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1. Innledning

Etter droyt syv ars virksomhet gér aksjons- og prosedyregruppen (A&P) nd innien
evalueringsfase. Tiden er kommet for & gi en samlet fremstilling av A&Ps virksombhet,
de saker prosjektet har behandlet, de erfaringer man har gjort seg og hvilken l&erdom
man ber trekke av disse erfaringene. Rapporten munner ut i tre konkrete temaer som
gis en mer inngéende behandling og hvor det foreslés regelendringer. Dette gjelder
offentlig fri sakforsel, klageorganet Utlendingsnemnda (UNE) og lengeveaerende barns
rettsstilling. Det vises til kap. 5.1, 5.2 og 5.3 nedenfor.

1.1 Hvorfor ble A&P opprettet?

Pa hgstparten i 2006 hadde advokatene Arild Humlen og Jonas W. Myhre en lang og

viktig telefonsamtale. Temaet var norske utlendingsmyndigheters behandling av ut-
lendings- og asylsaker. Det viste seg at de hadde en ganske sammenfallende analyse av

situasjonen. Det foreld et klart udekket rettshjelpsbehov hos utlendinger, som hadde

fatt et endelig negativt vedtak mot seg fra UNE. Det de sarlig festet seg ved var at sa

forsvinnende fa av det store antall UNE - vedtak, ble rettslig provet.? Dette var serlig

oppsiktsvekkende i disse typer saker, hvor et avslag er av s inngripende betydning for

den enkelte utlending og dennes familie.

Arsaken syntes klar, de utlendinger eller asylsokere som fikk avslag i UNE, var uten
ressurser til 8 anlegge sak og & betale for advokatbistand. Offentlig rettshjelp var neer-
mest ikke tilgjengelig.

En seerlig grunn for rettslig provelse av UNEs vedtak, var konstateringen avat UNE
ikke fungerte som det «domstolslignende organ» lovgiverne i sin tid skapte forvent-
ninger om og som utlendingsforvaltningen selv fremhevet.> Dette viste seg gjennom
det beskjedne antall saker som ble behandlet i nemnd, med leder og to nemnds med-

prosedyregruppe i utlendingsrett — status etter 4 drs drift, av Arild Humlen og Jonas W.Myhre, inntatt i Med
loven mot makta Juss-Buss forti dr s. 125 — 155 (2011) Novus forlag (Juss-Buss festskrift (2011). Se ogsa Behov
for gkt domstolskontroll av utlendingsforvaltningen av Jonas W. Myhre, LoR 2/2008 5.81 — 101.

2 Ifalge UNEs statistikk var det i 2006 registrert 83 rettssaker, mens det samme ar var behandlet vel 11.000 saker.
Dvs. at kun 0,8 % av samlet behandlede saker endte for domstolene. Se www.une.no. Forholdet mellom
administrativt behandlede saker og anlagte rettssaker i aret kan innebaere en viss tidsforskyvning. For aret
2009 har UNE til sammenligning rapportert om 10014 behandlede asylsaker og 1334 utvisningssaker. Samme
ar mottok staten 65 «rettskraftige dommer», hvorav 49 var vunnet av staten og 16 av saksgker, d.v.s staten
vant 75 %.

3 Se bl.a. forhandlinger i Odelstinget 1998-1999 s. 322.


W.Myhre
http://www.une.no

lemmer og med personlig fremmgte for klageren og klagerens advokat.* Nemndleder
benyttet i stor utstrekning sin myndighet til 4 avgjore saken alene, etter forberedelse
av sekretariatet, under henvisning til at saken ikke bod p& vesentlige tvilssporsmaél.>
Det var derfor naturlig at det allerede fra starten av ble rettet et seerlig fokus pa vedtak
truffet av nemndleder alene.

Det ble ogsa registrert en dpenbar ubalanse i tilgang pa ressurser i disfaver av utlen-
dingen/asylsgkeren, i de relativt fi sakene som ble fort for domstolene. UNE med sine
saksbehandlere og advokater ved Regjeringsadvokaten eller de sarskilt engasjerte
advokatfirmaer, var mot- parter med svart sterke posisjoner, ogsd i de enkelte dom-
stolene. Det var neer kontakt til Landinfo og det forel& velutviklede erfaringsarkiv.

Humlen og Myhre ble enige om & foresla for Advokatforeningen at man etablerte en

ordning som sgkte 4 avhjelpe (dette udekkede rettshjelpbehovet) innen praktikable

rammer. Tilbudet skulle gi ut pa & gi gratis advokatbistand i naermere utvalgte saker,
for pravelse av UNEs vedtak for tingretten, «access to court». Det ble ogsa foreslatt

tiltak for & bedre tilgjengelige ressurser for de prosederende advokater ved bl.a. 4 eta-
blere en erfarings- /kompetansebase, heretter benevnt som kunnskapsbasen

Advokatforeningen stilte seg positiv til forslaget og i lopet av noen maneder ble det
organisert sekretariat, administrativt ledet av en jurist fra Advokatforeningens sekre-
tariat. Det ble engasjert tre jusstudenter som saksbehandlere. Behandlingsregler og
informasjon til publikum ble utarbeidet. En Referansegruppe ble dannet for & avgjore
hvilke saker prosjektet skulle ta. Kontakt ble etablert med sterre advokatfirmaer som
sa seg villig til 4 delta i en samfunnsdugnad ved & prosedere sakene «pro bono». I1g-
pet av mars 2007 startet man opp. Erfaringsbase ble ogsa etablert, med tilgang for de
prosederende advokater og andre medlemmer av Advokatforeningen.

1.2 Hvordan var A&P tenkt G fungere?

Prosjektet ble lansert som et lavterskel tilbud om fri sakfersel til «ubemidlede» utlen-
dinger/asylsgkere. Man sa for seg en forenklet, skriftlig saksbehandling, basert pa et

seknadsskjema med relevante vedlegg. Den forenklete behandlingen var ment a sikre

en raskest mulig avklaring av om bistand skulle ytes.®

4 Ifglge UNEs statistikk for 2005 og 2006 representerte antall saker i nemnd ca. 5-6 % av totalt antall saker.
Se Ot. prp. Nr. 75 (2006-2007) Om lov om utlendingers adgang til riket og deres opphold her
(utlendingsloven) s. 312.

5 Utlendingsloven (Utl.) (1988) § 38 tredje ledd og Utl. (ikr. 2010) § 78 tredje ledd.

6  Segknadsskjemaet fglger som vedlegg (1) til rapporten.
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Man fant det nedvendig & etablere en terskel for hvilke saker A&P skulle yte bistand til.
Et grunnvilkdr métte veere at det dreiet seg om prinsipielle saker, med rimelig utsikt
til & vinne frem.

Man gnsket & forankre avgjorelser om bistand i et seerskilt organ med medlemmer
ogsa utenfor Advokatforeningen. For dette formal ble Referansegruppen etablert. I
tillegg til opprinnelig 6 privatpraktiserende advokater, gnsket man & hente kunnskap
fra relevante organisasjoner og institusjoner. Bade Norsk Organisasjon for Asylsgkerer
(NOAS), Amnesty Internasjonal Norge, Den norske Helsingforskomité, Selvhjelp for
innvandrere og flyktninger (SEIF) og Norsk senter for menneskerettigheter (SMR)
har vaert representert.”

For a sikre tilstrekkelig bistand fra advokatene som skulle prosedere A&Ps saker pa

«pro bono» vilkér, ansd man det fornuftig i ferste omgang 4 henvende seg til storre

advokatfirmaer, med anmodning om a delta i en «samfunnsdugnad». Advokatfir-
maene ble stilt fritt til eventuelt & benytte dette som praksis sak for yngre fullmektiger,
forutsatt nedvendig oppfelgning.

Fra A&P gruppens side var man klar over behovet for a tilrettelegge den enkelte sak
for vedkommende prosederende advokat. Det ble derfor etablert en fast rutine med
overleveringsmgater hvor representanter for A&P redegjor for faktum og sentrale retts-
spersmal og tilbyr supplerende referansemateriale. Dette folges opp med innspill til
stevning og strategi etc. Ytterligere ble de tilbudt tilgang til kunnskapsbasen.

Pa grunn av begrensede ressurser har det fra forste stund vaert nadvendig & begrense

rettshjelpstilbudet til fri sakforsel. Det inneberer at klienten selv mé dekke rettsgebyr,
utgifter til sakkyndige og for eksempel kopiering, samt i tilfelle av tap, statens omkost-
ninger. I praksis har dette heldigvis i de fleste tilfellene blitt lost uten at klienten er blitt

belastet. Dette skyldes dels at advokatfirmaene selv ofte har dekket rettsgebyr og sine

utgifter, dels at sakkyndige har akseptert a tjenestegjare uten honorar, dels at majo-
riteten av saker er vunnet og saksomkostninger tilkjent og dels at saksomkostninger

ikke er blitt idemt, selv nar sak er tapt.

Lettfattelig og tilgjengelig informasjon om rettshjelpstilbudet ble ansett som en vik-
tig forutsetning for at tilbudet skulle né frem til flest mulig. Det ble derfor raskt lagt
inn informasjon pa engelsk og norsk om rettshjelpstilbudet pa Advokatforeningens
hjemmeside. 8

7 Behandlingsreglene for A&P fglger som vedlegg (2) til rapporten.
8 Informasjonen fglger som vedlegg (3) til rapporten.



Man onsket ogsi 4 delta i den rettspolitiske debatt, seerlig med utgangspunkti de er-
faringer man ville gjore ved gjennomferingen av A&Ps enkeltsaker.

1.3 Hva skulle A&P oppna?

Hensikten med A&P var 4 styrke den enkelte utlendings /asylsgkers rettssikkerhet ved
4 gi «access to court» for preving av prinsipielle UNE vedtak i retten. Ved & muliggjore
rettslig provning av UNEs vedtak, sarlig vedtak truffet av nemndleder alene, ville man
kunne gjennomfere en effektiv kontroll med UNEs saksbehandling, bevisvurdering og
rettsanvendelse. Dette ble sett pd som saerlig viktig, gitt den minimale domstolsprov
ning som hadde skjedd tidligere.

Ved a tilby gratis rettshjelp og styrke ressursene pa saksgkersiden sgkte man & oppna
en viss utjevning av den eksisterende ubalansen i partsforholdet mellom saksgker og
staten.

Man sa for seg at A&Ps deltagelse i den rettspolitiske debatt, ikke minst knyttet til
UNEs virksomhet som administrativt klageorgan, kunne komme til a spille en rolle.
Dette skyldtes ikke minst verdien av de erfaringer man etter hvert regnet med 4 samle.

10 Advokatforeningens aksjons — og prosedyregruppe i utlendingsrett —2007 - 2014



2. Hvordan A&P har fungert
2.1 Som et lavterskeltilbud til ressurssvake utlendinger/asylsokere

Lavterskeltilbudet innebar at informasjon om A&P 14 ute pa Advokatforeningens hjem-
meside, p& norsk og engelsk. Her 14 ogsd behandlingsregler og seknadsskjema.® Dette

skjemaet ga anvisning pa den etterspurte informasjonen som métte fremskaffes og

som gjaldt vedtak fra UDI og UNE, eventuelt avslag pd omgjoringsbegjaeringer og i

asylsaker, asylintervjuet. Det krevdes ingen selvstendig redegjorelse fra sgkeren, men

mange spkere gnsket 4 supplere med egne beretninger og bilag, f.eks. videofilmer av

deltakelse i politiske demonstrasjoner. For & gi A&P mulighet til & innhente suppleren-
de informasjon direkte fra utlendingsmyndighetene, inneholdt skjemaet et samtykke

fra sgkeren til at det kunne skje. Den videre saksbehandling baserte seg pa sgknadss-
kjemaet med vedlegg. Det ble ikke foretatt intervju av sgkeren, men saksbehandlerne

var tilgjengelig péa telefon eller e-post.

2.2 Organiseringen av arbeidet

Virksomheten i prosjektet har foregatt som opprinnelig fastlagt og beskrevet i kap. 1.2
foran. Utlendinger med endelig vedtak av UNE mot seg, har sgkt skriftlig om bistand
til rettslig provning av vedtaket. Sakene er blitt utredet av videregéende jusstudenter
som har presentert et saksresymé med faktiske og rettslige problemstillinger for pro-
sjektlederne. Alle studenter unntatt én, har vert rekruttert fra Juss-Buss miljget.°
Saker med behov for ytterligere vurdering, ble henvist til Referansegruppen, som etter
rédslagning i mgte besluttet om en sak skulle overfgres til advokat for rettslig pregvning.
Grunnleggende vilkar for a ta saken var at saken hadde en prinsipiell betydning og
hadde rimelig utsikt til & vinne frem. Spgrsmal om supplerende landinformasjon og
vurdering av asylsgkers troverdighet har vaert gjennomgéende temaer.

Selve overforing til advokatfirmaet som har patatt seg & prosedere gratis, har skjedd i
overferingsmete hos advokatfirmaet hvor vanlig vis leder eller nestleder, representant
fra sekretariatet og en saksbehandler har veert til stede og redegjort for saken. Dommer
og annet referansemateriale har som oftest ogsa veert stillet til disposisjon. Avhengig
av behov, har A&P fulgt opp med rad og innspill til utforming av stevning etc. og valg
av strategi. Kostnader og utlegg er i utgangspunktet utlendingens/asylsgkerens ansvar,
men har ofte blitt baret av vedkommende advokat firma. 15 % av eventuelt tilkjente
saksomkostninger har tilfalt A&P, som dekning av pélepte kostnader.

9 Se fotnoter 6, 7 og 8 for referanser.
10 Personer tilknyttet Advokatforeningens aksjons- og prosedyregruppe i utlendingsrett, 2007 — 2014 fglger som
vedlegg (4).

11


f.eks

12

I alt 26 advokatfirmaer, herunder de fleste forretningsjuridiske firmaer i Oslo og enkel-
te mindre firmaer og frittstdende advokater har stilt med prosedyreadvokater til pro-
sjektet.!! A&P er meget takknemlig for den positive holdning disse enkeltadvokater og

advokatfirmaer har vist for prosjektet og det grundige arbeidet som er blitt utfert. Det

ble etablert en «vinn-vinn» situasjon ved at advokatfirmaene fikk anledning til 4 benyt-
te sakene som praksis saker for sine fullmektiger, under ledelse av en ansvarlig advokat.
Inntrykket er at dette ble meget godt mottatt av unge jurister, som hovedsakelig hadde

arbeidet med formuerettslige og forretningsjuridiske problemstillinger og som via A&P

sakene ble konfrontert med dramatiske enkeltskjebner og til dels krevende juss. Uten

at A&P skal ta e&ren for det, er det med tilfredshet man kan konstatere at holdningen

til & yte «samfunnsdugnad» fra advokatfirmaenes side har endret seg i positiv retning

ilgpet av de senere ar. Forhdpentlig vis har A&P veert en bidragsyter til dette

A&P har ogsé tilbudt bistand til fakta- og rettskilde sgk til Advokatforeningens med-
lemmer mot et rimelig vederlag («erfaringsbasen»). Studentmedarbeiderne har opp-
arbeidet seg kompetanse pa rettsfeltet og har bistatt advokater med henvisning til
relevante dommer, rapporter og landinformasjon. Tjenesten har blitt forholdsvis lite
benyttet, men har fatt godt skussmal av brukerne.

Gjennomsnittlig behandlingstid fra mottatt sgknad til svar om innvilgelse, har variert
noe, men har i gjennomsnitt veert 2-3 méneder. De starste forsinkelsene har skyldtes
behovet for & 4 innkalt tilstrekkelig tilleggsinformasjon.

23 Behandlede saker — typer og opprinnelsesland *

Saker om asyl utgjer den storste saksgruppen. Av de 74 henviste sakene, gjaldt 54
asyl. Dette kan ytterligere splittes opp i 8 konvertittsaker, 7 saker om homofili, 31 sa-
ker om politisk oppfatning inkludert «sur place» aktivitet, 1 sak om internflukt, 1 sak
om medlemskap av spesiell sosial gruppe og 2 saker gjelder fortolkning av flyktning-
konvensjonen. Deretter folger 7 saker vedregrende utvisning og 13 saker vedregrende
utlendingsloven (utl.) §38, hovedsakelig om lengevarende barn.

11 En oversikt over firmaer og enkeltadvokater som har bistatt fglger som vedlegg(s) til rapporten.
12 Kort omtale av samtlige henviste saker falger som vedlegg(é) til rapporten.
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Tabell — fordelingen av de ulike sakstyper pa ulike land

LAND / SAKSTYPE Iran Irak Etiopia Afghanistan  @vrige land Totalt
Asyl

Utl. (2008) § 28/

Utl. (1988) § 15

Homofili 6 1 7
Internflukt 1 1
Kjgnnslemlestelse 1 2 3
Konvertitt 5 3 8
Politisk oppfatning 9 2 8 2 10 31
Medlemskap i en

spesiell sosial gruppe 1 1
Fortolkning av flyknings-

konvensjonen art. 1Cnr. 5

ogart.nr.1D (2) 1 1 2
Dublinforordningen Il/

EMK art 3 1 1
Humaniteert grunnlag

Utl. (2008) § 38/

Utl. (1988) § 8

Sterke menneskelig hensyn 1 2 3
Lengevarende barn/

familiesplittelse 4 1 5 10
Utvisning 1 2 1 1 2 7
Totalt 27 6 12 6 23 74
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Enkelte eksempler pd saker i de ulike kategorier:

Konvertitter: Sak 63 gjaldt en iransk konvertitt. UNEs opprinnelige vedtak fattet i
nemndmgate med personlig fremmgte. UNE tok ikke stilling til om asylsgkeren var
en reell konvertitt, men kom til at det uansett ikke var tilstrekkelig sannsynliggjort
at han hadde en tilknytning til kristendommen som tilsa at han ville bedrive en aktiv
utadrettet virksomhet ved retur. Saken ble vunnet i tingretten. Etter en totalvurdering
fant retten at klagerens asylhistorie framsto som troverdig og noenlunde sannsynlig
og at han hadde foretatt en reell konvertering til  bli et Jehovas vitne. Det ble ogsé
lagt til grunn at klageren ville bedrive forkynnelsesarbeid dersom han ble returnert til
Iran. P4 bakgrunn av bevisforselen la retten til grunn at frafall fra islam (apostasi) er
straffbart i Iran og at man i ytterste konsekvens kan demmes til deden for dette. Retten
fant dermed klageren hadde en reell og velbegrunnet frykt for forfelgelse. Dommen
er rettskraftig.

Homofili: Sak 34 gjaldt en iransk homofil mann. UNEs opprinnelige vedtak fattet av
nemndleder alene. UNE fant at asylsgkeren ikke hadde sannsynliggjort at han var
homofil Lagmannsretten fant at sgker ville skjule sin legning ved en retur grunnet det
sterke sosiale presset. Men retten ansé at det var reell mulighet for at iranske myndig-
heter hadde registrert at klageren var homofil.

Sak 56 gjaldt to iranske lesbiske kvinner. UNEs opprinnelige vedtak fattet av nem-
ndleder alene. Selvom UNE la til grunn at asylsgkerne var lesbiske, ble det ikke fun-
net tilstrekkelig sannsynliggjort at det seksuelle forholdet var kjent for omgivelsene.
Etter 8 ha mottatt sgksmalsvarsel fra A&P besluttet UNE & behandle saken pa nytt i
nemndmgate med personlig fremmete. Nemnda la til grunn at klagerne hadde blitt
offentlig eksponert som et lesbisk par etter at de kom til Norge gjennom at ulike aviser
og nettsteder hadde omtalt deres sak. Det ble videre lagt til grunn at homofile par kan
utsettes for forfglgelse i Iran dersom dette blir kjent for myndighetene. Pa bakgrunn
av klagernes engasjement for lesbiske etter at de ankom Norge, samt deres opptreden
under nemndmaete, la UNE til grunn at de begge gnsket 4 opptre som kjeerester ogsa
ved en retur til Iran. De ble derfor ansett som flykininger med rett til beskyttelse.

Politisk oppfatning: Sak 24 gjaldt en etiopisk musiker med politisk aktivitet. Som
grunnlag for sin ssknad om asyl anfarte sokeren at han hadde vaert et aktivt medlem
av Ethiopian Democratic Party (EDP) i hjemlandet, herunder forsgkt & verve nye med-
lemmer og opptradt som valgobservater under valget i sin bydel. UNEs opprinnelige
vedtak ble fattet av nemndleder alene. UNE fant at asylsegkerens aktivitet ikke kunne
anses 4 vaere av en slik art at den ga grunnlag for & frykte forfolgelse ved retur.

UNE:s avslag ble etterfulgt av en rekke senere omgjgringsbegjeaeringer som alle ble for-
kastet. Asylsgkeren anfarte at han hadde drevet med politisk opposisjonsvirksomhet
i Norge, sdkalt «sur place»-aktivitet.
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Staten ble stevnet i 2008 med péstand om at UNEs vedtak var ugyldig. UNE ansi
stevningen som en begjeering om omgjoring og besluttet i 2010 4 behandle saken pa
nytt i nemndmgte med personlig fremmagte.

Nemndas flertall (to nemndmedlemmer) fant at sgkerens politiske engasjement og
aktiviteter var registrert av etiopiske myndigheter pa grunn av hans synlige posisjon
i miljoet og at det var sannsynlig at miljget var utsatt for overvakning av etiopiske
myndigheter. Flertallet var i tvil hva gjaldt den konkrete risikoen for forfelgelse ved
retur til Etiopia, men den tvil som var til stede var imidlertid av en slik art og styrke
at flertallet konkluderte med at denne matte lede til at utlendingen hadde rett til asyl
etter utlendingsloven § 28 forste ledd bokstav a.

Sak 38 gjaldt en etiopisk asylsgker, politisk aktivitet (sur place) en av grunnleggerne
av den norske avdeling av Ginbot 7 og aktiv i opposisjonspartiet KSDON. Opprinnelig
avslag, nemndleder alene. Under saksforberedelsen for retten bestemmer UNE at man
vil vurdere saken pa nytt, i nemndsmgte med personlig fremmate hvor asylsgkeren
fikk redegjore for sin aktivitet. Resultatet ble omgjaring. Den politiske aktiviteten var
genuin og gjennomtenkt og engasjementet sterkt og ekte.

Sak 40 gjaldt en tsjetsjensk mann som hadde gitt bistand til motstandsgruppe og
som o0gsa var blitt tatt til fange og torturert. UNEs opprinnelige vedtak ble fattet i
nemndsmagte, uten personlig fremmgte. UNE la mannens forklaring til grunn, men
ansa at hans aktivitet var for beskjeden samt at forholdene 14 sé langt tilbake i tid at
det ikke forela risiko ved retur. UNE behandlet uttak av stevning som en begjeaering om
omgjoring og innvilget asyl. Ny landinformasjon viste at opprererne og deres hjelpere
ble straffeforfulgt dersom de ble tatt og at slik straffeforfelgelse kunne kvalifisere som
forfalgelse i flyktningkonvensjonens forstand. Internflukt ble ikke ansett & vaere et
trygt og rimelig alternativ.

Utvisning: Sak 54 gjaldt en iransk mann som kom som 16 aring til Norge, sgkte asyl

og, fikk opphold pa humanitert grunnlag. Ble deretter domfelt for diverse (mindre)

lovbrudd, herunder narkotika og legemsbeskadigelse, utvist, med to ars innreisefor-
bud. UNEs opprinnelige vedtak ble fattet i nemndsmgte uten personlig fremmgte. En

rekke omgjoringsbegjaeringer ble avvist. Oslo tingrett la til grunn at de forhold sgker

var domfelt for utgjorde lovbrudd av alvorlig karakter og at allmennpreventive hen-
syn tilsa at sgker ble utvist. Retten la imidlertid avgjerende vekt pa sgkers manglende

tilknytning til Iran. Sekers unge alder ved ankomst, at han hadde hatt en lovlig opp-
holdstid pé atte ar i Norge, samt at han ikke hadde begétt ytterligere lovbrudd etter

2007 ble ogsa tillagt betydning. Utvisningen fremsto som uforholdsmessig og vedtaket

ble kjent ugyldig.

Lengeverende barn: Sak 15 ble avgjort av nemndleder alene. Saken omhandlet en
etiopisk kvinne med barn som sgkte asyl i 2002. Kvinnen anfgrte at familien og hun
selv var blitt utsatt for overgrep av etiopiske myndigheter som folge av at de mistenkte
kvinnens far for 4 stotte Eritreas frigjeringskamp.
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UNE ved nemndleder alene avslo sgknaden i 2004 med henvisning til at det ikke var
tilstrekkelig sannsynliggjort at kvinnen risikerte forfalgelse i hjemlandet pa grunn av
farens tidligere engasjement i frigjeringskampen. Vedtaket ble begjeert omgjort i 2006
og det ble na anfert at barnets tilknytning til riket matte tillegges vekt i vurderingen
om opphold pd humaniteert grunnlag, jf. utl. § 8 annet ledd jf. den ventede endringen
iutlendingsforskriften om lengevarende barn i Norge.

Omgjeringsanmodningen ble avslatt av UNE i januar 2008. Det ble lagt avgjorende
vekt pa de innvandringspolitiske hensyn i saken. Moren hadde ikke innrettet seg etter
tidligere avslag og hadde relativt langvarig ulovlig opphold. Det ble tatt ut sgksméal mot
UNE senere samme ir, og i den forbindelse fremlagt en omfattende bevisfarsel knyttet
til barnets tilknytning til riket samt uttalelser fra psykolog og barnevern om kvinnens
reduserte omsorgsevne.

UNE valgte da & behandle saken pa nytt i nemndmete med to nemndmedlemmer. I
vedtak av november 2009 konkluderte en enstemmig nemnd med at barnets sterke
tilknytning til riket matte veie tyngre enn de innvandringsregulerende hensyn, og
innvilget oppholdstillatelse i medhold av utl.§ 8 annet ledd.

2.4 Spesielt om «aksjons»-arbeidet
— deltakelse i den rettspolitiske debatt

A&P har ved forskjellige anledninger deltatt i den offentlige debatt om
UNE og rettssikkerhet, det vaere seg ved avisinnlegg, intervjuer i aviser
eller TV/radio, seminarer og seminarinnlegg.?

2.5 A&Ps kontakt med utlendingsmyndighetene

Det har vart avholdt mgte med tidligere UNE direktor Skjeggestad og ledere i UNE,
seminar med saksbehandlere i UNE, mgte med UDI vedrerende asylavher og deltagel-
seiseminar i Landinfo. Dette var kontakter det ogsa fra utlendingsforvaltningen ble
uttrykt tilfredshet med. Advokatforeningens rettssikkerhetsutvalg inviterte den nye
UNE -direkter Ingunn-Sofie Aursnes til rettssikkerhetsseminar mai 2013. Direktor
Aursnes foredrag pa dette seminaret signaliserte en noe annen holdning. I en lengre
periode oversendte A&Ps sekretariat fortlepende status over behandlede saker til UNE.

13 Se f.eks. debattinnlegg i Klassekampen 24.2.2009, «Per Willy Amundsen og rettssikkerheten» og
debattinnlegget «Svekker de svakeste», Jonas W. Myhre og Arild Humlen, publisert i Aftenposten 22.07.2009.
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f.eks

3. Maloppnaelse - overordnet status

Totalt har A&P gjennomgatt i alt 1755 saker. Opprinnelig er 74 saker henvist til advokat

for rettslig prevning. Totalt 57 er endelig avgjort, herav 36 med positivt resultat og 21

med negativt resultat.' Av de 36 saker med positivt resultat, er 13 avgjort ved dom og

23 ved omgjering etter at sesksmalsvarsel er sendt eller stevning uttatt. 9 saker verserer

fortsatt, 6 saker er av forskjellige arsaker avviklet for endelig avgjarelse. Det innebeerer

at av de endelig avgjorte sakene, er 63 % avgjort med positivt resultat for klienten. Det

er totalt 41 saker hvor nemndleder i UNE alene har truffet det opprinnelige vedtak.,
Totalt er 29 saker avgjort med positivt resultat. Av disse er 10 saker avgjort ved dom

og 19 saker ved omgjering etter prosessvarsel eller stevning mottatt av UNE. Det inne-
baerer at A&P har fatt medhold i vel 70 % av disse sakene.'”

A&P har lagt til grunn en streng praktisering av kravet til prinsipiell og prosedabel sak

ogsd med bakgrunn i det faktum at prosjektet hadde meget begrensede ressurser til

a dekke det store behovet som viste seg 4 foreligge. Det er lite tvilsomt at listen her er

lagt vesentlig hgyere enn hva man kan benytte ved vurderingen i offentlig fri sakfarsel

saker. Hvor det var tvil om identiteten eller klientens troverdighet ble ansett som ve-
sentlig svekket, ble saken normalt avvist. Det er dermed ikke sagt at de avviste sakene

kan anses som godkjente av A&P.

Fra UNEs side har det vart reist innvendinger mot at A&P har inkludert omgjoring
til gunst for klienten blant saker avgjort med positivt resultat. Ifglge UNE-direkteor
Ingunn-Sofie Aursnes er det «helt ordinaert at UNE vurderer omgjoring av eget tiltak
nar vi blir kjent med ny informasjon i forbindelse med rettssaker.» Det anes ogséd «noe
freidig og (sic!) inkludere UNEs egne omgjoringer i en «vinnerprosent»».** 1kap.4.2.1
nedenfor vil det bli naermere pavist hvor utslagsgivende A&Ps initiativ har vart hva
gjelder omgjaring. Det kan dokumenteres at det i flertall av sakene ikke handler om ny
informasjon, men om en re-vurdering av saken slik den foreld ved UNEs opprinnelige
behandling. For A&P er det imidlertid resultatene som teller. A&P har tidligere jevnlig
orientert UNE om sine resultater og har ogsa i tidligere publisert omtale av A&P klart
tilkjennegitt hvilke avgjorelser som er tatt ved omgjering.’

14 De oppgitte tall pa antall 57 endelig avgjorte saker tar hensyn til at sak 1 og sak 33 ikke er medregnet, da
disse er ansett a veere resultatngytrale. Hvis en regner med disse sakene er derimot 59 saker endelig avgjort.

15 Tall pr. 16.05.2014. Forgvrig vises til sakspresentasjon av henviste saker som fglger som vedlegg (6) til Rapporten.

16  Uttalelser fremsatt i innlegg pa Advokatforeningens rettssikkerhetsseminar 2013, 29.5.2013.

17  Advokatforeningens aksjons- og prosedyregruppe i utlendingsrett — status etter 4 ars drift, av Arild Humlen og
Jonas W. Myhre, i fotnote 1, s.129 flg., se som eksempler saker 7, 10, 18, 21 og 25.
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4.  A&Ps erfaringer
4.1 Det udekkete rettshjelpbehovet

Ut fra foreliggende opplysninger om den gkonomiske stilling til klientene som hen-
vendte seg til A&P, er det var oppfatning at de faerreste ville hatt mulighet til selv & be-
koste en rettssak mot staten. Det er tankevekkende, nér vi kan dokumentere at et stort
flertall av sakene A&P har henvist til advokat, har resultert i beskyttelse for klienten
og eventuelt klientens familie. Samtlige saker representerer potensielt rettsstridige
utsendelser eller tap av lovbeskyttede rettigheter uten A&Ps initiativ.

Som det fremgar nedenfor i kap. 5.1.5.2 gjor det seg spesielle forhold gjeldende for ut-
lendinger og asylsgkere, som gnsker & prove lovligheten av UNEs negative vedtak. Hele
livssituasjonen kan vaere i stapeskjeen og de materielle ressursene er ytterst begrenset.
Kun unntaksvis har de arbeid. Forutsetningen bor veere slik at utlendingen/asylsgke-
ren settes i en situasjon hvor han/hun makter & fremme sin sak for domstolskontroll.

Eksisterende regler om fri sakfarsel tilbyr i disse sakene praktisk talt ingen hjelp. En

snever unntaksbestemmelse muliggjor fri sakfarsel i et fatall av uprioriterte utlen-
dingssaker. Sgkerens inntekt og formue ma som hovedregel vaere under bestemte gren-
ser, og saken m4 objektivt sett, bergre soker i szerlig sterk grad.'® Ved praktiseringen

av denne regelen mater man det store paradoks at fri sakfarsel i utlendingssaker/

asylsaker for a prove lovligheten av UNEs vedtak, i praksis er avskaret. Dette fordi

«Utlendingens grunnleggende rettssikkerhet anses tilstrekkelig ivaretatt gjennom

den forvaltningsmessige behandlingen av saken» og at en eventuell unntaksvis inn-
vilgelse er avhengig av at «saken reiser sporsmdl av seerlig prinsipiell interesse som

ikke tidligere har veaert provet for domstolen».

Enda stgrre blir dette paradokset ndr man sammenholder med Klagesaksutvalgets
uttalelse. Her anfares det at det i Norge er en generell adgang til 4 fa prevd forvalt-
ningsavgjerelser for domstolene og videre at « Domstolsbehandlingen ma som hoved-
regel anses som et effektivt rettsmiddel i forhold til vare internasjonale forpliktelser.
Sa lenge denne adgangen er i behold, vil de internasjonale forpliktelsene i liten grad
sette krav til hvordan den klagebehandling som gar forut for domstolsbehandlingen
er organisert». ¥

18  Rettshjelploven (rhjl.) § 16 tredje ledd. Se naeermere redegjgrelse nedenfor i kap. 5.1.3.3. Her vises det ogsa til
fotnote 76, hvor det siteres fra Rundskriv 2005-12-15. G-12/05. Om fri rettshjelp, avsnitt 6.5.2. Her heter det
videre: «Utlendingens grunnleggende rettssikkerhet anses tilstrekkelig ivaretatt gjennom den
forvaltningsmessige behandlingen av saken. Fri sakforsel i forbindelse med domstolspraving skal bare
innvilges unntaksvis, det vil si dersom det foreligger helt spesielle grunner, for eksempel der saken reiser
spgrsmadl av serlig prinsipiell interesse som ikke tidligere har veert pravet for domstolen».

19 NOU 2010:12 Ny klageordning for utlendingssaker, se avsnitt 8.6 pa s. 58.
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Med andre ord, domstolsbehandlingen er i serstilling garantisten for at Norge over-
holder sine internasjonale forpliktelser. Sd lenge det er pé plass vil det «i liten grad»
péhvile internasjonale forpliktelser hva gjelder organiseringen av den forutgdende
klagebehandling. Men adgangen til dette «effektive rettsmiddel» sgrger eksisterende
regelverk for fri sakforsel & blokkere. A&P mener det er ngdvendig med reformer hva
gjelder reglene for fri sakfersel. Det vises til kap.5.1.3, 5.1.4 0g 5.1.5 med na&rmere
utdypning og argumentasjon og kap. 5.1.6 med A&Ps forslag.

4.2 UNE som administrativ ankeinstans
4.2.1 Utstrakt bruk av nemndleder alene

Utlendingsnemnda har tre ulike méter & behandle saker p4, i nemndmgte med eller
uten personlig fremmeate, av nemndleder alene eller av sekretariatet. Utgangspunktet
etter utlendingsloven er at behandlingen skal skje i et nemndmgate hvor det deltar en
nemndleder sammen med to nemndmedlemmer jf. utl. § 78 forste ledd. Dette fremgar
forutsetningsvis ved at det er satt vilkér for bruk av andre avgjorelsesformer.

UNEs saksbehandling skjer i hovedsak etter reglene i forvaltningsloven hvor utgangs-
punktet er behandling pa bakgrunn av skriftlig dokumentasjon. Selv om klageren kan

gis adgang til 4 delta i nemndmgte gjennomferes ingen topartsprosess. Forsteinstan-
sen, UDI har ingen rolle i klagebehandlingen og det tas fortsatt utgangspunkt i den

skriftlige dokumentasjonen. Klagerens mgterett i nemnd er saledes ikke noen parts-
rettighet, men et middel til 4 opplyse saken ytterligere.

Som allerede forklart foran i kap.1.1 var behandlingsformen i UNE med avgjorelse truf-
fet av nemndleder alene, en seerlig grunn til gnsket om & bidra til rettslig praovelse av

UNEs vedtak. Etter dreyt syv ars virksomhet kan A&P konstatere at den opprinnelige

kritiske holdning til den omfattende bruk av denne avgjorelsesformen var berettiget.
A&P har fatt gjennomslag i vel 70 % av disse sakene.?°

Rettslig grunnlag for valg av beslutningsform:

Etter utl. § 78 tredje ledd kan saker som ikke byr pé «vesentlige tvilsspgrsmal» avgjares
av en nemndleder alene eller av sekretariatet. For eksempel kan nemndleder alene
avgjore saker hvor det er klart at vilkdrene for & omgjare et vedtak foreligger, eller
hvor en klage ma anses grunnlgs. I tillegg kan omgjgringsanmodninger avgjores av
nemndleder alene nér det «det ikke er grunn til & anta at nemnda vil endre vedtaket».*!

20 Sekap. 3.
21 Utl. §78 tredje ledd if. utf. § 16-9.
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Av utlendingsforskriften (utf.) § 16-9 fremgar videre at tvil om klagerens troverdighet
angaende faktiske forhold, tvil om vurderingen av retursituasjonen, og tvil om rettslige
tolkningsspersmal utgjer vesentlige tvilsspgrsmal, dersom tvilen kan ha avgjerende
betydning for utfallet av saken. Det fremgér at listen ikke er ment a veere uttemmende.

Ord som «grunnlgs» og «klart» indikerer at terskelen er hgy for at utgangspunktet
om nemndmgte skal fravikes. Forarbeidene gir ogsé statte for en slik tolkning. Depar-
tementet bemerket at nemndmgte kan utelates nar det dreier seg om saker hvor slik
behandling ville vaere et misbruk av ressurser.??

I asylsaker er hovedregelen at saken skal behandles i nemndmete med adgang til per-
sonlig fremmgte, jf. utl. § 78 femte ledd jf. utf. § 16-12 annet ledd. Det kan gjores

unntak fra dette dersom UNE legger til grunn klagerens fremstilling av faktum eller

nemndleder anser at det er «apenbart at personlig fremmate ikke vil ha betydning» jf
utf. § 16-12 tredje ledd.

Den generelle faktiske situasjonen:

Helt siden UNEs oppstart har nemndbehandling blitt brukt i svaert liten grad. Det ble i
2009 avgjort 713 saker i nemndmgte med personlig frammeote, dvs. 4,4 % av sakene. I
de siste drene har vi sett lignende tall. I 2012 ble 6,2 % av asylsakene behandlet i nemnd
med personlig fremmete, i 2013 var andelen 4 ,5%. Det dreier seg m.a.o. fortsatt om et
meget beskjeden antall i forhold til totalen.?

Advokat Henning Harborg gjennomforte en evaluering i 2008 av UNEs praksis ved
valg av avgjerelsesform i asylsaker.?* Hovedfunn fra rapporten er gjengitt i NOU
2010:12. Her heter det bl.a. at giennomgangen viste at saker der klagers troverdighet
var avgjorende ikke burde behandles av nemndleder alene, med mindre det var «apen-
bart at klagers forklaring ikke er troverdig.» Deretter anfares det: «Gjennomgangen
av de konkrete klagesakene tydet pd at denne normen stort sett ble etterlevd lojalt».*

22 Ot. prp. nr. 17 (1998-99) Om lov om endringer i utlendingsloven og i enkelte andre lover (klagenemnd for
utlendingssaker m.v.) s. 96.

23 http://une.no/no/Statistikk/ | 2010 ble av totalt 18 353 utlendingssaker kun 775 behandlet i nemnd med
personlig fremmgte, dvs. 4,2 %. | 2011 ble 775 av 17 702 behandlet i nemndmgte med personlig fremmate,
dvs. i knapt 4,4 % av sakene. | 2012 ble det behandlet 10.111 asylsaker. 633 av asylsakene, dvs. 6,2 % ble
behandlet i nemnd. | 2013 ble det behandlet 12.510 asylsaker. 561 av asylsakene, dvs. 4,5 % ble behandlet i
nemnd. Se ogsa http://www.une.no/Documents/UNEs%20%c3%as5rsrapport%202013.pdf og Vedlegg 1 til UNEs
arsrapport 2013 — «Statistikk UNE skal rapportere pa som ikke er direkte omtalt i virksomhetsrapporten for
@vrig» - se spesielt Tabell 4 «Antall behandlede saker, herav antall omgjgringsanmodninger samt
omgjaringsprosent i 2013 sammenlignet med 2012 etter avgjorelsesform fordelt pa asylsaker og
oppholdssaker».

24 Tilgjengelig pa UNEs hjemmeside, http://www.une.no/upload/PDF%20dokumenter/Harborgrapporten.pdf.

25 NOU 2010:12 s. 50-51 0g S. 79, venstre spalte.

Advokatforeningens aksjons — og prosedyregruppe i utlendingsrett —2007 - 2014


http://une.no/no/Statistikk/
http://www.une.no/Documents/UNEs%20%c3%a5rsrapport%202013.pdf
http://www.une.no/upload/PDF
Harborgrapporten.pdf

For en utenforstidende leser av gjennomgangen er det vanskelig a {4 tak i grunnlaget
for de generelle karakteristikker som benyttes, da fremstillingen kun viser til «enkelte
eksempler».

A&P har henvendt seg til UNE med anmodning om 4 f4 tilgang til deler av underlags-
materialet og konkretisering av grunnlaget for slutningene om lojal etterlevelse av

normen om nemndsbehandling i asylsaker med mindre det er &penbart at klagers

forklaring ikke er troverdig. UNE avslo anmodningen under henvisning til at rapporten

var bestilt av daveerende Arbeids- og inkluderingsdepartementet og at «de etterspur-
te skjemaene ligger ikke i UNEs arkiver.» Det ble videre anfort at UNE ikke hadde

oversikter over hvilke saker advokat Harborg gjennomgikk, eller noen beskrivelse av

disse, utover det som fremgar av rapporten. P4 grunn av det negative svar, ble det tatt

kontakt med advokat Henning Harborg pr. telefon og bedt om bistand til & fa frem det

nermere angitte underlagsmaterialet. Siden har det ikke vaert mulig & fa kontakt med

advokat Harborg, hverken pr. e-mail eller telefon.?®

A&Ps egne erfaringer:

A&Ps erfaringer etterlater et helt annet inntrykk enn advokat Harborgs utlegning. Som
det fremgar av opplysningene i kap.3, har A&P fatt medhold i vel 70 % av sakene hvor
det opprinnelige negative vedtak ble fattet av nemndleder alene. Dette er saker hvor
UNE ved nemndleder har konstatert at det ikke foreld «vesentlige tvilssparsmal».

Isak 5,11, 12, 25, 31, 34, 41 0g 64 har retten funnet at avgjorelsen fattet av nemndleder
alene er ugyldig. I disse sakene har domstolen underkjent UNEs bevisvurdering (sak
5,11 0g 12) vurdering av barnets beste (sak 31) troverdighetsvurdering (34, 41 og 64)
og forholdsmessighetsvurdering ved utvisning (sak 25)

I en rekke saker har UNE selv valgt & omgjore sine tidligere vedtak etter at prosess-
varsel ble sendt. I samtlige av disse sakene ble den nye vurderingen gjennomfort i
nemndmgate. Dette gjelder for sak 3, 10, 13, 15, 22, 24, 26, 28, 35, 37, 38, 42, 44, 48, 56
og 58. I alle saker unntatt sak 35 ble klageren gitt adgang til & mote personlig. I sak 10
ble det begunstigende vedtak farst truffet etter at Oslo Byfogdembete hadde bestemt
midlertidig forfayning i saken.

Begrunnelsen for & omgjore tidligere vedtak varierte. I sakene 3 15, 26, 28 og 35 var
barnets beste ikke korrekt vektlagt i tidligere vedtak. I sakene 24, 38, 44 var det lagt
til grunn for hey terskel ved risikovurderingen, og i sak 22 var hensyn som talte mot
utvisning tillagt for liten vekt i forholdsmessighetsvurderingen.

26  A&P brev datert 08.01.2014 0g UNEs svar datert 16.01.2014 fglger som vedlegg (7) til rapporten. A&P har
deretter henvendt seg til advokat Harborg pr. telefon 10.02.2014 og pr. e-mail 05.03.2014 0g 21.03.2014.
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Sak 37 er et eksempel pa at ogsd omgjoring til gunst for klager skjer ved nemndleder

alene. Saken omhandlet en etnisk kurder som sgkte asyl av politiske grunner. UNE

avslo asylsgknaden i 2004 fordi man ikke fant det sannsynliggjort at klageren risikerte

reaksjoner som kunne karakteriseres som forfolgelse. Det ble sendt i alt 8 omgjo-
ringsbegjeringer, den siste i mars 2010, og alle ble forkastet. Opprinnelig vedtak samt

omgjoringsbegjaeringene ble alle behandlet av nemndleder alene. I januar 2011 ble

det sendt prosessvarsel til UNE og i februar 2011 ble stevningen oversendt. UNE, ved

nemndleder alene, behandlet dette som en omgjgringsbegjeering og fant at klageren var

4 anse som flyktning etter utl.(2008) § 28 farste ledd a) og innvilget asyl, jfr. § 28 an-
net ledd. Man fant denne gangen at usikkerheten med hensyn til hva slags reaksjoner

klageren ville bli mett med var av en slik art og styrke at tvilen métte komme klageren

til gode. I alt 9 ganger var saken vurdert dit hen at den ikke innebar noen vesentlige

tvilsspgrsmal som krevde nemndmgtebehandling. Det er péfallende at man ved siste

vedtak mente at saken var s klar at det kunne fattes begunstigende vedtak uten be-
handling i nemndmeate nar man hadde forfektet det motsatte syn i svaert lang tid.

Sammendrag:

A&P mener det er grunnlag for 4 hevde at ingen av de 29 saker hvor det opprinneli-
ge vedtak var fattet av nemndleder alene og hvor A&P har fatt medhold, burde vaert

behandlet av nemndleder alene. Dette skyldes dels at grunnvilkéret i utl. § 78 tredje

ledd om at det ikke skal ha foreligget «vesentlige tvilsspgrsmal» ikke er oppfylt. Dels

at den rettslige hovedregel om at vedkommende som har fatt avslag pa sin saknad

om beskyttelse har krav pA nemndsmete med personlig fremmaote, ikke er oppfylt.?”

Opplysningene illustrerer ogsa en manglende tilretteleggelse og utredning av saken.
UNE har som klageinstans hovedansvaret for a opplyse saken og kan om ngdvendig

palegge UDI & foreta naeermere undersgkelser, jfr. forvaltningsloven (fvl.) § 33 femte

ledd. Dette gjelder uavhengig av den beslutningsform som er valgt. Forutsetningen om

at UNE ma preve a finne fakta, tidligere praksis og argumenter som taler for & ta klagen

til folge, synes saerlig vanskelig & oppfylle nar nemndleder alene er beslutningstaker.

4.2.2 Den begrensede mulighet for personlig forklaring

Den omfattende bruk av beslutningsformen nemndleder alene, representerer den mest
omfattende begrensning av muligheten for personlig forklaring. Det innebzrer at kun
et fatall av asylsgkere far oppleve «den sterkeste siden ved Utlendingsnemnda» som
er «at den enkelte asylsoker fér anledning til é forklare seg for klageinstansen».?®

27 Utl. § 78 femte ledd annet pkt. og utf. § 16-12 annet ledd.
28 NOU 2010:12 s. 77.
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Men selv ved nemndsbehandling med personlig fremmate gjor det seg gjeldende be-
grensninger i adgangen til 4 forklare seg. Dette har dels ssammenheng med at asylse-
keren mer behandles som et undersgkelsesobjekt enn en part i nemndmetet, dels at
forvaltningslovens krav til innsyn og uttalerett ikke blir overholdt, jfr. fvl. §§17 og 18.
Sistnevnte spersmél behandles nedenfor i kap. 4.2.3.

Detaljregler om gjennomferingen av nemndmgeter er fastsatt i UNEs Interne Ret-
ningslinjer (IR).?” Klageren «skal» forklare seg, herunder svare p4 spersmaél. Det er
nemndleder som i utgangspunkt stiller spersmaél og paser at alle som har relevante
spersmal fir anledning til 4 stille dem. Nemndleder kan avskjare spersmal eller munt-
lige innlegg fra klageren eller dennes advokat nér disse ikke antas & ha betydning for
saken.*°Dette gir et stramt regime hvor det kan vaere meget krevende for klageren &
fa komme frem med det han oppfatter som relevante opplysninger. Det vil bli utdypet
nermere i kap. 4.2.3 at hverken klageren eller advokaten har tilstrekkelig kunnskap
pé forhand om hva nemnda anser for relevante og avgjerende opplysninger.

Avslag pé krav om beskyttelse under henvisning til mangelfull og ufullstendig forkla-
ring blir meningslgst nar asylsgkeren ikke har fatt anledning til & forklare seg, eller

har fatt forklare seg uten tilstrekkelig innsikt i de spersmél nemnda anser for sentrale

og viktige.

4.2.3 Brudd paforvaltningslovens partsrettigheter
—innsyn og uttalerett

Retten til kontradiksjon er en sentral rettssikkerhetsgaranti. Prinsippet hgrer inn un-
der kravet til forsvarlig saksbehandling i forvaltningen. Brudd pé disse reglene kan for-
holdsvis lett lede til at et vedtak kjennes ugyldig. Kontradiksjon innebzerer at partene
skal bli hert for en beslutning treffes og fa anledning til 4 legge frem relevant informa-
sjon av betydning for saken. Prinsippet om kontradiksjon har en side til forvaltningens
utredningsplikt fordi parten ofte kan bidra med viktige opplysninger i saken. Den
person som har veert involvert i saken kjenner den som regel best og har best forutset-
ning for & opplyse saksforholdet og papeke eventuelle feil eller uoverensstemmelser.
Hyvis forvaltningen unnlater 4 undersgke muligheten til 4 f4 saken opplyst av parten
vil saken ofte vaere ufullstendig opplyst.

Kontradiksjon forutsetter en adgang til innsyn i egen sak. En slik rett folger av {vl. §
18 som fastslar at en part som utgangspunkt har «rett til 4 gjore seg kjent med sa-

29 Se IR av 14.09.06, sist oppdatert 05.02.2013,
http://www.une.no/no/om-oss/Interne-retningslinjer/IR-av-140906-om-gjennomforing-av-nemndmoter/
30 Se IR pkt. 3, pkt. 4.2.5 og pkt. 4.2.7.
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kens dokumenter.» Innsynsretten er imidlertid ikke absolutt og etter fvl. §18 a kan et
«dokument som et forvaltningsorgan har utarbeidet for sin interne saksforberedelse»
unntas fra innsyn. Dette gjelder likevel ikke «de deler av det som inneholder faktiske
opplysninger eller sammendrag eller annen bearbeidelse av faktum» sa fremt det ikke
er tale om «faktiske opplysninger uten betydning for avgjerelsen» jf. fvl. § 18c.

I tillegg til at rett til innsyn felger av fvl. § 17, skal forvaltningsorganet sorge for at
parten holdes lepende orientert og far anledning til & uttale seg om nye opplysninger
som kan vaere av betydning for saken. For det forste gjelder dette som hovedregel alle
opplysninger som forvaltningsorganet mottar under saksforberedelsen jf. fvl. § 17 (2)
og for det andre «opplysninger av vesentlig betydning som det mé forutsettes at de har
grunnlag og interesse for a uttale seg om» jf. fvl. § 17 (3).

I en evaluering av UNE fra 2003 ble det rettet kritikk mot nemndas praktisering av

disse bestemmelsene.>! Det ble vist til at UNE tilbakeholdt landinformasjon samt at

det ikke ble gitt en reell adgang til kontradiksjon hva gjelder de merknader som se-
kretariatet utarbeidet i forkant av nemndmeter. De faktiske deler av disse ble lest opp

innledningsvis under mgtet, men de ble ikke utsendt til klager og advokat pa forhénd.
Evalueringsutvalget fant at opplesningen var utilstrekkelig for & ivareta klagerens rett

til kontradiksjon siden man da ikke fikk tid til & forberede seg.? Videre understreket

utvalget at klager métte f4 tilgang til alle deler av det faktagrunnlag som nemnda byg-
ger pa, ogsd interne bakgrunnsnotater om landsituasjonen. Hvis det var ngdvendig &

holde tilbake opplysninger om hvordan man har fatt informasjonen métte myndighe-
tene ta bryet med 4 fjerne kildehenvisninger.>®

Det ble ogsa poengtert at klager ma fa adgang til 4 sjekke og kommentere viktig infor-
masjon som farst fremkommer under nemndmatet, eller ségar i etterkant av dette. Om
nedvendig ma avgjarelse i saken utsettes til klager har fatt tid til dette. Evaluerings-
utvalget konkluderte med at det var «tvingende nedvendig» at UNE la om sin praksis
nér det gjelder partsinnsyn og uttalerett.>*

Dessverre har vi ikke sett en szerlig forbedring av denne praktiseringen etter 2003.
Vi ser det som positivt at det na er innfart en adgang for klager med advokat & veere
tilstede under landrédgivers orientering. UNEs interne retningslinjer legger likevel
fortsatt opp til en behandling som er problematisk i forhold til forvaltningslovens
bestemmelser om innsyn og uttalerett.

31 rhKnoff (2003) Evaluering av Utlendingsnemnda. Hovedrapport mars 2003
til Kommunal- og regionaldepartementet s. 13 og 137.

32 rhKnoff (2003) s. 137.

33 rhKnoff (2003) s. 135.

34 rhKnoff (2003) s. 127.

Advokatforeningens aksjons — og prosedyregruppe i utlendingsrett —2007 - 2014



Klager med advokat fér i alt for liten grad orientering om saksopplysninger som er re-
levante 8 kommentere. For eksempel far klageren ikke pa forhand se sakssammendrag
og saksbehandlers forelopige vurdering av sakens hovedproblemstillinger® og heller
ikke de konkrete landrapporter det vises til.

Sammendrag:

Det er pavist at gjeldende behandlingsregler for UNE, bade nar behandlingsformen er

nemndleder alene, eller nemndmeote med, eller uten personlig fremmate, ikke etter-
lever fvl. §§ 17 og 18 om krav om innsyn, kontradiksjon og uttalerett. Det innebaerer at

tidligere brudd pa forvaltningslovens regler om partens rett til innsyn og til 4 uttale seg,
pavisti2003, fortsetter i samme spor. Det er oppsiktsvekkende at dette ikke er rettet

opp. Strengt tatt har man her & gjore med systematiske saksbehandlingsfeil som i de

fleste tilfeller, antas kunne hatt innvirkning pa utfallet av den enkelte sak og derfor vil

kunne medfare ugyldighet av det enkelte vedtak. UNE har fatt en invitt om justeringer

isine retningslinjer med gkte muligheter for innsyn, kontradiksjon og uttalerett i NOU

2010:12. Dette er hittil ikke fulgt opp.

4.2.4 Mangelfull/feilaktig vurdering av asylsekerens troverdighet
Bakgrunn:

I betraktning av at den store majoritet av flyktninger som kommer til Norge ikke har

gyldige identitetspapirer eller reisedokumenter, er det naturlig at troverdigheten av

det asylsgkeren forklarer kommer i fokus. Siden troverdigheten ofte har avgjerende

betydning er det derfor sveert viktig at det foretas en korrekt vurdering av denne. Det

er ofte vanskelig for asylsgkere 4 styrke forklaringen gjennom dokumentasjon. Det har

sveert ofte sammenheng med at den dokumentasjon som matte bli tilbudt, ofte blir un-
derkjent av utlendingsmyndighetene, fordi dokumentasjonen ikke har den ngdvendige

notoritet, eller antas a veere forfalsket. I hvilken utstrekning utlendingsmyndighetene

gjennomfarer verifikasjonsprosesser varierer betydelig. Det er ogsa blitt stilt spars-
malstegn ved troverdigheten og kvalifikasjonene, til en del «kvalifikatarer».

Troverdighetstvil kan mange ganger bero pa en manglende vilje fra UNEs side til &
finne plausible forklaringer pd motstrid og manglende undersgkelser av alternativ
landinformasjon. Det kan vaere ngdvendig med anonymitet for & beskytte kildene, men
det ma i storre utstrekning legges til rette en bedre mulighet til 4 f4 kontrollert opp-
lysningene. Spersmaélet griper inn i helt sentrale rettssikkerhetsgarantier forankret i
forvaltningslovens generelle system.

35 http://une.no/om-oss/Interne-retningslinjer/IR-av-140906-om-gjennomforing-av-nemndmoter/
UNEs interne retningslinjer (IR, sist oppdatert, 05.02.2013) pkt. 3.
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Et saerlig problem er at rapportene anonymiseres i ambassadene, for de sendes utlen-
dingsforvaltningen. Det inneberer at heller ikke UNE kan foreta en kontroll med pre-
missleverandgrene (vitnene). Systemet blir som en folge av dette sveert sarbart, i tillegg

til at anonymiseringen i seg selv er en inngripende svekkelse av utlendingens mulighet

til 4 imgtega og forklare opplysninger som framkommer i rapportene og derigjennom

ogsa hans/hennes rettssikkerhet. I tillegg kommer at det i de fleste land det innhentes

rapporter fra, gjelder helt andre og fremmedartede normer og rettsstandarder, ofte

med en utpreget korrupsjonskultur.

Erfaringene sa langt er ogsd at UNE sjelden foretar tilsvarende undersgkelser der
utlendingen selv framskaffer dokumentasjon eller bekreftelser som imgtegar opp-
lysningene i verifikasjonsrapportene. Dermed blir opplysningene innhentet av utlen-
dingsforvaltningen gjennom verifikasjonsprosessene, uten videre lagt til grunn som
korrekte. Dette skjer uten at man tar inn over seg det som framstar som noksa selvsagt,
at informasjon fra land med svake rettskulturer ikke er entydige og at uoverensstem-
melser ofte kan ha rasjonelle forklaringer.

Selv om A&P har forstaelse for at kilder i visse sammenhenger kan ha behov for ano-
nymisering, er systemet i dag ikke tilstrekkelig kontrollerbart til at utlendingens retts-
sikkerhet er ivaretatt, Anonymiseringen er gjort til en automatisk hovedregel, uten
tilstrekkelig forankringer i reelle behov og motbevis blir konsekvent avvist som bevis
uten bevisverdi.

I praksis mé man da se hen til en rekke andre forhold. Det kan vaere grunn til & minne
om retningslinjene i UNCHRs hdndbok om prosedyrer og kriterier for & fastsette flykt-
ningers rettsstilling.>® Det heter i pkt. 203:

«Som forklart ovenfor(punkt 196) er det knapt mulig for en flyktning & «bevise»
alle forhold i sin sak. Skulle dette ha vaert et krav, ville utvilsomt majoriteten av
alle flyktninger ikke blitt anerkjent. Det er derfor nodvendig ¢ la tvilen komme
sokeren til gode.»

I den objektive og realitetsorienterte undersgkelse som asylsgkeren gjores til gjenstand
for, vil vurderingen av asylsgkerens fysiske og psykiske tilstand vaere sentral. A&P har
erfaring for at det ikke i tilstrekkelig grad er tatt hoyde for at klageren kan ha psykiske
problemer. En ny dansk rapport fra Odense Universitetshospital viser at personer med
post traumatisk stressyndrom (PTSD) har store problemer med & realisere sine rett-
skrav og at sykdommen er tillagt alt for liten betydning ved seknader om oppholdstilla-

36 UNCHR, «Hdndbok om prosedyrer og kriterier for a fastsette flyktningers rettsstilling», Oslo 2013.
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telse.>” Personer med PTSD far store problemer med hukommelse, sprakforstielse og
konsentrasjonsevne som falge av en rekke endringer i hjernens normale funksjoner.®

En rapport fra nasjonalt kunnskapssenter om vold og traumatisk stress (NKVTS) har

tidligere vist at tilneermet halvparten av asylsgkerne som ble intervjuet, fylte kriteriene

for PTSD.*® I rapporten Fakta p& bordet fra 2010 konkluderte Norsk Organisasjon for

Asylsgkere (NOAS) med at de krav som stilles til hvordan asylsgkere skal presentere

sitt asylgrunnlag, er lite tilrettelagt for psykisk syke asylsgkeres forutsetninger. PTSD

kan medfere flere problemer som gjor det spesielt vanskelig 4 ivareta egne interesser.
I tillegg til en rekke fysiske reaksjoner, kan PTSD medfere problemer med konsen-
trasjonen og forstielse.*’ Man fant at dette ikke i tilstrekkelig grad blir tatt i betrakt-
ning ved utlendingsforvaltningens bevis- og troverdighetsvurderinger.*! A&P er enig

idenne vurderingen. I sak 30 ble dette ogsa vektlagt i faver av klager, da retten fant at

enkelte mindre uoverensstemmelser i klagerens forklaring kunne skyldtes sokernes

posttraumatiske stresslidelse.

Selv uten & kvalifisere til diagnosen PTSD, vil det, p4 grunn av etniske, kulturelle, re-
ligiase eller politiske forhold, gjere seg gjeldende bade frykt og mistenksomhet hos

asylsgkeren i mgte med politiet og myndighetspersoner fra utlendingsforvaltningen.
Flere asylsgkere er analfabeter, eller med kun meget begrenset skolegang/utdannelse.
Det vil influere sterkt pa disse personers evne til & oppfatte spgrsmal og a uttrykke

seg «adekvat». Alle disse ulike elementer ma de som opptar forklaringer og UNE som

vurderer forklaringene, ta inn over seg. Det kan vaere en krevende oppgave, og taler for

starre bruk av behandlingsformen nemnd med personlig fremmagte.

Forholdet mellom asylsgkerens plikt til & fremlegge ngdvendig dokumentasjon og
medvirkning til innhenting av nedvendige opplysninger og utlendingsmyndighetenes
ansvar er uttrykt i utlendingsloven.“? Asylsgkeren «plikter & gjore sitt beste», mens
myndighetene har et «selvstendig ansvar for 4 innhente ngdvendige og tilgjengelige
opplysninger.»

37 Sodemann, Martin (2014) «Sprog indlaering og posttraumatisk stress syndrom blandt flygtninge: Et overset
problem med helbredsmassige og juridiske konsekvenser».

38 Sodemann (2014) s. 6.

39 Rapporten fra NKVTS (2007) «Psykisk helse i mottak: Utpraving av instrumenter for kartlegging av psykisk
helse hos nyankomne asylsgkere» s. 61.

40 NOAS rapport (2010) «Fakta pa bordet» NOAS’ anbefalinger for bedre opplysning av asylsaker i fgrste instans,
S. 20-21.

41 NOAS rapport (2010) «Fakta pa bordet» s. 7.

42 Utl. § 93 fierde ledd. Sgkeren «plikter a gjgre sitt bestex for a fremskaffe opplysninger, etc.,
mens myndighetene har et «selvstendig ansvar for & innhente ngdvendige og tilgjengelige opplysninger for
avgjgrelsen blir truffet..».
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Rettslig grunnlag for troverdighetsvurderingen:

Det folger av Hoyesteretts avgjorelse Rt. 2011 side 1481 at asylforklaringen skal leg-
ges til grunn «sa langt den fremstdr som noenlunde sannsynlig og saksekeren har

medvirket sa langt det er rimelig og mulig. Asylsekerens generelle troverdighet er et
relevant moment som skal tas i betraktning. Det kreves ikke sannsynlighetsovervekt
for at forklaringen er riktig.»** Videre blir det uttalt at «selvmotsigelser, uklarheter

og uttalelser i forklaringen som ikke kan begrunnes pa tilfredsstillende mdate, kan fa

betydning for bevisvurderingen.»**

UNEs standardformulering som gér igjen i vedtakene er at «klageren etter beste evne
og 1 tilstrekkelig grad (skal) underbygge sine anforsler», men at «tvil som sakens
fakta skal komme klageren til gode.» At tvilsrisikoen skal komme klageren til fordel
far ofte likevel liten betydning pa grunn av UNEs reservasjon om at dette er tilfelle bare
«dersom UNE finner klagerens generelle troverdighet tilfredsstillende.» I praksis vil
en generelt svekket troverdighet fare til at sekerens forklaring ikke legges til grunn, og
ikke som et moment i vurderingen av denne slik som forutsatt i Hayesterettspraksis.

Eksempler og kommentarer basert pd A&Ps erfaringer:

Sak 34 er illustrerende. Saken gjaldt en iransk mann som anferte frykt for forfolgelse

grunnet sin homofile legning. UNE viste til en rekke forhold som man mente ikke var

troverdige, seerlig klagerens forklaring om hvordan han klarte a flykte etter at han ble

arrestert da han hadde samleie med en venn under en fest. Lagmannsretten gjennom-
gikk systematisk klagerens forklaring og fant at store deler av denne kunne legges til

grunn som troverdig. Flukthistorien fant man imidlertid ikke 4 kunne legge til grunn,
men dette medferte ikke en tilsidesettelse av de deler av forklaringen som fremsto som

troverdige. Lagmannsretten fant at det var en plausibel forklaring for hvorfor klager

hadde forklart seg usant om flukten.

A&P har kunnet observere at UNE noen ganger gar svert langt for 8 underminere

klagerens troverdighet. Ofte gjelder det forhold som ikke har betydning for selve spars-
malet om beskyttelse og UNE finner ofte uoverensstemmelser ogsa der hvor det kan

finnes legitime forklaringer for disse. Det blir ogsa til dels konstruert troverdighetstvil

hva gjelder sentrale punkter i sgkerens forklaringer. UNE leser klagene i et s kritisk

lys at man ofte finner at det foreligger motsetninger ogsa der hvor det egentlig handler

om spraklige nyanser.

Det er vanlig at UNE finner troverdigheten svekket pd grunn av manglende detal-
jrikdom eller ufullstendigheter i klagerens forklaring. Dette er svart problematisk

43 Rt. 2011 5. 1481 avsnitt 45.
44 Rt. 2011 s. 1481 avsnitt 46.
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av flere grunner. For det forste legger UNE nesten uten unntak til grunn at intervjuet
alltid gjennomfoeres feilfritt fra UDIs side. Vi har sett flere tilfeller hvor ansvarlig for
asylavher har unnlatt a stille &penbare oppfelgingsspersmal. Betydningen av en slik
unnlatelse ble klart og tydelig papekt i sak 64. Her ble det uttalt av retten at «graden
av detaljer som gis i et asylintervju i stor grad avhenger av de sporsmdl som stilles».*

For det andre er det en gjennomgéende situasjon i saker hvor denne kritikken kommer

frem at spgrsmalsstillingen under intervjuet ikke gir uttrykk for eller gir signaler om

at saken er ufullstendig eller at forklaringer om begivenheter det refereres til ikke er

tilstrekkelig detaljerte. Asylsgkeren har en forpliktelse til 4 redegjore for asylgrunnla-
get, men dette innebzrer ikke at han eller hun vet med hvilket detaljniva den norske

forvaltningen stiller krav om det. Dette kan derfor ikke tale mot utledningens trover-
dighet i saker hvor dette ikke er gjenspeilet gjennom intervjuet. Dette ble ogsa papekt

isak 64 hvor det i forlengelsen av sitatet foran ble uttalt at «detaljene kan veaere utelatt
fordi han i utgangspunktet ikke visste hvor detaljert han mdtte vaere i intervjuet. Han

har heller ikke hatt anledning til a forklare seg mer utdypende for UNE.» At nemnda

henviser til en lite detaljert forklaring som avslagsgrunn, uten 4 ha gitt asylsgkeren

anledning til & forklare seg, representerer en alvorlig saksbehandlingsfeil.

UNE finner ofte at det foreligger uriktigheter hva gjelder perifere forhold i forklaringen
som ikke har direkte betydningen for spgrsmalet om forfelgelse. Det er sjelden at UNE
saker en rimelig forklaring pa tilsynelatende inkonsistens eller motstrid. At et forhold
er «i strid med det UNE kjenner til» brukes ofte som argument mot en forklaring, uten
at UNE redegjor for innholdet i, eller grunnlaget for, slik pastatt kjennskap.

Sak 63 gjaldt en iransk asylsgker som anferte frykt for forfelgelse grunnet konverte-
ring til kristendommen. UNE fant ikke hans forklaring troverdig og la ikke til grunn

at han var reell konvertitt. Det ble blant annet vektlagt at han under behandlingen i

nemndmetet ikke kunne huske ngyaktig antall ganger han hadde vaert i hjemmekirken.
Retten fant imidlertid at sgkeren var troverdig og forklaringen noenlunde sannsynlig

og papekte bade tidsaspektet mellom avgitt asylintervju og nemndmegte samt at man

ikke kunne utelukke misforstaelser og ungyaktigheter i nemndas referat.

Regelmessig kan ogsa en annen tolkning av asylintervjuet enn den rapportskriver leg-
ger til grunn medfore et helt annet utfall i saken. Misforstéelser kan skje i flere ledd
pé grunn av tolkingen, kulturelle ulikheter, at asylsgkeren har frykt for & fortelle den
hele og fulle sannheten mv. UDI og UNE ma ta innover seg at intervjurapportene er
et forsgk pa a klarlegge den materielle sannheten, men at det i realiteten foreligger en
rekke feilkilder. Det ber utvises stor grad av forsiktighet med & konkludere med svekket
troverdighet nar dette utelukkende baseres pa skriftlig materiale.

45 Tingrettsdom av 08.04.2013 Saksnr 12-206670TVI-OTIR/05.
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Feil/ungyaktigheter i rapportene kan derfor ikke automatisk medfere troverdighetstvil
og det er sveert viktig at nemnda forsikrer seg om at det ikke foreligger misforstaelser
eller ungyaktigheter i referatet fra klagerens forklaring. I disse tilfellende er det es-
sensielt at det gjennomfares nemndmegte slik at klageren gis anledning til 4 forklare
seg om dette. Vi har imidlertid sett at dette kun skjer unntaksvis, noe som utgjor et
brudd pé forsvarlige saksbehandlingsregler og forutsetningene om nar det skal skje
nemndsbehandling med personlig fremmagte.“¢

Sak 5,11 og 64 er eksempler pé at retten av ulike grunner har satt til side UNE s vurde-
ring av sgkers troverdighet. Alle vedtakene ble fattet av nemndleder alene og viser at
forutsetningen om at klageren i asylsaker skal f forklare seg i nemndmete nar det er
tvil om troverdigheten, ikke falges opp. At begrunnelsen for at nemndleder avgjor sa-
ken alene, er at klagen fremstar som «grunnlgs», dette viser hvor betenkelig systemet
er, nar disse vedtakene kjennes ugyldig av domstolen.*’

Betydningen av supplerende landinformasjon i troverdighetsvurderingen:

Et betydelig antall av de saker A&P har vunnet/fatt medhold i, er saker hvor det er
fremskaffet bevis eller vitner som har presentert et korrigerende bilde av bakgrunns-
faktum fra asylsgkerens hjemland. Ofte har det vart informasjon som har vert tilgjen-
gelig pa internett, fra anerkjente kilder.

Sak 31 gjaldt et russisk ektepar med to barn. Mannen hadde deltatt i krigen i Tsjetsje-
nia pa tsjetsjenernes side. Pa bakgrunn av landinformasjon fra eksperter fra Christian

Michelsens institutt og NUPI konkluderte retten med at sikkerhetssituasjonen i hjem-
landet hadde forverret seg i vesentlig grad og at det utgjorde en saksbehandlingsfeil at

UNE ikke hadde vurdert denne. Denne feilen matte lede til ugyldighet da det kunne

veere grunn til 4 anta at feilen hadde hatt innflytelse pa resultatet.

Sak 38 gjaldt en etiopisk asylsgker hvor risikoen ved retur var knyttet til politisk «sur
place-aktivitet.» Klager var en av grunnleggerne av den norske avdelingen av det eti-
opiske opposisjonspartiet Ginbot 7, samt aktiv i opposisjonspartiet KSDON. UNE
ved nemndleder alene avslo sgknaden. A&P innhentet dokumentasjon om etiopiske
myndigheters overvikning av eksilmiljget fra forskere ved Christian Michelsens in-
stitutt og Oslo Universitet. Etter at stevning var sendt valgte UNE & behandle saken i
nemnd med personlig fremmgte og klageren ble innvilget beskyttelse.

Sak 58 gjaldt ogsa en etiopisk asylsgker. Grunnlaget var politisk virksomhet for EPRP
i Etiopia. UNE, ved nemndleder alene, fant at landinformasjon tilsa at EPRP ikke
hadde noen form for organisert virksomhet i Etiopia og at klagerens forklaring derfor

46  Se kap. 4.2.1.
47 Se kap. 4.2.1.
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ikke var troverdig. A&P innhentet informasjon fra den uavhengige etiopiaeksperten
Giinther Schréder som vurderte at sgkerens forklaring var troverdig og i samsvar med
kjent informasjon. UNE behandlet saken i nemnd og innvilget sgkeren beskyttelse.

Sak 30. Mor og senn fra Tsjetsjenia sgkte asyl. UNE i nemndmgte med personlig frem-
mgte avslo klagen. Oslo Byfogdembete, som pademte bade hovedkrav og spgrsmalet

om forbud mot iverksettelse av vedtaket, fant at UNE hadde lagt feil faktum til grunn i

sitt vedtak. Dette dels ved ikke & ha vurdert de enkelte elementene i asylhistorien, dels

ved 4 unnlate a sgke bekreftelse fra eksterne kilder, for eksempel ved sgk pa internett.
Det ble dokumentert omfattende skriftlig materiale fra Helsingforskomiteen og fort

sakkyndige vitner. Morens psykiske helse ble ogsé tillagt vekt. Retten kom til, under

en viss tvil, at UNEs vedtak var ugyldig og at det foreld tilstrekkelig faktisk grunnlag

for vern mot retur etter utl. § 73 forste ledd, jfr. § 28 farste ledd (a).

Sak 8 gjaldt en etiopisk journalist som sgkte asyl grunnet sitt arbeid i hjemlandet og
pé grunn av politisk opposisjonsvirksomhet i Norge, og som hadde fétt avslag pa asyl.
Lagmannsretten la vekt pé at de sakkyndige ga et annet bilde av situasjonen i Etiopia
enn det UNE hadde lagt til grunn og fant at vedtaket var ugyldig.

Sammendrag:

Det er foran redegjort for ulike elementer som m4 tas i betraktning ved en forsvarlig

og realitetsorientert vurdering av asylsgkerens troverdighet. Det er alminnelig erkjent

at asylsgkeren normalt har begrensede muligheter til & «<bevise» sin sak. Derfor er det

ngdvendig at tvilen kommer asylsgkeren til gode. Et stort antall av A&Ps saker, viser

at asylforklaringen er blitt satt tilside av UNE under henvisning til at man ikke finner

«klagerens generelle troverdighet tilfredsstillende». For det forste er det pavist at kon-
klusjonen om den manglende generelle troverdigheten ofte bygger pa oppkonstruerte

eller darlig underbyggede premisser. For det annet er det pavist at UNE, i strid med

prinsipp uttalelsen i Rt. 2011 side 1481 avsnitt 45, til dels setter asylforklaringen til side,
istedet for & la den svekkede generelle troverdighet innga som et relevant moment i

vurderingen av asylforklaringen.

Grunnlaget for & foreta en forsvarlig og realitetsorientert vurdering av asylsgkerens
troverdighet svekkes pa alvorlig vis av det faktum, at kun de feerreste saker behandles
inemnd med rett til personlig fremmete. At nemnda henviser til en lite detaljert for-
klaring som avslagsgrunn, uten 4 ha gitt asylsokeren anledning til & forklare seg, er en
alvorlig saksbehandlingsfeil.
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4.2.5 Mangelfull/feilaktig vurdering av bevis, beviskrav,
bevisbyrde og risikokrav

Rettslig grunnlag:

Det folger av utlendingslovens forarbeider og HR praksis at det ikke kreves sannsyn-
lighetsovervekt for at sgkerens forklaring er riktig, men den ma fremsta som «noen-
lunde sannsynlig». Hva gjelder selve risikoen, faregraden for forfalgelse, kreves det

heller ikke sannsynlighetsovervekt, men frykten méa vaere begrunnet objektivt sett, og

faren for forfalgelse reell. Jo alvorligere risikoens art er, jo lavere er terskelen for a gi

vedkommende beskyttelse.*®

Det forekommer ofte at bevis- og risikospersmélene innebaerer komplekse vurderinger
som ikke egner seg for avgjarelse av nemndleder alene. Dette fremgar ogsé av utlen-
dingsforskriften.*’ Vi har imidlertid sett at saker som ogsa reiser slike sparsmal svaert
ofte behandles av nemndleder alene.

Eksempler basert pa A&Ps erfaringer:

Sak 5, 8, 11, 12, og 63 er eksempler pa saker hvor avgjerelser fattet av nemndleder
alene er blitt satt til side av retten pa grunn av feil ved vurderingen av bevis, beviskrav,
bevisbyrde og krav til risiko.

Sak 5 gjaldt et iransk ektepar som hadde vert politisk aktive i hjemlandet. Borgarting
lagmannsrett fant at UNE hadde lagt til grunn et for hgyt beviskrav. Det ble bl.a. vist til
lovens forarbeider, hvor det uttales at sannsynlighetskravet varierer etter hvor alvorlig
konsekvensen av en uriktig avgjorelse vil veere.

Sak 8 gjaldt en etiopisk journalist som sgkte asyl grunnet sitt arbeid i hjemlandet og
sur place aktivitet i Norge. Ogsé i denne saken fant retten at man ved anvendelsen av
§ 15 (utl. av 1988) matte legge til grunn et lavere beviskrav enn UNE hadde benyttet.

Sak 11 gjaldt en iransk mann med KDPI aktivitet. UNE mente at aktiviteten i Iran og
Nord-Irak var av for beskjeden art og karakter. Retten kom etter omfattende bevis-
forsel til at det var mest sannsynlig at iranske myndigheter var kjent med mannens
virksomhet og at han kunne risikere forfolgelse. Retten papekte at UNE bygget sitt
vedtak pé et annet faktum enn retten hadde funnet godtgjort.

48 Ot.prp.nr.75 (2006-2007) S. 414. Se 0gsa Rt. 2011 s. 1481, avsnitt 43 0g 45.

49 Se Utf. § 16-9 om nar en sak skal anses a by pa vesentlige tvilsspgrsmal. Her fastslas det som et generelt
utgangspunkt at avgjgrelsen skal skje i nemndmgte hvis det er tvil om spgrsmal som kan ha avgjgrende
betydning for utfallet av saken.
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Sak 12 gjaldt en etiopisk kvinne var aktiv i opposisjonsvirksomhet mot hjemlandets

myndigheter i Norge. UNE forkastet omgjoringsbegjering da man mente at aktiviteten

ikke var av en slik karakter at det var sannsynliggjort at kvinnen risikerte forfelgelse

ved retur. Flertallet i Borgarting lagmannsrett fremhevet bl.a. at det ved bevisvurderin-
gen métte tas hensyn til alvorlighetsgraden av hvilke konsekvenser sgkeren kunne bli

utsatt for ved en uriktig retur. Beviskravet matte ogsa tilpasses den mulighet sekeren

har til 4 fore bevis for sitt behov for vern. Flertallet fant at UNEs avslag var forankret

iet for strengt beviskrav.

Sak 63 gjaldt en iransk asylsgker som anferte frykt for forfalgelse grunnet konvertering

til kristendommen. UNE fant at klagerens konvertering ikke var reell. Et mindretall

vurderte ogsa at det ikke forela risiko ved retur, dette ble imidlertid ikke utslagsgiven-
de da man ikke la klagerens asylforklaring til grunn. Retten vurderte bade sgkerens

troverdighet, samt risikoen ved retur. Etter bevisfarsel la retten til grunn at apostasi

er straffbart i Iran og at man i ytterste konsekvens kan demmes til deden for dette. Vi-
dere la retten til grunn at myndighetene overvaker konvertitter. Da retten la klagerens

asylforklaring til grunn konkluderte man med at han hadde en reell og velbegrunnet

frykt for forfalgelse. UNEs vedtak ble satt til side da det la til grunn uriktig faktum béde

hva gjaldt asylgrunnlaget og returrisikoen.

Videre har UNE selv satt til side flere tidligere avgjorelser fattet av nemndleder alene
etter behandling i nemndmete. Hva spesielt gjelder for hgy terskel ved risikovurde-
ringen, vises til Sak 24, 38 og 44.

Sak 24 gjaldt en etiopisk musiker med politisk aktivitet i hjemlandet og i Norge. UNE
mente at sokerens aktivitet ikke var av en slik art at den grunnlag for & frykte forfolgelse
ved retur. Etter en rekke ganger & ha forkastet omgjaringsbegjeringer, besluttet UNE
inemndmgte & omgjore, etter at A&P hadde tatt ut stevning. Asylsgkeren fikk forklare
seg i nemnd om sin aktivitet. Nemndas flertall fant at sgkeren hadde hatt en profilert
rolle i det opposisjonelle miljget og at hans politiske aktiviteter séledes var blitt kjent
av etiopiske myndigheter. Den mulige risikoen for forfalgelse matte lede til beskyttelse
etter utl.§ 28 a).

Sak 38 gjaldt en etiopier som fikk sitt opprinnelige asylgrunnlag avslétt i 2003, men

som utfoldet en omfattende politisk aktivitet i Norge. Han var en av grunnleggerne av

den norske avdeling av Ginbot 7 og aktiv i opposisjonspartiet KSDON. En rekke om-
gjoringsbegjaeringer ble avslétt i perioden 2006 — 2009. Selv etter 4 ha mottatt A&Ps

soksmaélsvarsel og stevning, fastholdt man tidligere standpunkt. Forst etter at det var

vekslet en rekke prosesskrift under saksforberedelsen for tingretten, valgte UNE &

vurdere saken pa nytt i nemndmeate med personlig fremmgate, hvor tidligere avslag ble

omgjort. Den politiske aktivitet ble ansett genuin og gjennomtenkt og engasjementet

sterkt og ekte.
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Sak 44 gjaldt en iransk kvinne som hadde sgkt & publisere myndighetskritiske artikler.
Vedtak ble forgjeves begjaert omgjort. A&P begjaerte omgjaring og fremla omfattende
dokumentasjon. UNE behandlet saken i nemndsmgate med personlig fremmgte. UNE
fant at hennes anfersler om sur place aktivitet fremsto som troverdige og at hun rede-
gjorde pé en troverdig mate for sin politiske aktivitet i Norge. Det forela reell risiko for
forfelgelse ved retur. Tidligere avslag ble omgjort.

Sammendrag:

Det forekommer ofte at bevis- og risikospgrsmalene innebzrer komplekse vurderinger
som ikke egner seg for avgjerelse av nemndleder alene, uten mulighet for utdypende og
avklarende informasjon fra klager. Som det fremgéar av eksemplene fra A&Ps erfaringer,
behandles derimot saker som reiser slike spgrsmél ofte, av nemndleder alene. Dette
er i strid med utf. § 16-9.°° Men selv nér saken er behandlet i nemnd viser det seg at
vurderingen av bl.a. bevis og risikokrav i mange saker blir for streng,>!

4.2.6 Beskjeden domstolskontroll

Selv om A&Ps aktivitet har bidratt til at flere utlendingssaker blir underlagt domstol-
sproving, er det en sveert liten andel av slike saker som blir provd. Arsaken til at A&P
ble etablert var det store udekkede rettshjelpsbehovet. Ifolge UNEs statistikk var det i
2010 registrert 58 rettskraftige dommer, hvorav staten fikk medhold i 49 og saksgker i
9.°21 samme periode behandlet UNE 18 353 (2010).%> Dette betyr at kun 0,3 % av sam-
let behandlede saker i 2010 endte for domstolene.>* I 2010 ble det imidlertid behandlet
langt flere saker sammenlignet med tidligere ar hvilket gjor statistikken noe upresis.
Antall behandlede saker om asyl/beskyttelse i 2012 utgjorde 10.111 0g i 2013 12.510.>°

Men ogsé hvis man ser situasjonen over en lenger periode fremgér det at UNEs vedtak
isveert liten grad kontrolleres avdomstolene. Fra 2005 til og med 2010 ble det totalt
behandlet 79 976 saker i UNE. I samme periode ble det registrert 371 rettssaker. Dette
betyr at kun 0,46 ble prevd i domstolen. I 2012 hadde UNE en samlet saksmengde pa

50 Sekap. 4.2.1.

51 Se som eksempel Sak 8 og 63.

52 UNEs arbok 2010 s. 17.

53  UNEs arbok hhv 2009 og 2010.

54 Forholdet mellom administrativt behandlede saker og anlagte rettssaker i aret kan innebaere en viss
tidsforskyvning.

55  Se http://www.une.no/no/Statistikk/ og Vedlegg 1 til UNEs arsrapport 2013 — «Statistikk UNE skal rapportere pa
som ikke er direkte omtalt i virksomhetsrapporten for gvrig.», spesielt Tabell 4 «Antall behandlede saker,
herav antall omgjeringsanmodninger samt omgjaringsprosent i 2013 sammenlignet med 2012 etter
avgjarelsesform fordelt pa asylsaker og oppholdssake».
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18.754 saker. I samme tidsperiode forelé det 112 rettskraftige dommer, d.v.s. 0,6%. I
2013 var tilsvarende tall 22.575 saker og 115 rettskraftige dommer og 0,5%.°°

Statistikk innhentet fra Oslo Tingrett for perioden 2005-2013 hva gjelder antall ut-
lendings- og asylsaker behandlet i perioden viser en sterk gkning av saksanlegg fra 65
i2005til17512013.>7

Som det er papekt foran i kap. 4.1, medferer gjeldende regler for fri sakforsel, og prak-
tiseringen av disse, at fri sakfarsel til legalitetskontroll av UNEs vedtak er blokkert. Det
er utvilsomt en medvirkende arsak til de relativt f& saker som bringes inn for retten

Den meget begrensede legalitetskontroll med UNEs vedtak er seerlig problematiskfordi

det inneberer at UNE, som ogsa er frikoblet fra politisk styring, blir en «stat i staten»
uten tilstrekkelig ytre korrektiv og hvor et minimalt antall saker behandles med per-
sonlig fremmete i nemnd. Dette gjar at sakene blir darligere opplyst og atrisikoen for

feilaktige vedtak blir sterre. UNE er bade utreder og beslutter. Konsekvensen er at

saksbehandlingen i UNE er lukket og selvforsterkende, uten tilstrekkelig forankring i

eksterne rettskilder.>® Disse forhold har negativ innvirkning p4 tilliten og legitimiteten

til UNEs vedtak.

Dette gir utfordringer hva gjelder harmonisering og kontroll av Norges internasjonale
retts-forpliktelser, herunder flyktningkonvensjonen, Den europeiske menneskeretts-
konvensjon (EMK) og barnekonvensjonen. At UNEs praksis ofte er i strid med Norges
internasjonale forpliktelser kommer tydelig til uttrykk i saker A&P har fatt gjennom-
slagi. Med et reformert UNE burde man kunne redusere behovet for domstolsprgving.

4.3 Lengevaerende barn
Bakgrunn:

Med «lengeveerende barn» siktes det til barn hvor familien har sgkt om asyl i Norge,
men fatt avslag og hvor familien av ulike grunner er blitt veerende i Norge. I slike til-
feller har barna som oftest knyttet band til landet, for eksempel fitt venner, lzert norsk
eller gatt pa skole. Spgrsmalet for disse er om denne tilknytningen er tilstrekkelig til
4 danne grunnlag for opphold. Innvandringsregulerende hensyn vil ofte tale mot en
formalisering av oppholdet.

56 http://www.une.no/no/Statistikk/ Hva gjelder tallene fra 2012 og 2013 er disse innhentet fra UNE i forbindelse
med utarbeidelsen av rapporten.

57 Statistikk innhentet fra Oslo Tingrett. Noen saker gjelder UDI. Tallene fordeler seg slik: 2005: 65, 2006: 63,
2007: 71, 2008: 66, 2009: 126, 2010: 119, 2011: 161, 2012: 133 0g 2013: 175.

58 Juss-Buss festskrift (2011) s. 149.
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Ifolge Regjeringen var det per 31.mai 2012, 544 barn med endelig avslag pa sgknad
om asyl eller oppholdstillatelse som hadde bodd pa norske mottak i mer enn tre ar. I
tillegg til disse var det om lag 350 barnefamilier som bodde utenfor mottak pa kjent
adresse, men dette tallet er mer usikkert. Dessuten antar man at det oppholder seg en
del familier med utreiseplikt i landet uten at myndighetene vet hvor de bor.*®

Fé saker har vaert mer offentlig diskutert i de seneste ar enn de lengeveaerende barna

og deres rett til 4 fa legalt opphold i Norge. I Meld. St. 27 (2011-2012) presenterte da-
vaerende regjering neermere «tydeliggjoringer» av hvordan utl. § 38 «barnets beste»
skulle forstas. Ved Hayesteretts dom i plenum 21.12.2012 skjedde en forelgpig rettslig

avklaring av innholdet i utl. § 38 sammenholdt med barnevernkonvensjonens art. 3.%

Det heter her:

«Oppsummeringsuvis betyr dette at domstolene fullt ut kan preve om forvaltningen
har tolket loven riktig. At hensynet til barnets beste, herunder barnets tilknytning
til Norge, md vaere forsvarlig vurdert og avveid mot eventuelle motstaende hensyn,
innebaerer at det md fremga av vedtaket at hensynet til barnets beste er tillagt vekt
som et grunnleggende hensyn. Domstolene kan ikke prove den konkrete interes-
seavveiningen.»

Denne rettsforstaelse ble ogsa lagt til grunn i den andre Hayesteretts plenumsdom
avsagt samme dag, Sak 36 °*.

Etter stortingsvalget hasten 2013 inngikk de nye Regjeringspartiene etter sonderinge-
neiseptember 2013 en avtale som blant annet omhandler rettsstillingen til lengevae-
rende barn, «Avtale mellom Venstre, Kristelig Folkeparti, Fremskrittspartiet og Hayre
om utlendingsfeltet.» Avtalens punkt B gjaldt «Varig ordning som sikrer sterkere
vektlegging av barns situasjon». Avtalens punkt C gjaldt «Engangslgsning for lang-
tidsboende barn og deres familier fra land med returavtale».®?

Avtalene er nermere omtalt og kommentert nedenfor i kap. 5.3.4. Senere er det yt-
terligere oppnédd narmere enighet mellom partene hva gjelder lengeveerende barn.

59 Meld. St. 27 (2011-2012) s. 49.

60 Se Rt 2012 s. 1985, avsnitt 146-149.

61 Se Rt. 2012 s. 2039, avsnitt 38-41. Nemdsleder hadde delegert saken til behandling av sekretariatet. Ekteparet
som ankom Norge i 2003 og senere fikk to dgtre, en i september 2003 og en i februar 2012, fikk ikke medhold
i sitt krav om at UNEs vedtak skulle kjennes ugyldig.

62 https://www.stortinget.no/Global/pdf/Dokumentserien/2013-2014/dok15-201314-0141-vedlegg.pdf.
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Som det fremgér av opplysningene i fordelingstabell over saker i kap. 2.3, har A&P hatt
ialt ti saker der lengeveerende barn har veert det avgjorende temaet. I de fleste av disse
sakene har A&P fatt medhold. ¢

A&P har funnet det riktig 4 sette sgkelyset pa lengevaerende barn sakene fordi dis-
se representerer betydelige utfordringer, bide menneskelig, politisk og juridisk. Det

menneskelige aspektet er overveldende. Uskyldige barn som pé grunn av uregelmessig-
heter fra foreldrenes side, etter ar med integrering i Norge, blir returnert til foreldrenes

hjemland som de selv ikke har noen tilknytning til.

Det politiske aspektet er komplekst. Det er en frykt for at & «belenne» foreldre som har

unnlatt & etterkomme utreisepabud, eller ikke har medvirket til retur til hjemlandet

ved avslag, vil underminere innvandringsmyndighetenes arbeid. P4 den annen side

synes det a veere enighet om at pa ett eller annet tidspunkt ma hensynet til barnets

beste ga foran andre hensyn. Samtidig vil ogsa identifikasjonen mellom barn og for-
eldre ngdvendigvis bli svakere ettersom tiden gar. Det er gnskelig at den ndvaerende

Regjering folger opp sin interne avklaring med konkrete regelendringer, enten ved

lov- eller forskrift.

Det juridiske aspekt kan ikke anses som endelig avklart. I betraktning av at domsto-
lene i utgangspunktet ikke kan prgve UNEs konkrete interesseavveining i utl. § 38, vil
legalitetskontrollen nadvendigvis bli noe begrenset. Det er imidlertid grunn til & se
naermere pa hvilke rettslige muligheter som foreligger for en neermere kvalitetskontroll
fra domstolenes side av den vektlegging forvaltningen foretar.

Sammendrag:

Det er etter A&Ps oppfatning behov for reform pa omradet. Dagens system har flere
svakheter, hvilket bl.a. A&Ps egne saker har vist, og som blir neermere omtalt i kap.
5.3.3.4, underpunkt A&Ps saker. Regelverket er uklart, utydelig og praksis uensartet.

63 | de folgende saker har lengevarende barn har veert det avgjgrende temaet, sak 15, 17, 19, 28, 31, 32, 35, 36,
48 0g 65. Seks av disse sakene (sak: 15, 17, 28, 35, 48, 65) ble omgjort av UNE etter at stevning ble sendt inn.
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4.4 Oppsummert om A&Ps erfaringer

A&P har ved sin virksomhet bekreftet at det eksisterer et udekket rettshjelpsbehov for
utlendinger og asylsgkere. Manglende statlig tilbud om fri sakfersel har i betydelig
grad avskaret utlendinger/asylsgkere muligheten til 4 fa fremmet rettmessig krav pa
legalitetskontroll av UNEs vedtak.

A&P hari et stort antall saker kunnet pdvise at UNE som administrativt klageorgan
ikke har fungert som det «domstolslignende organ« som var forespeilet. Spesielt grave-
rende er den manglende mulighet til 4 fa forklare seg for nemda, det som ble fremhevet
som «den sterkeste siden ved Utlendingsnemnda». Men selvi nemnd med personlig
fremmgte er det pavist at forvaltningslovens regler om innsyn, kontradiksjon og utta-
lerett, ikke er respektert. Dette er forhold som allerede ble papekt i 2003.%*

Hva gjelder lengevarende barn er det etter A&Ps oppfatning behov for reform pa
omradet. Dagens system har flere svakheter, hvilket bl.a. A&Ps egne saker har vist.
Regelverket er uklart og praksis uensartet.

Det er pa denne bakgrunn vi i det folgende kap. 5 skal se pa behovet for endringer og
redegjare for A&Ps forslag hva gjelder offentlig fri sakfersel i asyl/utlendingssaker (kap.
5.1) ny ankeinstans for asyl/utlendingssaker (kap. 5.2) og lengevaerende barn (kap. 5.3).

64  Se kap.4.2.3.
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5.  Behovet for endringer
5.1 Offentlig fri sakforseliasyl/utlendingssaker
5.1.1 Innledning

Som det fremgér av kap. 4.1 har A&P konstatert et betydelig udekket rettshjelpbehov.
Det er ikke overraskende, gitt et i praksis tilnseermet ikke-eksisterende offentlig tilbud
om fri sakfersel til utlendinger/asylsgkere som gnsker a prgve lovligheten av avslag
avgjort av UNE.

5.1.2  Kontrollsystemene knyttet til avgjorelser
fattet av utlendingsforvaltningen

De fleste utlendingssaker behandles av UD1 i fgrste instans. UNE er klageinstans for
avgjorelser fattet i UDI. Vedtak fattet av UNE er endelig og kan ikke péklages. Det ytes
fritt rettsrad ved klage til UNE over avslag pa sgknad om asyl etter utl. §28 eller vern
etter utl. § 73, samt i enkelte andre spesialtilfeller.®®

Dersom det fremkommer nye opplysninger i saken, kan disse gi grunnlag for en om-
gjoringsbegjaering. Ved en omgjeringsbegjering bes UNE vurdere saken pa nyttilys

av de nye opplysningene. Men hvis omgjgringsbegjeringen ikke forer frem, er sivilt

seksmal mot staten den eneste muligheten klageren har til 4 fa kjent et vedtak eller en

beslutning fattet av UNE kjent ugyldig.

Dette har sammenheng med departementets begrensede instruksjonsadgang overfor
utlendingsforvaltningen.

Utgangspunktet i forvaltningsretten er at departementer har instruksjonsadgang over-
for underordnede organ. Denne instruksjonsadgangen er innskrenket i utlendingssa-
ker.® Departementet kan ikke instruere utlendingsforvaltningen om avgjorelsen av
enkeltsaker. UNE kan heller ikke instrueres om lovtolkning eller skjgnnsutgvelse og
er her i samme stilling som domstolene. UDI er derimot underlagt departementets
instruksjoner knyttet til lovtolkning og skjennsutavelse.®”

66 Utl. § 76 andre ledd.
67 Unntak fra instruksjonsmyndighet og overprgvingsadgang, jf. utl. § 76 annet ledd.
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5.1.3 Gjeldende regelverk angdaende fri sakforseli asyl
og utlendingssaker

5.1.3.1 Innledning

Det er ngdvendig & papeke den viktige rollen domstolen har som kontrollgr av offentlig

forvaltning. Det gjelder ikke minst utlendingsforvaltningen. Ofte vil det vaere en rela-
tivt sett svakere part som star imot det offentlige. Det offentlige har et saerskilt ansvar

for at slike saker far en mulighet til & bli kontrollert. En forutsetning for dette er at den

svakere part ter og makter & fremme saken for domstolskontroll.®®

Utlendinger har imidlertid ingen generell rett til fri rettshjelp i utlendingssaker, verken
under farsteinstansbehandlingen i forvaltningen, under klagebehandlingen eller ved
domstolskontroll. Det foreligger en meget begrenset adgang til fri rettshjelp i enkelte
utlendingssaker.®’

Fri rettshjelp kan gis som fritt rettsrad eller fri sakforsel. Fri rettshjelp utenfor retter-
gang gis i form av fritt rettsrad, mens fri rettshjelp i forbindelse med rettergang gis som
fri sakfarsel. Det vil bli redegjort for innholdet i regelverket knyttet til fri sakfarsel i asyl
og utlendingssaker. Det vil fremga at fri sakfarsel i disse typer saker kun forekommer
rent unntaksvis. Dette vil bli sammenholdt med hva som gjelder for andre typer saker,
som ogsa angar vesentlige rettssikkerhets- og velferdsinteresser for enkeltmennesker.

Frirettshjelp i forbindelse med rettergang gis som fri sakfarsel. Fri sakforsel i en ut-
lendingssak inneberer at saksgker far hel eller delvis dekning av saler til prosessfull-
mektig ved seksmal mot staten, samt at gebyrer og enkelte sideutgifter ved saken kan
dekkes. Muligheten til 4 fa innvilget fri sakfersel i en utlendingssak er sveert begrenset.

Rettshjelploven er subsidizer.”® Dette innebzrer at loven ikke omfatter bistand som
kan dekkes av andre ordninger eller som kan erstattes pd annen méte.

5.1.3.2 Tkke behovsprovd fri sakforsel

I et fatall av tilfeller har utlendinger som hovedregel krav pa fri sakfersel, sdkalte pri-
oriterte saker. Dette gjelder ved fengsling, beslag, palegg om meldeplikt og oppholds-

68 Dette er med mindre modifikasjoner gjengivelse fra forarbeidene til unntaksbestemmelsen om fritak
for ansvar for saksomkostninger til den vinnende part i tvisteloven (tvl.) § 20-2 tredje ledd, jf., Innst. O. nr. 110
(2004-2005) s.62, jfr. note 74 og tilhgrende tekst.

69 Utl § 92, rhjl. §§ 11 0g 16.

70 Rhjl. § 5.

Advokatforeningens aksjons — og prosedyregruppe i utlendingsrett —2007 - 2014



sted, og i tilfeller hvor departementet beslutter at vedtak truffet av UDI til gunst for
utlendingen skal overprgves av UNE?. Videre foreligger det en rett til fri sakforsel i
tilfeller hvor Sivilombudsmannen har anbefalt soksmal’2.

Dette kan sammenholdes med det faktum at ikke behovsprgvd fri sakfarsel tilbys bl.a.
ifolgende saker: vernepliktige i militeernektersaker, den som har fatt et tvangstiltak
rettet mot seg og reiser sak om overpreving av det administrative tvangsvedtak i hel-
se-og sosialsektoren og til den som er fratatt rettslig handleevne, eller som begjeerer et
vedtak om fratakelse av rettslig handleevne opphevet etter vergemélsloven.”>

5.1.3.3 Behouvsproeuvd fri sakforsel

Behovsprgvd fri sakfersel tilbys i felgende tilfeller: 1) I saker etter ekteskapsloven,
skifteloven eller barneloven. 2) I saker om rett til felles bolig og innbo nar husstands-
fellesskap opphgrer. 3)For den skadede eller etterlatte i sak om erstatning for person-
skade eller tap av forserger. 4) For leietaker i sak etter husleieloven og tvangsfullbyr-
delsesloven nar saken gjelder bolig som leietaker bebor. 5) For arbeidstakere i sak etter
arbeidsmiljeloven om et arbeidsforhold bestar eller om erstatning i forbindelse med
opphaer av et arbeidsforhold.”*

Av sammenhengen skulle man trodd at f.eks. saker etter utl §§28 og 73 og previngen av
forholdsmessigheten av et utvisningsvedtak, jfr. utl § 70, burde tilhgre samme kategori.
Det er imidlertid ikke tilfellet.

En snever unntaksbestemmelse muliggjor fri sakfarsel i et fitall av uprioriterte utlen-
dingssaker, dvs. i utlendingssaker hvor det som hovedregel ikke er krav pa fri sakfar-
sel. Som vilkar ma sgkerens inntekt og formue som hovedregel veere under bestemte
grenser, og saken ma objektivt sett berare soker i serlig sterk grad”°. Etter sin ordlyd
skulle denne bestemmelsen kunne fange opp saker etter utl §§ 28,73 og 70.

Forklaringen pa denne saregne situasjonen er & finne i rundskriv til rettshjelploven,
hvor det klart tilkjennegis at fri sakfarsel i forbindelse med domstolspraving bare skal
innvilges «unntaksvis». Det skal foreligge «helt spesielle grunner, for eksempel der
saken reiser sparsmal av sarlig prinsipiell interesse som ikke tidligere har vaert pro-

71 Utl § 92 tredje ledd andre punktum og fierde ledd, jfr. rhjl. § 16 farste ledd nr. 4.
72 Rhjl. § 16 fgrste ledd nr. 3.

73 Rhjl. § 16 f@rste ledd nr. 1, nr.2 og nr. 5.

74  Rhjl. § 16 annet ledd, jfr § 11 annet ledd nr. 1-5.

75  Rhjl. § 16 tredje ledd.
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vet for domstolen.»”® Dette betyr at det settes vilkar som ikke gir p& spersmélet om
utsiktene til at saken eventuelt vil fore frem, men om det dreier seg om etableringen
av banebrytende ny rett. Begrunnelsen for denne restriktive holdningen forklares slik:
««Utlendingens grunnleggende rettssikkerhet anses tilstrekkelig ivaretatt gjennom
den forvaltningsmessige behandlingen av saken».

Inntektsgrensen for behovsprovd fri sakfersel er kr 246 000,- for enslige og kr 369
000,- for ektefeller og andre som lever sammen med felles skonomi.”” Formuesgren-
sen for fri sakfarsel er kr 100 000,-.

Ved innvilgelse av behovspravd fri sakfersel, ma mottakeren betale en egenandel’®.
Ved fri sakfersel utgjor egenandelen 25 prosent av advokatutgiftene, men kan per
01.01.2014, ikke overstige kr. 4825,-”°. Mottakeren av fri sakforsel plikter & betale
egenandelen pa forskudd.® Personer med en bruttoinntekt under kr 100 000,-1 &ret
er unntatt fra & betale egenandel.

Det er mulig 4 dispensere fra inntektskravet ut fra en forholdsmessig vurdering, «der-
som utgiftene til juridisk bistand blir betydelige i forhold til sgkerens gkonomiske
situasjon.»®! Det legges stor vekt p& om saken har likhetstrekk med saksfeltene som
gir et krav pa fri sakfarsel. Bestemmelsen praktiseres strengt. Etter bestemmelsens
ordlyd skal slik rettshjelp bare unntaksvis innvilges. Igjen star vi overfor en ordlyd som
iutgangspunktet lett kan anvendes pé de ressurssvake asylsgkere og innvandrere, men
hvor unntaksregelen i praksis ikke benyttes.

Sammenfatningsvis kan man si at det ligger som en hoved forutsetning i reglene om
fri sakforsel at fri sakforsel i forbindelse med domstolspraving av UNEs vedtak ikke
skal innvilges.®?

76  Rundskriv 2005-12-15. G-12/05. Om fri rettshjelp, avsnitt 6.5.2. Her heter det videre: «Utlendingens
grunnleggende rettssikkerhet anses tilstrekkelig ivaretatt gjennom den forvaltningsmessige behandlingen av
saken. Fri sakfarsel i forbindelse med domstolspraving skal bare innvilges unntaksvis, det vil si dersom det
foreligger helt spesielle grunner, for eksempel der saken reiser spgrsmdl av serlig prinsipiell interesse som
ikke tidligere har vart provet for domstolenx.

77  Forskrift til rhjl. § 1-1.

78 Rhjl. .

79 Egenandelen kan ikke overstige mer enn fem ganger den til enhver tid gjeldene salaersats for straffesaker og
benefiserte saker, jfr. forskrift til rhjl. § 9 tredje ledd. Fra 01.01.2014 utgjgr grunndelen kr. 965,-.

8o Forskrift til rhjl. § 2-3.

81 Rhjl. § 16 fjerde ledd.

82 Se fotnote 18 og tilhgrende tekst.
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5.1.3.4 Fritak for rettsgebyr

Fri rettshjelp kan ogs& ytes alene i form av fritak for rettsgebyr.®> Fritak fra rettsgebyr
omfatter behandlingsgebyrer og sideutgifter for den domstol bevillingen gjelder.®*

Vilkarene for fritak for rettsgebyr i utlendingssaker er at de gkonomiske vilkarene i
rettshjelploven er oppfylt, se punkt 3.3 Behovspravd fri sakfersel.®® Utgiftene til juri-
disk bistand ma veere betydelige i forhold til sgkerens gkonomiske situasjon. I forar-
beidene til rettshjelploven heter det at fritak for rettsgebyr og sideutgifter kan gis nar
sarlige forhold gjeor det rimelig, og at det kan veere aktuelt nar de gkonomiske vilkéar
ikke er oppfylt, nér det ikke antas nadvendig med prosessfullmektig eller det ikke er
rimelig at det offentlige dekker alle utgifter ved saken.®

Dersom de gkonomiske vilkér for fri sakfarsel ikke er oppfylt, kan det med andre ord
veere aktuelt & innvilge fri rettshjelp i form av fritak fra rettsgebyr som en mellomlgs-
ning. Et slikt fritak vil like vel kun representere en meget begrenset gkonomisk stette.
A&P har ikke informasjon om dette i det hele tatt har vart benyttet i asyl/utlendings-
saker.

5.1.3.5 Anke

Bevilling til fri sakfarsel omfatter bare sakens behandling i hgyrere rettsinstanser der-
som selvstendig anke bare er innbrakt av motparten, og den part som har fri sakfersel
helt eller delvis har fitt medhold i foregdende instans.®”

5.1.3.6 Innvilgelseskompetanse

Den rett eller det forvaltningsorgan som har saken til behandling, har i de ikke behov-
sprovde utlendingssakene kompetanse til 4 innvilge fri sakforsel .

Kompetanse til unntaksvis & innvilge behovsprevd fri sakfersel i utlendingssaker, upri-
oriterte saker, ligger hos fylkesmannen.® Fylkesmannen har ogsi kompetansen til &
dispensere fra inntekts- og formueskravet i de behovsprevde sakene.”

83  Rhjl. § 25 annet ledd.

84 Rhjl. § 24.

85  Rhjl. § 16 fjerde ledd.

86  Ot. prp. nr. 35 (1979-80) s. 102.

87  Rhjl. § 22 tredje ledd.

88 Rhjl. § 19.

89  Forskrift til rhjl. § 4-2, jfr. rhjl. § 19.
90  Forskrift til rhjl. § 4-2, jfr. rhjl. § 19.
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5.1.3.7 Oppnevning av prosessfullmektig

Det frie advokatvalget gjelder ogsa i utlendingssaker. Parten kan derfor
som hovedregel selv velge prosessfullmektig.”

5.1.3.8 Dekning av motpartens sakskostnader

Ved et sivilt ssksmal mot staten kan utlendingen risikere & bli gkonomisk ansvarlig
béde for egne og motpartens sakskostnader. En part som har vunnet saken, har som
hovedregel krav pé full erstatning for sine sakskostnader fra motparten.®? Frykten for
& bli ansvarlig for motpartens sakskostnader utgjor en ekstra byrde for saksgker.

Seaerlige grunner kan medfere at utlendingen helt eller delvis fritas for erstatningsan-
svar for motpartens sakskostnader.”® Fritak for erstatningsansvar etter tvisteloven,
avgjores av den rett som har saken til behandling.’ Ved vurderingen skal det blant
annet serlig legges vekt pa om det var god grunn til & fa saken prevd fordi den var tvil-
som, og om saken er av velferdsmessig betydning og styrkeforholdet mellom partene
tilsier slikt fritak. Momentene som er opplistet i bestemmelsene er ikke uttemmende.

Forarbeidene fremholder at rammen for de ulike hensyn som kan vektlegges mé trek-
kes relativt vidt. Det heter bl.a. her

«Det bgriforbindelse med dette nye tillegget papekes at en spesielt skal legge vekt
pa om den vinnende part er stat, kommune eller annen sterk motpart. Det vil i
disse tilfeller ofte veere en stor grad av styrkeforskjell mellom partene. Komiteen
vil papeke den viktige rollen domstolen har som kontrollgr av offentlig forvaltning.
I den sammenheng vil det ofte vaere en relativt sett svakere part som star imot det
offentlige. Det offentlige har et saerskilt ansvar for at slike saker far en mulighet til
a bli kontrollert. En forutsetning for dette er at den svakere part ter fremme saken
for domstolskontroll».>

Videre presiserer rettspraksis at den overordnede norm i vurderingen, er hvorvidt
tungtveiende grunner gjor det rimelig & frita for ansvar.® Den selvstendige betydnin-
gen av henvisningen til den velferdsmessige betydningen og styrkeforholdet mellom

91 Rhjl. § 21.

92 Tvl. § 20-2 (1) og (2).

93 Rhjl. § 22 fjerde ledd og tvl. § 20-2 (3).
94 Tvl. § 20-8 (1).

95 Ot.prp.nr. 51 (2004-2005) s. 62.

96 Rt. 2012 s. 209, avsnitt 17.
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partene, er at det i de tilfeller hvor saken har stor velferdsmessig betydning for den
tapende part, og det er stor forskjell pa partenes gkonomiske styrke, skal mindre til
enn ellers for 4 frita for sakskostnadsansvar ut fra den overordnede normen.”” Vart
inntrykk er at underordnede domstoler ikke i tilstrekkelig grad legger vekt pa f.eks.
betydningen av det ulike styrkeforhold og at det er staten som er motpart.

En sgknad om dekning av motpartens sakskostnader etter rettshjelploven kan bare

fremsettes av den som har fatt bevilling til fri sakfarsel og som er ilagt saksomkost-
ninger.”® Spknaden kan ikke fremmes for ansvaret er palept. Forhindssamtykke til

dekning av motpartens sakskostnader kan med andre ord ikke gis. Kompetansen til

& utvide bevilling til fri sakfgrsel etter rettshjelploven til ogsa 4 omfatte dekning av
motpartens sakskostnader, ligger hos fylkesmannen.””

5.1.3.9 Klage/anke over avslag pa seknad om fri sakfersel

Fylkesmennenes avslag pa sgknad om fri sakfarsel, herunder sgknad om dekning av
motpartens sakskostnader, kan paklages til departementet etter reglene i forvaltnings-
loven.®° Klagene behandles av Statens sivilrettsforvaltning. Departementets vedtak
kan ikke paklages.'®! Avgjorelser om fri sakfarsel fattet av en domstol, kan ankes til
overordnet domstol etter reglene i tvisteloven og domstolloven.%?

5.1.3.10 Internasjonal-rettslige foringer

EMK art. 6(1) om «fair trial» — kan ikke pdberopes i saker om bortvisning, utvisning
og asyl

Det vises til fremstillingen nedenfor i kap. 5.2.1.3 hvor det fremgér at EMK art. 6 (1) om
«fair trial» ikke kan paberopes i saker om bortvisning, utvisning og asyl. Dette gjelder
selv om det materielle grunnlag som péberopes er EMK art. 3 og/eller EMK art. 8.

97 Rt. 2012 s. 209, avsnitt 18.

98 Justisdepartementets rundskriv om fri rettshjelp av 15. Desember 2005 (G-2005-12).
99  Forskrift til rhjl. § 4-3, jfr. rhjl. § 22 fijerde ledd.

100 Rhjl. § 26 fgrste ledd.

101 Rhjl. § 26 andre ledd.

102 Rhjl. § 27.
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EMK art. 13 eller EMK art. 35 som veiledende norm?

EMK art. 13 fastsetter i at «enhver hvis rettigheter og friheter fastlagt i denne kon-
vensjon blir krenket, skal ha en effektiv provningsrett («effective remedy») ved en

nasjonal myndighet». Det skal m.a.o. veere mulig & fa prove sine rettigheter under EMK
for nasjonale myndigheter, for man henvender seg til Den europeiske menneskeretts-
domstol (EMD). Dette er viderefgrt i EMK art. 35 som setter som vilkar for at EMD skal

realitetsbehandle en sak, at nasjonale rettsmidler («domestic remedies») er uttgmt.

Det kan reises spgrsmal om EMK art. 13 om kravet til effektiv pravningsrett («effective

remedy») kan tjene som en tilstrekkelig forankring for et krav om at offentlig fri sakfor-
sel skal vaere etablert.. Det korte svar er; nei. Det er fastslatt i rettspraksis at retten til

«an effective remedy» i medhold av EMK art. 13 «does not guarantee a right to legal

counsel paid by the State when availing oneself of such a remedy». Retten fant ingen

indikasjon pé «any special reason calling for the granting of free legal aid in order

for the applicant to take effective advantage of the available remedy».'°® Hva gjelder

EMK art. 35 derimot, kan situasjonen vaere annerledes hvis det foreligger «Special

reason» eller, «special circumstances» (« spesiell grunn/omstendigheter»

I Agalar v Norway'®*, som gjaldt utvisning og pastatt krenkelse av EMK art. 2 og art.
3, kom spegrsmaélet om manglende fri sakfersel opp i forbindelse med mulig avvisning
av saken p.g.a. unnlatt utnyttelse av «domestic remedies», jfr. EMK art. 35. Dette er i
utgangspunktet et ufravikelig krav for 4 kunne fa sin sak realitetsbehandlet av EMD.

Saksgker hadde sgkt om fri sakfersel i henhold til rhjl. § 16 tredje ledd og fatt avslag
under henvisning til Rundskriv om fri rettshjelp.'® EMD gikk nzrmere inn pé det
forhold at saksgker ikke var blitt gitt fri sakfarsel og derfor var avskaret fra & utnytte
«domestic remedies», jfr EMK art. 35. Retten merket seg at fri sakforsel var avslatt, til
tross for at EMD hadde fattet en midlertidig «Rule 39» avgjerelse og at EMD hadde
rettet spesifikt spersmal til norske myndigheter vedrerende manglende oppfyllelse av
kravet om & uttemme «domestic remedies». Retten anfgrer bl.a.

«It must be assumed that had the applicant been granted free legal representation
before the national courts, he would have brought before them the matter that he is
now complaining of before the European Court....In the concrete case, it is regrettable
that the authorities of the respondent State did not take appropriate steps to enable
also the national courts to fulfil their fundamental role in the Convention protection
system..» Retten papekte at de spesielle omstendighetene som forelé var av en slik

103 Goldstein v. Sweden, Appl. No. 45925/99.
104 Agalar v. Norway, Appl. No. 55120/09.
105 Se kap.5.1.3.3.
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natur at de kunne «arguably absolve the applicant from his normal obligation to
exhaust the national remedies.»

Retten konkluderte imidlertid med 4 avvise saken som «manifestly ill founded.»

Det er av interesse for det forste at retten finner grunn til 8 komme med sine prinsi-
pielle betraktninger i en sak hvor retten konkluderer med & avvise. For det annet fore-
tar EMD en naermere gjennomgang og gir en kritisk karakteristikk av den norske fri

rettshjelp prosessen. For det tredje gis et klart signal om at under gitte omstendigheter

vil unnlatt nasjonal rettshjelp kunne medfare at EMD kan veere villig til & realitetsbe-
handle en sak hvor ikke «national remedies» er uttemt, nar arsaken er den manglende

rettshjelp.

EU lovgivning - Direktiv 2013/32 EU (Prosedyredirektivet) — understotter nodven-
digheten av fri rettshjelp under asylprosessen.

Som redegjort naermere for i kap. 5.2.1.3, er ikke prosedyredirektivet EJS-relevant,
selv om Norge har «l&nt» fra statusdirektivet og er med i Schengen og har tiltradt Dub-
lin IT-forordningen, Radets forordning 343/2003 EF. Pa den annen side representerer

EUs lovgivning en omfattende og omforenet minimumsregulering av asylprosessen

som ogsa bar ha en ikke ubetydelig vekt ved behandlingen av norsk asylprosess.

I Direktiv 2013/32 EU art. 20 (1) heter det at «<Member States shall ensure that free

legal assistance and representation is granted on request in the appeals procedure».
Basert pa ordlyden i art. 2(e) som gir definisjonen av «final decision» og art. 46 som

beskriver ankeprosedyren, synes det klart at dette i Norge korresponderer med kla-
geprosessen for UNE. Det er & merke at kravet i art. 20 til omfanget av bistanden er

beskrevet slik: «It should include, at least, the preparation of the required procedural

documents and participation in the hearing before a court or tribunal of first instance

on behalf of the applicant.» Eksisterende rettshjelp ved ankebehandlingen i UNE med

den utilstrekkelige stykkprisordningen og sjelden adgang til nemndsmete, kan neppe

sies a fylle disse krav.

Hva gjelder fri sakfarsel til den etterfolgende legalitetskontroll for domstolen, regule-
res dette ikke direkte av prosedyredirektivet. Men de reelle rettssikkerhetshensyn som

ligger bak kravet i art. 20 om fri sakfersel for a sikre riktige avgjorelser om asylstatus,
vil i den norske asylprosessen ogsa métte gjore seg gjeldende ved den etterfalgende

legalitets kontroll. Dette har sammenheng med de kritikkverdige forhold ved UNEs

saksbehandling som er pavist og beskrevet nedenfor i kap. 5.2.1. Etter A&Ps oppfatning

legger Klagesaksutvalget hovedvekten av ansvaret for a sikre asylsgkerens rettssik-
kerhet pa domstolenes etterfolgende legalitetskontroll. Likevel legges det opp til et

administrativt klageorgan som vil kreve gket, ikke redusert, legalitetskontroll, samtidig

som det hittil ikke er lagt opp til en gket tilgang til domstolsprgvning.
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Dette vil ytterligere forsterke behovet for & bygge ned terskelen for rettslig prevning av
administrative vedtak hva gjelder asyl og utlendingssaker, ved at fri sakforsel gjores
tilgjengelig for ressurssvake parter.

Sammendrag: EMK

Art. 6 (1) kan ikke paberopes til stotte for nedvendigheten av offentlig, fri sakfersel.
Derimot vil manglende innvilgelse av fri sakfersel kunne medfere at kravet i EMK art.
35 til pa forhdnd & ha uttemt «national remedies» ikke gjores gjeldende. Dette forut-
setter at det foreligger «special reason» eller «special circumstances». Agalar saken
kan tjene som illustrasjon.

Selv om ikke direkte anvendelig, understatter Direktiv 2013/32 EU ngdvendigheten
av tilgjengelig og tilstrekkelig fri sakfarsel ved legalitetskontrollen av asylvedtak.

5.1.4 Frisakforseliasyl og utlendingssaker i andre nordiske land
5.1.4.1 Sverige

I Sverige avgjores utlendingssaker i forste instans av Migrationsverket.'% Avslag kan

klages inn for Migrationsdomstolene. Vedtak fra disse domstolene kan klages inn

for Migrationséverdomstolen, som er en del av kammaratten i Stockholm. Migrati-
onsoverdomstolen er gverste instans i utlendingssaker. For en prgvingstillatelse til

den gverste domstolen kreves at saken har prejudikatsverdi eller at saken gjelder et

ekstraordinert forhold.'%”

Ved klage til Migrationsdomstolen, har utlendinger som hovedregel krav pa fri retts-
hjelp.!°® Ved ankebehandling i Mingrationséverdomstolen, kan fri sakforsel innvilges

etter sgknad.'® Ordningen er subsidizr p4 lik linje med den norske.'° Videre foretas

det en gkonomisk behovspragving. Dersom man etter fradrag for gjeld og forsgrgerbyr-
de sitter igjen med mer en 260 00 SEK per ar, har man ikke krav pa fri sakforsel.™ Det

mé videre foreligge et behov for juridisk hjelp''? og det m4 vaere rimelig at staten skal

betale kostnadene i forbindelse med tvisten.'*?

106  https://www.karnovgroup.se og http://www.rattshjalp.se/Vad-ar-rattshjalp/Har-du-ratt-till-rattshjalp/
107 http://www.regeringen.se/content/1/c6/08/64/74/9cod7396.pdf.

108 Utlanningslag (2005:176) kap. 18 § 1.

109 Rattshjelplag (1996:1619) § 3.

110 Rattshjelplag (1996:1619) § 9.

111 Rattshjelplag (1996:1619) § 6 (1).

112 Rattshjelplag (1996:1619) § 7.

113 Rattshjelplag (1996:1619) § 8.
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https://www.karnovgroup.se
http://www.rattshjalp.se/Vad-ar-rattshjalp/Har-du-ratt-till-rattshjalp/
http://www.regeringen.se/content/1/c6/08/64/74/9c0d7396.pdf

5.1.4.2 Danmark

Som hovedregel behandles utlendingssakene av udleendingestyrelsen i forste instans
og av departementet, integrationsministeriet, i annen instans.** Asylsaker behandles
imidlertid ikke av departementet men av det uavhengige klageorganet «flygtingenaev-
net.»??

Dersom udlendingestyrelsen avslar en asylsgknad, blir vedtaket automatisk paklaget
til flygtingenavnet for provelse, med mindre udlaendingestyrelsen finner at saken er
apenbart grunnlgs. Flygtningenaevnet er et uavhengig kollegialt domstolsliknende
organ. Ved klagebehandling i Flykningnaevnet har klageren krav pa fri rettshjelp.''®

Ved overpraving i domstolen kan det innvilges fri sakforsel dersom sgkeren har en
rimelig grunn til 4 gnske domstolsprgving og vedkommende oppfyller de gkonomiske
vilkérene''. Fri sakforsel kan blant annet ogsa innvilges i saker av prinsipiell karakter
eller saker som har vesentlig betydning for sgkerens sosiale eller ervervsmessige situa-
sjon. Fri sakfarsel omfatter ogsa dekning av eventuelle saksomkostninger til motparten

5.1.4.3 Finland

En negativ beslutning i Finland **® angdende soknad om asyl kan né ankes til Helsing-
fors forvaltningsdomstol som er den eneste domstolen med kompetanse til 4 behandle
klager i asylsaker.'® I domstolen behandles klagen ut i fra det skriftlige materialet,
men i unntakstilfeller kan saken undergis muntlig behandling.!?° Tredje og siste in-
stans er Finlands hgyeste forvaltningsdomstol. Der kreves det imidlertid previngstil-
latelse for & fa saken fremmet.

For andre saker enn asyl er det ogsd som hovedregel rett til klage. Klageinstansen er
da den forvaltningsdomstol i det distrikt klageren bor.'?!

Asylsgkere har ved negativt vedtak rett til fri rettshjelp ved anke til Helsingfors forvalt-
ningsdomstol. Ved overprgving i siste instans, kan det innvilges fri sakforsel ut fra en
vurdering av sakens viktighet. Sgkeren ma ogsa oppfylle gkonomisk vilkar.

114  http://www.karnovgroup.dk/ og http://www.domstol.dk/saadangoerdu/raadgivning/friproces/Pages/default.aspx
115 NOU 2010:12 s. 70.

116 http://www.fln.dk/da-dk/Information_til/Ansoegere/Fgr+navnsmgdet.htm

117 Retsplejelovens § 328.

118  http://www.finlex.fi/en/laki/kaannokset/

119  Finlands utldnningslag (8.5.2009/323) § 193.

120 NOU 2010:12 s. 71.

121 Finlands utlanningslag § 192.
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5.1.5 Kritikk av ndvaerende system for fri sakforsel
i utlendingssaker

5.1.5.1 Innledning

Det er ovenfor redegjort for relevant regelverk knyttet til det ndveerende system for fri
sakforsel i utlendingssaker. Det kommende bygger pa A&Ps mangedrige erfaring og
vil peke pé hvilke sider av dette systemet som hindrer en rettssikker behandling utlen-
dingssaker. Systemets ndvaerende utforming hindrer oppfyllelse av bade rettshjelplo-
vens'? og utlendingslovens'?? formal. — Rettshjelplovens formal er beskrevet sliki §1:
«Frirettshjelp etter denne lov er en sosial stetteordning med formdl G sikre nodven-
dig juridisk bistand til personer som ikke selv har ekonomiske forutsetninger for a
kunne ivareta et rettshjelpbehov av stor personlig og velferdsmessig betydning»

Utlendingslovens formal hva gjelder rettigheter til enkeltindivider er beskrevet slik i
utlendingslovens § 1 annet og tredje ledd:

«Loven skal legge til rette for lovlig bevegelse over landegrensene, og ivareta retts-
sikkerheten til utlendinger som reiser inn i eller ut av riket, som oppholder seg her,
eller som sgker en tillatelse etter loven.

Loven skal gi grunnlag for vern for utlendinger som har krav pa beskyttelse etter
alminnelig folkerett eller internasjonale avtaler som Norge er bundet av.»

Ved & betone at rettshjelpen er en « sosial stotteordning » fremstar rettshjelp som ett

av flere velferdsgoder som tilbys i Norge. Etter A&Ps oppfatning blir dette feil. Fri sak-
forsel dreier seg i forste rekke om grunnleggende rettssikkerhet, hvor enkeltindivider

med begrensede ressurser settes i stand til & fremme sin sak for retten. En revidert

rettshjelpslov ber reflektere dette. Ved en slik justering av hovedformal blir det bedre

samstemmighet mellom rettshjelplovens og utlendingslovens formal, hvor sistnevnte

lov tar sikte pa & «ivareta rettssikkerheten til utlendinger..»

5.1.5.2 Spesielle hensyn pa utlendingsrettsfeltet

Det er en rekke sarlige hensyn som gjar seg gjeldende i asyl og utlendingssaker. Disse
forholdende mé4 tas i betraktning ved vurderingen av om kontrollsystemene sikrer
storst mulig grad av rettssikkerhet og legitimitet.

122 Rhjl. § 1 farste ledd.
123 Utl. § 1.

Advokatforeningens aksjons — og prosedyregruppe i utlendingsrett —2007 - 2014



For det forste er vedtakene som fattes av utlendingsforvaltningen av stor velferds-
messig betydning for dem de omfatter og eventuell familie el. som indirekte rammes.
Uriktige vedtak kan blant annet fore til menneskerettsstridige familiesplittelser og at
personer med krav pd beskyttelse sendes tilbake til omrader hvor de risikerer forfgl-
gelse. I ytterste konsekvens kan det veere et spgrsmél om liv eller dgd.

Videre mé en stor andel av de personer vedtakene er rettet mot, betegnes som ressurs-
svake. Dette er naermere beskrevet foran i kap. 4.2.4, bl.a. med henvisning til Rap-
porten «Fakta pa bordet» utgitt i 2010 av Norsk Organisasjon for Asylsgkere (NOAS)

og undersgkelse gjennomfert av Nasjonalt kunnskapssenter om vold og traumatisk

stress (NKVTS).

De spesielle hensyn som gjor seg gjeldende pa utlendingsfeltet medferer at utlendings-
forvaltningens vedtak retter seg mot en gruppe som i stor grad ma forventes a ha

begrensede muligheter til & ivareta sine interesser pa en tilstrekkelig mate. Dette taler

med stor tyngde for at det ma foreligge robuste kontrollsystemer. Systemet ma ha

forutsetninger for bade & identifisere vedtak som bgr domstolpreves og muliggjere at

disse sakene blir gjenstand for en domstolspreving.

5.1.5.3 Manglende reell domstoladgang

Som allerede péavist, ligger det som en hovedforutsetning i gjeldende regler om fri

sakforsel at fri sakforsel i forbindelse med domstolspreving av UNEs vedtak bare skal

innvilges unntaksvis.!?* Dette rimer dérlig med Klagesaksutvalgets uttalelse. Her an-
fores det at det i Norge er en generell adgang til & fa prevd forvaltningsavgjarelser for

domstolene og videre at « Domstolsbehandlingen mé som hovedregel anses som et

effektivt rettsmiddel i forhold til vare internasjonale forpliktelser. S& lenge denne ad-
gangen er i behold, vil de internasjonale forpliktelsene i liten grad sette krav til hvordan

den klagebehandling som gér forut for domstolsbehandlingen er organisert».!?>

Det er dpenbart at denne paradoksale situasjonen krever en forandring. Dette gjelder
saerlig muligheten til fri sakfgrsel i forste instans.. Advokatforeningen har i hgrings-
uttalelse kritisert den restriktive praksis som gjelder fri sakforsel i utlendingssaker.?®

124 Se kap. 4.1.

125 NOU 2010:12, avsnitt 8.6 pd s. 58.

126 Se Advokatforeningens hgringsuttalelse datert 18.09.2010 vedrgrende delutredning fra utvalget for
klagesaksbehandling pa utlendingsfeltet — utvidet instruksjonsmyndighet over Utlendingsnemnda s. 5. Her
heter det: »Manglende adgang til rettsvesenet, gjennom viderefgring av den sveert restriktive praksisen som
gjelder fri sakfarsel i slike saker vil bidra til & redusere utlendingsforvaltningens legitimitet og utlendingenes
rettssikkerhet».
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Med unntak av de sveert f4 som innvilges fri sakforsel, har det hovedsakelig veert de
som har hatt et nettverk a stotte seg til eller som har blitt hjulpet av advokater som
prosederer pro bono som har hatt mulighet til & f4 en domstolsprgving av sine vedtak
fattet av utlendingsforvaltningen.

Det er hovedsakelig to drsaker til at den begrensede legalitetskontrollen med utlen-
dingsforvaltningens vedtak er problematisk. For det forste det manglende systemet

for & fange opp de som har et potensielt uriktig vedtak, slik at det kan innvilges fri

sakfarsel. Det beror til dels pa tilfeldigheter hvorvidt rettighetene lovgiver har vedtatt

faktisk realiseres. Som allerede papekt foran i kap. 1.1blir forvaltningens vedtak i stor

utstrekning stdende uten at noen kontrollerer dens arbeid. I et rettssikkerhetsper-
spektiv er dette alvorlig.

For det andre er saksutvalget som prgves for domstolene uheldig fordi de vedtakene
som proves ikke ngdvendigyvis er representative i forhold til hvilke omréder det fak-
tisk foreligger flest uriktige vedtak. Konsekvensen av dette kan vaere at forvaltningens
uriktige praksis pa enkelte omréder blir korrigert av domstolen, mens uriktig praksis
fortsetter pa andre omrader fordi det i liten grad finner sted noen legalitetskontroll
med slike vedtak.

Det er et behov for at utlendingsforvaltningens vedtak underlegges domstolskontroll
pé jevnlig basis siden forvaltningen og domstolen har en tendens til 4 tillegge enkel-
te rettskilder ulik vekt. God kjennskap til egen praksis, effektiv bruk av ressurser og
likhetshensyn, gjor at forvaltningen normalt vekter egen praksis tyngre enn domsto-
lene vil gjore med den tilsvarende praksisen. Det faktum at utlendingsforvaltningens
praksis er selvforankrende gjor at den lettere kan bevege segien retning hvor den er
pé kant med eller i strid med internasjonale rettskilder.

Ved a overlate domstolsprevingen til de med penger og/eller nettverk, oppstar det
en klassedeling med tanke pa domstolspragvingen. Dette gjelder bidde hvem som far
sakene provd og hvilke saker som prgves.

En klassedeling med tanke pa hvem som far utlendingssaker prgvd for domstolen er
sarlig uheldig nettopp fordi A&P gjennom sitt arbeid kan dokumentere at utlendings-
forvaltningen fatter en rekke uriktige vedtak.!?” Det oppstar dermed en klassedeling
med tanke pa hvem som far omgjort uriktige vedtak.

En legalitetskontroll av utlendingsforvaltningen er videre ngdvendig fordi det heller
ikke er noen politisk kontroll av utlendingsforvaltningens avgjarelser i siste instans.
Stortinget har rettsliggjort behandlingen av utlendingssaker ved & frasi seg instruk-

127 Se statistikk i kap. 3.
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sjonsmyndigheten overfor UNE!?® Nar UNE ikke er underkastet noen politisk kontroll,
er det desto viktigere at det skjer en domstolskontroll og at det opprettes systemer som
gjor domstolskontrollen reell.

For gvrig vises til fremstillingen i kap 5.2.2.3 om politisk styring. Her konkluderes det
med at A&P er enig med Advokatforeningens lovutvalg i at det kan veere hensiktsmes-
sig & styrke de politiske ansvarslinjene i behandlingen av saker der forvaltningen har
fritt skjonn. Det vil bl.a. gjelde feltene visum, til dels familieinnvandring og til dels
utvisning.

A&P mener at en generell politisk styring av UNE vil svekke rettssikkerheten i utlen-
dingssaker.!?’ Utlendingssaker medforer store skonomiske og sosiale konsekvenser.
Sakene er ofte gjenstand for stor oppmerksomhet bade politisk og i media. En utvidet

adgang til instruksjonsmyndighet gker faren for politisering av et rettighetsbasert felt.
Politisk styring skaper en uforutsigbarhet og utlendingsretten som en juridisk disiplin

undergraves med en utgket adgang til dette. For at Norge skal kunne overholde sine in-
ternasjonale forpliktelser er det svert viktig at internasjonale konvensjoner blir tolket

ut fra en faglig juridisk metode og ikke ut fra hva som er politisk opportunt.

5.1.5.4 Motpartens sakskostnader

Regelverket knyttet til sakskostnader utgjor et ytterligere hinder for en reell domstol-
spreving av utlendingsforvaltningens vedtak.

Det er et problem at utlendinger som etter dagens ordning innvilges fri sakfersel kan
risikere 4 matte betale statens saksomkostninger. Risikoen for & bli pafert ansvar for
statens saksomkostninger nar staten far medhold er etter var oppfatning sterre enn
den rettslig burde vaere. Det har sammenheng med at underordnede domstoler ikke
synes i tilstrekkelig grad 4 benytte seg av unntaksbestemmelsen i tvl. § 20-2(3).1*° Det
er videre problematisk at ssknad om dekning av motpartens saksomkostninger ikke
kan fremmes for disse eventuelt er ilagt.

Dersom saksgker ikke far innvilget fri sakforsel, innebarer dekning av motpartens
sakskostnader en ren tilleggskostnad. I tilfeller hvor det faktisk innvilges fri sakfarsel,
antas frykten for & métte baere statens omkostninger & vere et stort hinder for a reise
seksmal i utlendingssaker.

128 Utl. § 76 annet ledd annet punktum.

129 Se kronikken «Svekker de svakeste», Jonas W. Myhre og Arild Humlen, publisert i Aftenposten 22.07.2009.
Som det fremgar av redegjgrelsen i kap. 5.2.2.3 foreslo Klagesaksutvalget at asylsaker skulle unntas fra
politisk instruksjon.

130 Se kap.5.1. 3.8 0g nest siste avsnitt.
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5.1.6 Forslag tilendringer
5.1.6.1 Innledning

Det fremgar av fremstillingen foran at A&P i en rekke saker har dokumentert at det
begds feil av UNE.'*! Etter A&Ps oppfatning foreligger det derfor et stort behov for
kontroll med utlendingsforvaltningen.

For & sikre en reell tilgang til domstolene ma det finne sted endringer i rettshjelplo-
ven og utlendingsloven som utvider adgangen til fri sakfarsel i utlendingssaker. I det
folgende vil det bli redegjort for de lovendringene som er nedvendige for & sikre at de
saker som fortjener rettslig proving far dette.

5.1.6.2 Frisakforsel uten behovsproving i definerte utlendings-
og asylsaker

De definerte utlendings- og asylsaker

Basert pa A&Ps erfaring foreslas folgende saker omfattet av fri sakforsel uten behov-
spraving:

« Saker om beskyttelse, jfr. utl. § 28.

« Saker om vern mot utsendelse, jfr. utl. § 73.

+ Saker om prgving av forholdsmessigheten av utvisningsvedtak, jfr. utl.§7o.
« Saker hvor EMK art. 3 eller EMK art. 8 er pdberopt.

Siling av saker for fri sakforsel

Itillegg til 4 operere med en klar avgrensing av hvilke saker som skal omfattes, mé det
pa grunn av ressurshensyn forega en form for siling av utlendingssaker for fri sakfarsel
og et apparat som foretar denne silingen. For det forste ma de definerte sakene oppfylle
ett av folgende alternative vilkar:

+ Saken har prinsipiell betydning, eller

« Saken bar avgjores med personlig fremmgate for nemnd, eller

« Landinfo. av betydning for avgjerelse av saken er omtvistet, eller
« UNEs vedtak fremstér som mangelfullt eller uriktig, eller

131 Se bl.a. kap. 3 med overordnet status, kap. 4.2.1 og vedlegg (6) med kort omtale av samtlige henviste saker.
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+ Saken gjelder sentrale menneskerettsspgrsmél, f.eks. brudd pd EMK art. 3 eller EMK
art. 8, eller
« Andre tungtveiende grunner foreligger.

For det annet vil det nok vaere behov for et innslag av prosedabilitets-prgving. A&P er
kjent med at slike prgvinger fra statens side, er anfort & ikke skulle veere en del av fri
sakfarselsprevingen. Vi har imidlertid vanskelig for & se at dette ikke gjores i dag ogsa,
da det som et ledd av previngen der de objektive vilkarene for innvilgelse er tilstede,
nedvendigvis skjer en vurdering av saken og sgkers muligheter for & nd fram med
anforslene. Det vises f. eks. til praksis der staten anker en avgjgrelse hvor utledningen
har fatt medhold, hvor det oftest blir innvilget fri sakfersel.

Innvilgelsesmyndighet

Oslo tingrett er i utgangspunktet er best egnet til & avgjore spersmaél om fri sakforsel
iutlendingssaker. Det er hovedsakelig to drsaker til at kompetansen bgr flyttes fra
Fylkesmannen til Oslo tingrett.

For det forste innehar Oslo tingrett en unik kompetanse innen utledningsrett. Bak-
grunnen for dette er at alle sesksmél angdende gyldigheten av utlendingsforvaltningens
vedtak m& anlegges ved Oslo tingrett'*2. Dette gjor at Oslo tingrett gjennom sitt daglige
virke har en enestdende mulighet til 4 holde seg oppdatert bade pa utlendingsrett som
fagdisiplin og pa relevant landinformasjon mv. Ved & inneha denne kompetansen, har
Oslo tingrett gode forutsetninger béde for & vurdere vilkédrene for fri sakforsel og for &
utnytte ressursene pa best mulig méate, da det vil vaere et begrenset behov for 4 bruke
tid til & sette seg inn i regelverk, landinformasjon mv.

Til sammenligning har Fylkesmannsembetene ingen serlig kompetanse innen utlen-
dingsrett. Embetene behandler normalt bare utlendingssaker ved sgknader i forbin-
delse med fri rettshjelp. Gjeldende regelverk har medfert at denne saksbehandlingen
ikke er av en slik art at saksbehandlerne har opparbeidet en hgy juridisk kompetanse
innen utlendingsrett.

For det andre er ikke Oslo tingrett, i motsetning til Fylkesmannen, en del av et statlig
behandlingsapparat. Ved 4 flytte innvilgelsesmyndigheten til et uavhengig organ gis
dermed avgjorelsene storre legitimitet. Det vises ogsa til at befolkningen har stor tiltro
til domstolene.'> Med tanke p& det engasjementet og den mediedekningen utlendings-
saker har en tendens til 4 skape, er det viktig at avgjerelsene fattes av et organ med stor
tiltro i befolkningen og med tilstrekkelig avstand fra det statlige behandlingsapparatet.

132 Utl. § 79 tredje ledd.
133 Undersgkelse fra 2012 foretatt av MMI for domstolsadministrasjonen,
publisert i «kDomstolene i Norge arsmelding 2012» s. 23.
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Det kan reises innvendinger mot en slik ordning og hevdes at det at tingretten tar stil-
ling til fri sakforsel, kan legge foringer pa saken i strid med hensynet til en rettferdig
rettsprosess. A&P kan ikke se at dette er tilstrekkelig til 4 diskvalifisere en slik ordning.
Tingretten er besatt med mange dommere og dersom saken fordeles til en annen dom-
mer enn den som har tatt stilling til ssknad om fri sakfersel, vil det neppe kunne anfo-
res mot ordningen at det vil medfere konsekvenser for den materielle provingen senere.

Dette medforer at Oslo tingrett ved dens ansatte dommere, er best egnet til 4 avgjore
sporsmal om fri sakforsel i utlendingssaker. For & avhjelpe den mulige gkede ressurs-
belastningen pé Oslo tingrett, foreslés det en sgknadsprosess som tar sikte pa a avlaste
tingretten.

Soknad om fri sakforsel

Spersmaél om fri sakfersel foreslas i likhet med dagens system, vurdert pa bakgrunn
av sgknad.

Segknaden foreslas utformet av den advokat som representerer utlendingen under kla-
gesaksbehandlingen i Utlendingsnemnda. Advokaten kjenner saken best og vil ha gode
forutsetninger for & kunne utarbeide en stevning og seknad som kan danne grunnlag
for tingrettens vurdering av rettshjelpsberettigelsen. Dette vil bade vaere ressursbespa-
rende og sikre at sgknadene far frem det essensielle for avgjgrelsen av spgrsmalet om
fri sakforsel, at en advokat som allerede har god kjennskap til saken fremmer sgknaden.

En flom av sgknader om fri sakfarsel vil forhindres ved at advokaten ut fra en juridisk

vurdering vil avgjere om det er grunnlag for & fremme sgknad om fri sakfarsel i den

enkelte sak. I de tilfeller hvor det innvilges fritt rettsrad under klagesaksbehandlingen

i UNE, foreslas stykkprisen & omfatte en undersgkelse av muligheten for fri sakforsel.
En slik ordning legger til rette for at det blir fremmet sgknad om fri sakfersel i de sa-
kene hvor det er aktuelt & vurdere dette. En mulig fristelse fra advokaten til 4 fremme

ubegrunnede sgknader vil kunne fanges opp av tingrettsdommeren som tar stilling

til sgknaden.

Det bemerkes at det er kjent at ndvaerende stykkprisrammene er utilfredsstillende.
Dette er et tilbakevennende forhandlingstema mellom Advokatforeningen og Justis-
departementet. En forutsetning for at undersgkelse av muligheten for fri sakfarsel skal

omfattes av stykkprisregelverket, er at rammene for stykkprisen utvides.

For de sakstypene hvor det kan &pnes for fri sakfarsel, jfr. kap. 5.1.6.2, men hvor det
ikke er krav pa fritt rettsrdd under klagesaksbehandlingen i UNE, ma det &pnes for
at utlendingen selv kan sgke om fri sakfersel. Domstolen mé da ha plikt til 4 veilede i
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spknadsprosessen. Til dette bemerkes at det er et rettssikkerhetsproblem at det ikke
er krav pa fritt rettsrad i flere utlendingssaker. Dette gjelder seerlig i familieinnvand-
ringsaker som omhandler retten til familieliv** og ved utvisning for brudd p4 straf-
feloven.'*®

For de tilfellene hvor utledningen er representert ved advokat ber det foreligge et
krav om at sgknaden utformes i form av en stevning med anmodning om fri sakfersel.
Domstolen vil pa denne maéte fa en oversiktlig fremstilling i saken i et velkjent format.

Dersom sgkeren ikke har hatt krav pa fritt rettsrad i saken, kan det ikke kreves at

seknaden skal leveres i form av en stevning med anmodning om fri sakfarsel. I disse

tilfellene ma det vare tilstrekkelig med en forenklet sgknad. For & sikre avgjorelses-
grunnlaget i disse sakene, ma domstolen ha en sarlig plikt til 4 pése at avgjorelses-
grunnlaget er tilstrekkelig.

Folgene av positive silingsavgjorelse for sokeren

Fri sakfgrsel i en utlendingssak ma som i dag, innebaere at saksgkers rimelige utgif-
ter til prosessfullmektig dekkes av det offentlige. Dersom staten er den ankende part,
ber fri sakfarsel i ankeinstansen alltid innvilges pa samme vilkar. I andre tilfelle ma
ankeinstansen foreta en ny vurdering av om fri sakfersel skal innvilges for ankebe-
handlingen.

Dersom retten finner at det er grunn til 4 innvilge fri sakfersel bgr det som hovedregel
medfere at utlendingen ikke risikerer & métte betale saksomkostninger til staten. Unn-
tak fra hovedregelen bar bare finne sted i sarlige tilfeller, for eksempel der saksgker
har gitt positivt uriktige opplysninger i saken, som ferst kommer opp etter forvalt-
ningsvedtaket.

Klage pa silingsavgjorelse

Hvis det er Oslo tingrett som skal avgjore sparsmaélet om fri sakfersel i forste instans,
vil det vaere naturlig at en eventuell anke over en avgjerelse om fri sakforsel gar til
lagmannsretten.

134 EMK art. 8.
135 Utl. kap. 8.
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5.1.6.3 Ressursbruk

Okt fri sakfarsel i utlendingssaker vil unektelig veere mer ressurskrevende enn dagens
system. Ressursbruk kan likevel ikke alene begrunne en ordning som ikke ivaretar
utlendingers rettssikkerhet.

Ressursbruken med tanke pa fri sakforsel mé ses i sammenheng med saksbehandlin-
gen i utlendingsforvaltningen. Slik UNE na fungerer, har erfaringen fra A&P vist at den
fatter en stor mengde uriktige avgjorelser. Dersom UNE reformeres slik det er foreslatt
i denne rapporten,'*® antas det at antallet uriktige vedtak vil g& betydelig ned. Dette vil
pé sin side fore til at det vil veere feerre utlendingssaker som oppfyller vilkérene for fri
sakfgrsel. Domstolene kontrollerer forvaltningens vedtak gjennom legalitetskontroll.
Dersom forvaltningen gjor en grundigere jobb, vil domstolenes arbeidsoppgave som
kontrollgr av forvaltningen bli mindre ressurskrevende. Det papekes likevel at gkt
rettssikkerhet i utlendingsforvaltningen alene ikke vil veere tilstrekkelig for & sikre
riktige avgjorelser i utlendingssaker.

De forslagene som er fremmet vil ikke bare sikre en rettssikker behandling av utlen-
dingssaker, men samtidig utnytte ressurser og kunnskap pa best mulig méate.

5.2 Ny ankeinstans i asyl/utlendingssaker
5.2.1 Kritikkverdige forhold ved UNEs saksbehandling
5.2.1.1 Innledning

Det vi