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Forord

Denne studien utgjer min hovedoppgave 1 Statsvitenskap og avrundingen av mitt
hovedfagsstudium. Emnet europeiseringen av utlendingsforvaltningen ble valgt pé
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relativt ny dimensjon ved dette forholdet. Da jeg begynte arbeidet med studien var
min kunnskap om Schengen, Dublin og forvaltningen av norsk innvandrings- og
asylpolitikk begrenset. Kunnskapen, og ikke minst interessen, for omrédet har
imidlertid okt ettersom arbeidet med oppgaven har skredet frem, og det har vert
sveert interessant a fordype seg i et ett felt p4 denne méten. Samtidig er det & skulle
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vil derfor gjerne rette en takk til alle som har bidratt til & gjere denne prosessen

mindre smertefull:

Forst vil jeg gjerne rette en takk til Tom Brunsell, Avdelingsdirektor i
Justisdepartementet, Thomas Bille, Radgiver i Kommunal-og Regionaldepartementet,
og Dag Barvahr, Underdirektor 1 UDI, for & vise interesse for prosjektet og gi meg en
“flying start” pd datainnsamlingen, ved 4 stille til disposisjon arkivmateriale og hjelpe
meg 4 finne frem til aktuelle informanter. Jeg vil ogsd takke mine informanter i JD,
KRD, UDI, utenrikstjenesten og politiet for velvillig & stille opp pé intervju. Mine
medstudenter Aleksander Aasheim, Niclas Berger, Rita Furuseth og Tron Hegvold,
fortjener en takk for verdifulle diskusjoner og oppmutring underveis. Min mor
Torhild Maanum Ruud fortjener en stor takk for hjelp med korrekturlesning og
sprakvask 1 oppgavens sluttfase. Ikke minst vil jeg gjerne rette en spesiell takk min
veileder professor Morten Egeberg, for en positiv innstilling, nyttige innspill og

konstruktive kommentarer under hele prosessen.
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Forkortelser

Amsterdam-traktaten: Amsterdam-traktaten om endring av Traktaten om den
europeiske union, traktaten om opprettelse av De europeiske fellesskaper og visse
tilknyttede akter

AP: Arbeiderpartiet

ASA: Asylavdelingen, UDI

Avtalen om de institusjonelle losningene: Avtale inngatt mellom Rédet for Den
europeiske union og Republikken Island og Kongeriket Norge om de sistnevnte
statenes tilknytning til gjennomferingen, anvendelsen og videreutviklingen av
Schengen-regelverket

CIREFI: Centre d’ Information et Recherche de Filliers d’Immigration
COREPER: Comit¢ des représentants permanents

Den blandende komité: Joint Committee

DNK: Den nordiske koordineringsgruppen

Domstolen: EF-domstolen

Dublin-konvensjonen: Konvensjonen om fastsettelse av hvilken stat som er
ansvarlig for behandlingen av en asylseknad som fremlegges I en medlemsstat 1
Det europeiske fellesskap

EF: Det europeiske Fellesskap

EMK: Den Europeiske Menneskerettskonvensjon

EU: Den europeiske union

EURODAC: European system for the comparison of the dactyloscopic records of
asylum seekers

EOS: Europeisk- skonomisk samarbeidsomrade

Felleshiandboken: Schengen-statenes felles regler for grensekontroll
Fellesorganet: Mixed Committee

FN: De forente nasjoner

Genevekonvensjonen: FNs flyktningkonvensjon av 1951
Gjennomferingskonvensjonen: Konvensjon om gjennomfering av Schengen
avtalen av 14. juni 1985 mellom regjeringene for statene 1 den gkonomiske union
Benelux, forbundsrepublikken Tyskland og republikken Frankrike om gradvis
avskaffelse av kontrollen pa de felles grenser

INA: Integreringsavdelingen, UDI

INN: Innvandringsavdelingen, KRD

JD: Justisdepartementet

JURA: Juridisk avdeling, UDI

KAD: Kommunal-og arbeidsdepartementet

Kommisjonen: Europakommisjonen

Konsulger fellesinstruks: Common Consular Instructions on visas for the
diplomatic missions and consular posts (CCI).

KRD: Kommunal- og regionaldepartementet

KREF: Kristelig folkeparti

KRIPOS: Kriminalpolitisentralen
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Maastricht-traktaten: Traktaten om opprettelsen av den europeiske union
OPA: Oppholdsavdelingen, UDI

PA: Politiavdelingen, JD

Parlamentet: Europaparlamentet

POD: Politidirektoratet

Roma-traktaten: Traktaten om etableringen av Det europeiske felleskap

RV: Rad valgallianse

Rédet: Radet for den europeiske union (kalles ogsa ministerradet)
Samarbeidsavtalen: ”Samarbeidsavtale mellom Kongeriket Belgia,
Forbundsrepublikken Tyskland, Republikken Frankrike, Storhertugdemmet
Luxembourg, Kongeriket Nederland, Republikken Italia, Kongeriket Spania,
Republikken Portugal, Republikken Hellas, Republikken Osterrike, Kongeriket
Danmark, Republikken Finland, Kongeriket Sverige, som er parter i Schengen
avtalen og Schengen-konvensjonen, og Republikken Island og Kongeriket Norge
om avskaffelse av personkontroll pa de felles grenser

Schengen-avtalen: Avtale mellom regjeringene i statene 1 den gkonomiske union
Benelux, forbundsrepublikken Tyskland og republikken Frankrike om gradvis
avskaffelse av kontrollen pa de felles grenser

SCH-EVAL: Schengen Evaluation Committee

SCIFA: Strategic Committee on Immigration, Frontiers and Asylum
Sentralgruppen: Central group

SIRENE: Supplementary Information Request at the National Entry

SIS: Schengen Information System

SOS: Sosialdepartementet

SP: Senterpartiet

SV: Sosialistisk vensterparti

Tilknytningsavtalen: Avtale mellom Kongerike Norge og Republikken Island og
Det europeiske felleskap om kriterier og mekanismer for & avgjere hvilken stat
som er ansvarlig for behandlingen av en asylseknad som fremlegges 1 Norge,
Island eller en medlemsstat

TREVI: terrorisme, radikalisme, international vold

UD: Utenriksdepartementet

UDI: Utlendingsdirektoratet

UNE: Utlendingsnemda

UTA: Utlendingsavdelingen, JD

VISION: Visa Inquiry Open Border Network; Schengen-konsultasjonsnettet



1. Introduksjon

1.1 Innledning

Beskyttelse av egne grenser har tradisjonelt blitt betraktet som nasjonalstatens
domene. Innvandrings- og asylpolitikk er et politikkomrade som bererer en rekke
problemstillinger av bade utenrikspolitisk og innenrikspolitisk karakter, og som det
har vert knyttet sterke nasjonale interesser til. Innvandringsspersmél er derfor et tema
som er gjenstand for kontinuerlig debatt. Gjennom norsk og islandsk' tilknytning til
Schengen-samarbeidet og Dublin-konvensjonen, har EUs bestemmelser pd omradet
forandret norske myndigheters handlingsrom. Fremforhandlingen og iverksettelsen av
Samarbeidsavtalen® og Tilknytningsavtalen® i Norge, har medfort at man ma forholde
seg til et nytt sett av regler og nye institusjoner. Utviklingen av et justis- og innenriks-
politisk samarbeide 1 EU ("Justice and Home Affairs (JHA)”) representerer 1 dette

henseendet derfor en ny europeisk utfordring for nasjonalstaten.

Temaet for denne oppgaven er europeisering av de organer som forvalter norsk
utlendingspolitikk, heretter kalt utlendingsforvaltningen. Studien vil forseke &
beskrive de berorte etatenes tilpasning til Schengen, Dublin og EU, og & forklare
eventuelle endringer. For & kunne lgse denne oppgaven vil jeg ta i bruk i flere ulike
forklaringer pé institusjonelle endringer. Oppgavens teoretiske rammeverk tar
utgangspunkt i tre teoretiske perspektiv, og det opereres med tre ulike analyseniva;
det antas at endringer som folge av europeisering kan forstdes ut i fra endringer 1

omgivelsene, enkeltaktorers innflytelse og institusjonelle sartrekk. Gjennom E@S-

1 Det som sies om vér tilknytning til disse avtalene gjelder ogsé for Island. For enkelthets skyld omhandler jeg i det
folgende bare Norges stilling.

2 ”Samarbeidsavtale mellom Kongeriket Belgia, Forbundsrepublikken Tyskland, Republikken Frankrike,
Storhertugdemmet Luxembourg, Kongeriket Nederland, Republikken Italia, Kongeriket Spania, Republikken Portugal,
Republikken Hellas, Republikken Osterrike, Kongeriket Danmark, Republikken Finland, Kongeriket Sverige, som er parter
i Schengen-avtalen og Schengen-konvensjonen, og Republikken Island og Kongeriket Norge om avskaffelse av
personkontroll pa de felles grenser”(St.prp.nr.42 (1996-1997): vedlegg 1), heretter kalt Samarbeidsavtalen.

3 ”Avtale mellom Kongeriket Norge og Republikken Island og Det europeiske felleskap om kriterier og mekanismer for &
avgjore hvilken stat som er ansvarlig for behandlingen av en asylseknad som fremlegges i Norge, Island eller en
medlemsstat” (St.prp.nr.38 (2000-2001):vedlegg 1), heretter kalt Tilknytningsavtalen.



avtalen® er Norge ogsa knyttet til dennes bestemmelser om fri flyt av personer. Jeg

har allikevel valgt & utelate dette aspektet ved europeiseringen’.

1.2 Europeisering av utlendingsforvaltningen

1.2.1 Studiens formal

Formélet med denne studien er todelt. For det forste ensker jeg & beskrive
europeiseringen av utlendingsforvaltningen. Jeg vil underseke hvordan tilpasningen
til Schengen/Dublin/EU har kommet til utrykk i etatene 1 lopet av den aktuelle
perioden. Hovedpunktene 1 fremstillingen vil vaere konsentrert rundt de institusjonelle
endringer som har funnet sted som folge av utviklingen av Schengen- og Dublin-
samarbeidet innenfor og utenfor EUs institusjoner, og forandringer i norsk tilknytning
til disse samarbeidsomrddene. For det andre vil jeg & forseke & forklare hva som har
pavirket tilpasningen. Med utgangspunkt i forklaringer pad tre ulike niva, vil den
relative betydningen av Schengen/Dublin/EU analyseres. Det jeg onsker & teste er
dermed forst og fremst empirien og ikke teorien. Studien utgjer en undersokelse av
utlendingsforvaltningens tilpasning til Schengen/Dublin/EU og vil 1 liten grad vere

en test av teoriens gyldighet.

1.2.2 Begrepet “europeisering”

Begrepet “europeisering” er hyppig anvendt 1 forbindelse med studier av europeisk
integrasjon® og er brukt for & beskrive en rekke ulike fenomener. Den vanligste maten
begrepet brukes pé for & beskrive forholdet mellom nasjonalstaten og det europeiske
nivdet er enten at nasjonale myndigheter delegerer sin beslutningsmyndighet til et
overnasjonalt nivd for & oppnéd et bestemt resultat (“bottom-up’), eller som EUs
institusjoners pavirkning pa nasjonale beslutningsorganer (“’top-down”) (Egeberg
kommer; Goetz og Hix 2001:134). Det er EUs pavirkning pa nasjonale politiske
institusjoner som er denne oppgavens primere anliggende. Europeisering henspeiler

dermed pa “en utvikling der EU-dimensjonen blir stadig mer fremtredende i

4 ”Avtalen om Det europeiske ekonomiske samarbeidsomrade”.

5 Studien omfatter kun EQJS-samarbeidet i den grad bestemmelsene i Schengen-avtalen er & betrakte som tiltak for a
kompensere mot ugnskede effekter av det frie marked.

6 ” Europeisk integrasjon er prosessen & koordinere og inkorporere europeiske nasjonalstater inn i en europeisk politisk,
juridisk og ekonomisk orden og & oppna et felles administrativt system”(Sverdrup 2000:9).



nasjonalstatenes politikkutforming og institusjonelle strukturer og ordninger”
(Veggeland 1998a:3). Europeiseringsprosesser kan dermed forstdes som “en prosess
preget av gradvis ekende homogenisering” (Sverdrup 2000:81). Nar det gjelder
Norge som star utenfor EU, har nasjonen bygget sitt forhold til Unionen pa EQS
avtalen. Norge er med i det indre marked, noe som medferer at vi mé innfere all
relevant EU-lovgivning for denne delen av unionens virkefelt (Egeberg kommer).
Norge har 1 flere sammenhenger videre vist seg som en ivrig tilpasser” (Sverdrup
2000). Dette er mekanismer som kan sies & gjelde i flere tilfeller, ettersom nye

politikkomréder som ligger utenfor EQS-avtalens omrdde etter hvert har kommet til.

I min studie har jeg valgt & méle europeiseringen pa felgende mate: Undersokelses
avhengige variabel er endring 1 utlendingsforvaltningens institusjoner. Hovedfokuset
er pa de endringer som har funnet sted for & tilpasse institusjonene til
Schengen/Dublin/EU. Studiens indikatorer pd europeisering vil vare endringer 1 ytre
og indre organisasjon, endringer 1 eksterne og interne prosesser og endringer i
politikkens innhold (policy). I forbindelse med ytre organisasjonsendringer vil jeg
fokusere pd nye muligheter og krav som felge av nye tilknytningsformer til
Schengen/Dublin/EU. Herunder koblingen til Ré&det samt EUs krav til
implementering og hindhevelse av Schengen- og Dublin-regelverk. Med hensyn til
indre organisasjonsendringer gjelder dette organisasjonsstruktur, ressurstilforsel og
muligheter for opplaering. Nar det gjelder ytre prosessendringer omfatter disse faktisk
deltakelse i meter pd minister- komité- og arbeidsgruppenivd, kontaktmenster,
implementering av nye rettsakter, prioritering av Schengen- og Dublin-relatert
virksomhet og reell innflytelse i EU. Indre prosessendringer vil vere forholdet
mellom departement og direktorat, mellom ledelse og underordnede og forholdet til
andre sektorer. Undersgkelses uavhengige variabel er europeisk integrasjon, trekk

ved akterene og trekk ved institusjonene.

En innvending mot studier av denne typen er hvorvidt det er mulig & isolere
effekten av EU fra andre samtidige prosesser. Blant annet kan det vare problematisk

a isolere effekten av EU fra andre endringer som finner sted som felge av mer



generell internasjonalisering. Slike omstillingsprosesser foregar ofte parallelt og kan
ha mye til felles. Dette er serlig relevant for innvandrings- og asylpolitikken som er
et omrdde som er svart internasjonalt preget og hvor pévirkningskildene og mélene
ofte er de samme bade for EU og Norge. Som eksempel pé slike kilder kan ulike
internasjonale konvensjoner pd omradet nevnes. Endringer pé utlendingsomradet kan
dermed komme som folge av bade internasjonalisering og europeisering. Allikevel vil
endringer 1 policy bli behandlet som Schengen/Dublin/EU-relaterte endringer i

oppgaven.

1.2.3 Studiens problemstilling

Som nevnt har oppgaven et beskrivende sd vel som et analytisk utgangspunkt. P4
bakgrunn av det ovenstdende blir dermed oppgavens problemstilling som folger:

I hvilken grad kan norsk tilknytning til Schengen-avtalen og Dublin-konvensjonen
bidra til a forklare endringer pa utlendingsomradet, og hvordan kan eventuelle
tilpasninger forklares?

Dette vil imidlertid ikke vaere de enste spersmal som taes opp i denne studien.
Under kapittel to vil det bli formulert flere spersmal og forventinger som ma sees 1

sammenheng med problemstillingen.

1.3 Valg av case

1.3.1 Tidsperiode

Tidsrommet for undersekelsen strekker seg fra september 1995, hvor de
innledende forhandlingene startet, til mars 2002 - et &r etter datoen for
implementeringen av Schengen- og Dublin-regelverket 1 Norge. Denne perioden er
valgt pa bakgrunn av flere forhold. Selv om de fleste av utlendingsforvaltningens
Schengen/Dublin/EU-relaterte endringer har skjedd etter iverksettingen av Schengen-
og Dublin-avtalen, vil jeg argumentere for at prosessen med & tilpasse Norge til
Schengen pagikk lenge for det operative samarbeidet tradte 1 kraft. Blant annet har
norske tjenestemenn siden mai 1996 vart observaterer innen Schengen-samarbeidet.
Denne deltakelsen kan og ha hatt betydning for den senere tilpasningen.

Forhandlingsfasen og implementeringsfasen er derfor ogsé tatt med. Videre har valg



av tidsperiode sammenheng med oppgavens analytiske rammeverk. Studien tar for
seg institusjonell endring. Et ar er et relativt kort tidsrom for & kunne beskrive og
forklare institusjonell endring. Dette vil bli for gvrig ogsa forsekt tatt heyde for i den
videre fremstillingen. Et lengre tidsperspektiv er derfor viktig for & fa en bredere

tilgang til endringenes omfang og varighet.

1.3.2 Hvorfor studere europeisering av nasjonal forvaltning?

Hva er det sé som gjor studier av europeisering interessante? Europeisk integrasjon
har fort til omfattende endringer i1 nasjonalstatens omgivelser. I lgpet av 1980 og
1990-tallet har det skjedd en kraftig utvidelse av EUs ansvarsomrader. Dette har fort
til at en stor del av nasjonalstatenes lovgivning blir utarbeidet pd EU-niva, og EUs
institusjoner og deres regelverk har blitt ansett som stadig mer betydningsfulle
innenfor flere nasjonale politikkomrédder. Mens tidligere studier hovedsakelig har
rettet sin oppmerksomhet mot cases relatert til det indre marked og regulering av
markedsprosesser, sgkes det i denne oppgaven & rette fokus mot et politikkomrade
som har kommet til som et resultat av at man har ensket & korrigere for uenskede
sideeffekter av nettopp det indre marked (Knill 2001:36-37; 2002:258; Vink 2002:1-
4). Samarbeidet innen justis- og innenrikspolitiske saker, spesielt etter at
innvandrings- og asylpolitikken ble integrert 1 seyle I, har fatt stadig ekende
betydning. Det justis- og innenrikspolitiske samarbeidet er, pa grunn av sin sterke til-
knytning til nasjonal identitet og nasjonalstatlige grenser, videre et svart sensitivt
omride for nasjonalstaten, noe som gjor det til et interessant objekt for & studere
tilfeller av europeisering. Viktige spersmal i denne sammenheng er dermed om ut-
viklingen av det justis- og innenrikspolitiske omrédet har ledet til en tettere
integrering av politikkutforming pa feltet, og om man har fatt en tydeligere kopling til
EUs institusjoner og storre innflytelse fra disse ogsd pd dette omrédet (Ahnfelt og
From 200:144). Ulike studier av europeisering viser at det i stor utstrekning skjer
institusjonelle tilpasninger nasjonalt. Det er derfor av stor betydning & studere
tilpasningsprosesser i nasjonal forvaltning for & kunne finne europeiseringens reelle

utstrekning.



1.3.3 Hvorfor utlendingsforvaltningen?

Hvorfor er nettopp utlendingsforvaltningen interessant & studere med hensyn til
europeisering? Det er av relevans & se pa det aktuelle politikkomrddet for

tilpasningen, samt de ulike forvaltningsmessige nivdene vi her har 4 gjore med.

Hvorfor Schengen og Dublin?
Hvorfor er sa nettopp Schengen-samarbeidet og Dublin-konvensjonen interessante

a studere med hensyn til europeisering? 19. desember 1996 ble Norge og Islands
Samarbeidsavtale med Schengen-landene undertegnet samtidig med Danmark,
Finland og Sveriges medlemskap i1 Schengen-samarbeidet. Bakgrunnen var blant
annet et gnske om & bevare Den nordiske passunion, som “hadde lagt grunnlaget for
apenhet og fri samferdsel mellom de nordiske land gjennom mer enn 40 ar”.
(St.prp.nr.42 (1996-1997):1:1). Schengen-samarbeidet innebaerer i forste rekke en
avskaffelse av personkontrollen pd de indre grenser mellom Schengen-landene, men
kan samtidig sies & fungere etter en “kompensasjonslogikk” (Ahnfelt og From
2000:148), ved at man innferte skjerpede rutiner pd en rekke nye omrader.
Samarbeidsavtalen innebar at Norge skulle man delta i alle fora i Schengen-
samarbeidet unntatt ved formelle avstemninger og besluttet pa selvstendig grunnlag
om vi ville godta nytt regelverk eller ikke avtalen inneholdt ogsd bestemmelser om
oppsigelse. Norge var kun folkerettslig bundet av avtalen (St.prp.nr.42 (1996-
1997):1:3-4). Amsterdam-traktatens beslutning om & overfore deler av Schengen-
samarbeidet til soyle I forte for Norges del til en reforhandling av den institusjonelle
tilknytningen til avtalen (St.prp.nr.50 (1998-1999):1:2). Unikt 1 denne sammenheng
var at Norge ble tilknyttet Schengen-samarbeidet gjennom en institusjonell ordning
som gir adgang til & delta i beslutningstakingsprosessene i Radet (Ministerradet)
gjennom en “blandet struktur” (Ahnfelt og From: 2000:160). Fordi bestemmelsene
om ansvarsforhold i asylsaker fra det tidspunktet Amsterdam-traktaten tradte 1 kraft
skulle overtaes av Dublin-konvensjonens bestemmelser, matte Norge ogséd knyttes til
aktuelle bestemmelser i Dublin—konvensjonen (St.prp.nr.38 (2000-2001):1:1). For
Norges del vil avtalene medfere en rekke endringer 1 eksisterende lovverk og dermed
1 innholdet s& vel som utferelsen av politikken. Videre har norske fra utlendings-

forvaltningen siden 1996 1 stor utstrekning deltatt 1 komiteer og arbeidsgrupper 1 EU.



Studien viser med andre ord at det anvendes mye ressurser pa Schengen/Dublin/EU-
relatert arbeid 1 utlendingsforvaltningen. Utlendingssektoren er dermed i stor grad
berert av EU, Schengen- og Dublin-avtalen. Derfor kan det vare av betydning 4 ta
utgangspunkt 1 innvandrings- og asylpolitikken 1 en studie med tema “europeisering

av nasjonal forvaltning”.

Hvorfor UDI/ flere etater?
Hvorfor er det interessant & studere et forvaltningsorgan og hvorfor falt valget pa

akkurat disse etatene? Tidligere studier har vist at 1 iverksettelse av EU-saker spiller
de spesialiserte fagetater en svert viktig rolle. Derfor er det av serlig interesse a
studere et forvaltningsorgan i studier av europeisering (Egeberg kommer). Innenfor
rammen av en hovedfagsoppgave er det imidlertid vanskelig & skulle dekke alle
aspekter ved endringsprosesser pd utlendingsomrddet, da det er et komplekst saksfelt
med mange akterer. Jeg har derfor valgt & fokusere pa et par utvalgte kjerne-
institusjoner. Dette gjelder 1 forste rekke Utlendingsdirektoratet (UDI). Ansvaret for
denne delen av utlendingslovgivningen er etter Utlendingslovens § 5 lagt til UDIL.
Direktoratet har videre delegert noe av ansvaret til utenrikstjenesten og politiet. Det
politiske ansvaret for utlendingsforvaltningen var tidligere delt mellom Justis-
departementet (JD) og Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) men er per
01.01.01 overfert i sin helhet til Innvandringsavdelingen (INN) 1 KRD. Studien
strekker seg dermed til & omfatte andre sentrale institusjoner og samspillet mellom
dem. Studien dekker dermed UDI og den institusjonelle konteksten direktoratet
opererer 1. Flere akterer kunne vert involvert, dette er imidlertid ikke gjort av

ressurshensyn.

1.4 Teoretisk rammeverk

Et sentralt spersmél i denne studien er hvordan utlendingsforvaltningens tilpasning
til Schengen/Dublin/EU kan forklares. For & belyse hva som har merket
utlendingsforvaltningens tilpasning til Schengen/Dublin/EU vil jeg ta utgangspunkt 1
tre ulike perspektiver pad makro, mikro og meso-nivd. P4 1990-tallet har en rekke
bidrag, blant annet innenfor institusjonell teori vist at det er nedvendig a foreta

analyser pd flere nivder (Veggeland 1998a:25). Dette fordi bdde institusjonelle



faktorer, omgivelser og akterer kan pavirke endringsprosesser som folge av
europeisering (Olsen 1992:248). Da perspektivene ber opprasjonaliseres, har jeg
valgt & behandle dem som oppgavens forklaringsfaktorer. Disse presiseres videre

nedenfor. En bredere gjennomgang av de ulike perspektivene presenteres 1 kapittel to.

1.4.1 Makro-niva: Omgivelsenes betydning

Utgangspunktet for dette perspektivet er forestillingen om at organisasjonsstruktur
bestemmes av kontekstuelle forhold (Olsen1992:248). Perspektivets hovedantagelse
gir ut pa at organisasjoner for & oppnd legitimitet og stette og dermed oke
mulighetene for overlevelse, kontinuerlig vil tilpasse seg endringer i omgivelsene.
Dette resulterer i at organisasjoner imiterer hverandre og blir mer formlike - sékalt
isomorfi (Meyer og Rowan 1991:47). Omgivelsene innebarer i denne studien
hovedsakelig Schengen/Dublin/EU. Forklaringsfaktorene vil vare utviklingen av
Schengen og Dublin-samarbeidet. Norsk deltakelse 1 Schengen og Dublin-
samarbeidet forte til store og viktige endringer i utlendingsforvaltningens ramme-
betingelser. Det vil bli fokusert pd muligheter og krav som disse nye ramme-

betingelsene representerer for etatene.

1.4.2 Mikro-niva: Beslutninger fattet av enkeltaktarer

Til grunn for dette perspektivet ligger en rasjonell innfallsvinkel.
Organisasjonsstrukturens hovedfunksjon er a kanalisere handling og oppmerksomhet
mot bestemte mal. Struktur velges av beslutningstakerne i1 organisasjonen etter deres
kapasitet til & fremme maéloppnéelse. Endring er sdledes drevet av akterenes
intensjoner (Olsen 1992:248-9). Akterer av interesse for oppgavens analyse vil vare
nasjonale politiske og administrative ledere. Forklaringsfaktorer pd mikro-niva vil
vere de instrumentelle valg foretatt av akterene som har vert relevante for

europeiseringen av utlendingsforvaltningen.

1.4.3 Meso-niva. Institusjonell egenbetydning

Forklaringer pé dette nivaet vektlegger betydningen av institusjonell historie,
identitet og kultur for & forklare hvordan institusjoner endres. Et sentralt moment i
denne tilnermingen er forestillingen om at institusjonelle trekk pavirker bade

institusjons- og politikkutformingen og at institusjoner derfor utgjer en forskjell i



politikken. Akterer handler etter en semmelighetslogikk ved & folge regler og
prosedyrer som betraktes som passende 1 en bestemt situasjon (March og Olsen
1989). Effektiv implementering er derfor mest sannsynlig hvis tilpasningene som
kreves kan fortas 1 trdd med overnevnte normer (Knill 1998; 2001). Analysen vil
dermed fokusere pa utlendingsforvaltningens historie og tradisjoner, grad av press om

endring fra EU samt graden av stabilitet og kontinuitet 1 tilpasningsprosessen.

1.5 Oversiktsmodell

P& grunnlag av de foregéende avsnittene kan vi dermed sette opp en enkel
oversiktsmodell over oppgavens variabler. Dette er imidlertid ingen kausalmodell
med spurigse og indirekte sammenhenger, derfor er det heller ikke tegnet inn piler
som viser pavirkningen mellom de uavhengige variablene. Dette skyldes imidlertid
ikke at slike sammenhenger ikke kan sies 4 ha forekommet, men at studien 1 liten
grad tar for seg dette. Som tidligere nevnt er studiens avhengige variabel
utlendingsforvaltningens Schengen/Dublin/EU-tilpasning. Oppgaven opererer 1 tilegg
med tre uavhengige variabler. For & kunne forklare europeiseringen av
utlendingsforvaltningen 1 perioden 1995-2001, ma faktorer pa bdde makro, mikro og

meso-niva inkluderes 1 analysen:
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Forklaringsfaktorer pa
makro-niva:

Utviklingen av Schengen/Dublin-
samarbeidet innefor og utenfor EU.
Endringer i Norges tilknytings-
former til Schengen og EU

Utlendingforvaltningens
EU-tilpasning:
Endring i ytre og indre

Forklaringsfaktorer pa
mikro-niva:

organisasjon.
Inslt.rgrlr(lergel!e lvalg .fattletdav K » Endring i interne og eksterne
politisk-administrativt lederskap prosesser

Endringer i politikkens
innhold (policyendringer)

Forklaringsfaktorer pa
meso-niva:
Institusjonelle sertrekk

1.6 Oppgavens struktur

I kapittel to omhandles oppgavens teoretiske og metodiske rammeverk.
Metodedelen fokuserer foruten pad metodevalg og forskningsdesign ogséd pa studiens
kilder og metodiske utfordringer. En kortfattet gjennomgang av UDI og
utlendingsforvaltningens historie og betydningen av det nordiske samarbeidet og
annet internasjonalt samarbeid, vil bli presentert i kapittel tre. 1 kapittel fire
redegjores det for utviklingen av Schengen og Dublin-samarbeidet og det asyl- og
innvadringspolitiske samarbeidsomradet innen EU. Hensikten er her 4 fa frem
hvordan utlendingsforvaltningens ytre rammebetingelser gradvis ble endret etter som
samarbeidet innen EU skred frem. I trdd med det som ble sagt i avsnitt 1.3.1, har jeg
valgt & dele EU tilpasningen i perioden for og etter Schengen-avtalen og Dublin-
konvensjonen ble implementert. 1 kapittel fem vil de tidlige effekter av
Schengen/Dublin/EU-tilpasningen derfor bli illustrert. Kapittelet tar for seg prosessen
fra forhandlingene ble initiert frem til regelverket var implementert. Kapittel seks
omhandler de Schengen/Dublin/EU-tilpasninger som har funnet sted etter Schengen-
og Dublin-samarbeidets iverksettelse. Disse nye tilknytningsformene representerte

nye forutsetninger for utlendingsforvaltningens virksomhet. Blant annet fikk norske
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tjenestemenn anledning til & delta i grupper og komiteer under Radet, samtidig stilte
EU strenge krav til gjennomfering og bruk av regelverket. Slike rettigheter og krav
har jeg valgt & kalle ytre organisasjonsendringer og ytre prosessendringer. Endringer i
indre organisasjon og prosess gjelder implikasjoner av regelverket pa for organisering
og arbeidsprosesser. Oppgavens analyse og konklusjon finnes i kapittel syv. Her blir
utlendingsforvaltningens EU-relaterte endringer analysert pé& bakgrunn av
forklaringsfaktorer pd makro, mikro og meso-niva. Fokuset her er pd hva som kan sis
a ha fungert som drivkrefter bak de tilpasningene vi har vert vitne til og disses
karakter. Kapittelet avsluttes med en konklusjon som oppsummerer oppgavens
viktigste funn. Noen bemerkninger rundt muligheter for empirisk generalisering pé

bakgrunn av funnene, og veien videre runder av studien.
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2. Teori og metode

For & kunne beskrive og forklare bakgrunnen for europeiseringen av
utlendingsforvaltningen og mulige kilder til pavirkning av denne vil jeg, som nevnt 1
kapittel 1, ta utgangspunkt i tre ulike teoretiske perspektiver. Dette fordi institusjonell
endring best kan forstdes ut 1 fra forklaringsfaktorer pd bdde makro, mikro- og meso-
niva. Mens forklaringer pd makro- og mikro-niva har sitt utgangspunkt i henholdsvis
institusjonens omgivelser og preferansene til individuelle akterer, fokuserer meso—
forklaringene pd institusjonens egne strukturer og prosesser (Olsen 1992:248).
Forklaringen av utlendingsforvaltningens tilpasning til Schengen og Dublin kan
derfor sies & inneha momenter av alle disse perspektivene i seg. Perspektivene
behandles derfor som komplimenterende heller enn konkurrerende. Studiens
analyseenhet er som nevnt organisasjoner og institusjoner. Da det finnes flere ulike
mater & definere disse begrepene pa vil jeg, for de ulike perspektivene redegjores for,
forsoke & foreta en begrepsavklaring. Nar man snakker om organisasjoner, rettes
fokus mot den formelle organisasjonsstrukturen kjennetegnet ved organisasjonskartet,
og de konkrete mél som sgkes oppniddd. En organisasjon betraktes i denne studien
som et teknisk instrument for & oppna et fastsatt mal. (Egeberg 1984; Selznick 1997).
Nér det gjelder definisjoner pa hva som kjennetegner en institusjon, taes det
utgangspunkt i en definisjon utarbeidet av Peters (1999:28), med bakgrunn i March
og Olsens (1989) fortolkning av en institusjon og dens:

’

" collections of interrelated rules and routines, that define appropriate actions in
terms of relations between roles and situations. The process involves determining
what the situation is, what role is being fulfilled, and what obligation of that role in
that situation is.”

En institusjon er altsa ett relativt stabilt sett av uformelle regler og rutiner som
presiserer passende adferd i bestemte situasjoner, og som kommer i tillegg til den
formelle strukturen og bidrar til at denne blir mer komplisert. Etter 4 ha redegjort for
de tre ulike perspektivene pa organisatorisk endring vil jeg, pa bakgrunn av dette,
utlede noen spersmél og antagelser som siden vil knyttes til analysen av utlendings-

forvaltningens Schengen/Dublin/EU-tilpasning. Etter at de tre analysenivdene og
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deres mulige implikasjoner for den videre analysen er blitt presentert, vil jeg

redegjore for den metodiske tiln@rmingen til studien.

2.1 Teoretiske perspektiver pa flere nivaer

2.1.1 Makro-niva: Omgivelsenes betydning

Hovedantagelsen innefor dette perspektivet er at trekk ved omgivelsene har
betydning for institusjonens dynamikk. Ulike modeller for organisering er eksistens-
berettiget fordi de er godt tilpasset, og produserer gode resultater. Endring finner sted
pa bakgrunn av krav og muligheter i omgivelsene. Konkurranse bidrar til & eliminere
ineffektive organisasjoner (Olsen 1992:248). Seleksjonsmekanismene kan relateres til
teknisk utvikling eller ekonomisk konkurranse (Christensen 1991:17; Meyer og
Rowan 1991; Olsen 1992:248; Scott 1998). Alternativt, og mer interessant for den
definisjonen av europeisering som benyttes 1 denne studien, er imidlertid de
“institusjonelle omgivelsene”. Sentralt 1 dette perspektivet er antagelsen om at det 1
omgivelsene ligger oppfatninger om hva som er akseptabelt, naturlig, rettferdig,
rasjonelt og moderne. Individuelle organisasjoner méd kontinuerlig tilpasse seg
endringer 1 sine omgivelser for & oppnd legitimitet og stotte (Ibid.). Meyer og Rowan
(1991) fremhever at de samme overbevisningene er opphav til “institusjonaliserte,
rasjonaliserte myter”. Dette fordi de har en allmenn innflytelse og en regellignende
karakter, og dermed kan “taes for gitt”. Nar slike myter oppstar vil organisasjonene
tilpasse seg ("become isomorphic with’’) omgivelsene. Organisasjonene vil som folge
av dette bli mer formlike, og man vil fi en reduksjon av organisasjonell egenart
(DiMaggio og Powell 1991:66). Denne type press kan vere bade tvangsdrevet og
normativt drevet (Meyer og Rowan 1991:49). Tvangsdreven tilpasning innebarer at
det kommer “noe utenfra” som medferer en form for press. Sentralt i denne formen
for tilpasning er eksistensen av felles juridiske omgivelser som pavirker flere aspekter
av en organisasjons struktur og adferd. I EU-sammenheng dreier dette seg i1 forste
rekke om regelverk som medlemmene er forpliktet til & implementere (DiMaggio og
Powell 1991:67-8). Nar det gjelder den normativt drevne tilpasningen, vil de
eksisterende regler i stedet for & oppfattes som legale imperativer, betraktes som

signaler pa legitime former for organisering. I omgivelsene kan det ligge en
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forventning om at organisasjonene skal tilpasse seg de signaler som man finner i
omgivelsene. En kan ogsé tenke seg at den gkte eksponeringen ovenfor Europa og det
europeiske samarbeidet kan endre nasjonale holdninger (DiMaggio og Powell:67-
8;Veggeland 1998b:392). Meyer og Rowan (1991:52) utvikler videre sitt
resonnement ved & pdpeke at konformiteten med institusjonelle regler kan komme i
konflikt med effektivitetshensynet. Tilsvarende kan forventingen om effektivitet
underminere legitimitetskravet. I slike tilfeller bygges det inne et gap mellom en
organisasjons formelle struktur og gjeldende arbeidsrutiner, eller det som faktisk

rorer seg 1 organisasjonen, for & sikre bade legitimitet og effektivitet.

Utlendingsforvaltningens omgivelser i henhold til Schengen og Dublin omfatter
forst og fremst EU. Hovedspersmalet i den omgivelsesnare sammenheng er hvordan
trekk ved EU pavirker utlendingsforvaltningen. Norsk assosiering til Schengen-
avtalen og Dublin-konvensjonen innefor rammen av EUs institusjoner medforte at
Schengen- og Dublin-regelverket og videreutviklingen av dette, er noe Norge har
forpliktet seg til & implementere. Videre har norske tjenestemenn fatt anledning til &
delta i enkelte av EUs fora. I lgpet av kort tid har det pa denne maten skjedd
vesentlige endringer 1 den konteksten utlendingsforvaltningen opererer i. Hendelser
pa makro-nivé fir pd denne maten konsekvenser for organisering og utforming av den
norske innvandrings- og asylpolitikken. Spersmalet i denne sammenheng er dermed i
hvilken grad endringer 1 omgivelsene forer til press til endring i
utlendingsforvaltningens organisasjonsstruktur, prosesser og policy pa omradet. Med
andre ord enskes det & finne ut hvilke virkninger de nye rammebetingelsene har for
utlendingssektoren, samt hvorvidt etatene har tilpasset seg de endrede ytre

rammebetingelsene.

2.1.2 Mikro—niva: Beslutninger fattet av enkeltaktarer

Dette perspektivet har en rasjonell innfallsvinkel. “Struktur velges av
beslutningstakere 1 organisasjonen. Endring er drevet av menneskelige intensjoner,
vilje og makt”(...). Organisasjonens utforming velges i den hensikt & oppna et
bestemt mal. Slike strategiske valg inkluderer etablering og endring av eksisterende

strukturelle elementer, valg av handlingsmodeller og valg av milje”. For & forsta
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etablering og endring av organisasjoner ma man kartlegge hvem som er de viktigste
akterene, hva de vil oppnd og hvilke ressurser de kan mobilisere (Olsen 1992:248-9).
Mikro-perspektivet vil i forhold til europeiseringen handle om nasjonal autonomi.
Endring og utvikling vil bestemmes av den nasjonale konteksten i stedet for de
europeiske omgivelsene. Design er forbeholdt noen fa akterer og perspektivets
forklaringsfaktorer plasseres gjerne pa lederskapsniva, i det organisasjonen
konseptualiseres som lederens verktey, instrument eller apparat (Christensen
1991:21; Olsen 1992:249; Sverdrup 2000:13). En spesiell organisasjonsstruktur
eksisterer dermed fordi den oppfyller lederskapets mal. Det antas videre at det er en
sterk sammenheng mellom valg av design og adferd innad 1 organisasjonen. En kan
derfor forvente at ledelsen vil ha en stram hierarkisk styring av endringsprosessen og
at de har makt og ressurser til & forme organisasjonen slik de ensker (Christensen
1991:23; Sverdrup 2000:13). Veien fra initiering til implementeringen av nye
strukturelle elementer vil av samme grunn forlepe seg relativt uproblematisk
(Sverdrup 2000:13). Mikro-tilnermingen er dermed ganske optimistisk nar det

gjelder muligheten bade for design og redesign.

Organisasjonell endring 1 denne varianten av mikro-forklaringer, vil saledes vare
forandringer i lederskapets mal, som i sin tur kan ha opphav i endringer i dets
preferanser, strategier, allokering av ressurser eller eventuell en utskifting av hele
lederskapet. Nar mal og preferanser endres, antas institusjonelle strukturer a
omformes for slik & kunne reflektere beslutningstakernes nye strategi (Olsen
1992:249; Sverdrup 2000:13). Spersmél 1 denne sammenheng relateres til de
utfordringer som er oppstitt i forbindelse med europeisering av utlendings-
forvaltningen. Fra forhandlingene ble initiert og frem til i dag har Norge hatt flere
regjeringer, med sveart ulike holdninger til et Schengen-medlemskap. Med utgangs-
punkt 1 mikroperspektivet er det 1 hovedsak politisk og administrativt lederskap 1
ulike regjeringer, JD, KRD og UDI som er av sterst relevans for oppgavens analyse.
Spersmalet er i hvilken grad valg tatt av politisk-administrativt lederskap kan ha hatt
betydning for europeiseringen av utlendingsforvaltningen. Det antas at det politisk

administrative lederskap har et enske om & iverksette og handheve Schengen- og
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Dublin-regelverket sd korrekt som mulig, med tanke pa fortsatt deltakelse. Det er
derfor av interesse & vurdere hvorvidt det har skjedd endringer i disse akterenes
preferanser og mal. Videre er det av betydning & klargjere hvorvidt politisk-
administrative ledere har utarbeidet strategier og design for endringer i UDI og dets
samarbeidspartneres struktur og demografi. Dersom dette er tilfellet er det aktuelt a
betrakte hvorvidt disse har fort til institusjonelle endringer, og i1 hvilken grad disse

endringene har kommet til utrykk.

2.1.3 Meso—niva: Institusjonell egenbetydning

Innfallsvinklene til perspektivet om institusjonell egenbetydning er mange
(Sverdrup 2000:13-14). Tilnermingen brukt i denne studien har sitt opphav i en
versjon av institusjonell teori 1 statsvitenskapen, utarbeidet av March og Olsen
(1989), hvor “betydningen av institusjonell autonomi og interne dynamikker for
institusjonell endring vektlegges” (Olsen 1992:249). Som felge av en langvarig
institusjonaliseringsprosess, blir organisasjonen fylt med uformelle normer og verdier
("infused with values”). Det utvikles en unik struktur og kultur noe som gir
institusjonen verdi 1 seg selv (Selznick 1997), og som forventes & ha “en selvstendig
effekt pa utfallet av endringsprosesser”. Institusjoner kan dermed oppfattes som
“normative og kognitive strukturer som stabiliserer oppfatninger og tolkninger” og
som sdledes former menneskelig dommekraft og oppfersel. Akterene handler pa bak-
grunn av etablerte rutiner og Standard Operating Procedures, og ikke med basis i
deres begrensede rasjonalitet (Olsen 1992: 254-5). ”Ved a sporre seg selv: Hva slags
situasjon er dette? Hvem er jeg? Hva ber en person som meg gjore i en slik
situasjon?, folger akterene regler og rolleoppfatninger tilpasset den enkelte
situasjon”. Individenes adferd kan slik sies & vare drevet av en ssmmerlighetslogikk
("logic of appropriateness”) 1 stedet for konsekvensanalyser og individuell nytte-

kalkulering ( ”logic of consequenciality’’) (March og Olsen 1989: 21-3).

Nér det gjelder troen pa design er meso-tiln@rmingen noe mindre optimistisk.
Historien sees tvert imot i dette perspektivet som en svert “ineffektiv prosess”
(March og Olsen 1989), hvor institusjonaliseringsprosessen bidrar til at institusjonene

utvikler treghet og motstandskraft (“sunk costs”) (Pierson 1996:144) som fungerer
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som buffer mot press bade fra omgivelsene og fra individuelle akterer. Institusjonell
utvikling karakteriseres ved sin stabilitet og mangel pa fleksibilitet, noe som legger
sterke begrensinger pa handlingsalternativene. Institusjonelle strukturer kan i et slikt
perspektiv  betraktes som sti-avhengige (“path-dependent”), da tidligere
institusjonelle valg kan sies & begrense fremtidige valgmuligheter (Krasner 1988:71).
Tidligere hendelser vil med andre ord ha innvirkning pa senere veivalg. Institusjonens
rotter (“roots”) og stier (“routes”) ma taes 1 betraktning (Olsen 1992:251).
Institusjoner kan med andre ord sies & ga opp sin egne institusjonelle stier pa
bakgrunn av rettene sine. Radikale og hurtige endringer er dermed etter all

sannsynlighet resultat av ytre sjokk og prestasjonskriser (Ibid:256).

Institusjoner er imidlertid ikke fullstendig statiske, selv om troen pa bevisst design
synes noe begrenset, men innehar dynamiske trekk. Institusjonell utvikling forutsettes
derimot & ha sitt utspring i indre faktorer og nare omgivelser. ”"Nye administrative
reformer ma dermed vurderes i lys av bestaende rutiner og prosedyrer” (Ibid:256-7).
P& samme mate vil iverksetting og praktisk anvendelse av overnasjonal politikk veare
influert av den administrative tradisjonen som er rddende i den aktuelle sektor.
Samsvar mellom europeisk politikkutforming og nasjonal administrativ praksis kan
skape forskjellige grader av iverksettingspress (Knill 2001:41). “Effektiv
implementering av EU-rettsakter er slik mer sannsynlig, hvis tilpasningene som
kreves fra EU-nivd kan oppnies ved endring som felger en ”logic of
appropriateness”. Slike tilpasninger kan betraktes som tilpasninger innen kjernen i
stedet for endring av kjernen av nasjonale administrative institusjoner”. Endringer av
kjernen relateres til situasjoner hvor den institusjonelle likevekten utfordres (Knill
1998:3-4). I institusjoner med stor reformkapasitet kan imidlertid administrative
tradisjoner endres (Knill 2001:42). Gjennom ytre pavirkning kan dermed “logic of
appropriateness” forandres, og dermed den institusjonelle konteksten for

iverksettingspress (Knill 1998:4).
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Schengen og Dublin-avtalene inngér som deler av EUs felles politikk pa omradene
visum, asyl og innvanding og andre omrader relatert til fri bevegelse av personer.
Disse avtalene kan forventes & ha bidratt til press om iverksetting av EU-regelverk i
utlendingsforvaltningen etter norsk innlemmelse 1 samarbeidet. P4 bakgrunn av det
overstdende kan iverksettingen deles inn i tre nivder av slikt press fra EU. Det
eksisterer hoyt iverksettingspress hvis endring av kjernen av de administrative
tradisjoner er pakrevd. Moderat iverksettingspress relateres til tilfeller hvor EUs krav
vil medfere endringer innefor de administrative tradisjoners kjerne, og ikke utfordrer
kjerneelementene 1 disse. Lavt iverksettingspress foreligger hvis institusjonene kan
anvende eksisterende praksis og strukturer uten & maétte foreta betydelige endringer
ved gjennomferingen av krav fra EU (Knill 2001:47). Det aktuelle spersmélet er
dermed hvorvidt iverksettingspresset vert hayt, moderat eller lavt krav og 1 hvilken
grad press fra EU har utfordret kjerneverdier 1 UDI og dets samarbeidspartneres
administrative strukturer eller ikke? Dette vil 1 sin ha innvirkning pa effektiviteten 1

gjiennomferingen av reformkravene.

Hvis EU-politikken utfordrer sentrale verdier i institusjonen forventes motstand
mot endring. Nye organisasjonsformer vil kun bli tatt i bruk hvis man str ovenfor
ytre sjokk og kriser. Hoyt press indikerer en ineffektiv implementering og resulterer
ofte 1 ufullkomne eller symbolske reformforsek. Moderat press innebearer at
gjennomferingen kan skje ved & foreta sma endringer innen det institusjonelle
rammeverket. Avhengig av institusjonens reformkapasitet vil dette medfere en mer
eller mindre effektiv implementering. I tilfeller av lavt press, hvor EU-policy kan sees
som en bekreftelse av nasjonal praksis, vil fullkommen implementering vere
uproblematisk (Ibid:47-9). Spersmélet blir dermed hvorvidt utlendingsforvaltningens
Schengen/Dublin/EU-tilpasning har vert preget av smi eller store tilpasninger? Har
man valgt & imetekomme kravene fra omgivelsene innenfor den eksisterende
organisasjonsstruktur eller har organisasjonen blitt reorganisert for & kunne mete de

nye utfordringene?
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I denne studien vil blikket rettes mot betydningen av UDI og dets
samarbeidspartneres institusjonelle sartrekk for Schengen/Dublin/EU-tilpasningen.
Selv om UDI som etat er en relativt ung organisasjon, har utlendingsforvaltningen
som helhet en forholdsvis lang historie, med en egenartet kultur og spesifikk struktur.
Av denne grunn kan det tenkes at etablerte normer og verdier har fort til at
institusjonene har blitt robuste mot endringer. I trdd med institusjonell teori kan det
derfor forventes at direktoratets struktur ikke har gjennomlevd store og vitale
endringer i lopet av studiens periode. Etatenes institusjonelle trekk antas fortsatt &
besta og utviklingen forventes & beaere preg av stabilitet og kontinuitet. Interne
reaksjoner pd krav om endringer som folge av denne prosessen forutsettes a vaere
karakterisert av kulturell motstand og treghet. Imidlertid ser det ut til at endring av de
ytre rammebetingelser for etatenes virke har medfert et press mot utlendings-
forvaltningen. A vurdere hvorvidt krav og signaler fra omgivelsene har utfordret
etablerte kjerneverdier hos de aktuelle enheter er derfor av betydning. Innenfor en
meso-tilnerming kan det antas at grad av match mellom institusjonelle sartrekk og
endringskrav kan ha innvirkning pa 1 hvilken grad etatenes tilpasninger til EU,
Schengen og Dublin vil forega effektivt og uproblematisk. Studien vil derfor vurdere
hvilken grad av press som kan sies & foreligge i den aktuelle perioden. I denne
forbindelse vil det vere av interesse & avdekke om utlendingsforvaltningen har en
tradisjon med jevnlige reformer og internasjonalt arbeid. Hvis dette er tilfelle, kan det
vise seg at etatenes Schengen/Dublin/EU-tilpasning likevel har foregatt effektivt og
med fa problemer, gitt at kravene til endring ikke har utfordret institusjonelle

kjerneverdier.
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2.2 Metodisk tilnaerming

2.2.1 Metodevalg og forskningsdesign

Formélet med oppgaven er & beskrive og forklare utlendingsomradets tilpasning til
Schengen og Dublin 1 henhold til endringer i organisasjon, prosess og policy.
Oppgaven har sdledes et eksplorerende sa vel som et forklarende formal (Yin 1994:4-
6). Utlendingsforvaltningens Schengen/Dublin/EU-tilpasning blir tolket og analysert
ved hjelp av forklaringsfaktorer pa tre ulike analysenivaer. Oppgaven har dermed fire
variabler hvorav tre er uavhengige. For & kunne besvare studiens problemstilling pé
best mulig méte har det vert mest formalstjenlig & benytte kvalitativ metode. Det
sentrale 1 denne tiln@rmingen, er at man gjennom ulike former for datainnsamling, tar
sikte pd en helhetlig forstaelse og en analytisk beskrivelse av spesifikke forhold.
Tilnermingen er dessuten fleksibel og er preget av “nerhet og sensitivitet og apen
interaksjon”, og burde séledes gi gode muligheter til relevante tolkninger. Med tanke
pa studiens formél ville det vert lite gunstig & velge en kvantitativ analysemetode,
hvor malet er & produsere generell viten og hvor nettopp det individuelle aspektet
sokes begrenset (Gronmo 1996:105-6). P4 bakgrunn av studiens komplekse karakter
kunne det lett ha fort til at viktige aspekter ble oversett. Derfor ble anvendelse av

kvalitativ metode ansett 4 vare mest tjenelig for oppgavens formaél.

Ettersom oppgaven kun tar for seg et enkelt fenomen, og er blitt gjennomfert som
en empirisk basert undersekelse av ikke eksperimentell art, tilsier dette at oppgaven
faller inn under en spesiell type forskningsdesign (Andersen 1990:122-3). Da
utlendingsforvaltningen kan betraktes som et case, er det sdledes mulig & se pa
oppgaven som en case-studie. Case-studien kjennetegnes ved at den “belyser et
samtidig fenomen innefor det virkelige livs rammer, hvor grensene mellom selve
fenomenet og den sammenheng det inngér i ikke er innlysende, og hvor det er mulig &
anvende flere informasjonskilder til belysning av fenomenet” (Yin 1994:13). Siden
utlendingsforvaltningen er den eneste enheten 1 studien, kan oppgaven betegnes som
en single case-studie (Ibid:38-42). Case-studier tillater ytterst sjelden statistisk
generalisering (Ibid:10). Slik generalisering kjennetegnes ved at man pd bakgrunn av

empiriske data trekker slutninger om en populasjon. Et case kan ikke sees som en
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utvalgsenhet og dette utelukker dermed statistisk generalisering. Imidlertid kan case-
studier generaliseres empirisk (Ibid.). Det har 1 den senere tid vart en jevn vekst i
studier omkring temaet “europeisering” av nasjonale institusjoner. I den grad
oppgavens empiriske funn viser seg & samsvare med utviklingstrekk i andre nasjonale
forvaltningsorganer, vil studien dermed kunne generaliseres empirisk’. I hvilken grad
casets resultater kan generaliseres avhenger dermed av hvilken type generalisering

det er snakk om.

2.2.2 Kilder
Empirien omfatter bade skriftlige og muntlige kilder. Hovedtyngden av de

innsamlede data er kvalitative kilder.

Skriftlige kilder
En stor andel av de skriftlige kilder som har blitt benyttet dreier seg om artikler fra

boker og tidsskrifter. De kildene som er anvendt er blitt plukket ut gjennom
systematiske sok i Bibsys, IBSS® og UDIs biblioteks egen database. Sekene har vert
avgrenset til 4 gjelde artikler om fortrinnsvis Schengen, Dublin, EUs justis- og
innenrikspolitiske samarbeid og utlendingsforvaltningen. Jeg har ogsd benyttet meg
av offentlige dokumenter bade fra EU og Norge. Dette dreier seg 1 hovedsak om
relevante traktater, protokoller avtaler og erklaringer fra EU, Stortingsdokumenter,
lovdokumenter forskrifter og rundskriv, arsrapporter og nyhetsbrev’. I tilegg har jeg
fatt tilgang til interne dokumenter fra JD og KRD som har vert til stor hjelp. Dette
dreier seg hovedsakelig om rapporter fra implementeringsarbeidet, samt diverse

interne notater.

Muntlige kilder
En viktig del av datagrunnlaget har sitt utgangspunkt i muntlige kilder.

Informasjon fra intervjuer har vaert av stor betydning i arbeidet med & besvare

oppgavens problemstilling og for & fa innsikt 1 utlendingsforvaltningens kultur og

7 Case-studier kan videre generaliseres analytisk, hvor en tidligere utviklet teori brukes som en modell som man
sammenligner studiens empiriske resultater med (Ibid:31)Det vil i det folgende ikke bli gjort forsek pa en slik
generalisering.

$“International bibliography of the Social Sciences”.
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tradisjoner. Det ble foretatt til ssmmen 13 intervjuer av i alt 10 personer'® og hvorav
fire fungerte som orienterende samtaler. Mens malsetningen med de forste innledende
samtalene var & fa en oversikt over utlendingsforvaltningens kopling til EU, hvilke
etater som var involvert og hvor berort disse var av Schengen/Dublin/EU-
tilpasningen, var mélsetningen i andre runde var & fa et mer detaljert kunnskap om
caset. Oppgaven bygger siledes pd et relativt omfattende kildetilfang. Et bredt
materiale eker mulighetene for & samle inn ulike typer opplysninger og dermed fa
belyst problemstillingen fra flere sider, samt at muligheten til & kontrollere data opp
mot hverandre gker. Sammenlagt vil dette gi et sikrere grunnlag for & konkludere pé
bakgrunn av studiens empiriske funn enn tilfellet ville vert med et mindre

kildetilfang.

2.2.3 Metodiske utfordringer

Studiens metodiske utfordringer knytter seg til datas validitet og reabilitet. Mens
validiteten betegner datas relevans for problemstillingen 1 undersekelsen, knyttes

reabiliteten an til ngyaktigheten 1 datainnsamlingen (Hellevik 1993:159).

Validitet
Det var fa problemer forbundet med & fa tilgang til de kildene jeg ansa som

relevante for studien. Ulike antologier og tidsskriftartikler har vart viktige spesielt for
a fa en generell beskrivelse av Schengen- og Dublin-samarbeidet og av utlendings-
forvaltningen. For & f4 kunnskap om samarbeidets innvirkning pa organisering og
arbeidsprosesser har jeg i tilegg til offentlig tilgjenglig materiale'', ogsa hatt stor
nytte av a lese interne dokumenter. Sistnevnte har videre gitt god innsikt i UDIs og
dets samarbeidspartneres kopling til EU. Offentlig tilgjenglige dokumenter, herunder
ctatenes egne publikasjoner'> har og vert en nyttig kilde serlig for 4 vurdere

virkninger av Schengen- og Dublin-samarbeidet pa policy. Mens offentlige

? Nyhetsbrev om norsk flyktning- og innvandringspolitikk”. Nyhetsbrevet utgis av Kommunal- og regionaldepartementet
(KRD) og Utlendingsdirektoratet (UDI).

1% Intervjuene hadde gjennomsnittlig varighet p4 en time, og ble alle foretatt ved personlig oppmete. Bortsett fra under de
orienterende samtalene ble det anvendt en semi-strukturert intervjuguide (vedlegg:5). Atte av intervjuene ble etter
intervjuobjektenes tillatelse tatt opp péa band.

"'Her har serlig samarbeidets styringsdokumenter tilgjengliggjort pa politiets egeninformasjonsside om Schengen-
samarbeidet: www.politi.no/schengen, vert til stor hjelp. UDIs arsmeldingen for 2001 var videre viet to egne avsnitt til
implementering og drift av Schengen— og Dublin-samarbeidet, og ga kunnskap om hvordan dette bererte organisasjonen.
!2’Nyhetsbrev om norsk innvandrings- og flyktningepolitikk har vaert en nyttig kilde serlig for & vurdere virkninger av
Schengen- og Dublin-samarbeidet pé policy.


http://www.politi.no/schengen
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dokumenter kan sis & ha et relativt objektivt syn pa hvordan UDI blir pavirket av
Schengen/Dublin/EU-regelverket, kan det vere litt annerledes med etatenes egne
publikasjoner. Disse er skrevet av direktoratets egne ansatte og har til hensikt & skulle
gi direktoratet et ansikt utad. Fordi slike publikasjoner kan fi et mer subjektivt preg,
og kan ha tendenser til & underkommunisere forhold som er mindre flatterende for
etaten, er det viktig & ha en viss kritisk holdning til det som blir presentert i disse
rapportene og nyhetsbrevene. Videre har informasjonen jeg fikk tilgang til gjennom
intervjuene vert til stor hjelp. Samtaler med ansatte 1 UDI og med ansatte hos
direktoratets samarbeidspartnere som arbeider med Schengen— og Dublin—saker, har
veert nyttige for & fa et inntrykk av i hvilken grad etatene kan sies & gradvis ha blitt
pavirket av trekk ved Schengen/Dublin/EU generelt. Informantene ble trukket ut etter

“nettverksmetoden”'>

. Mitt gnske var a fi intervju med flest mulig i direktoratet og
hos deres samarbeidspartnere som arbeidet med Schengen— og Dublin—relatert
virksomhet, eller med personer som av ulike arsaker satt inne med kunnskap om
deres arbeid med slike saker. I tilegg var det av interesse a4 snakke med noen som
hadde kunnskap om endring eller endringsforsek 1 direktoratet og hos
samarbeidspartnerne i nar fortid. En innvending mot en slik form for utplukking, er
at den ikke nedvendigvis er representativ. Imidlertid oppnadde jeg ved 4 gé frem pé
denne maéten a fi kontakt med personer som det er mulig jeg ikke ville fétt innpass

hos ellers. Dessuten var jeg opptatt av & ha fa og gode informanter heller enn flere

mindre innholdsrike intervjuer.

Reliabillitet
Eventuelle reablilitetsproblemer 1 studien knytter seg til neyaktigheten i

innsamlingen og behandlingen eller tolkningen av de ulike datakildene som blir
anvendt. For & fa tilgang til interne dokumenter utformet jeg en begjering om innsyn
1 hos de organer som jeg betraktet som mest relevante (vedlegg:3). De fleste av
dokumentene jeg fikk innsyn i fikk jeg ogsd ta kopier av. Med utgangspunkt i

oppgavens problemstilling var det videre utformet en intervjuguide med en rekke

13 Informantene ble kontaktet etter at mine ngkkelinformanter hjalp meg & plukke ut noen aktuelle personer. Dernest sendte
jeg et brev (vedlegg:4) hvor jeg bad om intervju og hvor jeg kontaktet dem per telefon for & lage en avtale.
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pne spersmél'* Innvendingen mot & bruke en slik guide er at samtalen kan flyte
mindre fritt. Imidlertid provde jeg 1 storst mulig grad & la respondenten styre
samtalen, for ikke & utelukke forhold som informantene betraktet som viktige. Guiden
fungerte dermed mer som en slags sjekkliste. Unntatt ved de orienterende samtalene,
ble det anvendt bandopptaker under intervjuene. Ved bruk av bandopptaker har man
mulighet til & gjenoppleve samtalen i detalj, slik at ingen opplysninger blir glemt eller
misforstatt. Ulempen med bandopptatte intervjuer er at informanten kan vere mer
tilbakeholden enn 1 en intervjusituasjon der béndopptaker ikke er brukt.
Béandopptaker ble imidlertid ikke brukt uten informantens samtykke, noe jeg bad om
innledningsvis 1 samtalen. Alle informantene har videre blitt anonymisert i teksten
med tanke pa dpenhet'” Det er sjelden verken mulig eller nedvendig & fremskaffe alle
relevante data for en case-studie. Eksempelvis har jeg ikke benyttet meg av
avisartikler. Avisartikler om forhandlingene om Schengen og Dublin, samt
tilpasninger av policy som folge av avtaleverket burde verte lette & finne. Disse
skriftlige kildene kommer derimot med lite informasjon om hvilke organisasjons- og
prosessendringer som har skjedd i forbindelse med europeiseringen av UDI og dets
samarbeidspartnere. Relevante opplysninger om policy vil dessuten dekkes av
nyhetsbrevet utgitt av departement og direktorat selv. En videre datainnsamling ville,
gitt de ressurser jeg hadde til rddighet og casets noe sensitive karakter, fortone seg

som vanskelig.

' Guiden var organisert rundt 6 hovedtemaer, med oppfelgende sporsmal til de enkelte temaene. Den ble videre tilpasset
det enkelte intervjuobjekts arbeidsomrader og stillingsniva.

'3 Informantene fikk anledning til 4 lese gjennom utskriften av intervjuet fer disse ble anvendt i analysen. I arbeidet med
materialet ble jeg ved et par anledninger nedt til & ta kontakt med enkelte informanter igjen for & fa utfyllende informasjon.
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3. Utlendingsforvaltningen fer Schengen og Dublin

Forrige kapittel viste at kjennskap til institusjonens bakgrunn er viktig for a forstd
institusjonell endring. Institusjonens motstandsdyktighet antas & vaere stor nér
institusjonen er dypt forankret 1 administrativ tradisjon og praksis, og regler og
rutiner og er godt innarbeidet. Institusjonell utvikling m4 derfor sees i lys av tidligere
institusjonelle trekk. Det er dermed viktig & kjenne til institusjonenes rotter (“roots”)
og stier (“routes”) nér institusjonell dynamikk skal analyseres (Olsen 1992:51).
Formélet med dette kapittelet er todelt. For det forste onsker jeg 4 se pé
utlendingsforvaltningen  forut  for  europeiseringen. Jeg  vil  beskrive
utlendingsforvaltningens historie, myndighet, arbeidsoppgaver, organisering og
virkemate for Norge tok del i det operative Schengen- og Dublin-samarbeidet. Fokus
rettes primart mot UDI, men enkelte utvalgte institusjoner som direktoratet
samarbeider med trekkes ogsd inn. Disse omfatter i forste rekke JD, KRD,
utenrikstjenesten og politiet. I UDI har det 1 den senere tid pdgéatt, og pagér til dels
fortsatt, omfattende omorganiseringer. Da dette er prosesser som snarere har pagétt
parallelt med europeiseringen enn & vaere et direkte resultat av denne, velger jeg i all

korthet 4 behandle disse 1 dette kapittelet.

Dernest onsker jeg a redegjore for det nordiske samarbeidet og annet internasjonalt
arbeid. Samarbeidet om grensekontroll er ikke noe nytt fenomen 1 nordisk
sammenheng. Den nordiske passunion hadde for norsk inntreden i1 Schengen-
samarbeidet lagt grunnlaget for fri ferdsel mellom de nordiske landene 1 mer enn 40
ar. Samarbeidet pd nordisk plan la dermed sterke foringer pd deler av
utlendingsforvaltningens virksomhet forut for europeiseringen, og utgjorde pd mange
mater den direkte foranledningen til forhandlingene om Norges tilknytning til
Schengen og Dublin. I tilegg til det rent nordiske samarbeidet, foregér det et utstrakt

internasjonalt samarbeid pé utlendingsomradet.
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3.1 Generelt om Utlendingsdirektoratets virksomhet

3.1.1 En kort historisk skisse

UDI ble opprettet 1 1988 som et ledd i omorganiseringen av ansvaret for
innvandrings- og asylpolitikken og arbeidet med denne. Direktoratet er dermed en
forholdsvis ung etat. Behovet for en storre samordning av innvandringsspersmal
hadde imidlertid blitt papekt siden 1970-tallet. Situasjonen frem til 1988 hadde vart
at ansvaret var delt mellom tre ulike departementer. Davaerende Kommunal- og
arbeidsdepartementet (KAD) og Sosialdepartementet (SOS) hadde ansvaret for
stottefunksjonene og JD var ansvarlig for kontrollfunksjonene. Disse hadde igjen
flere forskjellige organer under seg (Agneberg 1991:20; Husey 1995:15).” JD ved
Utlendingsavdelingen (UTA) var tillagt det overste ansvaret for administrasjonen Oog
handhevelsen av fremmedloven med forskrifter” (intervju). Departementet fungerte
som klageinstans for vedtak truffet av Statens utlendingskontor og behandlet
seknader om politisk asyl, som 1. instans. Videre hadde departementet mer generelle
oppgaver pa feltet som planlegging, koordinering og revisjon av regelverket samt
instruksjon til ytre etater (Agneberg 1991:20-58). ”I UTA ble det allerede 1 1988
etablert et internasjonalt kontor som ogsa siden hadde ansvaret for Schengen, Dublin
og justissamarbeidet. Kontoret hadde ansvaret for a koordinere arbeidet da Norge var
sokerland til EU, og var observaterer pa justisomradet sommeren 1993” (intervju).
Statens utlendingskontor under JD virket som den sentraladministrative innstans for
fremmedkontrollen, og var innen sitt arbeidsomride faglig overordnet politiet.
”Utlendingskontoret fungerte 1 praksis som et direktorat, og hadde i likhet med JD
kompetanse til & gi generelle retningslinjer for handhevelsen av fremmed-
lovgivningen”. P& sine omrdder hadde i tillegg enkelte andre organer, der iblant
Utenriksdepartementet (UD) og Kirke- og undervisningsdepartementet, viktige
arbeidsoppgaver 1 forhold til utlendinger. I 1985 ble det av de tre departementer som
var tyngst inne 1 innvandringspolitikken, KAD, SOS og JD, nedsatt en kollegial
arbeidsgruppe for & gjennomgé feltets organisering. Arbeidsgruppen konkluderte med
at den mest hensiktsmessige losningen for omorganisering av arbeidet med
innvandringspolitikken, ville vere & opprette et direktorat hvor bade kontroll- og

stottefunksjonene var inkorporert. P4 bakgrunn av arbeidsgruppens anbefalinger ble
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det deretter nedsatt en styringsgruppe som skulle jobbe med detaljene rundt
omorganiseringen. Styringsgruppen fremla 1 1987 sin rapport om hvordan den mente
den statlige flyktningadministrasjonen burde organiseres. Verken i Regjeringens eller
Stortingets behandling av rapporten ble det foretatt endringer av styringsgruppens
innstilling. Opprettelsen av UDI ble vedtatt mot kun en stemme'® i Stortinget

(Agneberg 1991:20-58).

3.1.2 Myndighet og arbeidsoppgaver

UDIs myndighet i utlendingssaker folger som nevnt av Utlendingsloven § 5, hvor
det fremgar at loven skal gjennomfores av Kongen, departementet,
Utlendingsnemnda (UNE), UDI, politiet og andre offentlige myndigheter.
Direktoratet har siledes en sentral funksjon i forbindelse med gjennomferingen av
utlendingslovgivningen. UDIs oppgave er todelt. P4 den ene siden skal direktoratet
behandle seknader om asyl og andre former for opphold 1 Norge. I tillegg skal
direktoratet medvirke til best mulig integrering av flyktninger og innvandrere i
samfunnet (UDI 2002:6). Kontrollsiden har blitt handtert av Juridisk avdeling
(JURA) mens Integreringsavdelingen (INA) har tatt seg av mottak og integrering av
flyktninger (intervju). Gjennom & ha ansvaret bade for kontrolloppgavene og
integrering hevder UDI & ha “en helhetlig tilneerming til de utfordringene det
innebarer 4 ta imot flyktninger og innvandrere 1 Norge” (UDI 2002:6). Hvorvidt
kontrollfunksjonen og integreringsdelen ber veaere i samme direktorat, har blitt
diskutert 1 UDI over lengre tid (intervju). Mangel pd klare prinsipper for hvordan
samordningen av kontrollsiden og stettesiden skulle vare var ogsa et av hoved-
problemene under beslutningsprosessen som ledet til opprettelsen av UDI (Agneberg
1991:20-58). Visse problemer knyttet til samordning av de to funksjonene kan

dermed sies a vare vedvarende 1 direktoratet.

Ved siden av 4 behandle sgknader om asyl samt & ha et apparat som mottar
asylsekere og gir dem et botilbud mens sgknaden er under behandling, eventuelt

mens de venter pa & bli bosatt i en norsk kommune, serger UDI ogsa for uttak av en

'8 Fremskrittpartiet stemte mot vedtaket.
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arlig kvote overforingsflyktninger i samarbeid med FNs heoykommisser for
flyktninger. Av andre utlendingssaker er de viktigste sakstypene familiegjenforening,
arbeidstillatelse, studietillatelse, bosettingstillatelse, statsborgerskap, visum, utvisning
og bortvisning. I samarbeid med kommunene skal direktoratet bosette flyktninger
som har fatt oppholdstillatelse. Videre har UDI et koordinerende ansvar ndr det
gjelder integrering av flyktninger og innvandrere 1 det norske samfunnet (UDI

2001:6).

3.1.3 Organisering og virkemate

Som folge av okt saksmengde og tilfering av nye oppgaver har UDI siden 1998
veert 1 kontinuerlig vekst. I tillegg har det vert foretatt flere omorganiseringer. I 2001
bestilte KRD en ekstern gjennomgang av direktoratet, blant annet for & vurdere
effektiviteten i1 saksbehandlingen. En rapport som foreld i august 2001 anbefalte en
rekke endringer 1 UDIs organisasjon. Arbeidet med & gjennomfere disse endringene
ble gjennomfert kort tid senere. Innenfor samme periode ble ogsd direktoratets
overste ledelse skiftet ut (UDI 2002:6-7). En av endringene var delingen av JURA.
Inntil hesten 2001 hadde direktoratet en stor juridisk avdeling som hadde 250
saksbehandlere, som skulle hindtere samtlige seknader (intervju). Avdelingen var
den delen av UDI som var preget av tradisjonell juridisk saksbehandling og jurist-
profesjonen stod sterkt'’, Avdelingen hadde sin forhistorie i justissektoren og hadde
séledes frem til 1988 vert organisatorisk “avskjermet” fra arbeidet med integrering
av flyktninger (Husey 1996:16). Avdelingen bestod av seksjoner som hadde delt
verden mellom seg, med landkontorer innenfor disse seksjonene”. Man hadde ogsa en
Generell seksjon, som arbeidet med generelle juridiske spersmal, regelverksutvikling
og utarbeidelse av retningslinjer (intervju). Videre hadde seksjonen ansvar for
internasjonalt samarbeid, opplearing av politi og utenrikstjeneste, beredskapsarbeid og
informasjon til planarbeid for avdelingen. Avdelingen ble ledet av en
avdelingsdirektor og seksjonene administrert av en underdirekteor. Saksbehandlerne

hadde en kontorsjef som narmeste overordnede (Husey 1996:16-17).

7 UDI er fortsatt "Norges sterste juristarbeidsplass”, selv om man ogsé helt bevisst har ansatt mange andre faggrupper,
blant annet samfunnsvitere (intervju). Direktoratet har videre som mélsetning 4 eke andelen ansatte med
minoritetsbakgrunn (UDI 2002:6).



29

Etter delingen ble asylsakene skilt ut 1 en egen asylavdeling (ASA), mens en ny
oppholdsavdeling (OPA) fikk ansvaret for evrige utlendingssaker (intervju). I tillegg
ble det gjort omfattende endringer for prosedyrene ved saksbehandling (UDI 2002:6-
7). UDI er for tiden under en sterre omorganisering. Grunnet hyppige endringer i
mengden av innvandrere, deres opprinnelsessted og type beskyttelsesgrunnlag de
paroper seg, er direktoratets arbeidsfelt lite statisk og det forekommer ofte store
endringer. Nar man nd forseker & bygge opp en mer fleksibel og dynamisk
organisasjon, har man lagt slike betraktninger til grunn. “Dette innebarer at de
endringene som allerede har skjedd i organisasjonen derfor bare er en begynnelse pa
en prosess der man lopende kommer til & endre organisasjonsstruktur” etter de
utfordringene som man til enhver tid har (intervju). Delingen av JURA 1 OPA og
ASA vil fortsette under den nye organiseringen mens Generell seksjon gér inn i den
nye Enhet for internasjonale og generelle saker. Ved siden av Kkortere
saksbehandlingstid har dermed internasjonalisering veaert et satsningsomrade 1 valg av

ny struktur 1 UDI (intervju) (vedlegg:6).

3.1.4 Samarbeid med andre faggrupper
Ansvaret for utlendingsforvaltningen var tidligere delt mellom JD og KRD. JD

hadde instruksjonsmyndighet ovenfor JURA og hadde videre som oppgave a
behandle klagesaker etter Utlendingsloven. KRD hadde ansvar for integrerings-
arbeidet. Per 01. 01. 2001 ble JD omorganisert. Utlendingsavdelingen (UTA), ble
delt. Det ble opprettet en uavhengig klagenemnd, Utlendingsnemnda (UNE), som
fikk ansvaret for alle klagesaker og andre enkeltsaker. Grunnen til dette var at blant
annet et enske om & styrke rettsikkerheten. Det generelle arbeidet med utlendings-
lovgivningen ble overfort til KRD og lagt inn under en egen avdeling sammen med
integreringssporsmal, INN. Hele utlendingsportefaljen ble dermed samlet, og KRD
fikk det hele og fulle ansvaret for utlendingsfeltet. UDI ble dermed fra og med denne
dato lagt under KRD. Departementet har ogsd det overordnede ansvaret for UNE
(intervju). Departementet har ikke anledning til 4 instruere UDI og UNE om utfallet i
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enkeltsaker, lovtolkning eller skjonnsutevelse annet en gjennom endring av lov eller

forskrift'® (intervju).

UDI samarbeider med flere forskjellige instanser, sarlig politiet og utenrikstjenesten
(intern rapport). Ifelge Utlendingsloven'® og Utlendingsforskriften®® har UDI anledning
til & gi retningslinjer til saksbehandling til utenriksstasjonene, politiet og annen offentlig

myndighet, som utferer oppgaver i henhold til loven og forskriften.

Samarbeidet med Utenrikstjenesten
Ifelge Utlendingslovens § 25 kan UDI tillegge Utenrikstjenesten

9

'viserings-
myndighet” Samarbeidet med utenrikstjenesten i1 visumsaker har bestéatt 1, at utenriks-
tjenesten mottar visumseknader som de enten avgjer selv, eller oversender til
direktoratet for en avgjerelse (intern rapport). Utenrikstjenesten vil si UDs utsendte
pa norske utenriksstasjoner i utlandet. Disse ivaretar norske forbindelser med om lag
160 land. ”Utenriksstasjonene kan videre deles 1 to grupper; fagstasjoner og honorare
stasjoner. En fagstasjon kan enten vere en ambassade, en delegasjon eller et general-
konsulat med personell fra Utenriksdepartementet med norsk statsborgerskap. En
honorer stasjon, det vil si et generalkonsulat, konsulat eller visekonsulat, er en
utenriksstasjon ledet av en honorar generalkonsul, konsul eller visekonsul som er fast
bosatt pa stedet. Her er det ikke noe krav om norsk statsborgerskap. Norge har 1 dag
ca. 100 fagstasjoner og ca. 400 honorare stasjoner rundt omkring i verden” (intervju),
ambassader generalkonsulater og konsulater har etter Utlendingsforskriften hatt
viseringsmyndighet (Ot.prp.nr.56 (1998-99):9:13). I tilegg til de embetsansatte har de
fleste stasjoner lokalt ansatt personell. Disse tar seg gjerne av de mer praktiske
gjoremdlene ved stasjonene. Ofte har det vaert lokalt ansatte som har arbeidet med
visumsaker. Det har imidlertid vart opp til den enkelte stasjonssjef & klarere det
personell som skal behandle visumsaker. Hvordan arbeidet med visum administreres
pa den enkelte utenriksstasjon, avhenger videre av stasjonens sterrelse. Her er det stor
spennvidde. P4 en ambassade med mange ansatte og en egen visumseksjon, som kun

har dette som arbeidsomrade, forholder det seg dermed annerledes enn pa en stasjon

'8 Bakgrunnen for dette var blant annet at man ensket & “fjerne enkeltsakene fra Statsridens bord”(intervju).
% »Lov om utlendingers adgang til riket og deres opphold her (Utlendingsloven)”.
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som ikke har en egen seksjon til & ivareta viseringsarbeidet, men hvor dette inngér

som en av mange arbeidsoppgaver (intervju).

Samarbeid med politiet
Politiet er en sentral samarbeidsparter for UDI. Politiet er etter Utlendingsloven

ansvarlig for grensekontroll (§ 23), utvisning og bortvisning (§ 31). "Politiet er
organisert etter en desentralisert modell med 54 politidistrikter og ca 350
lensmannskontorer og politistasjoner” (intern rapport). Antall politidistrikter er
imidlertid planlagt redusert fra 54 til 20. Den 10. 01.01 ble politiet underlangt det ny-
opprettede Politidirektoratet (intervju). Politiet kan, etter retningslinjer fastsatt av JD,
gi tolltjenestemenn, militere tjenestemenn eller andre uten politimyndighet fullmakt
til & utfore passkontroll. Vedtak om bortvisning treffes av politiet eller den politiet
bemyndiger. Saker som skal avgjeres av UDI, forberedes av politiet (intern rapport).
Etter at ansvaret for gjennomfering av asylintervjuene ble overtatt av UDI*', omfatter
Politiets ovrige forberedelser til saksbehandling hovedsakelig registreringer,
reiseutredninger, utstede ID-kort, registrere og oppbevare beslag, samt foreta

underretninger og effektueringer av vedtak™.

”Av de sentrale politiorganene er det sarlig Kriminalpolitisentralen (KRIPOS)
som har ansvar innen utlendingsfeltet” (intern rapport). KRIPOS er politiets sentrale
bistandsorgan innen teknisk og taktisk etterforskning, samt nasjonalt og internasjonalt
politisamarbeid. ”UDI samarbeider blant annet med KRIPOS i forbindelse med et
eget fingeravtrykksregister til bruk 1 utlendingssaker. KRIPOS har ansvaret for dette

registeret, og utveksler fingeravtrykk med flere land” (intern rapport).

20 »Eorskrift om utlendingers adgang til riket og deres opphold her (Utlendingsforskriften)”.

! Fra og med 01. 07. 2000.

22 JD Rundskriv G-63-2000 “Rutiner for politiets arbeid med asylsaker” og JD Rundskriv G-64-2000 “Uttransportering av
utlendinger etter vedtak truffet i medhold av utlendingslovgivingen”.
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3.2 Nordisk samarbeid og annet internasjonalt samarbeid

3.2.1 Den nordiske passunion

Samarbeidet pd det nordiske plan har i1 lang tid hatt stor betydning for
politikkutforming og praksis pa utlendingsomradet i Norge. Samtidig som Schengen-
samarbeidet kan sies & ha hentet inspirasjon til mange av sine elementer fra det
nordiske samarbeidet, betyr Schengen for de nordiske land en utvidelse av et tidligere
avgrenset reisefrihetsomrdde (Seter 1995:236). ”Grunnstenen til det som senere er
blitt kjent under navnet “Den nordiske passunion”, ble lagt 1 Kebenhavn 1 1954, da
Danmark, Finland Norge og Sverige ble enige om & etablere et felles arbeidsmarked.
I den forbindelse undertegnet de en protokoll som fritok landenes borgere fra
passplikt og krav om oppholdstillatelse nar de bosatte seg i et annet nordisk land enn
sitt hjemland (...). I 1957 fulgte de samme landene opp med & inngd Den nordiske

passkontrolloverenskomst”. Island sluttet seg til overenskomsten 1 1957.

’Passkontrolloverenskomsten eller Passunionen innebar at nordiske borgere kunne
passere grensen mellom de nordiske land uten & vise pass, mens de fortsatt ble
foretatt stikkprevekontroll av tredjelands borgere. P yttergrensen skulle alle nordiske
land praktisere harmoniserte vilkdr for innreise. Blant annet skulle man avvise
tredjelands borgere som var utvist fra et annet nordisk land, eller som man antok
utgjorde en fare for rikets sikkerhet i et annet nordisk land. Mer generelt kunne man
avvise enhver person uten gyldig innreisetillatelse til de nordiske land vedkommende
aktet & besoke, med mindre personen bare skulle foreta gjennomreise til et nordisk
land der vedkommende eventuelt hadde innreisetillatelse. Passunionen forpliktet de
nordiske landene til & seke & harmonisere sine visumregler og til & konsultere de
ovrige nordiske landene for visumkrav ble innfert eller opphevet 1 forhold til nye
tredjeland. I praksis har det veert liten forskjell pa hvilke land de nordiske landene har
handhevet visumkrav ovenfor (...). De nordiske landene har ogsé hatt et utstrakt
politi- og justissamarbeid, selv om det ikke har vaert formelt knyttet til passunionen.
Blant annet finnes det nordiske traktater om utlevering, forkynning av retts-
dokumenter, vitneplikt og fullbyrding av straffedommer”. Dessuten skjer det et visst

politisamarbeid innenfor unionen pé uformelt grunnlag (Bull 1999:64-5).
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Det nordiske samarbeidet skiller seg fra det kontinentaleuropeiske pé flere plan.
Mens den kontinentale prosessen bygde pd formalisert overnasjonalitet og
standardisering, bar samarbeidet innefor Nordisk Rad (stiftet 1953) preg av & vaere
interparlamentarisk og desentralisert, At Nordisk Rad ikke fikk karakter av & veaere
noe sentralt beslutningsorgan, skyltes forst og fremst de nordiske landenes ulike
sikkerhetspolitiske orientering” (Szter 1995:232-3). Av denne grunn har Den
nordiske passunionen veart betraktet som et “handgripelig og viktig resultat av
nordisk samarbeid, med betydelig symbolverdi og praktiske fordeler for
borgerne”(Bull 1999:64). Dette gjorde det svart vanskelig & stille spersmalstegn ved
dens legitimitet, og & avskaffe grensekontroll pa et europeisk nivd samtidig som man

gjeninnforte kontrollen pa de interne nordiske grenser (Bay Larsen 1997:20).

3.2.2 Annet internasjonalt samarbeid

I tilegg til det rent nordiske samarbeidet foregar det et utstrakt internasjonalt
samarbeid pa utlendingsomradet. Norske myndigheter har undertegnet en rekke
internasjonale avtaler og konvensjoner som omhandler innvandrings- og asylpolitikk.
Den viktigste internasjonale avtalen som er utformet, er FNS flyktingekonvensjon av
1951 ogsa kalt Genevekonvensjonen og Den europeiske menneskerettskonvensjon
(EMK)*. I tilegg finnes det en rekke fora og meteplasser hvor norske tjenestemenn
deltar. Samarbeidet med Heykommisseren for flyktninger star her sentralt

(St.meld.nr.17 (2000-2001):2:1-4)>>.

I trdd med det overstdende kan det dermed oppsummeres at selv om UDI er et
forholdsvis ungt direktorat, har etatens oppgaver gjennom lang tid blitt ivaretatt av
flere ulike strukturer. Disse har igjen vaert bestemmende for hvordan arbeidet ble
strukturert internt 1 UDI ved direktoratets opprettelse. Oking 1 arbeidsmengde og
effektivitetskrav til etaten har, i lopet av den tiden direktoratet har eksistert, imidlertid

fort til en rekke omorganiseringer. Innenfor samme periode har det og skjedd

2 Rad vedtar uformelle bindinger om felles mal, midler og strategier. Like viktig er det nettverk av uformelle kontakter som
har utviklet seg mellom parlamentarikere, embetsmenn og funksjonerer, utvalg, organisasjoner med videre. Opprettelsen av
Nordisk Ministerrdd i 1971 endret ikke i vesentlig grad karakteren av det nordiske samarbeidet.

2 »K onvensjon om beskyttelse av menneskerettighetene og de grunnleggende friheter”.

2 For en fullstendig oversikt over konvensjoner og samarbeidsfora p4 utlendingsomrédet henvises det til overnevnte
Stortingsmelding.
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endringer 1 den politisk-administrative ledelse av direktoratet ved at KRD har overtatt
hele ansvaret for utlendingsportefeljen. UDI har videre delegert deler av sin
myndighet til utenrikstjenesten og politiet. Utlendingsforvaltningen har dessuten hatt
et utstrakt samarbeid med de andre nordiske land. I tilegg har man forpliktet seg til et
utstrakt internasjonalt samarbeid, gjennom ulike avtaler og konvensjoner.
Sammenlagt vil disse trekkene 1 varierende grad vare bestemmende for hvordan
fremveksten av en felles innvandrings- og asylpolitikk 1 EU herunder Schengen- og

Dublin-avtalens iverksettelse har blitt mottatt hos utlendingsforvaltningen.
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4. Samarbeidet om innvandrings- og asylpolitikk i
EU, Schengen-avtalen og Dublin-konvensjonen

Ulike former for samarbeid om justis- og innenrikspolitikk, er ikke noe nytt
fenomen 1 europeisk sammenheng, likevel har fremveksten av EUs justis- og
innenrikspolitiske samarbeid vert svart motsetningsfylt. ”Nasjonalstatene vokter
suvereniteten strengt pa rettshandhevelsesomradet, og er i utgangspunktet meget
restriktive med & inngd samarbeid som kan beregre den. Hvilket samarbeid som kan
bygges er derfor et spersmaél knyttet til den enskede integrasjonsgraden péd europeisk
nivd” (Ahnfelt og From 1996:18). EUs justis— og innenrikspolitiske samarbeid berer
preg av at det har utviklet seg 1 form av flere parallelle mellomstatlige samarbeids-
omrader, som gradvis har blitt tettere integrert i Unionen. Drivkreftene i den videre
utviklingen av samarbeidet innen EU er for det forste endring i trusselbildet, knyttet
til kriminalitet og politiske endringer i deler av EU-landenes neromrader. For det
andre er det effekten av EUs indre marked og innferingen av de fire friheter (Ahnfelt
og From 1996:22; Husymans 2000:751). 1 dette kapittelet fokuseres det pa
fremveksten av samarbeidet, med hovedvekt pd Schengen og Dublin. En kan snakke
om tre faser i europeiseringen av innvandrings- og asylpolitikken; forst uformalisert
samarbeid mellom Vest- Europeiske land fra midten av 70-tallet, s formaliseringen
av samarbeidet pa mellomstatlig nivd péd slutten av 80-tallet, og til slutt
inkorporeringen av felles mellomstatlig politikk inn under EUs institusjoner pa 90-

tallet (Bo 2001:39-46).

4.1 Fremveksten av en felles justis og innenrikspolitikk i EU

4.1.1 Farste fase: Uformalisert samarbeid
Frem til Maastrichttraktaten trddte 1 kraft, var TREVI EU-landenes mellomstatlige

forum for ministrene for justis- og innenrikspolitikken. TREVI ble etablert av Radet i
Roma 1 1975. Dets hovedmaélsetning var & koordinere mottiltak mot internasjonal

terrorisme. Virkeomradet ble gradvis utvidet til a gjelde generelle politisaker og
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internasjonal kriminalitet*®(Ahnfelt og From 1996:62-4). En viktig endring av TREVI
kom med Enhetsakten (”’Single European Act”) 1 1986. Sentralt 1 denne forbindelse
star artikkel 18 (tidligere artikkel 8A):

“Det indre marked innebcerer et omrdde uten grenser med fri bevegelighet for varer,
personer, tjenester og kapital i overensstemmelse med bestemmelsene i denne
traktat”

Den nye utviklingen 1 politisamarbeidet hadde utgangspunkt i denne artikkelen, og
mest direkte i mélsetningen om fri bevegelse av personer. Med Enhetsakten kom
bestemmelser som gjorde det mulig & bygge det indre marked, gjennom a styrke EUs
beslutningskompetanse - og evne. Gjennomferingen av det indre marked medferte
ogsd innferingen av “kompenserende tiltak”. Som et ledd i arbeidet med ned-
byggingen av kontrollen pé de indre grenser, ble det innfort en rekke tiltak som skulle
redusere den negative effekten av markedsintegrasjon (Ahnfelt og From 1996:33).
Enhetsakten kan derfor ogsa sees som en katalysator for Schengen-samarbeidet
(Ahnfelt og From 2000:146). I 1988 etablerte Radet den sdkalte ’Koordinator-
gruppen — fri bevegelse for personer” (“’The Co-ordinator’s Group”), som skulle
koordinere, stimulere og fremme samarbeid pd mellomstatlig plan og EU-plan 1
forbindelse med fri bevegelighet av personer (Ahnfelt og From 1996:21). 1 1989
presenterte gruppen det sdkalte Palma-dokumentet for Rddssamlingen 1 Madrid, som
hovedsakelig inneholdt et program for kompenserende tiltak (den Boer og Wallace
2000:495). 1 1992 ble TREVI 1992 nedsatt. Arbeidsgruppen var ansvarlig for 4 utrede
konsekvensene av fjerningen av de indre grenser. Ved sistnevntes opprettelse, ble
ogsd Kommisjonen (Europakommisjonen) innvilget observaterstatus 1 TREVI

(Ahnfelt og From 2000: 146).

4.1.2 Andre fase: Maastricht-traktaten

Maastricht-traktaten eller Traktaten om den Europeiske Union (“’Treaty on the
European Union (TEU)”) (1992) resulterte 1 en vidtrekkende utvidelse av

samarbeidet innen EU og en helt ny struktur med tre soyler (Ahnfelt og From

26 TREVI ;terrorisme, radikalisme, international vold (terrorism, radicalism, extremism, violence)”. Samarbeidet
ble ledet av en troika med felles sekretariatstotte. P4 ekspertniva ble samarbeidet delt inn i diverse arbeidsgrupper.
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2000:150)*’. Samarbeidet i soyle III, som omhandelt det justis- og innenrikspolitiske
samarbeidet, betydde derfor en reorganisering av det eksisterende mellomstatlige
samarbeidet. Samtidig var hensikten med den nye organiseringen helt klart & styrke
og intensivere samarbeidet og forsgksvis gjere det mer handlekraftig ved a knytte det

nermere EU:

”Som er besluttet pa d lette den frie bevegelighet for personer, samtidig med at deres
befolkningers sikkerhet og trygghet sikres ved opprettelsen av et omrdade med frihet,
sikkerhet og rettferdighet i overensstemmelse med bestemmelsene i denne traktat
(Maastrichttraktaten, introduksjonskapittelet)”

Visumpolitikken ble lagt inn under det overnasjonale samarbeidet 1 soyle I
(Artikkel100 C), mens resten av politikkomradene ble integrert i den nyopprettede
soyle III. Dette gjaldt asylpolitikk, personkontroll ved yttergrensene, innvandring og
vilkar for innreise og opphold, kamp mot illegal innvandring, internasjonal
kriminalitet, samarbeid i sivil- og strafferettslige saker og politisamarbeid for &
motvirke narkotikasmugling og terrorisme (artikkel K1(1-9)) (Singsaas 1996:609).
En indikasjon pd at samarbeidet allikevel ble sett pd som kjerneomrader for
nasjonalstatlig virksomhet er at det, til tross for feltets sammensatte karakter, var en
ikke ubetydelig grad av overlapping mellom den reviderte Roma-traktaten™ og
Maastricht-traktatens Kapittel VI, som reflekterte de uleste spenningene i
”Maastricht- kompromisset”. Artiklene 100C og K1(1-6) omhandlet begge visum-
politikk og apnet begge for & overfore det justis- og innenrikspolitiske omradet fra
soyle III til I, ved en enstemmig avgjerelse gjennom den sakalte “broen” (”la

passerelle”) (den Boer og Wallace 2000:445).

Oppbygningen av den beslutningsstruktur som ble etablert etter Maastricht, bar
preg av at man feyde sammen den kommunitare strukturen og den tidligere mellom-
statlige. Ministernivdet i TREVI ble erstattet av det nye Radet for justis- og innenriks-
saker (Ahnfelt og From 2000:153), sammensatt av EU-landenes justis- og innenriks-

ministre. Sekretariatfunksjonene ble ivaretatt av Rédssekretariatet (COREPER).

?" Maastricht-traktaten (1.januar 1993) ga samarbeidet innenfor EU en struktur med tre sgyler: Seyle I omfattet De
europeiske fellesskapene mens soyle II og III rommet henholdsvis den felles utenriks- og sikkerhetspolitikk (CFSP) og
samarbeidet om justis- og innenrikspolitiske spersmal (JHA). I motsetning til seyle I, er de to andre soylene av
mellomstatlig karakter (St.prp.nr.50 (1998-1999):2:2).

28 »Traktaten om opprettelse av Det europeiske fellesskap (Treaty establishing the European Community (TEC))”.
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Funksjonene til den koordinerende K4-komiteen - den tidligere Koordinerings-
gruppen, og COREPER, var til en viss grad overlappende. Samarbeidet var videre
organisert i flere ulike styringsgrupper, arbeidsgrupper og ekspertgrupper (Ahnfelt og
From 1996:212-15). Rédet hadde en svert sentral rolle. Samarbeidet var definert som
mellomstatlig, og nasjonalstatene hadde initiativrett pd alle omrider. I saksfeltene
asyl, innvandrings og justissamarbeid samt i sivilsaker fikk Kommisjonen delt
initiativrett med medlemslandene (artikkel K4). Parlamentet (Europaparlamentet)
skulle konsulteres og orienteres av Formannskapet og Kommisjonen. Dersom
medlemsstatene vedtok konvensjoner innefor asyl og innvandring, kunne de velge om
de ville gi Domstolen (EF-domstolen) jurisdiksjon til & tolke bestemmelser og regler
dersom det foreld tvister (artikkel K3). Domstolens avgjerelser hadde allikevel ingen
juridisk bindig ovenfor medlemslandene. Etter at justis— og innenrikssektoren ble
formelt integrert i EU, ble samarbeidet pd disse politikkomradene noe mer
forpliktende, og det ga EUs institusjoner mer innflytelse. Kravet om enstemmighet og
ratifikasjon av bindende avtaler av hvert medlemsland bidro imidlertid til & gjore

arbeidet svaert vanskelig (Singsaas 1997:609-10).

4.1.3 Tredje fase: Amsterdam-traktaten og den videre utviklingen av samarbeidet
Amsterdam-traktaten ble signert 1 1997 og tradte 1 kraft 1 1999. Avtalen inneholdt

en rekke endringer nér det gjaldt samarbeid pa justis- og innenriksfronten (Ahnfelt og
From 2000:185). Bade saksfeltet relatert til fri bevegelighet av personer og omradet
for sivile rettigheter ble overfort til sgyle I som et ledd i den videre utviklingen med a
skape et omrade for “frihet, sikkerhet og rettferdighet” i Europa (artikkel 2)*.
Schengen-regelverket eller aquis ble ogsé integrert 1 EUs institusjonelle rammeverk.
Prinsippet om konsensus i1 saker relatert til den frie bevegelighet av personer ble
beholdt. Etter en overgangsperiode pa fem ar, det vil si 1 2004 etter at avtalen har
tradt 1 kraft, skal medlemsstatene ved enstemmighet vedta hvorvidt man ensker 4 ta i
bruk flertallsbeslutninger 1 grense, innvandrings- og asylspersmdl, samt 1 det
sivilrettslige samarbeidet (artikkel 67). Fra & vere politikkomrader av “felles

interesse” onsker man at EU-landene 1 fremtiden skal fatte bindende beslutninger



39

ogsé 1 saker relatert til fri bevegelse av personer. Radet skal fatte beslutninger med
kvalifisert flertall, etter forslag fra Kommisjonen. I tilegg vil Parlamentet konsulteres
og Domstolen vil fi kompetanse til & avgjore gyldigheten av vedtak og tolkninger
foretatt av fellesskapet pd saksfelt innefor kapittel IV, med visse begrensinger i
domstolens anledning til & fatte prejudisielle avgjerelser (artikkel 67). “Med
overnasjonal politikk nar det gjelder asyl, innvandrings- og grensespersmal vil det bli
lettere & f4 fremgang i1 samarbeidet pa disse omradene. Amsterdam-traktaten ma
derfor tolkes som en klar vilje i medlemslandene til 4 komme videre i samarbeidet om
asyl- innvandrings- og grensekontroll. I tillegg til overnasjonalitet medferer
Amsterdam-traktaten en utvidelse med hensyn til omfanget av samarbeidet”
(Singsaas 1997:611-14). Den betydning som tillegges justissamarbeidet understrekes
av at det i Tammerfors 1 oktober 1999 for forste gang i EUs historie ble holdt et
toppmete som var viet det justis- og innenrikspolitiske omradet. Toppmetet satte
klare mal pd veien frem mot en union av frihet sikkerhet og rettferdighet, blant annet
tiltak for & mestre immigrasjonsstremmer, gjensidig anerkjennelse av juridiske
beslutninger, og bedre adgang til rettsapparatet innen Unionen, tettere samarbeid 1
bekjempelsen av kriminalitet, samt direktiver i kampen mot rasisme og andre former

for diskriminering (den Boer og Wallace 2000:516-18).

4.2 Schengen-avtalen

Schengen representerte et mellomstatlig samarbeid for den gradevise fjerningen av
grensekontroll p4d Unionens indre grenser, som en forleper til Det indre marked
(Ahnfelt og From 2000:148), og kan dermed sees som “en konkurrerende prosess til
utviklingen innenfor et samlet EU” (Ahnfelt og From 1996:21). Samarbeidet er
oppkalt etter en liten grenseby i Luxembourg hvor Schengen-avtalen det forste
elementet 1 samarbeidet, ble undertegnet (Ibid:54). Avtalen ble initiert av Frankrike
og Tyskland i1 1984. Siktemalet var dobbelt: For det forste & skape et Europa fri for
indre grenser, som formulert i Enhetsakten, og pa den méaten fi fortgang i mal-

setningen om & skape a citizens Europe i forkant av EU”. For det andre & utvikle

 Bestemmelsene ble integrert i et nytt kapittel IV i traktaten: ”Visum, asyl, innvandring og andre politikker i forbindelse
med den frie bevegelighed av personer”.
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samarbeidslesninger og tiltak for & kompensere for tap av sikkerhet og kontroll ved
nedbygging av grensene” (Ibid:126). Samarbeidet var basert pa to konvensjoner:
Schengen-avtalen og Gjennomforingskonvensjonen® (Ahnfelt og From 2000:148).
Samarbeidet omfattet opprinnelig Frankrike, Tyskland og Benelux-landene (Ahnfelt
og From1996:54), og kom etter hvert ogsa til & gjelde for Italia, Portugal, Spania og
Hellas. @sterrike ble tatt opp varen 1995°'. Den forste Schengen-avtalen ble under-
tegnet av de fem opprinnelige deltakerlandene 14. Juni 1985. Avtalen var delt 1 to.
Forste del inneholdt kortsiktige tiltak som ferst og fremst tok sikte pé en raskere og
mer effektiv grensekontroll innenfor Schengen-omrddet. Annen del i1 avtalen inne-
holdt forslag til mer langsiktige tiltak, og la grunnen for videre forhandlinger om
iverksettingen av disse (Ibid:128). Forhandlingene var vanskelige pa flere punkter.
Schengen-konvensjonen som iverksatte avtalen fra 1985, ble ferdig til undertegning 1
desember 1989, men som folge av utviklingen 1 Ost-Europa ble undertegningen
utsatt. Etter en del usikkerhet om konvensjonens fremtid ble forhandlingene
gjenopptatt i mars 1990, og avtalen ble endelig undertegnet 19. juni samme Ar.
Kommisjonen hadde observaterstatus 1 arbeidet med & utarbeide Schengen-
konvensjonen og var slikt sett med pa & sikre at samarbeidet 14 innefor EF-retten og
var 1 pakt med Fellesskapets intensjoner (Ibid:128-30). Fordi ratifiseringen av

konvensjonen trakk ut trddte samarbeidet forst i kraft 25. mars 1995.

4.2.1 Beslutningsstruktur og politikkutforming i Schengen
Samarbeidets institusjonelle Igsninger for Amsterdam

Samarbeidet mellom Schengen-landene var opprinnelig av en mellomstatlig
karakter hvor beslutninger om videreutvikling av regelverket ble truffet med
enstemmighet og det enkelte medlemsland kun var folkerettslig bundet av avtalen.

Beslutningsstrukturen som vokste frem under forhandlingene 1 Schengen, ble beholdt

39 Avtale med Kongeriket Belgia, Forbundsrepublikken Tyskland, Republikken Frankrike, Storhertugdemmet
Luxembourg og Kongeriket Nederland om gradvis avskaffelse av kontrollen pé de felles grenser”, undertegnet i Schengen
14.juni 1985, og ”Konvensjon om gjennomforing av Schengen-avtalen av 14. juni 1985 mellom regjeringene for statene i
den gkonomiske union Benelux, forbundsrepublikken Tyskland og republikken Frankrike om gradvis avskaffelse av
kontrollen pa de felles grenser” undertegnet 19. juni 1990.

3! Danmark deltar ikke i beslutninger i Schengen-samarbeidet innfor seyle I, men kan etter visse betingelser far mulighet til
a tiltre samarbeidet. Storbritannia og Irland er ikke parter i Schengen-samarbeidet, men kan, som Danmark etter visse
betingelser fa mulighet til a tiltre samarbeidet. For & kunne fortsette Schengen-samarbeidet innenfor rammen av segyle I med
Danmarks blandende deltakelse og uten Storbritannia og Irland, fastsetter Amsterdam-traktaten regler som innebzrer at et
flertall av medlemslandene i EU kan inngé et forsterket samarbeid pé et nermere definert omréde (Artikkel 11).
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etter ratifikasjonen av Schengen-avtalen og Schengen-konvensjonen. Eksekutiv-
komiteen (“Executive Committee”) var samarbeidets everste organ, og bestod av
representanter fra alle medlemslandene, samt observaterer bade fra Kommisjonen og
Rédet. Avgjoerelser ble truffet ved enstemmighet. Formannskapet roterte hver sjette
maned som i det ordinere EU-samarbeidet. Sentralgruppen (“Central Group’)
bestod av heyere embetsmenn. Gruppen hadde til oppgave & forberede vedtak i
eksekutivkomiteen og hadde ansvaret for & forberede arbeidet i de ulike arbeids-
grupper og undergrupper. Pa enkelte saksomrader saker fikk Sentralgruppen ogsa
delegert beslutningsmyndighet fra Eksekutivkomiteen. Schengen-sekretariatet var
samarbeidets administrative enhet. Parlamentet og Domstolen hadde ingen myndighet
1 Schengen. Man hadde ingen egen domstol men et felles Kontrollorgan som bestod
av to representanter fra de respektive nasjonale kontrollorganene. Kontrollorganet
hadde til oppgave a péase at bestemmelsene om Schengen informasjonssystem (SIS)
tekniske stottefunksjon ble anvendt i samsvar med Konvensjonens artikkel 115.

Organet kunne imidlertid ikke treffe bindende vedtak (van de Rijt 1998: 60-64).

Endringer som falge av Amsterdam-traktaten
Deler av det justis- og innenrikspolitiske samarbeidet ble som tidligere nevnt etter

Amsterdam-traktatens ikrafttredelse integrert 1 seyle I, mesteparten av Schengen
aquis skulle fra samme tidspunkt integreres som en del av EU-samarbeidet. Saksfelt
relatert til fri bevegelse av personer ble lagt til sgyle I, mens resten av samarbeidet ble
lagt til seyle III. Dette innebar at det ble opprettet nye institusjonelle rammer for
Schengen-samarbeidet. Integreringen innebarer imidlertid ingen endringer 1
samarbeidets substansielle innhold. Bestemmelsene om samarbeidets integrering 1
EU-samarbeidet ble nedfelt i en egen protokoll i Amsterdam-traktaten, den sikalte

»Schengen-protokollen™?

. I henhold til artikkel A 1 protokollen, har Schengen-
landene fatt autorisasjon til & fortsette sitt samarbeid innenfor Unionen, forutsatt at
dette skjer innenfor EUs institusjonelle og juridiske rammeverk, og med respekt for

de relevante artikler i Maastricht-traktaten og Roma-traktaten.

32 «protkol om integration af Schengen-reglenei Den Europeiske Union™.
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Etter Amsterdam-traktatens ikrafttredelse, overtok EUs Rad de oppgaver som etter
Schengen-konvensjonen var tillagt Eksekutivkomiteen, og dennes underliggende
organer. Oppgavene til Sentralgruppen samt oppgavene til Schengen-sekretariatet ble
overtatt av COREPER. Oppgavene til arbeidsgruppene opprettet under Eksekutiv-
komiteen, ble overtatt av arbeidsgrupper under EUs Rad. Initiativretten vil for en
periode pd fem &r vere delt mellom EUs medlemsland og Kommisjonen. Etter dette
fir Kommisjonen initiativrett alene etter konsultasjon fra Parlamentet, slik som pa
andre omrader i EF/OMU-sgylen. Kommisjonen vil ogsé fa ansvar for at Schengen-

forpliktelsene etterleves 1 medlemslandene (artikkel B).

Da Schengen-samarbeidet og EUs justissamarbeid for evrig griper noe inn i
hverandre, ved at utviklingen innen justis- og innenrikssamarbeidet vil kunne fa
betydning for Schengen-samarbeidet og vice versa, er det blitt reist spersmal om det i
videreutviklingen av nytt Schengen-regelverk 1 EU, vil vare mulig & holde Schengen-
omradet adskilt fra regler utformet gjennom EUs justis- og innerikssamarbeid. Denne
grenseoppgang vil EU matte gjore som folge av at Danmark, Storbritannia og Irland
har saerordninger pa omradet (St.prp.nr. 50 (1998-1999):2:3). Artikkel B i protokollen
som inkorporerer Schengen aquis inn 1 EUs rammeverk, fastslir at Radet skal avgjore

den juridiske basis for hver provisjon eller avgjerelse som utgjer Schengen aquis.

4.2.2 Schengen-samarbeidets innhold pa utlendingsomradet: noen hovedpunkter

Rasjonalen bak Schengen-avtalen er som nevnt ideen om kompenserende tiltak.
Nér de indre grensene apnes for fri flyt av varer og mennesker, kunne indre sikkerhet
kun ivaretaes hvis grensekontrollen ble kompensert for pad andre en rekke andre
omrader. P4 utlendingsomrddet omfatter Schengen-konvensjonen for det forste
kontroll ved og vilkédr for inn- og utreise over ytre Schengen-grenser. Personer fra
Schengen-landene skal kunne krysse de indre grensene uten noen form for kontroll
(artikkel 2). P4 de ytre grensene skal det skal foretaes bdde inn- og utreisekontroll.

Dette gjelder ogsa sjehavner og internasjonale flyplasser (artikkel 3-8)>°.
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Konvensjonen inneholder videre bestemmelser nér det gjelder visum og konsulaert
samarbeid. Det viktigste elementet 1 denne sammenheng er at det utrykkes vilje til &
utforme felles prosedyrer for utstedelse av visa, og til & harmonisere visumpolitikken
gjennom gjensidig anerkjennelse av vedtak (artikkel 9)*. Det innfores et standard-
visum som er gyldig i territoriet til samtlige konvensjonsparter (artikkel 10). Visumet
skal kun utstedes av konvensjonspartenes diplomatiske eller konsulere myndigheter
(artikkel 12). I visse tilfeller skal det gjennomferes samrad mellom avtalepartene for
visum utstedes (artikkel 17). Samradet gjennomfoeres over VISION-nettverket, som er
et elektronisk kommunikasjonssystem. Det star mindre i Schengen-konvensjonen om
asylpolitikk enn om visum. Dette gjenspeiler at partene ikke lyktes i 4 bli enige om
harmonisering av asylpolitikken (Ahnfelt og From 1996:76). Denne delen er ved
Schengens innlemmelse 1 EU-samarbeidets soyle I, blitt erstattet av Dublin-

konvensjonen.

Et viktig punkt 1 konvensjonen er opprettelse av et elektronisk informasjonssystem
til bruk for politi, grensekontroll og utlendingsmyndigheter ”’Schengen Information
System” (SIS), som av mange blir betraktet som samarbeidets “’kjerne”. SIS er et
informasjonssystem som skal fremme og forbedre mulighetene for direkte samarbeid
mellom politi, fremmed- og tollmyndigheter. Hensikten er at disse myndighetene i1 de
respektive landene skal ha tilgang til opplysninger om personer, kjoretayer og gods til
bruk i politi- og grensekontroll, og for & utstede visa og oppholdstillatelse™. Den
enkelte konvensjonparts utlendingsmyndigheter, har anledning til & gjere oppslag og

legge inn opplysninger i SIS gjennom artikkel 96 1 konvensjonen.

4.3 Dublin

Parallelt med Schengen-samarbeidet sd man 1 andre halvdel av 1980-tallet ogsé et

begynnende samarbeid alle EU-landene imellom. Dette var et adhoc- samarbeid, som

33 Nevnte vilkér er neermere spesifisert i den sakalte Felleshdndboken som omfatter Schengen-statenes felles regler for
grensekontroll.

3% Det er utarbeidet en egen instruks til dette formal (Konsular fellesinstruks om visum).

35 SIS bestar av en sentral enhet lokalisert i Strasbourg (CSIS) og nasjonale enheter (NSIS) i medlemslandene. I tillegg er
det opprettet et eget kommunikasjonssystem som heter SIRENE, som skal sikre at forespersler om adgang til & benytte
informasjon som utveksles via SIS, skal ga tilstrekkelig hurtig mellom medlemslandene For & ivareta denne
kommunikasjonen skal hvert land opprette et eget SIRENE-kontor. (Ot.prp.nr.56 (1998-1999):9:18-21).



44

1 likhet med Schengen—samarbeidet var klart atskilt fra EU-systemet for ovrig.
Samarbeidet var, som Schengen-samarbeidet, rent mellomstatlig og omfattet en rekke
ulike og til dels overlappende mellomstatlige samarbeidsgrupper og konvensjoner,
deriblant Dublin-konvensjonen®®, som definerte regler for hvilket land som har
ansvaret for behandlingen av en asylseknad nar denne fremmes hos en av
konvensjonspartene (Singsaas 1997:608-9). Dublin-konvensjonen ble signert 15. juni
1990. Konvensjonen tridte 1 kraft 1. september 1997, mellom de 12 signerende stater;
Belgia, Danmark”, Frankrike, Tyskland, Hellas, Irland, Italia, Luxembourg,
Nederland, Portugal, Spania og Storbritannia, en méined senere for Osterrike og
Sverige, og sa Finland (Kloth 2000:7). Bestemmelsene som na omfattes av Dublin-
konvensjonen, ble tidligere dekket av artiklene 28 til 38 1 Schengen-konvensjonen.
Etter ikrafttredelsen av den sékalte Bonn-protokollen, har de sistnevnte
bestemmelsene opphert. Ved Amsterdam-traktatens ikrafttredelse ble Konvensjonen
videre innlemmet 1 EU 1 segyle I. P4 grunn av sin folkerettslige karakter ma Dublin-
konvensjonen erstattes med felleskapsregler innen 2004. 1 denne forbindelse vil

Konvensjonen derfor bli revidert (Ibid:8).

4.3.1 Dublin-samarbeidets innhold

Dublin-konvensjones formal, slik det er gjengitt 1 dens forord er & avverge tilfeller
der en asylsoker blir sendt fra et land til et annet, uten at noen av disse tar ansvar for &
undersoke seoknaden, sdkalte “refugees in orbit”- situasjoner. Videre skal samarbeidet
soke & forhindre at asylsekere fremmer parallelle seknader i flere land - sdkalt “asyl-
shopping”. Dette haper man pa & oppné ved at bare én medlemsstat er ansvarlig for a
behandle asylsoknader fra tredjelandsborgere. Denne bestemmelsen er nedfelt i
konvensjonens artikkel 4-8, og er & betrakte som dens "hjerte”. Dublin-konvensjonen
er ikke ment & skulle harmonisere asyllovgivning eller asylpolitikk. Et medlemsland
har anledning til selv & ta over ansvaret for en asylseknad (artikkel 3.4) og benytte
seg av trygt tredjeland—prinsippet”, 1 henhold til Genévekonvensjonens

bestemmelser (artikkel 3.5), - den sakalte suverenitetsklausulen. Videre dpnes det for

36 »K onvensjonen om fastsettelse av hvilken stat som er ansvarlig for behandlingen av en asylseknad som fremlegges I en
medlemsstat i Det europeiske fellesskap”(97/C254/01) (St.prp.nr.38.(2000-2001):Vedlegg 1).
37 Nir de gjelder Danmark, har landet enda ikke ratifisert Dublin-konvensjonen.
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at et medlemsland kan anse et annet medlemslands avgjerelse 1 en asylsak som
negativ og pa dette grunnlag selv innvilge asyl (artikkel 9). Det foreligger dermed
ingen direkte forpliktelse til selv & anerkjenne andre lands avgjerelser 1 asylsporsmal.
For & komme til livs problemer med implementering og tolking av regelverket, har
man ectablert en komité, den sakalte artikkel 18 komitéen ( "Article 18 Committee”)
(Ibid:8-16). En avgjerelse av sarlig viktighet i denne forbindelse, er bestemmelsen
om som inneholder generelle veiledninger for implementeringen av konvensjonen’®.
Selv om regelverket formelt ikke krever det, har de fleste land har valgt & opprette en
egen “Dublin-enhet”, som regel 1 forbindelse med medlemslandets innenriks-
ministerium, for implementering av regelverket og praktisering av konvensjonens
bestemmelser. Enkelte land har i tillegg valgt & inkorporere konvensjonen i eget
lovverk. Allikevel eksisterer det betydelige forskjeller landene i mellom, spesielt med
hensyn til behandlingstid og innkvartering av asylsekere mens seknaden er under
behandling. (Marinho og Schroder 2000:156-8). Videre varierer tillopet til & benytte
seg av reservasjonsmuligheter 1 henhold til artikkel til 3.4 og 3.5 fra land til land
(Ibid:85). Det har derfor blitt pekt pd at det er et behov for & forbedre rutiner og
styrke samarbeidet mellom medlemslandene (L&per 2000:29). Blant annet gjennom et

eget fingeravtrykkregister — det sdkalte EURODAC-registeret (se 7.6).

Fremstillingen av EUs justis- og innenrikspolitiske samarbeid og Schengen- og
Dublin-samarbeidet har vist hvordan disse har utviklet seg side om side og med ulik
takt. Samtidig har utviklingen pé ett omrdde betydning for fremgangen pa andre felt.
Behovet for samordning viser seg i en gkende institusjonaliseringsgrad og en sterkere
tilknytning til EUs institusjoner. Utviklingen av det justis- og innenrikspolitiske
samarbeidet, herunder Schengen og Dublin har fert til viktige endringer i
utlendingsforvaltningens rammebetingelser nasjonalt i form av nye krav og nye
muligheter. I de to neste kapitlene skal jeg ta for meg hvordan samarbeidet blir

mottatt pd nasjonalt niva, og hva slags feringer det legger pa utlendingsforvaltningen.

3% Bestemmelse No.1/07.
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5. Europeisering av utlendingsforvaltningen for
ikrafttredelsen av Schengen og Dublin

De to foregdende kapitlene har tatt for seg utlendingsforvaltningens historie,
virkeméte og tradisjoner for internasjonalt samarbeid, samt fremveksten av
Schengen- og Dublin-samarbeidet og det justis- og innenrikspolitiske samarbeidet
innen EU. I en analyse av drivkreftene bak Norges forhold til EU-samarbeidet om
innvandrings- og asylspersmél er det naturlig & skille mellom tiden for Norges
tilslutning til samarbeidet og tiden etter Norges avtale om Schengen og Dublin tradte
1 kraft (Bull 1999:65). Dette fordi prosessen med a tilpasse Norge til Schengen og
Dublin startet for Norge deltok 1 det operative samarbeidet, gjennom deltakelse 1
forhandlinger og arbeidet med & implementere regelverket. Denne deltakelsen kan ha
hatt betydning for den senere tilpasningen. Selv om studiens hovedfokus er pd de
tilpasninger som har funnet sted etter at Norge tok del i det operative samarbeidet, vil
jeg derfor argumentere for at arene for endringen 1 tilknytningsfor for alvor gjorde
seg gjeldende ogséd ber inkluderes. I trdd med dette onsker jeg for det forste a
fokusere pa veien fra Schengen- og Dublin-forhandlingene startet frem til regelverket
var ferdig implementert. Da dette er prosesser som henger ngye sammen, har jeg
funnet det mest hensiktsmessig & behandle dem, og hvordan de til sammen har veert
med pd & prege Schengen/Dublin/EU-tilpasningen som har funnet sted, innenfor
samme kapittel. Kapittelet bestir dermed av to hoveddeler. I del én folger jeg forlapet
til de ulike forhandlingene. Da forhandlingene om norsk Schengen- og Dublin-
tilknytning kan sies & ha foregétt i tre omganger, har jeg valgt & dele prosessene i
”Schengen 1” og ”Schengen II” -forhandlingene og Dublin-forhandlingene. Til slutt

vil jeg fokusere pé selve implementeringsarbeidet, dets organisering og forlep.
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5.1 Norsk tilknytning til Schengen og Dublin, fra forhandlinger
til avtale

5.1.1 "Schengen I’
Etter at Danmark ble med 1 EF fra 1973, kom det nordiske samarbeidet stadig mer

til & bli preget av nedvendigheten av en EF- tilpasning. Denne tendensen ble
ytterligere forsterket med Enhetsakten fordi dennes regler, blant annet om fri
bevegelighet og arbeidskraft, kunne komme 1 konflikt med Danmarks forpliktelser til
yttergrensekontroll i henhold til Den nordiske passunionen. ”Da Norge Finland og
Sverige forhandlet om medlemskap 1 EU 1 1993-94, var justis- og
innenrikssamarbeidet i liten grad forhandlingsgjenstand. Ettersom samarbeidet var
relativt nytt ogsa i EU-sammenheng, foreld det knapt noe regelverk og ta stilling til.
At Danmark hadde sekt om medlemskap 1 Schengen, ble fra norsk side 1 denne
perioden tillagt liten vekt (...). Da det kort tid etter den norske folkeavstemningen ble
klart at Schengen-samarbeidet faktisk ville tre 1 kraft tidlig pd varen 1995 var det
imidlertid apenbart at Norge kunne komme i en klemme: Dansk medlemskap
fremstod ikke lenger som fjern fremtidsmusikk. Dermed ville ogsa spersmalet om
Svensk og Finsk medlemskap bli aktualisert, med de folger det kunne fa for hele Den
nordiske passunionen”. For den norske regjeringen som var begynt & fole seg isolert
fra den europeiske utviklingen, fremstod det nordiske samarbeidet som et av de fa
forbindelsesledd vi fortsatt hadde igjen, noe som gjorde det ekstra viktig a4 holde pa
dette (Bull 1999:66-7). Fra norsk side ble det derfor drevet et hektisk diplomati, som
ogsd inkluderte utlendingsforvaltningen, og som resulterte i nedsettelsen av en
nordisk embetsmannsgruppe (intervju). Denne utarbeidet en rapport som belyste de
praktiske og formelle forutsetningene for & viderefore den frie bevegelighet i Norden.
P& bakgrunn av denne rapporten kom de nordiske statsministrene med en erklaering
27. februar 1995 der viktigheten av & bevare den frie bevegelighet i hele Norden ble
understreket. Samtidig ble det uttalt:

“Statsministrene bemcerker, at de beste forutscetninger for en videreforelse av fri
bevegelighet, herunder passfrihed, i Norden innefor rammene af et videre europceisk
samarbeide om greensekontroll m.v., oppnds ved en feelles positiv nordisk holdning
til medvirken i Schengen—samarbeidel3 g

% »Den nordiske passunion i en europeisk sammenheng” (St.prp.nr.42 (1996-1997): Vedlegg 7).
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Dermed var det i praksis apnet for medlemskapsforhandlinger mellom de nordiske
EU-landene og Schengen-landene, under forutsetning av at det ble funnet en
assosieringsordning for Norge og Island. “Innledningsvis gjaldt det & overbevise
Schengen-landene om at Schengen-medlemskap for de nordiske EU-landene uten at
Norge ble inkludert 1 samarbeidet, vanskelig kunne gi den effektive
yttergrensekontrollen som Schengen-konvensjonen krevde. Det viste seg & vere
noksé enkelt” (Ibid:67-8). Forutsetningen for & fortsette med videre forhandlinger var
imidlertid at Norge sa seg villige til & godta hele Schengen aquis. Videre ble det
bestemt at norske tjenestemenn skulle innvilges observaterstatus 1 Schengen fra mai
1996 (Bay Larsen.1997:21). Representanter fra UDI deltok fra et tidlig tidspunkt i

visumarbeidsgruppen (intervju).

Noe av det forste som ble gjort i Norge fra embetsverkets side, var & gjennomga
Schengen-regelverket. De ansvarlige fagmyndigheter opprettet referansegrupper til
gjennomgang av sine deler av Schengen aquis’et. Organiseringen av
referansegruppene fulgte organiseringen av arbeidsgruppene innenfor Schengen—
samarbeidet. Under enkelte av referansegruppene valgte man & nedsette parallelle
undergrupper. Ved sammensetningen av gruppene gikk man samtidig inn for & se hen
til organiseringen av tilsvarende grupper i interimsperioden, da Norge mette som
observater i EU-landenes samarbeid under tredje soyle. Pa utlendingssiden ble det
ved UTA 1 JD nedsatt en referansegruppe for personbevegelighet samt en
undergruppe for grensekontroll*” (internt dokument). Her var ogsa representanter fra
UDI involvert (intervju). Det ble foretatt forelopige tilpasninger av lovverket og man
innforte visumplikt ovenfor nye land som stod pd EUs visumliste (intervju). Videre
begynte man & arbeide med mer praktiske problemstillinger knyttet til
visumproblematikken. Dette dreide seg forst og fremst om & finne ut fra hvilke land
norske myndigheter eonsket a4 fi4 seknader sendt hjem i henhold til
konsultasjonsprosedyrene, og hvordan en kunne gjore utenriksstasjonene bedre i

stand til & avgjere flere saker selv. For & imetekomme kravet om at kun utstedt

“0 For gvrig ble det opprettet referansegrupper pa omrédene SIS, politi og sikkerhet, rettslig samarbeid, utenriks/cksterne
forhold, samt traktater og regelverk.



49

fagpersonell skal ha viseringsmyndighet, métte man finne systemer for hvordan folk
kunne fa fremmet sine seknader til tross for at de honorare konsulatene ikke lenger
kunne utstede visum. Selv om det var norsk UD som formelt inngikk disse avtalene,
var man fra UDIs side involvert i kartleggingen av behovet for & bli representert pa

bakgrunn av hvor man har sekere fra (intervju).

Det forste offisielle forhandlingsmete om Samarbeidsavtalen mellom samtlige
Schengen-land og alle de nordiske land, fant sted 18. juli 1996. Forhandlingene ble
fort med en Schengen-positiv Arbeiderparti (AP)-regjering ved roret. Fra norsk side
var det justisministeren som var ansvarlig for forhandlingene. Forhandlings-
sekretariatet ble ledet av UTA 1 JD. EU-ambassaderen i1 Brussel var forhandlings-
leder, mens daverende ekspedisjonssjef i UTA var nestleder. Forhandlingene ble fort
i arbeidsgruppen “traktater og regelverk” hvor man fra utlendingsomradet var inne
med representanter bade fra UTA og UD (intervju). Noe unntak fra de materielle
reglene for Schengen—samarbeidet, var ikke aktuelt for Norge og Island. Man hadde
pa politisk niva fa betenkeligheter til avtalen, dessuten fryktet man, pa bakgrunn av
erfaringene fra EQS- og EU-forhandlingene, at man ville mislykkes med en “a la
carte-holdning”, og at man med en slik innstilling ville komplisere forhandlingene om
de institusjonelle losningene for samarbeidet. P4 den andre siden ensket Norge & fa
direkte innpass 1 Schengen-samarbeidets mange fora. Videre ville man ha
gjennomslag for at man ikke automatisk skulle bli bundet av vedtak fattet av de
ordinere Schengen-landene (Bull 1999:67-9), og at samarbeidet under Den nordiske

passunion skulle fortsette som for.

Forhandlingene ble avsluttet i desember 1996, med en pafelgende Stortings-
behandling 1 varsesjonen 1997. “Etter en viss innledende neling fra Kristelig
folkeparti (KRF), Venstre (V) og Senterpartiet (SP) falt disse ned pa et nei i
voteringene 1 Stortinget om den norske Schengen—avtalen (...). Sosialistisk
Venstreparti (SV) og Red valgallianse (RV) var konsekvent imot fra forste stund.
Motstanderne fremhevet serlig det de s& som betenkelige sider med grensekontroll

og politisamarbeidet i Schengen, samtidig som det ble uttrykt frykt for & bli bundet av
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en strammere innvandringspolitikk. Det ble ogsa stilt spersmal ved om de
institusjonelle losningene som regjeringen hadde fremforhandlet seg til, var i
overensstemmelse med grunnloven. De i AP som hadde vart mot EU-medlemskap,
men for EAS, gikk derimot inn for Schengen-avtalen. De sa avtalen som et eksempel
pa den type sektoravgrenset samarbeid med EU som de mente matte vaere alternativet
til EU-medlemskap (...). Stortinget ga sitt samtykke til ratifikasjon varen 1997.
Schengen-opposisjonen pd Stortinget hadde eonsket hele saken utsatt til etter
Stortingsvalget hesten 1997. Regjeringen og dens stettespillere pad Stortinget ble
beskyldt for 4 kjore Samarbeidsavtalen igjennom for & hindre at Schengen-
samarbeidet skulle bli et tema 1 valgkampen. Opposisjonen ville ha bade kostnads- og
grunnlovsspersmél nermere utredet” (Ibid). Blant annet ble det hevdet at ratifikasjon
av Samarbeidsavtalen bare kunne skje ved endring av Grunnloven i henhold til
dennes § 112, og at Grunnloven dermed var til hinder for at Samarbeidsavtalen kunne
ratifiseres (Eskeland 1997:14). Videre mente opposisjonen at man burde se hvordan

det gikk med EUs forhandlinger om revisjon av sitt traktatverk (Bull 1999:67-9).

5.1.2 "Schengen II”
Etter at det 1 1997 ble vedtatt at Schengen skulle integreres i EU, matte Schengen—

samarbeidet slik det fremstod i1 sin opprinnelige form, som et mellomstatlig
samarbeid utenfor EU, avvikles. Dette gikk i1 forste rekke pd praktiske spersmal.
Samtidig pagikk prosessen med gjennomgéelse av regelverket for & identifisere
hvilke type regelverk som skulle taes med over i EU. Her hadde man to parallelle
prosesser. En prosess péagikk Schengen-landene imellom, hvor Norge med
representanter fra utlendingsforvaltningen ogsd deltok. Videre hadde man en
tilsvarende prosess internt i EU, hvor Schengen-landene og EU-landene gjorde hver
sin del av jobben. I begge leire pagikk det dragkamper gjennom en ganske lang tid -
ikke bare om hvilken del av Schengen-regelverket som fortsatt skulle veere med 1 EU,
men ogsa 1 hvilken grad dette var regelverk som Norge og Island fortsatt skulle vaere
knyttet til. For Norge var det viktig & sikre at Schengen-regelverket 1 storst mulig
grad ble overfort som en enhet. I en viss periode ensket EU fra sin side & definere en
mindre del av regelverket som Schengen-regelverk en det som opprinnelig var initiert

1 konvensjonen, noe som ville gjort Norge og Islands kopling til det som var
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Schengen-relevant 1 EU snevrere. Derfor ble det jobbet “veldig aktivt fra Norsk side

med & viderefore Schengen-regelverket 1 storst mulig grad” (intervju).

Etter at det 1 1997 ble vedtatt at Schengen skulle integreres i EU, ble det videre
klart at Norge maétte komme til & reforhandle sin institusjonelle tilknytning til
Schengen—avtalen. Schengen-protokollen &pnet ogséa for at det ble inngatt en avtale
med Norge pd grunnlag av Samarbeidsavtalen, og Norge kom dermed pd nytt 1
Schengen—forhandlinger. Fra EUs stasted utelukker Unionens traktater ikke-
medlemsland fra & delta 1 EUs Rad. Deltakelse for Norge og Island 1 Rédet nar de
behandler Schengen-spersmél, ville derfor ikke vaere mulig uten traktatendring.
Samtidig hadde man pa EU-hold forpliktet seg til gjennom Amsterdam-traktatens
Schengen-protokoll, & finne en mate & viderefore Norge og Islands deltakelse etter at
Rédet overtok ansvaret. Norge pd sin side hadde i mellomtiden ny nei-regjering
bestdende av KRF, V og SP. I sin tiltredelseserklering vektla imidlertid regjeringen
at Norges forpliktelser som folge av Samarbeidsavtalen skulle overholdes. Videre
onsket regjeringen 4 ta opp trdden fra forrige Stortingsbehandling og foreta en
konstitusjonell vurdering av de spersmal som knyttet seg til en ny Schengen-avtale,
og oppnevnte en referansegruppe bestaende av fem uavhengige juridiske eksperter.
Gruppens konklusjon var at det var konstitusjonelt holdbart for et alminnelig flertall

pa Stortinget & godkjenne avtalen (St.prp.50 (1998-99):1:1-2).

I forhandlingene med EU om Avtalen om de institusjonelle lgsningene®', ble
forhandlingene ledet fra UD, noe som ma tilskrives forhandlingenes tekniske og lite
materielle karakter. I tillegg deltok representanter fra JD hvorav en fagansvarlig fra
UTA. UTA var dermed eneste fagansvarlige under disse forhandlingene (intervju).
Det norske utgangspunkt i disse forhandlingene, var & viderefore Norges rettigheter
etter Samarbeidsavtalen. Utfordringen var & knytte Norge og Island pa folkerettslig
grunnlag til deltakelse 1 et Schengen-samarbeid som for medlemslandenes del né

skulle foregd innenfor EU, og der EUs institusjoner pa nermere definerte omrader

41 ”Avtale inngatt mellom Rédet for Den europeiske union og Republikken Island og Kongeriket Norge om de
sistnevnte statenes tilknytning til gjennomferingen, anvendelsen og videreutviklingen av Schengen-regelverket”.
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hadde fatt overfort myndighet fra medlemslandene. Det ble tidlig i forhandlingene
klart at man ikke kunne bruke som menster andre avtaler som EU har inngatt med
andre tredjeland, og at det métte sgkes en losning spesielt for den konkrete situasjon,
en sdkalt ’sui genesis-lasning”. Videre var det avgjerende for regjeringen at EUs
institusjoner ikke skulle f4 myndighet i Norge, verken med hensyn til adgangen til &
fastsette bindende vedtak, eller til & fore kontroll (St.prp.50(1998-1999):2:6-7). Mens
fokuset 1 den forste avtalen var rettet mot deltakelse pd alle nivéer og sterst grad av
likebehandling totalt sett, var den primaere malsetningen i avtale nummer dermed to a
sikre best mulig institusjonelle lgsninger, samt & sikre en viderefering av Norges
deltakelse i Schengen (intervju). Forhandlingene ble avsluttet ved utgangen av 1998.
Avtalen ble ratifisert av Stortinget varen 1999. Bare SP og SV stemte imot
(Stortingets tidende 1998-1999). Kritiske reoster hevdet at det Schengen-positive
Stortingsflertallet tvang en Schengen-fiendtlig sentrums-regjering til & gjennomfere
forhandlingene (Bull 1999:70), og at Regjeringen "la seg flat” for Stortinget for a
”sikre taburettene”’(Mathiesen 2000:30).

5.1.3 Dublin

Allerede gjennom forhandlingene om Samarbeidsavtalen ble det klart at Norge og
Island matte ha en form for tilknytning til Dublin—konvensjonen. Dette skyldtes blant
annet at Schengen—konvensjonens regler om ansvar for behandling av asylsaker
oppherte 4 eksistere fra og med Dublin—konvensjonens ikrafttredelse den 1.
september 1997. For & oppfylle kravet innen Schengen—avtalen om at kun ett land
skal vere ansvarlig for behandling av en asylseknad, var det derfor helt fra
begynnelsen en forutsetning at ogsd Norge og Island hadde en tilknytning til Dublin—
konvensjonen for & kunne delta i det videre Schengen—samarbeidet. Videre burde
Norge knytte seg til Dublin-konvensjonen for Schengen-reglene ble iverksatt
operativt 1 Norge (intern rapport). EUs Rad vedtok i mai 2000 et forhandlingsmandat
for Kommisjonen. Kartleggende dreftelser fant sted 1 lopet av sommeren (St.prp.nr.38

(2000-2001):2:1).
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I forhandlingene om Tilknytningsavtalen ble disse ledet fra UD, med en nestleder
fra JD. Dublin-forhandlingene var en viktig forhandlingsprosess primart for UTA 1
JD og for nd INN 1 KRD fordi det gikk direkte pd utlendingsomradets spersmal.
Dermed var det viktig & vere tungt inne 1 forhandlingsprosessen” (intervju). Fokuset
i Dublin—forhandlingene var at man skulle knytte seg til det gjeldende regelverket og
gjore Norge mest mulig likestilt med EU-landene i den muligheten man hadde til &
bruke og anvende dette. Det var videre en viktig malsetning & fa lov til & vaere med pa
EURODAC—samarbeidet (intervju). Det var et sterkt enske fra norsk og islandsk side
4 f4 en sui genesis-losning ogsd 1 Dublin sammenheng. Dette var imidlertid ikke
mulig sa lenge Radet ikke hadde gitt Kommisjonen mandat om & fremforhandle en
slik lgsning. Béde 1 forhold til de diskusjoner man hadde innad 1 EU i forkant av
forhandlingene om Samarbeidsavtalen, men ogsa i forhold til andre interessenter som
onsker seg samme avtale som Norge og Island, var det derfor umulig & g& inn pa en
sui genesis losning en gang til (intervju). Tilknytningsavtalen muliggjer imidlertid
norsk tilknytning til badde navarende og fremtidige vedtak pd omradet (St.prp.nr.38
(2000-2001):2:2).

Tilknytningsavtalen ble fremforhandlet 1 desember 2000. De nedvendige
lovendringene for gjennomfering av Dublin-konvensjonen var allerede foretatt, slik at
konvensjonens regler kunne benyttes av Norge fra den tid en avtale om norsk
tilknytning til konvensjonen tradte i kraft (intern rapport). Forhandlingsprosessen om
tilknytningen gikk derfor svart raskt, pa noen fa maneder for KRD la frem en
Stortingsproposisjon til Stortinget heosten 2000. Undertegningen av avtalen fra EU-
siden ble forst foretatt etter intern godkjenning av avtalen. A avvente fullbyrdelsen av
EUs interne prosedyre med sikte pa undertegning, kunne innebeare en utsettelse av
ikrafttredelsen. I lys av ensket om ikrafttredelse av Tilknytningsavtalen for det
operative Schengen-samarbeidet tradte i kraft, valgte derfor Regjeringen & forlegge
avtalen for Stortinget for den ble undertegnet (St.prp.nr.38 (2000-2001):2:1). Avtalen
ble ratifisert av Stortinget i februar 2001— en drey méned for det operative
samarbeidet med EU om Schengen og Dublin trddte 1 kraft. Bare Senterpartiet og
Sosialistisk venstreparti stemte imot (Stortingets tidende 2000-2001).
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5.2 Implementeringsfasen

5.2.1 Nordisk Samarbeid om implementeringsarbeidet

Ved undertegningen av Samarbeidsavtalen ble det bestemt at alle de nordiske land
skulle tiltre det operative samarbeidet fra samme tidspunkt. Fordi alle de fem
nordiske land dermed matte implementere Schengen-regelverket parallelt (intervju)
fant man det naturlig & samarbeide om dette arbeidet. I tillegg ble man enige om &
utveksle samtlige rapporter og utredninger som foreld 1 de respektive land. P4 norsk
initiativ ble det opprettet en egen nordisk Schengen—styringsgruppe, Den nordiske
koordinerinsgruppe (DNK), som hadde det praktiske og operative ansvaret for
implementeringen 1 alle fem respektive land, og serget for den nedvendige
samkjoring landene imellom (internt notat). Felles nordiske fremsteat ovenfor EU for
man fikk lov til & tre inn 1 det praktiske samarbeidet ble ogsé tatt opp her. ”Vi snakket
i stor grad om at vi drev parallelle prosesser” (intervju). Arbeidet med & implementere
Schengen i1 Norge ble innrettet slik at den norske organisasjonsformen var tilpasset

det nordiske samarbeidet (internt notat).

5.2.2 Implementeringsprosjektet

Bruken av Schengen-regelverket krevde meget omfattende forberedelser. For &
iverksette Schengen-avtalen og Dublin-konvensjonen ble det opprettet to selvstendige
prosjekter med prosjektorganisasjon, styringsgruppe, prosjektleder og prosjektgruppe
(intervju). Ansvaret for koordineringen bade av selve implementeringsprosjektet og
forberedelsesarbeidet ble lagt til JD. Dette ble sett som en “betydelig oppgave for
departementet” (intervju). KRD ble forst involvert i arbeidet pa et senere tidspunkt.
UTA hadde en egen representant bade 1 styringsgruppen og i prosjektgruppen (internt
notat). Mens det ene prosjektet jobbet med & bygge opp en SIS-lesning og et
SIRENE-kontor, skulle det andre prosjektet ta seg av alt det gvrige (intervju). Dette
siste prosjektet ble organisert gjennom flerfoldige arbeidsgrupper, som skulle ga
igjennom faglige spersmal pi en lang rekke definerte omrader* (internt notat).

Representanter fra UDI deltok 1 SIS-prosjektet. I det store implementeringsprosjektet

2 Disse var informasjon, opplering, reglementer /instrukser infrastruktur/utstyr, COSS, tverrfaglig samarbeid, samarbeid
indre grense, statistikk /rapportering, asyl og visum.
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1 1999 deltok tjenestemenn fra UDI i alle undergrupper og lagde sluttproduktet 1 to av

gruppene; undergruppe 9 “asyl” og 10 ”visum” (intervju).

Ansvarsomradet for undergruppe 10 var visumsamarbeid, inn— og utreisekontroll
samt gvrige sporsmal pd utlendingsfeltet som ble omfattet av Schengen—samarbeidet.
Arbeidet 1 gruppen bestod 1 hovedsak av utarbeidelse av rundskriv og retningslinjer,
oversettelse og tilretteleggelse av aktuelle skjemaer, samt oversettelse og
tilretteleggelse av Felleshdndboken og Konsularinstruksen. I tillegg skulle gruppen
vurdere ytterligere implementeringstiltak innenfor sitt omrade, og fremme forslag om
hvordan disse burde gjennomferes (intern rapport). Néar det gjaldt Felleshandboken
og Konsularinstruksen diskuterte man hvorvidt det hadde veart hensiktsmessig 4 lage
en nasjonal variant av denne. Konsul@rinstruksen omformes av hvert formannskap
som kommer, og barer derfor preg av svert ulike administrative tradisjoner, noe som
til tider gjor den til et ’svart tungt verktoy & bruke”. Man vurderte det imidlertid dit
hen at dette dreide seg om felleskaplige verktoy, og at det virket mot sin hensikt hvis

alle land skulle referere til hver sin nasjonale variant (intervju).

Undergruppe 9 skulle vere ansvarlig for ulike implementeringsoppgaver knyttet til
Schengen-—relatert asylsamarbeid. Gruppen skulle diskutere praktiske spersmél som
reiste seg 1 samarbeidet mellom landene med hensyn til & fastsla hvilke land som har
plikt til & behandle en sgknad om asyl. Som for undergruppe 10 dreide dette seg i
forste rekke om utarbeidelse av rundskriv og retningslinjer, vurdering, oversettelse og
tilrettelegging av standardskjemaer som skulle taes 1 bruk av norske myndigheter,
samt vurdere gvrige implementeringstiltak. Sentralt for dette arbeidet var Norges til-
knytning til Dublin-konvensjonen. Arbeidet i denne gruppen ble dermed utsatt til
Norges tilknytning til konvensjonen var klarert. De nedvendige lovendringene for

gjiennomfering av Dublin—konvensjonen var da allerede gjennomfert (intern rapport).

I gruppen “tverrfaglig samarbeid” ble samarbeid pa tvers av etatene innefor
grensekontroll  vurdert. Som folge av  Schengen—implementeringen ville

samhandlingsmensteret mellom UDI og UD i visumsaker endres, og disse matte
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derfor gjennomgas. Samarbeidsrutinene mellom politiet og UDI ble ogsé evaluert.
Blant annet gikk man igjennom hvilke arbeidsoppgaver som skulle ligge hos politiet
og hvilke oppgaver som skulle ligge i UDI. Fremtidige samhandlingsrutiner ble ogsa
vurdert (intern rapport). Undergruppen “opplaring” fikk 1 oppdrag a utarbeide en
samlet plan for alle opplaringstiltak som felge av Schengen—implementeringen. Det
ble lagt vekt pd a4 gjennomfere en opplering som skulle sikre at “kompetansen er
sikret til implementering”. Etter denne forste opplering burde Schengen-regelverket
bli en naturlig del av grunnutdanningen og i1 nedvendig grad etter- og videre-
utdanningen for de respektive etater og funksjoner som vil ha en kontrollfunksjon

etter Schengen regelverket” (intern rapport).

Et arbeid som pagikk delvis i undergruppene delvis parallelt med deres arbeide,
var arbeidet med & transformere Schengen-regelverket inn i norsk regelverk. Mens
man 1 Danmark valgte 4 gjore hele Schengen-regelverket til dansk lovgivning, be-
sluttet man fra norsk hold & flette Schengen aquis inn i egen lov og forskrift
(intervju). Pa grunnlag av dette gikk JD til Stortinget med Odelstingsproposisjon nr.
56 (intervju).

5.2.3 Intern implementering i UDI
I tillegg til deltakelse 1 SIS-prosjektet og & vare ansvarlig for sluttproduktet i to av

gruppene 1 det store implementeringsprosjektet, fikk UDI ogsa ansvar for artikkel-96
oppslag og for et immigrasjonsprosjekt som foregikk internt i direktoratet, her deltok
ogsa personer fra UTA og politiet” (intervju). ’System-implementeringen av VISION
ble videre skilt ut som et eget prosjekt 1 UDI ”. Her deltok og folk fra UD som jobbet
med kommunikasjonslgsninger mot utenriksstasjonene (intervju). Det var ogsé
direktoratet som pa de fleste plan stod for implementeringen av Tilknytningsavtalen
(intervju). I UDI jobbet man parallelt i en egen arbeidsgruppe i JURA som kom med
forslag til organisering av arbeidet med Dublin-konvensjonen 1 direktoratet. I
desember 2000 ble Norge godkjent av Rédet og fikk anledning til & starte opp 25.
mars 2001.
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I lopet av 1990-tallet ble dermed Norges tilknytning til Schengen og Dublin endret
flere ganger. Bade Samarbeidsavtalen, Avtalen om de institusjonelle lgsningene og
Tilknytingsavtalen utgjorde nye tilknytingsformer for Norge. Norske myndigheters
onske om & beholde det nordiske samarbeidet utgjorde en viktig motivasjonsfaktor
for & ga inn i1 samarbeidet. Ulikt handlingsrom som felge av varierende grad av press
bade utenfra og hjemmefra ser ut til & ha virket inn pa de ulike regjeringers skiftende
argumentasjon 1 debatten om norsk Schengen- og Dublin-tilknytning. P4 grunn av sin
noksé tekniske karakter medforte selve forhandlingsprosessen liten grad av deltakelse
fra de underliggende etater. Etter at avtalene var inngatt mette embetsverket krav om
deltakelse 1 gjennomfering av implementeringsarbeidet. Dette var et svert omfattende
arbeide som krevde mye ressurser. At, man valgte & oversette de aktuelle hdndbeker
til norsk og inkorporere regelverket i eksisterende norsk lovverk, er en indikasjon pa
at dette var et arbeid som ble sett som en viktig oppgave. En viss grad av tilpasning
fant altsé sted for Norge tik del 1 det operative samarbeidet. Tilpasningene etter at

samarbeidet formelt tradte i kraft vil bli redegjort for i neste kapittel.
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6. Europeisering av utlendingsforvaltningen etter
ikrafttredelsen av Schengen og Dublin: Tre typer
endringer

Kapittel fem viste at Schengen/Dublin/EU har blitt viet mer oppmerksomhet i
utlendingsforvaltningen siden midten av 1990-tallet. Etatene har siden dette tidspunkt
1 okende grad anvendt ressurser i forbindelse med Schengen/Dublin/EU-relatert
arbeid. Kapittelet demonstrerer at utlendingsforvaltningen dermed til en viss grad var
europeisert ogsd for Norge tok del 1 selve det operative samarbeidet om Schengen og
Dublin. Mens det for 2001 i stor grad var opp til norske myndigheter hvorvidt det
skulle foretas en europeisering av nasjonale institusjoner, har imidlertid EUs mulighet
til & pavirke norske forvaltningsorganer okt etter at avtalene har tradt i1 kraft. I det
folgende kapittel vil europeiseringen av UDI og de etater direktoratet samarbeider
med som har skjedd etter Schengen og Dublin—avtalens ikrafttredelse std 1 sentrum.
Kapittelet vil derfor i ferste rekke vare en presentasjon av EU-relaterte endringer
som direktoratet har opplevd fra og med 2001 Disse endringene vil bli delt inn 1 ytre
og indre organisasjons— og prosessendringer samt policyendringer. I motsetning til
organisasjonsendringer som 1 hovedsak tar for seg nye krav og muligheter, endringer
1 formell struktur, ressurstilforsel og muligheter for opplering, sa fokuserer
prosessendringer pa endringer i deltakelsesmenster, hvordan arbeidet gjennomferes
og prioriteres, innflytelse og samhandlingsmenster. Dette er hva som faktisk viser seg
1 organisasjonsstrukturen. Utgangspunktet for denne inndelingen har veart det
klassiske skillet 1 statsvitenskapen mellom polity, politics og policy. Mens
organisasjonsendringer kan sees pa som endringer i polity, kan prosessendringer sies

a veere endringer 1 politics.

6.1 Organisasjonsendringer

Med organisasjonsendringer menes her endringer 1 direktoratets rammeverk eller
formelle og uformelle struktur. Denne typen endringer er som nevnt delt inn 1 indre

og ytre organisasjonsendringer. Med begrepet ytre organisasjonsendringer henvises
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det til at UDI sammen med de etater direktoratet samarbeider med har blitt knyttet
opp mot EU pa en ny mate. Tjenestemennene fra direktoratet og dets
samarbeidspartnere har fatt tilgang til deler av EU-systemet som man ikke hadde
tidligere. UDI har med andre ord fétt en ny organisatorisk kopling og et nytt nettverk
siden Schengen— og Dublin-avtalen tradte i kraft. Koplingene man hadde til Schengen
for samarbeidet ble innlemmet 1 EUs soyle I og Norge deltok aktivt i det operative
samarbeidet, er ogsa tatt med her. I tillegg har direktoratet fatt tildelt enkelte nye
oppgaver. I trdd med kapittel fem betegnes Samarbeidsavtalen fra 1996 for
”Schengen [”, mens Avtalen om de institusjonelle lgsninger fra 1998, kalles
”Schengen I1”. Siden det er i Schengen- og Dublin—avtalene man finner den formelle
forankringen for den endrede koplingen til EU, kan man argumentere for at avtalene 1
seg selv dermed er en ytre organisasjonsendring. I henhold til kapittel 1 har jeg
imidlertid valgt & behandle avtaleverket som en uavhengig variabel, Schengen- og
Dublin—avtalen behandles dermed ikke i denne delen av studien. Indre organisasjons-
endringer omfatter endringer 1 direktoratets og dets viktigste samarbeidspartneres
formelle (indre) organisasjonsstruktur. Det kan ogsd hevdes at endringer den
institusjonelle kontekstens formelle struktur vil kunne fere til endringer i
samhandlingsmensteret med direktoratet, og sdledes representerer en ytre
organisasjonsendring for UDI. Jeg har likevel valgt & behandle dette som en indre

organisasjonsendring.

6.1.1 Ytre organisasjonsendringer

Kopling til Schengen-samarbeidets organer, EUs Rad og Kommisjonen

“Schengen I”
Norge deltok fra mai 1996 som observater i Schengen-samarbeidet med “fulle

moterettigheter” (intervju). Feor samarbeidets innlemmelse 1 EUs soyle I var
Schengen-samarbeidet og dets organer, deriblant Schengen-sekretariatet, som vist en
egen institusjon. Metene fant sted 1 et eget bygg, og sekretariatet var tilsatt av
Schengen-landene. Norge var dermed ikke direkte knyttet til EUs justis og innenriks-
politiske samarbeid for Schengen ble innlemmet 1 EU (intervju). Samarbeidsavtalen

ble da ogsa fremforhandlet med det utgangspunkt at samarbeidet foregikk utenfor EU
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(St.meld.nr.42 (1996-97):1:3). Ifelge artikkel to 1 Samarbeidsavtalen skulle Norge
delta 1 alle Schengens ulike fora, 1 forste rekke Eksekutivkomiteen, Sentralgruppen og
1 Kontrollorganet for SIS. Norge hadde ikke stemmerett, men deltok i dreftelsene og
fremmet forslag. I den ”gamle” Schengen-organisasjonen mette dermed Norge 1 full
skala, sammen med de andre Schengen-landene og dreftet alle sporsmél selv om man
ikke fikk veere med & delta i selve beslutningene, og man opererte med en felles
agenda (intervju). Representantene som deltok fra Kommisjonens side var dermed i

mye storre grad for observaterer a regne enn det Norge og Island var (intervju).

“Schengen 11"
Etter integreringen av Schengen 1 EU, ble Schengen-samarbeidets organer, dets

myndighet og funksjoner som nevnt overfort til EUs Rad. Den endrede institusjonelle
rammen for Schengen-samarbeidet gjorde det nedvendig med endringer i rammene
ogsd for norsk og islandsk deltakelse i Schengen. Den viktigste institusjonelle
nyvinningen var at det ble opprettet et Fellesorgan (’Mixed Committee’) bestiende
av medlemmer fra Norge, Island, EUs Rad og Kommisjonen (artikkel 3 Avtalen om
de institusjonelle lgsningene). Organet skiller seg fra Norges ovrige samarbeid med
EU, ved at det gir Norge mulighet til & komme i direkte kontakt mede samtlige
medlemmer i EUs Rad, bade pa ministernivd samt embets- og ekspertniva, og ikke
bare med formannskapet eller Kommisjonen som vanligvis, avhengig av saksfelt,
representerer Unionen utad. Til forskjell fra under Samarbeids-avtalen er dette
imidlertid ikke et pabud fra EU, men en mulighet Avtalen om de institusjonelle
losningene &pner for. Siden RAadet skal erstatte det samarbeid som foregikk i
Eksekutivkomiteen, kan Norge heller ikke forlange at EU-landene ikke skal utveksle
synspunkter seg i mellom i Radet. Imidlertid er det nedfelt i avtalens fortale at Norge
skal involveres 1 de substansielle dreftelsene gjennom Fellesorganet. Organet skal
lopende behandle alle saker, som anvendelse av Schengen-reglene og
videreutviklingen av regelverket. Fordi verken Kommisjonen eller Domstolen, har
myndighet 1 Norge I Schengen-sammenheng, er det videre Fellesorganets oppgave a

legge til rette for en enhetlig anvendelse av regelverket samt fungere som et organ for
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tvistelosning™. Fellesorganet metes pd ekspert- embets- og ministernivi. P
ekspertnivd skal det land som har formannskapet i EU ogsd ha formannskapet
organet. P4 embets- eller ministerniva bytter Norge og Island og EU hvert halvar pa a
inneha formannskapet i1 Fellesorganet (St.prp.nr.50 (1998-1999):1:1-3) sammen med
det aktuelle presidentskap 1 Radet. Norge har som 1 den gamle Schengen—
organisasjonen deltakelsesrett, forslagsrett men ikke stemmerett. Skal et norsk forslag
resultere 1 nytt lovverk, m4 det fremmes av et av EU-landene eller Kommisjonen etter
at det har blitt fremmet av Norge. Norges deltakelse begrenser seg forgvrig til det

som gjelder implementering og videreutvikling av regelverket (Ibid:10-13).

Schengen-samarbeidet er pd mange mater et tettere samarbeid enn EU-samarbeidet
pa justis— og innenriksomradet. Som vist pagikk det tidligere bade et visumsamarbeid
1 EU og et visumsamarbeid 1 Schengen. Imidlertid hadde man 1 Schengen kommet
lengre med dette samarbeidet, blant annet fordi man her ikke trengte & ta hensyn til
Storbritannia og Irlands reservasjoner. Der Schengen har vaert ”videre enn EU”, har
Norge og Island derfor blitt tatt med fullt ut 1 de aktuelle samarbeidsfora da disse ble
overfort til Unionen. Dette gjelder blant annet visumgruppen og gruppen for
grensesporsméil, to “tunge” arbeidsgrupper i Schengen-sammenheng og med om-
fattende regelverk mellom Schengen- landene. P4 andre omrider hvor EU har vart
“videre enn Schengen”, og hvor det fantes arbeidsgrupper innen EU ogsd fer
Schengens integrering, har man maéttet jobbe hardere for & overbevise EU om at dette
er Schengen-relevant og at Norge dermed ber fa innpass. Eksempel pa hvor man har
lykkes med & fa innpass er blant annet EUs arbeidsgruppe som omhandler ulovlig
innvandring, CIREFI** En annen arbeidsgruppe hvor man ikke har lyktes like godt er
arbeidsgruppen “Expulsion” knyttet til tilbakekallelse og utsendelse av asylsokere.
Her har man kun blitt invitert pd ett mete (intervju) (For evrig henvises det til

vedlegg:7).

4 Norge plikter imidlertid holde Fellesorganet informert om forvaltningspraksis og rettspraksis pd omrédet. Videre har
Norge anledning til & fremme innlegg for Domstolen pa lik linje med EU-landene.
4 «Centre d’Information et Recherché de Filliers d’Immigration”.
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Fra norsk side meter tjenestemenn fra flere departementer og underliggende
enheter 1 arbeidsgruppene under sgyle I. P4 utlendingssiden meter 1 forste rekke
representanter fra KRD og UDI. Representanter fra UD deltar videre i visumgruppen.
Tjenestemenn fra KRIPOS deltar i SCIFA®. Varen 2002 ble ogsi tjenestemenn fra
politiet invitert til & delta i CIREFI, her er det PD som deltar fra norsk side. Hvilket
nivd metene holdes pd er bestemmende for hvem som stiller pad metene. 1 arbeids-
grupper er det stort sett saksbehandlere eller radgivere som deltar, pa
embetsmannsniva deltar ledere fra departement og direktorat, pd ambassaderniva, det
vi si COREPER, deltar EU-ambassaderen, mens pa ministerniva deltar Kommunal-

ministeren eller Justisministeren. (intervju).

Dublin
Nér det gjelder norsk tilknytning til Dublin-konvensjonen, har Norge og EU en

EOS- lignende avtale. Her har man intet Fellesorgan men en Blandet komité (“Joint
Committee””) som tilsvarer E@S-komiteen der EFTA og EU metes. Her utgjer Norge,
Island og Kommisjonen de tre partene som metes rundt bordet. Nar det gjelder
Dublin meter Norge dermed ikke EU-landene direkte 1 dreftelser men det er
Kommisjonen alene som representerer EU. Kommisjonen og medlemslandene skal
imidlertid bestrebe seg pa & invitere medlemslandene til meter i Den blandende
komité (intervju). Nar nye regler utarbeides av artikkel-18—komiteen, skal
Kommisjonen avholde meter 1 Den blandende komité 1 tilknytning til metene 1
artikkel 18-komiteen. Rad fra norske eksperter skal hentes inn pa lik linje med Ré&d
fra EU-statenes eksperter. Norge kan fremme forslag i Den blandende komité. Skal
forslaget resultere 1 regelendringer, ma det deretter som i Fellesorganet fremmes av

Kommisjonen eller en av medlemsstatene (St.prp.nr.38 (2000-2001):2:2).

EUs krav til nasjonal implementering og bruk av Schengen- og Dublin-regelverk
Schengen— og Dublin-avtalen medferte krav om en rekke regelendringer i norsk

rett. For at Norge skulle bli fullt integrert i Schengen og Dublin, métte alle juridiske
reguleringer som definerer reisefrihetsomrddet bli implementert (intervju). Dublin-

regelverket erstatter tilsvarende bestemmelser i Schengen—konvensjonen, og var som

5 «Strategic Committee on Immigration, Frontiers and Asylum”.
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vist derfor allerede implementert da Dublin—konvensjonen skulle gjennomferes 1
Norge. EU stiller strenge krav til implementering og bruk av Schengen-regelverket.
Til evaluering og oppfelging av medlemslandene har man nedsatt en egen Komité
Schengen Evaluation Committee (SCHEVAL) som bestér av eksperter fra de ulike
medlemslandene som reiser rundt til andre medlemsland for & se pa alle sider ved
implementeringsarbeidet fra forberedelser til gjennomforing (intervju). Man har ogsa
tatt 1 bruk sperreskjema. Pa grunnlag av dette skrives det rapporter og anbefalinger til
den endelige Réadsbeslutningen om godkjenning av det aktuelle land (intervju). Alle
de nordiske land var derfor gjenstand for grundige inspeksjoner pa alt fra yttergrensen
til datasystemer, personregister og regelverk. Fra nordisk matte man gjore et grundig
forarbeid for & tilfredsstille kravene som ble stilt i Schengen-regelverket. Norske
tjenestemenn har ogsa etter iverksettingen av Schengen i Norge utgjort en del av til-
svarende inspeksjonsteam i andre land. En érsak til at inspeksjonene av nye Schengen
—land alltid er svert grundige, er for det forste at overholdelse av krav om lik praksis
er en forutsetning for samarbeidets funksjonalitet. Den andre grunnen er andre staters
onske om & bli med 1 Schengen og hensynet til likebehandling. Hellas er et av de
landene som lenge ensket & komme med i Schengen-samarbeidet, og var for de ble
tatt opp gjenstand for grundige evalueringer. Politisk sett var det derfor viktig at de
nordiske landene var gjenstand for like grundig inspeksjon som det Hellas hadde veert
igjennom tidligere. Nar de nye kandidatlandene blir EU-medlemmer vil ogsé disse fa
adgang til Schengen-omradet og dermed bli evaluert med sikte pd innlemmelse. ”Da
vil man pé nytt se hen til hva slags kontrolltiltak man tidligere har vert igjennom”

(intervju).

Der nasjonale forhold skulle tilsi det, hadde Norge allikevel et viss handlingsrom
for & foreta nasjonale tilpasninger. Eksempelvis sa man seg fra norsk side ute av stand
til & kunne foreta kontroller av alle skip som anlgp norske havner, men at man
samtidig ikke ansd den norske maritime yttergrensen som en arena for kriminalitet og
illegal innvandring. Dette fikk man aksept for (intervju). Nér det gjelder a forholde
seg til kravspesifikasjoner pa konkrete tekniske losninger eller pd personvern har det

imidlertid ikke vert rom for slike tilpasninger (intervju). Eksempler pd dette er inn-



64

og utreisekontroll, innvilging av visum og utveksling av opplysninger
(Ot.prp.nr.56(1998-1999)). De fleste medlemsland har som vist ogsé valgt & opprette

en egen Dublin-enhet.

6.1.2 Indre organisasjonsendringer

I denne sammenheng vil det vere av interesse & underseke hvordan organiseringen
av Schengen— og Dublin—arbeid er blitt lost internt 1 direktoratet og hos dets viktigste
samarbeidspartnere. Det undersokes om det har skjedd endringer 1 kontorinndelinger,

ressursbruk og opplaering etter Schengen og Dublin tradte i kraft.

Organisasjonsstruktur
EU legger fa formelle bindinger pa hvordan E@S—landene organiserer arbeidet

mens kravene 1 Schengen— og Dublin—sammenheng, spesielt pd det operasjonelle
plan, som vi har sett er atskillig strengere. Dermed star forvaltningen mindre fritt til &
organisere Schengen— og Dublin—arbeidet enn hva som er tilfelle 1 E@S-
sammenheng. Flere aktorer pd utlendingsfeltet, blant annet KRD, UDI, politiet har i
den senere tid veart utsatt for omfattende organisatoriske endringer. Likevel kan det
ikke hevdes at alle endringene alle utgjor en direkte effekt av norsk Schengen— og
Dublin—tilknytning. De Schengen/Dublin/EU- oppgaver som tilfalt akterene pé
utlendingsomradet generelt og UDI spesielt, har dermed dels medfert strukturelle
endringer, dels har de blitt integrert i etatenes eksisterende og fornyede struktur.
Endringene forut for europeiseringen kan saledes ha hatt betydning for hvordan
implementeringen av Schengen og Dublin har foregatt, samtidig som Schengen- og
Dublin regelverket er noe man ogsé har mattet taes hensyn til ved senere endringer.

Utlendingsdirektoratet
Som vist er UDI tillagt myndighet i utlendingssaker etter Utlendingsloven og

Utlendingsforskriften. 1 forbindelse med ikrafttredelsen av Schengen ble det i
direktoratet opprettet en ny operativ enhet VISION-enheten. Enheten inngér i dag
som en del av OPA (intervju). I henhold til Schengen-konvensjonens artikkel 17 og
Den konsulare fellesinstruks, skal det 1 visse tilfeller gjennomferes samrdd mellom
avtalepartene for visum utstedes. Samradet gjennomferes over VISION-nettverket,
som er et elektronisk kommunikasjonssystem. Konsultasjonene foregédr ved hjelp av

faste elektroniske skjemaer, der de opplysninger om visumsgkeren som er
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nedvendige for konsultasjonen legges inn. VISION-enheten jobber med & handtere
kommunikasjon fra utenriksstasjonene og inn mot UDI. Enheten er videre ansvarlig
for & viderefore kommunikasjonen ut til Schengen—landene og svar derfra i
visumsaker (intervju). Bare de ansatte som jobber med bruk av VISION-systemet er
organisert som en egen enhet. Per i dag vil derfor en visumseknad, nar denne
oversendes direktoratet fra en utenriksstasjon, bli behandlet hos saksbehandlerne i
OPA (intervju). Arbeidet med visumsaker er dermed fortsatt en linjesak. For & fa mer
helhetlige rutiner og effektivisere arbeidet, har det blitt gitt uttrykk for et enske om
ytterligere sentralisering av arbeidet, ved 4 “samle alle som jobber med visum 1
samme enhet” (intervju). I tillegg har man fitt flere nye ressurskrevende saks-
behandlingsverktay som kopi av parallellbasen NSIS. UDI er dessuten ansvarlig for &

treffe vedtak om registrering etter artikkel 96.

Etter Schengen-regelverket legges det opp til at fagstasjonene skal avgjore flere
visumsaker saker selv. Saker oversendes til UDI kun i spesielle tilfeller (intervju).
Dette har imidlertid ikke automatisk fert til at utenriksstasjonene innvilger flere
visum enn tidligere. Etter den nye ordningen er direktoratet videre klageinstans for
utenriksstasjonene. Dette har fort til en gkning 1 antall klagesaker for UDI og flere
saksbehandlere har fatt tillagt seg Schengen-relaterte oppgaver. Saker som sendes til
direktoratet for avgjerelse der har UNE som klageinstans (intervju). For a handtere de

nye arbeidsoppgavene har man fatt innvilget enkelte nye stillinger.

Med bakgrunn i1 implementeringen av Schengen-regelverket oppstod det et stort
behov for opplering bade for UDI og andre berorte organer. I
implementeringsprosjektet nedsatte man som nevnt derfor en egen gruppe som drev
med opplering. Opplaringen skulle vere tilpasset de enkelte etater, samtidig som
den matte vare helhetlig. Det ble derfor lagt opp til at opplaringen matte tilpasses
”de tjenstlige behov” som de respektive etater skulle ha i henhold til regelverket, og
at det derfor ville veere hensiktsmessig med opplaering pa tre forskjellige nivaer
grunnet pd om oppgavene skulle utfores daglig eller mer sporadisk. Opplaringen fikk

en overbygning tuftet pa forskjellige moduler tilpasset den enkelte etat (intern
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rapport). Det fantes ingen etablert utdanningsinstitusjon innen Direktoratet. UDI har
imidlertid en opplaringsfunksjon som star for regelmessige interne og eksterne kurs
og mer ad-hoc preget opplering. direktoratet gjennomferte opplering for egne
tilsatte, politiet og utenriksstasjonene. Etter Schengen—implementeringen blir
kompetansebehov om Schengen dekket gjennom ordinare tiltak for nytilsatte, og i
den lgpende opplaringen som UDI har for politiet og utenriksstasjonene (intern
rapport). Nyansatte blir ogsd kurset 1 Schengen. Droyt et ar etter implementeringen,
foregér nd en oppfriskningsrunde, hvor man i stedet for & ha forelesninger i store
auditorier, gér inn 1 de enkelte kontorer og jobber med “konkrete problemstillinger
relatert til enkeltregioner” (intervju).
Samarbeid med andre etater
KRD og JD

Som vist 14 tidligere ansvaret for Schengen og Dublin begge 1 JD ved UTA, med
samme statsrdd som ansvarlig statsrad. ”Inntil UTA ble overfort til KRD, fortsatte
man derfor & jobbe pad samme méte” (intervju). Ansvaret for hele utlendingsomridet
ble per 01.01.01 overfort fra UTA 1 JD til INN 1 KRD. Mens arbeidet tidligere var
samlet 1 et eget kontor, Internasjonalt kontor, ble det nd en intern del av en seksjon.
Valget om a samle hele utlendingsportefoljen pa et sted ble forst og fremst tatt som
en folge av et “generelt gkende fokus péd utlendingsomradet” (intervju). At over-
foringen fant sted parallelt med at man befant seg i innspurten av Schengen-
implementeringen medferte imidlertid noe merarbeid 1 startfasen (intervju). Siden en
betydelig del av arbeidsstokken som jobbet med Schengen- og Dublin—spersméil pé
justissiden ble med over 1 KRD, fikk man allikevel med seg “kompetansen og
hukommelsen” over til den nye seksjonen, noe som bidro til at omorganiseringen ble
”mindre smertefull” (intervju). Schengen- og Dublin-arbeid utgjer na en integrert del
av den daglige virksomheten. Videre vil det som skjer i EU pé justissiden, pd grunn
av et jevnt sterkere fokus mot det som skjer pa omridet, stadig i sterkere grad bli
trukket inn som ’relevante spersmal” (intervju). Totalt sett har arbeidet med
Schengen og Dublin medfert en ekning i1 arbeidsmengde (intervju). Ikke minst fordi
arbeidet med Schengen- og Dublin medferer okt reisevirksomhet (intervju). Ogsa her

har man derfor fatt innvilget nye stillinger. KRD var og involvert i oppleringen rettet
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mot utlendingsmyndighetene, Dublin—samarbeidet utgjorde ogsé en del av dette. Det
ble holdt seminarer, badde interne for KRD-ansatte og felles seminarer for KRD, UDI

og UD (intervju).

Utenrikstjenesten

Det er den enkelte konvensjonspart som 1 Schengen-samarbeidet har ansvar for
organiseringen ved sine visumkontorer. Etter Schengen-regelverket er det imidlertid
bare utsendt tjenestepersonell som har lov til & behandle visumseknader (Schengen—
konvensjonen 12). Denne problemstillingen var gjenstand for store diskusjoner i
norsk UD, sarlig med tanke pad de ressursmessige og pengemessige kostnadene.
Tidligere var det i storre grad opp til den enkelte stasjonssjef a avgjere hvilke arbeids-
oppgaver som skulle utferes av utsendte, og hvilke som kunne utferes av lokalt
ansatte. Etter Schengen—regelverket, skal en tjenestemann som behandler en visum-
soknad ikke settes i en situasjon hvor vedkommende kan risikere & bli utsatt for lokalt
press (Konsular fellesinstruks). Dette er en bestemmelse man fant kunne tolkes 1
veldig mange forskjellige retninger. En lokalt ansatt i Pakistan vil eksempelvis vare
veldig mer utsatt for lokalt press enn en ved ambassaden 1 Washington. En norsk
borger som er lokalt ansatt og gift med en av landets borgere vil likeledes kunne ut-
settes for lokalt press, da vedkommende blant annet ma ha oppholds- og arbeids-
tillatelse 1 landet. Denne problemstillingen métte med andre ord vurderes 1 et bredt
perspektiv. Etter Schengen er det dermed mer tydeliggjort hvilke oppgaver den
enkelte far lov til & gjere. ’Skillet mellom utsendte og lokalt ansatt har dermed blitt
tydeligere” (intervju), samtidig som fleksibiliteten 1 systemet er blitt noe mindre.
Norge har maéttet redusere antall utenriksstasjoner som kan utstede visum, noe som
har fort til et noe dérligere servicetilbud 1 blant annet Afrika sammenlignet med
situasjonen for Norge tok del i Schengen-samarbeidet. Der Norge ikke har noen fag-
stasjon har man inngitt representasjonsavtaler med andre skandinaviske lands
ambassader. Norge er i dag representert av andre Schengen-land i 50 byer (KRD
2002:10). Norsk utenrikstjeneste representerer videre andre land der disse ikke er

representert (Konsuler fellesinstruks).
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I tillegg fikk utenriksstasjonene to nye verktey a forholde seg til, SIS-registeret og
VISION-nettverket (intervju). Etter Schengen-reglene ma stasjonene kontrollere opp-
lysningene i1 samtlige visumsgknader opp mot den norske N.SIS parallellbasen til
artikkel 96-basen 1 det sentrale SIS. Sekerens identitet skal kontrolleres og det skal
undersgkes om sgkeren er innmeldt 1 SIS med henblikk pa & tillate innreise, eller om
det foreligger annen (sikkerhets-) risiko som er til hinder for utstedelse av visum,
eller om vedkommende representerer en risiko med hensyn til ulovlig innvandring
etter 4 ha overskredet tidligere oppholdsfrister (Konsular Fellesinstruks)*. Dette star
1 motsetning til hvordan situasjonen var for Norge ble med 1 Schengen, hvor
stasjonene selv kunne foreta kontrollen péd stedet av de fleste visumseknader etter
retningslinjer gitt av utlendingsmyndighetene. Videre skal det som vist 1 visse tilfeller

gjennomferes samrad mellom avtalepartene for visum utstedes.

Utenriksstasjonene blir som nevnt under Schengen oppfordret til & avgjere flest
mulig av visumsegknadene pa egenhand. Rundt 90 prosent av visumsgknadene av-
gjores derfor 1 dag av utenriksstasjonene selv. De resterende 10 sendes til UDI. ”Selv
om man hadde tilsvarende fullmakter tidligere har denne med dette blitt tydeligere”
(intervju). Generelt har antall visumsaker gatt ned. Noen stasjoner har fatt mange
flere, mens andre har mistet dem fullstendig. ”Der det er representasjonsavtaler med
andre land, har man fatt flere seknader” (intervju). Selv om antall visumseknader har
gétt ned, har likevel behandlingstiden per seknad gitt opp (intervju). For & kunne
handtere de nye betingelsene fikk man innledningsvis innvilget et 20-talls nye

stillinger (Ot. prp.nr.56 (1998-1999):9:11).

% Kontrollen av visumsgkere opp mot SIS etter Schengen-reglene gjennomferes pa ulike mater. De utenriksstasjoner med
viseringsrett som har flest visumseknader benytter sékalt direkte oppslag; der den person som behandler en visumseknad
selv sgker direkte i parallellbasen. Stasjoner med et mindre antall sgknader benytter sakalt automatisk oppslag; der den
person som behandler visumseknaden sender de nedvendige opplysninger elektronisk til parallellbasen, hvor kontrollen
gjores automatisk. Vedkommende som behandler visumseknaden géar da ikke selv inn i artikkel 96-basen for & kontrollere
om det foreligger hindringer for at den aktuelle visumseker kan fa Schengen-visum. I stedet sendes en elektronisk melding
tilbake om hvorvidt vilkarene for a utferdige visum er tilstede eller ikke. Bdde UD og UDI har en kopi av artikkel 96-
parallellbasen i N.SIS. Basen i Utenriksdepartementet er i drift 24 timer i degnet. Dette fordi brukerne, dvs. utenriks-
stasjonene, befinner seg spredt over hele verden, og mé arbeide mot basen til ulike tidspunkter pa degnet alt etter hvilke
tidssoner de befinner seg i (Ot.prp.nr.56 (1998-1999):9:9).
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[ UD er det utenrikstjenestens opplaringssenter UKS, som arrangerer opplaering av
alle som skal ut. Denne opplaeringen avsluttes med et Schengen—kurs 1 samarbeid
med UDI og KRIPOS (intervju). Det understrekes at ’selv om man har hatt full
Schengen-opplaring og reiser ut for 4 tjenestegjore pa en utenriksstasjon, stiller man 1
realiteten med blanke ark nir man etter et ar érs tid flytter til en annen stasjon et annet
sted 1 verden, fordi man der meter helt andre problemstillinger”. Det gjor at det & ha
lopende undervisning er veldig viktig (intervju). For oppfriskning ute har man 1 UD

derfor et e-leeringsprogram liggende ute pa intranettet (intervju).

Politiet

Som deltaker 1 Schengen har Norge ansvar for yttergrensekontroll pa landegrensen
mot Russland, flyplasser med internasjonale flygninger og sjegrensen. For &
tilfredsstille Schengen-kravene gjennomferte Norge infrastrukturmessige endringer
ved enkelte storre flyplasser, gkte ressursinnsatsen pa steder som ble Schengen-
grenseovergangsteder, og innferte et nytt konsept for sjegrensekontrollen (KRD
2002:10). Nar det gjelder de indre grenser bedriver politiet sdkalt “informasjonsstyrt
kontrollvirksomhet”, basert pd analyser av trusselbildet” (intervju) og kan, etter
overholdelse av Schengen-regelverket, ndr situasjonen krever det gjeninnfore
kontrollen pa de indre grenser. (Schengen-konvensjonen artikkel 2.2). Nytt er ogsé
innforing av utreisekontroll. Alle vedtatte artikkel 96 meldinger skal videre legges inn
av SIRENE-kontoret ved KROPOS. Etter implementeringen av Schengen, pekes det
pa at man har fatt en mer rendyrking av oppgavene” hos politi og
utlendingsmyndighet. P& grunn av omstrukturering bade hos UDI og politiet,
okningen 1 antall saker og lang saksbehandlingstid, har man sett det nedvendig med
en “forenkling og en omlegging” av prosessen (intervju). Oppgaver som har vert i
UDI tidligere, har blitt lagt til politiet. Dette gjelder blant annet innvilgelse av
arbeidstillatelser nar det er dpenbart at disse er kurante a innvilge (intervju). For
politiet som helhet pekes det pa at arbeidet med utlendingssaker tradisjonelt har vaert
”smalt behandlet”. Den storste utfordringen har vert &4 klare & sette fokus pd at
“utlendingskontroll er en del av det totale kriminalitetsbekjempende arbeidet politiet
bedriver”. Selv om man ikke samarbeider 1 alle saker, er man 1 ferd med a fa en

forstaelse for at utlendingskontroll er et “middel for & bekjempe grenseoverskridende
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kriminalitet”, noe som har medfert en sterre bevisstgjoring internt (intervju). Grunnet
okningen 1 antall adkomster, har ogsa politiet fatt en gkt arbeidsbelastning (intervju).
I forbindelse med Schengen—implementeringen fikk man 1 politiet innvilget et
hundretalls nye stillinger, noe som gjenspeiles ogsa 1 ressursfordelingen til det enkelte
politidistrikt (intervju). Som et ledd i implementeringen hadde man i JD og politiet
mye opplering 1 regi av politihgyskolen. Man larte opp 75 nasjonale instrukterer —
“training the trainers”, som reiste tilbake til sine distrikter og holdt kurs der.

(intervjuer).

Dublin
Utlendingsdirektoratet
Dublin-enheten bedriver saksbehandling etter Dublin-konvensjonen. “Det er

dermed en enhet som gjor praktisk saksbehandlingsarbeid men som er sentralisert 1
organisasjonen som en operativ enhet i akkurat denne type saker, helt uavhengig av
nasjonalitet pd de sokerne det gjelder”. Dublin-enheten er som VISION- enheten en
ny enhet i UDI. Til forskjell fra VISION-enheten effektuerer Dublin-enheten
imidlertid bdde kommunikasjon med andre medlemsland og saksbehandlingen selv
(intervju). Nar asylsekere registreres 1 Norge av Politiet, foretaes det fingeravtrykk-
sok mot andre europeiske land hvor det foreligger mistanke om at vedkommende kan
ha oppholdt seg for. Nar saken s& kommer til UDI med informasjon om hvor
vedkommende har oppholdt seg tidligere, sender direktoratet en anmodning til det
aktuelle medlemsland om & ta vedkommende seker tilbake. P4 bakgrunn av skriftlig
aksept fattes det deretter et vedtak om avslag pa seknad om asyl i Norge og eventuelt
bortvisning. Av og til oppstar det korrespondanse hvor man er uenige om tolkningen
av konvensjonen og hvordan det hele skal forstdes. Dette blir stort sett avgjort

mellom landene®’ (intervju).

I valg av organisering av arbeidet med konvensjonen, var alternativene enten &
opprette en egen enhet som hadde ansvaret for alle Dublin-saker, eller & integrere
saken 1 UDIs generelle behandling av asylsaker (intern rapport). Hensynet til

effektivitet og ensartethet i saksbehandlingen gjorde at man i stedet valgte a samle
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arbeidet med Dublin-konvensjonen 1 en enhet og denne er 1 dag tilknyttet ASA
(intervjuer). Dublin-enheten har ingen leder, kun en koordinator. Dette er en ny form
for organisering av en sadpass stor enhet i UDI. Grunnen til at denne modellen ble
valgt var at man “ensket & prove ut nye modeller i organisasjonen” (intervju). |
starten hadde enheten fd ressurser, dette fordi det var vanskelig & estimere mengde
saker og hvilke konsekvenser dette ville f4 for mottakssystemet (intervju). VISION-
og Dublin enhetene ble begge forst lagt til Generell seksjon, da det var her
kompetansen pa feltet 14. Begrunnelsen for at man siden valgte a sentralisere arbeidet
1 egne enheter 1 OPA og ASA var at man sa at det var naturlig ”a holde disse arbeids-
oppgavene samlet”, og ikke fordele dem ut pd landkontorene (intervju). Selv om
Schengen og Dublin ikke kan sies & vare en direkte drsak til de organisasjonelle
endringene som har funnet sted i UDI, kan en argumentere for at den nye strukturen
har fatt betydning for hvordan Schengen og Dublin ble implementert i direktoratet.
Betydningen av internasjonalt samarbeid 1 utlendingssaker stadig tydeligere, og dette
gjenspeiles ogsa i organisasjonen. ’Schengen og Dublin har vert et satsingsomrade i

forbindelse med at vi har fitt en ny struktur ”(intervju).

Ogsé nér det gjelder Dublin har man 1 UDI hatt tilsvarende opplering 1 forkant av
implementeringen som under Schengen (intervju). Som et ledd i en prosess om a
bevisstgjere ledere og saksbehandlere internt 1 UDI, har ansatte ved enheten selv vart
rundt 1 andre enheter internt i direktoratet, og informert om konvensjonen. I tillegg

kommer den fortlopende nybegynneropplaringen (intervju)

I politiet er det innefor Oslo politidistrikt opprettet et eget Dublin-kontor. Deres
ansvarsomrdder knytter seg til fingeravtrykksek 1 andre konvensjonsstater,
forvaringsavgjerelser, uttransporteringer, retur etter konvensjonens artikkel 12 eller
registreringsavher om reiserute eventuell tilknytning til Norge eller andre

konvensjonsland (intern rapport).

7 Det er opprettet et organ for 4 ta seg av slike saker (intervju).
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6.2 Prosessendringer

Forrige avsnitt viste at UDI og dets samarbeidspartnere etter Schengen— og Dublin
avtalens iverksettelse har blitt stilt ovenfor nye muligheter og krav i arbeidet med &
ivareta forvaltningen av Schengen og Dublin pé utlendingsomradet. Det har vart en
relativt stor endring av ytre formell struktur og flere indre organisasjonsendringer
som felge av Schengen og Dublin. Tjenestemenn 1 UDI og hos direktoratets
samarbeidspartnere har fitt adgang til visse deler av Radsstrukturen. UDI har
opprettet en ny enhet, VISION-enheten I samarbeidet med utenrikstjenesten har
rutinene for hvem som skal ha viseringsmyndighet blitt betydelig innskjerpet. 1
samarbeidet med politiet har man som folge av ekt arbeidsbelastning i UDI og
omfattende omorganiseringer hos politiet fitt en gjennomgang av samarbeids-
rutinene. Nar det gjelder konsekvenser av tilknytningen til Dublin-konvensjonen, har
man fatt to nye Dublin-enheter hos henholdsvis UDI og politiet. I forbindelse med
Schengen- og Dublin-implementeringen har man gjennomgétt en omfattende
opplaring, og man har fatt innvilget betydelige ressurser. Fremstillingen har vist at
etatenes indre organisasjon har i denne prosessen baret preg av bade endring og
stabilitet. utlendingsomradet er et politikkomrdde i stadig endring hvor effektene av
Schengen og Dublin utgjer deler av et hele. De endringer som er foretatt ma
imidlertid sees i sammenheng med omorganiseringen av utlendingsforvaltningen som
helhet. Endringene ma dermed ogsa sees som en del av et storre perspektiv. Det kan
forventes stor effekt pd eksterne prosesser og en noe mer begrenset effekt pa
prosesser som er internt orientert. Dette kan sees i ssmmenheng med antagelser om at
det er forbindelse mellom formell struktur og faktisk adferd. Det forventes at det som
folge av endringer i den formelle struktur vil inntreffe endringer, ogsé i den faktiske
atferden (Egeberg 1984). Fokuset vil 1 det folgende bli rettet mot endringer som har
inntruffet 1 forbindelse med hva som utspiller seg 1 organisasjonsstrukturen. En ting
er dannelsen av et nytt rammeverk og enkelte justeringer av formell struktur, noe
annet er om dette blir fulgt opp med endring 1 akterenes beslutningsadferd og sam-
handling. Et tredje moment er i hvilken grad implementeringen av Schengen og
Dublin har vert opphav til sterre grad av prosessuelle endringer heller enn

omfattende organisajonelle endringer. Det ble 1 forrige avsnitt slatt fast at
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tjenestemenn i UDI og i direktoratets institusjonelle struktur har fatt adgang til visse
deler av Radsstrukturen. Vel sa interessant er det & underseke om hvorvidt personer
fra direktoratet og samarbeidende etater faktisk deltar der, hvordan slik deltakelse
vektlegges og om det har fort til at tjenestemennenes relasjoner til andre akterer har
blitt endret. Endringer av denne typen blir kategorisert som ytre prosessendringer og
knyttes opp mot endringer i den ytre organisasjonen. Indre prosessendringer
fokuserer pd faktiske endringer i1 direktoratets interne aktivitet og samhandlings-
menster. Under indre prosessendringer vil dessuten UDIs forhold til overordnet
departement og samarbeidende etater bli behandlet. Selv om direktoratets relasjoner
til KRD strengt tatt ikke kan sies & vare en del av samhandlingen innenfor UDIs
interne organisasjonsstruktur, anser jeg det likevel som mest hensiktsmessig a
definere dette som indre heller enn en ytre prosessendring, tatt i betraktning det skillet

som er skapt mellom indre og ytre organisasjon, europeisk og nasjonalt niva.

6.2.1 Ytre Prosessendringer

Oppmerksomheten rettes her mot krav og rettigheter UDI og direktoratets
samarbeidspartnere har maéttet forholde seg til som folge av Schengen- og Dublin—
avtalen. Det vil bli undersekt hva for slags eksternt relaterte prosessendringer som har
kommet 1 forbindelse med disse nye forutsetningene. Dette omhandler blant annet
Tjenestemennenes kontaktmenster i EU-foraene, hvilken innflytelse de har i Brussel,
pa det enkelte tjenestested og andre internasjonale fora, samt endringer 1 direktoratets

virksomhet og ressursbruk.

Faktisk deltakelse i mater pa ministerniva, i komiteer og arbeidsgrupper
Under den gamle Schengen-organisasjonen deltok som nevnt Norge som

observater 1 Schengen med “fulle meoterettigheter”. Norge og Island fikk anledning til
a drofte alle sparsmal, men fikk ikke delta 1 de formelle beslutningene. Pavirknings-
mulighetene var allikevel storre ved at agendaen var den samme for Norge og Island
som for de andre medlemslandene som ogsa var EU-medlemmer (intervju). Det siste
kan ogsa ha sammenheng med at Schengen-sekretariatet pd dette tidspunkt var en
egen organisasjon og saledes jobbet hurtigere enn COREPER gjor. I den gamle

organisasjonen var det heller aldri et land som hadde en tom plass (intervju). ”’Sann
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sett var vi mer enn en observater. Vi hadde forslagsrett og talerett og var ganske dypt
inne 1 samarbeidet for Amsterdam-traktaten inkluderte Schengen—regelverket 1 EUs

regelverk” (intervju).

Etter Amsterdam-traktaten ble situasjonen en annen. I gruppene hvor EU hadde
store agendaer som ble definert som ”ikke-Schengen—relevante” ble agendaen i
metene 1 Fellesorganet vesentlig kortere og dreftingspunktene farre. Det er hele tiden
EU som bestemmer agendaen, og Norge har heller ingen reell innflytelse pa denne.
Ogsd pa Radsniva og pa COREPER-niva er det EU som setter agendaen, selv om
Norge og Island formelt har formannskapet i Fellesorganet etter tur. Videre har de
forskjellige formannskapslandene héndtert spersmélene rundt Fellesorganet svert
ulikt (internt notat). For Norge sin del har dette blant annet resultert i varierende
informasjonsflyt fra EU. Man forseker allikevel etter beste evne & benytte det forumet
som Norge har etter avtalen. Av JD og KRD er det meget klart blitt uttalt at “ingen
norske stoler skal std ledige” under slike mater da det gir et darlig signal i Brussel.
Begrunnelsen for dette er at Schengen—avtalen er viktig for Norge, bdde med tanke pa
a ove reell innflytelse og & skape gode internasjonale kontakter. ”Det forventes at
avtalen folges opp pd en god mate” (intervju). "Metene 1 Fellesorganet er av og til
relativt korte, og det kan vare et prioriteringsspermal om man har tid til & sende en
person fra Oslo for & delta pa et mote som varer i 30-60 minutter. Da sender man
Justisriden™” (intervju). Allikevel er "tiden tjenestemennene bruker pid mote-
virksomhet betydelig”. Videre skrives det referater etter hvert mate som distribueres

til de berorte etater etter egen liste”(intervju).

Kontaktgruppen for koordinering av arbeidet i Fellesorganet
P& bakgrunn av erfaringer man gjorde seg i startfasen etter at EU overtok det

institusjonelle ansvaret for Schengen—avtalen, begynte man fra norsk side tidlig &
legge opp en strategi for det videre arbeidet 1 Fellesorganet (internt notat), ikke bare
vis a vis EU men ogsd innad 1 forvaltningen. Til & begynne med hadde bade Norge og

Island institusjonelle anmerkninger til EUs méate & handtere prosedyrene pa, men

8 UD JD og KRD har en felles justisrad, som skal vare den kontaktpersonen EUs organer har i Brussel og som bringer
denne informasjonen videre til norske myndigheter. Rdden forbereder ogséd COREPER-matene (intervju).
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denne tilneermingen ble etter hvert tilbakelagt fra norsk side da man “ikke lenger sa
seg tjent med & bruke tid og krefter pa slike innvendinger”. Hovedstrategien er 1 dag &
“vere representert 1 alle fora som settes som Fellesorgan med norske delegater og
som har god innsikt i de aktuelle spersmal. De skal vare godt forberedt og delta
aktivt i debatten om de saker som er pd dagsordenen. “Erfaringen sa langt viser at det
var “klokt & tone ned de prosedyretekniske innvendingene til fordel for substans-
deltakelse” (brev). Det papekes at ’det har noe & gjere med a bli akseptert. Vi ma
akseptere den rollen vi far som ikke-medlem. Vi ble enige om at jo mer vi irriterte
den andre siden desto surere ville de bli. Vi irriterte nok en del med prosedyre-
innvendingene”(intervju). Innad i forvaltningen ble arbeidet med & samkjore det
totale engasjement fra norsk side, innledningsvis koordinert mellom JD KRD OG UD
i den sakalte Strategigruppen for Fellesorganet. Etter hvert fant man imidlertid ut at
man trengte en mer formalisert og fastere struktur for gruppens videre virksomhet.
Samtidig ensket man & opprette en egen struktur, og ikke benytte seg av EQS-
utvalget (internt referat). Det ble derfor etablert en kontaktgruppe pd embetsmanns-
niva for koordinering av arbeidet 1 Fellesorganet, med representanter fra KRD, UD og
JD og de underliggende etater, herunder UDI og politiet. Gruppen ledes av JD som
ogsa har sekretariatet. Gruppens arbeidsoppgaver er & diskutere status og utvikling 1
arbeidet og hvilken retning dette tar under de ulike formannskap. Det avgjeres hvilke
prioriteringer Norge totalt sett skal gjore 1 motene, og hvilken profil vi skal inneha.
Disse konklusjonene bringes dretter til alle som mater for Norge 1 de mange gruppene
som settes som Fellesorgan, for & skape en mest mulig ensartet profil. Fra tid til
annen samles alle norske delegater til felles moter hvor det utveksles erfaringer og
viderebringes strategisk informasjon”(brev). Gruppen metes en gang hvert kvartal,
videre skal den yte bidrag til regjeringens arlige melding til Stortinget om norsk
deltakelse i1 Fellesorganet og vér deltakelse i Schengen—samarbeidet for gvrig (internt
notat). I den overordnede strategigruppen drefter man ogsd om og i hvilken form
Norge ber gjore fremstet mot det til enhver tid sittende formannskap for & gjere var

innflytelse mest mulig gjeldende.
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Lokalt samarbeid
Norske tjenestemenn meter ikke bare representanter fra andre Schengen-land 1

Brussel - ogsd ute i verden foregar det et utstrakt samarbeid mellom de ulike
Schengen-lands representasjoner. Dette fordi det er av stor betydning at man pa det
enkelte tjenestested harmoniserer praksis s& mye som mulig. Dette gjores hoved-
sakelig gjennom visumgruppen pa tjenestestedet. P4 det enkelte tjenestested er det
dermed den praktiske fortolkningen av regelverket som sgkes harmonisert®. Dette er
viktig for & unngd visumshopping; at sekere finner ut at visumgebyr,
dokumentasjonskrav eller saksbehandlingstid er forskjellig fra ambassade til
ambassade pa samme tjenestested og dermed henvender seg til den stasjonen med det
beste “tilbudet”. P4 grunn av den varierende andelen asylsgkere pd tjenestested til
tjenestested ’méa man i Teheran eller Beijing kreve mer dokumentasjon enn man gjor
1 Washington eller Santiago. ”Derfor er det er viktig at slike beskjeder ikke utgar fra
Oslo sentralt men at slike spersméil avgjeres pa stedet mellom representasjonene”
(intervju). ”Kjernen i Schengen—samarbeidet pa visumomradet foregar dermed ute i
verden lokalt mellom Schengen—representasjonene”. Dette er ogsa en av grunnene til
at man opererer med en felles konsulaerinstruks i stedet for flere nasjonale utgaver av
den samme instruksen (intervju). Tolkningsspersmal bringes ogsd frem for sentrale
myndigheter og for visumgruppen i1 Brussel. Ellers driver man ogsda med
informasjonsutveksling av mer generell art gjennom VISION-nettverket. "Hvor ofte
man metes og intensiteten 1 samarbeidet varierer fra tjenestested til tjenestested. Ofte
taes det ogséd uformell kontakt utenom metene” (intervju). Fer implementerings-
datoen var det varierende hvor mye norske tjenestemenn ble invitert til & delta pa de
lokale Schengen—metene nar det gjaldt visumsaker (intervju). Dette har imidlertid
endret seg til det bedre. "Dublin-enheten har jevnlig kontakt med andre lands Dublin-
enheter, bdde gjennom deltagelse pa bdde nordiske og europeiske meter og via

telefon” (intervju).

 Det konsulzre samarbeidet pa stedet gar ut pa & vurdere risiko i forbindelse med innvandring, fastsetting av felles vilkér
for behandling av seknader, utveksling av opplysninger om bruk av falske dokumenter og om eventuelle nettverk for
ulovlig innvandring og om avslag pa seknader. Videre utveksles opplysninger angdende potensielle sekeres troverdighet og
det skal utarbeides felles informasjon til allmennheten om vilkér for seknad om Schengen-visum. I tilegg utveksles
statistiske opplysninger (Konsuler fellesinstruks).
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Kontaktmgnster

Bredere internasjonal kontaktflate
Tjenestemenn fra UDI og direktoratets samarbeidspartnere som deltar i

arbeidsgrupper og komiteer har etter hvert fatt gode kontakter med forskjellige
representanter fra Radet og fagfolk fra ulike land. Politikken pa utlendingsomradet er
som vist svert internasjonalt preget, og man er derfor avhengig av 4 ha et godt
samarbeidsforhold med kollegaer i andre land. A mete europeiske kolleger, en gang i
maneden eller oftere gjennom mange ar og diskutere seg frem til nye regler og forslag
til ny politikk gjor at man fir et veldig godt samarbeid og et godt nettverk for &
diskutere tilgrensende sporsmal. Ofte er det de samme personene som deltar pa moter
EU som ogsé deltar pd andre internasjonale meter. Dermed har man en historie og en
hukommelse som gjor at kontakten og kanskje alliansene blir bedre ogsd 1 andre
internasjonale sammenhenger. Fra informantenes side vektlegges det at ”hadde vi
ikke hatt den meteplassen vi har gjennom Schengen sa ville vi vert veldig mye mer
marginalisert pd den internasjonale arenaen enn det vi er gjennom Schengen”. Dette
fordi Norge er et lite land, det er fa som kjenner oss og som vet hva vi star for. Men

fordi vi tross alt er et Schengen—land, blir vi allikevel ikke glemt (intervju).

Endret nordisk samarbeid
P& utlendingsomrédet har det, som vist, gjennom mange ar vert et veldig tett

nordisk samarbeid. I implementeringsfasen hadde de nordiske landene naer kontakt.
Etter hvert som samarbeidet pa EU-niva har utviklet seg, har man imidlertid opplevd
at denne kontakten har blitt "faset ut”. De tre nordiske EU- landene, Finland Sverige
og Danmark, er like opptatt av & koordinere sin virksomhet mot EU som mot Norge
og Island. ”Ofte det er like mye av heflighet som av genuin interesse”(intervju). Fra
norsk side forsgkes det allikevel & holde ved like kontakten med de nordiske
samarbeidspartene ved besgk 1 Brussel. De nordiske kollegaene utgjor et svert viktig
forum for samarbeid for norske tjenestemenn, man kjenner hverandre godt og er
veldig uformelle i forhold til hverandre. Etter hvert som samarbeidet pd EU-niva
fordypes, blir det likevel ’kanskje mindre plass til det rent nordiske”. Imidlertid ber
det papekes at hadde Norge og Island ikke vert 1 Schengen, er det ikke umulig at det

nordiske samarbeidet hadde blitt enda mer svekket over tid enn det som er tilfelle i
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dag (intervju). Etter hvert som samarbeidet pda EU-nivda medferer at det vedtas
bindende regler for alle EU-landene, vil dette ogsd medfere ny lovgivning for Finland
Sverige og Danmark pa noen av kjerneomradene for det man tidligere har diskutert
pa nordisk plan. Da kan spillerommet for “kreative nordiske lesninger” bli noe
mindre og at samarbeidet for & ga videre mé finne en annen form. Man mé se pd hva
det er man pa nordisk plan kan diskutere, hvor man er mest like og hvor man kan veie

tungt pa den internasjonale arenaen (intervju).

Implementering av Schengen-rettsakter
Ved ratifikasjon av Samarbeidsavtalen ble Norge bundet til & folge alle

bestemmelser som gjaldt mellom partene i Schengen-samarbeidet pa tidspunktet for
undertegningen av Samarbeidsavtalen (artikkel 1). Norge og Island kan pé
selvstendig grunnlag avgjere om vi ensker & godta beslutninger tatt opp 1 Schengen
(artikkel 3.1). Tilknytningen mellom EU og Schengen innebarer videre at EUs
regelverk har forrang fremfor Schengen-regler (artikkel 134 Schengen-
konvensjonen). ”’Schengen-konvensjonen gjelder derfor bare i den utstrekning den er
forenlig med EUs regelverk”, og Schengen-landene ma av den grunn rette seg etter
nye vedtak 1 EU pa omrédet. I slike saker sier Samarbeidsavtalen at man for Norge og
Island mé finne frem til spesielle losninger (Singsaas 1997:620-21). Dersom Norge
velger & ikke godta en beslutning skal dette anses & innebare en oppsigelse (artikkel
10.2). Néar et vedtak blir gjort pa politisk nivd 1 EU, og dette vedtaket er Schengen—
relevant ved at det bygger pd eller erstatter eksisterende Schengen-regelverk, blir
Norge og Island stilt overfor dette vedtaket og om man vil slutte seg til det eller ikke.
”Sier man nei, har dette som konsekvens at vi sier nei til & delta videre i Schengen”

(intervju).

Tiknytningsavtalen mellom legger opptil at Norge skal gjennomfere og anvende
reglene i Dublin-konvensjonen (artikkel 1)*. Som under Schengen skal Norge nar det

gjelder Dublin-avtalen pd eget grunnlag vurdere om vi kan godta innholdet av

% Med unntak av artiklene 16-22, som omhandler interne forhold og institusjonelle sporsmal mellom EU-statene. I tilegg
skal Norge og Island gjennomfore og anvende to beslutninger tatt av Artikkel 18-komiteen, vedrerende gjennomfoerings-
bestemmelsene for konvensjonen, samt en bestemmelse om familiegjenforening (St.prp.nr.38 (200-2001):1:2-3).
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avgjorelsene. Dersom Norge beslutter a ikke godta et vedtak, vil dette innebare en
oppsigelse (artikkel 4.1). Samarbeidsavtalen og Tiknytningsavtalen innebarer
dermed at ”Norge star i en tvangssituasjon som de andre landene ikke er i”’(Eskeland
1997:22). Schengen- og Dublin-samarbeidet har dermed medfert et stort behov for &
endre eksisterende lov og forskrift for at disse skal vere i trdd med Schengen- og
Dublin-regelverket. Videre har det medfert et ekende behov for a lage egne

retningslinjer 1 form av rundskriv og andre instrukser (intervju).

Prioritering av Schengen- og Dublin—relatert virksomhet
Som vist har UDI 1 arbeidet med & handtere VISION og Dublin-prosedyrene

opprettet to nye enheter. Arbeidet med disse sakene settes ikke opp mot annen saks-
behandling” 1 direktoratet (intervju). I de tilfeller hvor utenriksstasjonene sender
visumsaker til UDI, taes disse fortlopende (intervju). Arbeidet med Schengen og
Dublin prioriteres dermed ikke foran andre saker 1 det daglige virket 1 direktoratet.
Samtidig kan man argumentere for at i det & opprette to egne enheter ’ligger det en
prioritering 1 seg selv”, og at arbeidet med Schengen og Dublin slikt sett er prioriterte

omrader i UDI (intervju).

Nar det gjelder Dublin-prosedyrene har disse blitt kritisert for & trekke
saksbehandlingstiden unedig ut. A fi svar p en anmodning fra et annet medlemsland
tar ofte lang tid og 1 mellomtiden tar vedkommende sgker opp plass 1 mottak. Man
har derfor 1 noen tilfeller valgt & realitetsbehandle sekeren med pafelgende avslag, i
stedet for & anvende Dublin—prosedyren pa grunn av tidsspersmalet (intervjuer). For &
begrense antall adkomster til Norge har imidlertid Dublin-prosedyrene vist seg
effektive, 25 prosent av sakene returneres. (intervju). Pa politisiden har Dublin—
avtalen medfert enkelte problemstillinger 1 Norden 1 forbindelse med den Nordiske
passkontrollsoverenskomsten. Blant annet har ikke Danmark ratifisert Dublin, noe
som har fort til at det av og til kan vare problematisk med tilbakesendelse av
personer til Danmark. Likeledes har det fort til et behov for oppdatering av de

nordiske politiavtaler (intervju).
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P& utenriksstasjonene gies generelt arbeidet med visum hey prioritet. Fra
departementets side har man jobbet mye med & bevisstgjore stasjonssjefene eller
ambassaderene, om at de har det gverste ansvaret i denne type saker. Dette pd grunn
av den gkende fokuseringen pa innvandringsomrddet. I hvilken grad stasjonssjefene
har tatt dette inn over seg, avhenger imidlertid av hvilket land den enkelte sitter i,
antall sekere og innvandringspotensialet for dette landet. Blant de saksbehandlere
som har dette som sitt arbeidsfelt, prioriteres arbeidet derimot hayere (intervju). Inter-
nasjonalt politisamarbeid, herunder Schengen og Dublin gies ogsa hay prioritet hos
politiet (intervju).

Reell innflytelse i EU

Som vist er det EU som setter dagsorden 1 arbeidsgruppene. Den storste endringen
fra den gamle organisasjonen har dermed blitt at agendaen, dreftingspunktene og
samtalene er “vesentlig kortere enn tidligere” (intervju), og at Norge er blitt delvis
“marginalisert” (intervju). Selv om Norge og Island formelt innehar formannskapet 1
Fellesorganet pa ministernivd og pa COREPER-niva etter tur, og en norsk eller
islandsk minister eller ambassader vekselvis leder matene er det ogsd her medlems-
landene som bestemmer metene og setter agendaen (intervju). Norsk og islandsk
formannskap har i dette henseendet mer preg av & vare ’en formell konstruksjon enn
en kanal til reell innflytelse (intervju). Selv om det formelt er utrykt en vilje til
samarbeid er dermed hovedinntrykket at man fra EU-hold ser samarbeidet som en
ekstra byrde” (intervju). Det er enklere for EU & utvikle Unionens interesser ovenfor
tredjeland, uten ogsa a ta hensyn til Norge og Islands interesser, og EUs organer har
dermed en viss interesse av 4 preve & “skjerme samarbeidet”(intervju). Fra norsk side
er man derfor som nevnt alltid til stede pd meter 1 Fellesorganet. Dette fordi man er
avhengig av 4 fi den informasjon man fir ved & delta 1 diskusjoner sé tidlig som
mulig for & kunne fremme norske standpunkter. @nsker man & fa frem en losning fra
norsk side ma denne innflytelsen uteves i arbeidsgruppene. Nar man oppdager en sak

pa politisk niva, er det for sent 4 sette vart "merke” pd saken (intervju).
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6.2.2 Indre prosessendringer

P4 bakgrunn av avsnittet om ytre prosessendringer, kan det oppsummeres at det i
trad med forventningene har skjedd vesentlige endringer i eksternt relaterte prosesser.
Det blir 1 direktoratet og dets institusjonelle kontekst anvendt betydelige ressurser i
forbindelse med Schengen- og Dublin-virksomhet. S& vel deltakelse i komiteer og
grupper som implementering av rettsakter blir viet mye tid og oppmerksomhet.
Spersmélet er dermed om endringer 1 indre prosesser har blitt innfridd. I denne
forbindelse er det av hovedinteresse & undersgke hvorvidt de nye forutsetningene som
Schengen- og Dublin-avtalen representerer har endret blandingsforholdet mellom
politisk styring og faglig uavhengighet etter 2001. I trdd med dette vil det bli under-
sokt om det har skjedd endringer i1 forholdet mellom departement og direktorat.
Videre vil det settes fokus pd om forholdet mellom ansatte og ledelse 1 direktoratet
har blitt annerledes etter Schengen— og Dublin-avtalens iverksettelse. UDI og de
etater direktoratet samarbeider med som omfatter KRD, utenrikstjeneste, politi og JD.

Til sist om dette har fort til endring 1 koordineringen med andre etater enn de nevnte.

Forholdet direktorat — departement
Spersmalet er hvorvidt nye rettigheter og plikter som felge av Schengen— og

Dublin—avtalen, har fort til endring 1 forholdet mellom UDI og overordnet
departement. Etter at ansvaret for utlendingsportefoljen ble overfort til KRD, har man
1 JD ikke lenger jevnlige kontakt med direktoratet utenom embetsmannsgruppen.
(intervju). Som vi har sett var kontakten mellom departement og direktorat under for-
handlingene og implementeringsarbeidet av hyppig karakter, mye av arbeidet har
imidlertid etter hvert blitt delegert til UDI. Dette har sammenheng med at det i1 de
innledende fasene av arbeidet, var naturlig at KRD hadde en storre grad av oppsyn
med arbeidet. Ndr det kommer til gjennomferingen mé dette imidlertid overlates til
direktoratet (intervju). KRD tilstreber en lopende koordinering mot UDI i Schengen-
og Dublin-saker, dette er lagt inn som et “vanlig saksbehandlingsverktoy” i
departementets arbeid hvor det er en person som har ansvaret for a serge for at det
praktiske koordineringsarbeidet blir gjennomfoert (intervju). Fra KRDs side har man 1
sine tildelingsbrev til direktoratet presisert at oppfelgingen av Dublin og Schengen er

viktige spersmal sett fra departementets side. Videre har departementet lopende
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kontakt med direktoratet om dets virksomhet og i hvilken grad og pa hvilken méate de
faktisk bruker Schengen- og Dublin—regelverket som instrument som et ledd 1 sin
styringsdialog med direktoratet. Utviklingen 1 forhold til hvor mange personer som
overfores blir departementet lopende orientert om fra direktoratets side (intervju).
Representanter fra UDI har og siden 1996 deltatt sammen med departementet i

arbeidsgrupper under Radet i forbindelse med Schengen—arbeidet (intervju).

Forholdet ledelse—underordnede
Spersmaélet i denne sammenheng er i hvilken grad norsk tilknytning til Schengen

og Dublin, og departementets styring av direktoratet, har medfert endringer i
forholdet mellom ledelse og underordnet internt i UDI. Har gkt oppmerksomhet fra
departementets side fort til en sterre bevissthet omkring denne type saker hos
direktoratsledelsen? Ansvaret for direktoratets deltakelse 1 referansegrupper i
forbindelse med forhandlingene ble lagt til saksbehandlerniva. @Qverste ledelse var 1
liten grad involvert. Dette gjaldt ogsd for deltakelse i det store implementerings-
prosjektet, selv om arbeidet her ogsa inkluderte en avdelingsleder fra JURA. Nér det
gjaldt de interne prosjektene var imidlertid ledelsen i storre grad involvert i styrings-
gruppene til de ulike prosjektene (intervju). Dette har sammenheng med at dette
arbeidet fordret storre grad av deltakelse fra hele etaten. Etter samarbeidet om
Schengen og Dublin trddte 1 kraft, og arbeidet inngdr som en del av UDIs daglige
virksomhet far ikke Schengen- og Dublin saker like stor oppmerksomhet fra
direktoratsledelsens side. Derimot far UDIs internasjonale virksomhet totalt sett mye
oppmerksomhet, dette har sammenheng med at betydningen av internasjonalt
samarbeid 1 utlendingssaker blir stadig tydeligere, som vi har sett gjenspeiles dette i
organisasjonen (intervju).
Forholdet til andre sektorer

Utlendingsforvaltningen er et komplekst nettverk med mange involverte akterer.
Et visst behov for & koordinere aktivitetene har dermed bestandig vert til stede.
Graden av koordinering har imidlertid okt som en folge av Schengen- og Dublin-
samarbeidet. I Schengen-sammenheng koordinerer UDI sin virksomhet bade i forhold
til KRD, JD, utenrikstjenesten og politiet (intervju). I Dublin-enheten har man neer

kontakt med Dublin-gruppen 1 politiet (intervju). Etter innferingen av Schengen har
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man lagt stor vekt pa koordinering mellom departementene. Tidligere var det for JD
sin del stort sett 1 Politiavdelingen (PIA) og UTA det var behov for og ble iverksatt
spesielle koordinerende funksjoner. Etter at UTA ble flyttet over til INN i KRD, har
det vert behov for koordinering mellom JD, KRD og i noen grad UD og EU-
delegasjonen i Brussel. Dette har delvis skjedd gjennom den nyopprettede kontakt-
gruppen, men ogsd i lepende daglige uformelle samtaler. Kontakten gar mye péa
bekjentskaper. Vi er noen personer som sitter med Schengen og som lett kontakter
hverandre” (intervju). Dette er en kontakt som har bakgrunn helt tilbake til da man
var segkerland til EU, og alt ansvaret for justissamarbeidet 1& hos justisministeren,
koordineringsansvaret 14 i UTA og med flere departementer trukket inn, bla UD. P&
mange mater videreforte man dette ettersom Schengen-problematikken kom veldig

kort etter at det ble avklart at Norge ikke skulle inn 1 EU (intervju).

I UD har de stasjonene som har mange visumsegknader nar kontakt med UDI, og
da serlig med den landseksjon som har ansvar for det land som de enkelte stasjonene
far flest sokere fra. P4 stasjoner i Pakistan eller Thailand vil man ha flest sgkere fra
disse landene. Noen stasjoner som London, har bare sekere fra tredjelandsborgere,
dermed blir det mer tilfeldig hvem man har kontakt med (intervju). UDI og PD har
jevnlige mater. Det hare vaert mange saker oppe etter Schengen—implementeringen
hvor det har vert satt fokus pa saksbehandlingstid og problemer med gjennomfering
(intervju). Samarbeidet med andre sektorer har ogsd pa politisiden fitt en mer
strukturert basis. Man har maéttet se kritisk pa det samarbeidet man har med Toll-
vesenet, som fortsatt har kontrollen pd de grensene der det er nedvendig, Forsvaret, 1
forbindelse med overvaking av yttergrensene mot Russland, og Kystvakten nér det

gjelder havneomradene (intervju).

Schengen—samarbeidet bererer mange etater, og er derfor et incitament til kontakt
med andre departementer og enheter som man kanskje ikke ville hatt kontakt med pa
samme mate for evrig. Eksempelvis yttergrensekontrollen har implikasjoner for
mange, og her er det behov for en tett dialog med mange ulike instanser (intervju). I

forbindelse med behandlingen av St.prp.nr.42 (1996-1997) ga utenrikskomiteen



84

utrykk for at de ensket & bli orientert om arbeidet med Schengen gjennom noen
passende strukturer nir dette ble implementert. Man jobber for tiden 1 KRD og UD
med et forslag for hvilke rutiner man skal ha for informasjon fra Regjeringen til
Stortinget 1 Schengen- og Dublin—spersmél. Hvilke strukturer man skal bruke er ikke
endelig avklart. Blant annet diskuteres det hvorvidt man skal legge slike spersmél
innenfor eller utenfor E@AS-komitéen (intervju). Departementet har noe veiledning
gjennom regjeringens kontakt med Stortinget 1 E@S—saker. Stortinget blir ogsé
orientert av departementet gjennom de lovsaker som eventuelt blir fremmet for

Stortinget for at man skal kunne tilpasse oss en konkret ny rettsakt (intervju).

6.3 Policyendringer

Fokus flyttes 1 dette avsnittet fra hvordan struktur og prosesser er blitt endret som
folge av Schengen— og Dublin—avtalen, til & se pd politikkens innhold. Det forventes
at innholdet i politikken har blitt mer i samsvar med mélsetninger som dominerer
EUs politikk. Som felge av pavirkninger fra EU antas det & ha skjedd endringer i
norsk politikk som ikke ville ha forekommet uten denne pévirkningen. Hoved-
interessen 1 dette avsnittet er & beskrive 1 hvilken grad det har skjedd endringer 1 det
eksisterende regelverket som folge av Schengen— og Dublin—avtalen. Videre enskes
det & kaste lys pa de ytre pavirkningskilder som kan sies & vaere de samme for bade
Norge og EU-landene. Som vist vil konsekvensene av & gi oss selv et annet
handlingsrom enn det som felger av vare internasjonale forpliktelser, vaere at Norge
trer ut av de avtalene vi har om Schengen og Dublin. Norge har altsd forpliktet seg til
a gjennomfere endringer i eget lovverk og disse har blitt fulgt opp gjennom lov og
forskrift. Nar det gjelder grenser, er de mest markante endringene at det er innfort
utreisekontroll og at kontroll pd indre grense foretas ved hjel av stikkprover. Videre

sier Schengen-konvensjonens artikkel 9 at

“Konvensjonspartene forplikter seg til d folge en felles politikk med hensyn til
persontrafikk, scerlig visumordning og de skal bista hverandre for de formadl.
Konvensjonspartene forplikter seg til pa grunnlag av enighet harmonisering av sin
visumpolitikk”.

Det mest sentrale nér det gjelder utlendingspolitikken etter Schengen er dermed at

Norge forplikter seg til & harmonisere sin visumpraksis opp mot de andre Schengen—
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landene (intervju). Denne harmoniseringen foregar foruten ved hjelp av regelverks-
utforming, blant annet ved utarbeiding av felles visumlister og felles visumgebyr. Et
standard Schengen-visum er som hovedregel gyldig for innreise i alle Schengen-land.
I forbindelse med Schengen-implementeringen matte Norge innfere visumplikt for en
rekke nye stater. Norge maétte ogsa si opp visumgebyrfrihetsavtaler med fem stater,
tilbakekalle tre ensidige norske erklaringer om visumgebyrfrihet og innfere de
samme visumgebyr som de ovrige Schengen-statene. P4 den annen side har
Schengen-samarbeidet fort til at visumplikten er bortfalt for flere land, blant annet
Bulgaria, Kroatia og Romania (KRD 2002:10). Et svert viktig moment i denne
harmoniseringen er som vist det lokale samarbeidet mellom de enkelte medlemslands
representasjoner pa ulike tjenestesteder rundt omkring i1 verden. P4 samme maéte er
Norge og Island forpliktet til & anvende Dublin-konvensjonens regler og tilherende
beslutninger. Som tidligere nevnt er Dublin konvensjonen imidlertid kun ment & angi
hvilket land som er ansvarlig for & behandle en asylsoknad, og regulerer siledes ikke
selve innholdet av asylpolitikken. P4 det asyl- og flyktningpolitiske omrédet er
dermed Norge ikke formelt bundet av det som skjer 1 EU.

Som foelge av faren for gkt tilstramning, vil den politikken som utformes i andre
land imidlertid ogsd f4 betydning for formuleringen av norsk innvandrings- og
asylpolitikk. man vil derfor fra norsk hold se hen til det som skjer i Europa”, og
utforme regelverket i trdd med vére naboland (intervju). I forlengelse av dette bygger
EUs politikk pa utlendingsfeltet ellers p4 mange av de samme prinsippene som norsk
politikk pd omrédet. Bdde Norge og EU-landene er som vist tilknyttet FNs
flyktningkonvensjon og Den europeiske menneskerettskonvensjon. EU og norske
institusjoner har dermed 1 stor grad felles ytre pavirkningskilder og det har derfor
alltid veert en viss grad av samsvar av interesser i Norge og andre europeiske land pa
omradet, EU-land eller ikke (intervju). Det kan dermed vare vanskelig a isolere
effekten av EU pa nasjonal Schengen/Dublin/EU-tilpasning. Endringer 1 UDI og hos
dets samarbeidspartnere ber dermed sees 1 sammenheng med endringer og ideer 1

internasjonale omgivelser.
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Oppsummeringsvis kan vi si at UDI og dets samarbeidspartnere etter Schengen—
og Dublin avtalens iverksettelse har blitt stilt ovenfor nye muligheter og krav i
arbeidet med & ivareta forvaltningen av Schengen og Dublin pa utlendingsomrédet.
Det har vart en relativ stor endring av ytre organisasjon og flere indre
organisasjonsendringer som folge av Schengen og Dublin. Dette er endringer som
gjenspeiles 1 eksternt og internt relaterte prosessendringer. Tjenestemenn fra alle
etater deltar aktivt 1 de ulike fora hvor de meter representanter fra EU, og det har blitt
foretatt enkelte endringer i forholdet til ledelsen og koordinering med andre etater. Pa
visumomradet har dermed norsk politikkutforming klart blitt 1 samsvar med de
madlsetningene som dominerer i EU pd omrddet. Kravet om harmonisering har
forandret norske myndigheters handlingsrom. Selv om man pad det asyl- og
flyktningpolitiske omrédet ikke formelt er bundet av det som skjer i EU, vil

utviklingen her ogsé ha betydning for formuleringen av norsk politikk pé feltet.
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7. Europeisering av utlendingsforvaltningen: En
analyse pa tre nivaer

Utlendingsforvaltningen har en lang tradisjon med nordisk og annet internasjonalt
samarbeid. Den nordiske passkontrollsoverenskomst har siden den ble signert tidlig
pa 50-tallet lagt grunnlag for fri ferdsel mellom de nordiske land. Politikkutformingen
pa utlendingsomradet har lenge vert svart internasjonalt preget, og norske tjeneste-
menn meter kolleger fra andre land 1 flere ulike internasjonale fora. Erfaringen med
Schengen- og Dublin-arbeid er derimot betydelig kortere, og representerer et nytt
element 1 etatenes internasjonale horisont. Utviklingen av felles rutiner for grense-
kontroll, en felles visumpolitikk, og regler om hvilket land som er ansvarlig for
behandlingen av en asylseknad, legger dermed grunnlaget for denne studiens tilgang
til europeiseringen av UDI og de etater direktoratet samarbeider med. Den empiriske
fremstillingen har vist at en del av de endringer som har funnet sted hos etatene
imidlertid ikke kan relateres direkte til EU. Slike endringer vil derfor ikke bereres 1
storre grad. Analysen skiller heller ikke mellom i hvilken grad endringene kan sies &

ha forekommet for eller etter Schengen- og Dublin-avtalenes ikrafttredelse.

UDI utenrikstjenesten og politiet opplevde, etter Schengen- og Dublin-avtalenes
iverksettelse, press og behov for & foreta institusjonelle endringer. Organisasjons-
prosess- og policyendringer mé alle vurderes i relasjon til endringer i omgivelsene,
beslutninger fattet av enkeltaktorer og institusjonelle sartrekk. Hovedspersmélet i
denne sammenheng blir dermed 1 hvilken grad og pd hvilken mate de ulike
forklaringsfaktorene kan sies & ha pavirket Schengen/Dublin/EU-tilpasningen til UDI
og direktoratets samhandlingspartnere. I arbeidet med & besvare dette spersmalet vil
forklaringer fra de ulike teoretiske perspektivene som ble presentert i kapittel to
anvendes. Jeg onsker med andre ord & vurdere 1 hvilken grad Schengen— og Dublin-
relaterte endringer 1 UDI og etatene direktoratet samarbeider med, er et resultat av

krav og muligheter 1 omgivelsene, forventninger og press fra nasjonale akterer eller
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institusjonelle tilpasninger. Forklaringsfaktorene pd de ulike nivaene vil bli behandlet

som komplimenterende heller enn konkurrerende.

7.1 Makro-niva: Omgivelsesdeterminisme

De ulike etatenes omgivelser er av stor betydning for & kunne forsta tilpasningen til
Schengen/Dublin/EU 1 utlendingsforvaltningen. Forklaringer p& makro-niva
fremhever organisasjonenes omgivelser som de viktigste drivkrefter bak
organisasjonell endring (Olsen 1992: 248). Organisasjonell utvikling sees i dette
perspektivet som en kontinuerlig tilpasningsprosess, hvor omgivelsene overforer
ideer og normer til organisasjonen som folge av kontakt mellom de to nivaene. For &
oppnd legitimitet og suksess soker organisasjonene & modellere seg etter
omgivelsene. I trdd med den teoretiske gjennomgangen i kapittel 2, skilles det
mellom to typer tilpasninger. Enten en tvangsdreven tilpasning som resultat av diktat
fra omgivelsene, eller en normativ tilpasning til pa forhdnd gitte modeller for

organisering.

Ut ifra et omgivelsesdeterministisk perspektiv er det dermed av interesse & vurdere
pa hvilken méte EU, Schengen- og Dublin-samarbeidet har pévirket og lagt feringer
pa UDI og dets samarbeidspartneres tilpasning til Schengen/Dublin/EU. Med
forhandlingene om Schengen-avtalen og Dublin-konvensjonen, iverksettingen av
disse 1 Norge og norsk deltakelse 1 det operative samarbeidet, fikk de europeiske
omgivelsene stor betydning. Som folge av direkte forpliktelser har avtalene medfort
press om endring ikke bare av politikkens innhold, men ogsd i arbeidsprosesser og
organisering av disse. EU, Schengen, og Dublin-virksomhet gjor krav pa en god del
av UDIs og de omliggende etaters ressurser. De har ogsd gitt nye muligheter til
deltakelse og innflytelse i Schengen-samarbeidets organer og, etter ikrafttredelsen av
Amsterdam-traktaten, i komiteer og grupper under EUs Réd. Det relevante spersmal i
denne sammenheng er derfor 1 hvilken grad UDIs, utenrikstjenestens og politiets
Schengen/Dublin/EU-tilpasning kan forklares ut i fra krav og signaler fra EU? Videre
1 hvilken grad EU kan sies & ha pédvirket den tilpasningsprosessen som har funnet sted

1 UDI og dets omgivelser.
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7.1.1 Tvangsdreven tilpasning

Norge har forpliktet seg til & gjennomfere de nedvendige endringer i1 egen lov og
forskrift for at disse skal vare i overensstemmelse med bestemmelsene pa EU-niva
som folge av var tilknytning til Schengen og Dublin. Partene i Schengen forplikter
seg videre til en harmonisering av politikken pd en rekke omrdder, deriblant
visumpolitikken (artikkel 9). Dette er tilpasninger som gjelder policy, og er de mest
apenbare péavirkningskildene som ligger i omgivelsene. Norske myndigheter avgjer
pa selvstendig grunnlag om vi vil godta nytt regelverk. Skulle imidlertid Norge
motsette seg & gjennomfore enkelte deler av regelverket 1 norsk rett, vil dette 1
realiteten innebare en oppsigelse av Samarbeidsavtalen. Norske myndigheter
befinner seg derfor pa mange mater 1 en tvangssituasjon, selv om EUs organer ikke
har noen formell sanksjonsmyndighet vis a vis norske myndigheter. Nér det gjelder
Dublin-konvensjonen, har norsk tilknytning til denne medfert et krav om &
implementere deler ogséd av dette regelverket. Dublin-konvensjonens bestemmelser er
imidlertid ikke ment a skulle regulere selve innholdet i asylpolitikken, og fremsetter
dermed ikke et formelt krav om harmonisering av denne. Bestemmelsene om
akseptering av nytt regelverk og oppsigelse, tilsvarer de man finner i Samarbeids-
avtalen. Norsk politikk har dermed 1 stor grad blitt i samsvar med de malsetninger
som dominerer i EU pa omradet, og spillerommet for & utforme egen lov og forskrift
pa omrader som dekkes av Schengen- og Dublin-regelverket er blitt begrenset.
Imidlertid har behovet for & lage nye rundskriv og instrukser okt. Selv. om Norge
tidligere har hatt et samarbeid med de andre Nordiske land pa dette omradet, inne-
barer de nye bestemmelsene ikke bare en betydelig omlegging av eksisterende
praksis - 1 tillegg kommer den kjensgjerning at det né er de internasjonale omgivelser,
og ikke de regionale, som na forplikter etatene til & utfere disse oppgavene. EU kan
sies & ha blitt en viktig legal myndighet pd utlendingsomradet og en vesentlig driv-
kraft for utlendingsmyndighetenes regelbaserte tilpasninger etter Norges innlemmelse

1 Schengen og Dublin.
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Innforingen av Schengen- og Dublin-regelverket 1 norsk rett har dermed medfert
en betydelig omlegging av eksisterende policy pd omradet. Sammenlagt har disse
endringene visse implikasjoner for UDI og etatene direktoratet samarbeider med.
Spesielt 1 forbindelse med iverksettingen av Schengen-avtalen og Dublin-
konvensjonen i Norge, ble det gjennomfort flere EU-relaterte endringer i UDI og hos
direktoratets samarbeidspartnere. I Schengen-sammenheng stiller EU omfattende
krav til nasjonale institusjoner, og regelverket er meget strengt med hensyn til
standardisering av bruken av regelverket. Et potensielt medlemsland blir ikke
godkjent for EU har kvalitetssikret alle sider ved et lands anvendelse av Schengen
aquis gjennom SCHEVAL. Blant annet stilles en rekke tekniske kravspsifikasjoner,
hvem som 1 henhold til regelverket skal utfere hvilke arbeidsoppgaver, og til maten
disse oppgavene handteres pa. P4 de omradene hvor UDI og de etater direktoratet
samarbeider med har blitt stilt ovenfor Schengen har det skjedd effektive tilpasninger
bade med hensyn organisering og arbeidsprosesser. Eksempelvis har man opprettet en
egen enhet for handtering av VISION-saker, og man har maéttet gjore flere endringer i
rutinene for behandling av visumseknader. Med Dublin-prosedyrene har man mattet
gjore flere endringer i asylsaksbehandlingen. Dette er et godt eksempel pd hvordan
institusjonell endring er en direkte respons pd krav utenfra, og det viser at om-
givelsene har fungert som drivkrefter bak endringsprosessen og har lagt foringer pa
den institusjonelle utviklingen. UDI, utenrikstjenesten og politiet kan dermed sies &
ha blitt godt tilpasset sine omgivelser og saledes blitt tilpasset hendelser pa makro-

niva.

7.1.2 Normativ drevet tilpasning

Like betydningsfull som de krav og forpliktelser omgivelsene konfronterer
institusjonene med, er de signaler som finnes 1 omgivelsene, og at ekt eksponering
ovenfor det europeiske samarbeidet kan endre nasjonale holdninger. I denne
forbindelse er normativt drevne prosesser vel sa betydningsfulle som de mer tvangs-
drevne. Nar det gjelder effekter pd organisasjonsstrukturen, er det vanskelig & se at
det har vart modeller 1 omgivelsene som etatene har adoptert. Dette kan skyldes at
kravene fra de europeiske omgivelsene har vert noksd omfattende. Dublin-

prosedyrenes krav til standardisering er imidlertid ikke like strenge. At man likevel til
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slutt valgte & opprette en egen enhet til dette formal kan forklares ut i fra en
oppfatning om at forpliktelsene ovenfor EU lettere kunne oppfylles hvis endringene
ble foretatt pd en bestemt mate. De fleste EU- land har valgt & konsentrere arbeidet
med Dublin-saker 1 en egen enhet, og det er rimelig & tro at dette kan ha medfert en

viss grad av normativt press mot utlendingsforvaltningen.

En viktig konsekvens av norsk assosiering til Schengen-avtalen og Dublin-
konvensjonen er de nye mulighetene for deltakelse 1 EUs strukturer som avtalen forer
med seg for ansatte i departement, direktorat og andre samarbeidende organer. Siden
mai 1996 har tjenestemenn i utlendingsforvaltningen fétt anledning til & delta i
Schengen-avtalens samarbeidsstrukturer med tale- og forslagsrett. Etter at
samarbeidet ble overfort til EU-samarbeidet soyle I, fikk Norge anledning til & delta 1
Rédsstrukturen. Den sterste institusjonelle nyvinningen i denne sammenheng var
opprettelsen av et Fellesorgan for Norge, Island og Rédet, hvor norske tjenestemenn
meter EU-landene pa minister- embets- og ekspertniva i en rekke ulike komiteer og
arbeidsgrupper. Selv om Norge og Island vekselvis innehar formannskapet 1 Felles-
organet, er Norges muligheter til & gve innflytelse begrenset. Antall komiteer hvor
norske tjenestemenn har fétt lov til & delta har til en viss grad vart ekende. Etter at
Norge tok del i det operative samarbeidet i mars 2001, deltar videre norsk utsendt
fagpersonell pa lik linje med andre lands utsendte i det lokale samarbeidet ute i
verden. Gjennom dette samarbeidet er norske tjenestemenn med pé & utvikle rutiner
og prosedyrer pa det enkelte tjenestested. Fra informantenes side blir det lagt vekt pa
at det reelle Schengen-samarbeidet derfor pa mange mater foregar ute 1 verden,
mellom de ulike Schengen-lands representasjoner. At omgivelsene her har apnet for
at tjenestemennene kommer inn i en prosess av lering og utvikling, er 1 denne
sammenheng av betydning. Selv om det er uklart hvilken effekt den individuelle
leeringen gjennom deltakelse har pa utlendingsforvaltningen totalt sett, er det klart at
norske tjenestemenns fokus mot EU har vert ekende og forstdelsen av omgivelsene
har utviklet seg gradvis. Eksempelvis var man fra norsk side til & begynne med svart
opptatt av & hevde sine deltakelsesrettigheter 1 henhold til avtaleverket. Etter hvert

som samarbeidet har tatt form, har man fra norsk side valgt & konsentrere seg om det
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innholdsmessige og lagt mindre vekt péd prosedyrielle anmerkninger. Man har pa sett
og vis akseptert sin rolle som utenforland. Norsk deltakelse 1 EU-systemet medferer
videre at man nd meter sine kolleger i flere internasjonale sammenhenger enn
tidligere, noe som bidrar til & bedre alliansene, og samtidig gi tjenestemennene en
storre tyngde 1 internasjonale fora enn tidligere, selv om det nordiske samarbeidet har
mattet vike noe av plassen. Endringer i utlendingsforvaltningen har til en viss grad
funnet sted som folge av signaler i omgivelsene. Endringer i omgivelsene har videre
fort til nye rettigheter for UDI og den evrige utlendingsforvaltning, selv om disse har
blitt noe begrenset etter at Schengen-samarbeidet ble innlemmet 1 EUs sgyle 1. Her
har omgivelsene apent opp for at utlendingsforvaltningen kom inn i en larings-

prosess. Dette gjelder serlig politics, men kan til en viss grad sies & gjelde ogsa for

polity.

7.1.3 Felles ytre péavirkningskilder

I tillegg til antagelsen om at utviklingen av EUs politikk pd innvandings- og
asylomradet pavirker norsk policy og organisasjonsutforming pa feltet, ma det ikke
glemmes at heller ikke EUs politikk har oppstétt i et vakuum. Mange av de samme
internasjonale konvensjoner ligger til grunn béde for EU-landenes og Norges politikk
pa omradet. Okning 1 tilstremning av flyktninger fra den tredje verden er videre noe
som pavirker alle europeiske land, samtidig som endring i tilstremning til et land vil
fa effekter ogsa 1 andre stater. EU og norske institusjoner har derfor i stor grad felles
ytre péavirkningskilder. Det kan dermed vere vanskelig & isolere effekten av EU pé
nasjonal tilpasning, noe som kan bidra til & komplisere analysen av effekter pa
makro-nivd. Endringer 1 UDI og hos dets samarbeidspartnere ber dermed sees i
sammenheng med ideer og endringer 1 internasjonale omgivelser. Koplingen av ulike
prosesser kan videre muliggjere tilpasninger og dermed eoke handlingsrommet for
politisk styrte endringer som lenge har vert enskelig. Hendelser pd makro-nivd og
koplingen mellom dem kan skape ekt handlingsrom pd mikro-niva (Veggeland 1997:

19)
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Med utgangspunkt i argumentene i avsnitt 7.2 kan det forelapig slées fast at UDI
og dets samarbeidspartnere 1 relativt stor grad har vert pavirket av endringer i
omgivelsene. Plikter og rettigheter som felge av ny tilknytning til
Schengen/Dublin/EU kan til en viss grad forklare etatenes europeisering. Imidlertid
finnes det trekk ved tilpasningen som ikke kan forklares ut i fra karakteristikker ved
UDIs og de omliggende etaters europeiske omgivelser. Eksempelvis taes det i
omgivelsesperspektivet ikke heyde for 1 hvilken grad utlendingsforvaltningens
utvikling har veert preget av faktorer pa nasjonalt nivd. Spersmalet er hvilken

betydning nasjonale akterer har hatt for tilpasningen.

7.2 Mikro-niva: Beslutninger fattet av enkeltaktarer

Betydningen av enkeltakterers valg for organisasjonell utvikling vektlegges 1
denne varianten av forklaringer pd det nasjonale nivaet. Trekk ved omgivelsene antas
a ha liten innflytelse pa dennes progresjon. Organisasjonens struktur, prosesser og
policy utformes som et ledd i1 den politisk-administrative ledelsens strategi for & né et
gitt mél eller lose et bestemt problem. Strukturell endring kan dermed sees som et
resultat av endring 1 lederskapets mal og strategier, som 1 sin tur utgjer en del av et
eller flere bevisste design, eller i endring av selve lederskapet. Hensikten med dette
avsnittet er derfor & besvare hvorvidt den politisk-administrative ledelsens strategier
og valg har pavirket UDIs og de etater direktoratet samarbeider med tilpasning til
Schengen/Dublin/EU. Hovedspersmélet i denne forbindelse er i hvilken grad
tilpasningen hos UDI og direktoratets samarbeidspartnere kan forklares ut i fra
malene til den politisk-administrative ledelse. I folgende avsnitt vil dermed nasjonale
aktarers betydning for tilpasningsprosessen analyseres. Politisk-administrativ ledelse
1 ulike regjeringer, JD, KRD samt administrativ ledelse 1 UDI stér her sentralt.
Endring hos direktoratets samarbeidspartnere vil kun behandles 1 den grad samspillet

mellom etatene bergres.

7.2.1 Politisk-administrativt lederskap i JD og KRDs styring av prosessen

I lopet av tidsrommet for undersokelsen har Norge hatt flere regjeringer som alle
satte hvert sitt preg pa prosessen. I de initierende fasene av samarbeidet spilte AP en

viktig rolle. Initiativet til norsk og islandsk inntreden i Schengen ble tatt av norske
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myndigheter i 1995, da AP satt med regjeringsmakten, og man sa hva slags
konsekvenser det danske, finske og svenske EU-medlemskapet ville medfere for
samarbeidet innen Den nordiske passunionen. APs rolle som pédriver for & knytte
Norge sa tett opp til EU som mulig er imidlertid pd ingen mate unik i Schengen- og
Dublin-sammenheng. Norske myndigheter valgte & godta regelverket uten forbehold.
Pa bakgrunn av erfaringer fra forhandlingene om EU-medlemskap, mente man det
var lite klokt & komme med ytterligere reservasjoner. Forhandlingsdelegasjonen
onsket seg pd mange mater en bedre avtale enn E@S-avtalen. Dette fikk de delvis
gjennomslag for. A godta hele Schengen aquis var nettopp derfor en av del politiske
ledelsens strategi. Den andre runden med forhandlinger 1 1998 ble gjennomfoert med
den opprinnelige ”Schengen-fiendtlige” Sentrumsregjeringen. Norge hadde péd dette
tidspunktet allerede undertegnet og ratifisert Samarbeidsavtalen. Alt i alt kan det
virke som om norske myndigheters handlingsrom var mindre i1 den andre runden av
forhandlingene enn i forste runde. Det Schengen-positive Stortingsflertallet presset pa
for en fullbyrdelse av forhandlingene om de institusjonelle losningene etter
Schengen-konvensjonens innlemmelse 1 EUs sgyle 1. Videre var det vanskeligere & fi
gjennomslag for sine standpunkter ovenfor EU enn for Schengen-landene.
Tilpasningene gikk allikevel ikke tregere med en nei-regjering. Med bakgrunn i
tidligere forpliktelser gikk norske interesser i disse forhandlingene i retning av & fa
beholde s& mange av de gamle Schengen-bestemmelsene som mulig, og i & fa sterste
mulig deltakelsesrettigheter. Videre var det viktig at EUs institusjoner ikke fikk
myndighet pa norsk jord. Tidligere forpliktelser var ogsa hovedargumentet under
Dublin-forhandlingene, selv om regjeringen pa dette tidspunktet igjen var Schengen-
vennlig. Disse beslutningene pad nasjonalt politisk niva, indikerer at de tidlige
tilpasningene til Schengen/Dublin/EU ikke kom 1 stand som felge av krav fra
fellesskapet, men hadde bakgrunn i en bevisst strategi fra politisk hold, og at
utskifting av lederskapet hadde liten innvirkning pa definering av mél og strategier.
Samtidig vil graden av handlingsrom ha innvirkning pa hvordan man definerer

mélene.
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Schengen- og Dublin-forhandlingene ble styrt fra departementene. Motene ble
ledet av UD, men utlendingsfeltet var godt representert ved UTA 1 JD og INN 1 KRD.
Representanter fra UDI, utenrikstjeneste og politi deltok i1 gjennomgangen av
regelverket, og ble videre av JD pélagt ansvaret for store deler av den tekniske biten
av arbeidet med forhandlingene. En vesentlig del av deltakelsen i arbeids- og ekspert-
gruppene var det ogsa disse etatene som tok seg av. Arbeidet med Schengen-
forhandlingene forte dermed til merarbeid for de aktuelle tjenestemenn 1 direktoratet
og samarbeidende organer, 1 form av ekt ressursanvendelse og flere reiser. Dette var
endringer som hadde sitt opphav 1 krav og forventninger fra nasjonale akterer.
Etatene ble dermed utsatt for en viss grad av press med hensyn til utforming av policy

men ogsd nar det gjaldt prosess, allerede under forhandlingsprosessene.

Selve prosessen med & implementere Schengen-regelverket i Norge ble ogsa styrt
fra departementene. At man valgte & transformere Schengen-regelverket inn 1 eget
regelverk, kan indikere at dette ble ansett som betydningsfullt. Arbeidet ble organisert
1 to selvstendige prosjekter ledet av JD, SIS-prosjektet og Schengen-
implementeringsprosjekt. Norske myndigheter koordinerte videre sin virksomhet tett
opp mot Den nordiske embetsmannsgruppen all den tid iverksettingen pagikk. Mye
av arbeidet med & implementere Schengen- og Dublin-regelverket ble ogsa overlatt til
UDI 1 nazrt samarbeid med politi og utenrikstjeneste. Direktoratet var godt
representert bidde 1  SIS-prosjektet og 1 implementeringsprosjektet. |
implementeringsprosjektet deltok representanter fra UDI 1 alle relevante under-
grupper, og hadde ansvaret for det ferdige produktet 1 to av gruppene, som i1 hovedsak
dreide seg om endring av eksisterende forskrifter samt en del utredningsarbeid i
forbindelse med valg av lesning for en Dublin-enhet. Direktoratet motte derfor ogsa
under implementeringsprosessen krav med hensyn til policy, prosess og organisering

deltakelse.

Etter at det operative samarbeidet tradte i kraft opplever direktoratet fortsatt & bli
utsatt for krav og signaler fra politisk-administrativ ledelse. At det nd er KRD som er

direktoratets naermeste overordnede departement, har heller ikke forandret
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situasjonen. Som vist er mye av Norges Schengen- og Dublin-virksomhet lagt til UDI
Direktoratet har videre fatt myndighet til & delegere deler av denne virksomheten til
utenrikstjenesten og politiet. At disse oppgavene har tilfalt direktoratet skyldes valg
tatt pd politisk-administrativt niva. KRD har gitt direktoratet myndighet i disse sakene
og arbeidet med Schengen- og Dublin-saker inngar som en del av den generelle
styringsdialogen med etaten. Den politisk—administrativ ledelse har dessuten en
sentral rolle nar det gjelder innvilging av nye stillingshjemler, og UDIs deltakelse i
komiteer og arbeidsgrupper under rddet. UDI plikter & delta pd meter i Fellesorganet
der det politisk-administrative lederskap krever det. Blir Norge invitert til & delta 1 et
mete, skal ingen stol st tom. For best mulig & kunne benytte seg av de eksisterende
deltakelsesrettighetene skal norske standpunkt videre samkjores av JD i samarbeid
med andre etater forut for metene i Fellesorganet. Videre skal det rapporteres om
motene til alle berorte parter etter at disse har funnet sted. Selv om det er en viktig
ressurs for UDI utenrikstjeneste og politi & delta pd disse metene, viser dette at norsk
deltakelse i arbeidsgrupper er et middel for & nd mélet om at norske synspunkter skal

bli tatt hensyn til pa EU-niva.

7.2.2 Lederskap i UDI og andre nasjonale akt@rers styring av prosessen

Sammenlignet med politisk-administrativ ledelse har direktoratsledelsen veert
relativt lite involvert 1 tilpasningsprosessen. Ledelsen deltok i liten utstrekning i
arbeidet med Schengen- og Dublin-forhandlingene, men overlot dette til de ansatte
som var ansvarlig for disse oppgavene. Dette gjaldt blant annet deltakelse i
referansegrupper. At ledelsen kun i mindre grad var involvert pa dette stadiet, ma
sees pa bakgrunn av arbeidets tekniske karakter. Mye av arbeidet med &
implementere Schengen- og Dublin-regelverket i Norge ble som vist overlatt til UDI,
og direktoratet var representert i alle arbeidsgrupper med relevans for feltet. Meste-
parten av dette arbeidet ble lagt til JURA og involverte 1 forste rekke saksbehandlere
men ogsd noen representanter pa avdelingslederniva. Den gverste ledelsen 1 UDI var
heller ikke 1 denne fasen involvert i nevneverdig grad, noe som ma tillegges den
polisk-administrative ledelsens omfattende styring med prosjektet. 1 tillegg til de
store hovedprosjektene hadde direktoratet imidlertid ansvaret for § 96-oppslag og et

eget internt immigrasjonsprosjekt i samarbeid med politiet. Systemimplementeringen
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av VISION ble skilt ut som et eget prosjekt i direktoratet, her var ogsad UD involvert.
I flere av disse interne prosjektene ble representanter fra direktoratets gverste ledelse
inkludert i styringsgruppen, ledelsen hadde dermed storre kontroll med etatens internt

styrte prosjekter.

For & kunne overholde regelverket og dermed sikre deltakelsen i det operative
Schengen-samarbeidet matte det foretas en rekke endringer 1 UDIs organisasjon. Som
tidligere nevnt inkluderte dette opprettelsen av to nye enheter. Opprettelsen av
VISION-enheten kom som vist 1 stand pd bakgrunn av tekniske kravspesifikasjoner
fra EU. I prosessen med & organisere arbeidet med Dublin-sakene, stod direktoratet
imidlertid noe friere. VISION- og Dublin-enhetene ble opprinnelig lagt til generell
seksjon fordi det var der kunnskapen pa feltet 1a. Innledningsvis var derfor maten
Schengen- og Dublin-sakene ble handtert pa en videreforing av de lgsningene som
ble valgt under forhandlingsprosessen. Etter hvert fant man imidlertid ut at det ville
vaere mest hensiktsmessig & fordele oppgavene pa de enhetene som jobbet med slike
saker til daglig, nemlig OPA og ASA fordi man ensket & holde arbeidsoppgavene
samlet. Valget om & opprette en Dublin-enhet uten en egen leder, var noe man i
direktoratet selv kom frem til, uten at dette var et krav utenfra. Dette utgjer derfor en
av fi Schengen/Dublin/EU-relaterte endringer som har sin bakgrunn i valg tatt av
ledelsen 1 direktoratet. Dette er observasjoner som peker 1 retning av at strukturen har
veert et redskap for & nd bevisste mal. Dette er 1 trdd med mikro-tilneermingens
forventninger. I UDIs tilfelle er det imidlertid mye som taler for at toppledelsen ikke
har vart den mest aktive akteren. Empirien har vist at det 1 kjelvannet av Schengen-
og Dublin-implementeringen foregikk en omfattende opplaring av ansatte i UDI,
politi og utenrikstjeneste i Schengen- og Dublin-arbeid. At dette er prosesser som har
blitt fulgt opp og nd inngdr som en naturlig del av den generelle oppleringen i
etatene, kan vere en indikasjon pa at det har foregatt en okt grad av bevisstgjoring
hos pa alle nivaer med hensyn til behovet for kunnskap om EU. Selv om det ser ut til
at ledelsen kun i1 begrenset grad kommer med konkrete instrukser for denne
virksomheten, er hovedinntrykket at det forventes at Schengen/Dublin/EU-relatert

arbeid skal utfores slik avtaleverket krever, og at avtalene skal folges opp pd best



98

mulig méte. Det kan dermed virke som om ledelsen allikevel i gkende grad har fokus
mot Schengen/Dublin/EU og annet internasjonalt arbeid 1 forbindelse med

omorganiseringer.

Pa bakgrunn av dette kan det argumenteres for at den politiske og administrative
ledelse har foretatt flere bevisste grep som et ledd i arbeidet for & nd malet om norsk
tilknytting til Schengen- og Dublin-samarbeidet. Dette kommer klart frem hvis ser pé
endringer i politikkens innhold, s& vel som i den institusjonelle tilknytningen til
samarbeidet. Inntrykket er at det politisk-administrative lederskap av denne grunn har
styrt prosessene relativt stramt og har stilt hyppige krav til de ytre etater, noe de
fortsetter & gjore etter samarbeidets ikrafttredelse. Det er vanskelig & se at ledelsen i
UDI 1 betydelig grad har fungert som drivkraft for tilpasningsprosessene i
direktoratet. De Schengen/Dublin/EU-relaterte endringer som har sin bakgrunn 1 valg
tatt pa ledelsesnivé ser ut til i stor grad & ha blitt gjennomfert som felge av krav og
signaler fra politisk-administrativ ledelse, enn som et resultat av UDI ledelsens egen
strategi. Kapittel tre viste at UDI 1 den senere tid har vert utsatt for omfattende
endringer. Schengen/Dublin/EU-spersmél er derfor bare en av mange endringer som
har foregatt samtidig 1 direktoratet, noe som kan forklare at disse spersmélene har fatt
beskjeden oppmerksomhet fra direktoratsledelsens side. Det kan dermed fastslds at
direktoratsledelsen i mindre grad enn politisk-administrativ ledelse har pavirket
tilpasningsprosessen. I sum har allikevel forhold pd mikro-nivd hatt relativt stor
betydning for europeiseringen av UDI og dets samarbeidspartnere. Mikro-
forklaringene er allikevel utilstrekkelige for & forklare institusjonelle forhold utover

de rent formelle. Faktorer pd meso-niva ber derfor inkluderes i analysen.

7.3 Meso-niva: Institusjonenes egenbetydning

Forklaringer pd dette niviet setter fokus pé betydningen av institusjonenes historie,
identitet og kultur i forseket pd & belyse institusjonell endring. Som folge av en
institusjonaliseringsprosess har institusjoner betydelig autonomi og eventuelle
tilpasninger vil skje skrittvis og vare 1 trdd med de bestdende institusjonelle

karaktertrekk. Institusjoner kan dermed sies & ha en selvstendig effekt pd utfallet av
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endringsforsek. Hvorvidt initiativet til reformer er et resultat av pavirkning av
omgivelsene, eller kommer fra politisk-administrativ ledelse, har liten eller ingen
betydning. Endringsforsekenes gjennomslagskraft vil i stor grad vare avhengig av

egenskaper ved institusjonen.

UDI er en relativt ung organisasjon. Direktoratet ble opprettet s& sent som i 1988.
Spersmélet blir derfor om organisasjonen har gjennomgatt den institusjonaliseringen
som skal til for & erverve seg den robusthet som er nedvendig for at institusjonelle
sertrekk kan gjore seg gjeldende’'. I folge Selznick (1997:25) ma institusjonalisering
betraktes som en prosess og altsd noe som skjer med en organisasjon over tid.
Samordning av innvandrings- og flyktningpolitikken er imidlertid ikke noe nytt
fenomen, men har som vi har sett, gjennom arenes lgp blitt ivaretatt gjennom flere
ulike strukturer (Agneberg 1991; Husey 1995). Videre involverer arbeidet med
utlendingsforvaltningen 1 dag mange av de samme akterer som har vert involvert péd
et tidligere stadium. P4 grunnlag av dette kan det argumenteres for at man ma se
utlendingsomrédet i1 et videre perspektiv. Fra et slikt stasted blir det lettere & se at
utlendingsomradet er gjennomsyret av en egen historie, identitet og kultur, og at
UDIs institusjonaliseringsprosess ma sees som et ledd 1 en bredere prosess pa
utlendingsomradet som helhet. UDIs utvikling har ikke vert en lukket prosess, men
en institusjonell videreforing av forvaltningen av innvandrings- og asylpolitikken.
Dermed blir det ogsd enklere & se at direktoratet til tross for sin unge alder har
opparbeidet seg en viss grad av institusjonell autonomi, noe som kan forventes a ha
medfert en viss robusthet mot endringer. Hovedspersmélet i denne forbindelse er: 1
hvilken grad kan trekk ved UDI og samarbeidet med andre etater hatt en selvstendig
effekt pd direktoratets Schengen/Dublin/EU-tilpasning? 1 dette avsnittet onsker jeg
derfor & ta 1 betraktning om krav og signaler fra EU utfordrer UDIs kjerneverdier, og
hva det eventuelt har & si for tilpasningen. I hvilken grad direktoratet og dets
samarbeidspartneres tilpasning til Schengen/Dublin/EU kan sis & ha preg av stabilitet

og eller endring, vil ogsa dreftes for studiens konklusjon.

5! Denne problemstillingen anses & vaere mindre relevant for utenrikstjenesten og politiet, da dette begge er relativt “gamle”
institusjoner med lange tradisjoner.
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7.3.1 Evne til omstilling
Grunnet stor ekning 1 oppgavemengde har UDI i lgpet av den korte tiden det har

eksistert vert gjenstand for kontinuerlig vekst, og blitt utsatt for gjentatte krav om
modernisering og effektivisering. Direktoratet har narmest fra fodselen av vert
gjenstand for evalueringer og omorganiseringer. Som vist skjedde dette senest i 2001
hvor UDI, parallelt med starttidspunktet for det operasjonelle Schengen-samarbeidet,
var gjenstand for en ekstern gjennomgang som foreslo en rekke endringer for &
effektivisere saksbehandlingen, blant annet delingen av JURA 1 ASA og OPA. Dette
markerte starten pa et kontinuerlig omstillingsprosjekt, hvor UDI skal gjores 1 stand
til lopende & kunne tilpasse seg endringer i omgivelsene. Videre har direktoratet i
lopet av sin korte levetid hatt to ulike modeller for departementstilknytning.
Schengen- og Dublin-relaterte endringer 1 UDI, har dermed skjedd innenfor en
institusjonsstruktur som 1 perioder har vert til dels ustabil. Det er narliggende & anta
at alle de nevnte strukturelle endringene kan han virket forstyrrende pé
institusjonsutviklingen. Direktoratet kan sdledes sies & vere en organisasjon med en
historie preget av reform, og som innehar rutiner for gjennomfering av disse. Et
rimelig  sporsmdl 1 denne sammenheng er derfor hvorvidt de
omorganiseringsprosesser som har foregitt 1 UDI, har medfert en forbedring av
direktoratets omstillingsevne. En plausibel antagelse vil vere at erfaringene med
stadige endringer har gjort organisasjonen mindre statisk. At tilpasningsdyktighet i
tillegg er et uttalt mal 1 organisasjonen, er med pd & bekrefte et slikt syn.
Gjennomfoeringen av reformer mé derfor kunne forutsettes a skje relativt smidig.
Empirien har vist at direktoratet har vart utsatt for til dels omfattende endringer som
folge av norsk tilknytning til Schengen- og Dublin-regelverket. Sammenfall 1 tid
mellom omorganiseringsprosessene og implementeringsarbeidet, ser imidlertid ikke
ut til & ha fort til serlige problemer for UDI. Derimot ser det heller ut til at
reorganiseringen kan han vert en medvirkende &arsak til direktoratets effektive
tilpasning til Schengen— og Dublin-avtalenes krav. Den kjensgjerning at direktoratet
allerede var inne i en omstillingsprosess kan ha gjort det lettere & foreta ogsé andre

endringer.
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Bade politi og utenrikstjeneste kan sies & vere etater med lange tradisjoner og stor
grad av institusjonell egentyngde. Hoy grad av omstillingsevne kan imidlertid ogsa
sies & gjelde for gjennomferingen av Schengen— og Dublin-regelverket hos politiet.
Hos utenrikstjenesten har empirien vist at, til tross for store variasjoner fra stasjon til
stasjon, har arbeidet med Schengen-saker med far unntak blitt integrert inn i den
institusjonelle strukturen. Dette samsvarer med andre studier om europeisering av UD
(Christensen 1996). Hele bakgrunnen for UDI og dets samarbeidspartneres effektive
Schengen/Dublin/EU-tilpasning kan imidlertid ikke forklares ut 1 fra institusjonenes
reformvillighet. Etatenes tradisjoner for & delta 1 internasjonalt samarbeid kan ogsé ha

veart en viktig faktor for & forklare tilpasningen.

7.3.2 Tradisjoner med nordisk samarbeid og annet internasjonalt arbeid

Som tidligere vist har det pa utlendingsomradet gjennom lang tid eksistert et tett
nordisk samarbeid innenfor rammene av Den nordiske passunionen. UDI og etatene
direktoratet samarbeider med hadde fer Norges inntreden i Schengen- og Dublin-
samarbeidet allerede opparbeidet seg bred erfaring fra denne type samarbeid.
Samarbeidet innen Schengen og Dublin kan derfor pd enkelte omrader sees som en

videreforing av det nordiske samarbeidet innenfor en europeisk ramme.

Som nevnt er forvaltningen av innvandrings- og asylpolitikken svert internasjonalt
preget, noe som har bidratt til & utvikle en kultur innen institusjonene for & vare
internasjonalt orientert. P4 bakgrunn av dette kan tradisjonen med internasjonalt
arbeid ha bidratt til & gjere overgangen til palagt Schengen- og Dublin-virksomhet
smidigere. Riktignok har man blitt tvunget til & sette seg inn i1 en rekke nye
problemstillinger, men dette synes & ha vert en overkommelig utfordring. Serlig i
UDI hadde de kontorer som innledningsvis ble berort bred erfaring med
internasjonale oppgaver. EU-tilknytningen videreforte derfor pd mange méter en
prosess der kulturen for internasjonale saker var voksende. Selv om deler av
virksomheten nd pa enkelte omrader er skilt ut i egne enheter, synes ikke det & ha
bydd pa store vanskeligheter. Dette kan ogsa sies & gjelde for politiet. Internasjonalt
politisamarbeid, herunder Schengen og Dublin gies ogsd hey prioritet hos politiet.

Okt fokus pa internasjonalisering har i sin tur medfert at man ser arbeidet med
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utlendingssaker 1 en bredere kontekst enn tidligere. Den generelle holdningen har
vert at EU-arbeid, 1 likhet med nordisk samarbeid og annet internasjonalt arbeid, er
av stor nytte for etatene. P4 bakgrunn av dette kan gkt europeisk samarbeid ventes &
gi okt institusjonell legitimitet, noe som 1 sin tur kan ha bidratt til & svekke intern
motstand mot EU-relatert virksomhet. En tradisjon med nordisk og annet
internasjonalt samarbeid, og en kultur som fremhever at prioritering av slikt arbeid er
en ressurs for institusjonen, kan dermed sis & ha pavirket UDIs og de samarbeidende

etaters tilpasning til Schengen/Dublin/EU.

7.3.3 Sti-avhengighet?

I hvilken grad kan sd trekk ved UDI og de etater direktoratet samarbeider med sies
a ha hatt en selvstendig effekt pd etatenes tilpasning til Schengen/Dublin/EU?
Empirien har vist at det i UDI som felge av norsk tilslutning til Schengen-avtalen og
Dublin-konvensjonen har skjedd til dels omfattende endringer. Forberedelsene la et
stort press pa etaten, saerlig pd JURA som stod for en betydelig del av arbeidet. De
tydeligste tegnene pa endringene som har funnet sted er imidlertid at det har blitt
opprettet to nye enheter, VISION-enheten og Dublin-enheten. Endringer i den
formelle kontorinndelingen er dermed blitt foretatt, og disse har nedfelt seg i en
omfattende omlegging av rutiner og prosedyrer. Den kjensgjerning at det faktisk er
blitt foretatt endringer i organisasjonsstrukturen og arbeidsprosesser som folge av
endret tilknytning til EU, og at dette var tilpasninger man var nedt til & gjennomfore
innen en viss tidsfrist, kan tyde pa at tilpasningen har veart preget av store heller enn
sma endringer, noe som kan sies & bryte med forutsetningen om sti-avhengighet. At
arbeidet med Schengen- og Dublin-saker forst ble lagt til Generell seksjon, hvor mye
av kompetansen pa feltet 14, kan likevel tyde pd en viss grad av institusjonell
robusthet, selv. om man etter hvert fant det nedvendig & justere den institusjonelle

strukturen.

I samarbeidet med utenrikstjenesten har forandringene fort til en betydelig
omlegging av oppgavefordeling og arbeidsrutiner 1 visumarbeidet. Hvor omfattende
endringene har vert, varierer imidlertid fra stasjon til stasjon. Felles for alle er at

stasjonene gjennom det nye regelverket oppfordres til & avgjere flest mulig seknader
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selv, at det er innfert restriksjoner med hensyn til hvilken del av personalet som skal
utfore hvilke oppgaver, og at man har fétt en rekke nye svaert ressurskrevende rutiner
og nye saksbehandlingsverktoy & forholde seg til. Det merarbeidet som har oppstatt
har imidlertid i1 de fleste tilfeller blitt integrert 1 eksisterende kontorer, noe som har

bidratt til en stedig institusjonsutvikling.

Omlegging av oppgavefordelig og rutiner er ogsa noe som preger samarbeidet med
politiet. Strukturelle endringer 1 UDI og hos politiet selv, samt implementeringen av
Schengen og Dublin, har fert til en generell gjennomgang av hvilke arbeidsoppgaver
som skal ligge hos politiet og hvilke UDI selv skal ta seg av. Ogsa her har de nye
rutinene 1 de fleste tilfeller blitt integrert 1 eksisterende kontorer.
Institusjonsutviklingen antas likevel & ha vert stodig. Til forskjell fra UDI, kan det
argumenteres for at tilpasningene hos utenrikstjenesten og politiet har skjedd i trdd

med institusjonelle trekk og har vert preget av mindre endringer.

Ovennevnte argumenter indikerer at UDI har respondert pa de endrede
rammebetingelsene ved a innfere dels omfattende organisasjons- og prosessendringer
1 lopet av kort tid. Dette kan tyde pa at organisasjonen kun i1 begrenset grad har
gjennomgatt den institusjonaliseringen som skal til for & erverve seg den robusthet
som er nedvendig for at institusjonelle sartrekk kan gjere seg gjeldende, og at
endringene som har funnet sted kun i beskjeden grad har fulgt en sti-avhengig
utvikling. Selv om de nevnte endringene kan sies & ha utfordret den institusjonelle
likevekten, mette de allikevel liten motstand 1 direktoratet. I samarbeidet med
utenrikstjenesten og politiet har man respondert ved & innfere endringer i
arbeidsrutiner og oppgavefordeling. Selv om disse er svart tidkrevende, har de
allikevel ikke utfordret den institusjonelle likevekten. En mer finmasket studie ville
imidlertid kunne redegjort for eventuelle forskjeller mellom ulike utenriksstasjoner

og politidistrikter.
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7.3.4 Moderat press

Ifolge forklaringer pd meso-nivé vil effektiv implementering av EU-rettsakter vaere
avhengige av endringskravenes karakter. Politikken pa EU-nivé vil i1 varierende grad
utfordre institusjonens kultur. Sannsynligheten for at tilpasningen vil vare vellykket
er derfor sterst hvis endringene som foretaes kan skje innen institusjonens
administrative kjerne og endringer av selve kjernen ikke er pakrevd (Knill 2001:45-
6).

Som vist, gar de empiriske funn i retning av at implementeringen av Schengen— og
Dublin—regelverket hos UDI, Utenrikstjenesten og politiet har vert kilde til dels
omfattende endringer, men at disse har mett liten motstand i1 etatene. Endringene
synes & vare innefor eller, 1 kun 1 begrenset omfang 4 vere i1 strid med etatenes
identitet og kultur, og endringspresset har sidledes vert moderat til lavt. Nar det
gjelder endringer 1 UDI har man, pd grunn av endringspressets moderate karakter,
dermed kunne foreta de nedvendige tilpasninger innenfor kjernen av administrativ
praksis. Dette er elementer som er felles for s& vel krav om endringer i organisasjon,
prosess og policy. Graden av match ma kunne tilskrives direktoratets lave
institusjonaliseringsgrad. Dette gjelder enten man ser pa forvaltningen av utlendings-
politikk som en institusjon 1 videre forstand, eller ser UDI som en institusjon som har
gjennomgatt en institusjonaliseringsprosess. Direktoratets store reformvillighet og
erfaringer med annet internasjonalt arbeid har i1 stedet bidratt til & endre “logic of
appropriatness”. Endringer i samarbeidet med utenrikstjenesten og politiet har
hovedsakelig bestitt av prosessendringer. Disse endringene har i stor grad blitt
integrert 1 den eksisterende struktur og har sett ut til & matche institusjonenes
tradisjoner og identitet, selv om en sterre grad av institusjonelle motsand kunne
forventes. For UDI sin del fir dermed meso-perspektivet mindre relevans som
forklaring. Utviklingen 1 UDI kan derfor vanskelig forklares ut i fra institusjonelle
trekk alene, uten at man tar veien om et bredere perspektiv som ogsa inkluderer flere
faktorer blant annet pd mikro-nivd. Disse kan 1 sin tur ha blitt pavirket av krav og

muligheter pé europeisk niva (Knill 2002:259).
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7.3.5 Endring og kontinuitet

Et av hovedelementene 1 meso-perspektivet er antagelsen om historisk
ineffektivitet. Selv om de nare omgivelser er svart turbulente og preget av store
endringer, vil institusjonene likevel verne om sentrale institusjonelle verdier.

Tilpasning til omgivelser vil som folge av dette ga svert tregt.

UDI kan ikke sies & ha vert serlig robust mot endringskrav fra EU. Selv om man i
forbindelse med gjennomferingen av krav og signaler fra mett store utfordringer, er
hovedinntrykket at disse allikevel har mett liten motstand. Nar det gjelder utenriks-
tjenesten og politiets Schengen/Dublin/EU-tilpasning, har endringskravene i store
trekk sett ut til & matche institusjonenes identitet. UDIs store grad av tilpasnings-
dyktighet er imidlertid enkelt & forklare pd grunn av del lave institusjonaliserings-
graden. Til tross for omfattende endringer har det vert stor grad av kontinuitet i
utlendingsforvaltningens utvikling, ogsd etter UDI og direktoratets samarbeids-
partnere har blitt utsatt for europeisering gjennom norsk medlemskap 1 Schengen og
Dublin. Som felge av direktoratets store reformkapasitet og erfaring med annet
internasjonalt arbeid, medferte Schengen/Dublin/EU-tilpasningene en viderefering av
allerede eksisterende tendenser i1 arbeidet med & forvalte innvandrings- og
asylpolitikken, noe som i sin tur har fert til at endringer har skjedd raskt og effektivt.
Etatenes utvikling 1 kjelvannet av de nye rammebetingelsene har pd denne maten vart
preget av bade endring og stabilitet. Hovedinntrykket er dermed at norsk tilknytning
til Schengen/Dublin/EU snarere har fort til en bekreftelse pa allerede eksisterende
tendenser og en ytterligere innstramming 1 forvaltningen av innvandrings- og

asylpolitikken heller enn en fullstendig omlegging.

7.4 Konklusjon

Formédlet med denne studien har vart & beskrive og forklare
utlendingsforvaltningens Schengen/Dublin/EU-tilpasning. Den empiriske
fremstillingen har redegjort for tre typer endringer, organisasjons- prosess- og
policyendringer hvorav de to ferste 1 sin tur var delt inn 1 ytre og indre organisasjons-

og prosessendringer som folge av endret tilknytningsform til Schengen/Dublin/EU.
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For & forklare omstillingene hos utlendingsforvaltningen som folge av
europeiseringen, har forklaringsfaktorer pa tre ulike (analyse) nivé blitt benyttet, og
de empiriske funn er blitt vurdert ut i fra disse forklaringene. Analysen av funnene
har vist at ett perspektiv alene ikke er tilstrekkelig for & redegjore for de endringer
som har funnet sted. Tilpasningene baerer saledes preg av 4 ha funnet sted som et
resultat av pavirkning fra flere hold. Den relative betydningen av de ulike

forklaringsfaktorene oppsummeres nedenfor

7.4.1 Den relative betydningen av faktorer pa makro, mikro og meso-niva

Utlendingsforvaltningen har blitt utsatt for krav og signaler fra flere hold. Faktorer
pd makro-nivd knyttes an til de faktiske Schengen/Dublin/EU-relaterte justeringer
som matte foretas og til norske tjenestemenns deltakelse 1 EU-fora. Den empiriske
fremstillingen har vist at norsk tilknytning til Schengen/Dublin/EU, medferte en
omfattende tilpasning av regelverk og policy pd omrddet. EU utgjer en betydelig
legal myndighet pa utlendingsomradet, og har hatt stor innvirkning pa utlendings-
myndighetenes regelbaserte tilpasninger til Schengen og Dublin. EUs strenge krav
med hensyn ensartet anvendelse av Schengen- og Dublin-regelverk, har videre
medfert en europeisering av rutiner og prosedyrer og organiseringen av disse. Som
folge av norsk tilknytning til Schengen og Dublin har norske akterer pa utlendings-
omradet fétt nye og dels utvidede muligheter til & meote representanter fra EU i de fora
som settes som Fellesorgan. Av stor betydning er ogsd norske tjenestemenns
deltagelse 1 samarbeidet mellom de ulike Schengen-lands representasjoner rundt
omkring 1 verden. Like viktig som den tvangsdrevne tilpasningen som har funnet sted
er derfor den normativt drevne tilpasningen. Her har omgivelsene apnet opp for at
utlendingsforvaltningen kom inn i en laringsprosess. Endringsprosessene berer pa
denne maten bade preg av tvangsdrevet og normativt drevet tilpasning. Bakgrunnen
for flere av studiens funn er sdledes & finne blant forhold p4 makro-nivd, noe som er
med 4 gi stotte til antagelsene om omgivelsesdeterminisme. Felles ytre omgivelser og

sammenfall 1 tid bidrar imidlertid til & komplisere makro.
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Utlendingsforvaltningens Schengen/Dublin/EU-tilpasning fremviser imidlertid
ogsd trekk som ikke er 1 samsvar med makro-antagelser. Ifolge forklaringsfaktorer pa
mikro-nivd regnes politisk-administrative ledere for 4 vare sentrale akterer i
forbindelse med endringsprosesser 1 institusjonen. Analysen har vist at det politisk-
administrative lederskap har fremvist stort engasjement, og har hatt stor innflytelse pa
EU- tilpasningene hos UDI, utenrikstjenesten og politiet. Norsk tilknytning til
samarbeidet ble initiert av en EU-vennlig AP-regjering. Disse forpliktelsene ble fulgt
opp av den mer Schengen-skeptiske samarbeidsregjeringen etter innlemmelsen av
samarbeidet innen EUs soyle I, mens beslutningen om & knyte seg til Dublin-
konvensjonen ble tatt av en Schengen-vennlig regjering. Det politisk administrative
lederskap ga dermed betingelsene for europeiseringen av etatene, skifte 1 lederskap
hadde liten innvirkning pa avgjerelsene. Prosessen med & implementere regelverket
ble stramt styrt fra departementene. UDI utenrikstjenesten og politiet fikk ansvar for &
ivareta store deler av dette arbeidet. Direktoratets og samarbeidende etaters deltakelse
skyldes derfor forst og fremst krav fra politisk-administrativ ledelse. Videre har
direktoratet og dets samarbeidspartnere, som folge av krav fra politisk administrativ
ledelse, blitt bedt om & delta i komiteer og arbeidsgrupper under Rédet.
Departementet prioriterer slik deltakelse svert heyt. Perioden fra Schengen- og
Dublin-forhandlinger til gjennomfering og anvendelse av regelverket har vert en
“avgjerende beslutning” i utlendingsforvaltningens historie (Selznick 1997:51) hvor
potensialet for politisk lederskap og gjennomfering av reformer har gkt. Lederskapet i
UDI har innenfor samme periode vaert mindre fremtredende. Derimot har ledelsen 1
okende grad fokus mot Schengen/Dublin/EU og annet internasjonalt arbeid 1 for-
bindelse med omorganiseringer. Koplingen mellom prosessene kan ha fort til
reformer, men uten at endringene nedvendigvis har vart del av en malstyrt prosess.
Nasjonale akterer kan dermed sis & ha hatt en selvstendig effekt pd den institusjonelle
dynamikken i UDI og dets samarbeidspartnere. Faktorer pd mikro-nivd kan dermed
allikevel bidra til & forklare utlendingsforvaltningens Schengen/Dublin/EU-til-

pasning.
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Analysen har vist at studiens funn 1 mindre grad kan forklares ut 1 fra
institusjonelle trekk ved UDI og dets samarbeidspartnere. Ut 1 fra de strenge krav EU
stiller til organisering og arbeidsrutiner, skulle en forvente en vesentlig motstand mot
endringene. Spersmélet om 1 hvilken grad utlendingsforvaltningen kan sies 4 vare
institusjonalisert eller ikke, er imidlertid utslagsgivende for meso-perspektivets
forklaringskraft. Analysen har vist at institusjonelle trekk kun 1 begrenset grad kan sis
a ha satt sitt preg pa de tilpasninger som har funnet sted, og at det derfor har vart en
god match mellom endringsprosessen og institusjonelle kjerneverdier. Betydningen
av endringskravenes karakter og institusjonelle sartrekk vil bli oppsummert i

folgende avsnitt.

7.4.2 Moderat press og meso-perspektivets begrensede forklaringskraft

Analysen har vist at EUs endringskrav i forbindelse med norsk Schengen- og
Dublin-tilknytning 1 liten grad har utfordret kjerneverdier hos UDI, utenrikstjenesten
og politiet. Studiens funn antyder tvert i mot at til tross for at tilpasningene var svart
omfattende, foreligger det en “match” mellom krav fra EU og eksisterende
organisasjonstrekk. Forandringene har ikke brutt med institusjonelle kjerneverdier og
har derfor kunnet skje innenfor den administrative tradisjonens kjerne. Endrings-
presset har sdledes vert moderat. Hadde kravene fra EU brutt med institusjonelle
kjerneverdier, ville imidlertid etatenes tilpasning til Schengen/Dublin/EU-ikke vert
like omfattende og fri for store konflikter. Endringskravenes karakter kan derfor
forklare at tilpasningen har veert smidig og effektiv. At dramatikken uteble og at
akterene beskriver endringene som relativt uproblematisk skyldes for det forste UDIs
lave institusjonaliseringsgrad. Hoyt endringspotensiale 1 UDI, samt etatenes tidligere
erfaringer med nordisk samarbeid og annet internasjonalt arbeid, kan bidra til &
forklare rekkevidden og tempoet i etatenes Schengen/Dublin/EU-tilpasning. Det kan
virke som om Schengen- og Dublin-avtalen snarere enn & utlese sjokk utleser en
bekreftelsen av tendenser man har sett over en viss periode. Faktorer pd meso-niva
kan derfor 1 mindre utstrekning sies & kunne forklare studiens funn. Schengen- og
Dublin-prosessen kan imidlertid sies & ha fort til at forvaltningen av norsk
innvandrings- og asylpolitikk ble satt i en ny sammenheng og tilfert en ny dimensjon.

Norsk innvandrings- og asylpolitikk har alltid ligget naer utviklingen i andre
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europeiske land. Likevel er det nerliggende & anta at de nye rammebetingelsene har
skapt en situasjon for re-evaluering og laring, bide for embetsverket gjennom
deltakelse i komiteer og arbeidsgrupper, men ogsd for det politiske lederskap.
Antagelsene om omgivelsenes betydning og beslutninger fattet av enkeltakterer fir
storre gjennomslag. Det kan dermed vare fruktbart & se beslutninger som drevet frem
av faktorer pa flere niva; press fra omgivelsene, krav fra nasjonale akterer og

institusjonell egendynamikk.

7.5 Studien sett i en videre forskningssammenheng

Som nevnt 1 kapittel to er det ikke mulig pd grunnlag av et case a argumentere for a
ha funnet generelle sammenhenger som gjelder i alle tilfeller der et mer eller mindre
neye spesifisert sett av betingelser er oppfylt, like lite som en pa samme bakgrunn
kan hevde sterre revisjoner av en bredt akseptert teori. En case-studie kan pé
bakgrunn av andre lignende studier imidlertid danne grunnlag for mer generell
kunnskap om europeisering av nasjonale administrative enheter. Hvert enkelt case
som finner tilsvarende menstre vil vaere med pd bygge opp under den teoretiske
tilnermingens forklaringskraft, selv om det ikke gir anledning til & generalisere til et
teoretisk univers 1 statistisk forstand. Denne oppgaven har vist at
utlendingsforvaltningens Schengen/Dublin/EU-tilpasning harmonerer =~ med
tilpasningen innefor flere andre nasjonale omrader, og foyer seg dermed inn i en
rekke av avhandlinger som viser at norske forvaltningsorganer effektivt tilpasser seg
EU med fa kanaler for innflytelse (Brein 1999, Hegvold 2002, Moen 2002, Moen
1998, Sverdrup 2000, Veggeland 1997). Allikevel kan funn fra caset gi signaler om
hvordan teorien kan utfylles 1 de tilfeller den ikke synes fullt ut tilstrekkelig for a
forklare et fenomen. I denne sammenheng gjelder dette tilfeller av lav
institusjonaliseringsgrad og moderat iverksettingspress, og der felles ytre
pavirkningskilder for EU og norske forvaltningsorganer pd omradet bidrar til &
komplisere makro- tilneermingen. Dette i tillegg til det justis- og innenrikspolitiske
samarbeidsomradets sensitivitet skiller studien av europeiseringen av utlendings-
forvaltningen fra andre studier. Studien om europeiseringen av utlendings-

forvaltningen har dermed trekk som samsvarer med tidligere studier samtidig som det
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har egenskaper som gar pa tvers av disse. Med dette som utgangspunkt kan denne
studien, sammen med en rekke andre, bidra til & gi utfyllende kunnskap om nasjonale

institusjoners EU-tilpasning.

7.6 Innvandrings- og asylpolitikk som studiefelt — veien videre

Innvandrings- og asylpolitikk er som vist et svaert aktuelt tema. Ikke bare pa grunn av
de europeiske omgivelsene, men ogsd fordi det bererer en rekke omréder av
samfunnsutviklingen. Samtidig utgjer det et politikkomrade som er lite statisk, men
endringene er hyppige og utviklingen derfor kontinuerlig. Den 17. januar 2003 ble
Norge knyttet til det europeiske fingeravtrykksamarbeidet EURODAC™. Meningen
med dette registeret er at det skalgjores lettere & fastsla om utlendinger som sgker asyl
1 Norge tidligere har sgkt asyl 1 et annet EU-land eller Island, og dermed kunne bate
pa noen av Dublin-samarbeidets nevnte svakheter (KRD 2003). Oppgaven ga ikke
rom for 4 ta med tilknytingen til EURODAC, noe som er et typisk problem knyttet til
studier av lepende prosesser. I Norge vil KRIPOS fa det tekniske og administrative
ansvarer for EURODAC. Utviklingen av utlendingsforvaltningen i lys av de
europeiske omgivelsene er dermed pd ingen mate avsluttet. Denne studien har
fokusert pa den forste fasen av europeiseringen av utlendingsforvaltningen, og det er

interessant a folge hvordan utviklingen gér videre.

52 “European system for the comparison of the dactyloscopic records of asylum seekers”.
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Interne dokumenter fra Norge
Brev til Rettsavdelingen UD til Politiavdelingen JD til UD:03.10.1995:”Etablering av referansegrupper for
gjennomgang av regelverk — Schengen”

Brev til Statskonsult fra Politiavdelingen JD 11.07.2001:”Norsk innflytelse i EU-komiteer”

Brev til UD, KRD og PD fra Politiavdelingen 23.10.2001: ”Utkast til mandat for den tverrdepartementale
embetsmannsgruppen for koordinering av arbeidet i Fellesorganet”

Intern melding til Avdelingene fra Departementsradden 08.02.2000 :”Retningslinjer for Justisdepartementets arbeid i
relasjon til Fellesorganet for Schengen/EU-saker”

JD internt notat 20.05.1999: EU meteaktivitet i Schengen-saker. Forelopig orientering

Notat til Ekspedisjonssjefen fra Politiavdelingen 14.09.1999 :”Forslag om konsultasjoner med UD og EU-
delegasjonen om strategier for virksomheten i Fellesorganet (Schengen)”

Notat til Utenriksdepartementet fra Norges delegasjon til Den europeiske union, Brussel, 20. 09. 1999:
”Fellesorganet. Schengen-samarbeidet etter integreringen i EU-mulige strategier for samarbeidet i

fortsettelsen”

Notat, til politisk ledelse fra Politiavdelingen, 22.10.1998 ”Organisering av Norges implementering av Schengen-
regelverket (utkast 4)”

Schengen implementeringsprosjektet Rapport fra undergruppe 10: visumsamarbeid inn-og utreisekontroll
Schengen implementeringsprosjektet. Rapport fra undergruppe 2: opplaring
Schengen implementeringsprosjektet. Rapport fra undergruppe 6: tverrfaglig samarbeid

Schengen implementeringsprosjektet. Rapport fra undergruppe 9: asyl

Intervjuede personer
Bille, Thomas Svanes, Radgiver Innvandringsavdelingen, Kommunal- og regionaldepartementet 08.05.2002

Brunsell, Tom, Avdelingsdirekter, Politiavdelingen, Justisdepartementet 03.05.2002

Brusell, Inger, Underdirekter, Rettsavdelingen, Konsulatseksjonen, Utenriksdepartementet 24.05.2002
Bervahr, Dag, Underdirekter generell seksjon, Utlendingsdirektoratet 15.05.2002

Fernandez, Maria, Forstekonsulent, Oppholdsavdelingen, Utlendingsdirektoratet 15.05.2002
Pettersen, Bjorn, Politiinspekter, Organisert kriminalitet, Politidirektoratet 26.6.2002

Pettersen, Sissil Maria, Avdelingsdirekter, Innvandringsavdelingen, Kommunal-og regionaldepartementet
25.05.2002

Skar, Torunn, Radgiver Generell seksjon, Utlendingsdirektoratet 15.05.2002

Valen, Birgitte, Koordinator Dublin-enheten, Asylavdelingen, Utlendingsdirektoratet 15.05.2002
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Vedlegg

Vedlegg 1:Beskrivelse av forside:
Noen punkter om prosjektet ”Jeg har et pass altsa er jeg.”
Norsk versjon 1997. Fransk versjon 1999.

Dette prosjektet har flere utgangspunkt:

1. En dagbok pabegynt 1997 der jeg undersoker min egen usikkerhet og
stereotypiske forestillinger om “innvandrere”. Der fremmedfiendtlige og rasistiske
“mentale rester” i spesielle situasjoner dukker opp fra det ubevisste.

2. Det norske passet og de positive assosiasjoner dette har for de fleste etniske
nordmenn, i kontrast til hvordan passet 1 dag fungerer som et verktey for
diskriminering. Fra & vaere nermest en selvfolgelig “menneskerett” til & bli et
uoppnéelig og livsviktig dokument for de som av ulike grunner ensker & bli norske
statsborgere. Passet fratatt sin “uskyld” og fylt med en privat dagbok som uttrykker
fremmedfiendtlighet, usikkerhet og aggresjon i mete med mennesker utenfor en
”Nord-europeisk kultursfaere”

3. Passet som en “neytral” og offisiell identitet, krysset med private tanker som
sjelden uttrykkes 1 det offentlige. Det private og det politiske” fores sammen;
Statens politikk som et resultat av befolkningens usikkerhet og paranoia.

4. Passet som et dokument utstedt av Myndighetene under helt spesielle vilkar.
Passene er hjemmelagde og bidrar dermed til & svekke den aura av respekt og
eksklusivitet som omgir dette dokumentet.

5. Om identitet; hvordan individets selvforstaelse dannes gjennom & se seg selv
som forskjellig fra ” de andre”. Hvordan visse personer, steder og situasjoner blir
karakterisert negativt for dermed 4 styrke egen positiv selvforstaelse. Hvordan
identifisering av oss” dannes pa bakgrunn av ”de andre” som “det motsatte”. Passet
som det offisielle uttrykket for denne prosessen.

Pierre Lionel Matte

desember 2002
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Vedlegg 2: Bekreftelse pa bruk av kunstverk i hovedfagsoppgave:

Pierre L. Matte
Drammensveien 56 B
0271, Oslo Oslo 14.12.2002

Bekreftelse for bruk av kunstverk i hovedfagoppgave.

Jeg bekrefter at Tone Maanum Ruud kan anvende bilder av mitt pass-prosjekt ”Jeg
har et pass altsa er jeg” som illustrasjoner til sin hovedfagsoppgave i statsvitenskap
ved Institutt for Statsvitenskap ved UiO.

Vennlig hilsen

Pierre Lionel Matte

w\%\wv& Y
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Vedlegg 3: Begjaering om innsyn:

Tone Maanum Ruud
Husebyveien 5b”
0379, Oslo Oslo den

Begjzring om Innsyn i dokumenter vedrerende implementering av Schengen-
og Dublin-regelverk i Norge

Viser til samtale med... den... P& grunnlag av offentlighetslovens § 2 soker jeg
med dette om innsyn i interne dokumenter vedrerende implementeringen av
Schengen og Dublin-regelverket 1 Norge, som et ledd 1 min hovedfagsoppgave 1
Statsvitenskap.

Oppgavens problemstilling lyder: I hvilken grad kan norsk tilknytning til
Schengen-avtalen og Dublin-konvensjonen bidra til & forklare endringer pa
utlendingsomradet, og hvordan kan eventuelle tilpasninger forklares?

Jeg onsker skriftlig materiale med hensyn til:

Organisasjonelle endringer

Endringer i rutiner og prosedyrer

Dokumentasjon pé deltakelse i komiteer og arbeidsgrupper for under og etter
forhandlingene.

Policyendringer som folge av direkte forpliktelser etter undertegnelse av
avtaleverket.

Nar det gjelder materialets art er jeg interessert 1 inn og utgadende korrespondanse,
tilsendte brev kopier, rundskriv, utredninger og interne notater.

Med vennlig hilsen

Tone Maanum Ruud
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Vedlegg 4: Breyv til respondenter:

Tone Maanum Ruud

Husebyveien 5b

0379, Oslo

95752758

tonemr@student.sv.uio.no Oslo den 22 april 2002

Intervju i forbindelse med Hovedoppgave

Jeg er hovedfagsstudent ved Institutt for statsvitenskap ved Universitetet 1 Oslo, og
skriver hovedfagsoppgave om europeisering av norsk utlendingsforvaltning 1
forbindelse med Norges medlemskap 1 Schengen. I denne sammenheng har ...
anbefalt meg a ta kontakt med deg for en samtale.

Problemstillingen som jeg soker a belyse 1 oppgaven er:

I hvilken grad kan norsk tilknytning til Schengen-avtalen og Dublin-konvensjonen
bidra til & forklare endringer pa utlendingsomradet, og hvordan kan eventuelle
tilpasninger forklares?

Dimensjoner ved endring som enskes belyst er organisasjonsendringer, prosess -
endringer og endringer 1 politikkens innhold. Studiens forklaringsfaktorer hentes fra
et europeisk, et nasjonalt og et institusjonelt niva.

Ved intervju ensker jeg 4 ta i bruk en semi-strukturert intervjuguide, og
bandopptaker. All informasjon vil bli anonymisert. Antatt tidspunkt for intervju er

innen utgangen av juni maned 2002. Jeg vil ta kontakt per telefon i lepet av uke ...
for & fastsette mulig dato for intervju.

Med vennlig hilsen

Tone Maanum Ruud


mailto:tonemr@student.sv.uio.no
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Vedlegg 5: Intervjuguide:

Intervjuguide

Ansvarlig: Tone Maanum Ruud
Husebyveien 5b
0379, Oslo
22509962/95752758
tonemr(@student.sv.uio.no

Respondent: Navn:
Stilling:
Adresse:
Telefon:
e-post:

”Europeisering av utlendingsomridet”

Dato for intervju:

Intervjuets varighet:


mailto:tonemr@student.sv.uio.no
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Sporsmdl om UDI/UDIs virksomhet stilles til respondenter i UDI

Sporsmdl om det enkelte departement stilles til respondenter i /KRD/JD/UD

Sporsmdl om utlendingsforvaltningen generelt stilles til alle

Forholdet til EU:

la) Inngdelsen av Schengen-avtalen tilforte en ny dimensjon i Norges forhold til
EU. Fra mai 1996 deltok Norge som observater 1 Schengen. Hva slags kopling
hadde Norge til EU som observater?

1b) Ble deltakelsen intensifiert etter at Samarbeidsavtalen ble undertegnet i
desember samme ar?

1¢) Pa hvilken mate ble koplingene endret etter innlemmelsen av visum og
asylomradene i EU og opprettelsen av Fellesorganet ved utgangen av 1998?

1d) Pa hvilken mate skiller koplingene til EU gjennom Dublin-konvensjonen, seg
fra koplingene man har som felge av Schengen-samarbeidet, og hva er det som
er likt?

le) Hvem er det som deltar?

1) I hvilken utstrekning benytter man seg av deltakerrettighetene?

1g) Har tjenestemennenes internasjonale kontaktmenster pd noen mate blitt endret
som folge av deltakelse 1 Schengen-og Dublin-samarbeidet, eller er det uendret?

Organiseringen av utlendingsforvaltningen:

2a) Trekk ved den enkelte organisasjonen er ofte avgjerende for hvordan endringer
blir mottatt. Hvordan vil du beskrive UDI som organisasjon /organiseringen av
arbeidet med utlendingssaker 1 ditt/departement/din etat og organiseringen av
utlendingsforvaltningen generelt?

2b) Er det spesielle trekk ved denne organiseringen som har vert avgjerende for
maten tilpasningene til Schengen og Dublin har foregétt?

2¢) Er det andre samtidige prosesser i UDI/ditt departement/din etat og i
utlendingsforvaltningen som har ftt betydning for hvordan EU- tilpasningene
til Schengen og Dublin har foregatt?

Iverksettingsfasen:

3a) Hvordan ble arbeidet med & implementere Schengen i Norge gjennomfert?

3b) Hvordan ble utfordringene med & implementere Schengen-avtalen mett 1 ditt
direktorat?

3c) Hvordan ble arbeidet med & implementere Dublin 1 Norge gjennomfert?

3d) Hvordan ble hvordan ble utfordringene med & implementere Dublin-avtalen
mett 1 ditt direktorat?

3e) EU stiller strenge krav til implementering og gjennomfering, kan du si litt om
hvilke krav som ble stilt, hvordan de ble tolket og om de ga rom for nasjonale
tilpasninger?

Organisasjonelle endringer som folge av Schengen/Dublin/EU-tilpasningen:

4a) Endringer 1 policy vil ofte ha administrative implikasjoner. Hva slags
konsekvenser har implementeringen av Schengen- og Dublin-avtalen fétt for
organiseringen av UDI/ av arbeidet med utlendingssaker i ditt departement/din
etat og av utlendingsforvaltningen generelt?
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4b) Har arbeidet med Schengen- og Dublin-saker pd noen méte fort til okt
spesialisering, eller blir det integrert 1 den daglige virksomhet?

4c) Har arbeidet med Schengen- og Dublin-saker pa noen mate fort til okt
delegering, eller blir det integrert 1 den daglige virksomhet?

4d) Har arbeidet med Schengen- og Dublin-saker pd noen méte fort til endringer 1
arbeidsmengde, eller er den den samme som for?

4e) Har man fitt tilfort nye stillinger og ekte bevilgninger som folge av norsk
inntreden 1 Schengen- og Dublin-samarbeidet, eller er de det samme som for?

4f) Hva slags muligheter har det vert for opplering i Schengen- og Dublin-arbeid?

4g) Har arbeidet med Schengen og Dublin fert til endring i koordinerende
strukturer eller er de som for?

Konsekvenser for interne prosesser i utlendingsforvaltningen

5a) Endring 1 formell struktur ferer med seg endringer 1 faktisk adferd. Hva slags
konsekvenser har tilpasningen til Schengen- og Dublin fatt for rutiner,
prosedyrer og arbeidsmate 1 UDI/ditt departement/din etat utenriksstasjonene og
1 utlendingsforvaltningen generelt?

5b)Blir arbeidet med Schengen- og Dublin-relatert virksomhet prioritert foran
andre saker, eller blir de behandlet likt?

5c)Har arbeidet med Schengen- og Dublin-saker fort til en endring 1 forholdet
mellom departement og direktorat, eller er det som for?

5d)Har arbeidet med Schengen- og Dublin-saker fort til en endring i forholdet
mellom ledelse og underordnede, eller er det som for?

Se)Har arbeidet med Schengen- og Dublin-saker fort til en endring i forholdet til
andre enheter/sektorer/akterer, eller er det som for?

Konsekvenser av tilpasningen til Schengen og Dublin for politikkutforming og
praksis:

6a) Har innholdet 1 norsk utlendingspolitikk blitt mer 1 samsvar med malsetningene
som dominerer 1 EUs politikk?

6b)Har EUs bestemmelser pd utlendingsomradet forandret norske myndigheters
handlingsrom?

6¢)Har deltakelse 1 Schengen- og Dublin-samarbeid fort til en reduksjon eller
okning 1 behovet for & lage egne forskrifter eller har behovet holdt seg stabilt?

Tilleggssporsmal:

Sporsmal om forhandlingene om Norges avtaler med EU om Schengen og Dublin:

Stilles til forhandlere/pol-adm ledelse

a) Hva var den polisk-administrative ledelsens overordnede strategi under
forhandlingene?

b) Ble denne pa noen mate endret i den andre runden av forhandlingene, eller var
den som for?

c) Hva var den polisk-administrative ledelsens overordnede strategi under Dublin-
forhandlingene?

d)Hvilke akterer fra norsk side var det som var involvert i disse
forhandlingsprosessene
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Vedlegg 6: Oversikt over grupper pa ulike niva hvor Norge meoter EU i

Fellesorgan:

RADET*
Justis — og
innenrikssaker

COREPER*

High Level Working Group on Asylum and Migration

Sevle I: Sevle I1: Sevyle I11:

Strategic Committee on
Committee Civil Matters
On Asylum,
Frontiers and
Immigration

Arbeidsgrupper:
Migrasjon
Utsendelse/
Tilbaketakelse**
Visum
(VISION)

Asyl

CIREAL1)
CIREFI2)*
Grenser*

(Falske
dokumenter)

*Grupper hvor Norge meter EU i Fellesorgan

*Grupper hvor Norge meter EU 1 Fellesorgan ved sakalt Schengen-relevante saker
( )Undergrupper

1)Centre d’information et récherche d’asile)

2)Centre d’information et recherché de filliers d’immigration)

(fritt etter internt dokument)
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