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Sammendrag

Bakgrunn

Regjeringen har satt som mal at Utlendingsdirektoratet (UDI) skal behandle
75 pst av asylsgknadene innen ni uker. Videre er det et md at alle flyktninger
skal vagre bosatt innen seks maneder etter at det er gitt oppholddilatelse. Disse
madlene er ikke nadd de senere arene.

Pa bakgrunn av de store avvikene mellom fastsatte mal og oppnéadde resultater
og de menneskelige og gkonomiske kostnadene knyttet til dette har
Finansdepartementet, i samarbeid med Kommunal- og regional departementet
og Justisdepartementet, gitt Statskonsult i oppdrag afinne frem til tiltak som
kan redusere tiden asylsokere sitter i statlige asylmottak. Den foreliggende
rapporten vurderer tre forhold som har betydning for & na disse maene:

Departementenes styring av Utlendingsdirektoratet.
Styring og organisering i Juridisk avdeling i Utlendingsdirektorate.
Bosetting av flyktninger i kommunene.

Det er tidligere i progektet laget en forprosjektrapport som gir en bredere
giennomgang av feltet.!

Antall asylsgkere som kommer til Norge varierer kraftig, bade mellom & og i
Igpet av aret. | lgpet av de siste fem drene har antall nye asylsgkere variert fra
om lag 1 500 til om lag 9 000 per ar. Frajanuar og frem til november 1999
hadde det ankommet om lag 8 200 asylsgkere og antall nyankomne per maned
varierte fraom lag 550 i oktober til opp mot 1 100 nyankomnei juli. Slike
svingninger stiller store krav til bl.a. departementenes styring av UDI, struktur
og rutiner internt i direktoratet og kommunenes bosettingsarbeid.

| november 1999 var det om lag 11 500 personer i statlige asylmottak, som
enten ventet pa avgjarelse i farste instans eller pa bosetting. Det er bevilget

761 millioner kroner til drift av asylmottakene for 2000. Etter var oppfatning er
en vesentlig del av utgiftene til drift av asylmottak en falge av at behandling av
asylseknader og bosetting av flyktninger trekker i langdrag. En reduksjon av
saksbehandlings- og bosettingstid fra dagens nivatil 2 maneder for hver av
fasene vil etter vareanslag, og pa et meget usikkert grunnlag, kunne gi
innsparinger pa om lag 450 millioner kroner. Hovedtyngden av innsparingene
er knyttet til raskere saksbehandling. En gkning i utgifter knyttet til saksbehand
ling eller bosetting som farer til kortere tidi mottak for den enkelte kan derfor
vaae samfunnsgkonomisk |annsom. En reduksion av oppholdstiden vil ogsa
redusere de menneskelige problemene knyttet til langvarig opphold i mottak og
lette senere integreringsarbeid.

Departementenes styring av Utlendingsdir ektor atet og koordinering
mellom aktar ene pa utlendingsfeltet

Utlendingsdirektoratet er underlagt Kommunal- og regional departementet.
Direktoratet er faglig underlagt Justisdepartementet i saker angaende

! Notat 1999:4 Gjennomstremning av asylsgkere i statlige asylmottak, Statskonsult
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utlendings- og statsborgerloven. Regjeringen har bedluttet at ansvaret for asyl-
og flyktningpolitikken skal samlesi Kommunal- og regional departementet.
Rapporten omhandler derfor i begrenset grad samhandlingen mellom de to
departementene.

Sentral e styringsdokumenter som budg ettproposigon og tildelingsbrev er godt
utformet. Det er imidlertid mange resultatkrav og omfattende krav til rappor-
tering. Verken i den formelle styringsdialogen eller i den |gpende korrespon
dansen er raskest mulig gjennomstrgmning i asylmottak det sentrale tema.

Etter Statskonsults vurdering er dagens krav til saksbehandlingstider symboler
uten reelt innhold. Departementene bar i starre grad konsentrere styring og
oppfalging om de viktigste saksomradene. Styringen bar utformes dik at
behandling av asylsaker blir den prioriterte oppgaven i UDI. Dette innebagrer
0gsa A tilpasse ressurser til oppgaver og aangi hvilke oppgaver som kan prior
teres opp og ned ved uforutsette svingninger i antall asylsgkere. Departementet
ber, som i dag, veare tilbakeholden med a styre painternesfhold i UDI. Men vi
anbefaler at departementet har sterre oppmerksomhet rettet mot UDI s ressurs
bruk og -behov og om UDIs struktur og rutiner er hensiktsmessig i forhold til
de oppgaver etaten skal |ase.

Departementene har i dag ikke informasjon som gir grunnlag for & vurdere
driftsutgifter til asylsaksbehandling i UDI i forhold til utgifter knyttet til drift av
asylmottak som falge av at asylsakere venter pa vedtak. Departementet ma
fremskaffe dette, dik at disse utgiftene kan seesi sammenheng. Kommunal- og
regional departementet bear fatil en helhetlig budsettering av feltet. Utlendings
direktoratet bar ha en sentral rolle i & produsere grunnlaget for dette.

Samlingen av ansvar for asyl- og flyktningpolitikken i Kommunal- og

regional departementet vil redusere behovet for koordinering mellom sektorer.
Etter var vurdering finnes alerede de nedvendige forafor aivareta det
koordineringsbehovet som fortsatt er til stede, men fokus ber rettes klarere inn
mot tiltak som kan bedre gjennomstramningen i asylmottakene.

Styring og organisering internt i Juridisk avdeling

Juridisk avdeling (JURA) er en " produksg onsbedrift” med nesten 100 000
enkeltsaker arlig. Med unntak av asylsakene er oppgavemengden relativt stabil.
Asylsaker krever starre andel av ressursere enn deres andel av total
saksmengde.

Svingninger i antall asylsakere gir svingninger i hvor mye ressurser UDI til en
hver tid ma sette av til asylsaksbehandlingen. Bevilgningenetil UDI justeresii
forhold til antall asylsgkere. Det tar imidlertid langtid fra antall asylsekere gker
til UDI har operative saksbehandlere. Mange asylsaker er kompliserte og krever
erfarne medarbeidere. Saksbehandlingstiden for asylsaker har gkt de senere
arene, ogsai & med fa asylsgkere. Krav til saksbehandlingstider haiten
betydning for saksbehandlers prioritering av saker og saksbehandlere behandler
alle typer saker. En gjennomgang av et utvalg asylsaker viser at hovedarsaken
til lang saksbehandlingstid er at sakene ligger og venter pa a bli behandlet i

UDI.



Skal UDI hakort saksbehandlingstid i perioder med mange asylsekere, ma
UDI's saksbehandlingskapasitet tilpasses disse toppene. Ut fra svingningenei
antall asylsgkerei 1998 og 1999 har vi pd meget usikkert grunnlag andlatt at
UDI i perioder ma sette av 130 medarbeidere til asylsaksbehandling, dersom
alle saker ska behandles innen en til to maneder. Dersom de hadde hatt ressur
ser til dette, villeimidlertid direktoratet ha hatt betydelig overkapasitet i
perioder hvor antall asylsakere er lavt.

Etter var vurderinger hovedutfordringene for UDI & prioritere behandling av
asylsaker hgyere og & hatilstrekkelig fleksibilitet til tilpasse seg svingningene
i antall asylsakere. Gjeldende saksfordeling mellom saksbehandlerne vanskelig
gjer prioritering av asylsaker. Geogafisk basert kontorinndeling vanskeliggjer
fleksibel ressursbruk mellom enhetene i JURA.

Vi tilrér at asylsaker skilles ut organisatorisk. Enheten(€) ma prioriteres ressurs
messig. @vrige deler av JURA ma organiseres sk at det bade blir lett aflytte
ressurser til og fra asylenheten(e) og at ressurser og oppgaver kan fordeles pa
en rimelig méte mellom de avrige enheter.

Vi tilrdr at UDI far sterre mulighet til & omfordele ressurser mellom saksom
rader, enten gjennom tydelige omprioriteringssignaler fra departementet,
tilfersel av ressurser og nye arbeidsomrader som kan nedprioriteresi perioder
eller ved atilpasse bemanningen i UDI til toppenei antall asylsgkere.

Krav til saksbehandlingstid bar veae et redlt styringsverktay. For & stette opp
under utviklingsarbeid, motvirke etablering av ressurskrevende rutiner og bidra
til effektiv ressursutnyttelse bar det etableres controllerfunkgoner innenfor
bade det gkonomisk/administrative og det juridiske omradet.

Bosetting i kommunene

Flyktninger i asylmottak som ikke kan bosette seg pa egenhand, bosettes
gjennom et samarbeid mellom UDI og kommunene. Bade fra UDIs og
kommunenes side legges det vekt pa & finne frem til bosettings @sninger som tar
hensyn til nagonal bakgrunn, yrkesmuligheter osv. Det er kommunene som tar
den endelige avgjerelsen om hvor mange og hvem som skal bosettes, og nar
dette skal skje.

Det er ingen sammenheng mellom antall flyktninger som skal bosettes og hvor
raskt bosettingen skjer. Det er vanskelig a finne bosettingskommuner fa
enkelte grupper flyktninger. Bosettingsordningen har fungert tilfredsstillende i
tilknytning til sterre, akutte flyktningetilstremninger pa 9@allet. De siste arene
har imidlertid malene ikke blitt n&dd. | 1999 ventet mer enn 42 pst (vel 2 000
personer) av flyktningene som ble bosatt - i over 6 maneder.

Vi vil peke pa at nar flyktninger er innvilget opphold i Norge, mddeboi en
kommune. Dagens ordning oppfordrer til et svarteperspill kommunene imellom
med sikte pa a redusere egen kommunes forpliktelse og utgifter. Etter var
vurdering viser erfaringene at dagens bosettingsregime, basert pa en blanding
av forhandlinger, overtalelse og appell til kommunenes sosiae forpliktelser, er



lite egnet til & handtere et kontinuerlig bosettingsbehov pa dagens nivéller
hoyere.

Flyktningenes bostedskommune mottar integreringstilskudd fordelt over fem &r.
Tilskuddet skal gjenspeile de gjennomsnittlige kommunale utgiftene knyttet til
bosetting av flyktninger. Kommunene mener tilskuddet er for lavt. Evalu-
eringer igangsatt av Kommunal- og regional departementet tyder pa at utgiftene
i mange kommuner er lavere enn tilskuddet. Dette gjelder ikke storbyomradene.
Vi peker pa ulike endringer som kan gjares innenfor dagens ordning, bl.a. i
tilknytning til integreringstilskuddet. Vi er tvilende til om disse endringene vil

| @se bosettingsbehovet pa sikt.

Etter var vurdering ber dagens bosettingsregime endres vesentlig. Det er viktig
akomme frem til ordninger hvor stat og kommuner kan diskutere fordeling av
flyktninger, men hvor staten kan avgjare fordelingen dersom de bererte ikke
kommer til enighet innen en gitt dato. UDI bgr ha fullmakt til davgjerei
hvilken kommune den enkelte flyktning skal bosettes. For & bedre kommunenes
planleggingsmuligheter ber de garanteres ferstedrs integreringstilskudd for det
antall flyktninger de skal bosette, uavhengig av faktisk bosetting.



1 Innledning

1.1 Bakgrunn og mandat

Statskonsult har pa oppdrag av Finansdepartementet i samarbeid med
Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) og Justisdepartementet (JD),
giennomfart et progjekt for aforedatiltak som kan bidratil a redusere
saksbehandlingstiden for asylsgknader og tiden fravedtak i en asylsak fattes il
effektuering av vedtaket (utsendelse eller bosetting).

Lang tid i mottak, som ikke er beregnet for langtidsopphold, kan vanskeliggjere
senere integrering. Samtidig er saksbehandlingstiden i asylsaker trolig en starre
belastning for mange asylsgkere enn for andre som sender seknader til
Utlendingsdirektoratet (UDI). Asylsaker er den sentrale kostnadsdrivende
faktoren innenfor UDIs ansvarsomréade. Saledes er det for 2000 foreddtt 216
millioner kroner til drift av hele UDI, mens det er foreslétt 716 millioner kroner
til drift av statlige asylmottak. Budg ettanslagene er usikre. Legges disse til
grunn kan imidlertid utgiftene pr dag andastil om lag 2 millioner kroner. Hvis
gjennomsnittlig oppholdstid i mottak reduseres med 10 dager, vil det gi en
utgiftsreduksjon pa om lag 20 millioner kroner.

Mandatet for progektet er gitt i brev av 12.3.1999 fraKRD:

" Ut fra malet om raskest mulig selvstendiggjaring av flyktninger som bosettes,
og ut fra ressurshensyn, er det viktig at oppholdstiden i statlige mottak gjares
sa kort som mulig innenfor rammene av en forsvarlig asylseknadsbehandling.
Med dagens organisering og innhold er statlige mottak ikke et sted asylsgkere
og flyktninger bar oppholde seg lenge nar siktemalet er at disse raskest mulig
skal kunne ta ansvar for sin egen livssituasjon.

Det var opprinnelig et mal at asylsekere ikke skulk vente lenger enn

6 maneder pa endelig administrativ avgjerelse pa sin asylsgknad, og at ingen
skulle vente lenger enn 6 maneder etter at oppholdstillatelse var innvilget.
Disse mal settingene er ikke nadd. Finansdepartementet, Justisdepartementet og
Kommunal- og regional departementet setter derfor i gang et prosekt for a
gjennomga forhold av betydning for utgiftene til drift av statlige mottak for
asylsekere og flyktninger. Gjennomgangen skal konsentreres om fglgende:

Tilstrammingen av asyl sgkere uten kehov for beskyttelse
Behandlingen av asylsgknaden i Utlendingsdirektor atet
Tilbud, standard og kvalitet i mottak

Iverksetting av avslag pa asylsgknaden

Bosetting i kommuner

Gitt beslutningen om at Utlendingsdirektoratet skal overta ansvaret for
asylavherene fra politiet fra 1.1.2000%, vil det ikke vaae hensiktsmessig &
gjennomga rutinene for avher i denne omgang. Regjeringen har foresatt a

2 Planlagt dato for overfgring av ansvar for asylavher til UDI er nd 1.7.2000.
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opprette en utlendingsnemnd som vil fa ansvaret for klagebehandlingen i
asylsaker. Forutsatt at Sortinget slutter seg til regjeringens forslag, vil det ikke
vag e hensiktsmessig & ga neamere inn pa dagens praksis for klagebehandling i
Justisdepartementet®. Prosjektet ber likevel identifisere og eventuelt vurdere
problemstillinger pa justissiden som har betydning for opploldstiden i statlige
mottak.

Gjennomgangen skal besta av falgende deler:
Beskrivelse av dagens regelverk, praksis og offentlige utgifter pa omradet.
Drefting av mulige tiltak knyttet til punktene 1—5 over somkan bidra til &
korte med oppholdstiden i mottak.

Sktemalet med gjennomgangen er a fa belyst bade forhold av politisk karakter
og forhold som gjelder rutiner og ansvars- og arbeidsdeling av betydning for
ressursbruken i statlige mottak.”

Progektet har vaart organisert i to etapper. Forprosjektet som vurderte forhold
knyttet til alle fem omrader i mandatet, ble avsluttet med notatet

" Gjennomstramning av asylsekere i statlige asylmottak” (Statskonsult, Notat
1999:4). | det notatet gir vi en generell beskrivelse av asyl- og flyktning-
politikken, administrasjonen av denne, de ulike aktgrenes ansvarsomrader og
saksgangen i asylsaker. Det ble presentert mulige tiltak som kan gjennomfares
innenfor de ulike omradene for a redusere oppholdstiden i asylmottak.

Pa grunnlag av forprosjekt ble det besluttetat hovedprosjektet skulle
konsentreres om tre omrader:

1. Departementets styring av Utlendingsdirektoratet.
2. Utlendingsdirektoratets behandling av asylsgknader.
3. Bosetting i kommunene.

Vi har i forprogektrapporten pekt pa forhold som har innvirkning pa dentotale
tilstramning av asylsgkere til Norge og dermed pa hvor mye ressurser som
kreves for & behandle asylsaknader, bl.a.:

visumpolitikk

forholdet mellom visum-, flyktning- og asylpolitikken i Norge og andre
europeiske land

problemene med & avvise peroner uten behov for asyl pa grunn av
manglende kjennskap til identitet, reiserute og eventuelt opphold i trygt
tredje land

grensekontroller

hvor rask og konsekvent uttransportering av personer med effektuerbare
negative vedtak er.

Disse forholdene bergres ikke her.

3 Stortinget har n& sluttet seg til opprettelsen av en utlendingsnemnd, som er planlagt etablert
1.1.2001.
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Vi har i forprosjektrapporten pekt pa at flere asylsakere trolig opptrer strategisk
i forhold til sakerland. Dette innebaarer at land med kort saksbehandlingstid,
hay grad av innvilgelse av seknader fra asylsekerens land og gode muligheter
for familiegjenforening, vil fa en starre andel av asylsgkerne enn andre land.
Hvis saksbehandlingstiden har stor betydning for tilstremning, kan forholdet
mellom tilstremning og saksbehandlingstid bli omvendt proporsonalt; nar
saksbehandlingstiden synker, aker tilstremningen, hvilket i sin tur kan fere til at
saksbehandlingstiden aker igjen. Kort saksbehandlingstid og hay avdlags
prosent kan imidlertid fare til at fagre asylsgkere kommer til Norge. Etter var
vurdering er mulighetene for positivt utfall pa asylseknaden og familiegjen
forening viktigere for asylsekere som handler strategisk, enn kort saksbehand
lingstid. Etter var oppfatning ber uansett ikke innvandringen til Norge reguleres
gjennom saksbehandlingstiden i utlendingsaker.

1.2 Nagmere om hovedprosjektet

Kommunal- og regional departementet og Justisdepartementet har et overordnet
ansvar for at UDI |gser sine oppgaver tilfredsstillende. De har samtidig ansvar
for & gi virksomheten best mulige vilkér for & lase disse oppgavene. Hvor raskt
UDI kan behandle asylsgknader er blant annet avhengig av i hvilken grad
departementenes styring av direktoratet legger til rette for at UDI kan prioritere
asylsaker i nedvendig grad. Asylsaksbehandling er bare en av flere oppgaver
UDI har. Styring og organisering av dette omrade vil hainnvirkning pa
hvorledes UDI arbeider pa andre omrader. Vi har derfor anlagt et bredt
perspektiv pa departementets styring av UDI. | forprosjektrapporten pekte vi pa
at det er mange instanser som er involvert i behandling av asylsaker. Dette
medfarer behov for koordinering mellom ulike instanser.

Rask saksbehandling av asylsgknader avhenger blant annet av hvordan UDI
benytter sine ressurser samlet sett. Dette dreier seg om organisering, intern
styring, prioritering, skonomioppfa ging, konpetanseoppbygging, kvalitetskrav
osv. Rask sakshehandling avhenger imidlertid ogsa av konkrete arbeids
operasoner og administrative rutiner. Utlendingsdirektoratet gjennomfarer for
tiden et eget effektiviseringsprosjekt som blant annet ser pa dokumentflyt
saksbehandlingsrutiner og Igpende styring i JURA. Vi gar derfor ikke inn pa
sike forhold, men fokuserer primaat pa overordnede organisatoriske trekk og
styringssystemer. Vart hovedfokus er pa forhold som kan bidraftil raskere
behandling av asylsaker. Vi ser derfor primaat pa styring og organisering i
JURA. Enkelte fordag vil imidlertid ha betydning for hele UDI.

Bosetting i kommunene avhenger av hvilke rammevilkar staten setter for
bosettingen, samhandlingen mellom UDI og kommunene og hvordan
kommunene organiserer bosettingsarbeidet internt. Vi konsentrerer oss om
de to farste omrédene.

Vi vil peke pa at det er viktige sammenhenger mellom disse tre omradene, selv

om vi har valgt & behandle dem hver for seg. For det ferste vil det for asy}

sekeren somsitter i mottak vage den samlede ventetiden som er vesentlig, ikke

om det er stat eller kommune som er arsaken til ventetiden. For det andre bar en

se pa den samlede ressursbruk. Drift av mottak koster penger. Kan saksbehand

lingstid eller venting pa boseting reduseres betydelig, gjennom & gke utgiftene
10



til disse omradene noe, vil det samlet sett kunne gi innsparinger. For det tredje
kan dagens lange sakshehandlingstid svekke statens legitimitet, nér den legger
press pa kommunene for a fatil raskere bosdtng. Samtidig kan lang ventetid
pa bosetting virke demotiverende for rask saksbehandling i UDI - de som har
fétt vedtak blir jo likevel sittendei et mottak. Rask saksbehandling og rask
bosetting vil kunne lette integrering av flyktninger og gi gkonomiskebespa-
relser. Staten og kommunesektoren har sdledes en fellesinteresse i alose hver
sin oppgave effektivt.

1.3 Gjennomfaing

Innenfor alle deler av progektet har vi brukt informasjonen som kom fremii
forbindelse med forprogektet. Studieturer til de svenske og danske utlendings-
administrasjonene har ogsa gitt verdifull informasjon til alle deler av prosjektet.
Vi har intervjuet og deltatt pa meter med ledere pa ulike nivaer i UDI. Videre
har vi intervjuet representanter for private og offentlige virksomheter som har
visse likhetstrekk med UDI, for a se hvorledes de organiserer og styrer sitt
arbeid.

Ut over dette baserer kartleggingen av styringsrelag onene mellom depar-
tementene og UDI seg pa en giennomgang av sentrale styringsdokumenter og
metereferater fra de senere drene. Vi har videre basert oss det materialet som er
fremkommet gijennom UDIs interne effektiviseringsprogekt i JURA. Vi har
ogsa foretatt en gjennomgang av et utvalg asylsaker som ble ferdigbehandlet
varen 1998, for a kartlegge saksgang ogarsaker til at saksbehandling tar lang
tid.

Parallelt med véart progiekt har det av andre vaat utredet en rekke forhold med
betydning for gjennomstremning av asylsakere, bl.a.:

levekdr i mottak (rapport juni 1999)

bosettingsstrategier (avduttesi januar 2000)
integreringstilskuddsordningen (avdluttes i januar 2000)

rask bosetting av endige mindredrige (avs uttes desember 1999)

sikrere verifiseringsrutiner pa utenriksstasionene (forvaltningsintern
utredning)

returprogram for asylsgkere (forvaltningsinten utredning)

introduks onsstagnad for nyankomne (oppstart november 1999)

UDIs overtakelse av ansvar for asylintervjuer (diverse delprogekter i UDI,
overfaring av ansvar fra politiet skjer 1.7.2000)

Justis- og politidepartementets oppgaver og organisering (rapport september
1999).

Statskonsult har i begrenset grad hatt anledning til &felge disse utredningene.
Siden prog ektene om bosettingsstrategier og integreringstil skuddsordningen
begge baserer seg painformasjon fra kommunesektoren, og Vil gi mer kumskap
om kommunenes erfaringer enn hva det ville vaat rom for innenfor dette
progektet, har vi i hovedprogektet prioritert ned informasgonsinnhenting fra
kommunene.
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2 Departementenes styring av Utlendings-
direktoratet og koordinering mellom aktagrer
pa utlendingsomradet

2.1 Innledning

Formalet med denne delen av hovedprosjektet er a kartlegge styringssystemet
og styringspraksis mellom overordnede departementer og UDI. M&F og
resultatstyringssystemet er lagt til grunn for styringen av UDI. Vi vil derfor
saaligpeke pa hvordan dette gjennomfares innenfor sektoren, bl.a. ved dse pa
fastsettel se av resultatma og deres betydning for styringen. Inntil nd har UDI
vaat underlagt to departementer. Kommunal og regional departementet har hatt
ansvaret for etatsstyringen, asylmottak, bosetting av flyktninger og tilbake-
vending av flyktninger og det faglige arbeidet knyttet til integrering av
flyktninger og innvandrere og samordning og utvikling av tiltak mot rasisme og
diskriminering. Justisdepartementet har hatt ansvaret for utlendingsloven og
UDIs praktisering av denne. Dette har gitt ekstra utfordringer knyttet til
koordinering mellom de to departementene med hensyn til styring av UDI.
Regjeringen har beduttet & overfare ansvaret for utlendingsforvaltningen,
inkludert ansvaret for den nye utlendingsnemnden og statsborgersaker til KRD.
Etter var oppfatning vil dette bedre mulighetene for en samlet styring av UDI.

| forprosjektrapporten pekte vi pa at mange aktarer er involvert i prosessen fra
asylseknad fremmestil s&ken er ferdig behandlet. Den norske utlendings-
forvatningen bestér sdledes av Kommunal og regional departementet (Urfolks-,
minoritets- og innvandringsavdelingen), Justisdepartementet (Utlendingsavdel-
ingen og Politiavdelingen), Utenriksdepartementet (Sekson for menneskerettig-
heter og humanitaer bistand og K onsulatseksonen), Utlendingsdirektoratet,
KRIPOS (Utlendingsavdelingen) politidistriktene og utenriksstagonene. Vi
legger derfor ogsa vekt pa se pa koordineringen mellom disse aktagrene. Selv
om ansvaret for utlendingsforvaltningen naleggestil KRD, har vi valgt ata
med en beskrivelse av den koordinering som hittil har skjedd mellom KRD og
JD. Mulighetene for en koordinering mellom faglig og gkonomisk/administrativ
styring, vil bli vesentlig bedre, men ma utvikles pa grunnlag av tidligere
erfaringer.

Etter en vurdering av hvordan dagens styrings- og koordineringsoppgaver
ivaretas, vil vi peke pa mulige forbedringspunkter.

Styring/koordinering internt i UDI er ikke tema for denne delen av hoved-
prosjektet. Heller ikke interne forhold i departementene bergres, bortsett fra
forholdet mellom Politiavdelingen og Utlendingsavdelingen i Justisdeparte-
mentet. Her kan det komme nye utfordringer som fglge av at Utlendings
avdelingen overfarestil KRD.

2.2  Styringspraksis

Departementene har en rekke ulike styringsoppgaver overfor underordnede
etater. En sentral oppgave er knyttet til mastyring. Dette innebager bl.a. &
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Fastsette overordnede og langsiktige mal og strategier for virksomhetene
(det langsiktige styringsperspektivet).

Tildele ressursramme og fastsette resultatkrav for budgettaret, samt gi
fullmakter overfor virksomhetene.

Kontrollere at underliggende virksomhet drives formals og
kostnadseffektivt innenfor vedtatt budg ettramme. Herunder stille krav om
relevant resultatinformasjon og rapportering fra virksomhetene, samt
sammenstille, tolke og analysere resultatinformasonen fra virksomhetene
som grunnlag for vidererapportering og systematisk tilbakemelding.

Departementet har ogsa et ansvar i for & katrollere at underliggende etat har
hensiktsmessige systemer. Det omfatter bl.a. &

Overvédke at virksomhetene har en hensiktsmessig infrastruktur—
kompetanse, organisagonsstruktur og rutiner, samt effektive
internkontrollordninger.

Kontrollere virksomhetenes regnskapsfersel og gkonomiforvaltning.

| tillegg har departementene ansvar for legalitetskontroll dvs &

Kontrollere at virksomhetens oppgavel gsning er i samsvar med lover og
regler, krav til saksbehandling osv.

Selv om begge departementer deltar i utformingen av tildelingsbrevet, er det
KRD som har det formelle etatstyringsansvaret. Vi skiller derfor ikke mellom
hvilke departementer som har de ulike styringsinteressene. Det viktigste
enkeltelementene i departementets styring av UDI er budg ettproposi s onen,
tildelingsbrevet, styringsdialogen og rapportering gjennom aret. Vi vil derfor
farst ga gjennom disse, far vi gar neamere inn pa hvordan KRD bruker ulike
md+ og resultatindikatorer i styringen av UDI.

2.2.1 Budsjettproposisjonen

Programkategori 13.20 Innvandring dekker 20 sider i KRDs budsjettpropo-
sigon for 2000. Her presenteres tre overordnede mal og ni delmdl. For hvert
delmal gis det en tilstandsvurdering, og det legges fram strategier og tiltak. |
forbindelse med omtalen av den enkelte tilskuddsposten er det egne punkter om
henholdsvis mal setting med ordningen og rapportering. For enkelte av postene
er det ogsa omtale av bakgrunnen for ordningen, om tildelingskriterier og om
evaluering. | tillegg er det i JDs budgjettproposigon omtale av bl.a. strategier og
tiltak i utlendingspolitikken.

Utgiftene knyttet til gjennomfering av asyl og flyktningpolitikken kan delesi
tre. For det farste er det driftsutgiftene til UDI. For 2000 er det bevilget drayt
216 millioner kroner over kap. 520, post 1. Denne bevilgingen skal dekke alle
UDIs driftsoppgaver. Ut over behandling av asylsaker og bosetting av
flyktninger omfatter dette bl.a. behandling av @vrige enkeltsaker etter
utlendings- og statsborgerloven og arbeid knyttet til integrering av flyktninger
og innvandrere i det norske samfunn.
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Videre er det utgifter knyttet til drift av asylmottak over kap 520, post 21 pa
761 millioner kroner i 2000. Stortinget har i gitt KRD fullmakt til & eke antall
plasser i statlige asylmottak, selv om det medferer et bevilgningsmessige
merbehov, dersom behovet for mottaksplasser for asylsakere og flyktninger blir
starre enn antatt i budgjettet for 2000. Dette gir ikke KRD anledning til & over
skride bevilgningen dersom utgiftene pr plass blir sterre enn det som er lagt ti
grunn i budgjettet.

Endelig er det integreringstilskuddet til kommunene, som det er bevilget i
underkant av 1,6 milliarder kroner til for 2000, over kap 521 post 60. Den
evrige bevilgningen under kap 521 pa 129 millioner kroner er relatert til
bosetting og integrering i kommunene. Pa sikt kan ogsa denne bevilgningen ha
betydning for bosetting. | denne sammenheng ser vi imidlertid bort fra det mer
langsiktige integreringsarbeidet. Denne bevilgningen gar ikke via UDI.

Det er en sammenheng mellom disse tre budgjettpostene, ved at utgifter til drift
av asylmottak fungerer som en salderingspost for manglende kapasitet til
asylsaksbehandling i UDI og i kommunenes bosettingsarbeid. Tiltak som aker
utgiftene innenfor disse to sektorene vil vaare legnnsomme dersonde farer til
sterre innsparinger pa utgifter til drift av asylmottak. Reduseres den
giennomsnittlige tiden i asylmottak med fem dager, reduseres utgiftene med om
lag 10 millioner kroner pa arsbasisi forhold til budsjettanslagene for 2000.

| budgettproposigonen er denne sammenhengen mellom budsjettpostene ikke
dreftet. Departementene har ikke informason som gjer en dlik drefting mulig.

2.2.2 Tildelingsbrevet for 1999

Tildelingsbrevet til UDI blir til etter en prosess der ogsa JD er involvert.
Tildelingsbrevet for 1999 er pa 22 sider og har fire hovedbolker.

Innledningen redegjer for tildelingsbrevets plassi styringsdialogen og viser til
ulike stortingsdokumenter som legger premisser for gjennomferingen av asyt
og flyktningpolitikken. Denne farste bolkenomtaler ogsa kravene til arsrapport
og to mellomrapporter.

Annen bolk, satsingsomrader for 1999, konsentreres om to omrader,
nyankomne og okt effektivitet i sgknadsbehandlingen. For nyankomne er det
fire underkategorier med resultatmal, for gkt effektiviet i saksbehandlingen er
det ett resultatma: "UDI skal i lgpet av 1999 fordatiltak for & redusere
saksbehandlingstiden i forhold til dagens situagon”.

Overordnede méal, som utgjer tredje hovedbolk, er disponert pa samme méte
som UDIs mastruktur. UDIs hovedmdl er:

Hovedmal 1: Effektiv, korrekt og hensynsfull behandling av den regulerte
innvandring.

Hovedmad 2: Helhetlig flyktningpolitikk.

Hovedmdl 3: Likestilling, deltaking og integrering i et flerkulturelt
samfunn.

Hovedmal 4: Effektivt, fleksibeltog serviceorientert direktorat.
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Bolken inneholder konkrete resultatkrav til bl.a. saksbehandlingstider, for
eksempel at 75 pst av asylsgknadene skal vaae ferdigbehandlet av UDI innen
9 uker. 1 tillegg til saksbehandlingsfristene er det om lag 30 omrader hvor det
settes krav til UDI og som det skal rapporteresi forhold til. For enkelte av
kravene er det klare mdl for hva som skal oppnési |gpet av aret, for eksempel
knyttet til overtakelse av ansvaret for dintervjue asylsgkere eller kapasitets
utnyttelse i mottak. For andre omréder er det mer generelle formuleringer som
er knyttet til UDIs Igpende arbeid, for eksempel "a bidra til gkt kunnskaps
grunnlag om art og omfang av rasisme og diskriminering i Norge” . Nar det
gjelder personalspersmal fokuserer KRDpa redusert sykefravaa og likestilling.
Det stillesikke krav i tildelingsbrevet om at UDI skal ha hensiktsmessig
kompetanse, organisas onsstruktur og administrative rutiner eller effektive
internkontrollordninger (jf det som er nevnt innledningsvisi 2.2 om departe-
mentets ansvar for kontroll med underliggende virksomhets systemer).

Den fjerde bolken omhandler bevilgningen, med kommentarer til de enkelte
poster. For de store budgettpostene er disse hovedsakelig av budsjetteknisk
karakter. For enkelte av de mindre postene legges det feringer pa bruken.

2.2.3 Bruk av de ulike formene for resultatmd og
resultatindikatorer

Vi pekte ovenfor pa at departementet har en viktig rollei akontrollere at
underliggende virksomhet drives formas og kostnadseffektivt innenfor vedtatt
budgettramme. Dette kan bl.a. gjeres gjennom ma og resultatstyring.

Kritikere av mak og resultatstyring har hevdet at malene for statlig forvaltning
ofte er uklare, komplekse, motstridende og ustabile, med andre ord lite egnet
for mék og resultatstyring”. Det er imidlertid pavist at m&l og resultatstyring i
praksis brukes spesielt ofte i organisasjoner og pa sektorer med stor grad av
tvetydighet og usikkerhet®. Ravik® argumenterer for at mék og resultatstyring
ikke er et ferdig utviklet konsept som en organisasion matai bruk i dets helhet.
Tvert i mot er mak og resultatstyring et halvfabrikata som enhver organisasion
kan tilpasse til eget bruk og implementere pa sin méate.

Vi vil her peke pa at det er mulig & benytte en rekke ulile typer ma og
resultatindikatorer. Flere av disse bygger pa hverandre, og glir til dels over i
hverandre. Nedenfor har vi gruppert dissei forhold til de krav departementet
setter og den rapportering det gnsker.

- Produkgon; produsert mengde

- Produktivitet; produsert mengdei forhold til utgifter

Departementet stiller ikke krav til produksjon eller produktivitet, men far
statistikk som viser produksjon. UDI produserer | gpende statistikk, rapporter
mv, til bade KRD og JD, som gir informasjon om utviklirgen pa ulike deler av
utlendingsomradet. Deler av statistikken gir informasjon om utviklingen pa

* Thorsvik, Jan; Malstyring av offentlig virksomhet, Norsk Statsvitenskapelig Tidsskrift 1991
(7) 4:267-282

® Johnsen, Age; Fra snakk til handling: iverksetting av gkonomistyring i ldalforvaltningen,
Norsk Statsvitenskapelig Tidsskrift 3/99

® Ravik, Kjell Arne; Moderne organisasjoner; Fagbokforlaget 1998
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utlendingsfeltet bl.a. om antall seknader av ulike kategorier, antall personer
som er kommet inn i mottak og kjennetegn ved sgkerne. Andre deler av
statistikken er mer produks onsrettet og gir informasjon om hvor i saksbehand-
lingskjeden sgknadene er, antall vedtak som er fattet, restanse, antall personer
som er bosatt osv.

Hvis ressursinnsatsen er kjent, er det mulig a vurdere produktivitetsutviklingen
og effektiviteten pa bakgrunn av produksjonsstatistikken. Det utarbeides
imidlertid ikke oversikter over ressursbruk per oppgave i UDI. Pa enkelte
omrader kan det gis grove anslag pa ressursbruken, fordi oppgavene faller
sammen med organisagonsgrenser. Vi har ikke sett at dette gjeresi
rapporteringen.

UDI har de siste &rene fatt tilleggsbevilgninger for & raskere kunne behandle
sgknader om arbeidstillatelser. | tildelingsbrevet for 1999 palegges UDI en
sagskilt vurdering av maloppnael sen knyttet til arbeidstibtelser i forbindelse
med gremerkede midler til behandlingen av disse sakene.

- Prioritering; av saksomrader/bruker grupper

KRD stiller krav til sakshehandlingstider pa alle sakstyper under utlendings og
statsborgerloven. | tilknytning til enkelte andre resultatkrav gis det ogsa
tidsfrister. Tidsfrister kan vaare en nyttig prioriteringsteknikk. Mange krav er
imidlertid rettet mot |gpende oppgaver og det gis ikke uttrykk for hvordan disse
skal prioriteres.

| tildelingsbrevet for 1999 gis UDI to satsingsomraler; tiltak overfor
nyankomne og redusert saksbehandlingstid. Det siste omfatter bl.a. saks-
behandlingstid pa asylsaker.

- Service; brukertilfredshet

- Kvalitet; egenskapene ved tjenesten

Departementet stiller krav om at UDI skal innfaere serviceerklaginger br &
bedre forholdet mellom forvaltningen og forvaltningens brukere. Ut over dette
kan vi ikke se at departementet setter eksplisitte krav til brukertilfredshet eller
service.

Det er imidlertid en sammenheng mellom dette og kvaliteten pa tjenestene. |
denne sammenheng er saksbehandlingstid og korrekt vedtak to sentrale
egenskaper ved tjenesten. KRD og JD synesi liten grad a sette krav til eller gi
klar tilbakemelding pa kvalitet og niva for utlendingskontroll i enkeltsakene.
Det gis heller ingen avveininger av om kontrolInivaet skal reduseres for & oppna
rask saksbehandlingstid.

Departementet har tidligere bedt UDI gjennomfare en undersekelse av hvilke
kontrolltiltak som har veat iverksatt i et utvalg asylsaker, og hva de forskjellige
kontrolltiltakene har fert til. Dette kan gi bedre grunnlag for & vurdere bade
kvalitet og effektivitet i saksbehandlingen.
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- Effekter; far-situagon sammenliknet med nasituasjon

- Effektivitet; effekter i forhold til ressursbruk

| tildelingsbrevet for 1999 er det ingen enkeltkrav som gér direkte pa vurdering
av effekter eller effektivitet. Disse forholdene beragres imidlertid i kravenetil
rapportering, se nedenfor.

Det er ofte mest hensiktsmessig a kartlegge samfunnsmessige effekter av en
virksomhets aktiviteter gjennom forsknings-, evaluerings- eller kartleggings-
prosiekter. KRD har de siste drene bl.a. fatt utfert:

nordiske komparative studier av mottak av flyktninger
undersgkelse av midlertidig beskyttelse som et nytt flyktningregime
undersakelse av innvandreres levelkdr og kommunenes tiltak og
oppfatninger om integrering

studier av repatriering/tilbakevending

levekar i asylmottak.

Andre evalueringer som er under arbeid er nevnt i kapittel 1.

Komparative studier om praksisi asylsaker, uttransporteringer mv er for det
meste utfart av nordiske og internasonale samarbeidsfora. Blant annet fordi
landene har ulikt regelverk og ulik forvaltningskultur, og fordi sammen-
likningene ikke har veat detdjerte nok, har det ikke vaat mulig atrekke
konklugoner mht hva som er "beste praksis’.

Manglende kjennskap til utgifter knyttet til & produsere de enkelte tjenester gjar
det vanskelig & vurdere effektiviteten. Vi antar at god organisering av arbeidet
og medarbeidere med rett kompetanse, vil bidratil & gjare produksjonen mer
effektiv. | tildelingsbrevet fokuserer KRD pa sykefravag og likebehandling av
ansatte. Sparsmal som asylfaglig kompetanse og stabilitet og mindre
gjennomtrekk av saksbehandlere far ikke omtale.

- Rapportering

Hovedtyngden av rapporteringen er knyttet opp til de to delrapportene og
arsrapporten. Delrapportene skal primaat vaae avviksrapporter med vurdering
av arsak til avvik og fordag til arette opp avviket. De ska imidlertid ogsa
omfatte status for satsings- og hovedomrader og informasjon om saker san har
vaat saaskilt fokusert siden forrige rapportering.

UDI har gitt uttrykk for at fokusering palett malbare resultatma kan dreie
oppmerksomheten bort fra viktige omréder, og at resultater farst kan vise seg
etter flere &r. KRD erkjenner det samme. | tildelingsbrevet for 1999 heter det
om arsrapporten:

”Det kan vagre utfordringer knyttet til a isolere effekten av UDIsinnsatsi
forhold til komplekse saksfelt hvor resultatene avhenger av innsatsen fra mange
ulike akterer. Pa de omrader hvor det ikke eformulert presise kraw til
effektrapportering forventes det imidlertid at rapporteringen omfatter en
tilstandsbeskrivelse og —vurdering, en vurdering av hvilken betydning UDIs
innsats har hatt, en problematisering rundt de utfordringer en star overfor sant
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eventuelt andre innspill som kan tjene som informasjonsgrunnlag for
utformingen av politikken pa feltet.”

KRD mener at UDI i en del sammenhenger, bl.a. knyttet til lang saksbehand-
lingstid og svikt i bosettingen, ber problemati sere manglende méloppnéglsi
rapporteringen. UDI er av den oppfatning at &rsakene til manglende maopp
naelse mht mottak og bosetting er vel kjent i KRD, og mener det er ungdvendig
agjentadisse. UDI understreker imidlertid at eventuelle arsaker som ikke er
godt kjent, ber tydeliggjares fra deres side.

2.2.4 Oppfdging av tildelingsbrevet og kontakt gjennom et

Pa rapporteringsmetene i tilknytning til drsog delrapporter deltar ledelsen i
Urfolks-, minoritets- og innvandringsavdelingen, Utlendingsavdelingen og
Utlendingsdirektoratet. M atene falger en fastsatt dagsorden.

Pa rapporteringsmetene gar man igjennom den rapporteringen som UDI har
avgitt skriftlig i forkant. Referatene viser at det kan vazre opptil 20 ulike tema
som tas opp pa ett mete. Videre viser de at departementene ofe etterlyser mer
informagion pa sentrale omrader, som f.eks. saksbehandlingstid i asylsaker. En
del dik informasjon gis pa rapporteringsmetet, mens det i andre sammenhenger
ettersendes utdypende rapportering. Enkelte temaer kan bli skilt ut for saarskilt
mete mellom KRD og UDI.

Pa punkter der det er darlig resultatoppnéelse i forhold til de malene som er satt,
begrenser dialogen seg stort sett til en diskugon av problemet, hvordan det vil
utvikle seg fremover osv. Rapporteringsmeatet synes ikke & vaareeforum der
nyetiltak for & nd eksisterende mal eller endring av ma dreftes. Nar statistikk
som sier noe om resultatoppnael se mht enkeltsaker er tema, er det ofte darlig
datakvalitet og andre feil i statistikken som diskuteres, og ikke selve resulta-
tene. Enkelte opplever at det kommer lite ut av mgtene. UDI har opplyst at de
har foreslatt & redusere antall rapporteringsmeter fratretil to.

Ut over den formelle oppfalgingen av tildelingsbrevet er det naturlig nok

| gpende kontakt mellom departement og drektorat. Vi har gétt gjennom
journalfert korrespondanse mellom KRD og UDI i perioden 1.10.98-30.9.99
for d kartlegge omfanget av og hva som stér i fokusi den Igpende dialogen.
Vi har ikke gétt inn i de enkelte dokumentene, men basert oss pa arkivkode.

Det er sendt ca 340 journalfarte dokumenter fra KRD til UDI, og omtrent 560
den andre veien. En vesentlig del av korrespondansen handler om tildelings-
brev og ekstratilskudd ved bosetting av enkeltpersoner med funksjonshemming.
UDIs regnskapsfersel og gkmomiforvaltning synes ogsa & haen bred plassi
korrespondansen mellom KRD og UDI. | tillegg oversender UDI avtaler om
drift av statlige mottak, ulike rapporter, oversikter mv, ukentlig og manedlig,
saalig om antall mottaksplasser og kopier av brev om til«udd til frivillige
organisagoner.
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En sammenligning med andre direktorater (Arbeidsdirektoratet, Skattedirekto-
ratet, Rikstrygdeverket, Luftfartsverket, Vegdirektoratet og Jernbaneverket) ’,
viser at antall brev mellom KRD og UDI ligger pa samme niva sm mellom
disse direktoratene og deres departementer. Men hvis man tar hensyn til antall
tilsatte i direktoratene, til at UDI i motsetning til de nevnte andre direktorater
ikke har store ytre etater (ca 2000-7000 tilsatte) under seg, og at UDIs
korrespondanse med JD kommer i tillegg, er omfanget av korrespondansen
relativt stor.

2.2.5 Utlendingsdirektoratets instruks

Departementet kan ha et anske om & styre deler av underliggende virksomhet pa
omrader som ikke endrer seg fraar til &r. Dette kan for eksempel viee
organisering, grenseflater mot andre virksomheter osv. For mange etater vil
dike forhold vaae nedfelt i lov eller forskrift. Enkelte av UDIs oppgaver falger
sdledes av utlendingsloven. Det foreligger imidlertid ogsa en instruks for UDI.
Dels regulerer den deler av organiseringen av UDI og forholdet mellom UDI og
andre organer, dels pdlegger den direktaren visse oppgaver.

De punktenei instruksen som ikke gjelder direkterstillingen gjelder organisa
toriske sparsmal, herunder forholdet til JD. Pa dissgunktene er instruksen
svaat generell. Den har ikke kunnet tjene som rettesnor i forbindelse med den
uenigheten som har vaat mellom KRD og JD mht budgettansvar ved endringer
av regelverket. Den har heller ikke hatt noen funkgon mht uenighetene mellom
Utenriksdepartementet og utlendingsforvaltningen nar det gjelder hvem som
skal dekke forskjellige utgifter knyttet til arbeid med utlendingssaker pa
utenriksstasonene.

Rolle- og ansvarsfordeling mellom UDI og berarte fagdepartement ble satt pa
dagsorden i dutten av 1996. En kartlegging av rolle- og ansvarsdelingen som
ble foretatt ved arsskiftet 1996/97 viste at det ikke var samsvar pa alle omrader
mellom oppfatningene i UDI og henholdsvis KRD og JD. Arbeidsgrupper for
hvert felt der det var uklarhet ble nedsatt, og det ble avholdt seminar om saken.

De punktene i instruksen som gjelder direktaren er generelle, og begrenser seg

til Aomhandle:

- at UDIsdirektertilling er en dremasstilling

- at direktoratet skal ledesi samsvar med lover, regler og Hovedavtalen

- at ressursene skal utnyttes effektivt, og at det skal rapporteres om
ressursanvendel se og grad av maloppnaelse

- at direktagren er ansvarlig for kontakten med media.

2.2.6 Statskonsults vurdering av styringspraksis

Etter var vurdering fokuserer tildelingsbrewet i all hovedsak pa hva UDI skal
oppnd, og legger faferinger pa hvordan det skal oppnas. Tildelingsbrevet
inneholder faare palegg enn far om konkrete enkeltaktiviteter. Budsjettet
fastsettes pa et overordnet niva og det legges relativt fa faringer pa bken av
pengene. Dette er positivt.

" Tall for disse virksomhetene er presentert i ” Styringsdialogen mellom Arbeids- og
administrasjonsdepartementet og Arbeidsdirektoratet ” (Statskonsult 1999:28)
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Tildelingsbrevet trekker frem to satsingsomrader. Denne disponeringen kan
bidratil &tydeliggjere hva departementet er salig opptatt av. Vi vil imidlertid
peke pa at det ikke fremgar klart hva det innebagrer at noe er esatsingsomrade.
Resultatmaenei tilknytning til satsingsomradene skiller seg ikke fra hvordan
andre resultatma er formulert. Det er i liten grad snakk om nybrottsarbeid for
UDI. Det sies heller ikke noe om hva som eventuelt kan prioriteres ned, dik at
UDI kan satse pa disse omradene. Det viktigste skillet vi kan se er at det skal
rapporteres pa disse omraden i alle tre rapporter gjennom aret.

Hyppigere rapportering legger til rette for at departementet falger disse
omradene tettere opp enn ellers. Vianser en oppfelging av satsingsomréder fra
departementets side basert pa hyppigere rapportering enn normalt, som
hensiktsmessig. Vurdert ut i fra kontakten mellom departement og direktorat i
resten av aret er vi imidlertid usikre pa om departementet faktsk prioriterer
disse satsingsomradene i sin oppfalging av direktoratet.

Malene som departementet setter for UDI er klart formulert og kommunisert,
men hva som er riktig avveining mellom dem er uklart. Dette gjelder saalig
avveining i enkeltsakene i JURA. Sakstypene er ikke prioritert i forhold til
hverandre, og det er ikke gjort avveininger mellom kvalitet og kontroll paden
ene siden, og sakshbehandlingstider pa den andre. Ogsa pa omradet mottak, der
man mata hensyn til god kapasitetsutnyttelse, hgy beredkap og kvalitet, synes
det & vaae lite avveining fra departementet side av disse kryssende hensynene.
Det interne effektiviseringsprogektet i JURA viser at denne uklarheten ogsa
finnes pa saksbehandlerplan.

Kravene til saksbehandlingstider har, med enkeltstaende unntak, ikke blitt
innfridd de senere &rene. Pa enkelte omréder har saksbehandlingstiden gkt, for
eksempel har asylsaker og arbeidstillatelser darligere maloppnaelsei 1998 enn
tidligere. | tildelingsbrevet for 2000 vil departementet stille ulike kraw til
saksbehandlingstid for asylsaker for tiden far og etter overtakel sen av ansvaret
for dintervjue asylsekere. Dettet vil primaat vaare en tilpasning til at UDI ma
bruke tid pa asylintervjuet. Vi vil peke pa at resultatmalene ber vurderes arlig
og eventuelt justeresi forhold til tidligere &rs resultatoppnael se, oppgavens
omfang, ressurstildeling og forbedringspotensiale.

Oppgavenes omfang avhenger dels av antall innkomne saker, og dels av
kravene knyttet til behandling av de enkelte sakene. Antall innkomne saker kan
til en viss grad pavirkes gjennom visumpolitikk, kontroll ved grensen osv. |
denne sammenheng legger vi imidlertid til grunn at tilstremning ikke pavirkes
av departementet. | forhold til enkeltsaker i UDI er oppgavene langt pa vel
definert i utlendings- og statsborgerloven. Etter var oppfatning dpner likevel
disse lovene for betydelig grad av skjenn i forhold til hvor omfattende kontroll
som skal uteves for asikre at riktig vedtak blir fattet. Ogsa forvaltningslovens
bestemmelser om at ” forvaltningsorganet skal pase at saken er sa godt opplyst
som mulig far vedtak treffes” dpner for skjenn. Hvor omfattende krav som
stilles bar bl.a. seesi sammenheng med hvilke konsekvenser et feil vedtak vil fa
for saker, og hvor strengt en gnsker & hatheve bestemmelsenei utlendings- og
statshorgerloven. | sin rapportering har UDI ytret gnske om & drafte kontroH
hensyn i forhold til rask behandling av seknader nér et gjelder endige
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mindredrige asylsgkere. Vi antar at dette er en relevant problemstiling ogsii
forhold til andre sakstyper. Salangt vi har kunnet se har spgrsma om kvalitet
og kontroll ikke vaat fremtredende i styringsdial ogen.

Resultatkrav bar seesi forhold til hvilke ressurser som kreves for ainnfri dem.
UDIs driftsbudsiett har variert pa 90talet, til delsi takt med endringenei antall
asylsgkere, mens resultatkravene har stétt fast. Departementet har imidlertid
ikke informasgon om sammenhengen mellom ressursbruk, tjenesteproduksion
og resultatoppnaelse. Statskonsult fant i sin gennomgang av erfaringene med
ma& og resultatstyring i ti departements - direktorats relasjoner®, at f& statlige
virksomheter har dik informasjon. Dersom en skal reformulere resultatkrav
eller gke ressurstildelingen for & na eksisterende krav, er dette esentlig
informasjon.

Vi kan ikke se at det har skjedd en systematisk vurdering av resultatkravene
i forhold til oppgaver dler ressurser, selv om malene ikke nas. Nar kravene il
saksbehandlingstid holdes konstant, fremstér de mer som fromme gnsker fra
departementet enn som et reelt redskap for & styre direktoratets tjeneste
produksjon.

| tildelingsbrevet for 1999 har KRD bedt UDI om & utarbeide forslag til tiltak
som kan redusere saksbehandlingstiden. Dette er karakterisert som et
satsingsomrade. Vi ser pa dette som et tiltak for & kartlegge forbedrings
potensialet. Ogsa det progektet vi her gjennomfarer ma sees som et tiltak i
denneretning.

| lgpet av 90tallet har det vaat enkelte kraftige gkninger i antall asylsakere,
pga Bosnia og Kosovo. UDI har fétt tilfart ekstra ressurser for a mete disse
situasionene. Det tar imidlertid tid fra situasjonen oppstér til Stortinget gir
bevilgningen og til UDI far omsatt pengene i saksbehandlerkapasitet. KRD
har i dag en overtrekksfullmakt knyttet til gkningi utgiftenetil asylmottak.
En tilsvarende fullmakt til & overskride driftsbevilgningen til UDI dersom
antall asylsgkere stiger over en viss grense, vil bidratil at UDI raskere far
tilfert ekstra penger.

Nér antall asylsakere blir hgyere enn hva deprtementet har lagt til grunn ved
utformingen av budsjettet, kan UDI fa problemer med a oppfylle de mal
departementet har satt i tildelingsbrevet. | dlike situagoner bar departement og
direktorat diskutere hvilke omrader som kan nedprioriteres. Vi ser atdet kan
vaae politiske problemer knyttet til & nedprioritere enkelte omréder, saalig
samtidig som en gker bevilgningen. Etter var oppfatning vil imidlertid UDI i
dike situasjoner nadvendigvis métte nedprioritere enkelte omrader. Dette kan
vage andre enketsaker, ved at saksbehandlingstiden pa disse gker. Det kan
0gsa vage pa mindre malbare omréder. Etter var vurdering ber dike
omprioriteringer gjgres med stette av departementet.

Etter var oppfatning er styringsdialogen i dag informasjons og konsensus-
orientert. Asylpolitikk, innvandring og integrering er tema som ofte blir

8 Statskonsultrapport 1999:19 Erfaringer med mél og resultatstyring i statsforvaltningen
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gjenstand for offentlig oppmerksomhet fra bade media og politikere. Vi ser at
det er viktig for departementet & vagre orientert om utviklingen pa hele feltet.
God informasion gjer det aysa lettere for departementet a stille de rette
resultatkrav til direktoratet. Etter var oppfatning ber imidlertid styringsdialogen
vage mer problemorientert enn i dag. Selv om en ber legge vekt pa & komme
frem til enighet bade i problemforstaelse og lasmig, vil etatsstyring kreve at
departementet fremstar som nettopp styrende, og til tider kanskje ubehagelig,
for underliggende virksomhet.

Departementet er tilbakeholden med & styre interne forhold i UDI. Dette er i
overensstemmel se med prinsippene i mé og resultatstyring. Vi vil imidlertid
peke pa at bruk av personalressurser og organisering av direktoratet har en
vesentlig betydning for hvordan det kan |@se den oppgaven det er pdlagt. For
eksempel trenger nye saksbehandlere i JURA inntil to & for ahi fullt opplaat,
samtidig som gjennomtrekken er stor. De andre skandinaviske landene har valgt
andre lasninger. Etter var vurdering synes ikke KRD & vurdere om virksom
heten har hensiktsmessig kompetanse, strukturer, rutiner og effektive intern-
kontrollordninger i forhold til de oppgaver den skal |ase.

Etter var vurdering viser korrespondansen og referatene fra rapporterings
metene at saker med begrensede gkonomiske eller administrative konsekvenser,
som heller ikke betyr mye for flertallet av UDIs brukere, far stor plassi
dialogen. Pa bakgrunn av sammenlikningen med andre direktorater vil vi sette
spersmalstegn ved om den omfattende formelle korrespondansen er
hensiktsmessig ressursbruk.

Vi reiser ogsa sparsma ved om det er en hensiktsmessig arbeidsdéhg mellom
departementet og direktorat pa alle omrader. Dette gjelder saalig tilskudd til
innvandrerorganisasioner oa (kap. 521 post 73), hvor UDI kun har innstillende
myndighet, mens KRD er vedtaksmyndighet. Et annet prog ekt Statskonsult for
tiden utfgrer pa oppdrag av KRD ser naamere pa denne tilskuddsordningen. For
evrig har Stortinget ved tidligere anledninger fastdatt at avgjerelsesmyndig
heten skal ligge i KRD. Publikasonen Nyhetsbrevet om nor sk flyktning- og
innvandringspolitikk er et annet eksempel. Pa bakgrunn av den hyppige og
detaljerte rapporteringen mht avtaler om drift av mottak, reiser vi sparsma om
ansvars- og rapporteringsforholdet mellom UDI og KRD kan endres.

Vi har pekt paat KRD setter mange resultatkrav til UDI. Samtidig stiller KRD
relativt hgye krav til drefting av oppnédde resultater. Statskonsult vil under
streke at mal og resultatstyring som system sannsynligvis medferer gkt
rapportering. Vi har ikke grunnlag for & vurdere om UDI er underlagt et mer
omfattende rapporteringsregime enn andre statlige virksomheter. Fordi
informas onsinnhentingens samlede omfang har stor betydning for ressurs-
bruken i direktoratet og departementet, er det imidlertid viktig at departementet
vurderer sine ulike informagjonsbehov og veier hensynet til ansvar og
skriftlighet opp mot hensynet til effektiv ressursbruk.

En mer bevisst prioritering av hvilke omrader departementet gnsker en
omfattende vurdering av, hvilke omrader det er tilstrekkelig & fainformagon
om hva UDI har gjort og hvor det er tilstrekkelig med avviksrapportering ogsa i
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arsrapporten, kan gke UDIs muligheter til & gi gode analyser pa de prioriterte
omradene. Gode analyser gker ogsa departementets muligheter til & benytte
informasonen.

Pa bakgrunn av sluttrapportene fra forskningsgrosektene som er gjennomfart i
den senerettid, er det vanskelig a skille ut hvilke positive eller negative sider
ved tjenestene som kan tilbakeferes til UDI. Innretningen pa prosjektene fra
KRDs side har mer vaat a kartlegge virkningene av norsk utlendingpolitikk,
enn a se hvorledes UDI implementerer denne. Pa de omrader som disse prosjek
tene er rettet mot er kvaliteten langt pavei et utsag av hvilke regimer/ordninger
som er beduttet pa politisk niva, med tilhgrende budsiettmidler. UDIsrolle er i
stor grad & vagre en praktisk iverksetter av politisk vedtatte mottaks og
bosettingsordninger. Dersom departementet skal kartlegge UDIs rolle og
betydning som grunnlag for styring av direktoratet, ber det fokusere pa andre
problemformuleringer.

UDIsinstruks synes & ha liten betydning i styringsrelagonen. Det visesi liten
grad til dennei tildelingsbrev, og vi kan ikke se at den utgjer noen referanse i
andre sammenhenger. Instruksen er ikke endret pa bakgrunn av gjennomgangen
av rolle- og ansvarsfordelingen, der siktemdlet var a sikre effektive og
omforente styrings- og samhandlingsformer. @konomireglementet gar paen
rekke omrader lengre enn UDIs instruksi & spesifisere virksomhetsleders
ansvar. Om vi skulle vurdere den delen av instruksen som er rettet mot direk-
taren som en stillingsinstruks, fyller den i liten grad de krav som ber tillestil
stillingsinstrukser.

2.3 Koordineringspraksis

Begrepet koordinering kan vanligvis forstas synonymt med samordning. Vi
skiller mellom organisatorisk samordning og prosessamordning. En full
organisatorisk samordning vil innebagre at flere sektorer ma legges under
samme ledelse. Pa direktoratsnivai utlendingsforvatningen skjedde dette i
1988 ved at Statens utlendingskontor og Statens Flyktningsekretariat ble slatt
sammen i UDI. Hvilke effekter denne sammendldingen hadde, er ikke evauert.
P4 departementsniva vil samordningen skjei Igpet av 2000.

Hittil har to departementer med tre departementsavdelinger hatt ansvar for
utlendingsforvaltningen, i tillegg kommer Utenriksdepartementets ansvar for
utenriksstasjonene.

Gjennom instrukser og lignende har disse ansvar for hver sin del. Det er
imidlertid et behov for Igpende samordning fordi saker berarer mer enn én
instans og pga endringer i utlendingsforvaltningens saksmengde og -typer.
Det er etablert en rekke mgtefora av mer eller mindre formell karakter, hvorav
deviktigste er:
. mellom KRD og UDI
mellom JD og UDI
mellom KRD, JD og UDI
mellom KRD, JD, Utenriksdepartementet og UDI (med ujevne mellomrom)
mellom JD og Utenriksdepartementet
mellom UDI og Oslo politidistrikt.
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2.3.1 Koordineringen mellom Justisdepartementet og Kommunal-
og regionaldepartementet i styringen av Utlendings-
direktoratet

Den relativt omfattende korrespondansen mellom de to departementene kan tas
som et tegn pa prosessamordning. Blant annet har arbeids og ansvarsdeling i
budgjettsaker og rolleavklaring mht beredskap vaat en del av korrespondansen.
Det er kvantitativt sett imidlertid en sterk konsentrasjon om en avgrenset del av
arkivkodene, nemlig haringssaker og internasjonal e organisasjoner.

KRD har i en annen sammenheng gitt uttrykk for at samordningen mellom JD
og KRD med hensyn til styringen av UDI, fungerer tilfredsstillende i forhold til
tildelingsbrevet, men kanskje er litt overlatt til tilfeldigheter i lapet av aret.
Dette kan underbygges av at det er fa spor etter felles styring av UDI i sakene
pade ulike arkivkodene, nar vi ser bort fra arkivkoden for tildelingsbrev.

Det har tidligere vaat uenighet om ansvarsfordeling pa budsjettsiden. Det er i
lgpet av 1999 oppnadd enighet om store deler av dette. Resterende problemer
vil fale bort i forbindelse med den samorganiseringen pa departementsniva som
er patrappene.

Pa ledermatene mellom KRD og UDI tas aktuelle problemer opp og diskuteres
pa en uformell méte. Disse bilaterale matene, og de bilaterale metene mellom
UDI og JD (hhv JURA og Utlendingsavdelingen), dvs metefora der de to
departementene ikke mgter UDI sammen, oppfattes av flere deltakere som mer
meningsfylte enn rapporteringsmatene mellomalle tre parter.

Ledermatene mellom JURA og Utlendingsavdelingen er uten deltakere fra
andre avdelinger i UDI og uten Politiavdelingen representert. UDIs direktar
deltar. PA matene skjer det en del avklaringer av praksis, badei forbindelse med
enkeltsaker og i forbindel se med grupper av saker. Det skjer lite evaluering av
resultater, bortsett fralitt gjensidig ris og ros pa detaljniva. Det er mye gjensidig
informasgion om hvaman har gjort og hvaman har tenkt & gjere, samt andre
faktaorienteringer. Asylfeltet er et felt med hurtige endringer og stor politisk
oppmerksomhet, og disse mgtene har en viktig funkson ved at departements
representantene, som sitter i en mellomposision mellom direktoratet og politisk
ledelse, bade kan gi og motta synspunkter oginformasion fra direktoratsnivaet.

2.3.2 Forholdet til Utenriksdepartementet

Kontaktmeter mellom KRD, JD, Utenriksdepartementet og UDI er av uformell
karakter og av varierende hyppighet. Utenriksdepartementet er for gvrig med i
et felles brukerserviceprogekt i utlendingsforvaltningen. Ut over dette er det
kontaktmgter pa ad hoebasis i forbindelse med akutte problemstillinger.

Utlendingsavdelingen har halvarlige mater med Utenriksdepartementet
(" servicemeter”). PA metene dreftes bl.a. service overfor brukee, dvs
utlendinger som har levert sgknader etter utlendingsregelverket pa
utenriksstasjonene.

Gjennomgang av korrespondansen fra JD/Utlendingsavdelingen til Utenriks-
departementet for perioden januar 1999 til november 1999 viste at denne besto
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av 166 brev. Den starste gruppen (ca 38 pst) gjaldt internasonale organisa
goner (norsk deltakelse, norske standpunkter mv). Den nest starste gruppen (ca
13 pst) gjaldt administrative sparsmdl i forbindelse med utlendingsattachéene,
som er plassert pa norske uteniiksstasjoner (noe av denne korrespondansen er
knyttet til hvilken instans som skal dekke forskjellige utgifter). For gvrig er det
falgende grupper av betydning; saker knyttet til enkeltpersoner, utlendings
regelverket, bilaterale avtaler og besgk av utenlandske delegasoner (ca 57 pst
hver).

2.3.3 Justisdepartementets styring av politiet i forhold til
asylsaker

Politiets arbeid med asylsaker utgjer en svaat liten del av politiets arbeid, men
dette arbeidet er likevel viktig for asylarbeidet i utlendingsforvaltningen som
helhet.

Tildelingsbrevet til KRIPOS fra Politiavdelingen omtaler ikke asylsakene
gpesielt, selv om KRIPOS har en egen utlendingsavdeling.

Tildelingsbrevet til politidistriktene utgjer 22 sider (fellesdelen, i tillegg far
hvert distrikt et eget vedlegg). Av disse utgjorde asylsaker og andre
utlendingssaker en side. Her henvises det bl.a. til utlendingsforvaltningens
servicestrategi for 1998-2000. Pa bakgrunn av darlig maoppnaelse mht asylog
statshorgersaker palegges politidistriktene & proritere effektivitet/saksbehand-
lingstid i disse sakstypene, sammen med personlig service og kvalitet.

Politimestrene kontakter ofte Politiavdelingen om sparsmal pa utlendingsfeltet,
ogsa nar UDI er rette adressat.

En gjennomgang av korrespondansen fra Utlendingsavdelingen til Politi-
avdelingen fra primo januar 1999 til primo november 1999 viste at mye dreier
seg om Schengensamarbeid og om endrede ansvarsforhold for gjennomfaring
av asylintervjuer. Administrative sparsmdl i forbindelse med de politisa-
bandsmennene (forbindel sesoffiserene) som er utplassert i Koblenz og Nairobi
har ogsa en bred plass. Ressursbruk og saksbehandlingstid i asylsaker i politiet
er lite berart.

Det synes ikke a vagre saarskilte faste bilaterale mater/kontaktformer mellom
Politiavdelingen og Utlendingsavdelingen.

2.3.4 Utlendingsdirektoratets koordineringsansvar overfor
politiet

KRD sier i tildelingsbrev for 1998 og 1999 at UDI har ” overordnet faglig

ansvar for politiets og utenriksstasionenes arbeid pa utlendingsfeltet” .Det er

imidlertid uklart hva som ligger i dette da det ikke er utdypet, utover en

formulering om at UDI i 1999 skal

" .. kartlegge organisatoriske og teknol ogiske muligheter, samarbeidsrelasoner
internt i UDI og med andre aktgrer i utlendingsforvaltningen samt gjennomga
utnyttelse av fullmakter og av regelverket” .
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De jevnlige mgtene mellom ledere i JURA og politiet, er begrenset til Oslo
politidistrikt. Disse mgtene har mer karakteren av a vaae kontaktmater, der man
gjensidig orienterer hverandre og ordner opp i uklarheter, enn av & vaare meter
der UDI ivaretar et overordnet faglig ansvar for politiets arbeid pa utlendings
feltet. Gjennomgang av metereferatene viser at:

Mgatenei stor grad dreier seg om & avklare rutiner eller innskjerpe vedtatte
rutiner.

Uklarheter rundt statsborgersaker og rundt rundskriv om bosetting (lavt
prioriterte sakstyper) far bred plass.

Det er stor overvekt av andre temaer enn asyl, men det er tegn til en positiv
utvikling fra 1997 til 1999.

UDI har bemerket at en del av problemstillingene som reises, kunne vaat
avklart i forkant av metene. Dette illustrerer muligens en uklarhet mht hvilken
funkson disse mgtene skal ha.

2.3.5 Statskonsults vurdering av koordineringspraksis

Med overflyttingen av utlendingsforvaltningen til KRD i Igpet av2000 og
overfaringen av ansvaret for asylintervjuer frapolitiet til UDI fra 1.7.00, har
Regjeringen tatt to viktige skritt for & samle ansvar og redusere koordinerings
behovet i tilknytning til asylsaker. Vi antar at koordinering og avveining av
ulike hensyn vil vaare enklere nar det faglige ansvaret for asylpolitikken,
integreringspolitikken og det gkonomisk/administrative ansvaret for UDI er
samlet i ett departement. Vi vil imidlertid peke pa at den samlede utlendings
og flyktningforvaltningen i KRD vil omfatte mange personer med ulik fag- og
forvaltningsbakgrunn. Vi har innenfor dette prosjektet ikke hatt mandat til &
vurdere hvorledes KRD best kan organisere dette.

Vi har sett fa spor av intern koordinering i JD, for eksempel i tilknytning til
ledelsesmater med UDI, til tross for UDIs faglige ansvar overfor politr
distriktene. UDI har heller ingen ledelsesmater med Politiavdelingen. Vi kan
heller ikke se en videre koordinering mellom Politiavdelingen og Utlendings-
avdelingen i JD. Selv om UDI far ansva for asylintervjuene, vil det fortsatt
vage behov for samarbeid med politiet. Behovet for koordinering overfor
JD/eventuelt politidirektorat nar det gjelder KRIPOS og politidistriktene vil
derfor besta. Det vil bl.a. vaare en utfordring & sette klare malor hvilket
kontrollnivd man skal hai asylsaker, hvilke instanser som skal bidratil at valgt
kontrollniva oppnas, pa hvilken méte og med hvilke budgettmidler.

Statskonsults inntrykk er at ledel sesmgtene mellom UDI og henholdsvis KRD
og JD for en stor del dreier seg om informasjonsutveksing og konsensus-
bygging. Mgtene har elementer av styring i seg, men vi vil heller kalle dette
fagstyring med sterke politiske islett enn etatsstyring og mak og resultatstyring.
Denne styringsformen maforstas ut fra&UDI som direktorat har oppgaver
som det er naturlig for et direktorat & ha, samtidig som mange av disse
oppgavene har et sterkt politisk og internagonalt preg. | et gjennomstrgmnings
perspektiv vil rask avklaring av hvilken behandlingsméte som skal velges for
grupper av asylsgkere, f.eks. om asylsakere fra et land skal fa positivt svar og
om de som far avslag skal returneres, ha stor betydning.
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Et kjennetegn ved dagens koordinering pa kontrollsiden, er at den skjer pa hayt
niva, mens konkrete forbedringe gjerne krever medvirkning og interakgon pa
oppgaveniva.

2.4  Statskonsults forslag

Departementet ber fremskaffe grunnlagsmateriale for 8 kunne vurdere
de ulike budgettpostenei forhold til hverandre
Samlet ressursutnyttelse innenfor flyktningefeltet vil kunne bli bedre dersom
departementet kunne vise sammenhengen mellom utgifter til administrative
oppgaver og innsparinger pa drift av asylmottak. Dette begr ogsd omfatte andre
administrative organer enn kommunene og UDI, bl.a. politiet og
utenriksstasonene.

Krav om saksbehandlingstid ber vaer e realistiske og kunne endres nar
omver denen endrer seg
Selv om det er politisk uheldig & senke ambisjonsnivaet mht saksbehandlings
tid, mener Statskonsult at det er uholdbart @ hama som er uoppnaelige i 1 2pet
av aret. Statskonsult mener at mal for saksbehandlingstid i asylsaker bar
fastsettes pa bakgrunn av de faktiske saksbehandlingstidene fra naa fortid, og at
dette ma gjaresi forbindelse med budgettprosessen og arbeidet med tildelings
brevet. Dette vil gi kobling mellom resultatkrav og finansiering. Ved starre
endringer i ankomstniva og budsjettendringer i |gpet av ret, ber det vurderes
a sette nye resultatmal.

Det bar foretasklarere avveininger mellom motstridende hensyn,

s lig kvalitet og saksbehandlingstid
Endringer i asylankomstnivaet gjer at UDI ma omstille seg raskt bade mht
mottak, bosetting og saksbehandling av asylsaker. | forbindelse med dike
omstillinger ber det i styringsdialogen klart fremkomme om UDI forventes &
endre kvantiteten med bibehold av kvalitetsniva, eller om UDI skal legge seg pa
er et annet kvalitetsniva. Dersom det ikke allerede fins adekvate mater amde
kvaliteten pd, bar det i styringsdialogen fremga at kvaliteten skal etterproves
(og formidlestil departementet) gjennom stikkpravekontroller e.l. Nar det
gjelder enkeltsakene i JURA, vil Statskonsult reise spgrsma om det noe ensidig
fokuseres pAmd for saksbehandlingstid, mens det i for liten grad ses pamal for
produksjon, produktivitet, kvalitet og kontrollniva.

Malene bar brukestil & styre UDIsressursbruk og departementet bar i
sterre grad falge opp ressursbruken
Statskonsult har inntrykk av at det i mindre grad enn gnskelig fremgar hvor
mye ressurser UDI har brukt i forhold til det enkelte mal. Dette er informagion
departementet trenger for & kunne sette resultatkrav som er tilpasset ressursene.
Departementet bar ettersparre informasjon om hvor mye av de bevilgede
midlene som er brukt for & oppna prioriterte mal.

Departementet bar konsentrere styringen gjennom aret om de
prioritere omradene
Statskonsult mener at departementets oppfalging av mer perifere deler av UDIs
oppgaveportefalje bar kunne tones ned, slik at man i rapporter, rapporterings
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mgter, osv kan konsentrere seg mer om prioriterte omrader. Pa disse omradene
ba det i starre grad enn det som er tilfellet, foretas analyser av hvorfor malene
ikke er nadd, hva som skal til for & faen bedring, og hvor mye dette eventuelt
vil kostei form av ekstramidler eller av nedprioritering av visse saksfelt, av
kvantitet eller kvalitet.

Departementet ber vurdere sine rapporteringsbehov og bruken av
rapportering
Departementet bar vaae mer bevisst i sin bestilling av informason, saalig til
arsrapporten. Departementet bar i starre grad bruke informasjonen i den videre
styringen av etaten. Samtidig er det etter var oppfatning stadig en utfordring for
UDI & dokumentere resultatene av sin egen virksomhet bedre.

Rapporteringsmetene bar fa et klarere styringsfokus
Det bar i starre grad enn hva som er tilfellet i dag foreligge kompette analyser
og rapporter far rapporteringsmetet, og settes av nok tid til viktige diskugjoner,
herunder saksbehandlingstid i asylsaker. Departementet og UDI ber i forkant av
rapporteringsmgtene vaare enige om hva som er et nadvendig materiale &
diskutere ut fra, dik at ikke rapporteringsmetet blir et forum for diskugon av
rapporterings- og analyseagnsker.

Departementet bar gke sin oppfalging av UDI innenfor prioriterte
omrader dersom maleneikke nas
Pa prioriterte omrader bar det vurderes a ha mer | gpesdilbakemelding fra
departementets side.

Departementet ber ha sterre fokusrettet mot UDIsinfrastruktur
Departementet ber stille krav til UDIs systemer og tiltak for a sikre rekruttering,
opplaging og kompetansebygging. Departementet bar ogsa falge opp/DI
angdende organisasjonsmessige forhold som departementet har grunn til atro
pavirker effektiviteten i direktoratet.

KRD bgr vurdere a gi UDI sterrefullmakter
KRDs etatsstyring av UDI bgr kunne vaae noe mindre detaljert pa enkelte
punkter. Ved alegge starre vekt pa etatstyringsoppgaven med a overvake
strukturer, kompetanse, rutiner og internkontroll i UDI, ber det vaare mulig &
delegere enkelte oppgaver og & ha en mindre hyppighet og detaljeringsgrad pa
rapportering og korrespondanse.

Det bar foretasen kritisk vurdering av behov for instruksfor UDI
Det vil vaae en naturlig anledning i forbindelse med de omorganiseringene som
om Kort tid finner sted mht nemnd, mht overtakelse av ansvaret for aintervjue
asylsgkere og mht endringer pa departementsiva, & g igjennom hvordan
retningdlinjer til UDI er fordelt mellom tildelingsbrev, lederkontrakt og
instruks. Departementet bar vurdere om det er behov for en instruks, og hvilken
funkgon den eventuelt kan hai styringen.
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Det ber avklares hva som er kunnskapsbehovet pa kontrollsiden i den
samlede utlendingsforvaltning
Det bar utredes og oppnas en felles forstéelse av hva som er nadvendig og
tilstrekkelig kunnskap pa kontrollsiden; og hensiktsmessig spredning og
vedlikehold av kunnskap pa departementsniva, direktoratsniva (UDI, det nye
politidirektoratet, KRIPOS) og i farstelinjen (politidistriktene, utenriks
stagonene)

Samordningen med Politiavdelingen i Justisdepartementet om
ressursinnsats etc ber bedres
Politiet vil fortsatt spille en viktig rollei utlendingsarbeidet i tilknytning til
registrering og uttransportering. UDI vil vaae avhengig av informagon fra
politiet og vise versa

Det ber etableresfora palavere niva enn de navaaende lederfora som
kan jobbe med gjennomstr gmningsproblematikk patvers av
organisas onsgrenser innenfor asylomr adet
Slike forakan f.eks. etableresi forbindelse med de nyordningene som er pa
trappene, dik at det frafarste stund er et fokus pa gjennomstrgmning.
Teknikker som teambuilding, " ansvarskart” (responsibility charting),
" organisagonsspeiling” (organizational mirror) , "kraftfelt-analyse” (avdekke
drivkrefter og motkrefter i forhold til ansket situasion) m.m. kan benyttes. Det
bar trekkes inn ekstern konsulentbistand mht disse teknikkene.
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3 Organisering og styring i Juridisk avdeling

3.1 Innledning

Vi pektei foregaende kapittel patrekk ved departementenes styring av UDI,
som etter var oppfatning kan bidrar til & stette opp under en rask behandling av
asylsgknadene. Forhold internt i UDI har ogsa stor betydning br hvordan UDI
har sgkt alase sine oppgaver med asylsaksbehandling.

Behandlingen av asylsaker er i dag integrert med behandlingen av andre
juridiske saker i UDI. Endringer av asylsaksbehandlingen vil ha betydning for
hele JURA. | tréd med mandatet har vi imidlertid fokusert patiltak som kan
redusere saksbehandlingstiden i asylsaker. Vi vil ferst ga neaamereinn pa
omfanget av UDIs arbeidsoppgaver generelt og asylsaksbehandlingen spesielt.
Deretter ser vi neemere pa hvorledes JURA er organisert og styrersin ressurs-
bruk. Vi ser ogsa pa styring av kvalitet og regelverkforstaelse og pa hvordan
JURA i dag handterer svingninger i antall asylsaker. Pa denne bakgrunn
oppsummerer vi JURAs aktuelle utfordringer fer vi drefter mulige tiltak for &
@ke gjennomstrgmiingen av asylsaker.

3.2 Utvikling i antall asylsaker, andre saker og
ressurser

Regnskapstall og oversikt over total saksmengde for UDI de siste dtte arene
viser at UDI har hatt en relativt jevn oppgavemengde fra ar til &r, med en
maksimal variagon pati pstog en viss stigning de senere &rene. Hoyeste antall
saker innenfor denne perioden hadde likevel UDI i 1992. Dersom de siste
arenes vekst fortsetter vil JURA i Igpet av et & eller to behandle over 100 000
enkeltsaker i aret. Ressursbruken har vaat relativjevn i samme periode.
Direktoratets hovedoppgaver har ligget fast i hele perioden. Det har bare vaat
visse justeringer i forhold til hvilke enkeltsaker UDI fatter beslutning i. | |gpet
av attedrsperioden har det vaat en liten gking i antall arsverk i JUR

Tabell 3.1 UDIs driftsregnskap, total saksmengde, antall asylsaker og arsverk i
JURA i perioden 1991-98

1991 1992 1993 1994
Regnskap 142 469 144 500 153 200 152 800
(1000 kr.)
Totd 84 832 97 630 103 772 94 000*
saksmengde
Asylsaker ** |4 020 3991 5210 *** 4 338
Arsverk i 116 118 118 130
Juridisk avd.

30




1995 1996 1997 1998
Regnskap 151 604 146 038 152 187 152 606
(1000 kr.)
Total 98 318 89 404 93 830 96 110
saksmengde
Asylsaker** |2 012 1881 2283 8 374
Arsverk i 129 126 129 129
Juridisk avd.

Kilde: UDIs &rsrapporter

*  Tall forbundet med en viss usikkerhet
**  Antall personer som har fatt vedtak i UDI
*** |nkluderer ikke 12 000 asylsgkere fra Bosnia med kollektiv oppholdstillatelse

Asylsakene utgjer en varierende del avtotal saksmengde, fraomlag 2 psti
95-96 til om lag 8 pst i 98-99. Asylsaker er den mest arbeidskrevende
sakstypen, og legger beslag pa vesentlig mer av ressursene enn andelen av saker
tilsier. Data fra UDIs interne effektiviseringsprosjekt tyder pa aten gjennom-
snittlig asylsak krever 8 timers saksbehandling i UDI. Basert pa netto arsverk
pa 1 535 timer gkte antall arsverk til asylsaksbehandling fra 12 &rsverk i 1997

til 44 arsverk i 1998.

Flytter en fokuset til asylsaker endres bildet. | budsjettproposisonen for de siste
arene begrunnes fordaget til gkt bevilgning med at gkningen i antall asylsgkere
som har kommet til Norge det siste &ret har krevd gkt innsats om oppgaver som
etablering, velledning, opplaging og oppfalging av nye mottak, samt gkonmi-
styring og koordinering av det voksende mottaksapparatet. | tilknytning til
kraftige gkninger i antall asylsgkerei 1993 og 1999 har Stortinget bevilget
ekstra penger til UDI for & gke den administrative kapasiteten, bl.a. til asylsaks
behandling. Budsettmessige svingninger er sdledesi hovedsak begrunnet i
endringer i antall asylsaker. Grunnlaget for endringene i bevilgningene er
erfaringsbaserte, men ikke systematiserte eller dokumenterte andag for hva de
ulike typene arbeidsoppgaver krever av administrative ressurser.

Det er ulike typer av svingninger innenfor asylsaksomradet. For det farste har
en de raske, store gkningene i antall asylsgkere, gjerne knyttet til en akutt krise,
dik vi bl.a. har sett det i forhold til Bosnia og Kosovo.

Figur 3.1
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For det andre er det svingninger fra ar til ar som ikke er knyttet til dike akutte
tilstramninger. Pa 96tallet har det i gjennomsnitt vaat 5 000 asylsakere per r i
Norge. Det har imidlertid vaat betydelige avvik fra denne middelverdien. |
1993 var det om lag 2,5 ganger s mange asylsgkerer som gjennomsnittlig pa
90-tallet. To & senere var det ¥4 SA mange sgkere som gjennomsnittlig, mens
det i 1998 var mer enn 1,5 ganger sa mange.

For det tredje er det variagoner i antall asylsgkere fra detenkelte land, som
ikke nadvendigvis sammenfaller med bruttosvingningene. Dette kommer frem i
tabell 3.2, som viser deti land det kom flest asylsakere frai fire utvalgte ar pa
90-tallet.

Tabell 3.2 Deti starste nagjonsgruppene som sgkte asyl i 1991, 195, 1998 og
1999

1991 1995 1998 1999 (pr okt)

1 |Jugodavia(1334) | Somalia (189) Kroatia (2 415) |Irak (3 443)

2 |Somdia(731) Iran (163) Jugoslavia Jugoslavia (939)
(1623)

3 |SriLanka(556) |Jugodavia(142) |lIrak (1296) Somalia (934)

4 | Etiopia (260) Bosnia-Herc. Somalia (938) Russland (241)

(106)

5 |lran (244) Irak (99) Iran (264) Iran (231)

6 | Statsese (201) Sri Lanka (90) Bosnia-Herc. Tyrkia (179)
(233)

7 | Libanon (179) Russland (69) Colombia (191) |Pakistan (158)

8 |lIrak (131) Statsl gse (59) Sri Lanka (173) |Bosnia-Herc.

(136)
9 |Polen (120) Algeri (43) Pakistan (140) Statslgse (120)
10 |Bulgaria(79) Tyrkia (35) Russland (131) Slovakia (117)

Kilde: UDIs arsrapport 1991, 1995 og 1998, | gpende statistikk for 1999.

Tabell 3.2 viser ogsd at en sor andel av asylsakerne kommer fra en mindre
gruppe land. | 1998 kom 6 455 av 8 374 asylsakere fradeti landenei tabellen.
Det kommer imidlertid asylsagkere fra svaat mange land. Ved utgangen av
oktober 1999 var det i |gpet av aret ankommet asylsgkere fra4 forskjellige
land. Fra 55 av disse landene var det kommet faare enn 20 asylsokere.

For det fjerde er det svingninger i antall nye asylsgknader innenfor aret. Tabell
3.3 viser hvorledes ankomsten av nye asylsgkere fordeler seg over aret i 1998
0g 1999.

Tabell 3.3 Ankomst av asylsgker pr maned i 1998 og 1999

jan |[feb |mar |apr [mai |juni|juli |aug |sept |okt |nov |des

1998 |463 | 1120 1129 | 767 |677 |565 |530 |594 |564 |662 |663 | 700

1999 (544 529 |665 |835 |891 |986 |1086 |956 |657 |552 573

Fra 1.7.00 overtar UDI ansvaret for aintervjue asylsgkere fra politiet. Politiet
skal fremdeles ivareta registrering av asylsgkere ved ankomst og vil i
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forbindel se med registreringen gjennomfare identitetskontroll og kartlegging av
reiserute til landet. UDI skal foretaintervju av asylsekee for & kartlegge
grunnlaget for asylsgknaden. Arbeidsgruppen som vurderte arbeids og
oppgavefordelingen mellom politiet og UDI i asylsaker ando pa usikkert
grunnlag at UDI vil bruke om lag 17 timer pa & behandle asylseknader fra
hovedsgker etter at dehar overtatt ansvaret for aintervjue asylsgkere. Legger en
til grunn et netto arsverk pa 1 535 timer vil en saksbehandler kunne handtere
om lag 90 asylsaker i aret. Det vil damedga om lag 55 arsverk til asylsaker ved
et ankomstniva pa 5 000, og om lag @ arsverk ved et ankomstniva pa 8 000.
UDI har fatt gkt bevilging for 4ta hand om de nye oppgavene. Budsjettet for
2000 legger opp til at JURA etter overtakelse av ansvaret for dintervjue
asylsekere vil haom lag 190 arsverk.

| budsjettforslaget for 2000 vises det til at UDI i tillegg til afaansvar for &
intervjue asylsgkere ogsa vil fa nye oppgaver knyttet til norsk deltakelsei
Schengen-samarbeidet og forberedelse av saker for Utlendingsnemnden. Det
aller meste av disse oppgavene er knyttet til asylsgknader.

Stor tilstremning av asylsgkere pakort tid kan metes med ulike typer ssa
ordninger. Det foreligger egne beredskapsplaner for ekstreme gkninger i antall
flyktninger, for eksempel som falge av naturkatastrofer eller store politiske
omveltninger i Norges naaromrader. Hay innvandring fra et begrenset geo
grafisk omrade kan mgtes ved & innvilge oppholdstillatelse pa kollektivt
grunnlag. Dette innebagrer at UDI ikke behgver & ga sa grundig som ellersinn i
hver enkelt sak for & gi oppholdstillatelse. Opgholdstillatelsen gis for ett & av
gangen, med |gfte om individuell vurdering dersom den kollektive beskyttelsen
oppheves. Denne ordningen gjer at UDI relativt raskt kan gi oppholdstillatel se,
men kan over tid innebaare merarbeid for UDI. Gradvis gkning i atal asyl-
sgkere fra et land eller region metes ikke med spesielle |gsninger ndr det gjelder
behandling av asylsgknader. Denne type gkninger innebagrer derfor betydelig
merbelastning for UDI. Slike gkninger kan imidlertid begrenses ved innfaring
av visumplikt.

3.3  Organisering og styring i Juridisk avdeling i dag
Utlendingsdirektoratet har i dag tre avdelinger, Juridisk avdeling (JURA),
Integreringsavdelingen og Administrag onsavdelingen. Administragons-
avdelingen ivaretar bl.a. ansvar for personal, organisagon, gkonomi, statistikk
og IT samt stabsfunks oner for direktaren. JURA har ansvar for generelle
juridiske sparsmal og behandler saker etter utlendingsloven og statsborger
loven. Avdelingsdirektaren i JURA andar at 90 pst av oppgavenetil JURA er
seknaddehandling i forhold til disse lovene. Integreringsavdelingen omtales
naamerei kapittel 4.

Pa avdelingsniva er UDI organisert ut i fra hvilke oppgaver som skal 1 @ses,
dvs ut frafunkgon.

3.3.1 Dagens organisering av Juridisk avdeling

Juridisk avdeling er dels organisert ut fra oppgaver. Tre seksoner har ansvar for

behandling av enkeltsaker, en seksjon har ansvar for andre juridiske saker.

Avdelingen bruker imidlertid ogsa geografi som organisagonsprinsipp. De tre
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sekgonene som har ansvar for behandling av enkeltsaker, dekker hver sin del
av verden; Amerika/Europa, Afrika/Midtasten og Asial Oceania. Disse
landseksjonene er delt i tre eller fire landkontorer. Hvert landkontor har ansvar
for behandling av alle sakstyper fra en gruppe land, det vaare seg visum,
oppholdstillatelser, arbeidstillatel ser, overferingsflyktninger, bortvisning og
utvisning, statsborgersaker eller asylsgknader.

Den fjerde sekgonen, Generell sekgon, er delt i tre kontorer. Seksonen har
ansvar for hoveddelen av arbeidet med utvikling av regelverk, samordning av
praksisinternt, opplaging og informason knyttet til avdelingens fagfelt. |
tillegg kommer tilbakevending, kontrollrel aterte oppgaver og statistikk og
planarbeid i JURA.

Sekgonene ledes av en sekgondleder, kontorene av en underdirekter. Til
sammen er det tretten kontorer i JURA.

Saksbehandlerne i landkontorene er i utgangspunktet generalister, i den forstand
at hver saksbehandler behandler alle typer utlendings- og statsborgersaker. Det
foregdr likevel en viss spesialisaing. Enkelte ansatte jobber stort sett med
enklere saker som statsborgerskap. Nyansatte begynner med enklere sakstyper.
Asylsaker behandles primaat av mer erfarne medarbeidere. | kontorer med
mange asylsaker er det en tendenstil at enkelte bare jobber med dike saker. |

ett tilfelle har et kontor utelukkende jobbet med asylsaker. Om lag to tredeler av
de ansatte i landkontorene er jurister. De gvrige saksbehandlere har annen
heyere utdannelse eller har vaat kontorpersonale tidligere.

Alle typer enkeltsaker forutsetter at saksbehandler kjenner til regelverket for
den aktuelle sakstypen. For enkelte saker er regelverket relativt enkelt og
avgjarelsen krever lite bruk av skjenn. Statsborgersaker er eksempel pa denne
sakstypen. Visum krever noe mer bruk av skjgnn og at en er ajour med
gjeldende vurderinger for risiko for visumavhopp (dvs at den som far visum
sgker asyl i Norge under oppholdet her, i steden for areise tilbake). Familie
gjenforening kan kreve noe landkunnskap, bl.a. kjennskap til hvilke type doku-
menter som er mulig & fa fra det enkelte land, og hvilken troverdighet ulike
dokumenter har.

Etter UDIs vurdering er det fire kunnskapskomponenter saglig viktig i
tilknytning til asylsaksbehandling:

erfaring med & vurdere troverdigheten i asylsgkeras opplysninger
regelverkskunnskap- og forstaelse

kunnskap om landet asylsgkeren kommer fra

intervjuteknikk (fom 1.7.00).

De farste punktene legger UDI til grunn at saksbehandleren far gjennom
Igpende arbeid med ulike typer saker. Landkunnskap vil saksbéhandler kunne
erverve seg far vedkommende begynner & jobbe med asylsaker, gjiennom andre
saker hvor landkunnskap er relevant. | felge UDI gjelder det saker hvor retur
sparsmal kan komme opp (visum, utdanning, utvisning) og hvor det kan veare
stor tvil om identitet (familiegjenforening). Overtakelsen av ansvaret for a
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intervjue asylsgkere vil kreve at saksbehandler ogsa har en viss kunnskap og
erfaring med intervjuteknikk og forstaelse for intervjusituasjonen. Basert pa den
erfaring de har med intervjuer av bl.a. overfaringsflyktninger, mener imidlertid

UDI at det viktigste i tilknytning til intervjuer med asylsakere vil veae dha

landkunnskap, dik at asylsagkerens opplysninger kan falges opp med adekvate

spersmal.

Tabell 3.4 viser frahvilke land det var flest visum og familiegjenforeningssaker
i 1998. Til venstrei tabellen fremkommer det om de var blant de 10 land det
kom flest asylsgkere frai 1998 og 1999 (frem til oktober).

Tabell 3.4 Land med flest visum og familiegjenforeningssaker i 1998 og deres
eventuelle plassering blant de ti 1and det kom flest asylsgkere frai 1998 og frem

til oktober i 1999 (jf tabell 3.2)°

Land Visum Familiegjenf. | SUM Asylsokere | Asylsokere
1998 1999 (okt)
(rang) (rang)
1. Rusdand 7631 380 8011 10 4
2. lran 1464 204 1668 5 5
3. Pakistan 684 510 1194 9 7
4. Kina 1020 115 1135 - -
5. Tyrkia 494 412 906 - 6
6. Romania 715 51 766 - -
7. Sri Lanka 410 314 724 8 -
8. India 561 137 698 - -
9. Jugodavia |520 163 683 2 2
10. Thailand 377 246 623 - -
11. Irak 156 426 582 3 1
12. Bulgaria 532 42 574 - -
13. Somadlia 42 520 562 4 3
14. Marokko | 338 195 533 - -
15. USA 0 535 535 - -
16. Vietnam 251 108 359 - -
17. Bosnia- 226 39 265 8
Herceg.
Kroatia uoppgitt/fa | uoppgitt/fa uoppgitt/fa 1 -
Colombia | uoppgitt/fa | uoppgitt/fa uoppgitt/fa 7 -
Slovakia | uoppgitt/fa | uoppgitt/fa uoppgitt/fa - 10

Rusdand var det landet med flest visum- og familiegjenforeningssaker.
Samtidig utgjorde asylsegkere fra Russland denl0. sterste nasjonalitetsgryppen i

% Visum- og familiegjenforeningstallene viser saker som er innvilget. | 1998 var innvilgelses-
prosenten 78 for visumsaker behandlet i UDI, mens den ikke er kjent for familiegjenforeninger

(for oppholdstillatel ser og arbeidstillatelser generelt var den i 1998 hhv 87 og 91). Hvis

innvilgelsesprosenten var hayere for familiegjenforening enn for visum, burde sakstypene ha
vaat veiet for summenng (slik at hver visuminnvilgelse telte mer, slik at man fikk et riktigere
uttrykk for antall saker), men det er ikke gjort her. Pa den annen side kan man si at

familiegjenforeningssakene er tyngre, og av den grunn burde veid mest.

35




1998 og den 4. sterste i 1999. Asylsgknader fra Russland er gjennomgaende
enkle & behandle og fordrer lite landkunnskap hos saksbehandler. Kroatia, som
er det landet det kom flest asylseokere frai 1998, var ikke blant de 17 landene
med flest visum- og familiegjenforeningssaker. Irak, som det kom flest
asylsgkere fra frem til oktober 1998 er pa 11. plass, hva visum og familiegjen-
foreningssaker angar.

Tabellen viser at det ikke er en klar sammenheng mellom hvilke land det er
flest visum- og familiegjenforeningssaker fra og hvilke land det er flest asyl-
sokere fra. | et landkontor vil det veare andre land som dominerer i asylsaker
enn de som dominerer mht visum og familiegjenforening. Den landkunnskapen
en opparbeider seg i visum- og familiegjenforeningssaker har m.a.o. begrenset
overfaringsverdi til store mengder av asylsaker. | 1999 utgjer Tyrkia et unntak,
i 1998 Sri Lanka. | disse unntakstilfellene var det bade mange visum: og
familiegjenforeningssaker og mange asylsaker.

Til hver av de tre landseksjonene er det knyttet en landradgiver som har et
salig ansvar for & fremskaffe og spre kunnskap om de land seksjonen har
ansvar for. Som papekt ovenfor er det en rekke land det kommer fa asylsgkere
fra. Disse far begrenset oppmerksomhet fra landrédgiverre, som konsentrerer
sin oppmerksomhet om land det kommer mange asylseker fra. Dette farer til at
det kan vagre vanskeligere a vurdere troverdigheten i opplysingene fra sakere
fraland med fa asylsgkere. Tvilen vil da, som i andre saker, komme sakeren til
gode. | UDIs interne undersgkel se fremkommer det at flere saksbehandlere
ensker mer kontakt med eller opplaging fra landradgiver. Enkelte mener
"deres’ land ikke blir tilstrekkelig prioritert.

3.3.2 Styring av ressurser

Vi vil peke pa at de fleste enkeltsakene i UDI har sine eksterne talsmenn med
hensyn til rask behandling, ved at sgkerne er interessert i raskest mulig svar.
Lang saksbehandlingstid farer datil flere telefonhenvendelser fra sakerne. Det
er grunn til & anta at sgkernes utalmodighet gker, ndr de sakehandlingsfristene
som gjelder ikke blir overholdt. Unntaket fra dette mansteret er asylsgkerne.
Selv om ikke asylmottak er velegnet for lengre tids opphold, vil opphold i asyl-
mottak kunne fremsta som mer attraktivt enn abli sendt ut av Norge. | tillegy
kommer det at lang oppholdstid i mottak i seg selv kan gke sansene for afabli.
Saksbehandler kan sdledes komme i krysspress, hvor sgkerne, i alle saker
unntatt asyl, presser pafor afaraske avgjerelser, mens de interne styrings
signalene sier en ska prioritere asylsaker.

Sett fra saksbehandlers stasted kan det vaare ragonelt & behandle sakstyper med
mange telefonhenvendel ser og enkle fakta raskt, dik at hun/han far feare
telefonhenvendelser og mer tid til for eksempel asylsaksbehandling. Hvis

mange slike enkle saker gar foran i kegen, kan imidlertid asylsaker i realiteten
blir nedprioritert. Det at enkelte saksbehandlere mener det er for mye telefontid,
mens andre mener de bar vaare mer tilgiengelige for brukeren, tyder pa at
medarbeiderne i UDI forholder seg til sike forventninger pa ulike méter. Med
dagens organisering er det derfor behov for klare prioriteringer i hele organi-
sasonen og |gpende oppfalging fra underdirektarene for a sikre tilstrekkelig
oppmerksomhet til asylsaker.
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Vi har giennomfart en undersekelse av et tilfeldig utvalg saker som var ferdig
behandlet varen 1999. Denne viser at det er stor usikkerhet mht hvor asylsgkere
oppholdt seg i perioden rett far de sgkte asyl i Norge. Gjennomgangen styrker
antakelsen om at svaat mange asylskere oppholdt segi et annet vestlig land
forut for tidspunktet for asylsgknad i Norge. Det innhentes tilleggsopplysninger
i bare ca 15 pst av sakene. Tilleggsintervjuene hos politiet tar uforholdsmessig
lang tid, i gjennomsnitt 2,5 maneder, mens JURA selv anser 3 uker som en
passende frist. Hovedarsaken til lang saksbehandlingstid i UDI synes imidlertid
avage at mange saker ligger og "venter patur”. | de asylsakene der det er inn
hentet tilleggsopplysninger, og det sdledes burde vaare et tilstrekkelig ékta-
grunnlag til & vurdere saken, gér det i gjennomsnitt 3 maneder fratilleggs
informasjonen kommer til vedtak fattes.

En méte & sikre prioriteringer pa er gjennom krav til saksbehandlingstid. Det er
imidlertid en utbredt oppfatning i UDI at dagens saksbehandlingsfrister ikke
bidrar til prioritering av arbeidet. Fordi ingen av saksbehandlingsfristene nas,

vil det hos saksbehandler alltid vaare saker innenfor alle sakstypene som burde
vaat tatt tidligere. Prioriteringer av saker blir derfor til en viss gral saksbehand-
lers ansvar. Vi har ikke grunnlag for avurderei hvilken grad saksbehandler
prioriterer asylsaker fremfor andre saker. Asylsaker er imidlertid den sakstype
hvor UDI ligger lengst framaloppnaelse. Det har vaat tilfellet de siste tre arene,
0gsai 1996 og 1997 da antall ankomster av asylsgkere var svaat lave. (Se tabell
B i forprogjektrapportens vedlegg).

Det er underdirekterene som har det |gpende ansvaret for at kontorets ressurs
bruk er mest mulig effektiv i forhold til de ma som er satt for saksbehandlings-
tider og krav til kvalitet. Det er ogsd underdirektarene som behandler saker i
annenhand. Et betydelig antall saker krever annenhands behandling fordi de er
av stor betydning for sgker, er skjgnnsbasert og/eller har kompliserte fakta.
Starstedelen av underdirektarenes tid gar med til annenhands saksbehandling,
hvorav asylsaker utgjer den at overveiende del. UDIs interne gjennomgang
viser at underdirektarene prioriterer asylsaker, ved & behandle disse fgr andre
typer saker. Pa grunn av sor arbeidsmengde kan likevel asylsaker bli liggende.
UDIs interne gijennomgang tyder pa at det ikke er uvanlig at det kan ta en uke.
At underdirektarene benytter s stor del av sin tid til saksbehandling, kan
imidlertid faretil at de har lite oppmerksomhetrettet mot andre lederoppgaver,
sa som a falge opp medarbeidere for a sikre riktig prioritering. Underdirek
tarene ivaretar sine lederfunkgoner primaat gjennom fordeling av saker og
kvalitetssikring av asylsaker, med den opplaging og tilbakemelding til sks-
ehandler det innebager.

Ved enkelte kontorer legger en bevisst opp til skippertaksbehandling av visse
sakstyper, for eksempel statsborgersaker. Disse registreres uten a bli fordelt pa
saksbehandlere (leggesi "silo”), og behandles sa pa en dugnad hvao dle pa
kontoret deltar. Erfaringsmessig er dette en meget effektiv méte & behandle
saker pa. Det trekkes frem at en far jobbe konsentrert med en type saker, ik at
en hele tiden forholder seg til det samme regelverket, og at en ikke blir
forstyrret av henvendelser utenfra om andre saker. | UDIs interne gjennomgang
fremkommer det at mange ser positivt pa denne arbeidsformen, men ogsa at en
del medarbeidere har lavere motivagon. Noen mener at andre " luntrer unna”
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denne typen fellesinnsats. | tilknytning til behandling av kollektiv oppholds-
tillatelse for personer fra Kosovo, leide UDI inn kontorpersonale, som skrev ut
oppholdstillatel ser under veiledning av en erfaren saksbehandler. Fordi det ble
gitt oppholdstillatelse pa kollektivt grunnlag, gikk ikkedenne organiseringen ut
over kvalitet eller rettssikkerhet.

Tall for innkomne og utgaende saker, saksbehandlingstid, restanser osv kan gi
indikasjoner pa effektiviteten. Det produseres manedlige oversikter over dette.
Seksjond ederne og avdelingsdirekteren i JURA tar disse oversiktene opp pa
meter med sine underordnede, saalig der det er endringer i forhold til fer. Det
gisi UDI uttrykk for at sterre endringer i for eksempel liggetid og restanser for
enkelte sakstyper gjerne har en kjent arsak, for eksempel gkning av antall
asylsgkere innenfor sekgonens eller kontorets ansvarsomrade. Endringer
innenfor andre saksomrader kan skyldes bevisst nedprioritering av sakstypen
med tanke pa dugnad.

3.3.3 Kvalitet og regelverkforstlse

Asylsakene behandles dltid av underdirektaren eller en erfaren saksbehandler i
annenhand. | kompliserte saker kan ogsa sekgonsleder bli trukket inn. Det er
sdledes et | gpende tilsyn med kvaliteten pa behandlingen av asylsaker. For
andre saker baserer en seg i starre grad pa saksbehandérens eget skjann om
hva som er riktig kvalitetsniva

Generell sekgon har hovedansvar for utvikling av regelverk. De ivaretar for-
holdet til D i saker angdende lov og forskrift, bade som initiativtaker og
haringsinstans. De har ansvar for utarbeidelseav rundskriv til samarbeids-
partnere (bl.a. politi og utenriksstagoner) ang. fortolkning av regelverket. Disse
rundskrivene er et viktig element i UDIs koordinerings- og styringsoppgave
overfor politi og utenriksstasoner. Videre utarbeider de interne meldinger som
utdyper og konkretiserer lov og forskrifter. Interne meldinger skal bidratil &
sikre ensartet tolking av regelverket i hele JURA. Siden Generell sekgon ikke
er involvert i den lgpende saksbehandlingen er den i stor grad avhengig av
henvendelser fra landkontorene/-seksjonene for & avdekke svake punkter i
regelverket.

Lederne pa ulike nivaer og saksbehandlerne er opptatt av a ha en ensartet
tolkning av lover og regler. Deler av denne samordningen foregér | gpende og
uformelt ved at saksbehandlere eller ledere samsnakker med utgangspunkt i
konkrete saker. Mer formelt tas uklarheter i regelverket opp gjennom linjen og
bringes frem av seksonsedere pa ledermeter i JURA. Generell sekgon kan fa

i oppdrag a avklare sparsmal, for eksempel gjennom erintern melding. Andre
ganger kan det vaare behov for &ta saken opp med JD. Generell seksion baserer
ogsa sitt koordineringsarbeid pa henvendel ser fra saksbehandlere som er usikre
paregelverket. Mange henvendelser om betydningen av en bestemmelse kan gi
grunnlag for a utarbeide en intern melding e.l.

| UDIs interne undersekelse er det imidlertid flere som mener at det er ulik
praksis mellom landkontorene i forhold til informagonsinnhenting,
saksbehandlingsprosedyrer og krav til kvalitet. Det er ogsa ulike rutiner for
hvordan de administrative rutinene er utformet. Det er laget et | T-basert
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regelverksystem, som gjar det betydelige | ettere for saksbehandlerne a finne
frem til relevante, gjourfarte lover, regler, rundskriv og interne meldinger

Klagebehandling kan gi indikasjoner pd om en har rett kvalitetsniva
Omgjerelse pa grunn av feil regelanvendelse vil tyde pa for lav kvalitet. Hyppig
omgjering pa grunn av at sakshehandler ikke har lagt en riktig situagons
beskrivelse til grunn for avgjerelsen kan ogs tyde pafor lav kvalitet. Det kan
imidlertid ogsa skyldes at det kommer frem nye eller endrede opplysninger i
klageinstansen. | falge UDIs interne effektiviseringsprog ekt er saksbehandlerne
delte i synet pa om departementet redegjar for sine vedtak pae slik méte at det
har lagingseffekt. Noen mener at departementets begrunnel se er vanskelig
tilgjengelig, og ser dette i sammenheng med at enkeltsaker politiseres. Ifglge
UDI omgjares saker i departementet i all hovedsak pga en annen skjgnns
vurdering dler fordi vedkommende har vaat salengei Norge at humaniteae
hensyn veier tyngre. Etablering av en utlendingsnemnd kan fungere som en
tydeligere ekstern kvalitetskontroll.

3.3.4 Hadtering av svingninger i asylsaker

Vi har ovenfor pekt paflere ulike typer variagoner i antall asylsakere; de
akutte, ars og manedssvingninger i totalantall og svingninger for det enkelte
land og i sterrelsesforholdet mellom landene uavhengig av det totale antall.

Ved bra endringer knyttet til konkrete kriser i andre land som gir gore
tilstramninger over kort tid, har en benyttet muligheten til & gi oppholds
tillatel se pa kollektiv grunnlag. Som nevnt over har UDI utnyttet den
muligheten dette gir for rask saksbehandling og leide inn kontorhjelp, som
under veiledning av erfarne saksbehandlere skrev ut vedtak. Vi kan ikke se at
dette kan gjares mer effektivt. Denne typen summarisk saksbehandling kan
imidlertid bare gjares i sazligetilfeller.

Tabell 3.1 viser at antall &rsverk i JURA ikke samvarierer med antall asylsaker,
Det er en starre sammenheng mellom antall saker og bevilgningene. Dette kan
til en viss grad forklares med at det tar noe tid fraen far ekte bevilgninger til en
har ansatt saksbehandlere. Det henger imidlertid ogsa sammen med at
Integreringsavdelingen far gkt arbéd knyttet til & fremskaffe asylmottak og til
bosettingsarbeidet i kommunene nar antall asylsakere gker. Tabellen viser
imidlertid ogsa at antall saksbehandlere ikke ble redusert i saalig grad nér antall
asylsgkere var lavt. Selv i perioden 1994-97, med relativ fa asylsekere, steg
saksbehandlingstiden for asylsaker. Ogsa behandlingstiden for andre
enkeltsaker steg i denne perioden.

Asylsaker er arbeidskrevende. Kontorene er relativt sma enheter, som
utelukkende arbeider med enkeltsaker. Dette innebaaer atde ikke har oppgaver
som relativt enkelt kan nedprioriteres, siden ale saker oppleves a haste. En
akning i antall asylsgkere kan derfor feretil et misforhold mellom kontorets
ressurser og de oppgaver det skal Igse. Vi har ovenfor pekt pa at antall asyt
sokere fra det enkelte land varierer betydelig. Hvis kontoret ikke har ledige
ressurser, vil saksbehandlingstiden for en rekke saker raskt kunne stige.

For enkelte kontorer, med ansvar for land som det kommer fa asylsekere fra,
har dette liten direkte betydning. For andre kontorer kan nedgang i antall

39



asylsekere fra ett land oppveies av gkning av antall asylsegkere fra andre land.
Tendenser til dike ”utjevninger” har en bl.a. kunnet sei kontoret som har
ansvaret for @st-Afrika, med ulik utvikling i antall asylsgkere fra Somalia,
Eritrea og Etiopia. For mange kontorer far imidlertid endring i antall asylsgkere
direkte virkning patotal saksmengde. FraIrak, som det i dag kommer flest
asylsgkere fra, kom det betydelig faare flyktninger for noen &r tilbake.
Svingningenei antall asylsgkere fraland i Midtesten har gétt patvers av
kontorinndelingen.

Dersom et kontor har en negativ utvikling av restanser over lengre tid, som
regel pga gkt saksmengde, vurderestiltak av underdirektar, seksjonsleder og
avdelingsdirekter. Det kan vagre endring av ansvarsomradet mellom kontorene,
dik at et kontor med stor belastning far ansvar for et mindre geografisk omrade.
Dette gjares relativt ofte. Et annet tiltak er a flytte medarbeidere fra ett kontor
til ett annet. Flytting av oppgaver mellom kontorer er enklere enn flytting av
personer. Flytting av personer innenfor sekgonen, er enklere enn flytting
mellom seksjoner. Dersom saksmengden fra et begrenset geografisk omrade
vokser kraftig, slik at landkontoret far flere medatbeidere enn hva som er
enskelig, har det geografiske omradet blitt delt og det er opprettet et nytt
kontor. Dette har bl.a. vaat gjort som falge av gkning i antall asylsekere fra
Irak.

Fra 1995 til 1996 gkt antall asylsgkere med om lag 300 personer. Seren pa
endringer i antall asylsgkere fra den enkelte verdensdel og summerer disse
endringene, blir den samlede endringen pa dreyt 350. Ser en paendring i antall
asylsgkere fra det enkelte land, og summerer disse blir svingningen pa 1 130
personer. Relativt smaendringer det samlede antall asylsgkere kan sdledes
dekke store endringer i den geografiske bakgrunnen til asylsakerne. Endringer i
antall asylsaker har vaat den viktigste arsaken til endringer i arbeidsbelastning
for kontorenei UDI de senere arene. Dette kommer bl.a. til uttrykk ved at det er
innenfor den sekgonen som har flest asylsaker, Afrika- og Midt-@sten
seksjonen, det har vaat gjort flest endringer de senere drene med hensyn til
kontorenes geografiske ansvarsomréder, bemanning og opprettelseav nye
kontorer.

3.3.5 Overtakelse av ansvaret for aintervjue asylsgere

UDI overtar ansvaret for dintervjue asylsakere fra politiet 1.7.00. Politiets
oppgaver i forbindelse med asylsaker er omtalt i kapittel 1. @kninger i antall
asylsekere har fart til en lening i tid far intervju foretas og dermed gkte utgifter
til drift av asylmottakene. | forprogektrapporten viste vi at det i mai 1999
gjennomsnittlig tok seks uker fraankomst til UDI har mottatt saken med
politiets registrering og intervju.

UDI legger opp til &foretaasylintervju i Igpet av de 14 dagene asylsakerne etter
planen skal sitte i transittmottaket ved Gardermoen. Ogsa politiets registrering
ma vage avd uttet innenfor denne tidsfristen. Dersom UDI lykkes med dette vil
asylsakene, basert patall framai —99, vagre klare for videre behandling fire uker
raskere. Dette vil gi innsparinger pa om lag 56 millioner kroner i utgifter til

drift av asylmottak.
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Vi vil imidlertid peke pa at dette vil gi JURA nye utfordringer. Vi har ovenfor
pekt pa svingninge i antall asylsgknader mellom arene og mellom manedene.
Nar JURA skd foreta asylintervju, vil de bli "foret” med asylsgkere, og ma
sette av den intervjukapasitet som er ngdvendig.

UDI legger opp til at samme person som gjennomfgrer intervjuet, ogsa ska
behandle saken. Det forventes betydelig effektiviseringsgevinster, fordi saks-
behandler kjenner saken etter & ha gjennomfert asylintervjuet. JURA mener den
nye situagonen legger betydelig press pa saksbehandler og leder for & sarge for
at den enkelte sak far en rask behandling.

3.4  Statskonsults vurderinger

3.4.1 Utfordringer for Juridisk avdeling

JURA er en avdeling som jobber under hayt press og seker atilpasse seg
endringer i omverdenen bl.a. ved & endre pa organisasjonen, arbeidsméatene og
oppgavefordelingen. Det er imidlertid liten systematikk i dette utviklings- og
endringsarbeidet. Utviklingsarbeidet ber bli mer strukturert.

Asylsaker er den type saker i UDI som har starst menneskelige konsekvenser
og som koster samfunnet mest. UDI har i begrenset grad maktet & holde
saksbehandlingstiden nede nér antall asylsgkere har gkt kraftig i |gpet av kort
tid. | perioder med lavere tilstramning har saksbehandlingstiden ikke blitt
redusert. UDI masikre at tilstrekkelige ressurser brukes pa asylsaksbehandling.

Antall asylsgknader varierer, til dels betydelig. Asylsaker utgjer en begrenset
del av JURAS oppgaver, men legger beslag pa en relativt sett starre andel av
resursene. Med overtakelsen av asylintervjuene "tvinges’ JURA til en mer
bevisst styring av ressursene og trolig en sterre fleksibilitet enn de i dag
praktiserer. JURA ma kunne mgte de utfordringer det gir for organisering,
fleksibel ressursbruk og kompetanse.

3.4.2 Organisatorisk utskilling av asylsaker

UDI benytter i dag organisatorisk fleksibilitet, enten gjennom & endre oppgave
fordelingen mellom kontorene eller ved & opprette nye kontorer for a mete
variagoner i antall asylsaker. Med dagens organisering av arbeidet er dette
trolig hensiktsmessige lasninger. Organisatorisk fleksibilitet er vanlig, og til

dels ngdvendig, i organisagoner med en skiftende omverden som gir endringer

i arbeidsoppgaver og produksion. JURA har stabile oppgaver og et relativt jevnt
antall saker samlet sett. Den fleksibiliteten asylsaker krever er etter var oppfat
ning ikke starreenn at den bar kunne lgses uten ad hoc endringer av organisa
gonen. Erfaringene viser at dette ikke lar seg gjare med dagens organisering.

Den viktigste administrative styringen i UDI er fordeling av ressurser.
Prioritering av saksomrader skjer gjennomfordeling av ressurser til de ulike
omradene. Med ndvagrende organisering av arbeidet, har UDI problemer med &
sikre nok ressurser og oppmerksomhet pé asylsaker. A sikre mer ressurser til
asylsaksbehandling innenfor dagens organisering av JURA utgjer en kortinuer-
lig og krevende styrings- og ledel sesoppgave. Etter var oppfatning vil det vaare
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betydelig enklere & prioritere asylsaker dersom en oppretter en eller flere
asylenheter som ikke har andre enkeltsaker enn asylseknader.

Vi har ovenfor pekt pa at antdl asylsakere fra det enkelte land varierer
betydelig, til dels uavhengig av samlet antall asylsgkere. Jo mindre
asylenhetene er, jo oftere ma de fa gkt eller redusert bemanning. En asylenhet
som omfatter ett eller faland, vil derfor veare mer utsatt for gingninger i
saksmengden, enn hva en asylenhet som omfatter et starre geografisk omrade
vil vegre. En asylenhet som omfatter alle asylseknader vil vaare mest robust i
forhold til svingninger i antall asylsgkere mellom land. En dik organisering vil
gi minst behov for & flytte ressurser til og fra asylsaksbehandlingen, fordi bare
endringer i samlet antall asylsekere pavirker samlet saksmengde.

Resonnementet ovenfor forutsetter imidlertid at saksbehandlerne kan behandle
asylsaker framange forskjellige land. Dersom det ikke er dik, blir en samlet
asylenhet mindre viktig. Da kan flere asylenheter, hvor hver enhet er del av en
seksjon med ansvar for alle saker fra et geografisk omréde, vaae en mulighet.

3.4.3 Ressurser til asylsaksbehandling

Asylsaker er den sakstypen i UDI som har sterst betydning for sakeren. Det er
den sakstypen hvor gkt saksbehandlingstid har direkte gkonomiske
konsekvenser for staten, i form av gkte utgifter til drift av asylmottak. Etter var
oppfatning ber derfor JURA ikke bruke gkt saksbehandingstid for & mete gkt
tilstramning av asylsakere.

Vi vil peke paat dersom ikke de fleste asylsakene behandles og far et vedtak
kort tid etter intervjuet, vil det raskt utvikle seg restanser hos den enkelte. Nar
restansemengden gker, gker ogsa andelerav tiden som gar med til & administ
rere restansesakene. Blir restansemengden stor, vil det oppsta prioriterings
dilemmaer. Pa den ene siden vil det vagre et poeng i a sakshbehandle de sakene
hvor det nettopp er gjennomfert asylintervju, fordi man husker dise sakene
best. Pa den annen side vil det vage riktig a saksbehandle de eldste sakene farst.
En konsekvens kan vage at man prever bade a prioritere bade de nye og de
eldste, mens de middels gamle sakene blir liggende. Hvis den enkelte sak farst
har fétt enviss alder, vil deni en dik situason m.a.o. ikke bli behandlet far den
er blant de eldste. Dette illustrere hvor viktig det blir & ha nok ressurser til
asylsaksbehandling.

Gjennomsnittlig saksbehandlingstid for asylsaker de ferste tre kvartalene i 199
er om lag 35 uker. Med en gjennomsnittlig saksbehandlingstid pa ni uker dvs en
reduksion av saksbehandlingstiden pa 26 uker, vil utgiftene knyttet til drift av
asylmottak bli redusert med om lag 50 000 kroner per asylseker. For 2000 vil
en dik redukgon av saksbehandlingstiden gi samlede innsparinger pa 360
millioner kroner. Selv om dette er grove anslag det er knyttet betydelig usikker-
het til, er det uansett betydelige belgp a spare ved afa redusert saksbehandlings
tiden ned mot dagens maltall. Pa deme bakgrunn bear asylenheten(e) ha
farsterett til ressurser.

Hvor mye ressurser som er ngdvendig for asylsaksbehandling avhenger av hvor
raskt en gnsker at sakene skal bli behandlet. Sosiak og hel sedepartementet har i

42



forbindel se med vurdering av forbedret ventelistegaranti'® f&tt utfert en analyse
av kapasitetshehovet i sykehusene ved SINTEF Produks onsteknikk. Analysen
benytter seg av keteori. Det pekes pa at kasystemer ofte er kjennetegnet ved at
det er tilfeldige variagoner i intervaler mellom ankomster og/eller tilfeldige
variagoner i tiden det tar & betjene hver enkelt ankomst. Etter var oppfatning er
dette en treffende beskrivelse ogsa av asylfeltet. Analysen viser at om en
innenfor dike systemer ska halav saksbehandlingstid hele tiden, ma en haen
betydelig overkapasitet i perioder hvor det er lave ankomsttall for & kunne mgte
perioder med hayere ankomsttall.

Dette innebager at kapasiteten ma vagre tilpasset toppeneii tilstremning innenfor
en begrenset tidsperiode. Tabell 3.3 viser at badei 198 og 1999 var det
maneder med 900-1 000 asylsekere. Skal disse behandles innenfor et tidsspenn
paen maned, og en legger til grunn at en asylsak krever 17 timer og at et netto
arsverk gir 128 timer i maneden, har en behov for om lag 130 personer som
jobber med asylsaker. Videre viser tabell 3.3. at det i andre maneder er
ankomsttall rundt 550. | disse periodene er det tilstrekkelig med om lag 75
asylsaksbehandlere. Dersom sakene skal ferdigbehandles innen en noe lengre
tidsperiode, f.eks. 9 uker, vil svingningene i personalbehov bli noe mindre,

Ser en asylfeltet isolert, ma JURA i perioder ha betydelig overkapasitet for &
oppfylle kravet til saksbehandlingstid. Det er imidlertid naturlig & se asylsaks
behandlingen i sammenheng med avrige enkeltsaker i JURA. Asylenheten(e)
ma kunne overta medarbeidere i de andre seksjonene nér de har behov for det.
De avrige sakene vil da bli salderingsposten.

Dersom departementet krever at UDI til en hver tid skd innfri alle maene for
saksbehandlingstid, ma UDIs samleck ressurser svare til behovet for & handtere
toppenei tilstremningen av asylsaker og andre | gpende enkeltsaker samtidig.
UDI mam.a.o. haressurser som om de hadde maksimal belastning hele tiden.
Na&r de ikke har maksimal belastning, vil det oppsta overkaasitet i forhold til
de krav til saksbehandlingstid departementet stiller. Dette vil fere til at man
perioder har kapasitet til & holde saksbehandlingstiden sveat lav i ale sakstyper,
uten redukgon i kvalitet og kontroll. Dette vil kreve stram styring av
produksjon og restansekontroll, for a sikre at kapasiteten ikke farer til
etablering av tungvinte rutiner, hayere kontrolIniva enn nadvendig osv. Det vil
innebage fordeler for sakere og deres familie og arbeidsgivere, og bety en
radikalt bedre service. | tillegg vil det innebagre mindre ditage pa personaet i
JURA, som er belastet med mye purringer og store restanser. Dette er en form
for beredskap som koster mye. Samtidig kan denne interne beredskapen vaae
mer effektiv enn atilfare eksterne krefter. Enoverkapasitet i JURA kan samlet
gi innsparinger for staten gjennom reduserte oppholdstider i mottak, bade i en
ordinag Situagon og i en situagon med haye ankomsttall.

Dersom departementets krav til saksbehandlingstid skal forstds som gjennom
snitt for et, vil JURA hamindre behov for overkapasitet. JURA vil da kunne
mgte kortvarige gkninger i antall asylsgkere ved & gke saksbehandlingstiden pa

10 St meld nr 44 (1995-96) Ventetidsgarantien — kriterier og finansiering
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andre enkeltsaker ut over departementets krav til saksbehandlingstid, for sa
naarme seg dette kravet i periodermed faare asylsagkere.

Behovet for bemanning i JURA er m.a.o. bade avhengig av hvor kort departe
mentet gnsker at saksbehandlingstiden skal vaae, og hvor mye avvik fra
gjennomsnittet de vil akseptere.

3.4.4 Fleksibilitet

Behovet for en eventuell overkapasitet avhenger ogsa av mer interne faktorer i
UDI. Delser det et spersma om i hvilken grad en kan trekke inn medarbeidere
etter behov. Dersom det kreves omfattende skolering for & handtere asylsaker
gker behovet for overkapasitet. Dels er det et spersmal onen kan trekke pa
eksterne ressurser i sterre grad, og dels er det et spgrsma om en kan endre
tjenesteytingen.

3441 Kompetansetil asylsaksbehandling

Asylsaker betraktes som den mest kompliserte sakstypen i JURA. Vi legger
derfor til grunn at det ikke vil vaae problemer knyttet til kompetanse pa andre
saksfelt ndr en reduserer ressursbruken paasyl. UDI maimidlertid sikre at det
finnes, eler raskt kan fremskaffes kompetente saksbehandlere til asylsaks-
behandling.

Kompetansemessig er det enklest & flytte saksbehandlere fra andre enkeltsaker
til asylsaker. Vi pekte under punkt 3.4.3. pa at dik fleksibilitet kan veare ned
vendig for god ressursutnyttelse. Kunnskap om utlendingsretten og troverdig-
hetsvurdering er grunnleggende i de fleste saker under utlendingsloven. Slik
kompetanse finnesi UDI. Ved en gkning i antall asylsaker kan saksbehandlere
med kunnskap i intervjuteknikk og om det aktuelle landet bli mangelvare.

Tabell 3.4 viser at behandling av endre sakstyper ikke ngdvendigvis gir den
landkunnskap det er behov for i behandlingen av asylsaker. Det kan bli en
mangelvare ndr antall asylsgkere fra ett land gker. Denne mangelen pa
kompetanse kan vaae kritisk, gitt den vekten UDI legger pa landkunnskap.

I ntervjukompetanse er mer generell enn landkompetanse. Dersom det er en
sirkulagon mellom asylsaksbehandling og andre saker, vil det vage flere enn de
som jobber med asylsaker som har intervjuerfaring. Vi antar at en dik rotagon
mellom sakstyper uansett vil forekomme. UDI legger ogsa opp til en mer styrt
grkulagon.

3.4.4.2 Endretjenesteyting

Endret tjenesteyting innebager at en avvikler eller nedprioriterer visse arbeids
oppgaver, eventuelt endrer kvaliteten pa det en gjar. JURA har to muligheter til
aendre tjenesteytingen som har betydning for samlet ressursbruk, nemlig
endring av saksbehandlingstid og endring av kvalitet og kontroll i enkeltsaker.

Nar det gjelder behandling av enkeltsaker kan enkelte av disse, som f.eks.
statshorgersaker, stilles i bero uten vesentlig rettslig betydning for sekeren. For
andre saker kan en gke saksbehandlingstiden. | hvilken grad gkt saksbehand
lingstid kan benyttes, ma avklares mellom UDI og departementet.
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For afrigjare ressurser kan en ha mindre kontroll eller lavere kvalitet i
saksbehandlingen, dlik at ressursbruken per sak reduseres. | dag er det lite
kunnskap om kvalitets- og kontrollnivai andre sakstypene enn asyl. Det kan
tenkes at det legges for mye arbeid i sakstyper der den innvandringsregulerende
effekten av feilaktige innvilgelser er liten, samtidig som feilaktig avslag ikke
medfarer at seker ma forlate landet. Det kan veare grunnlag for a redusere
kontrolInivaet i like saker generelt. For andre sakstyper kan det vagre aktuelt &
redusere kontrollnivaet i perioder hvor det er mange asylsaknader. Selv om
vesentlige deler av kontrolInivaet er styrt av regelverket, finnes det muligheter
til & styre den skjgnnsmessige kontrollaktiviteten hos saksbehandlere gjennom
prioritering av hvilke saker og personer som skal kontrolleres grundig. Det kan
vage behov for endringer idagens regelverk, dersom UDI skal kunne benytte
denne muligheten i sterre grad enn i dag.

3.44.3 Trekkepaandreressurser i UDI

A flytte saksbehandlere fra andre enkeltsaker til asylsaker, innebagrer at
enkeltsakene blir nedprioritert. Vi har vurdert om UDI kan mete en gkning i
antall asylsgknader med §, i starre grad enn i dag, trekke pa ressurser i andre
deler av egen virksomhet som ikke driver enkeltsaksbehandling.

Generell sekgon og Integreringsavdelingen er ikke i samme grad som resten av
JURA bundet opp i Igpende saksbehandling. Generell sekson har |gpende
drifts- og serviceoppgaver overfor resten av JURA og UDIsledelse. | tillegg
kommer oppgaver knyttet til utvikling av regelverk. De ansatte er i stor grad
jurister. Noen av saksbehandlerne i Generell sekgon har tidligere jobbet med
enkeltsaker, bl.a. asylsaker. Integreringsavdelingen har dels ansvar for asyl-
mottak dels for dintegrere innvandrere og flyktninger i det norske samfunn.
Deer i liten grad juridisk skolert.

Etter var oppfatning kan enkdte av Generell sekgons oppgaver nedprioriteresii
noe tid. Generell sekgon er imidlertid relativt liten og har flere |gpende
driftsoppgaver. Den utgjer derfor ikke en base hvorfra en kan hente mye
personell over lang tid ved gkning i antall asylsaker. Dder av Integrerings-
avdelingen vil, som JURA, komme under press ved gkning i antall asylsakere,
siden de har ansvar for & fremskaffe asylmottak og bosetting i kommunene. De
har imidlertid ogsa andre mer langsiktige oppgaver knyttet til integrering av
innvandrere i Norge, arbeid mot rasisme osv. Vi antar at de kortsiktige
konsekvensene av & nedprioritere disse sakene har fearest negative
konsekvenser.

Sakshehandlernei Integreringsavdelingen og en del i Generell sekgon vil ha
behov for mer omfattende opplaging dersom de skal behandle asylsaker. Vi vil
imidlertid peke pa at det da kan bli behov for & erstatte de saksbehandlere som
overfares til asylsaksbehandling. Dette innebager at UDI bar ha beredskap for
en dlik totrinnsprosess.

| tillegg til den sentrale virksomheten i Oslo har UDI seks regionkontorer. Vi
har sett pad om UDI kan mate en gkning i antall asylsgknader ved a benytte
ressurser i regionkontorene. | Sverige er en stor del av enkeltsaksbehandlingen,
herunder asyl, lagt til distriktskontorene. Det er etablert juridiske miljger ved
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disse kontorene. Turnoveren blant juristene er betydelig lavere ved distrikts-
kontorene enn hva den er i sentrale strgk. Pga et annet bosettingsregime har
regionkontorene i Sverige betydelig mindre arbeid knyttet til afremskaffe
asylmottak, enn hva UDI s regionkontorer har. Med dagens arbeidsfordeling og
kompetanse pa regionkontorene, er disse etter var oppfatning lite egnet for ata
over oppgaver fraJURA. Med plasseringen av transittmottaket ved
Gardermoen, kan en imidlertid vurdere om regionkontoret pa Gjevik over tid
ber bygges opp til & behandle asylsaker.

En siste mulighet er a redusere tjenestereiser, permisjoner, kurs og lignende.
Dette kan gjeres for en begrenset periode. Etter var oppfatning er imidlertid
UDI sa avhengig av oppdaterte saksbehandlere at dersom UDI gjer bruk av
denne muligheten over lang tid eller for ofte vil de ” spare seg til fant”.

Etter var vurdering har UDI i dag fa oppgaver, ogsa utenfor enkeltsaksomradet,
som kan nedprioriteres. Dette gj@ det vanskeligere & prioritere for eksempel
asylsaksbehandling. Dersom UDI bletilfert ressurser og oppgaver som ikke var
knyttet direkte opp til behandling av enkeltsaker, ville det kunne fa noe mer
fleksibilitet. Oppgavene bar primaat ligge innenfor detansvarsfeltet UDI i dag
har og ha neamest mulig tilknytning til behandling av asylsaker og andre
enkeltsaker. En mulighet er agi UDI starre oppgaver i tilknytning til utvikling
av regelverket. Det vil davaae mulig a hente flere ressurser ut av Generell
seksjon ndr det er behov for det. UDIs muligheter til @ mate en gkning i antall
asylsekere uten at saksbehandlingstiden gker, vil davaae bedre.

Vi vil peke paat den fleksibiliteten en dik ekstra oppgave gir, bar veae en
sekundag 1gsning. Farst ndr erkke kan ta mer ressurser vekk fra behandlingen
av enkeltsaker, bar en trekke inn denne ” arbeidskraftreserven”. Dette innebaaer
at den farst benyttes ndr det er mer langvarige gkninger i antall asylsakere.

3.4.44 Trekke paeksterneressurser

Prinsipielt kunne KRD palegge andre av sine etater a overlate juridiske saks
behandlere til UDI, eventuelt & overta noen av UDIs oppgaver, nar antall
asylsgknader steg over et visst niva. A hente inn personell fraandre virksom
heter er relativt krevende & administrere og forutsetter sterk styring fra
departementets side. | falge Direktoratet for sivilt beredskap, som har liknende
erfaring fra sitt felt, forutsetter dike ordninger bl.a. at de som kan bli hentet inn
jevnlig kurses pa hvilke oppgaver de vil bli satt til & lasepg det ma skapes
aksept i disse virksomhetene for at de skal avgi medarbeidere. Nar de hentesinn
maen vage siker pa a ha kontor, datautstyr osv. slik at de raskt blir operative.
Dette krever sdledes omfattende tilretteleggelse fra UDIs side. Vi er tvilende il
om nytten av dike ordninger vil overstige utgiften, videre er vi i tvil om gkning
i antall asylsgkere er et sA stort problem at det er rimelig & sette i verk sa
kraftige tiltak. Vi anser derfor dette som lite realistisk.

Det er en betydelig gjennomtrekk av ansatte i JURA. Mange av dem som slutter
har hgy kompetanse i forhold til asylfeltet, og vil i de farste arene etter at de har
duttet, raskt kunne tre inn i asylsaksbehandling. Disse vil kreve betydelig
mindre kursing osv for & bli operative.| tilknytning til kraftig vekst eller hgye
topper, kan de engagjeres for en periode, enten ved at de tar en bijobb for UDI
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eller tar permigon frasin nye jobb for en periode. Slike ordninger krever at det
inngas avtale med den enkelte ndr arbeidsforholdeti UDI avsluttes.

UDI kan raskt fa behov for flere saksbehandlere med kunnskap om enkelte
land. | noen tilfeller kan det ogsa vaare viktig a falge med i utviklingen i landet,
selv om det ikke kommer et betydelig antall asylsekere. Innenfor UD/utenriks
tjenesten, forskningsinstitutter og frivillige organisagoner er det mange
personer med omfattende landkunnskap. Disse kunne brukes til & fremskaffe
informasjon eller gi opplaging til UDFansatte i forbindelse med gking i antall
asylsakere fralandet. Erfaringen viser at mange andre (media, ulike
organisasjoner) ogsa kan vage interessert i disse personenes kunnskaper ved
krigssituasioner og lignende. Det kan derfor vagre ngdvendig med forhands
avtaler med interessante miljger.

UDI kjegper i dag tolketjenester ater behov. Vi vil peke pa at det kan bli mangel
patolker ved gkning av antall asylsgkere fra et land, saarlig dersom de kommer
fraet sprakomréde fai Norge behersker. Dette kan forebygges gjennom lang
siktig oppbygging av tolkekompetanse, ogsai sprék her det i dag er et behov
for tolking. Vi vet ikke om utgiftene stér i forhold til nytten. @kt bruk av
audiovisuelt utstyr i forbindelse med tolking, vil gjare det lettere for UDI a
utnytte tolker bosatt utenfor gstlandsomradet. Dette kan gjares ved at UDlaner
ut det nadvendige utstyret til tolken og stér for driften av det. Vi har ikke
grunnlag for & vurdere dette naamere, men er kjent med at UDI utreder bl.a.
dette i forbindelse med overtakelse av ansvaret for asylintervjuer.

3.4.5 Intern styring i Juridisk avdeling

En konsekvent prioritering av asylsaker innebager blant annet at dette saksfeltet
far tildelt de ressurser som er nadvendig for a holde saksbehandlingstiden nede.
Dette kan fare til at det utvikler seg lite hensiktsmessige arbeidsméter og
ungdige kontrollprosedyrer innenfor dette feltet. En dik prioritering kan mgte
motstand i andre deler av organisasionen, saalig hos de som ma avgi ressurser.
Skal UDI haet grunnlag for & prioritere og for & sikre legitimitet og tildutning
til besutninger om aflytte ressurser, ma JURA hafokus pa at saksbehandlingen
gjennomfares mest mulig effektivt, ssalig innenfor asylfeltet.

En vesentlig del av underdirektegrenestid gér i dag med til fordeling av saker,
annenhandsbehandling av bl.a. asylsgknader og oppfalgig av saksbehandlere
pagrunnlag av annenhandsbehandlingen. Etter Statskonsults vurdering har
lederne i JURA for lite oppmerksomhet knyttet til andre lederoppgaver, som &

prioritere resultatmal i forhold til hverandre

falge opp krav til saksbehandlingstid, bl.a. ved afalge opp produksion og
produktivitet

| gpende vurdere forholdet mellom saksbehandlingstid og kontroll paale
sakstyper.

Etter var oppfatning blir betingelsene for laaring og utvikling i JURA begrenset

ved at all formell informagonen i JURA beveger seg langslinjen. | en travel

hverdag er det vanskelig for linjelederne a sette av tid til utviklingsarbeid,

samtidig som deres egen erfaring i hovedsak knytter seg til den enheten de har

ansvar for. Selv om det er kontakt patvers av kontorer ogseksjoner, er denne
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av mer uformell art og det er tilfeldig i hvilken grad dette fanges opp i det
formelle systemet og legger grunnlag for videre sammenlikning og utvikling.
Det er i dag ingen systematisk vurdering patvers av seksonene som kan finne
frem til hensiktsmessige arbeidsméter, avdekke avvikende regelverksfor
tolkning eller vurdere kontrollnivai enkeltsaker.

Etter Statskonsults oppfatning legges det betydelig vekt pa kvalitet i saks
behandlingen. Lik regelanvendelse og likt kontrollniva skal H.a. etableres
giennom interne rundskriv. Det er imidlertid liten sammenlikning patvers av
linjen. En gjennomgang av et utvalg saker fra en sakstype fra ale kontorer vil
gi et bedre grunnlag for & vurdere om kvalitetsnivaet er riktig og jevnt i hele
JURA. Slike analyser kan danne grunnlag for vurdering av kvaliteten pa
avgjerelsene. Etter var vurdering vil slike gjennomganger gi Generell seksjon
en bedre mulighet til &ivareta sine oppgaver knyttet til rakting av regelverket.
Det vil ogsa gi UDI og deparementet et bedre grunnlag for & vurdere om en
kan nedprioritere kontroll og kvalitet i andre sakstyper for a frigjare ressurser til
asylsaksarbeid.

Det er et |gpende, tett samarbeid mellom de skandinaviske utlendingsfor
valtningene. Pa enkeltomréder samabeider de naat og prever alaae av
hverandre. Det er imidlertid ingen systematisk sammenlikning institugonene
imellom. Dette kan ha sammenheng med at s vel utlendingsregelverket som
organiseringen av utlendingsforvaltningen varierer fraland til land. Vi har
imidlertid inntrykk av at de konkrete arbeidsoppgaver ikke er vesensfor-
skjellige. Etter Statskonsults vurdering kan like oppgaver men ulik organisering
og rutiner gjere det ekstra interessant 8 sammenlikne patvers av land.

3.4.6 Organisering og oppgavefordeling i Juridisk avdeling
foravrig

JURA vil vokse betydelig i 2000, som falge av at de overtar ansvaret for
asylintervjuet. Dette reiser sparsmalet om det er hensiktsmessig & dele JURA.
| dette prosjektet fokuserer vi patiltak som kan bedre gjennonstregmningen i
statlige asylmottak. Vi har understreket at vi ser organisatorisk utskilling av
asylsaker som vesentlig. Vi kan imidlertid ikke se at eventuell oppdeling av
JURA har vesentlig betydning for behandlingen av asylsaker.

Arbeidsmengden for de enkelte kontorene i JURA bestemmes av tre forhold;
hvilke land kontoret dekker, hvor mange saker som kommer fra disse landene
og hvilke type saker som kommer. Far et kontor mange eller kompliserte saker i
forhold til ressursene ma det enten fatilfert mer resurser, fa redusert geogra
fisk ansvarsomrade, ikke behandle alle sakstyper eller gke sakshehandlings
tiden. Alle disse former benyttesi UDI i dag. @kt saksbehandlingstid, og
dermed gkt oppholdstid i mottak, er den enkleste og mest brukte tilpasningen.
Etter var vurdering gjer dagens organisasjonsstruktur det vanskeligere enn
ngdvendig & avpasse ressursene til kontorenes oppgaver og resultatkrav. Dette
kan vanskeliggjare effektiv bruk av ressursene. Ulik sammensetning av saks
portefaljen kontorene imellomgjer det ogsa vanskelig & sammenlikne
kontorene med henblikk pa produktivitet og effektivitet.
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Udlaandingestyrelsen i Danmark har valgt & organisere kontorene dik at hvert
kontor har ansvar for en sakstype. De mener dette er en meget effektiv
organisasionsform, vurdert i forhold til tid og kvalitet pa saksbehandling. Vi vil
peke pa at det gir ledelsen gode muligheter til & prioritere sakstyper, gjennom
styring av ressurser til de enkelte kontorene.

Hovedtyngden av de ansatte i JURA (og Udlaandingestyrel®n) er jurister.
Innenfor jussen utgjer utlendingsretten et lite omrade. Spesialiseringen innenfor
dette igjen vil omfatte meget sma deler av jussen, og kan fremsta som lite
attraktivt for ferdig utdannede jurister. Hay grad av spesiaisering vil imidlertid
faretil at medarbeiderne far hay kompetanse pa det feltet de jobber innenfor.
UDI har flere erfaringer med at spesialisering er effektivt. | liten skala gjelder
dette dugnader, i starre skala behandling av asylsgknader fra Irak, hvor det ble
opprettet et eget kontor med utelukkende slike saker. Erfaringene med Irak-
kontoret er imidlertid at produksonene etter hvert sank noe, og at flere av
medarbeiderne gav uttrykk for at det var ensformig arbeid.

Udlaandingestyrelsen har betydelige problemer med gjenromtrekk av jurister,
bl.a. pagrunn av lite variasion i arbeidsoppgavene. For & bgte pa dette, legger
de nd opp til at alle ansatte skal fa en firedrig karriereplan, som sikrer at de
roterer mellom ulike kontorer og oppgaver. Etter var oppfatning inneholde den
danske lgsningen mange av de samme bindinger mellom personalressurser og
oppgaver som UDIs geografisk baserte organisason.

En annen mulig organisering er & oppheve dagens landinndeling av kontorene,
og fortsatt la alle kontorer behandle alle sakstyper utenom asylsaker. Fordeling
av saker til kontoret vil kunne baseres pa det enkelte kontors andel av ressur
sene. Med om lag 90 000 saker i aret kan en legge til grunn at alle kontorene vil
fasin del av bade lette og vanskelige saker. Over tid ber de éfor vaae like
produktive. Dette vil gjere det betydelig enklere for ledelsen i UDI & fokuserer
pa produktivitet og saksbehandlingstid. Gjennom |gpende sammenliknings og
legringsprosesser vil en dlik organisasionsform kunne gjare det lettere a etablere
gode arbeidsméter. Trygderetten har gode erfaringer med en dlik organisasjons
form.

En vesentlig del av de saksbehandlerne som flyttestil og fra asylfeltet i takt
med svingninger i antall asylsaker m& komme fra og returnere til de gvrige
deler av JURA. Organisagonsmodellen skissert ovenfor vil vaae relativt robust
i forhold til &flytte saksbehandlere til og fra asylsaksbehandling, ved at antall
saker som fordelestil hvert kontor tilsvarer kontorets andel av administrative
ressurser. Med en kontorstruktur basert pa geografi eller sakstype, vil dike
tilpasninger etter var vurdering bli vanskeligere.

Etter UDIs oppfatning gar behov for landkunnskap ved behandling av en del
visum- og familiegjenforeningssaker ut over hva saksbehandler raskt kan lese
seg til eller hva UDI kan lage retningslinjer for. UDI ser arbeid med dlike saker
som viktig for tilegnelse av landkunnskap for senere asylsaksbehandling. Ogsa
JD, som er klageorgan for utlendingssaker, har en landbasert organisasjon og
legger stor vekt pa landkunnskap.
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Vi har ikke grunnlag for & vurdere dette, men vil peke pa at verken Danmark
eller Sverige har organisert enkeltsaksbehandlingen ut fra sgkernes opprinnelige
hjemland. Vi vil ogsa peke pa at det er en svak sammenheng mellom hvilke

land det kommer et hegyt antall visum og familiegjenforeningssaker fra og
hvilke land det kommer mange asylsaknader fra. UDI ma, ogsa med en
landbasert inndeling, gi opplaaing i landkunnskap ved litt sterre gkninger i
antall asylsgkere fra enkeltland.

3.4.7 Bevilgningen til Utlendingsdirektoratet

Vurdert ut fraat UDI ikke innfrir kravene til saksbehandlingstid, og at
saksbehandlingstiden gker, har UDI med dagens organisering og arbeidsmater
flere oppgaver enn de har ressurser til algse. Innenfor rammene av dette
prosjektet har vi ikke hatt anledning til & vurdere UDIs effektivitet. UDIs
interne effektiviseringsprogekt viser at der er grunnlag for a bedre de interne
administrative rutinene. Etter var oppfatning vil flere av fordagenei denne
rapporten ogsa fere til mer effektv ressursbruk. Vi er imidlertid usikre pa om
disse tiltakene vil vaae tilstrekkelige til at UDI nar malet som er satt for
behandling av asylsaker og andre saker.

Vi vil ogsa peke pa at ressursbehovet ogsa avhenger av UDIs mulighet til &
variere saksbehandlingstiden for andre enkeltsaker. @nsker departementet kort
saksbehandlingstid pa alle sakstyper hele tiden, vil ressursbehovet vage starre
enn hvis departementet vektlegger lav saksbehandlingstid pa asylsaker, og
stetter opp om at saksbehandlingstid pa @ evrige sakene varierer.

| kapittel 2 pekte vi pa at bevilgningenetil drift av UDI og til asylmottak ber
sees i sammenheng. Prinsipielt er det mulig atilfere UDI sa mye ressurser at
ale asylsgknader blir behandlet uten liggetid i UDI. Enkelte vil imidertid métte
tanoetid far det, pga. behov for tilleggsinformason, kan treffes en avgjarel se.
Vi pekte ovenfor pa at en reduksion av gjennomsnittlig saksbehandlingstid fra
giennomsnittlig 35 uker de tre farste kvartalene i 1999 til 9 uker, pa usikkert
grunnlag vil gi en innsparing pa 360 millioner kroner. Om en kan komme ned
pa en gjennomsnittlig saksbehandlingstid pa fem uker, kan utgiftene knyttet til
drift av asylmottak med et ankomstniva pa 8 000 pa usikkert grunnlag andasttil
75 millioner kroner. Dette er om lag 690 millioner kroner lavere enn
bevilgningen til drift av asylmottak i 2000.

Ovenfor har vi, pa meget usikkert grunnlag, andatt at UDI ma kunne avsette
inntil 130 saksbehandlere for a kunne handtere de toppene som har vaat i
asyltilstremningen de to siste arene. Dette tilsvarer driftsutgifter pAom lag

60 millioner kroner. Disse andagene illustrerer at gkte ressurser til UDI kan gi
betydelige innsparinger for staten, men er for usikre til & brukes som grunnlag
for budgjettering. Dersom UDI og KRD utvikler et bedre informasonsgrunnlag
ville en, etter var vurdering, ha et godt redskap for en mer dynamisk budsjette
ring pafeltet, hvor bevilgningenetil UDI kan seesi sammenheng med bevilg
ningene til asylmottak. Med en dik budgettmessig kobling, ville UDI ha
interesse av a redusere utgiftene til drift av asylmottak. Uavhengig av en dik
kobling vil det gi et bedre grunnlag for & anda endringer i UDI's ressursbehov
som felge av minskning eler gkning i antall asylsekere.

50



Sa lenge hver saksbehandler har mange typer saker og veksler hyppig mellom
dem, vil lgpende tidsregistrering vaare arbeidskrevende og gi usikre resultater.
Tidsbruksundersgkelser i utvalgte enheter i korte perioder kan gi god nok
oversikt over hvor mye ressurser de ulike sakstypene krever og ressursforbruket
knyttet til de enkelte sakene. Resultatet av slike undersegkel ser kan brukesi
budgetterings- og planleggingsarbeidet. Organisasonsmessige endringer, bl.a
utskilling av asylsaker, kan ogsa gjere det enklere a vurdereressursbruken pa
enkelte sakstyper.

Nar det har vaat en vesentlig gkning i antall asylsakerei |gpet av aret, har UDI
fétt ekstrabevilgninger. En vesentlig del av disse er knyttet til drift av asy+
mottak. En mindre andel gar til saksbehandling og a frenskaffe og falge opp
asylmottak. Etter vér vurdering har departementet vaat raske med aforesa
tilleggsbevilgning overfor Stortinget. Likevel tar det tid fra gkningen i antall
asylsakere kommer til bevilgningen gis. I tillegg ma stillinger lyses ut og
personale lagres opp. Samlet innebagrer dette at det gar 6 mnd fer UDI har akt
operativ bemanning.

KRD har i dag fullmakt til & overskride bevilgningen til drift av asylmottak

kap 520, post 21), dersom behovet for mottaksplasser blir starre enn antatt i
budsjettet. Dette gjer at det gar vesentlig raskere med afa penger til drift av
asylmottak. Dersom Stortinget utvidet denne fullmakten til ogsa & omfatte gkte
administrative utgifter som felge av gkt tilstramning (kap 520 post 1), vil UDI
raskere kunne gke bamanningen. Dette vil redusere behovet for & prioritere ned
andre omrader. Vi antar at dette vil vaae enklere & vinne geher for dette dersom
utgiftene til asylsaksbehandling var bedre dokumentert.

3.5 Statskonsults forslag

Asylsgknader ber alltid prioriteresressursmessig
Disse sakene innebager de starste menneskelige belastningene og den starste
gkonomiske omkostningen. Departementet bar stette UDI i en dlik prioritering.
Ved a endre krav til saksbehandlingstid i andre saker dersom det er nadvendig.
Departementet ma avklare om krav til saksbehandlingstid skal innfristil en hver
tid eller som et gjennomsnitt for aret. Departementet ber vurdere a ha en viss
overkapasitet i JURA, i den forstand at saker til tider behandles raskere enn
resultatkravene tilsier. En dlik overkapasitet vil vagre den enkleste méten a
gardere seg mot at det bygger seg opp restanser i asylsaker.

Asylsaker ber skillesut organisatorisk
Vi vil sterkt anbefale at asylsakene skilles organisatorisk fra de gvrige juridiske
enkeltsakene. Et dikt skille vil gi ledelsen i UDI langt bedre muligheter til &
styre hvor mye ressurser som brukes til asylsaksbehandling og derved prioritere
dette omradet.

Det ber i sterregrad styres pa saksbehandlingstid og produksjon
Oppfalging av disse styringsparanetrene ber bli en viktigere del av ledernes
oppgaver. Erfarne saksbehandlere ber i sterre grad benyttes til annenhands
behandling av saker.
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Det bar etableres controllerfunks oner
Vi foreslar at det opprettes en egen kontroll og kvalitetstyrkingsenhet innenfor
det gkonomisk/administrative omradet. Enheten ber gjennomfare analyser pa
omrader UDI selv finner problematiske, for eksempel i forhold til manglende
ma oppnael se innenfor sakstyper eller organisatoriske enheter. Den bar ha
fullmakt til & vurdereom organisasion, arbeidsmetoder, styringssystemer og
administrative rutiner i UDI fungerer hensiktsmessig.

Vi foredér at Generell sekgon far et tydeligere mandat pa & falge opp
kvaliteten pa avgjerelser i enkeltsaker. PAgrunnlag av analyser av utval gt

saker kan Generell seksjon gi korreksjoner i forhold til kvaliteten pa
avgjerelsene, enten denne er ungdig hay eller for lav. Bedutningsgrunnlaget for
aprioritere mellom kvalitet og vedtaksproduksjon blir bedre. Det bar vaae et
tett samarbeid mellom en kontroll- og kvalitetstyrkingsenhet og dette arbeidet i
Generell sekgon.

Det ber vurderes atilfare UDI oppgaver som kan nedprioriteres ved

gkninger i antall asylsakere og prioriteres nar antall asylsakere minsker
Departementet bar vurdere a utvide UDIgolle ndr det gjelder & vurdere
virkningen av det regelverket UDI handhever og a utvikle regelverket. Dersom
UDI tilfares ressurser sammen med disse oppgavene, vil det gke fleksibiliteten i
JURA.

Det bar gjennomferes systematiske sammenlikninger med

utlendingsadministragonenei Sverige og Danmark
Benchmarking pa sasmmenliknbare felt, for eksempel asylsaksbehandling
innenfor ulike organisatoriske rammer, kan gi ale land anledning til & se
fordeler og ulemper ved egen organisering, regelverk, praksis osv. For departe-
mentet kan dette over tid gi et bedre grunnlag for a sette realistiske resultatkrav
i forhold til ressurstildeling. UDI ber tainitiativ til benchmarking mellom de
skandinaviske landenes utlendingsadministragoner.

Organisag onsformen for de deler av JURA som ikke jobber med

asylsaker, ber vaaredik at den i sterst mulig grad legger til rette for

fleksibel og effektiv ressursbruk
Etter var oppfatning vil en organisering som ikke er basert pa geografi gjere det
lettere a til passe ressurser til oppgaver. Det kan sette gkte krav til spredning av
landkunnskap i JURA. UDI ma vurdere om landkunnskap er sa viktig at de vil
velge en geografisk basert organisasjon som prioriterer utvikling og opprett-
holdelse av landkunnskap, men hvor det er krevende atilpasse oppgaver til
ressurser.

UDI ber i sterregrad trekke pa eksterneressurser for & mgte gkninger i
antall asylsgkere
@kt bruk av eksterne ressurser ved kraftige gkninger i antall asylsgknader kan
redusere det interne presset i UDI. Det bgr inngasavtaler med eksterne miljger
med sikte pa opplaging av saksbehandlerei intervjuteknikk og landkunnskap
nar antall asylsakere gker. UDI og UD bar etablere rutiner for systematisk
utvekdling av informason.
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Det bar avklares med erfarne saksbehandlere som gutter om de er interessert i &
bistd med asylsakshehandling ved starre gkninger i antall asylsakere, med sikte
paen viss faglig oppfalging i form av seminarer el. fraUDIs side. Det bar
vurderes om statlige arbeidsgivere skal fa samme plikt til &gi pemision til

denne typen arbeid, som de i dag har i forbindelse med arbeid i internagonae
organisagoner.

UDI ma dokumenter e utgifter til asylsaksbehandling bedre
Det bar utvikles et informasjonsgrunnlag som gjer det mulig & se drift av
UDI og drift av asylmottak i sammenheng. Kombinert med bedre ressursstyring
internt i JURA, kan det legge grunnlag for et mer dynamisk forhold mellom
disse to budgettkapitlene.

@kteressurser til UDI som fglge av gkning i antall asylsgker e bar
komme sa raskt som mulig
Kommunal- og regionaldepartementet har i dag en overskridel sesfullmakt
knyttet til drift av asylmottak. Departementet bar vurdere om det skal be
Stortinget om tilsvarende fullmakt med hensyn til driftsutgifter. Forutsetningen
for & overskride Stortingets bevilgning ma vaare at det kommer vesentlig flere
asylsakere til Norge, enn hvaregjeringen har lagt til grunn i budgettfordaget.
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4 BOSETTING | KOMMUNENE

4.1 Innledning

Formalet med denne delen av hovedprosjektet er a vurdere mulige endringer i
bosettingsregimet dik at bosettingen gar raskere, fra vedtak om asyl eller
oppholdstillatelse er fattet til bosetting. Etter en beskrivelse av dagens
bosettingsarbeid og effektene av dette vil vi vurdere bade endringer innenfor
gjeldende ordning og mer radikale endringer. Innenfor gjeldende ordning vil vi
se pa muligheten for & lage mer treffsikre insentivordninger overfor
kommunene. Utenfor dagens modell vil vi bade se pa muligheten for & gi
flyktningen sterre ansvar for, og innflytelse over, valg av fremtidig bosted og
muligheten for & gke statens innflytelse i bosettingsprosessen. Her har vi bl.a.
sammenlignet erfaringene med Sverige og Danmark. Vi fokuserer pa systemer
0g prosesser som kan bidratil raskere bosetting av flyktninger. Det er klart at
mye gjenstar, badefor flyktningen, kommunen og samfunnet, etter at
bosettingen er ordnet for at flyktningene skal fa et best mulig liv i Norge. Her
gar vi ikke inn pa utformingen av og innholdet i ulike introduksjonstiltak,
norskopplaaing, introdukgon til arbeidslivet og aonet integreringsarbeid. FAFO
giennomfarer nd pa oppdrag fra KRD en evaluering av integrasjonsarbeidet i
norske kommuner. | vurderingen av tiltak som kan bidractil raskere bosetting vil
vi likevel legge vekt pa hvilke konsekvenser disse har for mulighetenetil &
giennomfare slike integreringstiltak.

4.2 Dagens bosettingsordning

Det er Integreringsavdelingen i UDI som har ansvaret for a bosette flyktninger.
Avddingen har driftsmidler til 138,5 fulltidsstillinger, fordelt pa 46,5 UDI
sentralt og 92 pa de sks regionkontorene. | tillegg kommer periodisk
engasjerte. | tillegg til bosetting har regionkontorene oppgaver knyttet til &
fremskaffe og felge opp asylmottak og agi bistand til kommunene ang.
integragonsarbeid og antirasistisk arbeid. Regionkontor Vest har hovedansvaret
for & koordinere bosettingsarbeidet. Regiorkontorene andlar at to tredeler av
deres utadrettede arbeid gar med til a fremskaffe bosted til flyktninger det er
vedtatt skal vagre i Norge, og om lag en tredd til kompetanseoppbygging og
rachivning overfor kommunene. | tillegg falger rapportering og
egenadministragon.



Tabell 3.1 Ventetid i mottak fra positivt vedtak om opphold til bosetting i
en kommune

-91 |-92 |-93 |-94 |-95 |-96 |-97 [-98 |-99

Gjennomsnittlig tid | 31 26 22 22 37 23 22 21 21
fra vedtak til

bosetting. Uker

Andel som forlater 25 (225
mottak 0-3 mnd etter
vedtak. Prosent

Andel som forlater 46 |59 |45 |35
mottak 3-6 mnd etter

vedtak. Prosent

Andel som forlater 54 141 |30 |425
mottak mer enn 6

mnd etter vedtak.
Prosent

Tabellens gverste linje viser gjennomsnittlig ventetid i mottak fra 1991 til og
med 1999. Fram til 1996 har ikke UDI tall som viser hvordan ventetiden er
fordelt pa antall maneder. For 1996 viser statistikken at 54 pst har ventet mer
enn 6 maneder, patross av at det i 1995 0g-96 kom relativt fa asylsakere.
Andelen synker til henholdsvis 41 og 30 pst for 1997 og —98. For 1998 og —99
gir UDIs statistikk ogsd informasion om fordelingen pa 83 og 3-6 maneder.
Tabellen omfatter flyktninger som har kommet til Norge pa egen hand.
Tabellen omfatter ikke overferingsflyktninger som tas ut pa en kvote i
samarbeid med FNs hgykommisaa for flyktninger (UNHCR), ettersom disse
ikke oppholder seg i mottak.

Flyktninger som er gkonomisk selvstendige kan flyte fra asylmottaket og hvor
de ansker. Flyktninger som har behov fra sosia bistand fra kommunen, blir
tildelt en bostedskommune. Fa flyktninger blir gkonomisk selvstendige mens de
bor i asylmottaket. De aller fleste bli sdledes bosatt gjennom et samarbeid
mellom UDI og kommunene.

Tallene viser at malet med afatil bosetting etter maksimalt 6 maneder etter
vedtak ikke er nadd. Av de 5 113 personer som ble bosatt i 1999 hadde 2 173
personer (42,5 pst) ventet i over seks maneder. Videre viser fordelingen at

1 892 har ventet mellom 7-9 maneder; 242 har ventet mellom 1012 méaneder;
31 har ventet mellom 13-15 maneder; 2 har ventet mellom 1618 maneder og 4
har ventet mellom 19-24 maneder. Det er forventet en gkning i antall personer
som har sittet mer enn 6 maneder i & 2000. Dette er basert pa ankomstprog
nose; paat det erfaringsmessig er lite bosetting i farste del av aret og pa at
mange kommuner enndikke har svart pa UDIs anmodninger. Flere viktige
bosettingskommuner, saalig pa @stlandet, har ogsa signakert at de ikke vil
bosette flyktninger i & 2000, eller at de vil ha svaat lave bosettingstall i forhold
til kommunestarrel se.

Tabellen viser ogsa at det i perioder med lave ankomsttall har vaat vanskelig a
fa bosatt hurtig nok. Dette illustrerer at oppgaven med a bosette er blitt utformet
som en dugnadsinnsats, mens den i realiteten ma kunne beskrives som en
regulag oppgave. UDI legger til grunn at det vil vaare behov for a bosette 8 000
personer i 2000.
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Dersom en reduserer gjennomsnittlig bosettingstid fra nesten et halvt &, som
det har veat i 1999, til to maneder, vil en pa usikkert grunnlag kunne redusere
utgifter til drift av asylmottak med om lag 90 millioner kroner.

Tallene for 1999 viser at det en betydelig overvekt av endige blant de som
venter lengst. 80 pst av ale endige er imidlertid gifte og har familiei
hjemlandet. Hordaland har bosatt flest flyktninger med 738 personer. Deretter
kommer Nordland med 537 og Rogaland med 497. Odlo er den byen som
bosetter flest med 341 personer. Deretter kommer Bergen med 314 og
Trondheim med 269. | forhold til folketallet er det Troms som har bosatt flest,
deretter kommer Nordland og Oppland. Den kommunen i landet som har bosatt
flest flyktninger etter folketallet er Sund kommune i Hordaland. De har bosatt
70 flyktninger i 1999. Deretter kommer Lenvik kommune i Troms. | ale disse
tallene ligger ogsa familiegjenforeninger.

| utgangspunktet er det klart at det er knyttet meget store menneskelige og
gkonomiske omkostninger til langtidsventende i asylmottak. Forsknings-
rapporter frafeltet peker pa at en viktig forutsetning for at flyktninger og
asylseker raskest mulig skal ta ansvar for sin egen livssituagion og for at
kommunene skal kunne lykkes med sitt kvalifiserings- og integragonsarbeid,
er kortest mulig oppholdstid i mottak. Den lange tiden i mottak under dagens
ordning kan gi flyktningen omfattende sosialiseringsvansker, hemninger i
forhold til arbeidsmuligheter og forsterkning av psykososiale problemer. Disse
problemene pafarer bade stat og kommunesetoren betydelige utgifter i
etterhand.

Samtidig understrekes det at det utvises stor velvilje og arbeid av hay kvalitet i
mange kommuner ndr det gjelder bosetting av asylsakere og flyktninger. |
mange tilfeller har sentrale og lokale myndigheter i samarbeid lykkes med afa
innlemmet planlegging og iverksetting av bosetting, kvalifisering (kompetanse-
bygaing i forhold til arbeid) og integrering som en |gpende oppgave i
kommunen. Det har ogsii stor grad lykkes som et nasjonalt dugnadstiltak,
sxlig ved stere humanitaae katastrofer i Europa som har medfert
flyktningestrgmmer.

| tilknytning til asyltilstremningen fra Bosnia og Kosovo har behovet for
asylmottak vaat akutt og de aller fleste ressurser ved regionkontorene har gatt
med til & fremskaffe asylmotak. Dette innebagrer at oppfalging av kommunene
med sikte paa bosette de som far oppholdstillatelse er blitt nedprioritert.

4.2.1 Statens anmodninger om bosetting og kommunenes
respons

Dagens bosettingsarbeid har to faser. Ferst skal kommunen og UDI innga atale
om hvor mange flyktninger kommunen vil bosette. Deretter bestar arbeidet i a
finne frem til hvilken kommune som vil bosette en bestemt flyktning. Bosetting
av den enkelt flyktning behandles i neste punk.

Ferste fase starter medat UDI sender anmodning til en rekke kommuner om
mottak av flyktninger for det kommende ar, eventuelt for flere &r. Antall
flyktninger en ber kommunene om atai mot baserer seg dels pa andag for

56



neste arsbosettingsbehov, dels pa kommunens starrelse og tidligere bosetting

av flyktninger. Slik anmodning sendes vanligvis ut av regionkontorene tidlig pa
hasten. Anmodningene behandles administrativt og politisk i kommunene, og
det tar ofte mange méaneder far de besvares, ofte med vedtak om & bosette feare
enn hva UDI baom og i noen tilfeller avdlag. Det er ofte knyttet forbehold til
antall flyktninger, blant annet gnske om visse etniske grupper, gnske om
familier og ikke endige, anske om ikke & motta eldre, psykisk eller fysisk
handicappede. Kommunene er ikke forpliktet i forhold til det andaget for
bosetting de gir UDI, og tidvis reduserer kommunene antallet i |gpet av aret.
Dersom kommunene til sammen ikke gnsker & motta S& mange personer som
UDI antar vil ha bosettingsbehov €eller det er flere med bosettingsbehov enn hva
UDI latil grunn, sendes det ut en tilleggsanmodning. Regionkontorene sier at
de falger opp kommunene etter at foresparsel er sendt ut, gjerne med kontakt
mot kommunens flyktningkonsulent eller radmann.

Det er politisk bedluttet at alle landets kommuner er egnet for bosetting av
flyktninger. To ganger, henholdsvisi 1994 og 1999 er ogsa alle kommuner blitt
anmodet om & bosette flyktninger. Av faglige grunner ser imidlertid ikke UDI
det som aktuelt & benytte "marginale” kommuner ved normale bosettingsar.
Kommuner det er aktuelt & bosette i vurderes normalt opp mot muligheten til &
etablere levedyktige nagonagrupper i kommunen eller sasmmen med nabokom-
munen(e). Kommuner som UDI vurderer som lite aktuelle, er sma kommuner
som kun kan bosette et lite antall flyktninger per ar, og hvor man ma forvente
en viss fraflytting. Det sgkes 0gsd & unnga kommuner hvor det er salang
avstand mellom kommunesenteret og nabokommunenes sentra at kommunene
sammen ikke kan bygge opp en nasjonalgruppe. Det andlas at dette kan dreie
seg om under en fjerdedel av kommunene. Innenfor hovedgruppen av kommu-
ner som er aktuelle i bosettingsarbeidet opplever UDI at en del kommuner
reduserer sitt tilbud om & bosette betydelig i forhold til UDIs anmodninger.
Dette gjelder ssalig kommuner i rgion @st, @stfold og spesielt Vestfold. Med
forbehold om boligsituasionen antar UDI at ca 30 pst av kommunene har et
betydelig potensiale til & kunne taimot flere. (Dvs ca 30 pst av de 200250
kommunen det vanligvisinngas avtale med). Videre antar UDI atnesten dle
kommunene det bosettes i, og som de har avtale med, kan bosette flere. |
dagens situasjon klarer man kun & bosette halvparten sd mange som i 1994.

De kommunene som ikke ansker & motta flyktninger peker gjerne pa at de
alerede har en stor flyktningbefolkning, at de far betydelig tilstragmning av
flyktninger som flytter fra andre kommuner og at et trangt boligmarked gjar det
vanskelig a finne boliger til flyktninger. Dette omfatter flere sterre astlands
kommuner. Ogsa kommuner som tar i mot flyktninger viser til et vanskelig
boligmarked og @nsket om & gjare en best mulig innsats for de som alt er
kommet, nar de skal begrunne hvorfor de ikke tar i mot sa mange som UDI
ensker. Béde Kommunenes Sentralforbund og kommunene trekker frem at
kommunene ikke far tilstrekkelig statlig kompensasjon for & motta flyktninger,
bl.a. betydelige utgifter knyttet til opplaging i norsk og samfunnskunnskap.
Noen kommuner trekker frem at stetteordningen for a fremskaffe boliger ikke
fungerer tilfredsstillende, fordi Ianebetingelsene i Husbanken er for darlige.
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Vi vil peke pa at ogsa kommunen merker svingningenei antall asylsegkere ved
at det varierer fradr til & hvor mange flyktninger kommunene blir bedt om &
bosette. Enkelte kommuner har opplevd aikke fa bosettigsforespersel i & med
lave ankomsttall, for sd pany blir bedt om a bosette. | den grad kommunen
etablerer egne stillinger flyktningkonsulenter eller lignende, kan dette virke
frustrerende og demotiverende for senere innsats.

4.2.2 Bosetting av den enkelte flyktning

Bosettingsarbeidet pabegynnesikke fer det er fattet vedtak om asyl eller gitt
oppholdstillatelse. Salenge en asylsak er under behandling, ligger saken i
JURA og det arbeides sdledes ikke med a bosette asylsakeren. Nar det fattes et
positivt vedtak, overferes saken til Integreringsavdelingen, og faseto i
bosettingsarbeidet begynner. UDI sgker ata hensyn til bade hvor flyktningen
ensker a bosette seg og kommunenes ansker. UDI kjenner ofte til flyktningenes
bosettingsansker fra asylintervjuet og serere opplysninger under saksbehand-
lingen. | tillegg fullfares intervjuet og registreringen i mottaket. | felge region
kontorene er disse gnskene dels basert pa et gnske om a vaae nag slekt, venner
eller landsmenn, dels er det et gnske om a kommettil elleri nagrheten av det vi
métte haav starre byer i Norge. Disse to forholdene er til en viss grad sammen
fallende, ved at svaat mange flyktninger allerede bor i sentrale strak. Slik vare
informanter i UDI vurderer det, vil det vaare meget fa flyktninger som bostter
seg i mer perifere strak, dersom de fér fritt valg. Det vil i safall hovedsaklig
vage fordi de har fétt et sosidt feste i negrheten av asylmottaket, eller at andre
deler av familien alt bor i en bestemt region.

| bosettingsplanene fra UDI er det falgende prioritering av grupper:

1) Endige mindredrige, bade overfaringsflyktninger og fra statlige mottak.

2) Flyktninger med fysiske eller psykiske skader, barnefamilier og andre
med saalige behov, bade blant overfaringsflyktninger og fra statlig
mottak.

3) Andre overferingsflyktninger.

4) Andre flyktninger fra statlige mottak.

Vi har inntrykk av at regionkontorene falger denne prioriteringslisten. Samtidig
er det vanskelig a finne bostedskommuner for de to mest prioriterte gruppene,
mens det for lavt prioriterte grupper kan vage enklere a finne bosettings
kommuner. Prioriteringslisten har saledes mer betydning for ressursinnsatsen
ved regionkontorene enn for hvilke grupper som blir raskest bosatt. Den har
0gsa hatt betydning for utvikling av arbeidsmater,ved at bosetting av endlig
mindredrige kan pabegynnes far asylsgknaden er avgjort.

Nar regionkontoret har flyktninger som ser ut til & passe for en bestemt
kommune, sendes det en utsgkning om disse konkrete personene. Hvis det faller
sammen med de gnsker kommunen har gitt uttrykk for overfor UDI, aksepteres
gjerne UDIsfordag. Kommunenes samlede gnsker om hvilke flyktninger som
kan bosettes, sammenfaller imidlertid ikke med kjennetegnene ved de flykt-
ninger som far oppholdstillatelse i Norge. Dette komner klart til uttrykk i
dagens situagon, hvor behovet for bosetting av kosovo-albanere er dekket,
mens det er problemer knyttet til & fa bosatt endige menn fraIrak. En betydelig
gruppe av flyktningene faller sdledes utenfor kommunenes ansker. Mange
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kommuner gnsker primaat a bosette flyktninger fra samme land som alt bor i
kommunen. Nar det ikke lenger skal bosettes flyktninger fra dette landet, er det
ikke gitt at kommunes bosettingsvillighet uten videre overfares til en annen
gruppe av flyktninger.

Det krever betydelig innsats av regionkontorene i form av kontakt med
kommunene for afa grupper av flyktninger bosatt. Dette gjelder saalig endige
barn, endlige menn, visse nagondliteter og personer med saalige fysiske eller
psykiske problemer. Etter regionkontorenes oppfatning er problemene knyttet
til bosetting av enslige menn og endige mindredrige til en viss grad sammen
fallende. For begge grupper dreier det seg om familiegjenforening og
gkonomisk kompensasgion til kommunene.

Kommunene har erfaring for at flyktninger i begge grupper seker familiegjen
forening, nér de har fétt oppholdstillatelse eler blitt bosatt. A motta en person
innenfor disse gruppene, kan derfor fare til at kommunene far betydelig flere
flyktninger. Samtidig kan det vaare nadvendigmed mer bistand til & fremskaffe
et passende husvaa. Nar det gjelder endige menn viser UDIs erfaring at om lag
80 pst av disse har familiei utlandet og at dei stor utstrekning vil sake
familiegjenforening.

Kommunene mottar ekstra tilskudd for enslige barn. Det gis ikke ekstra tilskudd
til enslige menn. Den norske boligstrukturen kan fare til at boutgiftene for
voksne enkeltindivider blir hgyere per person enn for familier. UDI peker pa at
kommunene kan redusere dette problemet ved a laflere endige imvandrere

dele balig.

Det varierer hvor lang tid det gér fraen har tatt kontakt med en kommune til
vedkommende er bosatt der. Kommunene oppgir ofte mangel pa passende bolig
som forklaring pa hvorfor asylsgkere som skal bosettesi kommunen ma vente i
mottak far kommunen kan tai mot dem. Kommunene bygger i ulik grad opp
administrative strukturer/systemer som er tilpasset et vekslende antall flykt-
ninger. Noen ensker at alt skal vagre pa plass, andre tar raskere i mot med bruk
av gjennomgangsboliger.

Regionkontorene mener relagonen til kommunene bagrer preg av a vaae en
forhandlingsrelasjon, hvor UDI ikke har tvangsmidler, men utelukkende ma
bygge opp under kommunenes gode vilje. Rekken med forbehold knyttet il
antall bosatte og hvem som bosettes farer til oppgitthet i UDIs regionkontorer.
Etter deres mening begrenses regionkontorenes muligheter til malrettet
ressursbruk og satsing pa kompetansebygging i kommunene, fordi bosettingen
krever stadig "massage” av kommunene.

4.2.3 Kommunal &konomi og atferd

Kommunene mottar kvartalsvis tilskudd fra staten basert pa hvor mange
flyktninger som bor i kommunen og har vaat i Norgei inntil fem ar.

| ntegreringstilskuddet fastsettes pa grunnlag av et gjennomsnitt for utgiftene
i norske kommuner. Starrelsen pa tilskuddet bir vurdert arlig av en arbeids
gruppe med statlige og kommunale representanter, hvor SSB fungerer som
sekretariat. For 2000 er tilskuddet pa kr 75 000 for flyktninger som bosettes i
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2000, synkende til kr 50 000 for flyktninger som ble bosatt i 1996, dvs for fem
ar siden. Med dagens satser utgjer tilskuddet per innvandrer 300 000 kroner. |
tillegg kommer ulike typer tilskudd knyttet til enslige mindredrige og personer
med funksjonshemninger kan kommunene fainntil 250 000 kroner i ekstra
tilskudd til bosetting av flyktninger med kjente funksonshemninger og tilskudd
ved bosetting av endlige mindredrige. Det er en egen tilskuddsordning for
voksenopplaging.

| de senere ars rapporter fra arbeidsgruppen ser det ut til at det er enighet om at
tilskuddet dekker de utgiftene kommunene i gjennomsnitt har i tilknytning til
bosetting av flyktninger.

Det er imidlertid uenighet om hvilke utgifter staten skal dekkei tilknytning til
opplaging. KRD peker pa at dagens satser dekker de samme utgifter til
voksenopplaaing ®m andre statlige tilskudd til slik opplaging. Legger en
statens definigon til grunn, dekkes kommunenes utgifter til voksenopplaging.
Gitt kommunenes definision har kommunene en netto utgift pa kr 104 per time.
Differansen er knyttet til utgifter til undervisningsokaler og lignende.

| nteresseorgani sagonen for kommunal voksenopplaging har fatt gjennomfart
en undersgkelse som bl.a. viser at kurs for voksne innvandrerelever gjennom
gadende gar med underskudd. Undersakel sen omfatter imidlertid alle typer
innvandrere. Det er derfor sannsynlig at integreringstilskuddet som er knyttet til
gruppen flyktninger/asylsakere bidrar til a redusere den eventuelt generelle
underfinansiering av dike aktiviteter.

Ferste bosettingsar betales det ut fullt tilskudd, uavhegig av nér bosettingen
finner sted. Bosetting i Slutten av aret gir siledes like myei stette som bosetting
i starten. Den samlede stetten for flyktningen gker ikke. For kommunene
fremstar det imidlertid som et valg mellom en merinntekt i & eller bortfallav
tilskudd om flere &. Dersom flyktingen flytter til en annen kommune i |gpet av
de fem farste drene, vil primaabosettingskommunene haren fortjeneste av en
bosetting sent pa aret.

Kommunene kan fatilskudd fra Husbanken i tilknytning til bosetting av
flyktninger. Den aktuelle stetteordning fra Husbanken " Boligtilskudd Direkte”
retter seg mot kommuner eller enkeltpersoner og kan anvendestil kjgp av brukt
bolig eller nybygging. Ordningen er rettet mot gruppene; vanskeligstilte;
funkgonshemmede og ungdom i etableringsfasen. Flyktninger vil generelt
kunnefaleinni kategorien " vanskeligstilte”. Det kan gisinntil 60 pst i
gavebistand under ordningen, som avskrives over 10 &r. Lave totalrammer de
siste arene har imidlertid fert til at tilskudds/gaveprosenten bare ligger pa

30 pst, for & kunne na flest mulig. For 1999 ligger rammen pa 419 millioner
kroner. | juli 1999 ble det gitt en ekstrabevilgning pa 75 millioner kroner
agremerket boligsituagonen for flyktninger. Denne gremerkingen har indirekte
farttil at et gkende antall andre vanskeligstilte (ikke flyktninger) har kunnet
blitt tilgodesett av den regulaae bevilgningen for 1999. Husbanken uttrykker
forstaelse for at lave rammer kan virke som en bremseklossi kommunenes
arbeid med afinne boliger. De opplysesimidlertid ogsa at kommuner som
inngadr rammeavtaler om bosetting av flyktninger i samarbeid med UDI, kan fa
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tilskudd i god tid far flyktningenes faktiske utflytting til kommunen, og at
planleggingen sdledes kunne vaat bedre fra kommunenes side.

Vi har ikke hentet inn nytt materiale fra kommunesektoren angaende gkone
miske forhold. Materiale fra pagaende undersgkelser av FAFO og ECON tyder
imidlertid pa at kommunene generelt gar med ” overskudd”, med unntak av
enkelte store bykommuner. En del kommuner har opparbeidet fond etter flere
ars " overskudd”. Fondene er til dels opparbeidet etter Bosniaflyktningene, som
viste seg dvaae "hillige” for kommunene. | kommuner som har dike fond
opplyses det at det er |ettere & fa gjennomslag i kommunestyret br & motta
flyktninger, ettersom inndekningsmulighetene er synliggjort. | kommuner som
har gatt med " overskudd” i en &rrekke, er tendensen at pengene gar inn i den
regulagre driften av kommunen. | kommuner som gar med " underskudd” er det
naturlig nok en tendenstil at det er |ettere a politisere omradet pa en kritisk
médte. Det er ogsa dpenbart at utgiftssiden reflekteresi kommunal atferd nér det
gjelder type flyktninger. Mennesker som gyensynlig ikke lett vil komme i
inntektsgivende arbeid er i mange kommuner i liten grad ensket. Det er mange
unntak ogsa her. For eksempel er Trondheim kommune dpen for alle typer
flyktninger, noe som reflekteresi samarbeidet med UDI.

Vedrgrende forholdet mellom kommunale oppgaver og kommunal gkonomi vil
vi ogsa vise il denpagaende utredningen om etablering av en ordning med for
pliktende konsultagoner. | St prp nr 69 (1998-99) " Om kommunegkonomien
2000 mv” siesf@gende:

" Regjeringen vil fram til Kommunegkonomiproposigonen for 2001 vurdere en
utvidelse av dagens ordning med drgftingsmeter i retning av en
konsultasjonsordning. Denne vurderingen gjeresi samarbeid med KS.
Regjeringen vil tainitiativ overfor KStil et opplegg for hvordan dette arbeidet
skal legges opp.”

Regjeringen har pa denne bakgrunn opprettet en arbedsgruppe ledet av KRD
med representanter fra en rekke departementer samt KS. Arbeidsgruppen skal
legge fram en rapport ved arsskiftet 1999/2000 med sikte pa videre behandling i
Regjeringen. Formdlet med forpliktende konsultasjoner vil vaare & komme fram
til en forstaelse mellom Regjeringen og kommunesektoren om det tjeneste
tilbudet en kan produsere innenfor gitte inntektsrammer som blir fastsatt og
redusere behovet for detaljstyring gjennom regelverk og gremerkede tilskudd.
Danmark er det landet som har lengst erfaring med et dlikt system for buds ett-
samarbeid. KS gar inn for a utvikle et lignende system i Norge. KS har imidler
tid ikke forventninger om at konsultasioner vil medfare forandringer for
kommunesektoren i farste omgang, men ser pa det som en ppsess som kan
utvides etter hvert.™*

4.2.4 Bosettingsmenster og mobilitet

Mange aksepterer bosetting i primaakommunen, far bolig og arbeid og blir
boende. Dette gjelder saalig barnefamilier, men har trolig ogsa sammenheng
med et vellykket kvalifiserings- og integreringsarbeid.

1 KS-Nytt 1/12-99
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Mottakene er fordelt ut over landet. Dette felger dels av et politisk gnske om &
tahele landet i bruk. Det er ogsa en sammenheng mellom mottaksplassering og
senere bosetting. Dette er trolig en felge av at asylsgkerne har etablert sosiale
band i naa'miljget far bosettingsprosessen startet, ev. at de har bosatt seg pa
egenhand. Samtidig kan det veae en starre velvilje i lokalsamfunnet nar de
kjenner flyktningene far de kommer. Erfaringene viser imidlertid at bosatte
flyktninger som har bodd pa sentralt beliggende mottak i liten grad ensker a
bosette seg i distriktene. @nsket om at flyktninger skal bosette seg i distriktene
0gs3, betinger sdledes at mottakene ligger i distriktene. En del flyktninger har
ogsa et uttrykt gnske om & bosette seg distrikter, saglig ut fra arbeidsmulig
heter. Fiskeindustrien i Finnmark og Nord-Troms har for eksempel fétt et viktig
inndag av arbeidskraft fra flyktninger/innvandrere som har flyttet dit pa egen
hand.

Det skjer sdledes en indirekte styrt bosetting ti kommuner via regionale mottak
til kommuner i regionen. Dette har positive konsekvenser samtidig som en del
av sekundaaflyttingen pa den annen side sannsynligvis er forarsaket av ord
ningen. Et mulig tiltak for & redusere denne virkningen er a gjere fordéngen til
regionale mottak mer basert pa nasjonale erfaringer med sekundaaflytting. Et
annet tiltak er a forbedre kvaifiserings og integreringsarbeidet, samt & knytte
tilskudd paindividnivatil deltakelsei kommunale intergreringsopplegg.

Det skjer imidlertid en utstrakt sekundaaflytting. NIBRs monitor over
flyktningbosetting og sekundaaflytting viser at etter 6 ar hadde 49 pst av ale
flyktninger som bor i Norge flyttet ut av den kommunen de farst bosatte seg i.
Tar en med de flyktninger som har utvandret til andre land er det 65 pst som har
flyttet ut av primarkommunen. Ser en pa sekundaaflytting for de som har vaat i
landet i inntil fem &r- og sdledes utlgser integreringstilskudd- varierer brutto
sekundaaflytting fra8 000 i 1994 til 3 000 1996 Av om lag 5 000 sekundas
flyttinger i 1996, var om lag 3 000 gjort av flyktninger som hadde vaat mindre
enn 5 &r i landet. Det er sdledes en utstrakt sekundaaflytting de ferste arene
flyktningene bor i Norge.

Flyttestrammen er entydig i retning av stere byer eller sentrale regioner. |
perioden 1990-96 utgjorde flyktningers sekundaaflytting mellom 20 og 30 pst
av Odos samlede befolkningsvekst. Ellers er det bare Stavanger- og
Kristiansandregionene og de mellomsentrale regionene i Buskerud og Mare og
Romsdal som har netto tilflytting av flyktninger. Kjannsfordelingene viser at
endlige menn er mer aktive flyttere enn kvinner og i sterre grad flytter til byene,
salig Odo.

Oslo er den kommunen som opplever sterst tilflytting og sterst problemer pa
grunn av dette. Vanskeligheter bl.a. pa boligmarkedet farer ofte til en rekke
andre sosia e problemer, bl.a. mister barn og unge tilknytning til barnehager,
skoler og naamilj@ pa grunn av stadig flytting. Samtidig er det en tendensttil at
starre innvandrerkonsantrasjoner medfarer en betydelig lengre og tyngre
integragonsfase, noe som kan vaare spesielt belastende for barn og ungdom.

Det er store forskjeller mellom kommunene med hensyn til flyttestrammer inn
og ut av kommunen av tidligere asylsgkere, sdkalt sekundaaflytting. For
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" avsenderkommunen” kan det vagre frustrerende & ha lagt ned et stort til rette
leggings- og integreringsarbeid for sd & erfare at mange flytter ut. Kommunene
som mottar sekundaaflyttingen opplever at over halvparten flytter inn til sosia
hjelp. For de som flytter til arbeid anses fleksibiliteten som ligger i det norske
systemet med hensyn til geografisk overfering av tilskudd, a veare positiv. For
mange av dem som flytter framindre til starre steder har oppholdet i primag
kommunen gitt en "mykere” og bedre introdukgon til norske forhold enn de
ellers kunne ha fatt.

4.3 Bosettingsordninger i Sverige og Danmark

Sverige og Danmark har valgt andre bosettingsordninger enn Norge. Vi vil her
presentere hovedtrekkene i disse ordningen og de erfaringene landene hittil har
hatt med dem.

4.3.1 Bosetting i Sverige

Ordningen er dik at hvis man far asylseknaden er avgjort ordner seg en privat
adresse i en bestemt kommune, gjernei tilknytning til familie eller annet
nettverk, har man rett til & bli boende sanme sted, dersom en fér positivt

vedtak. | Sverige utgjer andelen av asylsgkerne som ” egenbosettes’, dvs at de
selv skaffer innkvartering, ca 60 pst. Stagnadsbel gp pr degn er mindre enn
utgifter pr degn i et mottak. Med andre ord ligger det en innsparing fa- staten
her. Integrationsverket fremskaffer bolig til de som ikke bosetter seg pa egen
hand, eller gnsker & bosette seg et annet sted nér de far vedtak om afabli. Dette
skjer i hovedsak pa samme mate som i Norge.

Ordningen ble innfart i farste del av @-tallet. For dette hadde Sverige en styrt
bosetting til kommunene, hvor en var avhengig av kommunenes medvirkning
for afa flyktninger bosatt. Sverige fikk stor tilstramning av asylsgkere fra
Bosnia. | 1993 oppholdt det seg over 90 000 flyktninger i statlige asylmottak.
Samtidig var landet inne i en gkonomisk krise. Svenske myndigheter sa seg
derfor best tjent med en rask avvikling av kgene i mottak, bade under asylsaks
behandlindlingen og etter vedtak om opphold. Den svenske sosiallovgivningen
palegger kanmunene a yte sosial stenad til flyktninger, selv om de har et tilbud
i et asylmottak. En god del asylsgkere hadde alt pa egenhand begynt aflytte ut
av asylmottakene. Samlet bidro dette, i falge Integrationsverket, at egen
bosetting ble sett pa som en hersiktsmessig | gsning.

Egenbosettingen har bidratt til en stor konsentragion av flyktninger og
innvandrer i spesielle geografiske omrader innen Stockholm, Géteborg og
Mamo. Det har til dels medfert at asylsgkere kjgper seg en adresse og til dels
bor ute og i "ghettoer” i ventetiden. Myndighetene kjenner i begrenset grad til
faktiske oppholdssted og situagon for gruppen. Omrédene flyktningene sgker
til er imidlertid preget av arbeiddedighet opp til 80 pst og meget lavt niva pa
svenskkunnskaper, ogsa for amen generasjons innvandrere. Kommunene har
betydelige planleggingsproblemer fordi det uten varsel kan melde seg et starre
antall personer som kommunen far bade omsorgs og integreringsforpliktel ser
overfor. Den bufferfunkgonen som mottakene har i forhold til kommunene, er
langt pavei forsvunnet i Sverige.

63



| felge Invandrarverket og Integrationsverket er erfaringene i Sverige positive i
forhold til rask bosetting men negative med sikte paintegrasjon. Det er heller
ikke mulig & opprettholde malet om da hele landet i bruk ved bosetting av nye
l[andsmenn.

4.3.2 Bosetting i Danmark

Danmark har gatt i motsatt retning av Sverige, og har starre ambisjoner om &
styre flyktningenes bosetting de ferste arene etter ankomst, enn hva Norge har.
Integrasionsoven er relativt ny, den tradte i kraft 1.1.1999.

Integrasionsloven’ er et viktig virkemiddel for & gjennomfare bosettings og
integragon og kvalifiseringstiltak i Danmark. Dens forma sparagraf lyder (var
oversettelse):

" Integrasjonslovens formal er gjennom en ntegragonsinnsats a

1. bidratil at nyankomne utlendinger sikres mulighet for deltakelse pa like fot
med andre borgere i samfunnets politiske, gkonomiske, arbeidsmessige,
sosiale, religigse og kulturelleliv,

bidra til, at nyankomne utlendinger hurtig blir selvforsergende, og

gi den enkelte utlending en forstaelse av det danske samfunns
grunnleggende verdier og normer.”

W

| den danske ordningen er det en tett sammenheng mellom at kommunene sier
seg villig til & bosette, faktisk bosetting og videre integrering Vi skal fokusere
pade to ferste elementene.

4.3.2.1 Fastlegging av bosettingsbehov

Udlaandingestyrel sen utarbeider innen 1. april et andag for hvor mange
flyktninger som skal bosettesi Danmark neste &r, landstallet, samt prognose for
de to derpa felgende &rLandstallet omfatter ikke innvandrere eller flyktninger
som pa forhand har fétt oppholdstillatelse. Landstallet kan endres, hvis
forholdene gjar det ngdvendig. Landstallet skal endres, hvis antallet flyktninger,
som skal bosettesi den pafelgende ar, endes med mer enn 10 pst i forhold til

det til enhver tid fastsatte landstall. Danmark har hatt betydelig mindre
svingninger i det arlige antall asylsakere pa 9@allet, enn hva Norge har hatt.

Amtene ska seg imellom bli enige om hvor mange flyktninger som ska
bosettes innen hvert amt. | neste omgang skal kommunene innen hvert amt
fordele amtets flyktninger seg imellom. For begge prosesser setter Udlaandinge
styrelsen tidsfrister. Fordelingen mellom amt (amtsfordelingen) skal skje innen
1. juni og kommunebestyrelsene skal fordele innen 10. september. Har ikke
amtene eller kommunene blitt enige innen disse fristene, bestemmer
Udlaandingestyrelsen fordelingen. Hittil har det bare skjedd innenfor ett amt.
Udlaandingestyrelsen la da demografi til grunn for fordelirg av flyktninger.
Fordelingen av antall flyktninger for de neste to ar er ikke bindende. Det er mer
a betrakte som planleggingstall som kommunene kan velge & bruke. Innen
enkelte amt er det kommuner som ikke bosetter noen flyktninger ett ar, for s a
ta et sterre ansvar aret etter.

! Integrasjonsloven: Lov nr 474 av 26. juni 1998.
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For & 2000 er landstallet fastsatt til 3 000. Dersom Udlaandingestyrelsen ser at
det bare blir behov for & bosette 2 650 flyktninger eller at behovet gker til
3350, skal landstallet endres. Da skal ogsa amter og kommuner fortandle seg
imellom pa nytt for & fastsette en ny fordeling.

Alle danske kommuner er inkludert i ordningen. Kgbenhavn og Fredriksberg
kommuner har imidlertid en ssgordning. Bare i visse spesielletilfeller bosettes
flyktninger i dette omradet. Searordning siyldes at det alt bor mage flyktninger i
dette omradet. Pr 1. november var det i 1999 bosatt 2 328 personer med 51
ulike nagonaliteter.

4.3.2.2 Bosetting av den enkelte flyktning

Udlaandingestyrelsen fatter vedtak om hvilken kommune flyktningen skal
bosette seg i. Denne avgjerelsen skal foreligge samtidig med at det fattes vedtak
om opphold i landet. Rent praktisk innebagrer dette at saken bruker om lag en
uke mer i Udlaandingestyrelsen. Kommunene og flyktningene kan komme med
ensker om bosetting, men Udlaandingestyelsen er ikke forpliktet til &ta hensyn
til disse. Avgjarelse om bosetting kan ikke paklages. | dette arbeidet sgker
Udlaandingestyrelsen a saalig ta hensyn til:

1. De avtadte eller fastsatte kommunekvoter.

2. Forholdene i kommunen: Beliggenhet og starrelse. Arbeidsmarkeds- og
utdannel sesforhold. Nag onalitetssammensetning. Behandlings- og
institugonstilbud.

3. Flyktningens personlige forhold: Spraklig og kulturell bakgrunn og
mulighetene til & etablere et sosialt nettverk. Utdannel sesmessige og faglige
kvalifikagoner og behov. Familiemessig og annen tilknytning til personer
som bor i Danmark. Eventuelle ssabehov, for eksempel behandling for
spesielle lidelser. Spesielle ansker.

Kun unntaksvis kan det bosettes til en kommune, som etter de avtalte kvoter
ikke skal motta og anvise bolig til (ytterligere) flyktninger. Unntak kan vaze;
ektefeller; foreldre og mindredrige; institusjonsbehandling; behandling hjemme
hos familie og andre saatilfeller.

Kommunene skal overta ansvaret for en flyktning, inkludert midlertidig
bosetting, innen en maned etter vedtak om opphold i landet. Bruker kommu
nene lenger tid reduseres tilskuddet. Bistand til & finne egnet bolig for et mer
varig opphold skal vage gitt innen tre maneder etter at kommunen har overtatt
ansvaret for flyktningen. Her ska det ogsa tas hensyn til flyktningenes familie
forhold. Kommunen kan kjegpe, leie eller fremleie hvis kommunen vurderer at
dette fremmer integragonen. Leien skal ikke overstige halvparten av husstands-
inntekten. Dersom kommunen ikke er i stand til & fremskaffe bolig innenfor
tidsfristen, kan Udlaandingestyrelsen gjere det pa kommunens regning.

Flyktninger som ikke har egen inntekt og deltar i integragonsprogram mottar et
eget gkonomisk tilskudd, intergragonsytelse. Denne var tidligere lavereenn
sosiahjelpsytelsen, men er na hevet til samme niva som denne. Staten
refunderer 75 pst av kommunens utgifter til ytelsen. | tillegg gir staten tilskudd
til kommunene avhengig av hvilke tilbud den enkelte flyktning deltar pa.
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Integrasjonsloven palegger kommunene atilby flyktningene et tilpasset
integragonsprogram painntil tre ar. Det er en intengjon at flyktningen skal bli
boende i den samme kommune gjennom hele det tredrige integrasjonsforl gpet
for & sikre en sammenheng i introduksjonsprogrammet. Wlendinger som er
omfattet av integrasondoven kan imidlertid flytte fra den kommunen de
bosettes i. Hvis vedkommende klarer seg selv mht bolig, arbeid etc. kan
han/hun flytte hvor som helst. Dersom vedkommende har behov for bistand fra
kommunene, enten gkonomisk eller gjennom deltakelse paintegragons
programmet, er det opp til tilflyttingskommunen & akseptere eller avda & overta
introdukg onsansvaret. Hvis dette aksepteres, blir kommunen ansvarlig for &
fortsette introduks onsprogrammet og utbetaling av introduksonsytelse m.m.
Tilflyttingskommunen har ikke plikt til & anvise ny bolig. Hvistilflyttings
kommunen avslér & overtaintroduksonsansvaret og personen likevel flytter,
kan kommunen bestemme & nedsette eller avslutte introduksjonsytelsen. | de
tilfeller hvor flyttingen har vesentlig betydning for integrasonsforl gpet— som
for eksempel jobb i tilflyttingskommunen — eller saalige personlige forhold
taler for det, skal kommunen likevel overta ansvaret. Kommuners avgjarel ser
med referanse til integragongoven kan bringes inn for Den Sociale Nevnd.

4.4  Statskonsults vurdering av dagens
bosettingsordning

4.4.1 Vurderinger av dagens ordning i forhold til politiske
mdsettinger

Dagens ordning skal ivareta to sentrale politiske faringer; hele landet skal tasi
bruk og en skal vektlegge hensynet til integrering. Etter UDIs faglige
vurderinger lar ikke disse mal settingene seg forene fullt ut, i enkelte kommuner
er forholdene for integrering for usikre til at UDI gnsker a bosette flyktninger
der. Om lag halvparten av flyktningene flytter til en annen kommune etter
primaabosettingen. Det betyr imidlertid ogsa at halvparten blir boende i lengre
tid. Dette vil en trolig ikke oppna dersom en ikke har styrt bosetting ut ifra
asylmottakene. Dersom integrering forstas som keherskelse av norsk sprak og
deltakelse i norsk samfunns- og arbeidsliv, er det ingen grunn til atro at det
ville bli vesentlig bedre ivaretatt dersom flyktningene hadde vaat samlet i
sentrale strgk. Det er sdledes en sammenheng mellom disse overordnede
politiske mal settingene og bosettingsregimet.

Det er imidlertid ogsa et mal at bosettingen ska skje raskest mulig. En rask
bosetting ma ogsa kunne forventes & lette integreringsprosessen. Ifgige UDI er
et bosettingsbehov pa 1 006-2 000 pr &r relativt uproblematisk innenfor dagens
bosettingsordning. De senere ars bosettingsbehov pa 34 000 asylsakere som
har fétt oppholdstillatelse og draye 1 000 overfaringsflyktninger kan dekkes,
men krever betyddlig innsats fra UDI for & fremskaffe plassene. UDIs region
ledere antar at ndvaarende bosettingsordning ikke vil fungere ved bosettings
behov over dette. | falge anslag pa meget usikkert grunnlag er det et bosettings
behov i fremtiden pa 6:8 000, med andre ord over dagens bosettingsniva, hvor
det alt er problemer med & ha en tilfredsstillende takt i bosettingsarbeidet.
Tallenei tabell 3.1 tyder paat dette problemet ikke er et akutt problem, men
mer et systemproblem.
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Et fjerde politisk mal innenfor bosettingsarbeidet, er ata hensyn til verdier som
ligger i det kommunale selvstyret. Dagens ordning gir kommunene betydelig
frihet til 2 velge om de vil vaare med i bosettingsarbeidet eller ikke, og i safall
hvordan de organiserer dette internt. Pa enkelte omrader fremstar kommunene
samlet overfor UDI og staten. Dette gjelder bl.a. gkonomiske tilskudd. | andre
sammenhenger, saalig i forhold til bosetting av enkeltpersoner, fremstar
flertallet av kommuner som rasjonelle aktarer som sgker & optimere sitt resultat,
delvis pa bekostning av andre kommuner, som opplever det sam urimelig at
andre kommuner reserverer seg mot oppgaven.

Vi vil peke paat antall flyktninger som skal bosettesi Norge avhenger av
internag onale hendelser og norsk flyktningpolitikk. Den nagonale
flyktningpolitikken er bedluttet av Stortinget og er regulert gjennom norsk
deltakelsei internagonalt samarbeid og som signatarmakt i for eksempel
Genevekonvengonen og FNs barne- og flyktningkonvens oner. Gjennom-
fering av bosetting av flyktninger er imidlertid et resultat av summen av
kommunenes politikk.

Vi vil understreke at nar UDI har fattet vedtak om at en asylsgker skal fabli i
landet, s ma vedkommende bosettesi en kommune. Alle som sitter i asy}
mottak med en oppholdstillatelse flytter for eller senere ut derfra. Dette
innebagrer at kommunene, isum, ma motta ale flyktninger. | et dikt perspektiv
fremstér kommunenes gnsker om et begrenset antall flyktninger, spesielle
nasjonaliteter eller familier som er svarteperspill, hvor det er om a gjere at ens
egen kommune ikke far for mange flyktninger ttenom de anskede gruppene.

Vi har pekt paat i forhold til Bosnia og Kosovo har dagens system fungert
tilfredsstillende. Etter var vurdering er dagens bosettingsregime utformet
nettopp som om flyktningebosetting var en tidsbegrenset oppgave, hvor staten
baserer seg pa at kommunene gjar en dugnadsinnsats. Som falge av inter
nasjonae avtaler og enklere kommunikason (bade fysisk og verba), maen
legge til grunn at det vil fortsette & komme flyktninger til Norge i overskuelig
fremtid. Kommunenes valg sasmmenfaller i dag ikke med de behov som finnes
for bosetting.

Etter var oppfatning ivaretar hovedtrekkene i dagens system hensynet til ata
hele landet i bruk, hensynet til kommunenes selvstyre og a legge til rette for
integrering pa en god méte. Bosettingsrdningen tar ikke i samme grad
hensynet til malet om at alle skal vagre bosatt i |gpet av seks maneder.

Dagens ordning innebager en kontinuerlig forhandling mellom UDIs regionale
apparat og kommunene om antall personer som skal bosettes og hvilke personer
som skal bosettesi den enkelte kommune. Med utgangspunkt i at disse
personene skal bo i Norge, er dette lite effektiv ressursbruk. Ut fra Statskonsults
vurdering burde hovedtyngden av UDIs administrative bosettingsressurser

rettes mot & stette oppbyggi av plan- og iverksettingsapparat i kommunene.

Vi vil ogsa peke pa at det kan vagre enklere afatil et produktivt samarbeid
mellom stat, kommune og andre kompetansemiljger ndr det gjelder integrering
av flyktninger, dersom sparsmalet om bosetting ikke titrakk seg s mye
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oppmerksomhet. Endringer innenfor dagens ordning ma etter var vurdering
skre at dette kan realiseres.

4.4.2 Vurdering av dagens ordning for kommunalt niva

Kommunen er den sentrale aktar i dagens bosettingsarbeid. Dagens ordning
innebager ettervar vurdering flere fordeler for kommunene.

1. Dagensintegreringstilskudd kommer i tillegg til rammefinansieringen. Det
utbetales tilleggstilskudd for endige mindredrige og funksonshemmede.

2. Tilskuddet gjelder for en fem-arsperiode, selv om flyktningen fa fast
arbeid.

3. Kommuner som har under gjennomsnittlige utgifter far et overskudd av
dagens ordning.

4. Tilskuddet gir stor kommunal handlefrihet ettersom det ikke er gremerket.

5. Kommunene far store menneskelige ressurser med en variert
kulturbakgrunn.

Ordningen har imidlertid ogsa ulemper for kommunene.

1. Enkelte kommuner som har hgyere utgifter enn gjennomsnittet gar med
underskudd. Dette gjelder primaart storbyene.

2. Spesidtiltak, til for eksempel endige mindredrige barn, kan i noen
kommuner koste mer enn tilskuddet gir.

3. Satsene for tilskudd til norskundervisning for voksne ber i felge mange
kommuner revideres. Pa den annen side peker noen av vare opplysninger pa
at denne undervisningen ogsa er pafart leieutgifter av lokaer etc. som ogsa
annen voksenopplagirg drar nytte av.

4. Kommunene har problemer med a skaffe passende boliger.

5. Enkelte flyktninger vil ikke kunne komme i regulaat lannsarbeid pga alder
og funkgonshemming.

Det er vart inntrykk at mange kommuner vurderer flyktningarbeidet generelt,
0g bosetting av visse grupper spesielt, som en merutgift, som konkurrerer om
ressurser med andre prisverdige kommunale oppgaver. | tillegg kommer at
bosetting betraktes som en statlig palagt oppgave, som ikke skal belastes
kommunen gkonomisk. | et dlikt perspektiv & det urimelig at kommunen
samtidig skal péfares utgifter.

Sentralt blant bade fordeler og ulemper star ordningen med en generell
beregning av utgifter og tilskudd basert pa gjennomsnittlige utgifter. For
enkelte Sl&r dette gunstig ut, for andre ikke. Vianser dagens ordning som mer
hensiktsmessig enn tidligere ordning med refugon av faktiske utgifter. En ik
ordning velter alle utgifter over pa staten, uten at det ligger incitamenter for
effektiv kommunal ressursbruk. Vi ser det ogsa som positivt at det ikke stilles
krav om at tilskuddet skal brukes pa flyktningrelatert arbeid. Det sikrer stor
kommunal handlefrihet.

Ved spesielt hgye utgifter knyttet til enkeltpersoner og grupper finnes det
kompensas onsmuligheter, etter sgknad fra kommunen. Selv om dsse er
tilpasset en gjennomsnittlig merutgift, kan den enkelte kommunen bli pafert
betydelige merutgifter, for eksempel i tilknytning til endige barn med saalige
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behov. Etter var vurdering kan dette vagre noe av grunnen til problemene
knyttet til &fa bostt endige mindredrige.

4.4.3 Enkelttiltak innen dagens ordning

Pa bakgrunn av vurderingene ovenfor er det naturlig & vurdere om UDIs
bosettingsarbeid og dagens tilskuddsordning er god nok. Vi vil understreke at vi
ikke har hentet inn informagon om kommunenes gkonomi og arbeid i tilknyt
ning til bosetting og integrering. Forskningsprogekter som gjennomferes av
FAFO og ECON pa vegne av KRD vil trolig gi mer informasjon om dette.
Nedenfor vil vi peke pa mulige endringer, men har ikke grunnlag for a vurdere
virkningene av dem.

UDIsarbed

Etter var vurdering arbeider UDI effektivt innenfor de rammene dagens ordning
trekker opp. Vi ser ingen starre administrative eller organisatoriske endringer
av dagens praksisinternt i UDI som vil bidratil raskere bosetting. Vi har
imidlertid ikke studert de administrative rutiner internt i Integreringsavdelingen,
og kan derfor ikke utelukke at for eksempel endringer i rutinene knyttet til
overfaring av bosettingsansvaret for en flyktning fra ett regionkontor til et annet
kan bidratil noe raskere bosetting. Slike endringer vil neppe kunne |gse dagens
problem knyttet til bosetting.

Integreringstilskuddet

Nar det gjelder tilskuddsordningen er det flere mulige méter & endre denne pa
Dersom gkninger i tilskuddene farer til raslkere bosetting, vil disse merutgiftene
kunne bli oppveid av innsparinger i utgiftene til asylmottak.

@kt gkonomisk kompensasjon
- Generell gkning av integreringstilskuddet.
- @kt fleksibilitet i tilskuddets starrelse ferste aret, slik at UDI kan gi
ekstratilskudd for personer det er vanskelig a bosette (for eksempel
enslige menn). Ekstratilskuddet justeres |gpende ut fra ventetid i mottak.

Disse to strekpunktene innebagrer at UDI tilpasser sterrelsen patilskuddet etter
hva som er nadvendig for afatil rask bsetting. Er antall som skal bosettes hayt
og kommunene tilbakeholdne, matilskuddet gkes, og omvendt. Vi har ikke
informagon om hvor mye en ma gke det generelle tilskuddet eller tilskuddet for
enkelte grupper for at kommunene skal bosette de som er innvilget asyl eller
oppholdstillatelse. Vi er tvilende til om kommunenes bosetting av flyktninger
kan |gses gjennom en markedsmekanisme.

Vi vil peke paat a ke tilskuddet for & gke kommunenes bosettingsvillighet,
innebarer at en innfarer en markedsrelagonmellom stat og kommune, hvor
staten kjgper bosetting til den pris kommunene setter. Vi stiller oss tvilende til
om det er en hensiktsmessig utvikling av relagonene mellom stat og kommune.
Vi tviler ogsa pa om kommunenes bosettingsvillighet reelt sett kanbetraktes
som et marked. Det kan ogsd innebagre et politisk problem a dekke mer enn de
utgifter kommunene har (i gjennomsnitt). Vi vil ikke tilra en gkning av
tilskuddet med en slik begrunnelse.
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- @kt kompensasion til kommuner som kan komme darlig ut ved bostting
Dagens gjennomsnittsberegninger medfarer at noen kommuner blir pafert
utgifter ved bosetting av flyktninger. Dersom dette varierer ut fra objektive
forhold ved kommunene, sa som folketall, boligpriser, tilflytting osv, kunne en
gruppert kommunene i utgiftsklasser og variert tilskuddet mellom utgifts-
klassene. En maimidlertid sikre seg at denne variasionen ikke skyldes lite
effektiv bruk av kommunale ressurser.

En annen tilnaaming ville vaare & kompensere kommuner som har en ekstra
gkonomisk belastning for eksempel pga sekundaaflytting.

- @kt kompensagjon for visse grupper og tiltak

For & reduser kommunenes gkonomiske risiko ved & bosette flyktninger kan en
ake avre grense for tilskudd til enslige mindredrige og funksjonshemmede og
eventuelt innfare cet for andre grupper. Alternativt kan en dpne opp for statlig
kompensasion av utgifter til saalig ressurskrevende flyktninger.

En kan legge kommunenes beregningsmodell for utgifter til voksenopplaging
til grunn. Dette vil imidlertid bryte med den utgiftsdeling som ellers gjelder
mellom kommune og stat pa dette omradet.

Problemer med a finne egnete boliger kan felges opp gjennom mer fleksibel og
mdlrettet virkemiddelbruk, bl.a. gjennom Husbanken.

Endrereglene for tildeling av ferste arstilskudd
Det er &rstidsvariagoner i tempoet i bosettingen. | begynnelsen av aret er det
vanskelig afa bosatt flyktninger. Dette kan ha sammenheng med at mange
kommuner fatter ettars vedtak om bosetting, slik at kommuneadministrasjonen
ma avvente et politisk vedtak farde kan tai mot nye flyktninger. Det er
imidlertid ogsa en konsekvens av at kommunene bosetter mange mot slutten av
aret, dik at det ikke er ledig administrativ kapasitet til ataimot flerei
begynnelsen av dret. At mange kommuner er interessert i boseting mot slutten
av aret, har i sin tur ogsd sammenheng med méten integreringstilskuddet er
utformet pa

En kan fjerne kommunenes mulighet til & bosette i Slutten av dret med fullt
integreringstilskudd. Det vil kunne gi en jevnere bosetting gjennom aret, men
vil ikke l@se de grunnleggende problemene

Trekke integreringstilskuddet inn i rammeoverfaringene
Integreringstilskuddet kan trekkes inn i rammeoverferingen til kommunen. Da
kan en enten beholde hovedtrekkene i dagens ordning, som en del av bereg-
ningen av rammeoverferingen, eller de pengene som na brukesttil integrerings
tilskuddet leggesinn i den generelle rammen. Rent teknisk er det mulig &
inkorporere dagens beregningsregler for integreringstilskuddet i modellen for
beregning av rammeoverferingen. Det vil imidlertid komplisere denne
modellen. Det er viktig for legitimiteten til rammeoverferingen at denne
modellen er forstadlig. Salenge kommunene fokuserer pa utgifter knyttet til &
bosette flyktninger, vil det etter var vurdering ikke sette fart i basettingsarbeidet
dersom integreringstilskuddet blir "borte” i rammetilskuddet. Ut ifra andre
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hensyn enn rask bosetting er integreringstilskuddet tatt inn i rammeover-
faringenei et firedrig forsgk for 20 kommuner.

Kommunenes bosettingsar beid

Bosettingsarbeidet i kommunene er deres ansvar. Vi har ikke sett pa hvorledes
dette drives eller hvordan kommunene mener det kan forbedres. FAFOs
vurdering av integreringsarbeidet i kommunene vil kunne gi dlik informasjon.
Basert pa den informasjonen vi har vil vi imidertid trekke frem to hoved-
punkter.

Krav til kommunene om & holde boliger i beredskap.
Et dikt krav kan bidratil at kommunene kan bosette flyktninger raskere etter
vedtak om opphold. Pa den annen side pafarer det kommunene ekstra utgifter.
Det kan gjere dem mer tilbakeholden med & gi tilsagn om bosetting, fordi
tilsagn samtidig vil innebagre en plikt til & fremskaffe bolig. Staten har i dag
ikke mulighet til &gi kommunene et dlikt pdlegg. Det maev. skjei lovs form.

Tiltak i kommunene
- ke antallet ggennomgangsboliger i kommunene generelt.
- @kt bruk av frivillige organisagoner i integreringsarbeidet.
- @kt bruk av private boligformidlere.
- Mer langsiktighet i den kommunale boligplanlegging, i samarbeid med
UDI og Husbanken.

Gode integreringd asninger vil kunne gke kommunenes villighet til & bosette
flyktninger. UDI kan bidratil a utvikle metoder for dette, men vil fortsatt veare
avhengig av kommunene for &implementere dike lasninger.

4.4.4 Samlet vurdering av dagens ordning

| vér vurdering av dagens ordring i forhold til politiske malsettinger pekte vi pa
at dagens bosettingsordning neppe er en hensiktsmessig méte & ivareta et
kontinuerlig bosettingsbehov. Den hviler pa en uklar ansvarsdeling mellom stat
og kommune. Staten har ansvaret for & avgjere hvemsom skal fa bosette seg i
Norge, mens oppgaven og muligheten til & bosette ligger hos kommunene.
Dette gir klare begrensninger pa statens virkemiddel bruk innen dagens ordning,
samtidig som bosettingsmalene ikke nas.

Vi har ikke datagrunnlag for & analysaei hvilken grad endringer i de
gkonomiske rammevilkérene for kommunene kan pavirke kommunenes
villighet til & bosette flyktninger. Med unntak av spgrsmalet om dekning av
utgifter til drift av undervisningslokaler og lignende er det enighet mellom
kommunene og staten om at dagens tilskudd dekker de gjennomsnittlige
utgiftene for kommunene. Gkte tilskudd vil baae preg av at staten kjaper
tjenester av kommunene.

Etter var oppfatning ber en finne frem til en annen ordning for bosetting av
flyktninger.
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4.5  Statskonsults vurdering av alternative ordninger

Etter var oppfatning er det to alternative bosettingsordninger, egenbosetting og
paegg om bosetting til kommunene. Sverige har innfert den farste av disse,
Danmark den andre. | var vurderinger vil vi trekke pa @ erfaringer som er gjort
i disse landene for & se om dike modeller kan brukes for aivareta de politiske
hensyn som ligger til grunn for bosetting av flyktninger.

45.1 Egenbosetting

Erfaringene fra Sverige viser at de fleste asylsakere og flyktninger benytte seg
av mulighetene til egenbosetting. Etter var vurdering kan en |gse enkelte av de
problemer den svenske ordningen medferer. De plutsdlige tilstremningene til
kommunene kan for eksempel unngas ved at bare de som har fétt innvilget
oppholdstillatelse faradgang til egenbosetting. Asylmottakene vil da fortsatt ha
en bufferfunkgon i forhold til kommunens tjenesteapparat. Ordningen farer til
en meget rask bosetting av flyktninger som sparer staten for utgifter til drift av
asylmottak.

Etter var vurderingviser imidlertid erfaringene fra Sverige at det blir
vanskeligere & nd andre sentrale mdl i bosettingsog integreringspolitikken
dersom en dpner for egenbosetting. Egenbosetting vil etter all sannsynlighet
faretil en konsentragon av flyktninger i Odoregionen og andre sentrale strek.
Det vil bli vanskelig atahele landet i bruk i bosettingsarbeidet. Dersom en
ensker @ motvirke dette ma en tai bruk styrt bosetting for en periode. Det er
imidlertid tvilsomt om en dlik pendling mellom to bosettingsordninger vil vaae
hensiktsmessig. Kommunene vil ikke kunne pavirke bosettingen. Flyktningenes
selvvalgte bosettingsmanster gjer integreringsarbeidet vanskelig og ferer til en
opphopning av negative levekarsfaktorer i innvandrerbydelene. Det kan komme
press pa kammunal planlegging og samfunnsfunksjoner i de omradene flertallet
av flyktningene flytter til, som det er vanskelig for kommunene & mate.

En bosettingsordning der den enkelte far velge kommune, kan eventuelt
kombineres med at hver kommune har en minimums- og maksmumsandel av
totalen, beregnet ut fra visse kriterier knyttet til kommunetype. En dlik ordning
kan sannsynligvis bli oppfattet som mer rettferdig blant en del kommuner enn
dagens ordning, der noen drar lasset mer enn andre. En dlik |asning vil
imidlertid gi store administrative utfordringer og binde opp ressurser i UDI og i
kommunene omkring fordelingsspgrsmal. Etter var oppfatning vil en dik
dobbelt bosettingsordning skape flere problemer enn den | gser.

4.5.2 Pdegg til kommunene om bosetting

Vi har ovenfor pekt pa at selv om staten kan bestemme hvem som skal fa
tillatelse til & oppholde seg i landet, sa kan den ikke bestemme hvor i landet de
skal oppholde seg. Etter var oppfatning er dette en vesentlig arsak til hvorfor
bosetting tar lang tid. Dersom staten far fullmakt til & pAlegge kommunene atai
mot flyktninger vil dette problemet bli vesentlig redusert, og mulighetene for
rask bosetting bedret. Et dlikt palegg vil likeledes bedre muligheten for atahele
landet i bruk. Om en dlik ordning gir raskere bosetting av flyktninger enni dag,
vil det trolig bedre utgangspunktet for integrering. Etter var oppfatning vil en
dik ordning vaare bedre egnet til divareta hensynet til integrering, enn egen
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bosetning, fordi den reduserer risikoen for etablering av omrader med
opphoping av negative levekarsforhold. Om den vil fungere bedre enn dagens
ordning, vil i stor grad avhenge av hvordan kommunene reagerer pa abli palagt
en dik oppgave.

A pélegge kommunene & bosette flyktninger vil pévirke det kommunal egv-
styret. Ikke ved at det bosettes flere flyktninger i norske kommuner, men ved at
den enkelte kommune ikke vil kunne bestemme antall flyktninger eller hvem de
skal bosette. Selv om rammene for bosettingsarbeidet ma ha som utgangspunkt
at dle som har fat lovlig opphold i landet skal bosettes, er det viktig a serge for
kommunal medvirkning i fordelingen av flyktninger mellom kommuner. Slik
medvirkning kan bidratil aivareta verdier knyttet til kommunalt selvstyre.
Statskonsult vil ogsa peke pa at mangekommuner ikke ser pa det atai mot
flyktninger som noen motsetning til lokalt selvstyre, og at disse oppgavene og
ressursene snarere styrker kommunene.

| utgangspunktet er alle landets kommuner egnet til ataimot flyktninger.
Spesielle geografiske forhold gjer at det ikke kan anbefales at alle kommuner
nadvendigvistasi bruk til enhver tid, i motsetning til for eksempel Danmark.
Alle kommuner som gnsker flyktninger til kommunen bar imidlertid i utgangs
punktet bli vurdert. Erfaringene med mange flyktningers aktive utsgkning til
arbeid i spredtbygde strak, eksempelvisi NordNorge, understreker viktigheten
av dette. | UDIs bosettingsarbeid ber imidlertid erfaringsmateriale ogsa legges
til grunn. De bar blant annet ta hensyn til enkelte trekk ved kommunersom
vanskeliggjer bosetting. Noen er for smatil at de kan stille opp med et adekvat
faglig tilbud. Andre steder eksisterer det ikke adekvate tilbud mht arbeid og
utdanning eller kommunen har stor fraflytting. | enkelte sterre kommuner
vanskeliggjares bostting pga av mangel pa boliger til akseptabel pris og noen
steder grunnet stor og vedvarende sekundaaflytting. Denne tilnaamingen
oppfyller masettingen om ata hele landet i bruk, men tilpasser ogsa
bosettingsarbeidet til kommunenes forutsetninger for adrive vellykket
integrerings- og kvalifiseringsarbeid.

Statskonsult mener at den danske modellen er relevant for de problemstillinger
man finner i Norge. Modellen bar imidlertid tilpasses norske forhold og
reflektere ulike hensyn, bade nér det gjelder oveordnete politiske mal settinger,
den dynamiske effekten pa bosettingsmensteret av en gitt fordeling, samt de
integreringsmessige effekter dette vil fa En hjemmel om kommunenesrallei
bosettings- og integreringsarbeidet bar lovfestes.

Om staten skulle harett til & pdlegge kommunene & bosette flyktninger, antar vi
at det er naturlig & legge denne fullmakten til UDI. Vi ser det ikke som naturlig
at UDI paegen hand skulle kunne fastsette rammer for bosetting i den enkelte
kommune. Etter var oppfatning beren i sterst mulig grad utvikle den pagaende
dialogen mellom UDI og kommunene i bosettingsarbeidet. Dette vil kunne ta
vare pa den kompetanse og positive holdning som ligger i mange kommuner og
gi viktig informasonsgrunnlag for UDIs beslutninger.

| praksis vil dette kunne skje pa flere méter. Det er imidlertid et felles
nadvendig utgangspunkt; at UDI, som i dag, utarbeider anslag for
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bosettingsbehov kommende & uten a spesifisere landbakgrunn eller andre
kjennetegn ved flyktningene. En mulighet er sd at UDI sender ut en dpen
anmodning til kommunene som i dag. En annen mulighet er at UDI foredar en
fordeling kommunene imellom, gjerne i samarbeid med KS om kommunene
ansker det. Dersom en kan innpasse det i forhold til budgettarbeid etc, ville det
kunne vaee hensiktsmessig a ha dike dreftelser med KS parallelt med
vurderingen av sterrelsen pa neste ars integreringstilskudd.

Uavhengig av hvilken form anmodningen far, ber kommunene begrunne sine
svar. Pa bakgrunn av en slik heringsrunde kan UDI se om behovetfor
bosettingsplasser kan antas a vaae dekket. Dersom sa er tilfellet, behaver ikke
UDI benytte fullmakten. Er behovet ikke dekket, kan UDI paegge enkelt
kommuner & bosette flere enn kommunene selv har forestt. UDIs region
kontorer kan pa bakgrunn av efaring og kompetanse bista med réd om hvilken
fordeling som vil kunne bli mest vellykket i forhold til ulike integrerings- og
kvalifiseringshensyn.

En slik modell gir i liten grad kommunene mulighet til & diskutere og eventuelt
fordele bosettingsoppgaven seg imellom. Vi ser det som lite realistisk at ale
kommuner skulle mgtes for & enes seg imellom. Etter var oppfatning er det
mindre aktuelt & trekke inn fylkeskommunen eller regionale kommunesammen
dutninger, dik som i Danmark, fordi disse ikke har den myndighet i forhold til
kommunene som disse nivaene har i Danmark. Dersom en ensker mer reelle
draftelser mellom kommunene kan en benyttet UDI s regionkontorer. UDI vil da
métte fordele bosettingsans aget pa regionkontorene. De videreformidler
bosettingsbehovet til kommunenei sin region og er behjelpelig med & arrangere
meter hvor kommunene kan fordel e bosettingsoppgaven seg imellom.

Blir det ikke enighet om fordeling av det stipulerte bosettingsbehovet innen en
fastsatt frist, bestemmer UDI eller UDIs regionkontor fordelingen. Fordelingen
ber vaae klar senhestes av hensyn til kommunenes planlegging. Ved atids
begrense dagens forhandlingssituagon mellom UDI og kommunene vil en
kunne frigjere ressurser og utl@se et betydelig administrativt og kompetanse
messig potensiale. Dette vil pa lengre sikt gjelde kommunene og pa noe kortere
sikt gjelde UDI. UDI vil kunne frigjere ressurser og kompetanse til abista
kommunene i utviklingen av handlingsplaner, fagmiljger og kompetanse, gode
organisagions gsninger, titak for & gke boligtilgangen og systematisere
erfaringsutveksling og evalueringer.

Dersom UDI lykkes med & redusere saksbehandlingstiden for asylsaker, vil
endringer i antall asylsakere raskere far betydning for bosettingsbehovet. Dette
kan innebagre atantall flyktninger som faktisk skal bosettes noen ar blir
betydelig heyere dller lavere enn UDIs andag. Dette kan handteres ved at UDI
gar nye forhandlingsrunder med kommunene. En annen mulighet er at det antall
flyktninger kommunene skal bosette betraktes som en andel av det total e boset-
tingsbehov, f.eks at en kommune ikke skal bosette 40 personer men 1 pst av
flyktningene som kommer i Igpet av aret. Endringer i bosettingsbehovet vil da
daandelsmessig likt ut for alle kommuner. Dette gker usikkerhetenfor
kommunene noe, men en unngar administrativt merarbeid.
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| dag er det staten som bagrer den gkonomiske risikoen ved feilaktige andag av
bosettingsbehovet. Blir antallet flyktninger betydelig sterre enn andlétt, gker
tiden i asylmottak fra vedtak om opphold til bosetting. Hvis staten palegge
kommunene a bosette et visst antall asylsgkere, men ikke kan garantere for at
det faktisk vil vaare behov for & bosette sd mange, flyttes risikoen fra staten til
kommunene. For ikke a overfare risiko, kan staten forplktes til & betale
kommunene farste ars integreringstilskudd svarende til plantallet for
kommunen. Det vi innebaae at kommunene er garantert et minimumstilskudd,
uavhengig av hvor mange som faktisk bosettes. En dlik garanti vil kunne bedre
planleggingsragonaliteten i kommunene ytterligere, inkludert kompetanse-
oppbygging og gi et bedre grunnlag for avtaler med Husbanken. Dette vil gi
utgiftsgkninger for staten, dersom plantallene er hayere enn de faktiske tallene.
Redusert oppholdstid i mottak kan kompensere for eventuelle merutgifter. Vi
vil ogsa peke pa erfaringene fra Danmark, hvor bosettingsenheten i
Udlaandingestyrelsen presser pa for rask asylsaksbehandling, dlik at de far
bosatt nok personer til & slippe a reforhandle bosettingstall med kommunene.
En garantert minsteutbetaling av integreringstilskudd kan gi samme effekt,
dersom antall ferdigbehandlede asylsgknader er lavere enn prognosen som
ligger til grunn for utbetaling av tilskudd.

Vi har ovenfor diskutert hovedtrekkene i hvorledes en kan paleggekommunene
abosette et visst antall flyktninger, men i liten grad berart spersma knyttet til
bosetting av den enkelte flyktning. Som det fremgar av tabell 3.1 gar det i dag
lang tid fra vedtak om opphold til bosetting finner sted. Vi har pekt paat UDI
har problemer med a finne bokommuner for mange grupper av flyktninger. Dex-
som en plikt for kommunene til & bosette flyktninger skal hafull effekt, bar
denne plikten ogsd omfatte bosetting av den enkelte flyktning. Vedtak om
bostedskommune bgr da kunne fordigge til samme tid som vedtak om opphold.
Rent praktisk ma UDI trekke pa regionkontorenes kunnskap om bl.a. arbeids
muligheter, innvandrergrupper i de enkelte kommuner, spesielle hel setjenester
etc.

Det kan ogsa vurderes om en skal sette krav til hvor raskt kommunene skal
motta flyktningen. Dersom en garanterer kommunene integreringstilskudd for
farste & tilsvarende kommunens plantall for bosetting, ber en kunne ha en dlik
frist. Vi vil imidlertid peke pa at det norske boligmarkedet kan vagre stramt,
med fa utleieboliger. Dersom en dik frist farer til at det bygges opp en rekke
kommunal e flyktningemottak, har en trolig vunnet lite i forhold til integrering.

4.6  Statskonsults forslag

Dagens bosettingsor dning bear avvikles
Etter var oppfatning er den ikke tilpasset et kontinuerlig behov for bosetting.
Selv om det kan foretas endringer innenfor dagens ordning, som vil kunne gjare
kommunene mer positive til & bosette flyktninger, kan vi ikke se at disse vil
| @se de grunnleggende problemene.

Kommunene bar fortsatt bli hert om hvor mange de ensker & bosette
Kommunene kjenner sin egen situagon best. Det er viktig a ta hensyn til deres
begrunnede oppfatninger om i hvilken grad de kan integrere og bidratil
jobbmuligheter for flyktninger.
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UDI bar ha myndighet til apalegge kommuner a bosette flyktninger

dersom kommuneneikke sier seg villig til & bosette tilstrekkelig mange
Siden ale flyktninger skal bosettesi en kommune, ber en unnga dagens
langvarige forhandlinger. KRD bgr innlede diskugoner med kommunene om
hvordan en dlik beslutningsprosess ber utformes. Bed utningsprosessen ma ha
en Klar tidsfrist.

UDI ber ha myndighet til & bestemmei hvilken kommune den enkelte
flyktning skal bosettes
Det er problemer med & bosette grupper av flyktninger, som til sammen
omfatter relativt mange personer. Kommunekunnskapen i UDI s regionkontorer
ma trekkes inn ved beslutning om bosetting.

Fordeling av flyktninger ber kvalifiseresi forhold til kjennetegn ved
kommunene.
Bade ved fastsetting av kommunens bosettingsforpliktel e og ved henvisning av
den enkelte flyktning ma UDI ta hensyn til objektive trekk ved kommunen og
erfaring med tidligere flyktninger.

Kommunene bagr motta integreringstilskudd for minimum s mange

som det er planlagt at de skal bosette
Det vil vazre uskkehet knyttet til om plantallene fra UDI er korrekte. Staten
flytter risiko over pa kommunene. Et garantert minstebel gp vil, selv om det
justeres arlig, gjere det lettere for kommunene & drive et godt planarbeid og
raskere bosette flyktninger. Eventuelle merutgifter ber oppveies av reduserte
utgifter til drift av asylmottak. Statskonsult ser det som naturlig at oppgaver
knyttet til bosetting av flyktninger ogsa koplestil det reformarbeid som er i
gang i forbindelse med s3kalte " forpliktende konsultasjoner” mellom
kommunesektoren og staten (ref pkt 1.2.3)

Lang tid fra utseking til bosetting bar gi redukgon i
integreringstilskuddet
For a sikre raskest mulig bosetting etter at vedtak om opphold fattes, bar
tilskuddet til kommunen kunne reduseres hvis bosetting ikke finner sted
innenfor en fastsatt tid.

KRD ber vurderetilskuddsordningen til kommunen naarmere
Det kan vage grunnlag for & endre pa tilskudd til kommunene knyttet til bl.a.
endige mindredrige og funksonshemmede. KRD bar vurdere dette negmere
ndr igangvaarende forskningsprosekter avd uttes.
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5 Oppsummering og konklusjon

De tre foregaende kapitlene behandler tre ulike problemstillinger relativt isolert.
Fellesfor alle er imidlertid spgrsmalet om hvilke tiltak som bar iverksettes for &
fa en raskerebehandling av asylsagknader og en raskere bosetting av dem som
far oppholdstillatelse, dlik at disse raskest mulig kan komme videre.

Med dagens lange saksbehandlingstid i asylsaker er det vanskelig for UDI &
legge press pa kommunene for afatil en raskerdoosetting. Samtidig kan
problemene med a fa bosatt flyktninger redusere UDIs innsats for afa
asylsakene behandlet. Raskere sakshehandling kan opplevesikke & bidrattil
raskere bosetting, men til & flytte keen fra UDI til kommunene. Mens UDI
behandler saker og kommunene drafter og planlegger bosetting, |gper statens
utgifter til drift av asylmottak. Dette er salderingsposten bade for lang
saksbehandlingstid i UDI og for tiden det tar a fa bosatt flyktninger. Etter var
oppfatning er det derfor viktig bade &edusere saksbehandlingstid for asylsaker
og tid fra vedtak til bosetting.

Vi har avdutningsvisi de enkelte kapitlene gitt fordag til forbedringer. Her vil
vi trekke frem de endringer det etter var vurdering er viktigst & gjennomfare.

Styringssystemet mellom departement og direktorat er velutviklet. Systemet
som sadan ivaretar de viktigste hensyn som ligger til grunn for ma og
resultatstyring som styringsteknikk. Etter var oppfatning kan imidlertid
styringssystemet brukes bedre. Departementets hovedutfordring er & benyttet
det foreliggende systemet for styring og koordinering pa feltet mer malrettet.
Etter var oppfatning ber departementet prioritere asylsaker klarer i budsjett
proposigonen og tildelingsbrevet. En dik prioritering begr ogsa komme til
uttrykk i styringsdialogen. Hovedfokus i rapporteringen og oppfelging gjennom
aret ber vaare pa asylsaker, andre saker som har hayest politisk prioritet og
eventuelt avvik i forhold til planer pa andre omrader. Ved manglende
madloppnaelse ma direktoratet, g eventuelt departementet, finne frem til tiltak
som sikrer maloppnael se. Dersom det kommer betydelig flere eller faare
asylsgkere enn hva departementet har lagt til grunn, ma departementet justere
krav i forhold til ressurser. Departementet ma sarge for &det utvikles kunnskap
som gjer det mulig & vurdere hvorledes utgifter til drift av UDI og til
integreringstilskudd til kommunene pavirker utgifter til drift av asylmottak.

En klarere prioritering av asylsaker fra departementets side, ber fare til at de
interne organisering og styring i JURA i starre grad utformes for & prioritere
asylsaker. Asylsaker ber skilles organisatorisk fra andre saker. Saksbehand
lingskapasiteten ma | gpende til passes svingningene i antall asylsaker.
Saksbehandlingstid, produksion og effektivitet ber bli sentrale styringspara
metre. Organisasjonen ma utvikles dik at det blir lettest mulig aflytte
medarbeidere til og fra asylsaksbehandling. For a sikre effektiv tjeneste
produksion bgr UDI innfere gkonomiskadministrative og juridiske
controllerfunks oner.
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Dagens bosettingsregime fungerer tilfredsstillende i forhold til dugnader og
bosetting av et begrenset antall hvert ar. Etter var vurdering er dagens system
lite egnet til alase dagens utfordringer. Det bar etableres en ny bosttings-
ordning. Kommunen ber fortsatt hainnflytelse pa hvor mange de skal bosette.
Departementet ber samarbeide med kommunene for & komme frem til en
ordning hvor fordeling av flyktninger som skal bosettes pafalgende & kan
draftes. Dersom en ikke kommertil enighet innen en tidsfrist, ma departementet
ha myndighet til & fastsette fordelingen. Kommunene bar ha en gkonomisk
kompensasion for usikkerheten knyttet til denne fordelingen. Innenfor disse
rammene bgr UDI ha myndighet til & fastsette hvilke flyktinger som skal
bosettesi den enkelte kommune. Det bar vaae krav til hvor raskt kommunene
skal taimot flyktninger.
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