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Executive Summary

This is a summary of the comparative study of asylum processing in the 1% instance
ordered by the Ministry of Justice and the Police in Norway, presenting the back-
ground, the purpose, the method of the study and the main findings and recommen-
dations.

Background

The increase and variation in asylum intakes experienced in the last years poses tough
challenges in asylum processing in a number of European countries, leading to a
buildup of balances and an increase in processing time. In connection with this, the
receiving countries have to cope with the need of creating flexible organizations,
capable of dealing effectively with variable amounts of asylum applications, based on
high quality asylum decisions.

Optimizing the asylum processing in the 1" instance is a central issue for the Norwe-
gian system as well. The number of asylum applicants has heavily increased in the last
5-6 years and the daily intake of about 8-15 nationalities complicates the situation
even more. Moreover, increased quality demands in asylum processing implied an
increase in processing time for the individual cases and an increase in competence
demands for the personnel. As a result the budget related to asylum processing and
reception has increased from 1,4 billion NOK (Norwegian kroner) in 2007 to 4,8
billion. NOK in 2010.

Purpose

The purpose of the study is to compare Norwegian practice of asylum processing
with that of Sweden, Denmark, the Netherlands and UK, in order to identify the
different asylum systems’ strengths and weaknesses with regards to effectiveness,
quality and flexibility dimensions in asylum processing in the 1. instance. Based on
these and on an analysis of best practices, the aim is to provide suggestions for im-
provement to ensure optimization of the Norwegian asylum processing practice.

The study is limited to the asylum processing in 1% instance, i.e. from the moment
the asylum application has been received until the initial decision has been issued by
the immigration authority. The appeal process is not the focus in this study, but it is
addressed in the discussions in order to understand the continuity of the asylum
process and the influence that the 1% instance and the subsequent ones have on one
another. Parameters which are considered in the study are: rules, laws and regula-
tions, organization structure, procedures, asylum processing time and costs. Effec-
tiveness and quality in the asylum processing on the one hand, and flexibility of the
organization on the other hand, are analyzed in a comparative perspective. Finally,
recommendations for the optimization of the Norwegian asylum processing system
are developed based on an analysis of strengths and weaknesses found in the differ-
ent systems and on the discussion upon ‘best practices’ found in the reported coun-
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tries.

| The Method

The methodology used in this study comprised an in depth literature and document
analysis, a series of qualitative semi-structured interviews and a statistical analysis.
The documents which were consulted were laws and regulations, public reports, year-
ly reports and other information, such as articles and evaluation reports, available on
the immigration authorities’, UNHCR and other NGOs’ websites. A total of 48 in-
terviews, out of which 14 in Norway, 6 in Denmark, 8 in Sweden, 8 in the UK and
11 in the Netherlands were carried out. Most of the interviews were carried out in the
respective agencies with personnel having strategic or leadership functions in the
systems. The other part of the interviews was carried out with NGOs working with
asylum seekers and with legal representatives, such as NOAS and an independent
lawyer in Norway, the Danish Red Cross and the Danish Refugee Council, Amnesty
International and the Refugee Council in the UK and the Swedish Refugee Advice
Center and the Swedish Red Cross. A statistical analysis has been employed as well,
although not in a depth, due to difficulties in data collection and data comparability.

The analysis developed throughout the country studies, which intended to describe
the asylum systems and the organization of work, aiming to bring understanding of
the main problems, the overview picture, the best practices, the strengths and the
weaknesses with regards to effectiveness, quality and flexibility dimensions in asylum
processing in the 1% instance. Further analysis compatred the two models of work
employed by the countries, case-owner and lean model, in order to find their strengths
and weaknesses with regards to effectiveness, quality and flexibility in asylum
processing. Finally, the relevance and the implications of the models’ strengths and
the best practices for the Norwegian system and context are discussed, with recom-
mendations following out of it.

I The Findings and the Recommendations

The main finding of this study was the two asylum models, case-owner in the UK and
lean model in Sweden and Denmark, according to which the countries operate (or plan
to- in case of the Netherlands) their asylum processing. Although the models are
relatively new and not much experience has been acquired, some of their effects, but
also shortcomings can already be seen with regards to effectiveness, quality and flex-
ibility in asylum processing in the 1* instance. The most evident finding in this study
is the effect of using lean model upon the decrease in processing time of asylum cases
in the 1% instance.

The analysis of the best practices and of the potential of the lean model and the case-
owner model for the Norwegian system resulted in the following recommendations
for improving effectiveness in asylum processing:

Main recommemdations:

e Correct and early differentiation of asylum cases is extremely important
for subsequent processing of the case. This can be done by setting up an or-
ganizational unit responsible for the initial differentiation of the asylum cases
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(Denmark) or by teamleaders as in Sweden (not organizational unit). The or-
ganization should include most experienced personnel.

Invest the most experienced personnel with management functions on
the operative level. The manager function is important for ensuring timely
and effective conclusion of cases, goal fulfillment, as well as allocation of cas-
es and follow up of the work on the operative level. Team-leader function
from the lean-model can be considered in this respect. A proactive and

coaching type of leadership is recommended.

Other recommendations:

Develop clear regulations and criteria for the differentiation of asylum cases.
Consider the continuity of asylum processing on the operative level. Ensure
that one person is accountable for the case processing throughout the entire
process in the 1% instance. Best practice experience from UK and Sweden, as
well as the two models, show positive effects of having the person deciding
upon the case involved throughout the whole process.

Time and production targets should be clear and realistic.

Ensure effectiveness of support functions, such as support in application of
the case law and regulations, I'T-support and other.

Invest in goal-oriented competence development and practice-, work place
learning.

Develop and apply a system of indicators for measuring and follow up of the
production in asylum processing.

Consider the team-structure as the basic unit of work. The potential of the
team as a basic unit of work lies in its flexible structure, transparency, shared
responsibility for goal fulfillment and shared learning opportunities.

If the asylum processing in the 1™ instance will continue to be controlled by
the two authorities, Norwegian Directorate of Immigration and National Po-
lice Immigration Service, consider locating them together in one place, for
practical and organizational reasons.

Reconsider the value of having asylum organization based on country divi-

sions.

Another main finding in the study was about the challenge that the asylum systems in
the reported countries encounter with regards to balancing efficiency targets with
quality demands. There is a risk that the leadership prioritizes efficiency before quali-
ty during their efforts to reach the targets especially during increased asylum intakes.
The recommendations on quality issues are the following:

Regarding consistent and legitimate decision making:

There should be a clear differentiation of the management role and the quali-
ty assurance role in the organization of asylum. Although both are central in
the process, they tend to challenge each other in practice, especially in unsta-
ble situations created by variations in asylum intake.
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e Ensure systematic and thorough quality audits of asylum decisions in the 1%
instance. Consider developing an organizational unit integrating quality audits
with learning and development. There is a certain potential in a mechanism
which systematically audits the quality of decision making, uncovers the
quality problems and prescribes competence development measures, which
can be followed up in subsequent audits.

e Ensure early and continuous quality insurance. A quality insurance mechan-
ism capable of uncovering quality problems in an early phase of the asylum
processing is extremely important, especially in case of newly employed per-
sonnel. Make sure thus that the inexperienced personnel get enough and con-
tinuous support in form of guidance, mentoring, feedback and follow up
practices.

e Insure clear quality targets and develop a robust quality assurance framework.

e Itis important to ensure the feedback and information exchange mechanisms
between the 1% instance and the subsequent ones. There is a lot of learning
potential when the 1 and the 2™ instances meet, which can contribute to the
quality of decision making in the 1™ instance.

e Employ a systematic follow up and analysis of the decisions overturned in
the appeal. Trace their causes and connect them to the quality assurance
framework.

Regarding information of the asylum seekers upon the asylum processing:

e Measure the quality and the frequency of the contact between the asylum
personnel and the asylum seeker. Measure the user satisfaction among the
asylum seekers upon the asylum processing. There is potential for quality im-
provement in learning about how the asylum seekers perceive the asylum
process, especially in relation with the person deciding upon their case.

e Consider the case-owner model which, through personal accountability and
continuity, present mechanisms of ensuring a more transparent and active in-
volvement of the asylum seeker in the process.

In terms of dealing with variable asylum intakes, flexibility is an extremely important
dimension in the organization of asylum processing. The findings show that a flexzble
competence base is needed when coping with drastic variations in asylum intakes. Train-
ing and developing the personnel to deal with different types of asylum cases plays
an important role in terms of creating a flexible competence base in the organization.
Through knowledge, practice and experience of working with a variety of cases, valu-
able competence is created which allows personnel to be able to deal with any types
of cases.

One of the main conclusions in this respect is that fast, consistent and legitimate
decision making in asylum processing, based on proof assessment and rule of law,
which is acquired through work with a variety of asylum cases and a systematic quali-
ty assessment, is a key feature of flexible competence base in the organization. The
recommendations on optimizing the flexibility of the asylum organization in Norway
are summarized below:
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Main recommendations:

Consider acquiring economic flexibility, which gives additional space of
maneuver in economic terms especially in unstable situations created by
strong variations in asylum intakes. Consider reinforcing the initiative to the
Ministry of Finance with regards to an automatic increase in budget in case of
a higher than 15% increase in asylum intakes. An alternative solution can be
the Swedish example of a variable 3% of the budget credit-base, which can,
in case of necessity, be used by the authority to cover the costs related to ad-
ditional resources.

Undertake a strategic analysis of the competence base in asylum processing
with regards to flexibility of the personnel to deal with a variety of cases. The
core competence - fast, high quality and legitimate decision making should be
in focus for competence development and training practices. We thus rec-
ommend Norwegian Directorate of Immigration to emphasize and put high
demands on the personnel’s ability to take fast, high quality and legitimate
decisions.

Other recommendations:

Reconsider how the country based asylum organization contributes to creat-
ing a flexible competence base in asylum processing.

Consider the basic structure of work in terms of its capacity to operate flexi-
bly in case of variations in asylum intakes. Although little experience exists in
Sweden and Denmark, a team-based structure of work seems to have a cet-
tain potential for flexibility.

Consider the span of responsibilities of the Norwegian Directorate of Immi-
gration in asylum processing in the 1" instance. In order for the Norwegian
Directorate of Immigration to respond flexibly to the challenges posed by
variations in asylum intake, it needs to have control over the organization of
the 1" instance of asylum processing.

Finally, it is important to emphasize that the effectiveness, the quality and the flex-
ibility dimensions connect with each other, enforce each other and support the or-
ganization in coping with challenges posed by strong variations in the asylum intake.
We consider economic flexibility to be an important prerequisite for implementing
measures on quality and effectiveness. A combination of effectiveness measures, with
quality assurance mechanisms, on the basis of flexible organization of work, flexible
competence base and flexible economic resources may have stronger effects upon
optimization targets in asylum processing.
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Sammendrag

Utlendingsdirektoratet (UDI) og Politiets Utlendingsenhet (PU) er ansvatlig for asyl-
saksbehandlingen i forste instans. Det er igangsatt flere prosjekter for a effektivisere
asylsaksbehandlingen. Denne studien er et ledd i effektiviseringsarbeidet. Sammen-
draget oppsummerer bakgrunn for prosjektet, formalet med studien, metoden og de
viktigste konklusjoner og anbefalinger.

I Bakgrunn

De siste drene har vart utfordrende i forhold til en effektiv og kvalitetsmessig god
asylsaksbehandling. Samtidig med mange og okende antall asylsseknader’, er kravene
til saksbehandlingen ogsa blitt mer omfattende de siste 5-6 arene, noe som bade in-
nebarer okt tidsbruk per sak og ekt kompetansekrav til den enkelte saksbehandler.

Disse forholdene forer samlet til store utfordringer for Utlendingsdirektoratet (UDI),
Utlendingsnemnda (UNE) og Politiets utlendingsenhet (PU), og gjor det krevende 4
fa til rask saksbehandling bade i forste og andre instans. Det er ogsa betydelig usik-
kerheten mht ankomstnivaet av asylsokere. Dette er ogsa et strukturelt organisatorisk
dilemma som ogsa gjor det vanskelig 4 planlegge for riktig dimensjonering av saksbe-
handlingskapasiteten. Lang saksbehandlingstid av asylsoknaden medforer en rekke
uheldige konsekvenser bade okonomisk, menneskerettslig og sett fra et integrerings-
perspektiv:

e Lang saksbehandlingstid forer med seg en betydelig utgiftsside knyttet til

lange mottaksopphold.

e Vanskeliggjor ogsa arbeidet med retur av personer med endelig avslag pa
soknad om asyl.

e Forsinker integrering og bosetting av dem som innvilges opphold.

A optimalisere asylsaksbehandlingen har dermed betydelig nytte bade for enkeltindi-
videne som soker og for samfunnet som helhet.

Bevilgningene relatert til asylsaksbehandling og asylmottak okte fra om lag 1,4 mrd.
kroner 1 2007 til 4,8 mrd. kroner i 2010.

I Formal

Formalet med oppdraget er 4 gi en analyse av forstegangsbehandlingen av asylsaker i
norsk utlendingsforvaltning i komparativt perspektiv.

Et viktig formal med studien er 4 fa mer kunnskap om saksbehandlingsprosessen og
seerlig identifisere fortrinn og mangler i gjennomferingen av saksbehandlingen. Vi
har forsekt a gi relevante forslag til forbedringer som oker effektiviteten, men som

112010 har det veert en nedgang i antallet asylsgkere, etter sterk gkning i 2008 og 2009.
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samtidig ivaretar kvaliteten. Bade saksflyt/ effektivitet og kvalitet evalueres og balanseres
mot hverandre.

Hensikten er 4 gi innspill til endringer av UDIs og PUs arbeidsmetoder og organise-
ring med sikte pa a effektivisere saksbehandlingen. En viktig del av prosjektet har pa
denne bakgrunn, basert pa analysen, vart 4 formulere et antall anbefalinger til direk-
toratet. Oxford Research har fokusert pa 4 diskutere og trekke frem ”’best practice”
fra den komparative studien for a finne optimalisere tids- og ressursbruk, organise-
ring, arbeidsmater, samarbeid og saksflyt.

I Metode

Studien baserer seg i stor grad pa intervjuer med strategiske aktor/ledere i de fem
utlendingsforvaltningene og brukerorganisasjoner/NGOer. Dokumenter har ogsd
vert en sentral kilde. Dokumentene som i sxrlig grad har vert sentrale er arsrappor-
ter, virksomhetsrapporter og evalueringer.

Det er blitt gjennomfort totalt 14 intervjuer i Norge, 6 i Danmark, 8 i Sverige, 8 i
Storbritannia og 11 1 Nederland. De fleste intervjuene er gjennomfort med strategis-
ke aktorer/ledere i utlendingsforvaltningene i de fem landene. Det er ogsa intervjuet
NGOer eller jurister som arbeider med sporsmal knyttet til asylsokere og asylsaksbe-
handling. Eksempler pa ikke-offentlige organisasjoner som har blitt intervjuet er
NOAS og en uavhengig advokat i Norge, Dansk Rede Kors og Dansk Flyktninge-
hjelp 1 Danmark, i Storbritannia Amnesty og Refugee Council og i Sverige Flyktning-
byran og Rede Kors.

Det er forsekt samlet inn statistikk om median og gjennomsnittlig saksbehandlings-
tid, enhetskostnader for en asylsak, samt opplysninger om personell og kompetanse.
Det har vist seg vanskelig a fa tilgang til disse opplysningene. Delvis skyldes det at
enkelte land i liten grad har slike opplysninger.. Oxford Research har henvendt seg til
myndighetene i de ulike landene, men har i forholdsvis liten grad fatt statistikken vi
har etterspurt. Imidlertid har dette ikke etter Oxford Research vurdering sarlig be-
tydning 1 forhold til denne rapportens hovedkonklusjoner og anbefalinger. De ord-
ninger og tiltak vi vurderer, har uansett vart implementert i kort tid, slik at statistik-
ken ikke kan vise resultater og effekter. Statistikken er ogsd i liten grad direkte kom-
parativ siden det er noen ulikheter i hva som er inkludert og asylsakssystemene ogsa
er ulike.

Optimalisering av effektivitet og kvalitet er sveaert viktige problemstillinger for a sikre
en effektiv og god utlendingsforvaltning. I studien har det folgende vart sentrale
sporsmal for 4 belyse effektivitet og kvalitet.

Utlendingsforvaltningens organisering og akterer
Saksbehandlingsprosedyrer

Tidsbruk

Kostnader

Basiskrav for saksbehandlingen

Forvaltningens tilpasningsdyktighet og fleksibilitet til varierende ankomster

Brukernes vurderinger av utlendingsforvaltningen

I analysen ble asylsakssystemene i Storbritannia og Sverige sxtlig viktige. Disse to
systemene er henholdsvis kalt case-owner modell og lean modell. 1 analysen blir det rede-
gjort for styrker og svakheter med disse modellene knyttet til effektivitet, kvali-

15



tet og fleksibilitet. Til slutt diskuteres implikasjoner av modellenes styrker og svakhe-
ter og det redegjores for anbefalinger i norsk asylsaksbehandling.

I Konklusjoner og anbefalinger

Et hovedfunn i denne studien er identifiseringen av to distinkte modeller for asyl-
saksbehandling, Case Owner-modell i Storbritannia (deler planlagt implementert ogsa
1 Nederland) og leanmodell i Sverige og Danmark. Modellene har vert implementert i
forholdsvis kort tid og det er folgelig noe begrensete erfaringer og ikke minst statis-
tisk dokumentasjon pa resultater og effekter. Det er likevel mange nyttige lerdommer
og synspunkter knyttet til disse modellene. En av de tydeligste er leanmodellens po-
tensial for a redusere saksbehandlingstiden og fa bedre saksdifferensiering og saksflyt
1 asylsaksbehandlingen 1 1. instants.

Analysen av best practies og potensialet i leanmodellen og Case Owner-modellen har
resultert i folgende hovedanbefalinger for 4 effektivisere asylsaksbehandlingen i 1. in-
stans 1 Norge:

Vurdere differensieringen av saker

Utlendingsforvaltningen ber vurdere om djfferensieringen av saker i UDI er god nok.
UDI har arbeidet med 4 oke differensieringen, men i flere av intervjuene pekes det pa
et potensial for en enda bedre differensiering av sakene basert blant annet pa vanske-
lighetsgrad. ¥kt fokus pa saksdifferensiering kan forsgkes lost bade gjennom team-
arbeid hvor teamledere med en klart definert oppgave og rolle er sentrale (Sverige) og
innenfor en egen organisasjonsenhet (Danmark).

Vurdere arbeidsmater og prosesstyring for a ke saksflyten

Studien viser at en av utfordringene i asylsaksbehandlingen bl.a. i Norge og Sverige,
har vart passiv liggetid. Dette kan det vaere mange arsaker til. For a sikre bedre saks-
flyt i UDI, vil vi anbefale at Utlendingsmyndighetene sxrlig ser pa og vurderer los-
ningene som er valgt i Sverige og Storbritannia.

Basert pa erfaringene og synspunktene i Sverige og Danmark bor setlig folgende
elementer vurderes:

e Det bor innferes en styrket teamlederfunksjon som bestir av erfarne medar-
beidere. Det er viktig at temalederne er proaktive og lopende tilgjengelig for
medarbeiderne. Temalederfunksjonen som ble introdusert 1 Leanmetoden i
Sverige kan konsulteres som referanse.

e Utlendingsmyndighetene bor vurdere egen organisasjon og sxtlig ledelsens
rolle i asylsaksbehandling. Er ledelsen en styrende ledelsestype eller en coa-
chende ledelsestype, eller begge deler? Er det ulike roller med tanke pa disse?
I dette tilfellet bor rollene avklares. Rollene og ansvar ma ogsa vare veldefi-
nerte i organisasjonsstrukturen.

Vurdere a innfgre "sakseierskap”

Eksemplene fra Storbritannia kan illustrere mater a4 oke ansvarligheten og en mer
integrert asylsaksbehandlingen ved 4 holde den individuelle saksbehandleren ansvar-
lig for hele saksbehandlingen i den enkelte sak i asylsaksbehandlingen i 1. instans
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(Nederland skal ogsa implementere en liknende arbeidsmodell).

Case Owner-modellen i Storbritannia gir ogsa en lesning pa hvordan en kan sikre en
mer transparent og involvert prosess for asylsokerne og har potensial 1 forhold til okt
brukerkvalitet og ansvarliggjoring av saksbehandler. Denne modellen har imidlertid
som pavist ogsd en del svakheter

Fokuser pa effektive stattefunksjoner

Erfaringen fra denne komparative studien tyder pa at det er sveaert viktig a fokusere pa
a ha effektive stottefunksjoner. Erfaringen fra Sverige viser at stottefunksjoner nar
det gjelder praksisavklaringer, I'T-stotte og andre praktiske stottefunksjoner ma fung-
ere.

Fokusere pa malrettet kompetanseutvikling og praktisk opplaering

Asylsaksbehandling er krevende og fordrer bade innsikt i forvaltning, rettslige regler,
faktakunnskap om land og ikke minst praktiske ferdigheter. En utfordring er 4 bli
malrettet 1 asylsaksbehandlingen, fa praktiske ferdigheter og fi del i den “tause”
kunnskapen.

Basert pa ordningene i disse landene er vér anbefaling:

e Jegg vekt pa malrettet kompetanseutvikling og praktisk opplering. Dette er
viktig bade i et effektivitetsperspektiv og kvalitetsperspektiv.

e Det bor vaere en mentor eller teamleder med ansvar for oppfelgning for hver
enkelt ansatt.

Kompetanse er en nokkel ogsa til 4 sikre kvaliteten.

Fokusere pa verktgy og systemer for mal og resultatstyring

Det bor fokuseres pd 4 utvikle og forankre verktoy og systemer for mal og resultat-
styring av asylsaksbehandlingen. Det bor utvikles indikatorer som belyser bade kvan-
titative og kvalitative sider ved asylsaksbehandlingen.

Landinndelingen i asylavdelingen i UDI bgr vurderes

Landinndelingen 1 UDI ber vurderes. Det er ikke noen klare svar i den komparative
undersokelsen pa om landinndelt vedtaksfatting er mest optimalt med tanke pa effek-
tivitet. Det er likevel verd 4 merke seg at UDI er den eneste organisasjonen som har
en landinndelt organisasjonsstruktur 1 vedtaksarbeidet. Utlendingsmyndighetene bor
nermere vurdere konkrete fordeler og ulemper med en landinndeling 1 asylavdelingen
i UDL

Det er en sammenheng mellom en del av de momenter vi drofter 1 forhold til effek-
tivitet og de funn og momenter vi diskuterer under kvalitet. Perspektivene er imidler-
tid noe forskjellige. I det folgende listes opp hovedanbefalinger knyttet til valiter.
Noen av tiltakene og anbefalingene gjores allerede i noen grad i norsk utlendings-
forvaltning.
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Klare kvalitetsmal og indikatorer

Det er viktig a sikre klare kvalitetsmal og indikatorer. Kvalitetsarbeidet 1 Storbritannia
og Sverige kan vare et eksempel a se nermere pa. Dette punktet har ogsa klar sam-
menheng med anbefalingen foran under effektivitet om 4 sikre verktoy for mal- og
resultatstyring.

Tidlig og Igpende kvalitetssikring

Den komparative analysen viser at det er et grunnleggende problem a sikre lopende
veiledning og kvalitetssikring operativt. Oxford Research anbefaler at man i trad med
leanmodellen vektlegger 4 sikre prosess og kvalitet lopende og sa tidlig som mulig i
prosessen. Sverige gir eksempler pa hvordan en bade kan oke saksflyten og effektivi-
teten og sikre tidlig og lopende kvalitetssikring gjennom teamledere. Storbritannia har
ogsa arbeidet med kvalitetsreformer som gir konkrete eksempler pa mulige tiltak.

Grundige kvalitetsrevisjoner

Studien viser at kvalitetsrevisjonene bor vare grundige og sikre kvalitetsrevisjoner av
ulike vedtak fra ulike asylsaksbehandlere som er involvert i beslutningstakingen i
forste instans. Som en del av kvalitetsrevisjonene bor det vurderes en systematisk
analyse av arsakene for innvilgelse av klager. Det er viktig at kvalitetsrevisjonene
knyttes opp til det generelle kvalitetssikringsrammeverket og systemer for mal- og
resultatstyring.

Sikre sammenheng mellom kvalitetsrevisjoner og utviklingsfunksjonen

Utlendingsmyndighetene bor vurdere om det bor utvikles en mekanisme som kom-
binerer kvalitetsrevisjonsfunksjonen og lerings- og utviklingsfunksjonen Systemet i
Storbritannia er et eksempel pa en sammenkobling av kvalitetsrevisjon og utviklings-
funksjon.

Gjennomfgre brukerundersgkelser

Det bor vurderes a innfore enda mer systematiske brukerundersokelser. Dette kan
omfatte og maile kvaliteten, hyppigheten av kontakt mellom asylsaksbehandler og
sokeren og opplevd brukertilfredshet blant asylsekerne. Det er en svakhet at en har
noe manglende kunnskap om hvordan brukerne opplever prosessen.

I forhold til anbefalinger som gjelder kvalitet som effektivitet, viser vi til diskusjonen
under effektivitetsdelen. Hovedpoenget her er a vise at ogsa lang saksbehandlingstid
er et vesentlig kvalitetsproblem bade for myndigheter og asylsokere. En situasjon der
det er lite informasjon, uforutsigbarhet kombinert med lang saksbehandlingstid, er
svart uheldig for asylsokerne.

Nar det gjelder fleksibilitet, har Oxford Research folgende hovedanbefalinger:

Vurdere kompetansebasen

En sammenlikning av erfaringene i landene som er inkludert i studien viser at en
fleksibel kompetansebase er nedvendig dersom man skal veare 1 stand til 4 takle okt
antall asylsekere. Erfaring fra Sverige og Storbritannia viser at nekkelkomponenten
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nar det gjelder fleksibel kompetansebase ikke ligger i saksbehandlerens ekspertkunn-
skap knyttet til spesifikke land, men snarere pa deres evne til 4 fatte og begrunne
kvalitativt gode og legitime avgjorelser i asylsaksbehandlingen. Oxford Research an-
befaler UDI 4 foreta en strategisk analyse av sin kompetansebase vedrerende asyl-
soknadsbehandling i lys av personalets fleksibilitet knyttet til a takle et variert utvalg
saker.

Vurdere a styrke teamet som arbeidsmetode

Det er funn som viser at en teambasert arbeidsstruktur i asylsaksbehandlingen har et
potensial i forhold til 4 skape en mer fleksibel organisasjon som er i stand til mer
effektivt a takle variasjon i ankomsten av asylsekere. Team, som ledes av teamleder
og som bestar av asylsaksbehandlere, som jobber med saker gjennom hele 1. instans
sammen med assisterende personell viser et potensial for en fleksibel organisering av
asylsaksbehandling i 1. instans. Dette viser szrlig erfaringen fra Sverige

Vurdere tiltak for a styrke samhandlingen mellom UDI og PU,

herunder vurdere samlokalisering av PU og UDI

En annen faktor som kan ha betydning for fleksibiliteten er oppgavefordeling og
styring av ulike myndigheter som er involvert i asylsaksbehandlingen. Basert pa in-
tervjuer 1 bl.a. Sverige og Storbritannia er konklusjonen at desto mer fragmentert
asylsaksprosessen er i 1. instans mellom ulike myndigheter, desto mindre fleksibel blir
den nar det kommer til endringer som ma implementeres, setlig nar det kommer til
malsetting, prioritering, implementering og oppfelging av strategiske endringer.

Basert pa at man i Norge har to ulike aktorer involvert 1 1. instans, anbefaler Oxford
Research at styringen og samhandlingen mellom PU og UDI i asylsaksbehandling i 1.
instans vurderes. Det er né felles overordnet politisk styring gjennom Justis- og poli-
tidepartementet. Studien indikerer at samhandlingen mellom UDI og PU fungerer
tilfredsstillende i enkeltsaker, men har vart svakere pa overordnet, strukturelt niva.
Det bor vurderes flere samarbeidsarenaer.

Spersmilet om samhandling bor ses i sammenheng med sporsmalet om samlokalise-
ring.

Det bor vurderes en samlokalisering mellom deler av PU og UDI. Danmark gir et
eksempel pa at det er mulig 4 implementere. Det er viktig 4 presisere at det storste
gevinstpotensialet ligger 1 4 fa bedre saksflyt i UDI og unnga passiv liggetid. Likevel
synes det 4 vare potensial 1 4 fa en mer integrert asylsaksbehandling. Erfaringene fra
Danmark ber folges opp og Center Sandholm ber besokes dersom en prosess om
samlokalisering igangsettes.

Sikre nok ressurser til asylsaksbehandlingen

Det er viktig 4 understreke betydningen av nok ekonomiske ressurser til asylsaksbe-
handlingen. Erfaringen fra Sverige tyder pa at det er mulig 4 effektivisere asylsaksbe-
handlingen med kortere saksbehandlingstid og sikre bedre saksflyt. Men kortere
saksbehandlingstid og bedre saksflyt betyr ikke nedvendigvis lavere ressursinnsats og
mindre gkonomiske rammer. Tvert imot vurderer Migrasjonsverket i Sverige at man
pa kort sikt trenger minst like mye ressurser.
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Vurdere finansieringsmodellen

Basert pa erfaringene i alle landene, vurderer Oxford Research den skonomiske flek-
sibiliteten til 4 vare nekkelen i forhold til 4 fa en effektiv, helhetlig asylsaksbehand-
ling som 1 storst mulig grad gir en effektiv saksbehandling og som ogsa handterer
restanser. En mer effektiv organisering og Leanmetodikk vil ikke fungere optimalt
uten at den okonomiske fleksibiliteten er tilstrekkelig. Dette kommer ogsa klart frem
1 Oxford Researchs undersokelse av asylsaksbehandlingen i Sverige.

Det betyr nodvendigvis ikke at dagens finansieringsmodell for asylsaksbehandlingen i
Norge gjennom statsbudsjettet ikke er tilstrekkelig fleksibel. Det er imidlertid grunn
til og nermere a vurdere om dagens finansieringsmodell kan handtere de szr/ige ut-
fordringer som asylsaksbehandlingen star overfor over tid.

Denne studien kan ikke gi svar pa lvilken konkret finansieringsmodell som er best
egnet 1 norsk asylsaksbehandling.

Det er viktig 4 understreke at det er en ner sammenheng mellom de tiltak vi har an-
befalt. Kvalitet, effektivitet og fleksibilitet henger sammen. De tiltak som er foreslatt
anbefalt i 1. instans i1 norsk asylsaksbehandling, méd ogsa ses i sammenheng med hele
asylsaksbehandlingen.
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Kapittel 1. Innledning

I 1.1 Formal med studien

Formalet med oppdraget er 4 gi en analyse av forstegangsbehandlingen av asylsaker i
norsk utlendingsforvaltning i komparativt perspektiv. Det er asylsaksbehandlingen i
1. instans som er problemstillingen.

Asylsaksbehandlingen 1 1. instansbehandlingen i Norge omfatter flere aktorer. Figu-
ren nedenfor illustrer organisasjon og aktorer.

Figur 1: Utlendingsforvaltningen

—_— Utlendingsnemnda ===
me Politisk og administrativ styring ;
— Faglig styring :
- - Faglig samarbeid — Politidirektoratet "~ Ppolitiets utlendingsenhet

Justis- og politi-

departemententet  [——————————

e

27 politidistrikt |

Utlendingsdirektoratet

Arbeidsdepartementet

i Integrerings- og
: mangfoldsdirektoratet
i
1

Barne-, likestillings-0g ~ +—

Inkluderingsdepartementet Barne-, Ungdoms- o

familieetaten

Utenriksdepartementet | _ Utenriksstasjonene

Kilde: UDIs nettsider

Det er Justis- og politidepartementet som har overordnet politisk- og administrativ
styring av asylsaksbehandlingen. Den ene sentrale myndigheten for det operative
arbeidet innen asylsaksbehandling er Utlendingsdirektoratet (UDI) som siden 1. ja-
nuar 2010 er direkte underlagt Justis- og politidepartementet. Den andre er Politiets
utlendingsenhet (PU) som er underlagt Politidirektoratet, som igjen er underlangt
Justis- og politidepartementet. PU har sentrale oppgaver i forhold til ankomstregist-
rering og klargjoring av identitet. Det er videre UDI som foretar saksbehandlingen
og vedtak De sentrale utovende myndigheter innenfor asylsaksbehandlingen er un-
derlagt politisk styring ved at praksisavklaringer ma gjores av departementet.

De sentrale operative aktorer er altsa UDI og PU. Utlendingsnemdas arbeid er knyt-
tet til klager og er 2. instansbehandling. Dette er utenfor denne utredningens prob-
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lemstillinger.

Et viktig formal med studien er 4 fa mer kunnskap om saksbehandlingsprosessen og
serlig identifisere fortrinn og mangler 1 gjennomforingen av saksbehandlingen. Vi
har forsekt 4 gi relevante forslag til forbedringer som oker effektiviteten, men som
samtidig ivaretar kvaliteten. Bade saksflyt/ effektivitet og kvalitet evalueres og balanseres
mot hverandre.

Hensikten er 4 gi innspill til endringer av UDIs arbeidsmetoder med sikte pa a effek-
tivisere saksbehandlingen. En viktig del av prosjektet har pa denne bakgrunn, basert
pa analysen, vert 4 formulere et antall anbefalinger til direktoratet. Effektivitet og
forslag til endringer skal ikke ga pa bekostning av kvalitetskrav til saksbehandlingen.
Forslagene skal saledes ikke bety en lemping av de krav som per i dag er gjeldende.
Oxford Research har fokusert pa 4 diskutere og trekke frem best practice” fra den
komparative studien for a optimalisere tids- og ressursbruk, organisering, arbeidsma-
ter, samarbeid og saksflyt.

Optimalisering av effektivitet og kvalitet er svaert viktige problemstillinger for a sikre
en effektiv og god utlendingsforvaltning. Den faktiske situasjonen i dag nar det gjel-
der asylsaksbehandlingen skaper ekstra mange utfordringer.

1.2 Asylsgknader, asylsbehandling, konsekvenser og utfordringer

De siste drene har vart utfordrende i forhold til en effektiv og kvalitetsmessig god
asylsaksbehandling. Samtidig med mange og okende antall asylssoknader, er kravene
til saksbehandlingen ogsa blitt mer omfattende de siste 5-6 arene, noe som bade in-
nebarer okt tidsbruk per sak og okt kompetansekrav til den enkelte saksbehandler.

Disse forholdene forer samlet til store utfordringer for Utlendingsdirektoratet (UDI),
Utlendingsnemnda (UNE) og Politiets utlendingsenhet (PU), og gjor det krevende a
fa til rask saksbehandling bade 1 forste og andre instans. Det er ogsa betydelig usik-
kerheten mht ankomstnivaet av asylsokere. Dette er ogsa et strukturelt organisatorisk
dilemma som ogsa gjor det vanskelig 4 planlegge for riktig dimensjonering av saksbe-
handlingskapasiteten. Lang saksbehandlingstid av asylsocknaden medforer en rekke
uheldige konsekvenser bade skonomisk, menneskerettslig og sett fra et integrerings-
perspektiv:

e Lang saksbehandlingstid forer med seg en betydelig utgiftsside knyttet til
lange mottaksopphold

e Vanskeliggjor ogsa arbeidet med retur av personer med endelig avslag pa
soknad om asyl

e Forsinker integrering og bosetting av dem som innvilges opphold.

A optimalisere asylsaksbehandlingen har dermed betydelig nytte bade for enkeltindi-
videne som soker og for samfunnet som helhet.

Bevilgningene relatert til asylsaksbehandling og asylmottak har okt fra om lag 1,4
mrd. kroner 1 2007 til 4,8 mrd. kroner 1 2010. Det er en meget stor ressursinnsats og
dermed er det potensielt store skonomiske, menneskerettslige og integreringsmessige
gevinster i forhold til 4 forbedre saksflyt/effektivitet og kvalitet. Det kan vare en
konflikt mellom okt effektivitet og kvalitet, men pa den andre siden kan bedre effek-
tivitet ogsa medfere bedre kvalitet 1 form av kortere saksbehandlingstid, mindre
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frustrasjoner hos soker og mer intensiv jobbing med saker.

I 1.3 Utviklingsarbeid i norsk utlendingsforvaltning

En rekke tiltak er allerede satt 1 gang i UDI og PU for a optimalisere asylsaksbehand-
lingen i 1. instans:

e Det er satt i gang et omfattende utviklingsarbeid med elektronisk saksbe-
handling for 4 modernisere og effektivisere utlendingsforvaltningen.

e Asylavdelingen 1 UDI har varen 2010 satt i gang et prosjekt for a utvikle en
mer effektiv asylsaksbehandling gjennom leanmetodikken, der fokus er pa a
forbedre saksflyten og kutte ned liggetider. Pr 1. juli har nesten 500 saker
blitt behandlet i den nye flyten i de tre pilotenhetene (Torshov, B2 og C4).
Erfaringene fra pilotene sa langt tilsier at det er mulig a kutte vesentlig i
liggetider; forelopig ser det ut til at ca. 70% av nye saker kan fa forste vedtak
innen 3 uker fra sokt dato. I de resterende sakene er det behov for ytterligere
informasjonsinnhenting i tillegg til asylintervjuet, slik at saksbehandlingstiden
der blir noe lengre. Dette er imidlertid ikke passiv liggetid.

e Det er utfort vurderinger og analyser av en endret ansvars- og oppgavefor-
deling i utlendingsforvaltningens forstelinje, se bla. Forstelinjeprosjektets
sluttrapport

e 12010 etableres et nasjonalt identitets- og dokumentasjonssenter.

e Det er endelig nedsatt et offentlig utvalg som skal se pa klagesaksbehand-
lingen og avgi rapport innen 1.12.2010.

Det er ogsa stort fokus pa a fa ned saksbehandlingstidene internt i UDI. Det er utfort
interne revisjoner og reformer for a forkorte saksbehandlingstidene. I et brev fra
UDI til Justis- og Politidepartementet av 01.03.2010 foreslas flere tiltak for 4 forkorte
saksbehandlingstiden 1 asylsaker. Et av hovedtiltakene er 4 innfere en mer effektiv
saksflyt og arbeidsmite etter modell av Leanmetodikken som er implementert i
svensk asylsaksbehandling. Det foreslas ogsa endringer i den innledende asylsaksbe-
handlingen og oppgavefordelingen mellom UDI og PU.

I 1.4 Leanmodell og Case Owner-modellen

I denne utredningen har to ulike modeller for organisering av asylsaksbehandlingen i
1. instans blitt sentrale i diskusjonen av effektivitet og kvalitet: leanmodellen og Case
Owner-modellen

1.4.1 Leanmodellen

Leanmodellen tar utgangspunkt i prinsipper for lean organisering. Lean betegner en
organisering som bygger pa tydelighet, oversikt og fleksibilitet. Det er sentralt at det
er et lopende effektiviserings- og kvalitetsarbeid. Det sentrale er et lopende
effektiviserings- og kvalitetsarbeid hvor malet er a skape merverdi.

Lean kan hevdes a vare en organisasjonsoppskrift eller en ledelsesstrategi. Malet med
denne strategien er a effektivisere prosessene i organisasjonen (mindre ressurser, men
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ogsd bedre kvalitet). Lean bygger bla. pa viktigheten av 4 identifisere problemer og
deretter malrette losningene i forhold til den aktuelle organisasjonen.

: I 2008 startet Migrasjonsverket et utviklingsarbeid for a reformere arbeidet og or-
ganiseringen av asylsaksbehandlingen i Sverige. Reformen er blitt gjennomfert under
prosjektnavnet “Kortare Vintan”. Reformen forsoker a effektivisere og forkorte
saksbehandlingstiden. Malet er 4 fi ned saksbehandlingstiden i tre maneder”.

Med leanmodellen i denne rapporten om norsk asylsaksbehandling, menes den organi-
seringsmodell og hovedprinsipper som er blitt innfert i Sverige under prosjektnavnet
”Kortare Vintan™:

e Metoden tar utgangspunkt i Leanmodeller der vurderinger av saker og diffe-
rensiering skjer pa et tidlig tidspunkt.

e En fundamental ide i modellen er at tyngden av arbeidsprosesser skiftes til
innledningsprosessen, hvor man konsentrerer seg om den forste undersokel-
sef.

e Den mest erfarne delen av arbeidsstokken jobber 1 denne innledningsproses-
sen og kanaliserer saksflyten til de relevante prosedyrene.

e Teamet er en basisenhet i modellen. Det er teamet, og ikke individet, som
moter arbeidsmengden og utfordringer pa daglig basis.

e Leanmodellen sorger for verktoy for a oppdage og folge opp problemer i en tidlig
fase av prosessen, med mulighet for 4 ta problemet opp pa et hoyere niva i
organisasjonen.

e Arbeidsmodellen forutsetter effektive kommunikasjonskanaler

Det ble forste gjennomfort et pilotprosjekt i Goteborg og deretter har arbeidsmodel-
len blitt innfert i flere enheter. Detaljene er fremstilt i landkapitelet om Sverige.

1.4.2 Case Owner-modellen

Med Case Owner-modellen menes 1 denne rapporten om norsk asylsaksbehandling,
den organiseringsmodell og hovedprinsipper som er blitt innfert 1 Storbritannia. I

mars 2007 innferte UKBA en ny modell: The New Asylum Model (NAM). Ett av
hovedelementene med innforingen av denne var:

e Innfering av ”Case Owners” som var ansvarlige fra soknad til enten innvil-
gelse eller avslag.

e Modellen ble utviklet for a oke effektiviteten og ansvarligheten, noe som var
ment 4 resultere i ferdigstillelse av flere saker, og 4 redusere tiden det tok for
fa en konklusjon i sakene.

e Man si ogsa for seg at 4 ha en person ansvarlig for saken fra start til slutt ville
tillate at sokerne, deres representanter og saksbehandlerne kunne utvikle en
relasjon, noe som kunne bedre sokernes opplevelse av prosessen.

e En annet viktig element i NAM og Case Owner-modellen, er innfering av et
seksmanedersmal. Malet er a fa sakene hele veien gjennom behandlingssysteme-
ne og fa et resultat i form av innvilget opphold eller returnering.

Detaljene rundt NAM og Case Owner-Modellen, blir redegjort for i landkapitelet om
Storbritannia.

2 http://www.migrationsverket.se/download/18.5973fd 1412535304f668000862/KV4.pdf
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I 1.5 Om anbefalingene

Et sentralt punkt i analysen har vert 4 identifisere de elementer som kan bidra til 4
effektivisere saksbehandling og rutiner i den norske utlendingsforvaltningen.

Dette prosjektet har identifisert noen ordninger eller funn som i seg selv gir en effek-
tivisering eller forbedring. Innforingen av Leanmodellen i1 Sverige har med hoy sann-
synlighet medfert kortere saksbehandlingstid. Pa den andre siden er det avdekket
mange andre ordninger og funn som vi ikke nedvendigvis kan si vil medfore en ef-
fektivisering og/eller bedre kvalitet. En utfordring i en effektivitets- og kvalitetsana-
lyse av asylsaksbehandlingen i de landene Oxford Research har undersokt, er at det er
innfert mange organisatoriske endringer i lopet de siste arene eller det siste aret. Det
betyr at en har begrenset erfaringer med reformene og tiltakene. Dette medferer en
del usikkerhet i forhold til vurderingene av ulike ordninger.

En annen utfordring, som sarlig gjelder Storbritannia og Danmark er at det bade har
blitt gjennomfort organisatoriske endringer og endringer i noen av landenes innvand-
ringspolitikk. Dette har medfort lavere antall asylsokere og er viktig 4 vare klar over,
selv om denne rapporten undersoker saksbehandlingen. Det er en rekke kontekstfak-
torer som legger rammevilkarene som asylsaksbehandlingen 1 1. instans opererer un-
der. Den komparative analysen viser ogsa at implementering av ordningene og hvor-
dan de faktisk virker ikke er mulig a forutse i detalj. Bade organisatoriske forhold og
eksterne faktorer kan medfere at virkningene ikke er helt de samme 1 Norge

Konklusjonen er at det er funnet enkelte tiltak eller ordninger som med relativ stor
sikkerhet vil medfere effektivisering av saksbehandlingsordninger og rutiner. Pa den
annen side har prosjektet kartlagt en rekke ordninger som virker a vare nyttige, men
som det er knyttet en del usikkerhet til. Disse har vi ogsa pekt pa, og det anbefales at
man tar disse opp til vurdering. I konklusjons- og anbefalingskapittelet, har vi konk-
retisert en rekke tiltak som vi vurderer som mulig a prove ut i Norge - og som etter
en tilpasning til norske forhold vil kunne medfere at saksbehandling og rutiner o.a.
blir effektivisert.

I 1.6  Balanse mellom det spesifikke og det generelle

I en kartlegging som dette kommer det frem mye detaljer. Det er som regel pa det
hoyeste detaljeringsnivaet at flest ulikhetsfaktorer avdekkes. P4 den annen side vil et
hoyt detaljnivd gi en omfattende og svart uoversiktlig rapport. Kartleggingen har
imidlertid gitt god oversikt over hovedlinjene som har relevans og betydning. En ren
presentasjon av hovedlinjene gir en enkel og oversiktlig fremstilling. Problemet med
en ren beskrivelse av hovedlinjene er at mange av forskjellene mellom Norge og rap-
portlandene gar tapt. Vi har folgelig forsekt 4 balansere mellom detaljrikdom pa den
ene side og generaliserbarhet pa den annen side.

Storst detaljrikdom er gitt i landkapitlene, mens sammenlikningen 1 det avsluttende
kapittelet om komparative funn er mer generelt.

I 1.7 Innhold i rapporten

Dette er en omfattende rapport med beskrivelser og vurderinger av asylsaksbehand-
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lingen 1 5 ulike land. Ulike leser vil ha ulike behov.

Rapporten bestar av foruten av innledningskapitel av tre hoveddeler:

e Metodekapitel

e Tandkapitel for hvert av landene Norge, Danmark, Nederland, Sverige og
Storbritannia

e Avsluttende kapitel med komparative funn og anbefalinger

I metodekapitelet redegjor vi kort for sentrale sporsmal, datainnsamling, datakilder
og metode.

Landkapitlene er i hovedsak likt strukturert. Alle landkapitelene har en introduksjon
som kort beskriver hva de hovedelementer som tas opp i landkapitelene. Alle land-
kapitelene har ogsa en oppsummering med hovedkonklusjonene og hovedpoengene
fra kapitelet.

Strukturen i kapitelet om Norge har noen sma forskjeller mellom de andre kapitelene
siden det redegjores bade for asylsaksbehandlingen i PU og i UDI I de fire andre
kapitelene er strukturen som folger:

e Organisasjonsstruktur og aktorer

e Prosedyrer i asylprosessen

e (Eventuelt et underkapitel om reformer/ny modell for asylsaksbehandling)
e Ressurser

e Basiskrav for saksbehandlingen

e TForvaltningens tilpasningsdyktighet og fleksibilitet

e Brukerorganisasjonenes vurdering

e  Oppsummering

Det avsluttende kapitelet om komparative funn og anbefalinger, gir som sagt i storst
grad oversikt. Kapitelet fokuserer pa:

e Noen sentrale hovedforskjeller og likheter mellom landene

e Identifisere styrker og svakheter med ulike organiseringer av

e Diskutere hovedfunn i forhold til effektivitet, kvalitet og fleksibilitet.
e I det avsluttende kapitelet har vi videre listet opp anbefalinger.

Dersom man er interessert i konklusjoner, anbefalinger og oversikt, bor man lese det
avsluttende kapitelet og ogsa de ulike oppsummeringene i landkapitelene. Dersom
man er interessert i mer detaljer og beskrivelse og vurderinger av et enkelt system,
bor man lese hele eller deler av landkapitelene.
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Kapittel 2. Metode

I dette kapittelet presenteres sentrale forskningsspersmal, forskningsdesignet og data-
innsamlingsmetoder som har vart brukt og hvordan datainnsamlingen har foregatt i
praksis.

|2.1 Forskningsspgrsmal

Hovedproblemstillingen har vart a undersoke effektivitet og kvalitet i asylsaksbe-
handlingen 1 1. instans.

Hvert lands ordninger har blitt analysert og rapportert hver for seg i ulike landkapit-
ler. Hoveddimensjonene som asylsaksbehandlingsprosessen er analysert ut fra er
saksflyt/effektivitet og kvalitet. Folgende momenter har blitt undersokt i forhold til
effektivitet og kvalitet:

e Utlendingsforvaltningens organisering, arbeidsdeling og samarbeid mellom
vitksomhetene

e  Saksbehandlingsprosedyrer

e Tidsbruk

o Kostnader

e Forvaltningens tilpasningsdyktighet og fleksibilitet til varierende ankomster

e  Brukernes vurderinger av utlendingsforvaltningen

e Utlendingsforvaltningens egenvurdering

e Rammevilkir som lovverk og basiskrav/foringer for saksbehandlingen

I praksis er det serlig effektivitet, kvalitet og fleksibilitet som vi har diskutert i de
ulike landene og i kapitelet om komparative funn og anbefalinger. I det folgende dis-
kuterer vi kort hva som menes med disse begrepene 1 denne studien.

Hva betyr sa effektivitet? I denne sammenheng knyttes effektivitet til 4 unnga ligge-
tid, oppna tidsfrister. Dette er tidsmaloppnaelsen eller tidsdimensjonen av effektivi-
tet. Effektivitet knyttes i denne analysen ogsa til god saksflyt og organisering. Dette
er effektivitet som struktur og prosess. I analysen diskuteres begrepet i forhold til
ulike lederskapsperspektiver og ledelsesmodeller. Dette er et mer overordnet pers-
pektiv pa effektivitet. Effektivitet knyttes 1 denne utredningen primeart til to dimen-
sjoner

e LEffektivitet som tid
e Effektivitet som prosess og struktur

Hva betyr sa kvalitet? Kvalitet er et vidt begrep som kan ha mange betydninger og
inneholde ulike dimensjoner. UDI har 1 et rundskriv definert UDIs forstaelse av kva-
litet 1 saksbehandlingen. UDIs saksbehandling skal vare 7legitim, effektiv og bruker-
orientert. I denne analysen har Oxford Research fokusert pa kvalitet i forhold til tre
hoveddimensjoner:
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e Som rettslig riktig beslutning (rettslig dimensjon av kvalitet).
e [Effektiv saksbehandling innen tidsfrister (unnga lang saksbehandlingstid)
e  Opplyst og informert prosess (rettsikkerhet og forutberegnelighet)

Hva betyr sa fleksibilitet? Kjernen i fleksibilitet er evne til a tilpasse seg endringer.
Dette er svert viktig 1 asylsaksbehandlingen.

Mange av de analytiske parametrene har vert relevante i forhold til bade en diskusjon
av effektivitet, kvalitet og fleksibilitet.

Folgende tabell illustrerer de analytiske parametrene som er blitt analysert og den
felles analysemodellen.

Tabell 1 : Analytiske parametre

Saksflytfeffektivitet, kvalitet
og fleksibilitet

Norge Sverige Danmark Nederland Storbri-
tannia

Utlendingsforvaltningens organi-

sering m.m.

Saksbehandlingsprosedyre

Tidsbruk

Kostnader

Tilpasningsdyktighet og fleksibili-
tet

Brukernes vurderinger

Utlendingsforvaltningens egen-

vurdering

Rammevilkdr som lovwverk og
basiskrav/feringer for saksbe-
handlingen

Kilde: Oxford Research

I 2.2 Forskningsdesign

Arbeidet har blitt strukturert som illustrert nedenfor. Figuren nedenfor illustrerer det
forskningsdesignet som ble etablert tidlig i prosjektet.
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Figur 2: Forskningsdesign
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I den forste fasen ble det samlet inn relevante dokumenter. Dette gav oversikt over
hvordan asylsaksbehandlingen foregar i de ulike land, sarlig organisasjonsoversikt,
prosedyrerarbeidsfordeling mellom organisasjoner etc. I praksis var det en glidende
overgang mellom fase 1 og 2. Dette hadde sammenheng med at en del dokumenter
ikke ble gitt tilgang til for under intervjuene.

I intervjufasen fremkom det informasjon om endringer og vurderinger av kvalitet,
effektivitet og fleksibilitet. Det som viste seg vanskelig 4 fa informasjon om, var mer
detaljert informasjon om tidsbruken. Dette har bakgrunn i at man i flere land har
forholdsvis mangelfull registrering av tidsbruken. Det man kunne fa noe informasjon
om var hovedaktiviteter som tidsbruken relaterer seg til, som asylintervju og vedtaks-
skriving. Det viste seg ogsa krevende 4 fa detaljert informasjon om basiskravene og
de juridiske rammevilkarene i de ulike landene. Oxford Research har sarlig fitt in-
formasjon om felgende:

Kunnskap om basiskravene

e Er det serlig krav til saksbehandlingen som skiller seg fra generell forvalt-
ning?

e Hvordan fungerer informasjon/veiledningen?

e Huva er kravene i forhold til kvalitetssikring av riktig beslutning?

Vurdering av basiskravene

e Har det vaert store endringer i basiskravene?
e Er basiskravene tilstrekkelig for 4 sikre kvalitet?

Denne informasjonene har i varierende grad vaert mulig a fa kunnskap i de land vi har
undersokt.
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I fase tre har vi fokusert pd anbefalinger og konklusjoner.

I 2.3 Datainnsamling

Undersokelsen omfatter landene Norge, Danmark, Sverige, Nederland og Storbri-
tannia. Valget av land ble bestemt av oppdragsgiver, Justis- og politidepartementet.

Datakildene har vart dokumenter og litteratur, kvalitative intervjuer og statistikk. I
det folgende redegjores det for de ulike datakildene og datainnsamlingen.

2.3.1 Dokumenter og litteratur

Oxford Research har gjennomgatt mange rapporter og dokumenter. En god del er
tilgjengelig pa internett, men noen av dokumentene er interne. Den type dokumenter
vi har gjennomgitt er sarlig:

Tilgjengelig skriftlig material pa web og i trykt form:

e Lover og forskrifter

e Relevante offentlig tilgjengelig utredninger (bl.a. i Nederland og Sverige)

e Informasjonsmateriell som gis til/gjores tilgjengelig for potensielle sokere
e Arsrapporter for de institusjonene som er involvert i asylsaksbehandlingen.

Vi har ogsa gitt gjennom og fitt tilgang til en del interne dokumenter. Noen av disse
kan tilgjengeliggjores for andre, mens andre er gitt tilgang til med klausul om at de
ikke tilgjengeliggjores for andre.

e Prosedyrehindboker

e “Kokeboker” for hvordan gjore saksbehandlingen

e Praksisnotater

e Interne strateginotater vedrorende kvalitet og effektivitet

2.3.2 Kvalitative dybdestudier

Dybdeintervju er en kvalitativ studiemetode. Metoden brukes vanligvis nar en onsker
seg bedre innsikt i et omrade en kjenner lite fra for av, eller dersom den aktuelle in-
formasjon er vanskelig kvantifiserbar. Det sentrale 1 denne type intervju er ikke 4
kartlegge representativitet, men a fa frem meninger og synspunkter for derigjennom a
oppni okt kunnskap pa omradet. Dersom en ensker 4 finne representativiteten i et
synspunkt, brukes vanligvis kvantitative metoder. De kvalitative metodene gir altsa
okt innsikt uten at de gir oss mulighet til 4 kunne si noe om omfang og utbredelse.

Hvordan har sa intervjuprosessen foregatt i praksis? I intervjuene benyttet vi oss av
en tematisert intervjuguide. Intervjuene har imidlertid vart relativt apne og det en
kaller semi-strukturert. Dette har bakgrunn at de vi sarlig har vart interessert 1 er
komplekse organisasjons- og strategiske sporsmal.
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Informantutvalg

Ved utvelgelse av informanter forsokte vi 4 sikre at vi intervjuet personer som hadde
kunnskap om de forholdene vi skulle kartlegge. Det ble tidlig i prosjektperioden, i
samrad med referansegruppen, besluttet 4 fokusere pa strategiske aktorer, dvs. ledere og
personer med operativ og helhetlig kunnskap om asylsaksbehandlingen og inkludere
informanter med ansvar for strategi og utvikling/regelverk og policy. Det ble videre
avklart at brukerperspektivet inkluderer intervjuer med juridiske eksper-
ter/organisasjoner (advokatforeningen) og Innvandrerorganisasjoner. Asylsokere
intervjues ikke.

Rekruttering av informanter og organisering av intervjuene.

Nir det gjelder intervjuene med myndighetene har representanter og kontaktperso-
ner bidratt til 4 finne frem til de personene som vi har intervjuet. Oxford Research
har sendt informasjonsskriv. om oppdraget og diskutert pa telefon og e-post med
kontaktpersoner for de ulike myndighetene for intervjuene ble booket.

Intervjutype.

Intervjuene er blitt utfort som semi-strukturerte intervjuer. Intervjuene viste seg a
vare svert viktige kunnskapskilder, ikke bare om hvordan asylsaksprosessen fungerer
1 praksis i forhold til de operasjonaliserte parametrene, men ogsa et natidig og frem-
madskuende perspektiv pa strategisk utvikling av asylsaksbehandlingen; endringer og
reformarbeid.

2.3.3 Intervjuene i de ulike caselandene

Norge
I Norge er asylsaksbehandlingen delt mellom UDI og PU.

Intervjuene i Norge ble gjennomfoert i perioden januar til april 2010. Intervjuene ble
organisert delvis ved hjelp av UDI og delvis ved at Oxford Research selv tok kontakt
med informantene og avtalte intervju. Det ble gjort 4 eksplorative intervjuer med
UDI i januar 2010. Videre ble det foretatt 3 fokusgruppeintervjuer i mars og 3 enkelt-
intervjuer. Det ble ogsa foretatt 1 enkeltintervju i PU og ett fokusgruppeintervju.
Videre ble det foretatt 2 intervjuer med representanter for brukerperspektivet. Samlet
har vi foretatt:

e 7 enkeltintervjuer 1 UDI

e 3 fokusgruppeintervjuer i UDI

e 1 enkeltintervju i PU

e 1 fokusgruppeintervju i PU

e 2intervjuer med representanter for brukerperspektivet

Alle intervjuene i Norge ble gjennomfort som personlige intervjuer. I noen av inter-
vjuene var det to analytikere fra Oxford Research representert.
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Danmark

I Danmark er asylsaksbehandlingen i 1. instans delt mellom Rigspolitiet og Udlan-
dingeservice. Systemet i Danmark likner det norske systemet i forhold til at bade
politiet og Udlendingsservice (kan sammenliknes med UDI) normalt er involvert i
forstegangsbehandlingen.

e Registrering hos Rigspolitiet
e Saksbehandling av asylsoknaden skjer hos Utlendingsservice

Det er Rigspolitiet 1 Danmark som foretar registrering og forste kontakt med asylso-
keren og skal forseke 4 finne ut av hvem asylsekeren er, dvs. sokerens nasjonalitet og
identitet. Politiet tar deretter fingeravtrykk og foto av sokeren og avhorer sokeren om
reiseruten.

Intervjuene ble gjennomfoert i forste uken i mai 2010. Det var krevende a fa gjen-
nomfort intervjuer i Danmark siden Udlendingeservice implementerte flere endring-
er 1 organisasjonen som gjorde at sxrlig strategiaktorer og ledere var meget opptatt
frem til utgangen av april 2010. Det var Udlendingeservice som organiserte og re-
krutterte informanter basert pa epostkontakt og telefonkontakt med Oxford Re-
search. I Danmark gjennomferte vi totalt 6 intervjuer. Oxford Research avtalte selv
intervjuer med interesseorganisasjonene. 5 av intervjuene ble foretatt pa Sandholm
og 1 1 Kebenhavn. Folgende intervjuer ble gjennomfort:

e 1 intervju med Rigspolitiet
e 3intervjuer med Udlendingeservice
e 2 intervjuer med interesseorganisasjoner.

Sverige

I 2008 har Migrasjonsverket startet pa et utviklingsarbeid med a reformere arbeidet
og organiseringen av asylsaksbehandlingen i Sverige. Reformen forsoker a effektivise-
re og forkorte saksbehandlingstiden. Malet er a fi ned saksbehandlingstiden til tre
maneder’. Reformens innhold og oppfatninger av resultatene i forhold til effektivitet
og kvalitet, har vart interessante spersmal 4 belyse*. Derfor fokuserte vi pa informan-
ter som kunne gi kunnskap om reformforslaget og resultater. Dette er primaert ansat-
te med ansvar for strategi og utviklingsarbeid. Disse informantene intervjuet vi ogsa i
forhold til andre mer overordnete organisatoriske sporsmal, men med sarlig fokus pa
utviklings- og reformarbeidet. Folgende strategiske informanter ble intervjuet:

e Prosjektlederen/sentrale prosjektmedarbeidere — Kortare Vintan”

o 2 cksperter — “Expertgruppen/Staben — verksamhetsomrade”

e §Sjefen for "Verksamhetsomradet Asylprévning”

e Juridisk sjef.

Kontakten med Migrasjonsverket ble etablert gjennom Sverker Lemark, ekspert pa
Asylprévning ved Migrasjonsverkets Stab, som kontaktperson og Elisabeth Lundin

3 http://www.migrationsverket.se/download/18.5973fd 1412535304f668000862/KV4.pdf

4 Pa hjemmesiden til Migrationsverket, hevdes det at forsekene med reformarbeidet sa langt er positive i forhold til effektivitet
og kvalitet: http://www.migrationsverket.se/info/1632.ntml. Av betydelig interesse er ogsd rapporten: "Med sikte pd en
snabbare asylprocess”, som viser hvordan Leanmodellen kan brukes i svensk asylsaksbehandling.
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ved “Internationella strategienheten”. Kommunikasjonen skjedde per epost og tele-
fon. Migrasjonsverket bidro til 4 rekruttere informanter og organisere intervjuene.

Det ble gjennomfert intervjuer bade i Malmo, Gé6teborg og Stockholm. Intervijuene
ble gjennomfert 1 april 2010. Det ble til sammen gjennomfort:

e  (intervjuer med Migrasjonsverket
e 2intervjuer med representanter for brukerperspektivet.

Storbritannia

UK Border Agency (UKBA) er underlagt det britiske Home Office. Hovedkvarteret
ligger i Croydon i Ser-London. Hovedkontoret har bla. ansvar for policy og regel-
verk. I tillegg er det 6 regionkontorer med stor grad av autonomi. UKBA har ansva-
ret for 6-12 saksomrader pa utlendingsomradet, og de fleste som arbeider der har
erfaring fra operativt arbeid (saksbehandling.) I Storbritannia er det na fokus pa for-
enkling av utlendingslovgivningen med bakgrunn i at gjeldende Immigration Act er
komplisert og revidert en rekke ganger. Det har veart tatt sikte pa a introdusere deler
av en ny lov fram til 2012, men arbeidet har blitt forsinket. UKBA har veart sentrale i
dette forenklingsarbeidet, som tar sikte pa 4 gjore regelverket enklere for bade saks-
behandlere og sokere>.

De fleste intervjuene i Storbritannia ble gjennomfert av to analytikere fra Oxford
Research 1 april 2010. Intervjuene og informantene ble organisert av UKBA. Det ble
gjennomfort folgende intervjuer:

e 2 gruppeintervjuer med UKBA

e 2 enkeltintervju med UKBA

e 2 telefonintervjuer med UKBA

e 2 intervjuer med brukerorganisasjoner

Nederland

Alle intervjuene i Nederland ble foretatt av en nederlandsk analytiker i perioden
mars-april 2010. Alle intervjuene ble foretatt pa nederlandsk.

Det var Oxford Research som tok kontakt med myndighetene. Nar det gjelder re-
kruttering, skaffet lederen for avdeling asyl ved IND to informanter; en manager for
en asylenhet og en ansatt fra strategiavdelingen. Den tredje informanten blant IND
har tidligere veert frivillig medarbeider ved ”VIuchtelingenwerk og jobbet som saks-
behandler ved enhet pa Schiphol. Oxford Research tok direkte kontakt med kom-
munene og frivillige organisasjoner for 4 rekruttere informanter.

Det er blitt gjennomfort folgende intervjuer:

e 2 personlige intervjuer med myndighetene (IND)

O En manager for en asylavdeling

O En ansatt fra strategiavdelingen

O En saksbehandler ved enheten for asylankomster ved Schiphol
e 4 telefonintervjuer med myndighetspersoner (IND)
e 2 intervjuer med kommuneansatte

5 "Rapport fra tjenestereise til Storbritannia 20. januar 2009" - internt notat UDI.
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O To ansatte fra helse- og sosial etaten i en stor kommune

e 3intervjuer med frivillige organisasjoner
O Frivillige organisasjoner som har stor kontakt med asylsokere

I forhold til intervjuer og caseundersokelsen i Nederland er det to forhold vi vil pa-
peke. Det forste er at det var stor enighet blant informantene om problemer og vur-
deringer av effektivitet og kvalitet. Det andre er at kombinasjonen av intervjuer og
dokumentstudier var meget viktig i Nederland.

Siden samarbeidet i forhold til asylsekere 1 Nederland er formalisert 1 ”Vreemde-
lingenketen” ble det stilt noen sporsmal om opplevelsen av samarbeidet. Medarbei-
deren fra vluchtelingenwerk og ansatte fra IND var samstemte i opplevelsen og vur-
dering av samarbeidet. Samarbeidet fungerer bra. Ansatte fra helse- og sosialetaten og
de frivillige organisasjonene i kommune var ogsd samstemte i vurderingen av samar-
beidet. Dette er et eksempel pa stor enighet blant informantene i Nederland.

I analysen av Nederland har kombinasjonen av intervjuer og dokumenter veart viktig.
Utlendingsloven 2000 ble evaluert i 2003. Scheltemakommisjonen leverte en omfat-
tende rapport i1 2005 i to deler. Del 2 handler om kvalitet og vurdering av informa-
sjon og beslutningsprosesser i asylsaksbehandling. Innholdet i de nye asylprosedyrene
som innferes 1 juli 2010 stemmer overens med anbefalingene i evalueringsrapporten.
En kombinasjon av dokumentanalyse og samtaler har vist seg verdifull ikke minst
fordi det er ssmmenheng mellom informasjon som har kommet fram ved bruk av de
ulike informasjonskildene.

2.3.4 Statistikk

Det er forsekt samlet inn statistikk om median og gjennomsnittlig saksbehandlings-
tid, enhetskostnader for en asylsak, samt opplysninger om personell og kompetanse.
Det har vist seg vanskelig a fa tilgang til disse opplysningene. Oxford Research har
henvendt seg til myndighetene i de ulike landene, men har i forholdsvis liten grad fatt
statistikken vi har etterspurt. Delvis skyldes det at enkelte land 1 liten grad har slike
opplysninger.

Imidlertid har dette ikke etter Oxford Research vurdering avgjorende betydning i
torhold til denne rapportens hovedkonklusjoner og anbefalinger.

Statistikk kunne gitt nyttig informasjon om resultater og effekter, men siden statistik-
ken bade er lite komparativ og kontekstavhengig, ville statistikken ha hatt usikkerhet
og ikke vart avgjorende for konklusjoner og anbefalinger. De ordninger og tiltak vi
vurderer, har videre vart implementert i forholdsvis kort tid, slik at statistikken 1 liten
grad kan vise resultater og effekter over tid.

Etter var vurdering er det intervjuene og dokumentene som i storst grad er egnet til 4
gl informasjon om effektivitet og kvalitet 1 asylsaksbehandlingen. Intervjuene kan gi
informasjon om hva som fungerer og optimaliserer asylsaksbehandlingen og hvorfor
det fungerer/ikke fungerer. Dette er viktig informasjon.

Det er ogsa viktig 4 understreke at anbefalingene pa grunn av manglende sikker kvan-
titativ informasjon om resultater og effekter, forst og fremst peker pa noen viktige
fokusomrider som norske utlendingsmyndigheter bor vurdere nermere.
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2.3.5 Verifisering

Denne studien bygger pa et omfattende kvalitativt material om de ulike landenes
organisering og asylsaksbehandlingens virkemate. Kvalitative intervjuer har vert en
viktig kilde og det anvendes ogsa en del sitater i rapporten. Pa denne bakgrunn er det
sentralt at informasjonen som brukes er kontrollert og verifisert.

Alle sitater og informasjonen om organisering og asylsaksbehandlingens virkemate
som fremkommer i de fem landkapitlene er verifisert. Vi har sendt hele landkapittelet
til informantene slik at de har kunnet se konteksten som informasjonen fremkommer
1. Nar det gjelder Nederland, ble landkapittelet skrevet bade pa norsk og nederlandsk,
slik at informantene kunne ha mulighet til 4 verifisere informasjonen. landkapittelet
som gjelder Storbritannia ble skrevet pa engelsk og er sa oversatt til norsk. Kapitlene
som gjelder Danmark og Sverige ble skrevet pa norsk og sendt til informanter i Sve-
rige og Danmark. Etter verifiseringen har landkapitelene blitt noe redigert og om-
strukturert.
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Kapittel 3. Norge

I dette kapittelet er formalet 4 gi en beskrivelse av sentrale elementer i norsk asyl-
saksbehandling. Kapitelet stater med en beskrivelse av utfordringene i asylsaksbe-
handlingen i Norge. Deretter gir en kort oversikt over oppgavefordelingen mellom
de to sentrale operative aktorene PU og UDI.

Det neste underkapitelet redegjor for asylsaksbehandlingen 1 PU. Det gis en relativt
grundig beskrivelse av og oppgavene PU gjor 1 den innledende asylsaksbehandlingen.
Det redegjores ogsa for ressurser. I underkapitelet om PU diskuteres ogsd oppgave-
fordelingen mellom PU og UDI narmere.

Deretter redegjores det for asylsaksbehandlingen i UDI. Kapitelet avsluttes med en
oppsummering

I 3.1 Asylsaksbehandlingen i Norge og utfordringer

Nir det gjelder asylsaksbehandlingen i Norge, har organiseringen, saksflyt og barrie-
rer og suksessfaktorer tidligere vert analysert i flere utredninger og analyser. Proble-
mene og organiseringen er i hovedsak kjent. Oxford Research har lagt vekt pa 4 ga
gjennom den eksisterende kunnskapen, men har samtidig gjort omfattende egen data-
innsamling og dataanalyse med intervjuer og dokumentanalyse for 4 sikre oppdatert
kunnskap og god forstaelse av problemstillingene og hvordan asylsaksbehandlingen
virker. En god forstielse av problemer og virkemater er avgjorende for en hensikt-
messig komparativ analyse og relevante policyanbefalinger.

Tidligere utredninger har pekt pa flere hovedutfordringer 1 norsk asylsaksbehandling.
Et problem har vert lang saksbehandlingstid. I sammenheng med dette problemet er
det ogsd hevdet at det til dels er overlappende arbeid og dobbeltarbeid mellom PU og
UDI. Dette hevdes blant annet 1 Forstelinjeprosjektets sluttrapport(’:

”Det er til dels overlappende arbeidsprosesser og dobbeltarbeid mellom PU og UDI
1 identitetsarbeidet, for eksempel ved at mange identitetssporsmal som det er spurt
om under registreringen gjentas av UDI under asylintervjuet”

Det pekes videre pa at man ikke har hatt en felles organisasjonsmessig styring og
prioritering mellom PU og UDI. Dette problemet er blitt potensielt noe mindre etter
at bade PU og UDI er underlagt samme departement.

Basert pa tidligere kunnskap og Oxford Research undersokelse, antas hovedproble-
mer i norsk asylsaksbehandling a vere:

e [ for liten grad en tett, helhetlig asylsaksbehandling
e Lang saksbehandling som skyldes en rekke forhold.
O Lite fleksibel finansieringsmodell
0 Overlappende arbeid og dobbeltarbeid mellom PU og UDI
O Ikke felles organisasjonsmessig styring og prioritering. Det kan vare en
utfordring i forhold til 4 fa til en integrert og helhetlig asylsaksbehandling.

¢ Fgrstelinjeprosjektets sluttrapport Anbefalinger om fremtidig oppgave- og ansvarfordeling i utlendingsforvaltningen, side 81.
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0 Ikke optimal arbeidsorganisering i forhold til saksflyt og differensiering av
saker 1 UDI
® For lang liggetid pa enkle saker

Nir disse hovedutfordringene er papekt, kan inntrykket bli at UDI og PU ikke gjor
en god innsats. Oxford Research vurderer at fokuset pa effektivitet og kvalitet er
stort bade i PU og UDI. Asylsaksbehandling er etter sakens natur komplisert. Det er
som papekt ogsa satt i gang flere prosjekter og tiltak for a sikre en tettere og mer
helhetlig asylsaksbehandling.

Forslaget om en endret oppgavefordeling mellom UDI og PU nar det gjelder den
innledende asylsaksbehandling, er i en utredningsfase, hvor involverte aktorer skal
komme med synspunkter innen 20. september 2010.

Oxford Researchs utredning av norsk utlendingsforvaltning i et komparativt perspek-
tiv, er folgelig innenfor et svart dynamisk og omskiftelig omrade i forhold til organi-
sering og tiltak. Dette gjelder ogsa i de andre landene vi har analysert.

I det folgende redegjor vi kort for organiseringen, aktorer og oppgavefordelingen i
norsk asylsaksbehandling.

I 3.2 Organisasjonsstruktur og aktgrer

Nedenfor gis en narmere beskrivelse av oppgavefordelingen mellom PU og UDI.

Bade politiet og UDI har oppgaver 1 den innledende asylsaksbehandlingen. I asylsa-
ker er dermed forstelinjen delt, noe som i komparativ sammenheng i dag ikke er sa
vanlig. Politiet foretar ankomstregistreringen og UDI asylintervjuet. Vedtakskompe-
tansen tilligger UDI'.

Oppgavefordelingen mellom UDI og PU er beskrevet i forstelinjeprosjektets slutt-
rapport. Her peker vi pa hovedtrekk som er nedvendige a fremstille for den senere
analyse. Figuren nedenfor er en forenklet fremstilling av oppgavefordelingen mellom
PU og UDI.

7 Farstelinjeprosjektets sluttrapport Anbefalinger om fremtidig oppgave- og ansvarfordeling i utlendingsforvaltningen, side 80
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Figur 3: Oppgavefordelingen mellom PU og UDI
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Kilde: Fgrstelinjeprosjektets sluttrapport, side 83.

PUs ansvar: Ankomstregistrering og identitet

PUs hovedoppgaver er knyttet til 4 registrere opplysninger om asylsokerne og ikke
minst klargjore identitet, nasjonalitet og reiserute. Disse opplysningene sikres gjen-
nom samtale med asylsokerne.

UDI s ansvar: Innledende asylsaksbehandling og vedtaksbehandling

UDI har ansvar for hoveddelen av selve saksbehandlingen av asylsoknaden. Det gjel-
der koordinerende aktiviteter, asylintervju og vedtaksfatting. I UDI foretas det en
differensiering’ av saker. UDI skiller bl.a. ut Dublinsaker, enslige mindrearige asylsokere
og hurtigprosedyresaker.

I det folgende redegjor vi for asylsaksbehandlingen i PU. I denne redegjorelsen gjen-
nomgar vi organisering, ressursbruk og synspunkter pa oppgavefordelingen mellom
PU og UDL. Vi har valgt 4 fremstille en samlet diskusjon om oppgavefordelingen
mellom PU og UDI i delen om PU. Den kunne likesa godt vaert plassert i diskusjo-
nen under UDI. Etter gjennomgangen av asylsaksbehandlingen i PU, redegjor vi for
asylsaksbehandlingen i UDI.

8 Differensiert asylsaksbehandling forklares slik av UDI: UDI deler sgknadene om asyl etter situa-sjonen i sgkers
opprinnelsesland. Sakene som realitetsbehandles, deles i tre ulike kategorier: 48-timerssaker, 3-ukerssaker og normale saker. |
tillegg er det egne prosedyrer for EMA- og Dublin-saker (Kilde: UDIs nettsider. http://www.udi.no/Oversiktsider/Ordliste/"

)
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I 3.3 Asylsaksbehandlingen i PU

I det folgende redegjores det for organiseringen og saksflyten 1 PU. Fokuset i var
redegjorelse er i forhold til organisering og saksflyt i normale saker.

3.3.1  Organisasjonsstruktur

PU ble etablert i 1. januar 2004 — for 4 styrke, effektivisere og samordne politiets
innsats pa utlendingsfeltet. PU er et serorgan underlagt Politidirektoratet, som igjen
er underlagt Justis- og politidepartementet.

Hovedoppgaver:

e Registrere og identifisere asylsokere

e Uttransportere asylsokere som har fatt avslag pd seknadene og andre utlen-
dinger som skal bort eller utvises

e Dirifte politiets utlendingsinternat pa Trandum.

PU som organisasjon ble evaluert i 2007. Evalueringen pekte pa en del omrader som
kunne forbedres organisasjonsmessig. Pa bakgrunn av blant annet evalueringen ble
det innfort en ny organisasjonsmodell fra 2009.

Nedenfor presenteres organisasjonsstrukturen.

Figur 4: Organisasjonskart PU

]
| | | | i | I
Driftsavd. 1 ATt Juridisk avd. Transittavd. Prosesseier Stategof
avd analyseavd.
m
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I gruppeintervjuet med sentrale ledere ved PU, ble det understreket at formalet med
den nye organisasjonsstrukturen var 4 sikre en organisasjon som medferer hoy grad

av fleksibilitet, kompetanse og effektivitet. En sentral bakgrunn for organisasjonsut-
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viklingen var anbefalingene 1 Statskonsults rapport av 15. oktober 2007°.

Det sentrale i organisasjonsstrukturen er at organisasjonen er delt inn 1 tre driftsavde-
linger, en avdeling og for strategi- og analyse, en administrasjonsavdeling og en juri-
disk avdeling, samt a en enhet som kalles prosesseier. Avdelingen for strategi- og
analyse og prosesseier er nye avdelinger.

Driftsavdelingene har hovedansvaret for a ivareta selve registreringen, identifisering og
uttransportering.

Driftsavdelingene har inndeling basert pa asylsokernes geografiske tilhorighet, religi-
on, sprak og kultur:

e Diriftsavdeling 1 har ansvar for Nord-Afrika og arabisktalende land
e Diriftsavdeling 2 for Europa og Dublin-sakene
e Diriftsavdeling 3 for Afrika sor for Sahara og resten av verden.

Driftsavdelingene registrerer alle asylsokere som kommer til Norge og jobber med a
avklare identiteten pa personer som har uklar identitet. Figuren viser at hver driftsav-
deling videre er delt inn i tre feam. Organisasjonsstrukturen forutsetter tett samhand-
ling 1 teamene og avdelingene og mellom avdelingene.

I PU er det en vaktordning og det er alltid en operasjonsleder pa jobb som har ansvar
for den daglige ledelse og drift av vakten. Operasjonslederen har oversikt over og
koordinerer PUs operative aktiviteter.

De andre avdelingene er primaert avdelinger som stotter opp om driftsavdelingene:

e Strategi- og analyseavdelingen stotter og bidrar til utvikling i organisasjonen

e Administrasjonsavdelingen, Juridisk avdeling og Prosesscier stotter den ovri-
ge organisasjonen.

Den administrative stotten og styringen er forsekt okt, bla. med bakgrunn i
statskonsults anbefalinger. I gruppeintervjuet med PU ble det sarlig fremhevet be-
tydningen av strategi- og analyseavdelingen, juridisk avdeling og prosesseier. Det er
fokus pa prosess og prosesstyring. Prosesseier skal ha ansvar for overordnet styring
og oversikt over prosesser. Strategi- og analyseavdelingen er viktig for 4 sikre god
styringsinformasjon. PU mener de har implementert en organisasjonsmodell som 1i
stor grad er egnet til 4 lose de utfordringer de star overfor.

I gruppeintervjuet peker PU pa at de selv erfarer 4 vere en effektiv og fleksibel orga-
nisasjon. Informantene i PU peker pa at ankomsttallene har vert svaert hoye i 2008
og 2009 og samtidig har PU omorganisert internt med nye rutiner for oversendelse
av saker til UDI. Derfor ma saksbehandlingstider for 2008 og 2009 leses pa bakgrunn
av disse ekstraordinare forholdene.

9 "Evaluering av Politiets Utlendingsenhet", Statskonsult rapport 2007:26
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3.3.2  Prosedyrer

Saksbehandlingsprosedyrene for de forskjellige prosedyrekodene fremgar av PUs
Saksbehandlingsinstruks kapittel 6: Registrering. Rutinene ved registrering av de for-
skjellige prosedyrekodene fremgar videre av PUs opplaringsperm for registrering jf
avsnitt om prosedyrekoder.

2006 2007 2008 2009

Dublin 867|17 %| 934{14 %| 2204{15 %| 4319|127 %
48-timer 33| 1% 21| 0% 23| 0% 22| 0%
Asyl 975| 19 %) 1292|20 %] 2688(19 %| 8194/51 %
/Andre 335764 %) 428166 %)| 9451|66 %| 364923 %
Totalt registrert 5232 6528 14366 16184
EMA 306/ 6%| 315 509%] 1000 7 %| 1893(12 %
Kilde: PU

Vi ser av tabellen at Dublinsaker utgjor 27 % av sakene 1 2009 og asyl 51 %.

Det er opplyst fra PU at inndelingen 1 sakstypen ikke far store konsekvenser for asyl-
registreringen i PU. Det er to hovedunntak, der sakstypen fir betydning for asylre-
gistreringen.

e Enslige mindrearige asylsokere (EMA). Man gar ikke inn pa asylgrunnen for
EMA. For EMA under 14 ar tas det ikke fingeravtrykk, og man bruker mind-
re tid pa selve intervjuet.

e Kriminelle. Dersom en utlending ikke allerede har sokt asyl, fremsettes ofte
asylseknad i forbindelse med anholdelse, innbringelse og pagripelse. I slike
tilfeller skal politiet ogsa kartlegge sokerens asylgrunnlag gjennom en utvidet
registrering istedenfor ordinart asylintervju foretatt av UDI. Dette i henhold
til foring gitt av UDI i RS 2004-059.

PU har papekt at de ikke lenger har den samme muligheten som tidligere til 4 skille ut
Dublin-saker i forbindelse med ankomsten av sekerne. I august 2009 oppherte mu-
lighetene for sakalte “hurtigsok” 1 Eurodac. PU forteller at disse sokene var gode
verktoy for raskt 4 avdekke personer som er registrert i andre Schengen-land, og som
dermed vil fa saken sin behandlet 1 henhold til Dublin II-forordningen. Konsekven-
sen er okt tidsbruk i PU. Det folgende er informasjon som PU har gitt til Oxford
Research skriftlig:

“Ettersom registreringen 1 apenbare Dublin-saker er forenklet i forhold til ordi-
nare asylregistreringer, betyr dette ogsa at tiden som benyttes til registrering per
sak har okt. Det mé nd foretas ordinzre "ti-fingersek” som behandles av Kripos.
Kripos behandler sakene innen ordinar arbeidstid. Ordningen medferer at PU
ikke lenger far svar pa fingeravtrykk-sek pa kveldstid eller i helgene. Dette med-
forer at vi ikke har mulighet til 4 sortere ut de sakene som kan behandles i hen-
hold til Dublin-forordningen. Ordningen medferer ogsa faglige og kvalitetmessi-
ge utfordringer knyttet til korrekt registrering av sokernes identitet. PU har an-
slatt at denne praksisen, ut fra oppdragsmengde i 2009, medforte et okt ars-
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verksbehov pa ca 5-6 personer, samtidig som ordningen i seg selv vanskeliggjor
malet om at sokerne skal registreres innen 24 timer”

3.3.3 Innledende asylsaksbehandling i PU

Asylsokere fremmer asylsoknaden og registreres hos PU. I den innledende fasen er
PUs overordnede malsetting 4 avklare identitet, nasjonalitet og reiserute. Ankomstre-
gistreringen foregar ved at PU tar fingeravtrykk av alle asylsokere over 14 ir og fore-
tar spraktester ved behov. En annen vesentlig oppgave for PU er fingeravtrykk for
sok 1 Eurodac og PU utforer ogsa sok etter Dublinforordningen.

For a sikre en effektiv proving av de gitte opplysninger har politiet en rekke fvangsmid-
ler. 1 norsk rett er det et viktig hovedprinsipp at det bare er politiet som kan bruke
tvangsmidler i kontrollsammenheng. For a avdekke identitet og reiserute kan politiet
anvende en rekke tvangsmidler slik som undersokelse av person, bagasje og opptak
av fingeravtrykk og foto (se utlendingsloven). Etter at PU har registrert og avhert
asylsoker og gjort eventuelle ytterligere undersokelser, sendes saksmappe fysisk til
UDL

Prosessene og rutinene ved ankomstregistrering er som nevnt beskrevet 1 Saksbe-
handlingsinstruksen og Registreringspermen. Dette er omfattende og detaljerte ma-
nualer.

PU har papekt at selv om ankomstregistreringen kan splittes ned i ulike deler, er det
viktig 4 poengtere at de gjores som en integrert del av andre prosesser under registre-
ringen. PU har som mandat 4 foreta asylregistrering, men ogsa a kontrollere og fast-
sette identitet, avdekke reiserute, avdekke kriminalitet knyttet til innvandring, krigs-
forbrytelser og terrorhandlinger, samt samle inn, bearbeide og analysere relevant in-
formasjon om bla. illegal innvandring og ulovlig opphold. PU poengterer at alle
disse oppgavene skal ivaretas under politiet forste mote med asylsekerne og kompli-

serer analysen av de foreslatte delprosessene, bade hva gjelder systematisering og
fordeling i tidsbruk

Nedenfor beskrives de ulike stegene i registreringen med informasjon om hvilke ak-
tiviteter PU gjor og et estimat pa tidsbruken. Informasjonen er i utelukkende grad
basert pa skriftlig redegjorelse fra PU 1 juni 2010.

For 4 forenkle og illustrere stegene har vi laget en figur med hovedfasene, aktivitete-
ne og tidsbruk.
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Figur 5 PU ankomstregistrering
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® Henting (5-10 min.)
»Visitering (30min)
® Retticheter og plikter
(20min)
® Registreringssamtalen
®Registrering i DUF
# [dentitetsundersgkelser
® Opplysninger om

Aktiviteter i fase 3:
# Fengslinger
® Journalfgring
# Hente informasjon fra
myndigheter i Norge
# \/erifisere dokumenter
® Oversendelse av sak til
DI
® Arkivering

tidligere status

» Opptak av biometri,
fingeravtrykk, ta bilde
(15-20min)

® Spraktest (ca. 30min.)
® Undersgke reiserute i
asylsaker
#Gjennomgang av
registreringssamtalen

Identitetskontroll og verifikasjonsrelatert arbeid

I det folgende redegjores det for aktivitetene i de ulike fasene.

Fase 1: Preregistrering

I denne fasen har PU estimert behandlingstiden til ca.
Hovedaktivitetene er som folger:

15-20 minutter per soker.

e Asylsoker ankommer PU og meter opp 1 skranken. Bagasjen mottas av ansatt 1
PU. Dersom sekeren har ID-dokumenter avleveres dette i skranken.

e Det opprettes sak i PUs saksregister og sokeren far en kelapp nummerert som
saksnummeret i PUs saksregister.

e Sokeren henvises sa til venterommet. Pa det navarende tidspunkt bestilles det
inn tolk og saken fordeles til en saksbehandler.

e Asylsoker venter pd a bli registrert. Ventetiden avhenger av mengden asylsokere
og PUs kapasitet pa det gitte tidspunktet. PUs malsetning er at ingen asylsoker
skal vente mer enn 24 timer for han/hun blir registrert. Familier og enslige
mindrearige far prioritet.
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Fase 2: Registrering

Ifolge PU fremlegger ikke det store flertallet som soker asyl i Norge bevis pa egen
identitet 1 form av identitetsdokumenter eller liknende. Identitetsdokumenter og rei-
seruter henger ofte sammen, og derfor har som regel asylsokeren liten interesse 1 4
opplyse om den reelle maten han/hun kom til Norge. Fokuset pd 4 avdekke identitet
og reiserute er svert tid- og ressurskrevende, og det meste av registreringssamtalen
benyttes til dette arbeidet.

Arbeidet med a etablere en sokers identitet starter idet asylsokeren moter 1 skranken
hos PU, og pagar i varierende grad inntil saken avsluttes. Flertallet av asylsokere (ca
95 % i 2009'") fremlegger ikke ID-dokmenter ndr de soker asyl. PU understreker derfor
at det er viktig at sokerens identitet blir avdekket sa godt som mulig pa et sa tidlig
stadium av asylsoknadsprosessen som mulig. Erfaringsmessig vet man at det er letter
a finne dokumentasjon og a avdekke identiteten til en person tidlig 1 prosessen.

e Sokeren blir hentet av saksbehandler.
Soker moter saksbehandler og far forklart saksgangen. Registreringssamtalen,
med sporsmal om reiserute og identitet, begynner allerede pa dette tidspunk-
tet. Saksbehandler observerer sokeren for om mulig 4 finne indikasjoner pa
uriktig identitet og informasjon om reiserute.
Dette anslas a ta ca. 5-10 minutter

e Visitering av soker og bagasje
Sekeren og bagasjen blir visitert. Dette er et tvangsmiddel og kan kun gjen-
nomfores av personer med politimyndighet. Det sokes etter spor som kan
antyde sokerens identitet og/eller reiserute. I mange tilfeller gir funn ved visi-
tering avgjorende spor som bidrar til 4 fastsette identitet og/eller grunnlag for
mistanke om opphold i et annet land.
Dette anslés a ta ca. 30 minutter per soker.
Dersom man finner grunn til det gjennomgas elektroniske medier som soker
har med seg, slik som telefoner, minnepinner, PC, kamera, etc. Dette vil
ytterligere oke saksbehandlingstiden.

e Rettigheter og plikter
Sekeren blir gjort oppmerksom pa rettigheter og plikter, inkludert lover og
regler ved tvangsekteskap og kjonnslemlestelse, fyller ut registreringsskjema,
samtykkeerklaring, og lignende. Dette anslas a ta ca 20 minutter.

e Registreringssamtalen
Det er viktig 4 poengtere at registreringssamtalen faktisk pagar fra soker hen-
tes av saksbehandler til soker blir sendt videre til transittmottak.
Sokeren blir intervjuet spesifikt om personalia, reiserute, familierelasjoner,
tidligere adresser, kontaktinfo, arbeidsgivere, utdannelse, politisk aktivitet,
helse, litt om asylgrunnlaget. Hovedfokuset i intervjuet ligger pa a avdekke
identitet og reiserute.

e Registrering i DUF
Det opprettes en ny sak i DUF. Dette gjores som regel parallelt med andre
prosesser. Informasjon om personalia, saksprosedyrer, personlige dokumen-
ter, reiserute, relasjoner, asylregistreringsrapport, med mer, legges inn 1 DUF.
Dette gjores fortlopende i lopet av registreringsintervijuet.

10 Opplysninger fra PU, juni 2010
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Identitetsundersokelser

Identitetsundersokelsene er integrert i hele registreringsprosessen. Det vises
derfor til de opplistede punktene for et mer helhetlig bilde av prosessen.

Det er vanskelig 4 kvantifisere tiden som gar med til identitetsundersokelse,
ettersom bdde registreringsprosessen og etterarbeidet i stor grad dreier seg
omkring dette.

Fremskaffe relevante opplysninger om tidligere status

Som med identitetsundersokelsen, starter arbeidet med 4 fremskaffe relevante
opplysninger om sokers tidligere status idet asylsokeren moter i skranken hos
PU, og pagar inntil saken avsluttes. En stor del av de opplysningene, som er
relevante for politiets videre arbeid i saken, fremskaffes gjennom visitering,
biometriopptak og registreringsintervjuet.

Opptak av biometri, fingeravtrykk, ta og skanne bilde

Det tas fingeravtrykk av alle asylsokere som har fylt 14 ar. Fingeravtrykkene
blir oversendt Kripos med anmodning om at det foretas sok i Eurodac-
databasen. Svar pa sekene blir ikke tilgjengelig for pafelgende dag etter at
anmodningen er sendt.

Det tas bilde (passbilde) av alle sokere, og alle sokere far utstedt et registre-
ringsbevis.

Det anslas at ca 15-20 minutter gar med til dette per asylsoker.

Spraktest

Det foretas rutinemessig spraktester av sokere fra ca 20 land 1 henhold til av-
tale med UDL. I tillegg tas det spraktest 1 de tilfellene der politiet har mistanke
om at sgkeren opplyser a komme fra et annet land enn det som er oppgitt av
soker.

Det anslas ca 30 minutter til spriktesting for hver asylsoker som det tas
spraktest av.

Undersoke reiserute i asylsaker

Som nevnt er dette en integrert del av registreringsintervjuet. Svart mange
oppgir falsk informasjon til politiet om sin faktiske reiserute. Sokeren sporres
om sin reiserute, med oppfelgings- og kontrollspersmal, 1 lopet av hele regist-
reringsprosessen.

Gjennomgang av registreringssamtalen.

Etter intervjuet far sokeren presentert innholdet i registreringsrapporten. So-

ker signerer og blir satt pa venterommet 1 pavente av transport til transittmot-
tak.

Postregistrering

Fengslinger

I noen tilfeller vil det vaere nedvendig 4 fengsle sokeren. Dette krever at det
opprettes fengslingssak, ordnes med fengslingsplass, pagripelsesbeslutning
blir tatt av jurist, transport til fengsel m.m.

Journalforing

Journalferingsarbeidet starter idet asylsokeren meter i skranken hos PU og
pagar inntil saken avsluttes. All innkommende informasjon fores fortlopende
i DUF og/eller i interne politisystemer, avhengig av informasjonstypen.
Hente informasjon fra myndigheter i Norge, inkl. ublinsok og visumsok

Etter at registreringen er fullfort, begynner etterbehandlingen av saken, eller
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det sakalte dag-2 arbeidet. Dette inkluderer sjekk av resultatene fra finge-
ravtrykkssoket og avgjorelse om saken er en apenbar dublin-sak. Dersom sa-
ken ikke er en klar Dublin-sak, kan det ha kommet frem andre opplysninger
under asylregistreringen, visitering eller selve samtalen, som kan danne grunn-
lag for et artikkel 21-sok eller et visumsok opp mot andre land. Prosessen
med 4 avdekke slike opplysninger er svart tidkrevende for saksbehandleren,
seerlig i tilfeller hvor asylsekeren ikke samarbeider. Dersom det er aktuelt med
artikkel 21-sok eller visumsok, blir saken sendt til Dublin-teamet i PU for
oppfolgning. Denne typen saker er unntatt 5-dagers regelen for oversendelse
til UDI. Disse sokene er ogsa ressurskrevende for Dublin-teamet.

e Verifisere dokumenter
I saker der det foreligger ID-dokumenter, blir disse sendt til dokumentgrans-
kerne for undersokelse av ekthet. Dokumentgranskerne prioriterer doku-
mentundersokelser pa foresporsel og leverer en dokumentrapport innen rela-
tivt kort tid, det vil si maksimum to timer pa foresporsel.

e Oversendelse av sak til UDI
Den elektroniske saken ekspederes i DUF til UDI. Sakspapirene ettersendes
med intern postgang til UDI. Oversendelsen skjer etter at etterforingsarbeid
er avsluttet. Etterforingsarbeidet inkluderer blant annet foring av dokument-
lister med relevante dokumenter, sjekking av fingeravtrykkssok, samt vurde-
ring av om saken eventuelt skal sendes til Dublin-teamet i PU for artikkel 21-
eller visumsok.

e Arkivering
Arkiveringen av saksdokumentene skjer 1 UDI.
Gjenpartsmapper, med eventuelle originale ID-dokumenter, fingeravtrykks-
rapporter og kopier av sakspapirer arkiveres i PU. Det er PUs Dokumentsen-
ter som besorger arkiveringen internt. Det finnes i tillegg egne arkiver pa
driftsenhetene for saker som det jobbes aktivt med.

Identitetskontroll og verifikasjonsrelatert arbeid

Som nevnt over gjores denne typen arbeid for alle asylsokere, med mindre det er
apenbart at saken faller inn i under Dublin II-forordningen. I slike tilfeller vil det
legges mindre arbeid inn 1 avklaring av identitet.

Gjenomgangen av ankomstregistreringen og PUs arbeid, viser at PU utforer viktige
arbeidsoppgaver 1 den innledende asylsaksbehandlingen. PU har understreket at PUs
arbeid med identitetsfastsettelse har stor betydning for arbeidet utover asylsaksbe-
handlingen i forsteinstans. Momenter som kan nevnes er arbeidet med retur, krimina-
litetsbekjempelse, rikets sikkerhet mv.

3.3.4 Ressurser i PU

I det folgende vil det redegjores for noen momenter knyttet til ressursbruk og perso-
nal og kompetanse. Hvor mange ansatte som er involvert i ankomstregistreringen og
deres utdanningsbakgrunn, samt tidsbruk, produktivitet og kostnader er interessant a
belyse i et ressursperspektiv.
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Personell og kompetanse

PU opplyser at det er store daglige variasjoner over antall asylsokere som ankommer
Norge. Dette gir PU store organisasjonsmessige utfordringer. PU er ikke bemannet
for 42 mote “toppene”. Gjennom den nye organisasjonsstrukturen som ble iverksatt i
tebruar 2009, har PU forsekt sokt 4 etablere en fleksibel organisasjon for 4 mote uli-
ke variasjoner i oppdragsmengden. Fleksibiliteten er bla. forsokt sikret ved at PU
har medarbeidere fra samtlige driftsavdelinger og team som har asylregistrering som
primaroppgave. PU har videre mulighet til 4 flytte over personell fra andre deler av
organisasjonen som er gitt opplaering i asylregistrering dersom ankomsttallene gar
over kapasiteten pa registrering. PU har ogsa knyttet til seg politihegskolestudenter
som kan tilkalles ved behov og ved ekstraordinzre ankomster benyttes overtid.

Tabell 3: Antall ansatte - primaeroppgave registrering av asylsgkere

2006 2007 2008 2009
Antall ansatte totalt 222 233 269 328
Primaeroppgave Ankomst registrere asylsgkere 33 33 52 60
Primeaeroppgave Ankomst registrere asylsgkere 15 % 14 % 19 % 18 %
Kilde: PU

I tabellen har PU estimert antall ansatte som har hatt registrering av asylsekere som
sin primzroppgave i perioden 2006-2009"".

Tabellen viser at det er mellom 14 og 18 % av de ansatte i PU som har hatt som pri-
maroppgave 4 registrere asylsokere. PU papeker at en ansatt som arbeider med an-
komstregistrering ofte ogsa vil ha noen andre arbeidsoppgaver i PU.

Et interessant sporsmal er hvem de som registrerer er og hvilken utdanning de har.

Tabellen nedenfor viser en oversikt over utdanning for fast ansatt personell som an-
komstregistrerer asylsekere i PU per 1. tertial 2010.

avell 4 0d 0sS0akqQ

Utdanning Antall

Politiutdanning 28 52 %
Mastergrad 9 17 %
Cand. Mag 3 6 %
Bachelorgrad 3 6 %
Annen utdanning 7

hgyskole/universitet 13 %
Politiutdanning i annet land 2 4 %
VGS 2 4 %
Totalt 54

Kilde: PU

11 Fra februar 2009 har de administrative oppgaven knyttet til asylregistrering i hovedsak veert lagt til den saksbehandler som
registrer. PU kan derfor ikke gi noe overslag over ressursbruk knyttet til administrasjon av asylsakene.
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Tabellen viser at over halvparten av de som jobber med registreringen er politintdan-
net. For de andre er det diverse bakgrunn, der de fleste har en eller annen form for
hoyere utdanning. Det er kun 2 personer (4 %) som har utdanning inntil videregaen-
de utdanning.

Produktivitet

Nir det gjelder produktivitet har ikke PU statistikk som kan angi hvor mange saker
som er ankomstregistrert pr. arsverk. Basert pa estimater har PU gjort et anslag pa
hvor mange arsverk som har blitt brukt pa ankomstregistrering av asylsokere. Det
fortusettes at det normalt medgar ca. 3,5 timer per asylsokere som registreres. Det
legges videre til grunn at et arsverk er 1360 timer. I 2009 ble det registrert ca. 16 200
asylsoknader 1 PU. Dette vil med andre ord bety at man brukte ca 56 700 timer pa
ankomstregistrering av asylsokere, eller ca 42 arsverk.

Tidsbruk

PU har ikke tilgjengelig statistikk som detaljert kan vise saksbehandlingstid fordelt pa
saker. PU har som mal at alle asylsaker, utenom artikkel 21-sok og visumsok der det
avventes originaldokumenter eller nye fingeravtrykk, skal oversendes UDI innen 5
dager etter at asylsoknaden er registrert.

Tallene for 2010 viser at mer enn 70 % av sakene oversendes UDI innen fem dager
etter registrering. Det er i utgangspunktet bare saker hvor det er sendt artikkel 21-
sok/visumsok og saker hvor det ikke lykkes 4 oppta fingeravtrykk som z&ke skal sen-
des UDI innen fem dager. Ca 16 % er saker der det er sendt artikkel 21 sok eller det
er mangelfulle fingeravtrykk. Disse 16 % kommer pa toppen av de nevante 70 %, slik
at 86 % av alle saker fra PU er innenfor gitte frister ifolge PUs beregninger.

Kostnader

Tabellen nedenfor viser utgifter til ankomstregistrering (ankomstavhengige utgifter) i
perioden 2006-2010. Informasjonen er fra PU og beregninger er gjort av PU.
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Tabell 5: Kostnader asylregistrering PU arene 2006-2009

2006 2007 2008 2009
Ankomstregistering ekskl tolk* 3574913 4091170 8514 31319 013 494
Tolk inkl sprakanalyse 9734 815 12 211 062|23 104 094{29 968 369
SUM Ankomstavhengige utgifter™ 13309 728 16 302 232|31 618 40748 981 863
Antall ankomster 5 166 6 420 14 302 16 634
Gjennomsnittsutgifter/enhetspris*™ 2 576 2 539 2211 2 945
ID kontroll og verifikasjonsrelatert
arbeid (etter asylregistering)** 1260711 1113590, 723722 856669
Kilde: PU

*Utgiftene som inngar i posten ”Ankomstregistrering eksl. Tolk er: Overtid, ekstra-
hjelp, politibistand, reiseutgifter overforing, bespisning, forpleining og vakthold

**Det er a viktig 2 merke seg at ansatte 1 Politiets utlendingsenhet ikke registrer den
enkelte arbeidsoppgaven med tidsbruk. Dette innbzrer at det /&ke er registrert totalt
timeforbruk til oppgaven ankomstregistrering. PU har presisert at fast lonn er ikke
med i beregning av gjennomsnittsutgifter. En ansatt som 1 utgangspunktet arbeider
med ankomstregistrering vil som nevnt foran ogsa kunne ha andre arbeidsoppgaver i
PU.

Gjennomsnittsutgiftene er beregnet ut fra antall registrerte personer i perioden, men
det er viktig a vaere klar over at utgiftene er forsinket 1 tid pga. at PU forer regnskapet
etter kontantprinsippet, dvs. at det ikke fores kostnadsregnskap. Dette innbarer at
bilag registreres 1 regnskapet pa utbetalingsdato. Det er derfor slik at
regnskapsinformasjonen er forskjovet tidsmessig i forhold til aktivitet.

Vi ser at utgiftene knyttet til ankomstregistrering naturligvis har okt betydelig i perio-
den 2006-2009 grunnet flere ankomster. Gjennomsnittutgifter eller enhetspris er
imidlertid noenlunde stabil fra mellom 2211 kroner til 2945 kroner, selv om gjen-
nomsnittsutgiftene okte en del fra 2008 til 2009.

Kostnadene til tolk inkludert sprikanalyse er ogsa en betydelig kostnadspost. I 2009
belop disse aktiviteten seg til omtrent 30 millioner kroner.

**Tabellen viser ogsa registrerte utgifter til ID arbeid etter asylregistrering. Disse
utgiftene er: overtid, tolk, politibistand og reiser.

3.3.5 Synspunkter pa oppgavefordelingen mellom PU og UDI og utfordringer

Det er vesentlig i denne utredningens fokus a papeke det noe uklare grensesnittet
mellom oppgavene til politiet og UDI, samt dobbeltarbeid som blir gjort. Disse
problemene ble ogsa presentert i innledningen til kapittelet om Norge.
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Det er viktig 4 understreke at Oxford Researchs undersokelse bekrefter hovedfunnene
1 Forstelinjeprosjektets rapport nar det gjelder dobbeltarbeid og potensial for bedre
samordning mellom PU og UDI. Oxford Research undersokelse utdyper og presise-
rer i noen grad synspunktene og funnene i Forstelinjeprosjektets sluttrapport:

Dobbeltarbeid. For det forste hevdes det i gruppeintervjuet med PU og ogsa i flere
intervjuer med UDI", at det er noe dobbeltarbeid mellom PU og UDI. Konkret pe-
kes det pd at man gjentar noen identitetssporsmal under asylintervjuet. Det er heller
ikke helt klart skille mellom registreringen og asylintervjuet, ettersom man i noen
grad ogsa spor om asylrelaterte grunner under registreringen.

Samarbeid og samhandling. I gruppeintervjuet med PU og 1 mange av intervjuene
med UDI hevdes det at det ofte er et tilfredsstillende samarbeid pa saksbehandlerni-
va og i forhold til enkeltsaker, men at samarbeidet pa mer overordnet nivda og mer
strukturelt, ikke er godt nok. Dette papekes altsa bade av PU og UDI og det antas at
arsakene ligger hos begge organisasjoner.

Samhandling pa enkeltsaksniva. En utfordring for a fa til en tett og integrert sam-
handling, er at sakene fra PU sendes i post til UDI. Dette kan ta mange dager og
opptil en uke. Bade UDI og PU mener at elektronisk saksbehandling og et felles
saksbehandlingssystem vil lose mange av problemene og gi en tettere og mer inte-
grert asylsaksbehandling.

Manglende felles operativ prioritering og styring. Enkelte informanter' i UDI
papeker at det kan vare en utfordring at PU og UDI er to ulike organisasjoner. Ek-
sempelvis hender det at oversendelsen av saker fra PU til UDI, blir forsinket fordi
PU har mye a gjore med registreringer.

3.3.6  PUs sarlige synspunkter pad oppgavefordelingen

PU deler mange av synspunktene til UDI. Samtidig har PU en del sarlige synspunk-
ter. I gruppeintervjuet med PU understreker PU at utgangspunktet for oppgaveforde-
lingen bor vere a utnytte de ulike organisasjonenes komparative fordeler. PU legger
til grunn de prinsipper som ble lagt til grunn i SVAR- prosjektet og Forstelinjepro-
sjektet.

Det er meget viktig i folge informantene 1 PU a understreke at PU og politiet bor ha
rollen med idenititetsfastsettelse og registrering. PU har etablert en organisasjon og
kompetanse som skal sikre identitetsfastsettelse sa tidlig som mulig og ogsa en orga-
nisasjon som legger til rette for samhandling og samarbeid mellom de saksbehandler-
ne som foretar registrering og de som arbeider med retur.

Identitet og viktige opplysninger er i en viss forstand “ferskvare”. Det er viktig alle-
rede under registreringen 4 fa klarlagt identiteten si godt som mulig. I gruppeinter-
vjuet papeker PU at en effektiv og kvalitativ god prosess i forhold til identitetsavkla-

12 Uttrykt av tre informanter pa strategisk niva i UDI i tre ulike enkeltintervju, samt gruppeintervju med 5 strategiske aktorer
ubI

13 Uttrykt av tre informanter pa strategisk niva i UDI i tre ulike enkeltintervju.
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ring er avgjorende for den videre saksbehandling 1 UDI og 1 ikke minst i returarbei-
det. En del viktige forhold og fakta kan forsvinne dersom man ikke undersoker dem
ved registrering. Fra PUs perspektiv er det flere momenter som gjor at det innleden-
de identitetsarbeidet bor gjores av politiet og PU:

PU og politifaglig personell har serlig kompetanse i a avdekke og fortolke
forhold rundt identitet. Denne kompetansen bor brukes.
Identitetsundersokelser og bruk av politimessige tvangsmidler er i en del til-
feller hensiktsmessig og nedvendig for a oppklare identiteten. Hvis denne
oppgaven overfores til UDI eller sivile myndigheter, blir det problematisk a
ivareta de undersokelser som krever politimessige tvangsmidler som ransa-
king.

I intervjuene med PU, er folgende understreket som utfordringer i forhold til en tett og
helhetlig asylsaksbehandling.

Samhandlingen og koordineringen mellom PU og UDI.. PU mener at
utfordringene nok her kan skyldes bade PU og UDI, men det hevdes at sam-
handlingen og samarbeidet har blitt bedre den siste tiden. Det er opprettet
faste moter og samarbeidsfora mellom PU og UDI som i sterre grad fungerer
PU blir i liten grad involvert. PU opplever i liten grad 4 bli involvert i rele-
vante og viktige sporsmal som gjelder PU og oppgavefordelingen i utlen-
dingsforvaltningen. Et eksempel som nevnes i gruppeintervjuet er beslut-
ningen om a ta bort egenerklaering. PU har ikke tatt del i den prosessen. Fra
PUs side er egenerkleringen viktig i identitetsarbeidet. Det stilles sporsmal
ved hvorfor en av de sentrale aktorene i asylsaksbehandlingen ikke involveres
mer i sentrale prosesser. PU nevner ogsa som et eksempel UDI s forslag for 4
korte ned saksbehandlingstiden i asylsaker, jfr. brev av 01.03.2010 til Justis-
og Politidepartementet. I gruppeintervjuet blir det pekt pa at PU ikke var
kjent med forslaget for UDI sendte brev og PU var heller ikke involvert i ut-
arbeidelsen av forslaget.

Liten kunnskap om PUs rolle i den innledende asylsaksbehandlingen.
For 4 sikre en mer helhetlig og effektiv asylsaksbehandling, papeker PU 1
gruppeintervjuet at det kan synes som kunnskapen og innsikten i forhold til
politiets oppgaver er for liten 1 UDI og ogsa i departementet. I folge infor-
manter i PU, synes det som fa har sarlig kunnskap og innsikt i politiets rolle
.PU peker pa som eksempler EFFEKTprogrammet'*.PU hevder at enkelte
sentrale medarbeidere der ikke hadde noen kunnskap om PUs rolle og ikke
kjente til at politiet har en viktig rolle i den innledende asylsaksbehandling.
PU vurderer dette som uheldig dersom formalet er a sikre en helhetlig asyl-
saksbehandling.

14 EFFEKTprogrammet er utlendingsforvaltningens IKT prosjekt som skal sikre en mer effektiv og samkjgrt forvaltning.

EFFEKT-programmet bestar av en rekke utviklingsprosjekter som er fordelt pa tre hovedomrader:

eelektroniske tjeneste for brukerne

eelektronisk saksbehandling og

eelektronisk samhandling med andre etater og samarbeidspartnere.

Kilde: http://www.udi.no/Oversiktsider/Moderniseringsprosjektet-EFFEKT/Om-EFFEKT-programmet-/
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¢ Det mad vere en klar forstielse for sammenhengen mellom registre-
ring, identitetsarbeid og den gvrige asylsaksbehandlingen. I gruppein-
tervjuet med PU stilles det sporsmal til om asylsaksbehandlingen ses nok i et
helhetsperspektiv. PU fremhever stlig betydningen av fokus pa identitets-
fastsettelse ved registreringen som avgjorende for god oppfoelgning og videre
saksbehandling av sakene.

I 3.4 Asylsaksbehandlingen i UDI

I det folgende redegjores det for organiseringen og saksflyten i UDI. Fokuset pa var
redegjorelse er i forhold til organisering og saksflyt i normale saker.

Saksgangen i normale saker er som folger':

1. instans asylsaksbehandlingen

e Registrering og signalering (Politiet)

e Sokers utfylling av egenerklaring*1s (UDI)

e Informasjon om rettigheter og plikter (NOAS)
e Ev. sprik eller alderstest av soker (UDI)

e Asylintervju (UDI)

e Vedtak (UDI)

Klage (2. instans)

Ev. klagebehandling (UDI)
e FHv. oversendelse til UNE

15 Snabbare asylprgving, side 118

16 Ordningen med egnerkleering er fjernet.
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Figur 6: Organisering i asylavdelingen
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Kilde: UDI

*F-Inn under FOKUS fokusomride eksisterer ikke fra 1.6.2010.

UDI er organisert med en fagstab og en administrasjonsstab. Det er videre en del
enheter som har stottefunksjoner, koordinerende oppgaver og annet arbeid relatert til
innledende og forberedende saksbehandling. Disse finner vi i administrasjonsstaben,
1 ISAK og til dels i FOKUS omrade. Videre: Selve vedtaksarbeidet er hovedsakelig
organisert etter landomrade (A, B og C), men det er i tillegg egne enheter som ikke er
organisert etter land: Dublin saker, BFE (enslige mindredrige), OFF
(overforingsflyktninger), Ainn (innsatsenhet), Innsatstransittenhet og
TrondheimsprosjektetDet er tre landomrader: Landomrade A, Landomride B og
Landomrade C. Organiseringen etter land skiller seg fra organiseringen i de andre
caselandene.
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Figur 7: Hovedprosess- Asylsaksbehandling (Forkortet versjon)
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I forhold til differensieringen er Dublinenheten, Koordineringsenheten og
Intervjuenheten de sentrale. (Avdelingen for Innledende saksbehandling (ISAK),
bestar ogsa av Sprak og Trondheimsprosjektet som ikke har noe relevans iforhold til
differensiering). Selve den fysiske saksmappen fra PU blir sendt til Dublinenheten
(punkt 6). Koordineringsenheten forbereder sakene og tilrettelegger for intervju
(punkt 11). Selve vedtaksfattingen skjer i landenhetene. Innsatstransittenhet og
Trondheimsprosjektet skiller seg fra dette ved at de selv handterer oppgavene som
Koordineringsenheten og Intervjuenheten star for.

|3.5 Prosedyrene i UDI

I forhold til prosedyrene, vil vi kun gi en kort oversikt. Prosedyrene og tidsfrister er
beskrevet pa UDIs nettsider. I tabellen nedenfor gis en oversikt over de ulike prose-
dyrene med ulike tidsfrister.

Tabell 6 : Prosedyrer

Prosedyre Frist til intervju'" | Frist til vedtak Omfatter land
48-tretimersprosedyren Umiddelbart etter re- | Vedtak ma veere forkynt | Amerika, Vest- Europa,
gistrering innen 48 timer (etter | noen land i @st-Europa

ferdig registrering i PU)

3-ukersprosedyren Innen 14 dager Innen 3 uker (etter

saksopprettelse)
EMA Enslige mindrearige | Innen 21 dager Innen 6 maneder (hvor - (alder)
asylsgkere det ikke er tvil om

alder)
Normal sak Innen 21 dager - @vrige saker
Dublinsak -
Kilde: UDI

48-timersprosedyren og 3-ukersprosedyren gjelder asylsoker som kommer fra land
der det er lite grunn til a anta beskyttelsesbehov. Tidsfristen i disse sakene er betyde-
lig kortere enn for normale saker og saker som gjelder enslige mindredrige. Det er
viktig 4 merke seg at det ikke er angitt noen tidsfrist for vedtak for normale saker.

Tabellen nedenfor viser fordelingen av saker etter prosedyre.

17 Dette er selvpélagte veiledende mal.



Tabell 7 : Saker behandlet etter prosedyre

Prosedyre 2006 2007 2008 2009
% % % %
48-timers
prosedyren
2 % 1 % 0 % 1%
3-ukers
prosedyren
6 % 3 % 2 % 3 %
EMA
Enslige mindrearige asylsgkere
3 % 6 % 5 % 1%
Normal sak
34 % 73 % 69 % 58 %
Dublinsak
22 % 17 % 19 % 27 %
Andre 33 % 1 % 1%
Totalt (N) 4216 4712 9700 15686
Kilde: Oxford Research

Hvis vi ser pa fordelingen av antall saker i forhold til prosedyrer, er hovedbildet at de
langt fleste saker behandles som normal sak. I 2007 ble 73 % av sakene behandlet
som normal sak, 1 2008 var tilsvarende 69 % og 1 2009 58 %. Den andre store delen
av sakene gjelder dublinprosedyren, hvor det 1 2007 var 17 %, 2008 19 % og 2009 27
%. 1 2009 ble det relativt sett faerre saker som ble behandlet som normal sak og flere
som dublinsak. Det er ogsa viktig 4 presisere at det ikke er noen nedvendig logisk
sammenheng mellom vedtaksproduksjon og saker inn i systemet. Den hoye andelen
Dublinsaker 1 2009 er dels ett utrykk for asylavdelingens prioriteringer. Den sterke
okningen 1 asylankomster i 2008-2009 og det hoye antallet ankomster, forte til at in-
tervjuer og vedtak i Dublinsaker var sxtlig prioritert.

Videre ser vi at det er relativt fa saker som blir behandlet etter 48 timers prosedyren
og 3 ukers prosedyren, i 2009 henholdsvis kun 1 % av 3 % av sakene. Vi ser at det
tidligere ar, var noe flere saker som ble behandlet etter disse prosedyrer. Endringer
her kan skyldes endringer i hvilken type asylsokere som kommer og hvor de er fra.
Endelig ser vi at det er relativt fa som blir behandlet som enslige mindredrige asylso-
kere. Hovedforklaringen her er uavklart praksis 1 forhold til Afghanistan. Hva betyr
dette sa? Implikasjonen er blant annet at det blir viktig 4 fokusere pa effektivisering
og kvalitet 1 normale saker og dublinsaker.

@kt differensiering

Gjennom intervjuene hevdes det at det er liten gevinst av ytterligere differensiering i
Sformelle prosedyrer. Dette er for ovrig ogsa hovedinntrykket i de andre landene. Det er
derimot betydelig gevinstpotensial i forhold til en mer operativ differensiering av
sakene etter vanskelighetsgrad. Dagens differensiering i norsk asylsaksbehandling
bygger pa enkle kriterier som nasjonalitet, etnisitet og alder. Hovedutfordringen og
der gevinstpotensialet ligger er okt og bedre differensiering av normale saker. Det sent-
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rale blir a utvikle organisasjon og arbeidsmetode som pa et tidlig tidspunkt kan skille
enkle saker fra kompliserte saker med stor grad av riktighet. I intern revisjonsrapport
og i intervjuene hevdes det at det 1 dag er utfordringer i forhold til en mangelfull si-
ling som forer til at enkle saker far lang liggetid. Det pekes ogsa pa at kvalitetssikring-
en gjennom 2. handsvurdering er lite effektiv og personavhengig.

UDI har arbeidet en god del med differensiering. Likevel er hovedutfordringene
knyttet til at prioriteringen ikke er gjennomfort fullt ut. Kategorien med normale
saker omfatter for mange saker. I forhold til 4 sikre en bedre differensiering av nor-
male saker, er en mulighet egen enhet med differensieringsfunksjon tidlig i prosessen
vurderes. Dette er ordningen 1 Danmark fra 15.04.2010. En annen modell kan vare
at serlig erfarne medarbeidere har ansvar for saksdifferensieringen uten at dette or-
ganisasjonsmessig knyttes til en egen enhet. Dette er ordningen i Sverige. Detaljene
1 en differensieringsmodell kan variere. Kjernen er at denne ma forankres i hele asyl-
saksbehandlingen. Differensieringen ma skje tidlig og ma gjores av meget erfarne
medarbeidere. Vi diskuterer ulike modeller og mulige losninger for bedre differensie-
ring basert pa komparative erfaringer 1 kapittelet om komparativ funn og anbefaling-
er.

I intervjuene er det blitt papekt at det ikke er en optimal differensiering av saker. Det
er ogsa en utfordring at saksmappene pr. i dag er fysiske og sendes pr. post. Dette
forer til en del ventetid og ekstraarbeid. Dette problemet ventes lost ved innfering av
elektronisk saksbehandling. UDI har som tidligere nevnt satt i gang et prosjekt for 4
utvikle en mer effektiv asylsaksbehandling gjennom leanmetodikken. UDI har
opplyst at differensieringen skjer mye tidligere i enhetene som er leanpiloter. UDI
opplyser at differensieringen av saker 1 disse leanpilotene gjores senest i forbindelse
med intervju. Vedtak i nok opplyste saker skjer dagen/noen dager etter gjennomfort
intervju. I folge UDI gjelder dette sa langt ca 70% av de nye sakene i portefoljer som
behandles av piloter. Det ma bemerkes at dette er pilotprosjekter og at erfaringene er
forelopige.

Oxford Researchs vurdering av den samlede informasjonen er at hovedproblemet
knytter seg til 4 finne en organisering som sikrer en kontinuerlig saksflyt og ikke
minst en bedre differensiering av vanskelighetsgraden av normale saker. I forhold til
saksflyt og differensiering er hovedutfordringene knyttet til 4 finne arbeidsmater,
ledelse og organisering som optimaliserer saksflyten og differensieringen. Mulige
losninger og anbefalinger drofter vi som sagt i den komparative analysen.

I 3.6 Ressurser

I det folgende redegjor vi for personellets kompetanse, saksbehandlingstid og tids-
bruk, samt kostnader.. Dette er parametre knyttet til ressursbruk, effektivitet og pro-
duktivitet.

3.6.1 Personell og kompetanse

I det folgende redegjor vi for hvem som er ansatt i asylavdelingen. Sentralt er utdan-
ning, utdanningstype og erfaring. Tabellen nedenfor viser de ansattes utdanningsbak-
grunn.
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Tabell 8: Utdanningsbakgrunn

Utdanning Asylavdeling, Asylavdeling uDI uDI Differanse *
antall totalt totalt
% ! ASA og UDI
antall % 9
Humanister, mas-
terfhoyere grad 38 8 % 83| 7% 1
Jurister, master/hayere
grad 116 24 % 252 | 20% 4
Samfunnsvitere, mas-
ter/h d
er/ oyere gra 142 29 % 289 23 % 6
Andre master/hgyere
d
gre 90 18 % 163 | 13 % 5
Totalt, master/hgyere
d
gra 386 79 % 787 | 64% 15
Humanister, bache- -1
lor/cand. mag
10 2 % 38 3%
Samfunnsvitere, bache- -1
lor/cand. mag 17 3% 54 4 9%
And -3
nare 26 5 00 9% | 8%
Totalt bachelor/cand. -4
mag 53 11 % 188 | 1500
Andre hgyskoleutdanne- -3
te (2-3 ar)
13 3% 78 6 %
Andre, Videregaende -8
td.
! 36 7 % 186 | 150%
Totalt for alle grupper 488 1239
(N)
Kilde: UDI

*Differansen er i prosentpoeng og ikke i prosent.

I arsrapporten for 2009 skriver UDI at gjennomsnittsarbeideren i UDI er kvinne, er
38 ir og har mastergrad/hoyere grad. Dette stemmer godt for de som er tilknyttet
asylavdelingen. De som arbeider med asyl er meget hoyt utdannet og hoyere utdannet
enn gjennomsnittet i UDIL Hele 79 % av de 488 ansatte i1 asylavdelingen har mas-
ter/hoyere grad. Dette er vesentlig hoyere enn for UDI totalt hvor 64 % har mas-
ter/hoyere grad. UDI totalt omfatter imidlertid ogsd stottefunksjoner hvor utdan-
ningsnivaet naturligvis er noe lavere. Av de med hoyere grad 1 asylavdelingen er juris-
ter og samfunnsvitere de klart storste gruppene. Det som for ovrig skiller asylavde-
lingen fra gjennomsnittet i UDI er noe ferre ansatte med bachelor og annen lavere
utdanning.

Hvilken erfaring eller fartstid i UDI har si medarbeiderne? Tabellen under viser
gjennomsnittlig erfaring 1 UDI.
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Tabell 9: Gjennomsnittstid Fartstid ansatte — antall ar

Mar. 06 Mar. 0/ Mar. 08 Mar. 09 Mar. 10
ASA, asylavde-
ling
59 53 4.4 3,5 4.1
Totalt UDI 6.7 6.4 5,7 54 57
Kilde: UDI

Vi ser at gjennomsnittserfaringen er noe mindre i Asylavdelingen enn i UDI totalt.
Det mé her bemerkes at UDI totalt ogsa omfatter andre funksjoner enn vedtaksfat-
ting. Det er ogsd en synkende gjennomsnittlig fartstid frem til 2009. Det md bemer-
kes at det var mye nyrekruttering i bide 2008 og 2009, mens det tidligere var mer
nedbygging av staben.

Medarbeiderne i asylavdelingen og 1 UDI totalt er forholdsvis unge. Vi ser av tabellen
nedenfor at gjennomsnittsalderen har vart synkende. Dette har ogsi sammenheng
med sterk vekst i organisasjonen og mange nyansettelser av relativt nyutdannete per-
soner med hoyere utdannelse.

Tabell 10: Gjennomsnittlig alder — antall ar

Mar. 06 Mar. 06 Mar. 08 Mar. 09 Mar. 10
ASA, asylav-
deling 38,3 37,4 36,3 34,8 35,4
Totalt UDI 41,2 40,5 39,3 38,6 38,9
Kilde: UDI

Oppsummert er den typiske medarbeider i asylavdelingen, en ung person (35,4 ar i
gjennomsnitt) med mastergrad/hoyere utdanning. Mange er jurister eller samfunnsvi-
tere. Siden det er nyansatte, ma erfarne medarbeidere bruke mye tid pa opplering.
Personellets erfaring henger ogsa tett sammen med behovet for kompetansetiltak og
ledelse. Oxford Research vurderer pa den bakgrunn at det er szrlig interessante a se
pa ulike komparative erfaringer i forhold til lering og kompetanse, samt operativ
ledelse.

3.6.2 Saksbehandlingstid og Tidsbruk

Et av hovedproblemene i asylsaksbehandlingen har veart lang saksbehandlingstid.
Gjennomsnittstid kan vare en del pavirket av ekstreme verdier. Derfor vil vi presen-
tere median saksbehandlingstid i tabellen under.
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Tabell 11: Median saksbehandlingstid

Prosedyre 2006 2007 2008 2009

3 uker prosedyre 21 21 21 22

48 - timer 1 2 2 2

Dublin 65 63 81 105
137 205 171 212

Enslig Mindredrig asylsgker

Normal sak 83 296 187 233

Kilde: UDI

Vi ser for det forste at det naturligvis er stor variasjon i saksbehandlingstid mellom
de ulike prosedyrer/kategotier for saker. Dette gjenspeiler de foringer som gjelder for
saksbehandlingstider for saker i de ulike prosedyrer. I denne utredningen er det fokus
pa de normale sakene. For vedtak fattet 1 2009 var median saksbehandlingstiden fra
registrering av asylseknad til vedtak 233 dager. Saksbehandlingstiden har variert noe
fra 296 dager 1 2007 og 187 dager i 2008. En av de andre store saksportefoljer er
Dublinsakene. Ogsa her er det noe variasjon, med gjennomsnittlig saksbehandlingstid
pa 65 dager 1 20006 til 105 dager i 2009. Man skal vare forsiktig med 4 tolke endringe-
ne fra ar til ar som utrykk for reelle forskjeller i tidsbruk, da endringer kan skyldes
bl.a. tekniske/registreringsmessige forhold.

Tabellen viser videre at median saksbehandlingstiden pd 3 uker prosedyre faktisk er
ca. 21 dager, men 22 dager 1 2009. Median saksbehandlingstid for 48 timer er 2 dager
1 2009. Saker som gjelder enslige mindrearige har noe varierende saksbehandlingstid

fra 137 dager 1 2006 til 296 dager i 2007. I 2009 var median saksbehandlingstid, 212
dager for saker som gjaldt enslige mindrearige.

Overordnet er den viktigste forklaringen pa lang saksbehandlingstid, liggetid og opp-
bygging av restanser. Det pekes i intervjuene pa at hovedarsakene til dette igjen er
svaert fluktuerende asylankomster kombinert med en noe lite fleksibel finansierings-
modell. Det er saledes i hovedsak eksterne faktorer som forklarer ko og den lange
saksbehandlingstiden. Det pekes imidlertid ogsa pa noen mer interne faktorer, slik
som potensial 1 forhold til bedre differensiering av enkle og kompliserte saker. Et
internt problem er at de vanskelige sakene til dels har vart styrende for de enkle og at
man dermed har fitt enkle saker liggende passivt 1 pavente av foringer fra vedtak i de
vanskelige. Store okninger 1 bemanning er ogsa problematisk for UDI da det krever
at kapasitet flyttes fra vedtaksfatting til opplering av nye medarbeidere.

I intervjuene har det fremkommet at man i prinsippet ikke trenger mer enn 2-3 dager
med aktiv saksbehandling i UDI i en normal sak der en ikke behover 4 innhente ytter-
ligere informasjon. Dette gjelder tid brukt til vedtaksfatting. Asylintervjuet kan ta fra
2 til 6 timer. Informantene' hevder at asylintervjuet typisk tar 4-5 timer. Dette er i
trid med tiden som asylintervjuet antas a ta i Danmark og Sverige. Tiden som anslés
med 2-3 dager med aktiv saksbehandling, er ideel] aktiv, direkte saksbehandlingstid knyttet
til vedtaksfatting som forutsetter optimal saksflyt og ikke restanser. Det betyr ikke at

18 Uttrykt av fire informanter pa strategisk niva i fire ulike enkeltintervjuer.
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den ideelle saksbehandlingstiden fra registrering til vedtak er 2-3 dager. Den ideelle
realistiske saksbehandlingstiden pd normale saker er anslatt til ca. 60 dager i median-
tid 1 intervjuer. Dette er basert pa erfaringer fra Sverige. Forutsetningen er imidlertid
at det ikke er restanser, at det er nok ressurser, rask praksisavklaring og en enda mer
fleksibel finansieringsmodell.

Tabellen nedenfor viser hvor mange dager det gar for 10 % av sakene er avgjort.

Tabell 12: Antall dager til de ti prosent raskeste vedtakene foreligger

Prosedyre 2006 2007 2008 2009
Normal sak 40,0 55,0 49,0 75,0
Dublinsak
31,0 31,0 42,0 48,0
Kilde: UDI

Vi ser at det 1 2009 var en betydelig okning i antall dager det gikk for de 10 prosent
raskeste vedtakene forela sammenliknet med tidligere ar, for normale saker. Dette har
trolig sammenheng med den sterke okningen i asylsoknader. Det er ogsd noe okning
1 antall dager for dublinsakene.

Tabellen nedenfor viser hvor mange dager det tok for 90 prosent av vedtakene forela
er avgjort.

Tabell 13: Antall dager til de nitti prosent raskeste vedtakene foreligger

Prosedyre 2006 2007 2008 2009
Normal sak 339,0 602,0 464,0 446,0
Dublinsak
149,0 175,0 173,0 204,0
Kilde: UDI

Vi ser at det tar betydelig mye lengre tid for 90 prosent av vedtakene forela enn me-
diantid (50 prosent) og gjennomsnittlig saksbehandlingstid. Det reflekterer at det er
noen saker som tar meget lang tid. Vi ser videre at det er noen endringer over tid.
Dette understreker behovet for a sikre en klar differensiering av sakene etter vanske-
lighetsgrad.

Det kan ogsa vare interessant 4 se hvordan den aktive tiden brukes. Hvor mye tids-
bruk er direkte saksbehandling og hva er mer indirekte og generelle saksforberedende
aktiviteter? Tabellen nedenfor viser hvordan tidsbruken fordeler seg pa ulike aktivite-
ter.

Tabell 14: Aktiviteter og tidsbruk i timer

Aktiviteter 2007 2008 2009 2010
Jan-mar.
Direkte asyl saksbeh 171577 270 002 357 633 101 640
Tilrettelegging og gen. 118 873 42 058 43021 12 183

arbeid
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Indirekte felles 33 165 180 852 202 935 56 451
7 390
Andre oppgaver - - -
177 664
323 614 492 912 603 589
Totalt
Kilde: UDI

Antall totale timer er avhengig av antall ansatte og vi ser naturligvis at tidsbruken har
okt sterkt i lopet av 2007-2010. Nar vi fremstiller tallene relativt, ser vi klarere forde-
lingen av tidsbruken mellom de ulike aktivitetene.

Tabell 15: Aktiviteter og tidsbruk i timer, prosentvis fordeling

Aktiviteter 2007 2008 2009 2010

Jan-mar.

Direkte asyl saksbeh 53 % 55 % 59 % 57%
Tilrettelegging og gen.

Arbeid* 37 % 9% 7% 7%

Direkte asylsaksbehand-
ling inkludert tilrette-

legging 90 % 64 % 66 % 64 %
Indirekte felles 10 % 37% 34 % 32%
Andre oppgaver 4 %
Totalt*™ 100 % 100 % 100 % 100 %
Kilde: UDI

*Tilrettelegging er en del av den direkte saksbehandlingen. Tilretteleggingen innehol-
der bla. tid som blir brukt til booking av intervjuer og tilrettelegging for disse. Orga-
niseringen i asylavdelingen medforer at tilrettelegging fores som en egen post.

**Raden for "Totalt”summerer de siste tre radene: Direkte asylsaksbehandling inklu-
dert tilrettelegging, indirekte felles og andre oppgaver.

Vi ser at mellom 64 og 66 % av tidsbruken har gitt til direkte asylsaksbehandling nar
tilrettelegging regnes som en del av direkte tid brukt til asylsaksbehandling. Det synes
som tidsbruken mellom direkte asylsaksbehandling og ulike indirekte aktiviteter er
forholdsvis stabil. Det kan se ut som UDI stadig bruker noe mer av tiden pa direkte
asylsaksbehandling. Dette er trenden for arene 2007-2009, mens det er ubetydelig
lavere andel hittil 1 2010. Nar det gjelder tidsbruken i forhold til tilrettelegging og
generelt arbeid og indirekte felles, synes det som det har vert en ulike kategorisering
mellom arene 2007 og 2008-2010.

Oppsummerende om tidsbruk

Den gjennomgangen av tidsbruk (total tid som inkluderer bade aktiv saksbehandling
og passiv liggetid) viser etter Oxford Researchs vurdering, er at asylsaksbehandling er
meget tidkrevende. Det andre hovedfunnet er naturlig nok at det er stor variasjon i
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tidsbruken mellom ulike sakstypetr/prosedyrer. Dublinsaker tar mindre tid enn not-
male saker og saker som gjelder enslige mindredrige. Gjennomgangen viser ogsa at
det er noen saker innenfor prosedyrene som tar meget lang tid. Samlet vurderer Ox-
ford Research at den totale tidsbruken viser betydningen og potensialet av klar priori-
tering og en enda bedre differensiering av saker. Effektiviseringsgevinstene knytter
seg serlig til 4 redusere den passive liggetiden. Det er ikke noen enkle lasninger. Det
synes viktig 4 fa til en god, systematisk modell for differensiering og resultatoppfolg-
ning. Oxford Research peker i den komparative analysen og konklusjon/anbefalinger
pa noen mulige tiltak basert pa erfaringer 1 andre land.

3.6.3 Kostnader

Kostnader kan indikere og gi informasjon om hvilke aktiviteter som er mest kost-
nadskrevende. Den forste tabellen viser kostnadene for intervjudelen i 2006-2009.
Kostnadene viser kostnader uten 4 ha tatt hensyn til antall behandlete saker.

Tabell 16: Kostnader 2006-2009

Aktiviteter 2006 2007 2008 2009
Intervju 41 345 301 46 812 989 83 940 537 85 715 489
Asyl vedtak 39 049 426 60 704 655 94 797 887 157 564 865
Dublinsaker 6 665 114 8 005 590 13 024 150 17 889 413

261 169 766
Totale kostnader asylsak 87 059 841 115 523 234 191 762 574

Kilde: UDI

Vi ser at de totale kostnadene har okt 1 perioden 2006-2009. Videre viser tabellen at
det er intervju og asylvedtaket som utgjor de store kostnadskomponentene.

Det som sarlig er interessant 4 se er enhetsprisen. Hvor mye koster et asylsaksvedtak
og hvor mye koster intervjur? Er det noen forskjell mellom kostnadene i asylvedtak
og dublinsaker?

Tabell 17: Enhetskostnader 2006-2009, kroner

Aktiviteter 2006 2007 2008 2009
Intervju 12 125 10 764 7 903 7 056
Asyl vedtak 13 108 12 702 12 135 14129
Dublinsaker 8 958 7 517 6 898 3940

20 941 20 008 16 528 18 236
Totale enhetskostnader
asylsak
Kilde: UDI

Tabellen viser at kostnadene knyttet til vedtak har vart noenlunde stabile. Det er en
liten ekning fra 2008 til 2009. UDI forklarer okningen primart med at det kom flere
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kompliserte saker. Kostnadene pr. sak nar det gjelder intervju har vert klart synken-
de, fra 12 125 kroner pr asylsak i 2006 til 7056 kroner pr. asylsak 1 2009. Tabellen
viser videre at kostnadene pr. behandlet dublinsak har sunket markert fra 20006 til
2009. 1 2006 kostet en dublinsak 8958 kroner, mens den i 2009 kostet 3940 kroner.
Under neste tabell som ogsa viser kostnader, gir en forklaring pa noen av disse end-
ringene 1 enhetskostnader.

Tabellen nedenfor viser enhetskostnadene for asylvedtak hvor kostnadene til asylin-
tervju ikke er regnet med. Derfor er enhetsprisen i tabell 14 og 15 jkke identiske. Tal-
lene i tabellen nedenfor gjelder realitetsbehandlete saker.

Tabell 18: Kostnader asylvedtak 2006-2009 i kr. (Kostnadene til asylintervju er ikke regnet med)

Ar Produktkostnad Antall saker Enhetspris Endring
| enhetspris
2009 157564865 11152 14129 5 %
2008 105111118 7812 13455 -3 %
2007 74456018 5384 13829 -3 %
3470
2006 49541503 14277

Kilde: UDI (arsrapport 2009 side 57)

Oxford Research vil samlet fremheve at enhetskostnadene er noenlunde stabile nar
det gjelder asylvedtak. Det er en viss okning fra 2008 til 2009, men dette skyldes pri-
mert flere kompliserte saker. UDI oppgir at grunnen til okningen i enhetsprisen fra
2008 til 2009 er av teknisk karakter. En forklaring er at man i 2009 behandlet svart
mange dublinsaker. I behandlingen av disse sakene har det veart involvert mange
medarbeidere og en del har fort tiden feil pa realitetsbehandlede saker. Derfor har
enhetsprisen for Dublinsakene blitt for lav. Dessuten inkluderer vedtaksprisen for
2009 etableringskostnader for Trondheimprosjektet og dette trekker enhetsprisen
kraftig opp. Kostnadene til intervju har blitt vesentlig lavere og det samme gjelder
kostnadene for dublinsakene. En sannsynlig arsak til nedgangen i disse kostnadene er
systematisk effektivitetsarbeid i UDI. Det kan ogsd vare en del andre mulige drsaker.

3.6.4 Produktivitet

Produktivitet kan generelt forstis som forholdet mellom innsatsfaktorer og intendert
produktmengde. Dess hoyere produktmengde med lik innsats, dess hoyere produkti-
vitet. I forhold til asylsaksbehandling har vi fokusert pa antall saker som blir avgjort
pr. arsverk som en indikator pa produktivitet. Tabellen nedenfor viser antall saker pr.
arsverk.
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Tabell 19: Saker avgjort pr. Arsverk

Ar 2007 2008 2009
Intervju 62 78 94
Asylvedtak 50 55 50
Dublin 89 91 169
Kilde: UDI

Den viser det samme hovedbildet som kostnadstallene. Produktiviteten er noenlunde
den samme nar det gjelder asylvedtak. Nar det gjelder intervju har produktiviteten
okt klart, fra 62 saker pr. arsverk 1 2007 til 94 saker pr. arsverk i 2009. Det samme
gjelder dublinsakene hvor det ble avgjort 89 saker pr. drsverk i 2007, mens det ble
avgjort hele 169 saker pr. arsverk i 2009. Se forverig forklaringen til kostnadstall un-
der tabell 18. I 2009 ble det behandlet svert mange dublinsaker, hvilket er noe av
bakgrunnen for den kraftige okningen i antall dublinsaker avgjort pr. arsverk fra 2008
til 2009.

I 3.7 Basiskrav for saksbehandlingen

Nir det gjelder internasjonalt regelverk er Norge som de andre landene vi sammen-
likner med, inkludert i Dublinsamarbeidet og dublinforordningen.

Den store hovedforskjellen er at Norge ikke er med i EU og dermed ikke bundet av
EUs regler pa asylomradet (status- og prosedyredirektivet). Norge har tiltradt Den
Europeiske Menneskerettighetskonvensjon (EMK).

Fra 1. januar 2010 gjelder den nye utlendingsloven med tilherende forskrifter. Loven
innebzrer blant annet at flere asylsokere kommer til 4 fi status som flyktninger.
Asylbegrepet er erstattet av begrepet beskyttelse. Asylretten bygger i den nye utlen-
dingsloven enda mer direkte pa folkeretten enn den tidligere loven. Retten til asyl er
strengt lovregulert, gijennom hovedregler og unntak (se utl. §§ 28-32). De lovfestede
og ulovfestede saksbehandlingskravene i forvaltningsretten gjelder. Det er dessuten
noen serkrav i utlendingsloven. En viktig ny saksbehandlingsregel i den nye utlen-
dingsloven presiserer at en asylsoknad skal fremsettes uten ugrunnet opphold. Det er
ogsa noen endringer som klarere peker pa asylsokernes plikt til 4 opplyse saken. Asyl-
sokernes sterkere plikt til 4 medvirke og opplyse saken, fremkommer blant annet
gjennom utl. § 93 1.ledd, der det sies at asylsokeren ved soknad om asyl skal levere
pass eller annet reisedokument som han er i besittelse av. 4. ledd understreker at asyl-
sokeren plikter 4 innhente og medvirke til 4 innhente nedvendig dokumentasjon.

UDI har et eget rundskriv for kvalitet 1 saksbehandlingen, RS 2010-109. UDIs saks-
behandling skal vere legitim, effektiv og brukerorientert”. UDI har videre egne
sjekklister for saksbehandlingen i asylsaker.

Det er utformet en liste med 10 praktiske rad til god saksbehandling og begrunning
av vedtak. Det er alltid en 2. handssikring av vedtakene i UDI. I praksis er utford-
ringene i stor grad knyttet til kompetansespredning og opplaring av nye medarbeide-
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re. Det foreligger et omfattende regelverk a forholde seg til nar man behandler en
asylsak.

Kvaliteten vurderes av myndighetene som god i forhold til vedtakenes riktighet. Det
hevdes at det er svart mange kvalitetssikringsmekanismer og at det er lite sannsynlig
at grove feil slipper gjennom.

I Norge gjor UDI mange ting for 4 sikre kompetanseutvikling og kvalitet. Nar det
gjelder opplaring og kompetanseutvikling gis det blant annet opplaring, veiledninger,
informasjon og veiledning gjennom intranett og “kokebok™ over praktiske ting. UDI
har ogsa en egen fadderordning. UDI har i likhet med Danmark for tiden relativt
mange lite erfarne saksbehandlere. Dette har bakgrunn i nyansettelse pga. okt antall
asylsokere. Nar det gjelder personell og kompetanse, er kravene i praksis master-
grad/hovedfag. UDI har ikke opplevd problemer med rekruttering. UDI opplever
medarbeiderne og egen organisasjon som fleksible.

Hovedproblemet er slik som 1 Danmark a balansere hva som er godt nok mot mini-
mumskravene i forvaltningsretten og asylretten. UDI mener at der de ikke har vart
gode nok, er hovedinntrykket at det i hovedsak skyldes at avgjorelsen er riktig mate-
rielt, men ikke riktig eller godt begrunnet. Det hevdes at det er en del medarbeidere
som sliter med 4 skjaere saken ”inn til beinet” og bare ta med det relevante og ned-
vendige for begrunnelsen. En del gjor det mer komplisert og omstendelige enn ned-
vendig. Det er en betydelig utfordring i forhold til opplaering og kompetanseutvikling
av medarbeidere. I 2009 har UDI hatt kurs med en advokat for a bedre forstdelsen av
en fokusert begrunnelse i vedtak. Det er utformet en liste med 10 praktiske rad til
god saksbehandling og begrunning av vedtak.

Det er ogsa krevende og konkret 4 definere hva som er godt nok. Det vil alltid vzare
elementer av skjonn. Det som kan vare en utfordring er a balansere produksjon og
kvalitet.

Informanter” i UDI peker pa at det er et potensial til en enda storre grad av mal- og
resultatstyring og fa en enda mer helhetlig asylsaksbehandling. Dette fortusetter gode
dataregistreringer og oversikt over sakslopet. Det er viktig 4 understreke at UDI har
gode dataregistreringer i forhold til mange av de andre landene. Det er viktig at data-
ene brukes systematisk i forhold til bade a styre effektivitet og kvalitet i asylsaksbe-
handlingen

I 3.8 Brukerorganisasjonenes vurdering

Representanter for brukerperspektivet (NOAS og advokat) har pekt pa et mulig kva-
litetsproblem i forhold til grensesnittet mellom 4 avdekke identitet og asylmotiv. Nar
det gjelder om sakene blir opplyst godt nok og om det er en forsvarlig og rettsikker
saksbehandling, kan en stille sporsmal om Politiets Utlendingsenhets rolle i forhold
til ID-avher. Politiets Utlendingsenhet skal bare sporre om identitet, nasjonalitet og
reiserute, men samtidig hender de spor om asylmotiv. Dette kan vaere uheldig ifolge
brukerorganisasjonene. Det kan fore til en mindre rettsikker prosess, der asylsoker de
facto endrer historie pga. mistillit til politiet og dette far senere konsekvenser 1 UDIs
saksbehandling.

19 Uttrykt av tre informanter pa strategisk niva i UDI.
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NOAS har videre pekt pa at lang saksbehandlingstid er et grunnleggende rettsikker-
hetsproblem 1 asylsaksbehandlingen. Etter NOAS oppfatning er pakjenningen for
asylsokere ved a sitte i mottak 1 liten grad erkjent i norsk debatt. NOAS mener at
dagens saksbehandlingstid er altfor lang. En raskere saksbehandlingstid ma imidlertid
ikke ga utover kvaliteten og rettssikkerheten. NOAS peker videre pa at advokatord-
ningen i dag er av for variabel kvalitet.

Nir det gjelder hurtigprosedyrer, understreker NOAS 1 intervjuene, at man bor eva-
luere og folge noye opp hvordan de virker. Kriteriene for hurtigprosedyrer bor vare
meget klare og hurtigprosedyrene ma sikre en grundig saksbehandling og oppklaring
av sakens fakta. NOAS viser til at hurtigprosedyrer kan vaere problematiske i forhold
til rettssikkerheten, jfr. erfaringer fra Nederland.

I 3.9 Forvaltningens tilpasningsdyktighet og fleksibilitet

Hovedproblemet i Norge er varierende og uforutsigbare asylankomster komzbinert med
en noe lite fleksibel finansieringsmodell. Det er ogsa blitt pekt pa noen utfordringer i
forhold til intern fleksibilitet 1 organisasjonen. En fleksibilitetsutfordring ligger ogsa i
at asylsaksbehandlingen er delt mellom to organisasjoner, PU og UDI. Endelig fore-
ligger det en fleksibilitetsutfordring i forhold til at behandling av asylsaker er kreven-
de kompetansemessig. Dette er en utfordring i forhold til de varierende asylankoms-
ter og hele tiden 4 ha nok kompetent personell.

Ressursmessig fleksibilitet.

Nir det gjelder det forste problemet med varierende asylankomster og noe lite fleksi-
bel finansieringsmodell, viser statistikken over asylsoknader, at det er svert varieren-
de asylankomster. Erfaringen 1 UDI, og ogsa 1 de land vi har undersokt, viser at en
noe lite fleksibel finansieringsmodell er grunnproblemet som medferer oppbygging
av restanser. Det stilles sporsmal til om dagens finansieringsmodell hurtig nok kan
respondere pa endringer 1 sokermengde og arbeidsbelastning i UDI. For 4 fa en ef-
fektiv asylsaksbehandling ma man ha et system som enkelt gir mer ressurser og okte
budsjetter nir asylankomstene oker kraftig. Den ordinare budsjettsyklus vil kunne
innebazre at man kommer i etterkant med restanser som resultat. Det er ogsd verdt a
merke seg at opplaring av medarbeidere innenfor asylfeltet er krevende. Dette er
utfordringen 1 UDI og i de andre landene. Derfor er det av avgjerende betydning a
oke den okonomiske fleksibiliteten. Basert pa erfaringene i alle landene, vurderer
Oxford Research den okonomiske fleksibiliteten a vare nekkelen i forhold til 4 fa en
effektiv, helhetlig asylsaksbehandling som i sterst mulig grad gir en effektiv saksbe-
handling og som ogsa handterer restanser. En mer effektiv organisering og Leanme-
todikk vil ikke fungere optimalt uten at den ekonomiske fleksibiliteten okes. Dette
kommer ogsa klart frem i Oxford Researchs undersokelse av asylsaksbehandlingen i
Sverige og Danmark. Oxford Research anbefaler folgelig at finansieringsmodellen
vurderes i forhold til om den er fleksibel nok. Oxford Research vil understreke at den
komparative undersokelsen” forteller at en mer fleksibel finansieringsmodell er en
nokkel og forutsetning for og fullt ut a realisere effektivitetsgevinster av organisato-
riske tiltak innen asylsaksbehandlingen.

20 Storbritannia er et unntak, der det hevdes at varierende asylankomster og finansieringsmodell ikke er noen hovedutfordring.
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Funksjonell organisasjonsmessig fleksibilitet.

Nir det gjelder utfordringen med fleksibiliteten 1 UDIs organisasjon, er den i folge
informantene i hovedsak knyttet til at asylsaksbehandling er meget kompetansekre-
vende. Det er en vanskelig balanse mellom opplaring og produksjon. Dette har igjen
som sagt sammenheng med liten ressursmessig fleksibilitet. I forhold til medarbeider
og organisasjonsmessig fleksibilitet hevdes det at medarbeiderne i UDI er meget flek-
sible, sxrlig de yngre. Det som kan vare en utfordring er balansen mellom produk-
sjon og kvalitet. Dette er en slags funksjonell fleksibilitet.

Det er ogsa en funksjonell og fleksibilitetsutfordring at asylsakene i sin natur er kre-
vende og at det er en viss asymmetri mellom arbeidet i andre enheter og arbeidet i
asylenheten.

I 3.10 Oppsummering

De sentrale aktorene i Norge er UDI og PU. PUs oppgaver er sarlig knyttet til an-
komstregistrering og identifisering. UDIs oppgaver er knyttet til innledende saksbe-
handling og vedtaksfatting. Dette er et system med en klar rolle for politiet. Norsk
asylsaksbehandling er videre under politisk styring i den forstand at departementet
ma avklare praksis og kan gi instrukser og direktiver, politiske signaler til UDI. Sys-
temet er imidlertid ikke slik at man gir inn i enkeltsaker. Det er UDI som avgjor sa-
kene. Nar det gjelder prosedyrer, har Norge et system som i stor grad likner de andre
landene. I Norge er de langt fleste sakene innfor dublinsaker og sikalte normale sa-
ker. Oxford Research vurderer derfor at det er store gevinster ved a fa en bedre saks-
flyt, saksstyring og differensiering innenfor normale saker.

De organisatoriske barrierene 1 norsk saksbehandling knytter seg i sarlig grad til saks-
flyt, saksstyring/differensiering og oppgavefordeling mellom PU og UDI. Nir det
gjelder saksbehandlingstid og tidsbruk, er det en positiv utvikling nar det gjelder
dublinsaker og normale saker. Studien viser imidlertid at det er et stort potensial for
en mer effektiv saksbehandling. Dette knytter seg sxrlig til 4 fa en bedre saksflyt. Det
hevdes at saksbehandlingen til dels har vart styrt av de kompliserte sakene.

Nir det gjelder oppgavefordelingen mellom PU og UDI, er det viktig 4 understreke
at Oxford Researchs undersokelse bekrefter hovedfunnene 1 Forstelinjeprosjektets
rapport nar det gjelder dobbeltarbeid og potensial for bedre samordning mellom PU
og UDI. Oxford Research undersokelse utdyper og presiserer i noen grad synspunk-
tene og funnene i Forstelinjeprosjektets sluttrapport:

e Det fremkommer at det er noe dobbeltarbeid mellom PU og UDI

e Samhandlingen pa enkeltsaksniva beskrives som tilfredsstillende i mange til-
feller, men samarbeidet pi mer overordnet nivé kan bli bedre®'.

PU fremhever:

e Utgangspunktet for oppgavefordelingen bor vaere a utnytte de komparative
fordeler. PU legger til grunn de prinsipper som ble lagt til grunn i SVAR-
prosjektet og Forstelinjeprosjektet.

e Identitetsundersokelser og bruk av politimessige tvangsmidler er i en del til-
feller hensiktsmessig og nedvendig for a oppklare identiteten. Hvis denne
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oppgaven overfores til UDI eller sivile myndigheter, blir det problematisk 4
ivareta de undersokelser som krever politimessige tvangsmidler som ransa-
king.

I interyjuene med PU, er folgende understreket som utfordringer 1 forhold til en tett og
helhetlig asylsaksbehandling.

e PU blir i liten grad involvert. PU opplever i liten grad 4 bli involvert i rele-
vante og viktige sporsmal som gjelder PU og oppgavefordelingen i utlen-
dingsforvaltningen.

e Liten kunnskap om PUs rolle i den innledende asylsaksbehandlingen.
For a sikre en mer helhetlig og effektiv asylsaksbehandling, papeker PU i
gruppeintervjuet at det kan synes som kunnskapen og innsikten i forhold til
politiets oppgaver er for liten i UDI og ogsa i departementet.

e Det ma vere en klar forstaelse for sammenhengen mellom registre-
ring, identitetsarbeid og den evrige asylsaksbehandlingen. I gruppein-
tervjuet med PU stilles det sporsmal til om asylsaksbehandlingen ses nok i et
helhetsperspektiv. PU fremhever sarlig betydningen av fokus pa identitets-
fastsettelse ved registreringen som avgjorende for god oppfelgning og videre
saksbehandling av sakene.

Oxford Researchs helhetlige inntrykk basert pa intervjuer, dokumenter og statistikk,
er at det er et betydelig potensial for bedre samhandling mellom UDI og PU bade pa
overordet niva og operativt niva i enkeltsaker.

Median saksbehandlingstid for normale saker var i 2009 233 dager. Overordnet er
den viktigste forklaringen pa lang saksbehandlingstid, liggetid og oppbygging av res-
tanser. Det pekes i intervjuene pa at hovedarsakene til dette igjen er svert fluktue-
rende asylankomster kombinert med en noe lite fleksibel finansieringsmodell.

I intervjuene har det fremkommet at man i prinsippet ikke trenger mer enn 2-3 dager
med aktiv saksbehandling (vedtaksfatting) i UDI i en normal sak der en ikke behover
a innhente ytterligere informasjon. Asylintervjuet kan ta fra 2 til 6 timer. Informante-
ne” hevder at asylintervjuet typisk tar 4-5 timer. Dette er i traid med tiden som asylin-
tervjuet antas 4 ta i Danmark og Sverige. Tiden som anslas med 2-3 dager med aktiv
saksbehandling, er ideel/ aktiv, direkte saksbebandlingstid som forutsetter optimal saksflyt
og ikke restanser. Den ideelle realistiske saksbehandlingstiden pa normale saker er
anslatt til ca. 60 dager i mediantid i intervjuer. Dette er basert pa erfaringer fra Sveri-
ge. Forutsetningen er imidlertid at det ikke er restanser, at det er nok ressurser, rask
praksisavklaring og en enda mer fleksibel finansieringsmodell.

Hovedproblemet nar det gjelder kvalitet, er lang saksbehandlingstid. Dette under-
strekes av bade myndigheter og NOAS. I forhold til kvalitet, peker informanter i
UDI pa en utfordring knyttet til hva som er godt nok. NOAS hevder at det kan vare
kvalitetsutfordringer 1 relasjon til advokatordningen og ogsa kvalitetsutfordringer i
forhold til bruk av politiets avhoer i den senere realitetsbehandlingen.

Nir det gjelder fleksibilitet, er hovedutfordringene knyttet til varierende og uforut-
sigbare asylankomster &ombinert med en noe lite fleksibel finansieringsmodell. Det er
ogsa blitt pekt pa noen utfordringer 1 forhold til intern fleksibilitet i organisasjonen.
En fleksibilitetsutfordring ligger ogsa i at asylsaksbehandlingen er delt mellom to

2 Uttrykt av fire informanter pa strategisk niva i fire ulike enkeltintervjuer.
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organisasjoner, PU og UDI. Endelig foreligger det en fleksibilitetsutfordring i for-
hold til at behandling av asylsaker er krevende kompetansemessig.

Mulige tiltak

Rent generelt, bor det vurderes modeller som:

e Sikrer en effektiv differensiering av normale saker, basert pa kompleksitet.

e Det ma samtidig legges vekt pa arbeidsorganisering som sikrer bade en effek-
tiv og kvalitativ god oppfelgning av saksflyten og saksbehandlingsarbeidet.

e Videre ma det vurderes en modell for organiseringen av arbeidet som er hen-
siktsmessig i forhold til valg av organisasjonsmodell og saksflyt.

e FEndelig ma det sikres verktoy og systemer for mail- og resultatstyring av asyl-
saksbehandlingen.

I forhold til 4 sikre en bedre differensiering av normale saker, anbefaler vi at elemen-
ter med en egen enhet med differensieringsfunksjon tidlig i prosessen vurderes. Dette
er ordningen 1 Danmark fra 15.04.2010. En annen modell kan vare at sxtlig erfarne
medarbeidere har ansvar for saksdifferensieringen uten at dette organisasjonsmessig
knyttes til en egen enhet. Dette er ordningen 1 Sverige. Detaljene 1 en differensie-
ringsmodell kan variere. Kjernen er at denne ma forankres i hele asylsaksbehandling-
en. Differensieringen ma skje tidlig og ma gjores av meget erfarne medarbeidere. Vi
diskuterer ulike modeller og mulige losninger for bedre differensiering basert pa
komparative erfaringer i kapittelet om komparativ analyse.

For a sikre en kontinuerlig saksflyt, effektivitet og kvalitet ma det sikres en mer tyde-
lig og lopende ledelse. Det ma brukes mer tid pa lopende veiledning og input pa ope-
rativt niva. I praksis krever dette mye tid og tilgjengelighet. Oxford Research vurderer
at arbeidsorganiseringen i Sverige og Storbritannia gir interessante komparative ek-
sempler pa mulige tiltak.

Myndighetene i Norge og UDI har gode dataregistreringer i forhold til mange av de
andre landene. Det er viktig at dataene brukes systematisk i forhold til bade 4 styre
effektivitet og kvalitet 1 asylsaksbehandlingen.

En mer effektiv organisering og Leanmetodikk vil ikke fungere optimalt uten at den
okonomiske fleksibiliteten okes. Dette kommer ogsa klart frem 1 Oxford Researchs
undersokelse av asylsaksbehandlingen i Sverige og Danmark. Oxford Research anbe-
faler folgelig at finansieringsmodellen vurderes i forhold til om den er fleksibel nok.
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Kapittel 4. Danmark

I dette kapitelet diskuteres asylsaksbehandlingen i 1. instans i Danmark. Vi har serlig
fokusert pa a redegjore for den nye arbeidsmodellen som er implementert i Danmark
fra 15.04.2010. Den nye arbeidsmodellen bygger pa bedre saksdifferensiering og
saksstyring.

Forst redegjores det for organisasjonsstruktur og aktorer. Deretter presenterer vi kort
de ulike prosedyrene. Videre presenteres den nye modellen for asylsaksbehandlingen
1 Danmark. Etter diskusjonen av modellen redegjor vi for ressurser, basiskrav for
saksbehandlingen og forvaltningens tilpasningsdyktighet og fleksibilitet. Til slutt er
det en oppsummering med hovedkonklusjoner nar det gjelder asylsaksbehandlingen i
Danmark.

I 4.1 Organisasjonsstruktur og aktgrer

“Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration” (Integrationsministeriet) har
det overordnede ansvar for utlendingsforvaltningen i Danmark. P4 asylomradet er
kompetansen delegert til "Udlaendingeservice” og “Flygtningenzvnet” som har det
operative ansvaret.

Systemet i Danmark likner det norske systemet i forhold til at bade politiet og
Udleendingeservice normalt er involvert i forstegangsbehandlingen.

e Registrering hos Rigspolitiet.
e  Saksbehandling av asylsoknaden skjer hos Udlendingeservice.
Det er imidlertid en del forskjeller ogsd, blant annet at en Frivillig organisasjon,

Dansk Flyktningehjelp er direkte inne 1 saksbehandlingen i visse typer saker. Det er
ogsa forskjeller i forhold til hvem og hvordan avslagssaker handteres.

I figuren pa neste side ser vi en oversikt over den typiske saksgangen i asylsaker. Det-
te er en forenklet versjon av beskrivelse av saksgangen som finnes pa nettstedet nyi-
danmark.
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Figur 8: Saksgangen i typiske asylsaker Danmark
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Det er Rigspolitiet 1 Danmark som foretar registrering og forste kontakt med asylso-
keren og skal forseke 4 finne ut av hvem asylsokeren er, dvs. sokerens nasjonalitet og
identitet. Politiet tar deretter fingeravtrykk og foto av sokeren og avhorer sgkeren om
reiseruten. Pa den bakgrunn avgjer Udlaendingeservice om asylsoknaden skal behand-
les i Danmark eller i et annet land (Dublinreglene). Hvis det blir funnet treff 1 Euro-
dac eller det er annet grunnlag som tilsier at asylsokeren har vert registrert som asyl-
soker 1 et annet Dublinland, overfores asylsokerne i henhold til Dublinforordningen.
Denne delen av asylsaksbehandlingen kalles den innledende fase, eller fase 17,

Den nermere saksbehandling av selve asylssoknaden foretar Udlendingeservice. Dette er
fase 2 eller realitetsbehandlingen. Asylsekeren fyller forst ut et skjema og deretter
avholdes et intervju med Udlendingeservice hvor tolk er tilstede. I samtalen gar en
nermere inn pa grunnene for asylssoknaden. Saker som vurderes som dpenbart
grunnlese, gar til Dansk Flyktningehjelp som vurderer saken. For de saker som gar
etter normalprosedyren, treffer Udlendingeservice avgjorelse etter asylsamtalen.
Prinsippene for avgjorelsen er at den skal bygge pa en konkret og individuell vurdering av

23 http://www.nyidanmark.dk/da-dk/Ophold/asyl/asylansoegning/asylansoegning.htm.

Se ogsa
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alle opplysninger i saken. Udlaendingeservice bruker primert asylsokernes egne opp-
lysninger samt generelle opplysninger om forholdene i sokerens hjemland. Det er pa
dette faktagrunnlag de fleste saker avgjores. I noen tilfeller er det nedvendig 4 innhente
ytterligere opplysninger, det kan eksempelvis veere om forholdene i et bestemt land.
Dersom Udlendingeservice gir avslag i saker etter normalprosedyren, overfores sa-
ken automatisk til Flyktningenzvnet. Flyktningenavnets avgjorelse er endelig, men
man kan seke om “humaniter oppholdstillatelse”. Seknader om “humaniter opp-
holdstillatelse” behandles av integrationsministeriet.

I vedleggene gjengis for fullstendighetens skyld den mer detaljerte beskrivelsen av
saksgangen 1 Danmark.

4.1.1 Politimyndighetene og den sivile utlendingsforvaltningen

Det som er verd a bemerke komparativt er at det er to ulike aktorer som er involvert
1 asylsaksbehandlingen i forste instans, bade Udlendingeservice og Rigspolitiet.
Rigspolitet er involvert i den forste fase som gjelder registrering og id-avher. I Dan-
mark kalles dette ofte for "ID-fasen” eller ”fase 1”. Realitetsbehandlingen som 1 sin
helhet skal gjores av Udlendingeservice kalles fase 2 eller ”Realitetsbehandling”.
Denne rollefordeling er presisert i Udlendingeloven

Udlendingeservice star altsd for hele realitetsbehandlingen, mens Rigspolitiets

oppgave er knyttet til 4 fastlegge tre forhold:

e Identitet

e  Nasjonalitet

e Reiserute
Dette er i stor grad liknende som i Norge. I praksis kan det likevel vaere mindre for-
skjeller 1 den praktiske gjennomfoeringen av disse oppgavene. Det er likevel likhetene
som dominerer. Politiet i Danmark kan ogséd bruke en rekke tvangsmidler i forhold til
a belyse identitet.

I utgangspunktet er rollefordelingen og grensesnittet mellom Politiets oppgaver og Udlen-
dingeservices oppgaver klar. Politiet skal fastlegge identitet mv. og Udlendingeservice
skal som nevnt realitetsbehandle saken. Det som i noen tilfeller kan vare en utford-

73



ring, er at det kan bli spurt om asylmotiv spersmal allerede i den innledende fasen
som politiet gjor. En utfordring med dette er for det forste at det bryter med den
offisielle rollefordelingen. For det andre er det en bekymring blant NGOene om at
dette kan bidra til rettsikkerhetsproblemer, da det er 4 forvente noe ulike forklaringer
fra asylsokerne nar de moter politi og sivil myndighet. Mange kommer fra omrader
der de overhodet ikke kan ha tiltro til politimyndigheten. Dette kan medfere at for-
klaringene og opplysningene blir ulik i id-avher og i det senere asylavhor.

Det har ogsa vart en utfordring tidligere 4 fa til en optimal saksflyt 1 asylsaksbehand-
lingen og en tett, helhetlig asylsaksbehandling. Den nye organisasjons- og arbeidsmo-
dellen ”Den handholdte prosedyre” forseker a fa til en bedre samhandling og en
tettere og mer helhetlig asylsaksbehandling.

4.1.2  Sivil myndighet og klageorganer/system

I denne utredningsrapporten er vart analysefokus pa den innledende saksbehandling.
For a forsta systemet i Danmark er det likevel nedvendig a peke pa at organiseringen
av klageinstansen skiller seg vesentlig fra Norge og en del andre land. Den vesentlige
forskjellen fra Norge er at det er betydelige mindre adgang til 4 fa provd saken gjen-
tatte ganger 1 Danmark. Det er Flygtningenavnet som behandler klager vedrorende
asylrelaterte avgjorelser truffet av Udlendingeservice i 1. instans. Flygtningenavnets
avgjorelser er endelige, jf. udlendingelovens § 50, stk. 8. Det betyr at adgangen til
domstolsbehandling er begrenset™.

Flygtningenzvnet er en administrativ klageinstans og et domstolsliknedne organ.
Flygtningenzvnet bestir av en formann og et antall nestformenn, som er dommere.
Dessuten bestar navnet av et antall medlemmer, som er advokater, og et antall med-
arbeidere fra Integrationsministeriets departement.

I 4.2 Prosedyrene i asylprosessen

Det er tre ulike prosedyrer for saksbehandling (normale prosedyre, prosedyre for
apenbart grunnlose saker og serlig hastprosedyre for dpenbart grunnlese saker)®.

Ulike Prosedyrer for asylsaksbehandlingen

Asylsakene kan behandles etter 3 forskjellige hovedprosedyrer:

1) Normalprosedyre med automatisk
klageadgang til Flygtningenavnet i avslagssager,

2) ”Abenbart grundles-procedure
(AG-procedure)” uten klageadgang til Flygtningenavnet i avslagssaker

24 Endelighedsbestemmelsen er av domstolene i praksis forstatt saledes, at domstolene er avskaret fra & pademme naevnets
bevisbedgmmelse. Kun rettsspersmal, herunder mangler ved avgjerelsesgrunnlaget, saksbehandlingsfeil og ulovlig skjgnnsut-
gvelse, kan prgves av domstolene.

25 http://www.nyidanmark.dk/da-dk/Ophold/asyl/asylansoegning/asylansoegning.htm
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3) ”Sarligt hastende dbenbart grundles-procedure (AGH-procedure)” uten
klageadgang til Flygtningenavnet 1 avslagssaker..

”Normale procedure”. De fleste saker avgjores 1 den normale procedure. Det betyr, at
hvis asylsekeren far avslag, blir saken sendt videre til Flygtningenaevnet. Det er sa
Flygtningenzvnet som treffer den endelige avgjorelse i saken. I et komparativt pers-
pektiv er det interessante at saken automatisk blir oversendst til “klageinstansen” hvis
man far avslag 1 den normale prosedyre. Det er ogsa verd a merke seg at det ikke er
adgang til domstolsbebandling i forhold til vedtak etter den normale prosedyre. Avgjorel-
sen i Flykningenzvnet er den endelige avgjorelse 1 saken (Det vil vaere mulig 4 saks-
soke staten i henhold til internasjonale rettsregler og fore saken for internasjonale
domstoler).

” Abenbart grundlese”. En mindre del av sakene anses for dbenbart grundlose. Dette er
saker som det etter Udlendingeservices vurdering er helt klart at asylsokeren ikke kan
fa asyl. Disse saker som anses som abenbart grundlese sendes til Dansk Flyktninge-
hjelp, som skal gi en uttalelse i saken. Hvis Dansk Flygtningehjelp er enig, far asylan-
sokeren et avslag. Man kan ikke klage over dette avslaget. Hvis Dansk Flygtninge-
hjelp er uenig, vil Udlendingeservice normalt gi et avslag, men saken vil sa bli sendt
videre til Flygtningenavnet.

“Serligt hastende abenbart grundlese procedure”. I visse tilfeller behandles
asylsoknaden i den serligt hastende abenbart grundlose procedure. 1 praksis brukes en liste
over land som et utgangspunkt. Denne omfatter de fleste land i Europa. I denne
prosedyren fyller ikke asylsokerne ut noe asylsekningsskjema. Asylsokerne skal ogsa
meget raskt komme til samtale hos Udlendingeservice. Dansk flyktningehjelp skal
ogsd her komme med uttalelse i saken. Hvis Dansk Flygtningehjelp er enig, far asyl-
sokeren et avslag. Man kan ikke klage over dette avslaget. Hvis Dansk Flygtninge-
hjelp er uenig, vil Udlendingeservice normalt gi et avslag, men saken vil sa bli sendt
videre til Flygtningenavnet.

”Uledsagete mindrearige”. Det er en egen prosedyre for mindredrige som kommer
alene. Denne prosedyren innebarer bl.a., at alle uledsagede mindrearige asylsokere far
pekt ut en personlig representant. Denne representanten skal bistd barnet og bl.a.
delta i asylsamtaler i Udlendingeservice og ved sakens behandling i Flygtningenav-
net. Inntil barnet har fatt en slik personlig representant som kan hjelpe med 4 ivareta
interessene og saken, bistds barnet av en representant for Dansk Rede Kors. Denne
personen kalles en ”bisidder”. I saker med uledsagete mindreirige som behandles
etter hurtigprosedyrene (abenbart grundlese), skal barnet fa en advokat. Advokaten
skal bista barnet i forbindelse med sakens behandling i Dansk Flyktningehjelp.

Oxford Researchs vurdering av prosedyrene

Som de fleste land har Danmark en normalprosedyre og en Dublinprosedyre. Nar
det gjelder saksbehandlingen i forhold til Dublinprosedyre, synes denne ikke a avvike
1 seerlig grad hvordan det gjores i Norge.

Danmark har videre innfort to hurtigprosedyrer. Disse er i struktur og virkemate
liknende som andre lands. I forhold til disse serlige hurtigprosedyrer som de apen-
bart grunnlese sakene bestar i, synes de 4 likne pa andre lands hurtigprosedyrer med
en enklere og raskere saksbehandling. A ta utgangspunkt i en liste med land, er ogsa
vanlig.
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Et spesielt moment i forhold til akterer og prosedyrer, er rollen til NGOen ”Dansk
flyktningehjelp” som har en sarlig rolle i bade dpenbart grundlese procedure” og
hastende dabenbart grundlose procedure ved vare direkte involvert i saksbehandlingen av
abenbart grundlese saker og sarlig hastende dbenbart grundlese saker gjennom a
vare enig/uenig med Udlendingeservice vedtak. Dette et en satlig rolle for en NGO
som ikke kjennes andre steder. Samtidig er det heller ikke i forhold til disse prosedy-
rer klageadgang til nasjonale domstoler.

Det andre komparative poenget med tanke pa prosedyrer er den begrensete adgang-
en til proving av saken ved nasjonale domstoler. Det er Flyktningenavnet som er den
endelige instansen nasjonalt. Flyktningenavnet er et organ med trekk bade av for-
valtningsorgan og domstol. Det er ogsa verdt 4 understreke at Danmark pa den ene
siden har begrenset adgangen til klage og domstolsprevelse, men har pa den annen
side standardisert rettsikkerhetsgarantien med at flere organer ser pa saken dersom
Udlendingeservices vedtak er negativt for asylsokeren.

Nir det gjelder prosedyrenes virkemate 1 praksis, er det ogsa av betydning at adgang-
en til advokat er svaert begrenset. Man har normalt ikke krav pa advokat, bortsett fra i
visse situasjoner som gjelder uledsagete mindredrige. Dette skiller seg klart fra den
svenske modellen hvor advokater er betydelig mer inne i saksgangen i 1. instanssaks-
behandlingen.

I 4.3 Ny modell for asylarbeidet: "Den handholdte prosedyre”

I april 2010 implementerte Udlendingeservice en helt ny organisasjonsmodell. Denne
endrer imidlertid ikke pa de formelle prosedyrer som er beskrevet foran. Modellen
som kalles ”Den handholdte prosedyre” er helt sentral 1 forhold til 4 diskutere effek-
tivitet, kvalitet og fleksibilitet i dansk asylsaksbehandling. Modellen har elementer av
Leanmetodikk.

Modellen er som sagt nettopp implementert. Dette medferer noen metodiske utford-
ringer i forhold til 4 vurdere den i forhold til ’best practice”. Det finnes ikke sarlig
empirisk erfaring med hvordan den virker i forhold til effektivitet, kvalitet og fleksibi-
litet. I diskusjonen av modellen vil vi derfor konsentrere pa a redegjore for ideene og
teorien bak modellen samt modellens sentrale kjennetegn. Vi har ogsa fokusert pé 4
fa en vurdering av akterenes syn pa styrker og svakheter, sannsynlige resultater og
mulige risikoer.

I det folgende beskriver vi:

e Bakgrunn og idegrunnlag for modellen
e Redegjor for modellenes organisering og hovedkjennetegn
e Redegjor for styrker og svakheter

4.3.1 Bakgrunn og idegrunnlag for "Den handholdte prosedyre”

Det er to inspirasjonskilder til ’den handholdte prosedyre™:

A) Det norske Torshovprosjektet.
B) Prosjekt i gangsatt for 4 fid ned restansene satt i gang 2009. Task forces pro-
sjekt” utfort av Udleendingeservice og Integrationsministeriet 1 fellesskap.
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I Danmark var asylsokertallet stabilt lavt fra 2003-2007. Deretter fulgte en okning de
senere arene. En av hovedutfordringene for Udlendingeservice er at ressursene ikke
lopende folger tallet pa asylsokere. Det er en treghet i finansieringsmodellen som
medforer et sprik mellom behov og ressurser.

I 2009 sa Udleningeservice at det ikke var mulig 4 oppna mélsetningene grunnet
sterk prosentvis okning i antallet asylsokere. Pa denne bakgrunn matte hele utlen-
dingsforvaltningen tenke nytt.

Det ble nedsatt en tverrdepartemental arbeidsgruppe som skulle komme med forslag
til effektiviseringer av asylsaksbehandlingen. Parallelt med dette, arbeidet to task for-
ces nedsatt av henholdsvis Integrationsministeriet og Udlendingeservice med 4 fak-
tisk fa ned keoen av asylsaker. Arbeidet i1 arbeidsgruppen og de praktiske erfaringer fra
de to task forces kom sammen til 4 forme den nye ”handholdte prosedyre” der fol-
gende prinsipper er viktige: Screening, oppfelgning, klarhet 1 saksflyten og differensi-
ering av sakenes vanskelighetsgrad.

4.3.2 "Den Handholdte prosedyre” — Organisering og hovedkjennetegn

Figuren nedenfor illustrer organisasjonsstrukturen, saksflyten og arbeidsmaten i
”Den handholdte prosedyre”. Det er en forenklet versjon av arbeidsmodellen som
fokuserer pa de viktige stegene og elementene i arbeidsmodellen.

Figur 9: ”Den hindholdte prosedyre”

Dublin forhandling
1D avhar
- Skjemaskriving
- NMotivsamtale
Vurdering og ID fasen
screening av
enkel eller Realitetsbehandling
komplisert sak
1. Asylkontor 2. Asylkontor

Figuren viser at saksbehandlingen er delt inn i en innledende fase som fokuserer pa a
fa klargjort identitet mv. og selve saksbehandlingen som kalles realitetsbehandling.
Midt mellom disse fasene og i sentrum for modellen er sereeningsfunksjonen. Tanken er
at ulike saker og ulikhet i vanskelighetsgrad blir avgjort sa tidlig som mulig. Det er
ogsa essensielt at man tidlig har oversikt over om saken er godt nok opplyst, har man
alle dokumenter og opplysninger man trenger? Dette er nodvendig 4 ha oversikt pa et
tidlig tidspunkt, hvis ikke vil man matte bruke mye tid og det kan bli mye passiv lig-
getid. Det er et helt grunnleggende punkt i saksflyt-tankegangen.

Videre er modellen bygget opp mot en mer gystematisk differensiering av sakens reali-
tet og vanskelighetsgrad. Dette skal gjores i screeningen av sakskoordinatorer. Tidli-
gere var en sak en sak. Nd er malet a skille saker etter vanskelighetsgrad for 4 unnga
passiv liggetid pa enkle saker. Man setter klare mal som er realistiske 1 forhold til
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sakens vanskelighetsgrad. For enkle saker skal det maks ga 10 dager for asylsamtale,
mens dette vil vaere helt annerledes i de kompliserte saker.

Overordnet er det en todeling av enkle og kompliserte saker. De enkle sakene sendes
til 1. asylkontor, mens de kompliserte sendes til 2. asylkontor. Denne organisasjons-
messige differensieringen er ny med den handholdte prosedyre. Sporsmailet er selv-
sagt hva som ligger i en “enkel sak” og hva som er en “komplisert sak”. Udlendinge-
service har 1 praksis gjort en viss standardisering av screeningen ved at visse sakstyper i
utgangspunktet er enkle (hurtig asylsaksbehandling) og visse kompliserte.

Asylsaker som er egnet til en hurtig asylsaksbehandling (enkel sak), er forst og fremst
de som har et kjent og forholdsvis enkelt asylmotiv og hvor det foreligger klar praksis
fra Flykningenavnet. I punktform kan nevnes:

e Saken mangler et egentlig asylmotiv utover generelle forhold.
e Klar praksis fra Flyktningenzvnet.

e  Asylsgker har allerede oppholdsgrunnlag.

e FN-praksis er klar.

Saker som ikke er egnet til hurtig asylsaksbehnadling, er forst og fremst kjennetegnet
ved nye og/eller meget kompliserte asylgrunner, som det ikke foreligger noen klar
Flyktningenavnspraksis for. Det kan vaere mange dokumenter i saken, f.ecks. dommer
fra hjemlandet. I tilfeller hvor Danmark mottar fa asylsokere fra et land, blir saken
ofte behandlet som komplisert sak. I punktform kan nevnes:

e  Saker hvor FN-praksis ikke er klar.

e Saker, hvor der er sporsmal om utelukkelse.

e Saker, hvor det forventes ytterligere saksskritt — eksempelvis. ekthetssvurde-
ring, spraktest, torturundersokelse o.l.

e Saker med kompliserte asylmotiver.

Saker som gjelder “uledsagete mindrearige” behandles alltid som komplisert sak. Pa
grunn av begrenset med erfaring med modellen, vet ikke Udlendingeservice hvor
mange prosent som vil bli vurdert som enkel og komplisert. Det er altsd i hovedsak
innefor saker etter normalprosedyre det vil vaere vanskelige vurderinger av hva som
er en enkel og komplisert sak.

Et viktig poeng er at asylkontorene er organisert etter feaz som jobber med spesielle
saker. Det er ogsa innenfor disse teamene at effektivitets- og kvalitetsarbeidet fore-
gar. 1. asylkontor er delt 1 to team. Team 1 arbeider med apenbart grunnlese saker og
Dublinsaker. Team 2 behandler enkle saker etter normalprosedyren. 2. asylkontor
behandler de kompliserte sakene. 2. asylkontor er delt inn i 3 team. Team 1 behandler
nye, kompliserte saker. Skjaringstidspunktet for en ny sak er satt til 15.04.2010. Team
2 behandler gamle saker, altsa for 15.04.2010. Team 3 behandler saker som gjelder
“uledsagete mindrearige”.

Den nye arbeidsmite og organisering, ma imidlertid ses i sammenheng med at Ud-
lendingeservice og Rigspolitiet er blitt samlokalisert 1 samme bygning nar det gjelder
deler av prosessen. Den nye felles bygningen pa Sandholm er nettopp tatt 1 bruk og
det er begrenset erfaring i hvordan samlokaliseringen fungerer og hvilke resultater
den gir. Ideen er 4 sikre en kontinuerlig saksflyt. Dette skal sikres ved alle aktorer
sitter 1 samme bygning og ved at asylsaksbehandlingen er lagt opp som et lop med
konkrete poster slik at asylsokeren og saken kontinuerlig kan folges til neste post.
Ideen er videre at den felles bygningen gir bedre muligheter for koordinering mellom
aktorene. Dette anses viktig idet en slik ny arbeidsmate forutsetter mye mer koordi-
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nering og lopende oppfolgning.

Forutsetninger, styrker og svakheter

Forutsetninger

Det er en del forutsetninger som ma vzare tilstede.

Den hindholdte prosedyre forutsetter en enhet som driver screening. Denne ma
vere hoykompetent. Pr. i dag er det bare én sakskoordinator, men med 3000-4000
asylsokere bor det vaere 4-5 sakskoordinatorer. Det ma vare en forankret organisasjons-
enhet og ikke knyttet til fa personer da man er veldig sarbar.

Modellen bygger ogsa pa at man tidlig har en mer malrettet saksbehandling og plan-
legger saken sd tidlig som mulig. Eksempelvis er humaniter opphold helt til slutt i
prosessen. Man skal soke om humanitar oppholdstillatelse til Integrationsministeriet
innen 15 dager fra det tidspunkt Danmark beslutter 4 behandle asylsoknaden i Dan-
mark, for at seokningen om humaniter oppholdstillatelse skal ha oppsettende virk-
ning. Hvis man ser at dette sannsynligvis kan ende som en humanitar sak, er det vik-
tig at saksbehandlingen sa tidlig som mulig tilrettelegges i forhold til det. Det ma fol-
gelig vare svart erfarne og kompetente medarbeidere 1 koordina-
tor/screeningfunksjonen.

Den handholdte prosedyre forutsetter ogsa minst like mye ressurser som tidligere, da
saksflyten er avhengig av at det er nok medarbeidere tilgjengelig hele tiden og ikke
minst at man har en del erfarne medarbeidere som kan bruke tiden sin til screening
og tett oppfolgning av saksflyten. Man méd ha mer ressurser og personer til ledelses-
funksjoner.

Styrker og resultater

Som nevnt vil resultat og styrke vurderingen vare preget av en ex-antevurdering og
synspunkter og vurderinger fra informantene. Basert pa dette vurderer Oxford Re-
search at det er en del sannsynlige styrker og resultater med en slik organiseringsmo-

dell.

e Kortere saksbehandlingstid. Den forste sannsynlige styrken, er en &ortere
saksbehandlingstid. Dette er sannsynlig gitt at forutsetningene for modellen er
tilstede. Det en slik arbeidsorganisering sarlig kan bidra til er 4 unngé lang,
passiv liggetid pa enkle saker. Alle informanter mener at modellen vil gi kor-
tere saksbehandlingstid. Erfaringene fra Sverige styrker ogsi argumentet om
at en slik organisasjonsmodell vil gi en mer malrettet og kortere saksbehand-
lingstid. Men som sagt er det knyttet begrenset empiri til dette argumentet og
det er videre avhengig av at forutsetningene for at modellen skal fungere er
oppfylt.

e Tettere og mer integrert saksbehandling. Det er ogsa sannsynlig at mo-
dellen kan gi en tettere og mer integrert asylsaksbehandling. Dette er ett av
hovedmotivene bak innferingen av den hindholdte prosedyren. I Danmark
pekes det pa at utfordringen tidligere var 4 fa til en tett og integrert asylsaks-
behandling med en kontinuerlig saksflyt. Problemene tidligere var knyttet til
bl.a. noe lang saksbehandlingstid, passiv liggetid pa sakene og at man ikke
fikk til en optimal saksflyt mellom politiet og Udlendingeservice. Bade politi-
et og Udlendingeservice er positiv til samlokaliseringen og mener den vil gi
en tettere og mer integrert saksbehandling. Det er begrenset empiri, men ba-
sert pa informantenes synspunkter og observasjon av den nye bygningen,
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vurderer Oxford Research tettere og mer integrert saksbehandling som et
sannsynlig resultat.

e Bedre oppfolgning, klarhet og ledelse. Det er nettopp dette som er ett av
hovedmotivene med den handholdte prosedyre. Synergiettektene ligger i a fa en
saksflyt og unnga passiv liggetid. Dette forsekes 4 fa til gjennom asylvakt og
at asylprosessen kontinuerlig folges opp bade 1 forhold til asylsaksbehandlere
og asylsokere. Det er dette som ligger 1 begrepet handholdt. Sekeren og asyl-
soknaden skal ikke gis slipp pa. Man skal geleide sokeren gjennom systemet.
Oxford Research vurderer dette som et sannsynlig resultat gitt at forutset-
ningene for modellen oppfylles. Erfaringene fra Sverige taler for dette. Det er
imidlertid en klar risiko i forhold til om man klarer 4 opprettholde alle forut-
setninger over tid.

e Optimalisering av den fysiske infrastruktur og samhandling mellom
akterene. I forhold til 4 optimalisere en tett og integrert asylsaksbehandling,
har det betydning hvordan den fysiske infrastruktur organiseres og hvordan
organisasjonsstrukturen blir designet. I Danmark har man forsekt 4 optimali-
sere organisasjonsstrukturen ved at man har bade politi og Udlendingeservice
1 samme mottakssenter, Sandholm. De har tidligere imidlertid ikke sittet 1
samme bygning. Ved innferingen av ”Den handholdte prosedyre” har man
innfort en felles bygning hvor bade Rigspolitiet og Udlendingeservice sitter. I
denne bygningen er det ogsa utformet poster hvor ulike aktiviteter i den inn-
ledende asylsaksbehandlingen blir utfert fortlopende. Det er post for id-
avhor, asylvakt, skjemaskriving og motivsamtale. Systemet bygger videre pa at
asylsokeren blir geleidet steg for steg. Rent praktisk foregar det slik at nar po-
litiet er ferdig, folger en politimann asylsokeren til neste post. Man skal for-
sikre seg at asylsekeren blir fulgt opp hele tiden. Den felles bygningen er ogsa
initiert av at den handholdte modellen krever mye oppfelgning og manage-
ment lopende. Da blir det helt nodvendig at de erfarne medarbeiderne 1
screeningsfunksjonen sitter tett pa hele prosessen og kan lopende gi veiled-
ning. Bade Rigspolitiet og Udlendingeservice mener at det ligger betydelige
gevinster i en slik felles bygning. Erfaringene er imidlertid begrensete, siden
de er i en forseksperiode nad. I bygningen er det ogsa et eget rom med tolker,
som sitter parat.

e Okt differensiering av saker. Med den nye modellen kan det bli bedre dif-
ferensiering av saker. Dette er en klar effektivitetsfordel og kan bidra til a
unnga at enkle saker blir liggende lenge (passiv liggetid).

Oxford Research vurderer disse resultater som sannsynlige, dersom forutsetningene
blir oppfylt. Det er viktig a4 peke pa forutsetninger og risikoer for modellen og ulike
arbeidsmater er ofte utfordrende 1 praksis.

Svakheter og risikoer

e Sikre felles forstaelse i screeningsfunksjonen. Nokkelen i modellen ligger
1 en vellykket screeningfunksjon. En utfordring her kan veare 4 fa til en felles
forstaelse av hva som er enkelt og og hva som er komplisert. Hva slags sa-
ker skal hvor og hva ligger det 1 en enkel sak. Praksisforstaelsen er dynamisk
og levende. Dette vil vare en utfordring i praksis.

e Ledelse og opplering. Systemet forutsetter imidlertid mye ledelse, styring
og opplaring i forhold til konkrete saker. Det ma vare operative veiledere
som er tilgjengelig hele tiden. Disse ma fasilitere konkret faglig sparring og
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folge opp fremdrift. Det er viktig med klarhet og tydelighet.

¢ Ressurskrevende. Gjennomfering av den handholdte modellen krever mye
ressurser. Man ma hele tiden ha nok medarbeidere tilgjengelig for 4 na
stramme tidsfrister. Dette kan vare en utfordring ved ferier og ved sykdom.
Videre kreves det mye av de erfarne medarbeiderne.

e Krevende for medarbeiderne. A drive med asylsaksbehandling er sveert
krevende. Det blir veldig ensidig og kan ogsa vare belastende 1 forhold til at
det er mange triste historier. Det er en risiko for yrkesskade i 4 bli snever-
synt. Det er en fare at man ikke lengre har empati og at dette kan ga utover
kvaliteten. Derfor er oppfelgning- og teamlederfunksjonen sa viktig for 4
unngid at folk brenner seg ut og a sikre kvaliteten i saksbehandlingen.

e Behov for ytterligere spesialisering og differensiering. Enkelte har pa-
pekt at det er behov for ytterligere spesialisering og differensiering. Slik da-
gens system er, er hele behandlingen av saken knyttet til en person nar det
gjelder realitetsbehandlingen. Man kunne tenke seg deling av saksbehandling
og etterbehandling. Men en slik spesialisering og fokus pa saksbehandling,
sliter pa medarbeiderne.

Ved den nye prosedyre optimaliserer man effektivitet og kvalitet og det blir ogsa
storre fleksibilitet.

I 4.4 Ressurser

Personell og kompetanseutvikling

I Danmark gjor Udlendingeservice mange ting for a sikre kompetanseutvikling og
kvalitet. Nar det gjelder opplering og kompetanseutvikling gis det blant annet opple-
ring, veiledninger, informasjon og veiledning gjennom intranett og kokebok over
praktiske ting. Udlendingeservice papeker at asylsaker, i alle fall de mer kompliserte,
som regel vil ha et element av skjonn 1 seg. Det er derfor noe begrenset hvor mye
det er mulig 4 standardisere.

For tiden er det relativt mange lite erfarne saksbehandlere. Dette har bakgrunn i at
nyansettelse pga. okt antall asylsokere. Nyansatte gjennomgir en omfattende opple-
ring og far ogsa en mentor. Udlendingeservice regner med at det gar ca. 3 maneder
for en nyansatt er pa enskelig operativt produksjonsniva.

Utdannelsesniva. Nar det gjelder personell og kompetanse, er kravene i praksis
mastergrad/hovedfag. Udlendingeservice har ikke opplevd problemer med rekrutte-
ring. Udlendingeservice opplever medarbeiderne 4 vare fleksible og vurderer egen
organisasjon som fleksibel.

Kvalitet og godt nok. Hovedproblemet er pa, lik linje som i Norge, nok det 4 ba-
lansere hva som er godt nok mot minimumskravene i forvaltningsretten og asylret-
ten. Udlendingeservice mener at der de ikke har vart gode nok, er hovedinntrykket
at det 1 hovedsak skyldes at avgjorelsen er riktig materielt, men ikke riktig eller godt
begrunnet. Det hevdes at det er en del medarbeidere som sliter med 4 skjare saken
inn til beinet og bare ta med det relevante og nedvendige for begrunnelsen. En del
gjor det mer komplisert og omstendelige enn nedvendig. Dette er, som i Norge, en
betydelig utfordring i forhold til opplering og kompetanseutvikling av medarbeidere.

Produksjon og kvalitet. Det som kan vare en utfordring er 4 balansere produksjon
og kvalitet. I forhold til personell og kompetanseutvikling, er dette sarlig en utford-
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ring 1 forhold til mange med humanistisk og samfunnsvitenskaplig utdannelse. En
kontorsjef ved Udlendingeservice uttaler:

”At dette er en utfordring i praksis henger ogsa sammen med fokuset til noen med-
arbeidere, sarlig de med samfunnsvitenskaplig og humanistisk utdannelse, som i stor
grad fokuserer pa analysene og det kompliserte, og i mindre grad pa a produsere sa-
ker som er gode nok, men hvor nedvendigvis en ikke har finvurdert alle mulige rele-
vante forhold frem og tilbake. ”

Personell og kvalitetssikring. Det er alltid to involvert i saken, dvs. to som under-
skriver saken. Primaert er det lederne som sjekker og skriver under, men det kan ogsa
vere serlig erfarne andre medarbeidere. Videre foretas kvalitetsmalinger to ganger
hvert ar. Det blir da gjennomgitt 20 saker.

I 4.5 Basiskrav for saksbehandlingen

4.5.1 Internasjonalt regelverk som Danmark har sluttet seg til

Danmark har tiltradt FNs flyktningekonvensjon. Flyktningekonvensjonen er inkor-
porert i Utlendingeloven ved henvisning, se bl.a. § 7 1. ledd og § 31 2. ledd.
Danmark er som folge av forbeholdet pa omridet for rettslige og indre anliggender
ikke bundet av EUs regler pa asylomradet (status- og prosedyredirektivet). Danmark
har tiltridt Den Europeiske Menneskerettighetskonvensjon (EMK). EMK er 1 Dan-
mark inkorporert ved henvisning, jf. lov. om Den Europeiske Menneskerettighets-
konvensjon.

Det spesielle med EU-landet Danmark 1 forhold til internasjonalt regelverk, er forbe-
holdet for rettslige og indre anliggender, som medferer at de ikke er bundet av EUs
regler pa asylomradet. For ovrig antas det at det er en del variasjon mellom hvordan
de ulike internasjonale reglene fortolkes og praktiseres mellom ulike land. Dette har
ikke veart praktisk mulig 4 ga nermere inn pa. Vi har fokusert pa 4 fa kunnskap om
hva som er hovedkravene i asylsaksbehandlingen og hvordan asylsaksbehandlingen
gjores 1 praksis og hva som oppleves som utfordringer i forhold til basiskravene som
lovgivning og praksis oppstiller.

4.5.2 Lov og basiskrav til asylsaksbehandlingen i Danmark

Den store endring skjedde i 2002 da det ble vedtatt ny lovgivning der de facto be-
skyttelse ble avlost. Dette medferte store endringer for asylsokere fra enkelte land.

”De facto praksisen” hadde som konsekvens at man kunne fa asyl, basert pd na-
sjonsbakgrunn. I Somalia var det usikre forhold. Det ble i bemerkningene til 2002
loven serlig nevnt Somalia som et eksempel. Folger ordlyden 1 EMK art. 3 og FNs
konvensjon. Udlendingeservice har videre en database som folger Strasbourg dom-
stolenes praksis. Det er Flyktningenavnet som behandler videre.

Prinsippet for asylssaksbehandlingen er at asylsoknaden skal gis etter en konkret og
individuell behandling. Dette betyr at bakgrunnsopplysninger om landbakgrunn ikke 1
seg selv er nok til beskyttelse. Man ma se konkret om man har behov for beskyttelse.
Denne praksisen har styrket seg siden 2002.
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Basiskrav for saksbehandlingen

Nir det gjelder det asylrettsiige og basiskravene for saksbebandlingen har det forovrig vart
stabilt fra 2002 og det har ikke vert storre endringer i basiskravene og lovgivningen,
men praksis er selvsagt dynamisk likevel. Udlendingeservice opplever lovgivningen
og basiskravene til 4 vaere fornuftige og sikre rettsikkerhet.

Det som kan vare en utfordring er a fa implementert og skape en felles forstaelse av
praksisen og reglene. At alt flyter ut i organisasjonen pekes pa som en utfordring.
Folgende utsagn fra en av saksflytmedarbeiderne kan illustrere poenget

At det er skikkelig saksflyt samtidig som man skal sikre en felles praksis kan vere en utfordring.
Det man gjor na er mer differensiering, da blir det enda viktigere med prosesstyring, men ogsa kvali-
tetsstyring og kontroll i forbold til om det er en felles praksis. Det er en klar risiko.

Bevisvurderingen. Bevisvurderingen er i Danmark som mange andre land noe av
det vanskeligste. Den er nar det gjelder asylprosessen 1 Danmark ikke presisert i noen
lov. Den har utviklet seg gjennom praksis. Utgangspunktet er at det ma sannsynliggjores
at man har behov for beskyttelse. I Danmark har asylsekeren en rettslig plikt til a
opplyse saken og medvirke til 4 gi opplysninger. I praksis legger Udlendingeservice
betydelig vekt pa prinsippet om “benefit of the doubt”. Det hevdes at det i praksis
ofte nermest er en omvendt bevisbyrde som praktiseres, i den forstand at Udla-
ningeservice ma bevise at asylsokeren i&ke har krav pa beskyttelse.

Flyktningenavnet er et kvasi-juridisk organ. De benytter fri bevisbedommelse. Det
som synes som hovedarsaken til forskjellighet mellom vedtak gjort av Udlendinge-
service og Flyktningenavnet er vurderingen av troverdighet som er nzrt knyttet til
bevisvurderingen. Ifelge Udlendingeservice er det altsa faktabedommelsen som er
ulik. De juridiske vurderingene synes i hovedsak a vare like.

Nir det gjelder utviklingen av praksis og praksisavklaringer, er det Flyktningenavnet
som avgjor endelig i konkrete saker, og slik definerer praksis. Udlendingeservice fol-
ger tett Flyktningenavnets praksis.

Opplyst sak og forvaltningens veilednings- og opplysningsplikt.
Myndighetenes vurdering:

Nir det gjelder om saken er opplyst og begrunnet, er det i folge Udlendingeservice
ikke noe serlig formelle krav som gjelder. Det som 7 praksis serlig gjelder asylsaker, er
at vedtak og informasjon skal oversettes skriftlig og muntlig. Det er i hovedsak de
sarlige forhold nar det gjelder asylprosessen.

Dette er utfordrende, spesielt i forhold til om asylsekeren faktisk forstar informasjo-
nen. Udlendingeservice arbeider bevisst med 4 forbedre og kvalitetssikre informasjo-
nen. Udlendingeservice ser muligheter i forhold til hva som er den mest hensikts-
messige maten a4 kommunisere med asylsokerne pa. Det arbeides med en DVD som
ventes ferdig til hosten. Det hevdes at det ville vaere en fordel med mer billedmateria-
le i kommunikasjonen, for det er et sporsmal om hvor mye asylsokerne egentlig for-
star.

I hovedsak vurderer Udlendingeservice at sakene blir godt opplyst og at informa-
sjonsplikten etterleves. Det som sewrlig fremstir som en risiko er at mindre ting ikke
blir oversatt fordi det vurderes som a ha sveart lite relevans. Et eksempel som ble
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nevnt av Udlendingeservice er at det kommer inn et lite brev med 5 setninger. Hvis
man da allerede har konkludert og skrevet vedtak, kan det vere det fristende a overse
brevet og ikke oversette det. Det er en risiko for at folk tar mindre snarveier nar de er
svart presset pa tid. I praksis mener Udlendingeservice at dette problemet er lite,
men det er viktig 4 veere klar over nir en fokuserer pa effektivitet og produksjon.
Derfor er det nedvendige med omfattende kvalitetstiltak. Teamledere og erfarne
saksledere som hjelper og kvalitetssikrer arbeidet er avgjorende.

Det som er vanskelig a vite, siden det ikke finnes noen systemtiske undersokelser er
hvordan asylsekerne opplever prosessen og hva de faktisk forstir av informasjonen
som blir gitt.

Riktig vedtak (riktig rettsanvendelse og faktabedgmmelse).

e Kuvalitetssikringsmekanismer. Udlendingeservice gjor mange ting for a sik-
re kvaliteten, blant annet opplaring, veiledninger, intranett og kokebok over
praktiske ting. Asylsaker, 1 alle fall de mer kompliserte, vil imidlertid alltid ha
et element av skjonn av seg. Det er derfor noe begrenset hvor mye det er mu-
lig a standardisere.

e Balanse mellom kvalitet og effektivitet. Hovedproblemet er ifolge Udlen-
dingeservice 4 balansere hva som er godt nok mot minimumskravene i for-
valtningsretten og asylretten og effektivitet. Der vi ikke har vaert gode nok, er
hovedinntrykket at det i hovedsak skyldes at avgjorelsen er riktig materielt,
men ikke riktig eller godt begrunnet. Det er en del medarbeidere som sliter med 4
skjere saken inn til beinet og bare ta med det relevante og nedvendige for
begrunnelsen. En del gjor det mer komplisert og omstendelige enn nedven-
dig. Det er en betydelig utfordring i forhold til opplaring og kompetanseut-
vikling av medarbeidere.

e Hva er godt nok? Det er ogsa krevende a konkret definere hva som er godt
nok. Det vil alltid vaere elementer av skjonn. Det viktige er i alle fall 4 fokuse-
re pa riktig sak og en malrettet god begrunnelse som er relevant og nedven-
dig. Ikke mer enn nedvendig, men heller ikke mindre. At dette er en utford-
ring i praksis henger ogsa sammen med fokuset til noen medarbeidere, serlig
de med samfunnsvitenskaplig og humanistisk utdannelse, som i stor grad fo-
kuserer pa analysene og det kompliserte, og i mindre grad pa a produsere sa-
ker som er gode nok, men hvor nedvendigvis en ikke har finvurdert alle mulige
relevante forhold frem og tilbake.

e Nair det gjelder kvalitet og feedback blir det ogsa gitt betydelige innspill
gjennom Flyktningenavnets praksis

e Det som kan vare en utfordring i forhold til fleksibilitet, er at det tar tid 4 fa
gjennomfort eventuelle praksisavklaringer. Da ma det forst gjennom Udlen-
dingeservice som organisasjon og deretter til Integrationsministeriet. Den vik-
tigste kilden for praksis, er imidlertid Flyktningenavnets avgjorelser.

I 4.6 Forvaltningens tilpasningsdyktighet og fleksibilitet

¢ Politisk-administrativ fleksibilitet. Det som kan vare en utfordring i for-
hold til fleksibilitet, er at det tar tid a fd gjennomfert eventuelle praksisavkla-
ringer. Den viktigste kilden for praksis, er Flyktningenavnets avgjorelser.

e Okonomisk og ressurssmessig fleksibilitet. Den okonomiske og dermed ogsa
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organisasjonsmessige fleksibiliteten kan ogsa vare utfordrende. Ved behov for okte
ressurset, eller at man ikke klarer milene, ma man forste overbevise og ga
gjennom egen organisasjon og deretter til finansministeriet som i stor grad
gjor en kost-nytte betraktning. Problemet er at det vil foreligge en del usik-
kerhet i forhold til fremtidige sokertall. Dette er vanskelig i forhold til a over-
bevise besluttende aktorer.

Strukturelt ressursproblem. Det grunnleggende strukturelle problemet er
de svingende asylsokerantallene som ogsa er forholdsvis utforutsigbare.
Danmark har en finansieringsmodell som ikke er sarlig tilpasset dette grunn-
problemet. Resultatet er ofte at behov og tildeling av ressurser ikke gar sam-
men.

Personellmessige og funksjonelle fleksibilitet. En annen utfordring kan
veere den personellmessige og funksjonelle fleksibilitet. Det tar en god del tid for en
medarbeider er operativ, gjerne 3 maneder for en kan produsere. I den tiden
er det ikke bare slik at denne medarbeideren ikke produserer for fullt, men
ogsa slik at det kreves mye opplering gitt av erfarne medarbeidere. Det er
ogsa slik at det er en omwendt fleksibilitet mellom asylmedarbeidere og andre
medarbeidere i Udlendingeservice. Det er slik at det er vanskelig 4 sette inn
andre medarbeidere i asylarbeidet, men det er lettere 4 avgi medarbeidere til
andre enheter i Udlendingeservice. Det er enklere saker nar det gjelder vi-
sum, statsborgerskap og lignende (statsborgerskapssaker behandles i Integra-
tionsministeriet). Dette er en asymmetri i den personellmessige fleksibiliteten
som er viktig 4 vare oppmerksom pa. Hittil er problemer lost ved sxrlig ”task
forces”, der deler av personellet er blitt avgitt fra Integrationsministeriet.

Brukerorganisasjonenes vurdering

Det er flere NGOs som har en rolle i asylsaksbehandlingen i Danmark. Dansk Flykt-
ningehjelp har en szrlig rolle.

1)Dansk Flyktningehjelp har en sarlig rolle i forhold til ”dbenbart grundlese
procedure”. Hvis Dansk Fyktningehjelp er enig med Udlendingeservice, far
asylsokeren avslag uten mulighet for 4 klage. Dette er en sarlig rolle for en
NGO som ikke kjennes andre steder.

2) Radgivning og informasjon: Dansk Flyktningehjelp har videre en rolle i
radgivning og informasjon til asylsekerne. Dette er et oppdrag som Dansk
Flyktningehjelp har fra myndighetene og som er finansiert av myndighetene.
Dansk Flyktningehjelp gir personlig radgivning hver onsdag ettermiddag i
Kobenhavn og radgir deretter telefonisk og via mail. I praksis er det ikke
mulighet til 4 sikre at alle asylsokere far informasjon og radgivning med mind-
re de kommer til den apne onsdagsradgivningen i Kebenhavn. Dette er like-
vel neppe mulig for alle asylsokere da avstanden til Kebenhavn kan vare for
stor for noen. Dette har bakgrunn i at asylsekerne blir flyttet rundt og at
Dansk Flyktningehjelp ikke er kontinuerlig pa sentrene. Dette er en svakhet
og forer til at en del aldri far muligheten til informasjon og ridgivning fra
Dansk Flyktningehjelp.

3) Radgivning 1 forhold til frihetsberovede. De har adgang til 4 fi radgivning
fra Dansk Flyktningehjelp, men de ma selv be om radgivning.

I Danmark er det ikke advokatbistand i asylsaksbehandlingen som hovedregel. Det er
derfor Dansk Flyktningehjelp som har hovedoppgaven med riadgivning bade generelt
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og individuelt i den enkelte saken. Dansk Rode Kors har ogsa en sentral rolle ved at
de driver sentrene. Dansk Rede Kors er imidlertid ikke involvert i asylsaksbehand-
lingen.

Dansk Rede Kors og Dansk Flyktningehjelp er blitt intervjuet. I stor grad har de pekt
péa de samme utfordringer. I noen tilfeller er det bare den ene organisasjonen som har
fremmet et synspunkt. Det er i de tilfeller tydeliggjort hvem meningen kommer fra.

Styrker og svakheter med asylsaksbehandlingen i Danmark

Brukerorganisasjonene vurderer at saksbebandlingsreglene 1 utgangspunktet sikrer for-
svarlig saksbehandling og en opplyst sak. Brukerorganisasjonene mener at saksbe-
handlingen bor veare 4 sikre riktig avgjorelse, en godt opplyst sak og god informasjon
til asylsokerne og at man ma unnga passiv saksbehandlingstid. Det papekes som en
styrke at Dansk Flyktningehjelp er inne i AG prosessen. Man far da to ulike syn og
ikke bare myndighetenes syn.

e Hovedproblem tidligere: lang saksbehandlingstid og ventetid i mottak.
Brukerorganisasjonene papeker at hovedproblemet i forhold til saksbehand-
ling og kvalitet og rettsikkerhet tidligere, har vert for lang saksbehandlingstid.
Dette er en stor belastning for asylsekerne. Serlig uheldig har det veart at enk-
le saker har blitt liggende. Dette har blitt bedre det siste aret.

e Grensesnittet mellom 4 avdekke identitet og asylmotiv. Nar det gjelder

om sakene blir opplyst godt nok og om det er en forsvarlig og rettsikker
saksbehandling, kan en stille spersmal om Rigspolitiets rolle i forhold til ID-
avher. Rigspolitiet skal bare sporre om identitet, nasjonalitet og reiserute,
men samtidig hender det de spor om asylmotiv. Dette er uheldig ifolge bru-
kerorganisasjonene. Det kan fore til en mindre rettsikker prosess, der asylso-
ker de facto endrer historie pga. mistillit til politiet og dette far senere konse-
kvenser i Udlandingeservices saksbehandling.
Manglende informasjon og radgivning. Den store svakhet og utfordring i
forhold til kvalitet, rettsikkerhet og godt opplyst sak, er ifelge brukerorganisa-
sjonens tilgang til informasjon og radgivning. Det er et rettssikkerhetsprob-
lem at asylsokerne ikke blir gitt nok informasjon og at de ikke er informert
godt nok om prosessene og rettighetene sine. Denne informasjonen kan ikke
bare gis skriftlig. Det er mange analfabeter og erfaringen viser ogsa at det er
store problemer med 4 forsta informasjonen. Det er behov for lepende rad-
givning. Nar det gjelder kvalitet og rettsikkerhet, er det viktig at saken blir
grundig opplyst og det er vanskelig uten at soker forstar og far tilgang til in-
formasjon og radgivning. Det er viktig med forutsigbarhet og det er viktig 4
ha kunnskap, men en trenger ogsa virkelig forstaelse.

e Dansk Flyktningehjelp hevder at det er slik at en del som sitter frihetsbero-
vet, ikke forstar hvorfor de er frihetsberovet. Det handler om forstaelse og
kunnskap.Informasjonsusikkerhet. Det er en informasjonsusikkerhet for
asylsokerne. Spesielt gjelder dette nar saken trekker ut. Generelt kan informa-
sjonssiden styrkes. Hvis man skulle forbedre det, pekes det pa den norske
modellen. Det bor vare lopende radgivning fra ankomst. For a sikre dette bor
Dansk Flyktningehjelp vaere permanent ute pa sentrene.

e Rolleforvirring. Det er ogsa et problem med rolleforvirring og lite tydelighet
pa hvem som er hvem. Asylsokeren vet i liten grad hvem som er myndig-
hetspersoner, politi og Dansk Flyktningehjelp. Det er ogsa andre organisasjo-
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ner som radgir.

Usikkerhet og manglende kunnskap om prosess og rettigheter. Det er
ogsa usikkerhet om rettigheter og hjelp. Mange vet ikke om Dansk Flykt-
ningehjelp og det er usikkerhet blant brukerorganisasjonene pa hvor godt po-
litiet informerer de frihetsberovede om retten til 4 ta kontakt med Dansk
Flyktningehjelp. Slik systemet er, er det en klar svakhet, siden det er asylsokerne
som 1 hovedsak skal ta kontakt i forhold til individuell radgivning. Det forut-
setter god kunnskap og forstdelse, som neppe alle asylsokerne har i den situa-
sjonen de er i.

Informasjon om prosedyrer og steg i asylprosessen.

Informasjonen burde ifelge brukerorganisasjonene i enda storre grad veare
konkret og praktisk. Man ma fokusere pa hva asylsokerne trenger 4 vite, ikke
en byrakratisk gjennomgang av regler og prosesser. Man ma informere om at
med politiet vil man snakke om hvor du har reist, hvor du kommer fra osv.
Man ber klart informere om hvorfor man sper. Sa ber man informere om det
som skjer videre.

Oversettelse. Videre er det et problem knyttet til oversettelse. I realiteten er
forvaltningsspraket dansk. I praksis er det standardbeskrivelser som overset-
tes. Sa vidt brukerorganisasjonene kjenner til, blir ikke den ndividuelle begrun-
nelse oversatt. Dette kan skape noen problemer for blant annet Rode Kors an-
satte. De skal ikke radgi, men dette kan vare vanskelig nar beboerne ikke for-
star vedtak og informasjon.

Kvalitet og autorisasjon av tolker. En utfordring i forhold til en godt opp-
lyst sak og en forsvarlig saksbehandling er kvaliteten og rollen til tolkene. En
utfordring er at tolkene kan ta foringen. Dette gjelder kanskje sarlig overfor
mindre erfarne saksbehandlere. Det kan ogsa vare et spersmil om kompe-
tanse og autorisasjon. En god tolk krever penger. Det er ikke noen tolkeut-
dannelse i Danmark. Brukerorganisasjonene mener at det burde vare klarere
krav til autorisasjon av tolker.

Samlokalisering og synspunkter pa Sandholm. Her er det serlig Dansk
Rode Kors som har uttalt seg. I utgangspunktet mener Dansk Rode Kors at
det er mange fordeler med en samlokalisering hvor bade Rigspoliti, Udlan-
dingesercvice og Rode Kors er pa samme sted. Det hevdes at det blir en tet-
tere og mer koordinert asylsaksbehandling. Hovedutfordringen er at man ma
vaere meget klar pa rollefordelingen. Spesielt gjelder dette Rode Kors' rolle.
Med innfering av ”Den handholdte prosedyre” forutsettes det mye koordine-
ring mellom Rigspoliti, Udlendingeservice og Roede Kors pa Sandholm. Det
avholdes ukentlig koordineringsmoter mellom lederne. Det er ogsa en fordel
at det er kort fysisk avstand slik at man lettere kan ha fortlepende kontakt.
Utfordringen for Rode Kors er hele tiden 4 tydeliggjore mandatet og ha en
klar rolleforstaelse. I forhold til asylsokerne kan det nok vare en del forvir-
ring om hvem som er politi og hvem som er sivil myndighet. I hovedsak an-
tar brukerorganisasjonene at det er klart for asylsokerne hvem Rode Kords
er, men at de vil ha problemer med 4 skille mellom Rigspoliti og Udlendinge-
service.

Det som papekes som et problem med Sandholm, er at det fungerer bade
som et mottakssenter og som et utreisesenter. Det er uheldig 4 ha sa ulike
grupper 1 samme senter.

Sammensetning og legitimitet til Flyktningenzvnet. Dansk Flyktninge-
hjelp hevder at et problem er prosessen og sammensetningen i forhold til
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Flyktningenavnet. Dette er sammensatt av en dommer, en representant fra
Advokatradet og en fra Integrasjonsministeriet. Tidligere var det en bredere
sammensetning av Flyktningenavnet, blant annet var Dansk Flyktningehjelp
med. Dansk Flyktningehjelp finner det uheldig, at det kan stilles sporsmal ved
Flyktningenavnets uavhengighet, siden en av de tre plasser 1 Flyktningenaev-
net besittes av Integrationsministeriet. Det kan svekke omdemmet og trover-
digheten. Det er heller ikke en domstol, men et domstolsliknende organ hvil-
ket er et sertrekk i forhold til 2 ha den endelige avgjorelse.

e  Humanitert opphold. Det papekes videre en svakhet i forhold til soknader
om humanitart opphold. Det er her stramme tidsfrister og det er et problem
akkurat her at saksbehandlerne ikke har tilstrekkelig tid og ressurser. De
mangler ofte dokumentasjon og dokumenter og dette har de ikke tid til a
fremskaffe. Det er ogsd et problem at tidsfristene og soknadsfristene gjor at
soknad om humanitert opphold ma gjores meget tidlig. Det er ogsa uheldig
at det er jurister som saksbehandlere som avgjor disse sakene uten sarlig inn-
flytelse av fagfolk som psykologer og/eller leger.

e Returproblemet**. Det store hovedproblemet ni er at det er mange man
ikke kan returnere. Det er blitt innfort mange sanksjoner pa de som ikke re-
turnerer frivillig, meldeplikt, reduserte skonomiske ytelser osv. Dette er ifolge
brukerorganisasjonene uheldig i et rettsikkerhetsperspektiv.

I 4.8 Oppsummering

Det sentrale med asylsaksbehandlingen i Danmark er at ansvaret er delt mellom Ud-
lendingeservice og Rigspolitiet. Rigspolitiet har ansvar for innledende registrering
med avdekning av identitet og reiserute, mens Udlendingeservice har ansvar for selve
realitetsbehandlingen og vedtaksfatting.

Nir det gjelder prosedyrer, skiller ikke Danmark seg vesentlig fra andre land. Som de
fleste land har Danmark en normalprosedyre og en Dublinprosedyre. Danmark har
videre innfort to hurtigprosedyrer for grunnlese saker. Dansk Flyktningehjelp har en
seerlig rolle 1 de to hurtigprosedyrer, ”apenbart grundlese procedure” og “hastende
abenbart grundlese procedure”, ved 4 vare direkte involvert i saksbehandlingen av
abenbart grundlese saker og sarlig hastende dbenbart grundlese saker gjennom a
vare enig/uenig med Udlendingeservice vedtak. Dette et en satlig rolle for en NGO
som ikke kjennes andre steder. Det andre komparative poenget knyttet til prosedyrer
er den begrensete adgangen til proving av saken ved nasjonale domstoler. Det er
Flyktningenavnet som er den endelige instansen nasjonalt.

I lopet av 2010 har asylsaksbehandlingens organisering og arbeidsmaten blitt sterkt
endret. Det er innfort en ny arbeidsmodell, ”Den handholdte procedure” som har
trekk av Leanmetodikk. Kjernepunktene 1 modellen er bl.a. a sikre en bedre saksdif-
ferensiering og styring av saker, bedre saksflyt og dermed unnga passiv liggetid. Dette
gjores for det forste ved a ha en egen sereeningsfunksjon som er tenkt etablert som en
egen organisasjonsenhet. Tanken er at ulike saker og ulikhet i vanskelighetsgrad blir
avgjort sa tidlig som mulig.

26 *Returproblemet er egentlig utenfor denne studiens fokus pé den innledende asylsaksbehandling. Det nevnes her likevel fordi
det er viktig @ se hele asylsaksbehandlingen i sammenheng. Det hjelper begrenset med en effektiv saksbehandling, dersom
man ikke kan returnere asylsgkere med avslag.
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Malet 4 skille saker etter vanskelighetsgrad for a unnga passiv liggetid pa enkle saker.
Selve realitetsbehandlingen av saker er sa delt inn 1 to kontorer: Ett for enkle og ett
for kompliserte saker. Et annet hovedpoeng er at Udlendingeservice og Rigspolitie-
ter samlokalisert pa et eget senter, Sandholm. Som ledd i den nye arbeidsmodellen er
det innfort et eget felles bygg hvor bade Rigspolitiet og Udlandingeservice er lokali-
sert. Bygningen er organisert med ulike poster, hvor tankegangen er at asylsokeren
hele tiden blir fulgt opp til neste post.

Det er for tidlig @ konkludere pa erfaringer, men modellen synes a vare fruktbar i
forhold til effektivitet. Swerlig er det interessant a vurdere narmere samlokaliseringen
mellom politi og Udlendingeservice 1 et eget felles bygg og tydeligheten i forhold til
poster som asylsokerne skal gjennom. I Danmark er bade politiet og utlendingsmyn-
dighetene positive til samlokaliseringen og understreker at en slik samlokalisering er
nodvendig for 4 optimalisere effektiviteten. Det er ogsa pekt pa noen svakheter med
systemet 1 Danmark som i hovedsak er knyttet til informasjon og forutberegnelighet.
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Kapittel 5. Sverige

I dette kapittelet redegjor vi for asylsaksbehandlingen i Sverige. Vi vil sarlig fokusere
pa innholdet, vurderinger og erfaringer med prosjektet 7 Kortare Vintan”, der for-
malet er kortere saksbehandlingstid, okt effektivitet og bedre kvalitet.

Forst redegjor vi kort for organisasjonsstruktur og akterer i asylsaksbehandlingen.
Deretter presenteres prosedyrene i asylsaksbehandlingen i Sverige. Etter disse punk-
tene redegjor vi for den nye arbeidsmodellen og prosjektet ” Kortare Vintan”. I de-
len om den nye arbeidsmodellen, redegjor vi forst for noen hovedelementer i lean-
modellen som er innfort i Sverige. Deretter diskuterer vi fordeler og ulemper med
denne modellen basert pa synspunkter og erfaringer i intervjuene. Videre pekes det
pa utfordringer med leanmodellen. Endelig diskuteres lerdommer knyttet til imple-
mentering av leanmodellen.

Etter redegjorelsen av den nye arbeidsmodellen redegjor vi for:

e Ressurser

e Forvaltningens tilpasningsdyktighet og fleksibilitet
e Brukerorganisasjonenes vurdering

¢ Oppsummering

I 5.1 Organisasjonsstruktur og aktgrer

I Sverige har Migrasjonsverket en helt sentral rolle i asylsaksbehandlingen. I det fol-
gende redegjor vi kort for Mirgationsverkets organisasjon og hvordan organisasjonen
er spesifikt 1 forhold til asylsaksbehandling.

Migrasjonssverket i Sverige er strukturert som en linjeorganisasjon, der systemet pa
nasjonalt niva er delt inn i flere virksomhetsomrader som har innvirkning pa asylpro-
sessen (se Figur 10: Migrationsverkets organisation). Disse vil vi komme tilbake til
senere 1 dette kapittelet. Ansvaret for asylprosessen er derfor delt innen flere virk-
somhetsomrader, som blant annet asylvurdering, mottakelse og klagerepresentasjon
(se Figur 10: Migrationsverkets organisation).
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Figur 10: Migrationsverkets organisation
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Organiseringen av asylvurderingens virksomhetsomrader i Sverige har en regional
struktur basert pa fire avdelinger (se Figur 11: Asylprévning. Organisation). Avde-
lingene inkluderer vanligvis én enhet for soknader og tre enheter for asylvurdering.
Dublinenheten og enhetene som vurderer de juridiske sakene, er plassert i Malméo-
avdelingen. Det finnes ogsi en administrasjonsstab som bistar i strategiske temaer,
og en ekspertgruppe som bistar personalet som jobber med asylvurdering nar det
gjelder juridiske temaer. I realiteten er det to ledere av virksomhetsomradet asylvur-
dering. Den ene innehar en lederrolle overfor de fire avdelingene og jobber tett med
administrasjonsstaben, mens den andre jobber tett med ekspertgruppen og har ogsa
en rolle som vokter av rettsikkerhet og kvalitet i asylvurderingen.
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Figur 11: Asylprovning. Organisation

Verksamhetschef

Expertgrupp

Avdelning 1
Malmé

Ansdknings- och
asylprivningsenheterna

Vidarebosattning

Avdelning 2
Goteborg

Ansdknings- och
asylprivningsenheterna

Avdelning 3
Solna

Ansdknings- och
asylprivningsenheterna

Marsta
Asylprovningsenheterna

Uppsala

Avdelning 4
Marstad
Ansdkningsenheten
Arlanda, Gavle, Boden
Ansgkningsenheterna

Malmd

Projektavarbetning

Asylprovningsenheterna
Flen

Asylprovningsenheterna

Kilde: Migrationsverket, 2009

5.1.1  Politimyndighetene og den sivile utlendingsforvaltningen

Siden Migrasjonsverket i forste instans foretar en uavhengig vurdering av asylsekna-
dene, er samarbeid med andre etater /&ke spesielt sentralt 1 denne fasen av asylvurde-
ringen. Et problemfritt samarbeid mellom etatene er essensielt for 4 oppna storre
effektivitet i hele asylprosessen. Migrasjonsverket har mandat som sentraladministre-
rende myndighet for alle saker som omhandler migrasjon og har ansvar for a fa til et
bedre samarbeid med andre relevante etater. For a fa til dette, er det opprettet et
samarbeidsrad som inkluderer Migrasjonsverket, representanter for kommunene og
arbeidsformidlingen. Den svenske foreningen for lokal- og regionstyre er ogsa repre-
sentert i radet.

Samarbeidet med politiet er mest relevant 1 sluttfasen av asylprosessen, altsa i returfa-
sen. Pa sentralt niva samarbeider Migrasjonsverket med styret til det nasjonale politiet
gjennom samarbeidsforumet SAMSYN. Dette forumet er sammensatt av sentrale
representanter fra politiet, Migrasjonsverket, den nasjonale domstolsadministrasjo-
nen, kystvakten, Justisdepartementet og fengsel - og provetidstjenesten. SAMSYN
motes to eller tre ganger 1 aret.

En rekke offentlige etater er involvert i asylsystemet i Sverige. Etatene med mandat
innen dette omradet er Migrasjonsverket, Migrasjonsdomstolen, Migrasjons -
overdomstolen, det svenske politiet, den svenske tollmyndigheten, den svenske kyst-
vakten, fengsel - og provetidstjenesten, svenske oppdrag i utlandet, og fylkeskommu-



nestyrene. Som forste instans, gjor Migrasjonsverket en uavhengig undersokelse og
behandling av asylsoknader.

I 5.2 Prosedyrer i asylprosessen

En asylsoknad kan fylles ut pa grensen til Sverige eller pa hvilket som helst av Migra-
sjonsverkets kontorer hvor det er en enhet for sgknader. Disse enhetene finnes pa
kontorene i Stockholm, Géteborg, Mirsta og Malmoé. I de tilfeller der soknaden blir
tylt ut pa grensen, videresender politiet, som er ansvarlig for grensekontrollen, saken
til Migrasjonsverket. Flesteparten av asylsokerne sender sin sgknad etter at de har
kommet inn 1 landet.

Figur 12 nedenfor viser hvordan saksbehandlingen foregir.

Migrasjonsverkets behandling av saken begynner med et intervju av sokeren, assistert
av tolk ved behov(Figur 12: Asylbehandlingen i forste instans, Sverige.). Den innle-
dende undersokelsen inkluderer fastsettelse av identitet, forklaring om forbindelse til
Sverige, etnisk og religios tilhorighet, helsetilstand, arsakene til asylsoknaden, samt
sikring og kopiering av relevante dokumenter. I denne fasen blir alle sakene under-
sokt, uavhengig av om de er omfattet av Dublin-forordningen. Migrasjonsverket
sorger for boliginnkvartering dersom asylsokeren trenger det.

En juridisk representant blir tildelt ezfer de innledende undersokelsene, basert pa en
nodvendighetsvurdering. Dersom soknaden blir vurdert til 4 resultere 1 innvilget asyl,
blir det ikke tildelt juridisk representant.
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Figur 12: Asylbehandlingen i forste instans, Sverige.
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5.2.1 Prosedyrer for rask saksbehandling

De sakene som blir vurdert til a lede mot en negativ avgjorelse og umiddelbar hand-
hevelse, blir behandlet innenfor prosedyrene for rask saksbehandling. De sakene som
blir vurdert til 4 fa innvilget asyl etter at ytterligere undersokelser er foretatt, blir ogsa
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behandlet innenfor prosedyrene for rask saksbehandling. I noen saker blir asylseker-
ne holdt igjen.

I saker med avslag og umiddelbar retur til hjemlandet, skal saksbehandleren gjennomfore
en utredning 1 sammenheng med den innledende undersokelsen. Pa dette stadiet blir
asylsokeren informert om rettighetene til 4 fa en juridisk representant, samt informa-
sjon om hva som er de neste stadiene 1 asylprosessen.

I tilfeller der et tredje land har vart involvert forut for asylssknaden i Sverige, er det
Dublin-prosedyren som blir lagt til grunn. Asylutredningen stopper med en gang
soknaden blir klassifisert som en Dublinsak og det blir da sendt en foresporsel til det
tredje landet om a behandle soknaden. Asylsokeren vil da bli returnert til det landet
hvor vedkommende forst sokte om asyl.

I de sakene som blir vurdert til 4 lede mot en permanent oppholdstillatelse, vil asyl-
sokeren bli informert om begrensningen nar det gjelder rett til juridisk representant.

Nir det gjelder den vanlige prosedyren, har det blitt implementert enkelte endringer i
handteringen av saker i en ny arbeidsmodell, som siden 2009 har blitt introdusert
gjennom prosjektet “Kortare Vintan”. En mer detaljert presentasjon av den nye mo-
dellen blir gjort i et separat underkapittel.

I 5.3 Prosjektet "Kortare vantan” og Leanmodellen

I 2008 har Migrasjonsverket startet pa et utviklingsarbeid med a reformere arbeidet
og organiseringen av asylsaksbehandlingen i Sverige. Reformen er blitt gjennomfort
under prosjektnavnet “Kortare Vintan”. Reformen forsoker a effektivisere og for-
korte saksbehandlingstiden. Malet er 4 fi ned saksbehandlingstiden til tre maneder”’.
Metoden tar utgangspunkt i Leanmodeller der vurderinger av saker og differensiering
skjer pa et tidlig tidspunkt. Erfarne saksbehandlere er inne pa et tidlig tidspunktet for
a optimalisere effektivitet og kvalitet. Det ble forste gjennomfort et pilotprosjekt i
Goteborg og deretter har arbeidsmodellen blitt innfort i flere enheter.

I det folgende redegjor vi forst for noen hovedelementer i leanmodellen som er inn-
forti Sverige. Deretter diskuterer vi fordeler og ulemper med denne modellen basert
pa synspunkter og erfaringer 1 intervjuene. Videre pekes det pa utfordringer med
leanmodellen. Endelig diskuteres lerdommer knyttet til implementering av leanmo-
dellen.

Denne modellen har altsa som mal 4 forkorte vurderingstiden for asylseknader. Det
ble understreket i intervjuene at modellen sikter seg inn pa den passive tiden (liggeti-
den) i prosessen, og ikke den aktive tiden som blir brukt pa vurdering av seknader.
Det ble poengtert av de intervjuede at “vi jobber faktisk mer med hver sak. Vi har kortet
ned pa tiden saken ligger pa hylla.”

Modellen har sitt utspring fra en grundig analyse av arbeidsorganisering, arbeidsmater
og en samling av anbefalinger fra de ansatte nar det gjaldt forbedringer. Den nye
modellen, basert pa leanmetodikk, bygger pa team, kontinuerlig arbeidsmengde og
instruering av teamledere. Den nye modellen tar ikke for seg de juridiske sakene. En
illustrasjon av den modellen er presentert nedenfor.

27 http://www.migrationsverket.se/download/18.5973fd 1412535304f668000862/KV4.pdf
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Figur 13: Slik vil Migrasjonsverket korte nede ventetiden
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Skalen ricker inte fér att fa skydd i Sverige
Den stkande dtervander hem aller dverklagar
baslutet till Migrationsdomstolan.

péMigrationsverket

Tre manader fran
ansokan till beslut

Personen
bosiitter
sig i Sverige

Fortsatt utredning
Den stkande far stod av ett
Juridiskt ombud i det fortsatta
utradnir

K30 Mg

Teamet er en basisenhet i modellen. Det er teamet, og ikke individet, som moter ar-
beidsmengden og utfordringer pa daglig basis. Teamlederne sjekker bade mengden
og typen av saker, og distribuerer arbeidsmengden og folger sa opp hvordan det blir
utfort.

En fundamental ide i modellen er at tyngden av arbeidsprosesser skiftes til innled-
ningsprosessen, hvor man konsentrerer seg om den forste undersokelsen. Den mest
erfarne delen av arbeidsstokken jobber i denne innledningsprosessen og kanaliserer
saksflyten til de relevante prosedyrene. Oppfatningen er at hvis den forste underso-
kelsen er korrekt utfort, vil det vare lettere 4 utfore arbeidet i de pafolgende stadiene.

Leanmodellen sorger for verktoy for a oppdage og folge opp problemer i en tidlig
fase av prosessen, med mulighet for 4 ta problemet opp pa et hoyere niva i organisa-
sjonen. Sjefen for ekspertgruppen for asyl forklarte at modellen har kapasitet til a
avdekke et eventuelt juridisk vakuum 1 prosessen, og gjennom 4 ta problemet opp til
ckspertgruppen kan man takle dette oyeblikkelig. Dette skjer enten med 4 gi en tilba-
kemelding eller 4 ta det opp til neste niva, som er enheten for rettslig styring. En
konsekvens av dette er at ekspertgruppen ma arbeide raskt, noe sjefen for denne
gruppen er usikker pa om de vil klare i fremtiden.

Det ble understreket i intervjuene at dette er ikke en modell som pa kort sikt vil spare
penger eller andre ressurser. Tvert imot, ~v7 trenger ytterligere bemanning for d kunne gjore
vurderingen av asylsoknader enda fortere”, poengterer sjefen for ekspertgruppen for asyl.
Til tross for dette ble det forklart at ved 4 investere ressurser for a forkorte tiden til
asylvurderinger ville kostnader til mottakelse, stotte og hjemsendelse pa lengre sikt bli
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redusett.

Lederen for ”Kortare Vintan” understreker at det er viktig 4 ha prosessorientering i
bakhodet nar man skal forsta denne modellen. Indikatorer og funksjonelle statistikker
er utviklet sammen med team-medlemmene for 4 gi dem stotte til 4 forme og folge
opp deres daglige arbeid. Tidligere viste totalsummen et likevektsproblem pa enhets-
niva, og at det var vanskelig 4 spore dette ned til det lokale nivaet. ”Du blir ikke klar
over problemet pa samme miten for da d lose feilene.” 1 dag kan tallene vise eksakt hvor pro-
sessen blir avbrutt, teamene far muligheten til 4 oppdage stopp i prosessen pa et tidlig
tidspunkt, og har ogsd ansvaret for a lose dette. ”Sa ideen er a avdekke problemet og sa
sorge for en mulighet for d lose det. Du kan heller ikke lose alt lokalt heller, men du skal ha nulig-

heten for d reagere. Derfor blir prosessorientering en forutsetning i denne sammenbengen.”

5.3.1 Fordeler og ulemper

Det fremgikk i intervjuene at den mest dpenbare fordelen og styrken til modellen, var
den realistiske muligheten som modellen ga til 4 redusere vurderings- og liggetiden i
asylsaker. Nedenfor er listet opp en del fordeler som kan realiseres dersom forutset-
ningene 1 leanmodellen innfris:

e Teamet, og ikke individet, har ansvaret for 4 nd malet. Teamstrukturen gjor
det til en mer mektig, handterbar, stodig og fleksibel enhet 1 driften av organi-
sasjonen.

e Stotten til hvert enkelt medlem av teamet er forsterket gjennom teamstruktu-
ren. Historisk sett har enhetene vart store, og enkeltpersonene har for det
meste jobbet alene og isolert i strukturen.

e Prosessorientering og oppfelgingsverktoy i form av indikatorer utviklet fra
praksis sammen med personalet, sorger for a gi stotte til team - medlemmene
1 4 vurdere deres eget arbeid og gi dem de nedvendige verktoy for 4 forme
deres daglige prestasjoner.

e En styring av prosess — og arbeidsmengde som serger for kontinuitet og ef-
fektiv problemlosing gjort av teamleder i samarbeid med team — medlemme-
ne.

e En veiledende leder som serger for stotte gjennom tilbakemeldinger eller ved
4 bringe problemet oppover 1 organisasjonen. En veiledende leder spiller en
viktig rolle nar det gjelder a prioritere saker og a stotte personale 1 4 nd sine
mal. En leder skal forsta asylprosessen og det arbeidet den medforer.

e Lerings - og erfaringsdeling er lettere 1 en teamstruktur enn i en stor enhet.

e Gjennomsiktighet og ansvarlighet i teamene gjor det mulig for team — med-
lemmene 4 vurdere hverandres innsats for 4 na malet. Dette gjor det vanske-
lig 4 skjule darlig innsats i mengden og motiverer team — medlemmene til 4
forbedre sin innsats.

e Den juridiske representantens rolle 1 prosessen er uendret nar det gjelder tid-
lig involvering og tid som er satt av til hver sak. Likevel er det satt press pa
dem for a forkorte den passive tiden i prosessen.

Ulempene er vanskelig 4 se fordi modellen ikke har vart brukt i lang tid. Metoden
har ikke blitt testet mot variasjoner i asylinntaket, kvaliteten og fleksibiliteten som
kreves. En dpenbar ulempe som er et resultat av dette, er usikkerheten som modellen
vil gi ved variasjoner i asylinntaket og andre forandringer i miljoet. Det kan for ek-
sempel vare ny lovgivning eller andre endringer som vil matte fore til store tiltak i
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kompetanseutviklingen. Modellen har ikke vist seg 4 klare byrdene pafort av variasjo-
ner 1 asylinntaket og det er ikke kjent hva den maksimale kapasitet er i kritiske situa-
sjoner.

Noen av de antatte ulempene kan veare at personalet foler seg for kontrollert og bun-
det i strukturen. Likevel ble det papekt 1 intervjuene at kontinuerlig dialog i teamet,
en veiledende leder og andre mekanismer som gir personalet muligheter til 4 ha inn-
flytelse pa eget arbeid, er bygget inn i modellen og forventes 4 lose dette sporsmalet.

En annen antatt ulempe er forbundet med en av dens fordeler, nemlig det 4 avdekke
problemer i systemet. Problemene som blir avdekket av et team, kan medfore en
apenbar ulempe nar det gjelder problemene som teamet ma lose. Konklusjonen til
lederen av "Kortare Vintan” var at selv om problemet synes a vare nytt, viste det seg
at gamle problemer fremdeles eksisterte i systemet og var ikke blitt tatt hand om tid-
ligere. Han understreket at modellen burde inneholde mekanismer som loser prob-
lemer den avdekker. Hvis ikke risikerer man at problemene som avdekkes komplise-
rer prosessen og blir dermed til en ulempe.

5.3.2 Utfordringer

Hovedutfordringen for prosjektet “Kortare Vintan” er a fa personalet til 4 bli positi-
ve til forandring. Modellen vil fore til dramatiske endringer for deler av personalet
som jobber med asylvurdering fordi det blir tettere kontroll og veiledning, samt klare
og hoye krav til hvordan jobben utferes. I intervjuene ble det papekt at personalet
oppfattet den nye arbeidsorganiseringen som for regulerende og kontrollerende. Or-
ganiseringen av asylsvurdering hadde tidligere vart under losere kontroll og persona-
let hadde storre frihet til 4 bestemme arbeidet sitt. Dette er nd forandret som folge av
innferingen av ny arbeidsmodell.

Den nye arbeidsmodellens mél om a korte ned vurderingstiden for asylseknader fo-
rer til press 1 andre omrader i asylprosessen. Dette gjelder bade innen Migrasjonsver-
ket, og for utenforstiende aktorer som domstolene péa ankestadiet, og for politiet nar
vedtakene skal hiandheves. Prosjektet behandler for eyeblikket utfordringene med
tettere samarbeid med mottaks- og stotteomradene. Et av problemene som ma loses
1 nermeste fremtid, er 4 fa boliginnkvarteringen sa narme som praktisk mulig til en-
hetene som jobber med asylvurderinger.

En annen utfordring som prosjektet ma behandle er avvikling av sommer — og vin-
terferie. Det innebarer en nedgang 1 antall personell og saktere arbeidsflyt. Erfaring-
ene fra prosjektets forste ar var at arbeidsflyten ble handtert relativt bra i lopet av
sommeren, men det viste seg 4 vare et problem for personalet 4 komme seg inn i
prosessen igjen etter 4 ha returnert fra ferie. Lederen for prosjektet Kortare Vintan
forklarte at de ansatte ikke hadde et klart bilde av hvilken arbeidsinnsats som matte
gjores for 4 fa fortgang i prosessen og fa arbeidsflyten opp pa samme niva som det
hadde veart for ferien. Derfor var erfaringen at det ble vanskelig 4 vurdere mengden
av arbeid som burde gjores for a handtere arbeidsmengden som ble akkumulert i
lopet av sommerferien, og samtidig behandle nye soknader.

5.3.3 Leanmodellen og kvalitet

Det er vanskelig 4 gi en noyaktig beskrivelse av kvaliteten pa avgjorelsene som er tatt
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1 samsvar med den nye modellen, fordi den kun har virket i ett ar og dens utslag har
ennd ikke blitt fullstendig evaluert. Kvaliteten av vurderinger blir anslatt til 4 oke pa
grunn av folgende arsaker og faktorer, og som ogsa blir nevnt av de som ble intervju-

et:

5.3.4

Den faktiske tiden som blir brukt pa aktiv vurdering av en sak er enten lik el-
ler har okt. I stedet er den passive liggetiden redusert.

Den lave omgjorelsesraten i ankesaker er en indikator pa den gode kvaliteten
pa asylvedtak. Omgjorelsesraten i ankesaker har sunket ifolge gjeldende statis-
tikker. Nylig utgitt statistikk som gjelder vedtak gjort av Kortare Vintan viste
1 april 2010 en 7,6 % gjenopptakelse i ankene sammenlignet mot normalt 10-
15 %.

Det viser seg at saker vurdert av Kortare Vintan ble behandlet raskere pa an-
kestadiet ogsa, sammenlignet med vanlig asylsaker som ble anket.
Teamlederen veileder og stotter teamet.

Leder og teamleder er de som vanligvis har overoppsynet med utredningene
og sender den til teammedlemmene.

Ambisjonen er a jobbe tettere med ankerepresentantene for 4 serge for kvali-
tetsrepresentasjon nar sakene blir anket.

Leerdom om implementeringen av leanmodellen

I et intervju med prosjektlederen for Kortare Vantan blir folgende poenger summert
opp som lerdommene svenskene har hostet ved 4 innfere modellen i asylvurdering-

en:

Alle partene i asylprosessen: mottak, vurdering, representasjon og handhevel-
se (der det er relevant) ber bli inkludert i modellen og involvert i analyse — og
forandringsprosessen. Alle aktorene og faktorene som har innvirkning pa
asylvurderingen inkluderes. Det er en fare for at grepet blir for smalt — at man
ikke tar 1 betraktning alle faktorene som innvirker pa prosessen. Feilen som
svenskene har erfart er at mottaksdelen var altfor lite involvert i analysefasen,
og dette resulterte 1 vanskeligheter senere i prosessen.

Lederne bor stotte endringer og sende klare signaler om viktigheten av dette
til personalet. Dette er en ekstremt viktig faktor for 4 fa med de ansatte med
pa endringene.

En suksessfaktor hos svenskene var a gjore endringene gradvis, og ikke 1 alle
enhetene pa samme tid. Ved a starte med noen enheter og 4 jobbe lokalt og
ekstensivt med bruk av modellen, fir man verdifull erfaring om prosessen og
hvordan modellen fungerer i praksis 1 et mindre omfang. Dette vil ogsa gjore
det mulig a tilpasse modellen i en lokal kontekst. Ulempene med denne til-
nermingen kan veare at det vil ta tid og implementere den, og at deler av per-
sonalet vil fole seg pa utsiden av prosessen en stund.

Invester tid pa analyse av organisasjonen og asylprosessen. Det er viktig 4
veare zrlig om problemene og ta dem i betraktning nar man planlegger og til-
passer modellen for 4 gjore den barekraftig.

Ikke undervurder vanskeligheten med endringer. Modellen forer til endringer
1 daglige arbeidsmetoder for viktige grupper i organisasjonen, og dette kan
vere vanskelig 4 oppleve. En konsekvensanalyse av de menneskelige faktore-
ne kan i denne sammenheng vise seg a vaere nyttig.

99



Oxford Research vurderer disse lerdommene som viktige og vil understreke betyd-
ningen av en realistisk forventing til bade hva organisasjonsendringer kan bidra med
og de utfordringer implementering av organisasjonsendringer medforer.

I 5.4 Ressurser

I dette underkapittelet redegjor vi for personell og kompetanse, samt effektivitet i
forhold til tidsbruk og kostnader.

5.4.1 Personell og kompetanse

I Sverige har de som arbeider med asylsaksbehandling i hovedsak hoyere
grad/mastergrad innenfor samfunnsfag eller juss. Migrasjonsverket satser ogsd mye
péa opplaring og kompetanseutvikling. Personalet far hovedsakelig opplering internt.
I lopet av 2009 har kompetanseutviklingen blitt pavirket av introduksjonen av en ny
arbeidsmodell. Migrasjonsverket har revidert sitt utdanningsprogram og prioritert de
som vil fortsette i stillingen sin. Tiden som blir brukt til kompetanseutviklingstiltak
har ogsa blitt revidert. Dette har kommet som en reaksjon pa at det i intervjuer med
NGOs som jobber med asylsokere, ble uttrykt bekymring for kvaliteten pa saksbe-
handlerne for asylseknader. I 2009 startet Migrasjonsverket arbeidet med en langsik-
tig kompetansestrategi for a oke fleksibiliteten i organisasjonen nar det gjelder a
handtere utfordringene som blir pafort som et resultat av endringer i miljoet.

I intervjuene ble det papekt at det var vanskelig 4 organisere kompetanseutvikling nar
behandling av juridiske saker og overgangen til en ny modell, ble prioritert. Innenfor
den nye arbeidsmodellen, som er basert pa en kontinuerlig produksjonsflyt, vil tema-
et om kompetanseutvikling pa utsiden av denne prosessen, ogsa reise flere sporsmal.

En nasjonal implementering av European Asylum Curriculum (EAC)™ har blitt gjen-
nomfort i lopet av 2008 og 2009. Kurset er vurdert til 4 ha en hoy internasjonal kvali-
tet og har fatt positiv respons fra deltakerne. Som et resultat av dette har Migrasjons-
verket bestemt seg for 4 fortsette bruken og bidra til utvikling av EAC.

5.4.2 Tidsbruk og kostnader

I den nye modellen er det et klart mal at flest mulig saker skal avgjores innenfor seks
maneder. Et hovedproblem i Sverige tidligere, slik det er i Norge i dag, var lang saks-
behandlingstid.

Andelen saker som Migrasjonsverket har sluttbehandlet innen seks maneder, var 51
% 1 2009, noe som er en markant ekning sammenlignet med 31 % i 2008. Saksbe-
handlingstiden (gjennomsnitt) i 2009 var 203 dager (6,5 maneder). Til sammenligning
var gjennomsnittlig saksbehandlingstid i 2008 pa 267 dager (8,6 maneder). I arsrap-

28 The European Asylum Curriculum (EAC) er et europeisk oppleeringsprogram for asylsaksbehandling. Se ogsd omtale pa
nettsidene til Migrasjonsverket: http://www.migrationsverket.se/info/218 en.html
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porten blir dette vurdert som en suksess, ogsa tatt i betraktning de positive resultate-
ne med 4 lose juridiske saker og utfordringene som ble pifort som folge av den nye
arbeidsmodellen. Modellen la vekt pa a presentere mekanismer som kuttet ned be-
handlingstiden, og den nye arbeidsmetoden har fort til bedre saksflyt og kortere
saksbehandlingstid. Dette ble ogsa bekreftet i intervjuene.

Det kan med rimelig sikkerhet sies at innforingen av den nye modellen har medfert
kortere saksbehandlingstid. I intervjuene forklares dette med en bedre saksdifferensi-
ering, bedre saksflyt og bedre styring av sakene. Modellen loser imidlertid ikke res-
tanseproblemer. Det er ogsa verd 4 merke seg at det blir hevdet i intervjuene med
Migrasjonsverket, at innferingen av den nye modellen ikke nedvendigvis forer til
hoyere produktivitet.

Kostnader

Kostnader per avsluttet sak i 2009, har okt sammenliknet med 2008 (se Tabell 20:
Kostnader/utgifter knyttet til asylsaksbehandlingen). Introduseringen av ny arbeidsmodell,
kompliserte avslagssaker, lonnsrevisjon og arbeidet med juridiske saker, er arsakene
til kostnadsekningen. Introduseringen av ny arbeidsmodell er i et lengre tidsperspek-
tiv vurdert til 4 ha positiv innvirkning pa produksjonen og antall avsluttede saker.

Tabell 20: Kostnader/utgifter knyttet til asylsaksbehandlingen

2007 2008 2009
Kostnad/utgift knyttet til asylsaksbehandlingen (tkr) 626011 767 037 746 768
- hvorav 1:1 (tkr) 394 615 528 269 477 767
- hvorav rettshjelp (tkr) 222 169 225 482 218 651
- hvorav gvrige kostnader (tkr) 9227 13 287 50 350
Kostnad/utgift pr. Vedtak i fgrste instans 19 267 22 663 27 260
- 1:1 kostnad pr. Vedtak i farste instans 12 145 15 608 17 441

Kilde: Migrationsverket, 2009, P. 31

Produktivitet

Nir det gjelder produktivitet, kan antallet saker gi et delvis bilde. Antallet saker som
ble behandlet per arsverk i 2009 var 59, noe som er en liten nedgang fra dret for.
Blant arsakene som hadde innvirkning pa antall behandlede saker, var reduksjon av
personell som folge av budsjettkutt, og samtidig en 30 % okning i inntak i andre
halvdel av aret.
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Tabell 21: Antall vedtak pr arsverk

2007 2008 2009
Antall vedtak 32 492 33 845 27 394
Antall drsverk 452 5777 484
Antall vedtak pr. arsverk 72 59 57
Forandring sammenlignet med foregaende ar - uttrykt i prosent -1 -18 -3
Kilde: Migrationsverket, 2009, P. 31

I 5.5 Basiskrav for saksbehandlingen

Nir det gjelder internasjonalt regelverk er Sverige som de andre landene vi sammen-
likner med, inkludert i Dublinsamarbeidet og dublinforordningen.

Sverige er medlem av EU og er bundet av EUs regler pa asylomréidet (bl.a. status- og
prosedyredirektivet). Sverige folger det dualistiske prinsippet; hvilket innebarer at
folkerettslige forpliktelser ma inkorporeres i svensk rett. Sverige jobber for tiden med
a implementere direktivene i svensk rett. Sverige har tiltradt Den Europeiske Men-
neskerettighetskonvensjon (EMK).

Migrasjonssystemet i Sverige reguleres av Utlendingsloven (Statutt 2005:716) som ble
vedtatt av Riksdagen, og av Utlendingsregulativet som har sitt utspring i Utlendings-
lover og ble bestemt av regjeringen. Den navarende Utlendingsloven tradte i kraft
31. mars 2006. Loven om administrative juridiske prosedyrer (Statutt 1971:291) inne-
holder bestemmelser om retten til a anke.

Loven om administrative prosedyrer (Statutt 1986:223) inneholder ogsa noen mer
generelle statutter som regulerer alle administrative etater. Det svenske migrasjons-
systemet og asylprosedyrene er ogsa regulert av loven om mottakelse av asylsokere
og andre personer (Statutt 1994:137) og regulativet om mottakelse av asylsokere og
andre (Statutt 1994:361).

Vurdering av asylseknader og hiandhevelse av ikke-adgang eller utvisningsordre er
juridisk bestemt av utlendingsloven. Vurderingen gjort av Migrasjonsverket er ogsa
lovbestemt av loven om administrative prosedyrer. Migrasjonsdomstolene, som ogsa
er administrative domstoler, er ogsd lovbestemt av administrative juridiske prosedy-
rer. Utlendingsloven er generell og skal gjelde for alle som sgker om asyl uavhengig
av hvor mange som kommer til Sverige. Dette betyr at hver enkelt asylsoknad ma
baseres pa vedkommendes situasjon. Folgelig mé offentlige etater ha en stor organi-
satorisk fleksibilitet for 4 kunne handtere variasjoner i antallet asylsokere og samtidige
opprettholde samme grad/niva nar det gjelder vurdering.

Det som er interessant i et komparativt perspektiv med forvaltningskravene i Sverige,
er at Migrasjonsverket er helt politisk uavhengig. Det er Migrasjonsverket selv som av-
gjor praksisendringer og praksisavklaringer. Den svenske asylsaksbehandlingen og
basiskrav i forvaltningskravene er preget av prinsippet om at asylsaksbehandlingen
skal forvaltes som enhver annen forvaltningssak. Dette var ogsa en viktig arsak til at
man begrenset politiets rolle i asylsaksbehandlingen.
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Den svenske modellen er i praksis preget av en egen enhet for retfslg styring 1 Migra-
sjonsverket. Oppgaven er a sikre en rettssikker og enhetlig asylsaksbehandling. Enhe-
ten for rettslig styring utarbeider interne styringsdokumenter og sakalte rettslige stil-
lingstakende. Dette er svar pa sporsmal som gjelder spesielle temaer og det gis konk-
rete eksempler. Det er i praksis et nert samarbeid mellom enheten for rettslig styring
og ekspertgruppen som arbeider med landkunnskap.

Et viktig poeng er at innferingen av leanmodellen, har medfert okt behov for rettslig
styring. Dette har sammenheng med at praksisavklaringer og rettslig veiledning ma
skje raskere. Modellen forutsetter generelt mer veiledning og stotte, ikke minst i for-
hold til rettslig styring. For 4 sikre effektiviteten og saksflyten, ma regelverket veaere
klart, det ma vare lopende veiledning ved behov og praksisavklaringer ma skje fort.

Det viktigste og vanskeligste i saksbehandlingen er bevisvurderingen. Kravet i Sveri-
ge er 4 bedomme sannsynligheten 1 en uttalt historie fra asylsekeren. I utgangspunk-
tet er dette et krav til asylsoker som har bevisbyrden. Kravet til bevis forer i praksis til
at Migrasjonsverket 1 stor grad baserer seg pa tilgjengelig dokumenter og samtale med
asylsokerne. Lovverket gir imidlertid rom for en rekke undersokelser i forhold til id-
og verifikasjonsarbeid, som spraktester, kunnskapstester og DNA-tester. Men kravet
til bevis er ikke satt serlig hoyt i Sverige” og det er i praksis forholdsvis sjenerose
bedomminger av sannsynligheten. Det har blitt vurdert 4 heve kravet til bevis i prak-
sis, men nar loven er utformet som den er, har Migrasjonsverket valgt 4 forholde seg
til det og ikke gjore mer omfattende identitetsundersokelser enn det som er nedven-
dig.

Det er uttrykt en bekymring blant en informant (vedkommende arbeider med retts-
sporsmal i Migrasjonsverket) for at prosjektet ” Kortare Vintan” skal forflytte
koproblemene til domstolene, og at man der far problemer med bevisvurderingen.
Poenget som understrekes er at det en gjor 1 asylsaksbehandlingen i 1. instans kan fa
konsekvenser for 2. instans og bosetning- og returfasen. Informanten mener at en
losning er a sikre bedre stotte 1 forhold til landkompetanse 1 Migrationsverket. En
mulig losning er ogsa 4 styrke landkompetanse stottefunksjoner i domstolene.

I 5.6 Forvaltningens tilpasningsdyktighet og fleksibilitet

I dette underkapittelet blir ulike momenter som kan ha betydning for forvaltningens
tilpasningsdyktighet og fleksibilitet diskutert. Dette er til dels ulike utfordringer og
problemer og dels ulike organisasjonsmessige forhold som pavirker tilpasningsdyk-
tighet og fleksibilitet.

5.6.1 Fleksibilitet og politiets rolle

Politiet er ikke involvert i asylregistreringen eller vurderingen i Sverige, men de er
involvert 1 handhevelsesfasen i asylprosessen. De to myndighetene jobber forskjellig
og tilnermer seg asylsokeren pa hver sin mate. Bevisvurdering i en politietterforsk-
ning er basert pa 4 finne selvmotsigelser i historien. I et intervju med sjefen for eks-
pertgruppen for asyl 1 Migrasjonsverket ble det sagt at "dette er ikke veien d ga ndar det

29 Det presiseres fra"Verksamhetsomradeschef expertgruppen Asylprévning” at beviskravet egentlig er universellt og felger av
Genévekonventsjonen. | denne finnes ogsa en sarskilt regel om sakalt. benefit of the doubt. S& er det slik at ogsa det normale
beviskravet for sgknader i svensk forvaltningslov og forvaltningsrett er "sannolikt”,
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gelder en asylsak”, og han forklarte videre at "7 vet hva vi skal se etter”. 1 en politietter-
forskning blir asylvurderingen fort et asylavhor, og dermed risikerer asylsoker 4 bli
behandlet som en mistenkt kriminell.

I et av intervjuene ble det forklart at det var praktisk 4 eie prosessen, for a kontrollere
og planlegge den pa best mulig mate. Sa fort flere etater blir involvert, forer dette til
at organiseringen og kontrollen av prosessen blir mer komplisert. Dette kan igjen
fore til at prosessen gar saktere og ender med at den blir fastlast. I tilfeller som dreier
seg bade om organisatoriske endringer og som blir utfort i asylprosessen, slik som
prosjektet Kortare Vintan, viser det seg a bli vanskelig nér flere etater er involvert.
Fleksibilitet er et viktig tema 1 organiseringen av asylprosessen og for 4 handtere vari-
asjoner av asylstrommen. Dette blir enda mer vanskelig a2 oppna nar det er flere etater
som styrer forskjellige deler av asylprosessen. Konklusjonen blir dermed at dess mer
fragmentert asylprosessen er, og den i tillegg blir styrt av flere aktorer, jo vanskeligere
blir det a styre og pavirke dens organisering.

5.6.2 Kvalitet

Kvalitet ble diskutert som et omrade for kontinuerlig forbedring og utvikling i Migra-
sjonsverket. P4 grunn av arbeidets natur i asylvurderingen, er kontinuerlig kvalitets-
utvikling nedvendig i en slik organisasjon. Den subjektive tolkningen av loven og den
subjektive vurderingen av asylhistorier, reiser behovet for iboende kvalitetsvurdering
1 denne prosessen. I intervjuene ble kvalitetstemaet dekket pa to omrader: rettssik-
kerhet og bevisvurdering.

I organisatoriske termer har Migrasjonsverket dannet en enhet for rettslig styring og
en ekspertgruppe, hvor forstnevnte sorger for de juridiske retningslinjene og stand-
punkter. Sistnevnte sorger for kunnskap og stette i tolking av lover, for sa 4 koble
den sammen med landinformasjon gjennom eksempler og instruksjoner i asylvurde-
ringen. De fleste som ble intervjuet refererte til disse to enhetene som viktige tiltak
for sikre kvaliteten 1 vurderingen av asylsoknader 1 Sverige. Sjefen for ekspertgruppen
for asyl i Migrasjonsverket poengterte at ekspertene fra ekspertgruppene alltid er
tilgjengelig pa huset og at de er narme de ansatte. Likevel kan det lave antall ansatte
(6-7 personer) bli et problem i fremtiden; noe som ble papekt av bade sjefen for eks-
pertgruppen for asyl og lederen for Kortare Vintan. Dette ma ses i lys av okende
krav om rask og tidsriktig stotte til asylteamene, og som er antydet i den nye ar-
beidsmaten som er innfort i prosjektet Kortare Vintan. En annen bekymring til sje-
ten for ekspertgruppen for asyl i Migrasjonsverket, var at i forbindelse med organisa-
torisk forandring for okt effektivisering, ble enhetssjefene mer opptatt av produktivi-
tetssporsmal enn rettslige sporsmal. Hans onske var at flere rettslige sporsmal ble stilt
til ekspertgruppen.

Bevisvurdering handler om opplaring av de ansatte. Opplaring i bevisvurdering var
tidligere ikke et viktig omrade i utdanningen av jurister, men dette forbedres na i Sve-
rige. Opplaring 1 bevisvurdering star sentralt dersom kvaliteten pa asylvurderingen
skal vare hoy. Det er en stor og sterk base av landkunnskap i organisasjonen. Inn-
trykket etter 4 ha intervjuet flere personer er at nar folk som vurderer individuelle
asylsaker spesialiserer seg pad land, er det en fare for 4 grave seg sa dypt ned i land-
kunnskap at forbindelse til den individuelle saken blir tapt. Ifelge erfaringene til Mig-
rasjonsverket blir man ikke bedre 1 bevisvurdering og risikoanalyse med 4 ga veldig i
dybden nar det gjelder kunnskap om opprinnelseslandet.
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5.6.3 Den nye linjeorganisasjonen

I'lopet av 2005 erstattet den nye linjeorganisasjonen av asylsystemet den gamle regio-
nale strukturen. Den nye strukturen blir vurdert som positiv av de som ble intervjuet.
For dette pleide regionene 4 jobbe pa forskjellige mater, med svak styring av regione-
ne og svak kommunikasjon mellom dem. Systemet ble sammenlignet med en gruppe
av “foydale landsbyer” som konkurrerte seg imellom og hadde forskjellige resultater.
De juridiske temaene kom i andre rekke og den juridiske styringen av de forskjellige
regionene var vanskelig fordi de hadde forskjellige praksis.

Den nye linjeorganisasjone skapte virksomhetsomrader hvor lederne skal ha et sam-
lende bilde av sine respektive omrader i et nasjonalt perspektiv. Det betyr at lederne
av virksomhetsomradene i dag har et samlende bilde av asylvurdering, mottakelse,
ankerepresentasjon etc. Dette ble av de intervjuede beskrevet som en forandring til
det bedre, fordi de som jobber i forskjellige divisjoner innen samme omrade kan
samarbeide med kollegaene rundt om i landet pa en mer effektiv mate. Divisjonene
jobber 1 dag ganske likt, og dette gjor dem mer sammenlignbare fra et produktivi-
tetsmessig synspunkt.

Likevel reiser den nye linjeorganisasjonen sporsmal om forbindelsen mellom virk-
somhetsomradene, mottakelse og asylvurdering pa den ene siden, og pa den andre
siden mellom asylvurdering og tilbakesendelse. Sporsmalet om effektiv overlevering
og koordinering mellom virksomhetsomridene er viktige i det svenske asylsystemet i
dag. I en regional organisasjon loste man alt og hadde tett prosess- syn. I den organisasjonen som vi
har i dag sd er det en tendens 11l egeninteresse i de ulike omridene for a styre og det blir konkurranse
mellom virksombetslederne i stedet. .. og det er ikke alltid det beste for alle selvfolgelig ”, torklarte
sjefen for ekspertgruppen for asyl i Migrasjonsverket. I tillegg innebarer den nye
arbeidsmaten innfert i Kortare Vintan, et tettere samarbeid pa lokalt niva mellom de
ulike omradene i asylprosessen. Dette blir sett pa som en stor utfordring i den nave-
rende organisasjonsstrukturen.

5.6.4 \Variasjoner i asylinntaket

De intervjuede mener at variasjoner i asylinntaket er et typisk problem som deres
organisasjon har stitt overfor i flere ar. Situasjonen ble av en av de intervjuede
beskrevet som folgende: Nar prognosene viste nedgang i antall inntak ble ogsa bud-
sjettet redusert, selv om inntaket varierer i praksis. Nar prognosene viser nedgang i
antall inntak er det forventet at Migrasjonsverket kutter ned péd resurssene, og det
betyr at personell ma sies opp. A si opp personell forer til konsekvenser for organisa-
sjonen, hvor en av de dpenbare er kompetanselekkasje som folge av at folk slutter i
forkant av oppsigelser.

Ifolge lederen for prosjektet Kortare Vintan har organisasjonen rent historisk hand-
tert disse variasjonene relativt bra. De mest kritiske delene av prosessen som motta-
kelse og stotte, har blitt utfort, og alle asylsokere har blitt mottatt og innkvartert.
Asylvurderingsdelen har vaert mer utfordrende, fordi personell med kompetanse in-
nen vurdering av seknader har vist seg 4 vare et vanskeligere omrade. Lederen av
Kortare Vantan forklarte at ” nar inntaket gar opp kan man ikke hente personell fra gaten for
a vurdere asylsaker. Det betyr ingenting at de har god utdannelse, fordi de kan nansett ikke sette i
gang arbeidsprosessen umiddelbart.” Derfor ma det bli skapt okt balanse nar det kommer
til vurderingstid.
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En landbasert struktur som tar heyde for variasjoner i asylinntaket kan vare hoyst
problematisk og lite fleksibelt. En konsentrasjon av landspesifisert kunnskap i et be-
grenset antall enheter, vil medfore at nar det forekommer at hoyt antall av saker fra et
spesifikt land vil den spesifiserte enheten selv ikke kunne ta seg av det hoye antallet
soknader. Konsekvensen blir da at de andre enhetene ikke blir brukt effektivt for a
dele arbeidsbyrden.

5.6.5 Forvaltningens egenvurdering av organisasjonens fleksibilitet

Organisasjonen blir oppfattet som fleksibel av de ansatte i Migrasjonsverket som ble
intervjuet. I folge de intervjuede personene er det en lang tradisjon for tilpasnings-
skikk, hvor organisasjonen har lert a vokse, krympe eller restruktureres for a2 mote
utfordringer fra miljoet.

En viktig faktor i arbeidet med a skape organisasjonens rolle er avstanden til det poli-
tiske miljo. Sjefen for ekspertgruppen for asyl ser det som en fordel at politikk ikke er
involvert nar det gjelder driften av asylvurderinger, og dette gjor organisasjonen enda
mer fleksibel. I Sverige er det et godt samarbeid mellom Justisdepartementet pa le-
derniva, men det er ikke noen politisk kontroll over de juridiske vurderingene av sa-
kene.

Kortare Vintan og leanmodellen er det nyeste og viktigste tiltaket som er iverksatt
for a skape en mer fleksibel struktur i arbeidet med asylvurdering, ifelge lederen for
Kortare Vintan. Selv om prosjektet bare har pagatt en kort stund, kunne han allerede
se konturene av visse tendenser. Blant hans observasjoner er: Teambasert struktur
gjor det lettere 4 ansette folk og introdusere dem til arbeidsprosessen; arbeidsoppga-
vene, rollene og malene er klarere for medlemmene av teamet; medlemmene i teamet
dekker hverandre opp slik at teamets mal blir oppnadd. Nar det gjaldt okte inntak ble
det tidligere bestemt 4 allokere mer ressurser til 4 leie inn personell eller til a bygge
nye enheter. Dette forte til en evigvarende prosess som var tidkrevende. Ifolge ham
synes det 4 vare en lettere og mer fleksibel losning 4 starte nye team i de omradene
hvor asylinntakene oker.

Den nye organisasjonsstrukturen (Figur 11: Asylprovning - Organisation) basert pa
linjeadministrasjon med avdelingsledere i fire regioner i landet, er en viktig medvir-
kende faktor til fleksibiliteten i organisasjonen. Lederen for Kortare Vintan forklarer:
Det er veldig viktige fordi de har et overordnet bilde pa regionalt niva, og som er forskjellig fra det
bildet lederne for de 15 enbetene hadde tidligere. Dette gior det mulig a fa raskere oversikt og sam-
menligne situasjonen (for eksempel i asylvurderingen) i de forskjellige regionene.”

5.6.6 Konflikter og motsetninger

For eyeblikket ser problemene med samarbeid innen omridet for mottakelse ut til 4
vare et potensielt konfliktpunkt i prosessen. Pa grunn av at resurssene som er inves-
tert i omradet for asylvurderinger pa bekostninger av andre omrader, har dette skapt
en midlertidig friksjon mellom dem. En annen konflikt involverer forskjellige syn pa
den juridiske kvaliteten av beslutningene mellom de som jobber med asylvurderinger
og de som jobber med ankene fra asylsokerne. Sistnevnte er erfarne beslutningstake-
re som har jobbet lenge i organisasjonen og som vanligvis har gode meninger om
kvaliteten pa beslutningene. Ifolge et intervju med sjefen for ekspertgruppen for asyl
ville dette sporsmalet bli lost, og dermed ville organisasjonen vinne, hvis de ble in-
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volvert tidligere 1 saksvurderingen.

5.6.7 De juridiske sakene

De juridiske sakene blir behandlet av separate enheter i Migrasjonsverket. Gjennom
klar prioritering av asylvurderinger og konkludering av juridiske saker kombinert med
en handterbar sum av asylinntaket har arbeidet med juridiske saker oppnadd gode
resultater. Det totale antallet av apne asylsaker ble redusert med 23 % i lopet av 2009
og 82 % av asylsakene var apne mindre enn seks maneder pa slutten av aret.

Ifolge de som ble intervjuet ser det ut til 4 vaere pa plass en effektiv lesning for 4 be-
handle juridiske saker. Denne effektive strukturen underbygges gjennom a gruppere
saker ved 4 bruke enhetenes eksisterende kunnskap, og ved a holde dem adskilt fra
nye saker. Gjennom 4 behandle juridiske saker har noen enheter utviklet spesifikk
kunnskap og praksis om hvordan man skal hiandtere slike typer saker. Det ble for-
klart 1 intervjuene at ved 4 konsentrere seg kun om juridiske saker blir deres ressurser
brukt pa vurdering, og til 4 fa sakene besluttet pa en rask og effektiv mate.

I 5.7 Brukerorganisasjonenes vurdering

Poengene som ble fremhevet 1 intervjuene med ansatte i det svenske radgivningssen-
teret for flyktinger og det svenske Rode Kors blir presentert nedenfor. Det svenske
radgivningssenteret for flyktninger hjelper med juridisk radgivning, assistanse og re-
presentasjon for asylsekerne. Det svenske Rode Kors jobber med en rekke aktiviteter
for 4 hjelpe asylsokere og flyktninger 1 Sverige.

Ifolge de som ble intervjuet fra disse to organisasjonene er det et stort kultur- og
kommunikasjonsgap mellom myndighetene og den individuelle asylsokeren. Dette
har innvirkning pa bevis- og risikovurderingen i selve asylvurderingen. Ifelge disse
personene tar ikke vurderingsmodellene som blir brukt av Migrasjonsverket hensyn
til saker som hindrer kommunikasjon mellom myndighetene og asylsekeren. Asylso-
kerens kulturelle bakgrunn, eksponering mot vold og smugling, gjor det vanskelig for
dem 4 mote et nytt miljo og 4 fortelle sin historie. Det er viktig 4 forbedre metodene
for utredning. Den som ble intervjuet fra det svenske Rede Kors og som jobbet som
ankerepresentant kunne differensiere kvinner og barn som spesielt sarbare grupper,
og som motte kommunikasjonsproblemer i asylprosessen.

De intervjuede tok ogsa opp temaet om mindre ressurser som ble tildelt de juridiske
representantene, noe som har innvirkning pa tiden representanten kan bruke pa asyl-
saken og kvaliteten pa representasjonen. Representanten far ikke betalt for kunnska-
pen om opprinnelsesland, noe som gjor det mer utfordrende for dem a klare seg in-
nen rammeverket av disse ressursene og dermed sikre en hoy kvalitet pa representa-

sjonen.

De intervjuedes synspunkter pa den nye arbeidsmodellen som er implementert i Mig-
rasjonsverket gjennom prosjektet Kortare Vintan, kan bli beskrevet som usikre og
kritiske. Modellen blir oppfattet som 4 sette kvantitative og ekonomiske mal 1 stedet
for kvalitetsmal for prosessen. Selv om de intervjuede anerkjenner fordelene med 4
korte ned vurderingstiden for asylsekerne, var noen av de problematiske aspektene
av modellen som ble brakt frem av dem som folger:
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e Deter en fare for at kvaliteten ma lide pa grunn av raskere vurdering

e Deter en fare for okte kommunikasjonsproblemer med de med sarbare
gruppene av asylsokere pa grunn av raskere vurdering

e Deter en fare for at feil i innvilgelse av rett status kan forekomme fordi man
ikke far med seg subtile forskjeller i en rask prosess

e Det a samle de mest erfarne medarbeiderne 1 begynnelsen av prosessen var
ikke vurdert som en garanti for rettsikkerheten fordi deres lange erfaring i
Migrasjonsverket kunne medvirke at de er pavirket at den etablerte organisa-

sjonskulturen.

I alt var det vanskelig for den intervjuede 4 komme med konklusjoner om den nye
modellen fordi den bare har veart i bruk i ett ar, og fordi resultatene akkurat har be-
gynt a vise seg. En evalueringsrapport fra UNHCR pa beslutningene i den nye mo-
dellen ble nevnt 4 vaere pa vei. Det er ogsia nedvendig 4 nevne at i intervjuet med
lederen av Kortare Vintan ble det opplyst om en referansegruppe for prosjektet hvor
NGO er som Rode Kors og Amnesty International representerer asylsokerne. Refe-
ransegruppen skulle bli radspurt 1 lopet av den forste implementeringsfasen av den
nye modellen. Ifelge ham var denne referansegruppen positive til den nye modellen.
Det sentrale temaet som var problematisk ifelge referansegruppen, var den sene in-
volveringen av den juridiske representanten i asylprosessen (se figur 11). Dette tema-
et ble lost ved a tilpasse modellen og dermed involvere den juridiske representanten i
den innledende utredningen.

I 5.8 Oppsummering

Under presenterer vi hovedkonklusjonene som kan trekkes fra studien av det svenske
asylsystemet.

Asylsaksbehandlingen 1 Sverige kjennetegnes av folgende kjerneelementer:

e Migrasjonsverket som i praksis den eneste myndighet i forste instans
e Linjeorganisasjonen

e Introduksjonen av leanmodellen som arbeidsmetode

e Teamorganisering

e Coachende ledere.

I Sverige er funksjoner relatert til asylpolitikken pa nasjonalt niva sentralisert 1 en
myndighet. Migrasjonsverket har ifelge loven (1994:137) om mottak av asylsekere
m.fl. et hovedansvar for mottak av asylsekere fra de soker om asyl til de tas i mot i en
kommune eller alternativt forlater landet i henhold til avslag pa asylseknad.
Myndighetene samarbeider likevel med en rekke aktorer bade i Sverige og internasjo-
nalt. Disse aktorene er politiet, migrasjonsdomstolene og migrasjonsoverdomstolen,
lensstyrelsen, kommunene, landstinget, frivillige organisasjoner og de svenske ambas-
sadene utenlands.

Politi og sivil myndighet: Til forskjell fra Norge og Danmark skal i&ke alle asylso-
kere forst registreres hos politiet. I Sverige har politiet en oppgave 1 forbindelse med
grensekontroll, der pass og papirer kontrolleres. Men 1 mange tilfeller kan reisende
passere grensen uten kontroll. Dersom en person soker asyl pa grensen, gir politiet
asylsoknaden videre over til Migrasjonsverket. Innledningsvis foretas en undersokelse

108



av identitet og reiserute, samt registrering av fingeravtrykk. Det vurderes ogsa om det
er grunnlag for videre behandling av asylssknaden. Dette synes 1 stor grad 4 tilsvare
den registrering som foretas av PU i Norge og Rigspolitiet i Danmark.

Organisasjonsendringen fra en regionalbasert struktur til en linjeorganisasjon har vist
seg 4 vare vellykket med tanke pa 4 forbedre den sentrale ledelsen av asylbehand-
lingsorganisasjonen. Systemet ma imidlertid handtere problemer som oppstir mellom
de ulike omradene 1 asylsaksprosessen, som for eksempel i mottakelsesomradet og
asylsaksbehandlingen (i forste instans) og mellom sistnevnte og representasjon 1 ret-
ten (forvaltningsprosess).

Prosjektet ”Kortare vintan” og innfering av leanmodellen. Svingning i asylan-
komster representerer et problem i det svenske asylsystem 1 dag. Samtidig har det
vert problemer med lang saksbehandlingstid og passiv liggetid. Som et resultat av
dette introduseres det en ny arbeidsmodell for 4 korte ned behandlingstiden. Refor-
men er blitt gjennomfert under prosjektnavnet ” Kortare vintan”. Modellen er ny, og
det er vanskelig 4 bedomme dens effekter. I 2008 har Migrasjonsverket startet pa et
utviklingsarbeid med 4 reformere arbeidet og organiseringen av asylsaksbehandlingen
1 Sverige. Reformen forsoker 4 effektivisere og forkorte saksbehandlingstiden. Malet
er 4 fi ned saksbehandlingstiden i tre maneder”. Metoden tar utgangspunkt i Lean-
modeller der vurderinger av saker og differensiering skjer pa et tidlig tidspunkt. Er-
farne saksbehandlere er inne pa et tidlig tidspunkt for 4 optimalisere effektivitet og
kvalitet. Det er ogsa et sentralt element at det er teamet som er ansvarlig for arbeids-
mengde og ikke individet. Modellen ble forst gjennomfort som et pilotprosjekt i G6-
teborg og deretter har arbeidsmodellen blitt innfort i flere enheter.

Nir det gjelder resultater og fordeler og ulemper er det begrenset med erfaring, men i
intervjuene blir det fremhevet bl.a.:

e Bedre prosesstyring og saksoppfolgning

e Bedre lzerings- og erfaringsdeling

e Gjennomsiktighet og ansvarlighet 1 teamene sikrer ansvarlighet og motivasjon

e Teamet, og ikke individet, har ansvaret for 4 nd malet. Teamstrukturen gjor
det til en mer mektig, handterbar, stodig og fleksibel enhet 1 driften av organi-
sasjonen.

e Stotten til hvert enkelt medlem av teamet er forsterket gjennom teamstruktu-
ren. Historisk sett har enhetene vart store, og enkeltpersonene har for det
meste jobbet alene og isolert i strukturen.

Det knytter seg usikkerhet til resultatene siden erfaringene er begrensede. Det er like-
vel viktig 4 formidle de forelopige erfaringer med modellen. Det synes videre som
sannsynlig at innferingen av leanmodellen, har medvirket til:

Noe hgyere effektivitet og bedre saksflyt

e Noen av resultatene viser en betydelig nedgang i behandlingstiden 1 forste in-
stans. Modellen er basert pa leanmetoden og antakelsen om at 4 bevilge den
hoyeste kompetansen i begynnelsen av prosessen tilrettelegger for og forbed-
rer kvaliteten pa beslutningstakingen (vedtakene) i forste instans. Modellen
presenterer et verdifullt oppsett for 4 sikre en kontinuerlig flyt i saksbehand-
lingen og tidlig identifisering av problemer forbundet med oppfelgingsmeka-
nismene og den transparente praksisen i teamet. Den har sxrlig gevinster i

30 http://www.migrationsverket.se/download/18.5973fd1412535304f668000862/KV4.pdf
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forhold til saksflyt, saksdifferensiering, management og tydelig og klar saks-
oppfoelgning.

Lik eller hoyere kvalitet

e Den faktiske tiden som blir brukt pd aktiv vurdering av en sak er enten lik el-
ler har okt. I stedet er den passive tiden (liggetiden) redusert.

e Den lave raten av omgjorelsesraten i ankesaker kan vare en indikator pa god
kvalitet pa asylvedtak. Omgjorelsesraten 1 ankesaker har sunket ifolge gjel-
dende statistikker. Nylig utgitt statistikk som gjelder vedtak gjort av Kortare

Vintan viste 1 april 2010 en 7,6 % gjenopptakelse 1 ankene sammenlignet mot
normalt 10-15 %.

Teamstrukturen som den grunnleggende enhet for styring er interessant med tanke
pa fleksibilitets- og effektivitetsmekanismer droftet i denne studien. Teamlederes
rolle i forbindelse med ledelse av teamet er et sentralt element i modellen. Coachende
ledere er et annet konsept som har vist seg 4 ha hoy positiv effekt pa ytelse og kvali-
tetsindikatorer 1 Sverige. Modellens kapasitet til 4 takle variasjonen i inntaksmengden
av asylsokere gjenstar imidlertid a teste. Antakelsen er at modellen ikke 1 seg selv kan
handtere restanset.

Det ma samtidig presiseres at brukerorganisasjonene er mer kritiske til resultatene av
leanmodellen. Modellen blir oppfattet som a sette kvantitative og okonomiske mal i
stedet for kvalitetsmal for prosessen. Selv om de intervjuede anerkjenner fordelene
med 4 korte ned vurderingstiden for asylsekerne, var noen av de problematiske as-
pektene av modellen som ble brakt frem av dem som folger:

e Deter en fare for at kvaliteten ma lide pa grunn av raskere vurdering

e Det er en fare for okte kommunikasjonsproblemer med de med sarbare
gruppene av asylsekere pa grunn av raskere vurdering

e Deter en fare for at feil i innvilgelse av rett status kan forekomme fordi man
ikke far med seg subtile forskjeller i en rask prosess

e Det 4 samle de mest erfarne medarbeiderne i begynnelsen av prosessen var
ikke vurdert som en garanti for rettsikkerheten fordi deres lange erfaring 1
Migrasjonsverket kunne medvirke at de er pavirket at den etablerte organisa-
sjonskulturen

Det mé ogsa presiseres at leanmodellen ikke nedvendigvis er mindre ressurskreven-
de. I Sverige er det tvert imot understreket at det pa kort sikt trengs enda mer penger
og ressurser for a implementere modellen og sikre rask saksbehandling. LLeanmodel-
len kan heller ikke handtere restanser.

Endelig er det fremkommet viktige lerdommer i forhold til implementering av lean-
modellen. Overordnet handler disse om betydningen av 4 ga gradvis frem, involvere
enhetene og forankre arbeidet 1 organisasjonen og ikke undervurdere utfordringene
med 4 implementere en grunnleggende organisasjonsendring,.
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Kapittel 6. Nederland

I dette kapittelet redegjor vi for asylsaksbehandlingen i Nederland. I Nederland gjen-
nomfores det storre reformer i arbeidsmaten. Det har ogsd vert gjennomfort flere
evalueringer av IND og utlendingsloven. Dette er forhold vi setlig vil redegjore for.

Forst redegjores for organisasjonsstruktur og akterer. Deretter for prosedyrene. I
underkapittelet om prosedyrer gjennomgas bade prosedyrene frem til 2010, evalue-
ringer av prosedyrene og de nye prosedyrene fra juli 2010. Etter prosedyrene redegjo-

res det for:
e Ressurser
[ ]

Basiskrav for saksbehandlingen

e Forvaltningens tilpasningsdyktighet og fleksibilitet
e Brukerorganisasjonenes vurdering
e  Oppsummering

I 6.1 Organisasjonsstruktur og aktgrer

Det forste sporsmalet er hvilke aktorer som er involvert i asylsaksbehandlingen.

”Ministerie van Justitie” har det overordnete ansvar for utlendingsforvaltningen i
Nederland. I forhold til asylsaksbehandlingen er ansvaret delegert til Integratie en
Naturalisatiedienst (IND).

I tillegg til IND spiller et stort antall organisasjoner en rolle i forhold til asylsoke-
re (arsrapport IND 2008 publisert august 2009: 14).

Tjenesten for tilbakeforing og utreise, sorteres under justisdepartementet
og har ansvar for 4 tilrettelegge for en human og profesjonell prosess i for-
hold til 4 stimulere asylsokere som har fatt avslag og dermed ma forlate Ne-
derland, til 4 reise hjem.

Tjenesten for tilbakeholding (forvaring), lagt under justisdepartementet,
med ansvar for 4 forvare asylsokere som har fatt avslag.

Central organ for mottak av asylsgkere (COA), er en selvstendig organisa-
sjon. Utgiftene for opphold til asylsekere blir dekket av justisdepartementet.
Radet for juridisk bistand har ansvar for a bista asylsekere i saksbehand-
lingsprosessen. Radet ble opprettet 01.01.2008. Utgiftene til juridisk bistand
blir dekket av justisdepartementet.

Koninklijke Marechaussee (KMar, Kongelige militeere politi) som sorterer
under ministerie van defensie (forsvarsdepartementet) og vreemdelingenpoli-
tie (utlendingspoliti) som sorterer under ministerie van binnenlandse zaken
(innenriksdepartementet) med blant annet ansvar for tilsynet med asylsokere.
Koninklijke Marechaussee samarbeider med IND om en vurdering av asyl-
sokernes identitet.

Kommuner, med ansvar for bosetting av asylsekere som har fitt opphold.
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I tillegg har folgende ikke-offentlige organisasjoner oppgaver i forhold til asylsokere:
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e Vluchtelingenwerk (flyktningarbeid), som tilbyr praktisk hjelp og stotte.

e Internasjonal organisasjon for migrasjon (IOM) som legger til rette for frivil-
lig tilbakereise eller migrasjon til et annet land.

e Stiftelsen NIDOS, en landsdekkende barnevernsorganisasjon med ansvar for
enslige flyktninger og asylsekere.

Samarbeidet mellom de ulike aktorene er formalisert i en kjede, ”vreemdelingen-
keten”. Det er opprettet en felles database hvor alle partnere i vreemdelingenke-
ten har tilgang, men pa ulike nivaer.

IND har ansvaret for saksbehandling av alle asylsoknader. Det er en stor organi-
sasjon fordelt 1 ulike enheter. Organisasjonskartet er fra 2008. Pa grunn av innfe-
ringen av en revidert utlendingslov i juli 2010, og nye prosedyrer for behandling
av asylsoknader, vil organisasjonsstrukturen i forhold til organisering av asylenhe-
tene bli endret.

Figuren nedenfor viser organiseringen av IND (2008)



Figur 14: Organiseringen av IND (2008)
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Hver asylenhet bestar av 25 ansatte: en leder, en assisterende leder, tre seniorsaksbe-
handlere og 20 saksbehandlere. Enhetene er organisert rundt ulike arbeidsoppgaver.
Noen enheter er spesialisert i 4 anvende 48-timersprosedyren, andre enheter i 4 an-
vende den ordinare prosedyren. Noen saksbehandlere foretar det forste intervjuet,
andre saksbehandlere har ansvar for gjennomforing av det andre intervjuet. I praksis
betyr dette at asylsokere blir flyttet fra mottak til mottak, avhengig av hvilken asylen-

het som behandler de ulike steg i soknadsprosessen. Asylsokere moter ogsa flere
saksbehandlere.

I 2010 har IND startet en prosess for 4 innfore en ny organisasjonsstruktur. De vik-
tigste utgangspunktene for endringen var 4 fa til en mer enbetlig organisasjon hvor bru-
kerperspetivet blir mer sentralt. Organisasjonsprosessen har fokus pa 4 fi en struktur
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som ivaretar tjenestetilbudene pa en mer fleksibel mate. Den nye modellen skal vare
pa plass i lopet av 2011. I lopet av denne perioden vil 850 arbeidsplasser ga tapt.
Endringen i forhold til saksbehandling i migrasjon og asylseknader er gjennomfort.

Figur 15: Ny organisajonsstruktur
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Som en konsekvens av den nye strukturen blir de 30 asylenhetene slatt sammen til
fem store enheter fra juli 2010. Alle saksbehandlere ved disse asylenhetene vil da
gjore de samme arbeidsoppgavene og folge hele prosessen fra registrering til vedtak. Dette
kalles casemanagement.

management
4 avdelinger

Endringen vil oke asylenhetenes fleksibilitet spesielt med tanke pa a kunne mote pe-
rioder med et okt antall asylsokere. Tidligere var det ikke mulig 4 flytte saksbehandle-
re fra en asylenhet til en annen for 4 avhjelpe okning 1 antall saker.

Oxford Research vurdering

Den nye organisasjonsstrukturen tar sikte pa 4 fa en mer enhetlig organisasjon. Prin-
sippet om 4 ha fokus pa brukere blir et overordnet prinsipp som kan gjore det lettere
for medarbeidere 4 identifisere seg med hele organisasjonen og ikke bare med egne
arbeidsoppgaver. Dette kan oke organisasjonens fleksibilitet. I den gamle organisa-
sjonen var saksbehandlere mer knyttet til arbeidsoppgaver. Kvalitetsmessig kan det
vere en fordel at saksbehandlere far god kompetanse pa utevelse av de ulike oppga-
vene i saksbehandlingsprosessen. Avgjorelsen om en redegjorelse virker troverdig
eller ei er en vanskelig avgjorelse. Nar saksbehandlere spisser seg pa sporsmal for 4 fa
klarhet i identitet, nasjonalitet og reiserute, pa sporsmal om a fa belyst behov og mo-
tiver for asyl, eller 4 vurdere alle opplysninger for sa a formulere intensjon om ved-
tak, kan de fa sterkere tiltro til egne vurderinger av troverdighet. Pa den andre siden
kan helheten i asylsokernes redegjorelse bli borte. Fra 1.7.2010 far saksbehandlere
ansvaret for 4 folge hele saksgangen. Dette kan vare en kvalitetsmessig forbedring
for asylsekerne. De far ferre mennesker a forholde seg til, og muligens bedre over-
sikt over saksgangen.
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6.1.1  Politimyndighetene og den sivile utlendingsforvaltningen

Asylsokere kan melde seg med behov for asyl ved to ”aanmeldcentra” (AC) Schiphol
og Ter Apel som ligger nordest i Nederland. Koninklijke Marechaussee (KMar) har
som arbeidsoppgave 4 kontrollere asylsokernes identitet. Identitetsdokumenter kont-
rolleres i en database, Edison. (KMar har hatt ansvar for passkontroll ved alle gren-
seovergangene, etter innfering av Schengensamarbeidet kontrolleres pass bare ved
ankomst Schiphol). Fra 1.7.2010 opprettes et nytt AC i Zevenaar som ligger midt i
Nederland ved den tyske grensen.

Saksbehandlere fra IND har ansvar for hele saksbehandlingen fra registrering til ved-
tak og ankebehandling.

Utlendingspolitiet har ansvar for 4 fore tilsyn med asylsokere og at de som oppholder
seg 1 Nederland ogsa har lov til 4 vere der. "Udokumenterte utlendinger” eller illegale
som blir anholdt kan bli tatt i forvaring. Frivillige organisasjoner er sterkt kritiske til
denne praksisen, ikke minst fordi forholdene i forvaringssentrene er kritikkverdig.
Amnesty International har engasjert seg og meldt den Nederlandske staten for brudd
pa menneskerettigheter.

Vluchtelingenwerk har representanter (frivillige) pa bade aanmeldcentra og mottak.
De informerer asylsokere om deres rettigheter og plikter. De har ogsa mulighet for a
vere til stede under alle samtalene mellom IND og asylsekerne. Vluchtelingenwerk
er en privat stiftelse, men far stotte fra justisdepartementet for a utfore disse oppga-
vene.

6.1.2 Sivil myndighet og klageorganer/system

Asylsokere har krav pa rettslig bistand. Advokatene er tilstede under samtalene med
saksbehandlere fra IND. Vedtak om avslag kan ankes i to omganger. Rettsinstansen
som behandler ankesaker i forste omgang heter vreemdelingenkamer og er tilknyttet
det ordinxre rettssystemet. Nar asylsokeren far medhold ma IND vurdere soknaden
pa nytt. Nar vedtaket om avslag opprettholdes kan asylsokeren anke til Raad van
State, som er et uavhengig statlig organ som gir rad til regjeringen 1 juridiske
sporsmal. Raad van State er ogsd den hoyeste administrative retten.

. Far asylsokeren medhold, ma vedkommende presentere soknaden pa nytt for IND.

Under anken blir asylsokere representert av en advokat. Det er avsatt et fast antall
timer knyttet til rettslig bistand.

I 6.2 Prosedyrene i asylprosessen

Asylsgknader: Det skilles mellom forste og andre gangs soknader om asyl. I visse
saker innvilges asyl for en bestemt periode, avhengig av den politiske situasjonen i
hjemlandet. Asylsokeren ma fremme en ny seknad nar perioden med opphold er

avsluttet. Det betyr at det kan vare vanskelig a forutse hvor mange saker som be-
handles.

Nederland har to asylprosedyrer: 48-timers prosedyre og en ordinzr prosedyre. Ne-
denfor presenteres begge prosedyrene forst i et flytskjema. Enslige mindrearige asyl-
sokere fir soknadene behandlet etter samme prosedyrene. En egen asylsenhet har
ansvar for behandling av disse soknadene. Under saksbehandlingen blir enslige
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mindredrige tatt haind om av barnevernet. Enslige mindredrige asylsokere kan fa mid-
lertidig opphold selv om seoknaden om asyl er avslatt. Midlertidig oppholdstillatelse
gis for ett ar av gangen og fram til den mindrearige blir myndig (18 ar). Justisdepar-
tementet har 1 2009 antydet a arbeide mot en avskaffelse av serordningen for enslige
mindredrige. Begrunnelsen er at en midlertidig oppholdstillatelse virker mer integre-
rende pa asylsokerne enn det som er intensjonen. Intensjonen er at de som har fatt
avslag pa soknaden, og pa grunn av alder fir midlertidig opphold, forbereder seg pa
hjemreise. Pa grunn av at regjeringen gikk av i februar 2010 er det enda ikke tatt
standpunkt til dette.
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Figur 16 : AC-procedure (fast track)
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Saksbehandlingen etter den korte prosedyren varer fra tre til maks fem arbeidsdager.

I forste intervjuet gjor asylsekeren rede for identitet, nasjonalitet og reiseruten. I
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andre intervjuet gjor asylsokeren rede for hvorfor vedkommende soker asyl (motive-
ne). Asylsokeren far bistand av bade juridisk og praktisk art til 4 forberede seg pa
intervjuene. Asylsokeren far beskjed innen fem arbeidsdagen om seknaden blir inn-
vilget eller avslatt.

Etter det forste intervjuet ved IND kan saksbehandleren bestemme om seoknaden
skal behandles etter 48 timers prosedyren eller sende den videre til “den normale”
prosedyre.

Grunner for behandling etter 48-timers prosedyren:

e Saksbehandling etter den normal prosedyren er ikke 4 tilra pa grunn av faren
for ordensforstyrrelser eller sikkerhet (art 12 vreemdelingenwet2000)

e Manglende troverdighet i forhold til identitet, nasjonalitet eller reiserute, eller
manglende samarbeidsvilje for a stadfeste identitet, nasjonalitet eller reiserute

O etannetland har ansvar for behandling av asylsoknaden eller 4 gi be-
skyttelse (Dublinavtalen)

e Politiske grunner; situasjonen i hjemlandet gir ikke grunnlag for a seke asyl

e Asylturisme, urettmessig bruk av asylprosedyren (unge mennesker, ofte fra
Ust-Europa som reiser til Nederland pa ferie og seker asyl for a fa billig opp-
hold). Det er laget en forskrift som gir anledning til 4 behandle disse sakene i
lopet av 24 timer. Forskriften gjelder bare for sokere fra Romania

Grunner for saksbehandling etter den normale prosedyren:

e Asylsokere som kommer fra et land eller en region som faller under
ordningen de facto beskyttelse

e Asylsokere som midlertidig ikke kan reise hjem pd grunn av situasjonen i
hjemlandet eller regionen. Det er en forventning om at situasjonen i hjemlan-
det vil endre seg til det bedre slik at asylsokere kan reise tilbake etter at saken
er avgjort.

e Ingen tvil med hensyn til identitet, nasjonalitet eller reiserute
e Ingen andre land har ansvar for behandling av asylsoknaden
e Ingen tvil med hensyn til fare for ordensforstyrrelser eller sikkerhet

De facto beskyttelse gis til land eller regioner hvor hverdagslivet over lengre tid er
preget av ekstreme og farlige hendelser for store deler av befolkningen. Nederland
har fort en tolerant de facto beskyttelsespolitkk, men dette har endret seg det siste
aret. EUs medlemsland samkjorer na denne politikken for 4 forhindre en ujevn for-
deling av antall asylsekere. Asylsokere fra Irak og Somalia har inntil 2009 fitt opp-
hold etter de facto beskyttelse. P4 grunn av at andre Europeiske land avskaffet denne
ordningen for Irak og Somalia, fikk Nederland et forholdsvis stort antall asylsokere
fra disse landene. Antallet har gatt ned etter at de facto beskyttelse ble avskaffet. El-
fenbenskysten kommer inn under de facto beskyttelse i tillegg til deler av Sudan.

Saksbehandlere kan ogsa henvise videre til den normale prosedyre etter det andre
intervjuet i 48-timers prosedyren. Dette gjelder de sakene hvor man trenger mer tid
for 4 vurdere asylsokerens opplysninger eller for a fa avklart situasjonen i hjemlandet.
I den normale prosedyren ma seknader avgjores innen seks maneder. Bare ved unn-
tak kan saksbehandlere bruke mer enn seks maneder. I denne perioden bor asylsoke-
re pa midlertidig mottak.

I vurderingen av asylsoknaden bruker saksbehandlere informasjon fra Utenriksdepar-
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tementet. Det lages rundskriv med informasjon om situasjonen i asylsokernes hjem-
land. Rollen til departementet er 4 vere en uavhengig sakkyndig informasjonskilde.
Departementet har ogsa ansvar for 4 oppdatere listen over ’problematiske land”, dvs.
land hvor det er vanskelig 4 fa tak i god dokumentasjon.

Det hender at behandlingen av en asylsoknad midlertidig blir satt pa vent, pa bak-
grunn av “besluit- en vertrekmoratoria”. I saker hvor det er 1) midlertidig grunn til 4
vere i tvil om sikkerheten 1 et land, 2) det er grunn til 4 anta at situasjonen i asylso-
kernes hjemland vil endre seg til det bedre, eller 3) hvis antall soknader fra et land er
sa stor at IND trenger mer tid, kan saksbehandlingstiden forlenges med ett ar. Det er
regjeringen som avgir besluit-vertrekmoratoria.

Vluchtelingenwerk har kritisert saksbehandling etter 48-timers prosedyren. Deres
argumenter er knyttet til asylsokerens livssituasjon. Mange kan vare traumatisert og
derfor ikke veaere i stand til 4 gjore rede for seg ved presentasjonen av asylsoknaden. I
tillegg er ansatte ved vluchtelingenwerk kritiske til kvaliteten av saksbehandlingen nar
behandlingstiden er sa kort som 48 timer.

Alt for lang saksbehandlingstid har fort til at mange asylsokere har oppholdt seg 1
Nederland i mange ar uten 4 fa klarhet 1 sin situasjon. Dette har fort til et stort press
pa mange kommuner i forhold til 4 tilby asylsekere praktisk hjelp i form av boplass
og livsopphold.

I 2006 besluttet senatet at 26 000 asylsokere som hadde presentert soknaden om asyl
for 1. januar 2001 ville f4 opphold, selv om de i utgangspunkt hadde fatt et vedtak
om avslag .

Ved gjennomfoeringen av general pardon-ordningen besluttet statssekretaren at alle
kommunale nedmottak skulle stenges. Kommunene ville ikke fa overfort flere midler
til 4 hjelpe asylsokere som hadde fitt avslatt soknaden og var pa vent i forhold til
ankeprosessen.

6.2.1 Evaluering av asylprosedyrene

Ved innforingen av utlendingsloven 2000 ble det bestemt at loven skulle evalueres
etter tre og seks ar. Den forste evalueringen ble sluttfort i 2005 av Scheltema kommi-
sjonen (rapport kommisjon Scheltema 2005).

Evalueringen hadde fokus pi folgende:

e hvordan fungerer prosedyrene for returnering og utreise
e hvordan fungerer tilsynet med asylsokere
e hva er saksbehandlingstidene ved de ulike prosedyrene

e hvordan er kvaliteten av vedtak i behandlingen av asylseknader etter de ulike
prosedyrene

e saksbehandlingsprosessen og samsvar mellom lovens intensjoner og praksis
Kommisjonen bemerket at en utfyllende evaluering i forhold til ovennevnte punkter
har vart utfordrende pd grunn av mangelfull registrering. Dermed konkluderer

kommisjonen med at det ikke var mulig 4 vurdere om det var samsvar mellom lovens
intensjoner og praksis.

Kommisjonens anbefaling: 4 forbedre registreringen av informasjon med hensyn til
saksbehandlingsforlopet av individuelle asylprosedyrer og hjemreise av asylsokere
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som er ferdig med prosessen. I tillegg ma registreringen av arbeidskapasitet blant
INDs saksbehandlere og samarbeidspartnere forbedres, ogsa registrering av tiden
som brukes pa de ulike handlingene. Registrering av opplysninger i databaser har
vert en svakhet ved det offentlige Nederlandske systemet. Det innfores et nytt sys-
tem fra 01.07.2010.

De to viktigste politiske strategier i utlendingsloven fra 2000 var 4 fa kortere asylpro-
sedyrer og bedre kvalitet i beslutningsprosesser. Kortere prosedyrer ville lose prob-
lemene som oppstod pa grunn av alt for lang saksbehandlingstid, som forte til stor
usikkerhet blant asylsekere i forhold til 4 fa avklart om de kunne bli i Nederland eller
matte reise hjem. Belastningen pa samfunnet nar asylsokere matte vente for lenge
uten 4 kunne delta i samfunnet ble ogsa sterre enn nedvendig.

Undersokelsen viste at det var store forskjeller i saksbehandlingstid under de to pro-
sedyrene. 48-timers prosedyren er veldig kort og informantene uttalte tvil om kvalite-
ten i beslutningene. Tiden 1 den normale behandlingstiden ble alt for lang, i nesten
50 % av asylsoknadene ble den fastsatte termin ikke overholdt.

Kommisjonen mener at kvalitet og saksbehandlingstid er to avgjerende faktorer 1 en
asylprosess og anbefaler at de to prosedyrene blir vurdert etter disse. Saksbehand-
lingstiden 1 den korte prosedyren ma tilpasses slik at den far inn kvaliteten til den

normale prosedyren. Den normale prosedyren ma kortes inn, samtidig ma kvaliteten
sikres.

Regjeringen har kommet med et forslag til endring av vreemdelingenwet 2000. Den
reviderte loven forventes a tre 1 kraft fra 01.07.2010. Det innfores to nye asylprosedy-
rer. Den korte asylprosedyren blir forlenget til atte dager. Forventningen er at flere
soknader vil kunne bli behandlet etter denne prosedyren. I forkant av prosedyren far
asylsekeren en hvile og forberedelsesperiode. Denne perioden kan brukes til 4 vurde-
re identitetssporsmal, kontrollere dokumenter og en vurdering av asylsokerens helse-
tilstand. Saksbehandlingstiden i den lengre prosedyren er forkortet med atte uker,
dette pa grunn av at saksbehandlere har mer tid til 4 vurdere informasjon i den korte
prosedyren.

6.2.2 De nye prosedyrene

I arbeidet med utarbeidelse av innholdet i de nye prosedyrene har IND inkludert
blant annet organisasjonene vluchtelingenwerk og radet for rettsbistand. Medarbeide-
ren fra vluchtelingenwerk var tilfreds med maten IND har inkludert dem i dette vik-
tige arbeidet. De nye prosedyrene er tilpasset EUs retningslinjer for asylprosedyrer.

Allmenne asylprosedyre (AAP)

Denne prosedyren blir hovedprosedyren og i prinsipp vil alle soknader bli behandlet
etter AAP.

Asylsokeren registreres og far minimalt seks dager hvile. I denne perioden gjennom-
gar asylsokeren en omfattende medisinsk vurdering. Dette er en ny praksis.

e Dag 1: Asylsoknaden presenteres, saksbehandleren tar forste intervju med
fokus pa avklaring av identitet, nasjonalitet og reiserute.

e Dag 2: er avsatt til forberedelse pa det andre intervjuet

e Dag 3: Saksbehandleren gjennomforer andre intervjuet, asylsokeren blir spurt
etter motiver og behov for asyl.
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e Dag 4: Asylsokeren far mulighet til a korrigere og supplere opplysninger til
saken

e FEtter dag 4 vurderer saksbehandleren om saksbehandlingen fortsetter etter
den korte prosedyren eller om den skal overfores til den lengre prosedyren.

e Dag 5: Saksbehandleren presenterer intensjon i forhold til vedtak

e Dag 6: Asylsokeren presenterer synspunkter pa intensjonen til vedtak ved
hjelp av advokat

e Dag 7/8: Det endelige vedtaket foreligger.

Utfordringen ved denne prosedyren er saksbehandlingsterminen pa édtte dager. Den-
ne er bindende, blir den overskredet méd seknaden overfores til den lengre prosedy-

ren (VAP).
Den totale tiden som kan brukes pa AAP er maks 21 dager.

Vluchtelingenwerk er fremdeles i tvil 1 forhold til saksbehandlingstiden i denne pro-
sedyren. Sporsmalet er om prosedyren er lang nok til 4 sikre god kvalitet 1 vedtaks-
prosessen. Vluchtelingenwerk mener at den medisinske undersokelsen for asylpro-
sessen starter, er til fordel for asylsokeren, men de er usikre pa hvor riktig det er 4
bruke hviletid ogsa som forberedelsestid.

Oxford Researchs vurdering:

Saksbehandlingstiden etter AAP er okt betraktelig i forhold til den tidligere korte
prosedyre (48-timers prosedyre). Den viktigste endringen er “hvilefasen” for selve
asylprosedyren starter. At asylsokere fir en medisinsk vurdering virker som et tiltak
som kan fore til storre kvalitet i beslutningsprosesser. Frivillige fra vluchtelingenwerk
og andre organisasjoner var strekt kritisk til at asylsokere som hadde vart traumati-
sert 1 hjemlandet eller under reisen til Nederland og da ikke var i stand til 4 gjore or-
dentlig rede for seg, ble utsatt for saksbehandlingspress rett etter ankomst.

I tillegg far bade asylsokere og saksbehandlere bedre tid til forberedelse pa de neste
stegene i saksbehandlingsprosessen. Det er satt av en dag til forberedelse mellom det
forste og andre intervjuet. Asylsokeren far ogsa en dag til 4 korrigere og supplere
opplysninger i soknaden. Juristene far mer til 4 forberede asylsokernes synspunkt pa
saksbehandlerens intensjon om vedtak. Denne prosedyren virker i trad med anbefa-
lingene i evalueringsrapporten, 4 kombinere en forholdsvis kort saksbehandlingstid
med fokus pa kvalitet.

Det er interessant at Nederland har relativt sett en noe spesiell politikk i1 forhold til
enslige mindreérige asylsokere. Hvordan denne politikken virker 1 praksis blir droftet
under avsnittet om prosedyrene.

Lengre asylprosedyre (VAP)

e TFase 1: Saksbehandleren foretar eventuelt et nytt forste intervju for a fa flere
opplysninger

e Tase 2: Asylsokeren gir korrigerende og supplerende opplysninger

e Tidsperioden mellom fase 1 og 2 er 2 uker

e Tase 3: Saksbehandleren presenterer intensjon i forhold til vedtak

e TFase 4: Asylsokeren presenterer synspunkter pa intensjonen om vedtak ved
hjelp av advokat
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e Tidsperiode mellom fase 3 og 4 er 4 uker
e TFase 5: Vedtak

Selve vedtaket ma foreligge innen seks maneder. Terminen gjelder for hele saksbe-
handlingstiden (AAP og VAP samlet), fra presentasjon av asylseknaden til vedtak.

I oktober 2009 ble loven om tvangsbeter innfert. Denne loven gjelder for alle offent-
lige instanser som utever saksbehandling knyttet til fastsatte terminer. Asylsaksbe-
handlingen er ogsa bundet av denne loven. Belopet i form av dagsboter er fastsatt
som kompensasjon for lang saksbehandlingstid og utbetales til asylsokeren. IND kan
unngad tvangsboter ved a bli enig med asylsokeren og deres prosessfullmektig om a
forlenge saksbehandlingstiden pa grunn av behovet for narmere undersokelser. En-
hetsmanager ved asylenhetene har ansvar for 4 fore statistikk over saksbehandlings-
tid.

Oxford Researchs vurdering:

Saksbehandlingen i den nye lengre prosedyren fastsetter hvor mye tid som kan bru-
kes mellom de ulike fasene. Dette kan skjerpe forberedelsen samtidig som det stilles
tydelige krav til bade saksbehandlere, asylsokeren og advokaten. Det er mulig at den-
ne prosedyren vil kunne forhindre alt for mye passiv saksbehandlingstid. Innholdet i
denne prosedyren har sammenheng med anbefalingene fra evalueringskommisjonen.

Siden de nye prosedyrene ikke er provd ut i praksis er det vanskelig a vurdere styrker
og svakheter ved dem. Det er apenbart en styrke at innholdet i prosedyrene og inten-
sjonen i hvordan de skal gjennomfores i praksis, samstemmer med anbefalinger fra
evalueringsrapporten, ikke minst fordi Scheltemakommisjonen har vart tydelig pa
behovet for kvalitet 1 beslutninger.

Avslutning av asylprosedyrer.

Det er enighet om at det ma arbeides kontinuerlig med 4 forbedre saksbehandlingen i
asylprosedyrer. De nye prosedyrene ivaretar kvaliteten i beslutningsprosessen og
saksbehandlingstiden. Det som fortjener mer oppmerksomhet er hvordan asylsek-
nadsprosessen avsluttes ved vedtak om avslag. Scheltemakommisjonen har vurdert
hvordan strategien rundt retur og utreise har fungert i1 praksis. Ved innfering av ut-
lendingsloven 2000 har ikke IND ansvar for 4 iverksette utreise. I praksis betydde
dette at asylsokere som var ferdig med prosedyren, selv ble ansvarlig for a forlate
Nederland. Dette har fort til et stort antall illegale eller udokumenterte utlendinger
som var i behov for noedhjelp. Etter general pardon fra 2006 bestemte statssekretac-
ren at all nedhjelp var unedvendig og overfladig. Det skulle satses mer pa frivillig
utreise. IND fikk en ny enhet: Retur og Utreise. Informanter fra frivillige organisa-
sjoner og ansatte ved helse-og sosial avdelingen formidler at det fremdeles er til dels
store problemer med udokumenterte utlendinger. Spesiell nar det er barn i bildet er
det en moralsk forpliktelse 4 legge til rette for praktisk hjelp og stette. Denne mo-
ralske forpliktelse er ogsa stadfestet av Europaradet. Nederlandske myndigheter har
ikke lov til 4 plassere familier med barn pa gata. Medarbeidere fra Radet for rettsbi-
stand klager pa at Nederland bryter menneskerettighetene 1 behandling av asylsokere
som har fatt avslag.

Frivillige organisasjoner gjor en stor innsats for 4 gi nedhjelp. Flere er kritisk i for-
hold til saksbehandlingen 1 asylsaker og mener at myndighetene fraskriver seg ansva-
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ret etter at asylsokere har fitt avslag. Det arbeides na mer malbevisst med 4 stimulere
asylsokere som har fatt avslag til a reise frivillig. Det legges til rette for praktisk hjelp i
hjemlandet, det gis blant annet startkapital til etablering av smabedrifter. Det gis ogsa
hjelp til 4 bygge barnehjem slik at ogsa enslige mindrearige kan flytte tilbake til hjem-
landet. Alle disse tiltak blir beskrevet som nyttige, og det ma jobbes mer systematisk
slik at asylsokere som har fatt avslag ikke blir for lenge i Nederland og dermed blir
mer integrert i samfunnet.

I 6.3 Ressurser

INDs ansatte ved asylenhetene gir gjennom et omfattende opplaringsprogram. Kra-
vet for 4 bli ansatt er tre ars hoyskoleutdanning. Deretter gis det en teoretisk oppla-
ring i to ar, samtidig som man arbeider under veiledning av en seniorsaksbehandler.
Nye ansatte far en provetid pa to ir og de ma i denne perioden vise at de kan jobbe
selvstendig. De forste asylsoknadene behandles sammen med en seniorsaksbehand-
ler, deretter diskuterer de nyansatte saksgangen underveis med veileder.

Ved innfering av de nye prosedyrene ma alle ansatte gjennom en ny opplaeringsperi-
ode samtidig som de skal lzeres opp 1 bruk av et nytt dataprogram.

A arbeide med asylsoknader er krevende og belastende, men ogsa interessant. Den
menneskelige faktor spiller en viktig rolle i behandlingen av asylsoknader. Saksbe-
handlere ma stadig vaere bevisst pa at de pa mange mater har livet til asylsokere 1 de-
res hender. Vurdering av informasjon pa troverdighet er vanskelig. Det veies for og
imot. Prosenter avgjor om det blir et vedtak om opphold eller avslag. Virker infor-
masjon troverdig i 51 % far asylsokeren vedtak om opphold, blir troverdighet vurdert
til 49 % blir soknaden avslatt. Slike vurderinger tas aldri av en saksbehandler alene;
de ma naturligvis diskuteres med en kollega.

IND har innfert et nytt oppleringsprogram  fra januar 2009. Oppleringsprogram-
met har ulike moduler. Prinsippet om brukerfokus er sentralt. Andre viktige elemen-
ter er samarbeid og kommunikasjon. Saksbehandlere far ogsa trening i hvordan de
skal handtere etiske utfordringer. I skjaeringspunktet mellom brukerfokus og handte-
ring av lover og regler kan det oppsté situasjoner som krever refleksjon for 4 kunne
handle riktig.

Opplaeringen kan gis til enheter, men ogsa individuelt. Behov for videre opplering
blir diskutert med enhetsleder.

Alle medarbeidere blir fulgt opp av lederen for enheten. Lederen for enheten rappor-
terer hver maned til overste leder ved avdeling asyl i forhold til saksbehandlingstid,
antall saker som er tatt imot og som er i aktiv behandling og antall saker som narmer
seg overskridelse av den fastsatte saksbehandlingsterminen. I de érlig samtalene mel-
lom saksbehandlere og enhetslederen er det spesiell fokus pa resultat, effektivitet og
kvalitet.

Oxford Researchs vurdering:

IND’ s opplaeringsprogram er omfattende. At nye medarbeidere arbeider under vei-
ledning i to ar viser at organisasjonen tar innover seg at asylsaksbehandling er utford-
rende og krevende. Informantene fra IND beskriver oppleringsprogrammet som en
styrke, som oker kvaliteten i arbeidet.
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6.3.1 Tidsbruk

I Nederland er det ikke statistikk tilgjengelig som viser tidsbruk pa de ulike faser i
behandlingen av seknader. (Det vises til at INDs registreringssystem INDIS ikke
fungerer godt nok. Dette systemet byttes ut med et nytt system INDIGO fra
1.7.2010.) Det er tall pa hvor mange soknader som kommer inn, bade forste og an-
nen gangs soknader, det er tall pa hvor mange saker som blir avvist og som anker til
retten. Gjennomsnittstid i forste ankebehandlingen er 36 uker, i andre ankebehand-
lingen er gjennomsnittstiden 17 uker. Det er ingen tall pa hvor mange saker som blir
omgjort etter INDs vedtak om avslag. I den siste rapporten fra vreemdelingenketen
som behandler perioden juli-desember 2009 nevnes en stor ekning av ankesaker;
antall forstegangs ankesaker okte med 72 %, antall andregangs ankesaker okte med
215 %. I rapporten vises det til en sammenheng med antallet saker som behandles av
IND har okt, spesielt pa grunn av en ekstra innsats ved hjelp av vikarer.

I 6.4 Basiskrav for saksbehandlingen

I Nederland har sxrlig basiskravene vart en diskusjon om frister og saksbehandlings-
tider.

Rammevilkdr for asylsaksbehandlingen baserer seg pa FNs flyktningekonvensjon,
Europeiske Menneskerettighetskonvensjon, utlendingsloven og algemene bestuurs-
wet (ABW som regulerer forholdet mellom det offentlige og borgere).

Den viktigste loven som konkretiserer asylpolitikken er vreemdelingenwet (utlen-
dingsloven) fra 2000. Med utgangspunkt i denne loven lages noen regler for forvalt-
ning: nivaet under loven kalles vreemdelingenbesluit (utlendingsbeslutninger), her
konkretiseres innholdet i lovens paragrafer. Lover og beslutninger blir vedtatt av re-
gjeringen. Beslutninger blir videre spesifisert i forskrifter (utlendingsforskrifter); her
beskrives administrative avgjorelser og modeller. Til slutt beskrives konkrete strategi-
er i saksbehandling av asylsaker i rundskriv. Disse rundskriv formulerer generelle og
spesifikke retningslinjer for alle saksbehandlere som arbeider med utgangspunkt i
utlendingsloven. INDs strategienhet har et fortlopende ansvar for 4 tilpasse forskrif-
ter og rundskriv.

Den viktigste endringen 1 utlendingsloven i 2000, var knyttet til asylprosedyrene og
saksbehandlingstiden. Det ble brukt alt for lang tid pa behandling av asylseknader
etter utlendingsloven fra 1994. I den nye loven ble en 48-timers prosedyre innfort.
Vedtak om avslag kan ankes i to omganger. Vreemdelingenkamer (utlendingsretten)
vurderer anken. Asylsokere som anker avslag etter 48 timers prosedyren har ikke
anledning til 4 presentere nye opplysninger i forhold til seknaden. Det er spesielt
saksbehandlingen og INDs vurdering av asylsokernes opplysninger som er grunnla-
get for anken. I anken pa grunn av avslag etter den normale prosedyren har asylsoke-
ren anledning til 4 presentere nye opplysninger i saken.

Tanken bak endringen i asylprosedyrene var at saksbehandlingstiden og arbeidspres-
set pa saksbehandlere okte pa grunn av asylsekerens mulighet til 4 tegne protest mot
saksbehandlingen. I praksis har denne endringen ikke fort til en avlasting pa arbeids-
mengden. Saksbehandlerne vurderer endringen som positiv. I evalueringsrapporten
bemerkes folgende: IND medarbeidere mener at kvaliteten pa prosedyren blir bedre
ved innfering av intensjonsfasen, siden asylsokeren har mulighet til 4 reagere ved a
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fremme et eget synspunkt. Juristene er uenig i dette. De mener at tiden de far til 4
forberede seg pa innholdet 1 synspunktet er for kort.

Pa bakgrunn av en omfattende evaluering blir loven endret med virkning fra
01.07.2010. Den viktigste endringen er innferingen av nye asylprosedyrer.

Nederland samarbeider med andre EU-land om asylpolitikken og innholdet i asylpro-
sedyrer. Vluchtelingenwerk mener at Nederland har innfert en strengere asylpolitikk
og na folger EUs minimumskrav for saksbehandling (tidligere ble Nederland vurdert
a ha en human asylpolitikk, i den senere tid er det meldt flere brudd pa menneskeret-
tigheter).

I 6.5 Forvaltningens tilpasningsdyktighet og fleksibilitet

I hvilken grad er IND en fleksibel organisasjon?

I 2005 ble IND evaluert av Riksrevisjonen. Konklusjonen var at for mange asylsoke-
re klagde pa saksbehandlingen og tiden for saksbehandling var for lang.

12007 ble IND evaluert pa nytt. Resultatene var bedre, antall klagesaker var gatt kraf-
tig ned. Ledelsesfunksjonen har hatt fokus pa at tidsfrister i saksbehandlingen ma
overholdes og dette har vart tema i1 medarbeidersamtaler bade i forhold til saksbe-
handlere og mellomledere.

Informantene mener at IND er en god arbeidsplass med gode arbeidsbetingelser,
spesiell med tanke pa opplaring og veiledning. At arbeidsoppgavene er utfordrende
og interessante er en fordel. P4 minussiden nevnes at det stadig blir mer press pa
resultat og produktivitet. IND er en stor organisasjon med mange enheter. Ansatte er
meget lojale overfor egen enhet, og i for liten grad overfor hele organisasjonen. Dette
virker inn pa fleksibiliteten siden det ikke er lett 4 omplassere medarbeidere nar det er
behov for det. En annen svakhet som nevnes er sarbarhet pa grunn av den mennes-
kelige faktoren. Det politiske klima i Nederland virker inn pa asylpolitikken og det er
mange som har en mening om hvordan saksbehandlere bor utfere jobben. Politikere
endrer regler og vedtak og dette har igjen konsekvenser for saksbehandling jfr. poli-
tikken 1 forhold til enslige mindrearige asylsokere.

Spersmilet er om et offentlig forvaltningsorgan som er bundet av lover, forskrifter,
rundskriv og prosedyrer har rom for fleksibilitet. Muligheten for fleksibilitet ligger i
hvordan sakene fordeles over de ulike asylenhetene. Fram til i dag har saksbehand-
lingen vert knyttet til ulike arbeidsoppgaver. Det betyr at ansatte har folt seg kompe-
tent 1 jobben. Noen hadde ansvar for ferste intervjuet, andre hadde ansvar for andre
intervjuet. Noen jobbet utelukkende med spesielle saker som enslige mindrearige
eller med saker som var under vurdering i rettsapparatet. Denne fordelingen av ar-
beidsoppgaver forte ogsa til fa muligheter for fleksible lasninger. Med innfering av
de nye prosedyrene vil alle saksbehandlere ved alle asylenheter kunne utfore de sam-
me arbeidsoppgavene. Dette innebarer en stor psykologisk omstilling for mange
ansatte. Bakgrunnen for endringen er et onske om mer organisasjonsmessig fleksibili-
tet.

I Nederland har fleksibilitetsutfordringen serlig vaert knyttet til arbeidsmaten. Asyl-
saksbehandlingen har vart forholdsvis spesialisert og fragmentert. Det innfores nd et
nytt prinsipp der alle saksbehandlere skal kunne arbeide med hele saken (case owner
prinsipp). Dette har mott en del motstand 1 organisasjonen
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I 6.6 Brukerorganisasjonenes vurdering

Vluchtelingenwerk har mye kritikk pa asylprosedyrene etter vreemdelingenwet 2000.
Asylsokeren far for liten tid til 4 komme seg etter ankomst 1 Nederland. Prosessen
starter med en gang etter ankomst. I den korte prosedyren far asylsekeren for liten
tid til 4 utdype sin historie og advokaten har for liten tid til 4 gi juridisk bistand. I
anker vurderer retten INDs saksbehandling og ikke asylsokerens opplysninger og
livshistorie. I tillegg har asylsokeren ingen rettigheter, 1 form av hjelp til opphold,
mens anken er under behandling. Dermed blir asylsokeren et ansvar for lokale myn-
digheter, og frivillige organisasjoner. Frivillige mener at mange asylsokere som har
fatt avslag fir en uverdig behandling. Dette gjelder spesielt asylsokere tatt i forvaring.
“Det ligner mer pa en konsentrasjonsleir enn pa et fengsel” sier en av informantene.

Frivillige fra vluchtelingenwerk mener at asylsokere blir forvirret av saksbehandlingen
og av antallet mennesker og organisasjoner de moter under hele prosessen. Asylsoke-
re moter flere saksbehandlere fra IND i tillegg blir de flyttet fra mottak til mottak for
a motvirke at de knytter seg til en plass. De moter ogsa forskjellige advokater og fri-
villige. I tillegg er saksbehandlingen en papirmelle som gir liten anledning til mel-
lommenneskelig kontakt. INDs saksbehandlere oppleves som distansert.

Den nye loven styrker asylsokerens rettsposisjon. De far tid til hvile, bedre tid til 4
forberede seg og de kan bo pa mottak inntil fire uker under behandling av ankesaken.
I tillegg far asylsokeren anledning til 4 komme med nye opplysninger og nye syns-
punkter under anken. Vluchtelingenwerk mener at dette er en bedring av asylsoke-
rens rettsikkerhet, men vil folge de nye prosedyrene noye.

I 6.7 Oppsummering

Hovedproblemer

Hovedproblemer i Nederlandsk asylsaksbehandling antas a vare:

e Variasjon i antall seknader fra 50 000 pa det hoyeste til 5 000 pa det laveste
e TFor store forskjeller mellom de to asylprosedyrene

e For lang saksbehandlingstid

e TFor liten fleksibilitet i organisasjonen

e Manglende registrering gjor det vanskelig 4 vite hvor valide tall materialet er.

Kwvalitet er et tema som er blitt beskrevet i ulike dokumenter og rapporter. Det har
vert vanskelig 4 fa en konkret vurdering av kvalitet 1 saksbehandlingen, men det er
enighet om at saksbehandlingstiden er alt for lang. Det settes sporsmalstegn med
kvalitet i den korteste prosedyre. Utfordringen er a sikre en human og effektiv saks-
behandling av hoy kvalitet.

Organisasjon og akterer. I Nederland er det IND som er den sentrale myndigheten
for behandlings av asylsoknader. Det er ogsa en del andre offentlige organisasjoner
og ikke-offentlige organisasjoner som har en rolle 1 asylsaksbehandlingen. Samarbei-
det mellom de ulike aktorene er formalisert i en kjede, “vreemdelingenketen”. IND
har ansvaret for saksbehandling av alle asylsoknader. Det er en stor organisasjon for-
delt 1 ulike enheter. Pa grunn av innferingen av en revidert utlendingslov i juli 2010,
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og nye prosedyrer for behandling av asylsoknader, vil organisasjonsstrukturen i for-
hold til organisering av asylenhetene bli endret.

Prosedyrer. Nederland har hatt to hovedprosedyrer: 48 timers prosedyre og en ordi-
ner prosedyre. Det blir innfort nye prosedyrer, trolig fra juli 2010. Den nye hoved-
prosedyren blir den Allmenne prosedyre (AAP). Den totale tiden som kan brukes pa
AAP er 21 dager. Den lengre asylprosedyre (VAP) erstatter den ordinzre prosedyre. 1
denne prosedyren ma selve vedtaket foreligge innen 6 maneder.

Kompetanseutvikling. IND har innfert et nytt oppleringsprogram fra 1. januar
2009. Dette er i korthet en omfattende intern opplering av nye medarbeidere med to
ars veiledning og kursing.

Forvaltningens fleksibilitet og tilpasningsdyktighet. I evalueringer har det blitt
papekt at saksbehandlingstiden var for lang og for mange klagde pa vedtak. I Neder-
land har fleksibilitetsutfordringene swrlig veert knyttet til arbeidsmaten og tilknytning
til organisasjonene. Asylsaksbehandlingen har vert forholdsvis spesialisert og frag-
mentert. Det innfores nd et nytt prinsipp der alle saksbehandlerne skal kunne arbeide
med hele saken (case owner prinsipp).

Brukerorganisasjonenes vurdering. Hovedbudskapet er at saksbehandlingen har
vart for hurtig og at asylsaksbehandlingen som prosess kan oppleves som forvirren-
de og lite forutsigbar for asylsokerne.

Pagaende strategi- og utviklingsarbeid. Det er satt i gang en rekke tiltak innenfor
strategi og utviklingsarbeid i IND. Det viktigste tiltaket er en endring av asylprosedy-
rene fra 1.7.2010. I tillegg arbeides det med en endring i organisasjonsstrukturen. . Et
viktig formal med endringene er ogsa 4 fa en mer enhetlig organisasjon hvor bruker-
perspektivet ogsa er mer sentralt Ved innfering av casemanagement som saksbe-
handlingsmetode vil det bli en storre enhetlig behandling og asylsekere vil kun for-
holde seg til en saksbehandler. Tanken er at organisasjonen pa denne maten blir mer
fleksibel.

Kundefokuset er ogsa blitt tydeligere. Noe som gjenspeiles i INDs nye opplerings-
program. Fra 1.7.2010 innferes et nytt dataprogram som tar sikte pd 4 fd et bedre
grep om registrering av saksflyt.

Nederland arbeider med 4 finne fram til en modell for best practice. Siden 1994 har
asylprosedyrene blitt endret to ganger. I 2000 ble 48-timers prosedyre innfert med
fokus pa 4 fa ned saksbehandlingstiden. Den viste seg 4 vare for kort spesielt med
tanke pa 4 fa en god kvalitet 1 saksbehandlingen. De nye prosedyrene har blitt utfor-
met etter en omfattende evaluering og i samarbeid med partnere i ”vreemdelingenke-

2

ten.

Det som er interessante erfaringer og lering fra Nederland, er innforingen av en mer
enhetlig asylsaksbehandling, med case owner-fokus. Dette skal innferes na, sa erfa-
ringene er begrensede. I forhold til kompetanse og opplering, er den omfattende
mentorordningen og praktiske opplaringsrollen interessant. Diskusjonen om saksbe-
handlingstider har vart konsentrert om for det forste, kvalitetsproblemer med for
kort saksbehandlingstid/prosedyrer og for det andre, at saksbehandlingstiden i not-
male saker er altfor lang. Diskusjonen og erfaringene i Nederland, tyder pa at det er
grenser for hvor raskt hurtigsaksbehandling ber forega.
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Kapittel 7. Storbritannia

I dette kapitelet diskuteres asylsaksbehandlingen 1 1. instans i Storbritannia. Vi har
serlig fokusert pa 4 redegjore for den nye arbeidsmodellen som er implementert i
Storbritannia fra 5. mars 2007. Dette er en merkedag for asylsaksbehandlingen i UK.
Da ble the New Asylum Modell (NAM) opprettet og The Case Resolution Directora-
te (CRD) overtok ansvaret for de aller fleste ubehandlede saker der det var sokt om
asyl for denne datoen. Etter denne datoen ble alle nye saker prioritert og de har
som mal at alle saker skal vare ferdighehandlet i lopet av 6 maneder.

Et annet viktig poeng med asylsaksbehandlingen i Storbritannia, er at alle soknader
skal ha sin ”’saks-eiet”, Case Owner. Denne saksbehandleren skal ha ansvar for saken
og sorge for at saken folges opp. Dette prinsippet gjelder ogsa de eldre sakene

Forst redegjores det for organisasjonsstruktur og akterer. Deretter redegjores det for
NAM. Videre presenterer vi kort de ulike prosedyrene. Etter diskusjonen av model-
len redegjor vi for ressurser, basiskrav for saksbehandlingen og forvaltningens tilpas-
ningsdyktighet og fleksibilitet og brukerorganisasjonenes vurdering. Underkapitelet
om forvaltningens tilpasningsdyktighet og fleksibilitet inneholder ogsa en diskusjon
av hovedproblemer og styrker og svakheter med NAM og Case Owner. Til slutt er
det en oppsummering med hovedkonklusjoner nar det gjelder asylsaksbehandlingen i
Storbritannia.

I 7.1 Organisasjonsstruktur og aktarer

UK Border Agency (UKBA) er underlagt det britiske Home Office. UKBA32 er an-
svarlig for 4 behandle og vurdere asylsoknader Hovedkvarteret ligger i Croydon 1
Ser-London. Hovedkontoret har bl.a. ansvar for policy og regelverk. I tillegg er det 6
regionkontorer med stor grad av autonomi. UKBA har ansvaret for 6-12 saksomra-
der pd utlendingsomradet, og de fleste som arbeider der har erfaring fra operativt
arbeid (saksbehandling.) I Storbritannia er det nd fokus pa forenkling av utlendings-
lovgivningen med bakgrunn i at gjeldende Immigration Act er komplisert og revidert
en rekke ganger. Det har vert tatt sikte pa 4 introdusere deler av en ny lov fram til
2012, men arbeidet har blitt forsinket. UKBA har vart sentrale i dette forenklingsar-
beidet, som tar sikte pa a gjore regelverket enklere for bade saksbehandlere og soke-
re3,

Asylsoknader kan registreres ved tre forskjellige steder; flyplasser og havner, lokale
politistasjoner og asylscreeningsenheter (ASUs). I 2008 var fordelingen 12 % ved
flyplasser og havner, 40 % ved lokale politistasjoner og 48 % ved ASUs™.

UKBAS strategiske handlingsplan bestemmes av UK Border Agency Board. 1. April
2009 gikk ”the UK Border Agency” fra midlertidig status til full "Executive Agency”

31 http://www.ukba.homeoffice.gov.uk/sitecontent/documents/aboutus/reports/fiveyearstrategy/

32 Kan heretter bli referert til som "Byraet”
3 "Rapport fra tjenestereise til Storbritannia 20. januar 2009" - internt notat UDI.

34 "Rapport fra tjenestereise til Storbritannia 20. januar 2009" - internt notat UDI.
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status. Denne endringen etablerte et klart rammeverk for ansvarsfordeling, der “’the
Chief Executive” i ”the UK Border Agency” skal ha storre operasjonell frihet til 4
fokusere pa a levere Byraets tjenester (UKBA, 2009).

UKBAs virksomhet er organisert inn i fem sammenkoblede omrader: grenser, inter-
nasjonal, innvandring, etterretning og kriminalitet og forvaring. Asylpolitikk gar inn
under innvandring. Siden april 2007 har UKBA operert under en regional struktur:
Midlands and East, Wales and South West, North East, Yorkshire and the Humber,
North West, London and South East, Scotland and Northern Ireland. Hver av de
seks regionene under “the UK Border Agency” har en leder, som er ansvarlig for
lokalt oppsyn, samt 4 administrere forholdet til lokale interessenter.

Grunnet UKBAS storrelse og karakter, har det ikke vaert mulig 4 oppdrive et spesifikt
organisasjonskart for asylsaksbehandlingens organisering. Pa bakgrunn av intervjuene
med UKBA- ansatte, er et illustrerende kart utviklet. Kartet hentyder at den eksakte
strukturen hos “Regional Asylum Teams” kan variere. Figur 17: Regional Asylum teams
illustrerer de regionale asylteamenes struktur.

Figur 17: Regional Asylum teams
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“The Immigration Rules” er utviklet av ”Secretary of State for the Home Depart-
ment”, 1 trad med seksjon 1(4) og 3(2) av ”’the Immigration Act 1971”. Erkleringer
til lovene ma legges frem for parlamentet, men dersom en av de to kamrene stemmer
mot, md nye lover presenteres. Samme prosedyre gjelder for forandring av lovene.
”The Secretary of State for the Home Department” kan uteve diskresjon 1 individuel-
le saker som faller utenfor lovverket. ”The Secretary of State” er gjenstand for kont-
roll fra domstolene og kan bli teylet med midlertidige eller endelige rettslige pabud.
Virksomheten kan bli funnet skyldig i forakt for retten dersom den bryter et rettslig
pabud eller en rettslig bindende lovnad gitt til domstolen.

”The Minister of State for borders and immigration” er den administrerende minister
for alt arbeid utfort av ’the UK Border Agency”. “Immigration Officers” er et resul-
tat av sedvane: de er en del av the UK Border Agency” og utnevnes av ”the Secreta-
ry of State”. Deres viktigste funksjon er 4 undersoke de som ankommer Storbritan-
nia, for 4 finne ut om de trenger tillatelse for 4 komme inn i landet, samt a innvilge,
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avsla, utsette eller annullere innreisetillatelser slik de er forventet. De har ogsa viktige
politi- funksjoner og har myndighet til 4 arrestere dem som bryter immigrasjonslov-
verket. ”The Secretary of State” har i tillegg myndighet til 4 ansette ”Officers of HM
Revenue and Customs” som “Immigration Officers”.

Asylsoknader behandles av ’Case Owners”. En ”Case Owner” er ansvarlig for 4 be-
handle alle aspekter ved en asylseknad, fra begynnelse til slutt.

”The Asylum and Immigration Tribunal” (AIT) utgjor en del av Tribunals Service, et
“executive agency” ved “’the Ministry of Justice”. Dets hensikt er 4 hore og avgjore
anker mot bestemte avgjorelser tatt av ’the Secretary of State” i saker som omhand-
ler asyl, innvandring og nasjonalitet.

Byraets aktiviteter overvakes av en ”Chief Inspector”, med utstrakt inspeksjonsmyn-
dighet, som fokuserer pa helhetlig effektivitet og slagkraft ved alle byr aktiviteter.

Private vaktselskaper er i tillegg involvert i forvaring og utkastelse av immigranter, i
regi av the UK Border Agency”. Fly, og andre selskaper som beskjeftiger seg med
persontransport, er ansvarlige for 4 kontrollere sine passasjerers pass og visum. De
kan 1 tillegg vaere forpliktet til a fjerne ulovlige innvandrere, samt de som ikke far
tillatelse til 4 komme inn i landet, pa egen bekostning.

I 7.2  "The New Asylum Model"

UKBA har utviklet en ny metode for 4 behandle asylsoknader, som et svar til ”the
National Audit Office” (NAO) sine anbefalinger vedrorende ledelse og ansvarlighet i
asylsaksbehandlingen. Byraet startet 4 introdusere ”the New Asylum Model” (NAM)
1 2006, modellen ble utviklet for 4:

e Garantere utkastelse av en hoyere prosentandel av sokere som ikke kvalifise-
rer for asyl

e Muliggjore raske avgjorelser for dem som trenger beskyttelse
e Avskrekke dem med falske motiver for 4 seke asyl
e Forbedre systemets kostnadseffektivitet.
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Figur 18 The Asylum Process
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Kilde: Adapted from UKBA 2009, P. 42

Alle nye asylseknader er blitt behandlet innenfor den nye prosessen siden mars 2007.
Samtidig som den nye prosessen ble introdusert, etablerte Byraet nye team og rekrut-
terte "Case Owners” fra hoyere nivi til a behandle asylsoknader, fra kontorer lokali-
sert 1 London, Cardiff, Solihull, Leeds, Liverpool and Glasgow. ”The Case Owners”
har fatt ansvaret for 4 behandle asylsoknadene fra registrering til sakens ende, ogsa
kalt “end-to-end”- ansvar.

Figuren over presenterer en beskrivelse av hele asylsaksbehandlingen og figuren ne-
denfor presenterer "the NAM” og det detaljerte ansvaret til “the Case Owner”. A
analysere effektiviteten i, og fleksibilitetsutfordringer knyttet til, prosessen, har krevd
en forstaelse av asylsaksbehandlingen som helhet, for 4 kunne sette ting i kontekst,
men fokus i denne studien er pa de to forste fasene — ”the application process” (Fase
1) og behandlingen av kravet inntil ’the Initial Decision” (Fase 2) — en del av proses-
sen ogsa definert som forste instans.
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Figur 19 The New Asylum Model
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Kilde: Adapted from NAO 2009, P. 14

Seknadsprosessen

Seknad om asyl til Storbritannia ma gjores i egen person, sa raskt som mulig etter
ankomst og kan gjores ved grensekontrollen. De fleste som soker om asyl, gjor dette
ved en av de to ”Asylum Screening Units” 1 Croydon eller Liverpool. Seknader leve-
res ogsd ved “Local Enforcement Offices”, da gjerne etter en ”immigration enforce-
ment operation” eller etter kontakt med politiet. Pa stedet de seker asyl, blir asylso-
kerne sa intervjuet, som en del av en prosess kalt ’screening”, for 4 finne ut litt om
deres bakgrunn, deres grunner for a soke asyl og deres rute inn i Storbritannia. Saken
blir sa overfort til en ”Case Owner” 1 et av de regionale kontorene eller ved et inter-
neringssenter, en prosess kalt ’routing”. Selv om den endelige avgjorelsen om 4 inn-
vilge eller avsla soknad ikke blir tatt verken 1 ”screening” eller ”routing” fasen, er de
viktige for a avklare hvilke krav som kan vare egnet for andre prosesser, som “the
fast-track processes”, som kan behandles mens asylsokeren befinner seg i et interne-
ringssenter.

Behandling av kravet

Pa dette stadiet 1 prosessen moter asylsokeren opp pa en “first reporting event” ved
regionkontoret, hvor han meter sin ”Case Owner" og hvor asylsaksbehandlingen blir
forklart for ham. Etter dette folger et ’substantive interview”” mellom asylsekeren og
”the Case Owner”, hvor spersmal rundt alle aspekter ved asylsoknaden klargjores.
Dette varer normalt fra 2 til 6 timer. UKBA skaffer en tolk pd dette stadiet. En juri-
disk representant kan ledsage asylsokeren ved dette intervjuet, men dette blir vanlig-
vis ikke praktisert.35 ”The Case Owner” tar si avgjorelsen om 4 innvilge eller avsla

s Management of Asylum Applications by the UK Border Agency, National Audit Office 2009

132



asylsoknaden, basert pa intervjuet. Asylsokeren mottar avgjorelsen skriftlig og blir
radfort om den videre prosessen.

“Legacy Cases”

I'juni 2006 hadde Byrdet en beholdning av ikke- avsluttede saker estimert til 400,000-
450,000. Som et resultat av dette etablerte Byraet ”the Case Resolution Directorate”
for 4 ta seg av alle de sakene som ikke var avsluttet for introduksjonen av ”the New
Asylum Model”. Disse sakene blir kalt ”legacy cases”. Malet er a temme beholdning-
en ’legacy cases” innen juli 2011.

I mars 2008 utnevnte UKBA en politimann av hey rang som styremedlem. Utnev-
nelsen ble anbefalt i rapporten “Security in a Global Hub” fra ”the Cabinet Office”,
motivasjonen var a stimulere til tettere samarbeid mellom virksomheten, politiet og
andre politimyndigheter.

I 7.3  Prosedyrene i asylsaksbehandlingen

I det folgende gis det en beskrivelse av prosedyrene.

Etter at asylsokeren har levert soknaden og vart igjennom “screening” prosessen,
hvor identitet og immigrasjonsstatus fastslas, bestemmes veien videre i prosessen.
g g >

Nir Byraet avgjor at en rask beslutning kan fattes i en sak, kan sekeren bli satt i for-
varing, mens soknaden blir behandlet under "Detained Fast-Track” (DFT) prosedy-
ren. “Fast-track processes” administreres mens asylsokeren blir holdt ved et interne-
ringssenter, “Immigration Removal Centre”, til deres sak er avgjort. Prosessene som
inkluderer forvaring er:

"Detained Fast-Track"

En ”Fast-Track process” for a vurdere asylsoknader. Mens soknaden vurderes, hol-
des asylsokeren ved et “Immigration and Removal Centre”, enten ved Harmonds-
worth nar Heathrow (menn) eller Yarls Wood i Bedfordshire (kvinner og familier
med barn). En asylsoknad kan vurderes for ”the Detained Fast-Track process” der
det kan se ut som en rask avgjorelse kan fattes. Seknader kan bli utelukket fra denne
prosedyren av mange ulike drsaker, inkludert medisinske arsaker, graviditet, dersom
asylsokeren er offer for menneskesmugling eller tortur og dersom asylsokeren er et
barn uten folge av voksne.

"Third Country Cases"

Under “Dublin I1” vedtektene,” dersom en asylsoker ankommer Storbritannia ved 4
reise gjennom et annen EU- land, eller et annet land som vurderes som trygt, kan
Byraet kreve at sokeren henvender seg til det landet han reiste gjennom med sin sok-

* The Dublin 1I Regulation (European Council Regulation No 343/2003) established a set of hierat-
chical criteria for determining the EU member state responsible for examining an asylum application
lodged in one of the member states by a third-country national.
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nad. Asylsekeren vil da bli sendt tilbake til dette landet. Han vil bli satt i et interne-
ringssenter under oppholdet i Storbritannia.

“Non-Suspensive” eller "out-of-country Appeal Cases"”

Dersom en asylsoknad blir vurdert som tydelig ubegrunnet av Byradet, kan asylsoke-
ren ikke anke for etter utkastelse. Virksomheten har en liste over land som vurderes
som trygge. Asylsoknader fra disse landene vil sannsynligvis bli vurdert som tydelig
ubegrunnet. Disse soknadene behandles av et team ved Oakington Immigration Re-
moval Centre, ner Cambridge, hvor asylsekere holdes 1 forvaring.

Generell prosedyre

Asylsoknader som ikke faller inn under noen av de overnevnte kategoriene sendes til
regionale asylsaksbehandlingsteam. ”Case Owners” som behandler seknader fra barn
er spesifikt trent til 4 handtere barn.

Gjennom disse ordningene blir alle asylsokere anvist til en ”Case Owner” 1 lopet av
et par dager etter at deres soknad har blitt registrert. Et forste mote mellom en ”Case
Owner” og asylsokeren finner sted for a avklare ulike aspekter ved asylsekingsprose-
dyren, som 4 skaffe juridisk representant og bestemme dato for intervjuet. Identitets-
papirer og reisedokumenter som ikke ble overlevert til enheten ansvarlig ved ”’scree-
ning” prosessen, kan na leveres til en ”’Case Owner”.

En tolk vil bli brukt der det er behov. Ved intervjuets slutt far asylsokeren en utskrift
av intervjuet. Dersom asylsokeren ikke moter opp til intervjuet, kan seknaden bli
avslatt. Den aktuelle ”Case Owner” ma vurdere om han skal innvilge eller avsla sok-
naden basert pa kriteriene for “Convention Refugee Status”, for "Humanitarian Pro-
tection” eller for ”Discretionary Leave”.

I 7.4 Ressurser

I det folgende redegjores for personell og kompetanseutvikling og tidsbruk og kost-
nader.

7.4.1  Personell og kompetanseutvikling

"Enforcement staff"

Alle nye ”Case Owners”, ”Senior Caseworkers” og noen ”Team Leaders” gjennom-
torer et 25-dagers opplaringskurs spesifikt utformet med tanke pa ”“the New Asylum
Model”. Opplaringen gis delvis av en ekstern konsulent (teori) og delvis internt
(praksis og veiledning). Ytterligere forbedring av kvaliteten pa oppleringen blir gjort
gjennom ’the Quality Initiative”, basert pi UNHCRs anbefalinger. Opplaeringen gis
via to faser, med en formell vurdering av kompetanse i slutten av del to. Dette sys-
temet gir “the Case Owner” praktisk erfaring. ”The Case Owner” kan fortsatt arbei-
de med asylsoknader mellom fase en og fase to uten a ha vert subjekt for kompetan-
sevurdering. ”The Case Owners” mottar under oppleringen en liste med overordne-
de standarder til bruk i asylsaksbehandlingen.
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"Support staff”

Stottepersonell som bidrar i asylsaksbehandlingen, med 4 utfere innledende intervju-
er, assistere 1 beslutningsprosessen og administrere innkvartering og ekonomisk stot-
te til asylsokere, er generelt sett fornoyd med den opplaring de far’". Opplaringen er
stort sett ad hoc, gitt internt av mellomledere eller annet erfarent personell.

7.4.2 Tidsbruk og kostnader

Ifolge en NAO rapport (2009) er det vanskelig 4 innehente informasjon om bruk av
midler, fordi det ikke foreligger noen rutine for a analysere kostnadene knyttet til de
ulike fasene i prosessen eller kostnadene knyttet hver enkelt sak. Kostnadene knyttet
til hver enkelt asylsoknad varierer betydelig avhengig av hvor kompleks saken er. En
gjennomsnittlig standard for en asylsoknads kostnad vil derfor vaere misvisende.
NAO har utviklet 12 ulike sokerprofiler, bestiende av ulike behandlingsprosedyrer,
med en estimert kostnad per sak. Tabell 22 : Cost of typical asylum cases 2007-08 presen-
terer noen eksempler pa estimert kostnad per sak for ulike sokerprofiler.

Tabell 22 : Cost of typical asylum cases 2007-08

Eksludert innkvartering og | Inkludert innkvartering og
stgttekostnader uttrykt i £ | stgttekostnader uttrykt i £
Nedre | @vre esti- Nedre | @vre esti-
estimat mat estimat mat
Profile 1 - Single adult, undetained - Granted 600 1200 2500 5000
asylum by case owner
Profile 5 - Family, undetained - Granted asylum by 900 1700 6200 12600
case owner
Profile 8 - Family, undetained - Enforced removal 14000 34500 25800 60100
after appeal rights exhausted
Profile 11 - Single adult, Detained Fast-Track - n/a n/a 2100 4100
Granted asylum by case owner
Kilde: Adapted from National Audit Office, 2009, P. 36

"Timing"

Antallet asylsokere som har fatt innvilget sine soknader av ”Case Owners” har sakte
steget™. Selv der ”the Case Owners” tidlig konkluderer med at en soker bor innvilges
asyl, kan de avvente i nesten seks maneder med 4 fatte den formelle avgjorelsen og
fortsatt na malet slik det er beskrevet av NAO (2009). I over 60 % av sakene bruker
”Case Owners” ved de regionale kontorene mer enn to maneder pa 4 innvilge asyl
(Figur 20 Timeliness of the Case Owner”’s decision to grant or refuse Asylum, discre-
tionary leave to remain or humanitarian protection), mens saker som ender med av-
slag gir raskere.

7 Management of Asylum Applications by the UK Border Agency, National Audit Office 2009
3'8Management of Asylum Applications by the UK Border Agency, National Audit Office 2009
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Teknologi

En stor mengde arbeid utfores ved hjelp av faksmaskiner, noe som bade innebzrer
en storre risiko for feil enn ved bruk av andre kommunikasjonsmidler og er kostbart,
ifolge NAO. ”Case Owners” skriver notater ved ’the substantive interviews” og re-
gistrerer slik hvert sporsmal og hvert svar ordrett. Intervjuene blir vanligvis ikke tatt
opp pa bind, unntatt nar den juridiske representanten ber om det. ”Case Owners”
finner det ofte vanskelig a skrive notater samtidig som de gjennomforer intervjuer.
Byraet gjennomforer derfor et pilotprosjekt som tester digitale opptak og transkrip-
sjon av “substantive interviews”. Effekten av dette er estimert til 4 kunne kutte ned
intervjuenes varighet med si mye som 50 %.

Figur 20 Timeliness of the Case Owner”’s decision to grant or refuse Asylum, discretionary leave to
remain or humanitarian protection

Grant decisions Refusal decisions
Decision within Decision within Decision within Decision within
30 days: 30 to 40 days: 30 days: 30 to 60 days:
14 per cent 24 per cent 30 per cent 24 per cent

Decision longer
than 60 days:
&2 per cent

Decision longer
than &0 days:
44 per cent

NOTE

These charts reflect all decisions made by Mew Asylum Model Case Owners in regional offices to grant or refuse Asylum, discretionary leave to remain or
humanitarian protection during the period January 2007-August 2008. Cases managed via detained routes are excluded.

Source: National Audit Office, 2009, P. 28

Mens de behandler en sak, bruker ”Case Owners” regelmessig to separate databaser.
”The Casework Information Database” brukes for 4 lagre informasjon for saksbe-
handling, mens ’the Asylum Support System Database” brukes til 4 lagre informa-
sjon om stotten asylsekerne mottar. Databasene kjores med ulike operativsystemer,
Indigo og POISE, som ikke kommuniserer med hverandre. Tid kastes bort og dob-
beltarbeid forekommer fordi man ma bytte mellom systemene og repetere oppga-
ver”.

Et nytt I'T- system vurderes pa det navarende tidspunkt av Byriet gjennom dets
“Immigration Casework Programme”. Det forventes at det nye I'T- systemet vil ink-
ludere automatisering av bakgrunnsundersokelser og innebzre reduksjon av papirar-
beid. Systemet vil implementeres stegvis, forst i 2009-2010 med et program for a
gjennomfore historiske sok og for behandling av enklere saker, fram til man har et
tullt operativt system i 2013.

3 Management of Asylum Applications by the UK Border Agency, National Audit Office. 2009
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I 7.5 Basiskrav for saksbehandlingen

Retningslinjer

”The UK Border Agency” er for tiden i gang med 4 gjennomfore omfattende end-
ringer 1 Storbritannias immigrasjonssystem. Som en folge av en tillitskrise i opinionen
knyttet til saken om utenlandske fanger i 20006, ble det gjennomfert en evaluering av
’the Immigration and Nationality Directorate” (som ”the UK Border Agency” het pa
daverende tidspunkt). Evalueringen fastsatte fem sentrale mal, med tidsrammer for
maloppnaelse (frem til 2009). Milene var: stytke vare grenser; benytte strengere
kontroller utenlands slik at kun de med tillatelse kan reise til Storbritannia; og serge
for at vi vet hvem som drar, slik at vi kan iverksette sanksjoner mot de som bryter
reglene; raskere asylsaksbehandling, kaste ut de som far avslatt sin soknad og inte-
grere de som behover vir beskyttelse; sikre og handheve i samsvar med vire im-
migrasjonslover, kaste ut de farligste menneskene forst og nekte de som er her
ulovlig britiske privilegier; styrke Storbritannias gkonomi ved 4 tiltrekke mennes-
ker med de riktige kvalitetene fra rundt om i verden, og sorge for at landet er lett 4
besoke lovlig; utvikle et system som er rettferdig, effektivt, dpent og pailitelig.
Dette har vert plattformen for en rekke nye politiske tiltak og ny lovgivning (som
“the Points-Based System”), som alle er rettet mot 4 oppfylle disse malene™.

Viktige forandringer rettet mot a redusere antallet asylsoknader har blitt introdusert
av Storbritannia. I 24 land som ble definert som generelt trygge, ble forskrifter intro-
dusert om ervervelse av visum for man ankommer Storbritannia, konsekvent bruk av
”New Detection Technologies”, utvidelse av bruken av kontrollstasjoner lokalisert
side ved side pa begge sider av grensen og utviklingen av ”the Five Year Strategy on
Asylum and Immigration” som forte til introduksjonen av ’the New Asylum Model”
(Vedlegg Storbritannia).

Rettssystemet

”The Immigration Act 19717 er fundamentet i det navaerende juridiske rammeverket.
Deler av denne er endret siden den ble vedtatt og en betydelig mengde lovgivning
har blitt lagt til, inkludert:

e Immigration (Carriers” Liability) Act 1987 (na opphevet);
e Immigration Act 1988;

e Asylum and Immigration Appeals Act 1993;

e Asylum and Immigration Act 1996;

e Special Immigration Appeals Commission Act 1997;

e Immigration and Asylum Act 1999;

e Nationality, Immigration and Asylum Act 2002;

e Asylum and Immigration (Treatment of Claimants, etc.) Act 2004;
e Immigration, Asylum and Nationality Act 2000;

e UK Borders Act 2007; and

e Borders, Citizenship and Immigration Act 2009.

Utover lovgivningen etablert under ”the 1971 Act” (som har blitt utviklet, endret og
styrket ved flere anledninger), er innvandringspolitikk i teori og praksis administrert

40 UKBA. Poppleton, S., Rice, L., The Organisation of Asylum and Migration Policies in the UK. EMN
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av et stort apparat delegert lovgivning, i tillegg til EUs regelverk og direktiver. Det er
ogsa diverse prosedyrer og supplementare protokoller for ”the Special Immigration
Appeals Commission” og ”the Asylum and Immigration Tribunal” (et “one-tier ap-
peal system”, under oppsyn av minst en “Immigration Judge”). En stor mengde lov-
givning har 1 tillegg blitt til som et resultat av nytolkninger av eksisterende lovverk,
bade fra ’the Tribunal” og andre domstoler.

Innvandring og asyl i Storbritannia er altsa administrert ved hjelp av et komplekst
nettverk av lover og prosedyrer. I erkjennelsen av denne kompleksiteten, er britiske
myndigheter for tiden i gang med a erstatte alle eksisterende “Immigration Acts”

med en klar, forenklet ”Act” (UKBA, 2009a). Nye, klarere “Immigration Rules” med
noedvendig delegert lovgivning vil ogsa bli introdusert, og vil erstatte de eksisterende.

I 7.6  Forvaltningens tilpasningsdyktighet og fleksibilitet

I det folgende redegjores det for noen hovedproblemer som serlig har betydning for
tilpasningsdyktighet og fleksiblitet.

Det er uoverensstemmelse mellom strategi og gjennomfering i behandling og regist-
rering av asylseknader. Sett i lys av Storbritannias linje om kontrollert innvandrings-
politikk, burde asylsoknader bli handtert nar asylsokeren ankommer Storbritannias
grenser. I realiteten gjor en mindre og mindre andel av sokerne dette ved grensen. 90
% av seknadene om asyl kommer fra mennesker som allerede befinner seg i Storbri-
tannia. Dette problemet er knyttet til strategi, snarere enn gjennomforing, i folge "the
Regional director for London and South East".

Konsekventhet i registrering av asylsoknader, spesielt 1 de regionene som har mindre
erfaring innen registrering og prosessering av asylsoknader. 40 % av asylsokerne er
de man har funnet at bor og jobber illegalt i Storbritannia. Ressursene for behandling
av sokere som allerede er i landet, spesielt nir "the detained fast-track procedure”
skal anvendes, er begrensede, noe som gjor det vanskelig 4 vare konsekvent og a
folge gjeldende tidsrammer i registreringssystemet. "Avhengig av hvor menneskene soker
asyl, spesielt nord i landet - sammenlignet med "hurtigforvaringssentrene” apnet i Dover og Mid-
lands, som: registrerer soknadene pa en dag eller to - er det vanskelig a vere konsekvent i vart regist-
reringssystem”', forklarte "the Regional Director for London and South East".

Konsekvent biometrisk datasammenligning er sett pa bade som en utfordring og som
en mulighet. Pa det navarende tidspunkt er det logistiske og driftsmessige utford-
ringer med 4 ha de biometriske data pa plass der personen soker asyl, spesielt ved de
soknadsstasjonene i landet som ikke far mange soknader, noe som gjor det vanskelig
a sorge for at alle mulige tester for biometriske data skal kunne gjennomgis. I praksis
blir dette gjort ved et senere tidspunkt, nir soknaden er i behandlingsfasen.

Seknadsprosessens hastighet ved forste instans er ikke sett pd som et problem for
UKBA. Med introduksjonen av "the NAM", har behandlingshastigheten av sokna-
dene ved forste instans okt betydelig. For oyeblikket er 50 % av beslutningene ved
forste instans gjort innen 1 maned, og 95 % av beslutningene innen 6 maneder, mens
gjennomsnittet ligger pa rundt 2 méneder, forklarer "the Regional Director for Lon-
don and South East".

De storre utfordringene har sammenheng med kvaliteten pa beslutningstakingen i
forste instans. ""The Regional Director for London and South East" hadde to obset-
vasjoner angaende utfordringen om kvalitet i forsteinstans beslutningstaking. Det er
en hoy andel av ankede forsteinstansbeslutninger der anker far medhold i Storbritan-
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nia. At 25 % av forsteinstansbeslutningene blir snudd i ankers faver er en for hoy
andel, og det forer til at folk vil si at de ikke fikk den riktige avgjorelsen forste gang-
en..."'sa vi bor gjore den rette beslutningen forste gangen", forklarte han.

Samtidig pekte han pa at UKBA jobber tett sammen med UNHCR og "de stoler pa
at vire kvalitetssikringsprosesser et sd gode som de kan fa blitt". At Byrdet tar pd seg
ansvar for 4 lere opp andre europeiske stater pa 4 utvikle og drifte kvalitetssikrings-
mekanismer under UNHCR-ledede prosjekter viser Byraets vurdering av sine kvali-
tetsstandarder. Likevel taper vi 25 %o av disse ankesakene. Sd vi har denne vanskeligheten vi har
Jjobbet hardt med sammen med UNHCR, vi er seriose nar det gjelder var kvalitet - vi mener kvali-
teten er god, men vare domstoler gir anker medhold i en okende andel av vire avslag, og vi ser ikke
ut til d vere i stand til a lose dette. Vi vet ikke hva som skaper problemet. Sely om det ikke har
blitt mye verre, har det samme problemet veart med oss i 10 dr eller mer. Sa dette er ikke et nytt
problem, det blir bare litt verre.

De eksakte arsakene til problemet er vanskelige 4 spore, men Byraet jobber for tiden
med 4 finne ut av dette. I intervjuene kom det frem ulike forklaringer til hoy andel
ankesaker med medhold: Avgjorelser blir tatt basert pa subjektivitet, sterkere juridisk
representasjon ved ankesaken, et monster nar det gjelder nasjonalitet (visse nasjonali-
teter er overrepresentert i ankesakene med medhold) og selve naturen i det juridiske
systemet.

De intervjuede gjorde det klart at de storste problemene i asylsystemet 1 Storbritannia
ikke finnes i frontlinjene av prosessen, som ser ut til a fungere fint, men i den avslut-
tende delen av prosessen, ved hiandhevelsen av de sakene som har fatt avslag i alle
instanser. Antallet saker der utvisningen ikke kan handheves oker i Storbritannia,
med et betydelig antall sokere som ender opp i en "limbo-tilstand", der de hverken
kan fd innvilget asyl eller bli sendt tilbake.

"Uansett hva grunnene er, tror jeg at det storste problemet som pavirker asylsystemet i Storbritannia
er ... at systemets integritet hviler pa at vi ferner mennesker som ikke bestar testen, og sely om vi er
bedre pa dette enn vi noen gang har vert for, er det for store tall som bygger opp under det man kan
se pa som en "limbo-status", andre kunne sett pa UKBA som ineffektive, eller interesseorganisasjo-
nene kunne begynne a vurdere det som om vi prover d sende folk tilbake som ikke skulle ha sendt
tilbafke, fordi det er for vanskelig. Det storste problemet er det antallet saker der vi ikke implemen-
terer avgjorelsen...” (Regional Director for London and South East).

Pa det navarende tidspunkt er antallet innvilgede asylsoknader pa vei ned pa grunn
av immigrasjonskontrollmekanismene, sa dette oppleves ikke som et problem innad i
UKBA 1 dag. Antallet soknader om asyl har falt betydelig fra et maksniva pa rundt
84000 1 2002, til rundt 24000 1 2008 (se Figur 21: Total UK asylum applications 2002 to
2008). Allikevel reflekterer "the Regional Director of London and South East" over
hva som skjer hvis inntaket gir opp; v/ vil fi problemet vi har hatt tidligere - vi vil fa bebold-
ninger av uferdig beslutninger og kostnadene for innlosjering av asylsokerne vil ogsa bygge seg opp...
som en slags snoball. De intervijuede er klar over funnene til "the Controller and Auditor
General" i hans rapport (2009), der NAMs kapasitet og beredskap til 4 handtere en
potensiell okning av asylsekere avdekkes og anslas til 4 vare utilstrekkelig.
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Figur 21: Total UK asylum applications 2002 to 2008
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UKBAS fleksibilitet
Byraets spennvidde av ansvarsomrader, handlingsfrihet og et tak pa hele asylproses-
sen omrader de intervjuede kommenterte rundt, angiende fleksibiliteten til deres
egen virksomhet. UKBAs spennvidde av ansvarsomrader er stort i sammenligning
med lignende organisasjoner i andre land, i folge de intervjuede. UKBA er en stor
organisasjon med rundt 25 000 mennesker, som bade tar avgjorelser og handhever
dem. Dette gir UKBA et mer holistisk tak pa prosessen, og en vid handlefrihet. A ha
alle ansvarsomradene under en ”Chief Executive” ble vurdert til 4 vaere en fordel i sa
mate.

Virksomhetens fleksibilitet ble oppfattet av de intervjuede som kapasiteten og frihe-
ten deres organisasjon har til 4 flytte ressursene til de omradene der de trengs mest.
"The Regional Director for London and South East" pekte pé at "situasjonen i UKBA
kan vere at man ma flytte ressurser ut av asyl, simpelthen fordi inntaket asylsokere gar ned og vi
har grei kontroll pa problemet”” Han gir et eksempel som viser at han, i kraft av a vere
"the regional director for London and South East" og ansvarlig for alle immigra-
sjonssaker som inkludere asyl, har mulighet til 4 gjore endringer 1 hans region hvis det
trengs, uten 4 matte vente pa avgjorelser ovenfra. Dermed kan han bestemme at fo-
kuset skal veere pa asyl for en periode, dersom det er nedvendig.

Fleksibiliteten ved a kunne flytte ressurser rundt innen virksomheten er ogsa bestemt
av oppleringen og erfaringskapitalen innen organisasjonen. De intervjuede fra "the
Strategic protection Lead", ansvarlige for kvalitet og opplaring, vektla folgende;" v/ er
utrolig flekesible. Avhengig av hvor det trengs, flytter vi folk rundt innen organisasjonen. Vi prover d
g folk de nodvendige ferdighetene til a kunne flyttes rundt innad i asylsystemet. Det er masse poten-
sial a flytte til forskjelllige deler... organisasjonen har en enorm mengde erfaring i seg, men den er
ogsd en del av en storre organisasjon i form av "the Home Ofice”.

En annen faktor som pavirker fleksibiliteten, i form av handlefrihet og tilgang til res-
surser, er deres egen virksomhets evne til 4 produsere inntekter, i form av gebyrer
pélagt turister, studenter og ulike typer migranter. Disse inntektene dekker ca 30 %
av virksomhetens kostnader, i folge "the Regional Director for London and South
East"

I sammenheng med fleksibilitet og tilpasningsdyktighet, har regionale skillelinjer og
organisering i lokale immigrasjonsteam, med det mal for oyet 4 kunne respondere til
lokale behov og 4 jobbe nzrt med lokalsamfunnene, blitt tatt opp i intervjuene. I
folge "the Regional Director of London and South East", er det for tidlig 4 si om
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dette har fungert som onsket, “wen hovedgrunnen til at vi har giort det var for d vare klare til
a handle overfor lokale bebov, vi vil at folk skal innse at vdre avgjorelser har en innvirkning pa vare
lokalsamfunn i Storbritannia”. Ved 4 mote lokalpolitikerne, og 4 jobbe med lokalt politi,
er saksbehandlerne som avgjor asylspersmal forventet 4 kommunisere med lokalsam-
funnet og finne fram til en felles forstdelse av den innvirkningen deres arbeid har for
lokalsamfunnene.

7.6.1  Nye asylmodell og "Case Owner"

Den nye asylmodellen introduserte konseptet at asylsoknader skal behandles av en
enkelt “Case Owner” fra begynnelse til slutt. Saksbehandleren vil da vare ansvarlig
for a intervjue, fatte et vedtak, presentere saken ved en eventuell anke, og serge for
integrasjon eller utsendelse av individet ved prosessens slutt. Denne modellen ble
utviklet for 4 oke effektiviteten og ansvarligheten, noe som var ment a resultere i
ferdigstillelse av flere saker, og 4 redusere tiden det tok for fa en konklusjon i sakene.
Man sa ogsa for seg at a ha en person ansvarlig for saken fra start til slutt ville tillate
at sokerne, deres representanter og saksbehandlerne kunne utvikle en relasjon, noe
som kunne bedre sokernes opplevelse av prosessen.

Selv.om modellen hores fin og nyskapende ut, bor ikke vanskelighetene ved a im-
plementere den undervurderes, dette ble understreket i intervjuene. De som kritiserer
det navarende asylsystemet hevder at det krever for mye av saksbehandlerne, som
ikke kan vare eksperter pa alt i prosessen og som ikke kan behandle alle deler av
prosessen pd egen hand. Konseptet 4 ha ansvar fra begynnelse til slutt ved "the
NAM" er i fare, nir arbeidsbelastningen oker og saksbehandlerens mulighet til 4 vaere
involvert i alle faser av asylsaksbehandlingen svinner hen.

Seksmanedersmalet

Seksminedersmalet, som innebarer a fa sakene hele veien gjennom behandlingssys-
temene og fa et resultat i form av innvilget opphold eller returnering av sekeren til
opprinnelsesland, er et viktig mal som guider asylsaksbehandlingen i Storbritannia.
Dette malet blir sett pa som ambisiost, og selv om det aldri ble oppnadd til fulle i
praksis, ga det resultater 1 form av a sette fart pa asylsaksbehandlingen og bedre be-
handlingen av sakene. Den guider og driver de ansvarlige for flyten 1 systemet til 4 yte
et konstant trykk for a fa sakene igjennom, noe som har satt press pa saksbehandler-
ne. For vi introduserte "the NAM", forklarte "the Regional Director for London and
South East" ferdigstilte vi rundt 30-35 % av sakene innenfor 6 maneder. Med "'the NAM'"" har
vi doblet disse tallene. Sa det er teknikken vi brukte - vi satt en svert hoy malsetting, og mens vi
prover d na dette malet oker vi vare prestasjoner sely om vi ikke kommer til d na dette malet".

Fordi malet er a kartlegge hele asylsaksbehandlingen, ikke bare forste instans, blir
noen deler av prosessen som ikke blir behandlet av "the UKBA" vurdert av de inter-
vjuede til 4 vere utenfor deres kontroll, noe de mente gjorde det vanskelig for dem a
na malet. Seknadsprosessen er avhengig av at dommernes beslutninger kommer in-
nenfor de gitte tidsrammer, etterforskningene av pastander om tortur av "the Medical
Foundation", og vanskeligheter med 4 returnere sokeren til deres opprinnelsesland, er
noen deler av prosessen saksbehandlerne folte de ikke hadde noen innflytelse over.
"Derfor er det en konstant forhandling og press pa dommerne og dommernes administrasjon for a fi
gort deres avgjorelser fortere. Av og til lykkes vi og andre ganger gior vi det ikke", forklarte et

141



intervjuobjekt.

Et annet intervjuobjekt fra "the Regional Asylum Lead for South London", konklu-
derte med at det er fd fordeler for "the LIT" ved 4 fortsette 4 kjore gjennom de sake-
ne som gir over de 6 manedene. "Innen den tid har vi en annen sak pa vei inn dora
som skal konkluderes innen 6 manedet". Saken som er 6 mineder og 1 dag gammel,
far lavere prioritet”. Pa den annen side ble det forklart av de intervjuede "huis vi ak-
septerer at sakene ikke er under var kontroll, ville problemet bli at ingen av vdre ansatte ville bry seg
om hva som skjer med sakene etter at de har fattet et vedtak. Vi mener at akkurat det er et av
problemene virt gamle system hadde. Vi har satt oss dette malet, som gielder for hele statsapparatet,
tkke bare for "the UKBA", sa dommernes administrasjon deler malet om a konkludere sakene
innen 6 mdneder, noe som ikke er det samme som d fatte en avgjorelse innen 6 maneder. Det er
mye, mye vanskeligere".

"The Regional Director of London and South East" forklarte at det er mange prob-
lemer ved seksminedersmilet som ikke er under deres kontroll, men hvis de ikke
viser sine ansatte fordelene ved 4 konkludere sakene, vil ikke saksbehandlerne sette
press pa de respektive myndighetene i Afghanistan eller andre land til 4 akseptere
tilbakesendelser. "Mealet er derfor d sette press pa oss sely for a konkludere sakene fortere og
Jortere, fordi vi bebover d finne en mate da legge press pa oss sely for d oppna dette".

NAM - Styrker og Svakheter

Blant the NAMs styrker er personlig ansvarlighet fra saksbehandlerne i 4 sorge for en
sak fra helt til slutten. Saksbehandleren foler seg personlig ansvarlig til enten 4 inte-
grere flyktningen, eller utvise eller bortvise sokeren fra Storbritannia. Dette erstattet
systemet der saken ble handtert av rundt seks eller flere individer, og hver og en av
dem la til egne kriterier for prioriteringen av saken og matte leere om saken fra be-
gynnelsen av. Dette var svert lite effektivt.

Svakheten er at det legges en betydelig belastning pa saksbehandleren. Systemet er sa
avansert og involverer mange forskjellige deler der saksbehandlerne verken kan vare
eksperter 1 hver enkelt del av systemet, eller kan influere det pa en mate som ville
vare forenlig med eierskap. Saledes gjor svakheten at det faktisk fungerer, er "the
Regional Director of London and South East"s vurdering, fordi den samme perso-
nen som er ekspert i a handtere krav fra Kongo, ikke nedvendigvis er ekspert i 4 for-
handle reisedokumenter fra den afghanske regjering, for eksempel. Han forklarte at
arbeidsbelastningen er slik at saksbehandlerne ikke kan gjore det selv, sa de ma utove
reell kontroll av menneskene som skal gjore det pa deres vegne. A utove kontroll
over et si bredt ansvarsomride er ganske vanskelig. "Derfor er risikoen at du ender opp
med mennesker som begynner a dele opp prosessen igjen, og har et team som gjor det ene og et annet
team som gor det andre. Dette skjer i noen deler av Storbritannia og der dette skjer er det ganske
vanskelig d fa modellen til a sitte”.

En annen svakhet ved "the NAM" ble oppfattet som beholdningen av saker som
bygger seg opp. "17 fokuserer for mye pa fronten av prosessen. V' har ikke en Rlar forstielse av
de sakene som gar over de 6 mdinedene. 17 har ikke en reel metode for a handtere beholdningen av
saker som danner seg innen "the NAM", ble det forklart i ett av intervjuene.

Hindringer og suksessfaktorer

A kjore de individuelle sakene hele veien gjennom systemet, hvilket betyr at det ut-
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vikles et reelt press, en slags dytt i systemet, blir sett pd som en av suksessfaktorene. I
de regionene det ytes best, spiller det lokale lederskap og administrasjon en viktig
rolle.

Klare malsettinger har blitt pekt ut som en suksessfaktor i asylsaksbehandlingen i
Storbritannia, slik at det er en forstaelse av hvem som gjor hva og hvem som er an-
svarlig for hva i prosessen. Et av intervjuobjektene pekte pa at: "walet pa 75 % - alle vet
om midlet, noe som gjor det veldig lett a fokusere pa det malet. Folkene i fronten vet hvorfor de mdi
Jobbe svart raskt - for d bjelpe oss a gjore vire jobber. Sa det er fokus i hele organisasjonen pa i
gore avgjorelsene raskt’”.

Hindringene oppleves 4 vare utenfor "the NAM", hvor Byraet ikke har noen direkte
kontroll, i form av de akterene og faktorene som er involvert i handhevelsesfasen
(utsendelse) 1 asylsaksbehandlingen.

Fordeler og ulemper

En klar forskjell som ble fremhevet i intervjuene var at modellen gir folk personlig
ansvar over hele prosessen. Ulempen ligger pa den annen side i at ja, systemet gir
personlig ansvar, men sporsmal oppstar rundt om det er realistisk a forvente at saks-
behandlerne skal folge hele prosessen og om det virkelig er mulig 4 implementere.
Det er en risiko for at det vil bli laget team for de forskjellige delene av prosessen, og
dermed opplose modellen, i folge "the Regional Asylum Lead for South London".

Saksbeholdingen i NAM

Selv om "the Regional Director of London and South East" ikke anser beholdningen
av ikke- avsluttede saker som et problem i hans region, men heller som et sporsmal
om ressurser, var det intervjuobjekter som sa pa det som et stort problem. Det hand-
ler om prioritering og ansvarlig beslutningstaking i regionen, ble det forklart. De in-
tervjuede som kom fra administrasjonene i "the LIT" uttrykte deres bekymring for at
disse sakene skal hope seg opp i fremtiden, "selv om man oppndr 75 % loste saker innen 6
maneder, er det 25 % av disse som bygger opp en reell beholdning av saker. Hver mdned oker det.
Jeg tror ikke inntak er et problem. Vi klarer a handtere de mange saker som kommer giennom.
Beholdningen av saker kommer til a bli mer kompliserte, de vanskelige sakene a bli kvitt”.

I 7.7  Brukerorganisasjonenes vurdering

Poengene som har blitt lagt fram av representantene av organisasjonene som jobber
med asylsokere er:

Bekymringer angiende den ekende beholdningen av saker i the NAM som folge av
de ambisiose tidsmalene. Som folge av at det 1 systemet er et utpreget malrettet miljo,
blir det 4 treffe malene prioritert, mens de sakene som er avanserte blir lagt til side. "I
de fasene der det trengs mye dialog mellom advokaten og den offentlige ansatte, de
mest komplekse sakene, der det trengs mest arbeid for 4 fatte en avgjorelse, risike-
rer de 4 bli lagt i en annen haug pa grunn av tidsmalet, fordi de ikke kan bli konklu-
dert innen 6 maneder. Sa kanskje de sakene som trenger mest oppmerksomhet blir
dyttet utenfor tidsrammen", ble det argumentert.

Det hersker tvil rundt om NAMs idé om bedre samarbeid og dialog mellom advoka-
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ten og den offentlige ansatte fra begynnelsen av prosessen fungerer i praksis. Forhol-
det mellom saksbehandlerne og de juridiske representanter er karakterisert som
en konkurrerende og lite samarbeidsorientert tilnaerming. Dette blir bekreftet 1 andre
intervjuer i UKBA, der forholdet blir beskrevet som lite samarbeidsorientert. ""Partene
vil gjore deres ytterste for a bevise at de har rett. Det er ikke et forhold der var saksbehandler og den
Juridiske representanten vil sette seg ned og vurdere bevisene. Det er ingen samtale mellom saksbe-
handleren og den juridiske representanten for avgjorelsen er tatt. Holdningen er mer: "legg frem bevi-
sene du har og jeg vil ga herfra og ta en aygjorelse”.

Det blir satt sporsmalstegn ved kvaliteten pa avgjorelsene gjort 1 forste instans blant
de intervjuede fra "the Amnesty International" og "Refugee Council", som henviser
til de hoye tallene pa ankesaker med medhold i systemet. Interesseorganisasjonene
anser den juridiske representanten som ekstremt viktig for 4 sikre kvaliteten pa be-
slutningstakingen i ferste instans. Det ndverende systemet bistir ikke asylsokeren
med en juridisk representant, noe som forer til at mange asylsokere enten ikke har en
juridisk representant i forste instans, eller at det er en risiko for at de vil fa lav kvalitet
pa representasjonen. I tillegg til dette, har de betydelige kuttene 1 juridisk bistand i
Storbritannia fort til at mange advokater som bisto med juridisk stotte ikke lenger
opererer i systemet, noe som skaper en mangel pa hoykvalitets juridisk representasjon
for asylsekerne.

7.8  Oppsummering

Hovedkonklusjonene som kan trekkes fra studien av asylsystemet i Storbritannia
presenteres under.

Variasjon 1 ankomsten av asylsokere er ikke et hovedproblem i Storbritannia. Tvert 1
mot er det slik at asylinntakene er 1 konstant nedgang grunnet endringer 1 Storbritan-
nias innvandringspolitikk og innsatsen som rettes mot 4 minke antall asylseknader.
Problemomradet i det britiske asylsystemet er i slutten av asylsaksprosessen, i form
av handhevelse av vedtakene og tilbakesending til hjemlandet (returfasen).

12007 ble the New Asylum Modell (NAM) opprettet og The Case Resolution Direc-
torate (CRD) overtok ansvaret for de aller fleste ubehandlede sakene der det var sokt
om asyl for denne datoen"'. Etter denne datoen ble alle nye saker prioritert og de har
som mal at alle saker skal vaere ferdigbehandlet i lopet av 6 maneder.

Et annet viktig poeng med asylsaksbehandlingen i Storbritannia, er at alle soknader
skal ha sin ”’saks-eiet”, Case Owner. Denne saksbehandleren skal ha ansvar for saken
og sorge for at saken folges opp. Dette prinsippet gjelder ogsa de eldre sakene.

e Modellen ble utviklet for a oke effektiviteten og ansvarligheten, noe som var
ment 4 resultere i ferdigstillelse av flere saker, og 4 redusere tiden det tok for
fa en konklusjon i sakene.

e Man si ogsa for seg at 4 ha en person ansvarlig for saken fra start til slutt ville
tillate at sekerne, deres representanter og saksbehandlerne kunne utvikle en
relasjon, noe som kunne bedre sokernes opplevelse av prosessen.

41 http://www.ukba.homeoffice.gov.uk/sitecontent/documents/aboutus/reports/fiveyearstrateqy/
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Det politisk bestemte malet om seksméinedersgrensen for a konkludere i asylsakene
(inkludert ankene), har vist gode resultater. Ambisjonen er at innen 2011 skal fleste-
parten av sakene (90 %) ha et endelig vedtak innen seks maneder. Til tross for at det
er bekymringer vedrerende utfordringene dette medforer pa operativt for CO ene og
LIT ene, viser det seg i folge ledelsen at det a sette hoye mal mobiliserer organisasjo-
nen til 2 oppna bedre resultater enn tidligere

Den nye asylmodellen er basert pa case ownership, som ble introdusert for a forbedre
systemets forvaltning og produktivitet. Den nye asylmodellen har oppnadd suksess-
fulle resultater i form av kostnadseffektivitet og hurtige vedtak i sakene. Modellen
presenterer nyttig informasjon vedrerende personlig ansvar 1 asylsaksbehandlingen,
forvaltning av asylsakene og kontinuitet i asylsaksbehandlingen. Det er imidlertid en
utfordring at systemet er sa komplisert og involverer mange forskjellige deler. Det
kan stilles sporsmal til om en enkelt saksbehandler kan mestre hele saksbehandlingen.
Til tross for nedgangen i asylinntakene, bygger imidlertid modellen restanser (25 %),
hvilket reiser spersmal om modellens begrensninger. Mélet om endelig vedtak innen
seks maneder ser ut til 4 spille en sentral rolle i dette problemet, ettersom det har
innvirkning pa kvaliteten og effektiviteten pa behandlingen av de sakene som faller
utenfor malet.

Brukerorganisasjonene er bekymret for at tidsmalene i NAM gar utover kvaliteten.
Det pekes pa en risiko for at de kompliserte sakene ikke blir behandlet eller utsatt for
og at flest mulig skal na tidsmaélene.

Asylsystemet 1 Storbritannia er basert pa et robust kvalitetssikringsrammeverk, utvik-
let i samarbeid med UNHCR. Kvalitetssikringsmekanismer utviklet i Quality Initiati-
ve og en struktur ansvarlig for bade revisjon og utvikling bringer verdifull innsikt i
kvalitetsaspektene 1 asylsaksbehandling i Storbritannia
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Kapittel 8. Komparative funn og anbefalinger

I dette kapittelet presenterer vi forst noen forskjeller og likheter nar det gjelder struk-
tur og organisering. Vi oppsummerer deretter hovedkonklusjoner i forhold til saks-
flyt/effektivitet, kvalitet. Til slutt under diskusjonen om effektivitet, kvalitet og flek-
sibilitet listes det opp anbefalinger basert pa den komparative analysen.

8.1 Struktur og organisering

I dette underkapittelet er formalet 4 presentere komparative forskjeller og likheter nar
det gjelder struktur og organisering. Vi diskuterer noen av disse momentene senere i
forhold til effektivitet, kvalitet og fleksibilitet. Poenget her er 4 presentere hovedfor-
skjellene og hovedlikhetene pa en oversiktlig mate. Mer detaljer er fremstilt i de en-
kelte landkapitler.

8.1.1  Overordnet organisasjonsstruktur og prinsipper

I tabellen nedenfor har vi presentert forskjeller og likheter som gjelder overordnet
organisasjonsstruktur og prinsipper i de ulike landene.

Tabell 23: Organisasjonsstruktur

HIEE EEE EEn
Norge Sverige Danmark | Nederland | Storbritannia
Aktgrer og Politi  (PU) | Sivil (Migra- | Politi og | Sivil (IND) Sivil (UBKA)
samhandling og sivil | tionsverket) sivil
myndighet
(ubn
Grad av Sentralisert | Sentralisert ~ og | Sentralisert | Regionalisert | Regionalisert
sentralisering regionalisert
landinndeling Landinndelt | Ikke landinndelt Ikke land- | lkke land- | lkke landinn-
Organsasjons inndelt inndelt delt
struktur (Delt inn i
enkle og
kompliserte)
Politisk styring Politisk Ikke politisk styrt | Politisk Politisk styrt | Politisk styrt
styrt styrt
Kilde: Oxford Research

Organisasjonsstruktur og akterer. Nar det gjelder organisasjonsstruktur og akte-
rer, er det store skillet mellom de systemer der den sivile myndigheten har ansvaret
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for hele asylsaksbehandlingen og systemer der ansvaret og oppgavefordelingen er
delt mellom sivil myndighet og politi. I denne komparative undersokelsen er det to
land der ansvaret og oppgavefordelingen i asylsaksbehandlingen i 1. instans er delt
mellom sivil myndighet og politi. Det gjelder Danmark og Norge. I praksis er politiet
svaert lite involvert 1 asylsaksbehandlingen i 1. instans i Sverige, Storbritannia og Ne-
derland. Det er her myndighetene selv som gjor registrering og avklaring av identitet
mv. Det er kun leilighetsvis og i spesielle saker politiet kontaktes. Inntrykket gjennom
landundersokelsene er at dette skjer sjelden. Det er noen unntak fra dette nar det
gjelder spesielle mottaksplasser tilknyttet de store internasjonale flyplassene. Nar det
gjelder Nederland, er det eksempelvis et samarbeid mellom politi og IND pa Schi-
pool.

Organisasjonsstruktur: Grad av sentralisering (geografisk): Det er en viss varia-
sjon mellom systemene nar det gjelder geografisk sentralisering av organisasjonen.
Norge og Danmark har en sentralisert organisasjon. I Norge skjer asylsaksbehand-
lingen i Oslo og i Danmark er den innledende asylsaksbehandlingen plassert pa mot-
takssenteret Sandholm, ca. en time utenfor Kebenhavn. I Nedetland, Storbritannia
og Sverige er organisasjonen regionalisert i den forstand at det finnes flere asylpro-
vingsenheter spredt rundt i landene. I Storbritannia er det 6 regionale enheter, mens
det i Nederland frem til na kun har vert en sentral enhet, samt asylprovingen som
har skjedd pé spesialenheten i Schiphol. Etter reformen som Nederland innferer 1.
juli, vil det vaere 3 enheter (st, Nord og Ser) og Schiphol enheten.

Organisasjonsstruktur: Landinndeling: Det er ulike mater a organisere selve or-
ganisasjonen nar det gjelder vedtaksarbeidet. En mate er 4 dele inn etter landomrade.
Onrganisasjonsmessig er det kun Norge som har en landinndelt organisasjon i vedtaksar-
beidet. De andre landene kan ogsa i praksis ha en viss spesialisering i forhold til land,
men organisasjonsstrukturen er ikke formelt landinndelt i forhold til vedtaksarbeidet.

Politisk styring. Nar det gjelder politisk styring er hovedsporsmalet om utlendings-
myndighetene er selvstendige, eller om de er underlagt en eller annen form for poli-
tisk styring fra departementet. Det mest aktuelle sporsmalet er om det er departe-
mentet som avgjor praksisavklaringer. Det er kun Sverige som har et system der Mig-
rasjonsverket er fullt ut politisk uavhengig og selv avgjor praksisendringer. I Dan-
mark, Nederland, Storbritannia og Norge ma praksisavklaringer avgjores av overord-
net departement. Overordnet departement har ogsa instruksjonsmyndighet.

I tabellen nedenfor er det vist en oversikt over noen forhold som gjelder arbeidsmate
og informasjon.
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Tabell 24: Arbeidsmate og informasjon

HIiEE I NN
Norge Sverige Danmark Nederland Storbritannia
Arbeids- Delvis team Lean og Team Lean og Team Na: Team Caseowner
organisering Bli: Casemana-
gement 0g
team
(Juridisk) Nei Ja (Offentlig Nei Ja (Radet for Ja (Legal repre-
Radgiver advo- (Dansk Flykt- rettsbistand/ad | sentative)
kat/radgiver) ningehjelp) vokat)
Informasjon NOAS (Migrationsver- | Dansk  Flykt- | Flyktningever- (UKBA)
fra NGO ket) ningehjelp ket
Ledelsesfunk- | Team le- | Team leder Team lederen Team/senirordd | Case owner
sjon: Niva derfomradelede | Tidligere  en- | Sakskoordina- giver (sakseier)
ren hetsleder tor
Enhetsledere
Kilde: Oxford Research

Arbeidsorganisering: Et interessant sporsmil er hvordan organisasjonene er fordelt
i forhold til arbeidsorganisering og operativ ledelse av saksbehandlere. En modell er
teamorganisering. En annen er en modell der saksbehandleren selv har hovedansva-
ret for kvalitet og effektivitet av hele saken. I Norge er det forst og fremst en team-
organisering med utgangspunkt i landomridene. Bade Sverige, Danmark og Neder-
land har 1 hovedsak en form for teamorganisering, mens Storbritannia i hovedsak
folger en modell som vektlegger saksbehandlers ansvar (caseownermodell).

I Sverige er systemet basert pa “leanmetodikken” med at en jobber tett i et team.
Tidligere var det enhetsledere. I Danmark jobber en ogsa i team, med teamledere
som sentrale i arbeidsorganiseringen. Ett nytt sentralt moment i Danmark er innfe-
ringen av en sakskoordinator som styrer sakene pa et tidlig tidspunkt. Denne saks-
koordinatoren har ogsa fatt en sentral rolle i forhold til arbeidsorganisering og effek-
tivitet. I Nederland har man hovedsaklig basert seg pa teamorganisering. Med refor-
men som skal bli implementert 1. juli, blir det i storre grad en casemodell. N4 skal
saksbehandleren jobbe med hele saken fra registrering til vedtak. Den grunnleggende
strukturen i arbeidsorganisering blir likevel ikke endret. Man har to managere i hver
asylenhet som har hovedansvar for effektivitet og saksflyt. Videre har man tre senior-
radgivere som arbeider med veiledning og kvalitet. I Storbritannia er det en case ow-
ner modell, og ikke teamorganisering.

Juridisk Radgiver, ikke radgiver. En dimensjon er tilgangen til juridisk radgivning
for asylsokeren. Hvordan er dette i de ulike landene og hvem gir eventuell juridisk
radgivning? I Danmark og Norge har man som hovedsak ikke krav pa advokat i 1.
instans. Det er unntak for saker som gjelder enslige mindrearige. I Danmark er det en
serordning ved at NGOen Dansk Flyktningehjelp gir informasjon og radgivning til
asylsokerne. I Norge er det NGOen NOAS som gir informasjon om rettigheter og
plikter til asylsokerne. I Sverige har man i storre grad rett pa advokat i 1. instansbe-
handlingen. I Nederland har man ogsa rett pa advokat. Den juridiske radgivningen
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skjer 1 Nederland av advokater og Rédet for rettsbistand. De er tilstede i de ulike
asylsentrene hvor asylsekerne er. I Storbritannia har man krav pa juridisk hjelp. Det-
te gis av ’Legal representative”. Det er imidlertid asylsokerne selv som ma ta initiativ
for 4 fa hjelp. I praksis er det i folge flere informanter ikke en reell tilgang til juridisk
radgivning.

Informasjon. Nar det gjelder informasjon, har myndighetene i alle landene en vei-
lednings- og informasjonsplikt. Men i flere av landene er informasjonen om rettighe-
ter og plikter overlatt til spesielle NGOer, som 1 flere tilfeller har dette som et opp-
drag fra myndighetene som de far betalt for. Dette er systemet i Norge, Danmark og
Nederland, hvor henholdsvis NOAS, Dansk Flyktningehjelp og Flyktningeverket har
dette oppdraget. I Sverige og Storbritannia er dette noe annerledes. Det er flere orga-
nisasjoner som gir informasjon, men det er ikke en organisasjon som har dette som
oppdrag fra myndighetene side. N4 er systemet noe annerledes i og med at man i
flere tilfeller har krav pa advokatradgivning i Storbritannia og Sverige.

Ledelsesfunksjon, niva: Er ledelsesfunksjonen pé operativ niva og/eller pi enhets-
niva? I Sverige, Nederland og Danmark har man i reformer innfort mer ledelse pa
operativt niva. Dette er i flere av landene innfort gjennom teamorganisering der
noen ledere har lepende ansvar for ledelse. I Danmark og Sverige er videre scree-
ningrollen og erfarne saksbehandlere veldig viktige i ledelsesfunksjonen. I Storbritan-
nia er systemet noe annerledes ved at man bygger pa en caseowner modell.

I 8.2 Prosedyrer

I dette underkapittelet er formalet a presentere prosedyrene i de ulike landene. Vi
diskuterer noen av disse momentene senere i forhold til effektivitet, kvalitet og flek-
sibilitet. Mer detaljer er fremstilt i de enkelte landkapitler.

Tabell 25: Prosedyrer

Prosedyrer
Norge Sverige Danmark | Nederland Storbritannia
Dublin X X X X X
Normal X X X X X
Enslige mindrearige | X X X X
Hurtigprosedyre 1 48 timer "Hurtig Abenbart 48 ti- | Detained  fast
prosedyre” Grundlgse mer/allemnn track
prosedyre
(2010)
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Hurtigprosedyre 2 3 uker Den serlig Non suspensive
hastende
abenbart

grundlgse

Hurtigprosedyre 3

Kilde: Oxford Research

Dublinprosedyren. Alle landene er med i Dublinsamarbeidet. Det har ikke veart
avdekket vesentlige forskjeller i praktiseringen nar det gjelder Dublinprosedyren. Det
er selvsagt noen forskjeller 1 forhold til hvem som gjor hva. I Norge og Danmark er
politiet inne 1 den innledende fasen med databasesok, id-avher og annen undersokel-
se 1 forhold til identitet, reiserute og nasjonalitet. Dette kan ha betydning i praksis for
1 hvilken grad undersokelser og tvangsmidler blir brukt. Normalprosedyre. Alle
landene har en normalprosedyre. Hvordan saksflyten og arbeidsprosessene i denne er
og hvordan tidsfristene varierer noe. Poenget her er 4 understreke at alle landene har
en normalprosedyre.

Hurtigprosedyrer: Alle landene har ulike former for hurtigprosedyrer. Det varierer
noe hvordan kravene og tidsfristene er. I Nederland vil prosedyrene bli endret i re-
formen som blir innfert 1. juli 2010. Dette har sin bakgrunn 1 evaluering av prosedy-
rene i Nederland, som hevdet at kvaliteten ikke var god nok i den hurtige prosedyren.
Pa denne bakgrunn er 48 timers prosedyren utvidet til 21 dager. Disse nye prosedyrer
skal innferes fra 1.7. 2010. En annen viktig endring er innforing av tvangsmulkt fra
hosten 2010. Hvis tidsfristene overstiges, ma staten betale 350 Euro til asylsoker.

Det er neppe grunn til ytterligere differensiering eller standardisering av prosedyrer.
De store gevinster 1 forhold til differensiering ligger i saksdifferensiering i forhold til
normale saker, samt arbeidsmater og ledelse som sikrer differensiering og saksflyt.

| 8.3 Effektivitet

I det folgende oppsummeres noen komparative funn og viktige erfaringer og ’best
practice” 1 forhold til effektivitet. Vi avslutter delkapitelet med a gi noen anbefalinger
til tiltak 1 norsk asylsaksbehandling basert pa de komparative funn og erfaringer.

I metodekapitelet definerte vi effektivitet i denne komparative studien. I denne sam-
menheng knyttes effektivitet til det 4 unnga liggetid og oppna tidsfrister. Dette er
tidsmaloppnaelsen eller tidsdimensjonen av effektivitet. Effektivitet knyttes i denne
analysen ogsa til god saksflyt og organisering. Dette er effektivitet som struktur og
prosess. Effektivitet knyttes 1 denne utredningen primeart til to dimensjoner

e LEffektivitet som tid
e [Effektivitet som prosess og struktur

I analysen diskuteres effektivitet i forhold til ulike lederskapsperspektiver og ledel-
sesmodeller. Dette er et mer overordnet perspektiv pa effektivitet.

De to dimensjonene har sammenheng. Dessuten bor det konseptuelt skilles mellom
effektivitet som et kvantitativt mal (efficiency) og som et kvalitativt mal (effectiveness).
Som et kvantitativt mal handler det mye om a produsere en gitt mengde. Nar det
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gjelder effektivitet som et kvalitativt mal, handler det mer om 4 gjore det riktige og
bedre.

8.3.1 Komparative funn og erfaringer

Som et resultat av sammenlikningen av asylsystemene 1 Norge, Storbritannia, Sverige,
Danmark og Nederland, er den generelle konklusjonen at alle landene strever med a
gjore asylorganisasjonene sa effektive som mulig. Pa den andre siden er det 1 praksis
en stor utfordring i alle systemene 4 oppnéd balanse mellom kvalitet og effektivitet.
Det kan videre observeres at effektivitetsdimensjonen er nzrt knyttet til fleksibilitets-
og kvalitetsdimensjonene i asylorganisasjonene i 1. instans, som vi viser i var casestu-
die. Det er sarlig NGOene og de juridiske representantene som viser bekymring for
at organene prioriterer effektivitet fremfor dyktighet og kvalitetsmal. Disse endringe-
ne som er introdusert for a handtere effektiviteten i asylsaksbehandling har vist seg a
bestemmes av organisasjonens fleksibilitet (nar det gjelder en fleksibel kompetanse-
base og en fleksibel struktur) og rammeverket knyttet til kvalitet vedrerende beslut-
ningstakingen.

I Storbritannia har NAM og 6 manedersmalet i stor grad veart orientert mot effektivi-
tet. Som en respons pa dette engasjerte UKBA seg 1 en intensiv utvikling av deres
kvalitetsrammeverk for asylsaksbehandling og etablerte en separat enhet som kombi-
nerer intern asylrevisjon med lerings- og utviklingsfunksjoner. Vi ser ogsia at en
kombinasjon av effektivitetsmal og kvalitetsmil er nedvendig for 4 oppnad bedre ef-
fektivitet 1 asylsaksbehandlingen pa lang sikt. Det synes 4 vare spesielt utfordrende 4
balansere disse to dimensjonene nar det er svingninger i asylinntakene. En fleksibel
organisasjonsstruktur, basert pa en fleksibel kompetansebase, kan vaere en viktig styr-
ke i forbindelse med 4 handtere kravene til effektivitet og dyktighet skapt av sving-
ninger i asylinntakene.

I den komparative studien er det ulike ordninger som skal sikre effektivitet som tid.
Oxford Research vurderer at det serlig er elementer fra leanmodellen (Sverige og
Danmark) og elementer fra case owner-modellen som kan vare nyttige i norsk sam-
menheng. Case owner-modellen brukes i Storbritannia, og Nederland vurderer 4 til-
passe og introdusere denne modellen i sin asylsaksbehandling

Hovedelementene i de to modellene, Leanmodellen og Caseowner-modellen, med
deres implikasjoner pa effektivitet og kvalitet i asylsaksbehandling i 1. instans er
summert 1 nedenfor. Enkelte elementer som karakteriserer modellene har delvis
sprunget ut fra “best practice” i Migrasjonsverket i Sverige og UKBA i Storbritannia.

Tabell 26: Lean og Caseowner med implikasjoner

Modell med elementer "“Efficiency” "Effectivity”
Lean-modellen

Saksflyt X

Team X X
Management X

Coaching X
Nedgang i passiv liggetid X X
Tidlig differensiering av saker X X
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Setter inn hgy kompetanse tidlig i prosessen X

Transparent prosess og “accountability” X X

Case Owner

Eierskap

Management

Personlig "accountability”

Klare mal

x| x| X x| X
>

Klare tidsfrister

Kilde: Oxford Research

Hovedforskjellene ligger i at leanmodellen i storre grad sikrer saksflyt og tidlig diffe-
rensiering og coaching enn case-owner modellen. Det er et viktig element i 4 sikre at
hoy kompetanse blir satt inn tidlig. Begge modellene har potensial i forhold til raske-
re saksbehandling og har ogsa vist dette i praksis i Sverige og Storbritannia. Case ow-
ner modellen sikrer sarlig ansvarliggjoring av den enkelte saksbehandler, samtidig
som det er klare mal og tidsfrister.

I det folgende redegjor vi for komparative konklusjoner nar det gjelder effektivitet.

Effektivitet som tid

Hva er de komparative hovedkonklusjoner nar det gjelder effektivitet som tid? Det vil si
i forhold til spersmalet om 4 optimalisere saksbehandlingstid, saksflow og saksdiffe-
rensiering.

Leanmodellen som arbeidsmetode brukes i Sverige og Danmark. Erfaringen med a
bruke denne er relativt kort- henholdsvis rundt ett ar og to méaneder. Begge modelle-
ne, som er beskrevet i detalj i casestudiene, viste resultater 1 form av kortere behand-
lingstid. 1 form av produktivitet og kostnader, er det ingen endringer i det svenske
systemet, som rapportert 1 Migrasjonsverkets arsrapport fra 2009. Det er imidlertid
forventet positiv effekt pa disse i fremtiden som et resultat av nedkortingen av be-
handlingstiden i asylsaker.

Leanmodellen gir dermed med rimelig stor sannsynlighet, kortere saksbehandlingstid
og er saledes et godt virkemiddel i forhold til 4 optimalisere effektivitet som tid. Suk-
sessfaktorene i forhold til kortere saksbehandlingstid knyttes til:

e Bedre saksdifferensiering gjennom tidlig screening

e Bedre oppfelgning, klarhet

e Erfaring og kompetanse inn tidlig i prosessen (screening og management)
e Tydeligere mal og oppfoelgning av sakene og saksflyten

Det er viktig a4 presisere at modellen har en rekke forutsetninger. Disse er beskrevet i
landkapitlene. Leanmodellen har ogsa en rekke begrensninger. Den forer i alle fall
ikke pa kort sikt til hoyere produktivitet. Pa kort sikt medfoerer ogsa implementering
av modellen mer ressursbruk siden en del eldre og erfarne ansatte mé drive mye coa-
ching.

Dette viser ogsa kostnadene og produktivitetstallene fra Sverige, se kapitelet om asyl-
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saksbehandlingen i Sverige.

Effektivitet som prosess og organisasjon

Det er en klar sammenheng mellom effektivitet som tid og effektivitet som god saks-
flyt og organisering. Leanmodellen medferer bedre saksdifferensiering og saksflyt
dersom forutsetningene er tilstede. Vi begrunner ikke dette ytterligere, men viser til
diskusjonen over og redegjorelsen i landkapitlene. Nedenfor fremhever vi noen vikti-
ge komparative funn og erfaringer i forhold til effektivitet.

Konsekvensen av a innfere leanmodellen, kan imidlertid ikke ses uavhengig av pro-
sess og organisasjon. For 4 fa en effektiv saksbehandling og saksflyt (med effektivitet
som tid som resultat), trengs folgende:

e En organisasjonsenhet som differensierer sakene. Dette ma vare erfarne
medarbeidere

e Prosessorientering og oppfelgingsverktoy i form av indikatorer utviklet fra
praksis sammen med personalet, sorger for a gi stotte til team - medlemmene
1 4 vurdere deres eget arbeid og gi dem de nedvendige verktoy for 4 forme
deres daglige prestasjoner.

e En styring av prosess — og arbeidsmengde som serger for kontinuitet og ef-
fektiv problemlosing gjort av teamleder 1 samarbeid med team — medlemme-
ne.

e En veiledende leder som serger for stotte gjennom tilbakemeldinger eller ved
4 bringe problemet oppover i organisasjonen. En veiledende leder spiller en
viktig rolle nar det gjelder 4 prioritere saker og a stotte personale 1 4 nd sine
mal. En leder skal forsta asylprosessen og det arbeidet den medferer, det er
ikke nok 4 kun vare en god leder.

e Lerings - og erfaringsdeling er lettere 1 en teamstruktur enn i en stor enhet.

Kjernen for a oppna effektivitet i forhold til saksflyt og unnga liggetid, er basert pa
erfarne saksbehandlere, teamstruktur og en struktur som sikrer coaching og stotte-
funksjoner. Dette viser erfaringene 1 de ulike landene. Aktivt og coachende lederskap
har for eksempel vist seg 4 vaere entydige suksessfaktorer i forhold til kvalitet bade i
de svenske og engelske asylsystemene. 1 folge UKBA sin erfaring er det a etablere
klare mal en annen suksessfaktor med positiv effekt pa effektivitet og kvalitet i asyl-
saksbehandlingen. A investere i hoyere kompetanse i de tidlige stadiene i asylsakspro-
sessen, allerede i sorteringsfasen, ved at de mest erfarne asylsaksbehandlerne vurderer
asylsoknadene og kanaliserer dem gjennom de riktige prosedyrene., har vist seg a
vere en verdifull erfaring som de har ervervet seg i Migrasjonsverket fra sine andre
aktivitetsomrader. Tidlig differensiering av saker viste seg a vare effektivt i Dan-
marks erfaring med asylsaksbehandling.

Der flere ulike myndigheter har en rolle i asylsaksbehandlingen, er sporsmalet hva
som er den mest effektive og kvalitative beste organisasjonsformen. Dette er aktuelt i
Norge siden biade PU og UDI har oppgaver i den innledende saksbehandlingen. Den
komparative studien gir ikke sterke argumenter 1 forhold til hva som er mest effek-
tivt. Det kan pekes pda Danmark der det er innfort en samlokalisering og et nytt bygg
der bade Rikspoliti og Udlendingeservice sitter sammen. Den felles bygningen er
initiert av at den hiandholdte modellen (leanmodellen) krever mye oppfoelgning og
lopende ledelse. Modellen er nettopp innfort og det er begrensede erfaringer.
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Denne komparative studien kan ikke gi svar pa om en felles samlokalisering, eller en
endret oppgavefordeling mellom PU og UDI, optimaliserer effektivitet og kvalitet.
Eksempelet fra Danmark viser imidlertid at dette er mulig 4 gjennomfere, og bade
Rigspolitiet og Udlendingeservice mener at det ligger betydelige gevinster i en slik
telles bygning. Serlig understrekes at en slik samlokalisering er nedvendig dersom
man innforer leanmodellen som forutsetter en tett, integrert asylsaksbehandlingen
med mye samhandling og kommunikasjon. I et brev til Justis- og politidepartementet
av 01.03.2010, foreslar UDI at deler av PUs virksomhet og den innledende saksbe-
handlingen samlokaliseres pa et egnet sted. Det foreslas videre en endret oppgave-
fordeling mellom PU og UDI, der UDI overtar registreringsavhor, mens PU behol-
der de klare poltiimessige oppgaver. Eksempelet fra Danmark viser imidlertid at inn-
tforing av leanmodellen med en tett og integrert asylsaksbehandling, ikke nedvendig-
vis krever en slik endring i oppgavefordeling. I Danmark er det fortsatt politiet som
har ansvar for 4 avdekke identiet og reiserute gjennom et id-
avhor/registreringsavhor. Erfaringen fra landene vi undersoker, kan ikke gi sikre
svar pa hvorvidt effektivitet og kvalitet sikres best ved en delt oppgavefordeling i
asylsaksbehandlingen i 1. instans mellom sivil myndighet og politimyndighet eller ved
at den sivile myndigheten i praksis har ansvar alene

Effektivitet som ledelses og arbeidsorganisering

Her vil vi serlig fremheve erfaringer og komparative funn i forhold til ledelsesfunk-
sjonene og hvordan arbeidet organiseres 1 praksis.

Ledelsesansvaret for styring er innfort i begge modellene. Det er dette elementet som
hovedsaklig skal sikre effektiviteten i asylsaksbehandlingen. A bestyre arbeidsflyten
og forsikre kontinuiteten i arbeidsflyten og folge opp maloppnaelse av teamet, er
lederens ansvar bade i Leanmodellen og case owner-modellen. A lede asylsaksproses-
sen er et sentralt element i Case Owner-modellen, hvor Co’en er ansvarlig for 4 lede
saken frem til konklusjon (vedtak). Ledelsesfunksjonen er i sa mate et sentralt ele-
ment i forbindelse med 4 sikre effektivitetsdimensjonen i asylsaksbehandlingen.

Begge modellene har verdifulle verkzoy for a oppfylle effektivitetsmalene 1 asylsaksbe-
handling. Det er en viss risiko for at modellene blir brukt pa en mate slik at det kun
er effektivitetsmal som hovedsakelig etterstrebes. Et konkret eksempel er den sterke,
maldrevne asylsaksbehandlingen i Storbritannia hvor Case Owner-modellen brukes,
som tvinger dem til a prioritere effektivitetsmal i asylsaksbehandlingen. Pa den andre
side er det slik at en aktiv og coachende ledelse, som identifiserer problemer i tide,
tilbyr veiledning og ruller opp spersmail hoyere opp i organisasjonen og folger opp
hvordan problemene loses i asylsaksbehandlingen, er en sterk faktor med positiv
effekt pa teamets kvalitet.

Disse metodene for 4 na effektivitet, kan ogsa ha noen utilsiktede virkninger. Tid er
et sentralt element i forbindelse med 4 oppna effektivitets- og kvalitetsmal. En hurtig
behandling av asylsaken vil ha positive effekter bade for asylsokeren, som far sin sak
avgjort og dermed kan bestemme over sin livssituasjon, og for asylsystemet. For asyl-
systemet vil en rask vurdering av asylsakene implisere reduserte kostnader og bedre
kvalitet pa beslutningstakingen (vedtakene). Svenskene forklarte at Leanmetoden
handler om 4 behandle asylsakene fortere basert pa 4 minske den passive tiden (lig-
getiden”) og investere mer tid 1 aktivt 4 behandle sakene. Tanken er at asylsakene
aktivt behandles og at det ikke er tillatt at saker blir liggende i hyllene 1 lengre perio-
der. Implikasjonene er at en sak blir mer komplisert, og informasjonen som brukes 1
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forbindelse med beslutningen fort blir gammel dersom det brukes lang tid pa asyl-
saksbehandlingen.

Eksempelet fra Case Owner-modellen som brukes i Storbritannia med seksmaneders
malet viser risikoen ved 4 prioritere effektivitet snarere enn kvalitet, hvilket kan fore
til at det bygges opp nye restanser. Lederne 1 Regional Protection Leads og CO ene
er opptatt av a avslutte sine saker, hele prosessen gjennom anker, innen seks mane-
der. Milet er a avslutte 90 % av sakene innen denne tidsfristen innen 2011. Dette
forer til en mengde saker som faller utenom seksmaneders malet. De sakene som
ikke er avsluttet innen seks maneder og som ikke prioriteres mer, forer til nye restan-
ser i NAM. Dette eksempelet pa tidsmil, som innebefatter alle instanser og som gjor
CO’ene ansvarlige for hele prosessen, retter sokelyset pa store utfordringer som kan fa
CO’ene til 4 handle effektivt snarere enn kvalitativt i det lange lop.

Personlig ansvarlighet ved a behandle asylsakene gjennom hele 1. instans blir sett pa som
en positiv faktor med tanke pa kvalitet 1 asylsaksbehandlingen. Asylsaken blir be-
handlet av en enkelt person, som har kunnskap om og ansvar for saken fra begynnel-
sen og til vedtak er fattet, og den samme personen kommuniserer direkte med asyl-
sokeren, noe som gjor utvekslingen av informasjonen mer effektiv. Case Owner —
modellen gar videre, og gjor CO’en ansvarlig for hele prosessen, inkludert endelig
vedtak i saken. Dette har vist seg 4 vaere problematisk i praksis, og viser begrensning-
ene ved 4 ha en eneste person ansvarlig for hele prosessen hvor andre instanser er
involvert.

Til sist har feamstruktur som arbeidsform blitt presentert som en del av Leanmodellen.
Det er styrker ved at teamet er ansvarlig for produksjonen. Den strukturelle fleksibili-
teten, kombinasjonen av kompetanse, leringsmiljo, synlighet i teamet kan ha positiv
effekt pa asylsaksbehandleren i form av heyere kvalitet i asylsaksbehandling. Det
gjenstar imidlertid a teste dette 1 praksis over en lengre periode, for a se langtidseffek-
tene pa kvalitet.

8.3.2 Anbefalinger effektivitet

Anbefalingene som blir gitt nedenfor, ma vurderes noye i en norsk kontekst. Det er
signifikante forskjeller i organisasjonsstruktur og arbeidsmate mellom de ulike syste-
mene som kan ha betydning for om tiltakene vil ha ensket effekt i norsk kontekst.
Noen av tiltakene vil ogsa ha politiske implikasjoner i forhold til oppgavefordeling og
organisasjonsstruktur.

En viktig kontekstfaktor er knyttet til at Norge til forskjell fra en del andre land har #o
myndigheter som er involvert i asylsaksbehandlingen 1 1. instans. Dette har betydning
for alle tiltak som gjelder arbeidsmate, organisasjonsstruktur og oppgavefordeling.

En annen viktig kontekstfaktor er relatert til at Norge har en landinndelt organisasjons-
struktur nar det gjelder vedtaksarbeidet. Innfering av leanmetoden kan ha konsekven-
ser 1 forhold til dagens organisering. En del tiltak som gjelder ledelse og kompetanse-
utvikling ma ogsa ses i sammenheng med hvilke andre organisatoriske losninger man
velger. Nar det gjelder kompetanseutvikling og ledelse er det ogsa viktig a vite om
behovet og dagens situasjon. Det er som vi har pekt pa i kapittelet om Norge, meget
hoyt utdannete medarbeidere. Det gjores betydelig kompetanseutvikling, men samti-
dig er det mange medarbeidere med forholdsvis lite praktisk erfaring i utlendings-
forvaltningen.
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Vi diskuterer ikke alle mulige kontekstfaktorer i forhold til anbefalingene. De viktigs-
te er de som er pekt pa over. I denne sammenheng er det ogsa viktig a peke pa at det
ikke er mulig a vite 1 detalj hvordan et tiltak vil fungere i praksis. Erfaringene fra Sve-
rige og Danmark peker nettopp pa at man ma justere tiltakene til organisasjonen
etter hvert. Erfaringene fra Sverige viser ogsa at implementeringsprosessen i forhold
til slike omfattende organisasjonsendringer kan vaere meget krevende.

Vire anbefalinger ma forstis som forslag som Justis- og politidepartementet og andre
involverte aktorer bor vurdere om vil vare interessante pa bakgrunn av en “best
practice” vurdering. Vi har lagt til grunn de hovedproblemer, barrierer og behov som
er avdekket. Pa denne bakgrunn har vi vurdert ulike ordninger i caselandene som kan
veere interessante i norsk kontekst.

Det er viktig at det for de fleste tiltak hersker betydelig usikkerhet med henhold til
resultater bade pa kort sikt og ikke minst pa lang sikt. Utfordringene er at erfaringen
er begrenset i alle caselandene. Videre er det ogsa mangel pa resultater i form av sta-
tistikk og tall. Det foreligger likevel en del kunnskap og praksiserfaring som gir
grunnlag for “best practice” vurderinger. Faktakunnskapen om asylsaksbehandlingen
1 de ulike landene, gir etter var vurdering ogsa interessante eksempler og innspill i seg
selv.

Erfaringene fra de ulike landenes systemer for asylsaksbehandling, gir nedvendigvis
ikke entydige anbefalinger med en gitt losning. Derfor er anbefalingene i betydelig
grad formulert som sporsmal utlendingsmyndighetene bor vurdere noyere. Vi peker
pa noen losninger 1 enkelte land som er serlig interessante 1 forhold til de aktuelle
utfordringer. Basert pa den komparative studien og szrlig analyser av potensialet til
elementene 1 Leanmetoden og Case Owner-modellen og de forelopige erfaringene,
vurderer Oxford Research at folgende anbefalinger kan vare nyttige for 4 optimalise-
re effektiviteten:

Vurdere differensieringen av saker

Utlendingsforvaltningen ber vurdere om djfferensieringen av saker 1 UDI er god nok.
UDI har arbeidet med 4 oke differensieringen, men i flere av intervjuene pekes det pa
et potensial for en enda bedre differensiering av sakene basert blant annet pa vanske-
lighetsgrad. Okt fokus pa saksdifferensiering kan forsekes lost bade gjennom team-
arbeid hvor teamledere med en klart definert oppgave og rolle er sentrale (Sverige) og
innenfor en egen organisasjonsenhet (Danmark).

Erfaringene fra landstudiene kan ikke si sikkert hvilken modell som gir best resulta-
ter. Det er meget begrensete erfaringer med den nye modellen 1 Danmark, mens det
er noe mer erfaring i Sverige. Utlendingsmyndighetene ber vurdere a involvere de
mest erfarne saksbehandlerne 1 starten av asylsaksbehandlingen, noe som sannsynlig-
vis vil sikre en bedre differensiering av sakene og lette beslutningstakingen siden.

Erfaringene og synspunktene bade i Sverige og Danmark viser at okt differensiering
forutsetter:

e Erfarne medarbeidere som tidlig kan styre sakene riktig. Hoy kompetanse ma
altsa settes inn tidlig

e Lopende oppfolgning av saksarbeidet og saksflyten

e Det ma utarbeides retningslinjer og kriterier for differensieringen
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e Klare roller, retningslinjer og kommunikasjon som sikrer at problemer blir
oppdaget tidlig og tatt tak i.

e Klare mal og tidsfrister som er realistiske

e D3 kort sikt like store eller storre ressurser

Nir det gjelder prinsipper for differensieringen (enkle og kompliserte saker), er dette
et utfordrende punkt. Vi anbefaler at utlendingsmyndighetene setlig ser pa eksemp-
lene fra Sverige og Danmark.

Uavhengig av om en vurderer en egen organisasjonsenhet/screeningsenhet og/eller
teamledere som det mest hensiktsmessige for a sikre differensiering, ma man forsoke
a sikre at disse forutsetningene for differensiering og saksflyt blir oppfylt.

Vurdere arbeidsmater og prosesstyring for a gke saksflyten

Studien viser at en av utfordringene 1 asylsaksbehandlingen bl.a. i Norge og Sverige,
har veart passiv liggetid. Dette kan det vare mange érsaker til. Kjernen for a oppna
effektivitet 1 forhold til saksflyt og unnga passiv liggetid, er erfarne saksbehandlere,
teamstruktur og en struktur som sikrer coaching og stottefunksjoner. Dette viser
erfaringene 1 de ulike landene, serlig Sverige og Storbritannia. Anbefalingene knyttet
til saksflyten henger noye sammen med anbefalingene i forhold til differensiering.

For 4 sikre bedre saksflyt i UDI, vil vi anbefale at Utlendingsmyndighetene swrlig ser
pa og vurderer losningene som er valgt i Sverige og Storbritannia.

Erfaringen i Sverige tyder pa at en bor innfore en teamstruktur med erfarne teamle-
dere. Deres rolle 1 forhold til 4 lede og veilede saksbehandlingen bor tydeliggjores og
vere klart forankret i hele organisasjonen.

Basert pa erfaringene og synspunktene i Sverige og Danmark ber serlig folgende
elementer vurderes:

e Det bor innferes en styrket teamlederfunksjon som bestar av erfarne medar-
beidere. Det er viktig at teamlederne er proaktive og lopende tilgjengelig for
medarbeiderne. Teamlederfunksjonen som ble introdusert i Leanmetoden i
Sverige kan konsulteres som referanse.

e Utlendingsmyndighetene bor vurdere egen organisasjon og sxtlig ledelsens
rolle i asylsaksbehandling. Er ledelsen en styrende ledelsestype eller en coa-
chende ledelsestype, eller begge deler? Er det ulike roller med tanke pa disse?
I dette tilfellet bor rollene avklares. Rollene og ansvar méd ogsa vare veldefi-
nerte i organisasjonsstrukturen.

Vi vil understreke at denne komparative studien indikerer at styring av prosess bor
kombineres med en veiledende, operativ leder. Styringen av prosess og arbeids-
mengde blir i den svenske modellen gjort av teamleder som serger for kontinuitet og
effektiv problemlosing gjort 1 samarbeid med teammedlemmene. Teamlederen skal
ogsa vare en veiledende leder som sorger for stotte gjennom tilbakemeldinger eller
ved 4 bringe problemet oppover i organisasjonen. En slik veiledende leder spiller en
viktig rolle nar det gjelder 4 prioritere saker og 4 stotte personalet i 4 nd sine mal. En
slik teamleder skal forsta asylprosessen og det arbeidet den medforer.

Det siste er viktig for a sikre at kommunikasjonen gir effektivt bade oppover og
nedover. Erfaringen i Sverige er nettopp at kombinasjonen av et klarere ansvar for
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teamlederne, teamet og retningslinjer om a kommunisere utfordringer og problemer
sa tidlig som mulig, er noe som sikrer en bedre prosesstyring. En utfordring vil vare
a forankre og implementere en ny arbeidsmodell og arbeidsmate. Erfaringer med
implementering er detaljert beskrevet i kapittelet om Sverige. Hovedbudskapet er at
dette er krevende og ma forankres i hele organisasjonen.

Vurdere a innfgre "sakseierskap”

Det er indikasjoner pa at asylsaksbehandlingen i UDI kan oppleves som fragmentert
og saker kan vare innom mange saksbehandlere. Dette kan vare en utfordring i for-
hold til tidsbruk da det kan medfere noe dobbeltarbeid. Eksemplene fra Storbritan-
nia kan illustrere mater a oke ansvarligheten og en mer integrert asylsaksbehandlingen
ved 4 holde den individuelle saksbehandleren ansvarlig for hele saksbehandlingen i
den enkelte sak 1 asylsaksbehandlingen 1 1. Instans (Nederland skal ogsa implemente-
re en liknende arbeidsmodell). Det er lettere a forholde seg til saken og fatte en be-
slutning basert pa #avbrutt involvering 1 prosessen. Det er ogsa lettere a oppdage et
problem og folge det opp. Det er imidlertid noen ulemper med en slik personlig an-
svarliggjoring ogsd, som vi har papekt, bl.a.:

e Lt slikt ansvar er ofte i praksis for omfattende for en person og krever mye
kompetanse

e Kuvaliteten og effektiviteten er ofte i stor grad personavhengig

Derfor bor okt ansvarliggjoring av saksbehandlerne kombineres med teamstruktur
med coachende teamledere som i den svenske modellen, ettersom det gir et potensial
for fleksibilitet i struktur, gjennomsiktighet i prosessen, delt ansvar og et leringsmiljo
1 asylsaksbehandlingen.

Fokuser pa effektive stgttefunksjoner

Erfaringen fra denne komparative studien tyder pa at det er svert viktig a fokusere pa
a ha effektive stottefunksjoner. Erfaringen fra Sverige viser at stottefunksjoner i for-
hold til praksisavklaringer, I'T-stotte og andre praktiske stottefunksjoner ma fungere.
Dette er delvis en konsekvens av okende bruk av teknologi og okende grad av spesia-
lisering, men ogsa en konsekvens av okt fokus pa saksflyt og mer fokus pa produk-
sjon. Det er en risiko for at stottefunksjonene kan bli en flaskehals. I Sverige pekes
det blant annet pa at innforingen av leanmodellen har medfort okt behov for effekti-
ve stottefunksjoner i forhold til rettslig styring og landkompetanse.

Fokusere pa malrettet kompetanseutvikling og praktisk opplaering

Asylsaksbehandling er krevende og fordrer bade innsikt i forvaltning, rettslige regler,
faktakunnskap om land og ikke minst praktiske ferdigheter. En utfordring er a bli
marettet i asylsaskbehandlingen, fa praktiske ferdigheter og fa del i den “tause” kunn-
skapen.

Studien viser at alle landene legger betydelig vekt pd kompetanseopplering. Detaljene
1 oppleringen er imidlertid noe forskjellig. Utdanningsnivaet til medarbeiderne er
ogsa forskjellig. Det overordnete inntrykket, som er Oxford Researchs egen tolkning,
er at kompetanseutviklingen 1 storst mulig grad ber vare praktisk rettet. Modellene
med en teamleder med et spesielt og klart veiledende ansvar for saksbehandlerne
virker ogsa som en fornuftig form for lering. Det synes som larings-og erfaringsde-
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ling er lettere 1 en teamstruktur enn i en stor enhet. Var vurdering er at bade Neder-
land, Sverige og Storbritannia gir interessante eksempler som Utlendingsmyndighete-
ne bor vurdere.

Basert pa ordningene i disse landene er vér anbefaling:

e Jegg vekt pa malrettet kompetanseutvikling og praktisk opplering. Dette er
viktig bade i et effektivitetsperspektiv og kvalitetsperspektiv.

e Det bor vaere en mentor eller teamleder med ansvar for oppfelgning for hver
enkelt ansatt.

Fokusere pa verktgy og systemer for mal og resultatstyring

Det bor fokuseres pd 4 utvikle og forankre verktoy og systemer for mal og resultat-
styring av asylsaksbehandlingen. Det bor utvikles indikatorer som belyser bade kvan-
taitive og kvalitative sider ved asylsaksbehandlingen.

For det forste er det viktig 4 utvikle et maéle- og resultatssystem som gjor det mulig 4
vurdere resultater. Et forste sporsmal er 4 vurdere er malformuleringene. Tids- og
produksjonsmalene i asylsaksbehandlingen i 1. instans ber vurderes. Er de klare nok?
Er de realistiske? Er de enkle og helt og holdent forstitt av personalet? Det er ogsa
avgjorende 4 ha et system og verktoy som gjor det mulig 4 fa informasjon og folge
opp resultatene. I stor grad er man avhengig av 4 ha gode systemer for tidsregistre-
ring og statistikkfering. Den komparative studien viser at dette i stor grad har vart
mangelfullt i flere av landene. I Nederland har man eksempelvis hatt manglende de-
taljerte tidsregistreringer og statistikk. Sverige har arbeidet en god del med 4 forbedre
statistikk og tidsregistreringer og det understrekes at innforingen av lean er helt av-
hengig av god og detaljert styringsinformasjon. I Norge har UDI gode systemer for
tidsregistreringer og statistikk sammenliknet med mange andre land. PU har for tiden
ikke optimale saksbehandlings- og maleverktoyer. PU arbeider imidlertid med a for-
bedre systemene for registrering av styringsinformasjon. Endelig er det viktig at sty-
ringsinformasjonen faktisk brukes 1 strategi og operativt arbeid. Dataene bor brukes
systematisk 1 forhold til 4 styre bade effektivitet og kvalitet i asylsaksbehandlingen.

Vurdere samlokalisering av PU og UDI

Det bor vurderes en samlokalisering mellom deler av PU og UDI. Danmark gir et
eksempel pa at det er mulig 4 implementere. Det er viktig 4 presisere at det storste
gevinstpotensialet ligger 1 4 fa bedre saksflyt i UDI og unnga passiv liggetid. Likevel
synes det 4 vaere potensial 1 4 fa en mer integrert asylsaksbehandling. Det kan pa den
ene siden hevdes at elektronisk saksbehandling vil lose mange av samhandlingsut-
fordringene. En mulig ulempe med en samlokalisering er ogsa uklare roller i forhold
til hvem som er sivil myndighet og hvem som har politimyndighet. P4 den andre
siden synes det 4 vare klare fordeler knyttet til potensial for bedre effektivitet, bedre
mulighet for a folge opp den enkelte asylsoker og fa sporsmal avklart raskt. En fordel
med en samlokalisering er ogsa at den daglige samhandlingen mellom UDI og PU
kan styrkes.

Oppgavefordelingen mellom PU og UDI trenger ikke nedvendigvis endres (jfr.
Danmark). Samlokalisering og oppgavefordeling er i prinsippet ulike sporsmal. En
vurdering av samlokalisering bor involvere bade PU og UDI som likeverdige partne-
re i prosessen og bor ha et helhetsperspektiv pa asylsaksbehandlingen. Erfaringene
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tra Danmark bor folges opp og Center Sandholm ber besokes dersom en prosess om
samlokalisering igangsettes.

Landinndelingen i asylavdelingen i UDI bgr vurderes

Landinndelingen i UDI ber vurderes. Det er ikke noen klare svar i den komparative
undersokelsen pa om landinndelt vedtaksfatting er mest optimalt i forhold til effekti-
vitet. Det er likevel verd 4 merke seg at UDI er den eneste organisasjonen som har en
landinndelt organisasjonsstruktur i vedtaksarbeidet. De andre landene har ogsa en viss
spesialisering pa land formelt eller uformelt. Det er ulike synspunkter pa om en land-
organisering er mest effektivt. Fordelen er selvsagt at man fir hoy kompetanse om
land og landomrade. Hovedulempen synes 4 vare at man kan bli for fokusert pa land
og fakta og fa for sterkt eierskap.

e Utlendingsmyndighetene bor naermere vurdere konkrete fordeler og ulemper
med en landinndeling i asylavdelingen i UDI.

Det er en sammenheng mellom en del av de momenter vi drofter i forhold til effek-
tivitet, og de funn og momenter vi diskuterer nedenfor under kvalitet. Perspektivene
er imidlertid noe forskjellige.

| 84 Kvalitet

I dette delkapitelet vil vi fokusere pd erfaringer med kvalitetsarbeid og komparative
funn i forhold til kvalitet. Vi har forsokt 4 identifisere ulike tiltak og lesninger 1 lan-
dene som kan ha relevans og interesse i norsk sammenheng. I den komparative stu-
dien var det sxrlig erfaringer og losninger i Sverige og Storbritannia som vi vurderer
som relevante og interessante.

I forhold til den komparative studien, har vi sarlig fokusert pa a identifisere arbeids-
prosesser og organisatoriske elementer som synes 4 vare “best practice” i forhold til
a sikre en eller flere av kvalitetsdimensjonene. I forhold til alle dimensjonene av kvali-
tet er det sentralt a diskutere ulike funn og erfaringer i forhold til kvalitetssikringsme-
kanismer. Det er sarlig her det kan vare noe 4 lere.

Kvalitetsproblemet er sentralt i alle landene studien inkluderer. I de fleste landene
anser intervjuobjektene kvalitetssikringen for a vaere god, men alle vedkjenner at det
er rom for forbedringer. Funnene gjort i organisasjonene som er inkludert i denne
studien viser at kvalitetsdimensjonen er nzrt relatert til effektivitets- og fleksibilitets-
dimensjonene. Organisasjonene vi har sett pa hadde enten nylig vart gjennom en
endring (Storbritannia og Danmark) eller var for tiden i en endringsprosess (Sverige
og Nederland) knyttet til sine arbeidsmodeller for 4 forbedre effektiviteten og kvalite-
ten i prosessen. I likhet med myndighetene 1 Danmark, er det utfordrende ogsa for
norske myndigheter 4 definere hva som i praksis kan defineres som “godt nok” Det
sterke fokuset pa kvalitet forer til lenger behandlingstid, og pavirker organisasjonens
effektivitet og fleksibilitet. Det er samtidig stort fokus pa kortere saksbehandlingstid.
Mens det er okt fokus pa kvalitet i bevisvurderingen og lovanvendelse som er sent-
ralt i det svenske og nederlandske systemet, er forbedringspotensialet i Storbritannia i
hovedak knyttet til andelen av innvilgede klager, som har vart okende.
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Tabell 27: Kvalitet og hovedutfordringer for myndighetene

-

Kvalitets- Hoy kvalitet pa Bevisvurdering Bedre Utvikle registre- Hoyere andel
bekostning av tid Rettssikkerhet begrunnelse | ringssystem av av innvilgede

problem

N . av vedtaket | asylsaksprosessen klager (endre-
Hva er "godt nok de vedtak i
beid? Hva er Bevisvurdering ¢ vedtax |
aroeia " Y domstolene)
godt nok
arbeid?

Tid Fokuset er pa kvali- Fokus pa a korte Den korte proses- Fokus pa kort
tet, hvilket gjar ned behand- sen er for kort; den | behandlingstid
behandlingstiden lingstiden normale prosessen
lenger er for lang

Fokus pa a forkorte
saksbehandlingstiden

Hovedregel: Nei Ja Nei Ja Ja
Rettslig repre-
sentasjon i 1.
instans

Kilde: Oxford Research, basert pa intervjuene med myndigheter og NGOQer.

Oxford Research undersokelse av asylsaksbehandlingen i Sverige og Storbritannia i
denne studien viser at de nye modellene for asylsaksbehandlingen som er innfert har
stort fokus pa effektivitet. Imidlertid er det ogsa mange tiltak for 4 eke kvaliteten i
asylsaksbehandlingen. I begge tilfeller er det forventet at de respektive modellene,
Case owner-modellen (Storbritannia) og lean-modellen (Sverige) ogsa vil bidra til 4
bedre kvaliteten av asylsaksbehandlingen. Under folger de to modellenes forventede
implikasjoner pa kvaliteten.

To modeller for asylsaksbehandling og deres kvalitetsimplikasjoner

Case owner-modellen

I case owner-modellen ligger potensialet for kvalitet 1 kontinuiteten 1 asylsaksbehand-
lingen. Saken behandles kun av en person. Ettersom det er en som har oversikt over
saken, og denne er involvert i kunnskapsbygging rundt saken (inkludert ankestadiet)
og asylsekeren, gjor modellen COen 1 stand til 4 fatte en kvalitativ beslutning. Dette
skulle sikre en helhetlig og god beslutning. I praksis er det derimot slik at ulempen
ser ut til 4 ligge i det faktum at en enkelt person alene ikke kan vare ekspert pa alle
aspekt av asylsystemet. Praksisen i Storbritannia har ogsa vist at COene ofte ikke kan
representere sakene sine i anken, hvilket betyr at den forventede laeringseffekten av
ankeforsvaret er minimert eller ikke-eksisterende. Et annet potensial i case owner-
modellen er det personlige ansvaret COene har for sakens endelige resolusjon. Det er
forventet at COens personlige ansvar gjennom hele prosessen virker slik at COen
bryr seg om saken i sin helhet, og i sa méte har et bredere perspektiv overfor sin be-
slutning 1 forste instans. Svakheten som viste seg 1 praksis, var at dette personlige
ansvaret for hele prosessen er for bredt og omfattende for den enkelte CO, ettersom
det krever en mye bredere kompetansebakgrunn enn det som er nedvendig for de
innledende beslutningsprosessene (1. instans). I verste fall kan dette resultere i darli-
gere kvalitet 1 noen deler av prosessen, inkludert behandlingen i 1. instans. Modellen
skal vare mer dpen mot asylsokeren, med tanke pa den nare kommunikasjonen COen
skal ha med asylsekeren, og derfor sikre bedre kvalitet 1 beslutningstakingen. I praksis
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varierer dette, avhengig av blant annet COens evne til 4 kommunisere med og infor-
mere asylsokeren om asylprosessen.

Leanmodellen

Leanmodellens kvalitetspotensial ligger i dens mekanismer for a korte ned den passive
tiden, hvilket fremtvinger fokusering og aktiv behandling av asylsaken. Ved aktivt 4 be-
handle saken er det antatt at informasjonen og kunnskapen som benyttes for a be-
handle saken ikke blir gammel, og dermed blir ikke saken mer komplisert 1 lopet av
behandlingstiden. Antakelsen er at informasjonen 1 en asylsak er “fersk materiale”,
som tenderee til 4 bli gammelt og utdatert relativt raskt. Implikasjonen er at 4 samle
og ta hensyn til all relevant data er utfordrende i seg selv, hvilket er ytterligere komp-
lisert dersom nye endringer oppstar i miljeet over tid. Kort behandlingstid er ogsa
antatt 4 vare et kvalitetselement i forhold til en hurtig beslutning for asylsokeren.
Ulempen kan ligge i modellens effekt pa personalet og lederskapet, hvilket kan resul-
tere 1 okt interesse for effektivitet og produktivitetsmalene snarere enn kvaliteten pa
beslutningene som fattes i asylsaksprosessen. En annen fordel med modellen er dens
konsept om den coachende lederen, som har kunnskap og forstaelse for asylsaksproses-
sen, hvilket medferer involvering av lederen i den konkrete saksbehandling og
hans/hennes stotte til teammedlemmene. Andre mekanismer bygget i modellen er
systematiske tilbakemeldinger som opererer horisontalt og vertikalt i asylprosessen, og
okte muligheter for /ering og deling av erfaringer gitt av teamet. Hvordan disse mekanis-
mene fungerer i praksis er ennd noe usikkert, men sa langt mener flere informanter at
modellen i hovedsak har gode resultater.

Tabellen nedenfor oppsummerer leanmodellen og caseownermodellen i forhold
tilderes hovedpotensial i relasjon til kvalitet og erfaringen med modellene sa langt.

Tabell 28: Leanmodellen og caseownermodellen

Modell/land I N I
I I N
Kvalitetspotensial | Erfaringer i | Kvalitetspotensial | Erfaringer i prak-
lean praksis caseowner mo- | sis
dell
Kortere saksbe- | X X X X
handlingstid .
Begrenset erfaring Noe kortere saksbe-
handlignstid
Helhetlig og god X Kompetanseproblem
beslutning
Coaching/kvalitets | X X
management Begrenset erfaring
Erfaringsdeling og | X X X
feddback .
Begrenset erfaring
Transparens og | X X X Varierer i praksis
forutsigbarhet for B  erfari etter person og
sgker egrenset ertaring kompetanse
Kilde: Oxford Research
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I denne undersokelsen vil vi fremheve kvalitetsreformer som for tiden gjores 1 Stor-
britannia og Sverige 1 sxtlig grad. Det er to grunner til at vi sarlig lofter frem kvali-
tetssikringsarbeidet i disse to landene. For det forste har vi i stor grad benyttet ar-
beidsmodeller og organiseringsmodeller fra disse to landene 1 diskusjonen for ovrig
(leanmodellen og case owner-modellen). For det andre er deler av leanmetoden ogsa
innfort i Danmark, og Nederland skal innfore deler av case owner-modellen.

I Storbritannia jobbes det intenst med a utvikle og forbedre kvalitetssikringssystemet,
hvilket gjores 1 tett samarbeid med UNHCR. I Sverige har det blitt etablert en ny
organisasjonsenhet, Rettslig styring, og en ekspertgruppe arbeider for a yte stotte i
lovanvendelse og juridisk praksis, og utvikle forskrifter og instruksjoner i asylbehand-
lingen. Dette har noe sammenheng med strukturen i Sverige med flere enheter spredt
rundt i landet som oker behovet for en enhet som kan sikre likhet i asylsaksbehand-
lingen. Noen eksempler pa kvalitetstiltak som brukes av de ulike landene presenteres
under.

Tiltak for 4 sikre okt kompetanse og rettssikkerhet 1 Sverige

I Sverige er det innfort flere mekanismer for 4 sikre kvalitet og rettssikkerhet. Tilta-
kene er bla. en respons pa Migrasjonsdomstolenes praksis. Noen viktige tiltak er
folgende:

e Det er ansatt flere jurister i forsok pa a samle den juridiske kompetansen i
prosessen.

e Et nytt virksomhetsomrade, Rettslig styring, har blitt etablert. Enheten utste-
der rettslig stillingstaking nar det er behov for at myndighetene reagerer over-
for en ny praksis eller en endring i opprinnelseslandet. Enheten holder
kvalitetsseminarer i organisasjonen.

e En ckspertgruppe er etablert for a stotte asylsaksprosessen lokalt med tolk-
ning av loven, rettspraksis og juridisk praksis, ved hjelp av eksempler og in-
struksjoner til saksbehandlere og beslutningstakere. Gruppen oppfattes 4
vaere nyttig, men for liten til 4 yte ekstensiv stotte til alle regionene. Kravet til
raskhet i hjelpen knyttet til tidspresset i forbindelse med Leanmodellen, leg-
ger tilleggspress pa ekspertgruppen.

e Tettere samarbeid med representanten i anken er planlagt som en del av
Leanmodellen, for 4 nyttiggjore seg av deres ekspertise pa asylsaksbehandling
og for 4 sikre kontinuiteten i prosessen. Representanten, som vanligvis er en
forhenvarende og erfaren asylsaksbehandler og som har erfaring fra saksbe-
handling i ankesaker, blir ansett a inneha verdifull ekspertise pa bevisvurde-
ring og anvendelse av loven, hvilket har kan bedre kvaliteten i 1. instans og
kontinuitet i prosessen.

Tiltak for 4 sikre okt kvalitet og rettssikkerhet i Storbritannia

I Storbritannia har det blitt lagt vekt pa a utvikle et kvalitetssikringssysten pa nasjonalt
niva. Dette har ogsa sammenheng med behovet for likhet 1 asylsaksbehandlingen ved
et regionalisert system. Dette har blitt gjort i tett samarbeid med UNHCR, gjennom
Quality Initiative-prosjektet. Dette har resultert i:

e [t nytt kvalitetssikringsteam er etablert for 4 vurdere COenes beslutningsta-
king. Det interessante med dette teamet er at det bade har er revisjonsfunk-
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sjon og en lerings- og utviklingsfunksjon. Dette gjor dem i stand til 4 avdekke
lerings- og utviklingsbehov underveis i revisjonen, og deretter tilnzerme seg
disse behovene gjennom de kompetanseutviklende tiltakene. Ytterligere revi-
sjon gir dem mulighet til 4 maéle effektene av den kompetansehevende innsat-
sen 1 organisasjonen. Det har blitt rettet kritikk av NAO (National Audit Of-
fice) om at i praksis er det slik at kunnskapen fra deres revisjoner ikke blir
delt med alle COene. Kritikken fra NAO viser viktigheten av 4 folge de anbe-
falingene fra et sa bemyndiget team dersom de tiltenkte kvalitetseffektene skal
inntreffe.

e Tt omfattende kvalitetssikringsrammeverk er utviklet i samarbeid med
UNHCR. UNHCR har siden 2004 gitt seks rapporter til ministere som inne-
holder deres observasjoner og anbefalinger vedrerende hvordan UKBA (UK
Border Agency) kan bedre kvaliteten pa sine innledende asylsaksvedtak. Som
et resultat av dette er det laget en kvalitetssikringsmatrise og merkingsstan-
darder, som brukes av kvalitetssikringsteamet 1 deres revisjonsarbeid (Dette er
omfattende dokumenter som Oxford Research har fatt innsyn i og som kan
tilgjengeligejores).

e Tiltak er gjennomfert for a folge opp de innvilgede ankesakene, hvilket ut-
gjor 20-25 % av det totale antallet ankede asylsaker. Tiltakene har blitt innfert
pé regionalt niva, og hensikten er a lage en mer systematisk analyse av de inn-
vilgede ankene pé nasjonalt niva for deretter a bedre kvaliteten pa beslutning-
ene fattet i 1. instans. Omvendt blir kritikken fra NAO vedrerende mangelen
pa midler for 4 identifisere uriktige beslutninger om 4 bevilge asyl, tatt opp av
byraet.

Sentrale funn og erfaringer i forhold til kvalitet

Det er videre en del andre interessante funn og erfaringer i forhold til kvalitet. Kvali-
tetssikringsmekanismer er utviklet 1 ulik grad i alle landene som er inkludert i studien.
Kvalitetssikringsmekanismer som 2. handskontroll av vedtak, stikkprevekontroll,
flere saksbehandlere, veiledning, spesialisering pa spesielle typer saker og land, tilba-
kemelding og problemopptrapping praktiseres i ulik grad i asylsaksprosessen i Stor-
britannia, Sverige, Danmark og Nederland.

I det folgende vil vi redegjor for kvalitet i forhold til:

e Sikring av land og faktakompetanse

e Sikring av praktisk kompetanse gjennom internopplering

e Sikre opplysning av saken og rettssikkerhet for asylsoker gjennom jurdisk
radgivning

Land og faktakompetanse

Relevant kunnskap om opprinnelseslandet er av avgjorende betydning i asylsakspro-
sessen for a sikre god kvalitet og en riktig beslutning. Utlendingsmyndighetene 1 lan-
dene i studien var viser seg 4 ha bygget sin informasjon om opprinnelseslandet pa en
kombinasjon av databaser, eksperter, enheter og andre metoder.
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Tabell 29: Landkompetanse

Modell/land H|IEE Bl e
Himm HEE &N
Egne landeks- | Landinfo, egen | Egen ekspert | Benytter - Eksperten-
pertenheter ekspert enhet | enhet  ved | mest utriks- het/team
for landinfor- | staben. Stgt- | tjenesten og som har
masjon tefunksjon UNCHR. * stgttefunk-
sjoner
Funksjonell Ja, men egen Ja * Ja Ja
spesialisering pa organisasjons-
land messig landinn-
deling
Organisasjons- Ja Nei Nei Nei Nei
messig landinn-
delt/omradeinnd
elt i vedtaksar-
beidet

Kilde: Oxford Research

*Det kommer for tiden asylsokere fra fa ulike land til Danmark. Derfor er ikke dette
sa aktuelt sporsmal i Danmark for tiden.

Ekspertteam med stottefunksjoner praktiseres i Norge, Sverige og Storbritannia.

Det er kun Norge som har en landinndelt organisasjon i vedtaksarbeidet. Det finnes
likevel en viss funksjonell spesialisering i forhold til landkunnskap pé lokalt/regional
niva blant seniorasylsaksbehandlere i Sverige, Storbritannia og Nederland. Det er
ulike synspunkter og erfaringer pa hva som er den optimale maten 4 sikre landkom-
petanse. Den komparative studien gir ikke noen entydige svar.

Intern oppleering og kompetanse

A ha nok personell og personell med den rette kompetanse til rett tid er en utford-
ring, sxrlig for landene som erfarer stor variasjon av ankomsten av asylsokere, slik
som Sverige, Norge og Nederland. Den formelle kompetansen er 1 praksis hovedsa-
kelig hoyere utdanning i alle landene som er inkludert 1 studien. Det er noe variasjon
mellom landene nar det gjelder utdanningsnivéet. I praksis har de fleste som arbeider
med asylsaksbehandling i Norge, Sverige og Danmark heyere grad/mastergrad. 1
Storbritannia og Nederland er bachelorutdanning mer typisk ifelge informantene.

Hoyere utdanning og praksiserfaring fra fagfeltet oker jo heyere funksjonen til fag-
personellet er. Innledende opplaring av asylsaksbehandlerne inkluderer typisk en
teoretisk del som dekker lovgivningen relatert til asyl og menneskerettigheter og en
mer praktisk del om hvordan man skal intervjue sokere, vurdere bevisene og begrun-
ne vedtakene.

Asylsaksbehandling krever praktisk arbeidserfaring. Bade formell- og praktisk opple-
ring er obligatorisk og kan vare fra 25 dager 1 Storbritannia opp til to ar i Nederland.
Nir det gjelder Norge, Sverige og Danmark er hovedinntrykket at myndighetene
vurderer opplaringen og behovet relativt likt. Informantene i alle disse landene for-
teller at det gjerne tar 3-6 maneder for saksbehandleren er operativ. I tillegg til opple-
ringen, baserer utlendingsmyndighetene i de ulike landene seg pa veiledning, midler-
tidig tilsyn fra en senior, to saksbehandlere om beslutninger og rutinemessige interne
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kontrollene for 4 opprettholde kvaliteten i asylbehandlingen. Tabellen nedenfor viser
noen hovedtrekk 1 intern opplering.

Tabell 30: Intern oppleering og kompetanse

Modell/land I N [ B |
I N H e

Formell kompe- | Hayere Hoyere Hoyere Bacehlor grad | Bachelor
tanse grad/master grad/master | grad/master | eller liknende | grad
Intern  opplee- | Innfaringskurs Lean Lean To ars mentor og | Minimum 25
ring/"S"tart opp- Regner 3-6 | Innfgringskurs | Innfaringskurs opplaringspro- dlagers opplze-
lzering maneder for gram fng
Regner 3-6
saksbehandleren aned P
er operativ maneaer or

saksbehandle-
ren er operativ

Kilde: Oxford Research

Juridisk representant og sikring av rettssikkerheten

Juridisk representasjon som en faktor som bidrar til 4 bedre kvalitet i asylsaksbehand-
lingen er spesielt understreket av de intervjuede NGOene. Likevel finner vi ikke jur-
disk representasjon som en hovedregel 1 alle landene innkludert i studien (Norge og
Danmark). Som nevnt tidligere har dette blant annet sammenheng med at det er to
NGOer som har et eget oppdrag med 4 gi informasjon til asylsskerne i Norge og
Danmark.

Av de landene som bruker juridiske representanter i 1. instans, er Sverige det landet
som tillegger storstedelen av kvaliteten pa beslutningene i 1. instans. Dessuten er det
slik at juridisk representasjon er involvert i et tidligere stadie 1 1. instans i Leanmodel-
len. I Storbritannia er juridisk representasjon tilgjengelig, men i praksis er det lite
brukt i 1. instans. I Storbritannia spiller juridisk representasjon en stor rolle i ankesta-
diet. I Storbritannia er rollen til den juridiske representasjonen bestemt av det juridis-
ke systemets natur, hvor partene spiller mot hverandre. Basert pa resultatene fra et
pilotprosjekt som involverte tidlig juridisk radvigning og anbefalinger fra NAO, un-
dersoker UKBA na potensialet for tidlig juridisk veiledning for a forbedre beslut-
ningstakingen i 1. instans. Likevel er det slik at det i flere av landene hevdes at det er
underskudd pa relevante juridiske representanter og en variasjon i deres kvalitet, hvil-
ket har implikasjoner bade pa kvalitet og effektivitet i asylsaksbehandlingen.

Den komparative studien kan ikke gi svar pa om rettssikkerheten blir best sikret i et
system med juridisk representasjon. Det som er en mer generell erfaring, er at det er
et potensial for a forbedre informasjon og transparens i asylsaksbehandlingen. I alle
landene synes det 4 vare et problem at asylsokerne opplever mye usikkerhet og er i
en situasjon der de vanskelig kan forsta informasjon som blir gitt. Dette medforer at
det bor iverksettes tiltak som sikrer asylsokerne reell tilgang pa god radgivning #d/ig i
asylsaksbehandlingen. Det er ogsa viktig at myndighetene har systemer som sikrer at
en har oversikt over saken slik at riktig informasjon kan bli gitt. I flere av landene
pekes det ogsa pa at ikke alle dokumenter blir oversatt og at heller ikke hele vedtaket
blir oversatt pa alle sprik. Dette kan representere et rettsikkerhetsproblem. Leanmo-
dellen og case owner-modellen har som nevnt noen muligheter i forhold til bedre
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informasjon og oppfelgning av saken og sokerne. Case owner-modellen har imidler-
tid vist at denne oppfelgningen vil variere i praksis.

Effektivitet versus kvalitet?

Funnene fra intervjuene i denne studien viser at det er en nar sammenheng mellom
effektiviseringstiltak og kvalitetstiltak 1 asylsaksbehandlingen. De myndighetene som
har klare og veldefinerte effektivitetsmal og mekanismer, har ogsa klare og veldefi-
nerte kvalitetsmal og mekanismer (Storbritannia, Sverige). Nederland og Danmark
arbeider med reformer for 4 sikre hoyere kvalitet og eftektivitet.

A oppna balanse mellom effektivitet og kvalitet i asylsaksbehandlingen er spesielt et
ansvar hos ledelsen. Under intervjuene i Sverige og Storbritannia ble det trukket frem
et problem vedrerende at ledelsen ser ut til 4 vaere mer interessert i produksjons- og
effektivitetstall snarere enn kvaliteten pa beslutningstakingen.

Det foreligger resultater som indikerer effekt av effektivitetsmekanismene pa kvalite-
ten, som er tatt 1 bruk i asylsystemet. Et sterkt maldrevet miljo skapes for eksempel
for a tvinge frem avgjorelser i asylsaker og for 4 na effektivitetsmal. I Storbritannia
viser intervjuene utfort av Oxford Research og NAO pa UKBA at myndighetenes
beslutningsmal og effektivitetsmal ikke motiverer personellet til 4 ga videre med saker
som ikke har oppnadd malet og til 4 forbedre kvaliteten pa beslutningstakingen.

8.4.1 Anbefalinger

Den komparative studien viser at kvalitet og kvalitetsarbeid er sentralt i alle landene.
Alle landene ser potensial og utfordringer i forhold til kvalitet. Det interessante i et
komparativt perspektiv og policyperspektiv, er at de ulike landene har noe ulike los-
ninger for a sikre kvalitet i forhold til riktig beslutning, effektiv saksbehandling og en
opplyst og informert prosess. Nar det gjelder de formelle saksbehandlingsreglene, er
det ikke avdekket synspunkter pa at disse bor endres 1 vesentlig grad. Bide myndig-
heter og NGOer mener i hovedsak at de formelle reglene og basiskravene til asyl-
saksbehandlingen i utgangspunktet er tilstrekkelige til 4 sikre kvaliteten. Utfordringe-
ne 1 asylsaksbehandlingen er hvordan ordningene virker i praksis. I det folgende
oppsummerer vi de losninger og tiltak som Oxford Research mener er mest relevante
og interessante a vurdere 1 norsk kontekst. Svakhetene og styrkene med disse los-
ningene er redegjort ovenfor. Noen av tiltakene og anbefalingene gjores allerede i
noen grad i norsk utlendingsforvaltning.

Klare kvalitetsmal og indikatorer

Det er viktig 4 sikre klare kvalitetsmal og indikatorer. Det er som sagt en klar sam-
menheng mellom klare kvalitetsmal og godt kvalitet. For 4 sikre kvalitet ma man ha
klare kvalitetsindikatorer/klar forestilling om hva som er kvalitet i asylsaksbehand-
lingen. UDI har arbeidet mye med a utvikle forstielse og kvalitetsmal. Kvalitetsarbei-
det 1 Storbritannia og Sverige kan vare eksempler 4 se narmere pa.

Dette punktet har ogsa klar sammenheng med anbefalingen foran under effektivitet
om 4 sikre verktoy for mal og resultatstying.
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Tidlig og lgpende kvalitetssikring

Den komparative analysen viser at det er et grunnleggende problem a sikre lopende
veiledning og kvalitetssikring operativt. Man har tidligere i for stor grad malt kvalitet 1
etterkant gjennom ulike stikkprover osv. Oxford Research anbefaler at man i trad
med leanmodellen vektlegger a sikre prosess og kvalitet lopende, og sa tidlig som
mulig 1 prosessen. Dersom man skal sikre riktig beslutning er det viktig 4 sikre at de
mange relativt uerfarne saksbehandlerne pa et tidlig tidspunkt far nok stette i forhold
til veiledning og kvalitet. Sverige gir eksempler pa hvordan en bade kan oke saksfly-
ten og effektiviteten og sikre tidlig og lopende kvalitetssikring gjennom teamledere.
Storbritannia har ogsa arbeidet med kvalitetsreformer som gir konkrete eksempler pa
mulige tiltak.

Denne anbefalingen ma ses i sammenheng med anbefalingene om a oke saksdiffe-
rensieringen, vurdere arbeidsmater og prosesstyring samt anbefalingen om a fokuse-
re pa malrettet kompetanseutvikling og praktisk opplaring.

Det er i praksis en ner sammenheng mellom kvalitet og effektivitet. Lang saksbe-
handlingstid er bade et effektivitetsproblem og et kvalitetsproblem. Den komparative
studien viser likevel at det kan vare viktig 4 skille rollene i forhold til effektivitet og
kvalitet. Spesielt gjelder dette i systemer som har innfert leanmetodikk og ogsa i
Storbritannia med case- owner system. Man fokuserer pa det man blir malt mot. Det
kan oppsta konflikter mellom kvalitet og effektivitet. Dette er en utfordring og man
bor sikre mekanismer som balanserer effektivitet og kvalitet pa alle nivder. Sverige og
Storbritannia gir eksempler pa mulige mekanismer for a balansere effektivitet og kvali-
tet pa ulike nivaer. Bade i Storbritannia og Sverige er det sentralt at balansen mellom
kvalitet og effektivitet, sikres gjennom ved lopende kvalitetssikring (senior case ow-
ners i Storbritannia og i Sverige de mest erfarne saksbehandlerne). Storbritannia har
det ogsa blitt etablert en nasjonal/overordnet enhet for pa sikre kvalitet. I Sverige er
det fokusert pa flere tiltak for 4 oke kompetanse og rettssikkerhet. Formalet er 4 ha
en mekanisme som balanserer effektivitet og kvalitet som supplerer den lopende kva-
litetssikringen.

Grundige kvalitetsrevisjoner

Studien viser at kvalitetsrevisjonene bor vare grundige og sikre kvalitetsrevisjoner av
ulike vedtak fra ulike asylsaksbehandlere som er involvert i beslutningstakingen i
forste instans. Som en del av kvalitetsrevisjonene bor det vurderes en systematisk
analyse av arsakene for innvilgelse av klager. Det er viktig at kvalitetsrevisjonene
knyttes opp til det generelle kvalitetssikringsrammeverket og systemer for mal- og
resultatstyring.

Sikre sammenheng mellom kvalitetsrevisjoner og utviklingsfunksjonen

Utlendingsmyndighetene bor vurdere om det bor utvikles en mekanisme som kom-
binerer kvalitetsrevisjonsfunksjonen og larings- og utviklingsfunksjonen. En sikring
av sammenheng mellom kvalitetsrevisjon og utviklingsfunksjonen, vil gjore det mulig
og systematisk avdekke lerings- og kompetanseutviklingsbehov under den systema-
tiske kvalitetsrevisjonen, a utvikle kompetansehevende tiltak i ner kontakt med de
faktiske behovene. Videre gjor den samme mekanismen det mulig a folge opp gjen-
nomferingen av behovene og effektene av de kompetansehevende tiltakene, gjennom
etterfolgende kvalitetsrevisjoner. Systemet i Storbritannia er et eksempel pa en slik
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sammenkobling av kvalitetsrevisjon og utviklingsfunksjon.

Gjennomfgre brukerundersgkelser

Det bor vurderes 4 innfore enda mer systematiske brukerundersokelser. Dette kan
omfatte 4 male kvaliteten, hyppigheten av kontakt mellom asylsaksbehandler og so-
keren, og opplevd brukertilfredshet blant asylsokerne.

Det er en svakhet at en har noe manglende kunnskap om hvordan brukerne opplever
prosessen. Her burde man gjore milinger/undersokelser som kunne sikre kontinuet-
lig feedback og som videre kunne brukes i det lopende utviklings- og kvalitetsarbei-
det. Det er noe kunnskap og undersokelser bl.a. gjort av NOAS, men her vurderer
Oxford Research at det er et potensial for forbedring. Det kan nevnes at det heller
ikke 1 de andre landene er sarlig systematisk kunnskap om hvordan asylsekerne opp-
lever og vurderer asylsaksbehandlingen. Dansk Flyktningehjelp er i gang med en stor-
re undersoeklse blant asylsokerne i Danmark som bl.a. belyser erfaringer med asyl-
saksbehandlingen. Denne er ventet ferdigstilt i lopet av 2010.

Dette punktet henger ogsa sammen med anbefalingen om a fokusere pa systemer og
verktoy for a sikre mal- og resultatstyring.

I forhold til anbefalinger som gjelder kvalitet som effektivitet, viser vi til diskusjonen
under effektivitetsdelen. Hovedpoenget her er a vise at ogsa lang saksbehandlingstid
er et vesentlig kvalitetsproblem bade for myndigheter og asylsekere. En situasjon der
det er lite informasjon, uforutsigbarhet kombinert med lang saksbehandlingstid, er
svart uheldig for asylsekerne.

I 8.5 Fleksibilitet

Studien har fokusert pa effektivitet og kvalitet. Vi vil helt tilslutt kort diskutere sent-
rale funn og anbefalinger i forhold til fleksibilitet. Kjernen 1 fleksibilitet er evnen til 4
tilpasse seg endringer. Dette er svart viktig i asylsaksbehandlingen.

Vurdere kompetansebasen

En sammenlikning av erfaringene i landene som er inkludert i studien viser at en
fleksibel kompetansebase er nodvendig dersom man skal veare i stand til 4 takle okt
antall asylsekere. Erfaringen viser at opplaering og det a trene personalet til 4 takle
ulike typer asylsaker, spiller en viktig rolle i forbindelse med a utvikle en fleksibel
kompetansebase i organisasjonen. Gjennom kunnskap, ovelse og erfaring med 4 job-
be med varierte saker, skapes det verdifull kompetanse som setter saksbehandlerne i
stand til 4 takle alle slags asylsaker. Erfaring fra Sverige og Storbritannia viser at nok-
kelkomponenten nar det gjelder fleksibel kompetansebase ikke ligger i saksbehandle-
rens ekspertkunnskap knyttet til spesifikke land, men snarere pa deres evne til 4 fatte
og begrunne kvalitativt gode og legitime avgjorelser 1 asylsaksbehandlingen. Hurtig,
kvalitetsmessig god og legitim beslutningstaking i asylsaksbehandling, basert pa be-
visvurdering og rettssikkerhet, som oppnas gjennom a arbeide med et variert utvalg
asylsaker og systematisk kvalitetsvurdering, er nokkelfunksjonen til en fleksibel kom-
petansebase 1 organisasjonen.
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Oxford Research anbefaler UDI 4 foreta en strategisk analyse av sin kompetansebase
vedrorende asylsoknadsbehandling i lys av personalets fleksibilitet knyttet til 4 takle et
variert utvalg saker. Kjernekompetansen; rask, hoy kvalitet og legitimitet pa beslut-
ningstakingen, bor vare 1 fokus med tanke pa kompetanseutvikling og opplerings-
praksis. Vi anbefaler dessuten UDI a vektlegge og stille hoye krav til de ansattes evne
til 4 ta hurtige beslutninger med hoy kvalitet og legitimitet. En utfordring her er for-
holdet mellom spesialisert kompetanse og generalist kompetanse. I Sverige og Stor-
britannia understreks generalist kompetanse kombinert med praktiske ferdigheter.
Det er viktig 4 understreke at dette ma ses i sammenheng med andre trekk i modelle-
ne for asylsaksbehandling i disse landene. I Sverige eksempelvis har en satset betyde-
lig pa at den spesialiserte kunnskapen skal styres nedover gjennom stabsfunksjoner,
til enhetsleder og ned i de ulike avdelinger. Organiseringen medferer stor vekt pd at
den spesialiserte kunnskapen styres og kommuniseres nedover i organisasjonen. Man
ma med andre ord vurdere kompetansebasen i vedtaksarbeidet sett i relasjon til orga-
nisasjonens ovrige struktur i forhold til kompetanse og kompetasespredning.

Vurdere a styrke teamet som arbeidsmetode

Det er funn som viser at en teambasert arbeidsstruktur i asylsaksbehandlingen har et
potensial i forhold til 4 skape en mer fleksibel organisasjon som er i stand til mer
effektivt 4 takle variasjon i ankomsten av asylsekere. Team, som ledes av teamleder
og som bestar av asylsaksbehandlere, som jobber med saker gjennom hele 1. instans
sammen med assisterende personell viser et potensial for en fleksibel organisering av
asylsaksbehandling i 1. instans. Dette viser serlig erfaringen fra Sverige. Potensialet
for fleksibilitet forbundet med teambasert struktur sammenliknet med storre enheter
er bla. knyttet til at det er lettere 4 bygge og avvikle team, det er lettere 4 innfore et
team 1 arbeidsprosessen, lere opp og folge opp nylig ansatte, og det er lettere 4 om-
plassere team til andre aktiviteter.

Vurdere tiltak for a styrke samhandlingen mellom UDI og PU

En annen faktor som kan ha betydning for fleksibiliteten er oppgavefordeling og
styring av ulike myndigheter som er involvert i asylsaksbehandlingen. Basert pa in-
tervjuer i bla. Sverige og Storbritannia er konklusjonen at desto mer fragmentert
asylsaksprosessen er 1 1. instans mellom ulike myndigheter, desto mindre fleksibel blir
den nar det kommer til endringer som ma implementeres, sxrlig nar det kommer til
malsetting, prioritering, implementering og oppfolging av strategiske endringer. Tid-
ligere erfaringer fra Sverige 1 forbindelse med politiinvolvering i registreringsfasen, og
fra UKBA sin erfaring med mal om saksvedtak innen seks maneder (inkludert anke-
ne) viser at desto flere myndigheter som er involvert 1 asylsaksprosessen, desto vans-
keligere blir det for myndighetene og fleksibelt handtere variasjon i ankomsten av
asylsokere. Dette grunnet at en del av prosessen ligger i hendene til andre myndighe-
ter. Det er en erkjent fordel sett fra et effektivitets- og fleksibilitetsperspektiv a ha det
fulle og hele ansvaret under en organisasjon. Dette ma imidlertid veies opp mot
eventuelle ulemper. Den storste ulempen knytter seg til om kvaliteten i forhold til
identitetsfastsettelse blir svekket dersom eksempelvis arbeidet i stor grad gjores av de
sivile myndigheter som i Sverige. En kan observere at det er til dels store ulikheter
mellom landene i arbeidet med identitetsfastsettelse. Denne studien gir ikke holde-
punkter for a konkludere i forhold til kvaliteten pa identitet fastsettelse.

Basert pa at man i Norge har to ulike aktorer involvert i 1. instans, anbefaler Oxford
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Research at styringen og samhandlingen mellom PU og UDI i asylsaksbehandling 1 1.
instans vurderes. Dersom norsk asylsaksbehandling skal kunne vzre i stand til 4 res-
pondere fleksibelt og effektivt pa utfordringene knyttet til variasjon i inntaksmengden
av asylsokere, ma det vare god samhandling av akterene i 1. instans i asylsaksbehand-
lingen. Det er na felles overordnet politisk styring gjennom Justis- og politideparte-
mentet. Studien indikerer at samhandlingen mellom UDI og PU fungerer tilfredsstil-
lende i enkeltsaker, men har veart svakere pa overordnet, strukturelt niva. Det bor
vurderes flere samarbeidsarenaer.

Spersmilet om samhandling ber ses 1 sammenheng med sporsmalet og anbefalingen
om 4 vurdere samlokalisering mellom UDI og PU. Anbefalingen om samlokalisering
er beskrevet under anbefalinger “effektivitet”.

Sikre nok ressurser til asylsaksbehandlingen

Det er viktig 4 understreke betydningen av nok ekonomiske ressurser til asylsaksbe-
handlingen. Konsekvensene av ko og lang saksbehandlingstid er store, bade okono-
miske og menneskelig. Erfaringen fra Sverige tyder pa at det er mulig 4 effektivisere
asylsaksbehandlingen med kortere saksbehandlingstid og sikre bedre saksflyt. Men
kortere saksbehandlingstid og bedre saksflyt betyr ikke nedvendigvis lavere ressurs-
innsats og mindre skonomiske rammer. Tvert imot vurderer Migrasjonsverket i Sve-
rige at man pa kort sikt trenger minst like mye ressurser.

Gevinstene knytter seg primaert til betydelig sparte kostnader i mottak. Det vil ogsa
vare betydelig gevinster i forhold til kortere saksbehandlingstid for asylsekerne.

Vurdere finansieringsmodellen

Basert pa erfaringene i alle landene, vurderer Oxford Research den gkonomiske flek-
sibiliteten til 4 vare nekkelen i forhold til 4 fa en effektiv, helhetlig asylsaksbehand-
ling som i sterst mulig grad gir en effektiv saksbehandling og som ogsia handterer
restanser. En mer effektiv organisering og leanmetodikk vil ikke fungere optimalt
uten at den okonomiske fleksibiliteten er tilstrekkelig. Dette kommer ogsa klart frem
1 Oxford Researchs undersokelse av asylsaksbehandlingen i Sverige.

Det betyr nedvendigvis ikke at dagens finansieringsmodell for asylsaksbehandlingen i
Norge gjennom statsbudsjettet ikke er tilstrekkelig fleksibel. Det er imidlertid grunn
til 4 nermere vurdere om dagens finansieringsmodell kan hiandtere de ser/ige utford-
ringer som asylsaksbehandlingen star overfor over tid. En av utfordringene knyttet til
asylsaksbehandling er sterkt varierende asylankomster, kombinert med at asylsaksbe-
handling er forholdsvis komplisert. Dette betyr bla. at det ved sterkt okende an-
komster vil ta noe tid 4 fa nok medarbeidere som kan produsere saker (man ma leres
opp i1 noen maneder). Dette er forhold som er vanskelig 4 organisere seg bort fra,
med mindre man har en konstant overbemanning med utgangspunkt i toppene i asyl-
ankomster. Det er da viktig at finansieringsmodellen ikke blir en ytterligere barriere,
som bidrar til 4 bygge opp restanser. Pa den andre siden ma ogsa ressurser og finan-
sieringsmodell ta hensyn til synkende ankomster. Generelt bor finansieringsmodellen
vere slik at man raskt kan oke budsjettet nar ankomstene oker.

Denne studien kan ikke gi svar pa hvilken konkret finansieringsmodell som er best
egnet i norsk asylsaksbehandling. Poenget er 4 understreke betydningen av nok res-
surser og okonomisk fleksibilitet for 4 optimalisere gevinster ved endret organisering,
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bedre differensiering og bedre saksstyring m.m.

For a oke den okonomiske fleksibiliteten, har UDI i brev til JD foreslatt to mulighe-
ter:

Et alternativ kan vare 4 ta et nytt initiativ ovenfor Finansdepartementet for 4 etablere
den tidligere foreslatte budsjettmodell hvor UDIs driftsbudsjettet okes automatisk
ved mer enn 15 % okning i ankomster. Ved en nedgang i ankomster kan tilpasningen
folge det ordinare lopet i statsbudsjettet

En annen losning er 4 innfore en lignende finansieringsmodell som brukes i Sverige.

Migrasjonsverket har en todelt budsjettramme, hvor den ene delen er en kredittram-
me. Denne er for 2010 pa 3 % av rammen (60 millioner). Ved hoyere asylankomster
har Migrasjonsverket fullmakt for bruk av denne kreditten. I tillegg til dette kan re-
gjeringen beslutte utvidelse av kredittrammen 1 lopet av aret pa svart kort tid (ca 1
maned). Utover kreditrammen har Sverige, pa samme mate som Norge, ogsa mulig-
het for tilleggsbevilgning, som vurderes etter 1.halvar.”

Det er slike modeller som ogsa fremheves av vare informanter i Sverige og Danmark.
I Danmark arbeider de med a fi en mer fleksibel finansieringsmodell basert pa
svensk modell. Det kan imidlertid vare vanskelig 4 fa gjennom en slik modell i den
politiske prosess.

Det er viktig 4 understreke at det er en nar sammenheng mellom de tiltak vi har an-
befalt. Kvalitet, effektivitet og fleksibilitet henger sammen. De tiltak som er foreslatt
anbefalt 1 1. instans i norsk asylsaksbehandling, ma ogsa ses 1 sammenheng med hele
asylsaksbehandlingen. Studien viser at organisering kan optimalisere asylsaksbehand-
lingen, men full utnyttelse av effektivisering og ulike mater a sikre saksflyt og god
prosesstyring, forutsetter nok ressurser. Det synes a vare slik at: ”Organisering teller,
ressurser avgjor’”.
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Kapittel 10.Vedlegg

I 10.1 Informantliste

Navn Funksjon/stilling Organisasjon | Type intervju | Merknader
Norge
Hanne Jendal Avdelingsdirektgr, Asylav- | UDI Enkeltintervju
delingen
Roar lost Prosessradgiver uDI Enkeltintervju
George Farness | Fagsystemradgiver uDI Enkeltintervju
Anita Fjeld- | Enhetsleder, Dublin uDI Enkeltintervju
seether
Gruppeintervju | Gruppeintervju Gruppeintervju Gruppeintervju Intervjuet to
ganger
Ida Bgrresen Direkter UDI uDlI Gruppeintervju
Frode Forfang | Assisterende direktgr UDI ubDI Gruppeintervju
George farness | Fagsystemradgiver uDlI Gruppeintervju
Vesna Curk Administrasjonssjef, asyl- | UDI Gruppeintervju
avdelingen
Roar lost Prosessradgiver uDI Gruppeintervju
Dag Beervahr Fagsjef ] Gruppeintervju
Knut Berntsen | Omradeleder, Omrade | UDI Gruppeintervju
Innledende  saksbehand-
ling (ISAK)
Nebosja Matic | Enhetsleder for Koordine- | UDI Enkeltintervju
ringsenheten (KOR)
Kirsten Myhre | Omradeleder, landomrade | UDI Gruppeintervju
A
Tor Hagne | Omradeleder, landomrade | UDI Gruppeintervju
Hovland C
Eivind  Hoff- | Underdirektgr, avdeling for | UDI Samtaler vedrg-
mann faglig strategi og koordine- rende statistikk
ring. Enhet for statistikk og
analyse
Ole Johan Heir | Avdelingsdirektgr, strategi- | PU Enkeltintervju
avdelingen PU
Ingrid Wiirum | Sjef PU PU Gruppeintervju
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Ole Johan Heir | Avdelingsdirektor, strategi- | PU Gruppeintervju
og- analyseavdelingen PU

Age Gustad Avdelingsdirektgr Juridisk | PU Gruppeintervju
avdeling

Svein Arne | Avdelingsdirektgr Driftsav- | PU Gruppeintervju

Jacobsen deling 1 (Nord Afrika og
Midtgsten )

Kristine  Beit- | Prosesseier PU Gruppeintervju

land

Arild Humlen Advokat - Enkeltintervju

Paula Tolonen | Spesialradgiver, NOAS NOAS Gruppeintervju

Sylo Taraku Kst. Generalsekreteer NOAS Gruppeintervju
NOAS

Andreas Furur- | Juridisk radgiver NOAS Gruppeintervju

seth

NN Medarbeider i NOAS NOAS Gruppeintervju

Danmark

Eva Singer Soussjef 2. asylkontor Udlendigeservice | Enkeltintervju
(Sandholm)

Line Theil Kontorsjef 1. asylkontor Udleendigeservice | Enkeltintervju

Elikofer

Hans Peitersen

Sakskoordinator 1. asyl-
kontor

Udleendigeservice

Enkeltintervju

Kim Liin Vicepolitikommiseer Nationalt Udleen- | Enkeltintervju
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Hilly Merx Ansvar for sylsgkere Stek- voor stad | Enkeltintervju
en kerk

Den Haag

| 10.2 Ordiiste

10.2.1 Norge

Differensiert asylsaksbehandling. UDI deler soknadene om asyl etter situasjonen
1 sokers opprinnelsesland. Sakene som realitetsbehandles, deles i tre ulike kategorier:
48-timerssaker, 3-ukerssaker og normale saker. I tillegg er det egne prosedyrer for
EMA- og Dublin-saker (Kilde: UDI)

Dublinforordningen II: Dublin II-forordningen er en avtale mellom EU-landene,
Island og Norge som sorger for at alle asylsokere far soknaden sin behandlet i ett av
disse landene.

En soknad blir behandlet som en Dublin-sak dersom sokeren:
e har sokt beskyttelse 1 et annet land

e er registrert med fingeravtrykk i et annet land (det vil si at personen er tatt for
ulovlig grensepassering)

e har visum eller oppholdstillatelse 1 et annet land

Enslige mindrearige asylsokere blir kun returnert til andre land som er med i Dublin-
samarbeidet dersom de har sekt beskyttelse i et annet medlemsland. Kilde:
www.udi.no

Norsk Organisasjon for Asylsgkere (NOAS) har som formal 4 ivareta asylsokeres
rettssikkerhet 1 Norge. Ifolge NOAS’ vedtekter er organisasjones oppgave 4 bista
juridisk eller velferdsmessig personer som soker eller har asyl og beskyttelse i Norge.
NOAS skal ogsa engasjere seg i flyktningpolitiske sporsmil og holdningsskapende
arbeid mot rasisme og fremmedfrykt.” Kilde: www.noas.no

NOAS har et eget oppdrag med 4 informere asylsokere om rettigheter og plikter.

Politiets Ulendingsenhet (PU): Politiets Utlendingsenhet er ansvarlig for registre-
ring av asylsokere og avklaring av identitet. PU er et serorgan innen politiet og er
plassert sentralt i Oslo. PU er fra 2010 underlagt Justis- og Politidepartementet

Realitetsbehandling av asylsesknad — innebarer at UDI vurderer en asylsokers
behov for beskyttelse eller om det er andre sterke menneskelige hensyn som gjor at
sokeren kan fa opphold 1 landet. Ved Dublin-saker skal soknaden realitetsbehandles i
et annet land

Utlendingsdirektoratet (UDI): Utlendingsdirektoratet (UDI) er den sentrale etaten
1 utlendingsforvaltningen. UDI skal iverksette og bidra til 4 utvikle regjeringens inn-
vandrings- og flyktningpolitikk. UDI er underlagt Justis- og Politidepartementet. I
asylsaksbehandlingen har UDI sarlig ansvar for realitetsbehandling og vedtaksfatting.

Utlendingsloven 2010: Fra 1. januar 2010 gjelder ny utlendingslov- og forskrift.
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Denne har medfert noen endringer i norsk asylrett og asylsaksbehandling. 48-
timersprosedyre — behandling av asylsoknader fra personer som kommer fra land
som utlendingsmyndighetene 1 utgangspunktet anser som trygge. Prosedyren sikrer
en rask behandling av seknader fra personer som klart ikke har beskyttelsesbehov.
Seknader kan overfores til normal prosedyre hvis det er grunnlag for det.

3-ukersprosedyre — behandling av asylsoknader fra personer som kommer fra land
hvor det etter utlendingsmyndighetenes vurdering er liten fare for forfelgelse. Prose-
dyren sikrer en rask behandling av soknader fra personer som klart ikke har beskytt-
elsesbehov. Seknader kan overfores til normal prosedyre hvis det er grunnlag for det

(Kilde: UDI)

48-timersprosedyre — behandling av asylsoknader fra personer som kommer fra
land som utlendingsmyndighetene 1 utgangspunktet anser som trygge. Prosedyren
sikrer en rask behandling av seknader fra personer som klart ikke har beskyttelsesbe-
hov. Seknader kan overfores til normal prosedyre hvis det er grunnlag for det (KIL-
DE: UDI)

10.2.2 Sverige

Migrationsverket er den myndigheten i Sverige som handterer asylprosessen i forste
instans. Ansvaret for asylprosessen er delt innen flere virksomhetsomrader, som
blant annet asylvurdering, mottakelse og klagerepresentasjon.

Kortare Vintan er et utviklingsarbeid som forsoker a effektivisere og forkorte saks-
behandlingstiden.

Leanmodellen innebarer at kvalitative innsatser skjer pa et tidlig tidspunkt 1 asylbe-
handlingsprosessen for 4 sortere og dirigere de ulike sakene optimalt etter effektivi-
tetsperspektiv.

Linjeorganisasjonen, som ble innfort i 2005, skapte virksomhetsomrader hvor le-
derne skal ha et samlende bilde av sine respektive omrader i et nasjonalt perspektiv.
Det betyr at lederne av vitksomhetsomradene i dag har et samlende bilde av asylvur-
dering, mottakelse, ankerepresentasjon.

Radgivningssenteret for flyktinger (Radgivningsbyran) tilbyr juridisk radgivning til
asylsokere, 1 sporsmal som omhandler asyl, familiegjenforening, svensk statsborger-

skap og alt ovrig som omhandler den svenske utlendingsrett, asylprosessen, interna-
sjonale konvensjoner og andre lands asylrett.

10.2.3 Danmark

Center Sandholm: Center Sandholm fungerer bade som mottaks- og utreisesenter.
Pa senteret er bade Udlendingeserice og Rigspolitiet lokalisert. Center Sandholm
ligger ca. en times reise nord for Kebenhavn.

Dansk Flyktningehjalp: Dansk Flygtningehjxlp (DFH) er en privat humaniteaer
organisation grunnlagt i 1956. Dansk Flygtningehjxlp arbeider for a skape varige
losninger for flyktninger.

Dansk flyktningehjelp” har en satlig rolle i forhold til “dpenbart grundlese
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procedure” og hastende dbenbart grundlese procedure ved vare direkte involvert i
saksbehandlingen av abenbart grundlese saker og sarlig hastende abenbart grundlese
saker gjennom 4 vare enig/uenig med Udlendingeservice vedtak. Dette er en setlig
rolle for en NGO som ikke kjennes andre steder. Samtidig er det heller ikke i forhold
til disse prosedyrer klageadgang til nasjonale domstoler.

” Den hindholdte procedure”: Ny organisasjonsmodell og arbeidsmate for asyl-
saksbehandlingen 1 Danmark innfert fra 15.04. 2010. Modellen bygger pa en mer
systematisk screening, bedre saksdifferensiering og bedre effektivitetsstyring og kvali-
tetssikring.

Flygtningenavnet: Et uavhengig domstollignenede forvaltningsorgan. Flygtninge-
nevnet behandler klager vedrorende asylsaker og avgjorelser fattet av Udlendinge-
service.

Rigspoliti: Overordnete politiforvaltningsmyndighet, med blant annet en
utledningsavdeling. Rigspolitet har ansvar for 4 fastlegge idenitet og reiserute til asyl-
sokerne. Rigspolitiet har saledes en viktig funksjon i den innledende asylsaksbehand-
lingen.

Schengen Informasjonssystem (SIS): En informasjonsdatabase som kan og in-
formasjon om soker er “uonsket”

Utlendingeservice: Myndighet under Integrationsministeriet med hovedansvar for
asylsaksbehandlingen i 1. instans. Tilsvarer 1 stor grad UDI.

10.2.4 Nederland

Aanmeldcentra: Det er tre steder i Nederland hvor asylsokere kan melde seg og
presentere soknad om asyl. Enhet Schiphol tar imot asylsekere som kommer til Ne-
derland med bat eller fly. Alle andre asylsokere ma melde seg i Ter Apel eller Zeve-

naar.

AAP: prosedyren for behandling av asylsokere som innferes 01.07.2010 og som et-
statter 48 timers prosedyren.

VAP: lengre asylprosedyre som innferes 01.07.2010 og som erstatter den tidligere
normale prosedyren.

IND: Tilsvarer UDI i Norge. IND er en del av justisdepartementet. IND spiller en
hovedrolle i immigrerings- og naturaliseringsprosesser og har ansvar for gjennomfo-
ring av immigrasjonspolitikken. Det innebarer at alle soknader vedrerende innvand-
ring behandles av IND.

Raad van State: Er et uavhengig statlig organ som gir rad til regjeringen i juridiske
sporsmal. Raad van State er ogsd den hoyeste administrative retten.

Vreemdelingenketen: Saksbehandlersamarbeid mellom ulike saksbehandlere i
sporsmal om immigrering og stasborgerskap.

Vreemdelingenketen.nl: Webside som er tilgjengelig for partnere i den sakalte
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“vreemdelingketen” eller fremmedkjeden

”Ministerie van Justitie” har det overordnete ansvar for utlendingsforvaltningen i
Nederland. I forhold til asylsaksbehandlingen er ansvaret delegert til Integratie en
Naturalisatiedienst (IND).

Tjenesten for tilbakeforing og utreise, sorterer under justisdepartementet og har
ansvar for a tilrettelegge for en human og profesjonell prosess i forhold til 4 stimulere
asylsokere som har fatt avslag og dermed ma forlate Nederland, til 4 reise hjem

Tjenesten for tilbakeholding (forvaring), lagt under justisdepartementet, med an-
svar for 4 forvare asylsokere som har fatt avslag

Central organ for mottak av asylsgkere (COA), er en selvstendig organisasjon.
Utgiftene for opphold til asylsekere blir dekket av justisdepartementet

Radet for juridisk bistand har ansvar for a bista asylsokere i saksbehandlingspro-
sessen. Radet er opprettet 01.01.2008. Utgiftene til juridisk bistand blir dekket av
justisdepartementet

Koninklijke Marechaussee (KMar, Kongelige militere politi) som sorterer under
ministerie van defensie (forsvarsdepartementet) og vreemdelingenpolitie (utlendings-
politi) som sorterer under ministerie van binnenlandse zaken (innenriksdepartemen-
tet) med blant annet ansvar for tilsynet med asylsokere. Koninklijke Marechaussee
samarbeider med IND om en vurdering av asylsokernes identitet.

Vluchtelingenwerk (flyktningarbeid), en frivillig organisasjon, med skonomisk stot-
te fra justisdepartement i forhold til 4 tilby praktisk hjelp og stotte til asylsokere un-
der behandling av asylsoknaden.

Internasjonal organisasjon for migrasjon (IOM) som legger til rette for frivillig
tilbakereise eller migrasjon til et annet land

Stiftelsen NIDOS, en landsdekkende barnevernsorganisasjon med ansvar for ensli-
ge flyktninger og asylsekere

10.2.5 Storbritannia

Home Office: Forvaltningsenhet som er overordnet ansvarlig for handtering av
soknader

knyttet til arbeids-, studie- og familiegjenforeningsinnvandring. Home Office har
imidlertid ett ansvarsomrade som er mer omfattende enn handtering av innvandring.

The Home Secretary: The Secretary of State for the Home Department, vanligvis
kalt Home Secretary, er ministeren ansvarlig for Home Office.

UKBA opererer som “shadow agency” for "the Home Office” og er ansvarlig for a
behandle og vurdere asylsoknader. UKBAs strategiske handlingsplan bestemmes av
UK Border Agency Board. 1. April 2009 gikk “the UK Border Agency” fra midlerti-
dig status til full "Executive Agency” status. Denne endringen etablerte et klart ram-
meverk for ansvarsfordeling, der ”the Chief Executive” i ”the UK Border Agency”
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skal ha sterre operasjonell frihet til 4 fokusere pa a levere Byraets tjenester.

The Minister of State for Borders and Immigration er den administrerende mi-
nister for alt arbeid utfert av ’the UK Border Agency”

Case Owner er ansvarlig for 4 behandle alle aspekter ved en asylsoknad, fra begyn-
nelse til slutt.

The Asylum and Immigration Tribunal (AIT) utgjor en del av Tribunals Service,
et “executive agency” ved “the Ministry of Justice”

The New Asylum Model (NAM): I mars 2007 innforte UKBA en ny modell. Ho-
vedelementene i denne var; innforelse av ”Case Managers” som var ansvarlige fra
soknad til enten innvilgelse eller avslag; opprettholde kontakten med involverte gjen-
nom hele prosessen; en forbedret screening prosess for a forsikre at soknader ble
behandlet pa bakgrunn av deres spesifikke karakter; en forbedring av kvaliteten i
saksbehandlingen

Seksmaneders mailet Det politisk bestemte malet om seksmanedersgrensen for 4
konkludere i asylsakene (inkludert ankene). Ambisjonen er at innen 2011 skal fleste-
parten av sakene (90%) ha et endelig vedtak innen seks maneder

The Independent Chief Inspector arbeider for 4 sikre uavhengig gransking av
arbeidet til UK Border Agency, som gir tillit og trygghet med hensyn til dens
effektivitet. The Independent Chief Inspector er helt uavhengig av UK Border
Agency og rapporterer direkte til innenriksministeren.

National Audit Office (NAO) Rollen til National Audit Office er a revidere
regnskapet til alle departementer og etater, som for eksempel UKBA, og rapportere
til parlamentet pa okonomien, effektiviteten som disse organene har brukt av
offentlige midler.

Legacy Cases er de uloste sakene som har blitt arvet” fra systemet som var
forloperen til NAM.

Amnesty International er en verdensomspennende organisasjon av mennesker som
arbeider for at internasjonalt anerkjente menneskerettigheter skal bli respektert og
beskyttet for alle. En viktig del av virksomheten innebzrer informasjonsstotte for
asylsokerne.

The Refugee Council er den storste organisasjonen i Storbritannia som arbeider
med asylsokere og flyktninger. Foruten direkte hjelp og stotte, arbeider de med
asylsokere og flyktninger for 4 sikre at deres behov og bekymringer blir adressert.

UNHCR (United Nations High Commissioner for Refugees) har mandat til 4 lede
og koordinere internasjonale tiltak for a beskytte flyktninger og lose problemer
flyktninger over hele verden. Dens primare formal er 4 ivareta de rettigheter og den
velferd flyktninger har krav pa.
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I 10.3 Vedlegg Figurer Norge
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I 10.4 Vedlegg Figurer Danmark
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I 10.5 Vedlegg Storbritannia

Key changes to reduce the number of asylum applications

Non-suspensive appeals

s Since November 2002: under the Nationality, Immigration and Asylum Act 2002, the Secretary of State
has designated 24 countries as generally safe. Asylum applications from nationals of these countries
must be certified as “clearly unfounded” unless the Secretary of State is satisfied that they are not clearly
unfounded. The countries currently on the NSA list are: Albania, Jamaica, Macedonia, Moldova, Mongolia,
Serbia, Nigeria (males only) and Ghana (males only), Bolivia, Brazil, Ecuador, South Africa, India,
Ukraine. In addition Bosnia, Mauritius, Montenegro and Peru will soon be added to the list along with male
asylum seekers with clearly unfounded claims from the Gambia, Kenya, Liberia, Malawi, Mali and Sierra
Leone.

¢ In November 2002 and January 2003 respectively: introduced the requirement that people travelling to this
country from Zimbabwe and Jamaica obtain appropriate visas before entering the UK.

* Deployment of New Detection Technology (NDT) for searches of freight bound for the UK in Calais and
Coquelles and Viissingen, Ostend and Zeebrugge.

* In January 2003, June 2003 and December 2003 respectively: introduced new technology for port
operators to search freight containers and lorries bound for the UK in Calais and Coquelles and
Vlissingen, Ostend and Zeebrugge.

Restricted access to support

s In January 2003: infroduced a requirement, under Section 55 of the Nationality, Immigration and Asylum
Act 2002, that asylum seekers apply for support “as soon as reasonably practicable”, which from 17
December 2003 the Home Office interprets as being within three days of entering the country, otherwise
they are ineligible for support. Following Court of Appeal Judgment in May 2004, support will not be
refused under Section 55 to an individual unless it is positively satisfied that the individual does have some
alternative source(s) of support available to him/her.

Fast track processing and detention

s« In April 2003: introduced fast track facilities for processing asylum applications at secure centre at
Harmondsworth, where asylum seekers are detained pending decisions on their applications and any
appeal determinations. Fast track facilities for women opened at Yarl's Wood in May 2005.

Extension of requirement for Direct Airside Transit Visas (DATV)

s In May 2004 and March 2005: introduced a requirement that a further 2 nationalities and 4 nationalities
rf.especti\.relyr1 obtain DATV when travelling to the UK for the purpose of taking an onward flight leaving
within 24 hours from the same airport. This brought to 47 the number of countries or terntories whose
nationals required a DATV to transit the UK. The list is under regular review and new countries are added
where appropriate.

Extension of juxtaposed border controls

¢ In February 2004 introduced a second phase of juxtaposed border controls to enable immigration officers
to decide the admissibility of passengers prior to embarkation for the UK from the key ports of Calais,
Dunkirk and Boulogne. The first phase had been introduced in August 2002. In 2005, the UK Immigration
Service increased its search capacity in Calais.

Implementation of measures in the Asylum & Immigration (Treatment of Claimants, etc.) Act, 2004

* Act received Royal Assent in July 2004. It improved speed and finality of the appeals and removals
system by merging Immigration Appellate Authority and the Immigration Appeal Tribunal into a single tier
of appeal on 1 April 2005. Also introduced two new offences in September 2004 for those who deliberately
disposed of or destroyed their travel documents in order to lodge false claims or frustrate removals.

Five Year Strategy on Asylum and Immigration

¢ On 7 February 2005 the Government announced a Five Year Strategy on immigration and asylum,
“Controlling_our_borders: Making migration work for Britain”. The Strategy aims to develop a simpler,
clearer and tighter system. Key proposals in the strategy include granting refugees temporary leave rather
than permanent status; fast tracking and closer management of asylum claims under a New Asylum
Model;, strengthening the UK's borders through the rollout of ‘e-borders’ - where travellers will be
electronically checked before they reach the UK, as they enter and as they leave; and taking further action
to increase the number of remaovals of unsuccessful applicants.

¢ During the course of 2005 the number of Airline Liaison Officers overseas assisting airlines in checking
passenger documentation was increased and this has contributed to the reduced numbers of inadequately
documented arrivals.

! The requirement for Direct Airside Transit Visas (DATV) already existed for some nationalities. In May 2004 a further 2 nationalities
were added to the list. Kenya and Tanzania. In March 2005, an additional 4 nationalities were added to the list: Congo-Brazzaville,
Guinea-Bissau, Guinea-Conakry and Mongolia. Nationals of countries on the DATV list may not benefit from the transit without visa
concession and must obtain a visit visa if they wish to pass through UK immigration control as part of their transit.
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VAR KJERNEKOMPETANSE:

Oxford Research er et skandinavisk konsulentselskap som dokumenterer og utvikler kunnskap i analyser, evaluennger
og utredninger slik at politiske og strategiske akterer kan fa et bedre grunnlag for sine beslutninger. Oxford Research
ble etablert i 1995 | Kebenhavn og har na kontorer ogsa i Norge (Kristiansand) og Sverige (Stockholm).

Oxford Research AS, Kjgita 42, 4630 Kristiansand, Norge, TIf. 40 00 57 93, www.oxford.no




