Her ble det gitt tolv kriterier som depar-
tementet ber direktoratet rapportere ut fra.
Begrunnelsen for en slik konkretisering var at
departementet ensket mer presist 4 angi hva de
matte fa informasjon om for 4 kunne uteve sin nye
styringsrett pa en treffsikker mate, uten & bli druk-
net i informasjon om praksis fra direktoratet.

Etter kommisjonens oppfatning mé dette bre-
vet oppfattes som en instruks om hva departemen-
tet skulle holdes systematisk orientert om, og de
former dette skulle skje i. Man kan imidlertid ikke
oppfatte brevet som en uttemmende regulering av
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direktoratets rapporteringsplikt. Kommisjonen
viser i denne forbindelse bl.a. til St.meld. nr. 21
(2003-2004) Styringsforhold pa utlendingsfeltet pa
s. 17 hvor det uttales at «det er korkje realistisk
eller enskjeleg & gi uttemmande retningslinjer for
kva slags praksis som skal leggjast fram for depar-
tementet. UDI vil matte bruke skjenn». Plikten til &
rapportere om forhold av betydning for politikk-
utforming, regelverksutvikling eller maloppnaelse
pa feltet, som fulgte tildelingsbrevene ma fortsatt
antas a gjelde. Dette styrkes ogsa av formalet med
det nye styringssystemet, som var & bidra til 4 sikre
at praksis i utlendingsforvaltningen er mer i over-
ensstemmelse med politiske mal og prioriteringer,
se Ot.prp. nr. 31 (2004-2005) s. 6. Det nye styrings-
systemet krever en storre grad av lojalitet i direk-
toratet i forhold til politiske signaler enn det gamle,
hvor direktoratet ikke kunne instrueres, noe som i
sin tur har betydning for fastleggingen av rappor-
teringsplikten.
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Kapittel 5
Behandlingen av saker etter forskriften

5.1 Innledning

Etter den midlertidige forskriften § 2 var fristen for
a soke arbeidstillatelse 1. september 2005. De sok-
nadene som innkom, skulle behandles av Utlen-
dingsdirektoratet. Det er denne saksbehandlingen
granskingen i utgangspunktet gjelder.

Bortsett fra Nordby, Sjeholt og Tolonen, har
ledergruppens medlemmer (direktermetets delta-
kere) forklart at de ikke hadde kjennskap til saks-
behandlingens neermere innhold. I ettertid har
flere gitt uttrykk for at de er sterk kritiske til saks-
behandlingen og at spersmalet om praksisendring
burde veert forelagt for departementet.

Nedenfor redegjores det for de mer formelle
sider av saksbehandlingen, hvor den foregikk,
hvem som utferte den og hvordan kriteriene ble
fastlagt. En innholdsmessig dreftelse og vurdering
av kriteriene i forhold til utledningsloven og den
midlertidige forskriften gis i kapittel 7.1.

5.2 Sakene skulle undergis en liberal
behandling

Et vesentlig utgangspunkt i direktoratet var at
sakene skulle undergis en liberal behandling.
Dette var en konsekvens av ledelsens generelle
holdning til anvendelsen av utlendingsloven § 8
annet ledd og til hvordan seknader fra denne grup-
pen skulle vurderes. Det ble ikke gitt signaler om
at denne holdningen skulle endres som folge av
departementets forskrift. Det ble tvert imot signa-
lisert at lovens § 8 annet ledd skulle anvendes sub-
sidieert og at den skulle gis en liberal fortolkning.
Dette fremgéar av det sikalte praksisnotatet av 6.
oktober 2005, der det heter: «Det er gitt uttrykk for
at UDI skal ha en liberal praksis nar det gjelder vur-
deringen av ul [utlendingsloven] § 8 2. ledd.»
Synspunktet «liberal praksis» var allment kjent
i organisasjonen og var ikke bare knyttet til denne
saken, men gjaldt som et generelt prinsipp. Det var
i utgangspunktet formulert av Nordby som en
grunnleggende retningslinje for all saksbehand-
ling, og var kommet til uttrykk pa flere mater. Blant
annet var det kommet til uttrykk gjennom Nordbys

slagord «Godt nok» for saksbehandlingen. Sakene
skulle ikke utredes mer enn strengt tatt nedven-
dig, hvilket kunne bety at enkelte kontrollterskler
ble senket, noen ganger med den folge at flere fikk
tillatelser. Saksbehandlerene ble ogsa oppfordret
til 4 foreta en skjennsmessig rimelighetsvurdering
av det resultatet forskriften ledet til, og derunder
bruke sin magefolelse. Hvis resultatet fremsto som
urimelig, skulle man gi tillatelse i medhold av
utlendingsloven § 8 annet ledd.

Det legges til grunn at denne liberale holdnin-
gen var helt ut kjent i direktoratets ledergruppe, og
at den ogsa var fullt ut akseptert. Ingen reiste mot-
forestillinger, verken generelt eller i forbindelse
med at direktoratet skulle i gang med & behandle
saker etter den midlertidige forskriften.

Iraksakene var godt kjent i direktoratet. Det
gjaldt selviolgelig ogsa ledergruppen. Spersmalet
om & finne en lesning var tatt opp en rekke ganger
med departementet, uten at direktoratet hadde fatt
gjennomslag for sine synspunkter. Det var en Klar
oppfatning i direktoratet at denne gruppen burde
gis opphold ut fra den situasjon de var kommet i.
Dette synet var vel forankret i direktoratets ledelse
og hos dem som behandlet disse sakene i linjen.
Trygve G. Nordby har forklart at han helt fra han
tiltradte som direkter fulgte opp situasjonen til
denne gruppen saerskilt. Avdelingsdirekter Paula
Tolonen har forklart at hun i 2002 begynte & se
hvor komplisert situasjonen for denne gruppen
var. Ogsd Manuela Ramin-Osmundsen har forklart
at den holdningen som direktoratet utviklet og for-
midlet overfor departementet gjennom disse
arene, ble diskutert og hadde bred stotte i direkto-
ratets ledergruppe.

Ilepet av 2004 og 2005 hadde man tatt opp saken
i brevs form og i heringsuttalelser til forslaget til for-
skriften. Direktoratets brev av 2. april 2004 som
viser til tidligere henvendelser «over flere ar» inne-
holdt forslag om & gi gruppen som helhet oppholds-
tillatelse etter utlendingsloven § 8 annet ledd. Bre-
vet foranlediget at departementet bestemte at
behandlingen av iraksakene i direktoratet skulle stil-
les i bero og at forskriften ble utarbeidet.

Da saksbehandlingen startet hesten 2005,
hadde saledes hele ledergruppen betydelig innsikt
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i Iraksakene, derunder direktoratets grunnhold-
ning til denne gruppen og departementets syn pa
det. 1 serlig grad gjaldt det Nordby, Ramin-
Osmundsen, Tolonen og Forfang.

5.3 Noeermere om saksbehandlingen

Da seknadsfristen var ute, var det kommet inn 844
(847 oppgis ogsé) seknader. Sakene skulle behand-
les i enhet A2 i asylavdelingen, med underdirekteor
George Farnes som enhetsleder. I enheten var det
en saksbehandler som tidligere hadde arbeidet
naermest kontinuerlig med disse sakene. Na ble
ytterligere én person overfort til saksomradet,
samtidig som to saksbehandlere ble rekruttert inn
pé frivillig basis. Det ble dessuten arrangert saks-
behandlingsdugnader hvor en rekke saksbehand-
lere i direktoratet deltok pa frivillig basis.

Det var en uttalt malsetting at saksbehandlin-
gen skulle g raskt, slik at ssknadene skulle vaere
ferdigbehandlet ved arsskiftet.

Saksbehandlerne hadde avgjorelsesmyndig-
het. Tvilsspersmal ble tatt opp med Farnes.

Det er vanskelig 4 fastsld eksakt nar saksbe-
handlingen begynte, men det ma ha veert i slutten av
september eller helt i begynnelsen av oktober 2005.
Pa grunnlag av det som er opplyst for kommisjonen
om de ressurser som ble satt inn og om saksbehand-
lingen, ser det ut til at det i gjennomsnitt ble brukt
noe under ett dagsverk pa hver sak, selv om noen
behandlet sakene atskillig raskere enn det.

Sakene ble undergitt en individuell behandling.
Hver sak ble gjennomgatt med sikte pa a avklare
om den falt innenfor rammen av forskriften § 2, og
om det foreld straffbare forhold, identitetstvil eller
andre forhold som utelukket oppholdstillatelse.
Det ble med andre ord ikke gitt tillatelse en bloc til
de sokere som ikke oppfylte forskriften hvis man
med det mener at de som ikke tilfredsstilte forskrif-
ten § 2 automatisk ble gitt opphold. Kommisjonen
har pa grunnlag av sin gjennomgang av saker mer-
ket seg at det bare er i et fatall av sakene at man fin-
ner begrunnelser eller anmerkninger fra saksbe-
handlerens side som redegjor narmere for hvor-
for innvilgelse er gitt. I selve vedtaksbrevet er det
benyttet generelle formuleringer som «konkret
helhetsvurdering», «helhetlig vurdering» eller
«helhetlig vudering av sekerens situasjon». Andre
generelle formuleringer kan ogsé veaere benyttet.

Det er forklart for kommisjonen at saksbehand-
lingsmaten uten nzermere merknader var ngdven-
dig av tidsmessige grunner dersom sakene i det
vesentlige skulle veere ferdig behandlet for ars-
skiftet 05/06.

Kapittel 5

Et flertall av innvilgelsene synes & gjelde tilfel-
ler hvor seker ikke var i arbeid pé det tidspunkt for-
skriften krever, men at vedkommende tidligere
hadde vert i arbeid, at det var deltidsarbeid med
kun fa timer i uken eller at vedkommende snart
ville komme i arbeid. Sekerne var ikke i arbeid
enten av helsemessige grunner, eller fordi arbeids-
forholdet var opphert enten fordi arbeidstillatelsen
gikk ut, firmaet gikk konkurs eller vedkommende
ble sagt opp. Etter kommisjonens oppfatning er
derfor § 8 annet ledd i sveert mange tilfelle brukt til
en tillemping av rimelighetsgrunnner av forskrif-
tens noksé Klare tidsmessige avgrensning.

En annen hovedgruppe hvor tillatelse er gitt
synes a gjelde personer, sarlig kvinner, som ikke
kunne forventes a vaere i en arbeidssituasjon pa
grunn av alder eller andre forhold.

Resultatet av direktoratets behandling ble at
nesten alle fikk opphold uavhengig av kravene i
forskriften § 2, safremt det ikke forelad kriminalitet
eller identitetstvil. Reelt kan man derfor si at det
naermest ble gitt et generelt «<amnesti» til gruppen.

De saker som ikke falt inn under forskriften § 2,
ble inndelt i tre kategorier : 1) de som «nesten»
oppfylte vilkarene, 2) de som ikke kunne arbeide
og 3) alle andre. I den forste gruppen falt de som
hadde lavere inntekt enn kravene i utlendingsfor-
skriften og de som hadde hatt reelle arbeidsfor-
hold tidligere, men som av ulike grunner ikke var i
arbeid pa det skjeeringspunktet forskriften satte. I
den andre gruppen falt ufere, pensjonister, kvinner
med omsorgsforpliktelser og eldre kvinner. I den
tredje gruppen falt resten, dvs. barnefamilier hvor
forsergeren ikke arbeidet, de som hadde kommet
som enslige mindreérige asylsokere, de som
hadde arbeidstilbud, kortvarige syke etc. I direkto-
ratets brev til departementet av 23. januar 2006 sies
det pa s. 3 at «i seknadene som har blitt innvilget
har det bl.a. foreligget forhold som har veert
direkte knyttet til sekerens arbeidsforhold eller
arbeidsevne». Kommisjonen kan imidlertid ikke
se, iallfall ikke ut fra begrunnelsene i de sakene
som kommisjonen har gjennomgétt, at dette har
veert avgjerende kriterier i direktoratets behand-
ling.

5.4 Neermere om praksisutforming

Grunnlaget for saksbehandlernes behandling er
lagt i praksisnotatet fra 6. oktober 2005 fra enheten
A2 i asylavdelingen, med ledelsens pategning.
Dette notatet ble, sammen med forskriften, rund-
skrivene, saksbehandlernotatet av 13. oktober
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2005 og en standardmal lagt i en mappe som ble
distribuert til alle saksbehandlere.

Det er vanskelig a tidfeste utviklingen av prak-
sisutformingen forut for eller i forbindelse med
behandlingen av enkeltsakene. Den har veert pabe-
gynt en gang i midten av september 2005 og
skjedde internt i enheten A2, i forste rekke mellom
de faste saksbehandlerne for sakene og underdi-
rektor Farnes. Farnes dreftet ogsa praksis med
avdelingsdirekter Tolonen.

For 4 kunne behandle den store mengden
saker som nd kom, ble den gruppen som spesielt
skulle arbeide med disse sakene, styrket med to
saksbehandlere. Det oppsto raskt diskusjoner mel-
lom disse og de to som hadde bestyrt portefaljen
de siste arene. De nye var fremmede for en sa libe-
ral bruk av utledningsloven § 8 annet ledd som det
var lagt opp til. Disse forlangte derfor at en slik
praksis matte forankres tydeligere i avdelingens
og direktoratets ledelse.

Den 19. september 2005 var det et mete hos
avdelingsdirekter Tolonen for praksisavklaring.
Fra enheten deltok underdirekter Farnes samt
saksbehandlere i A2. Ogsa her fremkom uenighet
om regelanvendelsen.

Det var ogsé et mote for oppleering av saksbe-
handlere som skulle delta i dugnaden. Dette metet
ble holdt 14. oktober 2005.

Den praksis det ble lagt opp til, vakte til dels
sterke reaksjoner hos flere saksbehandlere. Det
gjaldt kriteriene for & innvilge arbeidstillatelse
etter forskriften § 2, hvor enkelte mente at terske-
len for & fastsla at kriteriene forela, ble lagt for lavt,
men ikke minst gjaldt det anvendelsen av utlen-
dingsloven § 8 annet ledd som man mente gikk ut
over etablert praksis. Det ble fra enkelte reist
spersmal om dette var tatt opp med departementet.
Enkelte saksbehandlere forlangte at praksiskrite-
riene skulle nedfelles skriftlig, for man ville g inn
pa saksbehandlingen. Det var grunnlaget for det
sakalte praksisnotatet.

5.5 Praksisnotatet

Praksisnotatet ble i forste hand utformet av to saks-
behandlere i A2 som et internt hjelpedokument.
Det har i tillegg pategninger fra underdirektor
George Farnes, avdelingsdirekter Paula Tolonen
og direkter Trygve G. Nordby. Det fremgér av Far-
nes’ pategning til Tolonen at notatet «i hovedsak
[er] en skriftliggjering av de konklusjoner vi kom
frem til i mete med deg for noen uker siden», hvor
Tolonen hadde gitt beskjed om at Nordby «ville se
et praksisnotat». Lengre ned pé siden presiserer
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han imidlertid at «detaljeringsgraden er heyere
her». Uke 38 i 2005 begynte med mandag 19. sep-
tember, slik at det nok siktes til det metet som er
nevnt i punktet ovenfor.

Som nevnt hadde enkelte saksbehandlere for-
langt & fa skriftlig retningslinjer for saksbehandlin-
gen. Saksbehandlerne har forklart at de ved utfor-
mingen prevde a fa med flest mulig tenkelige til-
felle hvor det kunne oppsti spersmal om innvil-
gelse. Tanken var ikke & argumentere for en
bestemt praksis i den ene eller annen retning, men
a fa avklart rammene for den praksis som skulle
fores. Notatet ble lagt til Farnes som langt pa vei
godkjente samtlige forslag ved 4 gi dem sin uforbe-
holdne tilslutning eller tilslutning «som hovedre-
gel».

I tilknytning til vurderingen av om det forelig-
ger «sterke menneskelige hensyn», inneholder
notatet retningslinjer som minner om dem som er
nevnt i direktoratets heringssvar til departemen-
tets utkast til ny § 2 i forskriften:

«Det er lite rom for skjenn ved vurderingen av
om vilkdrene etter mfi (midlertidig forskrift
irak) § 2 er oppfylt. UDI har imidlertid apnet for
at sokere som far avslag mfi § 2, kan bli vurdert
etter ul § 8 2. ledd, om sterke menneskelige
hensyn tilsier at tillatelse likevel skal gis. I de
tilfelle der sekeren uforskyldt ikke fyller vilka-
rene i mfi § 2, kan det veere rimelig 4 gi tillatelse
etter 8 2. ledd. Vi mener sterke menneskelig
hensyn far et annet innhold der hensynet vur-
deres i lys av seknad om arbeidstillatelse etter
mfi § 2. Hvis en seker ble permittert fra arbei-
det sittifebruariar eller om han er arbeidsufor,
er ikke det forhold som er blitt vektlagt nar
sterke menneskelige hensyn er blitt vurdert i
fornyelsessaken, men det vil derimot veere et
viktig forhold nar vi vurderer sterke menneske-
lige hensyn i det sgkeren faller utenfor mfi § 2.

Var vurdering er altsa at sterke menneske-
lige hensyn fr et annet innhold idet sokeren er
vurdert opp mot, og falt utenfor mfi § 2, enn om
sterke menneskelige hensyn var vurdert alene.
Ved vurdering av sterke menneskelige hensyn
alene, vil vi veere begrenset til & kun legge vekt
pa sykdom i og med at tilknytning til riket opp-
arbeidet gjennom botid ikke skal tillegges vekt,
jf mfi § 1. Ved vurdering av sterke menneske-
lige hensyn for de som faller utenfor mfi § 2,
mener vi at det kan vurderes som et sterkt men-
neskelig hensyn at personen uforskyldt ikke
fyller vilkarene i mfi § 2.»

Notatet angir deretter hvilke grupper som vil
kunne innvilges oppholdstillatelse pd humanitaert
grunnlag etter slik tolking av utlendingsloven § 8
annet ledd. Saksbehandlerne reiser imidlertid
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spersmalet ved om en slik forstielse bygger pa en
riktig tolking av loven:

«Det er gitt uttrykk for at UDI skal ha en liberal
praksis nér det gjelder vurderingen av ul § 8 2.
ledd. Da dette kan synes & ikke samsvare med
KRDs rundskriv og forskrift, ber vi om en
avklaring pa hvorvidt situasjonen til de nevnte
persongruppene skal vurderes som sterke
menneskelige hensyn.»

I pategningen fra George Farnes gis det
uttrykk for at de gruppene som beskrives som
grensetilfeller, som hovedregel vil oppfylle lovens
vilkar. Nar det saerskilt gjelder forholdet til Utlen-
dingsnemndas praksis, heter det videre:

«I et stort antall saker har UNE nylig vurdert
sterke menneskelige hensyn og avslatt. Vurde-
ringen er gjort bade i fornyelsessaker og
omgjeringsanmodninger. Det er tilfeldig hvilke
saker dette er blitt gjorti. (For eksempel er det
tilfeldig nar oversendelsen fra UDI til UNE har
skjedd.)

Dersom vurderingen av sterke menneske-
lige hensyn nylig foretatt av UNE skal utelukke
at vi kan vurdere og innvilge pa grunn av sterke
menneskelige hensyn, vil dette forte til en vilkar-
lig forskjellsbehandling. De som nylig har fatt
vurdert sin fornyelsessak eller nylig har begjaert
omgjering av UNEs vedtak, vil da ikke kunne fa
innvilget ul § 8 2. ledd av UDI, mens de som ikke
nylig har fatt en slik vurdering, eller som fikk en
slik vurdering for lengre tid siden, vil kunne fa
tillatelse etter 8 2. ledd av UDL.

Dersom det avgjores at sterke menneske-
lige hensyn skal fi et videre innhold sett opp
mot at man faller rett utenfor mfi § 2, mener vi
at den vurdering UNE har foretatt, (at sterke
menneskelig hensyn kun innbefatter sykdom,)
ikke far betydning for hvordan vi vurderer
dette. Hvis vedkommende derimot aldri har
jobbet og er arbeidsfer, vil sannsynligvis ikke
var vurdering avvike s mye fra UNEs i det
ogsd vi vil, med mindre annet blir bestemt,
avsla slike saker.

Vart forslag:

Da vi gir sterke menneskelige hensyn et
annet innhold nér det ses i sammenheng med
reglene i mfi § 2, ser vi ikke hen til UNEs vur-
dering av sterke menneskelige hensyn. Dette
fordi deres vurdering er gjort i en annen sam-
menheng.»

I sin pategning gir Farnes uttrykk for at han er
«enig i denne vurderingen nettopp fordi UNE ikke
har vurdert mfi § 2 overhodet».

For notatet blir gitt til Nordby, passerer det
avdelingsdirektor Tolonen. I et folgenotat uttryk-
ker hun seg mer forbeholdent enn Farnes:
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«Vedlagt sendes til orientering et notat fra A2
som er resultat av et mote mellom meg og de
medarbeiderne i A2 som jobber med MUF-
sakene. Notatet illustrerer godt problemstillin-
gene som vi moter. Jeg er enig i konklusjonene
i notatet og i merknadene fra GEF [George Far-
nes], selv om jeg ser at vi toyer grensene langt,
seerlig i forhold til UNEs praksis. @Onsker du
ytterligere avklaringer, kan vi gjerne ta med
muntlig i et mote.»

Nordbys pategning, som er datert 25. oktober
2005, lyder slik: «Paula. Slutter meg til din vurde-
ring.»

Det er verdt 4 merke at det naermere innhold av
de innvendninger enkelte av saksbehandlerne
hadde, ikke er referert i notatet til ledelsen. Det er
heller ikke gitt noen naermere angivelse av hvor
grensen gar etter loven eller forskriften, eller noen
begrunnelse for at de anbefalinger som ble gitt, 14
innenfor grensen. En slik diskusjon er fort i pateg-
ninger pa noen enkeltsaker som ble lagt opp til
avdelingsdirektor Tolonen for a fa grensene naer-
mere klarlagt. Sakene ble lagt opp i midten av okto-
ber, men det ble ikke gitt tilbakemelding fra Tolo-
nen for 8. november. Innvendinger fra saksbehand-
lere om at praksis var for liberal, ble det ikke tatt
hensyn til, verken av underdirekter Farnes eller
avdelingsdirekter Tolonen.

Nordby var kjent for 4 gi raske tilbakemeldin-
ger. Da det dro ut i tid uten at man fikk notatet i
retur, begynte man & etterlyse det. Det var seerlig
Farnes som etterlyste notatet, hvilket var naturlig,
siden hans enhet sto for saksbehandlingen.

Farnes henvendte seg flere ganger til Prins for
a ettersperre notatet. Prins spurte til slutt om han
skulle etterlyse det hos Lind, men Farnes valgte
selv & ga opp til direkterens kontor. Farnes meldte
noe senere tilbake til Prins at notatet 14 hos Ramin-
Osmundsen. Ramin-Osmundsen beklaget senere
muntlig overfor Farnes at notatet var blitt liggende
hos henne.

P4 et senere tidspunkt i oktober eller november
kom Tolonen fra et mote med Ramin-Osmundsen.
Hun ba da Prins ta en kopi av praksisnotatet og gi
det til assisterende direkter. Prins kopierte notatet
og la det i internposten til Ramin-Osmundsen.

5.6 Korrespondanse med departemen-
tet hgsten 2005

Direktoratets behandling er nevnt i tre brev som
ble sendt departementet i lopet av hesten 2005.
Forste gang er i et brev av 5.oktober 2005, som
inneholdt spersmal om hvilke konsekvenser end-



32 NOU 2006: 14

Kapittel 5

ringer i introduksjonsloven ville ha for dem som
ble gitt tillatelse etter den midlertidige forskriften
§ 2 eller utlendingsloven § 8 annet ledd. Brevet sier
ikke noe om den praksis direktoratet la opp til i for-
hold til anvendelsen av § 8 annet ledd, men viser pa
den annen side at anvendelsen av denne bestem-
melsen ikke var noe direktoratet hadde til hensikt
4 holde skjult for departementet.

Den andre gangen Iraksakene nevnes, er i det
sakalte gratulasjonsbrevet som direkter Nordby
sendte statsrdd Hanssen 20. oktober 2005 i forbin-
delse med regjeringsskiftet. Det aktuelle avsnittet
lyder slik:

«En spesiell utfordring i denne sammenheng er
Nord-irakerne med tidligere midlertidig opp-
hold MUF): 12000 fikk i underkant av to tusen
kurdere fra Nord-Irak midlertidig oppholdstil-
latelse uten rett til familiegjenforening. For de
fleste i denne gruppen er det funnet en lesning
gjennom en midlertidig forskrift for de som har
fast arbeid. Resten av gruppen vil forbli en ver-
kebyll dersom det ikke etableres varige losnin-
ger. Vi vil gjerne fa bidra med innspill til hvor-
dan dette og andre tilfeller med langvarig opp-
hold uten utsikter til varig lesning kan
héndteres i trdd med intensjonene i regjerings-
plattformen.»

Utkastet til brev ble saksbehandlet i direktora-
tet. Utkastet til dette konkrete avsnittet ble utfor-
met av Frode Forfang, bortsett fra siste setning
som er utformet av Nordby selv.

Kort tid etter dette ble det holdt et mete mel-
lom direkter Nordby og statsrdd Hanssen. Ifolge
det som er opplyst til kommisjonen ble saken ikke
neermere diskutert her.

Departementet svarte pa direktoratets brev om
introduksjonsloven i brev av 7. november 2005.
Dette forte til at direktoratet stilte noen oppfelg-
ningsspersmal i brev av 28. november 2005. Dette
brevet ble besvart av departementet i brev av 21.
desember 2005. I direktoratets brev av 28. novem-
ber star det at «<noen av de som har hatt MUF-tilla-
telser vil na fa tillatelse etter utlendingsloven § 8
annet ledd, jf utlendingsforskriftens § 21 annet
ledd» (dvs. etter en subsidieer behandling av en
asylseknad). Videre heter det: «Direktoratet gjor
imidlertid oppmerksom péa at de fleste av de med
tidligere MUF-tillatelse som n4 vil f4 tillatelse etter
utledningslovens § 8 annet ledd, vil fa tillatelse
etter utlendingslovens § 8 annet ledd, jf utlednings-
forskriftens § 21 femte ledd, en bestemmelse som
ikke forutsetter en forutgiende asylseknad.»

Disse formuleringene indikerer at direktoratet
var i gang med 4 gi et visst antall personer opphold
pa humaniteert grunnlag, som ledd i behandlingen
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av saker etter forskriften. I forhold til forutsetnin-
gen om at forskriften ikke skulle innebzre noen
endring i behandlingen av sakene til dem som falt
utenfor § 2, kunne dette for den oppmerksomme
leser fremsta som péfallende. Formuleringen indi-
kerte at direktoratet la opp til en behandling som
ikke samsvarte med departementets intensjoner,
og kunne derfor fatt en varsellampe til 4 blinke i
departementet. Kommisjonen har ikke fatt noen
indikasjoner péa at brevet ble oppfattet slik.
Departementets politiske ledelse ble orientert
om problemstillinger rundt den midlertidige for-
skriften i notat fra Innvandringsavdelingen 9.
november 2005, som hadde sammenheng med et
forventet medieoppslag i TV2. Ekspedisjonssjef
Thor Arne Aass i Innvandringsavdelingen uttryk-
kerinotatet at «[d]ette er og har vaert en problema-
tisk sak, der det er vanskelig & finne gode losnin-
ger». Det gis uttrykk for at en ber avvente behand-
lingen av seknader om arbeidstillatelser etter den
midlertidige forskriften, og det antas at det vil
dreie seg om et relativt lite antall personer uten
opphold etter at denne runden er avsluttet. Og
videre: «Etter hvert som tiden gar, mener avdelin-
gen at man imidlertid ma vurdere om det skal eta-
bleres ordninger som gir en varig tillatelse til ogsa
de resterende av MUFerne.» Det antydes at en slik
ordning vil innebaere at man dels ser bort fra at vil-
karene for opphold etter det alminnelige regelver-
ket ikke er oppfylt, og dels at gruppen ikke har ret-
tet seg etter de vedtak som er fattet. Nar en slik los-
ning likevel foreslas, henger det sammen med at
omstendighetene for gruppen har veert spesielle,
«herunder at de i sin tid fikk en midlertidig tilla-
telse, at de ble bosatt i kommunene, at sakene i
etterkant er stilt i bero ved to anledninger, at grup-
pen nd har veert lenge i riket og at vi per i dag ikke
har mulighet til & tvangsreturnere til Irak». Politisk
ledelse ga for sin del uttrykk for at dette matte dis-
kuteres naermere og at det antagelig matte folges
opp med en drefting i regjeringen. Det hadde vaert
uenighet mellom regjeringspartiene i denne
saken, noe som kom til uttrykk gjennom behand-
ling av bl.a. et Dok. 8-forslag fra SV i Stortinget.

5.7 Overforing av sakene fra asyl-
avdelingen til oppholdsavdelingen

Ved direktorens beslutning av 16. november 2006
ble sakene overfort fra asylavdelingen til oppholds-
avdelingen. Det skjedde i e-post datert 16. novem-
ber 2005 til avdelingsdirekterene Tolonen og Sjo-
holt, med kopi til Ramin-Osmundsen. Den lyder:
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«Viser til samtale i forbindelse med dagens
DM. [direktermete]

Jeg ber med dette om at behandlingen av
MUF sakene etter ny forskrift overfores fra
ASA til OPA.

OPA bes samtidig om & sette nok ressurser
pa denne saksportefoljen til at den i hovedsak
er avviklet til arsskiftet.

Jeg ber dere i samarbeid serger for hen-
siktsmessig overlevering av praksisavklarin-
ger, mv. slik at sakene fortsatt loses etter de
samme Kriterier som har veert lagt til grunn til
na.

Jeg ber videre om at dere i samarbeid sor-
ger for at sentralbordet, OTS og evt. andre
berorte far tilstrekkelig og tidsnok informasjon
om endringen.»

Sakene ble overfort til enheten Fam 1 i opp-
holdsavdelingen, som fikk praksisnotatet og ytter-
ligere informasjon om praksis. Enheten satte inn
betydelige ressurser for 4 fi sakene ferdighehand-
let for nyttar. Av den grunn hadde man under saks-
behandlingen ikke tid til 4 skrive merknader eller
mer utfyllende begrunnelse for den enkelte avgjo-
relse.

Progresjonen i saksbehandlingen ble rappor-
tert til direktermetet.
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Sakene var praktisk talt ferdighbehandlet til ars-
skiftet og avdelingen var slik sett forneyd med 4 ha
utfert en god jobb.

5.8 MUF-saken ingen «skrytesak»

I direktermete 11. januar 2006 ble produksjonsrap-
portene behandlet. Avdelingsdirekter Sjeholt ori-
enterte pa dette motet om at sakene pé det neer-
meste var ferdighehandlet, og det ble diskutert om
direktoratet skulle gé ut offentlig med dette. Under
diskusjonen kom det frem at departementet ikke
var orientert om behandlingen. Ogséa kritikken fra
Utlendingsnemnda kom frem. Flere i ledergrup-
pen mente at slik uenighet ikke er uvanlig fordi
Utlendingsnemnda bare ser enkeltsaker og ikke
helheten. Men det var ogsd andre forhold som
kunne tilsi at dette ikke var en god sak 4 ga ut
offentlig med, bl.a. synet til den forrige politiske
ledelse som hadde gitt forskriften, og den omsten-
dighet at det ikke var gjort en god nok vurdering av
de ekonomiske konsekvensene av behandlingen
av sakene. Det ble derfor besluttet at departemen-
tet skulle orienteres for resultatet av saksbehand-
lingen ble offentliggjort. Det finnes ikke noe refe-
rat som viser at saken ble diskutert eller hva som
ble diskutert.
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Kapittel 6
6.1 Departementet orienteresibrevav

23. januar

I brev av 23. januar 2006 informerte Utlendingsdi-
rektoratet departementet om behandlingen av
disse sakene. Det ble opplyst at 844 personer
hadde sekt om arbeidstillatelse etter den midlerti-
dige forskriften, og at over 500 sgknader var innvil-
get i medhold av forskriften § 2. Det ble dessuten
opplyst at mer enn 175 seknader var innvilget selv
om vilkarene i forskriften ikke var oppfylt, men da
i medhold av utlendingsloven § 8 annet ledd. Om
dette heter det i brevet:

«Alle sgknadene som ikke har blitt innvilget
etter forskriftens § 2, har blitt undergitt en sub-
sidieer behandling etter utlendingsloven § 8
annet ledd, jf. utlendingsforskriften § 21 femte
ledd. Under behandlingen har det blitt vurdert
om forskriftens § 1 er til hinder for tillatelse.

Direktoratet er imidlertid av den oppfatning
av forskriftens § 1 ikke er til hinder for vurde-
ring av om det foreligger sterke menneskelige
hensyn i saken.

Det har ogsa blitt tatt tilberlig hensyn til
Utlendingsnemndas tidligere avslag i klager og
omgjeringsanmodninger i asylsaker og forny-
elsessaker. I flere av sakene som har blitt
behandlet etter forskriftens § 2 har direktoratet
allikevel innvilget seknadene til tross for tidli-
gere avslag i UNE.

I seknadene som har blitt innvilget har det
bl.a. foreligget forhold som direkte har veert
knyttet til seokerens arbeidsforhold eller
arbeidsevne. Det har da veert naturlig & vurdere
om sterke menneskelige hensyn foreligger i
forhold til kravet om arbeide i forskriftens § 2.
Som eksempel pa innvilgelse av tillatelse kan
nevnes en mann som ble utsatt for en arbeids-
ulykke i 2001, som gjorde at han ikke har kun-
net arbeide i ettertid.

Et annet eksempel er en mann som ble
utsatt for en yrkessake i 2000. Etter yrkesska-
den arbeidet han ikke, men han gikk pa yrkes-
rettet attforing i perioden fra september 2004 til
juli 2005. Andre typiske eksempler der arbeids-
tillatelse ble gitt er knyttet til at sekerne ikke
var i arbeide i de periodene som forskriftens §
2 oppstiller, men det kunne vises til tidligere

lengre arbeidsforhold som hadde opphert uten
at sekeren selv kunne lastes for slike oppher.
Dette kunne f.eks. skyldes konkurs eller ned-
bemanning. Flere av disse personene har gjen-
opptatt arbeidsforhold etter fristene satt i for-
skriften eller de hadde arbeidstilbud.

I informasjonsskrivet som ble utarbeidet ved
ikrafttredelsen av forskriftens § 2 ble sekerne
oppfordret til # komme med gvrige opplysninger
som kunne belyse seknaden. I tillegg til slike nye
opplysninger har direktoratet tidligere mottatt
nye og mer utfyllende opplysninger. Disse opp-
lysningene har blitt vurdert opp mot tidligere
vedtak i UNE. Vi viser ogsa til at etter ikrafttre-
delsen av utlendingsloven § 38c har UNEs mulig-
het til 4 avgjere omgjeringsbegjeeringer til gunst
for sekeren blitt noe innskrenket. Dette forhol-
det har ogsad medfert innvilgelser i direktoratet til
tross for tidligere avslag i UNE.

Ved innvilgelse pa grunn av sterke mennes-
kelige hensyn har det i tillegg til de ovennevnte
momentene om arbeide, sarlig veert lagt vekt
pa om saken omfatter barn eller om det forelig-
ger sykdom.

Det har videre som underliggende moment i
vurderingen av sterke menneskelige hensyn
vaert lagt en viss vekt pa den spesielle situasjonen
som gruppen som sadan har befunnet seg i
Norge. Vi viser til at gruppen opprinnelig fikk
innvilget tidsbegrenset tillatelse til opphold og
arbeide og det store flertallet ble bosatt i kommu-
nene. Etter oppheret av tidsbegrenset tillatelse
ble det gitt midlertidige tillatelser til arbeide i
medhold av utlendingsforskriften § 61 flere gan-
ger. Disse forholdene forte til en forventning i
gruppen om videre opphold i Norge. Se her ogsa
UDI rundskriv 01-40 som legaliserte gruppens
videre opphold i Norge. Samtidig ble flertallet av
personene utmeldt fra folkeregisteret da tillatel-
sene oppherte, hvilket innebar tap av offentlige
ytelser, slik som arbeidsledighetstrygd og nek-
telse av offentlige tillatelser, slik som fererkort.»

6.2 Oppfatningen og reaksjoneri

departementet

Saksbehandleren som hadde arbeidet med for-
skriften reagerte kraftig da hun sé brevet fra direk-
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toratet og skrev umiddelbart (24. januar) et notat
som ble sendt til ekspedisjonssjefen. I notatet ble
det sagt at det var lagt spesielt stor vekt pa a utar-
beide en forskrift med klare kriterier, og at det pa
ingen méte var gitt noe signal om 4 skulle behandle
de som falt utenfor forskriften etter § 8 annet ledd.

Det ble holdt ukentlig kontaktmete mellom
direktoratet og Innvandringsavdelingen i departe-
mentet. P4 metet 25. januar 2006 deltok Trygve G.
Nordby, Manuela Ramin-Osmundsen, Gina Lund
og Marte Skretteberg. Iraksaken ble ikke behand-
let. Dette er for ovrig det siste matet som Nordby
deltok pa for han sluttet 27. januar 2006.

Neste kontaktmete ble holdt 2. februar 2006.
Der deltok Ramin-Osmundsen som fungerende
direkter og Forfang som fungerende assisterende
direkter, ssmmen med Gina Lund som fungerende
ekspedisjonssjef og avdelingsdirektor Birgitte
Ege. Departementet ga pa dette motet uttrykk for
at direktoratet ikke hadde fulgt opp saken eller
informert departementet slik det burde. P4 meotet
sa departementet at de gnsket et seerskilt mote om
saken.

Maotet ble avholdt 10. februar 2006. Her deltok
avdelingsdirektor Birgitte Ege og seniorradgiver
Heidi Bonvik fra departementet, og avdelingsdi-
rekter Paula Tolonen og underdirekter Elisabeth
Qvam fra direktoratet. Departementet ga under
metet uttrykk for at praksis ikke var i samsvar med
forskriften, og at spersmalet om hvilken praksis
direktoratet aktet & fore, burde vert forelagt depar-
tementet i forkant. Det var pa det davarende tids-
punkt ikke Kklart for representantene fra direktora-
tet om departementets misneye kom fra embets-
verket eller fra politisk ledelse. Det er uklart om
Tolonen ga tydelig tilbakemelding til direktoratets
fungerende direkter om departementets syn.

Den 15. februar 2006 er det nytt kontaktmete,
og Ramin-Osmundsen far pa nytt here at departe-
mentet er Kkritiske til behandlingen av sakene.

Den 20. februar 2006 blir et notat oversendt
statsrdden med orientering om direktoratets
behandling av de aktuelle seknadene. Det sies at
«UDISs praktisering har delvis undergravd formaélet
med den midlertidige forskriften som var & gi tilla-
telse til de som var godt integrerti Norge og kunne
forserge seg selv» og videre «UDI burde ha orien-
tert departementet slik at departementet fikk
anledning til & instruere dersom vi var uenige i en
slik praksis». Det fremgar av notatet at direktoratet
skal ha trodd at ensket var at det skulle finne en
losning for hele gruppen, og ikke bare de som opp-
fylte vilkérene i forskriften. Innvandringsavdelin-
gen stiller seg uforstiende til at slike signaler skal
veere gitt.
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Béade statsrdd Hanssen og statssekreter Rie-
ber-Mohn reagerte meget sterkt pa notatet av 20.
februar 2006. P4 grunn av vinterferien ble det ikke
avholdt noe oppfelgende meote for 7. mars. Dette
motet ble holdt i departementet pd statsradens
kontor. Her deltok statsrad Bjarne Hakon Hans-
sen, statssekreter Libe Rieber-Mohn, departe-
mentsrad Ellen Seip og fungerende ekspedisjons-
sjef Gina Lund fra departementet. Fungerende
direkter Manuela Ramin-Osmundsen var innkalt
fra direktoratet. Statsrdden pekte pa sakens alvor-
lige karakter og ba om en redegjorelse fra Ramin-
Osmundsen. Ramin-Osmundsen beklaget, og tok
ansvaret for det som hadde skjedd. Etter hennes
oppfatning var det tale om en arbeidsulykke som
dels hadde sammenheng med at forskriften var tol-
ket galt, og dels at utformingen av praksis ikke var
forankret i toppledelsen. Departementsraden vars-
let at direktoratet ville bli bedt om & redegjore for
hva som né ville bli gjort for & sikre hensynet til sty-
ring og internkontroll i direktoratet. Departemen-
tet ville konkretisere sine forventninger i nytt brev.

Den 8. mars 2006 ble den videre behandlingen
av saker etter den midlertidige forskriften stilt i
bero i direktoratet.

Departementet sendte fredag 10. mars 2006 et
brev til Utlendingsdirektoratet hvor det ble stilt en
rekke detaljerte spersmal om praktiseringen av
den midlertidige forskriften § 2, om praksis i til-
knytning til utlendingsloven § 8 annet ledd og om
de gkonomiske konsekvensene av denne praksi-
sen. Departementet ba bl.a. om 4 fa opplyst om det
var utarbeidet interne retningslinjer eller noen
praksisnotater i tilknytning til disse bestemmel-
sene. Det ba ogsd om 4 fa tilsendt vedtakene i alle
sakene.

Svarfristen var satt til mandag 13. mars 2006 k1.
1400 av hensyn til «sakens karakter og departe-
mentets behov for snarlig informasjon». Siden fris-
ten var uvanlig knapp, fikk Ramin-Osmundsen
underhanden overlevert et forelopig utkast til brev
under avslutningsmiddagen for Terje G. Nordby 9.
mars 2006.

Ramin-Osmundsen satte ned en arbeidsgruppe
for & besvare brevet i lopet av helgen. Alt relevant
materiale ble samlet inn og det er pa dette tids-
punktet Ramin-Osmundsen hevder at hun ferste
gang fikk se praksisnotatet. Forfang hevder det
samme, dvs. at det er forste gang bade hun og han
ser notatet.

Utlendingsdirektoratet svarte innen fristen. I
brev av 13. mars 2006 tok Ramin-Osmundsen selv-
kritikk pa vegne av direktoratet, og innleder sin
gjennomgéelse av saken slik:
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«Etter 4 ha foretatt en grundig gjennomgang av
direktoratets héindtering av den midlertidige
forskriften, ser vi flere forhold som fremstar
som kritikkverdige. Etter var vurdering av
direktoratets praksis ikke veert i samsvar med
de tydelige politiske intensjonene som kom til
uttrykk i forbindelse med forarbeidene til for-
skriften. Selv om utlendingsloven § 8.2 gir
adgang til 4 gi arbeids- eller oppholdstillatelse
selv om vilkdrene ikke er oppfylt, nar sterke
menneskelige hensyn taler for det, er dette en
vurdering som ikke kan foretas uten 4 se hen til
eksplisitte politiske foringer. Dette gjelder spe-
sielt etter at endringer ilovens § 38 tradte i kraft
09.09.05, som ga departementet adgang til 4
instruere UDI om lovtolking og skjennsut-
ovelse.

Da asylavdelingen og daveerende direkter
gjorde sine vurderinger, var fokuset forst og
fremst rettet mot et oppriktig enske om & finne
en losning for en avgrenset gruppe irakere som
hadde oppholdt seg i Norge i 6-7 ar og som i
land tid hadde blitt opplevd som en verkebyll.
Den humaniteere dimensjonen veide tyngst.
Forholdet til intensjonene bak forskriften ble i
liten grad vurdert.

Dette viser et behov for at det i organisasjo-
nen skjerpes inn hvilken betydning politiske
beslutninger og feringer skal ha. Vi kan ikke
leve med en situasjon der det kan stilles beret-
tigede spersmal ved direktoratets respekt for
politiske beslutninger.

Det er dessuten helt dpenbart at direktora-
tet skulle ha informert departementet om hvil-
ken praksis man planla 4 legge til grunn, i for-
kant av at sakene ble behandlet. Det folger av
de instrukser som departementet har gitt ved-
rorende informasjon om praksis i saker etter
utlendingsloven.»

Etter denne innledningen gar Ramin-Osmund-

sen detaljert igjennom direktoratets behandling av
de aktuelle sakene. Nar det gjelder bruken av
utlendingsloven § 8 annet ledd, er det iseer betyd-
ningen av den midlertidige forskriften ved vurde-
ringen av om det foreligger sterke menneskelige
hensyn som dreftes. Departementet hadde i den
forbindelse bedt seerskilt om en «utdyping» av fol-
gende redegjorelse fra Utlendingsdirektoratets
virksomhetsrapport for 2005:

«Hovedbestemmelsen i den midlertidig for-
skriften § 2 gir lite rom for skjenn, og mange
sokere falt derfor utenfor denne bestemmel-
sen. Som det fremgar av tallene ovenfor fikk
imidlertid mange av sekerne tillatelse i med-
hold av utlendingsloven § 8 annet ledd. Dette
ble resultatet i flere saker, selv om utlendings-
loven § 8 annet ledd tidligere hadde vaert vur-
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dert og ikke fort til innvilgelse verken i direkto-
ratet eller UNE. Arsaken til dette er at den mid-
lertidige forskriften i seg selv ble ansett som en
ny omstendighet som gjorde at vurderingen av
sterke menneskelige hensyn i utlendingsloven
§ 8 annet ledd, jf. Utlendingsforskriften § 21
femte ledd ble en annen enn den ellers ville ha
blitt.»

Ramin-Osmundsen kommenterer dette slik:

«Bakgrunnen for tilneermingen var at den mid-
lertidige forskriftens § 2 er en ny sakstype med
nye vilkar, der vurderingene skjer pa et nytt og
annet grunnlag enn det disse sakene tidligere
har veert vurdert etter. Nar det gjelder lovens
§ 8 annet ledd er den en unntaksbestemmelse
som gir utlendingen mulighet for en skjonns-
messig vurdering av om tillatelse ber gis, til
tross for at han eller hun ikke fyller vilkarene
for den det er sekt om. Etter forarbeidene er
formalte med bestemmelsen & fange opp spesi-
elle tilfeller hvor det fremstar som Kklart urime-
lig & avsla tillatelse, og direktoratet la til grunn
at forhold som at vilkarene for tillatelsen det er
sekt om, ikke er oppfylt, og bakgrunnen for
dette, kan veere relevante momenter i den hel-
hetsvurderingen som ma foretas av om sterke
menneskelige hensyn tilsier at det allikevel ber
gis en tillatelse. Vurderingen av Kkriteriet
«sterke menneskelige hensyn» vil da kunne fa
et noe annet innhold enn de vurderingene som
tidligere er gjort i forbindelse med asylsekna-
dene og det etterfolgende sakene om opphold
pa humanitaert grunnlag etter utlendingsloven
§ 8 andre ledd og forskriften § 21 andre ledd.
Direktoratet presiserer i den forbindelse at vur-
deringene ble gjort ut fra forutsetningen i den
midlertidige forskriftens § 1 om at tilknytning
opparbeidet gjennom botid her etter innvilget
MUF-tillatelse ikke skulle tillegges vekt.

Dette betyr imidlertid ikke at direktoratet
generelt legger avgjorende vekt pa at sekere
ikke fyller kriterier i lov, forskrift eller instruks
for tillatelsen de har sekt nar loven § 8 annet
ledd vurderes, det ma flere momenter til.
Momenter som taler for en tillatelse ma dess-
uten avveies mot momenter som taler mot, som
for eksempel hensynet til en regulert og kon-
trollert innvandring, jf. lovens § 2, og eventuelle
andre bestemmelser eller forhold med betyd-
ning. I tillegg til momenter som direkte var
knyttet til sekernes arbeidsforhold eller
arbeidsevne, har det i disse sakene blitt lagt
vekt pd om saken omfattet barn eller om det
foreld sykdom. Som nevnt i brevet 23.01.06 har
det som et underliggende moment ogsa blitt
lagt vekt pa den spesielle situasjonen gruppen
som sadan har befunnet seg i her og bakgrun-
nen for denne.
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Selv om intensjonen ikke ble fulgt er det var
oppfatning ogsa i ettertid at vedtakene ikke er
ugyldige av den grunn.»

Avslutningsvis i svarbrevet redegjer Ramin-
Osmundsen for hvordan de aktuelle sakene vil bli
héndtert videre, og hvilke grep hun vil gjennom-
fore internt i Utlendingsdirektoratet for a sikre at
«[plraksis og tiltak er i samsvar med gjeldende
politikk, regelverk og retningslinjer», at «[d]epar-
tementet far riktig og tilstrekkelig informasjon» og
at «[e]n god helhetsforstielse er til stede i alle
beslutningsprosesser».

Som vedlegg til brevet 13 to praksisnotater —
datert hhv. 6. og 13. oktober 2005 — og kopi av 15
vedtak som var fattet siden 1. januar 2006.!

Samme dag har Ramin-Osmundsen et meote
med departementsraden og fungerende ekspedi-
sjonssjef der hun bl.a. understreket at hun forst
den 11. mars 2006 hadde sett praksisnotatet og at
hun ut fra dette innsé at «signalene ikke hadde blitt
tatt til etterretning i UDI da statsraden "bestemte
seg’». Moatet omhandlet ogsa hvem som hadde

1 Tbrevet er det uriktig angitt at notatene er datert 13. og 25.

oktober 2006.
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ansvaret for denne situasjonen og om tiltakene
som var skissert i brevet, var tilstrekkelige til at
dette ikke kunne skje igjen.

Statsraden sender brev til Stortingets kontroll-
og konstitusjonskomité 28. mars 2006.

I brev av 3. april 2006 redegjor direktoratet for
hvilke tiltak de vil sette i verk for a styrke dets sty-
ringssystemer og 4 sikre en god styringsdialog
med departementet.

Kommisjonen finner det godtgjort at departe-
mentet ikke ble orientert om direktoratets praksis
for brevet av 23. januar 2006. Departementet rea-
gerte raskt og adekvat pa dette brevet, forst gjen-
nom kontaktmetet 2. februar 2006, senere gjen-
nom meter og brev. Kommisjonen finner det der-
for pafallende at direktoratet forst 8. mars 2006
stanset ytterligere behandling av saker etter for-
skriften. Direktoratet har gitt opphold til 66 irakere
i denne gruppen etter 2. februar, men det er bare
gitt 6 tillatelser etter utledningsloven § 8 annet ledd
(hvorav en etter en ordinar vurdering). Det er Kkri-
tikkverdig at ikke behandlingen av saker etter for-
skriften ble stanset umiddelbart etter departemen-
tets reaksjon 2. februar 2006.
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Kapittel 7
Granskingskommisjonens vurderinger

7.1 Var det rettslig adgang til a inn-
vilge seknadene i de aktuelle
sakene?

Kommisjonen har i punkt 4.1 ovenfor konstatert at
den midlertidige forskriften § 2 ikke i seg selv var
til hinder for 4 behandle seknader om arbeids- eller
oppholdstillatelse etter utlendingsloven § 8 annet
ledd. Adgangen til 4 innvilge en seknad pa dette
grunnlaget er imidlertid betinget av at det enten
foreligger «sterke menneskelige hensyn» eller at
utlendingen har «seerlig tilknytning til riket». Det
forste spersmalet som oppstir er derfor om det
forela «sterke menneskelige hensyn» i de sakene
som ble innvilget, slik Utlendingsdirektoratet har
lagt til grunn.

Nar det gjelder tolkingen av uttrykket «sterke
menneskelig hensyn», gir som nevnt loven beskje-
den veiledning om hvor terskelen ligger, men det
ma legges til grunn at det skal atskillig til for vilka-
ret er oppfylt. Det er ikke tilstrekkelig at rimelig-
hetsgrunner taler for 4 innvilge seknaden. Loven
tar forst og fremst sikte pa de tilfeller der situasjo-
nen i sekerens hjemland er sveert utrygg, eller der
alvorlige helsemessige forhold tilsier at seknaden
ber innvilges.

Utlendingsdirektoratets tolking av dette vilka-
ret er nzermere utdypet i praksisnotatet fra 6. okto-
ber 2005. Etter direktoratets oppfatning vil det
foreligge sterke menneskelige hensyn der «segke-
ren jobber, men tjener lite», der «sekeren har job-
bet lenge, men ikke var ijobb 01.04.05 (01.05.05)
pga sykdom eller ulykke» og der «sgkeren har mis-
tet arbeidet pa grunn av at utlendingsforvaltningen
i perioder ikke ga midlertidig arbeidstillatelse». I
tillegg vil vilkaret «som hovedregel» veere oppfylt
nar det er tale om «pensjonister», «kvinner i
omsorg», «ufere/handikappete» og «eldre kvin-
ner». Ogsa «sgkere uten jobb med barnefamilier i
Norge», «<eventuelt sgkere uten jobb som var EMA
[enslig mindrearig asylsoker] da de kom til
Norge», «sgkere med fremtidig arbeidstilbud»,
«spkere som er syke, men ikke sa alvorlig at det
hindrer arbeidsmulighet» og «sekere med kortva-
rig arbeidsforhold for en tid tilbake» vil «som
hovedregel» oppfylle lovens krav.

Det fremgar av praksisnotatet at denne tolkin-
gen hadde nzer sammenheng med den midlerti-
dige forskriften § 2:

«Det er lite rom for skjenn ved vurderingen av
om vilkarene etter mfi (midlertidig forskrift
irak) § 2 er oppfylt. UDI har imidlertid &pnet for
at sokere som far avslag mfi § 2, kan bli vurdert
etter ul § 8 2. ledd, om sterke menneskelige
hensyn tilsier at tillatelse likevel skal gis. I de
tilfellene der sekeren uforskyldt ikke fyller vil-
karene i mfi § 2, kan det veere rimelig 4 gi tilla-
telse etter 8 2. ledd. Vi mener sterke menneske-
lig hensyn far et annet innhold i det hensynet
vurderes i lys av sgknad om arbeidstillatelse
etter mfi § 2. Hvis en segker ble permittert fra
arbeidet sitt i februar i ar eller om han er
arbeidsufer, er ikke det forhold som er blitt
vektlagt nar sterke menneskelige hensyn er
blitt vurdert i fornyelsessaken, men det vil der-
imot vaere et viktig forhold nar vi vurderer
sterke menneskelige hensyn i det sekeren fal-
ler utenfor mfi § 2.

Var vurdering er altsa at sterke menneske-
lige hensyn far et annet innhold idet sokeren er
vurdert opp mot, og falt utenfor mfi § 2, enn om
sterke menneskelige hensyn var vurdert alene.
Ved vurdering av sterke menneskelige hensyn
alene, vil vi veere begrenset til & kun legge vekt
pa sykdom i og med at tilknytning til riket opp-
arbeidet gjennom botid ikke skal tillegges vekt,
jf mfi § 1. Ved vurdering av sterke menneske-
lige hensyn for de som faller utenfor mfi § 2,
mener vi at det kan vurderes som et sterkt men-
neskelig hensyn at personen uforskyldt ikke
fyller vilkarene i mfi § 2.»

Etter granskingskommisjonens oppfatning kan
det ikke veere tvilsomt at direktoratet har bygd pa
en uriktig forstielse av utlendingsloven § 8 annet
ledd. Det er ikke et sterkt menneskelig hensyn i
lovens forstand at man tilfeldigvis var arbeidsles pa
et bestemt tidspunkt, eller at man har fatt tilsagn
om jobb. A hevde som et generelt synspunkt at det
foreligger sterke menneskelige hensyn der seke-
ren uforskyldt ikke fyller vilkirene i den midlerti-
dige forskriften § 2, er ikke holdbart. Det er utfor-
mingen av forskriften, med den klare grensen som
der er trukket, som i tilfelle er urimelig. At forskrif-
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ten er urimelig, er ikke et sterkt menneskelig hen-
syn til lovens forstand. Det er derfor sannsynlig at
lovens vilkar ikke var oppfylt i en del av de sakene
som ble behandlet. Etter omstendighetene er dette
en feil ved rettsanvendelsen som kan lede til at de
aktuelle vedtakene blir ugyldige, men slik manda-
tet er utformet, finner kommisjonen ikke grunn til
& gd neermere inn pa det.

Nar det gjelder utevelsen av Utlendingsdirekto-
ratets diskresjonare skjonn, er spersmalet forst og
fremst og det er lagt vekt pa utenforliggende hen-
syn. Det faller utenfor mandatet & ta stilling til om
detirelasjon til andre sekere foreligger usaklig for-
skjellsbehandling i lys av den gunstige saeerbehand-
lingen som ble irakerne til del.

I uttalelsen fra Lovavdelingen dreftes dette slik:

«I et internt notat om retningslinjer, praksis og
rutiner i MUF-sakene utarbeidet i oktober
2005, har UDI gitt felgende eksempler pa

sterke menneskelige hensyn som kan komme i

betraktning i disse sakene:

— spkeren tjener ikke s mye som 70 kr timen,
og jobber kun deltid,

— sekeren har mistet arbeidet fordi UDI ikke
ga midlertidig arbeidstillatelse da praksis
var slik, slik at sekeren uforskyldt ikke var i
jobb pa det tidspunkt som skal legges til
grunn etter den midlertidige forskriften § 2,

— sokeren er blitt syk og har ikke lenger mu-
lighet til 4 jobbe,

— sekeren har aleneomsorg for barn,

— swkeren er ufer,

— sokeren er en eldre person eller kvinne som
det er urimelig 4 forvente at skal jobbe

— Videre har UDI i notatet gitt folgende gene-
relle retningslinjer for vurderingen av ster-
ke menneskelige hensyn:

'Det er vesentlig i vurderingen av hvorvidt
en spker skal gis tillatelse etter 8 2. ledd, er & se
pa vedkommendes vilje og evne til 4 arbeide for
a forserge seg selv, og hvorvidt han uforskyldt
har kommet i en situasjon hvor dette ikke lar
seg gjore. Det kan ogsé gis tillatelse hvis seke-
ren har veert i et langvarig arbeidsforhold tidli-
gere og fremlegger na tilbud om jobb hvis han
far arbeidstillatelse.

Et annet forhold som er viktig i vurderin-
gen, er hvorvidt sekeren har familie som har
kommet til Norge i ettertid og som har oppar-
beidet seg tilknytning til riket, seerlig gjennom
barna.’

Verken forarbeidene eller praksis gir etter
var oppfatning grunnlag for & utelukke de typer
hensyn som er nevnt i kulepunktene foran.»

Kapittel 7

Kommisjonen er enig med Lovavdelingen i at
sekerens alder og helse vil kunne veere lovlige hen-
syn ved vurderingen etter utlendingsloven § 8
annet ledd. Mer tvilsomt er det om det ogsd kan
legges vekt pd om sekeren er i inntektsgivende
arbeid eller ikke, og pa hva vedkommende i tilfelle
tjener. Slike momenter kaster bare i liten utstrek-
ning lys over sokerens reelle behov for 4 fi innvil-
get en sgknad om arbeids- eller oppholdstillatelse
pa humaniteert grunnlag, og ligger antakelig uten-
for lovens formal. Legger man til grunn at forhold
av denne karakter er utenforliggende, hefter det en
feil ved skjennsutevelsen i de sakene der slike hen-
syn er tillagt vekt. Og uansett om disse hensynene
i seg selv skulle ligge innenfor lovens ramme, er de
sa perifere at det ikke i forhold til disse sekerne,
som hadde fatt avslag pa sine asylseknader og
palegg om utreise, kan veere adgang til 4 legge
avgjerende vekt pa dem.

Betydningen av slike feil ma imidlertid ikke
overdrives. I saker hvor det foreld sterke mennes-
kelig hensyn, og hvor lovens vilkar dermed var
oppfylt, er feilen neppe sa vesentlig at den kan ha
ovet innflytelse pa vedtakets innhold. Vedtakene vil
da normalt veere gyldige pa tross av feilen. Dette
maé imidlertid ses i ssmmenheng med den midler-
tidige forskriften § 1, som slér fast at tilknytning til
riket som er opparbeidet gjennom midlertidige og
begrensede tillatelser, ikke skal tillegges vekt ved
vurderingen av om det foreligger en «sarlig til-
knytning til riket» etter lovens § 8 annet ledd. Som
nevnt ma forskriften tolkes slik at det heller ikke
var adgang til 4 ta hensyn til dette ved vurderingen
av om det foreligger «sterke menneskelige hen-
syn». I den utstrekning det er tatt slike hensyn,
oker det sannsynligheten for at den uriktige
skjennsutevelsen kan ha fatt betydning for vedta-
kets innhold. Uten & gé inn og foreta en vurdering
av den enkelte sak, er det imidlertid ikke mulig 4 ta
stilling til vedtakenes gyldighet.

Uavhengig av gyldighetssporsmalet er det pa
det rene at praksisnotatet fra 6. oktober 2005, sam-
menholdt med ledelsens péategninger, la opp til at
det skulle foretas vurderinger og treffes avgjorel-
ser ut fra hensyn som 1 utenfor rammen av utlen-
dingsloven § 8 annet ledd. De stikkprever kommi-
sjonen har foretatt, viser at det ogsa ble truffet
avgjerelser om opphold pa grunnlag av slike hen-
syn. Bade de direktiver som ble gitt og den praksis
som ble fulgt, var derfor ikke bare i lovens grense-
land, men til dels ogsé direkte i strid med loven og
forskriften.
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7.2 Skulle direktoratet varslet departe-
mentet om praksisomleggingen?

Utgangspunktet for direktoratets rapporterings-
plikt er som nevnt under pkt. 4.3 4 sikre at praksis
i utlendingsforvaltningen er i overensstemmelse
med politiske mal og prioriteringer. Direktoratet
ma derfor rapportere om forhold av betydning for
politikkutforming,  regelverksutvikling  eller
maéloppnaelse pa feltet. I tillegg ma det gis systema-
tisk rapportering i forhold til de kriterier som er
trukket opp av departementet i brev 19. april 2004.
Ved praktiseringen av rapporteringsplikten ma
direktoratet bruke skjonn.

Den praksis som direktoratet la opp til, var
apenbart i strid med de politiske intensjonene som
departementets politiske ledelse hadde. Ut fra
sakens bakgrunn slik den er beskrevet ovenfor,
fremstéar det som Kklart at hensikten med forskrif-
ten var a trekke en grense mellom dem som na
skulle gis opphold, og dem som var pélagt 4 reise
tilbake, med mindre de fikk opphold etter utlen-
dingsloven § 8 annet ledd. Det var ikke departe-
mentets intensjon at § 8 annet ledd skulle anvendes
i sterre utstrekning enn ellers, heller ikke etter
vedtakelsen av § 2 i den midlertidige forskriften.
Slik ble da heller ikke forskriften oppfattet, verken
av direktoratet i heringsomgangen eller av de
andre heringsinstansene. Tvert imot var det
mange heringsinstanser som gikk imot den
begrensning av § 8 annet ledd som forskriften § 1
innebar, og den sortering mellom dem som skulle
fa opphold og dem som fortsatt skulle palegges
utreise som § 2 ledet til. Spesielt for direktoratet
matte forskriften fremstid som et negativt svar pa
det utspill direktoratet fremmet i brevet av mars
2004 om & gi praktisk talt alle i gruppen opphold
etter § 8 annet ledd pad grunn av de spesielle for-
hold som gjorde seg gjeldende for denne gruppen,
og den tilknytning de hadde opparbeidet til riket
gjennom flere ars opphold.

Nar direktoratet mente at de likevel hadde fri-
het innenfor rammen av utlendingsloven § 8 annet
ledd til & realisere sitt forslag, fremstar det etter
granskingskommisjonens oppfatning som ufor-
stielig at departementet ikke ble varslet i forkant.
Det er ut fra de intensjoner departementet hadde,
og det arbeid departementet la ned i forskriften
for & realisere disse intensjonene, apenbart for
kommisjonen at informasjon om den praksis
direktoratet aktet 4 legge opp til, hadde betydning
for maloppnéelsen i forhold til hvordan denne
gruppen skulle behandles. Departementets mal
var at bare de som forserget seg selv gjennom
eget arbeid skulle gis opphold. Ogsid dersom
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direktoratet gjennom sin gjennomgang av for-
skriften mente at den matte praktiseres slik at en
vesentlig sterre krets av personer ville f4 opphold,
ville dette i seg selv gitt grunnlag for en plikt til &
varsle departementet.

I forbindelse med at det ble truffet avgjorelse
om hvilken praksis som skulle folges, papekte
noen av saksbehandlerne at enkelte av de kriterier
som var aktuelle «synes ikke & samsvare med
KRDs rundskriv og forskrift». I sin pategning
uttalte avdelingsdirekteren at «vi teyer grensene
langt, seerlig i forhold til UNEs praksis». Til tross
for slike papekninger, ble det besluttet 4 anvende
utlendingsloven § 8 annet ledd i alle de tilfelle man
hadde konkretisert gjennom diskusjonene tidlig i
behandlingen. Helt uavhengig av sakens mer gene-
relle forhistorie, mé valg av en tilneerming som pé
et politisk felsomt omréade innebaerer at direktora-
tet legger seg i ytterkant av det lovlige og tildels
bruker kriterier som ikke samsvarer med forskrift
og rundskriv, utlese varslingsplikt med mindre det
er snakk om enkeltstdende tilfeller. Hvor det er
snakk om 4 behandle en hel gruppe pa en méte der
grensene toyes, vil dette opplagt ha betydning for
politikkoppndaelse eller maloppnéelse innen et
saksomrade. Serlig gjelder dette innenfor utlen-
dingsfeltet, som er gjenstand for stor politisk opp-
merksomhet. I dette tilfelle gjaldt det ikke bare a
toye grensene i forhold til en hel gruppe utlendin-
ger, men i forhold til en gruppe som departementet
nettopp hadde gitt en forskrift for a4 regulere
behandlingen i forhold til.

Det har for kommisjonen vaert fremholdt, seer-
lig av Trygve G. Nordby, at den praksis direktora-
tet la opp til ikke var en «praksisomlegging» og at
den derfor ikke var omfattet av noen rapporte-
ringsplikt. Grunnlaget for en slik innvending mé
antakelig veere at saken ikke gér inn under noen av
de punktene departementet trekker opp i brevet av
19. april 2005. Etter kommisjonens oppfatning er
en slik tilneerming ikke holdbar. For det forste er
det som kommisjonen har redegjort for, ikke avgjo-
rende for en varslingsplikt at forholdet faller inn
under et av punktene i departementets brev. For
det andre er det uansett vanskelig 4 forsta at det
direktoratet gjorde, ikke innebar et avvik fra det
som er vanlig praksis etter utledningsloven § 8
annet ledd. For at direktoratet skulle kunne
komme i mal med den praksis det ensket & legge
opp til, matte vurderingen etter loven bli annerle-
des enn vanlig, og det matte legges vekt pa krite-
rier som tildels falt utenfor det bestemmelsen etter
en vanlig tolkning gir adgang til, jf. punkt 7.1. Prak-
sisnotatet gir holdepunkter for 4 anta at ogsa direk-
toratet sa det slik, iseer gjennom henvisningen til
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«den utvidede sterke menneskelige hensyn-vurde-
ringen».

At det ikke var tale om noen praksisendring,
kan ogséa forstis som en henvisning til at det direk-
toratet gjorde i denne saken, ikke var noe annet
enn det direktoratet allerede hadde lagt opp til i sin
behandling av seknader fra denne gruppen, og
som departementet var varslet om i mars 2004.
Heller ikke dette argumentet er holdbart. Forskrif-
ten § 1 om betydningen av botid i riket, var etter
departementets oppfatning en forskriftsfesting av
Utlendingsnemndas praksis. Et viktig formal med
a forskriftsfeste denne var a sikre at direktoratet
fulgte den praksis nemnda hadde lagt opp til, og
nettopp sette bom for den praksis direktoratet
onsket & gjennomfere. Det er pad denne bakgrunn
ikke riktig at 4 gjennomfere nettopp denne praksi-
sen, ikke innebaerer noen praksisendring.

Om gjennomferingen av rapporteringen frem-
gér det av departementets brev av 19. april 2005 at
informasjon om praksis skal forelegges departe-
mentet for praksisendringen er gjennomfert, for a
gi departementet mulighet til & vurdere om dette
er en praksisendring ber vurderes naermere. Rap-
porteringen skal normalt veere skriftlig. Dette leg-
ger til rette for en faglig presis redegjorelse, og
man unngar misforstaelser. I tilfeller der det er
behov for en umiddelbar oppdatering, vil det munt-
lig kunne gis en forelopig orientering, men denne
orienteringen bor etterfelges av en skriftlig rede-
gjorelse.

Kommisjonen har ikke funnet brev, referater
eller annen dokumentasjon som viser at direktora-
tet har gitt informasjon om sine planer som tilfreds-
stiller disse kriteriene. Kommisjonen har gjennom-
gétt ogsa annen kommunikasjon med departemen-
tet, for & undersoke om det ble gitt noe varsel om
hva direktoratet var i ferd med 4 gjore. Det kommi-
sjonen har sarlig sett pd er det sikalte «gratula-
sjonsbrevet», samt to brev hvor direktoratet sper
om hva slags rettigheter og plikter tillatelse til ira-
kerne ville utlgse, jf. punkt 5.6. Denne korrespon-
dansen utgjer imidlertid ikke noen rapportering
eller varsel om den praksis direktoratet var i ferd
med 4 gjennomfore.

I tillegg til disse brevene, er det i lopet av hos-
ten holdt en lang rekke meter mellom direktoratet
og departementet. Det er imidlertid ingen som
overfor kommisjonen har hevdet at noen fra direk-
toratet har informert departementet ved slike
anledninger, eller at noen i departementet er blitt
informert pa annen mate.

Selv om problemstillinger knyttet til irakere
som falt utenfor forskriften § 2 er nevnt av direkto-
ratet flere ganger, og det ogsé er gitt omtale som
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viser at direktoratet ville behandle deres saker
etter utlendingsloven § 8 annet ledd, kan ikke kom-
misjonen se at det er gitt informasjon som klart
indikerer at direktoratet ville legge opp til en prak-
sis som innebar en slik anvendelse av utlendings-
loven § 8 annet ledd som det ble lagt opp til.

Kommisjonen finner det som nevnt ovenfor i
pkt. 6.2 pa denne bakgrunn godtgjort at departe-
mentet ikke ble orientert om direktoratets praksis
for brevet av 23. januar 2006.

7.3 Skulle enkeltpersoner i direktora-
tet av eget tiltak varslet departe-
mentet?

7.3.1 Innledning

Som kommisjonen nettopp har gjort rede for,
hadde Utlendingsdirektoratets plikt til 4 varsle
departementet om praksisendringen i tilknytning
til utlendingsloven § 8 annet ledd. I lys av at slikt
varsel forst ble gitt 23. januar 2006, lenge etter at
praksisendringen var gjennomfert, kan man
sporre om noen av de ansatte i direktoratet
hadde en selvstendig plikt til & si ifra for dette
tidspunktet. Siden det under enhver omstendig-
het vil & en grense for hvor langt ned i organisa-
sjonen en slik plikt vil rekke, neyer kommisjonen
seg med & drefte spersmalet i relasjon til Manu-
ela Ramin-Osmundsen og Paula Tolonen, som
hhv. assisterende direkter og avdelingsdirekter i
asylavdelingen. At Trygve G. Nordby som direk-
ter hadde en plikt til & si ifra, eller iallfall til &
sorge for at det ble gjort, felger direkte av
reglene om rapporteringsplikt, jf. punkt 7.2. At
ledere og saksbehandlere underordnet avde-
lingsdirekteren ikke hadde noen plikt til & varsle
finner kommisjonen opplagt.

Det er sikker rett at en ansatt i visse tilfeller har
plikt til & varsle andre om forhold som knytter seg
til arbeidsforholdet. Ved mistanke om forbrytelser
mot rikets sikkerhet og enkelte andre svaert alvor-
lige straffbare handlinger, folger det av straffelo-
ven § 139 at bade arbeidstakere og andre har plikt
til & foreta en «betimelig anmeldelse» av forholdet.
Granskingskommisjonen finner det klart at denne
bestemmelsen ikke far anvendelse i den forelig-
gende sak, heller ikke om man skulle mene at det
er utvist grov uforstand i tjenesten, jf. straffeloven
§ 325 nr. 1. Denne bestemmelsen er ikke saerskilt
nevnt i oppregningen i straffeloven § 139.

Ogsa ellers i lovgivningen finnes det enkelte
eksempler pa at den ansatte i visse tilfeller har plikt
til & varsle andre om interne forhold. Det fremgar
av arbeidsmiljeloven § 2-3 annet ledd bokstavene b,
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d og e at en arbeidstaker i en viss utstrekning har
plikt til & varsle andre om feil og mangler ved
arbeidsplassen. Etter helsepersonelloven § 17 skal
helsepersonell av eget tiltak varsle helsetilsynet i
fylket om forhold som kan medfere fare for pasien-
ters sikkerhet. Ved betydelig personskade skal
Helsetilsynet varsles, jf. lovens § 38. Utlendingslo-
ven inneholder ingen tilsvarende regler, og en
eventuell varslingsplikt ma derfor begrunnes pa
annen mate. Granskingsommisjonen kommer til-
bake til de spersmal dette reiser.

Aller forst er det imidlertid nedvendig & avklare
om det rettslig sett var adgang til 4 varsle departe-
mentet. Dersom det ikke foreld noen slik adgang,
kan det heller ikke komme pé tale 4 oppstille noen
varslingsplikt.

7.3.2 Vardet adgang til a varsle departe-
mentet?

A varsle er en faktisk handling som i utgangspunk-
tet ikke krever saerlig hjemmel. Det vil imidlertid
ofte kunne vaere en spenning mellom pa den ene
side de hensyn som taler for & gjore kritikkverdige
forhold kjent for andre, og pa den annen side hen-
synet til lojalitet overfor arbeidsgiveren. Dersom
varslet innebaerer en krenkelse av den ulovfestede
lojalitetsplikten, innebzerer lex superior-prinsippet
at varsel bare kan foretas innenfor rammen av
Grunnloven § 100. Det samme er tilfelle der varse-
let gjelder opplysninger som er undergitt lovbe-
stemt eller avtalefestet taushetsplikt. I noen tilfeller
kan grensene for den ansattes ytringsfrihet veere
vanskelige 4 trekke.!

Arbeidsmiljgloven fra 1977 hadde ingen
bestemmelser om varsling eller ansattes ytringsfri-
het generelt. Arbeidslivslovutvalget foreslo
enstemmig i NOU 2004: 5 en bestemmelse om
vern av varslere. Forslaget innebar et lovfestet
vern mot gjengjeldelser for arbeidstakere som pa
en lojal mate varsler om kritikkverdige forhold i
virksomheten, og innebar en kodifisering av gjel-
dende rett. Regjeringen fremmet i Ot. prp nr. 49
(2004-2005) om ny arbeidsmiljelov et lovforslag
som svarte til lovutvalgets utkast, og hvor det sam-
tidig var tatt hensyn til de grenser for ansattes
ytringsfrihet som fulgte av den nylig vedtatte
Grunnloven § 100.

1 Se f.eks. Eckhoff: Tjenestemenns lojalitetsplikt og ytringsfri-

het, inntatt i Lov og Rett 1975 s. 99-116, og Backer: Y#rings-
frihet og lojalitetsplikt i offentlig forvaltning, inntatt i Stat &
styring nr. 6/1992 s. 26-29. I rapporten til arbeidsgruppen
om ansattes ytringsfrihet, som kommisjonen straks kom-
mer tilbake til, er det gitt en oversikt over annen relevant lit-
teratur pa s. 38-39.
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Mindretallet i Kommunalkomiteen (represen-
tantene fra Ap, SV og SP) gikk i Innst. O. nr. 100
(2004-2005) inn for en ny formulering av bestem-
melsen da de ensket a styrke ytringsfriheten mer
enn det regjeringen hadde foreslatt. Dette forsla-
get fikk flertall under voteringen, jf. lov av 17. juni
2005 nr. 62 om arbeidsmilje, arbeidstid og stillings-
vern mv. (arbeidsmiljeloven) § 2-4. Etter denne
bestemmelsen har arbeidstaker rett til & varsle
offentlig om kritikkverdige forhold i virksomheten
der dette ikke er i strid med lov. Gjengjeldelse mot
arbeidstaker som varsler er forbudt. Bestemmel-
sen gir et signal om at det ikke bare skal vaere lov
til & si fra om kritikkverdige forhold pa arbeidsplas-
sen, men at det ogsa er snskelig sett fra samfunnets
side at slike forhold avdekkes. Loven tradte i kraft
1.januar 2006, men ikrafttredelsen av § 24 er
utsatt inntil videre. Departementet forutsatte nem-
lig at det skulle arbeides videre med disse spors-
malene, jf. Ot. prp. nr. 49 (2003-2004) s. 134:

«Departementet mener [...] at det er behov for
en naermere utredning om regler for ansattes
ytringsfrihet og lojalitetspliktens grenser for
det eventuelt fremmes et lovforslag om dette.
Departementet vil pa denne bakgrunn sette i
gang et arbeid med sikte pa ytterligere regule-
ring og vil komme tilbake til Stortinget med et
eventuelt lovforslag.»

Det ble nedsatt en arbeidsgruppe som avga en
rapport 21. desember 2005. Rapporten ligger for
tiden til behandling i Arbeids- og inkluderingsde-
partementet.

For granskingskommisjonen er det ikke ned-
vendig 4 g& neermere inn pa grensene for ansattes
ytringsfrihet. Kommisjonen finner det Kklart at det
var rettslig adgang til 4 varsle departementet om
praksisendringen, ogsé for underordnede ansatte,
og legger i den forbindelse atskillig vekt pa at det
var tale om en praksis som ikke bare 14 i lovens
grenseland, men som til dels var direkte i strid med
loven og forskriften, jf. punkt 7.1. Hensynet til loja-
litet overfor arbeidsgiveren taler da ikke mot, men
for & varsle overordnet forvaltningsorgan, iallfall
der man forgjeves har forsekt a fa gjennomslag for
sine motforestillinger i linjen.

7.3.3 Forela det en varslingsplikt?

Kommisjonen gar si over til spersméilet om det
forela en rettslig plikt til & varsle departementet. Et
mulig grunnlag for en slik varslingsplikt kan veere
arbeidstakers lojalitetsplikt.?

I alle kontraktsforhold har partene en viss loja-
litetsplikt overfor hverandre. Dette gjelder ogsa i
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forholdet mellom arbeidstaker og arbeidsgiver,
som i saerlig grad forutsetter et tillitsforhold mel-
lom partene. Lojalitetsplikten er ikke lovfestet,
men er likevel sikker rett. I Rt. 1990 s. 607 uttrykte
Hoyesterett dette slik: «Det ma legges til grunn at
det foreligger en alminnelig og ulovfestet lojalitets-
og troskapsplikt i ansettelsesforhold.» I rettsprak-
sis finnes det flere eksempler for at lojalitetsplikten
ogsa innebaerer en plikt til & medvirke til at eventu-
elle uregelmessigheter blir avdekket, se f.eks. Rt.
1965 s. 763, Rt. 1974 s. 990 og Rt. 1993 s. 300. I prin-
sippet kan lojalitetsplikten ogsé innebaere en plikt
til & varsle andre. Kommisjonen er ikke kjent med
rettspraksis fra Hoyesterett som kan bidra til a
avklare sporsmalet om rekkevidden av en eventu-
ell varslingsplikt i forhold til overordnet forvalt-
ningsorgan, og lesningen vil derfor langt pa vei
matte forankres i en avveining av de reelle hensyn
som gjor seg gjeldende pa omradet.

Nar man skal fastlegge det neermere innholdet
av lojalitetsplikten, mé det legges atskillig vekt pa
hvilke plikter som for evrig felger av arbeidsavta-
len. Lojalitetsplikten bidrar til & presisere arbeids-
pliktens innhold. Ved vurderingen vil det derfor ha
betydning om man er underordnet eller overord-
net, jf. Rt. 1990 s. 607, og om spersmaélet oppstar
innenfor eller utenfor eget ansvarsomrade. Innen-
for forvaltningen er det en selvsagt forutsetning at
den enkelte tjenestemann skal opptre innenfor
lovens rammer, bade materielt, prosessuelt og per-
sonelt. I dette ligger bl.a. at man ikke skal innvilge
seknader i sterre utstrekning enn det loven apner
for, at man ikke skal legge vekt pa utenforliggende
hensyn og at man skal folge de ulike lovfestede og
ulovfestede kravene til saksbehandlingen. Under
arbeidet skal man dessuten opptre i samsvar med
alminnelige krav til god forvaltningsskikk. Pa
denne maten bidrar ogsa forvaltningsrettslige
regler til & presisere arbeidspliktens innhold. Even-
tuelle brudd pa slike regler, f.eks. et brudd pa det
ulovfestede kravet til en forsvarlig saksbehandling,
vil dermed bade kunne utgjore et kontraktsbrudd i
relasjon til arbeidsgiveren, og en saksbehandlings-
feil som kan fa betydning for vedtakets gyldighet.

Arbeidstakers lojalitetsplikt er en plikt til & iva-
reta arbeidsgiverens interesser, og arbeidsgiveren
var 1 dette tilfellet Utlendingsdirektoratet. Man kan
sporre om dette i seg selv er til hinder for & opp-

2 Kommisjonen er ikke kjent med at dette spersmilet er viet
seerlig oppmerksomhet i verken arbeidsrettslig eller forvalt-
ningsrettslig litteratur. Ved arbeidet har kommisjonen like-
vel hatt nytte av de artiklene som det er vist til i note 6, og
dessuten Knut Getz Wolds artikkel «Administrasjon og poli-
tikk», som er inntatt i Nordisk Administrativt Tidsskrift
1968 pa s. 82-100.
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stille en varslingsplikt. Etter kommisjonens oppfat-
ning blir en slik tilnaerming for formell. Selv om det
i mange sammenhenger har betydning at det er
direktoratet og ikke departementet som er
arbeidsgiver, bl.a. nar det gjelder arbeidsgivers sty-
ringsrett, kan det i relasjon til lojalitetsplikten veere
grunn til 4 legge vekt storre pa det forhold at bade
direktoratet og departementet er statlige forvalt-
ningsorganer, og at begge, hver pé sin mate, har et
ansvar for utformingen og gjennomferingen av
utlendingspolitikken. Blir en arbeidstaker opp-
merksom pa at Utlendingsdirektoratet ferer en
ulovlig praksis i visse saker, ber ikke rent organisa-
toriske forhold veere til hinder for 4 oppstille en
plikt til & varsle departementet for den som ikke far
gjennomslag for sine motforestillinger pa direkto-
ratsniva. Tilsvarende synspunkter ma antakelig
gjelde i konsernforhold. Men nér det er tale om a
varsle et annet forvaltningsorgan enn det man selv
er ansatt i, skal det nok mer til enn ellers for plikten
inntrer.

Det som 1 seerlig grad taler for & oppstille en
varslingsplikt, er at Utlendingsdirektoratets prak-
sis var ulovlig, og at den hadde et visst omfang. I en
rettsstat er forvaltningens virksomhet bundet av
rettsregler, og den kan ikke selv fastsette grensene
for sin egen kompetanse. En slik ordning varetar
ikke utelukkende rettssikkerhetshensyn, men har
ogsd en side mot folkesuverenitetsprinsippet og
maktfordelingsleeren. Nar direktoratet gir tillatel-
ser i sterre utstrekning enn det utlendingsloven
§ 8 annet ledd apner for, tar det seg til rette pa en
mate som krenker de verdier som rettsstaten hvi-
ler p4. Kommisjonen viser videre til at direktora-
tets praksis har padratt staten utgifter, bl.a. gjen-
nom utbetaling av tilskudd etter introduksjons-
loven § 8. Hadde noen varslet departementet om
hva som foregikk, kunne det ha grepet inn overfor
den ulovlige praksisen. Departementet kunne
dessuten ha truffet beslutning om at vedtakene
skulle overpreves av Utlendingsnemnda innenfor
rammen av utlendingsloven § 38 fierde ledd.

Kommisjonen peker videre pa at behovet for
varsling i dette tilfellet var sterre enn det normalt
vil vaere. Ofte vil det kunne vere tilstrekkelig at en
overordnet tjenestemann i samme organ gjeres
oppmerksom pa eventuelle kritikkverdige forhold.
Om dette ikke forer frem, vil det overordnete orga-
net kunne fi kunnskap om det aktuelle forholdene
gjennom klagesaksbehandlingen. Slike forhold vil
normalt redusere behovet for & varsle et overord-
net organ. Disse forholdene slo imidlertid ikke til i
denne saken. Trygve G. Nordby tok selv initiativ til
omleggingen av praksis, og etter lovendringen
som tradte i kraft 1. januar 2001, ble klagesaksbe-
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handlingen lagt til Utlendingsnemnda. Knapt noen
av de sakene som ble innvilget pd uholdbart grunn-
lag, ble for evrig paklaget eller brakt inn for dom-
stolene til rettslig proving.

Selv om det er hensyn som taler for 4 oppstille
en varslingsplikt overfor departementet, er det
ogsé hensyn som taler mot. De lovbestemmelser
som oppstiller en plikt til & varsle pd andre omra-
der, gjelder enten alvorlige straffbare forhold eller
situasjoner hvor noens liv eller helse er i fare. De
kritikkverdige forholdene i denne saken er av en
annen karakter, og det var heller ikke slik at prak-
sisomleggingen gjorde det vanskeligere for andre
4 fa innvilget sine seknader. Behovet for 4 palegge
arbeidstakeren en varslingsplikt er derfor ikke like
patrengende som i de tilfellene lovgivningen
uttrykkelig regulerer.

At praksisendringen ikke i seg selv er tilstrek-
kelig til & utlese noen varslingsplikt overfor depar-
tementet, har dessuten en viss stotte i de nye etiske
retningslinjene for statstjenesten, som ble fastsatt
av Moderniseringsdepartementet i september
2005. Under punkt 2.2 heter det: «Statsansatte plik-
ter 4 melde fra til arbeidsgiver om forhold hun eller
han blir kjent med og som kan pafere arbeidsgiver,
ansatte eller omgivelsene tap eller skade, slik at det
kan iverksettes tiltak med sikte pd 4 unngé eller
begrense tapet eller skaden.» Det fremgar av
departementets kommentarer at dette punktet
forst og fremst tar sikte pa forhold av en viss alvor-
lighetsgrad, som korrupsjon og brudd pa sikker-
hetsbestemmelser som kan fore til fare for liv eller
helse. Hvorvidt det ogsa ber varsles om mindre
alvorlige forhold, er «spersmail som méa avklares
gjennom en intern dialog, og eventuelt egne ret-
ningslinjer, i den enkelte virksomhet». P4 denne
bakgrunn ma det antas at de etiske retningslinjene
ikke utlgste noe plikt til & varsle departementet.
Etter kommisjonens syn trekker ogséa dette i ret-
ning av at det heller ikke foreld noen rettslig plikt til
4 varsle.

I tillegg til disse generelle momentene, taler
ogsa enkelte momenter av mer subjektiv karakter
mot 4 oppstille en varslingsplikt. Néar det gjelder
Tolonen, viser kommisjonen til at det er noe tvil-
somt om hun forsto at praksisomleggingen var
ulovlig. I sin pategning pa praksisnotatet 7. oktober
2005 gir hun uttrykk for at hun «ser at vi teyer
grensene langt», men at hun likevel «er enig i kon-
klusjonene i notatet». Det er pa det rene at hun for-
sto at praksis i beste fall ville ligge i lovens ytter-
grense, men det kan ikke i seg selv utlese noen
plikt til 4 varsle, heller ikke om hun forsto at omleg-
gingen stred mot de politiske signaler som direkto-
ratet hadde fatt fra departementet. Nar det gjelder
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Ramin-Osmundsen, legger kommisjonen en viss
vekt pa at hun i samsvar med ansvarsfordelingen
mellom henne og Trygve G. Nordby, ikke hadde
direkte linjeansvar for de aktuelle sakene i kraft av
sin stilling som assisterende direkter. For begges
vedkommende ma det dessuten tillegges en viss
vekt at det pa enkelte punkter kan veaere noe uklart
hvor langt utlendingsloven § 8 annet ledd rekker.
Etter en samlet vurdering legger kommisjonen
til grunn at verken Manuela Ramin-Osmundsen
eller Paula Tolonen hadde noen rettslig plikt til &
varsle departementet om praksisomleggingen.

7.4 Kommisjonens vurdering av
hendelsesforlgpet

7.4.1 Innledning

Direktoratet la opp til og gjennomferte en praksis
som delvis var i strid med bade utlendingsloven § 8
annet ledd og midlertidig forskrift om irakere som
tidligere har hatt midlertidig og begrenset arbeids-
tillatelse i Norge. Det ble bevisst lagt opp til en
praksis som 14 i ytterkant av det lovlige, uten at
noen i ledelsen foretok seg noe narmere for 4 fa
utredet hvor grensene gikk. Det ble heller ikke
truffet tiltak for & sikre at saksbehandlingen holdt
seg pa den rette side av grensen. Departementet
ble ikke orientert. De retningslinjer som ble gitt for
saksbehandlingen, forte til at neermest alle sekere
som ikke fylte vilkirene for arbeidstillatelse etter
forskriften § 2, likevel ble gitt tillatelse, med min-
dre de var demt for straffbare forhold eller deres
identitet ikke lot seg bringe pa det rene.

Etter kommisjonens oppfatning kunne det ikke
herske tvil om de grenser for skjonnet som utlen-
dingsloven § 8 annet ledd satte, og om hva departe-
mentet mente om hvordan sakene skulle behand-
les. De som oppfylte kravene i § 2 skulle gis
arbeidstillatelse, mens de evrige skulle behandles
ut fra de samme retningslinjer de hadde Dblitt
behandlet tidligere, dvs. at de som hovedregel
skulle gis avslag pa sine seknader. Det er vanskelig
& forstd hvordan forskriften § 2 kunne oppfattes
som en tilslutning til direktoratets oppfatning om
hvordan sakene burde behandles. Departementet
hadde tvert imot konsekvent avvist bade direktora-
tets virkelighetsforstaelse og generelle holdning til
disse sakene. Det ville derfor veert temmelig opp-
siktsvekkende om departementet hadde endret
syn og lagt den motsatte holdning til grunn. Riktig-
nok ble statsrad Solberg oppfattet slik etter presse-
konferansen som ble holdt om arbeidet med § 2 i
januar 2005, hvor media rapporterte om at 1 400
irakere na skulle fa opphold. Dette var imidlertid
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for det naermere innholdet av forslaget ble kjent,
og for statsrdden hadde presentert forslaget i Stor-
tinget.

7.4.2 Bakgrunnen for direktoratets
tilneerming

Bakgrunnen for den tilnzerming som ble valgt til
vurderingen av seknadene, ma etter kommisjo-
nens vurdering dels sekes i direktoratets oppfat-
ning av denne gruppens humanitere situasjon,
dels i den belastning denne gruppen utgjorde for
direktoratet som arbeidsbyrde og pa annen mate,
og dels i det generelle krav til okt produksjon som
direktoratet og dets enheter var utsatt for. Videre
ma sakens utvikling ses pa bakgrunn av de gene-
relle ledelses- og styringsforhold som var etablert
i direktoratet under det davaerende ledelsesteam,
og denne ledelsens generelle holdning til bruken
av utlendingsloven § 8 annet ledd.

Det var et utgangspunkt for behandlingen av
sakene at det skulle legges en liberal praksis til
grunn. Dette var en generell oppfordring fra
ledelsen, som ogséd ble gjentatt i tilknytning til
disse sakene. Direkter Nordby hadde, slik det
fremgar av praksisnotatet, uttrykkelig bedt om at
retningslinjene for behandlingen av disse sakene
skulle forelegges ham. Hans enske om a finne en
losning for denne gruppen var vel kjent i direkto-
ratet. Den praksis som ble lagt, ble bade av ham
og av lederne under oppfattet som en videreforing
av denne.

Direktoratet har ved gjentatte anledninger
siden 2002 fremholdt det spesielle i denne grup-
pens situasjon med de uklare signaler som er gitt,
og de tiltak som ble satt i verk for 4 bosette dem i
kommunene. Allerede i 2002 var det Nordbys opp-
fatning, uttrykt bl.a. i intervju i Aftenposten 16.
februar 2002, at den umulige sosiale situasjonen
disse kurderne var kommet i, tilsa at direktoratet
ville se pa deres saker pa nytt. Denne oppfatningen
ble gjentatt av direktoratet overfor departementet
bla. i 2003, 2004 og i forbindelse med heringen av
departementets utkast til den midlertidige forskrif-
ten § 1.

Det var en klart innarbeidet holdning, bade i
direktoratets ledelse og hos de saksbehandlerne
som bestyrte portefeljen i tiden mellom 2002 og
2005, at personene i denne gruppen burde fé lovlig
varig opphold i Norge.

I et internt notat av 14. august 2003 skrev en
saksbehandler med ansvar for disse sakene bl.a.
at «siden de ble bosatt i kommunene, fikk norsk-
opplaering og ble skolert for arbeidslivet, hadde
de en forventning om 4 fi bli i Norge» og «disse
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sekerne har veert her i 4-5 ar, og mange er svert
godt integrert i sitt lokalsamfunn bade med hen-
syn til arbeid og sosialt nettverk. De har banklan,
leilighet, butikker, studieldn osv, som det vil bli
vanskelig & opprettholde om de ikke far fortsette
4 jobbe».

Departementets holdning dannet ogsa bak-
grunn for direktoratets brevav 15. mars 2004, hvor
det uttalte at «etter direktoratets syn burde en hel-
hetsvurdering av forholdene knyttet til denne
gruppen fore til at disse sokerne né i hovedregelen
fikk innvilget tillatelser pa grunnlag av sterke men-
neskelige hensyn og serlig tilknytning til riket,
[...] Hovedbegrunnelsen er den szrlige bakgrun-
nen for at denne gruppen lovlig har kunne opp-
holde seg her i lang tid med tvetydige signaler fra
myndighetene om muligheter for mer varig opp-
hold, og den betydningen disse forholdene har fatt
for gruppens faktiske tilknytning til Norge og inte-
greringen her.» Direktoratet opprettholdt dette
synet ogsa i heringen til den midlertidige forskrif-
ten etter at departementet gjennom sitt heringsut-
kast tilkjennega at det ikke var av samme oppfat-
ning som direktoratet.

Ved siden av den humanitere situasjonen,
utgjorde gruppen et meget synlig del av direktora-
tets saksmengde. Selv om det i antall dreide seg
om relativt fa personer, gjorde de fleste stadige
henvendelser til direktoratet om sin situasjon. I til-
legg kom det henvendelser fra kommuner, mottak
og arbeidsgivere. Den uavklarte situasjonen med-
forte at direktoratet ikke hadde noe svar & gi pa
disse henvendelsene. I perioder hvor det var apnet
for fornyelse av arbeidstillatelser, matte direktora-
tet behandle seknader om dette. I tillegg kom det
seknader om omgjering av avslag pa seknader om
opphold. En beregning foretatt i asylavdelingen
hesten 2004 viste at den arbeidsmengden som
disse sakene genererte, tilsvarte fire saksbehand-
lere péa heltid, selv i en periode da behandlingen av
seknader fra disse personene var stilt i bero etter
instruks fra departementet.

I tillegg til den rene saksbehandlingskapasite-
ten, gjorde gruppen seg bemerket i direktoratet
ved at de mange henvendelsene tok opp stor kapa-
sitet i direktoratets informasjonstjeneste, sentral-
bord og resepsjon. Noen var desperate og hey-
lydte, andre ubalanserte og truende. Bade sikker-
hetsavdelingen, ledelsen og asylavdelingen ble
flere ganger kontaktet av resepsjonen om hendel-
ser som de trengte hjelp til & takle.

Det var pa bakgrunn av disse forhold et sterkt
onske i direktoratet om & finne losninger pa denne
gruppens situasjon.
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7.4.3 Saksbehandlernesrolle

I forbindelse med heringen av departementets
utkast til ny § 2 i den midlertidige forskriften, utar-
beidet enheten A2 i asylavdelingen et notat hvor
det bl.a. sto at «dersom de som faller utenfor § 2
skal vurderes etter sterke menneskelige hensyn,
blir spersmaélet videre om vurderingen av sterke
menneskelige hensyn far et annet innhold ved at
det i utgangspunktet gis anledning til & f4 en
arbeidstillatelse» og «... [i] tillegg til de som er uten
skyld i 4 ha mistet arbeidet, som nevnt ovenfor,
ogsa for eksempel yrkesskadde, ufere, syke og
pensjonister». Avdelingens merknader til behand-
lingen av dem som ville falle utenfor § 2, kom ikke
med i direktoratets heringsuttalelse. Interne nota-
ter viser at den som koordinerte direktoratets utta-
lelse, mente at presiseringen av at utledningsloven
§ 8 annet ledd kunne anvendes var unedvendig, og
at forholdet til dem som falt utenfor § 2 ikke burde
tas opp igjen i lys av at direktoratet hadde gitt
uttrykk for sitt prinsipielle syn i tilknytning til
heringen av § 1.

Som underdirekter Farnes har forklart for
kommisjonen, oppfattet enheten dette som en til-
slutning til det syn som var uttrykt om at utled-
ningsloven § 8 annet ledd matte tolkes i lys av for-
skriften § 2. Da avdelingen tok fatt pa 4 behandle
saker etter forskriften, la underdirekteren i A2 til
grunn at dette var direktoratets syn pa hvordan
loven skulle tolkes og anvendes. Dette ble ansett
som en oppfelging av den generelle instruks fra
ledelsen om & anlegge en liberal tilnserming til
anvendelsen av § 8 annet ledd. I hvilken utstrek-
ning dette lot seg forene med forskriften § 1, ble
det ikke reflektert over.

Det ble diskusjon blant sakshehandlerne da to
nye personer ble satt pa behandlingen av sakene.
De to nye s annerledes pa anvendelsen av § 8
annet ledd, og tok dette opp til diskusjon. Flere
andre saksbehandlere, som ved forskjellige anled-
ninger ble innkalt til dugnadsbehandling, reagerte
pa tilsvarende mate. Dette var foranledningen til
det metet som ble holdt med avdelingsdirektor
Tolonen 9. september 2005, og notatet som ble
skrevet 6. oktober samme ar. De argumenter som
ble brukt mot den etablerte forstielsen av § 8 annet
ledd, ble likevel ikke referert oppover til direkto-
ren, og det ble ikke laget noen utredning som dis-
kuterte hvor grensen for hva man kunne gjore
gikk, eller gitt noen begrunnelse for de standpunk-
ter som ble inntatt.

Béde direkteren og avdelingsdirektoren ga sin
pategning pa praksisnotatet av 6. oktober 2005,
som ga en konkretisering av momenter som skulle
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gi grunnlag for tillatelse. Det var i notatet papekt at
enkelte av momentene var i darlig samsvar med
departementets forskrift og rundskriv, og at en slik
praksis ville «teoye grensene». Notatet matte forstas
slik at dette likevel ikke var til hinder for 4 gi tilla-
telse dersom anviste momenter forela.

Maten direktivene fra ledelsen ble oppfattet av
saksbehandlerne pa, sd vel som de betingelser
praksis ble utformet under, ma dessuten ses i sam-
menheng med det generelle krav til produktivitet
som ble stilt fra ledelsen. Som ledd i dette métte
hver saksbehandler ukentlig rapportere om sitt
arbeid. Da behandlingen etter forskriften skulle ta
til, ga direkteren beskjed om at disse sakene skulle
behandles raskt. Sakene etter forskriften kom i til-
legg til asylsakene, som hadde klare maltall som
avdelingen skulle oppfylle.

Nar saksbehandlerne og underdirekteren ikke
gikk inn i en nermere vurdering av den praksis
som ble lagt opp i forhold til forskriften og dens for-
arbeider, mé dette etter kommisjonens syn ogsa
ses pa denne bakgrunn.

Kravet til produktivitet, ved siden av det sterke
onsket ut fra humanitaere og praktiske grunner om
4 finne en lesning, var sammen med det forhold at
tolkningen og skjennsutevelsen ble oppfattet som
forhandsbestemt, forklaringen pa at behandlingen
av sakene ikke ble problematisert enda tydeligere
nedenfra. Det kan ogsa ha spilt en rolle at konse-
kvensene av den grense som ble trukket, i mange
tilfeller ga vilkérlige og urimelige utslag. Det var
béde fra saksbehandlerne og linjeledelsen pekt pa
at den praksis som ble lagt opp ut fra ledelsens
foringer, 14 pa grensen av hva som kunne forenes
med forskriften og Utlendingsnemndas praksis.
Da det imidlertid uttrykkelig ble bekreftet fra den
overste ledelsen at denne praksis skulle folges,
fortsatte saksbehandlingen i samsvar med de sig-
naler som var gitt. Kommisjonen finner ikke grunn
til & fremme kritikk mot saksbehandlerne eller
enhetsledelsen for dette.

7.4.4 Ledelsensrolle

At det lot seg gjore a fa gjennomfert en slik praksis
i et offentlig saksbehandlingsapparat, har sammen-
heng med flere forhold. Direkter Nordby gikk ikke
grundig inn i saken og tok ikke initiativ til ytterli-
gere vurderinger for han godkjente praksisnotatet
av 6. oktober 2005. Til tross for at avdelingsdirek-
teren i sin pategning hadde tilbudt et mete om
saken, fulgte han ikke opp det. Etter eget utsagn
foretok han seg intet annet enn & lese gjennom
notatet og pategningene for han ga sin godkjen-
nelse. Nordby har forklart at han stolte pa sine
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underordnede og deres vurderinger. Kommisjo-
nen har forstéelse for det, men i en sak som den
foreliggende, med dens spesielle forhistorie, og
hvor det dessuten i praksisnotatet ble tatt tydelige
reservasjoner, burde han ha serget for at sparsma-
let ble underlagt en naermere vurdering. At han
unnlot det, er etter kommisjonens syn sterkt kri-
tikkverdig. Det er ogsa kritikkverdig at han ikke sa
det nedvendig a orientere departementet om at
direktoratet la opp til en praksis i strid med depar-
tementets forutsetninger.

Denne kritikken ma etter kommisjonens opp-
fatning rettes mot direkter Trygve G. Nordby
direkte, og ikke bare i kraft av at han som direkter
mé holdes ansvarlig for det hans organisasjon
gjorde. Han hadde selv personlig engasjert seg i
behandlingen av disse sakene, og var ogsa person-
lig engasjert i opplegget av behandlingen hesten
2005. Han var godt kjent med statsradens og depar-
tementets syn.

Beslutningsprosessen kan vere utslag av en
ledelseskultur hvor beslutninger ble truffet oven-
fra uten tilstrekkelig diskusjon med saksbehand-
lere og ledere pa lavere nivaer. Faglig begrunnede
innvendinger som ble fremsatt av saksbehandlere,
ble ikke lyttet til av ledere pa noen nivaer etter at
signaler om en liberal tilnaerming var gitt ovenfra.
Slike innvendinger ble referert oppover i systemet,
men gikk ikke videre fra avdelingsdirekter Paula
Tolonen. Hun ga heller ikke noe rad om at saken
burde forelegges departementet. Det burde hun
etter kommisjonens syn ha gjort.

Ledelsen var preget av en kultur hvor det &
legge seg i lovens ytterkant og «teye grensene»
verken ble oppfattet som problematisk, kritikkver-
dig eller i strid med tillitsforholdet mellom departe-
mentet og direktoratet. Det ble drevet et systema-
tisk arbeid fra ledelsens side for 4 skape forutset-
ninger for tolkning av regelverket i trid med ledel-
sens holdninger. Hvor dette skjer mer systematisk
for en gruppe av saker for & fremme et eget syn, er
det etter kommisjonens oppfatning klart i strid
med alminnelige prinsipper for underordningsfor-
holdene i forvaltningen. Selv mer uavhengige
direktorater er del av det utevende forvaltningsap-
paratet under regjeringens ansvar, og ma uteve sin
myndighet med dette for oye.

Departementet har i tildelingsbrev nedfelt kre-
vende resultatmal til direktoratet, som har fort til
sterk fokus pa produksjon i ledermeotene. Samtidig
satte ledergruppen av tid tre morgener i uken til &
diskutere mediebildet og mediestrategi. Disse for-
hold har fert til at ledergruppen i sine meter kan ha
veert mindre opptatt av faglige spersmaél enn enske-
lig. Det forhold at departementet hadde gitt en for-
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skrift for behandling av en gruppe utlendinger som
over en arrekke hadde opptatt direktoratet, og
hvilke konsekvenser denne forskriften fikk for
direktoratets behandling av dem, ble ikke satt opp
som sak pa direktermetet. Det er gitt forskjellige
forklaringer til kommisjonen om hvorvidt det like-
vel ble diskutert uformelt mellom direkterene.
Hvis en slik diskusjon ikke fant sted, viser dette en
uforsvarlig likegyldighet til de viktigste styrings-
midler fra departementet. Etter kommisjonens syn
burde et slik styringssignal fra departementet ha
blitt presentert i et notat til direktermetet, hvor
konsekvenser av forskriften for direktoratet ble
presentert og analysert, slik at det pa dette grunn-
lag kunne utformes retningslinjer for avdelingens
behandling av sakene.

Direktoratet hadde etter en behandling blant
direkterene henvendt seg til departementet i mars
og april 2004 med beskjed om hvordan det ville
behandle disse sakene. Departementet ga stoppor-
dre til direktoratet. Siden kom den midlertidige
forskriften som departementets svar pa direktora-
tets henvendelse fra 2004. Det er da etter kommi-
sjonens syn ogsa av denne grunn kritikkverdig at
ikke direktoratets everste ledelse serget for a sette
seg inn i innholdet av departementets forskrift og
hva denne innebar for direktoratets behandling av
disse sakene. Denne kritikken rammer ikke bare
direktor Nordby som direktoratets gverste leder,
men ogsa de i ledelsen som hadde deltatt i utfor-
mingen av direktoratets henvendelse til departe-
mentet i 2004 og oppfelgningen av denne. Dette
gjelder i forste rekke avdelingsdirekter Tolonen.
Ogsa avdelingsdirekter Forfang rammes av denne
kritikken. Han deltok ikke i utformingen av prak-
sis, men han hadde vert sentral i direktoratets
henvendelser til departementet forut for forskrif-
ten. Kritikken rammer ogsé i noen grad assiste-
rende direkter Ramin-Osmundsen, som bl.a. del-
tok i mete 10. januar 2005 hvor departementets
arbeid med forskriften var tema. Kommisjonen har
fatt presentert et direktoratet med sterk fordeling
av ansvaret mellom avdelingene og at siledes asyl-
avdelingen hadde et selvstendig ansvar for imple-
menteringen av forskriften. Kommisjonen kan
imidlertid vanskelig se at ikke toppledergruppen
som sadan og spesielt ikke de som var godt kjent
med og involvert i heringen av forskriften og den
videre oppfelging, ogsa har et ansvar for & folge
med i hvordan den ble implementert.

7.4.5 Seerlig om assisterende direktgrs rolle

Assisterende direkter var en stilling utenom linjen
ved siden av direkteren. Direktoren hadde det
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overordnede ansvaret for hele direktoratets virk-
somhet. Assisterende direktors stilling ble definert
slik at hun tilsvarende hadde et medansvar for hele
feltet. Begge to skulle derfor alltid kunne svare for
toppledelsen i direktoratet. Det ble likevel prakti-
sert en arbeidsdeling, ved at hver ble gitt primaer-
ansvar for forskjellige deler av organisasjonen.

Primaeransvaret for asylavdelingen var gitt
Trygve G. Nordby. Spersmél om opplegg av prak-
sis var primaert en sak som ble tatt i linjen. Det er
eksempler pd at direktermetet har diskutert
heringssvar, kriterier, rundskriv og saksbehand-
lingsrutiner. Det var ikke vanlig & diskutere opp-
legg av praksis i direktermeter fordi dette var et
ansvar for linjen og matte i sa fall fremmes av den
ansvarlige avdelingsdirekter. Diskusjoner om
praksis forekom enda mer sjelden pa asylomradet
enn pa f.eks integreringsomradet eller oppholdsav-
delingens omrade. Manuela Ramin-Osmundsen
har vist til hvordan hun har prevd a pavirke arbei-
det med a utvikle og synliggjere praksis og innhol-
det i vedtak bl.a. i notat til direkteren av 12.juni
2003.

Ut fra de forklaringer kommisjonen har mot-
tatt, gjennomgang av referater fra direktermetene
og andre dokumenter, kan ikke kommisjonen se at
Manuela Ramin-Osmundsen var med pa a forbe-
rede opplegget av praksis i forhold til den midlerti-
dige forskriften.

Selv om assisterende direkter ikke var med i
beslutningsprosessen omkring hvordan dem som
falt utenfor forskriften § 2 skulle behandles, er det
ikke dermed sagt at hun var ukjent med det. Her er
det gitt sprikende forklaringer for kommisjonen.
Mens flere har forklart at hun var eller métte veere
kjent med dette, har hun selv forklart at selv om
hun visste at direktoratet behandlet disse sakene
hosten 2005, visste hun ikke hvordan de ble
behandlet konkret for hun fredag 10. mars 2006 pa
et internt mete fikk overlevert notatet av 6. oktober
2005. Bortsett fra Nordby, Tolonen og Sjsholt, har
direktoratets ledergruppe forklart at de ikke visste
hvilken praksis som var lagt til grunn. Ramin-
Osmundsens forklaring knytter seg sarlig til nota-
tet av 6. oktober 2005. Nar det gjelder det forhold
at direktoratet hadde gitt tillatelse ut fra den spesi-
elle forstaelse av utlendingsloven § 8 annet ledd
som det er gjort rede for foran, er det dpenbart for
kommisjonen at dette var Kkjent for hele ledergrup-
pen senest i forbindelse med at departementet ble
orientert i brevet av 23. januar 2006. Mer usikkert
er det om Ramin-Osmundsen var orientert om at
asylavdelingen hadde lagt seg pa en sa vid tolkning
av loven og forskriften for januar 2006, og eventuelt
nar hun ble orientert. Kommisjonen har veert i tvil
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om dette. Selv har hun bestemt benektet at hun
hadde kjennskap til innholdet av direktoratets
behandling. Det er imidlertid momenter som kan
peke i retning av at hun var kjent med behandlin-
gen av dem som falt utenfor § 2.

Manuela Ramin-Osmundsen har for kommisjo-
nen forklart at maten direktoratets praksis skulle
legges opp, ble undergitt en meget smal behand-
ling, og at hun aldri ble informert om dette. Hun
har forklart at hun i ettertid reagerte pa at gren-
sene departementet hadde satt, ble teyd, og at hun
ikke ble informert om det. Trygve G. Nordby har
pé sin side forklart at det ville vaere helt umulig &
sitte i hans ledergruppe uten 4 ha inngdende kjenn-
skap til direktoratets behandling av disse sakene
gjennom mange og kontinuerlige diskusjoner, rap-
porter og orienteringer om sakskomplekset. Ifalge
Nordby uttrykte verken Ramin-Osmundsen eller
noen andre i ledelsen noe annet enn full enighet
om behandlingen gjennom de mange eksponerin-
ger med direktoratets handtering av saksportefol-
jen. Ved siden av de generelle motene i ledelsen,
hadde Nordby og Ramin-Osmundsen flere meter
ukentlig pa en halv til et par timers varighet. Det er
ingen holdepunkter for & anta at Nordby og Tolo-
nen bevisst la seg pa en smal behandlingsmaéte for
a holde de andre lederne utenfor. Bl.a. ble praksis-
notatet gitt en vid distribusjon til alle som skulle
behandle sakene, Ramin-Osmundsen ble orientert
ved kopi av instruksen om overfering av sakene fra
asylsavdelingen til oppholdsavdelingen, og
Nordby sendte e-posten av 21. desember 2005 fra
Sjeggestad til en videre gruppe enn dem som var
involvert i behandlingen, herunder Ramin-
Osmundsen.

Det er ingen uenighet om at situasjonen for
denne gruppen og direktoratets holdning til den,
ble diskutert gjentatte ganger i ledelsen frem til
2005. Direktoratet hadde en holdning som var
klart uttrykt bade offentlig og overfor departemen-
tet. Bakgrunnen for denne holdningen var bade
humanitaere grunner og dets syn pa den spesielle
situasjonen gruppen var kommet i gjennom myn-
dighetenes behandling av dem og den belastning
denne situasjonen medferte for direktoratet.
Direktoratets holdning bygget ogsa pa en erkjen-
nelse av at det i realiteten ikke var mulig a retur-
nere flesteparten av denne gruppen. Dette taler
etter kommisjonens syn i retning av at Nordbys
oppfatning om at det ogsé i den gvrige ledelsen ble
oppfattet at situasjonen for de aller fleste na var i
ferd med & finne en losning, og at departementets
forskrift ikke sto i veien for dette, er riktig.

Hvorvidt det ogsa ble diskutert at lesningen
ikke sé lett lot seg forene med forskriften, eller
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endog sto i dpenbar strid med det statsrdden hadde
uttrykt offentlig, er mer uklart for kommisjonen.
Det er mulig at det ble lagt til grunn at en lesning
ville la seg finne, uten at det pa dette tidspunkt ble
problematisert hvordan dette kunne la seg forene
med statsradens avvisende syn.

De detaljerte overveielser i praksisnotatet fra 6.
oktober 2005 ble neppe referert eller diskutert i
ledelsen. Det er etter kommisjonens oppfatning
uklart om Ramin-Osmundsen var kjent med nota-
tet allerede i oktober-november 2006. Ramin-
Osmundsen har forklart at hun var ukjent med
dette notatet inntil det ble fremlagt av asylavdelin-
gen i forbindelse med forberedelsen av direktora-
tets brev til departementet 13. mars 2006. Hun sier
videre at hennes reaksjon pa dette tidspunkt, hvor
hun reagerte sterkt og spontant med avstand, viser
at innholdet var ukjent for henne. Etter kommisjo-
nens syn viser ikke dette nedvendigvis noe annet
enn at hun forst pa dette tidspunkt forsto konse-
kvensene av de linjer som var trukket opp i notatet.

Notatet er sendt fra George Farnes til Paula
Tolonen med pategning 6. oktober 2005. Paula
Tolonen ga sin pategning 7. oktober, og skrev en
forside adressert til TGN samme dag. Nordbys
pategning, hvor han slutter seg til Tolonens vurde-
ring, er datert 25. oktober. Kommisjonen har ikke
fatt noen forklaring pa hvorfor det er gatt sa lang
tid mellom avdelingsdirekterens og direkterens
pategning. Farnes har forklart at han henvendte
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seg flere ganger til Prins for & ettersperre notatet.
Prins spurte til slutt om han skulle etterlyse det
hos direkterenes assistent, men Farnes valgte selv
4 ga opp til direkterens kontor. Farnes meldte
ifelge Prins noe senere tilbake til ham at notatet 1a
hos Ramin-Osmundsen.

Ifolge Farnes beklaget Ramin-Osmundsen
muntlig overfor ham at notatet var blitt liggende
hos henne. Ramin-Osmundsen benekter dette
overfor kommisjonen.

Pi et senere tidspunkt i oktober/november
kom Tolonen fra et mote med Ramin-Osmundsen.
Hun ba da Prins ta en kopi av praksisnotatet og gi
det til assisterende direkter. Prins kopierte notatet
og la det i internposten til Ramin-Osmundsen.

Kommisjonen finner ikke grunn til & se bort fra
de forklaringer som er gitt av Farnes og Prins, og
legger derfor til grunn at Ramin-Osmundsen mest
sannsynlig hadde notatet eller en kopi av det i sin
besittelse i lopet av oktober-november. Etter kom-
misjonens syn er det ogsa sannsynlighetsovervekt
for at hun hadde kunnskap om direktoratets prak-
sis, men at hun ikke forstod implikasjonene av
dette. Sakskomplekset 14 utenfor hennes primeere
ansvarsomradde og hun hadde mange andre
arbeidsoppgaver. Den praksis direktoratet la seg
pa, ble av direktoren og avdelingsdirekteren i asyl-
avdelingen ansett for 4 ligge innenfor direktoratets
fullmakter, og det er ikke grunn til & tro at hun
stilte spersmal ved dette.
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Kapittel 8
Innledning

Kommisjonens sammensetning og mandat frem-
gar av innledningen av delrapport 1. I arbeidets
andre fase har kommisjonen konsentrert seg om
mandatets del 2, navnlig

«en mer generell gjennomgang av ansvarsfor-
holdene og forankring ved utforming av prak-
sis i UDL I den grad granskingen gir grunnlag
for det, skal det legges fram forslag til endrin-
ger i styringsdialog, regelverk eller retningslin-
jer som sikrer at UDIs praksis folger gjeldende
lov, forskrift og instruks».

Kommisjonen har ogsa tatt hensyn til den
utvikling som er skjedd etter at den avga sin forste
delrapport gjennom heringen i og innstillingen fra
Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité, og
Stortingets etterfolgende behandling av den.
Under heringen uttalte statsrdd Bjarne Hékon
Hanssen at saken har avdekket uklar rolleforsta-
else, uklare kommunikasjonsrutiner, uklarhet
rundt styringssignalene og uklare krav til form nar
det gjelder rapportering. Kontroll- og konstitu-
sjonskomiteen peker pa behov for & fokusere pa
ledelse, styringsdialog, saksbehandling, rollefor-
staelse og kultur.

Ut fra mandatet og den utvikling som er skjedd
i saken har kommisjonen valgt 4 konsentrere seg
om rolleforstielsen i departementet og direktora-
tet, styringsforholdene (herunder bade den for-
melle og uformelle styringen), rapportering og tre-
kantforholdet mellom departementet, direktoratet
og Utlendingsnemnda. I tillegg har kommisjonen
vurdert behovet for & treffe tiltak for & sikre at
direktoratets vedtak har tilstrekkelig kvalitet.
Under dette gar forhold som press pa 4 fa ned saks-
behandlingstiden og eke produksjonen, intern
kommunikasjon og ledelse, og tiltak for & sikre
kvaliteten i saksbehandlingen.

Kommisjonen har definert sin rolle i denne
fasen av arbeidet mer som et utredningsutvalg enn
en granskingskommisjon. Det betyr at kommisjo-
nen ikke har innhentet informasjon eller foretatt
vurderinger med sikte pa a klarlegge enkeltperso-
ners handlinger, rolle eller ansvar. Formalet med
kommisjonens arbeid i denne fasen har vert &
beskrive og komme med anbefalinger om gene-
relle forhold. Kommisjonen har pd denne bak-

grunn ikke gitt noen status som part i forhold til
dette arbeidet. Dette har ogsa preget informasjons-
innhentingen. Kommisjonen har avholdt en rekke
samtaler for & fa inn opplysninger og synspunkter.
Disse samtalene er til dels skjedd i grupper, og pa
en mindre formell mite enn samtaler som skal
tjene som ledd i en innsamling av bevis. Det har
ikke veert tatt referat fra disse samtalene pa annen
maéte enn at kommisjonens medlemmer hver for
seg har notert ned poenger til bruk i arbeidet.

Det er to unntak fra disse generelle utgangs-
punktene: For det forste har kommisjonen mottatt
enkelte nye opplysninger som vedrerer direktora-
tets behandling av seknadene fra irakere med tidli-
gere midlertidig oppholdstillatelse uten rett til
familiegjenforening. For det annet fikk kommisjo-
nen utvidet sitt mandat til ogsé & se pd noen saker
som omhandlet asyl til asylsekere fra Iran. Kommi-
sjonen gir i kapittel 2 en omtale av disse to forhol-
dene.

Kommisjonen har under sitt arbeid hatt samta-
ler med departementsrad Ellen Seip, fungerende
direkter Ida Berresen samt ledergruppen i depar-
tementets innvandringsavdeling og i direktoratet. I
tillegg har kommisjonen hatt samtaler med under-
direkterene i direktoratets oppholdsavdeling, asyl-
avdeling, avdeling for faglig strategi og koordine-
ring, og med nekkelpersoner i administrasjonsav-
delingen. Kommisjonen har hatt samtaler med
saksbehandlere fra disse tre avdelingene. Saksbe-
handlerne kommisjonen har samtalt med har dels
veert foreslatt av direktoratets ledelse og dels av
direktoratets tillitsvalgte. Kommisjonen har ogséa
hatt samtale med direktoratets ekonomisjef og
med lederen for Regelverksportalen. Endelig har
kommisjonen samtalt med tillitsmannsgruppen i
direktoratet.

Kommisjonen har innhentet ytterligere skrift-
lige dokumentasjon, seerlig knyttet til styring, kom-
munikasjon, kvalitetsmaling og internkontroll.
Oversikt over kommisjonens dokumenter fremgéar
av offentlig dokumentliste.

Kommisjonen har gitt innsyn i dokumentene
med unntak for opplysninger underlagt taushets-
plikt etter forvaltningsloven § 13 og kommisjonens
egne interne dokumenter. Kommisjonen vurderte
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a praktisere meroffentlighet i utskriftene fra inter-
vjuene. Som ledd i dette ble en rekke av de perso-
ner som hadde uttalt seg, kontaktet. Noen hadde
ikke noe imot at utskriftene ble gjort offentlige,
men de fleste hadde motforestillinger. P4 bak-
grunn av at kommisjonen i samtalene hadde uttalt
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at den ikke ville praktisere meroffentlighet sa
lenge den hadde hiand om materialet, og utskrifte-
nes muntlige preg med enkelte feil og misforstéel-
ser i forhold til lydbandopptaket, besluttet kommi-
sjonen pa dette grunnlag ikke & praktisere merof-
fentlighet.
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Hovedpunkter i utredningen

Utlendingsfeltet er et politisk felsomt omréade. Der-
for skal politikerne styre innvandringspolitikken,
og forvaltningen skal lojalt iverksette de politiske
vedtak i trdd med de politiske retningslinjer som er
gitt. Det er politikerne, og ikke embets- og tjenes-
temenn, som skal styre innvandringspolitikken.
Utlendingsomradet er dessuten et omrade med
stort politisk trykk. Politiske situasjoner oppstar
ofte, likevel er innholdet av situasjonene mange
ganger uventet og uforutsigbart.

9.1 Styring, uavhengighet og lydhgor-
het overfor politiske signaler

Et vanskelig spersmaél er hva kravet til politisk lyd-
herhet innebarer i forhold til forvaltningens
ansvar for a forholde seg til gjeldende lover, for-
skrifter og formelle instrukser. Dette spersmalet
er sarlig vanskelig pa utlendingsfeltet, hvor det pa
den ene side er stor politisk oppmerksomhet og pa
den annen side er gitt regler i loven som sikrer for-
valtningen en viss uavhengighet.

Lydherhet innebaerer for det forste en plikt til &
rette seg etter lovlig gitte instrukser. For det andre
ma det innebeere at forvaltningen tillegger signaler
fra den politiske ledelse vekt ved sin lovtolkning og
skjennsutevelse pa de omrader der den er under-
lagt instruksjonsmyndighet. For det tredje kom-
mer at kravet om politisk lydherhet gir forvaltnin-
gen en plikt til 4 underseke og klarlegge de poli-
tiske forutsetninger for sin praksis. Forvaltningen
ma avklare hva som kan bli definert som politiske
spersmal. Dette mé gjelde ogsa pa de omrader
hvor forvaltningen ikke kan instrueres. Lydherhet
dreier seg ikke bare om rettslige over- og under-
ordningsforhold, men ogsd om betydningen av at
forholdet mellom politikere og forvaltningen forle-
per og utvikler seg pa en smidig mate. Kravet til
lydherhet ma fundamentalt sett ses pa bakgrunn
av rollefordelingen mellom de ulike statsorganer.
Pa omrader som er politisk sensitive er det seerlig
viktig at forvaltningen ikke gér ut over sin rolle.

En forutsetning for gode arbeidsmessige rela-
sjoner mellom departementet og direktoratet, er at
roller og styringslinjer er avklart, kommunisert og

forstatt i organisasjonene. Det mé etableres en Kklar
rolledeling mellom departement og direktorat og
utvikles gode samarbeidsrelasjoner. Balansen mel-
lom pa den ene siden & ha en Kklar rolledeling, klare
ansvarsforhold og klar og tydelig styring, og pa
den andre siden gode samarbeidsformer som kan
utnytte kompetanse, kunnskap og erfaring i begge
organer, er vanskelig. Det er nedvendig & utvikle
og Klargjere ryddige relasjoner. Ikke minst ma det
vaere helt tydelig nar departementet instruerer
direktoratet og nar direktoratet rapporterer for-
melt til departementet. P4 den annen side mé det
ikke utvikle seg et si rigid system at ledelsen og
medarbeidere i hhv. departement og direktorat er
redd for & ha kontakt og ikke kan samarbeide om
faglige temaer og utvikle forslag til lesninger
sammen. Holdningen ma veere at det er viktig &
gjore hverandre gode.

9.2 Internkontroll som metode for til-
syn og kontroll med direktoratet

Kommisjonen vil foresla at departementets faglige
tilsyn og kontroll med Utlendingsdirektoratet ber
skje gjennom pélegg om & fore internkontroll for &
sikre at virksomhet og tjenester er i samsvar med
krav fastsatt i eller i medhold av lov eller forskrift.
Direktoratet ma kunne gjore rede for hvordan det
oppfyller denne plikten. Departementet ber gi neer-
mere bestemmelser om pliktens innhold.
Beskrivelsen av internkontrollen ber i sterst
mulig grad veaere offentlig tilgjengelig. Seerlig bor
dette gjelde de deler som identifiserer og konkreti-
serer de rettslige kravene til direktoratets vedtak,
og den praksis direktoratet folger i de enkelte sak-
styper. Slik dpenhet vil i seg selv kunne fremme
kvalitet og likebehandling i etaten og bidra til sam-
funnsdebatt om direktoratets praksis.
Departementets tilsyn mé basere seg pa direk-
toratets internkontroll, og ogsé bidra til 4 utvikle
denne gjennom at ogsa den gjores til gjenstand for
tilsyn (systemrevisjon). Innfering av internkontroll
som styringsmiddel overfor direktoratet, innebae-
rer at departementet bor definere sin rolle i opp-
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folgningen og kontrollen med direktoratet som en
tilsynsrolle.

9.3 Klarlegging av roller

En viktig rolle for departementet er rollen som
overordnet i forhold til direktoratet. Dette innebae-
rer 4 serge for at direktoratet har de nedvendige
ressurser og gis feringer for 4 kunne utfere sine
oppgaver. Departementet skal i tillegg kontrollere
og folge opp direktoratet. Det er viktig at denne rol-
len ikke blandes sammen med departementets
bruk av direktoratets ekspertise og innspill som
ledd i departementets rolle som faglig sekretariat
for den politiske ledelsen.

Kommisjonen vil anbefale at det settes i gang et
systematisk arbeid med a klarlegge oppgaveforde-
ling og ansvarsforhold mellom departementet og
direktoratet. En ma bli enige om hvilke styringsvir-
kemidler som skal brukes, nar de skal brukes og
dialogen ma bli mer formalisert og dokumentert.
De formaliserte samarbeidsmetene ber forbere-
des og fi et klarere formaél og oppfelging. Det bor i
den forbindelse vurderes i hvilken utstrekning
Utlendingsnemnda, som et frittstiende klageorgan
med domstolsliknende trekk, ber delta pd meter
om faglig styring.

9.4 Formkrav til instrukser

Instrukser som gis ber veere skriftlige. Dette ber
veaere tilfelle bade for instrukser som gis som ledd i
etatsstyringen og fagstyringen. Faglige instrukser
i medhold av utlendingsloven § 38 ber dessuten
oversendes til direktoratet i en sarskilt ekspedi-
sjon, og ber vare utformet pa en slik mate at det
ikke oppstér tvil om man star overfor en instruks.
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En slik regel, som kan fastsettes ved kgl. res. eller
ved departementsvedtak, vil kunne bidra til &
unngé misforstaelser i fremtiden, og vil dessuten
tydeliggjore hvem som har ansvaret for den prak-
sis som fores. I tillegg vil et krav om skriftlighet for-
enkle direktoratets arbeid med a gjore instruksene
tilgjengelige i Regelverksportalen, noe som i sin
tur vil ke sannsynligheten for at de etterleves.

9.5 Prioritering av faglig styring

Den faglige styringen med og veiledning av direk-
toratets myndighetsutevelse ber styrkes, og ogsa
reflekteres i etatsstyringen. Kommisjonen mener
at det er viktig 4 utvikle et robust kvalitetssikrings-
system basert pa gjeldende regler i utlendingslo-
ven mv. og generelle forvaltningsrettslige krav til
utredning og rettssikkerhet i tillegg til vektlegging
av en akseptabel produktivitet.

9.6 Tydeligere skille mellom styrings-
informasjon og annen rapporte-
ring

Kommisjonen vil foresla at departementets krav til
rapportering ses i sammenheng med forslaget om
innfering av internkontroll som metode for kon-
troll og tilsyn med direktoratets faglige virksom-
het. Den informasjon departementet har behov for
i kontrolleyemed, ber gis gjennom dokumentasjo-
nen av internkontrollen og departementets tilsyn.
Informasjon departementet har behov for for a
utfere sine andre oppgaver pa utlendingsfeltet enn
kontroll med direktoratet, ber gis uavhengig av
dette. Slik informasjon vil bare unntaksvis gi
grunnlag for kontrolltiltak fra departementets
side.
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Kapittel 10
Oppfelging av delrapport 1 og av et sakskompleks knyttet til
Utlendingsdirektoratets praksis i tilknytning til homofile
asylsgkere fra Iran

10.1 Direktoratets behandling av saker
hvor tillatelse er innvilget i med-
hold av utlendingsloven § 8 annet
ledd til nordirakere som tidligere
har hatt midlertidig tillatelse som
ikke dannet grunnlag for boset-
tingstillatelse eller familiegjenfore-
ning

Etter at kommisjonen avga sin forste delinnstilling,
har kommisjonen mottatt enkelte nye opplysnin-
ger og dokumenter. Disse gir med ett unntak ikke
grunnlag for noe endret beskrivelse eller vurde-
ring av sakens forskjellige sider.

Kommisjonen er imidlertid gjort oppmerksom
pa den beskrivelse som ble gitt pa direktoratets
intranett av departementets pressemelding 26.
januar 2005 om at det ville bli utarbeidet en for-
skrift om rett for de irakere som var i arbeid til &
seoke arbeidstillatelse fra riket. I en forste artikkel
sto det:

«Irakere som er i arbeid kan fa varig arbeidstil-
latelse i Norge

Av Unni Bratland, UDI, 26.01.2005 17:30

Regjeringen vil foresla en endring i regel-
verket som innebarer at irakere som tidligere
har hatt midlertidig tillatelse i Norge etter & ha
fatt avslag pé asyl, og som forserger seg selv
gjennom fast arbeid, kan fi ordineer arbeidstil-
latelse i Norge.

- Dette er en sjeneress handling fra Regjerin-
gens side, og tiltaket kommer som folge av
flere spesielle omstendigheter knyttet til denne
gruppens opphold i Norge, sier kommunal- og
regionalminister Erna Solberg.

Regjeringen vil ogsa foresla at de ordinzere
seknadsprosedyrer fravikes, slik at gruppen far
anledning til & fremme sine seknader fra
Norge. Regjeringen ensker med dette a legali-
sere oppholdet for en gruppe som er godt inte-
grert og selvforserget gjennom eget arbeid.

- Men jeg vil presisere at forslaget ikke vil fa
betydning for andre saker der det er gitt midler-
tidig tillatelse, eller saker der asylsekere ikke

onsker 4 reise hjem etter endelig avslag, sier
Solberg.»

I en annen artikkel samme dag sto det:

Avklaring i sikte for stor gruppe av irakere

Av Are Martin Sauren, UDI, 26.01.2005
17:30

Statsrad Erna Solberg orienterte i en pres-
sekonferanse onsdag om at regjeringen vil gi
irakere som har hatt midlertidig opphold uten
rett til familiegjenforening (MUF) som er i
arbeid anledning til 4 seke ordinaer arbeidstilla-
telse.

- Vi har over lengre tid veert i dialog med
KRD om 4 finne lesninger for disse sakene, og
tar til etterretning den lesningen som na er
valgt, sier avdelingsdirekter Paula Tolonen i
asylavdelingen.

KRD er i gang med arbeidet med en for-
skrift om saken, som ventelig vil bli sendt ut pa
hering i februar/mars.

- I informasjonen vi har lagt ut p4 UDIs nett-
sider har vi lagt vekt pa a fa fram at det ikke er
noe poeng a levere nye seknader for forskriften
er Klar, ventelig i lopet av mai. Seknader som
allerede ligger til behandling vil ikke bli
behandlet etter den nye forskriften, presiserer
Tolonen.

Les mer i artikkelen "Irakere som er i arbeid
vil kunne seke om varig arbeidstillatelse i
Norge’ pa UDISs internettsider.

Pressemelding fra Kommunal- og regional-
departementet om regjeringens beslutning»

Disse artiklene har betydning for den kritikken
kommisjonen rettet mot avdelingsdirekter Frode
Forfang for ikke 4 ha fulgt med i hvordan forskrif-
ten ble implementert. Etter kommisjonens oppfat-
ning kunne disse oppslagene gi grunnlag for en
oppfatning om at rekkevidden av departementets
forskrift og intensjonen med § 2 var oppfattet kor-
rekt av de som ville vaere ansvarlig for direktora-
tets implementering. Bortsett fra direkter Nordbys
generelle utsagn om at alle i ledergruppen métte
vaere kjent med hvordan saken ble héandtert i
direktoratet, har ikke kommisjonen funnet noe
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som kunne gitt avdelingsdirekter Forfang grunn-
lag for 4 reagere mot den implementering som ble
foretatt. Det foreligger da etter kommisjonens opp-
fatning ikke tilstrekkelig subjektivt grunnlag for &
rette kritikk mot ham.

10.2 Sakskomplekset knyttet til Utlen-
dingsdirektoratets praksis i tilknyt-
ning til homofile asylsgkere fra Iran

Under arbeidet med mandatets forste del, fikk
kommisjonen tilgang til et notat og en rekke doku-
menter knyttet til direktoratets behandling av
homofile asylsekere fra Iran. Bl.a. pd denne bak-
grunn tilskrev kommisjonen departementet 28.
april 2006. I brev av 3. mai 2006 fra departementet
ble kommisjonens mandatet utvidet:

«Kommisjonen peker videre pa at den er blitt
forelagt at annet sakskompleks knyttet til UDIs
praksis i tilknytning til homofile asylsekere fra
Iran, og sier seg villig til ogsa 4 gé inn i dette
sakskomplekset, gitt en utvidet frist. Departe-
mentet ber pi dette grunnlag kommisjonen
ogsa vurdere dette sakskomplekset og UDIs
héndtering av saken.»

Spersmalet i dette sakskomplekset dreier seg
om hva slags praksis direktoratet har hatt og hva
de har fortalt departementet om dette.

Direktoratets praksis har bygget pa at hvis en
homofil person en gang i fremtiden skulle enske &
proklamere eller leve ut sin seksuelle legning i full
offentlighet, skulle vedkommende kunne gjore
dette uten & risikere forfolgelse. Denne praksis ble
utviklet med bakgrunn i retningslinjer for direkto-
ratets praktisering av kriteriene for & fa asyl, gitt av
Justisdepartementet 15. januar 1998 i kraft av sin
daveerende instruksjonsmyndighet overfor direk-
toratet. Retningslinjene ble oppfattet slik at dersom
man kunne legge til grunn at en seker er homofil
og at vedkommende risikerte forfelgelse i hjem-
landet ved & leve apent, skulle vedkommende ha
asylstatus uavhengig av om vedkommende hadde
forsekt & leve ut sin legning i hjemlandet for
utreise. Nar det gjelder beviskravene (kravet til
graden av sannsynliggjering av forfelgelsesfare)
for & innvilge asylstatus, sa retningslinjene at det
ikke lenger skulle stilles krav om sannsynlighets-
overvekt for at forfalgelse vil bli resultatet ved en
retur, og at tvilen i sterkere grad skulle komme
sekeren til gode i forhold til statusspersmalet.

Med dette som utgangspunkt ble det stort sett
gitt asyl til asylsekere fra Iran dersom det etter en
individuell vurdering kunne legges til grunn at
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sekeren var homofil. Dette var en forskjellig prak-
sis fra den Utlendingsnemnda ferte. Nemnda fore-
tok for sin del en vurdering av hva hver enkelt
seker vil kunne risikere ved retur til hjemlandet,
og har ofte lagt til grunn at sekeren ikke vil for-
holde seg pa en slik méte at de vil kunne risikere
straff pd grunn av de generelle sosiokulturelle
begrensninger som gjelder for atferd i det offent-
lige rom i Iran.

Forskjellene mellom direktoratet og nemnda
ble tatt opp av departementet i 2003. I en oriente-
ring av 21. mars 2003, som ble gitt departementet
som vedlegg til brev av 10. april 2004, skriver direk-
toratet bl.a.:

«Pa bakgrunn av ovennevnte innvilger Utlen-
dingsdirektoratet asyl til homofile asylsokere
dersom det etter en individuell vurdering fore-
ligger risiko for alvorlige overgrep pa grunn av
den homofile legning.

I Iran-sakene er det stort sett blitt innvilget
asyl. I enkelte tilfeller er det ogsa blitt gitt asyl
sokere fra Etiopia og Pakistan. Utfallet i de
ulike sakene er i stor grad basert blitt pa risiko-
vurderinger samt manglende sannsynliggje-
ring av vedkommendes legning.»

Verken i brevet eller notatet sies det uttrykke-
lig at direktoratet vil legge om sin praksis. Bade
brevet og notatet ble lagt inn i direktoratets regel-
verksportal.

Departementet oppfattet i folge et brev det
skrev til direktoratet 13. mars 2006, bade direktora-
tets brev og et notat fra 2003 som uttrykk for at
sakene ble undergitt en individuell vurdering av
risikoen for forfelgelse. I den enheten i asylsavde-
lingen som behandlet disse sakene, ble brevet ikke
oppfattet som noe varsel om praksisendring, og
enheten fortsatte & gi asyl til sekere fra Iran ut fra
generelle vurderinger av risikoen. Av en e-post
datert samme dag som direktoratets brev, fremgéar
det at underdirekteren for enheten ikke oppfattet
notatet eller brevet som en beskjed om a endre
praksis overfor homofile asylsekere fra Iran. I en
rapport utarbeidet av direktoratet i oktober 2003
om grensen mellom asyl og opphold pd humani-
teert grunnlag, blir homofile asylsokere omtalt
med utgangspunkt i Justisdepartementets rund-
skriv av 1998 uten at det sies noe om at direktora-
tets praksis er endret. Rapporten ble behandlet pa
direktermetet i direktoratet 22. oktober 2003.

Siden direktoratet fortsatte den praksis de
hadde fulgt for mars 2003, kan det reises spersmal
om departementet er blitt feilinformert eller om
styringen internt i direktoratet var for darlig. Etter
kommisjonens oppfatning var ikke det notatet som
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ble oversendt departementet 10. april 2003 helt
tydelig. Det kunne oppfattes bidde som en oriente-
ring om at praksis i forhold til iranske asylsekere
avvek fra praksis generelt pa grunn av forholdene
iIran, og som en melding om at praksis i forhold til
Iran ville bli brakt pa linje med praksis i forhold til
asylsekere fra andre land. I den sammenheng nota-
tet ble oversendt departementet, var det ikke una-
turlig & oppfatte det pé sistnevnte mate. Internt i
enheten ble det tydeligvis ikke oppfattet slik. Kom-
misjonen har ikke foretatt neermere undersekelser
av hvorvidt dette var forstaelig eller ikke.

Etter kommisjonens oppfatning gir denne
saken et eksempel pa de forhold som kommisjo-
nen allerede har pekt pa med hensyn til manglende
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tydelighet i kommunikasjonen mellom departe-
mentet og direktoratet, og manglende tiltak internt
i direktoratet for & sikre at regelverket blir oppfat-
tet og praktisert korrekt i saksbehandlingen. Kom-
misjonen finner pd denne bakgrunn ikke grunn til
4 gd neermere inn i saken med sikte pa 4 avdekke
eventuelle individuelle forsemmelser eller ansvar.
Pa bakgrunn av at underdirekteren ikke oppfattet
at direktoratet skulle legge om praksis, og at direk-
toratets praksis ble beskrevet for direktermetet i
oktober 2003 uten noen kommentar om at den er
lagt om, finner kommisjonen likevel grunn til a
understreke at det ikke er grunn til & bebreide
saksbehandlerne for det som skjedde.
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Kapittel 11
Bakgrunn for vurderingene i delrapport 2

11.1 Kort om det politiske bakteppet

Utlendingsfeltet — seerlig flyktning-, asyl- og inn-
vandringspolitikken — er et politisk felsomt
omrade. Derfor skal politikerne styre innvan-
dringspolitikken, og forvaltningen skal lojalt iverk-
sette de politiske vedtak i trad med de politiske ret-
ningslinjer som er gitt. Det er politikerne, og ikke
embets- og tjenestemenn, som skal styre innvan-
dringspolitikken. Disse synspunktene var det
enstemmighet om da Stortinget behandlet den
sakalte MUF-saken som ligger til grunn for kom-
misjonens arbeid.

Innenfor lovgivningens rammer for legitim poli-
tisk styring, er det de politiske organer som fastleg-
ger hva som er politiske spersmal. I prinsippet kan
et hvert spersmal bli definert som politisk. I for-
hold til dette utgangspunktet er det enkelte viktige
presiseringer. Den politiske frihet til & styre er
begrenset av Norges internasjonale forpliktelser.
Pa omradet for flyktningrett og menneskerettighe-
ter er Norge bundet av en rekke internasjonale
konvensjoner. De mest grunnleggende konvensjo-
ner er FNs flyktningkonvensjon og Den euro-
peiske menneskerettighetskonvensjon, men det
finnes ogsa en rekke andre konvensjoner, traktater
og internasjonale instrumenter som landet er bun-
det av. EQS-avtalen og Schengen-avtalen legger
ogsa Kklare feringer pd norsk utlendingspolitikk.
Dette internasjonale regelverket gir politikerne en
forpliktelse til & innfere disse reglene i norsk lov-
givning. Det utelukker samtidig at det kan gis retts-
regler som bryter med de internasjonale forpliktel-
sene.

Politikerne kan heller ikke gi instrukser om
losning av rettslige spersmal som i realiteten er
demmende avgjerelser. Slike spersmal ligger etter
Grunnlovens system til domstolene alene. Etter
det forvaltningssystem man na har kan politikerne
heller ikke instruere i enkeltsaker etter utlendings-
loven, bortsett fra saker som gjelder rikets sikker-
het eller hvor det foreligger utenrikspolitiske hen-
syn. Politikerne ma bruke lovs form for & endre pa
den etablerte rettstilstand.

Utlendingsomradet er detaljstyrt gjennom et
omfattende regelverk. Grunnene til at regelverket

er detaljert kan veere mange, men et viktig hensyn
er en politisk malsetting om 4 styre innvandrings-
politikken slik at bare de man mener virkelig tren-
ger beskyttelse eller av andre grunner ber fa opp-
hold, i realiteten ogsé skal fa det. Seerlig viktig er
det hvis det er en politisk malsetting at det bare er
aksepterte beskyttelsesgrunner som i utgangs-
punktet skal gi grunnlag for opphold i riket.

Utlendingsomrédet er videre et omrade med
stort politisk trykk. Politiske situasjoner oppstar
ofte, likevel er innholdet av situasjonene mange
ganger uventet og uforutsigbart. Det stilles krav til
at sakene raskt skal f4 en lgsning. Sakene vekker
mange ganger stor offentlig oppmerksomhet, og
politikerne blir ogsa vurdert ut fra sin evne til &
finne losninger som vinner allmenn aksept.

I likhet med alle andre politiske saker er
behandlingen av utlendingssaker gjenstand for et
politisk eller parlamentarisk ansvar. I prinsippet er
et konstitusjonelt ansvar ogsa mulig.

Pa grunn av omréadets folsomme karakter, kan
en statsrad raskt bli stilt til ansvar i Stortinget. Viss-
heten om dette legger et press pa statsradens appa-
rat som alltid mé serge for at ansvarlig statsrad er
tilstrekkelig orientert og kan gis kunnskap om
ulike saker i lopet av kort tid. Dette representerer
ogsa et press pa hele forvaltningen.

Kravet om politisk styring av utlendingsomré-
det medferer at politikerne mé vaere informert om
forvaltningens praksis, og at eventuelle praksis-
endringer blir rapportert, slik at regelverket om
nedvendig kan endres eller det kan gis instrukser
om regelanvendelsen. Det gjelder ogsd i saker
hvor forvaltningen i lov eller forskrift er gitt et spil-
lerom for skjennsutevelse. Ogsa her méa det infor-
meres om den praksis som etableres og det ma
informeres om praksisendringer.

Politikernes alminnelige styringsmidler er lov,
plenarvedtak, forskrift og instruks der hvor det er
adgang til & instruere. Det er dessuten fra flere
hold - ogsé fra Stortinget — understreket at forvalt-
ningen ma vise lydherhet for politiske signaler i sitt
arbeid.

Kravet om lydherhet for signaler fra politisk
hold kan gis et misvisende innhold. Det er selvsagt
ikke slik at forvaltningen er forpliktet til & legge til



NOU 2006: 14 61

Gransking av Utlendingsdirektoratet

grunn enhver uttalelse fra politisk hold. Det ville
gjore forvaltningens arbeidsoppgave naermest
umulig. Forvaltningen skal forholde seg til de poli-
tiske foringer som kommer fra regjering og ansvar-
lig statsrad. Hvis forvaltningen ogsa skulle veare
forpliktet til & folge andre politiske feringer, som
f.eks. mindretallsmerknader i en innstilling i Stor-
tinget, ville det gjore statsradens politiske ansvar
umulig og det ville rokke ved prinsippet om at Stor-
tinget bare kjenner statsraden.

Vanskeligere er spersmalet om hva kravet til
politisk lydherhet innebaerer i forhold til forvalt-
ningens ansvar for 4 forholde seg til gjeldende
lover, forskrifter og formelle instrukser. Dette
spersmalet er sarlig vanskelig pa utlendingsfeltet
hvor det pa den ene siden er stor politisk oppmerk-
somhet og pd den annen side er gitt regler i loven
som sikrer forvaltningen en viss uavhengighet.
Lydherhet innebarer for det forste en plikt til &
rette seg etter lovlig gitte instrukser. For det andre
ma det innebzere at forvaltningen tillegger signaler
fra den politiske ledelse vekt ved sin lovtolkning og
skjennsutevelse pa de omrader der den er under-
lagt instruksjonsmyndighet. For det tredje kom-
mer at kravet om politisk lydherhet gir forvaltnin-
gen en plikt til 4 underseke og klarlegge de poli-
tiske forutsetninger for sin praksis. Forvaltningen
maé avklare hva som kan bli definert som politiske
sporsmdl. Dette mé gjelde ogsa pa de omrader
hvor forvaltningen ikke kan instrueres. Lydherhet
dreier seg ikke bare om rettslige over- og under-
ordningsforhold, men ogsd om betydningen av at
forholdet mellom politikere og forvaltningen forle-
per og utvikler seg pa en smidig mate. Kravet til
lydherhet mé fundamentalt sett ses pa bakgrunn
av rollefordelingen mellom de ulike statsorganer.
Pa omréader som er politisk sensitive er det saerlig
viktig at forvaltningen ikke géar ut over sin rolle.

En viktig side ved utlendingspolitikken er opp-
merksomheten om enkeltsaker. Selv om instruk-
sjonsmyndigheten pd dette punkt er begrenset,
bringes det til stadighet likevel opp slike enkeltsa-
ker. Det reises en rekke henvendelser til politiske
myndigheter om 4 gripe inn, bade fra enkeltperso-
ner, foreninger og ogsa fra annet politisk hold. Nar
man sa ikke kan gripe inn i enkeltsaken, blir lesnin-
gen mange ganger at man lover & se pa det prinsi-
pielle spersmaél saken reiser. Dette kan fore til at
utviklingen av utlendingspolitikken kan fa et frag-
mentarisk preg, ved at det er tilfeldig hvilke spors-
mal som blir tatt opp og gjort til gjenstand for
utredning. Det er ogsd en mulighet for at slike
utredninger gar pa bekostning av andre spersmal
som hadde behovd en tidligere avklaring.
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11.2 Organiseringen av utlendings-
forvaltningen

Utlendingsforvaltningen bestar i dag av Arbeids-
og inkluderingsdepartementet som ansvarlig
departement, Utlendingsdirektoratet, Utlendings-
nemnda, Landinfo og Integrerings- og mangfolds-
direktoratet. I tillegg har politiet og utenrikstjenes-
ten oppgaver pa dette feltet.

I Arbeids- og inkluderingsdepartementet arbei-
der to avdelinger med innvandringsspersmal. Inte-
grerings- og mangfoldsavdelingen arbeider med
integrerings- og mangfoldspolitikk i forhold til inn-
vandrere og befolkningen generelt, herunder
bosetting av flyktninger, opplaering i norsk og sam-
funnskunnskap og kvalifisering for deltakelse i
arbeidslivet og/eller utdanning gjennom introduk-
sjonsprogram for nyankomne voksne innvandrere,
samt tolke- og oversettertjenester. Avdelingen har
ansvar for statsborgerloven og diskrimineringslo-
ven.

Innvandringsavdelingen arbeider med innvan-
drings-, asyl- og flyktningpolitikken, og med migra-
sjonsspersmal. Avdelingen har det overordnede
ansvaret for a utforme og samordne statens flykt-
ning- og innvandringspolitikk, og har etatsstyrings-
ansvaret for Utlendingsdirektoratet og Utlendings-
nemnda.

Innvandringsavdelingen har ansvaret for utlen-
dingsloven og statsborgerloven, med tilherende
forskriftsverk. Avdelingen har ansvaret for & iva-
reta norske interesser i forhold til EU og Norges
deltagelse i Schengen-samarbeidet, og i forhold til
en rekke internasjonale organisasjoner som FNs
Hoykommisseer for flyktninger (UNHCR) og Inter-
national Organisation for Migration (IOM). Det lig-
ger ogsa til avdelingen & folge opp og samordne
praksis og policyutvikling nér det gjelder behand-
ling av seknader om asyl, visum, familiegjenfore-
ning og arbeidstillatelse. Avdelingen behandler
klager pa avslag pa seknad om norsk statsborger-
skap, og har ansvaret for utformingen av retnings-
linjer for og oppfelgingen av driften av statlige asyl-
mottak. Avdelingen har endelig ansvaret for spors-
mal om tilbakevending, retur og ulovlig innvand-
ring.

Avdelingen er inndelt i fire enheter som igjen
er inndelt i faggrupper. Administrasjons-, mottaks
og etatsstyringsenheten har arbeidet med statsbud-
sjettet, administrativ styring av etatene, oppfelging
av riksrevisjonssaker, skonomiforvaltning, ansvar
for mottaksrelaterte tema og avdelingens internad-
ministrasjon. Migrasjons- og flyktningpolitisk enhet
har ansvaret for Europaspersmaél, flyktning- og
migrasjonspolitikk, statsborgerskapssaker og
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saker som gjelder rikets sikkerhet og utenrikspoli-
tiske hensyn. Praksis og regelverksenheten har
ansvar for samordning av praksis og policyutvik-
ling nar det gjelder behandling av seknader om
asyl, visum, familiegjenforening og arbeidstilla-
telse og ansvar for avdelingens regelverksarbeid. I
tillegg arbeider enheten med forslaget til ny utlen-
dingslov. Strategi- og analyseenheten arbeider med
strategi, analyse, statistikk, og forskning og utvik-
ling og har ansvaret for biometri og DUF.
Det er ca. 45 ansatte i avdelingen.

11.2.1 Utlendingsdirektoratet

Utlendingsdirektoratet skal iverksette flyktning-
og innvandringspolitikken pa Arbeids- og inklude-
ringsdepartementets ansvarsomriade i samhand-
ling med ovrige deler av utlendingsforvaltningen.
Utlendingsdirektoratet er i tildelingsbrevet tillagt
et seerskilt ansvar for samordning av hele utlen-
dingsfeltet.

Siden opprettelsen har direktoratet vokst bety-
delig, bade i oppgaver og antall ansatte. Totalt fat-
ter Utlendingsdirektoratet omlag 70-90 000 vedtak
pr. ar. Disse tallene varierer fra ar til ar, noe som
medferer store utfordringer for utlendingsforvalt-
ningen.

I 2002 var Utlendingsdirektoratet en virksom-
het i krise. Seknadene 14 i store bunker (sdkalte
«siloer»), behandlingstiden var lang og restansene
store. Samme ar uttalte Riksrevisjonen felgende:

«Lang saksbehandlingstid i Utlendingsdirekto-
ratet — Dokument nr. 3:8 (2001-2002) Utlen-
dingsdirektoratet (UDI) har over lengre tid
hatt sveert lang saksbehandlingstid i bade asyl-
saker og andre saker som kommer inn under
utlendingsloven og statsborgerloven. Flere
organisasjonsendringer og andre tiltak har
ikke fort til vesentlige forbedringer [...] Under-
sekelsen viser at det har veert vesentlige svak-
heter i Kommunal- og regionaldepartementets
(KRD) etatsstyring av Utlendingsdirektoratet
og i Utlendingsdirektoratets styring internt.
Det er over lang tid stilt bade urealistiske og lite
hensiktsmessige resultatkrav til etaten, og det
er avdekket mangler ved styringssystemene i
Utlendingsdirektoratet bade nar det gjelder
planlegging og rapportering.»

Det har veert gjennomfert et omfattende arbeid
for & fi ned behandlingstiden. Utlendingsdirekto-
ratet har nd mer kontroll pa restansene og har klart
a redusere antall ubehandlete saker betydelig. Til-
troen til utlendingsforvaltningen har ogsa blitt
storre i disse arene. Det er imidlertid stadig mange
til dels kompliserte saker som ikke er ferdighe-
handlet.

Gransking av Utlendingsdirektoratet

11.2.2 Utlendingsnemnda

Utlendingsnemnda ble opprettet ved lov 30. april
1999 nr. 22, og har vert i virksomhet siden 1.
januar 2001. Utlendingsnemnda er et uavhengig
forvaltningsorgan med domstollignende trekk, og
har til oppgave & behandle klager pa Utlendingsdi-
rektoratets enkeltvedtak.

Nemnda bestar av én direktor, 16 nemndledere
med dommerkompetanse og et saksforberedende
sekretariat med totalt 170 ansatte (135 arsverk).
Nemndmedlemmene bestar av 250 lekfolk. Utlen-
dingsnemnda fattet i 2005 omlag 12 000 vedtak
etter utlendingsloven.

Klagebehandlingen i Utlendingsnemnda felger
bestemmelsene i utlendingsloven og forvaltnings-
loven. Det innebaerer at saksforberedelsen skriftlig
og at nemnda har et selvstendig ansvar for 4 opp-
lyse saken. Vedtak fattes av enten nemndleder og
to lekfolk, nemndleder alene (i saker uten vesent-
lige tvilsspersmal) eller sekretariatet (ved grunn-
los klage eller néar klagen apenbart ma tas til folge).

11.2.3 Integrerings- og mangfoldsdirekto-
ratet

Integrerings- og mangfoldsdirektoratet ble oppret-
tet 1. januar 2006, og fikk oppgaver som tidligere 1a
hos Utlendingsdirektoratet. Direktoratet skal blant
annet bidra til okt deltakelse i arbeidslivet for per-
soner med innvandrerbakgrunn, iverksette statens
politikk for bosetting av flyktninger og felge opp
introduksjonsloven.

11.2.4 Utlendingsforvaltningens fagenhet for

landinformasjon (Landinfo)
Utlendingsforvaltningens fagenhet for landinfor-
masjon (Landinfo) ble opprettet 1. januar 2005.
Enheten skal innhente og analysere informasjon
om samfunnsforhold og menneskerettigheter i de
land som Utlendingsdirektoratet, Utlendings-
nemnda og departementet til enhver tid har behov
for kunnskap om.

Landinfo er faglig uavhengig. Enheten kan ikke
instrueres i faglige spersmaél, og er selv ansvarlig for
sine faglige vurderinger, bade overfor de instanser
som bruker enhetens tjenester, og i offentligheten.
Landinfo har seksten medarbeidere, og tolv av dem
er landradgivere med ansvar for ulike land og regio-
ner. Landinfos medarbeidere skal ikke pata seg opp-
gaver i eller utenfor utlendingsforvaltningen som
kan skape tvil om egen habilitet eller enhetens fag-
lige uavhengighet. Landradgiverne deltar som sak-
kyndige under nemndbehandling av klagesaker i
Utlendingsnemnda.
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Administrativt er Landinfo underlagt Utlen-
dingsdirektoratet, og enheten har sine kontorer i
direktoratets lokaler.

11.3 Neermere om organiseringen av
Utlendingsdirektoratet

Direktoratet har fire fagavdelinger, administra-
sjonsavdeling, kommunikasjons- og serviceavde-
ling og to staber; direkterens stab og internrevi-
sjon som er under oppbygging.

Organiseringen fremgar av figur 11.1.

11.3.1 Organisasjonsstruktur
Avdelingen for faglig strategi og koordinering har
ansvaret for utvikling og formidling av regelverket
pa utlendingsfeltet og samordning av direktoratets
deltakelse i internasjonalt samarbeid. Avdelingen
har ogsa ansvar for direktoratets arbeid med statis-
tikk, prognoser og analyse, og for den faglige for-
valtningen av Datasystemet for utlendings- og
flyktningsaker (DUF). Avdelingen er delt inn i fire
enheter og har 43 ansatte. Regelverksenheten har
eksempelvis ansvaret for koordinering og utarbei-
delse av heringsnotater til nytt regelverk.
Asylavdelingens hovedoppgave er 4 behandle
seknader om asyl, og avdelingen er ogsa med pa
a utvikle regelverket pa asylfeltet. Asylavdelingen
er delt inn i fire enheter ut fra hvilke regioner og
land sekeren kommer fra. De fire enhetene har i
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tillegg hvert sitt spesialomrade, hhv. 48-timers
saker, Dublin-saker, ansvar for intervjufaglig
kompetanse og arbeid med overforingsflyktnin-
ger. I tillegg er det en koordineringsenhet som
forbereder intervjuene av asylsgkere. Intervjuene
gjennomfoeres imidlertid av den enheten som har
ansvaret for saken. Avdelingen har 142 ansatte.

Asylavdelingen har en stab som ledes av assis-
terende avdelingsdirekter, og som bl.a. har ansvar
for skonomi og innsamling og bearbeiding av pro-
duksjonsrapporter. Staben har videre ansvar for a
koordinere utviklingsarbeid. Staben skal ogsa fun-
gere som veiledere overfor saksbehandlerne.

De ulike enhetene er noe ulikt organisert. En
enhet er teamorganisert, der arbeidet koordineres
av en teamkoordinator. Dette er ikke en stilling,
men en funksjon som skal ga pd omgang. Det er
ogsa fagkoordinatorer i enhetene.

Oppholdsavdelingens hovedoppgave er &
behandle saker som gjelder blant annet arbeidstil-
latelse, familieinnvandring, visum, statsborger-
skap og utvisning. I tillegg er avdelingen med pa a
utvikle regelverket pa oppholdsfeltet.

Avdelingen har 150 ansatte og er delt inn i syv
fagenheter og en stab med ansvar for skonomisty-
ring, dokumentasjon og koordinering av faglige
innspill til bl.a. heringer. De fleste enhetene er inn-
delt i team.

Region- og mottaksavdelingen har ansvar for a
tilby asylsekere plass i et mottak. Sentrale arbeids-
oppgaver er drift og kvalitetssikring av mottak, til-
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rettelegging av forholdene i mottakene slik at asyl-
sekere far et forsvarlig tilbud, og arbeid med retur
av sekere som far avslag. Direktoratets seks regi-
onkontorer er enheter i denne avdelingen. De regi-
onale enhetene har oppgaver knyttet til avdelin-
gens virkeomrade, men har i tillegg ansvar for hele
direktoratets virksomhet i sine regioner. Avdelin-
gen ble opprettet 1. januar 2006 og har 85 ansatte.

Administrasjonsavdelingen har ansvaret for
pkonomi og ressursstyring, personaladministra-
sjon og kompetanseutvikling, informasjonssyste-
mer, arkivet, sikkerhet, krise- og beredskapspla-
ner, kontorfaglige tjenester og drift av bygg. Avde-
lingen har 86 ansatte.

Kommunikasjons- og serviceavdelingen driver
allment kommunikasjonsarbeid rettet mot samfun-
net, mediene og direktoratets brukere. I tillegg har
avdelingen ansvar for servicearbeid rettet mot
sekere og deres kontaktpersoner. Sentralbord, ser-
vicesenteret og Opplysingstjenesten for sekere
sorterer under denne avdelingen. Avdelingen har
46 medarbeidere, hvorav 13 arbeider med kommu-
nikasjon.

Direktorens stab assisterer direkteren i virk-
somhetsstyringen.

Internrevisjon skal bista ledelsen i 4 uteve god
virksomhetsstyring gjennom en uavhengig og ney-
tral vurdering av direktoratets styrings- og kon-
trollprosesser. Funksjonen ble etablert 1. novem-
ber 2005 og skal frem til 30. september 2006 ivare-
tas av revisjonsselskapet Ernst & Young.

11.3.2 Personal og kompetanse

Utlendingsdirektoratet er en stor statlig virksom-
het, med mange unge medarbeidere pa saksbe-
handlerniva. De fleste ansatte har utdanning innen-
for jus og ulike samfunnsfag.

Pr. 1. juni 2006 hadde Utlendingsdirektoratet
557 ansatte. Til enhver tid er ca. 100 ansatte i per-
misjon i forbindelse med fadsel eller hospitering pa
utenriksstasjoner. Det er relativt liten utskifting
blant de fast ansatte (ca. 4 % pr. ar), samtidig som
det har veert og er mange midlertidige ansettelses-
forhold. Direktoratet har som maélsetting 4 redu-
sere bruken av midlertidige ansettelser.

11.3.3 Ledelse

Direkteren for Utlendingsdirektoratet har veert
aremalstilsatt for seks ar.

Beslutninger fattes enten i linjen i den enkelte
avdeling eller av direkteren.
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Avdelingsdirekterene har ansvaret for sin avde-
ling. Avdelingene er som nevnt store og har fra 40
til 150 medarbeidere. Det har vert lagt vekt pa a
utvikle lederrollen med serlig fokus pa administra-
tiv, skonomisk og personalmessig ledelse. Rollen
som faglig leder er nedtonet. Avdelingsdirekto-
rene far siledes sjelden saker loftet opp til seg.
Saksbehandlingen skal forega pa sé lavt organisa-
torisk nivd som mulig. Det er forventet, men noe
ulikt praktisert, at spesialister i staben for fagavde-
lingene skal bidra til faglig utvikling og kvalitets-
sikring.

Direktoratet har en assisterende direkter. Stil-
lingen er i organisasjonskartet direkte underlagt
direktoren, men er ikke knyttet direkte til linjen.

Direktoratets ledelse har vaert samlet i ukent-
lige direktermeter. Det protokolleres vedtak fra
dette motet, men disse er kun radgivende. Det er
direkteren som har den endelige beslutningsmyn-
dighet.

Hver enhet i avdelingen ledes av en underdi-
rekter med ansvar for organisering, administra-
sjon, personalet og ressursbruken i enheten. Det
varierer i hvilken grad underdirekterene far saker
fremlagt for seg. De administrative og organisato-
riske lederoppgavene er blitt vektlagt de siste
arene. Det har veert prioritert & endre rollen fra &
veere «supersaksbehandlere» til 4 vaere ledere. Det
har ogsa veert gjennomfert ledelsesutviklingsopp-
legg.

Underdirekterene har ansvar for store enheter
og mange saker. Stillingen oppfattes derfor som
krevende. Avdelingsdirekteren og underdirekte-
rene har ukentlig ledermete i avdelingen, men det
varierer i hvilken grad faglige saker er blitt disku-
tert pa disse motene.

Oppholdsavdelingen er som nevnt i hovedsak
teamorganisert, og hvert team har en person med
ansvar for 4 koordinere arbeidet. Saksbehandlerne
er gjennomgaende positive til teamorganiseringen
fordi de kan arbeide sammen og radfere seg med
hverandre om vanskelige spersmal. Koordinator-
funksjonen har imidlertid ikke helt funnet sin
form.

Utlendingsdirektoratet virker utpreget linje-
styrt og med til dels tette skott mellom avdelin-
gene. Ogsa innad i noen av avdelingene synes det
aveere vanskelig 4 fa til samarbeid pa tvers av enhe-
tene. Det papekes at det er stor avstand mellom
toppledergruppen og enhetene. Ulike undersokel-
ser og kommisjonens samtaler med ansatte i direk-
toratet viser at personer pa ulike nivéer i organisa-
sjonen har en svaert forskjellig virkelighetsoppfat-
ning nar det gjelder direktoratsinterne forhold.
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Noen generelle synspunkter om oppgavefordeling,
rolleforstaelse og styring

12.1 Oppgavefordeling mellom depar-
tement og direktorat

Departementene utgjer sentralforvaltningens
kjerne og utferer oppgaver som en del av det poli-
tiske styringsapparat. De opptrer bade i rollen som
faglig sekretariat for den politisk ledelsen, som
myndighetsutever og som overordnet myndighet
for de ytre etater.

Direktoratene er sentrale forvaltningsorganer
utenfor departementene, og tilherer siledes den
ytre etat. Direktoratenes rolle generelt er todelt:
De utever myndighet, samtidig som de er radgi-
vende overfor departementet. Direktoratene er
politisk styrt, men de er ikke politiske. De skal pri-
meert ivareta faglige hensyn i oppgaveutforelsen,
men de ma ha en politisk forstaelse.

Direktoratene er utevende gjennom forvalt-
ning av ordninger og regelverk, men har ogsa
kunnskap om hvordan ordningene virker og om
behov for endringer, i tillegg til kunnskap om sek-
toren. Hvor faglig uavhengige direktoratene ber
vaere, vil avhenge av type direktorat (formal og
oppgaver og formell status). Men generelt er det
viktig at de pa et faglig selvstendig grunnlag gir
rad. Samtidig ma de vere lojale overfor departe-
mentet og de méa leve med a bli «overkjort».

Direktorater har veert en del av statsforvaltnin-
gen siden midten av 1800-tallet, og var gjerne opp-
rettet for mer tekniske og faglige formal. Etter
1945 har imidlertid den sterke gkningen i statens
oppgaver fort til at direktoratene har overtatt en
rekke ordineere forvaltningsoppgaver fra departe-
mentene. Dette avlastningssynspunktet har veaert
lagt til grunn i hele etterkrigstiden, senest i St.
meld. nr. 35 (1991-92) Om statens forvaltnings- og
personalpolitikk, hvor det pa s. 21 heter:

«Hovedoppgaven for et departement er 4 vaere
sekretariat for politisk ledelse. Det skal utvikle
grunnlag for og gi tilrddninger for beslutninger
og handlinger som foretas av departementets
politiske ledelse og det har gjennomferingsan-
svar for beslutninger som treffes. [...] De sen-
traladministrative organene, som f.eks. direkto-

ratene, er direkte underlagt departementene,
og skal i hovedsak ivareta faglige spesialist-
funksjoner. Med bakgrunn i kompetanse og
erfaringer som fortlepende vinnes, skal det gis
faglige innspill til departementets utforming av
overordnede politiske rammer og retningslin-
jer. Og de skal ikke minst lage gjennomferings-
strategier og sti for operativ iverksetting av
politiske vedtak.»

Gjennom hele etterkrigstiden har det vaert en
Kklar tendens til at tekniske og rutinepregede for-
valtningsoppgaver og den lepende, daglige ledelse
av store etater har blitt fort ut av departementene
og over til andre, gjerne nyopprettede sentraladmi-
nistrative organer.

12.2 Generelle utfordringer i forholdet
mellom departement og direktorat

Det vil alltid veere en utfordring a styre direktora-
ter politisk. De problemstillingene som kommi-
sjonen har sett i forholdet mellom departementet
og direktoratet, finnes ogsid pa andre sektorer
mellom andre departementer og deres underlig-
gende direktorater. Det pagar diskusjoner om
oppgavedeling og rolleutforming pa flere omra-
der, for eksempel utdanningsomradet, helsesek-
toren og forsvaret. Ogsa nér det gjelder styring og
kommunikasjon er problemstillingene generelle.
Til illustrasjon kan nevnes at i en vurdering av for-
holdet mellom Justisdepartementet og Politidi-
rektoratet, peker Statskonsult pa at departemen-
tet mener at Politidirektoratet ikke tar styrings-
signaler raskt nok, og at direktoratet i sterre grad
bor forstd at politiske prioriteringer er viktige.
Politidirektoratet oppfatter departementet som
for detaljstyrende og at stadige henvendelser fra
departementet om enkeltsaker og stor detalje-
ringsgrad i tildelingsbrevet, oppleves som frus-
trerende. Departementet peker pa sin side pa at
dette er en del av den politiske og mediestyrte vir-
kelighet, og at direktoratet ma laere seg & leve
med dette.
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Gjennomgéende problemstillinger i forholdet

mellom departementer og direktorater er:

— Det er en utfordring 4 finne egnet detaljerings-
niva i styringen

— Direktoratene opplever ofte stor detaljstyring

— Departementene er ikke alltid forneyd med di-
rektoratets lydherhet

— Departementets styringsbehov kan variere
over tid, med sektorens saerpreg, politisk opp-
merksomhet og styringskultur

— Departementene strever med & finne rollen
overfor direktoratet — ikke vant til 4 styre via et
direktorat

— Sterke direktorater som setter dagsorden —kan
veere en utfordring for departementene

— Tette band mellom tidligere kolleger — fordeler
og ulemper

— Styringsarenaer — nir er det styring og nar er
det faglig samhandling?

— Manglende samordning av styringssignaler og
kontakt fra departementets side

— Kompetansen i direktoratet og departementet —
komplementeer eller overlappende?

En forutsetning for gode arbeidsmessige relasjo-
ner mellom departementet og direktoratet, er at
roller og styringslinjer er avklart, kommunisert og
forstatt i organisasjonene. Det mé etableres en Klar
rolledeling mellom departement og direktorat og
utvikles gode samarbeidsrelasjoner. Balansen mel-
lom pa den ene siden & ha en klar rolledeling, klare
ansvarsforhold og klar og tydelig styring, og pa
den andre siden gode samarbeidsformer som kan
utnytte kompetanse, kunnskap og erfaring i begge
organer, er vanskelig. Det er ngdvendig a utvikle
og Kklargjere ryddige relasjoner. Ikke minst mé det
veere helt tydelig nar departementet instruerer
direktoratet og nar direktoratet rapporterer for-
melt til departementet. P4 den annen side ma det
ikke utvikle seg et sé rigid system at ledelsen og
medarbeidere i hhv. departement og direktorat er
redd for & ha kontakt og ikke kan samarbeide om
faglige temaer og utvikle forslag til lesninger
sammen. Holdningen mé vaere at det er viktig &
gjore hverandre gode.

Det vil variere fra sakstype til sakstype hvor
stor grad av skjenn som méa uteves under myndig-
hetsutevelsen. Der en mé bruke skjonn, vil gren-
sen mellom faglig vurdering og fortolkning av
regjeringens politikk med betydning for avgjerel-
sen, kunne vare vanskelig & trekke og fere til
uklarheter i praksis. Direktorater ma derfor ha og
ta ansvar for 4 vurdere om en konkret sak ber fore-
legges for departementet, for eksempel fordi den
er politisk viktig eller kan ha store prinsipielle eller
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skonomiske konsekvenser. Likeledes ma direkto-
rater selv kunne ta initiativ til 4 utvikle og forbedre
oppgaveutferelsen og virksomheten. Endringene
ma veere i samsvar med de overordnete mélene og
retningen. Kommunikasjonen med og avklaring i
forhold til departementet er derfor viktig.

12.3 Rolleforstaelsen i utlendings-
forvaltningen

Ogsa Utlendingsdirektoratet har to roller, som
iverksetter av vedtatt politikk inkludert forvalter av
regelverket og rollen som fagorgan. Direktoratet
bruker sin faglige kunnskap og erfaring som radgi-
ver og premissleverander for departementet bl.a.
gjennom innspill og heringssvar pa nytt regelverk,
bidrag til utvikling av utlendingspolitikken og del-
takelse i ulike arbeidsgrupper.

Direktoratet har som del av sin rolleforstéelse &
serge for regulert innvandring gjennom behand-
ling av seknader om ulike typer oppholds- og
arbeidstillatelser, og sikre at flyktninger far beskyt-
telse gjennom behandling av asylseknader. Direk-
toratet har som maélsetting at norsk innvandrings-
og flyktningpolitikk skal drives sa effektivt, kor-
rekt og hensynsfullt som mulig. Disse delene av
direktoratets rolleforstielse knytter seg til rollen
som regelverksforvalter.

Direktoratet skal ogsa i felge sin selvbeskri-
velse gi faglige innspill til utviklingen av politikk og
regelverk for & «bidra til 4 utvikle en human inn-
vandrings- og flyktningpolitikk». Som det sentrale
forvaltningsorganet pa migrasjonsfeltet vil direkto-
ratet dessuten aktivt bidra til skt migrasjonsforsta-
else i gvrige deler av forvaltningen. Disse delene
av rolleforstielsen knytter seg til rollen som fag-
organ.

Det knytter seg forskjellige forventninger og
rammer bade for departementet og direktoratet til
de to direktoratsrollene. Direktoratets opptreden
som regelverksforvalter er i utgangspunktet noe
departementet definerer og styrer gjennom sin
instruksjonsmyndighet. Dette har sammenheng
med det grunnleggende utgangspunkt for var sty-
reform at statsrdden er konstitusjonelt ansvarlig
for den politikk som uteves i vedkommende del av
statsforvaltningen. Direktoratet ber forholde seg
lojalt til regelverket og intensjonene bak det i sin
rolle som iverksetter og utever av reglene.

Rollen som fagorgan er mer selvstendig og ber
ideelt sett ikke styres pd samme maten. Som fagor-
gan har direktoratene ogsa et ansvar for 4 bidra til
kvalitetssikring av politiske beslutninger. I rollen
som fagorgan er grunnlaget for virksomheten den
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fagkunnskap direktoratet besitter gjennom sine
ansatte og den erfaring direktoratet har fra sin
virksomhet. Ogsa i denne rollen er det likevel
direktoratets oppgave & sorge for at problemstillin-
ger som er politiske i sin karakter eller som kan
sette statsraden i politisk ansvar, blir undergitt poli-
tisk behandling.

Ledelsen i departementet ved ansvarlig avde-
ling og ledelsen i direktoratet har i fellesskap
ansvar for 4 etablere systemer og rutiner som kan
understotte malet om god samhandling mellom
departementet og direktoratet. Det bor legges vekt
pa den samlede fagkompetanse som de to organi-
sasjonene besitter. Som hovedregel ber direktora-
tet fa nedvendig tid til 4 prioritere ressurser til sine
oppgave. Felles bruk av fagkompetansen forutset-
ter imidlertid at direktoratet til enhver tid dispone-
rer ressursene slik at en pa meget kort varsel kan
bista departementet pa alle fagomrader, enten ved
skriftlig tilbakemelding og/eller ved 4 kunne stille
pad meter og lignende. Arbeidsformene méa ta
heyde for raskt skiftende krav, mer komplekse
oppgaver, storre apenhet og fokus péd lesnings-
orientert kompetanse og tverrfaglig oppgavelos-
ning. Samarbeid og felles moteplasser skal bidra til
kulturbygging, styrking av fellesskapet og felles
referanserammer.

Rolleforstielsen er viktig ogsé for méten styrin-
gen mellom departement og direktoratet forleper.
Noen ganger tar direktorater signaler uten at
departementet trenger & gjore si mye mer enn &
sette et punkt pa dagsorden, andre ganger ma sty-
ringen utformes mer detaljert gjennom béde
begrunnelser og konkrete anvisninger pa hva som
skal gjeres. Den faktiske styringen som er bygget
opp og som beskrives i kapittel 13 peker klart i ret-
ning av at forholdet mellom departementet og
Utledningsdirektoratet har falt i sistnevnte kate-
gori.

12.4 Kommisjonens vurderinger

12.4.1 Internkontroll og departementets
tilsynsrolle

Det kan etter kommisjonens oppfatning lett bli et
problem i etatsstyringen om mal, resultatkrav og
ressursrammer ikke ses i god nok sammenheng
med de forskjellige styringsmidler som brukes, og
de ressurser som stilles til radighet. Dermed blir
ikke malene klart definert, og det kan bli man-
glende samsvar mellom de oppgaver etaten er
palagt gjennom lover og forskrifter, og de rammer
og forventninger som uttrykkes gjennom budsjet-
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ter og etatsstyringen. Virksomheten péalegges for-
skjellige rapporteringssystemer i forhold til de
ulike styringssystemene som brukes.

Rapporteringssystemene er ofte bedre utviklet
pa forhold som skonomi og ressursbruk enn pa
hvordan rettslige kompetanser utnyttes, noe som
kan fere til skjevheter i maten virksomheten inn-
rettes pa. P4 omrader med stor oppmerksomhet
om virksomhetens innhold, kan store deler av den
daglige styring og krav om informasjon konsentre-
res rundt andre forhold enn dem som er definert
gjennom systematiske krav til rapportering, slik at
styring og krav om rapportering far et ad hoc-preg.
Dette kan gi grunn til 4 sperre om bedre etatssty-
ring, slik dette tradisjonelt oppfattes i forvaltnin-
gen, er egnet til 4 lose alle de utfordringer man star
overfor i forhold til styring, rapportering og kom-
munikasjon pa en sektor som utlendingsfeltet.

Fra senere tid finnes eksempler pa at krav om
internkontroll er blitt tatt i bruk som metode ved
styring og kontroll av myndighetsutevende orga-
ner innen helse- og sosialomsorgen. Internkontroll
er palagt i loven, og nermere konkretisert i for-
skrift. Tilneermingen bygger opprinnelig pa kvali-
tetssikringstenkning fra industrien, men har i de
siste tidr veert brukt som tilsynsmetode for 4 sikre
etterlevelse og tilsyn med oppfyllelse av krav myn-
dighetene har satt i lov og forskrift, seerlig innenfor
tilsynet med helse, miljg og sikkerhet og som
metode for statlig tilsyn med helse- og sosialtjenes-
ten. Internkontroll bestar av de aktiviteter som skal
sikre at virksomhetens oppgaver planlegges, orga-
niseres, utferes og vedlikeholdes i samsvar med
kravene i lovgivningen. A stille krav om internkon-
troll innebaerer at virksomheten ma bygge opp et
felles system som handterer kravene i de ulike
regelverkene virksomheten er underlagt under ett
— 1 stedet for a bygge opp atskilte systemer for
hvert regelverk.

Kommisjonen vil foresld at departementets fag-
lige tilsyn og kontroll med Utlendingsdirektoratet bor
skje gjennom pdlegg om a fore internkontroll for d
sikre at virksomhet og tjenester er i samsvar med
krav fastsatt i eller i medhold av lov eller forskrift.
Direktoratet ma kunne gjore rede for hvordan den
opppller demne plikten. Departementet bor gi neer-
mere bestemmelser om pliktens innhold.

Krav om internkontroll i denne forstand vil
innebare at departementets styring av direktora-
tet mé ses i sammenheng, og at den mé omfatte
bade myndighetsutevelse tjenesteproduksjon, rap-
portering og wekonomiforvaltning. Ved at alle
sidene ses samlet, kan man sikre seg mot at
behandlingen av de forskjellige delene av direkto-
ratets virksomhet blir utformet forskjellig mbht.
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krav til systematikk, dokumentasjon og oppfelg-
ning. En samlet og systematisk tilneerming basert
pa krav om internkontroll, vil fremme kvalitet og
likebehandling i etaten. Apenhet om internkontrol-
len vil synliggjere direktoratets praksis og bidra til
den samfunnsdebatt om kontroversiell praksis
som Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité
etterlyser i Innst. S. nr. 237 (2005-2006).

Som understreket av Stortingets kontroll- og
konstitusjonskomité er tilliten til utlendingsforvalt-
ningen avhengig av en klar ssmmenheng mellom
politiske méal og ansvarlige politikeres opplysnin-
ger om utlendingsfeltet pa den ene siden, og dens
praktisering av lov, forskrift og instruks pa den
andre siden. Et godt og gjennomsiktlig gjennom-
fort internkontrollopplegg og tilsyn vil kunne sikre
tillit og troverdighet i forhold til at virksomheten i
direktoratet er i overensstemmelse med rettslige
krav og de underliggende politiske foringer. Dette
vil kunne bidra til & redusere det politiske stoyni-
vaet rundt forvaltningen av utlendingspolitikken
og gjere den mer robust i forhold til oppslag om
enkeltsaker. Den enkelte sak vil selvsagt fortsatt
inneholde dramatikk pa det menneskelige planet,
og etiske og politiske dilemmaer. Det vil imidlertid
kunne bli mer synlig at disse er en folge av regel-
verket og den politikk som er lagt opp, slik at fokus
kan flyttes over pa mer generelle forhold. Mélet mé
vaere at systematisk arbeid med internkontroll og
tilsyn gir en faglig og politisk styrke til & mete opp-
slag og henvendelser om péstatte uheldige forhold
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i enkeltsaker med henvisning til det generelle til-
synsarbeidet som utferes og planlegges, og der-
med redusere behovet for hendelsesbasert tilsyn.

Kommisjonen gir en neermere begrunnelse og
redegjorelse for forslaget om bruk av internkon-
troll i kapittel 15.

12.4.2 Kartlegging av oppgavefordeling og
ansvarsforhold

En viktig rolle for departementet er rollen som
overordnet i forhold til direktoratet. Dette innebae-
rer & serge for at direktoratet har de nedvendige
ressurser og gis foringer for 4 kunne utfere sine
oppgaver. Departementet skal i tillegg kontrollere
og folge opp direktoratet. Det er viktig at denne rol-
len ikke blandes sammen med departementets
bruk av direktoratets ekspertise og innspill som
ledd i departementets rolle som faglig sekretariat
for den politiske ledelsen.

Kommisjonen vil anbefale at det settes i gang et
systematisk arbeid med a klarlegge oppgavefordeling
og ansvarsforhold mellom departementet og direkto-
ratet. En ma bli enige om hvilke styringsvirkemidler
som skal brukes, ndr de skal brukes og dialogen ma
bli mer formalisert og dokumentert. De formaliserte
samarbeidsmatene bor forberedes og fa et klarere for-
madl og oppfolging. Det bor i den forbindelse vurderes
i hvilken utstrekning Utlendingsnemnda, som et fritt-
stdaende klageovgan med domstolsliknende trekk, bor
delta pa mater om faglig styring.
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Kapittel 13
Departementets styring av Utlendingsdirektoratet

13.1 Generelt om departementets
styringsmidler

Et overordnet organ kan styre et underordnet
organ pa forskjellige mater. Holder man lover og
forskrifter utenfor, skjer den mest direkte formen
for styring ved wutovelse av instruksjonsmyndighet.
Instruksen kan veere av mer eller mindre generell
karakter, slik tilfellet er der det gis anvisninger pa
hvilke hensyn det skal legges vekt pa ved utevel-
sen av det underordnedes organets skjonnsmes-
sige myndighet, men kan i utgangspunktet ogséa
gjelde behandlingen av enkeltsaker. Det vil vaere
tilfelle der direktoratet far beskjed om & avsla en
seknad, eller eventuelt & undersoke bestemte for-
hold naermere for avslag gis.

Et grunnleggende skille i styringen gar mellom
styring av de enkelte oppgaver som lovtolkning og
skjennsutevelse i myndighetsutevelsen pa den ene
siden, og mer overordnet styring av organet pa den
annen. Den mer overordnede styringen betegnes
som etatsstyring. Med efatsstyring menes «[s]yste-
matiske aktiviteter av faglig og administrativ karak-
ter for & pavirke og felge opp underliggende virk-
somheters oppgaveleosning og resultater» (Stats-
konsult: Temahefte om etatsstyring, juni 1997).
For & gjennomfore dette kreves det at de overord-
nede mal, resultatkrav og ressursrammer er klart
definert, at forholdene er lagt til rette slik at virk-
somhetene kan utfere sine oppgaver pd en hen-
siktsmessig og effektiv méate, at virksomhetene er
sikret realistiske rammebetingelser til 4 utfore sine
oppgaver og at virksomhetene har bygget opp til-
strekkelig kompetanse og interne styrings- og rap-
porteringssystemer. Styringen med de enkelte
oppgaver kan betegnes som faglig styring av under-
liggende etater, og omfatter instrukser og veiled-
ning om rettsanvendelse, skjennsutevelse og saks-
behandling.

Utgangspunktet for all styring er at departe-
mentet har en alminnelig instruksjonsmyndighet i
forhold til de organer som er underlagt det, med
mindre dette er avskaret ved lov eller pd annen
mate. Begrensninger i etatsstyringen skjer ved at
et organ organiseres pa en méte som gir uavhen-
gighet fra det alminnelige forvaltningsapparatet.

Begrensninger i den faglige styringen av den
enkelte oppgave som utferes av organer som ikke
er gitt en slik organisatorisk uavhengighet, skjer
ved lov i tilknytning til utformingen av den enkelte
kompetanse. Nar man i dagligtalen snakker om at
et direktorat, som organisatorisk er del av det
alminnelige statsapparatet, er gitt uavhengighet, er
det uavhengighet i forhold til faglig styring man
som regel sikter til. Direktoratet er likevel under-
lagt etatsstyring pé vanlig mate. Siden etatsstyrin-
gen ogsd omfatter maloppnéelse i forhold til poli-
tiske vedtak og signaler i budsjettdokumenter og
stortingsmeldinger, kan dette lett gi opphav til
uklarheter i praksis.

For mange av de storste direktoratene er det
utformet generelle instrukser, gjerne fastsatt ved
kongelig resolusjon. Det er ikke noe fast menster
for utformingen av slike instrukser. En generell
instruks kan gjelde direktoratets myndighet og
malsettinger, interne organisasjonsforhold eller
detaljerte anvisninger for hvordan arbeidet skal
utferes. Det er ikke fastsatt noen generell instruks
for Utlendingsdirektoratet.

Et overordnet organ kan normalt ogsa uteve
faglig styring gjennom behandling av klagesaker
eller ved bruk av sin omgjoringskompetanse. Slik
styring vil formelt sett veere begrenset til den
saken det gripes inn i, men vil lett kunne f4 virknin-
ger ut over det. Dersom et underordnet organ til
stadighet far endret eller opphevet sine vedtak, vil
det som regel legge om sin egen praksis i samsvar
med de signalene klagebehandlingen mv. gir.
Adgangen til slik styring er imidlertid begrenset pa
de omréader hvor klagesaksbehandlingen er loftet
ut av departementet og lagt til en uavhengig klage-
nemnd.

Det er gitt regler for etatsstyringen i reglement
for ekonomistyring i staten. Departementet skal
ved innledningen til hvert budsjettar klargjore mél
og resultatkrav for virksomheten, og gi rammer
som er tilpasset de kravene som stilles. Mal og
resultatkrav for budsjettaret skal formuleres slik at
de stotter opp om de langsiktige malene og resul-
tatkravene for virksomheten. Virksomheten skal
rapportere om oppnadde resultater ved planperio-
dens slutt. Departementet har ansvaret for 4 folge
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opp denne rapporteringen. Resultatstyring kjenne-
tegnes folgelig ved at departementet har en over-
ordnet strategi for hvilken utvikling og hvilke prio-
riteringer som er ensket for virksomheten. Styrin-
gen ma fastsld hvordan virksomheten skal doku-
mentere sine resultater etter periodens avslutning
og etablere et system for relevant tilbakemelding
til virksomheten om de oppnadde resultatene.

Resultatstyringen krever at det stilles si kon-
krete krav som mulig til hva virksomheten ber
oppna av resultater. Imidlertid vil karakteren av
mal og virkemidler pad noen omrader veare slik at
oppmerksomheten ogsa ber vare rettet mot pro-
sesser og tiltak som leder fram til resultatene. Som
rutine skal virksomheten arlig rapportere i forhold
til resultatkravene i tildelingsbrevet fra foregdende
ar. Statistikkopplysninger og lignende kan rappor-
teres oftere dersom det er behov for det. Styrings-
forholdene tilsier for evrig at departementet kan
folge opp enkeltsaker eller prosjekter tettere ved
behov. Dette vil szerlig kunne skje ved saker som
har eller kan fa politisk eller offentlig oppmerk-
sombhet, riksrevisjonssaker og lignende.

Det er ikke gitt tilsvarende overordnede regler
for den faglige styringen. Denne skjer innenfor de
generelle forvaltnings- og forfatningsrettslige
regler om overordnede organers organisasjons- og
instruksjonsmyndighet, ofte i form av forskrifter,
formelle instrukser, veiledninger og rundskriv.
Det er et gjennomgéaende problem i forvaltningen
at etatsstyring og faglig styring ofte skjer uavhen-
gig av hverandre, og at forholdet mellom mal- og
resultatstyringen under etatsstyringen og den fag-
lige styring av lovtolkning og skjennsutevelse ikke
alltid er tilstrekkelig avklart.

For & oke styringens tydelighet, treffsikkerhet
og a motvirke stivhet og detaljstyring, tas forskjel-
lige styringsmidler i bruk. I praksis skilles gjerne
mellom regelstyring, budsjettstyring og mal- og
resultatstyring. Regelverk har tradisjonelt veert
departementets viktigste styringsinstrument for 4
pavirke hvordan et direktorat ber handle pa de
saksomradene som de har ansvar for. Ved lover og
forskrifter blir statlige organer tillagt kompetanse
og palagt plikter. Viktig er ogsa budsjettbehandlin-
gen. Gjennom budsjettvedtakene blir de ekono-
miske ressursene fordelt pa de aktiviteter virksom-
heten skal ha, slik at virksomheten pavirkes
direkte. I de senere ar har madl- og resultatstyring
utviklet seg til & bli en sentral doktrine for hvordan
styringen i staten skal skje. Det innebarer en klar
vridning i fokus over til & bli mer opptatt av resulta-
tene av det som gjeres, enn av hvordan oppgavene
utfores. Overgangen til mal- og resultatstyring har
sammen med endringer i skonomi-, budsjett- og
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personalreglement medvirket til at statlige virk-
somhetsledere har fatt betydelig sterre handlefri-
het, og evalueringer viser at de har fitt sterre resul-
tatbevissthet.

Regelstyring blir gjerne kritisert som rigid og
formalistisk. De direktiver som er gitt ved lov eller
forskrift blir ofte utfylt og supplert gjennom
instrukser og veiledninger. Dermed oker detalje-
ringsgraden, og regelstyring blir derfor lett oppfat-
tet som lite fleksibel i forhold til de andre styrings-
formene. Men en slik fremstilling er det ikke uten
videre holdepunkter for. Budsjettvedtakene inne-
holder ikke bare fullmakter til 4 bruke penger, men
ogsa direktiver om hvordan pengene skal brukes.
Slike direktiver er i rettslig forstand instrukser.
Dermed kan ogsé budsjettstyring fore til okt regel-
styring. Ogsa i forhold til mél- og resultatstyring
har det utviklet seg et relativt omfattende og detalj-
rikt kontrollsystem. Flere evalueringer bade fra
Norge og andre land har pekt pa at forsek pa &
bryte ned mer overgripende politiske mal til virk-
somhetsspesifikke mél- og resultatkrav, samt &
gjore dem presise og malbare, har fort til en ny
form for detaljstyring. Dels kommer dette til
uttrykk ved en detaljorientering nar det gjelder &
beskrive mal, resultatindikatorer og aktiviteter
som i seg selv kan virke byrakratiserende, og dels
kommer det til uttrykk ved at skriftligheten og
kommunikasjonen innenfor og mellom administra-
tive enheter har okt betraktelig. Ogsa her er det
snakk om instrukser i forvaltningsrettslig for-
stand.

13.2 Neermere om instruksjonsmyndig-
het og faglig uavhengighet

13.2.1 Innledning

En vesentlig del av statens virksomhet uteves gjen-
nom departementer, direktorater og andre forvalt-
ningsorganer pé sentralt, regionalt og lokalt niva.
Utlendingsforvaltningen er slik sett bygget opp pa
tradisjonelt vis, med et departement, et direktorat
og en nemnd som sentrale akterer. I tillegg varetar
ogsa politiet og utenrikstjenesten viktige funksjo-
ner pa dette omradet. P4 andre forvaltningsomra-
der kan virksomheten vere organisert til dels pa
annen mate, med innslag av statlige selskaper og
stiftelser mv. For kommisjonen er det imidlertid
ikke nedvendig 4 gd neermere inn pa de spersmal
dette kan gi opphav til.

Forvaltningsapparatet er stort sett hierarkisk
organisert. Overordnede organer har instruk-
sjonsmyndighet overfor underordnede, og har
dessuten myndighet til & gi organisatoriske
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bestemmelser om deres virksomhet. For regjerin-
gens vedkommende folger dette av Grunnloven
§ 3 og konstitusjonell sedvanerett, men ogsa depar-
tementer, direktorater og andre forvaltningsorga-
ner har organisasjons- og instruksjonsmyndighet
overfor underordnede organer i forvaltnings-
hierarkiet, innenfor de rammer rettssystemet for
ovrig setter. Motstykket til instruksjonsmyndighe-
ten er statsrddenes politiske og konstitusjonelle
ansvar. For statsrddene omfatter det konstitusjo-
nelle ansvar etter Grunnloven § 86 deres virke som
medlemmer av regjeringen og som departements-
sjefer. Det konstitusjonelle ansvar er et strafferetts-
lig ansvar som avgjores av Riksretten, mens det
parlamentariske ansvar er av rent politisk karakter
og avgjeres av Stortinget.

Regjeringens og departementenes instruk-
sjonsmyndighet kan begrenses ved lov eller ple-
narvedtak, slik utlendingsloven § 38 er et eksem-
pel pa. Instruksjonsmyndigheten begrenses deri-
mot ikke uten videre av at myndighet delegeres til
etunderordnet organ. Heller ikke lover som legger
myndighet direkte til et underordnet organ, f.eks.
til et direktorat eller til fylkesmannen, antas &
begrense instruksjonsmyndigheten.

13.2.2 Szerlig om sakalte uavhengige forvalt-
ningsorganer

Pa omrader som ikke omfattes av regjeringens
prerogativer, kan forvaltningsmyndighet legges
til sdkalte uavhengige organer, som i sterre eller
mindre utstrekning er unntatt fra alminnelige
organisasjons- og instruksjonsmyndighet. Helt
uavhengige er imidlertid slike organer ikke. Selv
domstolslignende forvaltningsorganer som Tryg-
deretten kan instrueres om rent administrative
sporsmal, jf. lov av 16. desember 1966 nr. 9 om
anke til Trygderetten § 4 annet ledd, og er gjen-
stand for etatsstyring slik dette er beskrevet oven-
for. Det samme er tilfelle med fylkesnemndene for
sosiale saker, som behandler saker etter sosialtje-
nesteloven kapittel 9 og barnevernloven kapittel
7. Nar man taler om at et myndighetsutevende
organ er uavhengig, er det den rettslige styringen
gjennom instruks av organets rettsanvendelse og
skjennsutevelse i henhold til kompetansen til &
uteve myndighet man har i tankene.

Tradisjonelt har man gjerne utvist en viss var-
somhet med & opprette forvaltningsorganer av
denne type, og tallmessig er langt de fleste organer
undergitt instruksjonsmyndighet. Dette er i sam-
svar med anbefalingene i Ingvaldsensutvalgets
utredning, jf. NOU 1972: 38 Stortingets kontroll
med forvaltningen mv. s. 23-24:
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«Alle forhold tatt i betraktning mener utvalget
at forvaltningen i hovedregelen ma bygges opp
slik at Regjeringen og departementene har
instruksjons- og kontrollmyndighet overfor
andre organer. Dette gir som nevnt Regjerin-
gen og departementene mulighet for & gjen-
nomfere en politisk méalsetting som kan ha sin
bakgrunn i direktiver og ensker som Stortinget
gir uttrykk for. Dessuten er det en fordel at
departementene har et ansvar for det som fore-
gér i de underordnede organer og en plikt til &
rette pa svakheter. [...]

Utvalget har heller ikke noe a bemerke til at
det legges til uavhengige organer a ta avgjorel-
ser 1 saker hvor sterke rettssikkerhetsgrunner
taler for en slik lesning. En kontroll fra departe-
mentets side vil ogsa ha som formal sikre gode,
rettferdige lesninger, men det kan virke natur-
lig i en del saker at en kontroll ut fra rettssik-
kerhetshensyn legges til organer som ikke star
under politisk overledelse, sml. foran om kon-
trollkommisjonene etter lov om psykisk helse-
vern og Trygderetten.»

Disse synspunktene fikk tilslutning i utenriks-
og konstitusjonskomiteen, jf. Innst. S. nr. 277
(1976-1977) s. 9. Stortinget traff deretter folgende
vedtak, jf. St.forh. 1977 s. 4077:

«Som en hovedregel skal legges til grunn at
Kongen og eventuelt ogsd departementene
skal ha instruksjons- og kontrollmyndighet
over andre offentlige organer. Blir det i et for-
slag til lov eller stortingsvedtak foreslatt at
instruksjons- og kontrollmyndigheten skal
veere begrenset i forhold til det som er hoved-
regelen, ma dette begrunnes i serlige hen-
syn.»

Dette vedtaket har siden veert lagt til grunn
som et utgangspunkt, selv om Stortinget selv-
sagt star fritt til & oppheve eller fravike det. En
rekke av de uavhengige organer som fantes, ble
likevel opprettholdt, og nye har kommet til siden
det.

Blant de organer som ble beholdt etter stor-
tingsvedtaket i 1977, var klagenemndene i lignings-
Sorvaltningen. Klager over avgjerelser truffet av et
likningskontor i forbindelse med ligningen,
behandles i forste omgang av ligningsnemnda, jf.
ligningsloven § 9-2 nr. 1 bokstav a. Den som er mis-
forneyd med ligningsnemndas vedtak i klagesa-
ken, kan bringe saken inn for overligningsnemnda
i kommunen, jf. § 9-2 nr. 1 bokstav b (skattyteren)
og § 9-5 nr. 3 (likningskontoret). Normalt er klage-
mulighetene uttemt med det. I visse tilfeller kan
imidlertid saken bringes videre inn for fylkes-
nemnda eller Riksskattenemnda, men i denne sam-
menheng er det ikke grunn til 4 g naermere inn pa
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det.! Det oppfattes som sikker rett at departemen-
tet ikke har instruksjonsmyndighet overfor de
ulike nemndene, verken generelt eller i enkeltsa-
ker.? Departementet kan imidlertid gi forskrifter
om saksbehandlingen, jf. ligningsloven § 3-14.
Overfor ligningskontorene kan departementet i til-
legg gi generelle instrukser om lovtolking og
skjennsutevelse.

Blant de organer som senere har kommet til, er
Personvernnemnda, som behandler klager over
avgjorelser truffet av Datatilsynet. Tidligere var
Justisdepartementet Kklageinstans. Personvern-
nemnda er et «uavhengig forvaltningsorgan admi-
nistrativt underordnet Kongen og departementet»,
jf. personopplysningsloven § 43 forste ledd. Kon-
gen kan gi neermere regler om nemndas organise-
ring og saksbehandling, jf. § 43 siste ledd, men er
for evrig avskéret fra 4 gi instrukser om uteving av
myndighet i enkelttilfeller, jf. henvisningen i § 43
forste ledd tredje punktum til § 42 forste ledd annet
punktum. Instruksjonsmyndigheten overfor Data-
tilsynet er begrenset pd samme mate, jf. § 42 forste
ledd annet punktum.

Generelt sett ser det ut til at departementenes
rolle som klageinstans i stadig sterre grad overtas
av uavhengige klageorganer.® Det fremgar av
Statskonsults notat 2002: 6 Modernisering av den
norske departement-direktoratsmodellen s. 20 at det
i 2002 fantes ca. 48 statlige klagenemnder. Visst-
nok er det bare atte prosent av alle klagesaker som
né behandles i et departement.

13.3 Etatsstyringen

13.3.1 Generelle prinsipper for etatsstyring
og rapportering

Etatsstyringen skal sikre at politiske mal og priori-
teringer oppnads, at tildelte ressurser utnyttes pa en
kostnadseffektiv mate, at driften skjer innenfor
fastsatte lover, regler og rammer, og at organisasjo-
nens potensial utnyttes og utvikles. I reglement for
oskonomistyring i staten fremgar at forvaltningsor-
ganer — i likhet med resten av statsforvaltningen —

1 Se Zimmer/Ombholt: Ligningsforvaltningsrett, Institutt for

offentlig retts skriftserie nr. 1/1993 s. 91-92

Se Zimmer/Ombholt: Ligningsforvaltningsrett s. 20-22 og
Smith: Instruksjonsmyndighet i den offentlige forvaltning, inn-
tatt i Dommer, uttalelser mv. i skattesaker og skattespors-
mal (Utv.) nr. 6/1997 s. 1307-1320, senere publisert i
Jussens Venner nr. 1/1999 s. 48-60 og i boken Stat og rett
(Oslo 2002) s. 529-540.

Se generelt Hylland: Offentlige organer med delvis uavhen-
gighet, inntatt i Traney og Osterud (red.), Den fragmenterte
staten — reformer, makt og styring (Oslo 2001) s. 246-271
(pé s. 268).

2
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er underlagt prinsippene om mal- og resultatsty-

ring, der folgende kjennetegn star sentralt:

— Utvidet handlefrihet for underliggende virk-
somheter med hensyn til ressursdisponering

— Styringsfokus fortrinnsvis pa produkter og ytel-
ser fremfor pa innsatsfaktorer og enkeltsaker

— Formulering av (etterprevbare) mal

— Styringsdialog mellom departement og under-
liggende virksomhet, der formidling av mal/
forventninger/resultatkrav og resultatinforma-
sjon er sentrale elementer

— Resultatmaling og resultatrapportering, even-
tuelt evaluering i forhold til mal

— Aktiv bruk av resultatinformasjon for fremtidig
ressurstildeling og/eller for leering (politikkut-
forming).

@konomiregelverket stiller krav om at styringen

skal veere tilpasset virksomhetens egenart, samt

risiko og vesentlighet. Dette innebeerer at en vur-
dering av risiko og vesentlighet skal ligge til grunn
for & utforme et samlet styrings- og kontrollsystem.

I regelverket gis det derfor rom for virksom-
hetstilpasning i utformingen av styringsdialogen —
avhengig av risiko og vesentlighet og departemen-
tets behov for styring og kontroll som en folge av
dette.

Generelt vil et departements behov og mulig-
heter for styring av underliggende virksomhet
pavirkes av en rekke forhold. Statlige virksomhe-
ter har ulike roller og oppgaver med ulike behov
for styring fra overordnet myndighet.

I praksis vil innholdet i styringen av en under-
liggende virksomhet vaere et resultat av en avvei-
ning mellom en rekke ulike faktorer. Dette vil veere
faktorer knyttet til overordnede hensyn (rettssik-
kerhet, likebehandling), sektorens saerpreg (grad
av politisering, styringstradisjoner), virksomhe-
tens egenart (oppgaveportefolje, organisasjons-
struktur, type brukere) og mer situasjonsbetin-
gede forhold (hvor ny virksomheten er, om det er
kriser mm.).

Mer konkret vil folgende faktorer veere sen-
trale nar departementet skal tilpasse etatsstyrin-
gen til virksomhetens egenart:

— Virksomhetens wvesentlighet: Hvor stor betyd-
ning virksomheten har for statlige inntekter.
Hvor stor bevilgningsrammen er. Hvor politi-
sert sektoromradet er. Hvor store samfunns-
messige konsekvenser det far dersom virksom-
heten ikke nér sine mal.

— Virksomhetens profesjonalitet. Hvor god virk-
somhetens egen styring og ledelse er. Om virk-
somhetene har etablert gode systemer for in-
ternkontroll. Om personalet har den riktige
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kompetansen. Om det tidligere har veert pavist
feil eller mangler ved virksomhetens systemer
eller resultater som tilsier en skjerpet oppfel-
ging fra departementets side.

— Virksomhetens transparens/gjennomsiktighet:
Hvor forstielig virksomheten er for departe-
mentet. Hvor kompleks virksomheten er. Om
det er regler eller lover som legger sterke forin-
ger pa virksomhetens og ogsad departementets
roller og ansvar. I hvilken grad andre akterer
enn departementet selv er inne og styrer eller
kontrollerer virksomheten (andre departemen-
ter, Riksrevisjonen, internasjonale organ, bru-
kere). I hvilken grad det er mobilitet og duble-
ring av kompetanse mellom departement og
virksomhet.

— Virksomhetens struktur: Hvor omfattende virk-
somheten er. Hvor kompleks etatsorganiserin-
gen er — om det er mange underliggende enhe-
ter. Hvor stort kontrollspenn virksomhetsleder
har.

— Virksomhetens insentiver: I hvilken grad er det
etablert insentiver som bidrar til ekt resulta-
toppnaelse? I hvilken grad det er etablert male-
systemer som kan gi maélforskyvning/insita-
menter til 4 feilrapportere.

13.3.2 Krav om styringsinformasjon

Rapporteringskrav kan ikke ses uavhengig av den
ovrige styringen. Nar overordnet departement ber
om kvantitativ og/eller kvalitativ rapportering, er
dette en form for styring. Departementet ettersper
resultatoppnaelse pa bestemte omrader selv om de
ikke formulerer konkrete resultatmal og/eller sty-
ringsparametere. Dette gjor at departementet ma
veere bevisst hva de ber om, herunder vurdere:

— Egen kapasitet — hvor mye informasjon kan og
vil departementet handtere? Departementet
ber ikke be om mer rapportering og informa-
sjon enn det de har kapasitet og intensjon om &
forholde seg til.

— Egenrolle - hvilken informasjon trenger depar-
tementet for «& gjore jobben». Her er det viktig
4 skille mellom krav om styringsinformasjon og
innhenting av annen informasjon. Departemen-
tet ber skille mellom informasjon den trenger
for styringen av underliggende virksomhet og
informasjon den trenger for andre formal
(«kjekt & ha»-informasjon).

— Er styringssignalene tilstrekkelig klare og enty-
dige? Er de av en slik karakter og pa en form
som gjeor det mulig & rapportere pd dem? Her er
det viktig & veere klar over at all kommunika-
sjon og samhandling mellom et departement og
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en underliggende virksomhet i ulik grad under-
bygger, eventuelt undergraver den formaliser-
te styringen som skjer gjennom styringsdoku-
mentene.

— I forlengelsen av dette — er rapporteringsbestil-
lingen tilstrekkelig konkret og forstielig? Har
departement og underliggende virksomhet en
omforent forstielse av bade (aggregerings)ni-
va og innhold i rapporteringen.

— Hvilken type resultatinformasjon er relevant?
Nar skal resultatinformasjonen veere beskriven-
de (Hvor mye ressurser er brukt? Hvordan er
aktiviteten organisert?) og nar skal den veere
analyserende (Hva er sannsynlige arsaker til ut-
viklingen péa utvalgte styringsparametere?)
Hvilken utvikling kan forventes videre? I hvil-
ken grad skyldes observert utvikling virksom-
hetens bidrag?

— Det ber ligge en kostnytte-vurderinger til
grunn for rapporteringsbestillingen. Er nytten
av det som ettersporres sa stor at det forsvarer
kostnadene? Departementet ber bl.a. ha seerli-
ge grunner for 4 be om (mye) rapportering som
ikke kan framskaffes og/eller bygger pa in-
terne styrings- og rapporteringssystemer i den
underliggende virksomheten.

— <«Timing» ber inngd som et element i en slik
kost-nyttevurdering. Ndr trenger departemen-
tet hvilken rapportering? Er det mulig & gjen-
bruke informasjonen?

Rapporteringskrav og rapportering kan utformes
pa ulike mater; krav til rapportering pa nekkeltall,
krav til utforming av planer, strategier, statusrap-
porter e.l., krav til interne/eksterne evalueringer,
analyser, vurderinger osv.

13.3.3 Etatsstyringen overfor Utlendingsdi-
rektoratet

Innledning

Utlendingsfeltet er preget av en hey grad av retts-
liggjoring gjennom detaljerte krav til forvaltningen
i lover og forskrifter. Samtidig er det snakk om et
felt som har hey politisk oppmerksomhet, og er
heyt oppe pa den mediemessige dagsorden. Dette
er en situasjon som lett kan gi grobunn for spennin-
ger 1 forholdet mellom departementet og direkto-
ratet og komplisere styringsforholdene.
Departementets styring av direktoratet skjer
delvis gjennom budsjettproposisjonen. Denne
angir de overordnede mélene for direktoratets
virksomhet, som gir feringer for bruk av arets
bevilgninger og som inneholder retningsgivende
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arbeidsmal for direktoratets arbeid. Andre viktige
styringsmidler er tildelingsbrevet, som utdyper og
konkretiserer departementets resultatkrav, etats-
styringsdialogen og faglige instrukser. Adgangen
til & gi faglige instrukser begrenses av utlendings-
loven § 38, jf. ovenfor.

Kravene i lederlonnskontrakten med direkto-
ren og de arlige dreftinger om disse, ma ogséa
anses som a veare ett av elementene i den formelle
styringen.

I tillegg er det mye tilleggsbestillinger og kon-
takt mellom bade ledelsen i Innvandringsavdelin-
gen og direktoratets ledelse og mellom avdelings-
direkterer og saksbehandlere i hhv. departemen-
tet og direktoratet.

Budsjettproposisjonen for 2006
Regjeringen vektlegger i budsjettproposisjonen a
satse pa god brukerservice og malrettet kommuni-
kasjon mot brukere, samarbeidspartnere og sam-
funnet for evrig. Utlendingsdirektoratet og Utlen-
dingsnemnda er Kkritisert for lange saksbehand-
lingstider. For & bedre servicen og gi raskere svar,
ble det derfor satt av 37 millioner til restansened-
bygging i direktoratet og nemnda. I budsjettproposi-
sjonen sies det ogsd at regjeringen vil prioritere
utviklingen av elektroniske tjenester som skal foren-
kle saksbehandlingen bide for brukerne og eta-
tene. I tillegg at utlendingsforvaltningens resultater
skal synliggjeres i media og i samfunnet for ovrig.

Det onskes ogsa & sette i verk en preveordning
med saksbehandlingsfrister for direktoratets
behandling av seknader om tillatelse til fagleerte og
ansatte i multinasjonale selskap/utenlandske stats-
selskap og for EOS-borgere omfattet av overgangs-
ordningene. Oversittelse av fristene vil under visse
forutsetninger innebaere at tillatelsene innvilges. I
tillegg skal det innferes en saksbehandlingsfrist
for direktoratets behandling av sesongarbeidstilla-
telser som vil innebare at behandlingsgebyret
refunderes dersom fristen ikke overholdes.

Likeledes nevnes i proposisjonen ordningen
med differensiert behandling av asylsekere innen-
for rammen av internasjonale konvensjoner og
opprettholde bade 48-timersprosedyren for antatt
grunnlese saker og de nylig innferte differensierte
saksbehandlingsprosedyrer. Det understrekes
imidlertid at de tiltak som er satt i gang for en ras-
kere saksbehandling, ikke giar pd bekostning av
asylsekernes rettssikkerhet og muligheten til & fa
den beskyttelse de har krav pa etter norsk lov og
internasjonale konvensjoner.

For egvrig er det ikke lagt vekt pa spersmal som
gjelder kvalitet i saksbehandlingen.

Gransking av Utlendingsdirektoratet

Tildelingsbrevets form og vektlegging

Tildelingsbrevet utdyper og konkretiserer resul-
tatkravene. Det legger til grunn at der ikke annet
er sagt, skal all lepende virksomhet fortsette. Til-
delingsbrevet understreker at endringer og/eller
informasjon som er viktig for politikkutforming,
regelverksutvikling eller maloppndelse pad feltet tas
opp med departementet. Dette er et krav som er stilt
i alle tildelingsbrevene siden 2002. I beskrivelsen
av krav i tildelingsbrevet vil vi imidlertid konsen-
trere beskrivelsen om tildelingsbrevet for 2006 da
dette er mest relevant for vurderingen av styringen
framover.

Av andre generelle krav kan nevnes at direkto-
ratet som en viktig premissleverander for ny poli-
tikkutvikling, ma i tillegg til analyser av eget
arbeid, holde seg oppdatert om relevante utvi-
klingstrekk nasjonalt og internasjonalt. Direktora-
tet har som sentralt forvaltningsorgan et ansvar for
a folge med pa maloppnéelsen i alle deler av utlen-
dingsforvaltningen. Direktoratet har plikt til &
informere departementet, dersom de ser at bud-
sjettet ikke kan overholdes. Direktoratet skal dess-
uten bidra til utvikling av regelverket, blant annet
gjennom heringssvar og deltakelse i arbeidsgrup-
per.

Nar det gjelder skonomien viser produktkalky-
len at selv om antall asylseknader gar ned, gér
kostnadene pr. sak opp fordi sekerne kommer fra
like mange land og behovet for landkunnskap
bestar. Tildelingsbrevet sier at dette misforholdet
mellom ressurser og ressursbehovet mé vurderes
framover.

Satsingsomradene for 2006 er at direktoratet
skal ha fokus pa saksbehandling og service, legge
spesielt vekt pa & bidra til en helhetlig utvikling av
utlendingsforvaltningen med sikte pa sterre effek-
tiv og bedre service, lopende sikre at departemen-
tet far god og oppdatert oversikt over praksis og
utviklingstrekk pa migrasjonsomradet og sikre en
effektiv asylsaksbehandling tilpasset skiftende til-
stremning. Krav til rapportering av praksis gjentas
og understrekes og begrunnes med at departe-
mentet ma kunne vurdere hensiktsmessigheten av
a instruere direktoratet om lovtolking og skjenns-
utevelse. De skal ogsa rapportere om effekter i
ettertid av praksisendringer. Senest seks uker
etter vedtaksdato skal direktoratet informere
departementet om positive vedtak av en karakter
som nevnt i departementets brev av 23. juni 2005,
slik at departementet gis anledning til & vurdere
behovet for at vedtak bringes inn for nemnda.

Av relevans for kommisjonens mandat kan
ogsa nevnes at det under hovedmal 3 «Effektiv og
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brukerorientert utlendingsforvaltning» stilles krav
om at direktoratet skal drive systematisk risikosty-
ring slik at internkontrollen blir mest mulig effek-
tiv. Arbeidet med internkontroll skal integreresi et
helhetlig opplegg for styring av direktoratet og
nedfelles i et samlet dokument. Direktoratet skal i
tertial- og arsrapporter rapportere om de mest kri-
tiske risikoomradene. Direktoratet skal i tillegg
rapportere straks om avdekkede risikoforhold
som kan fa betydning for virksomheten og fremme
forslag om mulige korrigerende tiltak.

For ovrig er det krav til rapportering i tertialrap-
porter som skal inneholde virksomhetsrapport,
regnskapsrapport med vedlegg, statistikkvedlegg og
saerskilt rapportering om saksbehandlingen (effek-
ter av begrenset omgjoringsadgang og systemer og
rutiner for kvalitetssikring av positive vedtak).

Kommisjonen har merket seg at tildelingsbre-
vet for 2006 er svaert detaljert, men at detaljerings-
graden er blitt noe mindre enn de foregiende
drene. Det er ferre resultatkrav, men dette er
hovedsak en folge av at integreringsomradet er
overfort til IMDi. Direktoratet har ikke uttrykt
synspunkter om at det for mange eller detaljerte
krav i tildelingsbrevet. Det som er krevende er &
forholde seg til det som kan oppfattes som uklare
instrukser og krav om ad hoc-rapportering. Dette
kommer vi tilbake til.

Etatsstyringsmatene

Departementet og direktoratet har hvert ar tre
etatsstyringsmeter der virksomhets- og regnskaps-
rapporter diskuteres, og to faste informasjonsmeter.
I tillegg er det ulike former for «trekantmeter» mel-
lom departementet, direktoratet og nemnda.

I referatet fra etatsstyringsmetet hasten 2005
beskriver departementet direktoratets virksomhet
slik:

«KRD innledet motet med a si at UDI er et vel-
drevet direktorat som kan vise til positive resul-
tater pd mange omrader. Det er en positiv utvik-
ling nar det gjelder antall restanser pa opp-
holdssiden, nedbyggingen av restanser pa
asylsiden er bra, rapporteringen péa integre-
ringsfeltet er god, og UDI har opparbeidet seg
et positivt omdemme»

Departementet sier videre at deres oppgave er
& fokusere pa det som fungerer mindre bra og nev-
ner der kritikken fra riksrevisjonen. Direktoratet
har dessuten gitt signaler om at departementet er
for detaljfokusert. Dette vil departementet komme
tilbake til i et mote om etatsstyringsdialogen. Det
blir ogsa uttrykt at direktoratet ensker en repre-
sentant for politisk ledelse med i dialogen.

Kapittel 13

I dette etatsstyringsmeotet er temaet i hovedsak
ressurssituasjonen, oppfelgingen av merknadene
fra riksrevisjonen og en relativt detaljert drefting
av utnyttelsen av rammene for forhandlingsfull-
makt nar det gjelder mottakene og noen andre rap-
porteringspunkter. Direktoratet mener at bedre
styringsmekanisme enn forhandlingsfullmakter er
onskelig og klaget over at departementet er for
opptatt av detaljer.

Nar det gjelder rapportering av praksis- og
regelendringer var det spersmaél om hvorfor det tar
tid for direktoratets system for en slik rapportering
er pa plass. Direktoratet informerte at de jobber
med en internmelding som skal skriftliggjere ruti-
nene pa dette.

Kommisjonen vil bemerke at ogsa i etatssty-
ringsmetene er temaet om departementets hyp-
pige krav om mer rapportering oppe. Direktoratet
klager over detaljrikdommen og at departementet
ma forstd hvor mye det krever av tid og ressurser
til & besvare alle spersmalene.

Lederlennskontraktens stillings- og resultatkrav.

Resultatkravene er delt i omrader der departemen-
tet ser spesielle utfordringer og i generelle krav som
lederen ogsa vil bli vurdert pa grunnlag av. Det hen-
vises her til ledelsesprinsipper i staten og St.meld.
nr. 35 (1991-1992). Resultatkravene som er knyttet
til spesielle utfordringer samsvarer naturlig nok
med flere av resultatkravene i tildelingsbrevet, men
er mer rettet mot utvikling av direktoratet som orga-
nisasjon og tilpasning av denne til endringer i saks-
mengde og i utlendingsforvaltningen. De generelle
kravene dekker fire kriterier med mange punkter
under hver og referer til generelle krav som
«maloppnaelse som kommer brukerne til gode og
som er i samsvar med politiske og administrative
bestemmelser», «bidrag til forbedring, fornyelse og
omstilling», «god personalledelse for bedre effekti-
vitet/arbeidsmilje og utvikling av medarbeidere» og
krav til lederens egen «egenutvikling og faglig opp-
datering ».

13.4 Fagstyringen av Utlendingsdirek-
toratets myndighetsutgvelse

13.4.1 Utviklingen

Utlendingsdirektoratet ble opprettet i 1988. Frem
til lovendringen i 1999, som tradte i kraft 1. januar
2001, hadde departementet pad vanlig mate full
instruksjonsmyndighet over Utlendingsdirektora-
tet, ogsa i enkeltsaker. Dette fremgikk ikke uttryk-
kelig av loven, men fulgte av Grunnloven § 3 og
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konstitusjonell sedvanerett. Departementet var
klageinstans, og hadde omgjeringskompetanse
etter utlendingsloven § 32 jf. forvaltningsloven
§ 35.

Pa 1990-tallet okte antallet klagesaker betyde-
lig, samtidig som hver sak ble mer arbeidskre-
vende. I 1994 besluttet derfor regjeringen at det
skulle utredes om klagesaksbehandlingen burde
overlates til en uavhengig klagenemnd. Denne pro-
sessen ledet til at det i Ot.prp. nr. 38 (1995-96) ble
fremmet forslag om & opprette en klagenemnd.
Bakgrunnen for forslaget ble beskrevet slik, jf. pro-
posisjonen s. 3:

«Det er i utakt med den generelle forvaltnings-
politiske utviklingen at et sa stort antall vedtak
i enkeltsaker som det her er tale om, treffes av
et departement. Ifelge St.meld. nr. 35 (1991-92)
om statens forvaltnings- og personalpolitikk
skal departementene i hovedsak vare sekreta-
riater for politisk ledelse og uteve ledelse av
sektorpolitikken pd departementets ansvars-
omrade. Faglige spesialfunksjoner og enkelt-
saksbehandling skal i hovedsak handteres av
forvaltningsorganer utenfor departementene.
Nar det gjelder situasjonen i de andre nordiske
land, har Sverige klagenemnd i utlendingssa-
ker, mens Danmark og Finland har klagenemn-
der i asylsaker. Danmark har hatt si nemnd
siden 1984, mens den svenske nemnda tradte i
funksjon 1. januar 1992 og den finske 1. januar
1993.

Rettssikkerheten for utlendinger som har
en sak etter utlendingsloven, anses tilfredsstil-
lende ivaretatt med departementet som klage-
instans. Et hovedpoeng med ei nemnd er like-
vel & gi asylsekerne et bedre rettsvern enn i
dag. Dette henger bl.a. sammen med at retts-
sikkerhet ikke bare forutsetter at regler faktisk
blir fulgt, men ogsa tillit til at dette skjer. Det
forhold at vedtakene ofte blir bestridt, kan ten-
kes 4 ha felger for tilliten til det organet som
treffer vedtakene. Nemnda vil bli et domstollig-
nende organ, og dermed den type organ som
anses best skikket til 4 ivareta rettssikkerheten
i enkeltsaker, herunder hensynet til likebe-
handling. Dette vil igjen kunne lede til at antal-
let personer som ser seg tjient med & ga til retts-
sak for & fa provet gyldigheten av et negativt
vedtak, blir redusert.»

Forslaget fikk ikke stotte i Stortinget, jf. Innst.
O. nr. 24 (1994-95). Justiskomiteen var riktignok
ikke avvisende til forslaget om & opprette en klage-
nemnd, men ba regjeringen om & se narmere pa
forslaget i lys av de forslagene komiteen fremmet,
og de endringene som var i ferd med 4 bli gjennom-
fort i de andre nordiske landene.

Gransking av Utlendingsdirektoratet

I Ot.prp. nr. 17 (1998-99) ble lovforslaget frem-
met pa nytt, fikk denne gangen stotte. Forslaget ble
vedtatt som lov 30. april 1999 nr. 22, som tradte i
kraft 1. januar 2001. Fra samme tidspunkt innledet
Utlendingsnemnda sin virksomhet.

Som tidligere nevnt er departementets instruk-
sjonsmyndighet  overfor = Utlendingsnemnda
begrenset. I forarbeidene ble det fremhevet at «det
[vil] veere uforenlig med opprettelsen av en frittsta-
ende klagenemnd a beholde den samme mulighe-
ten til politisk styring med enkeltsakene pa utlen-
dingsfeltet som en har i dag. Dersom en forst opp-
retter en nemnd, ligger det implisitt i ordningen at
bade lovtolking, skjennsutevelse og avgjerelsen av
enkeltsaker ber overlates til nemnden», jf. Ot.prp.
nr. 17 (1998-99) s. 17. Etter departementets syn
matte disse synspunktene ogsa lede til en begrens-
ning av adgangen til 4 instruere Utlendingsdirekto-
ratet:

«Det kan hevdes at dette stiller seg annerledes
overfor Utlendingsdirektoratet. Det er under-
lagt departementet og kan i dag instrueres
bade om lovtolking, skjennsutevelse og avgje-
relsen av enkeltsaker. Mens dette er logisk nér
departementet er klageorgan for direktoratets
vedtak, blir situasjonen imidlertid en annen nar
det er Utlendingsnemnden som er klagein-
stans. F.eks. ville motstridende signaler fra
departementet og nemnden skape problemer.
En slik situasjon ville bla. oppstd dersom
departementet instruerte direktoratet om en
bestemt lovtolking eller skjennsutevelse, eller
om & avsla en bestemt seknad, mens nemnden
kom til et annet resultat i klageomgangen, idet
den ikke ville veere bundet av en slik instruks.
En ville ogséa kunne risikere at nemnden likevel
folte seg bundet av instruksen, eller ihvertfall
at det oppsto mistanke om det.

P4 denne bakgrunn er departementet kom-
met til at hovedregelen ber vare at heller ikke
Utlendingsdirektoratet kan instrueres om lov-
tolking, skjennsutevelse eller avgjerelsen av
enkeltsaker.

Hovedregelen ber imidlertid kunne fravi-
kes overfor begge instanser nir hensynet til
rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske hensyn
er inne i bildet. Dette er hensyn der politiske
avveininger star sentralt. Departementet ber
derfor kunne instruere bade om lovtolking,
skjennsutevelse og avgjerelsen av slike enkelt-
saker. Disse hensynene, som er aktuelle i
meget fa saker, er kjente begreper i utlendings-
loven. Rikets sikkerhet er nevnt i §§ 15, 17, 27,
29, 30, 57 og 58 foruten i § 43, som har over-
skriften Seerregler av hensyn til rikets sikker-
het m.v. Utenrikspolitiske hensyn er nevnt bare
i § 43 og er uhyre sjelden brukt. I forskriftens
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§ 106 siste ledd er det gitt hjemmel til & avsla
visumseknader av utenrikspolitiske hensyn.»

Begrensningene i instruksjonsadgangen ledet

Kapittel 13

sensitivt omrade som utlendingspolitikken.
Ordninga i eit par land som det er neerliggjande
4 samanlikne seg med, viser at det ikkje er van-
leg at departementet gir frd seg si mykje av

til en svekkelse av den politiske styringen pa utlen- kontrollen som ein har gjort i Noreg, if. punkt
dingsfeltet. I St.meld. nr. 21 (2003-2004) s. 5 beskri- 33.

ver Bondevik II-regjeringen situasjonen slik: Den gjeldande ordninga for utlendingssa-

«Innvandring kan ha store skonomiske og sosi-
ale konsekvensar og har med viktige samfunns-
interesser & gjere. Det gjeld ogsa i saker der
tryggingspolitiske og/eller utanrikspolitiske
omsyn ikKje er aktuelle. Regjeringa vurderer
det slik at utviklinga pé utlendingsfeltet i dei tre
ara etter lovendringa viser at det er behov for
betre politisk styring med praktiseringa av
utlendingslova. Mélet er a fa eit betre samsvar
mellom politiske mal og prioriteringar og prak-
sis i utlendingssaker. Utlendingslova opnar for
ein utstrekt bruk av skjenn. Det finst deme pa
at dette skjonnet er blitt nytta slik at avgjerder
ikkje har vore i samsvar med politiske mal og
prioriteringar. I somme tilfelle har praksis vore
for liberal, i andre tilfelle for restriktiv. Dette
problemet blir drefta i punkt 4.1.

Den store utfordringa er korleis ein skal gi
regjeringa, ved den ansvarlege statsraden,
storre innverknad pé praksis utan & ga tilbake
til situasjonen slik han var fer 2001. Det ville
vere i strid med den forvaltningspolitiske utvik-
linga & bringe saksbehandlinga i einskildsaker
tilbake til departementet. Styringa ma derfor
skje utan at statsraden eller departementet gar
inn og gir instruksjonar i einskilde utlendings-
saker.

I innvandrings- og flyktningpolitikken er
det ofte nedvendig med raske tiltak pa bak-
grunn av dramatiske hendingar ute i verda,
eller fordi politikken i land i neromradet vart
blir lagd om. A endre lova og/eller forskrifta
vil ofte vere for tidkrevjande i slike situasjonar.
I tillegg er det eit problem at ei regelendring
kjem i ettertid og saleis ikkje kan rette opp
praksis som departementet finn uheldig i kon-
krete saker. Lover og forskrifter kan heller
ikkje vere sa detaljerte og uttemmande at dei
dekkjer alle slags saker. Om det skulle vere
slik, ville regelverket blitt sveert uoversiktleg,
lite fleksibelt og tungt & praktisere. At ein er
avhengig av endringar i lov eller forskrift, gjer
det altsa vanskeleg for departementet 4 fa jus-
tert politikken i trdd med dei politiske priorite-
ringane. Korleis departementet kan fi meir
effektive styringsreiskapar, blir drefta i kapit-
tel 4.

Pa fleire tilsvarande samfunnsomride kan
departementet instruere eit underordna organ
som behandlar einskildsaker som forstein-
stans, jf. omtale i punkt 3.2. Regjeringa meiner
at det ogsa bor gjelde pa eit sa viktig og politisk

ker i Noreg kan tolkast som ei form for ansvars-
fraskriving fra politikarane si side. Regjeringa
onskjer a rette pa dette og ta eit klarare politisk
ansvar for praktiseringa av utlendingslova.»

P4 denne bakgrunn foreslo regjeringen at
departementet pa ny burde fa adgang til & gi Utlen-
dingsdirektoratet generelle instrukser om lovtol-
king og skjennsutevelse. Forslaget fikk Stortingets
tilslutning, jf. Innst. S. nr. 219 (2003-2004). Departe-
mentets lovforslag ble fremmet i Ot.prp. nr. 31
(2004-2005) og senere vedtatt som lov 10. juni 2005
nr. 50 om endringer i utlendingsloven m.m. (sty-
ringsforhold pa utlendingsfeltet). Endringen tradte
i kraft 9. september 2005.

13.4.2 Utlendingsmyndighetens uavhengig-
het i myndighetsutgvelsen

Utlendingsloven § 38 lyder i dag slik:

«§ 38 Instruksjonsmyndighet og overproving
av vedtak

Departementet kan ikke instruere om
avgjorelsen av enkeltsaker. Departementet kan
heller ikke instruere Utlendingsnemnda om
lovtolking eller skjennsutevelse. Departemen-
tet kan instruere om prioritering av saker.

Vedtak truffet av politiet eller utenrikssta-
sjon kan péklages til Utlendingsdirektoratet.
Vedtak truffet av Utlendingsdirektoratet kan
paklages til Utlendingsnemnda.

For a ivareta hensynet til rikets sikkerhet
eller utenrikspolitiske hensyn kan departemen-
tet instruere uavhengig av begrensningene i
forste ledd. Kongen i statsrad er klageinstans i
saker som omfattes av slike instrukser om lov-
tolking, skjennsutevelse eller avgjorelsen av
enkeltsaker.

Departementet kan beslutte at vedtak truf-
fet av Utlendingsdirektoratet til gunst for utlen-
dingen, skal overproves av Utlendingsnemnda.
Beslutningen skal treffes senest fire maneder
etter at vedtaket ble truffet, veere skriftlig og
grunngis. Forvaltningsloven kapittel IV til VI
om saksforberedelse, vedtak og klage gjelder
ikke for slik beslutning.

Kommer Utlendingsnemnda i en sak etter
fierde 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 opphe-
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ves eller endres, men nemnda kan avgi en utta-
lelse om sakens prinsipielle sider.

Kongen kan ved forskrift gi neermere regler
om saksforberedelse og Utlendingsnemndas
kompetanse i saker etter fijerde ledd.»

Det fremgar av forste ledd forste punktum at
departementet i utgangspunktet ikke kan instru-
ere Utlendingsdirektoratet om avgjerelsen av
enkeltsaker. Departementet har imidlertid instruk-
sjonsmyndighet i saker som bererer hensynet til
rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske hensyn, jf.
tredje ledd. I slike saker er Kongen i statsrad klage-
instans. I forarbeidene antydes det at uttrykket
«rikets sikkerhet» rekker videre enn i straffeloven,
men slik proposisjonen er formulert, er det ikke
uten videre klart om forskjellen gjelder uttrykkets
materielle innhold, beviskravet eller begge deler,
jf. Ot.prp. nr. 17 (1998-99) s. 17-18. Ogsa nar det
gjelder uttrykket «utenrikspolitiske hensyn», gir
forarbeidene beskjeden veiledning, jf. Ot.prp. nr.
17 (1998-99) s. 18.

Departementet kan videre gi generelle instruk-
ser om lovtolking og skjennsutevelse. Tar man
utlendingsloven § 8 annet ledd som eksempel, vil
departementet kunne gi instrukser bade om hvor-
dan lovens vilkar er a forsta, og om hvordan den
skjennsmessige myndigheten skal uteves, innen-
for rammen av lovgivningen for evrig og Norges
folkerettslige forpliktelser. Kommisjonen antar at
en instruks i utgangspunktet ma anses som gene-
rell i lovens forstand selv om den er begrenset til &
gjelde visse sakstyper. I visse tilfeller vil det nok
kunne oppsta tvil om en instruks er generell eller
individuell, men for kommisjonen er det ikke ned-
vendig 4 ga naermere inn pa det. Prinsipielt sett ma
lesningen bero pa en tolking av § 38.

Selv om det ikke fremgér direkte av loven, kan
departementet i tillegg gi visse instrukser i kraft av
sin funksjon som etatsleder, jf. beskrivelsen av
etatsstyringen ovenfor.

Loven oppstiller ingen formkrav. En instruks
kan dermed i prinsippet gis bade skriftlig og munt-
lig, men normalt vil det vaere best i samsvar med
kravene til god forvaltningsskikk & nedfelle
instruksen i et formelt brev til direktoratet. Kom-
misjonen kommer nzermere tilbake til det i kapittel
14.3 nedenfor.

Utlendingsloven § 38 forste ledd slar uttrykke-
lig fast at instruksjonsadgangen ikke omfatter
Utlendingsnemnda. Nemnda star dermed fritt nar
det gjelder lovtolkingen og skjennsutevelsen. I
saker hvor det er uenighet mellom departementet
og nemnda, vil det kunne oppsta en viss spenning
mellom de avgjerelser som treffes av direktoratet,
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og de avgjerelser som treffes av nemnda, som ikke
er bundet av departementets instrukser. Er depar-
tementet uenig i de avgjerelser som treffes, méa det
gripes inn ved lov eller forskrift. — Loven er imidler-
tid ikke til hinder for at nemnda instrueres om
administrative forhold, jf. Ot.prp. nr. 31 (2004-2005)
s. 56. I forarbeidene nevnes «saksbehandling» som
et eksempel pa hva det kan instrueres om, men
hensynet til nemndas uavhengighet vil nok sette
grenser for hvor langt departementet kan g i den
forbindelse.

Departementets instruksjonsmyndighet ligger
i utgangspunktet hos statsraden. Det er imidlertid
sikker rett at statsrdden kan delegere myndighet
til sine underordnede, f.eks. til departementsra-
den, en ekspedisjonssjef eller andre, innenfor ram-
men av det ulovfestede grunnkravet til en forsvar-
lig saksbehandling.

Et serlig spersmal oppstar der Utlendingsdi-
rektoratet ensker & endre praksis i mer liberal eller
restriktiv retning enn det Utlendingsnemnda har
lagt til grunn i tilsvarende saker. Er det adgang til
det, eller er direktoratet bundet av nemndas prak-
sis?

I tiden umiddelbart etter opprettelsen av Utlen-
dingsnemnda, hevdet nemndas leder i brev 15.
april 2003 til Kommunal- og regionaldepartemen-
tet at «<UDI mé folge en praksis som er fastlagt gjen-
nom UNEs vedtak og som ikke ligger altfor langt
tilbake i tid. I den grad denne praksisen gir rom for
skjeonn i den enkelte sak UDI har til behandling —
og det vil selvsagt ofte veere tilfelle — er det ikke tale
om & fravike UNEs praksis. UDI kan imidlertid
ikke foreta praksisendringer som er i strid med en
praksis som er fastlagt av UNE og som mé antas
fortsatt & gjelde».

Spersmaélet ble forelagt Justisdepartementets
lovavdeling, som i brev av 11. juni 2002 ga uttrykk
for at Utlendingsdirektoratet ikke kunne anses
bundet av en slik praksis:

«UDI avgjer i fersteinstans enkeltsaker etter
utlendingsloven. Utlendingsnemnda avgjer
som uavhengig klageorgan klagesaker som er
lagt til nemnda etter utlendingsloven § 38 tredje
ledd, dvs. alle avgjerelser truffet av UDI. Det er
ingen uenighet om at nemndas avgjerelser er
en viktig rettskilde for UDI, og at nemndas
avgjorelser er retningsgivende for den praksis
UDI skal felge i likeartede saker. Det har blitt
reist spersmal om hvordan dette stiller seg nar
UDI liberaliserer sin praksis i saker hvor
nemnda tidligere har opprettholdt UDIs avslag.

Lovavdelingen slutter seg til Kommunal- og
regionaldepartementets vurdering av og kon-
Kklusjon pa spersmalet. UDI ma alltid kunne inn-
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vilge en seknad nar direktoratet mener at vilka-
rene etter loven er tilstede. UNE er et uavhen-
gig klageorgan som har kompetanse til &
behandle de klagesaker det far seg forelagt.
Utover & meddele UDI resultatet av klagesaks-
behandlingen kan vi vanskelig se at UNE har
noen instruksjonsmyndighet overfor UDI.

En liberalisering av praksis i UDI vil ikke
ble forelagt UNE, og UNE har derfor heller
ingen myndighet overfor UDI i slike saker.»

Granskingskommisjonen er enig i dette, og kan
for sin del ikke se at spersmalet er seerlig tvilsomt.
Det méa veaere klart at Utlendingsnemndas praksis i
klagesaker ikke kan begrense Utlendingsdirekto-
ratets adgang til & legge om praksis innenfor
lovens ramme, eller for den saks skyld begrense
departementets adgang til 4 gi instruks om en slik
kursendring. At dette vil kunne skape uheldige for-
skjeller i praksis, er imidlertid péa det rene.

13.5 Den ikke-formaliserte styringen

13.5.1 Uformelle mgter mellom departemen-
tet og direktoratet

Kommunikasjonen mellom departementet og
direktoratet er tett og mangfoldig. I tillegg til for-
melle etatsstyringsmoter og bestillingsbrev har
det veert ukentlige uformelle moter mellom ledel-
sen i Innvandringsavdelingen og ledelsen i direkto-
ratet. Det skrives ikke referater fra disse motene.
Temaet er ofte aktuelle saker bl.a. fra media. Hen-
sikten har veert 4 kunne identifisere temaer eller
saker som krever oppfelging. Det er na besluttet &
ikke fortsette med disse ukentlige motene.

I tillegg er det en rekke meter mellom departe-
mentet og direktoratet pA mange niva. De fleste av
disse er uformelle, innkalt pa kort varsel og det
skrives sjelden referat fra disse metene. Det er
ogsa kontakt om saker som reiser spersmal om
rikets sikkerhet eller regjeringens utenrikspoli-
tikk.

13.5.2 Tett uformell kontakt

Veldig mye av kontakten mellom departementet og
direktoratet er uformell gjennom e-post eller tele-
fon. Den har gétt pa alle niva mellom de to virksom-
heter. Fra departementet kommer mange ulike
typer oppdrag eller bestillinger — alt fra sma enkelt-
spersmal til sterre utredninger og rapporter.

En del henvendelser genereres av oppslag i
media. Typiske eksempler pa dette er foresporsel
om rapport om arbeid med sikkerhet i mottak
(som det hadde veaert arbeidet mye med etter et til-
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svarende oppslag i 2003), ny instruks for behand-
ling av saker med mistanke om proforma ekteskap
(for ovrig en instruks som er identisk med direkto-
ratets praksis) og rapport om Ringsaker asylmot-
tak.

Forespeorsel om tall og statistikk er en gjengan-
ger. Henvendelsene gjelder ofte konkrete tall som
ikke gar frem av den manedlige statistikken direk-
toratet sender departementet, til tross for at denne
er ganske omfattende. Svarene skal foreligge raskt
og kvaliteten bade pa spersmal og svar er ofte for
darlig. Dette genererer ofte forviklinger av typen
«tallet var et annet sist vi spurte» og rettelser og
presiseringer i ettertid.

Det er né innskjerpet at kommunikasjonen pri-
meert skal skje via linjen og at hovedinnholdet i sty-
ringsdialogen ber ga gjennom tildelingsbrev, for-
melle etatsstyringsmeoter osv. Det er nd utformet
nye retningslinjer for kommunikasjonen som
departementet og direktoratet er enig om a prakti-
sere.

13.5.3 Mange arbeidsgrupper med deltakelse
fra departement og direktorat
Pi en rekke saksfelt er det satt ned spesielle
arbeidsgrupper mellom departementet og direkto-
ratet. Mange av arbeidsgruppene er permanente,
men mange er opprettet for a utrede enkeltspors-
mal og bestar kun for kortere tidsperioder. Et stort
antall grupper er knyttet til internasjonalt samar-
beid pa feltet. I mange av disse er bade direktoratet
og departementet representert. En problemstilling
er om bade departement og direktorat skal delta i
internasjonale fora som utvikler og drefter policy
pa omradet. Departementet mi vare med, men
spersmalet er om direktoratet dels har behov for &
vaere med og dels ber bidra ut fra sin konkrete erfa-
ring fra gjennomfoeringen av politikken pa omrédet.

13.5.4 Moter mellom ulike aktorer innenfor
utlendingsforvaltningen

Av faste moter mellom ulike akteorer der ledelses-

nivé deltar er:

— Firkantmete med deltakere fra AID (bade INN
og IMA), UDI og IMDi

— Samordningsmete med deltakere fra JD, POD,
AID og UDI

— Trekantmete med deltakere fra AID, UNE, UDI

— Firkantmete med deltakere UD, UNE, AID og
UDI

Dette er kvartalsvise eller halvarlige meter. Innkal-
ling og meteforberedelse gar pd omgang mellom
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berorte departementer og regelen er at dagsorden
skal fastsettes en tid i forveien slik at sakene kan
veere forberedt. Men erfaring viser at bade dagsor-
den og dermed forberedelsen blir relativt ad hoc
og dette preger gjennomfering av metene. Det
skrives referater, men disse er ikke gjenstand for
behandling pé neste mote. En del av temaene som
tas opp er gjengangere. Det gjores i liten grad for-
pliktende avtaler om oppfelging etter motene.

Samordningsoppgaven oppleves som stor og
krevende og direktoratet er i tildelingsbrevet til-
lagt et sarskilt ansvar for samordning av hele
utlendingsfeltet, men mener de har fa reelle virke-
midler utover a appellere til partenes gode vilje til
samarbeid og prioritering. Det er relativt apenbart
at bade for Justisdepartementet og Utenriksdepar-
tementet ligger utlendingsfeltet pa siden av kjerne-
oppgaven. Det medferer at arbeidet har mindre
prestisje og relativt sett mindre ressurser enn
andre oppgaver innen disse sektorer. Ut fra en del
saker som er slatt opp i media og inntrykk fra inter-
vjuene, kan det ogsa se ut som om ulike akterer sit-
ter pa hver sin tue og skylder pa hverandre nér noe
gar galt. Dette kan delvis skyldes for darlig kunn-
skap om hverandres arbeid og oppgaver, delvis
uklare ansvarslinjer og for darlig samordning. Et
tiltak som er benyttet, men i begrenset grad, er
gjensidig hospitering.

13.6 Rapporteringen overfor departe-
mentet

Det er en omfattende rapportering til departemen-
tet. Utlendingsdirektoratet skal i folge tildelings-
brevet 2006 avgi tertialvise virksomhets- og regn-
skapsrapporter som skal inneholde:

— Virksomhetsrapport der det rapporteres pa alle
satsingsomrader og resultatkrav i tildelings-
brevet

— Regnskapsrapport med vedlegg

— Statistikkvedlegg

— Spesialbestillinger

I omtalen av satsingsomridene skal det gjeres
rede for tiltak som er iverksatt og resultater av inn-
satsen. Rapporteringen pa resultatkravene skal
inneholde en kort statusvurdering, med eventuelle
tiltak og forventet fremdrift, ressursmessige priori-
teringer og konsekvenser skal omtales der det har
betydning for resultatet. Virksomhets- og regn-
skapsrapport skal sees i ssmmenheng. Arets to for-
ste regnskapsrapporter skal inneholde prognoser
for resten av aret som gir en forklaring pa forventet
forbruk og det er spesifisert noen omrader med
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stor betydning for og kan pavirke kostnadene, spe-
sielt kapasitetsutnyttelse i og drift av mottak. Det
er ogsé viktig for departementet 4 f4 underlag for
innspill til statsbudsjettet noe som krever rapporte-
ring om regnskapstall og tilsangsstatus over utbe-
taling av tilskudd.

Statistikkrapporteringen er omfattende. Foru-
ten at det utarbeides et omfattende vedlegg til den
tertiale virksomhetsrapporten, oversendes:

— manedlig statikk om status pa alle saksfelt og
virksomhetsomrader,

— ukentlige oversikter over asylankomster,

— daglig oversikt over ankomster.

I tillegg kommer det stadige bestillinger om statis-
tikk om spesielle forhold eller situasjonen for
enkelte grupper for eksempel barn eller grupper
av arbeidsinnvandrere. Det er ikke alltid at direkto-
ratet er i stand til & gi slik informasjon uten en
omfattende gjennomgang av enkeltsaker.

Direktoratet skal ogsd redegjore for erfarin-
gene fra rapportering fra utenrikstjenesten og om
behov for 4 endre hyppighet og informasjon fra
utenriksstasjonene. Det legges vekt pa & fa rappor-
tering om informasjonsarbeidet og kommunika-
sjonsstrategien, om tiltak for & integrere og inklu-
dere innvandrere og deres etterkommere i direkto-
ratet og hos samarbeidspartene.

Selv om det har skjedd en endring i styringsfor-
men har formuleringene i tildelingsbrevene om
departementets behov for «god dialog med, og
bidrag fra, UDI til regelverksutvikling pa utlen-
dingsfeltet» veert de samme over flere ar. Direkto-
ratet skal derfor bidra til regelverksutviklingen
blant annen gjennom utarbeidelse av heringsbrev
og deltakelse i arbeidsgrupper. Dette henger selv-
sagt sammen med de store utfordringene pé dette
politikkomradet der omfanget og sammensetnin-
gen av innvandringen og antall asylsekere endres
stadig og at regelverket, tiltak og organisering méa
vurderes fortlepende.

Seerskilte rapporteringskrav gjelder for saksbe-
handlingen og konsekvenser av denne. Direktora-
tet skal bl.a. rapportere om systemer og rutiner for
kvalitetssikring av positive vedtak etter utlendings-
loven i de tertialvise virksomhetsrapportene. Dette
ma sees i lys av endringen i styringsformen som
tradte i kraft i september 2005 og som gir departe-
mentet mulighet for 4 bringe direktoratets positive
vedtak inn for nemnda til overpreving. Dette har
medfert endringer mellom direktoratet og depar-
tementet og det er utarbeidet detaljerte retnings-
linjer for rapportering om praksis, naermere
beskrevet i delrapport 1 kapittel 4.3. Rapportering
om praksisendring har veert et krav i alle tildelings-
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brevene fra 2001 til 2005. I tillegg har direktoratet
blitt instruert i brev om a rapportere om praksis og
dette ble detaljert i retningslinjene av 19. april 2005
med tolv kriterier som departementet ber direkto-
ratet rapportere ut fra. Departementet ensket mer
presist 4 angi hva de matte fi informasjon om for &
kunne uteve sin nye styringsrett pa en treffsikker
mate, uten & bli druknet i informasjon om praksis
fra direktoratet. Disse retningslinjene gjelder fort-
satt, men i tillegg har departementet gitt anvisning
pa «hvilke vurderingsmomenter UDI skal ha som
utgangspunkt for rapportering av positive vedtak
for mulig overpreving av UNE eller domstolene.
UNE skal informere departementet om alle vedtak
hvor flyktningstatus innvilges og alle vedtak som
er behandlet i stornemnd. Utover dette er det UDI
som ma besprge innrapportering av positive ved-
tak fattet bade i UDI og UNE».

Gjennom retningslinjene gitt i de to bestillings-
brevene fra 2005 og som er vedlegg til tildelings-
brevet for 2006, er det forsekt & klarlegge nar og
hvordan direktoratet skal rapportere pa praksis og
imetekomme departementets behov for informa-
sjon om eksistensen av enkeltsaker som er aktuelle
for overproving.

Departementet sier selv at det

«verken er mulig eller hensiktsmessig 4 opp-
stille konkrete og uttemmende kriterier for nar
innrapportering av enkeltsaker skal skje. For at
innrapportering skal skje, beor det imidlertid
hefte noe mer ved saken enn at den reflekterer
en praksis som det ellers er/blir rapportert om.
UDI ma selv, med utgangspunkt i visse hensyn,
gjore en totalvurdering av hvilke positive ved-
tak som ber oversendes til departementet.
Departementets primere styringsredskap er
og skal som utgangspunkt veere av generell
karakter. Terskelen for 4 rapportere inn enkelt-
saker til departementet méa derfor veere meget
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hey. Det ma i utgangspunktet vaere tale om
saker av spesiell karakter.»

Det er gitt noen eksempler som kan gi en anvis-
ning for direktoratet:

«En sak kan ha en slik karakter der UNE i én
enkelt sak har kommet til et annet resultat enn
UDI, og UDI tidligere har avgjort saken i sam-
svar med instruks gitt av departementet. Det
vil da ikke veere gitt at UDI skal rapportere om
dette i henhold til bestillingsbrevet av
19.4.2005, fordi en enkeltavgjorelse fra UNE
ikke nedvendigvis gir uttrykk for en praksis.

Et annet eksempel er enkeltavgjorelser fra
UDI/UNE hvis virkning kan antas & vaere av
vesentlig betydning for seknadsmengden i
sammenlignbare saker. I tilfeller der det er
summen av flere avgjerelser som har til virk-
ning ovennevnte, vil imidlertid det mest kor-
rekte veere a innrapportere dette i henhold til
ovennevnte bestillingsbrev.

Et tredje eksempel er enkeltavgjerelser fra
UDI/UNE hvis resultat med styrke kan antas a
medfore et sarlig forklarings - eller klargjo-
ringsbehov for allmennheten. Dette kan typisk
gjelde saker av stor politisk eller skonomisk
betydning, eller avgjorelser som kan vaere sto-
tende for den alminnelige rettsoppfatningen,
for eksempel tilfeller der det gis oppholdstilla-
telse til personer som har begétt alvorlige kri-
minelle handlinger.»

Som departementet selv sier s vil det ikke
veere mulig 4 utforme uttemmende retningslinjer.
Det vil veere opptil direktoratets ledelse & vise
skjenn, men ogséa aktsomhet og en velutviklet for-
stielse for hva som ber og ikke ber rapporteres til
departementet av enkeltsaker. Det antydes ogsa at
det kan vaere behov for en mer uformell informa-
sjonsutveksling, men rutinemessig skal rapporte-
ringen vare skriftlig.
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Kapittel 14
Kommisjonens vurderinger av styringsforholdene

14.1 Innledning

Det har veert et tett samarbeid av uformell karakter
mellom departementet og direktoratet med ukent-
lige moter mellom ledelsen i Innvandringsavdelin-
gen og direktoratet og mange arbeidsgrupper der
medarbeidere fra departementet og direktoratet
deltar. I denne type fora kan det bade bli gitt
uttrykk for hva departementets embetsverk mener
og hva direktoratets ansatte har oppfattet er prak-
sis. Dette er ikke ensbetydende med hva departe-
mentet mener og direktoratet gjor. Det ma veere
Kklart og ikke til & misforstd nar departementet sty-
rer og instruerer. Dette mé vaere skriftlig & gd mel-
lom ledelsen i departementet og direktoratet.

Direktoratet og de andre virksomhetene med
ansvar for utlendingsforvaltningen, mé som fagor-
ganer bidra aktivt i til politikkutformingen gjen-
nom bidrag i arbeidsgrupper, heringssvar og
andre innspill. Gjennom den formelle styringsdia-
logen er dette uttrykt i generelle vendinger. For-
maliseringen og tydeliggjeringen av nar det styres
ma ikke fore til at det faglige samarbeidet blir lite
fleksibelt, men snarere forbedre dette ved at depar-
tement og direktorat er sikre pa at formell styring
og instruksjon blir ivaretatt pa betryggende maéte
gjennom fastlagte prosedyrer.

Det er likevel innenfor de formelle rammer
som gjelder viktig & skape klarhet med hensyn til
— nér departementet styrer og instruerer og nar

det er faglig samarbeid mellom departement og

direktorat

— hvilke omrader departementet prioriterer a sty-
re pa, nar og hvordan

— hva som er viktig styringsinformasjon og nar
denne skal rapporteres og hva som er annen in-
formasjon

Instruksjonen mé vere tydelig og departementet
ma forsikre seg om at budskapet er forstatt. I for-
bindelse med gjennomgangen av de saksomrader
som kommisjonen har fatt seg forelagt, er det flere
eksempler pa at direktoratet ikke har lagt til grunn
den samme forstdelsen som departementet og
departementet har ikke forsikret seg om i tilstrek-
kelig grad at direktoratet har oppfattet budskapet.

14.2 Bor den faglige instruksjonsmyn-
digheten utvides eller begrenses?

Det er pa det rene at departementets adgang til & gi
Utlendingsdirektoratet generelle instrukser om
lovtolking og skjennsutevelse, som i utgangspunk-
tet ikke er bindende for Utlendingsnemnda, kan
lede til at det utvikler seg en forskjellig praksis i to
sentrale organer i utlendingsforvaltningen. At
dette ikke utelukkende er en teoretisk mulighet,
illustreres av ulikhetene i behandlingen av ira-
kerne med midlertidige og begrensete arbeidstilla-
telser forut for vedtakelsen av den midlertidige for-
skriften.

For 4 unngé de ulemper en slik forskjellsbe-
handling kan fere med seg, er det gitt regler om at
Utlendingsnemnda skal settes som stornemnd ved
behandlingen av «saker av prinsipiell betydning,
saker med store samfunnsmessige eller gkono-
miske konsekvenser og saker pa omrader der det
er tendenser til ulik praksis», jf. utlendingsforskrif-
ten § 141 a. Men selv om et klagevedtak av stor-
nemnda vil vaere retningsgivende for direktoratets
fremtidige praksis i tilsvarende saker, vil det ikke
veere til hinder for at direktoratet senere legger om
sin praksis i mer liberal eller mer restriktiv retning,
eventuelt etter instruks fra departementet.

En mate & unnga slike forskjeller pa, kan vaere
a gi departementets myndighet til d instruere Utlen-
dingsnemnda. 1 forarbeidene til loven ble som
nevnt en slik lgsning oppfattet som «uforenlig
med opprettelsen av en frittstdende klagenemnd»
jf. Ot.prp. nr. 17 (1998-99) s. 17. De hensyn som
departementet her antyder, og som Stortinget
sluttet seg tili Innst. O. (1995-96) s. 3, har imidler-
tid sterst beerekraft nar det gjelder behandling av
enkeltsaker. Det er ikke uten videre gitt at adgang
til & gi generelle instrukser om lovtolking og
skjennsutevelse, stoter an mot tilsvarende
mothensyn. Spersmalet kan iallfall ikke loses
gjennom en henvisning til at Utlendingsnemnda
er en «frittstiende klagenemnd», for graden av
uavhengighet kan vere storre eller mindre. Det
beror pd en ren hensiktsmessighetsvurdering
hvor omfattende uavhengigheten i et konkret til-
felle ber veere.
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Instrukser om lovtolking og skjennsutevelse vil
kunne bidra til 4 sikre en ensartet praksis innenfor
sentrale deler av utlendingsforvaltningen, uten a
gripe inn i nemndas behandling av enkeltsaker.
Isolert sett er dette en fordel. Samtidig har nemnda
seerlige forutsetninger for «ivareta rettssikkerhe-
ten i enkeltsaker, herunder hensynet til likebe-
handling», slik departementet pekte pa i Ot.prp. nr.
38 (1995-96) s. 3. En side av dette er at nemnda
over tid, gjennom sin sammensetning og spesiali-
serte funksjon, vil veere saerlig kvalifisert til 4 ta stil-
ling til rettslige spersmal pa utlendingsfeltet. Etter
kommisjonens oppfatning taler dette for a holde
fast ved den ordning at departementet ikke kan
binde Utlendingsnemnda gjennom generelle
instrukser om lovtolkingsspersmal.

Nar det derimot gjelder spersmaélet om depar-
tementet bor gis adgang til & instruere om skjenns-
utevelsen i utlendingssaker, er lesningen mindre
opplagt. Det er ikke forst og fremst en rettslig opp-
gave & vurdere om en sgknad om opphold pa
humaniteert grunnlag ber innvilges, dersom
lovens vilkér ferst er oppfylt. Prinsipielt sett sprin-
ger slike beslutninger ut av rene politiske overvei-
elser, og de ber av den grunn i en viss utstrekning
veere politisk forankret. Man kan da hevde at det
heller ikke ber vare opp til Utlendingsnemnda a
avgjere om man innenfor lovens ramme skal fore
en liberal eller en restriktiv utlendingspolitikk. En
slik utvidelse av instruksjonsadgangen vil inne-
bere at statsraden kan gjoeres politisk ansvarlig for
praksis i utlendingssaker, og det kan i sin tur kan
bidra til demokratisk legitimitet. Samtidig er det
utvilsomt hensyn som taler for at Utlendings-
nemnda ber ha full previngsrett, og det kan under-
tiden veere vanskelig & trekke noe skarpt skille mel-
lom rettsanvendelse og skjennsutevelse.

En annen mate 4 unng3 at det oppstar spenning
mellom de instrukser departementet gir og den
praksis som Utlendingsnemnda utvikler gjennom
behandlingen av klagesaker, er & begrense adgan-
gen til a gi gemerelle instrukser om lovtolking og
skjennsutevelse. En slik begrensning vil innebzere
at departementet ikke kan instruere pa annen
maéte enn gjennom lov og forskrift. I enkeltsaker
kan departementet dessuten bringe Utlendingsdi-
rektoratets vedtak inn for Utlendingsnemnda og
nemndas vedtak inn for domstolene etter reglene i
utlendingsloven § 38 fijerde ledd og § 38 a sjette
ledd.

Det er neppe uvanlig at direktorater nyter en
viss selvstendighet i faglige spersmal. En begrens-
ning av instruksjonsmyndigheten vil etablere et
klarere skille mellom politikk og administrasjon
enn det dagens mellomlesning bidrar til. Samtidig
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foreligger det utvilsomt et legitimt behov for fleksi-
ble styringsinstrumenter pa utlendingsfeltet. Siden
Stortinget nettopp har tatt stilling til hvor omfat-
tende instruksjonsmyndigheten ber veere, antar
kommisjonen at det inntil videre er uaktuelt &
foreta noen av de endringene som her er skissert,
og finner derfor ikke grunn til 4 g neermere inn pa
dem. Det er imidlertid ikke til & komme fra at den
losning som né er valgt, i en viss utstrekning apner
for styring uten ansvar.

14.3 Saksbehandlingsregler for utgvel-
sen av instruksjonsmyndigheten

Uavhengig av hvilket syn en har pa spersmalet om
departementets  instruksjonsmyndighet  ber
begrenses eller ikke, oppstér det spersmal om det
pa utlendingsfeltet ber fastsettes serlige perso-
nelle eller prosessuelle regler for bruken av slik
kompetanse. Slike regler vil i tilfelle stille krav i for-
skjellige retninger, og vil kunne vareta ulike hen-
syn.

Kommisjonen ser forst pa spersmalet om det
bor fastsettes seerlige saksbehandlingsregler ved
bruk av instruksjonsmyndighet overfor direktora-
tet. Det er i serlig grad kan veare aktuelt, ikke
minstilys den uklarhet som oppsto i forholdet mel-
lom departementet og direktoratet i Iraksaken, er
a oppstille krav til hvordan en instruks skal utfor-
mes og formidles for at den skal vaere bindende.

En instruks er ikke noe enkeltvedtak, og kravet
til skriftlighet i forvaltningsloven § 23 far derfor
ikke anvendelse. Etter denne bestemmelsen skal
enkeltvedtak veere skriftlige «om ikke dette av
praktiske grunner vil veere seerlig byrdefullt for for-
valtningsorganet». Et stykke pa vei vil tilsvarende
krav kunne folge av det ulovfestede kravet til en
forsvarlig saksbehandling, ogsd nar det gjelder
instrukser, isa@r der det er tvilsomt om instruksen
er oppfattet slik den var ment eller om den etterle-
ves pa en lojal mate. Rekkevidden av dette kravet
er imidlertid noe uklart.

Etter kommisjonens syn bor instrukser som gis
veere skriftlige. Dette bor veere tilfelle bdde for
instrukser som gis som ledd i etatsstyringen og fagsty-
ringen. Faglige instrukser i medhold av utlendingslo-
ven § 38 bor dessuten oversendes til direktoratet i en
seerskilt ekspedisjon, og bor veere utformet pa en slik
madte at det ikke oppstar tvil om man star overfor en
instruks. En slik regel, som kan fastsettes ved kgl. ves.
eller ved departementsvedtak, vil kunne bidra til a
unngd misforstaelser i fremtiden, og vil dessuten
tydeliggjore hvem som har ansvaret for den praksis
som fores. I tillegg vil et krav om skriftlighet forenkle
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direktoratets arbeid med d gjore instruksene tilgien-
gelige i Regelverksportalen, noe som i sin tur vil oke
sannsynligheten for at de etterleves.

14.4 Prioritering av faglig styring av
direktoratet

Kommisjonen har merket seg at resultatkravene
under etatsstyringen omhandler krav til produk-
sjon, mens krav til kvalitet og rettssikkerhet er for-
mulert i mer generelle former. Dette gjelder ogsa
kravene i lederlennskontrakten. Endringen av sty-
ringsformen har endret noe pa dette fordi departe-
mentet né skal styre praksis tettere, men om dette
ogsa legger grunnlag for & kunne fi en bedre
balanse mellom & styre pa oppnadde resultater i
form av kvantitet i forhold til kvalitet gjenstar.

Kommisjonen mener det er viktig at oppmerk-
somheten i styringen fordeles bedre mellom fokus
pa produksjon og effektene av regelverksforvalt-
ningen. Med dette mener vi ikke at departementet
ikke skal ha den nedvendige kontroll med bruk av
den arlige budsjettrammen, men vere klar over
hvilke konsekvenser for ensidig vekt pa dette kan
ha.

Direktoratet forvalter betydelige midler bade
til drift av direktoratet, tilskudd til organisasjoner
og kjep av mottaksplasser, noe som representerer
en risiko og Riksrevisjonen har stadig hatt anmerk-
ning til direktoratets kontroll med ekonomien
blant annet ved de statlige mottakene.! Direktora-
tet har gjennom sine systemer Kklart 4 fi god oppfol-
ging av ressursbruk og produksjon.

Oppfelgingen og disiplinen til hver ansatt om &
registrere tidsbruk péa ulike produkter, og enhete-
nes og avdelingens innsats for & sammenstille og
analysere data er sveert stor. Direktoratet er derfor
i stand til &4 beregne hvor mye den enkelte sakstype
koster med hensyn til ressursbruk. Sammen med
andre tilkoblede systemer som DUF, kan produkti-
viteten males og budsjettet falges opp. Produktkal-
kylene og prognosene legges til grunn for budsjet-
teringen. Direktoratet er ikke gjenstand for resul-
tatbasert finansiering, men indirekte vil produkt-
kalkylen og prognosene danne basis for budsjettet
og det er en oppfatning at de vil bli «straffet» for
lavere produksjon enn det som er satt opp som
mal

Det har vaert lagt ned en betydelig innsats for a
na dit en er i dag. Men en fare ved denne type sys-
temer, er at produktivitet og det kvantifiserbare far
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overdreven oppmerksomhet bade hos de ansatte,
ledelsen og ogsa i departementet, slik at det kan
skje en malforskyvning. Rettssikkerhet og kvalitet
blir ogsa nevnt i de sentrale styringsdokumentene,
men blir lett oppfattet som mindre sentralt og kan
ogsa forstas ensidig som krav til rask saksbehand-
ling. Kommisjonen har sett at enhetsledernes
hverdag er preget av produksjonstall som de ogsa
blir malt etter.

Pa denne bakgrunn mener kommisjonen at den
faglige styringen med og veiledning av direktoratets
myndighetsutovelse bor styrkes, og ogsd reflekteres i
etatsstyringen. Kommisjonen mener at det er viktig d
utvikle et robust kvalitetssikringssystem basert pd
gieldende regler i utlendingsloven mv. og generelle
Sorvaltningsrettslige krav til utredning og rettssikker-
het i tillegg til vektlegging av en akseptabel produkti-
vitet.

14.5 Tydeligere skille mellom styrings-
informasjon og annen rapporte-
ring

Departementet har pa grunn av kompleksiteten og
utfordringene pa politikkomradet, et konstant
behov for 4 tilgang til informasjon om endringer og
potensielle endringer i saksportefeljen. Omfanget
og hyppigheten av rapportering av statistikk ma
forstés i lys av dette. Mye av behovet er forutsig-
bart og kan innga som krav i tildelingsbrevet, men
det oppstar stadige ad hoc behov for informasjon.
Saksbehandlere ber om informasjon som de alle-
rede har fatt i de rutinemessige rapporteringene.
Arsaker til dette kan veere at enkeltsaksbehandlere
er for lite kjent med det som oversendes, at omfan-
get er s stort og at det er vanskelig & trenge inn og
forsta tilsendt statistikk eller at tidsned gjer at det
er lettere 4 be om nye og fremstillingsmessig
bedre egnet informasjon. Hyppige bestillinger er
et generelt problem og det er na bestemt at depar-
tementet og direktoratet skal ha et mete om statis-
tikkbehovet og rapportering om dette.

Kravene til rapportering er blitt mer detaljert
etter omlegging av styringsformen. Men det er et
spersméil om det er blitt klarere hva og hvordan
direktoratet skal rapportere om praksis og praksis-
endringer. Direktoratet ma til en viss grad fortsatt
anvende skjonn nar det gjelder rapportering av
enkeltsaker, og det er spersmaél pa hvilket grunn-
lag dette skjennet skal baseres pa.

Det er viktig 4 huske pé at resultatrapportering
fra virksomheten ogsa ivaretar et kontrollaspekt.
Departementet er avhengig av at rapporteringen
fra underliggende virksomhet underbygger at virk-
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somheten er under kontroll, tar ansvar, drives for-
svarlig og arbeider pa en god og konstruktiv mate
i forhold til oppsatte mal. Kontrollaspektet i styrin-
gen vil kunne pavirke rapporteringsbestillingen pa
ulike mater avhengig av hvilke risikoomrader
departementet til enhver tid identifiserer.

Departementets kontrollbehov medferer ofte
mer detaljerte rapporteringsbestillinger enn
departementets styringsbehov. Samtidig gir ikke
omfattende nekkeltallsrapportering nedvendigvis
bedre kontroll og gjennomsiktighet.

Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité
har etterlyst en «tett» oppfelging fra departemen-
tets side av de nye systemer og rutiner som blir eta-
blert overfor direktoratet. Det er grunn til 4 advare
mot at dette gjennomferes ved ytterligere rappor-
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teringskrav da det lett kan fore til at situasjonen
blir enda mer uoversiktlig og at det legges unedige
administrative byrder pa direktoratet.

Kommisjonen vil foresla at departementets krav
til rapportering ses i sammenheng med forslaget om
innforing av internkontroll som metode for kontroll
og tilsyn med divektoratets faglige virksomhet. Den
informasjon departementet har behov for i kontroll-
agyemed bor gis gjennom dokumentasjonen av intern-
kontrollen og departementets tilsyn. Informasjon
departementet har behov for for a utfore sine andre
oppgaver pa utlendingsfeltet enn kontroll med direk-
toratet, bor gis uavhengig av dette. Slik informasjon
vil bare unntaksvis gi grunnlag for kontrolltiltak fra
departementets side.
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Kapittel 15
Kvalitetssikring av regelverksforvaltningen

15.1 Utfordringene

Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité har
etterlyst klarere styringssystemer og rutiner for
styring overfor departementet. Komiteen ber ogsa
om at departementet foretar en Kkritisk gjennom-
gang av egen kompetanse, kapasitet og ressurser
for a sikre god kontroll med et s vidt komplisert
og komplekst felt som utlendingsforvaltningen er.
I denne forbindelse er det av betydning dels 4 se
hvilke utfordringer gjennomgangen av Utlendings-
direktoratet viser, og dels hvilke systemer som
allerede er pa plass for 4 mete disse.

Iverksetting og forvaltning av regelverket pa
utlendingsfeltet er en sentral del av Utlendingsdi-
rektoratets oppgaver. Direktoratet og departemen-
tet har i lengre tid vaert opptatt av & sikre kvaliteten
pa de vedtak som treffes i medhold av utlendings-
loven og forskrifter gitt i medhold av den. Adgan-
gen for departementet til & bringe innvilgelseved-
tak inn for Utledningsnemnda, ble bl.a. begrunnet
i hensynet til kvalitetssikring med om vedtaket er
gyldig, om saken er tilstrekkelig opplyst, hvor ens-
artet praksis er mv., se Ot.prp. nr. 31 (2004-2005)
Om lov om endringer i utlendingsloven m.m. (sty-
ringsforhold pa utlendingsfeltet) s. 17. Det er gjen-
nom kommisjonens arbeid blitt pavist flere utfor-
dringer forhold til kvalitetssikringen.

Direktoratet har nedlagt et stort arbeid i &
effektivisere saksbehandlingen og bringe saksbe-
handlingstiden ned. Det er likevel fra flere hold
blitt pekt pa at dette kan ga ut over vedtakenes kva-
litet. For det forste henger dette sammen med det
flere har betegnet som en «senking av kontrollni-
véaet», dvs. at det i mindre utstrekning enn for bru-
kes tid pa & innhente, kontrollere eller verifisere
opplysninger i en sak. Eksempler pa dette er at
sekerens opplysninger i enkelte saker er lagt til
grunn ogsa nar sekeren fremstar som lite trover-
dig eller det finnes opplysninger som gar i en
annen retning, at det legges til grunn mer standar-
diserte risikovurderinger slik som i sakene om
homofile fra Iran, og at det gis tillatelse ved identi-
tetstvil under henvisning til at tillatelsen senere
kan omgjeres dersom det viser seg at sokeren har
fort forvaltningen bak lyset. For det annet forer

tidsregistreringssystemet til at tid som brukes pa
andre ting enn 4 treffe vedtak, for eksempel veiled-
ning av spkere, gar ut over oppfyllelse av de maltall
som er satt. Saerlig i oppholdssaker brukes annen-
hinds behandling i begrenset utstrekning, og
begrenser dette seg gjerne til gjennomlesing av
vedtaksforslaget eller forstehinds notat om saken.
Gjennomgangen av MUF-sakene viste at det i
mange tilfeller ikke ble skrevet noe notat med
saksbehandlerens vurderinger, og at selve vedta-
ket ble utformet helt standardmessig.

Effektivitet, korrekthet og hensynsfullhet er
viktige verdier som ber ligge til grunn for forvalt-
ning av regelverket og direktoratets myndighetsut-
ovelse. Dersom hensynet til effektivitet fremmes
gjennom at det fattes vedtak pé sviktende grunnlag
gér imidlertid effektiviteten pa bekostning av retts-
sikkerheten. Hvor stor grad av usikkerhet som kan
aksepteres, dvs. hvor langt utredningsplikten til
forvaltningen gér, er et utpreget rettslig spersmal
som direktoratet i mangel av uttrykkelige foringer
fra departementet selv i forste omgang ma ta stil-
ling til, uten at dette er & tre inn i politikernes
domene. Momenter som har betydning for denne
avveiningen er hvor viktig den enkelte sakstype og
den enkelte sak er for partene og for samfunnet,
om usikkerhet er til gunst eller skade for parten og
hvor mye ressurser som vil veere nedvendig for &
oppna en vesentlig bedre grad av sikkerhet i avgjo-
relsesgrunnlaget. Selv om det § ta stilling til slike
spersmal i utgangspunktet mé anses som en faglig
basert virksomhet, er det viktig at bade standpunk-
tene og de avveininger som er foretatt synliggjores
for departementet. Det vil bade bidra til 4 hindre at
det kan rettes kritikk mot avgjerelser i enkeltsaker
som i virkeligheten er avgjort ut fra legitime, gene-
relle avveininger og til at departementet kan ga inn
med korrektiver dersom det oppfattes som faglig
eller politisk enskelig. Det er kommisjonens opp-
fatning at direktoratet hittil ikke har vaert &pen nok
om sine avveininger.

Organisatoriske forhold kan ogsa pavirke kvali-
teten. Seerlig i asylavdelingen har dokumentasjon
av praksis veert tilfeldig og usystematisk, og kan
fremgd av brev til departementet, heringssvar,
interne notater eller vedtak. Sakskomplekset
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rundt homofile asylsokere fra Iran viser at slike
dokumenter ikke alltid klart uttrykker hva praksis
skal veere fremover.

Det har veert relativt lite kommunikasjon om
faglige spersmal pa tvers mellom enhetene innen
avdelingene eller mellom avdelingene. MUF-saken
illustrerer godt hvordan en bredere prosess rundt
praksisavklaringer kan bidra til 4 hindre feil anven-
delse av regelverket.

Mange saksbehandlere klager over dérlig kom-
munikasjon med ledelsen. De foler at det ikke er
enkelt & komme med innvendinger mot de stand-
punkter ledelsen har inntatt, at det er vanskelig & fa
tilbakemeldinger pa spersmal, og at standpunkter
som kommuniseres ovenfra ikke alltid gis forstae-
lige begrunnelser.

Det er gjort mindre for & utvikle effektive og
hensiktsmessige metoder for departementets til-
syn og revisjon med direktoratets virksomhet.
Sterst vekt er lagt pa utvikling av krav til rapporte-
ring av praksis.

15.2 Eksisterende mekanismer for sty-
ring av praksis og kvalitetssikring

15.2.1 Saksbehandlingsrutiner

En viktig kvalitetssikringsmekanisme ligger i
annenhands behandlingen av saker. Dette prakti-
seres systematisk i asylsaker. Det er ikke etablert
en like systematisk kontroll med oppholdssakene.

Alle asylsaker skal behandles i to ledd, ogséa
innvilgelser. Forstehind lager et forslag til vedtak,
annenhand forkaster eller godkjenner. (I enkelte
tilfelle gar saken ogsa til tredjehénd.)

De som héndterer saker i annenhand er gjen-
nomgéende erfarne saksbehandlere. Eventuelle
feil i utkastet til vedtak vil derfor normalt kunne
avdekkes i annenhand.

De fleste oppholdssakene, anslagsvis 80-90%,
blir derimot ikke behandlet i to ledd. Generelt kan
det sies at oppholdssakene i liten grad blir gjort til
gjenstand for kontroll av overordnede eller mer
erfarne tjenestemenn. En viss kontroll vil imidler-
tid ligger i en saksgang som involverer flere, her-
under eksterne instanser.

Det er innledet en differensiert saksbehand-
ling nér det gjelder asylsaker. Den 1. januar 2004
ble en sakalt 48-timersprosedyre for antatt grunn-
lose saker satt i verk. Antallet slike seknader har
etter dette sunket, fra om lag 1000 i 2003 til ca. 100
i2005. Forste halvar 2005 ble det innfert tidlig gjen-
nomgang av asylsaker med differensiering av saks-
behandlingen. Det innebarer at asylsaker fra land
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man har god kunnskap om, og der det sjelden er
behov for noen tidkrevende saksforberedelse, skal
avgjores av Utlendingsdirektoratet innen tre uker
etter politiets registrering. For de evrige asylsa-
kene skulle det fattes vedtak av direktoratet innen
sju uker etter registrering med mindre det er
behov for a innhente ytterligere informasjon. De
har senere, etter avtale med departementet, ned-
prioritert dette for & kunne behandle de gamle
sakene. I sum er det grunn til 4 anta at disse tilta-
kene har bidratt til & redusere restansene, og til &
frigjere ressurser til ordinaer saksbehandling.

15.2.2 Systemer for a gjore praksis og regel-
verk tilgjengelig

Regelverksportalen pa intranettet har som formal &
sikre at alle har tilgang til gjeldende regelverk og
praksisnotater. Regelverksportalen samler rele-
vante rettskilder pa utlendingsfeltet. I tillegg til &
vaere et kunnskapsstettesystem for saksbehand-
ling, utredning og heringsarbeid, skal portalen
vaere et styringsverktey for 4 sikre en ensartet
praksis. Portalen er utviklet og driftes av direktora-
tet og betjener forelopig politiet, Utlendings-
nemnda og direktoratet selv. Portalen fremstéar
allerede som et godt verkteoy, selv om noe ennd
gjenstar. En svakhet som ikke knytter seg til selve
portalen, er at det forelopig ikke er utarbeidet noen
presis definisjon av hva som skal anses som er
praksisnotat og det varierer i hvor stor utstrekning
portalen benyttes. Oppholdsavdelingen har lagt
inn mange praksisnotater, og benytter portalen i
langt sterre utstrekning enn asylavdelingen, som i
liten utstrekning har lagt inn beskrivelser av sin
praksis.

P4 enkelte omrader er det utarbeidet veilednin-
ger til hjelp for saksbehandlingen. I 2004 ble det
eksempelvis laget en handbok om bosettingsspors-
mal i tilknytning til enslige mindrearige asylso-
kere. Dette var ett av 26 prosjekter og utviklingstil-
tak i 2003 og 2004 for & kvalitetssikre mottakenes
og kommunenes arbeid med denne gruppen.

15.2.3 Tidsregistrering og teknologiske
lgsninger

Etter en periode med mye kritikk for lang saksbe-
handlingstid og store restanser, okte fokus péa rik-
tig styringsinformasjon, produktivitet og ressurs-
bruk i forhold til maloppnéelse. Det ble stilt krav
om et system for maling av produktivitet for a
kunne pavise sammenhengen mellom oppgaver og
ressurser i tildelingsbrevene for 2002 og 2003.
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12002 ble det igangsatt et prosjekt for videreut-
vikling av virksomhetsplanlegging, resultatoppfel-
ging og styring av virksomheten — det sakalte
Ledelsesinformasjonssystemet (LIS). Dette
krevde et tidsfordelings- og registreringssystem
(TID) for a kunne fordele tidsbruk pa forskjellige
aktiviteter. Tidsregistreringssystemet gir et bilde
av hvordan enheter og avdelinger i direktoratet for-
deler timene i forhold til resultatmal i méalstruktu-
ren. Antall arbeidede timer overfores automatisk
fra stemplingssystemet Win-Tid til TID, slik at de
ansatte kan fordele sine timer elektronisk neste
dag. Hensikten er & fa god oversikt over ressurs-
bruk pa de ulike oppgavene. Systemet gir mulighe-
ter for & trekke ut nekkeltall fra forskjellige fagsys-
temer, lage rapporter til styringsinformasjon, sam-
menstille og analysere informasjon.

For a kunne fastsette forholdet mellom oppga-
ver og budsjettbehov, hadde direktoratet behov for
4 utvikle et verktoy som kunne gi et fullstendig
kostnadsbilde av sine «produkter». Den ferste pro-
duktkalkylen ble laget i 2003 og data hentes for det
meste fra ledelsesinformasjonssystemet. Produkt-
kalkylen er basert pd ABC-analyser (Activity Based
Costing), og fordeler samlede driftsutgifter, lenn
og drift, pa et antall definerte eksternt rettede pro-
dukter. De aller fleste av de eksterne produktene
er knyttet opp mot antall (vedtak, ankomster).
Noen er ikke direkte avhengig av antall, men er
knyttet til direktoratets formal og palagte oppgaver
definert i tildelingsbrevet. Indirekte kostnader
knyttet til landkunnskap, tilrettelegging for saks-
behandling av asylsaker og oppholdssaker, og fel-
les utgifter knyttet til ledelse, styring, personal og
internkommunikasjon, fordeles etter en nekkel pa
de eksternt rettede produktene. Produktkalkyler
lages for hver avdeling og summeres opp til direk-
toratets niva.

Utlendingsdirektoratet kan gjennom dette
systemet angi hvor mye ressurser som er brukt
pa et antall produkter eller oppgaver, bade i sum
og i forhold til enhetskostnader. I 2005 var det
definert 34 produkter. Et asylvedtak koster kr
7 656, et interviju koster kr 9 916, mens enhets-
kostnaden for et vedtak i en familiegjenforenings-
sak koster kr 2 713. Totalsummen gitt av dette
systemet tilsvarer regnskapstallet.

Det er ingen andre offentlige virksomheter
som har et tilsvarende system. Ut fra prognoser for
antall saker som vil kunne komme i lepet av éret,
sammenholdt med tidligere ars enhetskostnader,
kan ressursbehovet beregnes mer eksakt enn det
som ellers ville ha veert mulig.

Datasystemet for utlendings- og flyktninge-
saker (DUF) er saksbehandlingsverkteyet for hele
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utlendingsforvaltningen, og brukes av politiet,

Utlendingsdirektoratet, Utlendingsnemnda og

Integrerings- og mangfoldsdirektoratet. DUF har

innebygget kunnskapsstette for utferelse av

arbeidsprosesser, og skal bidra til hensiktsmessig

saksflyt og kvalitativt Godsaksbehandling pa tvers

av avdelinger og brukeretater. I databasen finnes

— informasjon om vedtak og hjemmel

— informasjon om sakshistorikk

— supplerende informasjon om grunnlaget for
vedtaket

— supplerende informasjon om personen som
vedtaket gjelder

I DUF er data fra alle relevante etater lagret i
samme database. Denne basen deles med andre
saksbehandlingssystemer som NORVIS (saksbe-
handlingssystemet for seknader om visum til
Norge og Schengen) og NIR (Nasjonalt introduk-
sjonsregister). Utvalgte brukere i etater utenfor
utlendingsforvaltningen (som skatteetaten og
trygdeetaten) har lesetilgang til DUF, og det
utveksles informasjon og oppdateringer mellom
DUF (utlendingsbasen) og Folkeregisteret hver
natt. Registreringen i DUF danner grunnlag for
statistikk og rapporter.

DUF er ikke noe fullt utbygget elektronisk
saksbehandlingssystem. I dag er fortsatt saksbe-
handlingen papirbasert, med en stor mengde
dokumenter pd mange saker. Med den saksmeng-
den som behandles i utlendingsforvaltningen,
innebaerer det at en stor mengde saker og doku-
menter som gar mellom ulike instanser bl.a. poli-
tiet og direktoratet. Et system for elektronisk saks-
behandling er planlagt, og det er kostnadsberegnet
til 86 millioner kroner. Det er forelopig ikke priori-
tert midler til 4 utvikle systemet.

15.2.4 Kvalitetsmaling og kontroll med
positive vedtak

I brev av 18. august 2002 foreslo Utlendingsdirek-
toratet overfor departementet opprettelse av et
uavhengig organ til & gjennomfere eksternkontroll
av direktoratets innvilgelser. Etter forslaget skulle
organet gjennomfere en legalitetskontroll for 4 oke
tilliten til at direktoratets praksis ligger innenfor
rammen av relevante lov- og forskriftsbestemmel-
ser. Organet skulle ikke ha mandat til & kunne
omgjore enkeltvedtak eller til 4 instruere direkto-
ratet om 4 omgjore, men skulle avlegge rapport til
departementet etter hver kontroll, med kopi til
Utlendingsdirektoratet og Utlendingsnemnda.
Dette forslaget ble imidlertid ikke fulgt opp. I ste-
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det er det innfort et system for kvalitetsmaling av

positive vedtak.

«Godsak-prosjektet» startet i september 2004.
Familiegjenforeningssaker fra perioden 1. januar
til 30. juni 2004 ble brukt som pilotprosjekt. I 2005
er det foretatt en gjennomgang pa asylomradet.

Kvalitetsmalingen er et egenvurderingssystem
der det tas ut et visst antall saker (for tiden 200
saker) av hver sakstype, som vurderes ut fra fol-
gende maleomrader:

1. Informasjonsformidling med maélekriteriene:
Dokumentinnsyn, Svar pa henvendelser og Un-
derretning om vedtak

2. Saksforberedelse med malekriteriene: Tilstrek-
kelig og oversatt dokumentasjon innhentet,
innhentet nedvendig tilleggsinformasjon og
dokumentorden

3. Vedtak med malekriteriene: Er vilkarene for &
gi tillatelse oppfylt?, begrunnelse og er betin-
gelser og medfelgende rettigheter og plikter
for tillatelsen oppgitt i vedtaket?

4. DUF-registrering med malekriterier som gjel-
der graden av registrering om vedtak, person-
opplysninger, saksforberedelser, hovedperson,
og andre relasjoner.

Erfaringer med bruk av kvalitetsmalingssystemet
sa langt er at det fanger opp en del svakheter ved
saksbehandlingen.

15.2.5 Internkontroll

Det skal na etableres internkontrollsystemer og
internrevisjon i direktoratet. Internkontrollen er
basert pa reglement for gkonomistyring i staten
§ 14. Systemet ble utviklet i lopet av 2005, og inne-
holder blant annet analyser av risiko og vesentlig-
het. Et eksempel pa et delprosjekt gjelder mottaks-
okonomi. Delprosjektet har utarbeidet og imple-
mentert nye rutiner for internkontroll knyttet til
mottaksdrift ved & ta utgangspunkt i Riksrevisjo-
nens bemerkninger og bemerkninger gitt i risiko-
analysen som ble gjennomfert sommeren 2005.

Det er en intensjon at systemet ogsa skal kunne
fange opp avvik nar det gjelder kvaliteten pa saks-
behandlingen.

15.2.6 Etisk plattform og kultur

Utlendingsdirektoratets verdier er menneskeverd,
profesjonalitet og helhetstenkning. Dette kommer til
uttrykk i de etiske retningslinjene fra 26. august
2003, hvor det innledningsvis fremheves at direk-
toratet skal ha
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«en raus, men samtidig respektfull stil preget
av apne faglige diskusjoner, ogsa i forhold til
samfunnet omkring. UDI vil oppmuntre ansatte
til aktiv bruk av ytringsfriheten. Da er det sam-
tidig viktig at vi har spilleregler som klargjor
hvor grensene gar og nar enkeltansattes hand-
linger bryter med UDIs legitime interesser».

Et spersmal som tas opp er «Kan jeg protestere
mot en beslutning jeg mener er feilaktig?» Under
punktet om lojalitet i arbeidssituasjonen sies det at
«det er rom for motforestillinger for en beslutning
er tatt. Ansatte har rett og plikt til 4 nekte hvis man
far ordre om 4 gjore noe som er klart ulovlig eller
klart umoralsk. Denne retten foreligger ikke ved
faglig uenighet eller uenighet om virksomhetens
mal».

Under punktet om grundighet, hurtighet og
effektivitet, fremkommer det at «I avveiningen
mellom grundighet og hurtighet ma det innenfor
de enkelte sakstyper etableres en akseptert prak-
sis for hva som er ’godt nok’». Samtidig understre-
kes det at kravet om forsvarlig saksbehandling i
henhold til forvaltningsloven stir fast som ufravi-
kelig. Men i en «<konkret avveiing mellom grundig-
het og hurtighet [kan vi] velge & akseptere en
lavere grundighetsterskel og dermed muligheten
for flere feil».

Et hjelpemiddel for 4 kunne avgjere hvor heyt
opp i organisasjonen spesielle saker eller problem-
stillinger skal handteres eller rapporteres, er den
sakalte Eskaleringspyramiden. Det er en sjekkliste
med 23 punkter der det er angitt hvilke saker som
skal leftes av medarbeidere pa niva 1 (saksbehand-
lere) til henholdsvis naermeste leder, avdelingsdi-
rekter eller direkteren. De sakene som skal loftes
til direkteren, er saker hvor det foreligger mis-
tanke om alvorlig brudd pa etiske retningsliner,
korrupsjon eller underslag, vesentlig svikt i
maéloppnaelse eller saker som bergrer utlendings-
loven § 38. Spersmaél som gjelder feil som avdek-
kes, riksdekkende nyhetsredaksjon som de ensker
4 dekke en sak redaksjonelt, at politisk ledelse i
departementet eller rikspolitikere er eller kan bli
engasjert eller kritiske forhold rundt klientene
skal loftes til avdelingsdirektor.

15.3 Kommisjonens vurderinger

15.3.1 Generelle refleksjoner

Som Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité
fremhever er det viktig, bade for den enkelte soker
og for samfunnet, at saksbehandlingstiden i direk-
toratet ikke er urimelig lang. Selv om saks-
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behandlingstiden er brakt vesentlig ned, er det
likevel fortsatt et mal & redusere tiden fra en sek-
nad leveres til saken er ferdig behandlet, og det er
nedvendig & sikre at saksbehandlingstiden ikke
oker fremover.

Kravet om rimelige saksbehandlingstider ma
sekes nadd samtidig som kvaliteten i saksbehand-
lingen holder et hoyt niva. Resultatrapportering og
-vurdering ma ikke bare baseres pa rent kvantita-
tive mal, men ogsé fokusere pé kvaliteten i saksbe-
handlingen. Det er allerede gjort et stort og viktig
arbeid for & sikre kvalitet i vedtakene og mange
systemer for intern styring er pa plass. En del av
disse virkemidlene vil veere sentrale i den videre
utviklingen av kvalitetssikringssystemer. Dette
gjelder szerlig Regelverksportalen og «Godsak-
prosjektet».

Det er pa den annen side visse forhold som ber
vies storre oppmerksomhet fremover enn de tidli-
gere har fatt. For det forste ser de forskjellige pro-
sessene ut til & veere for ledelsesstyrt og for svakt
forankret nedover i organisasjonen. Kommisjonen
viser i denne forbindelse til at ingen av de prosjekt-
beskrivelser og -planer den har gjennomgatt,
uttrykkelig gir saksbehandlere i linjen eller de
ansattes organisasjoner noen rolle i utviklingene
av systemene. Forankring hos dem som skal bruke
systemene i den daglige saksbehandling, er avgjo-
rende for at de skal virke etter sin hensikt. En mate
a sikre en slik forankring pa, er a gi brukerne en
sentral og aktiv rolle i planlegging og utvikling av
systemene, bade direkte og gjennom sine tillits-
valgte.

For det andre har kommisjonen inntrykk av at
den sterkt linjestyrte oppdelingen som preger
direktoratet, har forhindret erfaringsutveksling og
kontroll med regelanvendelse péa tvers bade av
enheter innen avdelingene og mellom avdelin-
gene. Erfaringen fra MUF-sakene er ogsa et
eksempel pa at rutinene for & sikre overfeoring av
kunnskaper fra de som arbeider med regelverksut-
vikling og heringer til de som senere skal sta for
saksbehandlingen, kan styrkes.

For det tredje kan det vaere grunn til 4 vurdere
om tiltak for & sikre kvalitet i vedtakene ber ses
mer i sammenheng enn tilfellet synes & veere hittil.
Beskrivelsen av kvalitetstiltakene kan tyde pa at de
er utviklet litt usammenhengende over tid, til dels
uavhengig av hverandre. Dette finnes ingen felles
overordnet beskrivelse av de ulike systemene og
hvordan de virker sammen innenfor direktoratet.

Kommisjonen vil pd denne bakgrunn anbefale at
det pa grunnlag av de systemer og rutiner som alle-
rede eksisterer, utarbeides et mer helhetlig system for
internkontroll i direktoratet som omfatter de samlede
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krav som lover, forskrifter og instrukser stiller til dets
virksomhet. Krav om internkontroll bor fastsettes av
departementet ved at departementet pdlegger Utlen-
dingsdirektoratet d fore internkontroll for a sikre at
virksomhet og tjenester er i samsvar med krav fast-
satt i eller i medhold av lov eller forskrift. Direktora-
tet mad kunne gjore rede for hvordan den oppfyller
denne plikten. Departementet bor gi nwermere
bestemmelser om pliktens innhold. Departementets
kontroll og tilsyn med direktoratet bor i sd fall basere
seg pd og innbefatte tilsyn med internkontrollen.

Krav til internkontroll stilles allerede pa flere
omrader overfor organer som treffer vedtak som
ledd i myndighetsutevelse, se bl.a. forskrift fastsatt
ved kgl. res. 20. desember 2002 om internkontroll
i sosial- og helsetjenesten og forskrift fastsatt av
Barne- og familiedepartementet 14. desember
2005 for kommunens oppgaver etter lov om barne-
verntjenester. Internkontroll som verktey for a
sikre oppfyllelse av rettslige krav er en sentral del
av offentlig tilsyn med regelverket for helse, miljo
og sikkerhet og for det statlige tilsynet med sosial-
og helsetjenesten. Av sentrale dokumenter som
beskriver internkontroll som metode for a sikre og
kontrollere at myndighetsutevende organer opp-
fyller sin forpliktelser kan nevnes Helsedirektora-
tets veiledning «Hvordan holde orden i eget hus -
Internkontroll i sosial- og helsetjenesten» av 2004
og Helsetilsynets «Prosedyre for tilsyn utfert som
systemrevisjon» av 2005.

Slikt palegg om internkontroll er noe annet og
mer enn det som allerede folger av reglement for
okonomistyring i staten. Internkontroll etter sko-
nomireglementet har skonomistyring som sitt pri-
meere siktemal, og skal forst og fremst sikre at bud-
sjettene ikke overskrides, at ressursbruken er for-
nuftig og at regnskapsferingen er ordentlig. Den
skal ogsd omfatte at méloppndelse og resultater
star i et tilfredsstillende forhold til fastsatte mal og
resultatkrav, og at eventuelle vesentlige avvik fore-
bygges, avdekkes og Kkorrigeres i nedvendig
utstrekning. Til tross for dette har ekonomiregle-
mentets krav rot i virksomhetsstyringen, ikke i den
faglige styringen med direktoratets myndighetsut-
ovelse og tjenesteyting. Det palegg om internkon-
troll kommisjonen foreslar, ma forankres i og utar-
beides ut fra de faglige kravene, og forst og fremst
ha disse som basis. Med dette som utgangspunkt
bor det vaere opp til direktoratet om det finner det
hensiktsmessig & integrere sin skonomistyring i et
slikt internkontrollsystem, eller opprettholde sepa-
rate systemer for faglig styring og ekonomistyring.

Pilegget om internkontroll ber gjelde alle
direktoratets vedtak og tjenester og omfatte alle
aktiviteter og tiltak som reguleres i utlendings- og
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forvaltningslovgivningen. I det folgende vil vi like-
vel bare omtale den delen av virksomheten som
gar pa a fatte vedtak i medhold av utlendingsloven
med forskrifter.

15.3.2 Hovedelementer i internkontrollen

Internkontroll i ssmmenheng med offentlig tilsyn
blir ofte definert som systematiske tiltak som skal
sikre at virksomhetens aktiviteter planlegges,
organiseres, utferes og vedlikeholdes i samsvar
med krav fastsatt i eller i medhold av lov. Intern-
kontroll dreier seg ikke forst og fremst om kontroll
i snever forstand, men om tiltak for 4 sikre oppfel-
ging og forbedring. Internkontroll omfatter derfor
det & utarbeide og felge opp systematiske forbe-
dringsprosesser. Internkontroll er ikke noe annet
enn arbeid med kvalitet og rettssikkerhet i tilknyt-
ning til vedtakene som fattes og tjenestene som
ytes. Det er med andre ord ikke tale om formalia
som knytter seg til andre «ytre» ting som tidsbruk,
rapportering etc.

Internkontroll skal bidra til faglig forsvarlig
virksomhet, og er et verktoy som skal sikre at dag-
lige arbeidsoppgaver blir utfert, styrt og forbedret
i henhold til lovens krav. I forhold til direktoratets
vedtak vil internkontrollen seerlig omfatte at vedta-
kenes innhold blir i samsvar med krav i lover og
forskrifter, og at saksbehandlingen er korrekt. En
godt fungerende internkontroll utgjer kjernen i
ethvert effektivt kvalitetssystem, som utover lovgi-
vers krav og forventninger kan omhandle hvordan
virksomheten skal oppfylle andre selvpalagte krav
til kvalitet. Dette kan for eksempel veere krav til
service, ventetider, behandling og saksbehand-
lingsrutiner som gar lenger enn det som kreves i
lover og forskrifter mv. Ved fastsetting av slike krav
er det vanlig a ta hensyn til forventninger fra bru-
kere, leveranderer eller samarbeidspartnere. Hen-
sikten med systemet er 4 sikre at problemer oppda-
ges og tas hand omitide. Det er helt sentralt at kva-
litetssikringen integreres i overordnet styring og
planlegging av virksomheten.

Internkontroll kan veere til hjelp ved de valg og
avveininger direktoratet ma foreta i sin forvaltning
av regelverket, for eksempel mellom effektivitet og
rettssikkerhet. Saerlig nar det gjelder denne avvei-
ningen ma de enkelte vedtakstyper kategoriseres
og beslutning om hvor stor grad av usikkerhet som
kan aksepteres treffes ut fra hvor viktig den
enkelte sakstype og den enkelte sak er for partene
og for samfunnet, om usikkerhet er til gunst eller
skade for parten og hvor mye ressurser som vil
veere nedvendig for 4 oppnd en vesentlig bedre
grad av sikkerhet i avgjerelsesgrunnlaget.
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Som ledd i etablering og vedlikehold av intern-
kontrollen ma kravene som felger av de forskjel-
lige lov- og forskriftsbestemmelser identifiseres og
det skjennet som skal ligge til grunn ved vurdering
av de enkelte vedtakstypene operasjonaliseres.
Dette krever bade juridisk og annen faglig eksper-
tise. Der det ma foretas en ytterligere tolkning og
subsumsjon som ledd i behandlingen av den
enkelte saken, ma de aktuelle vurderingstemaene
konkretiseres og de aktuelle rettskildene gjores til-
gjengelig. Dette kan for eksempel skje ved at
Regelverksportalen knyttes til internkontrollsyste-
met. Det vil ogsa forutsette at gjeldende praksis
beskrives, og at det angis kriterier for nar og hvor-
dan denne kan fravikes. Dermed vil internkontrol-
len ogsé bli et instrument for & oppfylle kravet til
jevnlig oppdaterte praksisbeskrivelser fra Stortin-
gets kontroll- og konstitusjonskomité.

Internkontroll mé uteves pa alle nivaer i virk-
somheten. Likevel ma hovedansvaret for 4 sette i
gang arbeidet («innfere» internkontroll) og a
holde det i gang («uteve» internkontroll) ligge til
det overste nivaet i virksomheten. I samsvar med
vanlige prinsipper om at den som har ansvar for en
virksomhet, ogsa har ansvar for internkontrollen,
mé internkontrollansvaret ligge hos administre-
rende direkter. Men selv om ansvaret i prinsippet
er lagt til everste leder, ber ansvaret for den prak-
tiske gjennomferingen av internkontrollen delege-
res til avdelingsdirekterene.

Den operative delen av det gverste ansvaret for
internkontrollen ber legges til en i ledergruppen
som ikke har direkte lederansvar, og som kan rap-
portere direkte til administrerende direkter.
Internkontrollen en sentral del av de ordinzere
lederoppgavene. Den gverste ledelsen ber derfor
sette seg godt inn i internkontrollkravene og serge
for at dette arbeidet blir strukturert og organisert
pa en hensiktsmessig mate pé alle nivaer i organi-
sasjonen.

Internkontrollen ma utvikles i naert samarbeid
med de ansatte og deres tillitsvalgte, som ma med-
virke béade i planleggingsfasen og i gjennomfe-
ringsfasen. De ansattes erfaringer er en vesentlig
forutsetning for en velfungerende internkontroll,
béde som verdifull kunnskap som kan bidra til en
systematisk gjennomgang av alle sider ved virk-
somheten og for 4 sikre at de tiltak som blir fastsatt
blir kjent og akseptert i hele organisasjonen.

Internkontroll skal bidra til at oppgaver som er
nedfelt i utlendingslovgivningen, blir utfert, styrt
og forbedret. Ingen tjenester blir bedre enn det de
ansatte klarer & yte i mete med brukeren. Pa
samme maéte som god tjenesteproduksjon krever
medvirkning fra de ansatte, vil god internkontroll
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forutsette det samme. Internkontrollarbeidet ber
vaere neert knyttet til ordinaere daglige gjoremaél og
sekes integrertide lepende oppgaver. Utvikling og
vedlikehold av internkontrollen i naert samarbeid
med de ansatte og deres organisasjoner vil dessu-
ten bidra til en bedring av arbeidsmiljget og
arbeidstakernes lojalitet gjennom apenhet og dia-
log om maél, rutiner og praksis.

Arbeid med utvikling og gjennomfering av
internkontroll mé veere en integrert og tilpasset
del av den lepende driften av virksomheten. Dette
arbeidet kan derfor ikke settes bort til eller kjopes
av andre.

A utvikle en godt fungerende internkontroll er
en side ved utviklingen av selve organisasjonen.
De «tekniske» sidene som prosedyrer, sjekklister,
metoder for analyser mv er viktige elementer i
internkontrollen. Den fremste utfordringen bestar
likevel i & skape en kultur som understotter de
ansattes motivasjon, initiativ og entusiasme for 4 ha
orden i eget hus og fokus pd kontinuerlig forbe-
dring av tjenestene. Viktige kjennetegn pa en slik
kultur er:

— Enfelles interesse for a veere oppdatert pa ny vi-
ten av relevans for saksbehandlingen, bade i le-
delsen og blant saksbehandlerne,

— en organisatorisk fleksibilitet som sikrer at ny
viten om teorier og metoder for kvalitetsfor-
bedring tas i bruk.

— En ledelsesform som fremmer en dpen dialog,
hvor utvikling, refleksjon og leering er vesentli-
ge elementer herunder:

— En apenhet mot feil og tro pa at man kan

leere av feil,

— en tydelig prioritering av tid og rom for utvi-

klings- og forbedringsarbeid.

I trdd med vanlige prinsipper for internkontroll,
ber kravene til internkontroll i Utlendingsdirekto-
ratet innebeere blant annet &:

a) beskrive hvordan direktoratet er organisert,
samt direktoratets hovedoppgaver og mal, her-
under mal for forbedringsarbeidet. Det skal klart
fremgéa hvordan ansvar, oppgaver og myndighet er
fordelt,

b) sikre at arbeidstakerne har tilgang til og
kunnskap om aktuelle lover og forskrifter som gjel-
der for deres virksomhet. Det ma fremgéa hvor det
ma uteves et skjonn og hvilke retningslinjer som
gjelder for dette skjennet, og hvordan skjennste-
maene skal operasjonaliseres,

¢) beskrive hvordan forholdet mellom effektivi-
tet og rettssikkerhet er avveid innen de ulike saks-
typer som behandles,
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e) sorge for at arbeidstakerne har tilstrekkelig
kunnskap og ferdigheter innenfor fagomradet,
samt om direktoratets internkontroll,

f) serge for at arbeidstakerne og oppdragsta-
kerne medvirker slik at samlet kunnskap og erfa-
ring utnyttes,

g) gjore bruk av erfaringer fra brukere og
deres representanter til forbedring av direktora-
tets saksbehandling og tjenester,

h) skaffe oversikt over omréder i virksomheten
hvor det er fare for svikt eller mangel pa oppfyllelse
av myndighetskrav,

i) utvikle, iverksette, kontrollere, evaluere og
forbedre nedvendige prosedyrer, instrukser, ruti-
ner eller andre tiltak for 4 avdekke, rette opp og
forebygge overtredelse av utlendingslovgivnin-
gen,

j) foreta systematisk overvéaking og gjennom-
gang av internkontrollen for & sikre at den funge-
rer som forutsatt og bidrar til kontinuerlig forbe-
dring i direktoratet.

Beskrivelsen av internkontrollen ber i sterst
mulig grad veere offentlig tilgjengelig. Seerlig ber
dette gjelde de deler som identifiserer og konkreti-
serer de rettslige kravene til direktoratets vedtak,
og den praksis direktoratet folger i de enkelte sak-
styper, med mindre det er nedvendig av for eksem-
pel kontrollhensyn & holde opplysningene internt.
Slik dpenhet vil i seg selv kunne fremme kvalitet og
likebehandling i etaten og bidra til samfunnsdebatt
om direktoratets praksis.

15.3.3 Tilsyn og revisjon

Dersom direktoratets eget arbeid med kvalitet og
kvalitetssikring av regelverkforvaltningen legges
om til & bygge pa internkontroll, ma dette fi folger
ogsa for departementets kontroll- og tilsynsvirk-
somhet. Hvis denne ikke utformes ut fra tilsva-
rende prinsipper, vil arbeidet med internkontroll i
direktoratet vanskelig kunne bli vellykket. Depar-
tementet ma for eksempel ikke kreve rapportering
og informasjon uavhengig av den rapportering og
dokumentasjon som gis av direktoratets intern-
kontroll da dette vil kreve at direktoratet bygger
opp forskjellige rapporteringssystemer for seg selv
og departementet. Departementets tilsyn ma
basere seg pa direktoratets internkontroll, og ogsa
bidra til & utvikle denne gjennom at ogsé intern-
kontrollen gjores til gjenstand for tilsyn (system-
revisjon). Innfering av internkontroll som styrings-
middel overfor direktoratet, innebeerer at departe-
mentet ber definere sin rolle i oppfelgningen og
kontrollen med direktoratet som en tilsynsrolle.
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Gjennomfering av en slik metode innebaerer at
alle krav departementet stiller til direktoratet sam-
les under internkontrollen, dvs. bade kravene til
myndighetsutevelsen i henhold til lov og forskrif-
ter, méloppnéelse i forhold til politisk fastsatte mal
og ekonomi- og ressursforvaltningen. Ogsa depar-
tementets tilsyn ma legges opp for samtlige av kra-
vene samlet.

Et saerlig punkt er a sikre tilsynsaktiviteten den
nodvendige uavhengighet i forhold til direktora-
tets virksomhet. Vanligvis kreves ogsé at et tilsyn
er uavhengig av en virksomhets eiere. Innenfor
forholdet mellom departementer og underlig-
gende etater ma man finne andre mater & sikre uav-
hengighet for tilsynsfunksjonen pa.

Tilsyn dreier seg om kontroll med at handlin-
ger og utevelse av myndighet er i samsvar med
lover og forskrifter. Tilsyn er ett av flere virkemid-
ler for & folge opp intensjonene i lovverket. Tilsyn
og radgivning basert pa erfaringer fra tilsyn skal
medvirke til at:

— Partenes rettssikkerhet og behov for tjenester
blir ivaretatt,

— virksomheten blir utevd pa en faglig forsvarlig
mate,

— gvikt i virksomheten forebygges,

— ressursene blir brukt pa en forsvarlig og effek-
tiv mate.

Tilsyn kan foregd som en planlagt aktivitet (plan-
lagt tilsyn), som reaksjon pa hendelser (hendelses-
basert tilsyn) og med et overordnet perspektiv
(omradeovervakning). Det er neppe hensiktsmes-
sig pa forhéand & lase fast hvordan departementets
kontroll og tilsyn skal foregé, utover det overord-
nede at bade styring, krav og rapportering ber fast-
legges som en del av det totale opplegget for kvali-
tetssikringen av direktoratets forvaltning av regel-
verket.

Ved planlagt tilsyn med en virksomhet under-
lagt internkontroll anvendes vanligvis systemrevi-
sjonsmetoden.

Nar tilsyn gjennomferes som systemrevisjon,
undersokes det om virksomheten gjennom sin
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internkontroll sikrer at virksomheten er i henhold
til kravene i lovgivningen. Nar tilsynet skal avklare
om virksomheten «sikrer» sin virksomhet, menes
at tilsynet bade skal undersgke hvordan virksom-
heten systematisk styrer denne, og om den faktisk
gir de resultater som lovgivingen krever.

Hendelsesbasert tilsyn er tilsyn basert pa
informasjon om enkelthendelser. Formélet med
hendelsesbasert tilsyn har flere sider. Tilsyns-
myndigheten skal bruke opplysningene fra hen-
delsene/sakene til & forebygge mot uenskede for-
hold og fremme parters rettssikkerhet. I tillegg
ber departementet opptre normgivende overfor
direktoratet gjennom & gi tilbakemeldinger. Tilsy-
net skal ogsé bidra til at allmennheten har tillit til
virksomheten.

Omréadeovervakning er tilsyn med et overord-
net perspektiv, og bestar i & innhente, systemati-
sere og tolke kunnskap om sosial- og helsetjenes-
tene 1 et tilsynsperspektiv. Slik kunnskap gir
grunnlag for 4 vurdere behovsdekning og kvalitet.
En viktig kunnskapskilde vil veere departementets
egen virksomhet. Erfaringer fra tilsyn blir syste-
matisert, oppsummert og analysert. Det gjelder
bade erfaringer fra tilsynssaker og fra planlagte til-
syn med direktoratet. I tillegg baseres omrade-
overvakningen pa statistikk og forskning, eller
departementet henter inn kunnskap i form av kart-
legginger o.a.

Rekkefolge og sammenheng mellom omrade-
overvakning og andre tilsynsformer kan variere.
Kunnskap fra omrideovervikning brukes som
grunnlag for & prioritere og innrette tilsynsvirk-
somheten.

Avgjerende for legitimitet og tillit er faglig gode
vurderinger. Dette forutsetter hoy faglig kompe-
tanse i departementet om den virksomhet og de
omrader departementets tilsynsansvar omfatter. I
tillegg kreves rollebevissthet, hey tilsynsfaglig
kompetanse og metodiske ferdigheter. Seerlig
dette siste er noe departementet ma utvikle der-
som det velger & satse pd internkontroll som
grunnlag for departementets tilsyn med direktora-
tet.
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