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FORORD

Hensyn til barn pé utlendingsrettens omrade har vart gjenstand for ekende fokus de siste arene.
Barns rettigheter har gradvis blitt styrket, for eksempel gjennom barnekonvensjonen og dens
status i norsk rett. Samtidig har statenes interesse for & regulere innvandringen vert stigende, som
folge av okt migrasjon av bdde arbeidsinnvandrere og flyktninger fra fattigere land. I lys av dette
onsket vi & se hvordan barnets rettigheter ivaretas i familiegjenforeningssaker. Vi har valgt & se
pa barn som er igjen alene 1 hjemlandet eller et annet oppholdsland, og som seker
familiegjenforening med foreldre eller andre omsorgspersoner i Norge. Vi ser pa saker hvor
okonomiske vilkar for familiegjenforening ikke er oppfylt, og hvor hovedregelen som folge av
dette far avslag pa seknad om oppholdstillatelse. Barna kan likevel unntas fra de ekonomiske
kravene og fa innvilget oppholdstillatelse dersom det foreligger sarlig sterke menneskelige
hensyn. Var undersgkelse dreier seg om dette forvaltningsskjennet, og hvordan barnets interesser
ivaretas i skjonnsvurderingen. Barna som omfattes av var undersekelse er en gruppe det har vart
lite fokus pa i norsk innvandringsdebatt.

Vi haper bade utlendingsforvaltningen, rettshjelpere pa utlendingsomradet og lovgiver kan ha
nytte av avhandlingen.

Tusen takk til vare veiledere, professor Kirsten Sandberg og hoyesterettsadvokat Jonas W.
Myhre, for nyttige innspill underveis. Takk ogsa til forsteamanuensis Leif Petter Olaussen for

hjelp med utforming av variabler og spersmaél til det statistiske materialet.

Vi har vert sa heldige a {4 l&ne kontorplass hos Institutt for kriminologi og rettssosiologi. Tusen
takk til professor og instituttbestyrer Kristian Andenas og de gvrige ansatte tilknyttet IKRS.

Takk til Kate Chapman i UDI og Christiane Heffermehl Lange i UNE, og andre 1
utlendingsforvaltningen, for 4 ha tilrettelagt for gjennomferingen av denne undersgkelsen. En stor

takk til ansatte i utlendingsforvaltningen som takket ja til & stille pa intervju.

Vi har i vart arbeid med undersgkelsen hatt meter med mange fagpersoner pa feltet. Takk til alle
disse for nyttige innspill og synspunkter.

Takk til cand.jur. Gustav Haver for gjennomlesning og gode faglige innspill.
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Scheiblers Legat for skonomisk stette til prosjektet.

Oslo, april 2008
Tine Larsen og Kine Sperre Horsbel
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1 INNLEDNING

1.1 Tema for avhandlingen

Tema for avhandlingen er utevelsen av forvaltningsskjennet “’sarlig sterke menneskelige
hensyn” som grunnlag for 4 dispensere fra kravet om gkonomisk underhold 1

familiegjenforeningssaker.

Som hovedregel stilles et underholdskrav for oppholdstillatelser, jf. utlendingsloven' (ul.) §
8 forste ledd nr. 1 og § 9 forste ledd annet punktum. Kravet til inntekt eller formue tilsvarer
statens lennstrinn 1°. Hensikten bak bestemmelsen er at de som kommer ikke skal vaere
avhengig av sosialhjelp, men forserges av seg sjol eller av familien. Noen s&rskilte grupper
er unntatt fra underholdskravet, og er derfor ikke relevante i var oppgave. Vi ser
utelukkende pa saker hvor det stilles underholdskrav og dette ikke er oppfylt, og hvor det
dermed vurderes om det foreligger sarlig sterke menneskelige hensyn som kan medfore

dispensasjon.

Det er utlendingsforskriften (uf.) § 25 tredje ledd tredje punktum som gir hjemmel til &
dispensere fra hovedregelen etter en skjonnsmessig vurdering. Vi har valgt & se hvordan
skjonnet uteves nar barn under 18 ar uten forelder i hjemlandet, seker familiegjenforening

med foreldre eller andre omsorgspersoner som har oppholdstillatelse i Norge.

' 24, juni 1988 nr 64 Lov om utlendingers adgang til riket og deres opphold her (utlendingsloven)

? Underholdskravet tilsvarer statens lennstrinn 1, og gjeldende sats for perioden for var undersekelse var:
1.5.04-1.5.05: 167 500

1.5.05-1.5.06: 169 100

1.5.06-1.5.07: 178 100

I dag er underholdskravet 182 400 kr (1.5.07-1.5.08)



Avhandlingen baserer seg pd gjennomgang av vedtak med underliggende saksdokumenter,
samt intervjuer av saksbehandlere, bade hos Utlendingsdirektoratet (UDI) og
Utlendingsnemnda (UNE). Vi foretar en vurdering av vedtakene og skjennsutevelsen i
forhold til gjeldende rett, og redegjor for vére betraktninger om forvaltningens
skjennsutevelse og saksbehandling. I oppgaven gjor vi ogsa rede for rettspolitiske

synspunkter om underholdskrav nar barn sgker familiegjenforening.

1.2 Bakgrunn for avhandlingen

Forfatterne er tidligere medarbeidere i innvandringsgruppa pa Juss-Buss.
Familiegjenforening var den sakstypen vi arbeidet mest med. Manglende oppfyllelse av

underholdskravet var et vanlig problem for vére klienter.

Dette problemet var serlig synlig etter at det 1. mai 2003 ble gjeninnfert underholdskrav
for de som sgkte familiegjenforening med herboende som hadde fatt opphold pé
humanitaert grunnlag.’ Juss-Buss fikk som en folge av dette en stor ekning i saker hvor
underholdskravet ikke var oppfylt. P4 Juss-Buss fikk vi inn en del saker med barn som
hadde fatt avslag pa oppholdstillatelse med sine foreldre i Norge. Mange saker angikk barn
som var igjen i Afghanistan og Somalia (som oftest oppholder de seg i tredjeland), da det
var mange foreldre fra disse landene som fikk opphold p& humanitert grunnlag.
Bakgrunnen for at foreldrene fikk opphold pa humanitart grunnlag var den vanskelige
sikkerhets- og humanitarsituasjonen i disse landene som folge av krig. Men deres
gjenverende barn fikk i mange tilfeller avslag pa familiegjenforening med foreldrene i

Norge, fordi foreldrene ikke hadde hay nok inntekt.

? Foreslatt gjeninnfort i heringsbrev fra Kommunal- og regionaldepartementet av 3.2.2003, og tradte i kraft 1.
mai samme ar. Opprinnelig var det ogsa underholdskrav for denne gruppen, men det ble fjernet i 1997.
Hovedargumentet for & gjeninnfere underholdskravet var en sterk ekning i antall asylseknader i arene etter
bortfall av underholdskravet (fra 2 271 asylsekere i 1997 til 17 500 asylsekere i 2003), og departementet
antok at bortfall av underholdskrav for familiegjenforeningen var en av arsakene til gkningen i antall
asylsokere.



En annen hovedgruppe hvor denne problemstillingen blir satt pé spissen, er barn som har
en forelder som har fatt oppholdstillatelse 1 familiegjenforeningseyemed med ny ektefelle i
Norge. Ofte vil det ikke vaere underholdskrav for forelderen, fordi vedkommende er gift
med norsk borger. Foreldrene kan dermed omfattes av unntaksregler for underholdskravet®
som ikke gjelder for deres sarkullsbarn. Det er et vanskelig valg forelderen star overfor nér
vedkommende har fatt oppholdstillatelse for a kunne leve med sin nye ektefelle 1 Norge,

mens vedkommendes barn far avslag pé familiegjenforening fordi underholdskravet ikke er

oppfylt.

Andre viktige grupper barn som segker familiegjenforening, og som ogsa er med 1
saksutvalget vart, er fosterbarn og mindredrige sesken av herboende. Disse barna har
vanligvis mistet sine foreldre. Fosterbarn kan seke oppholdstillatelse pd grunnlag av en
fosterbarnbestemmelse dersom det godtgjeres at foreldreansvaret er overfort til personen i
Norge, og at barnet er et etablert medlem i dennes husstand. Ofte er de paberopte
fosterforeldre en tante eller onkel. Mindrearige sesken kan ogsé seke oppholdstillatelse
etter en seskenbestemmelse, dersom de er igjen uten foreldre eller annen omsorgsperson,

og har voksne helsgsken i Norge.

Pé Juss-Buss sa vi at underholdskrav for familiegjenforening satte familien i en vanskelig
situasjon, bdde for barna som var igjen 1 hjemlandet, og for omsorgspersoner i Norge. I
vedtakene sd vi at vurderingene knyttet til serlig sterke menneskelige hensyn og hensynet
til barnets beste framstod, etter var mening, som standardiserte, og at terskelen for a
dispensere var svert hay. Dette var bakgrunnen for at vi ensket & se nermere pa hva som

skulle til for & dispensere i saker som angér barn.

Et formal med avhandlingen er & sette fokus pa en gruppe barn som i svert liten grad har
vart omtalt 1 den innvandringspolitiske debatten, men som 1 antall utgjer den sterste
gruppen barn som bergres av norsk utlendingslovgivning. I 2005 behandlet UDI totalt 6571

saker hvor barn sgkte familiegjenforening. Av disse ble 5658 saker innvilget. Tilsvarende

*uf. § 25 tredje ledd annet punktum og uf. § 25 fjerde ledd bokstav ¢



tall for 2006 var 7107 saker, hvorav 6049 ble innvilget. UNE har ikke oversikt over hvor

mange saker de behandler som gjelder barn som segker familiegjenforening.

Verken UDI eller UNE har oversikt over hvor mange familiegjenforeningssaker de
behandler som gjelder barn som lever alene i hjemlandet eller et annet oppholdsland. Det er
lite fokus pa disse barna og deres familietilknytning til Norge. Vi tror det 1 stor grad har
sammenheng med at barna ikke befinner seg i Norge. Det har i liten grad vert engasjement

for disse barna hos interesseorganisasjoner som Redd Barna eller Barneombudet.

Vi hdper vi med dette kan bidra til & belyse situasjonen for en viktig gruppe sokere, og at
denne oppsummeringen av eksisterende praksis kan vare et innspill til lovgiver i den
videre utforming av regler om underholdskrav i forskrift i forbindelse med ny
utlendingslov. Vi vil med dette synliggjere behovet for et barneperspektiv i

utlendingsretten.

1.3 Problemstilling

Var hovedproblemstilling er:
Hva skal til for & dispensere fra underholdskravet pa grunn av sarlig sterke menneskelige

hensyn nar barn sgker familiegjenforening med omsorgspersoner i Norge?

I oppgaven forsegker vi & finne ut hvordan skjennet for unntaksbestemmelsen praktiseres
nar sgker er mindrearig barn uten foreldre i hjemlandet. Vi vil se pa hvilke faktorer som tas
1 betraktning for om det ber dispenseres ved gjenforening mellom barn og deres
omsorgspersoner, og hvilken grad de ulike faktorene tillegges vekt. Vi vil sarlig se pa i
hvilken grad hensynet til barnets beste, jf. barnekonvensjonens art. 3, kommer inn i
vurderingen av om det ber dispenseres. Vi ser ogsa i hvilken grad foreldrenes situasjon i
Norge gjor seg gjeldende i vurderingen, hensynet til familiens enhet og retten til familieliv
etter Den Europeiske Menneskerettighetskonvensjonen (EMK) art. 8 og hvordan de ulike

hensyn avveies mot de innvandringspolitiske hensyn. Men inn i denne vurderingen er det



ogsd en rekke andre momenter som gjor seg gjeldende og som vi gar nermere inn pa 1 vr

analyse.

Vi vil ogsé vurdere om man i vedtakene har ivaretatt forvaltningsrettslige krav som
likebehandling og begrunnelsesplikt, og om utredningsplikten er overholdt. I tillegg
diskuterer vi om forvaltningens skjonn knyttet til var problemstilling er underlagt
domstolskontroll. Avslutningsvis vil vi ogsa komme med vurderinger og forslag i forhold

til bdde gjeldende rett og den nye utlendingsloven med kommende forskrift.

1.4 Avgrensninger

Vi har valgt & avgrense var avhandling til & omfatte barn som er uten mor eller far 1
hjemlandet/oppholdslandet, og som seker familiegjenforening med foreldre eller andre
omsorgspersoner i Norge. Vart saksutvalg omfatter de sakene hvor underholdskravet i disse
tilfellene ikke er oppfylt. Reglene for hva som skal til for at underholdskravet anses som

oppfylt, vil ikke bli behandlet 1 denne avhandlingen.

Barna i vart saksutvalg lever enten i hjemlandet eller et annet oppholdsland uten foreldre.
Saksutvalget vart omfatter imidlertid barn som har andre omsorgspersoner enn foreldre i
hjemlandet eller oppholdslandet, f.eks. besteforeldre, eldre sgsken, fjerne slektninger eller
andre personer som tar seg av dem. Nar det gjelder personen 1 Norge som barna seker
familiegjenforening med (herboende), kan dette vare foreldre, fosterforeldre eller
helsgsken, evt. andre personer man paberoper sterk tilknytning til (som kan vaere aktuelt pa

grunnlag av sterke menneskelige hensyn, jf. uf. § 24 annet ledd).

Barn som seker familiegjenforening etter EQS- og EFTA-reglene (barn av EQS- og EFTA-
borgere som bor i Norge) er ikke omfattet av oppgaven. Disse kan folge andre

familiegjenforeningsregler’, og faller utenfor oppgaven da det ikke stilles underholdskrav

> Se ul. § 52, jf. uf. §§ 179 og 180



mellom barn og foreldre. For en utvidet familiekrets som ikke omfattes av EQS- og EFTA-
reglene (fosterbarn, helsgsken og evt. andre), kan det vere aktuelt & soke oppholdstillatelse
etter uf. § 24. Vi har imidlertid ingen saker i vart saksutvalg hvor dette er tilfelle. Vére
saker omfatter borgere utenfor EQS-/EFTA-omradet, som sgker familiegjenforening med

herboende som heller ikke er EOS-/EFTA-borger.

Nér herboende har asyl stilles det ikke underholdskrav for deres barn, og disse faller
utenfor problemstillingen vir. Men for fosterbarn eller sesken som seker
familiegjenforening med en person som har flyktningstatus, gjelder det underholdskrav, og

disse faller innenfor problemstillingen.

1.4 Begrepsbruk

Familiegjenforening — oppholdstillatelse til naere slektninger av norsk statsborger eller

utenlandsk borger med oppholdstillatelse i Norge.

Underholdskrav — et vilkar for oppholdstillatelse i familiegjenforeningsseyemed som gar ut

pa at herboende har en inntekt som tilsvarer lennstrinn 1.

Herboende — personen i Norge som det seker familiegjenforening med. Kalles ogsa

hovedperson og referanse eller herboende referanse.

Bosettingstillatelse — en permanent selvstendig oppholdstillatelse som kan gis etter tre ars
sammenhengende tillatelse i Norge. Dersom herboende referanse i

familiegjenforeningssaker har bosettingstillatelse, er det unntak fra underholdskravet.

Barn — personer som er under 18 ar, jamfor definisjon i norsk lov og internasjonale

konvensjoner.



Personkrets — de personene som etter utlendingsforskriften® kan fa innvilget
familiegjenforening med herboende. Kravet er at personene som sgker familiegjenforening
er i nzer familie med herboende, eller at det foreligger sterke menneskelige hensyn som

taler for at en familiegjenforening.

Neermeste omsorgspersoner — omsorgspersoner i Norge som ikke er foreldre, men som er i
sa nar relasjon til sokerne at de kan fa familiegjenforening etter uf. § 24. Det vil si
fosterforeldre eller voksne helsgsken i Norge. Disse vil oftest vaere de nermeste
omsorgspersoner dersom foreldre er forsvunnet. Krav til nar relasjon ligger i vilkérene for

oppholdstillatelse etter uf. § 24 bokstav f og g.
Andre omsorgspersoner — personer som i ulik grad tar seg av sekerne i hjemlandet eller
oppholdslandet. Dette kan vaere bade naere og fjerne omsorgspersoner, og omsorgen kan

vere av ulik art (bo hos, fa mat av, se til etc.)

Sterke menneskelige hensyn — kan danne grunnlag for oppholdstillatelse etter ul. § 8 annet
ledd.

Seerlig sterke menneskelige hensyn — vilkar for & dispensere for underholdskravet i

familiegjenforeningssaker, jf. uf. § 25 tredje ledd tredje punktum.

1.5 Familiegjenforening — omfang og plassering i utlendingsretten

12006, som er det ene referansedret for var undersekelse’, fattet utlendingsmyndighetene

81 800 vedtak hvor utlendinger ble innvilget oppholdstillatelse utover tre maneder.

Typer oppholdstillatelser fordelte seg slik:®

% Se uf. §§ 23 og 24
7 Vi nevner bare det ene referansearet da formalet er 4 illustrere omfanget av familiegjenforening
sammenlignet med andre oppholdsgrunnlag.



e 54400 fikk tillatelse til & arbeide her i mer enn tre maneder (fornyelser medregnet)

e 10 200 fikk tillatelse til studieopphold i Norge (fornyelser medregnet)

e 14 000 fikk oppholdstillatelse for & stifte familie eller gjenforenes med familie i
Norge. Av disse var i overkant av 6 000 barn under 18 ar. 83 % av til sammen 16
900 segknader om familiegjenforening som ble behandlet, ble innvilget.

e 2200 fikk oppholdstillatelse pa grunnlag av seknad om asyl:

Ca 460 fikk asylstatus, ca 600 fikk av flyktninglignende grunner og ca 620 fikk av
humanitere grunner.

e 1000 oppholdstillatelser ble gitt overforingsflyktninger

Innvandring pd grunnlag av familietilknytning til en person i Norge er det klart viktigste
grunnlag for varig innvandring og bosetting i Norge, da familieinnvandring danner
grunnlag for permanent oppholdstillatelse. Av de 54 400 arbeidstillatelsene som ble gitt i
2006, danner kun 2000 grunnlag for permanent bosettingstillatelse.” Studiecopphold danner
heller ikke grunnlag for bosettingstillatelse. Antall mennesker som far oppholdstillatelse pé
grunnlag av asylseknad eller som overforingsflyktning er langt lavere enn antallet

familiegjenforente.

Familiegjenforening er oppholdstillatelse med det formadl & ivareta et privat familieliv, og
skiller seg grunnleggende fra oppholdstillatelser hvor bakgrunnen for tillatelse er flukt fra

krig eller forfelgelse, eller innvandring som er skonomisk motivert (arbeidsinnvandring).

Mens de ovrige tillatelser er ”selvstendige” oppholdsgrunnlag, er familiegjenforening
avhengig av at man har nar familietilknytning til en person i Norge. Det er denne
relasjonen til en annen person som danner grunnlaget for tillatelsen. Brytes relasjonen for
man har opparbeidet seg et selvstendig oppholdsgrunnlag i form av bosettingstillatelse,
mister man ogsa retten til videre opphold i Norge. Forst etter tre &r far en familiegjenforent

en varig oppholdstillatelse som er uavhengig av familietilknytningen, sakalt

¥ Tall og fakta 2006, UDI
? Ot. prp. nr. 46 (1986-1987) side 178



bosettingstillatelse, jf. ul. § 12. Ved innvilgelse av denne permanente bosettingstillatelsen
ma som hovedregel grunnlaget for familiegjenforeningen fortsatt vaere tilstede, jf. uf. § 43

forste ledd annet punktum.

Sjel om det er grunnleggende forskjeller pa de ulike oppholdsgrunnlagene, er det samtidig
en ner sammenheng ved at flertallet av de familiegjenforente gjenforenes med en utlending
som har kommet hit pé et annet oppholdsgrunnlag. Nér flere far arbeidstillatelse eller asyl,
kommer flere pd familiegjenforening. Hvilke nasjonaliteter som kommer pé
familieinnvandring, gjenspeiler i stor grad hvilke nasjonaliteter som far oppholdstillatelser
pa de ovrige grunnlag. I 2006 ble det gitt flest familiegjenforeningstillatelser til polske
borgere, som i1 hovedsak er familiemedlemmer av polakker som har arbeidstillatelse. Hoyt
pa listen over familiegjenforente ligger ogsd somaliere, irakere og afghanere, som i
hovedsak er familiemedlemmer av de som de senere ar er innvilget oppholdstillatelser pa

grunnlag av asylsgknad.

Av de som fikk familiegjenforening i 2006, fordelte herboendes oppholdsgrunnlag seg
slik: "

34 % norsk eller nordisk borger (inkl. norske borgere med utenlandsk bakgrunn)

32 % arbeidstillatelse

13 % bosettingstillatelse

10 % asyl

7 % familiegjenforening

4 % andre/ikke registrert

Familiegjenforening har ogsé en side mot de gvrige oppholdsgrunnlag i den forstand at
underholdskravet varierer med hva slags oppholdsstatus herboende familiemedlem har. For
de nermeste familiemedlemmer som kan fa familiegjenforening pa grunnlag av ul. § 9 er
hovedregelen at underholdet skal vaere sikret, men det er en flere unntak basert pa

herboendes oppholdsstatus i Norge, jf. uf. § 25 tredje og fjerde ledd. Det er ingen unntak

19 Tall og fakta 2006, UDI



fra underholdskravet basert pa forhold pd sekerens side som i seg sjol medferer unntak fra

underholdskravet, som for eksempel det forhold at sekeren er barn.

1.6 Videre framstilling

I kap. 2 vil vi redegjore for den rettssosiologiske metoden vi har benyttet i forbindelse med
datainnsamling og analysering av forvaltningspraksis. I kap. 3 gjer vi rede for
rettsgrunnlaget og den juridiske metoden for vér problemstilling. I kap. 4 presenterer vi
saksbehandlingsreglene for familiegjenforening, og reglene for styring av

utlendingsforvaltningen.

Saksutvalget for undersegkelsen blir presentert 1 kap. 5. Her redegjor vi ogsa kort for

sokernes anforsler og for bruk av rettshjelp.

Viére funn blir presentert i kap. 6 og 7. I kap. 6 analyserer vi datamaterialet og gjor
vurderinger av forvaltningens skjennsutevelse. | kap. 7 gjor vi rede for vére
forvaltningsrettslige funn knyttet til likebehandling, begrunnelsesplikt og utredningsplikt.

Vi drefter ogséd grensene for forvaltningens frie skjonn.

Avslutningsvis kommer vi 1 kap. 8 med synspunkter og forslag vedrerende underholdskrav

1 familiegjenforeningssaker mellom barn og deres omsorgspersoner.

10



2 METODE | UNDERSYKELSEN

2.1 Innledning

For & analysere hva utlendingsforvaltningen legger i begrepet “serlig sterke menneskelige
hensyn”, har vi benyttet bade kvalitative og kvantitative forskningsmetoder. Vére
analyseenheter omfatter saksbehandling, hvor vi har gétt igjennom 115 vedtak, samt 11
intervjuer av ansatte i utlendingsforvaltningen (hvorav ett besvart skriftlig). I dette
kapittelet presenterer vi den rettssosiologiske metoden for datainnsamling og analyse.

Naermere om rettskildene og den juridiske metoden kommer i neste kapittel.

2.2 Datainnsamling

2.2.1 Innledning

For & systematisere dataene fra vedtak og saksdokumenter, brukte vi statistikkverktayet
NSDstat Pro. Med dette programmet kunne vi hente fram og koble data. Pa forhand
utarbeidet vi et utkast til skjema for innhenting av opplysninger, basert pa vér erfaring fra
Juss-Buss og kjennskap til de vurderingene som skjennsutevelsen inneberer. Vi lagde egne
variabler med hensyn til faktaopplysninger om sekerne/klagerne, for eksempel alder, land,
kjonn, samt variabler som omhandlet rettshjelpere, sokerne/klagernes anforsler og

utlendingsforvaltningens skjonn.

Vi benyttet oss av to datasett i NSDstat Pro, henholdsvis for saker med vedtak fattet i 2006
o0g 1 2005. Begge datasettene hadde like variabler''. Etter 4 ha registrert noen saker i

"' Vedlegg 1
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NSDstat Pro, justerte vi og endret enkelte av variablene. Vi brukte 84 variabler som bestod

av lukkede spersmél med svaralternativer.

I tillegg til & registrere datamaterialet i NSDstat, supplerte vi med utfyllende opplysninger i
hver enkelt sak i et Word-dokument. Dette innebar bade et kort saksreferat, samt sitater fra

vedtakene.

For & supplere funnene i vedtakene, gjennomforte vi ogsa intervjuer'” av 11 ansatte i
utlendingsforvaltningen. Spersmalene dreide seg i hovedsak om regelverk og vurdering av
utlendingsmyndighetenes praksis. Var hovedkilde for avhandlingen er vedtakene og de
andre saksdokumentene. Intervjuenes primare funksjon var a utfylle var tolkning av funn i

saksdokumentene.

2.2.1 Saksutvalg

Vilkaret i uf. § 25 tredje ledd, tredje punktum, ”sarlig sterke menneskelige hensyn”,
gjelder uavhengig av om den som sgker familiegjenforening er barn eller voksen. For &
avgrense antall saker, valgte vi 4 konsentrere oss om saker hvor barn uten foreldre 1
hjemlandet/oppholdslandet seker familiegjenforening med omsorgspersoner med

oppholdstillatelse i Norge.

Hvor mange saker innenfor denne problemstillingen som blir behandlet arlig 1
utlendingsforvaltningen var umulig & finne. Registreringssystemet for utlendinger som
soker oppholdstillatelse i Norge, det sikalte DUF-systemet'*, registrer ikke saker etter
unntaksbestemmelsen for underholdskravet. Databasen kunne heller ikke benyttes for a
identifisere saker som omhandlet barn i relasjon til denne unntaksbestemmelsen, se mer om

uttrekk av saker nedenfor.

2 Se intervjuguide i vedlegg 2
13 Datasystemet for Utlendings- og Flyktningsaker. Se for ovrig punkt 8.3.
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Siden problemstillingen var er klart spesifisert, og antall saker dette gjelder er forholdsvis

fa'*, var det lite hensiktmessig for oss 4 avgrense saker ut ifra land eller andre kriterier.

2.2.1.1 UDI

P& grunn av de ovenfor nevnte problemene med & finne saker innenfor var problemstilling
hos UDI, fikk vi en ansatt ved UDIs enhet for statistikk og analyse, som var med pa
uttrekket, til & forklare hvordan de valgte ut de sakene vi endte opp med. Vedkommende
forklarte det slik'*:

Om uttrekk av saker:

Uttrekket av saker var dessverre mye mer komplisert enn det som var
forventet. Det var ikke mulig a filtrere saker etter de kriteriene som var
oppsatt pa forhand. Det var ikke mulig & finne saker som hadde blitt
vurdert etter uf § 25 3 siste punkt. Det var heller ikke mulig & bruke
databasen for & avgjere om et barn som sgker har omsorgspersoner i
hjemlandet eller ikke. Grunnet manglende registreringer var det ikke mulig
a kun bruke databaseuttrekk alene for & finne de riktige sakene.

Uttrekket ble gjennomfart i to trinn. Det farste trinnet ble gjennomfert
ved hjelp av databaseuttrekk fra DUF (Database for utlendings- og
flyktningsaker). Det andre trinnet ble gjennomfgrt ved a sla opp saker for
a finne fram til de som er relevante for oppgaven.

1. Uttrekk fra databasen

For a begrense sgket tok vi utgangspunkt i saker fra 2006. Det ble ogsa

tatt utgangspunkt i saker som har fatt vedtak etter uf § 23 1 c eller uf § 23 1 e. Det
ble farst filtrert etter saker som fikk vedtak fattet i UDI og hvor

underholdskravet ikke var oppfylt.

Mange av sakene var sgknader om fornyelse av eksisterende tillatelser,
derfor ble det gjort en avgrensning hvor vi bare sa pa personer som fikk

sin farste sak i UDI opprettet i 2006. Pa denne maten vil saker som
sannsynligvis var fornyelser utelatt.

Uttrekket innehold mange saker som ikke var relevante som ikke var mulig &
skille fra de som var relevante med hjelp av databaseuttrekk. Det er

heller ingen garanti for at utvalget inneholder alle relevante saker.

Det er blitt gjort mange uttrekk fra databasen, men det viste seg at mange

"1 folge Beate Holter og Kari Stokkeland (begge UDI) i mote av 15.10.07.
' 1 e-post sendt til oss 30.11.07
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av de andre uttrekkene ikke var like treffsikre som den skissert ovenfor.
2. Manuell sortering

Etter uttrekket fra databasen var gjennomfart ble listene over saker
gjennomgatt manuelt av saksbehandlere i oppholdsavdelingen. Her ble det
gjort en manuell siling for pa best mulig skille de sakene som oppfylte
kriteriene fra de som ikke gjorde det.

2.2.1.2 UNE

Siden UNE er ankeinstans, er saksmengden vesentlig mindre i omfang enn hos UDI, og vi
kunne derfor g igjennom alle familiegjenforeningssaker for 2005 og 2006, og sjel velge ut
de sakene som falt innenfor var problemstilling. UNE har permer med alle vedtakene delt
inn etter oppholdstillatelse, f.eks. uf. § 23 bokstav c. De har ogsé en egen perm for saker
hvor “serlig sterke menneskelige hensyn” blir vurdert. De skiller riktignok ikke mellom
voksne og barn, men siden omfanget er sé lite, var det uproblematisk for oss & g gjennom

alle sakene'®.

Nar det gjaldt saksutvalget fra UNE, kunne vi derfor ga gjennom alle vedtak fattet i 2005
og 2006 som berorte var problemstilling. 12005 fattet UNE 70'” vedtak innenfor denne
problemstillingen, og i 2006 fattet de 49'® vedtak.

2.2.1.3 Saker

Hos UNE gikk vi igjennom alle familiegjenforeningssaker mellom barn og foreldre som de
behandlet i 2005 og 2006. Vi ba deretter om fullstendig innsyn i 52 saker fra 2006 og 80
saker fra 2005, da disse ut ifra vedtaket syntes a falle inn under vér problemstilling. De
fleste av saksmappene kunne UNE hente inn fra UDI, men det var ogsa enkelte saksmapper
som matte rekvireres fra politidistriktene. Vi mottok felgelig 34 saker fra 2006, hvorav tre
saker falt utenfor problemstillingen vér, enten fordi segker hadde fylt 18 ar pa

soknadstidspunktet eller vedkommende oppholdt seg sammen med mor eller far 1

1% Vi tilbed oss & gjore det samme hos UDI, men som omtalt i punkt 2.2.3.1, fikk vi ikke tillatelse til dette.
" Det er mulig at noen av disse sakene falt utenfor vér problemstilling, men siden vi ikke mottok disse
saksmappene er det vanskelig & vurdere.

'8 Tilsvarende forklaring som note 17.
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hjemlandet. 11 av sakene fra 2006 kom aldri til UNE, sjel om de var rekvirert, og 7 av
sakene var under behandling hos UDI, slik at det var vanskelig & fa innsyn i dem. Vi satt

dermed igjen med 31 saker fra 2006.

Nér det gjaldt de 80 sakene vi ba om fra 2005, mottok vi 49 saker. Av disse igjen, var det
10 saker som falt utenfor utvalget vart. Av de 31 sakene vi ikke mottok, var 8 saker under

behandling hos UDI, og 23 av de rekvirerte sakene kom aldri inn til nemnda.

Saksmaterialet vart fra UNE baserer seg dermed pa 31 saker fra 2006, og 39 saker fra 2005.

Arsaker til at enkelte av sakene falt utenfor utvalget vért var blant annet at seker hadde fylt
18 ar pa seknadstidspunktet, vedkommende sekte i folge med en mor eller far eller at

underholdskravet ble oppfylt under behandling av utlendingsmyndighetene.

Som nevnt ovenfor fikk vi bare registrert 10 saker fra uttrekket til UDI. I alle disse sakene
fattet UDI vedtak 1 2006. Men siden vi ogsa gikk igjennom saker hos UNE, kunne vi i disse
saksdokumentene ogsa se hvordan saken var belyst fram til avslag hos UDI. Vi registrerte
ogsa disse sakene. Til slutt satt vi derfor igjen med 14 saker hvor UDI hadde fattet vedtak i
2005, og 31 saker hvor UDI hadde fattet vedtak 1 2006.

2.2.1.4 Intervju

Hos UDI intervjuet vi 8 personer, herunder fagkoordinatorer, saksbehandlere og
underdirekteorer. Hos UNE intervjuet vi 2 nemndledere. Vi gnsket ogsé a intervjue 4
saksbehandlere hos UNE, men dette ensket ikke saksbehandlerne sjol. Vi avtalte derfor at
en fagkoordinator pa oppholdsavdelingen kunne besvare spersmélene vare skriftlig pa
vegne av avdelingen. Siden de allerede hadde fétt spersmélene, som i forste omgang var en
forutsetning for at de ville stille pa intervju, hadde de aktuelle intervjuobjektene hos UNE
gétt igjennom alle spersmalene i fellesskap pa avdelingen. De mente at problemstillingen
for avhandlingen oppstod svert sjelden i1 deres saksbehandling, og at det derfor ville blitt

sveert mye arbeid for dem & forberede seg til intervjuet.
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Intervjuene bestod av dpne spersmél'’, og metoden vi benyttet var uformell intervjuing™.
Spersmalene var utformet vidt, og vi ba intervjuobjektene beskrive og fortelle om ulike
vurderinger for 4 ikke binde dem til ett svar. Med tanke pé vér bakgrunn, og kjennskap til
feltet fra for, var det viktig for oss & fokusere pé at vi ikke stilte ledende spersmal. Vi fikk
forsteamanuensis Leif Petter Olaussen til & lese igjennom spersmalene for vi tok dem i
bruk. Vi tok opp intervjuene med diktafon. Arsaken til at vi gjorde opptak av intervjuene
var bade av tidshensyn til gjennomferingen av intervjuet, samt av hensyn til
etterpravbarheten for vér sitatbruk og tolkning av intervjuene i avhandlingen. Vi deltok
begge to under alle intervjuene. For at intervjusituasjonen skulle bli mest mulig ryddig, og
informanten skulle ha en person & forholde seg til, stilte en av oss spersmal, mens den

andre tok notater under intervjuet.

Ved 4 ha intervjuene pa opptak kunne vi unnga at vare informanter ble feilsitert eller
feiltolket. Det kan for ettertiden dokumenteres hvilken kontekst ting har blitt sagt, og

dermed unngér vi at eventuelle sitater blir tatt ut av sin sammenheng.

Vi utarbeidet en detaljert samtykkeerkleering®' til intervjuobjektene, og startet alltid
intervjuet med & forklare hvorfor vi gjorde opptak. I tillegg informerte vi intervjuobjektene
om at dersom vi skulle benytte sitater fra intervjuene, skulle de fa lese igjennom sitatene i
den kontekst vi brukte dem i avhandlingen. Vi informerte ogsa om at det ikke ville framga 1
avhandlingen hvem som ble intervjuet. Siden noen kan fele det ubehagelig & bli navngitt
offentlig, mente vi det var lettere a fa noen til 4 stille pa intervju ved a anonymisere dem. |
tillegg kunne det at intervjuobjektene ble holdt anonyme fore til at de ble mindre bundet i

intervjusituasjonen.

' Spersmal uten forhandskategoriserte svaralternativer
20 Sigmund Grenmo, Samfunnsvitenskapelig metode, 2004, side 59
2 Vedlegg 3
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2.2.2 Analyse

Gjennom & analysere saker gnsket vi & finne ut hvilke vurderinger utlendingsforvaltningen
foretar ved skjennsutevelsen etter uf. § 25 tredje ledd tredje punktum. For & kartlegge
forvaltningens praksis gikk vi igjennom til sammen 115 saker. I tillegg supplerte vi med 11

intervjuer. Vi har benyttet kvalitative og kvantitative samfunnsvitenskapelige metoder.

En kvantitativ statistisk presentasjon av utvalget fikk vi ved & benytte datamaterialet
registrert 1 NSDstat Pro. Pa denne méten fikk vi systematisert dataene etter hyppighet; for
eksempel med hensyn til hvor mange ganger alder ble lagt avgjerende vekt pa i

utlendingsforvaltningens skjennsvurdering.

I den kvalitative innholdsanalysen av vedtakene brukte vi ogsa materialet i NSDstat Pro,
men her supplerte vi med vére egne notater i hver enkelt sak. Vi skrev utfyllende om hver
sak, 1 tillegg til registreringen i NSDstat Pro, for & sikre at sakene med like variabler ogsa
var sammenlignbare. I tillegg var det vanskelig 4 fa den fullstendige vurderingen til
utlendingsforvaltningen gjennom lukkede spersmal og faste svaralternativ. I den kvalitative
analysen analyserte vi hvilke momenter som vektlegges i skjonnsvurderingen. Det kan
vare f.eks. sokers alder, barnets situasjon i hjemlandet/oppholdslandet eller
innvandringspolitiske hensyn. Den kvalitative analysen omfatter ogsa en vurdering av

utlendingsforvaltningens begrunnelser i vedtaket.

Ogsé intervjuene danner grunnlag for den kvalitative analysen av sakene. Gjennom

intervjuene supplerte vi vare funn fra datamaterialet til sakene.

2.2.3 Innsyn

Vi sgkte om innsyn hos Arbeids- og inkluderingsdepartementet (AID) 23.04.07, og ble i
brev av 28.09.07 innvilget innsyn 1 fullstendige saksmapper hos UDI og UNE, samt
tillatelse til & foreta intervjuer av ansatte i utlendingsforvaltningen. Seknaden ble ogsa
forelagt UDI og UNE for uttalelse. Etter det opplyste hadde ikke UDI et praksisnotat som

gjaldt saker som falt innenfor var problemstilling, men de hadde et internt skriv hvor alder
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som moment ble diskutert i forhold til skjennsvurderingen. Vi fikk tilgang til dette under
forutsetning av a ikke sitere fra det. I en av saksmappene hos UNE fant vi et praksisnotat,
og fikk tillatelse til & bruke dette. Dette praksisnotatet viste til et eldre internt notat om
samme tema, som vi ogsé fikk tilgang til. Forutsetningen for & fa tilgang til disse

praksisnotatene, var de samme som hos UDI.

Alle sakene vi ensket innsyn 1 18 imidlertid ikke 1 arkivet, og UDI/UNE matte rekvirere
sakene fra de ulike politidistriktene. Dette tok lang tid, og utlendingsforvaltningen matte
purre pa flere politidistrikt. Vi bestemte oss for at dersom vi skulle rekke a bli ferdig med
analysen av datamaterialet vi allerede satt pa, matte vi sette en stopp for datainnsamlingen
01.02.08, sjol om vi ikke hadde mottatt alle sakene. Vi hadde da gjennomgétt og registrert
115 saker.

2.2.3.1 Spesielt om problemer med innsyn hos UDI:

Vi hadde enkelte problemer med innsyn hos UDI som vi finner grunn til 4 nevne spesielt. |
tillatelsen fra AID ble vi unntatt fra taushetsplikten, og skulle dermed f4 tilgang til de
aktuelle vedtak med tilherende saksdokumenter. AID samtykket til at det ble dispensert fra
taushetsplikten, jf. forvaltningsloven® (fvl.) § 13 d. For vi fikk innsyn krevde UDI at vi
skulle ha en tillatelse av Personvernombudet for forskning hos Norsk
Samfunnsvitenskapelig datatjeneste. Vi sokte om dette, og fikk i vedtak av 14.11.07% en
tilrddning til at prosjektet skulle gjennomferes. Personvernombudet for forskning vurderte
prosjektet til & veere regulert av personopplysningsforskriften § 7-27. De viste til at
behandlingen av personopplysninger i dokumentanalysen kunne hjemles i
personopplysningsloven (pol.) §§ 8 d og 9 h. Disse bestemmelsene omhandler tillatelse for
bruk av personopplysninger dersom det skal utferes ”en oppgave av allmenn interesse”,
samt at “behandlingen er nodvendig for historiske, statistiske eller vitenskapelige formal,
og samfunnets interesse i at behandlingen finner sted klart overstiger ulempene den kan

medfore for den enkelte”. Vi ble ogsa unntatt fra varslingsplikten etter pol. § 20 b, fordi

2210 feb. 1967 Lov om forvaltningsméten i forvaltningssaker
2 Vedlegg 6
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varsling framsto som “uforholdsmessig vanskelig”. Personvernombudet tilrar i sitt vedtak

av 14.11.07 at prosjektet gjennomfoeres.

Etter at den nadvendige tillatelsen fra Personvernombudet for forskning ble gitt, ventet vi
en stund pa sakene fra UDI**. P4 grunn av problemer med uttrekk av saker, hadde vi forst
en runde hos UDI hvor vi gjennomgikk ca 35 avidentifiserte vedtak for & se om sakene falt
innenfor var problemstilling. 28 av sakene gjorde tilsynelatende det®. UDI insisterte p4 at
alle vedtak og evrige saksdokumenter skulle avidentifiseres for vi fikk tilgang til dem.
Dette innebar at alle navn, nasj onaliteter’®, sosialkontor osv. var streket over. Vi fikk

kopier av vedtak og saksdokumenter, ikke originalmappene som hos UNE.

12.12.07 fikk vi beskjed om at sakene 1a klare hos UDI. Det viste seg at flere av sakene
manglet saksdokumenter. I flere av mappene 14 bare vedtakene, og i de sakene hvor det 1&
enkelte andre saksdokumenter, var det tilfeldig hva slags dokumenter dette var. F.eks. fikk
vi 1 enkelte av sakene oversendelsesbrevet til UNE og innkalling til DNA-test som ikke
hadde noen betydning for den analysen vi skulle foreta. I fa av sakene 14 derimot
intervjuene av herboende, noe som er av stor betydning for analysen vér. Etter at vi papekte
dette, var UDI enige om at dette var en glipp. De saksdokumentene som ikke 14 hos UDI,
matte imidlertid rekvireres pa nytt fra ulike politidistrikt, hvilket betydde at vi ikke fikk alle
sakene. Grunnen til det var at enkelte politidistrikt brukte svert lang tid pa a sende over
dokumentene, og noen sendte de ikke over i det hele tatt. Enkelte saker som UNE ogsa
rekvirerte fra ulike politidistrikt eller UDI, kom heller aldri inn til UNE. Vi fikk ogsa
beskjed om noen av sakene ikke 14 i arkivet, dvs. saksomslaget 14 registrert der det skulle,
men selve saksdokumentene var borte. Vi fikk ingen forklaring p& hvorfor

saksdokumentene var borte.

#* Se punkt 2.2.1.1 om problemer med uttrekk av saker hos UDI

% Det var ikke i alle vedtakene mulig 4 se om barna var med eller uten foreldre i hjemlandet/oppholdslandet,
og dermed omfattet av var problemstilling.

Vi fikk kjennskap til nasjonalitet etter at vi papekte at dette var relevant for skjennsvurderingen.
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Av de 28 vedtakene vi gikk igjennom hos UDI, fikk vi registrert 10 saker. 11 av sakene falt
utenfor problemstillingen var, de fleste fordi barna her sekte om familiegjenforening

sammen med enten mor eller far som de oppholdt seg sammen med. 7 av sakene mottok vi

aldri.

Nar det gjelder avidentifiseringen av sakene fra UDI sin side, er det ogsé verdt & nevne at
den 1 enkelte av sakene var mangelfull. UDI krevde at vi forholdt oss til deres definisjon og
tolkning av personopplysningsloven, herunder hvorvidt dokumenter métte avidentifiseres
for at vi skulle fa tilgang pa dem. Da vi fikk dokumentene etter at UDI hadde foretatt
“avidentifisering” viste deg seg at de ikke hadde overholdt sine egne krav til
avidentifisering. Blant annet var DUF-nummeret ikke stroket over i noen av sakene. DUF-
nummeret er et personlig kjennetegn pé lik linje med et fodselsnummer, og dermed det

mest personidentifiserbare kjennetegnet i saksdokumentene.

2.3 Utlendingsforvaltningens tall

12005 og 2006, fattet UDI henholdsvis 6571 og 7107 vedtak hvor barn sekte
familiegjenforening. Men som tidligere forklart var det vanskelig & finne ut hvor mange av

disse sakene som falt inn under vér problemstilling.

12005 behandlet UNE 1911 familiegjenforeningssaker, og i 2006 var det tilsvarende tallet
2098. UNE har ikke oversikt over hvor mange av disse som omhandlet barn. Siden vi
identifiserte alle sakene hos UNE innenfor vér problemstilling, har vi oversikt over disse
tallene. Det var 70?7 saker i 2005 og 49%* saker i 2006 som falt innenfor vér

problemstilling.

27 Se note 17
28 Se note 17
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2.4 Representativitet

Hele saksutvalget vart er pa 115 saker.

Naér det gjelder saksutvalget vart fra UNE, har vi for 2005 gatt igjennom ca 56 % av alle
sakene som falt innenfor vér problemstilling. Det tilsvarende tallet for 2006 er ca 63 %.
Som tidligere nevnt var det noen av sakene som aldri kom inn til nemnda, sjol om de hadde
blitt rekvirert. I tillegg var det enkelte av sakene som var til behandling, og dermed
utilgjengelige for oss. Det kan ogsa tenkes at enkelte av disse faktisk falt utenfor vér
problemstilling. De sakene vi har analysert er alle sakene vi har mottatt, og vi har séledes

ikke valgt ut enkelte saker etter f.eks. avslag eller innvilgelser.

Nér det gjelder den kvalitative analysen for & finne vurderingene som vektlegges i
unntaksbestemmelsen, har vi nok saker til & peke pé generelle trekk ved vurderingen. Nar
det gjelder den kvantitative statistiske analysen, skal vi vere forsiktige med & generalisere

ut ifra denne.

Som tidligere nevnt fikk vi IKT-avdelingen hos UDI til & foreta et uttrekk for & finne saker
innenfor vér problemstilling™. P& grunn av tidsbruk valgte de kun uttrekk fra saker hvor
vedtak var fattet 1 2006. Alle disse sakene var innvilgelser. Imidlertid supplerte vi disse
med vedtak fattet av UDI bade 2006 og 2005 under gjennomgangen vér av UNE sine
vedtak. Alle disse sakene var nedvendigvis avslag fra UDI sin side, siden de har blitt anket
til UNE, men pa denne maten fikk vi ogsé et innblikk i hvilke vurderinger UDI legger til

grunn i avslagstilfellene.

Pé grunn av det lave antallet innvilgelsessaker vi mottok hos UDI (10 saker), er det
vanskelig a trekke bestemte konklusjoner knyttet til vurderingen av innvilgelsene. Men sjol
om vi skal vaere forsiktige med & trekke for mange generelle slutninger fra disse, kan vi

imidlertid si noe om hva utlendingsforvaltningen la vekt pa i de enkeltsakene som forte til

¥ Se punkt 2.2.1.1
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at de bestemte seg for 4 gjore unntak fra underholdskravet. P4 denne maten kan vi

analysere hvor terskelen ligger og hvilke vurderinger som ligger til grunn i disse sakene.

Pé grunn av mulige skjevheter i utvalget vart, valgte vi ogsé a intervjue 10 ansatte i
forvaltningen. Den primaere malsettingen med intervjuene var a rette opp eventuelle

feilslutninger vi har tatt basert pa var analyse av saksutvalget.

2.5 Feilkilder

Begge forfatterne har bakgrunn fra Innvandringsgruppa pa Juss-Buss, og har jobbet
innenfor det utlendingsrettslige feltet gjennom andre kanaler, herunder som
nemndmedlemmer i UNE. Dette kan selvfolgelig ha noe 4 si for vare tolkninger av hvilke
vurderinger utlendingsforvaltningen legger til grunn i sakene. Vi har forsekt & vaere bevisst
pa dette under hele innsamlings- og skriveprosessen. Nar det gjelder innsamlingen av
datamaterialet i NSDstat Pro, var denne preget av klare spersmal og svaralternativer, sa
eventuelle tolkninger fra var side skulle ha liten innvirkning pa denne prosessen. I tillegg
har vi benyttet oss av mange sitater fra vedtakene, slik at det er lettere 4 etterprove vére

slutninger.

Vi kan ikke utelukke feilregistreringer som skyldes menneskelige feil under
innsamlingsprosessen. Imidlertid har vi begge sittet sammen i samme rom under
innsamlingen, og diskutert med hverandre dersom vi har vart usikre pa registreringen.
Mange av variablene er ogsa utformet pé en slik mate at dersom vi har sammenholdt dem

med andre variabler 1 den enkelte saken, har vi kunnet luke ut feil.

Alle intervjuer vi foretok ble tatt opp med diktafon. P4 denne méten er det lettere &
etterprove vare tolkninger av deres uttalelser. I tillegg har intervjuobjektene som har blitt
sitert 1 avhandlingen, hatt mulighet til &8 komme med innvendinger dersom de mener seg

feilsitert eller at sitatet er tatt ut av kontekst.
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Eventuelle skjevheter i utvalget vil ogsa kunne vare feilkilder. Dette er imidlertid forsekt
rettet opp gjennom intervjuer av ansatte i utlendingsforvaltningen. Se mer om dette under

punkt 2.2.3.4
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3 REGELVERK OG JURIDISK METODE

3.1 Innledning

I dette kapittelet presenterer vi gjeldende regelverk for familiegjenforening for den gruppen

som faller innenfor var problemstilling.

Vi presenterer forst reglene som sier hvilke barn som kan fa familiegjenforening med noen
i Norge, reglene om sakalt personkrets. Dernest redegjor vi for rettskildene som regulerer
underholdskravet. Her gjor vi ogsa rede for 1 hvilken grad menneskerettighetene setter

grenser for ekonomiske vilkér.

3.2 Personkrets

Nér det gjelder barna i var undersekelse, omfattes de av to ulike personkretser som kan fa
opphold to ulike rettsgrunnlag:

- Barn som omfattes av ul. § 9, jf. uf. § 22, jf. uf. § 23

- Barn som omfattes av ul. § 8 annet ledd, jf. uf. § 24

3.2.1 Familiegjenforening for barn som omfattes av ul. 8 9, jf. uf. § 22 jf. § 23

UL § 9 hjemler et rettskrav pa familiegjenforening som oppholdsgrunnlag til de neermeste
familiemedlemmer av personer som bor 1 Norge, forutsatt at vilkérene (deriblant

underholdskravet) er oppfylt.
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Med de nermeste familiemedlemmer etter ul. § 9, la Stortinget til grunn’® at det menes

“ektefelle og barn etter naermere regler.” Dette er blitt neermere presisert i uf. § 23, jf. § 22.

Naér det gjelder de nermeste familiemedlemmer etter uf. § 23, er det barn med tilknytning
til foreldre i Norge som nevnes i uf § 23 forste ledd bokstav ¢ og e som er aktuelle for var

avhandling:

UL §9

De n@rmeste familiemedlemmer til norsk eller nordisk borger som er bosatt i riket eller til utlending som har
eller far lovlig opphold i riket med arbeidstillatelse eller oppholdstillatelse uten begrensninger, har etter

soknad rett til arbeidstillatelse eller oppholdstillatelse dersom det ikke foreligger omstendigheter som nevnt i
§ 8 forste ledd nr. 3. Som hovedregel mé underhold vare sikret. Kongen kan gi nermere regler ved forskrift.

Uf. §23

Som narmeste familiemedlemmer, jfr. § 22, regnes:

(..)

c) barn, jfr. annet ledd, nér begge foreldrene har eller far lovlig opphold i riket,

(...

e) barn, jfr. annet ledd, nér bare én av foreldrene bor i riket, med mindre hensynet til barnets beste taler mot at
det far opphold her. Det er et vilkér at herboende har (del i) foreldreansvaret. Er foreldreansvaret delt, mé
samtykke som hovedregel foreligge fra den andre av foreldrene. Barn over 12 ar skal gis anledning til & uttale
seg. Dersom herboende har mer enn én ektefelle, kan oppholdstillatelse bare gis til mer enn ett barn nér de er

helsgsken

Barn er definert som person under 18 ar uten ektefelle eller samboer, og skjeringspunktet
er tidspunktet da seknad med alle nedvendige vedlegg og opplysninger kommer inn til

vedtaksmyndigheten, jf. uf. § 23 annet ledd.

3.2.2 Familiegjenforening for barn som omfattes av ul. § 8 annet ledd, jf. uf. § 24

I tillegg til de neermeste familiemedlemmer i ul. § 9, kan det etter skjonn gis

familiegjenforening til en noe mer perifer gruppe personer etter ul. § 8 annet ledd. Disse

3 Innst. O nr. 92 (1987-1988) side 9
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har ikke rettskrav pa oppholdstillatelse. Dersom man faller inn under den personkrets som
spesifiseres 1 uf. § 24 forste ledd, vil tilknytningen vanligvis regnes som sa sterk at
oppholdstillatelse innvilges nér vilkarene er oppfylt, med mindre det foreligger forhold som
taler mot innvilgelse. I tillegg kan det innvilges oppholdstillatelse pa grunnlag av sterke

menneskelige hensyn etter uf. § 24 annet ledd.

Ogsa 1 denne personkretsen omfattes barn som er aktuelle i var undersekelse, fosterbarn
etter uf. § 24 bokstav f og helsgsken etter uf. § 24 bokstav g. Dessuten kan uf. § 24 annet

ledd kan ogsé omfatte barn:

Ul. § 8 annet ledd:

Nar sterke menneskelige hensyn taler for det, eller nar utlendingen har serlig tilknytning til riket, kan
arbeidstillatelse eller oppholdstillatelse gis selv om vilkarene ikke er oppfylt. Kongen kan fastsette narmere
regler ved forskrift.

Uf.§24

Arbeidstillatelse eller oppholdstillatelse kan etter seknad gis til utlending som har serlig tilknytning til riket,
jf. lovens § 8 annet ledd. Det er en forutsetning at underhold og bolig er sikret etter bestemmelsene i §§ 25 og
20. Personer med folgende tilknytning til norsk eller nordisk borger bosatt i riket eller til utlending som har
eller far lovlig opphold i riket med bosettingstillatelse eller tillatelse som kan danne grunnlag for
bosettingstillatelse, eller til utlending som nevnt i § 21a, anses & ha sarlig tilknytning til riket:

(..)

f) fosterbarn, jf. § 23 annet ledd, nar det godtgjeres at barnet er etablert medlem av husstanden og at de som
utever foreldreansvaret over barnet, rettmessig gjor dette i henhold til hjemlandets lovgivning. Nar barnets
biologiske foreldre er i live, ma det fremlegges dokumentasjon som bekrefter at foreldreansvaret er overfort.
Norsk barnevernmyndighet ma ha godkjent fosterhjemmet eller foreta en slik godkjenning etter ankomst

) helsgsken under 18 r uten mor, far eller annen omsorgsperson i hjemlandet eller oppholdslandet og uten
mor eller far i annet land. Det er et vilkar at herboende er egnet som omsorgsperson. Uttalelse om dette skal
om mulig innhentes fra barneverntjenesten i den kommunen der herboende er bosatt.

Nér sterke menneskelige hensyn taler for det, kan arbeidstillatelse eller oppholdstillatelse i medhold av lovens
§ 8 annet ledd ogsa gis til familiemedlem og lignende som ikke faller inn under forste ledd eller § 23.

3.3 Underholdskrav - rettskilder

3.3.1 Lov og forskrift

Det er naturlig 4 ta utgangspunkt i lovteksten som rettskildefaktor. En klar lovtekst vil

normalt vere en tungtveiende rettskildefaktor.
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I folge ul. § 9, jf. uf. § 22 forste ledd annet punktum er underholdskravet hovedregelen ved
familiegjenforening for de naermeste familiemedlemmer. Bestemmelsen overlater naermere

reguleringer til forskriften, deriblant unntak fra hovedregelen.

For sgkere som faller inn under personkretsen i uf. § 24 (fosterbarn, helsesken og barn som
far opphold pa grunn av sterke menneskelige hensyn) oppstilles tilsvarende
underholdskrav, jf. ul. § 8 forste ledd nr. 1, jf. uf. § 24 forste ledd annet punktum. For disse
stilles det i tillegg et krav om at herboende har tilfredsstillende bolig, men dette kravet gér

ikke vi n@ermere inn pa.

For personkrets etter bdde uf. § 23, jf. uf. § 22 og uf. § 24 vises det til uf. § 25 som

omhandler underholdskravet:

8 25. Underholdskravet etter bestemmelsene i § 22 og § 24.

NAr tillatelse sgkes etter bestemmelsene i § 22 eller § 24, ma underholdet vaere sikret® for den tid
seknaden gjelder, med de unntak som foelger av fjerde ledd.

Underholdet anses a vare sikret nér sekeren fyller vilkarene etter § 19, nar hovedpersonen kan forserge
sekeren gjennom bestemmelsene i § 19 eller gjennom en kombinasjon. Nar sekeren er ektefelle eller samboer
til herboende, jf. § 23 forste ledd bokstav a og b og § 24 ferste ledd bokstav b, eller skal innga ekteskap med
herboende etter innreisen, jf. § 24 forste ledd bokstav a, skal underholdskravet oppfylles av hovedpersonen
nar en av partene er under 23 ar. Ytelser etter lov av 28. februar 1997 nr. 19 om folketrygd (folketrygdloven)
regnes som arbeidsinntekt. Eventuelle ytelser etter lov av 8. mars 2002 nr. 4 om barnetrygd (barnetrygdloven)
medregnes ogsé. Fyller sokeren kravene for & fa arbeidstillatelse etter § 22 og det foreligger et konkret
arbeidstilbud, tas den forventede inntekten med i vurderingen av om underholdskravet er oppfylt.

Selv om underholdskravet ikke er oppfylt, kan tillatelse likevel® gis nar sekeren er barn til norsk borger
bosatt i riket, jf. § 23 forste ledd bokstav c og e. Likeledes kan tillatelse gis nér sekeren er ektefelle eller
samboer til norsk borger bosatt i riket, jf. § 23 forste ledd bokstav a og b, forutsatt at begge parter har fylt 23
ar. Tillatelse kan ogs& gis ndr andre sarlig sterke menneskelige hensyn tilsier det.®

Naér tillatelse sgkes etter bestemmelsene i § 22, jfr. § 23, stilles det ikke krav om sikret underhold nar
sokeren

a) er ektefelle, samboer eller barn, jf. § 23 forste ledd bokstav a, b, ¢ og e, av hovedperson som har fatt
innvilget asyl eller har fatt arbeidstillatelse eller oppholdstillatelse etter lovens § 22 fjerde ledd. Det er en
forutsetning at ekteskapet er inngatt for hovedpersonen reiste inn i riket,

b) Faller inn under § 23 forste ledd bokstav g, h, i eller j, eller

3! Var utheving
32 Var utheving
33 Var utheving

27




c) er ektefelle, samboer eller barn, jf. § 23 ferste ledd bokstav a, b, ¢ og e, av nordisk borger bosatt i riket de
siste tre ar eller av utlending bosatt i riket med bosettingstillatelse. For tillatelse til ektefelle eller samboer er
det en forutsetning at partene har vert gift eller samboere i minst tre r, og at begge parter har fylt 23 ar.

Nar tillatelse sokes etter bestemmelsene i § 22 annet ledd, jfr. § 23, stilles det som hovedregel ikke krav
om sikret underhold.

For de nermeste familiemedlemmene etter uf. § 23, jf. uf. § 22, er det spesifikke grupper
som kan eller skal unntas fra underholdskravet, og det er herboendes oppholdsstatus som

har betydning for om det gjores unntak.

De aktuelle unntaksbestemmelsene for barn som seker familiegjenforening med foreldre 1
Norge er folgende:

Etter uf. § 25 fjerde ledd skal det ikke stilles underholdskrav for barn til herboende som har
fatt flyktningstatus. Det stilles heller ikke underholdskrav dersom det er barn av nordisk
borger bosatt i riket de siste tre ér, eller nar herboende har fatt bosettingstillatelse.

Etter uf. § 25 tredje ledd kan det gjores unntak dersom seker er barn som seker
familiegjenforening med norsk borger som er bosatt i riket. Denne praktiseres liberalt, slik
at det som hovedregel gis unntak.’* Dispensasjonsadgangen skal ikke brukes automatisk,
men vanligvis nektes oppholdstillatelse til barn av norsk borger bare dersom det foreligger

serlige grunner som taler i mot innvilgelse.

Dersom man ikke faller inn under noen av de spesifikke unntakene fra underholdskravet,
skal det vurderes om det foreligger serlig sterke menneskelige hensyn for & dispensere fra
underholdskravet, jf. uf. § 25 tredje ledd tredje punktum. Sarlig sterke menneskelige
hensyn er en dispensasjonshjemmel som vurderes for personkrets etter bade uf. §§ 23 og
24. For fosterbarn, helsgsken og de som kan fa opphold pé grunn av sterke menneskelige
hensyn etter uf. § 24, er sarlig sterke menneskelige hensyn den eneste hjemmelen for &

dispensere fra underholdskravet.

34 Rundskriv UDI 03-06 OPA
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Lovens generelle forutsetning om at underholdskravet mé veare oppfylt, setter allikevel en
ramme for hvor omfattende unntak man kan gjere 1 forskriften, og for praktiseringen av

forvaltningens skjonn sarlig sterke menneskelige hensyn.

3.3.2 Rundskriv

Rundskriv UDI 03-06 OPA inneholder naermere retningslinjer som skal legges til grunn om
underholdskravet i saker om familiegjenforening. Rundskriv som retningslinjer for
skjennsutevelsen tillegges betydelig vekt i saksbehandlingen. For var problemstilling gir

det nevnte rundskrivet liten veiledning for tolkingen av sarlig sterke menneskelige hensyn.

Retningslinjene i rundskrivet punkt V B sier at nér det gjelder bruk av serlig sterke
menneskelige hensyn som grunnlag for & dispensere fra underholdskravet, kan det
dispenseres etter en konkret vurdering i det enkelte tilfellet. Rundskrivet presiserer at det
skal svaert mye til for a dispensere fra vilkdret om underhold, og at ulike velferdshensyn

skal veies opp mot de innvandringspolitiske hensyn.

Rundskrivet viser til at i vurderingen av om det skal dispenseres pd grunn av serlig sterke
menneskelige hensyn, er de momenter som taler imot & dispensere for barn av norsk borger
etter uf. § 25 tredje ledd forste alternativ, ogsd momenter som taler sterkt imot & innvilge
etter serlig sterke menneskelige hensyn. Momentene som listes opp i rundskrivets punkt V
B nr. 1 er det serlig punkt 5 og 7 som kan vaere aktuelle for barn i var avhandling:

5. Det er grunn til & tvile pa sekerens identitet

7. Nar det foreligger andre sarlige grunner for ikke & dispensere

Andre serlige grunner kan veere mye, og det presiseres at opplistingen ikke er uttemmende.
Aktuelle momenter man kan tenke seg er for eksempel at forelder i Norge mangler
omsorgsevne, har store rusproblemer etc. Men sjol om disse momentene taler sterkt i mot

innvilgelse, utelukker de ikke dispensasjon pa grunn av serlig sterke menneskelige hensyn.
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3.3.3 Forarbeider

Lovgiver gir uttrykk for hensikten bak bestemmelsen, eller bidrar til & gke forstaelsen av
lovens regler og forskrifter, gjennom forarbeidene. I norsk rettskildelere regnes det som
sveert relevant ut ifra et demokratisk synspunkt a vektlegge lovgivers synspunkter slik de
kommer til uttrykk i forarbeidene. Forarbeidendes rettskildemessige vekt kan derfor vare

betydelig nar de gir uttrykk for en klar lovgivervilje.

Utlendingsretten er et rettsomrade med sterke politiske foringer, og forarbeidene har derfor
stor betydning for tolking av regelverk. Det er ogsa et dynamisk omrédde med stadige lov-

og forskriftsendringer, som ogsa medferer stadig nye forarbeider.

For vér problemstilling sier forarbeidene en del om underholdskravet generelt, men lite om
hvordan skjennsvurderingen sarlig sterke menneskelige hensyn skal praktiseres. For
tolkingen har likevel de generelle foringer vedrerende underholdskravet som forarbeidene

gir uttrykk for, betydning for tolkingen av unntaksbestemmelsen.

Nér det gjelder underholdskravet i gjeldende utlendingslov, gir lovgiveren klart uttrykk for
at underholdskrav som hovedregel skal vere et grunnleggende vilkar for oppholdstillatelse,

ogsa ved familiegjenforening.

Bolig- og underholdskrav ble foreslatt lovfestet av utvalget som la fram forslag til
gjeldende utlendingslov, i NOU 1983:47 Ny fremmedlov. Fer gjeldende lov var dette kun
nedfelt i forskrifts form, men allikevel sett pa som et etablert krav. Utvalget mente det var
ryddigst & ha hovedregelen nedfelt i loven, men henviste til forskriftene for neermere

bestemmelser.

Departementet tilsluttet seg utvalgets forslag om at underhold og bolig skal vere sikret, og
at dette framheves som grunnleggende vilkér i1 lovteksten, Ot.prp. nr. 46 (1986-1987):
Ved a lovfeste vilkarene om sikret underhold og bolig, fremheves de som grunnleggende

vilkar. Dette tjener til & fastlegge som et innvandringspolitisk utgangspunkt er at
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innvandrere — med unntak av flyktninger — skal veere i stand til & klare seg skonomisk i
Norge for at de skal gis adgang til opphold her. Det & ha bolig er en sa viktig del av
forsgrgelsesspgrsmalet at det er satt opp som eget vilkar ved siden av kravet om sikret
underhold. Selvforsgrgelsesplikten har vert et utgangspunkt for var fremmedpolitikk bade
far og etter innfaringen av innvandringsstoppen, og en gar ut i fra at det ikke er aktuelt &

gjere noen endring i dette.””*®

Lovgiver velger allikevel & moderere forsergelsesplikten for de nermeste
familiemedlemmer, ved at boligkravet ikke oppstilles som vilkar for de som far
familiegjenforening pd grunnlag av ul. § 9, jf. uf. §§ 22 og 23. Dette er dermed et unntak
for det generelle boligkravet som gjelder ved innvilgelse av oppholdstillatelser i § 8 forste
ledd nr. 1. 1 Ot.prp. nr. 46 (1986-1987) begrunnes dette med at “’dette vilkaret kan fremsta
som problematisk bade fra et sgkersynspunkt og sett fra kontrollmyndighetenes side.
Anvendt pa& familiegjenforeningssaker vil disse problemene i flere henseender fremsta i
forstattet utgave. A stille krav om og fare kontroll med boligforholdene nar et medlem av
familien farst er etablert, har i det hele vist seg & medfgre sa vidt mange uheldige sider at

departementet ikke finner & burde opprettholde kravet.””*

Nér det gjelder underholdskravet apner lovgiver for en viss fleksibilitet i forhold til de
naermeste familiemedlemmer som ektefelle og mindrearige barn. I Ot.prp. nr. 46 (1986-
1987) gir departementet uttrykk for at sikret underhold ber vere et krav for a f4 opphold pa
familiegjenforening, men at det ikke videre er gitt at kravet til underhold skal ha det samme
innholdet i alle relasjoner nar det er snakk om familiemedlemmer, sammenlignet med de
som far opphold pa selvstendig grunnlag.37 Stortinget slutter seg til departementets

vurderinger nér det gjelder underholdskravet.*®

33 Ot.prp. nr. 46 (1986-1987) side 56
3 ibid side 66

e,

3 Innst. O. nr. 92 (1987-1988)
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3.3.4 Lovens formal

Lovens formal vil kunne si noe om hvordan bestemmelsene og forskriften skal tolkes, og
tillegges generelt mye vekt som rettskildefaktor, serlig pa forvaltningsrettens omrade™.
Saerlig med hensyn til bestemmelser av skjonnsmessig karakter, som vér problemstilling,
kan lovens formal gi en veiledning pa hvordan skjennet ber uteves. Ul. § 2 angir hva som

skal vere lovens formal:

Ul.§2

«Loven skal gi grunnlag for kontroll med inn og utreise og med utlendingers opphold i riket i samsvar med
norsk innvandringspolitikk.

Loven skal ivareta rettssikkerheten til utlendinger som reiser inn i eller ut av riket, som oppholder seg her
eller som segker en tillatelse etter loven.

Loven skal gi grunnlag for vern mot forfelgelse for flyktninger og andre utlendinger som er forfulgt.»

[ forarbeidene® til gjeldende utlendingslov presiserer departementet at
formalsbestemmelsen ikke er uttemmende, men at hensikten er & angi lovens viktigste

formal.

Bestemmelsen i uf. § 25 tredje ledd siste punktum gir forvaltningen en skjennsmessig
adgang til & gjere unntak for underholdskravet dersom det foreligger ’sarlig sterke
menneskelige hensyn”. Utlendingslovens forméalsbestemmelse gir ikke i seg sjol noen
konkret veiledning p& hvordan dette skjennet skal tolkes, utover at det skal vare i samsvar
med norsk innvandringspolitikk” (ogsé kalt innvandringspolitiske hensyn*') og at den “skal
ivareta rettssikkerheten til utlendinger”. Formélet har begrenset rettskildemessige relevans,

da andre rettskildefaktorer kan si noe mer konkret om skjennsutevelsen.

3 Boe, Erik, Innfering i Juss — Juridisk tenkning og rettskildelare, 1996, side 243
0 Ot.prp. nr. 46 (1986-1987) side 27
I Se punkt 6.12 om innvandringspolitiske hensyn
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I utkast til ny utlendingslov™* sier departementet sjol at lovens formal vil ha begrenset
praktisk betydning nér de ulike hensyn som skal ivaretas, veies opp mot hverandre. I

forslaget viderefores i stor grad innholdet i dagens bestemmelse.

Det er vanskelig & definere begrepet “’sarlig sterke menneskelige hensyn” nermere ved a se
pa lovens angitte formal. Formélsbestemmelsen viser til norsk innvandringspolitikk, og er
saledes en dynamisk bestemmelse hvis innhold endrer seg i takt med meldinger og

proposisjoner som den til enhver sittende regjering legger fram for Stortinget.

3.3.5 Praksis

Forvaltningspraksis er en viktig rettskildefaktor, som sarlig kan har betydning hvor det
oppstar tolkningstvil*. Innenfor utlendingsrettens omréde er praksis fra forvaltningen av
stor betydning for tolking av skjennsmessige bestemmelser. Bestemmelsen i1 uf. § 25 tredje
ledd tredje punktum om ”s@rlig sterke menneskelige hensyn” er i stor grad en
skjennsmessig bestemmelse, og praksisen til UDI og UNE er her av stor betydning for &

fastsla nermere hva som ligger i denne vurderingen.

Utlendingsforvaltningens praksis er vanskelig tilgjengelig da avgjerelsene er unntatt
offentligheten. UNE har anonymisert enkelte av sine avgjerelser, og disse er gjort
tilgjengelig for allmennheten pd UNEs praksisbase**. UNE har ogsé laget enkelte
praksisnotat som er &pent tilgjengelig. De har blant annet laget et praksisnotat

”Betydningen av "barnets beste" i asylsaker”45

, som ogsa kan vere relevant i forhold til
barnets beste-vurderingen hva gjelder sarlig sterke menneskelige hensyn. Det utarbeides

ogsa interne praksisnotater som er unntatt offentlighet.

2 Ot prp.nr. 75 (2006-2007) side 43

# Boe, op.cit. side 269

* http://www.une.no

* http://www.une.no, praksisnotat av 11.04.07.
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UDI nevner sjol noen eksempler pa hva som skal til for & dispensere fra hovedregelen om
sikret underhold nér sarlig sterke menneskelige hensyn taler for det, i bakgrunnsnotatet™

til deres varkonferanse 1 2006. Her sier de at:

’man apner for & dispensere hvis man ser at resultatet blir sveert urimelig i saken.
Samtidig kan en liberal bruk av dispensasjon kunne uthule bestemmelsene. UDI ma gjare
en helhetsvurdering. | vurderingen av om sa&rlig sterke menneskelige grunner tilsier
dispensasjon fra underholdskravet, vil sentrale momenter veere om barnet har andre

omsorgspersoner i hjemlandet, barnets helsesituasjon etc..”.

Et slikt bakgrunnsnotat er i1 seg sjol ikke en rettskildefaktor etter tradisjonell rettskildelere.
Imidlertid er notatet et uttrykk for hvordan forvaltningen sjel ser pa sin egen praksis, og
hvordan de sjel vurderer og tolker gjeldende rettskilder som omhandler barnets beste, og

vil dermed vere av interesse.

Vi har ikke funnet rettspraksis vedrerende s@rlig sterke menneskelige hensyn som vilkar
for & dispensere for underholdskravet. En av grunnene til dette kan vare domstolenes
begrensede mulighet til & overprove forvaltningens frie skjonn®’, og sarlig p4 omrader som
er sa politisk betent som pé utlendingsrettens omrdde. En annen grunn kan ogsa vere den
begrensede adgangen utlendinger ofte har for & fa prevd disse sakene for retten. Da tenker
vi forst og fremst pa den restriktive praktiseringen for & falle inn under den offentlige fri
rettshjelpsordningen, samt det faktum at mange av disse utlendingene ikke har gkonomisk

mulighet til 4 benytte seg av advokat.

Det finnes likevel noe rettspraksis*® vedrerende sterke menneskelige hensyn som

oppholdsgrunnlag som kan ha betydning for tolkningen av sarlig sterke menneskelige

% »Barnets beste og regulert innvandring — en motsetning?”’, Bakgrunnsnotat til UDIs varkonferanse 2006,
http://www.udi.no/templates/Page.aspx?1d=8201

*"'Se punkt 7.6

* Bla. Rt. 1997 s. 1784, Rt. 2003 s. 1287, LB-2007-35224
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hensyn. Det finnes en del rettspraksis* om barnets beste-vurderingen i innenfor flere
rettsomrader, og enkelte av disse vil ogsé kunne kaste lys over vurderingen av “’serlig

sterke menneskelige hensyn”.

Uttalelser fra Sivilombudsmannen har ingen bindende virkning overfor forvaltningen. |
tradisjonell rettskildelere legges det vekt pa at forvaltningsorganene likevel retter seg etter
uttalelser fra Sivilombudsmannen. Nar det gjelder utlendingsretten finnes det imidlertid
flere eksempler pa at dette ikke er tilfelle. Sivilombudsmannen har ikke kommet med en

uttalelse i saker eksplisitt omhandler serlig sterke menneskelige hensyn.

3.3.6 Reelle hensyn

Reelle hensyn er rimelighetshensyn, eller vurderinger av resultatets godhet. Adgangen til &
dispensere fra underholdskravet pa grunnlag av saerlig sterke menneskelige hensyn, uf. § 25
tredje ledd tredje punktum, forskriftsfester bruk av en type reelle hensyn lovgiver mener
kvalifiserer til & fravike underholdskravet. Nér det vil veere svart urimelig & avsla fordi
underholdskravet ikke er oppfylt, tilsier de nevnte reelle hensyn at oppholdstillatelse kan

innvilges likevel.

I saker hvor sterke reelle hensyn gjor seg gjeldende, vil disse kunne ha avgjerende vekt. |
forhold til underholdskravet kan sarlig sterke menneskelige hensyn tilsidesette
hovedregelen om underhold dersom de reelle hensyn tilsier dette. Men de reelle hensyn
skal veere “serlig sterke”, og bestemmelsen skal vurderes mot at det foreligger en
hovedregel og dermed praktiseres som en snever unntaksbestemmelse. Andre reelle
hensyn, som de innvandringspolitiske hensyn, skal ogsa vektlegges og taler for motsatt

losning enn de menneskelige hensyn.

# Se f.eks. Rt 2005 s. 229
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3.3.7 Den europeiske menneskerettighetskonvensjonen og EMD-praksis

Den europeiske menneskerettighetskonvensjonen (EMK) er inkorporert i norsk rett ved
menneskerettsloven®’. Den bestemmelsen i EMK som er srlig aktuell ved vurderingen av
ul. § 25 tredje ledd siste punktum, er art. 8. EMK art. 8 lyder som folger i norsk

oversettelse:

1. Enhver har rett til respekt for sitt privatliv og familieliv, sitt hjem og sin korrespondanse.

2. Det skal ikke skje noe inngrep av offentlig myndighet i utevelsen av denne rettighet unntatt nér dette er i
samsvar med loven og er nedvendig i et demokratisk samfunn av hensyn til den nasjonale sikkerhet, offentlig
trygghet eller landets skonomiske velferd, for & forebygge uorden og kriminalitet, for & beskytte helse og

moral, eller for & beskytte andres rettigheter og friheter.”.

Vi har ikke funnet eksempler pa saker som har vart oppe for EMD som omhandler retten
for et medlemsland & sette ekonomiske betingelser for retten til familiegjenforening.

Imidlertid uttaler departementet i forarbeidene til ny utlendingslov”' at:

”’| utgangspunktet vil gkonomiske betingelser ... ha et legitimt formal og ikke vere
urimelige, fordi en derved ivaretar det eksisterende fellesskapet (statens) velferd gjennom &
motvirke at innvandrere straks blir en gkonomisk byrde for det offentlige. Et krav om botid
vil generelt virke i samme retning. Pa den annen side blir det et spgrsmal om hvor rigide
krav staten kan stille, far et avslag pa grunnlag av mangelfull oppfyllelse av gkonomiske
krav blir uforholdsmessig ettersom tiden gar og gjenforening stadig er gnsket, serlig hvis

det gjelder en familie som i praksis ikke kan gjenforenes i et annet land.”

Departementet trekker deretter fram at det foreligger for lite praksis fra EMD til at man kan
si noe konkret om de vanskelige grensespersmalene, men konkluderer med at man ’med
stor sikkerhet (kan) fastsla at gjeldende norsk praksis ligger trygt innenfor de rammene
som felger av EMK art. 8.”

> 21. mai 1999 nr 30 Lov om styrking av menneskerettighetenes stilling i norsk rett (menneskerettsloven)
31 Ot prp.nr. 75 (2006-2007) side 183
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Dette er ogsa samme formulering Kommunal- og regionaldepartementet® (KRD) legger til
grunn i sitt heringsbrev fra 2005 om gjeninnforing av underholdskravet i
familiegjenforeningssaker der herboende har opphold pd humanitert grunnlag.
Departementet ba ogsé Lovavdelingen i1 Justisdepartementet om & vurdere adgangen til &
stille gkonomiske betingelser for familiegjenforening, og Lovavdelingen kom med en
uttalelse hvor de blant annet sier at

’[m]enneskerettighetskonvensjonene legger opp til en meget konkret vurdering basert pa
fakta i den enkelte sak. Spgrsmalet er om det finnes en vesentlig hindring for at familielivet
kan utgves i et annet land. Forhold som szrlig kan gjgre at opphold ma tillates til tross for
manglende underhold, er fare for forfglgelse av et eller flere familiemedlemmer i det landet
det evt. kan vere aktuelt & utave familielivet i dersom et familiemedlem returnerer, eller at
utevelse av familielivet et annet sted innebzrer at barn som er etablert i Norge ma flytte.
Relevante forhold er ellers bl.a. livssituasjonen til et evt. barn i utlandet som sgker om
gjenforening med familie i Norge, om familiesplittelsen var frivillig og, som nevnt tidligere,

hvor sterk tilknytning den herboende har til riket”.

Sjeol om departementet er mener det ikke er i strid med EMK art. 8 & stille underholdskrav
for familiemedlemmer av de som har opphold pa humanitart grunnlag, er det uenighet om
dette i den juridiske litteraturen®*. I en artikkel av Terje Einarsen hvor menneskerettigheter

og underholdskravet ble diskutert, uttaler han:

et viktig skille gar her (i forhold til en ubetinget rett til familiegjenforening®) mellom
personer med et beskyttelsesbehov som ikke kan forventes & skulle utgve familielivet i
hjemlandet, og utlendinger for gvrig hvor det ma foreligge szrlige omstendigheter for & gi

rett til familiegjenforening. Anerkjennelse av en person som konvensjonsflyktning gir ekstra

>2 Som pa dette tidspunkt hadde ansvar for utlendingsforvaltningen

>3 Endringer i utlendingsforskriften — Kravet til underhold i familiegjenforeningssaker og vilkar om
sykeforsikring for 9-maneders oppholdstillatelse, heringsbrev fra KRD av 06.05.05

>* Einarsen, Terje Familieinnvandring, tvangsekteskap og politikk, 2004, Festskrift om Menneskerettigheder
til Carl Aage Nergaard side 65, samt Utlanningslagstifting och ménskliga rattigheter, 2002, Forhandlingarna
vid Det 36 nordiske juristmetet i Helsingfors 15-17 augusti

> Vir forklaring
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tyngde til kravet pa familiegjenforening, men etter min mening gar det menneskerettslig
sett ikke her noe avgjgrende skille mellom anerkjente flyktninger og andre asylsgkere hvor
det de facto er lagt til grunn at beskyttelsesbehovet inngar som en ngdvendig betingelse for
oppholdsretten™.

Og videre 1 samme artikkel:

’Har man farst akseptert at en person ikke kan returneres til hjemlandet, bgr man ikke i
neste omgang kunne si at det er opp til vedkommende selv & velge mellom beskyttelse i
oppholdslandet og familieliv i hjemlandet, eller oppstille krav om forsgrgelse med videre

for familiegjenforening kan finne sted””.

Denne vurderingen av EMK art. 8 er senere gjentatt i en annen artikkel av samme
forfatter™®, etter gjeninnferingen av underholdskravet for herboende med opphold pa

humanitaert grunnlag:

’[s]pesielt i forhold til flyktninger og deres familie er det tvilsomt at det kan stilles sarlige
krav til bolig, sykeforsikring eller stabile gkonomiske ressurser for a tillate
familiegjenforening.”..” Etter EMKR art. 8 punkt 2 er det med andre ord diskutabelt om
slike tilleggskrav under normale forhold kan anses som ’ngdvendige i et demokratisk
samfunn” i relasjon til flyktninger. Samme argument kan fremfgres i forhold til andre enn
flyktninger som omfattes av folkerettslig vern mot forfglgelse og umenneskelig

behandling.”.

Sjel om det ikke foreligger konkret praksis fra EMD i forhold til vurderingen av
okonomiske betingelser og retten til familieliv, vil likevel domspraksis fra EMD kunne
kaste lys over vurderingen av retten til familieliv, og sdledes hvor mye som skal til for at
det foreligger konvensjonsbrudd. Av praksis vi kommer n@rmere inn pa videre i

avhandlingen, vil vi nevne Abdulaziz, Cabales og Baklandali mot Storbritannia (1985), Giil

%% Einarsen, 2004, side 64
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mot Sveits (1994), Ahmut mot Nederland (1993), Tuquabo-Tekle og andre mot Nederland
(2005) og Sen mot Nederland (1996).

3.3.8 Barnekonvensjonen

Barnekonvensjonen °’ er ogsa inkorporert gjennom menneskerettsloven, og er saledes en
del av norsk rett. Barnekonvensjonen har i likhet med EMK forrang foran norsk rett ved
motstrid, jf. menneskerettsloven § 3. Barnekonvensjonen har ogsa fer den ble inkorporert i

menneskerettsloven, vart gjeldende rett pa det utlendingsrettslige feltet, jf. ul. § 4.

Barnekonvensjonen gir ikke barn rett pa familiegjenforening med sine foreldre. Den sier
derfor heller ingenting om hvorvidt man kan stille ekonomiske vilkar for gjenforening.
Barnekonvensjonen har likevel bestemmelser som det ma tas hensyn til 1 vurderingen av

soknader om familiegjenforening.

I folge barnekonvensjonen art. 2 (1) skal ”’[d]e stater som er part i denne konvensjon,
respektere og sikre de rettigheter som er fastsatt i denne konvensjon for ethvert barn
innenfor deres jurisdiksjon®®,[..]” Spersmélet da blir om barn som seker
familiegjenforening med foreldre med oppholdstillatelse i Norge, og som befinner seg i et
annet land enn Norge, faller de innenfor Norges jurisdiksjon. I folge
Menneskerettighetskomiteen™ tolkes “innenfor deres jurisdiksjon” til & gjelde barn som er
innenfor medlemslandets grenser eller er borgere i medlemslandet. Det er uttalt at "the use
of the term jurisdiction” indicates that the rights recognized in the CRC are applicable
with respect to any child residing or otherwise present in the territory of the State party,
whether or not the child is a national of that State®’. The only exception is where the CRC

explicity provides otherwise, as in Article 22 dealing with refugee children.”

°7 FNs konvensjon om barnets rettigheter av 20. november 1989

¥ Var utheving

% Detrick, Sharon, A Commentary on the United Nations Convention on the Rights of the Child, 1999, side 69
501.c. som viser til Human Rights Committee, General Comment 21 and General Recommendation adopted
by Human Rights Treaty Bodies, UN Doc. HRI/GEN/I. side 34, avsnitt 13 (1992)
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I art. 22 (1) sies at:

’Partene skal treffe egnede tiltak for a sikre at et barn som sgker flyktningstatus eller som
anses som flyktning i samsvar med gjeldende internasjonal eller nasjonal rett og praksis,
enten de kommer alene eller er ledsaget av sine foreldre eller av en annen person, far
behgrig beskyttelse og humaniteer hjelp i av utgvelsen rettighetene anerkjent i denne
konvensjon og i andre internasjonale instrumenter om menneskerettigheter eller

humaniteere forhold som vedkommende stater er parti.”

Ser man isolert pa ordlyden i art. 22, lgser dette problemet i forhold til barn som seker
familiegjenforening med foreldre som har féatt opphold pa asyl. Har derimot foreldrene fatt
opphold pa humanitaert grunnlag anses de ikke som flyktning etter norsk lov. Dermed vil
heller ikke deres barn vare omfattet av barnekonvensjonen art. 22. Men det er pa det rene
at utlendingsforvaltningen bruker barnekonvensjonen ogsa i saker hvor barn sgker
familiegjenforening med foreldre som har opphold pé humanitert grunnlag uten a

problematisere dette nermere.

Vi har ikke funnet eksempler pa at denne problemstillingen har veart diskutert, verken i
forarbeidene til navaerende eller kommende utlendingslov, eller i forarbeidene til
menneskerettsloven. Heller ikke har vi funnet eksempler pé at denne problemstillingen har
veart oppe for norske eller internasjonale domstoler. Vi har heller ikke funnet eksempler 1

den juridisk litteraturen hvor dette har blitt problematisert.®'

Ser man pa hensynet bak regelen om & avgrense ansvaret for medlemslandene for barn
innenfor deres territorium eller jurisdiksjon, er begrunnelsen for dette at ingen land kan
vare ansvarlig for alle verdens barn. Imidlertid har man da funnet det riktig a la barn som
soker asyl eller har fitt asylsstatus eller foreldre som segker/har fatt asylstatus, omfattes av
landenes jurisdiksjon etter barnekonvensjonen. Etter var mening er det mye som taler for at
ogsa barn som seker familiegjenforening med foreldre eller andre omsorgspersoner i

Norge, skal omfattes av Norges jurisdiksjon etter barnekonvensjonen. Disse barna er part i

6! Vi fikk ikke noen treff pa basen Westlaw
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en sak overfor norske myndigheter. Disse sakene er av stor velferdsmessig betydning. |
tillegg har norske myndigheter gitt oppholdstillatelse til disse barnas omsorgspersoner, og
etter var mening vil dermed norske myndigheter ha et visst ansvar for at disse barna kan
gjenforenes med sine foreldre, bade etter nasjonale og internasjonale bestemmelser. Vi
tenker serlig her pa barneloven og bestemmelsene om retten til familieliv etter EMK.
Ogsa det at norske myndigheter gir oppholdstillatelse til personer som har omsorgsansvar,
gjor det paregnelig for norske myndigheter at herboende vil forseke & fa barn som de har

omsorg for til Norge.

I tillegg har ogséd norske myndigheter de facto anerkjent at barnekonvensjonen ogsa gjelder

for barna innenfor var problemstilling ved a vise til barnekonvensjonen art. 3 i vedtakene.

Barnekonvensjonen art. 10 regulerer hensynet til barn i familiegjenforeningssaker, og lyder

som folger:

1. I samsvar med partenes forpliktelse etter artikkel 9 nr. 1 skal seknader fra et barn eller dets foreldre om &
reise inn i eller ut av en parts territorium med henblikk pa familiegjenforening, behandles av partene pa en
positiv, human og rask mate®?. Partene skal dessuten sikre at fremleggelse av en slik seknad ikke vil fa

negative folger for sekerne og for medlemmene av deres familie.

2. Hvis foreldrene til et barn bor i forskjellige land, skal barnet ha rett til, unntatt under serlige
omstendigheter, & opprettholde regelmessige, personlige forbindelser og direkte kontakt med begge
foreldrene®. For dette formal og i samsvar med partenes forpliktelse etter artikkel 9 nr. 1 skal partene
respektere barnets og dets foreldres rett til & forlate ethvert land, herunder sitt eget, og til & reise inn i sitt eget
land. Retten til & forlate ethvert land skal bare vere underlagt begrensninger som er fastsatt ved lov og som er
nedvendige for & beskytte nasjonal sikkerhet, offentlig orden (ordre public), offentlig helse eller moral eller
andres rettigheter og friheter, og som er forenlige med de ovrige rettigheter som er anerkjent i denne

konvensjon.”

52 Var utheving
5 Var utheving
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Barnekonvensjonen gir ingen eksplisitt rett til familiegjenforening, og art. 10 er en regel av
prosessmessig art som sier noe om saksbehandlingen i familiegjenforeningssaker, og er

ikke et uttrykk for materielle rettigheter.

I folge barnekonvensjonen art. 9 (1) skal medlemslandene “’sikre at et barn ikke blir skilt
fra sine foreldre mot deres vilje, unntatt nar kompetente myndigheter, som er underlagt
rettslig preving, 1 samsvar med gjeldende lover og saksbehandlingsregler, beslutter at slik
atskillelse er nedvendig av hensyn til barnets beste.” Mishandling, vanskjetsel og
skilsmisse er forhold som nevnes i barnekonvensjonen art. 9. Ogsé denne bestemmelsen er

av prosessuell karakter, og gir sdledes ikke barn en rett pa familiegjenforening.

Barnekonvensjonen art. 3 (1) omtaler prinsippet ’barnets beste” og lyder som foelger:
Ved alle handlinger som bergrer barn, enten de foretas av offentlige eller private
velferdsorganisasjoner, domstoler, administrative myndigheter eller lovgivende organer,

skal barnets beste veere et grunnleggende hensyn.”

I forarbeidene til barnekonvensjonen® ble det diskutert om man skulle bruke “det (engelsk
”the”) grunnleggende hensyn” eller et (engelsk ’a’”) grunnleggende hensyn” om
betegnelsen “barnets beste”. Man falt ned pa at hensynet til barnets beste skulle vaere et
grunnleggende hensyn” (a primary consideration) ved alle handlinger som berorer barn.
Ordlyden tilsier at ogsa andre hensyn enn barnets beste kan legges vekt pa i avgjerelser

som gjelder barn.

I folge norske myndigheter® er det “overlatt til statene & foreta den naermere avveiningen i
de situasjoner hvor hensynet til barnets beste ma veies mot andre samfunnsinteresser.” |
forarbeidene til ny utlendingslov®® sies det at ”’n&r utlendingsmyndighetene fgrst har tatt

hensyn til barnets beste i betraktning i den enkelte sak, gir barnekonvensjonen artikkel 3

% NOU 2004:20, Ny utlendingslov, side 92 som viser til Technical review of the first reading of the Draft
Convention on the Rights of the Child side 10

% Endringer i utlendingsforskriften, heringsbrev fra KRD av 06.05.05

NOU 2004:20, side 92
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ikke direktiver for utfallet av skjgnnsutgvelsen. Motstaende hensyn som for eksempel
hensynet til en kontrollert og regulert innvandring, vil derfor kunne tillegges like stor og

endog starre vekt™.

Derimot indikerer forarbeidene og kommentarer til barnekonvensjonen at det sarlig er
hensynet til andre enkeltpersoner som kan g foran hensynet om barnets beste, for
eksempel andres menneskerettigheter®’. F.eks. er hensynet til barnets beste satt opp mot
morens hensyn i medisinske akuttsituasjoner brukt som eksempel pa dette i forarbeidene. I
Implementation handbook for the Convention on the Rights of the Children®® star det at
“[..] there may be competing or conflicting human rights interests, for example between
individual children, between different groups of children and between children and adults.
The child’s interest, however, must be the subject of active consideration. It needs to be
demonstrated that children’s interests have been explored and taken into account as a

primary consideration”.

Innvandringsregulerende hensyn og andre samfunnshensyn er saledes ikke nevnt som et

relevant hensyn som kan fa forrang foran hensynet til barnets beste.

3.3.9 Prinsippet om familien som grunnleggende enhet

FN-konvensjonene om gkonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter (OSK) og sivile og
politiske rettigheter (SP), er ogsé inkorporert i norsk lov gjennom menneskerettsloven, og
har pé lik linje med EMK og barnekonvensjonen forrang foran norsk rett ved motstrid.
Béde SP og OSK inneholder bestemmelser som omhandler prinsippet om familien som

grunnleggende enhet.

For eksempel sier SP art. 23 (1) at ”’[f]amilien er den naturlige og grunnleggende

samfunnsenhet og har krav pa beskyttelse av samfunnet og staten.” Ogsé OSK har regler

%71 folge foredrag av Elisabeth Gording Stang pa SMR sitt MR-forum 25-09.07, Presentasjon av nytt
prosjekt og kort om barnets beste som prinsipp og avveiningsnorm”
% Se side 42 og 43
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som har til hensikt & beskytte retten til familieliv. I @SK art. 10 kommer dette til uttrykk i

nrl:

’Vern og bistand bar i starst mulig utstrekning ytes familien, som er den naturlige og
grunnleggende samfunnsenhet, og da sarlig i forbindelse med dens stiftelse og mens den er
ansvarlig for omsorgen for og utdanningen av barn som ikke forsgrger seg selv. Ekteskap

ma bare inngas med de fremtidige ektefellers frie samtykke.”

Etter ordlyden gir verken @SK art. 10 (1) eller SP art. 23 (1) gir rett til familiegjenforening.
Begge bestemmelsene retter seg inn mot begrensninger for staten i sin utevelse, og er en
beskyttelse for borgerne mot at staten gjor inngrep i familielivet. Imidlertid kan begge
bestemmelsene vare argumenter for at staten skal treffe positive vedtak i
familiegjenforeningssaker. For eksempel vil dette vere tilfelle der personer som har fatt
asyl som oppholdsgrunnlag, seker familiegjenforening med sin n@rmeste familie. I disse
tilfeller ville det vaere i strid med folkeretten & sette begrensninger i forhold til
familiegjenforening (som for eksempel underholdskravet), fordi det ikke ville vaere mulig

for herboende a etablere familielivet i hjemlandet/oppholdslandet.

Forarbeider og kommentarer til disse bestemmelsene kan dermed veare rettskilder som kan
kaste lys over vurderingen i utlendingsforskriftens bestemmelse om “serlig sterke

menneskelige hensyn”.

3.4 Skjgnnsvurdering®®

Stor grad av skjennsbaserte bestemmelser i lov og forskrift var noe man ensket 4 redusere
ved utarbeidelsen av gjeldende utlendingslov. Mye av kritikken mot den tidligere
fremmedlov bestod 1 at det var stor adgang til bruk av skjenn hos dem som avgjorde

sakene, hvilket medforte at det var vanskelig & forutsi sin rettsstilling, og det var fare for

% Se punkt 7.6
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forskjellsbehandling. Men utlendingsforvaltningen kan vanskelig bli fri for

skjennsvurderinger, og dagens lov innebarer ogsé utstrakt bruk av skjennsbestemmelser.

Utlendingsforvaltningen praktiserer to ulike skjonn: Rettsanvendelsesskjonn, hvor
domstolen har full prevelsesadgang, og fritt skjenn/hensiktsmessighetsskjenn hvor
domstolene ikke har prevelsesadgang med mindre det foreligger myndighetsmisbruk i form
av usaklig forskjellsbehandling, at det er tatt utenforliggende hensyn eller at vedtaket er

klart urimelig. "

Ved bruk av uf. § 25 tredje ledd tredje punktum er det ogsé et subsumsjonsskjonn, det vil si
at det ogsa benyttes skjonn for 4 ta standpunkt til om det aktuelle saksforhold faller inn
under en rettsregel. Det er en skjennsvurdering om det foreligger det sarlig sterke

menneskelige hensyn i det aktuelle tilfellet.

Dispensasjonsadgangen i uf. § 25 tredje ledd tredje punktum er et fritt forvaltningsskjenn:
Tillatelse kan gis nar det foreligger sarlig sterke menneskelige hensyn. Sjel om det
foreligger sarlig sterke menneskelige hensyn, kan forvaltningen fortsatt velge a ikke

benytte seg av dispensasjonsadgangen.

I vurderingen av om searlig sterke menneskelige hensyn skal medfere dispensasjon fra
underholdskravet, foretar forvaltningen en skjennsvurdering i to omganger:
Subsumsjonsskjennet: foreligger sarlig sterke menneskelige hensyn?

Hyvis ja: Skal vi i denne saken dispensere fra underholdskravet?

Det frie forvaltningsskjennet tillater at skjennet praktiseres noe ulikt. Fordi det er en kan-
bestemmelse, kan forvaltningen 1 hvert enkelt tilfelle vurdere hvorvidt de ensker & innvilge
eller ikke i den enkelte sak hvor serlig sterke menneskelige hensyn foreligger. For
eksempel taler innvandringspolitiske hensyn i mot innvilgelse i et tilfelle fordi tilsvarende

forhold gjer seg gjeldende i en rekke saker.

70 Se mer hos bl.a. Boe (1993), Graver (1996 og 2007), Eckhoff/Smith (2006), Bernt/Rasmussen (2003)
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Nér det gjelder det forhold at barn er igjen uten omsorgsperson i hjemlandet, ikke 1 seg sjol
kvalifiserende for dispensering etter sarlig sterke menneskelige hensyn. Hovedregelen om
at underholdskravet skal vaere oppfylt gjelder ogsa for denne gruppen. Hadde lovgiver ment
noe annet ville det vert naturlig & forskriftsfeste dette som et unntak sammen med de
ovrige spesifikke unntak 1 uf. § 25 tredje og fjerde ledd. Unntak pé grunnlag av det forhold
til barn vurderes bare etter tredje ledd tredje punktum om at det mé foreligge serlig sterke
menneskelige hensyn. Forhold som da generelt gjor seg gjeldende vil da ikke falle inn
under det som er en svart snever unntaksbestemmelse. Skjennet ma uteves ut i fra at det

her er en hovedregel om at underholdskravet skal vere oppfylt.

Innvandringspolitiske hensyn kommer inn som et viktig element i skjennsvurderingene
som forvaltningen foretar. Fordi like saker ber behandles likt, er det relevant & vurdere
mulige konsekvenser av skjonnsutevelsen. Dersom det er mange 1 tilsvarende situasjon,
kan dette tale i mot & innvilge. Dersom det er en sjelden situasjon, vil ikke
innvandringspolitiske hensyn i samme grad tale imot & dispensere fra underholdskravet pa
skjennsmessig grunnlag. Hva som er rimelig i det enkelte tilfellet, kan sté i et

motsetningsforhold til de overordnede innvandringspolitiske hensyn.

3.5 Sterke menneskelige hensyn og seerlig sterke menneskelige hensyn

I var avhandling dukker den rettslige standarden “’sterke menneskelige hensyn” opp som en
unntaksbestemmelse i to sammenhenger: Bade i vurdering av oppholdsgrunnlag og

underholdskrav, og den brukes i to ulike grader:
- Sterke menneskelige hensyn kan danne grunnlag for oppholdstillatelse nar

utlendingen ikke oppfyller vilkdrene for noen av de egvrige oppholdsgrunnlag, jf. ul.

§ 8 annet ledd (og uf. § 24 annet ledd).
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- Seerlig sterke menneskelige hensyn som vilkér for unntak for underholdskravet
dersom dette ikke er oppfylt, slik at underholdskravet ikke star i veien for

innvilgelse, jf. uf. § 25 tredje ledd tredje punktum.

I vurderingene av unntak for bade oppholdsgrunnlag og underholdskrav er det samme
vurderingstema: de menneskelige hensyn som gjor seg gjeldende 1 saken. I og med at det
kreves sa&rlig sterke menneskelige hensyn for & dispensere for underholdskravet, er den
radende oppfatning’' at terskelen for & dispensere for underholdskravet er hoyere enn
terskelen for & dispensere for vilkérene for oppholdsgrunnlag. Men sterke menneskelige
hensyn regnes som en streng vurdering uansett, og det er vanskelig & peke pa hva som i
praksis skiller serlig sterke menneskelige hensyn fra sterke menneskelige hensyn. Likevel
kan “’szerlig” ha en generelt skjerpende funksjon som minner saksbehandlere pa at

dispensasjon for underholdskravet er svert strengt.

Lovutvalget for gjeldende utlendingslov foreslo at bestemmelsen tilsvarende dagens § 8
annet ledd om oppholdstillatelse skulle vere “sarlig sterke menneskelige hensyn”.”” I
Ot.prp. nr. 46 (1986-1987) ble ’sarlig” fjernet, uten at det framkommer klart av
forarbeidene om lovgiver hadde til hensikt & senke terskelen, eller om man mente innholdet

var det samme:

’Utvalget foreslar videre at tillatelse skal kunne gis uavhengig av reglene i utvalgets § 11
om vilkar for tillatelse, og at det ’skal legges vekt pa om utlendingen har szrlig tilknytning
til riket eller om seerlig sterke menneskelige hensyn taler for det”. Departementet er enig i
at tillatelse bar kunne gis i slike tilfeller og foreslar dessuten at serlig” slgyfes foran
saerlig sterke menneskelige hensyn™. En regel i overensstemmelse med dette er tatt inn

som annet ledd i lovutkastet § 8.”

! Jf. intervjuer med saksbehandlere. Se mer punkt 6.11.2
2 NOU 1983:47 Ny fremmedlov, lovforslagets § 12
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At sarlig sterke menneskelige hensyn krever noe mer enn sterke menneskelige hensyn, ble
imidlertid lagt til grunn av departementet i 2004 i forarbeidene” til endringer i
utlendingsloven. Her foreslo departementet & innfore § 38c i utlendingsloven, og hevet
terskelen for at UNE kunne omgjere vedtak ved at det matte foreligge serlig sterke

menneskelige hensyn for omgjering.

I Ot.prp. nr 4 (2004-2005) skriver departementet pé side 17:

’Departementet mener videre at enkelte andre saker er av en slik art at omgjaring ber
kunne finne sted ogsa her. Dette er bakgrunnen for forslaget om at nemnda skal ha
kompetanse til & omgjare vedtak dersom «sarlig sterke menneskelige hensyn » gjar seg
gjeldende. Dette innebarer en heving av terskelen for & innvilge arbeids- eller
oppholdstillatelse sammenliknet med vilkaret om «sterke menneskelige hensyn» i
utlendingsloven § 8 annet ledd. Uttrykket er ment som en sikkerhetsventil for de helt
spesielle tilfellene, og det m& normalt kreves at situasjonen har endret seg drastisk siden

vedtak ble truffet i klageomgangen.”

Sjel om det her slas fast at terskelen skal ligge hayere for serlig sterke menneskelige
hensyn enn for sterke menneskelige hensyn, ble det ikke konkretisert hva som kan utgjere
denne forskjellen. Ul. § 38c ble for evrig opphevet’* allerede i 2007, og UNE har na

ordinzr omgjeringsadgang etter fvl. § 35.

I forbindelse med opphevelsen bekrefter departementet inntrykket av at det er liten forskjell
pa sarlig sterke og sterke menneskelige hensyn, og at denne er vanskelig & konkretisere

hva forskjellen bestar i. Ot.prp. nr 40 (2006-2007)" kap. 6 star det:

7 Ot.prp. nr 4 (2004-2005) side 17
" LOV 2007-06-01 nr 18. Lov om endringer i utlendingsloven (senking av terskelen for omgjering av
vedtak).

& Ot.prp.nr.40 (2006-2007) Utlendingsloven (senking av terskelen for omgjering av vedtak) (endringslov)
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’Departementet vil understreke at selv om bestemmelsen i § 38 c farste ledd oppheves, og
terskelen for omgjaring saledes senkes, skal omgjaring fortsatt vaere et ekstraordinart
middel til bruk i unntakstilfeller. Det legges til grunn at den foreslatte endringen i s mate
ikke vil innebare noen stor justering i forhold til gjeldende rett.”
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4 SAKSBEHANDLING | FAMILIEGJENFORENINGSSAKER

I dette kapittelet presenterer vi hvordan saksbehandlingen fungerer i

utlendingsforvaltningen, og reglene for politisk styring av praksis.

4.1 Sgknadsprosessen

Seknader om familiegjenforening ma vanligvis framsettes for norsk utenriksstasjonen enten
i hjemlandet eller annet oppholdsland, jf. uf. § 11. Det er bare seknader som er framsatt for
norsk utenriksstasjon som er relevante for vir problemstilling. N&r man sgker om
familiegjenforening fyller man ut et seknadsskjema, og legger ved eventuelle

fodselsattester eller annen dokumentasjon som bekrefter den familizre relasjonen.

Vilkaret om at man md fremme seknaden fra norsk utenriksstasjon, gjelder ogsé for barn
som seker familiegjenforening, jf. uf. § 11 tredje ledd. Herboende har som hovedregel ikke
myndighet til 4 fremme soknad i Norge pa vegne av sine barn.”® Barneloven’’ § 30 gir
foreldre rett og plikt til & ta personlige avgjerelser for barna, og det er ellers vanlig at
foreldre eller verge kan uteve barnas partsrettigheter. Det er gjort uttrykkelig unntak for
denne hovedregelen nar det gjelder framsetting av seknad om familiegjenforening. I 2005
kom det retningslinjer gjennom rundskriv’® for hvilke typetilfeller herboende foreldre

likevel kan framsette seknad pa vegne av barn.

7 Dette er kritisert av Sivilombudsmannen, se uttalelse SOMB 2000-47
77°8. april 1981 nr 7 Lov om barn og foreldre (barnelova)
78 UDI 2005-037 OPA
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Etter at man har framsatt seknad om familiegjenforening, skal herboende referanse og
soker kalles inn til intervju. Det kan g4 litt tid mellom seknaden er levert og til man blir

kalt inn til intervju.

Seknaden og intervjuene, samt andre relevante dokumenter, som for eksempel
dokumentasjon pa inntekt, er viktige kilder for saksbehandlerne i utlendingsforvaltningen.
Bédde UDI og UNE har i tillegg egne praksisnotater, landinformasjon og interne

retningslinjer som de bruker i saksbehandlingen.

Nér UDI har mottatt seknaden og andre relevante dokumenter, lages et utkast til vedtak.
Det er en saksbehandler som har ansvar for a lage dette utkastet, men vedtaket blir ogsi
vurdert av en annen, gjerne mer erfaren, saksbehandler. Dette kalles "forste hand” og
annen hand” internt i UDI"’. Ved uenighet om utfallet av vedtaket mellom ferste hand”
og “annen hand”, gér saken til en fagkoordinator. Ved fortsatt er uenighet, vil
underdirekteren se pa saken. Underdirekteren kan velge & vurdere saken sjol, eller sende
den videre til en praksisgruppe bestdende av saksbehandlere og fagkoordinatorer fra alle tre

familiegjenforeningsenhetene.

Dersom det er tvil om sekers alder eller familietilknytning til den som vedkommende soker
familiegjenforening med, kan alderstester eller DN A-tester foretas for a fastsette alder eller

fastsld familierelasjon.

Naér vedtak fattes sendes denne til seker, eventuelt til herboende. Dersom seker far avslag
pa vedtaket og ensker 4 klage, skal saken péd nytt behandles av UDI etter samme prosedyre

som nevnt ovenfor. Opprettholdes avslaget, sendes klagen over til UNE.

Hos UNE er gangen 1 saksbehandlingen forholdsvis lik den hos UDI. Siden UNE har
mange ferre saker enn UDI, er det oppholdsavdelingen som jobber med

familiegjenforening (og alle andre saker med unntak av asyl). Alle sakene vurderes forst av

7 Opplysninger om saksbehandlingen er basert pa intervjuene med saksbehandlere i UDI
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en saksbehandler som lager et utkast til vedtak, som igjen blir vurdert av en mer erfaren
saksbehandler. Ogséd 1 UNE har de fagkoordinatorer som kan sperres ved behov. Utkastene
gér til nemndlederne, som vurderer om saken skal g& for nemndmete (med eller uten
personlig frammete), om den saken ber avgjeres av nemndsleder alene eller om saken kan

delegeres til sekretariatet. Se n@rmere om dette i neste punkt.

Kommer ogsa UNE til at saken skal avslds, kan klager sende inn en omgjeringsbegj&ring.
En omgjeringsbegjering er ikke en ny klage, men en anmodning om at nemnda skal
vurdere saken en gang til. UNE har generell adgang til & omgjere sitt vedtak etter fvl. § 35
a. I og med at omstendighetene er vurdert ogsa pa vedtakstidspunktet, ma det vanligvis
foreligge nye omstendigheter av betydning for vedtaket for at det skal bli omgjort.*® Det er

ingen formell grense for hvor mange omgjeringsbegjeringer man kan prove.

Man kan ogsd prave lovmessigheten (gyldigheten) av vedtak fattet bdde av UDI og UNE
for domstolene. Med endringslov 50/2005 ble det ogsé gitt adgang til at departementet kan
gé til domstolspreving av positive UNE-vedtak. Vi vil senere i oppgaven komme med noen
betraktninger vedrerende domstolenes provelsesrett i forhold til den skjennsmessige

vurderingen “’serlig sterke menneskelige hensyn”.

Det er etablert praksis i utlendingssaker at bare sekeren har partsstatus etter fvl. § 2 forste
ledd bokstav e. Herboende i familiegjenforeningssaker har ikke partsstatus og

partsrettigheter i medhold av fvl. § 2 forste ledd bokstav e annet alternativ (den som saken
ellers direkte gjelder). Det er bare barna som sekere som har partsstatus i saker vi ser pa. I

EMD gis derimot ogsa herboende partsstatus i saker om familiegjenforening.

Praksis 1 utlendingslovgivningen er at herboende heller ikke har rettslig klageinteresse etter
fvl. § 28, slik det er beskrevet i Ot.prp. for ny utlendingslov:®" ”’Hvem som kan opptre som
klager og ha rettslig klageinteresse har pa utlendingsfeltet i det vesentlige korrespondert

%0 UNEs adgang til & omgjere vedtak ble utvidet med virkning fra 1.6.2007, da ul. § 38 ¢ ble opphevet
81 Ot.prp. nr. 75 (2006-2007) side 320-321, JDLOV-2002-10884
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med forstaelsen av partshegrepet.”” Herboende méa derfor ha fullmakt fra seker for &
paklage vedtaket. For barn inneberer dette unntak fra normalordningen hjemlet i

barneloven § 30 om at foreldre/verge kan opptre pd vegne av sine barn.

4.1.1 Seerskilt om saksbehandling i UNE

Ved opprettelse av UNE var hensikten at man gjennom en uavhengig klagenemnd,
organisert som et domstolsliknende organ med mulighet for personlig frammete, skulle
styrke utlendingers rettssikkerhet og eoke tilliten til de vedtak som ble fattet. Det er dermed
noen s@rskilte regler for saksbehandlingen 1 UNE i ul. §§ 38a-38c.

Det er et lite mindretall av saker som behandles i nemndmete. Saker som ikke inneholder
vesentlige tvilsspersmaél kan etter loven avgjeres av nemndleder alene eller av sekretariatet,
og gar ikke til nemndbehandling. For familiegjenforeningssaker viser det seg a gjelde 97 %

av sakene (2006):

12006 ble kun 62 av totalt 2098 saker om familiegjenforening behandlet i nemndmete. Det
er i underkant av 3 % av alle familiegjenforeningssakene hvor UNE fattet vedtak 1 2006.
Til sammenlikning ble 665 av totalt 6318 asylsaker behandlet i nemndmete, hvilket utgjor
10,5 % av asylsakene hvor UNE fattet vedtak i 2006™. Denne forskjellen kan blant annet
forklares med at det 1 asylsaker oftere er spersméil knyttet til troverdighet, hvor det er

hensiktsmessig & gi klageren anledning til & forklare seg.

Av de 62 familiegjenforeningssakene som ble behandlet i nemndmete, ble 25 gjort med

personlig frammete, 37 uten personlig frammete.

82 UNEs arbok 2006
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12005 var antallet familiegjenforeningssaker som ble behandlet for nemndmete noe lavere:
44 saker, hvor 10 ble avgjort etter personlig frammete og 34 uten®. Dette utgjorde droyt to
prosent av familiegjenforeningssakene hvor UNE fattet vedtak 1 2005 (44 av totalt 1911).

4.1.2 Instruksjonsmyndighet

UNE ble opprettet som klageinstans 1. januar 2001. Fer dette var det Justisdepartementet
som var klageinstans. Med UNE ble det opprettet et uavhengig klageorgan, hvor
departementet ikke lenger skulle avgjore enkeltsaker. Statsrdden eller departementet har
ikke anledning til 4 gripe inn. Det ble lovfestet i ul. § 38 at departementet ikke kan instruere

om avgjerelsen av enkeltsaker, verken overfor UDI eller UNE.*

Ved etableringen av UNE, ble det ogséd bestemt at verken UDI eller UNE skulle vare
underlagt instrukser om lovtolking og skjennsutevelse fra departementet. Dette ble endret
ved endringslov 50/2005. Ul. § 38 ble endret til at det nd bare UNE som ikke er underlagt
instrukser om lovtolking og skjennsutevelse. Departementet kan derimot gi instrukser om
lovtolking og skjennsutevelse til de underordnede forvaltningsorganer, det vil si UDI samt
politi, utenriksstasjoner og andre som utever myndighet etter utlendingsloven. Det er lagt
til grunn 1 forarbeidene at instruksjonen ber besta i generelle og prinsipielle retningslinjer,

uten for stor grad av detaljregulering.

Begrunnelsen for lovendringen var at lovgiver etter opprettelsen av det uavhengige

klageorganet mente det var oppstatt et behov for ekte styringsmuligheter for & sikre at
praksisen i utlendingsforvaltningen var i trdd med de politiske méal og prioriteringer. |
forarbeidene til endringsloven ble det blant annet papekt at mye av utlendingsretten er

skjennspreget:

%> UNEs arbok 2005

% Begrensningene om instruksjon i enkeltsaker, lovtolking og skjennsutevelse gjelder ikke i saker hvor det er
nedvendig av hensyn til rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske hensyn & gripe inn, jf. ul. § 38 tredje ledd.
Dette er ikke serlig aktuelt for saker som faller inn under vér problemstilling, og vi gér ikke narmere inn pa
dette unntaket her.
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Innvandring kan ha store gkonomiske og sosiale konsekvenser og rerer ved viktige
samfunnsinteresser, ogsa i saker der utenriks- og sikkerhetspolitiske hensyn ikke er
aktuelle. Samtidig apner utlendingsloven for mye bruk av skjgnn. Etter departementets syn
viser utviklingen pa utlendingsfeltet i tiden som har gatt etter lovendringen at det er behov
for bedre politisk styring med praktiseringen av utlendingsloven. Malet er & fa et bedre

samsvar mellom politiske signaler og prioriteringer og praksis i utlendingssaker.”%

Ved praktisering av forvaltningsskjennet “sarlig sterke menneskelige hensyn” som
grunnlag for & dispensere fra underholdskravet, er na gjeldende rett at departementet kan
velge & instruere UDI 1 utevelsen av dette, jf. ul. § 38. Innenfor det frie forvaltningsskjenn,
hvor forvaltningen har et noksa vidt spillerom, vil ogsa instruksjonsadgangen vere videre

enn innenfor det lovbundne forvaltningsskjenn.

Det er ikke oppstilt noen formkrav til instruksjonen, men i forarbeidene® er det gitt uttrykk
for at instruksen som hovedregel skal gis i skriftlig form. Dette sikrer tilgjengelighet og
notoritet, og gjor det mulig & fore kontroll med at instrukser ikke kommer 1 stedet for
forskriftsendringer der det ville vaert mer korrekt.®” Men ved & unnlate formkrav apnet

lovgiver for at det i serskilte tilfeller kan gis instrukser i muntlig form.*®

Departementet kan ikke instruere UNE i dens skjennsutevelse, derunder UNEs vurdering
av "serlig sterke menneskelige hensyn”. Overfor UNE ma eventuelle justeringer av praksis

knyttet til skjonnsutevelsen skje gjennom lov- og forskriftsendringer.

4.1.3 Klage over positive vedtak

Ved endringslov 50/2005 fikk departementet ogsa en annen mulighet for a pévirke praksis

uten & gé veien om lov og forskriftsendringer. Etter ul. § 38 fjerde ledd forste punktum kan

% Ot.prp. nr. 31 (2004-2005) side 6
% Ibid s. 16 og Innst. O. nr. 68 (2004-2005) side 5

87 Ot.prp. nr. 31 (2004-2005) side 14, pkt. 3.6.2.
% Ibid side 16 pkt 3.6.4 og Innst. O. nr. 68 (2004-2005) side 5
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departementet beslutte at vedtak truffet av UDI til gunst for utlendingen, skal overproves
av UNE. Departementet har adgang til & paklage positive UDI-vedtak dersom de er uenige i
avgjorelsen. Dette medforer at dersom departementet er uenige med UDIs praktisering av
dispensasjonsadgangen for underholdskravet, og mener de er for liberale i sin
skjennsutevelse, kan man i stedet for instruksjon eller lov-/forskriftsendring paklage et
enkeltvedtak. Av hensyn til den som far sitt vedtak paklaget av departementet, kan ikke det
aktuelle vedtaket fra UDI endres med mindre UNE finner at UDI-vedtaket er ugyldig, jf. ul.
§ 38 femte ledd. Er vedtaket gyldig og UNE er uenig, kan UNE komme med en uttalelse
om hva man mener burde vart utfallet av saken, og dette blir retningsgivende for senere
saker. Dersom UNE er enig 1 UDIs skjonnsutevelse, mé lovgiver 1 stedet gé veien om lov

og forskriftsendring for 4 fi endret praksis.
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5 PRESENTASJON AV UTVALGET

5.1 Innledning

I dette kapittelet vil vi presentere saksutvalget vart. Vi gér forst igjennom vedtakene og ser
pa resultatet, og hvilken instans som har fattet vedtakene. Deretter presenterer vi hvilke
hjemler det er sokt familiegjenforening etter, personkrets og saksbehandlingstid. Sa vil vi
redegjore for nasjonalitet, alder og kjonn i1 saksutvalget. Vi vil ogséd knytte noen
kommentarer til rettshjelpers innsats. Til slutt presenterer vi sekernes anfersler og

rettshjelpers betydning for disse.

5.2 Vedtakene

Saksutvalget vart bestar av 115 vedtak, som omhandler 75 barn. Grunnen til at vi har flere
antall vedtak enn barn, er at for flere av barna har vi analysert vedtaket deres bade hos UDI
og UNE. Searlig nér det gjelder 2006-sakene hos UNE, er det ofte at vi ogsé har registrert
det tidligere vedtaket hos UDI, som enten ble fattet i 2006 eller 2005. Enkelte av sekerne
har ogsa sekt to ganger i lopet av 2005 og 2006. Alle vedtakene er interessante & analysere
blant annet for & se ulike momenter som vektlegges i lapet av saksbehandlingen, og om

begrunnelsene i vedtakene endrer seg i lapet av klageprosessen

5.2.1 Resultat

Vi gikk igjennom 115 vedtak, som fordelte seg slik:
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Dispensasjon fra underholdskravet

120

100 - o lkke
80 dispensasjon
60

m Dispensasjon

Antall saker

40
20 | M 0
0
o
\,]90@ 790% . < qpo@ o
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Diagram 5.1.

I vart saksutvalg for 2005 og 2006 var det til sammen 100 avslag og 15 dispensasjoner,

hvorav 2 dispensasjoner ble sendt tilbake til UDI fra UNE for vurdering av personkrets. Av

de 100 avslagene var det to saker hvor UDI ikke vurderte serlig sterke menneskelige

hensyn®, det var derfor 98 saker hvor utlendingsforvaltningen konkluderte med 4 ikke

dispenserte etter uf. § 25 tredje ledd tredje punktum.

Av de 15 dispensasjonene var det 7 vedtak som ble innvilget av UNE, og 8 som ble

innvilget av UDI. Av de 8 innvilgelsene hos UDI ble 5 innvilget etter

forstegangsbehandling, mens 3 ble omgjort av UDI etter avslag i1 forste runde. Nedenfor

folger en oversikt over hvordan sakene fordelte seg 1 henholdsvis 2005 og 2006 etter

resultat og instans som fattet vedtaket.

Saker 2005 etter resultat og instans Saker 2006 etter resultat og instans
60 60
50 50
T 40 -
5 40
é m UNE <
— 30 A o mUNE
3 @ UDI 230 oDl
g 20+ g
< 20
10 -
10
0 : ‘
avslag innvilgelser sendt tilbake 0
til UDI awslag innvilgelser
Diagram 5.2. Diagram 5.3.

% Fordi sakene ble avslatt av UDI etter en vurdering av personkretsen
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I vart saksutvalg var det ingen dispensasjoner fra underholdskravet som medforte

innvilgelse 1 2005, verken hos UDI eller UNE. Men det var to saker hvor det ble dispensert

fra underholdskravet, som ble sendt tilbake til UDI for vurdering av personkrets. I 2005 var

det 51 avslag i saksutvalget vart, hvorav 14 var avgjort av UDI og 37 ble fattet av UNE.

For 2006 var det 13 innvilgelser. 5 av innvilgelsene ble fattet av UNE og 8 innvilgelser av

UDI. I 2006 var det 49 avslag i saksutvalget vart, hvorav 23 var fattet av UDI og 26 var

fattet av UNE.

5.2.2 Behandlingsform hos UNE

50

Behandlingsform hos Utlendingsnemnda

45 43

40

35

30

25

N
[y

20
15
10 ~

0 T

2
—

4

1]

Sekretariatet

Nemndleder alene Nemndmgte uten Nemndmgte med

frammagate

frammaete

Diagram 5.4.

I vart saksutvalg var det 70 saker som ble avgjort av UNE. I overkant av 60 % av

vedtakene ble avgjort av sekretariatet. Av de 5 innvilgede vedtakene var det 4 som ble

fattet i nemndmete med frammete av herboende referanse, mens en av innvilgelsene ble

fattet av nemndleder alene.

I alle 6 sakene som gikk for nemndmete var vedtaket enstemmig
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5.2.3 Personkrets

Personkrets
60
50
50
40 4
29

30 23

g [ ]

0 T
k=] o < k=] k=] ke]
S ! S 0 g 2 S ° S
D o g D D« O O o D o =
- ) - © >0 - ~ L <
- =59 - 03 - = - = Q0 N X X >
© = o S o T X =% 0
mn S DT ) < 5 oe AR 8 c
NI N8 = N NIRZE N
x o & s O < QO X n c o
w o <] w0 D« o O G w o w € £
w— O = — O u—DQ w— O [ran Qo
-] o 8 ) u— ) -] S

Diagram 5.5.

I de 13 innvilgede vedtakene i vart saksutvalg, sekte alle disse barna om
familiegjenforening etter uf. § 23 1. ledd bokstav e. Alle disse barna sekte
oppholdstillatelse med sin mor. Uf. § 24 annet ledd er en sikkerhetsventil for
familiemedlem som ensker & sgke familiegjenforening, men som ikke faller inn under de

o . 90
andre oppramsede familierelasjonene.

Her folger en oversikt over hvem barna i vart utvalg sekte familiegjenforening med etter

familierelasjon:
Hvem er herboende?
45 42
I 28
30 24
581
] ° u
] 2
81 ‘
§ & @ o & 4
< S N X S
¢ &0@ & 04@0 ¢
& &
0O
&
&
Diagram 5.6.

% For mer om de ulike oppholdshjemlene, se punkt 3.2
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Vi har avgrenset vart utvalg til & gjelde saker hvor barn seker familiegjenforening og er
igjen alene uten foreldre 1 hjemlandet eller oppholdslandet. De kan imidlertid ha andre
personer som tar seg av dem pé en eller annen mate. Det kan for eksempel vere at barna
bor hos en eller flere voksne eller at de har noen voksne som ser til dem, gir dem mat m.m.
Som tabellen nedenfor viser, var det 65 vedtak som omhandlet barn som var helt alene 1

hjemlandet eller oppholdslandet.

Sgker familiegjenforening ifalge med voksen
70 65
60
50 -
40
30 -
20 =2 Ll
0 1 2
0 1 = ‘ _
&3 G N4
& & 1o R
(0 S (< a(\d‘
& e
;\o‘e\ 9&
¢

Diagram 5.7.

Som det ogséd gar fram av tabellen er det 16 vedtak hvor barn(a) seker i folge med sine
foreldre. Grunnen til at vi har tatt med disse sakene er at det i disse sakene har vert vurdert
eller anfort at vedkommende (medfelgende) forelder har en sjukdom som gjer det
vanskelig 4 ta seg av barna — altsd svekket omsorgsevne. Vi onsket & analysere ogsd disse
sakene for & se hvilken vekt et slikt moment vil ha i barnets beste-vurderingen, og ogsa om
det kan vare et selvstendig moment i selve sarlig sterke menneskelige hensyn-

vurderingen.

Av de 16 sakene var det 12 vedtak som omhandlet samme sak med fire barn. Disse barna
sokte familiegjenforening med sin mor, i folge med sin far. Faren deres var syk. Saken
hadde to seknadsprosesser 1 forvaltningen, og er derfor registrert i to omganger (derav 12
avslag og 4 innvilgelser). Vi har analysert vedtakene fra UDI og UNE 1 2005, samt de siste
avslagene 1 2006, i alt 12 vedtak. Vi har ogsa analysert de 4 siste avslagene i denne saken,

men her var saksforholdet endret siden faren dede under saksbehandlingen, og barna ble
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innvilget oppholdstillatelse. De 4 siste vedtakene er derfor registrert som sgker

familiegjenforening “alene” i tabellen nedenfor.

2 av de 16 vedtakene gjaldt en familiegjenforeningsseknad med mor, der mor hadde fatt
innvilget familiegjenforening med ny ektemann. Moren som sekte i folge med barnet, var

syk. Barnet fikk innvilget familiegjenforening i klageomgangen hos UNE.

De to siste vedtakene av de 16 gjaldt ogsé en familiegjenforeningsseknad med mor. Barnet
her sokte i utgangspunktet familiegjenforening i folge med mor, men siden mor fikk
innvilget sin oppholdstillatelse, reiste hun for barnet hadde fatt avgjort sin seknad. Barnet

fikk avslag bade hos UDI og UNE.

5.2.4 Herboendes oppholdsgrunnlag

Vi ensket a se pd om oppholdsgrunnlaget til herboende referanse har noen betydning for
vurderingen av unntaksbestemmelsen fra underholdskravet. Her folger en oversikt over hva

slags oppholdsgrunnlag herboende referanser hadde:

Hva slags oppholdsgrunnlag har herboende
referanse?
50 46
2 23
2
'21Lg . 2 >
3 == o
e(\\(g e}ee\ & & .r\\e‘a& o

S o N & & N

< &° ™ R &
~e9\ © o e N

& & & &°
Q’b‘ O{(\ \§<\ @0
&
9)

Diagram 5.8.

20 av vedtakene omhandlet barn som sekte opphold med herboende referanse som har

opphold pa humanitart grunnlag av andre grunner som for eksempel sterke menneskelige
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hensyn, helseproblemer eller tilknytning til riket. 23 av vedtakene gjaldt barn som sekte

familiegjenforening med herboende referanse som har opphold som flyktning, enten som

overforingsflyktning eller etter seknad om asyl. Av disse 23 vedtakene var det 10 av

vedtakene som gjaldt barn som sgkte med fosterforeldre, mens 13 vedtakene omhandlet

barn som sekte familiegjenforening med sesken.

5.2.5 Saksbehandlingstid

Nedenfor folger en oversikt over hvor lang tid hele prosessen med

familiegjenforeningsseknadene har tatt. Saksbehandlingstiden gar fra framsatt seknad og

fram til siste vedtak hos UDI eller UNE. For 4 omfattes av vart saksutvalg ma vedtakene

veaere fattet 1 2005 eller 2006.

30
25
20
15
10

Saksbehandlingstid fra framsatt sgknad til siste

vedtak

25

19

18

9

%

12
=

~

2

5 ’ 4 _
jmé? T o

T T T T EI
46 79 10- 13- 16- 19- 22- 25- 28 31- 34- 37- 40-
mnd mnd 12 15 18 21 24 27 30 33 36 39 42

mnd mnd mnd mnd mnd mnd mnd mnd mnd mnd mnd

Diagram 5.9.

Mange av sakene behandles i to instanser, bade hos UDI og UNE, og saksbehandlingstiden

blir dermed lenger. Men det er interessant at for de 40 sakene hvor det var UDI som fattet

vedtak var saksbehandlingstiden som folger:
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Saksbehandlingstiden for saker
avgjort av UDI

14
12
10

ON MO ®
!

4-6 7-9 10-12 13-15 16-18 19-21 22-24 28-30 37-39
mnd mnd mnd mnd mnd mnd mnd mnd mnd

Diagram 5.10.

Som man ser av denne tabellen, er saksbehandlingstiden i1 13 av sakene over ett ar. Dette

utgjor 29 % av alle vedtakene fattet av UDI 1 vért utvalg.

Vi fikk opplyst av UNE at gjennomsnittlig saksbehandlingstid i familieinnvandringssaker i
2005 var folgende:

- alle: 6,7 mnd

- bare klagesaker: 7,3 mnd

- bare omgjeringsbegjeringer: 4,0 mnd

Og 12006 var gjennomsnittlig saksbehandlingstid hos UNE 1 familiegjenforeningssaker:
- alle: 6,3 mnd
- bare klagesaker: 7,0 mnd

- bare omgjeringsbegjeringer: 1,8 mnd

Hos UDI fikk vi opplyst felgende om gjennomsnittlig saksbehandlingstid 1

familiegjenforeningssaker:

Antall
Ar saker Gjennomsnitt i dager |Under 1 mnd. |1-3 mnd. |3-6 mnd. |Over 6 mnd.
2005 14069 167 13 % 25% 30 % 32%
2006 13613 145 12 % 30 % 30 % 27 %
Figur: 5.1.
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5.3 Om klientene

5.3.1 Kjgnn

I saksutvalget vart var det 65 jenter og 50 gutter. Av de 15 vedtakene hvor det ble
dispensert, var det 11 jenter og 4 gutter.

Fordeling av jenter og gutter i saksutvalget

mgutt
| jente

Diagram 5.11.

5.3.2 Nasjonalitet

Nedenfor folger en tabell som viser sokernes nasjonalitet 1 vart saksutvalg. Som tabellen

viser, er det klart flest saker fra Somalia.

Nasjonalitet

80 76

Antall

Diagram 5.12.
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5.3.3 Alder

Nedenfor folger en oversikt over alderen til sokerne i vart saksutvalg. Alderen som
registreres er sgkerens alder pa vedtakstidspunktet. Grunnen til at vi har valgt dette
tidspunktet, er fordi vi ensker & se pé hvilken vekt saksbehandlerne i

utlendingsforvaltningen legger vekt pa sekerens/klagerens alder pé tidspunktet for vedtak.

Som tabellen viser, er det forholdsvis stor spredning i alder i utvalget vart. En

tommelfingerregel vi hadde hert om, og som vi fikk bekreftet i enkelte av intervjuene hos
UDI, var at det skulle mindre til for & dispensere for underholdskravet for sekere under 15
ar som var alene. Ca 60 % av vedtakene i vart utvalg omhandlet barn som var under 15 ar

pa vedtakstidspunktet.

Alder pa sgkerne (vedtakstidspunktet)

Antall sgkere

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19
Alder

Diagram 5.13.

5.4 Rettshjelpere og innsats

Nedenfor folger en oversikt over hvor mange vedtak hvor seker har hatt rettshjelper, hva

slags rettshjelper det er om og hva rettshjelperen har foretatt seg.
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Rettshjelper Rettshjelpers innsats
17
25 22 20 18 16
20 +  — 16 4
15 14
10 - 5 . . 12 4
5 10
0 I:l — — 8
. -
o O \QE’\\‘ «—;\\@\Q 6@? & 6
3 A @ 4
& oo \*\&\'\“q# 2 2
G 2 QO 1
o \© «\&\e(\\ o ‘ ‘
\4\0‘(\ klage tillegg til klage kombinasjon av flere
Diagram 5.14 Diagram 5.15.

For 16 av vedtakene hadde rettshjelperen flere arbeidsoppgaver i saken. Dette dreiet seg
blant annet om bistand i seknadsprosessen, flere klageskriv, representasjon i nemndmete og

omgjeringsbegjeringer.

Se mer om rettshjelpers betydning for vedtakene i punkt 5.2.

5.5 Anfarsler fra sgkerne og rettshjelp

5.5.1 Kort om anfgrslene

Nedenfor folger en oversikt over hvilke anfersler sekerne/klagerne har paberopt seg under
saksbehandlingen. Vi har analysert saksdokumentene og registrert hva sekerne har anfert
og oppgitt av opplysninger, og som er av betydning for vurderingen sarlig sterke

menneskelige hensyn.

En del opplysninger er hva sekerne og herboende har opplyst i intervjuer, andre hva som
har blitt pdberopt i klageomgangen. Opplysningene er registrert som anfersler néar sekerne
har oppgitt underveis opplysninger av relevans for skjennsvurderingen “sarlig sterke

menneskelige hensyn”.
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Mange av sgkerne (over halvparten) har ikke hatt rettshjelper underveis i prosessen. Det

gjelder ogsa de som har paklaget vedtak. I de vedtakene vi har analysert har det vert

rettshjelper inne 1 44 % av sakene.

Hvilke anforsler vi registrerte som oftest ble paberopt (totalt begge ér):

1.

© =N w»

10.
11.
12.

13.

14.

15.
16.

5.5.2

Barna befinner seg utenfor hjemlandet: I 104 av 1 alt 115 tilfeller oppholdt barna
seg i et tredjeland

Ikke omsorgsperson i hjemlandet: 104 hadde ikke omsorgspersoner i hjemlandet
Vanskelige humanitaere og sosiale forhold i oppholdslandet: 43

Ikke omsorgsperson i oppholdslandet: 39 (av 104 utenfor hjemlandet) anforte at d
ikke hadde omsorgsperson i oppholdslandet

Omsorgspersonen har fysiske helseproblemer: 28, hvorav 9 var dokumentert
Herboende har fysiske helseproblemer: 26, hvorav 24 var dokumentert

Péberopt barnekonvensjonen: 13

Péberopt EMK: 12

Vanskelig sikkerhetsmessig situasjon i oppholdslandet: 12

Seker har fysiske helseproblemer: 11, hvorav 7 var dokumentert

Péberopt andre konvensjoner (JSK): 8

Vanskelige humanitere og sosiale forhold 1 hjemlandet (merk at {4 barn oppholdt
seg 1 hjemlandet) 6

Vanskelig sikkerhetsmessig situasjon i hjemlandet (merk at fa barn oppholdt seg i
hjemlandet) 6

Psykiske helseproblemer herboende: 4, hvorav 2 dokumentert

Psykiske helseproblemer soker: 3, hvorav 2 dokumentert

Psykiske helseproblemer omsorgsperson i hjemland eller oppholdsland: Tkke anfe

av noen i vart utvalg.

Rettshjelpers betydning for anfgrslene som framsettes

€

rt

Flertallet (64 av 115 sekere) hadde ingen rettshjelper av noe slag i forbindelse med seknad

og klage.
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Nér det gjelder den hyppigste anforselen som er framsatt, at barna befinner seg utenfor
hjemlandet, er dette opplysninger basert pd hva som er framkommet i intervjuer av seker

og herboende. Rettshjelper er neppe medvirkende til at dette forholdet kommer fram.

Ut 1 fra vart materiale er det heller ikke grunnlag for 4 si at rettshjelper i noen avgjerende
grad bidrar til opplysning av omsorgssituasjonen, og heller ikke den humaniteare eller
sikkerhetsmessige situasjonen barna befinner seg i hjemland eller oppholdsland. Dette er
ogsé opplysninger som framkommer i intervjuene med herboende og sekerne, og hvor vi
ikke kan se noen signifikant forskjell for om dette framkommer i saker med og uten

rettshjelper.

5.5.2.1 Rettshjelpers betydning for helseanfarsler

Det kan derimot se ut til at helseanforsler bade blir hyppigere framsatt og bedre
dokumentert med rettshjelper. Dette gjelder da bade psykiske og fysiske helseanforsler
knyttet til herboende, sgker eller omsorgsperson 1 hjemland/oppholdsland. Det kan derfor
vare framsatt flere helseanforsler i samme sak, bade ved at samme person har bade

psykiske og fysiske lidelser, og at ulike personer har helselidelser.

Det ble framsatt langt flere helseanforsler 1 saker med rettshjelper enn 1 saker uten:

- 51 sekere var representert med rettshjelper, og det ble i1 disse sakene satt fram til sammen
52 helseanforsler, det vil si et gjennomsnitt pa litt over en helseanforsel i hver sak.

- 64 spgkere var uten rettshjelper, og det ble 1 disse sakene kun framsatt til sammen 20

helseanforsler, det vil si 1 gjennomsnitt var en helseanforsel 1 nesten hver tredje sak.

Naér helseanforslene framsettes, er de ogsa bedre dokumentert (i form av legeerklaringer)

nar rettshjelper er inne 1 bildet:
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- Nér rettshjelper var inne i bildet var de paberopte helseanferslene dokumentert 1 73 % av
tilfellene (38 av 52 ganger).
- Uten rettshjelper ble de paberopte helseanforslene dokumentert i bare 30 % av tilfellene

(6 av 20 ganger).

Dette gjelder for de 115 sakene vi har gétt igjennom, og vi kan vanskelig si i hvilken grad
dette gjenspeiler den ovrige virkeligheten. Men forskjellen i vart saksutvalg er sd markert at
det er grunn til & tro at helseanforsler med legeerklaeringer er et forhold rettshjelpere bidrar
til & fa fram 1 saken. I s tilfelle kan det vare av betydning for sakens utfall & vaere
representert ved rettshjelper, fordi helseforhold er momenter som kan innga i
skjennsvurderingen for om det skal gis oppholdstillatelse sjol om underholdskravet ikke er
oppfylt’'. Det at anforslene i storre grad dokumenteres nér en rettshjelper er inne i bildet,

bidrar ogsa til at anferslene kan framsta som mer troverdige.

5.5.2.2 Rettshjelpers betydning for menneskerettslige anfarsler

Ut i fra vart saksutvalg er det tydelig at en rettshjelper kan ha betydning for i hvilken grad
menneskerettighetsbestemmelser etter EMK og barnekonvensjonen er anfort som

argumenter for innvilgelse av familiegjenforening.

12006 ble barnekonvensjonen, EMK eller andre konvensjoner paberopt 30 ganger. I de
fleste saker hvor menneskerettigheter ble anfort, ble flere konvensjoner paberopt. De 30
anferslene fordelte seg pd bare 12 saker 1 2006. Alle hadde rettshjelper, fra enten
studentrettshjelptiltak eller kontoret for fri rettshjelp.

12005 var det faerre som paberopte seg menneskerettigheter. Kun 3 paberopte
barnekonvensjonen. 2 ved hjelp av advokat, samt en som ikke hadde rettshjelper. EMK

eller andre konvensjoner var det ingen som paberopte.

°! Se punkt 6.9
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Av totalt 15 som paberopte seg menneskerettslige forpliktelser, var det kun en uten

rettshjelper.

Med vart datamateriale kan vi ikke med sikkerhet dokumentere noe samsvar mellom de
som péaberopte seg menneskerettslige forpliktelser, og henvisninger til dette i vedtakene,
men vart datamateriale tyder pa at det er en viss sammenheng. For sjol om forvaltningen er
forpliktet til & ta i betraktning forpliktelsene etter EMK og barnekonvensjonen, er det i liten
grad henvist til disse 1 vedtakene. Forvaltningen henviste til menneskerettslige forpliktelser
i kun fem saker, og da viste de til bdde EMK og barnekonvensjonen®”. I to saker var det
sammenfall mellom at béde soker og vedtaket henviste til menneskerettigheter, i kun tre

saker henviste forvaltningen til forpliktelsene uten at det var anfort av seker.

Det er derimot ikke grunn til & tro at menneskerettslige anforsler styrker saken i
nevneverdig grad. Forvaltningen er uansett forpliktet til 4 se hen til EMK og
barnekonvensjonen, og som vi skal komme tilbake til senere er dette fra forvaltningens side

1 stor grad noksd tomme standardfraser.

Nér det gjelder anferslene som framsettes 1 forhold til menneskerettigheter og
barnekonvensjonen, er disse stort sett henvisninger uten at de er underbygget med juridisk

argumentasjon eller barnefaglige vurderinger fra sekers (rettshjelpers) side.

Det er pa denne bakgrunn tvilsomt om menneskerettighetene utgjor noen forskjell 1 den
enkelte sak som folge av at de er paberopt av sekerne. Men at menneskerettighetene i
okende grad paberopes, synes a bidra til at de ogsé trekkes mer fram i vedtakene, og
anfoerslene kan bidra til & gke det generelle fokuset i forvaltningen pa de menneskerettslige

vurderingene.

%2 Se punktene 6.2 og 6.3
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6 OM DE ULIKE MOMENTENE | SKIGNNSVURDERINGEN " SARLIG
STERKE MENNESKELIGE HENSYN”

6.1 Innledning

I dette kapittelet vil vi gd igjennom ulike momenter i skjennsvurderingen serlig sterke
menneskelige hensyn, og vil presentere og analysere de dataene vi har funnet, bdde

gjennom 4 analysere vedtak og intervju.

Vi vurderer forst overordnede momenter som barnets beste og retten til familieliv.
Hensynet til barnets beste har ogsa betydning under de andre momentene 1
skjennsvurderingen. Vi presenterer deretter de sikkerhetsmessige og humanitaere/sosiale
forholdene i hjemland/oppholdsland, da begge disse momentene er naert knyttet til

vurderingene av barnets beste og retten til familieliv.

Vi gér sé over og ser pa individuelle forhold av betydning i skjennsvurderingen:

At barna oppholder seg utenfor hjemlandet, barnas alder, barnas omsorgssituasjon,
helseproblemer, om herboende snart fir bosettingstillatelse og hvilken personkrets sokerne
omfattes av.

Det siste momentet vi vurderer er betydningen av innvandringspolitiske hensyn.

Avslutningsvis oppsummerer vi de viktigste funnene og hvordan de ulike momentene

vurderes 1 forhold til hverandre.
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6.2 Retten til familieliv

6.2.1 Innledning

Vi vil her se hvordan utlendingsforvaltningen vurderer retten til og respekt for familieliv i

vurderingen av dispensasjon fra underholdskravet.

EMK art. 8 og SP art. 17 skal sikre retten til og respekt for familie- og privatlivet. Barns
krav pa respekt for sitt familieliv og bli tatt hdnd om av sine foreldre er ogsé ivaretatt i
barnekonvensjonens artikler 7, 8, 9,10 og 16, og er viet betydelig plass i preambelen til
konvensjonen. Vi vil her 1 hovedsak forholde oss til EMK art. 8, som er den bestemmelsen
som 1 praksis brukes mest i utlendingsforvaltningens vedtak og hvor Norge er forpliktet av
det innholdet den europeiske menneskerettighetsdomstolen legger i bestemmelsen. Vi vil

innledningsvis trekke opp de viktigste grensene EMD har satt.

Forst kan det nevnes at adgangen til familiegjenforening etter utlendingsloven, hvor barn
og ektefeller har et rettskrav pa familiegjenforening, er langt videre enn det som er pdkrevd
etter EMK art. 8 og SP art. 17. Det samme gjelder den utvidede personkretsen som kan fa
oppholdstillatelse i medhold av uf. § 24, som 1 liten grad er beskyttet av folkerettslige
forpliktelser om familielivet, som 1 hovedsak definerer dette til & gjelde ektefelle og
mindrearige barn. Men i og med at familiegjenforening kan nektes pa grunnlag av
okonomiske forhold, er spersmaélet hvorvidt EMK art. 8 vurderes i forbindelse med dette.
EMK art. 8 er forst og fremst ment & beskytte kjernefamilien, det vil si ektefeller og
mindrearige barn og deres foreldre. Men ogsa forhold mellom for eksempel sosken kan

vare beskyttet.

De folkerettslige forpliktelsene om respekt for og rett til familieliv er forst og fremst et vern
mot inngrep 1 familielivet, og palegger dermed staten primert et ansvar for sjol & avsta fra
inngrep. Retten til familieliv gir i mindre grad positive forpliktelse som & innvilge innreise

og oppholdstillatelse. I Abdulaziz, Cabales og Baklandali mot Storbritannia (1985) uttalte
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EMD at EMK art. 8 ikke innebaerer noen generell plikt for statene til & innvilge
familiegjenforening, og heller ikke noen rett for sekerne til fritt & velge hvilket land de vil
uteve familielivet 1. Statenes skjennsmargin pa innvandringsomradet er vid, da statenes
suverenitet nar det gjelder adgang til territoriet regnes som tungtveiende. Men statene kan
bli forpliktet til & innvilge familiegjenforening i enkelte tilfeller etter en konkret vurdering

av forholdene 1 saken

Gl mot Sveits (1996) og Ahmut mot Nederland (1996) gjaldt barn som var igjen i
hjemlandet og sekte familiegjenforening med foreldrene. I likhet med i Abdulaziz, Cabales
og Baklandali mot Storbritannia (1985) slo EMD fast at nektelse av familiegjenforening i
disse tilfellene ikke var brudd pa EMK art. 8. I Giil-saken skyldtes nektelsen forst og fremst
at underholdskravet ikke var oppfylt. Det ble vist til at faren kunne returnere til Tyrkia. I
Ahmut-saken ble det vist til at faren hadde flyttet fra Marokko av egen vilje, og dermed sjol
valgt de begrensinger dette medforte for utevelse av sitt familieliv. Vesentlig 1 vurderingen

er at det ikke er urimelig & henvise til at familielivet kan uteves 1 hjemlandet.

I Tuquabo-Tekle og andre mot Nederland (2005) og Sen mot Nederland (2001) ble det
derimot konstatert brudd pd EMK art. 8 & ikke innvilge familiegjenforening for
gjenvaerende barn i hjemlandet. EMD mente det var klart best for familien a gjenforenes i
Nederland, og at det foreld vesentlige hindringer som gjorde det uforholdsmessig & henvise
til at familielivet skulle uteves i hjemlandet. Dette var sarlig begrunnet i hensynet til
familie som utlendingen hadde etablert i Nederland, og da sarlig hensynet til barn som var
fodt og bodd hele sitt liv der. Det gjentas 1 avgjerelsene at statene som utgangspunkt er i sin
fulle rett til & kontrollere adgangen for utlendinger, men at det etter en konkret vurdering av

den enkelte sak kan foreligge en forpliktelse til & gi oppholdstillatelse.
Dersom en familie er splittet pd grunn av forfelgelse, eller det foreligger vern mot retur, vil

statene etter den grensedragning som er trukket opp i EMD i sterre grad vaere forpliktet til

innvilge oppholdstillatelse til familien. Vi har beskrevet dette momentet serskilt under
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momentet om sikkerhetsmessig situasjon, og dette momentet som til en viss grad er trukket

fram 1 saksbehandlingen har for stor del sin begrunnelse i retten til familieliv.

Men EMD-praksis viser at ogsa andre forhold er relevante hindringer. Bdde i Sen og
Tuquabo-Tekle var det andre momenter som var avgjerende, serlig hensynet til herboende
barn. Ulempene ved & reetablere familielivet i et land hvor herboende barn ikke kjente ble
ansett & vere vesentlig hindring for & uteve familielivet 1 hjemlandet. Sen hadde heller ikke
fatt oppholdstillatelse av beskyttelsesgrunner. Det ble konstatert av EMD at det forela
brudd pa EMK art. 8 ved ikke & innvilge familiegjenforening til barn som sekte

familiegjenforening med herboende foreldre.

For ovrig mé det bemerkes at vi legger til grunn at foreldre som har familiegjenforening
som et oppholdsgrunnlag som hovedregel sjol har valgt a flytte til ny ektefelle i Norge.
Deres gjenvarende barns rett til familiegjenforening med mor eller far 1 Norge er en
rettighet etter utlendingsloven dersom underholdskravet er oppfylt, men det er normalt ikke
en rettighet etter EMK art. 8. EMD-praksis viser imidlertid at dette vil kunne endres over

tid nér herboendes tilknytning til Norge blir sterkere, for eksempel ved at man far barn her.

Sett 1 lys av EMDs praksis synes det som om flere typer momenter vil kunne medfore at
stater etter en konkret vurdering kan bli forpliktet til & innvilge familiegjenforening.
Arsakene ma vaere tungtveiende og medfore en betydelig hindring for reetablering i
hjemlandet, men hindringen trenger ikke vere absolutt. Det ma ogséd innebare at en
oppholdstillatelse basert pa humanitere grunner etter en konkret vurdering kan medfore at
statene har en forpliktelse til 4 innvilge familiegjenforening, dersom de humanitere
grunnene gjor det vanskelig & returnere. Det kan for eksempel vare at herboendes
oppholdstillatelse er begrunnet i at man har en sykdom som man ikke far adekvat

behandling for i hjemlandet.
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6.2.2 Funn

Kun i fem av vére vedtak henvises det til folkerettslige forpliktelser knyttet til retten til
familieliv, og det henvises da til EMK art. 8. Det er utelukkende UNE som henviser til
retten til familieliv 1 sine vedtak - UDI henviser ikke til EMD 1 det hele tatt. For ovrig
ligger retten til familieliv under som et vesentlig moment ved vurderingen av muligheten

for reetablering i hjemlandet pa grunn av beskyttelsesbehov, jf. neste moment.

Retten til familieliv etter EMK art. 8 er pdberopt av sekerne som argument for

oppholdstillatelse i forbindelse med 12 vedtak.

En sak omhandler en fem &r gammel sgker fra Thailand, hvor moren har oppholdstillatelse
pa grunnlag av familiegjenforening med ektefelle i Norge. Sgkeren bor hos sine

besteforeldre 1 hjemlandet.

’Nemnda har merket seg opplysningene om at klageren i ca tre ar har vert avskaret fra
kontakt med moren, og at han ikke har det godt i hjemlandet, men finner etter en
helhetsvurdering at det ikke foreligger slike s&rlig sterke menneskelige hensyn som kan
begrunne at det gjares unntak fra hovedregelen 8. (...) For gvrig vises det til at det ikke
kan anses a veere i strid med EMK art. 8 eller FNs barnekonvensjon at det oppstilles vilkar

for familiegjenforening, herunder krav om sikret underhold.”

I saken oppstilles flere argumenter om at forholdene verken er spesielle eller tungtveiende,
og det vises avslutningsvis til at ekonomiske vilkar for familiegjenforening ikke er i strid

med EMK art. 8. Dette er en generell konstatering.
I en annen sak om en 16 ar gammel datter som segker familiegjenforening med sin mor, har

moren oppholdstillatelse med ektefelle i Norge. Om forpliktelser etter EMK art. 8 skriver
UNE:
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’Om det foreligger serlig sterke menneskelige hensyn som tilsier at tillatelse gis, avgjares
etter en helt konkret vurdering av ulike velferdsgrunner opp mot aktuelle
innvandringspolitiske hensyn, jf. utlendingsloven § 2 fgrste ledd. | vurderingen ma det i
tillegg til de innvandringspolitiske faringer som ligger i de lov- og forskriftsbestemmelser
som gjelder, tas hensyn til internasjonale konvensjoner som Norge er forpliktet av,
herunder hensynet til familiens enhet og retten til respekt for familieliv, jf. den europeiske
menneskerettighetskonvensjon (EMK) art. 8. Ogsa barnekonvensjonen art. 3 om a ta
hensyn til hva som ganger barnet best, ma sees hen til. Det er likevel ikke slik at barnets

beste er avgjegrende i alle utlendingssaker, idet ogsa andre hensyn ma vektlegges.”

Ogsé 1 to andre saker har mor reist til Norge pd familiegjenforening med ny ektefelle, men
barna far ikke innvilget familiegjenforening pa grunn av manglende underhold. Om EMK

art. 8 skriver UNE noe mer utdypende:

”’| helhetsvurderingen ma det i tillegg til de innvandringspolitiske fgringer som ligger i de
lov- og forskriftsbestemmelser som gjelder, tas hensyn til internasjonale konvensjoner som
Norge er forpliktet av. Ved utformingen av regelverket har Stortinget og regjeringen ment
a ivareta slike forpliktelser, men de méa ogsa tas i betraktning ved behandlingen av hver
enkelt sak. | denne saken vil det matte tas hensyn til familiens enhet og respekten for
familieliv, jf den europeiske menneskerettighetskonvensjonen (EMK) art 8. Ogsa
barnekonvensjonen art. 3 om & ta hensyn til hva som gagner barnets beste, ma sees hen til.
Det er likevel ikke slik at barnets beste er avgjerende i alle utlendingssaker. Ogsa andre

hensyn ma vektlegges.

Nemnda gjar oppmerksom pa at etter bade norsk rettspraksis og internasjonal tolkning av
menneskerettighetene er EMK art. 8 fgrst og fremst tenkt & beskytte et allerede etablert
familieliv, og gir slik sett ingen rett til & etablere nytt familieliv eller reetablere familieliv i
Norge. Konvensjonen palegger heller ikke myndighetene plikt til & serge for at familien bor
samlet i ett og samme land. Det at klagerne ikke gis tillatelse i familiegjenforeningsgyemed

for & bo i Norge med herboende forelder vil derfor etter nemndas vurdering ikke innebaere
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et brudd med EMK art. 8 da det ikke kan anses a foreligge en krenkelse av

menneskerettighetene da atskillelsen skyldes familiens eget valg.”

I disse sakene har moren sjol valgt & etablere seg med ektefellen i Norge. Det framkom
ikke 1 noen av sakene at medrene hadde fatt barn her som medferte at det var vanskelig for
dem & returnere av hensyn til disse, og de hadde heller ikke bodd her sé lenge. I slike
tilfeller vil hindringene mot & viderefore familielivet 1 hjemlandet i hovedsak ikke vare sd

store at det foreligger brudd pa EMK art. 8 ved & avsld familiegjenforening.

Det som kan papekes, men som er et resultat av lovgivning og ikke saksbehandling, er at
det i de nevnte vedtak er dispensert for foreldrene ved gjenforening med deres ektefelle,
men ikke for deres sarkullsbarn. Dette fordi det er en mer liberal dispensasjonsadgang for
underholdskravet mellom voksne ektefeller nar herboende ektefelle er norsk borger, jf. uf.

§ 25 tredje ledd annet punktum, enn mellom sarkullsbarna og foreldre som 1 disse tilfellene
ma vurderes etter den langt mer restriktive dispensasjonsadgangen uf. § 25 tredje ledd
tredje punktum. Denne regelforskjellen medferer en splittelse av barn og foreldre, derimot
er det fortsatt frivillig for forelderen a forlate barna. Men det kan vare at det er et moment
for at man ogsé ber dispensere for barnet. Et intervjuobjekt trakk fram at man kanskje
hadde en okt forpliktelse til & innvilge for barna nar man ferst innvilget for foreldrene

deres.

I en annen sak trekker UNE fram tilsvarende standardiserte argumentasjon i relasjon til
EMK, men saksforholdet er svaert forskjellig fra de foregdende sakene. Seker er en
mindrearig bror som seker familiegjenforening med en voksen bror i Norge. Herboende har

opphold i Norge pé grunnlag av vern mot retur. UNE skriver:

’Det skal i henhold til praksis svaert meget til far bestemmelsen kommer til anvendelse. |
vurderingen ma det i tillegg til de innvandringspolitiske faringer som ligger i de lov- og
forskriftsbestemmelser som gjelder, tas hensyn til internasjonale konvensjoner som Norge

er forpliktet av. Ved utformingen av regelverket har Stortinget og regjeringen ment &
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ivareta slike forpliktelser, men de ma ogsa tas i betraktning ved behandlingen av hver
enkelt sak. | denne saken vil det matte tas hensyn til familiens enhet og retten til respekt for

familieliv, jf den europeiske menneskerettighetskonvensjon (EMK) art. 8.

Nemnda gjar oppmerksom pa at det bade etter norsk rettspraksis og internasjonal tolkning
av menneskerettighetene er EMK art. 8 farst og fremst tenkt a beskytte et allerede etablert
familieliv, og gir slik sett ingen rett til & etablere et nytt familieliv eller reetablere familie i
Norge. Konvensjonen palegger heller ikke myndighetene plikt til & sgrge for at familien bor
samlet i ett og samme land. At klageren og hans bror ikke gis tillatelse til & bo i samme

land, vil derfor etter nemndas vurdering ikke innebere et brudd med EMK art. 8.”

Béde den menneskerettslige forpliktelsen til & beskytte familielivet og den
utlendingsrettslige adgangen til familiegjenforening er sterkere mellom barn og foreldre
enn mellom sesken viser funnene 1 vare saker. Det familierettslige begrepet som legges til
grunn 1 EMK art. 8 er forst og fremst ektefeller og mindredrige barn. Likevel stér det i
vedtaket referert i forrige avsnitt om familiegjenforening mellom sesken etter uf. § 24
bokstav f at det mé tas hensyn til EMK art. 8. Det brukes tilneermet identisk argumentasjon
som 1 saker om familiegjenforening mellom foreldre og barn. I saken nevnt ovenfor var

broren sgkerens nermeste familiemedlem etter foreldrenes ded.

I en sak som omhandlet fire barn er hensynet til herboende sgsken tillagt vekt, i tillegg til at
det blir ansett som svert vanskelig for herboende som alenemor for seks barn a reetablere
familielivet 1 et tredjeland. Slike hensyn er 1 trdd med de nevnte EMD-avgjorelsene
Tuquabo-Tekle og andre mot Nederland (2005) og Sen mot Nederland (2001). At
alternativet her er reetablering i et tredjeland er ogsa av betydning for vurdering av om det

er tilradelig av hensyn til de herboende barn:
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N4r det gjelder mulig gjenforening i X* viser nemnda spesielt til hensynet til ’barnets
beste” for de to herboende barna, og til at det for herboende mor eventuelt vil vaere

seerdeles vanskelig a etablere seg i Syria alene med seks barn.”

EMK trekkes fram i fi vedtak, og nar det gjores er det overflatiske begrunnelser 1
standardisert form. Hensynet til herboende barn trekkes fram i ett vedtak, og
saksbehandlere trekker fram herboendes beskyttelsesbehov og manglende mulighet for
reetablering 1 hjemlandet som vesentlige momenter. Men det synes ikke som om
forvaltningen utgver en mer konkret vurdering av flere og ulike forhold som kan utgjere et
hinder mot reetablering av familielivet i hjemlandet. Det settes for eksempel et skille
mellom nér herboende har oppholdstillatelse av beskyttelsesgrunner, og nir herboende har
oppholdstillatelse av sterke menneskelige hensyn, uten at man gér inn pa vurderingene som
ligger bak oppholdstillatelsen av sterke menneskelige hensyn. Et eksempel er tre saker hvor

UNE skriver:

’Klagerens far kan videre returnere til Somalia sammen med sine barn. Det vises til at han

har en tillatelse etter utlendingsforskriften § 21 annet ledd.”

Uf. § 21 annet ledd henviser til ul. § 8 annet ledd, hvor det kan gis oppholdstillatelse
dersom sterke menneskelige hensyn taler for det, eller nar utlendingen har serlig
tilknytning til riket. Det ma tas i betraktning at for & innvilge etter denne bestemmelsen ma
de menneskelige hensyn vere sveart tungtveiende argumenter mot at vedkommende kan

returnere til hjemlandet.

Nér det gjelder herboende fra Ser-Somalia, og sarlig kvinner, har disse fatt
oppholdstillatelse pd grunnlag av sterke menneskelige hensyn fordi det ikke anses tilradelig

med retur. Dette sjol om det ikke foreligger individuelt beskyttelsesbehov. **

% Et tredjeland et stykke fra hjemlandet, anonymisert for 4 unngé identifisering
% Jensen, Kjersti Cecilie og Nyhus, Marie, Humanitetshensyn i utlendingsretten, en undersgkelse av
forvaltningspraksis etter utlendingsloven § 8 annet ledd, 2004 side 66-69
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Dersom sykdom er arsak til at det gis oppholdstillatelse pa humanitert grunnlag, kreves det
normalt at sykdommen er av sveert alvorlig karakter, og at livet stér i1 fare ved retur pa

grunn av mangelfull behandling 1 hjemlandet.

Det er derfor ikke s& enkelt som at uf. § 21 ferste ledd er et argument for & dispensere,
mens opphold etter uf. § 21 annet ledd utelukkende er et argument mot a dispensere fordi
den ikke er basert pa beskyttelsesbehov. Det kan foreligge forhold til grunn for en
oppholdstillatelse etter uf. § 21 annet ledd som utgjer like store hindringer for retur som

hvis det foreligger beskyttelsesbehov.

I intervjuene spurte vi hva intervjuobjektene la i retten til familieliv.

Intervjuobjektene understreket at praktiseringen er i samsvar med EMK, og at EMK art. 8
ikke gir noen rett til familieliv i Norge, men at man ma se hen til mulighetene for & etablere

det i hjemlandet.

Et intervjuobjekt papekte at sjgl om EMK art. 8 normalt ikke gav rett til
familiegjenforening mellom barn og foreldre 1 Norge, men at & gi oppholdstillatelse til
foreldrene kan medfore en okt forpliktelse overfor barna. Men med bortfall av
underholdskravet nar herboende far bosettingstillatelse, er man uansett innenfor marginene

av EMK art. 8.

Et intervjuobjekt mente EMK i ekende grad ble vurdert i vedtakene, ved at man aktivt gikk
inn og tok stilling til om menneskerettslige forpliktelser ble overholdt. Dette stemmer ikke
med vére funn. I svert fa vedtak ble EMK nevnt, og i den grad de ble nevnt var det i meget
generelle vendinger, og uten at det framkommer sarlige individuelle vurderinger. Vi ma
imidlertid ta forbehold om at vi utelukkende har sett péd saker fra 2005 og 2006, og at det
derfor kan ha skjedd en endring i 2007.
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Et intervjuobjekt mente at retten til familieliv forst og fremst gjaldt norske borgere eller
dersom man hadde norsk barn, og vart inntrykk var at kunnskapen om menneskerettslige

forpliktelser blant intervjuerne var varierende.

6.2.3 Vekt og vare vurderinger

Det henvises i liten grad til EMK i vedtakene, og retten til og respekt for familieliv
diskuteres i liten grad. Dette kan vaere en indikasjon pé at dette momentet ikke vies s& mye
oppmerksomhet, og dermed heller ikke far serlig vekt i vurderingen. Nér det gjelder vekt
gér det et avgjerende skille mellom de tilfeller hvor avslag pd familiegjenforening utgjor et
brudd pa EMK art. 8, og de tilfeller hvor respekt for familielivet kun utgjer et moment uten

avgjerende betydning.

Dersom avslag pd en seknad om familiegjenforening i1 den enkelte sak utgjor et brudd med
retten til familieliv, ma utlendingsmyndighetene innvilge sjol om andre hensyn taler imot.
Dette folger av at retten til familieliv etter EMK art. 8 har forrang foran annen norsk lov
dersom det er motstrid, jf. menneskerettsloven § 3. Ogsé ul. § 4 innebaerer at overholdelse

av konvensjonsforpliktelsen vil vere avgjerende.

I vedtakene ser vi at denne konvensjonsforpliktelsen tillegges betydning i saker hvor
utlendingsmyndighetene mener det vil vere urimelig & henvise seker til 4 reetablere
familielivet 1 hjemlandet eller et tredjeland. Dersom reetablering et annet sted er svart
vanskelig, kan det innebere konvensjonsbrudd, og utlendingsmyndighetene tar serlig
hensyn til dette nar de trekker fram i momentene at herboende er vernet mot retur (sjel om
det ikke trekkes fram 1 mange av de sakene hvor det er aktuelt, se naermere i saerskilt
vurdering av sikkerhetsmomentet). Det er imidlertid ikke sikkert at alle vedtak hvor det at
det er urimelig 4 henvise til retur i hjemlandet er medvirkende til at det dispenseres, ville
medfoert konvensjonsbrudd. Men hensynet til familielivet er da et av flere hensyn som gjor

seg gjeldende i en helhetsvurdering.
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I vedtak hvor hensynet til familielivet ikke vil vare et tvingende moment, vil hensynet
vare et moment som taler for innvilgelse, men som likevel kan oppveies av mothensynene.
Nettopp dette hensynet ligger til grunn for instituttet familiegjenforening, og retten til
familiegjenforening er i utgangspunktet langt videre enn det menneskerettighetene

forplikter.

Retten til familieliv, bdde med henvisning til EMK og andre, er i liten grad trukket fram 1
vedtakene. Det framkommer i liten grad konkrete vurderinger. Det som sarlig er trukket
fram i vére intervjuer og i enkelte vedtak, er momentet om at herboende er vernet mot retur
eller har flyktningstatus. I EMD ser vi at hindringer ikke trenger & veere av denne karakter.
F.eks. kan hensynet til etablert familie 1 Norge, sarlig dersom det herboende har fatt barn

som er fodt og bodd hele livet her, anses som vesentlig hindring.

Funnene tyder pa at det er liten kunnskap om menneskerettigheter blant saksbehandlerne 1
utlendingsforvaltningen. Kunnskapsnivéet er varierende, og blant de som henviser til EMK
1 vedtak eller omtaler den i intervjuer framstar det ikke som om kunnskapen er tilstrekkelig
nyansert, men preges av svert standardiserte og forenklede oppfatninger. | EMDs
dissensdom Giil mot Sveits (2000), som gjaldt avslag pa familiegjenforening primeert
begrunnet i manglende oppfyllelse av underholdskravet, synliggjor de ulike hensynene som

kan gjore seg gjeldende og hvor sammensatte vurderingene er.

Vi vil ogsa papeke at UNE har en uryddig argumentasjon med hensyn til beskyttelse av
etablert og ikke etablert familieliv. UNE skriver i tre vedtak at EMK art. 8 er farst og
fremst tenkt a beskytte et allerede etablert familieliv, og gir slik sett ingen rett til & etablere
nytt familieliv eller reetablere familieliv i Norge™. Familierelasjonene mellom foreldre og
barn er etablert, og 1 henhold til EMK og respekten for familieliv gir det forst og fremst et
vesentlig skille mellom 4 etablere nytt familieliv og gjenforene et allerede etablert

familieliv.” Utlendingslovutvalget foreslo & framheve dette skillet mellom

% Einarsen, op.cit., 2004 side 72-73
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familieetablering og familiegjenforening 1 NOU 2004:20, ved at det ble foreslatt serskilte
bestemmelser for hver type. Dette forslaget er ikke viderefert av departementet i Ot.prp. nr.

75 (2006-2007).
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6.3 Barnets beste

6.3.1 Innledning

Etter barnekonvensjonen art. 3 skal barnets beste vare et grunnleggende hensyn i alle
forvaltningsavgjerelser. Dette inneberer at barnets beste er et argument for 4 innvilge
familiegjenforening dersom dette er til barnets beste, men det innebarer ogsd at man ikke
ber innvilge dersom det foreligger forhold som tilsier at det ikke er til barnets beste & flytte

til Norge.

[ uf. § 23 bokstav e om familiegjenforening for barn nér én av foreldrene har opphold i
riket, stilles det vilkdr om at det ma vare til barnets beste & fi oppholdstillatelse i Norge.
Det kan vere at herboende forelder ikke er egnet som omsorgsperson, er rusmisbruker etc.
UDI eller UNE undersgker ikke om det foreligger slike forhold pd eget initiativ, men det
tillegges vekt dersom det kommer fram i forbindelse med seknaden. Derimot er det ikke
utelukket at det fortsatt kan veere til barnets beste & komme til Norge sjol om herboende
ikke er en godt fungerende omsorgsperson. Det ma i denne vurderingen foretas en
sammenlikning av forholdene der barnet oppholder seg, mot de forventede forholdene i
Norge. Barnet kan mangle alternative omsorgspersoner i hjemlandet, og i Norge kan

familien f4 hjelp av et barnevernsapparat.

Uf. § 24 bokstav f om familiegjenforening for fosterbarn krever at norsk
barnevernmyndighet godkjenner fosterhjemmet, og familiegjenforening mellom helsesken
etter uf. § 24 bokstav g krever at barneverntjenesten vurderer herboendes omsorgsevnene. |
disse sakene gjennomfores dermed en systematisk undersekelse for a kartlegge om det vil

vere til barnets beste & f4 familiegjenforening med herboende fosterforeldre eller sasken.
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Det er vanskelig a si noe generelt om hva som ligger 1 barnets beste, men et utgangspunkt i
barneretten er at det vanligvis er til barnets beste & vokse opp sammen med sine foreldre.
Dette er lagt til grunn i barnekonvensjonen i art. 7 om retten til & kjenne og fa omsorg fra
sine foreldre, og det framheves i preamblet. Dette biologiske prinsippet legges ogsa til
grunn som et utgangspunkt i barnelovgivningen. I forarbeidene til sosialtjenesteloven’ ble

det biologiske prinsipp formulert og begrunnet pad denne maten:

"1 den siste av de Hayesterettsdommer (Rt. 1984 s. 289°) som er referert foran, er det lagt
til grunn som lovens (barnevernloven®) utgangspunkt i dag at barn bgr vokse opp hos sine
biologiske foreldre. Etter utvalgets oppfatning begr en holde fast ved dette utgangspunkt.
Det ligger i var samfunnsordning at foreldre oppdrar sine egne barn. Tilknytning til de

biologiske foreldre er i seg selv en ressurs for barnet.”

Utover at det vanligvis vil vaere til barnets beste a vokse opp med sine foreldre, er det
mange andre faktorer innenfor utlendingsretten som spiller inn i vurderingen. Det er for
eksempel ikke gitt at barn fra fattigere land vil f det bedre 1 Norge sjol om de oppnéar
hoyere materiell levestandard. Men som vi papekte i vurderingen av momentet om
humanitaere og sosiale forhold, ber det legges til grunn at det vil vaere til barnets beste a fa
familiegjenforening med foreldre i Norge dersom de ikke far oppfylt grunnleggende
humanitare, sosiale og skonomiske behov og rettigheter der de oppholder seg. Det samme
kan man si dersom det for eksempel foreligger en krigssituasjon som gjer forholdene 1

hjemlandet utrygg for barna.

Barnet har en primar tilknytning til hjemlandet hvor det kjenner sprik og kultur og foler
seg knyttet til ovrig familie. Det innebarer at en del barn kan ha det like bra eller bedre 1
sitt hjemland enn de vil f i Norge. Det kan sarlig gjelde for eldre barn som har

opparbeidet sterkere selvstendig tilknytning til sine omgivelser, og spesielt hvis det er lenge

% NOU 1985:18 Lov om sosiale tjenester m.v. side 171
7 Var henvisning
% Var henvisning
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siden foreldrene forlot dem og de har en tilfredsstillende og stabil omsorgssituasjon med

andre voksenpersoner.

I EMD-saken Giil mot Sveits (1996) avsnitt 30 kom flertallet til at det ikke var brudd pa
EMK art. 8 & avsla familiegjenforening. EMD sa ogsa hen til hvor sennen ville far det best,
og viste til at han hadde en stabil omsorgssituasjon hos sin storebrors familie, mens

foreldrene i Sveits ikke var kapable omsorgspersoner:

“Mr Gul had left Turkey when his younger son Ersin was three months old, and had never
attempted to develop a family life in his country of origin. In addition, the focus of that

son's family life was in Turkey since, even after his mother's departure, the child had been
taken in as a member of his elder brother's family. Furthermore, the fact that Mr and Mrs
Gul's daughter Nursal had been placed in a home in Switzerland showed that they were in

any event incapable of assuming their parental responsibilities with regard to the boy.”

Det finnes ikke alltid opplagte losninger for hva som er barnets beste, og det vil vare en
totalvurdering av ulike momenter i den enkelte sak, basert pa en konkret og individuell
vurdering. For to barn som far det neyaktig like bra 1 Norge, kan det for det ene barnet som
kommer fra et stabilt land og fér ivaretatt sine grunnleggende behov i hjemlandet vere
bedre & vokse opp i1 det samfunnet hvor det er etablert og har sin tilknytning, mens det
andre barnet fra et fattig og krigsherjet land vil fa det bedre i Norge. Og sjol om det er en
del generelle retningslinjer som sier hva som vil vere til barnets beste i de fleste tilfeller, sa
vil ikke dette gjelde alle individer. Det kan avhenge av det enkelte barn, og kan vere
vanskelig eller umulig & vurdere pé forhdnd. Noen barn vil trives med etablere seg i et nytt
land, og er tilpasningsdyktige. Andre barn vil i sterre grad savne hjemlandet og ovrig

familie, eller kan ha tilpasningsproblemer etc.
I kartleggingen av hva som er til barnets beste, har barnet rett til & bli hert. Dette er hjemlet

i barnekonvensjonen art. 12 og fvl. § 17 ferste ledd. Dette ivaretas gjennom intervjuer med

barna pd ambassadene som mottar seknaden.
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Vi bemerker at vi her ser 1 hvilken grad barnets beste spesifikt blir trukket inn 1 vedtakene.
Men barnets beste er et overordnet prinsipp som ogsa kommer til anvendelse ved

vurderingen av de gvrige momentene.

6.3.2 Funn

Det mé innledningsvis bemerkes at det er vanskelig pa pavise i hvilken grad barnets beste
er med 1 vurderingene som vedtakene baserer seg pa. For det forste er barnets beste en
overordnet retningslinje som skal ligge til grunn for alle vedtakene som fattes, jf.
barnekonvensjonen art. 3. Vi forutsetter at dette er gjort, sjol om vurderingene ikke
framkommer av vedtaket. Dessuten ligger barnets beste ogsa til grunn for mange
vurderinger som framkommer av vedtaket, sjol om det ikke refereres spesifikt til barnets
beste. Ved vurderinger av momenter som den humanitere situasjonen barna befinner seg i
og om de har andre omsorgspersoner, er barnas beste selve grunnlaget for disse

vurderingene.

Barnekonvensjonen ble anfort av sekerne i1 forbindelse med 13 vedtak.

Fem UNE-vedtak henviser til barnekonvensjonen, og det er de samme vedtakene som
henviser til EMK art. 8. Som vi ser av vedtaksutdragene tatt inn under forrige moment om
retten til familieliv, s& nevnes barnekonvensjonens art. 3 og retten til familieliv etter EMK

art. 8 samtidig. Tilsvarende er henvisningene til barnekonvensjonen ogsa standardiserte.

I ytterligere seks vedtak henvises det til den rettslige standarden barnets beste, uten at det er
henvist til konvensjonen i vedtaket. Disse vedtakene er litt mer interessante enn de hvor
barnekonvensjonen er nevnt, fordi vedtakene innebarer en mer konkret vurdering av hva
som er barnets beste i den konkrete saken. I disse vedtakene barer vurderingen mer preg av

at barnets beste trekkes fram pa grunn av den konkrete situasjonen.
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I fire vedtak vurderer UNE at det er til barnets beste for to herboende barn at sgkerne far

oppholdstillatelse 1 Norge:

’Nar det gjelder mulig gjenforening i Syria viser nemnda spesielt til hensynet til ”barnets
beste” for de to herboende barna, og til at det for herboende mor eventuelt vil vaere

seerdeles vanskelig & etablere seg i Syria alene med seks barn.”

Men UNE vurderer barnets beste for sekerne ogsé nar de begrunner dispensasjonen med

den vanskelige situasjonen sgkerne befinner seg i:

*Slik saken er opplyst er barna i en fortvilet situasjon i Damaskus na, uten tilsyn pa dagtid
0g om natten og uten skolegang.”

I to saker papekes det oppsummeringsvis etter a ha trukket fram momentene at hensynet til

barnets beste taler for dispensasjon:

’Nemnda har etter en totalvurdering av saken kommet til at det er grunnlag for a anvende
denne unntaksbestemmelsen i klagernes tilfelle. Nemnda har sett hen til at deres far er
drept og at de ikke har faste omsorgspersoner hvor de na oppholder seg. De er 11 og 13 ar
gamle er saledes i en sarbar alder. Nemnda har videre sett hen til at deres mor har fatt
oppholdstillatelse etter utlendingsloven § 15 farste ledd som er en beskyttelsesbestemmelse.
Dette gjor at det ikke kan forventes at hun gjenforenes med barna i hjemlandet. Nemnda
mener hensynet til barnets beste klart taler for a gjgre unntak fra underholdskravet i et slikt
tilfelle.”

I merknadene til to vedtak diskuteres hva som er barnets beste:
At mindredrige barn er igjen alene i hjemlandet, er ikke ansett & vare et forhold som i seg

selv tilsier at det gjagres unntak fra underholdskravet, med mindre det foreligger helt

spesielle omstendigheter som skiller klagerens situasjon vesentlig fra situasjonen for andre
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som lever under sammenlignbare forhold. Man har da foretatt en konkret vurdering av
barnets situasjon i hjemlandet/oppholdslandet. Hensynet til barnets beste vil ogsa her veere
et relevant og tungtveiende moment, men hva som anses som barnets beste er i slike
situasjoner ikke alltid like klart. Ofte kan klagerens situasjon ha oppstatt som falge av
omsorgspersonenes/foreldrenes eget valg, ved at de selv har reist til Norge i
familiegjenforeningsgyemed eller for & fremsette sgknad om asyl. Det er derfor i slike saker
ogsa lagt vekt pa om det foreligger muligheter for at familien kan gjenforenes i klagerens
eller referansens hjemland/oppholdsland.”

I merknadene legges det til grunn et voksenperspektiv ved vurderingen av barnets beste,
ved at man 1 vurderingen av hva som er barnets beste tar 1 betraktning de handlinger

foreldrene har gjort og som har medfert denne situasjonen.

Dette kommer enda tydeligere fram i to andre vedtak. Her henvises det ikke 1 ordlyden til
“barnets beste”, men standarden er den underliggende vurderingen nar nemnda droefter
barnas situasjon. Saken gjelder to barn pa 11 og 12 &r som er igjen i hjemlandet, og UNE

skriver:

’Nemnda har merket seg anfgrslene om at barna savner sin mor og de fremlagte
legeerklaeringer om deres psykiske tilstand. Nemnda har i likhet med direktoratet vektlagt
at situasjonen er selvvalgt i og med at deres mor har valgt a reise til Norge og bosette seg

her.

En annen sak sier noe om avveiningen av barnets beste opp mot de innvandringspolitiske
hensyn. Saken gjaldt 15 ar afghansk gammel gutt som sgkte familiegjenforening med
herboende bror. Sgkeren hadde mistet sine foreldre, flyktet til Iran og forsekt 4 komme seg
til Europa ved to anledninger. P4 vedtakstidspunktet bodde han pa hospits 1 Hellas, hvor
han hadde sgkt om asyl:
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’Ogsa barnekonvensjonen art. 3 om a ta hensyn til hva som gagner barnet best, ma sees
hen til. Det er likevel ikke slik at barnets beste er avgjgrende i alle utlendingssaker. Ogsa
andre hensyn ma vektlegges. Regelverket er preget av at innvandringspolitiske hensyn er
gitt sterkere vekt enn barnets beste i slike saker. | denne saken har det videre ikke
fremkommet opplysninger som tilsier at et avslag vil veere til skade for klageren, utover hva
som ellers vil fglge i denne type saker, og hvor konsekvensene er avveid ved utformingen av

regelverket.”

I intervjuene spurte vi hva saksbehandlerne la i den rettslige standarden barnets beste.
Mange av intervjuobjektene (6 stk) framhevet at det som utgangspunkt var til barnets beste
a veere sammen med sine foreldre, og at dette dermed talte for & innvilge
familiegjenforening. Men noen papekte at det i tillegg var en konkret og individuell
helhetsvurdering og at flere forhold kunne spille inn. Enkelte papekte at det ikke
nedvendigvis var slik at det alltid var til barnets beste & komme til Norge dersom de hadde

det bra i hjemlandet.

Naér det gjelder barnets mening er ikke dette noe selvstendig moment som ble spesifikt

nevnes 1 noen av vedtakene. Det tas som en selvfolge at barna ensker 4 komme hit.

6.3.2.1 Bruk av barnefaglig kompetanse/uttalelser

Flere av intervjuobjektene papekte at vurderingen av hva som er barnets beste er vanskelig,
og vi spurte ogsd om bruk av barnefaglig kompetanse i vurderingene. Den eneste
systematiske bruk av barnefaglig kompetanse i saksbehandlingen er ved sgknad om
familiegjenforening med fosterbarn og sesken, jf. uf. § 24 f og g, hvor det innhentes
barnefaglig vurdering av fosterhjemmet/herboendes omsorgsevne. Men det innhentes i liten
grad uttalelser om vurdering av vurderingen av hva slags avgjerelse som er til sokerens
beste utover den obligatoriske vurderingen av fosterhjem eller herboendes

omsorgskompetanse. Det er blitt ikke gjort 1 noen av sakene vi har sett pa.
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Fra et intervjuobjekt i UNE ble det besvart med man 1 UNE hadde vurdert & styrke den

barnefaglige kompetansen:

Det har veert draftet i UNE om vi skulle ansette en person med barnefaglig kompetanse
eller om vi skulle skolere nemndledere og saksbehandlere i dette feltet. Det var pa denne
bakgrunn UNE arrangerte en fagdag om Barnekonvensjonen i juni 2006 og at hovedtemaet

for UNE-seminaret” i 2007 var ’barn”’.

I UDI mente det ene intervjuobjektet at det var en ulempe at de som jobber der ikke har
erfaring fra barnevern osv. Sjol om noen har barnerettslig kompetanse, vil det vaere fordel
med mer barnefaglig kompetanse. Men nedvendig kompetanse kan ogsé innhentes eksternt
ved behov. Det ble ogsd pdpekt at bruk av barnefaglig kompetanse kan vare svaert
vanskelig nar barnet befinner seg i utlandet, da det vil vaere liten mulighet for & undersoke

forholdene og treffe barnet.”

6.3.3 Vekt og vare vurderinger

I vektingen er det mange faktorer som kan tale for og mot dispensasjon. Tyngden av de
innvandringspolitiske hensyn kan ogsé variere fra sak til sak. Det kan ogsa vere at det er
uklart om barnet far det bedre med familiegjenforening i Norge, eller at det eventuelt bare

er snakk om marginale forbedringer.

Barnets beste og barnekonvensjonens forpliktelser blir i liten grad blir nevnt i vedtakene.
Dette er pafallende, tatt i betraktning at alle vedtakene vi har sett pa gjelder barn, hvor
norske myndigheter er forpliktet til & vurdere barnets beste etter barnekonvensjonen art. 3.
Nér barnekonvensjonen er nevnt, er det i form av standardbegrunnelser og i generelle

vendinger, og det er i liten grad gjort konkrete individuelle vurderinger.

% Se punkt 6.8.2.3
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Barnekonvensjonen art. 3 ma vere et utgangspunkt for vekten av barnets beste. I flere
saker kom det fram at momentet ble tillagt vekt. I merknadene til to saker skriver
saksbehandleren at man foretar en konkret vurdering av barnets situasjon, og ’hensynet til

barnets beste vil ogsa her vere et relevant og tungtveiende moment.”

Det synes likevel klart i forvaltningspraksis at andre hensyn som stér i motstrid med
barnets beste kan bli tillagt avgjerende vekt, og sarlig da innvandringspolitiske hensyn.
Innvandringspolitiske hensyn kan alene veie tungt nok til 4 tilsidesette hensynet til barnets

beste.

I sak sitert pd side 92 vedrerende vektlegging av barnets beste kontra innvandringspolitiske
hensyn, synes UNE 4 tillegge barnets beste mindre betydning. I vedtaket starter
saksbehandler med at ’0gsa barnekonvensjonens art. 3 om a ta hensyn til hva som gagner
barnet mest, ma sees hen til.”” At man skal “’se hen til” barnets beste heres ut som om man
ikke gir det en sentral plass i vurderingen, men at det er et hensyn som man ogsi ma ha et
blikk pa. Dette underbygges videre i resonnementet om at barnets beste ikke er avgjerende
i alle saker, at ogsa andre hensyn ma vektlegges og at saksbehandler mener at de

innvandringspolitiske hensyn “er gitt sterkere vekt” ved at de preger regelverket.

I vedtaket péstds det uten nermere begrunnelse at regelverket er preget av at
innvandringspolitiske hensyn er gitt sterre vekt enn barnets beste. Sjol om
innvandringspolitiske hensyn hjemlet i ul. § 2 skal prege praktisering av hele loven, er ikke
det en opplagt konklusjon i den enkelte sak. At barnets beste skal veie tungt har juridisk
sett en sterkere rettslig forankring enn de innvandringspolitiske hensyn gjennom
barnekonvensjonen art. 3 og forrangbestemmelsen i menneskerettsloven'*. Sjol om
utlendingsforvaltningen mener at barnekonvensjonen art. 3 dpner for at andre hensyn,
deriblant innvandringspolitiske hensyn, kan veie tungt og medfore at barnets beste ikke
alltid kan f& gjennomslag, er allikevel det udiskutable og klare formal med art. 3 at barnets

beste skal vaere et hovedhensyn i alle forvaltningsavgjerelser. Barnekonvensjonen art. 3 er

1% Se punkt 3.3.7
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en forpliktelse om at barnets beste ma prege de regelverk og avgjerelser som omhandler

barn.

Det kan ogsé diskuteres om denne oppfatningen er i trad med lovgivers intensjoner, som
mener at barnets beste gjennomsyrer regelverket. I Ot.prp. nr. 75 om ny utlendingslov'"’
beskriver regjeringen gjeldende rett etter barnekonvensjonen slik: ’Konvensjonen bygger
pa prinsippet om barnets beste og er utledet av tanken om at barn er mer sarbare enn
voksne, og at de derfor trenger sarskilt vern og omsorg. | tillegg slas det fast at barn har
selvstendige rettigheter innenfor folkeretten, og at et barneperspektiv skal gjennomsyre alle
beslutninger som fattes og har betydning for barn.” Departementet har i lovforslaget inntatt
serskilte bestemmelser 1 ny utlendingslov for a styrke og sikre barns rettslige stilling

innenfor utlendingsretten.

Vi synes det ser ut til & veere behov for & klargjere at barnets beste skal vare et sentralt og
grunnleggende hensyn, og eke kompetansen og bevisstheten blant saksbehandlerne om det

konkrete innholdet i barnets beste og hvordan dette ber vurderes i den enkelte sak.

6.3.3.1 Om manglende barneperspektiv

At det legges et voksenperspektiv til grunn ved vurderingen av barnets beste er ikke i trad
med lovgivers oppfatning av hvordan barnets beste skal vurderes, jf. utdrag fra Ot.prp. nr.
75 over, om at et barneperspektiv skal gjennomsyre alle beslutninger. Et eksempel pé at
vurderingene ikke tar utgangspunkt i barna, er to vedtak hvor UNE skriver at man har ™ i
likhet med direktoratet vektlagt at situasjonen er selvvalgt i og med at deres mor har valgt
a reise til Norge og bosette seg her”. Ved 4 skrive at barns situasjon er sjglvalgt nar det er
foreldrene som har satt dem 1 situasjonen, ansvarliggjer UNE barn p4 lik linje som voksne,
sjol for valg barna ikke har gjort. I situasjoner hvor foreldre frivillig forlater sine barn, er

dette et moment som kan brukes mot foreldrenes krav om & fa uteve sitt familieliv 1 Norge.

01 Side 53
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Men 1 vurderingen av barnets beste bor det foretas en uavhengig og objektiv vurdering for

hva som er best for barnet, og det méd vare fra barnets perspektiv.

Et annet eksempel pa at det ikke legges til grunn et tilstrekkelig barneperspektiv i
vurderingen, er et forhold vi ogsa kommer tilbake til under momentet om sikkerhetsmessig
situasjon. Det er ikke 1 noen vedtak vurdert den sikkerhetsmessige situasjonen for barna. I
den grad sikkerhetsmessig situasjon er nevnt, er det i vurderingen av foreldrenes mulighet

til & reetablere familielivet i hjemlandet, basert pa om foreldrene har et beskyttelsesbehov.

95



6.4 De sikkerhetsmessige forholdene i hjemlandet eller oppholdslandet

6.4.1 Innledning

Med de sikkerhetsmessige forhold ser vi pd om det i vedtakene er vurdert om krig,
forfolgelsesfare eller annen sikkerhetsrisiko 1 hjemlandet eller oppholdslandet har

betydning for skjennsvurderingen.

Ofte vil de sikkerhetsmessige forholdene vare mer aktuelt ved vurderingen av hjemlandet
enn oppholdslandet. Sikkerhetsmessige forhold i hjemlandet er ofte medvirkende érsak til
at mange ikke oppholder seg i sitt hjemland. Dessuten er det hjemlandet som er mest
aktuelt sted & henvise familien til gjenforening dersom det ikke innvilges i Norge. Men det

er i noen saker anfort sikkerhetsmessige problemer ogsa i barnas oppholdsland.

6.4.2 Funn

Den sikkerhetsmessige situasjon ble lagt vekt pa som del av en helhetsvurdering i til
sammen 6 vedtak. Vedtakene gjaldt den sikkerhetsmessige situasjonen i hjemlandet. Den
sikkerhetsmessige situasjonen i oppholdslandet ble ikke vektlagt i noen vedtak, verken i
2005 eller 2006.

Vanskelig sikkerhetsmessig situasjon i oppholdslandet ble anfort av sekerne som argument
for dispensasjon i forbindelse med 12 vedtak, mens vanskelig sikkerhetsmessig situasjon i
hjemlandet ble anfort i forbindelse med 6 vedtak. I disse anferslene var det den

sikkerhetsmessige situasjonen for sgkerne som var framhevet.

I de 6 vedtakene hvor sikkerhetsmessig situasjon i hjemlandet blir trukket fram i
vurderingen, tar ikke vurderingen utgangspunkt i sgkernes sikkerhetsmessige situasjon i

hjemlandet, men herboendes sikkerhetssituasjon ved en eventuell retur. Det er derfor ikke
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sammenheng mellom saker hvor det ble anfert sikkerhetsmessige forhold som argumenter

for & dispensere fra sgkerens side, og de saker hvor sikkerhetsmessige forhold trekkes fram
1 vurderingen som ble foretatt av UDI eller UNE. I alle seks vedtak gis det dispensasjon fra
underholdskravet. I to av disse sakene innvilges derimot ikke soknaden av UNE, men etter
a ha gitt dispensasjon fra underholdskravet sendes saken tilbake til UDI for ny

forsteinstansvurdering av personkretsen.

Fra de aktuelle vedtakene sies det folgende:

I en sak vedrerende fire barn som segker familiegjenforening med mor, skriver UNE

(enstemmig nemndmete):

’Nemnda finner det ikke rimelig at en gjenforening eventuelt skal skje i Somalia — eller i
Syria. Nar det gjelder hjemlandet Somalia viser nemnda til at herboende mor i 2003 fikk en
tillatelse etter loven § 8 annet ledd, jf. forskriften § 21 farste ledd. P& denne bakgrunn

fremstar det ikke som rimelig at familiegjenforening skjer i hjemlandet.”

Uf. § 21 forste ledd henviser til de som er vernet mot retur, men som ikke far asyl, jf. ul. §
15 forste ledd. Dette oppholdsgrunnlaget for herboende henvises det ogsé til som argument
for dispensasjon i de to evrige saker hvor sikkerhetsmessig situasjon i hjemlandet er

vurdert:

’Nemnda har etter en totalvurdering av saken kommet til at det er grunnlag for a anvende
denne unntaksbestemmelsen i klagernes tilfelle. (...) Nemnda har videre sett hen til at deres
mor har fatt oppholdstillatelse etter utlendingsloven § 15 farste ledd som er en
beskyttelsesbestemmelse. Dette gjor at det ikke kan forventes at hun gjenforenes med barna

i hjemlandet.”
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I forbindelse med disse vedtakene var det utarbeidet interne merknader av saksbehandler,
og hvor morens oppholdsgrunnlag framheves som et moment som taler for innvilgelse. I

merknadene skrives det:

| forskriften § 25 fjerde ledd bokstav gjgres det unntak fra underholdskravet dersom
referansen er overfgringsflyktning eller har fatt asyl. Frem til 2003 var det tilsvarende
unntak dersom referansen hadde fatt oppholdstillatelse pa humaniteert grunnlag (tillatelse i
medhold av utlendingsloven 8§ 8 annet ledd jf utlendingsforskriften § 21) etter seknad om
asyl. Ved forskriftsendring som tradte i kraft 1. mai 2003 ble det innfart et krav om sikret
underhold ogsa hvor referansen har fatt oppholdstillatelse pd humanitart grunnlag etter

sgknad om asyl. Slik hadde reglene ogsa veert far 1997. (...)

Etter dette vil ikke det forhold at referansen har oppholdstillatelse pa humanitart grunnlag
i seg selv vaere tilstrekkelig til at "’seerlig sterke menneskelige hensyn” foreligger.
Referansen i var sak har tillatelse i medhold av utlendingsloven § 15 jf
utlendingsforskriften 8§ 21 farste ledd, i det hun er vernet mot retur til hjemlandet.”

I notatet framheves det at fordi underholdskravet ble gjeninnfert for de som fikk opphold
pa humanitaert grunnlag, ogsé de med et beskyttelsesbehov, kan ikke et beskyttelsesbehov
begrunne en praksis hvor man dispenserer pé dette grunnlaget alene. Saksbehandler mener
det vil vaere i strid med reglene om at underholdskrav skal vare hovedregel ogsa nar

herboende har beskyttelsesbehov.

Merknadene avslutter med & liste opp argumenter for og imot a dispensere:

”Argumenter som taler for at seerlig sterke menneskelige hensyn foreligger i klagernes
tilfelle:

e Herboende har oppholdstillatelse i medhold av utlendingslovforskriften § 21 farste
ledd. Norske myndigheter anser utlendingsloven § 15 til hinder for at herboende
returnerer til hjemlandet.
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e Barna lever etter det opplyste uten faste omsorgspersoner.

Argumenter som taler mot at ’serlig sterke menneskelige hensyn” foreligger i klagernes
tilfelle:

o Klagernes situasjon skiller seg ikke ut i forhold til andre som lever under
tilsvarende forhold. Etter det opplyste er klagerne friske.

e Nemndas praksis pa omradet er streng. Etter praksis anser ikke nemnda det forhold
at referansen har tillatelse i medhold av 8 21 farste ledd i seg selv som tilstrekkelig
til at "seerlig sterke menneskelige hensyn™ anses a foreligge.

e Det er ikke fremkommet opplysninger i saken som viser at referansen ikke er i stand
til & skaffe seg inntektsgivende arbeid.

e Barnas alder - 13 og 15 ar - eldre barn er mindre sarbare enn yngre.

e Klagerne og referansen kan utave familieliv i klagernes oppholdsland™

I merknadene trekkes vedkommendes oppholdsgrunnlag fram som ett av to argumenter
som taler for dispensasjon. Men blant motargumentene presiseres det ogsa at en slik

oppholdstillatelse alene ikke kan danne grunnlag for dispensasjon.

At herboende er vernet mot retur, og ikke kan gjenforenes med sine barn 1 hjemlandet,

framholdes derfor ikke vere et tilstrekkelig argument i seg sjol.

Det er for gvrig verdt & merke seg at det 1 vurderingen av adgang til & reetablere
familielivet i1 tredjelandet barna oppholder seg 1, kommer med motsatte konklusjoner i
forhold til seskenflokken i Syria og seskenflokken i Kenya. Dette er ikke na@rmere
begrunnet. Det ser ikke ut til & vaere gjort noen vurdering av barnas oppholdsgrunnlag
adgangen til legalisert familiegjenforening i oppholdslandet. I og med at UNE velger a

dispensere i1 begge sakene, settes imidlertid ikke dette pé spissen.

At den sikkerhetsmessige situasjon i liten grad er trukket fram i vedtakene, er ikke helt i
samsvar med det inntrykk vi fikk 1 intervjuene. Flere papekte at det forhold at herboende
har opphold av beskyttelsesgrunner kan vere et viktig argument for & dispensere, da det
ikke er rimelig & henvise til gjenforening 1 hjemlandet. Momentet kan selvsagt vare vurdert

av saksbehandlerne sjol om det ikke er trukket fram 1 det store flertallet av i vedtakene vi s&
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pa. Det ma ogsé tas forbehold om at det kan veere mange innvilgelsessaker i UDI som vi

ikke har lest, og hvor herboendes beskyttelsesbehov er tatt i betraktning.

Som nevnt over er det i vedtakene hvor sikkerhetsmessig situasjon er nevnt, kun hensynet
til herboendes beskyttelsesbehov som er vurdert. Den sikkerhetsmessige situasjonen for

barna, som er sgkere og part 1 saken, er ikke gjenstand for vurdering 1 noen vedtak.

Nar det gjelder sgkernes sikkerhetssituasjon, og om dette tas i betraktning, er svarene
varierende mellom intervjuobjektene. Noen papekte at barnas vanskelige sikkerhetsmessige
situasjon kunne innga i en helhetsvurdering, men understreket at det métte foreligge
serskilte omstendigheter som gjorde at de aktuelle barna var sarskilt utsatt. Dersom barnas
sikkerhetssituasjon ikke skilte seg vesentlig fra andre barn, var det ikke et moment av
betydning. Det ble ogsa papekt at sikkerhetssituasjonen i seg sjol neppe var tilstrekkelig,

men kunne inngéd som et moment i helhetsvurderingen.

To intervjuobjekter mente barna burde henvises til & soke beskyttelse hos UNHCR eller
soke asyl dersom de var i sikkerhetsmessige problemer, og mente at momentet ikke var
serlig relevant ved vurderingen av serlig sterke menneskelige hensyn som grunnlag for a

dispensere for underholdskravet i sak om familiegjenforening.

6.4.3 Vekt og vare vurderinger

6.4.3.1 Om herboendes sikkerhet ved retur

I vedtakene vi har sett p4 er momentet tillagt vekt i de seks vedtakene hvor det er nevnt. Til
sammen er det i 69'% vedtak (dvs. 60 % av vedtakene vi har sett pa) slik at herboende har
oppholdstillatelse av beskyttelsesgrunner, enten fordi de er vernet mot retur etter ul. § 15
forste ledd eller har status som flyktning. Kun i seks av vedtakene er adgangen til a

reetablere familielivet i hjemlandet nér herboende er vernet mot retur trukket fram i

192 1 tillegg er det to tilfeller som ikke er spesifisert om er etter ul. § 15 forste eller andre ledd.

100



vurderingen 1 vedtaket. Det vil si at 1 63 vedtak hvor det samme momentet gjor seg

gjeldende er det ikke nevnt.

Intervjuobjektene nevner at dette er et moment som taler for at det dispenseres, men det
pafallende at det likevel sjelden nevnes i vedtak hvor herboende har et slikt
beskyttelsesbehov. Det tilsier at det for et stort antall saker hvor hensynet er relevant

likevel ikke tillegges sarlig vekt.

Samtidig er det slik at momentet ser ut til & ha betydelig vekt i de fa sakene hvor det
trekkes fram. I to saker referert pa side 99 framheves det at det alene ikke kan vare
tilstrekkelig for & dispensere. Men de ovrige momentene som er trukket fram for a
dispensere, er barnas alder og at de er igjen alene uten faste omsorgspersoner. Det er ogsa
listet opp flere hensyn som taler imot dispensasjon. De avgjerende momentene i saken
tilsvarer situasjonen i mange av de sakene vi ser pa (vi vurderer bare barn som er igjen uten
foreldre, og mange er uten andre faste omsorgspersoner). I vedtakene synes derfor
herboendes beskyttelsesbehov a vaere tillagt betydelig storre vekt enn i andre saker hvor
situasjonen ikke skiller seg vesentlig fra dette, men hvor vurdering av beskyttelsesbehov

ikke framkommer 1 vedtaket.

Vi fér derfor et inntrykk at det er ulike oppfatninger av momentets betydning, og frykter at
det kan medfere forskjellsbehandling. At momentet kun unntaksvis trekkes fram og
vurderes er kritikkverdig, tatt i betraktning at hovedhensynet bak at momentet trekkes inn
er retten til familieliv, hvor ogsa folkerettslige forpliktelser etter EMK er relevante (mer om

retten til familieliv som eget moment).

Vi vil for evrig papeke et uheldig ordvalg 1 merknadene referert pé side 99 og 100.
Saksbehandler framhever i merknadene herboendes beskyttelsesbehov og muligheter for
gjenforening i hjemlandet, og tillegger dette betydelig vekt. Men i vurderingen av barnets
beste (mer om dette som eget moment), omtaler saksbehandleren béade frivillig og tvungen

migrasjon som et resultat av herboendes “eget valg”:
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’Ofte kan klagerens situasjon (at barnet er igjen alene, var merknad) ha oppstatt som fglge
av omsorgspersonenes/foreldrenes eget valg, ved at de selv har reist til Norge i
familiegjenforeningsayemed eller for & fremsette sgknad om asyl. Det er derfor i slike saker
ogsa lagt vekt pa om det foreligger muligheter for at familien kan gjenforenes i klagerens

eller referansens hjemland/oppholdsland.”

Saksbehandler henter seg litt inn igjen ved 4 trekke fram at det er en vurdering av
muligheter for & gjenforenes i hjemland eller oppholdsland, men & omtale flukt som et
frivillig valg rimer darlig med anerkjennelsen av beskyttelsesbehovet og det forhold at
beskyttelsesbehov taler for & dispensere fra underholdskravet. | EMD kritiseres en slik
ordbruk nér oppholdstillatelsen er resultat av at man har flyktet og sekt asyl, jf. Tuquabo-
Tekle og andre mot Nederland (2005) avsnitt 47. Saken gjaldt gjenvaerende datter som
sokte familiegjenforening med herboende mor som hadde flyktet til Norge og fikk

oppholdstillatelse fordi hun var vernet mot retur (hun flyttet senere til Nederland):

““At this juncture the Court would remark that it is questionable to what extent it can be
maintained in the present case, as the Government did, that Mrs Tuquabo-Tekle left Mehret
behind of ““her own free will”’, bearing in mind that she fled Eritrea in the course of a civil

war to seek asylum abroad following the death of her husband.”

6.4.3.2 Om sgkernes sikkerhetssituasjon

De anforte sikkerhetsproblemene for sekernes del (anfert i 18 vedtak) er ikke vurdert i
noen av vedtakene. Saksbehandlerne vi intervjuet virker ikke samstemte i vurderingen av
om hensynet til om sekernes sikkerhetssituasjon er relevant. Enkelte av saksbehandlerne
gav uttrykk for at den sikkerhetsmessige situasjonen kan ga inn i en helhetsvurdering,
eventuelt at det kan medfere prioritert saksbehandling. Andre henviste barna til & sgke asyl

dersom de hadde et sikkerhetsmessig problem.
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At momentet for barnas del ikke framkommer 1 noen vedtak, heller ikke nar det er anfort,
tyder pa at momentet i liten grad anses som relevant, og i hvert fall at det har sveert liten

vekt.

Vi mener det er sterkt kritikkverdig at sekernes sikkerhetssituasjon overhodet ikke er
vurdert 1 vedtakene, og tillegges minimal vekt. Det er ogsa pafallende nér flertallet av
vedtakene gjelder barn fra Somalia. Mange av deres omsorgspersoner i Norge har fétt
opphold pa grunn av beskyttelsesbehov etter ul. § 15 forste ledd. UNHCRs anbefalinger for
de som kommer som asylsegkere fra Ser-Somalia er at de som ikke fér asyl, ber fa en

subsidizr beskyttelse p& grunn av sikkerhetssituasjonen i hjemlandet.'®

Det er grunn til &
anta at mange av de samme vurderingene som er gjort i forbindelse med foreldrenes
beskyttelsesbehov (for eksempel at man tilherer en minoritetsklan), ogsé kan gjere seg

gjeldende for deres barn.

I tillegg kan det trekkes fram at barn ogsa er sarskilt beskyttet etter barnekonvensjonen art.
6 om retten til liv. Dersom denne retten er truet der barnet befinner seg, mé dette fa
innvirkning pa vurderingen av serlig sterke menneskelige hensyn. Det mé ogsa fa
innvirkning pd vurderingen dersom barnet stér i fare for & bli utsatt for andre krenkelser
barnet er beskyttet mot etter barnekonvensjonen, sa som:

- mishandling, forsemmelse og misbruk, jf. art. 19

- barnearbeid, jf. art. 32,

- seksuell utnytting og misbruk, jf. art. 34

- bortforing, prostitusjon og salg, jf. art. 35

- fengsel, dedsstraff og tortur, jf. art. 37

- tvangsrekruttering som barnesoldat, jf. art. 38.

En tilnerming som et par saksbehandlere gav uttrykk for om at barna 1 stedet bor seke om

flyktningstatus gjennom UNHCR eller ved asylseknad, er etter vart syn bade urimelig og

1% UNHCR Advisory on the Return of Somali Nationals to Somalia (november 2005) og UNHCR position on
the return of rejected asylum-seekers to Somalia (januar 2004)
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feil. At sekeren kunne oppnadd beskyttelse ved & oppseke UNHCR eller sagke asyl, kan
ikke medfere at beskyttelsesmomentet utelukkes som relevant moment i vurderingen av om
det foreligger serlig sterke menneskelige hensyn som grunnlag for & dispensere fra
underholdskravet i en sak om familiegjenforening. En rekke andre menneskelige hensyn
anses som relevant og tillegges vekt, og beskyttelsesbehov er i hoyeste grad ogsa et
menneskelig hensyn. Vi kan derfor ikke finne holdepunkter for at sekerens
beskyttelsesbehov ikke kan ha betydning. Dersom man har et beskyttelsesbehov, men ikke
har tilstrekkelig familizer tilknytning til Norge, kan selvsagt ikke dette beskyttelsesbehovet
alene danne grunnlag for familiegjenforening. Da er sekerne henvist til flyktningretten.
Men i disse sakene er uansett det primere grunnlaget for oppholdstillatelse en
familietilknytning. Har mindrearige barn med beskyttelsesbehov foreldre eller andre neere
omsorgspersoner i Norge som de seker familiegjenforening med, burde den
sikkerhetsmessige vanskelige situasjonen vare et relevant argument for & dispensere fra
underholdskravet slik at de kan gjenforenes med sine nermeste omsorgspersoner et trygt
sted. Dette vil vare den beste losningen for barna, og ikke at de skal henvises til & oppseoke

flyktningleire eller ta seg den farlige veien til Europa for & seke asyl.
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6.5 Humaniteer og sosial situasjon i hjemland og oppholdsland

6.5.1 Innledning

Her vil vi se hvorvidt en vanskelig humanitar situasjon i hjemlandet eller oppholdslandet
kan tale for dispensasjon fra underholdskravet. Med humanitar og sosial situasjon ser vi
hen til om segkerne far oppfylt grunnleggende sosiale og ekonomiske rettigheter der de
oppholder seg: Tilgang pd mat, kler, bolig, helsetjenester og skole. Dette er rettigheter barn
har krav pé etter barnekonvensjonen og konvensjonen om gkonomiske og sosiale
rettigheter (OSK). At barna lever med en lavere materiell levestandard enn hva de vil fa i
Norge, er derimot ikke relevant, s& lenge de sosiale og skonomiske behov er sikret pd et

rimelig niva.

Vi har registrert hvorvidt forvaltningen har foretatt en vurdering av den humaniteere
situasjonen, bade 1 hjemlandet og 1 eventuelt oppholdsland. Forholdene i hjemlandet er
relevante for alle saker, da hjemlandet er et naturlig alternativ til oppholdslandet dersom
sokerne ikke innvilges familiegjenforening i Norge. Barna oppholder seg kanskje bare
midlertidig i oppholdslandet, eller de har ikke oppholdstillatelse der og kan bli nedt til
returnere til hjemlandet. Dessuten er hjemlandet vanligvis det mest aktuelle alternativ for a
gjenforene familien dersom den ikke kan gjenforenes i Norge. Forholdene i oppholdslandet
er relevant i de saker hvor barna oppholder seg utenfor sitt hjemland. Dette gjelder det store
flertallet av de vedtakene vi undersekte: I 104 av 115 vedtak oppholdt barna seg i et
tredjeland pa vedtakstidspunktet.

Med humaniteer situasjon ser vi hen til hvordan utlendingsforvaltningen i

skjennsvurderingen trekker inn bade den generelle humanitare situasjonen i landet og

individuelle humanitere forhold som gjer seg gjeldende.
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6.5.2 Funn

Ikke i noen av vedtakene vi har sett pa, nevnes humanitare eller sosiale forhold i
hjemlandet i vurderingen. Det skyldes trolig at fa oppholder seg i hjemlandet, og at dette
derfor 1 liten grad ogsé anferes (anfort i tilknytning til seks vedtak). Det er likevel
pafallende at det ikke er vurdert i noen saker fordi dette vil vere relevant for de fleste

saker.

I et lite mindretall av vedtakene kommer det fram vurderinger av om sekerne er i en
vanskelig humaniter situasjon i oppholdslandet. Dette var ogsa i sterre grad anfert av

sokerne, i tilknytning til 43 vedtak.

Humanitaere og sosiale forhold i
oppholdslandet

@ ikke newnt (89)

m newnt, ikke vektlagt (10)

O vektlagt i
helhetswirdering (5)

Diagram 6.1.

Vanskelige humaniteare forhold i oppholdslandet ble paberopt av sekerne i hele 43 tilfeller,
og 1 tilsvarende problemer 1 hjemlandet ble paberopt 1 6 tilfeller. Det er derfor bare 1 et

fatall av sakene dette momentet nevnes i1 vurderingen, sjol om det er paberopt av sekerne.

Utlendingsforvaltningen skiller mellom de generelle og de individuelle forhold i
vurderingen av om det foreligger serlig sterke menneskelige hensyn, ogsa ved vurderingen
av de humanitaere forhold i hjemlandet. I en sak bruker UNE vedtaket folgende generelle

retningslinje for dispensasjon:
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’Det ma som utgangspunkt bade foreligge helt spesielle og tungtveiende individuelle
omstendigheter som skiller klagerens situasjon vesentlig fra situasjonen for andre som
lever under sammenlignbare forhold, og disse omstendighetene ma med styrke tale for at

familiegjenforening innvilges.”

At omstendighetene ma vere helt spesielle og tungtveiende” og “med styrke tale for”,
viser at utlendingsforvaltningen legger til grunn at de humanitaere omstendighetene mé
vaere ekstraordinart darlige. Med et krav om at omstendighetene ma vere “individuelle”,
ma sekerens situasjon vere spesiell. Det er den ikke dersom den tilsvarer den generelle
humanitare situasjonen pa stedet der sekeren oppholder seg. Dersom sekeren er i en
individuelt sett darlig humaniteer situasjon, kreves det ogsa at situasjonen er “vesentlig”

darligere enn for andre.

Satt pa spissen, innebarer disse vilkarene at dersom normalsituasjonen for barn 1 det
aktuelle land er at barn ikke far g pd skole, at de er boliglese eller at tilgang pd mat er
darlig, vil ikke humanitersituasjonen utgjore et sterkt menneskelig hensyn som taler for

dispensasjon.

I et UNE-vedtak framheves kravet til individuelle omstendigheter, og at en generelt
vanskelig humanitersituasjon ikke far betydning. Sekeren er 12 ar fra Afghanistan, og
oppholder seg i1 Pakistan hvor han ikke far ga pa skole. Foreldrene er drept av Taliban, og
han har siden bodd rundt hos ulike slektninger. Han seker familiegjenforening med en

voksen bror 1 Norge, og UNE vurderer a dispensere fra underholdskravet:

Etter en helhetsvurdering er nemnda imidlertid kommet til at det ikke foreligger slike
serlig sterke menneskelige hensyn, jf. 8 25 tredje ledd, som kan begrunne at det gjgres
unntak fra hovedregelen. Nemnda viser til at det i henhold til gjeldende praksis skal sveert

tungtveiende grunner til far bestemmelsen kommer til anvendelse. Nemnda viser videre til
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at klagerens situasjon i Pakistan ikke skiller seg vesentlig fra andre afghanske flyktninger

som oppholder seg i Pakistan.”

Det er altsa den generelle situasjonen for den gruppen sgkeren tilhgrer pa det aktuelle sted
man oppholder seg som vurderes. Det er naturlig & forsta det slik at dersom tilsvarende
forhold gjorde seg gjeldende for enkelte sokere som tilherte en mer privilegert gruppe eller
kom fra/oppholdt seg i et mer velstdende land, ville tilsvarende forhold kunne bli vurdert

som spesielle og individuelle omstendigheter som ville blitt vektlagt.

I en annen sak vi sd pd, som ogsa gjaldt mindredrig afghansk seker som sakte

familiegjenforening med voksen bror i Norge, skriver UDI i sitt oversendelsesbrev til UNE:

’Utlendingsmyndighetene har sett hen til opplysningene om sgkerens situasjon i Iran og
Hellas, men finner ikke at disse i seg selv utgjer slike seerlig sterke menneskelige hensyn
som denne bestemmelsen krever. Videre vises det til at sgkeren etter det opplyste har sgkt
asyl eller oppholdstillatelse i Hellas, og at denne fremdeles er til behandling. Det forhold
at Hellas ikke skal tilby de samme gkonomiske og sosiale godene til flyktninger kan heller

ikke tillegges vekt.” 24

Vedtaket sier at de vanskelige forholdene i seg sjgl ikke utgjor sarlig sterke menneskelige
hensyn. Vedtaket stemmer med det saksbehandlere ga uttrykk for i intervjuene om at en
vanskelig humanitar situasjon alene ikke medferer dispensasjon, men kan {4 betydning
sammen med andre momenter som taler for dispensasjon. Siste setning 1 vedtaksutdraget

over synliggjer ogsa at en lavere materiell standard ikke tillegges vekt.

I de vedtak hvor det nevnes en vanskelig humanitarsituasjon, er dette ofte gjort til en
standardfrase: UNE nevner at de har merket seg den vanskelige livssituasjonen som er

anfort, men henviser uten n@rmere begrunnelse til at dette ikke er tilstrekkelig etter en

19 Utlendingsmyndighetene besluttet i februar 2008 midlertidig stans i uttransportering av asylsekere til
Hellas etter Dublin-forordningen om retur til forsteasylland, blant annet pa grunn av darlige mottaksforhold
for asylsekere i Hellas. Se f.eks. www.une.no
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helhetsvurdering. I ti saker er humanitere og sosiale forhold nevnt, men ikke vektlagt.

Tilsvarende standardformulering skriver UNE 1 disse to eksemplene:

“The Board has noted the arguments regarding the appellant’s situation in Kenya, where
she resides. However, following an overall assessment, the Board has concluded that there
are no such particularly strong humanitarian considerations, cf. section 25, third

paragraph, which may give grounds to exceptions of the main rule.”

’Nemnda har merket seg anfarslene om at klagerens onkel ikke lenger gnsker & ta seg av
klageren da hans bror har fatt opphold i Norge og at klageren ikke far skolegang i
Pakistan. Etter en helhetsvurdering er nemnda imidlertid kommet til at det ikke foreligger
slike saerlig sterke menneskelige hensyn, jf. § 25 tredje ledd, som kan begrunne at det

gjeres unntak fra hovedregelen.”

I en sak med to barn som har mistet foreldrene og seker familiegjenforening med voksen

bror i Norge med flyktningstatus, skriver nemndleder i UNE:

’Nemnda har videre sett hen til opplysningene om at klagerne er mindredrige og at de
lever i en vanskelig situasjon i Kenya da de verken har oppholdstillatelse eller
reisedokumenter, men finner heller ikke at dette taler for at det gjares unntak fra

underholdskravet.”

I dette vedtaket sier nemndleder at "heller ikke dette taler for at det gjores unntak”.
Vedtakets ordlyd om at en vanskelig humaniter situasjon ikke taler for dispensasjon, star i
motsetning til andre vedtak. I andre vedtak, og ogsé 1 intervjuer med saksbehandlere,
legges det til grunn at en vanskelig humanitarsituasjon taler for a dispensere. Det er et
spersmél om momentets vekt. Begrensningene ligger i at det mé vere spesielle og
individuelle omstendigheter, og ikke helt generelle forhold, og at andre momenter kan tale

sterkt imot dispensasjon.
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I en annen sak som omfattet fire sekere, hadde den humanitare situasjonen betydning for
den helhetsvurderingen som ble foretatt. Alle sekerne fikk dispensasjon fra
underholdskravet. Fire sosken oppholdt seg i et tredjeland pa flukt sammen med sin far, og
sokte familiegjenforening med mor i Norge. Under behandling av
familiegjenforeningsseknaden, dede faren av sykdom. Den norske ambassaden hadde
kontakt med UNHCR, som sa til barna. UNHCR formidlet gjennom den norske
ambassaden at barnas situasjon var preker, og anmodet om prioritert saksbehandling. I en

sak med fire sgsken uttaler UNE (enstemmig i nemndmete):

’Slik saken er opplyst er barna i en fortvilet situasjon i Damaskus na, uten tilsyn pa dagtid

0g om natten og uten skolegang.”

I vare intervjuer med saksbehandlere var det gjennomgéende svaret at man ikke legger
avgjerende vekt pd humanitaere og sosiale forhold, men at dette kan komme inn som del av

en storre helhetsvurdering.

6.5.3 Vekt og vare vurderinger

Béde gjennom vedtak og intervjuer fir vi inntrykk av at darlige sosiale og humanitere
forhold i seg sjol ikke er tilstrekkelig, heller ikke nar de er individuelle, men at disse
forholdene kan ha betydning i saker hvor ogsa andre momenter taler sterkt for

dispensasjon.

Generelt darlig humanitersituasjon for en folkegruppe eller i et land, tillegges i liten eller
ingen grad vekt 1 skjonnsvurderingen. Dersom en darlig humanitersituasjon rammer mange
mennesker (og andre potensielle sgkere), vil de innvandringspolitiske hensyn tale tungt
imot innvilgelse, se neermere om dette momentet senere. Derfor kreves det at den
humanitare situasjonen er spesiell, individuell og skiller seg vesentlig fra gvrige i en

sammenliknbar situasjon for at momentet skal 3 tilstrekkelig tyngde til fordel for sekeren.
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Funnene tyder imidlertid pa at det kan vare ulike synspunkter pd hva som er en spesiell og
individuell situasjon. I de to vedtaksutdragene under funn, som begge omhandlet
soskenflokker pé flukt i tredjeland, kom man til motsatte konklusjoner. I forste vedtak
mener nemndleder at forholdene ikke taler for dispensasjon, i den siste saken tillegges de
vanskelige humanitare forholdene for barna i denne situasjonen betydelig vekt i
helhetsvurderingen. Det gir inntrykk av at ssmmenliknbare forhold vurderes ulikt av ulike

saksbehandlere.'®

Ingen av vedtakene vurderer den humanitere og sosiale situasjonen i hjemlandet. Dette kan
forklares med at fa oppholdt seg i hjemlandet. Situasjonen 1 hjemlandet er allikevel av
betydning ogsa i saker hvor barna ikke oppholder seg der, jf. innledningen over. Sjol om de
oppholder seg i tredjeland, er det relevant i vurderingen om det er et godt alternativ for
barna & returnere til hjemlandet eller om familien kan gjenforenes der. Serlig pafallende
blir dette nér den storste gruppen sekere 1 vart saksutvalg kommer fra Somalia, hele 76
vedtak (dvs. 66 %) omhandlet somaliske segkere. Somalia er et land uten fungerende
statsadministrasjon, og Ser-Somalia er preget av borgerkrig og uroligheter. Bade den
sikkerhetsmessige og humanitaere situasjonen i Ser-Somalia er prekar. Trolig er det en
medvirkende arsak til at samtlige somaliske sgkere 1 vart utvalg oppholdt seg i tredjeland.

Det er kritikkverdig at dette ikke vurderes i noen av de vedtak vi har gétt igjennom.

Sjel om samfunnsforholdene og den humanitare situasjonen er generell, ber det overfor
barn vare grenser for hvor darlig den generelle humanitaere situasjonen kan vare uten at
norske myndigheter legger mer vekt pd dem. Nér barn som seker familiegjenforening til
Norge ikke far oppfylt de mest grunnleggende sosiale og ekonomiske rettigheter etter
barnekonvensjonen der de oppholder seg, ber dette vare et tungtveiende moment, sjol om
det er et generelt problem. Norge har selvsagt ikke ansvar for at landene barna er fra eller

oppholder seg 1, ikke oppfyller barnas rettigheter. Men norske myndigheter har en

105 ge punkt 7.2
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forpliktelse til & vurdere barnets beste etter barnekonvensjonen art. 3 for de barna som
soker familiegjenforening. Nér grunnleggende sosiale rettigheter etter barnekonvensjonen
ikke er oppfylt for de aktuelle barna, vil det vanligvis vere klart til barnets beste a fa en
oppholdstillatelse i Norge slik at disse rettighetene kan realiseres. Barn har for eksempel
rett til skolegang etter barnekonvensjonen art. 28. Det at barn ikke far oppfylt denne
rettigheten der de oppholder seg, har ikke veert tillagt vekt i1 de sakene vi har sett pa. Det
boer av hensyn til barnets beste stilles mindre krav til individualisering av den sosiale og

humanitare situasjonen nér sekeren er mindredrig.

I en sak illustreres det vi mener er kritikkverdig:

’Nemnda har merket seg anfarslene om at klagerens onkel ikke lenger gnsker a ta seg av
klageren da hans bror har fatt opphold i Norge og at klageren ikke far skolegang i
Pakistan. Etter en helhetsvurdering er nemnda imidlertid kommet til at det ikke foreligger
slike saerlig sterke menneskelige hensyn, jf. § 25 tredje ledd, som kan begrunne at det
gjeres unntak fra hovedregelen.”

Sekeren fir verken realisert rett til omsorg eller rett til utdanning. I fortsettelsen, for &

forsvare at dette ikke kan tillegges avgjerende betydning, skriver UNE:

’Nemnda viser videre til at klagerens situasjon i Pakistan ikke skiller seg vesentlig fra

andre afghanske flyktninger som oppholder seg i Pakistan.”

Det synes ikke som UNE i denne vurderingen skiller mellom barn og voksne ved vurdering

av de afghanske flyktningenes generelle situasjon.
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6.6 Oppholder seg utenfor hjemlandet

6.6.1 Innledning

I mange av sakene som omhandler familiegjenforening oppholder sekeren seg i et annet
land enn hjemlandet. Det kan vaere flere grunner til dette, men skyldes vanligvis uroligheter
1 hjemlandet. I dette kapittelet skal vi se pd om det at barna som segker om
familiegjenforening bor i et annet land enn hjemlandet har noe 4 si i forhold til

unntaksvurderingen for underholdskravet.

6.6.2 Funn

190 % av vedtakene i vart saksutvalg oppholder barna seg i et annet land enn hjemlandet

under sgknadsprosessen. Dette utgjor 104 av 115 vedtak.

Nedenfor folger en oversikt over hvilke land disse barna oppholdt seg i. P4 grunn av den

urolige situasjonen i Somalia, oppholdt mange av sgkerne seg i Etiopia eller Kenya.

Oppholdsland utenfor hjemlandet
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I 15 vedtak har utlendingsmyndighetene nevnt at seker/klager oppholder seg i et annet land
enn hjemlandet, men dette er ikke lagt vekt pé 1 vurderingen av om det skal gjores unntak
fra underholdskravet. Et eksempel pa dette er en sak hvor tre somaliske barn pa 19'%, 17
og 14 ar uten omsorgspersoner oppholder seg i Uganda. De har sgkt familiegjenforening

med sin far som har oppholdstillatelse i Norge. I avslaget til det ene barnet uttaler UNE at

’(n)emnda har merket seg at klagerens stemor trolig er ded og at klageren og to sgsken er
uten foreldre i Uganda, men finner ikke at dette er tilstrekkelig tungtveiende i hervaerende

sak.

I en annen sak som omhandler ei 16 gammel jente uttaler UNE 1 sin vurdering at

”(n)emnda har merket seg anfarslene om herboende referanse er analfabet og har darlig
helse og at klageren skal oppholde seg alene i Etiopia. Etter en helhetsvurdering er
nemnda imidlertid kommet til at det ikke foreligger slike se&rlig sterke menneskelige
hensyn, jf. 25 tredje ledd, som kan begrunne at det gjares unntak fra hovedregelen,
Nemnda viser til at det i henhold til gjeldende praksis skal sveert tungtveiende grunner til
far bestemmelsen kommer til anvendelse. Det vises til at denne bestemmelsen er ment som
en snever unntaksregel og at det ikke foreligger opplysninger eller dokumentasjon pa at
herboende referanse ikke har mulighet for & fa seg inntektsgivende arbeid. Klagerens
situasjon i Etiopia stiller seg videre ikke i en slik serstilling at det vil kunne gjgres unntak
for underholdskravet. Det vises ogsa til at herboende referanse skal ha fem barn som bor i
Somalia med sin farmor, noe som taler for at klageren ogsa skal ha omsorgspersoner i

hjemlandet.”

I fire av vedtakene, som omhandler fire somaliske barn pd 15, 13, 10 og 6 ar, har imidlertid

UNE lagt avgjerende vekt pd at barna er alene i ett annet land, Syria. I vedtaket sier UNE at

1% Alder pé vedtakstidspunktet i UNE
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”(s)lik saken er opplyst er barna i en fortvilt situasjon i Damaskus nd, uten tilsyn pa dagtid
0g om natten og uten skolegang. De er uten naere omsorgspersoner/slektninger i Damaskus

og har nylig mistet sin far, samtidig som de har mor og to sgsken i Norge™.

I ett av intervjuene mener intervjuobjektet at det kom an pé den konkrete situasjonen, men
det at barna oppholder seg i et annet land enn hjemlandet kan veere et moment for
skjennsvurderingen. F.eks. blir det nevnt at det er forskjell pd vurderingen ut i fra om
barnet har bodd i dette oppholdslandet hele livet, eller om det oppholder seg der av
flyktningelignende grunner. I det sistnevnte tilfellet ser man i s fall hen til om barna er i en
serlig sarbar situasjon, f.eks. om det er en seskenflokk pd smé barn. Ellers er det lite
tilbakemelding pé dette momentet i intervjuene. Enkelte mener det kan vare et moment i

skjennsutevelsen, men at det ikke er et tungt moment.

6.6.3 Vekt og vare vurderinger

Det at sgkeren/klageren befinner seg i et annet land enn hjemlandet, blir lagt lite vekt pa av
utlendingsmyndighetene. Begrunnelsen for dette er nok innvandringspolitiske hensyn, da
en stor andel av de som sgker familiegjenforening oppholder seg i et annet land enn
hjemlandet. I vart saksutvalg omhandlet, som sagt, 90 % av vedtakene barn som bodde i et

annet land enn hjemlandet, som oftest et naboland.

Imidlertid synes vi det er merkelig at det er sa {4 saker i vart saksutvalg hvor dette
momentet er nevnt. [ mange tilfeller er barna pa talt opphold i det landet de oppholder seg,
og mange av dem har f4, om ingen, rettigheter i dette landet. I de fire vedtakene, som
omhandler fire sesken i samme situasjon, hvor det at barna oppholder seg i et annet land
enn hjemlandet blir lagt avgjerende vekt pa, argumenteres det med at de blant annet er uten
skolegang i Syria. Denne situasjonen er i utgangspunktet ikke ulik situasjonen for mange
andre barn som segker familiegjenforening og er alene i ett annet land enn hjemlandet uten
omsorgspersoner. Dette er for eksempel situasjonen for saken til de tre somaliske sesknene
pa 19, 17 og 14 &r som oppholder seg 1 Uganda. De har heller ingen omsorgspersoner som

de bor hos.
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Det kan ogsa veare store forskjeller 1 forhold til hvilket oppholdsland barna befinner seg i.

For eksempel oppholder svaert mange somaliere seg 1 Etiopia eller Kenya, og dette kan ha

innvirkning i forhold til omsorgssitasjonen til barna.'"’

197 Se punkt 6.8
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6.7 Alder

6.7.1 Innledning

Alder er et av momentene som utlendingsforvaltningen legger vekt pé i helhetsvurderingen
om det foreligger sarlig sterke menneskelige hensyn. Som tidligere nevnt defineres barn 1
uf. § 23 annet ledd som person under 18 ér uten ektefelle eller samboer. En seknad med
alle opplysninger og vedlegg som er nedvendig for & avgjere den, ma vare innkommet til
vedtaksmyndigheten innen 18-arsdagen, for at seknaden skal anses & gjelde “barn”, jf. uf §
23 annet ledd annet punktum. Vi har delt inn presentasjonen av vare funn og vurderinger 1
tre undertema; alder som viktig moment, tommelfingerregelen og sesken/andre

mindreérige barn.

6.7.2 Funn

108
3.

Som diagram 5.1 viser, er det en forholdsvis stor spredning 1 alder i utvalget vart. Ca

60 % av vedtakene 1 vért utvalg omhandler barn som er under 15 &r pa vedtakstidspunktet.

6.7.2.1 Alder som viktig moment

Béde gjennom vedtakene og i intervjuene har vi fatt vite at alder er et viktig moment, og at

jo yngre barnet er jo mer gker sjansen for at sekeren skal bli unntatt fra underholdskravet.

I 83 % av vedtakene er ikke alder nevnt som et moment i sa&rlig sterke menneskelige
hensyn-vurderingen i begrunnelsen. Dette utgjor 95 vedtak. I 6 av vedtakene er alder lagt
vekt pa som det avgjerende momentet, mens i 12 av vedtakene blir alder nevnt som ett av

momentene i en helhetsvurdering. I 2 av sakene er alder nevnt, men ikke lagt vekt pa.

108 Se side 66
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Nér alder blir lagt vekt pa som et avgjerende moment, eller som ett av flere momenter i en
helhetsvurdering, kan det vaere et moment som taler for at det skal gjores unntak fra
underholdskravet pa grunn av ”sarlig sterke menneskelige hensyn”, men det kan ogsa vere

et moment som taler mot en slik dispensasjon.

Alder som argument for & dispensere
I 6 av sakene blir alder lagt vekt pd som det avgjerende momentet som talte for &
dispensere for underholdskravet, mens i 7 av sakene blir alder nevnt som ett av flere

momenter for & dispensere.

I vedtakene i to saker hos UNE som gikk i nemndmete uttales folgende: [Barna] er 11 og
13 ar gamle, og er saledes i en sarbar alder”. Barna sgkte familiegjenforening med sin
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mor. I merknadene ™ til vedtaket er derimot barnas alder brukt som et argument som taler

mot at ’serlig sterke menneskelige hensyn” foreligger i klagernes tilfelle, og saksbehandler

skriver: ”Barnas alder — 13 og 15 &r**

— eldre barn er mindre sarbare enn yngre barn”.
Vedtaket''' hos nemnda er enstemmig; det foreligger sarlig sterke menneskelige hensyn

som forer til at det blir gjort unntak fra underholdskravet.

I en sak som gjelder fire somaliske barn pé 15, 13, 10 og 6 ar som seker
familiegjenforening med sin mor, er ogsa alder brukt som ett av argumentene for & gjore

unntak fra underholdskravet. I vedtakene uttaler UNE at:

”’[d]e er uten naere omsorgspersoner/slektninger i X** og har nylig mistet sin far, samtidig

som de har mor og to sgsken i Norge. Barna er 15-13 -10-6 ar.”

1% Saksbehandlerens skriftlige gjennomgang av saken som er en del av saksforberedelsene til
nemndmedlemmene.

1071 vedtaket legges det til grunn at barna er 11 og 13 &r gamle

"1 Saken ble sendt til UDI for vurdering av personkrets

"2 By i et tredjeland, anonymisert for 4 unnga identifisering
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I en annen sak som omhandler ei 9 &r gammel somalisk jente sak som seker
familiegjenforening med sin mor er ogsa alder nevnt som et moment i skjennsvurderingen.

I denne saken nevner UNE alder som et moment for & gjere unntak fra underholdskravet:

’[i] vurderingen er det ogsa lagt vekt pa klagerens alder, ...” Videre sier UNE i vedtaket
at det presiseres at avgjgrelsen beror pa en helhetsvurdering hvor ingen av momentene i

seg selv har veert avgjgrende.”

I flere av sakene hvor sgker har fitt unntak fra underholdskravet og dermed innvilget
familiegjenforening, viser UDI til aldersgrenser i begrunnelsen sin. Dette si vi ikke i UNE

sine vedtak.

En av disse sakene omhandler ei 5 ar gammel somalisk jente som oppholder seg i Etiopia
uten omsorgspersoner. Hun sgker familiegjenforening med sin mor, som hadde reist til
Norge da seker var drayt 1 &r gammel. Seknaden blir innvilget av UDI ved

forstegangsvurdering. Vedtaket er begrunnet pé folgende mate:

Tillatelse gis i medhold av utlendingsloven § 9, jf. utlendingsforskriften § 22 farste ledd,
jf. 8 23 farste ledd bokstav e, jf. § 25 tredje ledd, tredje punktum. Det er gitt dispensasjon
fra kravet om underhold da sgker er barn under 12 &r uten omsorgspersoner**? i

hjemlandet”.

I to andre saker som omhandler to somaliske barn pa 3 og 6 ar er det ogsa i denne
innvilgelsen fra UDI vist til at dispensasjonen blir gitt fordi saker er barn under 12 &r'**

uten omsorgsperson i hjemlandet.”

UDI bruker ogsd en 14-arsgrense som begrunnelse 1 tre av sakene. Sekerne i disse sakene

er tre somaliske sgsken pa 5, 6 og 7 ar som oppholder seg i Etiopia sammen med

'3 Var utheving
"4 Var utheving
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bestemoren sin. De sgker familiegjenforening med sin mor, og far ferst avslag fra UDI

hvor det vises til at det

’[ikke] foreligger .. seerlig sterke menneskelige hensyn som tilsier at det gjgres unntak fra
underholdskravet i henhold til uf § 25 tredje ledd, tredje punktum. Det vises til at
muligheten til & dispensere fra underholdskravet er ment a vere en snever unntaksregel, og
at det i henhold til gjeldende praksis skal svert tungtveiende grunner til for at

bestemmelsen kommer til anvendelse.”

Moren til barna klagde pa vedtakene og UDI omgjer vedtakene med folgende begrunnelse:

”Det er gitt unntak fra kravet om underhold da sgker er barn under 14 &r**

uten naer
omsorgsperson i hjemlandet™. Situasjonen for barna hadde ikke endret seg fra

forstegangsvurderingen til UDI.

Alder som argument mot a dispensere:
Som sagt kan alder ogsa vare et moment som taler mot en slik dispensasjon, der barna er

eldre.

I 5 av vedtakene er alder nevnt som ett av flere momenter mot & dispensere for
underholdskravet.

Et av vedtakene gjelder ei 16 &r gammel somalisk jente som sgker om familiegjenforening
med sin fosterfar. Hun var 14 ér pa seknadstidspunktet. Fra 1993 hadde jenta bodd hos
fosterfaren og hans ektefelle siden hennes biologiske foreldre var dede. UDI skriver i sitt
oversendelsesbrev til UNE at > det vises til at barnet er 16 ar gammel og ikke er i en
omsorgssituasjon som skulle tilsi omgjgring av vart tidligere vedtak.” UNE slutter seg til
dette.

5 Var utheving
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En annen sak hvor alder blir brukt som argument mot dispensasjon for underholdskravet
gjelder en 16 ar gammel gutt som sgkte familiegjenforening med sin halvsegster. Han ble
vurdert som fosterbarn. Halvsesteren hadde 1 sitt asylintervju oppgitt at sekeren var fodt i
1971, og utlendingsmyndighetene mener sgkeren er eldre enn det som er oppgitt i

familiegjenforeningsseknaden. Alderen taler dermed mot en dispensasjon.

Den siste saken hvor alderen blir brukt som argument mot dispensering, omhandler ei 15 ar
gammel jente fra Somalia, som oppholder seg i Kenya. Hun seker familiegjenforening med
herboende sester. Foreldrene er dode. Bdde UNE og UDI avslar saken. |
oversendelsesbrevet til UNE uttaler UDI at de;

"vil bemerke i denne sammenhengen sgkerens relativt haye alder''® og at somaliere som
oppholder seg i Kenya har et nettverk av andre somaliere fra samme klan som vil kunne yte

bistand. Det er heller ikke utelukket at sgkeren returnerer til sin klan i hjemlandet.”

Som nevnt var det to saker hvor alder ble nevnt i vedtaket, men ikke lagt vekt pa som et
moment for unntaksbestemmelsen for underholdskrav. Disse sakene omhandler to iranske
jenter pa 11 og 13 ar som seker familiegjenforening med sin mor. De bor 1 Iran sammen
med sine besteforeldre. Moren har giftet seg pa nytt og flyttet til Norge. I begge vedtakene
blir det argumentert med at innvandringspolitiske hensyn taler mot innvilgelse fra UNE sin

side, mens jentenes alder blir altsd ikke nevnt under UNEs vurdering i saken.

Fire av saksbehandlerne vi intervjuet nevnte alder pa barnet som et viktig moment 1
unntaksvurderingen pa eget initiativ. P4 direkte spersmal om alder kunne vare et moment i
unntaksvurderingen, svarer alle, unntatt ett intervjuobjekt, at alder kunne veere et viktig
moment. Det var ogsd 1 stor grad enighet om at jo yngre barnet var, jo sterre mulighet var

det for at man dispenserte fra underholdskravet.

"¢ Var utheving

121



Flere trakk ogsa fram at dersom barnet var forholdsvis gammelt, og eksemplifiserte med
16-17 &r, kunne dette tale for at man ikke skulle gjore unntak fra underholdskravet. Man

forutsatte da at disse barna var sdpass gamle at de var 1 stand til & ta vare pé seg sjol.

6.7.2.2 Vedrgrende 15 ar som tommelfingerregel

Vi har av personer som jobber med utlendingsrett, enten som rettshjelper eller ansatte i
UDI, hert at utlendingsmyndighetene opererer med en 15-arsgrense i vurderingen om det
skal gjeres unntak for underholdskravet etter serlig sterke menneskelige hensyn. Dette
gjaldt seerlig hos UDI. Denne aldersgrensen gar ut pa at dersom barnet som seker
familiegjenforening er alene uten omsorgspersoner i hjemlandet/oppholdslandet og er
under 15 &r, skal man som utgangspunkt dispensere for underholdskravet. Er barnet over 15
og 1 tilsvarende situasjon, skal det som hovedregel mer til for a dispensere. Vi var derfor
interessert i & finne ut om en slik aldersgrense var noe som kom fram av vedtakene eller

saksdokumentene, eller om intervjuobjektene trakk dette fram i sine intervjuer.

Verken 1 vedtakene eller 1 andre saksdokumenter er det informasjon som tyder pa at
utlendingsmyndighetene praktiserer en aldersgrense for unntaksvurderingen pé 15 ar. Ingen
av begrunnelsene i vedtakene vi har gétt igjennom viser til at en aldersgrense pé 15 ér i

saker hvor barn er igjen alene uten omsorgspersoner.

I to likelydende vedtak fra UNE (gjelder et saskenpar) er horingsforslaget om 15-arsgrense
referert til i merknadene til saksbehandler som forbereder saken for nemndmete. I

merknadene star det:

”Varen 2005 sendte Kommunal og regionaldepartementet forskriftsendring vedrgrende
underholdskravet pa hgring. Departementet foreslar blant annet at reglene i
familiegjenforeningssaker endres slik at det ikke stilles krav om underhold nar sgkere er
barn under 15 ar. Det er pr i dag (november 2005) ikke kommet noen forskriftsendring, og

departementet har etter forespgrsel fra Utlendingsnemnda, gitt uttrykk for at det ikke er
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grunn til & legge disse sakene i bero inntil en eventuell forskriftsendring. Forslagets videre

skjebne er dessuten uviss pa bakgrunn av regjeringsbytte i hgst™

I merknadene til samme sak sier saksbehandleren at barnets alder pa 13 og 15 ar taler mot
at det foreligger serlig sterke menneskelige hensyn. Denne saken er et eksempel pa at UNE
ikke praktiserer en 15-arsgrense for unntaksvurderingen. Alle andre vedtak og intervjuer

hos UNE taler ogsé for det samme.

Som tidligere nevnt er det flere vedtak hvor UDI i begrunnelsen for innvilgelse har visst til
forskjellige aldersgrenser”. I sakene hvor det ble vist til at barna vedtaket omhandlet var

under 12 ar og 14 &r, omhandler barn pa henholdsvis 3, 5 og 6 &r og barn pd 5, 6 og 7 ar.

Fire av saksbehandlerne vi intervjuet kom inn pa den eventuelle 15-arsgrensen for om

utlendingsmyndighetene skal dispensere eller ikke.

Ett av intervjuobjektene var helt klar pd at de bruker en 15-arsgrense i unntaksvurderingen.
Vedkommende sa at det skulle mindre til for & dispensere dersom barnet var under 15 ar,
og viste til at barn over 15 ar begynner & komme opp 1 voksen alder.

I et av intervjuene viste den ansatte i utlendingsforvaltningen til KRDs heringsbrev''”,
nevnt ovenfor. Vedkommende fortalte at de sa hen til dette heringsbrevet og brukte 15-

arsgrensen til en viss grad som skjaringstidspunkt.

Et av de andre intervjuobjektene kom ogsé inn péd heringsbrevet, og sa at en 15 ars grense

var i overensstemmelse med den praktiseringen de hadde pé det tidspunktet.

Ogsé et annet intervjuobjekt viste til at det har vaert en diskusjon 1 UDI om man skal ha en

aldergrense pd 15 ar i forhold til dispensasjonsvurderingen. Vedkommende sa at det ikke

""" Endringer i utlendingsforskriften, heringsbrev fra KRD av 06.05.05. Hosten ble det regjeringsskifte, og i
Ot. prp. nr 75 (2006-2007) til ny utlendingslov er ikke dette heringsforslaget fulgt opp eller nevnt.
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har blitt laget et eget praksisnotat pa det, men at det har vart en diskusjon blant lederne pa

om de skal legge seg pa en 15-arsgrense.

6.7.2.3 Sgsken og andre mindrearige barn

I mange saker soker barn familiegjenforening i folge med andre barn. Dette kan veare en
soskenflokk, men ogsd barn som ikke er sgsken, men har en felles omsorgsperson i Norge.
Vi gnsket & se pad om alderen til medsekende barn kunne ha noe & si for

skjennsvurderingen.

Sgker i folge med sgsken Sgker ifglge med sgsken over 15 ar

dja
mnei
ouvisst

Oja
| nei

Diagram 6.3. Diagram 6.4.

81 av vedtakene omhandler barn som seker sammen med sosken. Mange av barna seker i
folge med flere sasken, ikke bare ett. I 32 av 81 vedtak seker barna familiegjenforening i

folge med sosken over 15 ar.

Sgker ifalge med andre mindrearige barn

Oja
| nei

Diagram 6.5.
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I 94 av vedtakene soker barnet sammen med barn under 15 ar. Mange av disse barna er
sosken, se nedenfor, men i mange av vedtakene dreier det seg ogsa om andre mindredrige

barn, f.eks. halvsesken, nieser, neveer og seskenbarn.

Det at barnet sgker 1 folge med sesken eller andre barn under 15 ar skal ha noen & si for
serlig sterke menneskelige hensyn-vurderingen, gar ikke eksplisitt fram av vedtakene eller
andre saksdokumenter. Imidlertid ser vi i innvilgelsessakene hvor det er flere sesken som
har sekt ifolge med hverandre, at dette gjelder saker hvor sesknene er under 15 ar. I en av
innvilgelsessakene er det en sgskenflokk pa 15, 13, 10 og 6 ar som far unntak fra
underholdskravet. To andre saker gjelder henholdsvis et seskenpar pa 3 og 6 ar, og en
soskenflokk pa 5, 6 og 7 ar. Men dette er ikke et entydig bilde. Vi har ogsé et eksempel pa
at ei 15 ar gammel jente fra Afghanistan som seker familiegjenforening med mor, i folge

med sasken pd 16, 14 og 13 ar, blir unntatt for underholdskravet.

I saksmaterialet vart er det ogsa eksempler pa avslag som gjelder saker hvor det er
soskenpar eller en seskenflokk som er under 15 ar og som seker familiegjenforening med
herboende forelder. En sak som omhandler to iranske jenter pa 11 og 13 ir som seker
familiegjenforening med sin mor, blir avslétt fordi faren som de aldri har hatt kontakt med
bor i hjemlandet. Et annet eksempel er en sak hvor to somaliske sesken pd 5 og 6 ar far

avslag pa familiegjenforening med sin mor.

Ett av intervjuobjektene som overfor blir referert til under 15-arsregelen, utdypet den sarlig
sterke menneskelige hensyn-vurderingen i forhold til seknader som omfatter flere sesken i
intervjuet. Hun viste til at dersom det var en seskenflokk som sgkte sammen og en av
sosknene er 15 ar, mens de andre er yngre, vil den eldste falle inn under den samme
vurderingen som resten av seskenflokken. Alderen til sesknene vil dermed ha innvirkning

pa utfallet av unntaksvurderingen.
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Det er ogsa et av intervjuobjektene som sier at man kan ikke forvente at smé barn tar seg av

hverandre nar de bor alene uten andre omsorgspersoner.

6.7.3 Vekt og vare vurderinger

6.7.3.1 Alder som viktig moment

Som tidligere nevnt omhandlet ca 60 % av vedtakene vare barn under 15 ar.
Innvilgelsesprosenten for vart saksutvalg var pa ca 11 %. Dette tilsier at alder ikke er et
avgjerende moment for om utlendingsmyndighetene skal unnta for underholdskravet eller
ikke. Det gar likevel klart fram av vedtakene og intervjuene at alderen tillegges vekt i

skjennsvurderingen.

Flere av intervjuobjektene, bade hos UDI og UNE, framholdt at det at mindrearige barn var
alene i hjemlandet ikke var nok til at man kunne dispensere fra underholdskravet. Et av
intervjuobjektene vére sa folgende: At mindredrige barn er igjen i hjemlandet, er ikke
ansett for & veere forhold som i seg selv tilsier at det gjgres unntak fra underholdskravet,
med mindre det foreligger helt spesielle omstendigheter som skiller klagerens situasjon

vesentlig fra situasjonen for andre som lever under sammenlignbare forhold”.

Vare funn viser at det er ulik praksis hos utlendingsmyndighetene nar det gjelder alder som
moment i helhetsvurderingen. I mange saker er dette naturlig fordi det er andre momenter
som er mer avgjerende i1 den ene eller andre retningen. Likevel har vi sett eksempler pé
saker hvor vi mener det er kan stilles spersmal ved om det foreligger

forskjellsbehandling.''®

Et eksempel pa dette er en sak som omhandler tre sesken pa 5, 6 og 7 ar fra Somalia som
soker familiegjenforening med sin mor. Barna bor sammen med sin bestemor i Etiopia.

Sekers far er opplyst & vaere ded. Barna blir innvilget familiegjenforening med sin mor. I en

"8 Se punkt 7.2
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annen sak gjores det derimot ikke unntak fra underholdskravet for en 5 ar gammel gutt fra
Thailand, som bor sammen med besteforeldrene sine. Gutten har ikke hatt kontakt med sin
far siden han var tre méneder gammel. Spersmaélet her er om det kan tillegges avgjerende

vekt 1 saken at faren i1 den sistnevnte sak er i live, nar faren ikke har kontakt med sin senn.

Barnas omsorgssituasjon i disse sakene er etter var mening forholdsvis lik.

Heller ikke for barn over 15 ér, er praksisen entydig. I en sak som gjelder fire afghanske
barn pa 13, 14, 15 og 16 ar som sekte familiegjenforening med sin mor, ble det dispensert
fra underholdskravet av UDI. Barna bodde sammen med morens svoger i Pakistan. Mens
verken UDI eller UNE gjorde unntak fra underholdskravet for en 16 ar gammel jente fra
Bangladesh som bodde alene uten omsorgspersoner, og som sgkte familiegjenforening med

sin mor.

Det framstar utad som uryddig at forvaltningen benytter seg av ulike aldersterskler i
begrunnelsen. I saken hvor det ble vist til at barna var under 14 &r var barna 5, 6 og 7 ar
gamle. Her kunne saksbehandleren likesa godt vist til at barna var under 12 dr, som har blitt
brukt som aldersterskel i andre saker. Disse to sakene omhandler ogsa barn fra samme land,
sé forklaringen pa forskjellen i aldershenvisning kan heller ikke vare at sakene er fattet av
forskjellige enheter hos UDI. Vi mener dette tyder pd manglende samkjoring av vedtak.
Sjel om det i disse sakene ikke hadde noe & si for utfallet av sakene, er det uheldig at man

utad bruker to forskjellige aldersterskler i begrunnelsen.

Det kan virke som barnets alder kun kommer inn som et moment som taler for dispensasjon
fra underholdskravet i saker hvor seker faller inn under personkretsen etter ul. § 23. I vart
saksutvalg er det 13 saker hvor resultatet ble innvilgelse pa bakgrunn av dispensering fra
underholdskravet. I tillegg kommer to saker hvor det ble gjort unntak fra underholdskravet,
men sakene ble sendt tilbake til UDI for vurdering av personkrets. Alle disse sakene
omhandler barn som seker familiegjenforening med sin mor. Det er mange eksempler pé
saker hvor unge barn sgker familiegjenforening med sine eldre sesken, fosterforeldre og

andre, hvor alder ikke er nevnt, verken i begrunnelsen eller ellers i saksdokumentene.
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6.7.3.2 Vedrgrende 15 ar som tommelfingerregel

Den sakalte tommelfingerregelen vi fikk bekreftet av noen av intervjuobjektene gér ut pa at
det skal mindre til for & dispensere fra underholdskravet for sekere under 15 ar alene 1

hjemlandet/oppholdslandet.

Ut i fra vedtakene vi har gétt igjennom i UDI og UNE, ser vi at en slik grense ikke
praktiseres 1 alle saker som omhandler barn som er igjen alene. Saksbehandlerne 1 UDI er
heller ikke samstemte i1 forhold til om en slik grense praktiseres. I UNE er det klart at de

ikke praktiserer en tommelfingerregel pa 15 ér.

I heringsbrevet fra Erna Solberg i 2005 ble det argumentert med at ’barn er en sarlig
utsatt gruppe, og ved praktiseringen av underholdskravet i dag, har vi sett at det kan veere
rimelig & unnta for underholdskravet, bade nar barn er sgker og nar barn er herboende™.
Videre sier departementet at “’bakgrunnen for (endringen) er dels erfaringer vi har hatt
med regelverket om underhold til i dag, og dels fordi det i mange tilfeller ikke anses rimelig
a kreve underhold nar sgkeren er barn eller herboende referanse.” Begrunnelsen for
valget av 15 &r er at ’barn under 15 ar er mer sarbare enn barn over 15 ar og har etter var

mening et starre behov for sarskilt behandling enn barn over 15 ar.”

Vi mener at ved & trekke en sa bastant grense pé 15 ar, er det en risiko for at serlig sterke

menneskelige hensyn-vurderingen blir standardisert.' "

6.7.3.3 Sgsken

Etter var mening er det naturlig at ogsa alderen pad medfelgende sgsken er et moment i

helhetsvurderingen. Vi fant flere eksempler pa vedtak i vart saksmateriale hvor vurderingen

% Se punkt 7.4
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av alder pa medsekende barn var inkonsistent. Dette mener vi kan vare et problem 1

forhold til likebehandling av sakene.'*

120 Se mer om forskjellsbehandling i punkt 7.2
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6.8 Omsorgssituasjon

6.8.1 Innledning

Barnas omsorgssituasjon er et viktig moment for om det skal gjores unntak fra
underholdskravet pa grunnlag av serlig sterke menneskelige hensyn. I det felgende skal vi
se pé hvilken betydning barnas omsorgssituasjon har for skjennsvurderingen. Vi ser bade
pa omsorgssituasjonen for barnet der det oppholder seg, og omsorgssituasjonen i Norge ved
en eventuell familiegjenforening. Til slutt ser vi pa hvilken betydning barnefaglige

uttalelser har for skjennsvurderingen.

6.8.2 Funn

6.8.2.1 Herboende

Hele 42 av vedtakene 1 vért saksutvalg omhandler barn som seker familiegjenforening med
sin mor, 8 vedtak omhandler barn som sgker opphold med sin far. 2 vedtak dreier seg om
barn som sgker opphold med begge foreldrene, 24 vedtak om barn som seker
familiegjenforening med sine sgsken og 20 vedtak om barn som seker opphold med sine
fosterforeldre. Til slutt er det 11 vedtak som omhandler barn som seker opphold med

herboende med annen familierelasjon.'!

Nér det gjelder herboende av mer perifer familierelasjon, omfatter dette brodre/sostre,

tanter/onkler eller besteforeldre til sgker.

I alle innvilgelsesvedtakene i vart saksutvalg, er herboende mor til seker. Av disse igjen
kommer alle sgkerne og herboende fra Somalia, unntatt i ett vedtak hvor barnet kommer fra
Afghanistan. I vart saksutvalg er det 76 vedtak hvor seker kommer fra Somalia, dette utgjor

66 % av vedtakene.

121 Se diagram 5.6
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Utlendingsmyndighetene har generelt f4 vurderinger knyttet til herboendes omsorgsevne 1
vart saksutvalg. Ikke i noen av sakene vurderer utlendingsmyndighetene herboendes
omsorgsevne. Dette stemmer ogsa med det inntrykket vi fikk gjennom intervjuene av
saksbehandlerne, hvor det ble nevnt at en slik vurdering kun ble foretatt dersom de fikk
opplysninger fra andre, ofte andre offentlige instanser som sosialkontor, barnevern og
lignende. De foretok ingen aktiv innhenting av opplysninger i forhold til herboendes

omsorgsevne.

6.8.2.2 Omsorgspersoner i hjemland/oppholdsland

Tabellene nedenfor viser hva som er anfort fra sekernes side med hensyn til deres

omsorgssituasjon i hjemlandet og oppholdslandet.

Omsorgspersoner i hjemlandet (anfarsler) Omsorgspersoner i oppholdslandet (anfarsler)
120 45 39
104 40—
35 +—
100 - 30
25
16 13 15
20 +— i
80 15 = 7 B
lg 1 2
60 4 0 : : —— . :
oy
40 s & g @ & ¢
© & & &° N &° &
< & N @ & §
20 5 & 3 & & &
> «§ S @60
0 °
W
ingen tante/onkel besteforeldre z§6
Diagram 6.6. Diagram 6.7.

Nér det gjelder de 16 vedtakene hvor det er anfort 1 saken at barnet/a har mor eller far som

omsorgsperson 1 oppholdslandet, viser vi til forklaring til diagram 5.7.

122

Variablene “andre omsorgspersoner” inkluderer andre sgsken som barna bor sammen med,

bekjente av familien som barna bor sammen med eller personer som ser til barna

innimellom pa vegne av foreldrene eller andre omsorgspersoner.

122 Se side 61 og 62
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Utlendingsforvaltningen opererer ikke med en klar definisjon av hva som anses som
omsorgsperson i oppholdslandet eller hjemlandet. Nedenfor folger en oversikt over

hvordan utlendingsmyndighetene har vurdert omsorgssituasjonen til sekerne i vart

saksutvalg:
Omsorgspersoner i oppholdslandet (vurderinger) Omsorgspersoner i hjemlandet (vurderinger)
30 27 50 43
25 1 22 pio
20 16 15 381
15 = 9 25
10 2]
5 11 1 1 4 4
0 — ; ; 0 ; — —
o & & & > @ & & & > <& &
S A S ) ¢ ¢ & ¢S
X < ¥ ) N 2
6\06‘@, @Q ‘oe?& (9&42 \é\ Q@é\ 5};\%&
60@ QO(Q
S &
Diagram 6.8. Diagram 6.9.

Det finnes flere eksempler 1 vart saksutvalg pé at utlendingsmyndighetene strekker
omsorgsbegrepet til & gjelde utover personer som utever foreldreansvar. F.eks. avslar UNE
en familiegjenforeningsseknad fra to kinesiske barn pd 18 og 12 ar fordi faren ikke
oppfyller underholdskravet. I saken viser UNE til UDIs vedtak, hvor det er lagt vekt pa at
barnas mor, som ikke utever foreldreansvar, bor i samme land. At moren ikke utever
foreldreansvar overfor barna er dokumentert ved at faren og stemoren, som begge bor i

Norge, bytter pa & reise til Kina for & ta seg av dem for flere maneder av gangen.

Et annet eksempel pé dette er en sak som omhandler ei 8 ar gammel somalisk jente, som
soker familiegjenforening med herboende onkel. Jenta féar avslag bdde 1 UDI og UNE med
den begrunnelse at hun har ’omsorgsperson i hjemlandet, da hun etter det opplyste na bor
hos en tidligere nabo og venninne av familien. Sgker ramte sammen med denne damen fra
landsbyen de bodde i Somalia til Addis Abeba i des 2003. Referansen opplyser at han
sender dem kr 2000 hver mnd til denne kvinnen for at hun skal passe pa barna hans. Sgker

er fglgelig ikke uten omsorgsperson i oppholdslandet™.
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Ogsa det at barnet oppholder seg 1 samme omrade, ofte en flyktningleir, sammen med
personer fra samme klan, kan etter utlendingsmyndighetenes mening kvalifisere til at
sekers omsorgssituasjon blir ansett som tilfredsstillende. UDI uttaler at de ’vil bemerke i
denne sammenhengen sgkerens relativt hgye alder og at somaliere som oppholder seg i
Kenya har et nettverk av andre somaliere fra samme klan som vil kunne yte bistand. Det er
heller ikke utelukket at sgkeren returnerer til sin klan i hjemlandet.”” Denne begrunnelsen
tiltrer ogsd UNE.

Saksbehandlerne vi intervjuet hadde ogsa en forholdsvis vid definisjon av hvem som kunne
anses som omsorgspersoner. Flere av saksbehandlerne definerer en omsorgsperson som en
person barna bor hos. Det ble nevnt at dette ofte kunne vare en nar slektning som f.eks.
besteforeldre og onkler/tanter, men at det ogsa kunne vare naboen eller andre. Et av
intervjuobjektene sa at det at noen kommer innom barna med mat, ikke er nok til at man

kan definere vedkommende som en omsorgsperson.

En annen saksbehandler trakk fram at dersom det er voksne personer som tar seg av barna,
trenger de ikke vere foreldre for at barna skal ha en tilfredsstillende omsorgssituasjon.
Vedkommende viste ogsa til at myndighetene ma se hen til kulturen 1 vedkommende land,
og nevnte storfamilien i Somalia som et eksempel pa dette. Det ble ogsa trukket fram i at
hvor lenge det var siden foreldrene forlot barna, kunne vaere et moment i vurderingen.
Dersom barnas separasjon fra foreldrene har vart over flere ar, kan det vaere at barna har

bodd hos andre i mellomtiden som de har knyttet tette band til.

Naér det gjelder omsorgsevnen til omsorgspersonen i hjemlandet/oppholdslandet, har
utlendingsmyndighetene i enkelte saker kommet inn pé en slik vurdering. Dette gjelder for
eksempel en sak hvor en gutt sgker familiegjenforening med sin sgster, men UDI og UNE
avslér fordi underholdskravet ikke er oppfylt. UDI uttaler i sitt vedtak at de 1 vurderingen
av om det skal gjores unntak fra underholdskravet, har sett hen til at sekers foreldres
sykdom og handikap, men at de ikke anser at dette er forhold som skulle tilsi en

dispensasjon.
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I en sak som gjelder to 11 og 12 &r gamle jenter fra Iran som sgker familiegjenforening
med sin mor, viser UNE i vedtakene til at det er anfort at besteforeldrene som barna bor
hos er syke og gamle. UNE avslar likevel fordi barna har en “’far i hjemlandet som ber

kunne ta ansvar for barna”.

I en annen sak avslar UDI en familiegjenforeningsseknad for fire barn som seker med
herboende mor, fordi barna oppholder seg med faren. Sjol om faren har vert lagt inn pa
sjukehus med hjerteproblemer, mener ikke UDI at det er sannsynliggjort at han er ute av

stand til & ha omsorg for barna.

6.8.2.3 Barnefaglige uttalelser

Eksempler pa barnefaglige uttalelser er uttalelser som kan si noe om herboendes
omsorgsevne, barnas situasjon i hjemland eller oppholdsland. Dette kan veare uttalelser fra
psykologer, sosionomer eller andre med helsefaglig bakgrunn som har barnefaglig

kompetanse.

I en sak som omhandler en 15 &r gammel somalisk gutt som seker familiegjenforening med
sin bror, har barnevernstjenesten i herboendes kommune foretatt en vurdering av hans
omsorgsevne. Denne uttalelsen, som anbefaler broren som omsorgsperson, blir ikke
vektlagt av utlendingsmyndighetene. Dette er ogsé situasjonen i en sak hvor en 12 ar
gammel afghansk gutt seker familiegjenforening med sin bror. Barnevernet i kommunen til
herboende har foretatt en vurdering av brorens omsorgsevne og funnet han egnet som
omsorgsperson. Heller ikke 1 denne saken er dette nevnt eller vektlagt av

utlendingsmyndighetene.

I en annen sak hvor herboende er sgsteren til sekerne pa 15, 13 og 9 ar fra Den
demokratiske republikken Kongo, foreligger det ogsa barnefaglige uttalelser i saken.
Barnevernstjenesten i kommunen har foretatt en vurdering av herboende og hennes

ektemann, og papeker at det kan vere en utfordring a ta imot tre tenaringsbarn som skal
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integreres i en fremmed kultur. Kommunen innhenter opplysninger fra barnehage, fastlege
og helsestasjonen som beskriver herboende som en ressurssterk person, og mener
omsorgsevnen er tilstrekkelig. UNE verken nevner eller tar stilling til om en slik

barnefaglig uttalelse er et moment i vurderingen.

I et av intervjuene sier vedkommende at det har vart dreftet i UNE om de skal ansette en
person med barnefaglig kompetanse eller om de skal skolere nemndledere og

saksbehandlere 1 dette feltet.

Flere av intervjuobjektene nevner ogsa at barnefaglige uttalelser er sarlig aktuelle der
herboende er helsesken eller fosterforeldre til sekerne. Ingen av dem har bedt om at det i
saker blir foretatt barnefaglige vurderinger utover de sakene hvor det er et vilkar for

familiegjenforening at dette blir gjort.

Et av intervjuobjektene skilte mellom hvilket land uttalelsen kom fra med hensyn til
hvordan den skulle vektlegges i saken. Vedkommende sa at dersom det foreligger en
uttalelse om barnas situasjon fra norske personer med barnefaglig kompetanse, legges de
vekt pad. Vedkommende utdypet videre at i den grad de far barnefaglige uttalelser er det et
spersmal om hvilken vekt disse skal tillegges, og viste til legeerklaringer som anses a ha

lav notoritet, fordi de er utstedt i bestemte land.

6.8.3 Vekt og vare vurderinger

Barnets omsorgssituasjon er et moment som tillegges stor vekt i vurderingen for om det
skal gjeres unntak fra underholdskravet. I alle vedtakene hvor det ble gjort unntak fra
underholdskravet, var dette momentet, sammen med barnas alder, avgjerende for at det ble
dispensert fra underholdskravet. Alle sakene hvor det ble dispensert gjaldt barn som sekte
familiegjenforening med sin mor, og barnets far var ded eller forsvunnet. I vart saksutvalg

var mor herboende i 42 saker, mens far var herboende i 8 saker.
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Som vi skal se p4 under punkt 7.2. om likebehandling'*, er ikke barnas omsorgssituasjon i
hjemlandet/oppholdslandet et moment som alltid er avgjerende for om det skal gjores
unntak for underholdskravet. Det er flere eksempler pd at seker/klager har anfort at mor

eller far er dod, uten at dette har vaert nok til at det dispenseres.

Etter var mening har utlendingsmyndighetene en vid definisjon av hvem som kan anses
som “omsorgsperson” for sekerne i det landet de oppholder seg. Dette gjelder ulike
situasjoner; fra saker hvor barn bor sammen med besteforeldre eller andre nere slektninger
og blir tatt hind om av dem, til bekjente som ser til at barna lever forholdsvis greit eller at
barna oppholder seg 1 omrader hvor andre personer fra deres klan oppholder seg. Disse
omsorgssituasjonene er svaert ulike, og vi savner en grundigere vurdering med hensyn til

hva som skal til for at man kan si at omsorgssituasjonen er tilfredsstillende.

Nar det gjelder hvem herboende kan vare, er begrepet ”"omsorgsperson” definert mye
snevrere. [ tillegg til foreldre, fosterforeldre og voksne helsesken apner uf. § 24 annet ledd
for at andre sekeren kan fa familiegjenforening med andre dersom det foreligger sterke
menneskelige hensyn. Dette er en snever unntaksbestemmelse. Dette betyr at det & ha en
tante eller besteforeldre 1 Norge, vil normalt ikke danne grunnlag for familiegjenforening.
Men tanter og besteforeldre vurderes som tilfredsstillende omsorgspersoner i

oppholdslandet og hjemlandet.

Hvordan man definerer en omsorgsperson er derfor forskjellig, ut ifra om det gjelder
personen som barnet seker familiegjenforening med i Norge, eller om det gjelder personer

som ser til eller passer pd barnet i hjemlandet/oppholdslandet.

Vére funn tyder pé at utlendingsmyndighetene ikke alltid vurderer omsorgssituasjonen i
hjemlandet/oppholdslandet likt i sammenlignbare saker. F.eks. stilles ulike krav til
dokumentasjon pa at sgkers foreldre/forelder er ded. I sakene hvor det ble innvilget

familiegjenforening vises det til i alle vedtakene at ’sgkers far er opplyst & veere ded” eller

123 Se side 168
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“far er forsvunnet”. Mens det 1 en annen sak fra UDI argumenteres med at det ikke er
tilstrekkelig dokumentert at foreldrene er dede, sjol om det foreligger en bekreftelse fra
UNHCR og den internasjonale Rade Kors og Rede Halvmane-bevegelsen at de har sokt

etter foreldrene uten resultat.

I vedtakene har vi funn som tyder pa at utlendingsmyndighetene har en ulik vurdering av
om barnets omsorgssituasjon i hjemlandet/oppholdslandet er tilfredsstillende. I en sak som
omhandler ei 15 &r gammel somalisk jente som sgker familiegjenforening med sin

herboende soster, uttaler UDI 1 sitt oversendelsesbrev til UNE at de

vil bemerke i denne sammenhengen sgkerens relativt hgye alder og at somaliere som
oppholder seg i Kenya har et nettverk av andre somaliere fra samme klan som vil kunne yte

bistand. Det er heller ikke utelukket at sgkeren returnerer til sin klan i hjemlandet™.

I denne saken oppholder jenta seg i Kenya uten oppholdstillatelse og hun hadde mistet
resten av familien sin. I en annen sak derimot, innvilget UDI familiegjenforening for ei 15
ar gammel afghansk jente som oppholdt seg hos morens svoger i Pakistan sammen med tre
sosken. UDI begrunner unntaket fra underholdskravet med at ’det legges til grunn at sekers

far er dod”.

Andre eksempler pa at utlendingsmyndighetene vektlegger omsorgspersoner i hjemlandet
pa forskjellig vis, er en sak hvor det ble gjort unntak for underholdskravet i forhold til fire
afghanske barn pd 13, 14, 15 og 16 ar. De sekte familiegjenforening med sin mor. Barna
bodde sammen med morens svoger i Pakistan. Verken UDI eller UNE gjorde derimot
unntak fra underholdskravet for ei 16 ar gammel jente fra Bangladesh som bodde alene

uten omsorgspersoner 1 hjemlandet. Hun sekte ogsé familiegjenforening med sin mor.
Nér det gjelder vurdering av omsorgsevnen til herboende og eventuelle omsorgspersoner i

hjemlandet/oppholdslandet, er denne ikke-eksisterende hos UDI og UNE. I intervjuene ble

vi fortalt at saksbehandlerne bare foretar en vurdering av herboendes omsorgsevne 1 de
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tilfellene de mottar en bekymringsmelding fra andre offentlige instanser eller andre
personer. Dersom utlendingsmyndighetene skulle foretatt en slik vurdering 1 hver eneste
sak, ville dette fort til ineffektiv saksbehandling. Det kan ogsa stilles spersmal ved om det

er utlendingsmyndighetenes oppgave & gé inn 4 foreta en slik vurdering pa eget initiativ.

Som vist til ovenfor, er det flere saker hvor det foreligger barnefaglige uttalelser i saken,
men hvor utlendingsmyndighetene verken nevner eller legger vekt pa dette 1 vurderingen
av om det foreligger sarlige sterke menneskelige hensyn i saken. Barnefaglige uttalelser er
nok mer et moment i personkretsvurderingen enn i skjennsvurderingen om det skal unntas
fra underholdskravet i denne saken. Etter var vurdering kan det imidlertid vere viktig & fa
barnefaglige vurderinger, s@rlig i saker hvor man skal veie omsorgsevnen til herboende
opp mot barnas situasjon i hjemlandet/oppholdslandet. Denne avveiningen er en naturlig
vurdering som utlendingsmyndighetene ber ta nér den vurderer om det skal gjores unntak

for underholdskravet i en sak.

Som et av intervjuobjektene papekte, kan det vere vanskelig & innhente barnefaglige
uttalelser dersom barnet befinner seg i utlandet, hvilket er tilfellet for alle barna i vart
saksutvalg. Dette er vel ogsa en forklaring pa hvorfor det foreligger sa fa barnefaglige

uttalelser 1 de sakene vi har analysert.

Naér det gjelde barnefaglig kompetanse hos utlendingsmyndighetene, er dette noe ogsé
saksbehandlerne trekker fram i intervjuene at bade UDI og UNE kan bli bedre pé. Dette
star 1 kontrast til en uttalelse UNEs direktor Terje Skjeggestad kom med i Utrop 1 mars
2006, hvor han sa at Vi har spesiell juridisk ekspertise pa barnerettslige og
menneskerettslige spersmal [...] Forevrig er det vanskelig (ogsé for barnefaglige miljoer) a
definere barnefaglig kompetanse presist. Mange ansatte 1 UNE har barn sjol og dermed

forstehdndskunnskap”'**.

124 Utrop 13.03.06 http://www.utrop.no/art.html?artid=8904&catid=1
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Vi vil tilslutt knytte noen kommentarer til krav til dokumentasjon pa barnas
omsorgssituasjon i det landet de oppholder seg. I mange av vedtakene viser
utlendingsmyndighetene til at barna har en tilfredsstillende omsorgssituasjon i hjemlandet
eller oppholdslandet uten at dette er dokumentert. Barna anferer ofte at de er uten
omsorgspersoner, mens utlendingsmyndighetene konkluderer med at barna har en
tilfredsstillende omsorgssituasjon. Som nevnt ovenfor gjelder dette f.eks. der barna er
alene, men oppholder seg et sted hvor flere fra samme klan befinner seg, eller at barna har
en bekjent av familien som ser til dem et par ganger i uka uten & ha mer omsorgsansvar for
dem. Vi mener for det forste at utlendingsmyndighetene her strekker omsorgsbegrepet for
langt. For det andre mener vi at dersom en slik tolkning skal legges til grunn ber
utlendingsmyndighetene dokumentere at barna faktisk har en tilfredsstillende

: : 125
omsorgssituasjon.

125 Se punkt 7.5
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6.9 Helseproblemer

6.9.1 Innledning

Helseproblemer kan vere et moment i vurderingen om det foreligger sarlig sterke
menneskelige hensyn. I dette kapittelet vil vi ta for oss eksempler péa saker hvor
helseproblemer, bade fysiske og psykiske, er pdberopt for seker, herboende eller eventuelle
omsorgspersoner 1 hjemlandet/oppholdslandet. Deretter vil vi se pé hvilken vekt

utlendingsmyndighetene tillegger slike anforsler.

6.9.2 Funn

6.9.2.1 Psykiske helseproblemer

Nar det gjelder helseproblemer av psykisk art, er det i to saker paberopt og dokumentert
psykiske helseproblemer for det barnet som sgker om familiegjenforening. I en tredje sak
er psykiske problemer paberopt, men ikke dokumentert. De to sakene hvor det er
dokumentert ved legeerklaring at sekerne har psykiske helseproblemer, gjelder to sesken
pa 11 og 13 &r som seker familiegjenforening med sin mor. I legeerklaringen gir det fram
at sokerne sliter psykisk fordi de savner sin mor. UNE skriver i sine avslag at ”” [n]Jemnda
har merket seg anfgrslene om at barna savner sin mor og de fremlagte legeerklaeringer og

deres psykiske tilstand.”.

I en annen sak som dreier seg om ei 16 dr gammel somalisk jente, har sekeren paberopt at
hun har psykiske problemer, men dette er ikke dokumentert. UNE har ikke nevnt dette i sitt
vedtak.

Nér det gjelder den psykiske tilstanden til herboende referanse, er det to saker hvor det

foreligger dokumentasjon pa herboendes psykiske tilstand, mens det er to saker hvor det er

paberopt at herboende har psykiske helseproblemer.
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Sakene hvor det er anfort at herboendes psykiske helsetilstand taler for at det gjores unntak
fra underholdskravet, omhandler ei 16 ar gammel jente fra Bangladesh som sgker
familiegjenforening med sin mor. Moren har psykiske problemer som skyldes atskillelsen

fra datteren. Den psykiske tilstanden er paberopt, men ikke dokumentert.

Verken UDI eller UNE har referert til herboendes psykiske tilstand i sine vurderinger i vért

saksutvalg.

Ikke i noen av sakene i vart saksutvalg var det paberopt psykiske helseproblemer i forhold

til eventuell omsorgsperson i hjemlandet/oppholdslandet.

6.9.2.2 Fysiske helseproblemer

Seker
I 6 av sakene er det anfort og dokumentert ved legeerklering at seker har fysiske

helseproblemer. I 4 saker er det anfort, men ikke dokumentert.

4 av vedtakene hvor fysiske problemer er pdberopt, gjelder ei somalisk jente pa 6 ar som
har sekt om familiegjenforening med sin mor to ganger. Hun har en hodeskade etter en
fallulykke, som er dokumentert ved legeerklaring. UDI sier i sine vedtak at de har merket
seg anforselen, men vektlegger den ikke 1 sine vurderinger. I sitt vedtak den andre gangen
jenta sgker familiegjenforening, sier UDI at ’[t]he Directorate has noted, with regards to
the first application and the appeal regarding this, the statements that one of the children

was injured in an accident in Damascus.”.

Fysiske helseproblemer er ogsd anfert som et argument for 4 gjore unntak fra
underholdskravet i en sak hvor sgker er ei 15 &r gammel jente fra Somalia. Hun seker
familiegjenforening med sin herboende bestemor, som er anfort & vaere fostermor. Seker er
anfort & vaere svert syk. Hun har sterk hodepine og trenger full nevrologisk undersekelse 1

folge legeerklering. Verken UDI eller UNE har nevnt legeerklaringen i sine vurderinger.
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I en annen sak som gjelder et 9 &r gammelt barn fra Den demokratiske republikken Kongo
er det anfort at sekeren er syk, men det framkommer ikke av saken hva slags sykdom det

er. UNE nevner det ikke 1 sitt vedtak.

Herboende

Fysiske helseproblemer for herboende referanse er 1 de sakene hvor dette er paberopt, i
storre grad dokumentert enn fysiske helseproblemer for seker og eventuell omsorgsperson i
hjemlandet/oppholdslandet. En av sakene dreier seg om herboende mor, som har fire barn
og en ektemann som har sgkt familiegjenforening med henne. Herboende har diabetes og
leddslitasje 1 beina, og dette er dokumentert med legeerklaering. UDI sier 1 sitt ene vedtak at
”[F]Jurther it has been noted that the reference is permanently incapable of fulfilling the
subsistence requirement. This information is, thus, not deemed sufficient to constitute such
strong humanitarian grounds that may justify an exemption from the general requirements
regarding subsistence.” UNE kommenterer ikke morens helsesituasjon, men saken blir

innvilget pa grunn av andre tungtveiende momenter.

I en sak som omhandler tre barn som seker familiegjenforening med herboende stefar, er
det dokumentert 1 saken at stefaren lider av nyresvikt og har behov for dialyse tre ganger i

uka. UNE nevner stefarens helsetilstand i sitt vedtak og uttaler at:

”[n]emnda har merket seg anfarslene om at stefarens helsetilstand, og at det er viktig for
moren at barna kommer til Norge far hun donerer en nyre til sin ektefelle. Etter en
helhetsvurdering er nemnda imidlertid kommet til at det ikke foreligger slike sarlig sterke
menneskelige hensyn, jf. § 25 tredje ledd, som kan begrunne at det gjgres unntak for

hovedregelen.”

Kronisk nyresvikt for herboende er ogsa diagnosen som er padberopt og dokumentert ved
legeerklering 1 en annen sak om to barn fra Rwanda. De seker familiegjenforening med sin
herboende bror. UNE nevner dette i sitt vedtak, men finner det ikke avgjerende for & gjore

unntak fra underholdskravet. UNE sier at de:
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”har merket seg anfarslene om at referansen er syk og at behandlingen av sykdommen gjer
at han vil ha en redusert arbeidskapasitet. Etter en helhetsvurdering er nemnda imidlertid
kommet til at det ikke foreligger slike s&rlig sterke menneskelige hensyn, jf. § 25 tredje
ledd, som kan begrunne at det gjgres unntak for hovedregelen. Nemnda viser til at det i
henhold til gjeldende praksis skal sveert tungtveiende grunner til far bestemmelsen kommer
til anvendelse. Det vises til at herboende referanse na studerer fulltid ved hagyskolen i
Trondheim og det fremkommer av dokumentene i saken at han har tilrettelagt sin
behandling slik at han vil kunne studere fulltid. Etter en konkret vurdering har nemnda
kommet til at referansens helsesituasjon ikke tilsier at han ikke kan ta arbeid slik at

underholdskravet blir oppfylt. Det forhold at han gnsker & studere kan ikke tillegges vekt.”

I en annen sak er det paberopt at herboende onkel og fosterfar skal gjennomfere en
operasjon som er ngdvendig for & 4 granatsplinter ut av kroppen, og er derfor ikke 1 stand
til & oppfylle underholdskravet for de tre barna som seker familiegjenforening med han.
Verken UDI eller UNE legger avgjerende vekt pd dette i vurderingen av om det skal gjores
unntak for underholdskravet. UDI skriver i sitt vedtak:

’Det anfares at referansen pa grunn av sin helsetilstand ikke er i stand til & ta seg
inntektsgivende arbeid. Det er opplyst at referansen ma opereres for a fa ut
fremmedlegemer (granatsplinter) i kroppen. Referansen gnsker imidlertid ikke a bli operert
fgr familien har fatt tillatelse, og kommet til Norge. Det antas at referansens ervervsevne
kan bli bedret etter en operasjon.” og videre at > Dispensasjonsadgangen etter § 25 er
ment & veere en snever unntaksregel. Direktoratet kan ikke se at det i foreliggende sak er
grunn til & dispensere. Det vises til at referansens reduserte arbeidsevne ikke er varig. Det
forhold at referansen ma opereres med etterfglgende rehabilitering, er ikke tilstrekkelig til

a dispensere.”

UNE pa sin side sier i sin vurdering at de har ”merket seg de fremlagte journalutskriftene

hvor det fremkommer at herboendes psykiske helse ikke gir grunnlag for psykiatrisk
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vurdering og at herboende er i stand til & ta seg lettere arbeid som ikke fordrer mye
bevegelse/lgfting. Etter en helhetsvurdering er nemnda kommet til at det ikke foreligger
slike seerlig sterke menneskelige hensyn, jf § 25 tredje ledd, som kan begrunne at det gjares
unntak fra hovedregelen. Nemnda viser til at det i henhold til gjeldende praksis skal svert

tungtveiende grunner til far bestemmelsen kommer til anvendelse.”

I en annen sak anfores fysiske helseproblemer for herboende fostermor, som anferer at hun
er gammel og syk. Det er dokumentert ved legeerklaering at hun har hatt kronisk
tarmtuberkulose, men er erklart frisk, dog med noe ubehag. UNE nevner dette 1 sine

vurderinger 1 avslaget.

I to andre saker er det paberopt at herboende referanse sliter med helseproblemer, men
dette er verken spesifisert eller dokumentert. I begge sakene sier UNE at de har merket seg

anferselen, men legger ikke vekt pa denne 1 skjennsvurderingen.

Omsorgsperson i hjemlandet/oppholdslandet
I 27 saker ble det anfort av seker at omsorgspersonen i hjemlandet/oppholdslandet hadde

fysiske helseproblemer. Kun i 8 saker er dette dokumentert med legeerklering.

I 4 av sakene hvor det er dokumentert at det foreligger fysiske helseproblemer for
omsorgsperson i oppholdslandet, gjelder fire somaliske barn som segker familiegjenforening
med sin mor. De sgker ifolge med sin far som har hjerteproblemer. UDI skriver 1 sitt
oversendelsesbrev til UNE at ”’[a]v nye opplysninger legger advokat x ved legeattest som
skal vise at hovedsgkeren er innlagt pa sykehus etter et hjerteanfall i begynnelsen av mars
2006.”

’Utlendingsdirektoratet viser til at den vedlagte oversettelsen av legeerklaeringen av
05.03.06 vedrgrende hovedssgkeren viser at han kun var innlagt ved X Hospital i kort tid, i
klageteksten fremgar at hjerteanfallet skal ha inntruffet i begynnelsen av mars. Det fremgar

ikke nar han ble innlagt, men at han har forlatt sykehuset ved denne datoen, og at hans
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situasjon var/er stabil, selv om han fremdeles gar pa medisiner. Vi finner det ikke

sannsynliggjort at han er ute av stand til & ha omsorg for sine barn.”

I ytterligere to saker nevner utlendingsmyndighetene i sine vedtak at det i saken er anfort at
omsorgspersonen i hjemlandet/oppholdslandet har fysiske helseproblemer. De siste
vedtakene omhandler en sak hvor det er anfort at besteforeldrene som barna bor hos, er

gamle og syke.

Det er mange andre saker hvor det er paberopt, og i enkelte tilfeller dokumentert, at
omsorgspersonen 1 hjemlandet har helseproblemer av fysisk art. Dette gjelder tilfeller i alt
fra generell fysisk svekkethet som skyldes alderdom til alkoholproblemer, diabetes, hayt
blodtrykk og lammelser i ansiktet.

6.9.2.3 Vurdering av psykiske og fysiske helseproblemer nevnt i intervjuene

Flere av intervjuobjektene mener fysiske og psykiske helseproblemer kan vaere et moment i
vurderingen av sarlig sterke menneskelige hensyn. Ett av intervjuobjektene nevnte at det
kan vaere et moment i vurderingen av barnets situasjon i hjemlandet/oppholdslandet, samt

at det kan vaere et moment som spiller inn i vurderingen av herboendes omsorgsevne.

Tidligere la utlendingsmyndighetene vekt pa helseanforsler uten at man nedvendigvis
hadde dokumentasjon pa dette, fortalte et annet intervjuobjekt. Vedkommende viste til at
UNE i en periode hadde vert liberale i forhold til skjennsvurderingen nér det ble anfort at
besteforeldrene i hjemlandet som barna bodde hos var syke. Intervjuobjektet mente at de 1

en periode hadde merket et gkende antall syke bestemeodre.

6.9.3 Vekt og vare vurderinger

Ikke i noen av sakene som vi har gétt igjennom, og som dreier seg om forholdsvis alvorlige
helseproblemer som nyresvikt, dialyse, hodeskader med mer, har dette blitt tillagt noen

serlig vekt 1 vurderingen om det skal gjores unntak for underholdskravet. I flere av sakene
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sier utlendingsmyndighetene at de har merket seg det anforte, men avslar med en
standardbegrunnelse. Vi mener at utlendingsmyndighetene legger en svart hoy terskel for

om helseproblemer kan vare et moment i unntaksvurderingen.

Helseproblemer av ulik art anferes forholdsvis ofte i vedtakene, men er i liten grad
dokumentert. Ansvaret for & sende inn nedvendig dokumentasjon ligger hos sekeren, men
utlendingsmyndighetenes har gjennom sin undersekelsesplikt et ansvar for at saken er godt
nok opplyst. Dette kan innebare og be sokerne om & dokumentere de paberopte forhold.

Men undersekelsesplikten har en grense mot hensynet til effektivitet i forvaltningen.

Utlendingsmyndighetene kan ogsé vere tilbakeholdne med & legge stor vekt pd
legeerklaeringer fordi legeerklaeringer fra bestemte land er generelt ansett for 4 ha liten
notoritet. Dette er ikke et problem som bare gjelder legeerklaringer, men ogsé annen
dokumentasjon fra bestemte land. En konsekvens av dette er at en del sgkere vil ha
problemer med & dokumentere helseproblemer, fordi det er vanskelig & skaffe notoriske
legeerklaeringer. Et resultat av dette kan vere at tilsvarende helseproblemer vurderes ulikt,

avhengig av om de er tilstrekkelig dokumentert.
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6.10 Herboende oppnar bosettingstillatelse innen et halvt ar

6.10.1 Innledning

Nér herboende far bosettingstillatelse, bortfaller underholdskravet for sekerne som
omfattes av personkretsen i uf. § 23 a, b, ¢ og e. Dette folger av uf. § 25 fjerde ledd bokstav
a. Av de grupper sgkere vi har sett pd kan derfor momentet ha betydning for barn som
soker som har begge foreldre i riket, jf. uf. § 23 ¢, og for barn som har en forelder i riket,
uf. § 23 e. Dersom det er kort tid igjen til herboende far bosettingstillatelse, kan det vare et
relevant moment 1 skjonnsvurderingen om man skal dispensere fra underholdskravet, i og

med at kravet likevel vil opphere innen kort tid.

At herboende far bosettingstillatelse er ikke relevant i sakene hvor sgkerne faller inn under
personkretsen 1 uf. § 24, da herboendes bosettingstillatelse ikke medferer bortfall av

underholdskravet for disse sagkerne.

6.10.2 Funn

I vart saksutvalg er det 52 vedtak som faller inn under uf. § 23 c og e, og hvor
underholdskravet bortfaller nar herboende far bosettingstillatelse, jf. uf. § 25 fjerde ledd
bokstav a. I til sammen 8 av disse vedtakene blir momentet om at herboende snart fér

bosettingstillatelse nevnt 1 vurderingene.

I tre vedtak trekkes det at herboende snart far bosettingstillatelse fram som et argument mot
a dispensere. Herboende hadde soknad om bosettingstillatelse inne til behandling. Etter a
ha kommet med flere argumenter mot & dispensere fra underholdskravet, foyer UNE til

med en avsluttende bemerkning:
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’Nemnda vil og bemerke at det ikke stilles krav om sikret underhold dersom referansen far

innvilget bosettingstillatelse i Norge.”

Argumentet foyes pa som et tilleggsmoment til de evrige, og det ser ut til at det er ment &

henvise til at sekerne snart kan seke pa nytt uten at det stilles krav om underhold.

I ett vedtak er herboendes mulige bosettingstillatelse trukket fram som et moment som kan
tale for & dispensere, men tillegges ikke avgjerende betydning i helhetsvurderingen, da

UNE lander pa at man ikke vil dispensere:

”The Board has noted the arguments regarding the appelant’s situation in Addis Ababa
and the fact that the reference person might be granted a settlement permit in August this
year. However, following an overall assessment, the Board has concluded that there are no
such particularly strong humanitarian considerations, cf. section 25, third paragraph that
may give grounds to exceptions from the main rule. The Board points out that, according to
current practice, application of the provision requires extremely weighty grounds.”

I fire vedtak er det at herboende snart oppfyller vilkdrene for bosettingstillatelse trukket
fram og blitt et av flere momenter som taler for dispensasjon, uten at det framstar som

avgjorende:

’Det tilfgyes i denne sammenheng at herboende referanse fyller vilkarene for
bosettingstillatelse i februar 2007. Pa dette tidspunkt vil det etter uf. § 25 fjerde ledd
bokstav c ikke vare krav om at underhold ma veere sikret far familiegjenforening kan skje.”

Blant intervjuobjektene var det ogsa delte meninger om dette var et moment man kunne ta

hensyn til. Dersom man tok hensyn til det var det uenighet om momentet talte for eller imot

dispensasjon, pa samme méate som i vedtakene.
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De fleste gav uttrykk for at det var satt en klar grense for frafall av underholdskravet pa
tidspunkt for bosettingstillatelse, at denne matte respekteres og at det ble feil & se hen til

dette momentet.

Andre, som for sa vidt ogsa mente at grensen maétte respekteres, apnet for & legge saken litt
pa vent dersom det var kort tid igjen til herboende fikk bosettingstillatelse. Dermed

avventet man & fatte vedtak til vilkérene for & fa unntak fra underholdskravet foreligger.

En saksbehandler pépekte i intervjuet at dersom det var kort tid igjen til herboende fikk
bosettingstillatelse, var det argument for ikke & dispensere. Barna kunne da snart sgke

familiegjenforening pd nytt uten at det ble stilt underholdskrav.

6.10.3 Vekt og vare vurderinger

Pé bakgrunn av bade vedtakene og intervjuene, mener vi momentet har hatt liten vekt i
skjennsvurderingen, uavhengig av om det benyttes som argument for eller imot
dispensasjon for underholdskravet. Momentet har i sakene vi har sett pa ikke veert
avgjorende. Der det er trukket fram er det som et tilleggsmoment nar de gvrige momenter

allerede har gitt et svar.

Det er dessuten ulike rutiner for & legge saken 1 bero 1 pavente av bosettingstillatelse. Dette
har ikke med momentets vekt & gjore, men er avgjerende for sakens utfall dersom

herboende har fétt bosettingstillatelse nir saken tas opp igjen til behandling.
I vedtakene og blant saksbehandlerne er det ulik oppfatning av om muligheten for snarlig
bosettingstillatelse er et moment som taler for eller imot dispensasjon, og om

saksbehandlingen pévirkes av dette.

Det er uheldig at bade vedtak og intervjuer viser at saksbehandlerne er uenige i hvorvidt

momentet taler for og imot dispensasjon. Sjol om det 1 sakene vi har sett pa ikke har vert et
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avgjerende moment, kan det vaere grunnlag for 4 frykte at det forer til forskjellsbehandling.

Det kan ikke utelukkes at momentet kan ha avgjerende betydning i saker vi ikke har sett pa.

I saker hvor man ikke avventer bosettingstillatelse, men forventer at herboende snart far
bosettingstillatelse og vektlegger dette til fordel for dispensasjon, kan det innvendes at det
ikke er ryddig & forskuttere 1 familiegjenforeningssaken at herboende far
bosettingstillatelse. Herboende ma soke om bosettingstillatelse, og far ikke dette
automatisk nar vilkarene er oppfylt. Hvorvidt vilkarene er oppfylt ma vurderes i forbindelse

med herboendes seknad om bosettingstillatelsen.

I tillegg til at saksbehandlerne forholder seg ulikt til snarlig bortfall av underholdskravet,
bidrar ogsa den svart lange og uforutsigbare saksbehandlingstiden (for bade
familiegjenforening og bosettingstillatelser) til at er tilfeldig og til dels utenfor sekernes
kontroll om herboende har rukket & fa vedtak om bosettingstillatelse for det fattes vedtak 1

familiegjenforeningssaken.
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6.11 Personkrets

6.11.1 Innledning

I denne delen vil vi se om det har betydning for skjennsvurderingen hvilken personkrets

sgkeren faller inn under.

Personkretsen som kan fa familiegjenforening er definert i uf. §§ 23 og 24. Uf. § 23
omfatter de nermeste familiemedlemmer (mindredrige barn og deres foreldre, samt
ektefeller) som har rettskrav pa familiegjenforening dersom vilkérene er oppfylt, jf. ul. § 9.
Uf. § 24 omfatter en mer perifer krets, som fosterbarn og helsesken, som kan fa
oppholdstillatelse pa grunn av sterk tilknytning til riket, jf. ul. § 8 annet ledd. Den omfatter
ogsa de som kan fa oppholdstillatelse av sterke menneskelige hensyn, uf. § 24 annet ledd,

jf. ul. § 8 annet ledd. For nermere redegjorelse for disse reglene, se kapittel 3.

Det vi skal vurdere her er om det er om det er forskjell pd skjennsvurderingen og ulik
terskel for & dispensere fra underholdskravet pd grunn av serlig sterke menneskelige

hensyn, avhengig av om sgkeren omfattes av personkretsen i uf. § 23 eller i uf. § 24.

6.11.2 Funn

I vért saksutvalg er det 52 vedtak som omhandler barn som faller inn under uf. § 23, og 63

vedtak som omhandler barn som faller inn under personkretsen i uf. § 24.

Alle de 15 dispensasjonene fra underholdskravet som var gjort i vért utvalg er for sekere
som faller inn under uf. § 23, altsd barn som segker familiegjenforening med sine foreldre.
Det vil si at 1 29 prosent av vedtakene hvor seker var omfattet av personkretsen i uf. § 23,
ble det dispensert. Ingen som péberopte fosterbarnrelasjon, seskenrelasjon eller annen sterk

tilknytning eller sterke menneskelige hensyn etter uf. § 24, fikk dispensasjon fra
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underholdskravet. Dette sjol om flertallet av vedtakene vi sa pa gjaldt personer som falt inn

under denne personkretsen.

Funnet gir en indikasjon pa at det i sterre grad dispenseres pa grunnlag av serlig sterke
menneskelige hensyn nar herboende er forelder og sekeren faller inn under skal-
bestemmelsen 1 uf. § 23, enn nar herboende er subsidiere omsorgspersoner og sgkeren

faller inn under kan-bestemmelsen i uf. § 24.

En annen indikator for dette er forskjellen i valg av behandlingsform hos UNE. UNE har
fattet vedtak 1 70 av sakene i vart saksutvalg, hvorav 44 falt innenfor uf. § 24, og 26 falt

innenfor uf. § 23. Behandlingsformen fordelte seg slik for de to bestemmelsene:

Behandlingsform i UNE § 23 Behandlingsform i UNE § 24
12 35 33
10 10
10 30 1
81 Nemndmat N —_—
@ Nemndmgte
6 20 4 @ Nemndleder
6 @ Nemndleder )
. 15 4 @ Sekretariatet
4] O Sekretariatet 11 —
10 4
2 5
0 0
1 1
Diagram 6.10. Diagram 6.11.

Valg av behandlingsform 1 UNE er hjemlet i ul. § 38 b tredje ledd, og behandlingsniva
vurderes ut fra hvor tvilsom saken er. En vesentlig storre andel av sakene etter uf. § 24
behandles av sekretariatet alene, og man er stort sett i mindre tvil om utfallet i disse sakene.
Sakene far en mer summarisk behandling pa sekretariatsniva, med mer bruk av
standardbegrunnelser og mindre individuelle vurderinger som framkommer i vedtakene.
Det var standardbegrunnelser i omtrent to av tre vedtak etter uf. § 24, og i ett av tre vedtak

etter uf. § 23. Mer om standardbegrunnelser i punkt 7.4.
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I to saker trekkes det fram som et moment i1 denne vurderingen at sekerne faller inn under

personkretsen 1 ’kan-bestemmelsen”, uf. § 24:

’Nemnda har videre sett hen til opplysningene om at klagerne er mindrearige og at de
lever i en vanskelig situasjon i Kenya da de verken har oppholdstillatelse eller
reisedokumenter, men finner heller ikke at dette er taler for at det gjgres unntak fra
underholdskravet. Det bemerkes i denne sammenheng at en tillatelse etter uf. § 24 farste
ledd er en kan-bestemmelse og at det i uf. § 25 ikke gjgres sarskilt unntak fra

underholdskravet ved familiegjenforening etter denne bestemmelsen.”

Som stette for synspunktet viser nemnda til at det for personkretsen som faller inn under uf.
§ 23 allerede er oppstilt en del andre unntak fra underholdskravet (nér herboende har fatt
bosettingstillatelse, nar herboende har asyl, nar herboende er norsk statsborger m.m.). Vi
forstar saksbehandlers argumentasjon slik at nar det ikke er gitt tilsvarende unntak for de
som omfattes av personkretsen i uf. § 24, taler det for at ogsé terskelen for & dispensere pa

grunnlag av saerlig sterke menneskelige hensyn er hgyere for denne gruppen.

At det skal mer til for & dispensere nar sgker faller inn under en kan-bestemmelse 1 stedet
for en skal-bestemmelse mente ogsa noen av saksbehandlerne i intervjuene, mens andre
saksbehandlere gav uttrykk for at dette ikke skulle gjore noen forskjell for

dispensasjonsvurderingen.

Noen saksbehandlere trakk fram i intervjuene at dersom det innvilges opphold etter uf. § 24
annet ledd fordi det foreligger sterke menneskelige hensyn, vil det vere rart 4 avsla pa
grunnlag av underholdskravet fordi det ikke foreligger s&rlig sterke menneskelige hensyn.
Dette sjol om serlig sterke menneskelige hensyn, i hvert fall i teorien, utgjer en hayere
terskel enn sterke menneskelige hensyn. Dette viser at forskjellen mellom sterke

menneskelige hensyn og sarlig sterke menneskelige hensyn ikke er tydelig, og at det er
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vanskelig 4 peke pa hva som skiller.'*® Her trekkes oppholdsgrunnlaget i uf. § 24 annet
ledd fram som et argument i seg sjgl for a dispensere fra underholdskravet: nar man forst
omfattes av personkretsen i uf. § 24 annet ledd medferer dette dispensasjon. Det kan
framsta som en motsetning til synspunktet enkelte andre saksbehandlere gav uttrykk for,
nemlig at terskelen for dispensasjon er lavere for de som faller inn under skal-

bestemmelsen i uf. § 23 enn kan-bestemmelsen uf. § 24.

6.11.2.1 Neermere om vurderingen av personkrets

Et trekk ved saksbehandlingen i saker vi sd pa var at nar underholdskravet ikke var oppfylt,
ble det ikke vurdert eller tatt stilling til om seker var omfattet av personkretsen. I vedtakene
star det at det ikke er konkludert om dette fordi det ikke er avgjerende for sakens utfall, da
underholdskravet ikke er oppfylt.

Det er forskjell i UDI og UNE hvorvidt man avslér pa grunnlag av underholdskravet uten a
vurdere personkrets. UDI har en varierende praksis pd om de vurderer og konkluderer i
forhold til bade personkrets og underholdskrav:

e [ noen UDI-vedtak vurderes ikke personkrets, man gar rett pa vurderingen av
underholdskrav og avslar pé dette grunnlaget.

e [ andre UDI-vedtak dreftes personkretsen, men man konkluderer ikke.

e [ atter andre saker vurderer man forst personkretsen og finner at de faller inn under
personkrets som kan fa oppholdstillatelse, for deretter & ga videre pa
underholdskravvurderingen og avsla pa grunn av manglende underhold, eventuelt
dispensere pa grunn av serlig sterke menneskelige hensyn.

e [ vart saksutvalg har vi ogsa to UDI-vedtak hvor man fullferer hele vurderingen
med personkretsen og finner at vilkarene verken etter uf. § 23 eller uf. § 24 forste
og annet ledd er oppfylt. Da avslés seknadene pa dette grunnlaget, og UDI gar ikke
videre og vurderer om underholdskravet er oppfylt, og om det eventuelt skal

dispenseres.

126 Se punkt 3.5
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Vi kunne ikke se at det foreld noe menster 1 UDI for nar man valgte de ulike former for

vurdering.

UNE har en konsekvent praksis: Dersom underholdskravet ikke er oppfylt, tas det ikke
stilling til personkrets. I vedtaket framkommer heller ingen vurderinger av om den anforte
tilknytning til herboende er korrekt. UNE gér rett videre til vurderingen av

underholdskravet og om det foreligger grunnlag for dispensasjon.

For & fastsld personkrets ma det for en del sokere foretas DNA-test, eller det ma f.eks.
vurderes nermere om det er tilstrekkelig sannsynliggjort at det forekommer en
fosterbarnrelasjon etter uf. § 24 bokstav f eller at foreldrene er dede etter uf. § 24 bokstav
g. I saker hvor underholdskravet likevel ikke er oppfylt, hopper man ofte over der hvor
gjerdet er lavest. Tids- og ressurshensyn taler for dette, men i var gjennomgang av sakene
stilte vi sparsmél om ikke dette kan tenkes & {4 betydning for skjennsutevelsen under
vurderingen av om det skal dispenseres fra underholdskravet. Sgkerne anforer a vere igjen
alene i1 hjemlandet, og seker familiegjenforening med nare omsorgspersoner her. Det er
relevant for sekerens livssituasjon og om det foreligger sterke menneskelige hensyn om
herboende er sokerens n&rmeste omsorgsperson i kraft av & vare foreldre, fosterforeldre,
helsesken etc., om sgkeren ikke har andre omsorgspersoner i hjemlandet osv. Som nevnt
over er det ogsé relevant om det foreligger sterke menneskelige hensyn som grunnlag for &
innvilge oppholdstillatelse etter uf. § 24 annet ledd, jf. § 8 annet ledd, og dersom det ble
svart ja pa dette spersmalet var dette et vektig argument for & dispensere for
underholdskravet pa grunn av serlig sterke menneskelige hensyn. Et slikt synspunkt ma

innebaere at man nettopp tar stilling til om personen omfattes av personkretsen.

I to vedtak 1 vér sak illustreres problemstillingen. To gutter fra Somalia sokte
familiegjenforening med sin tante i Norge, sammen med sin bestemor (som var herboendes
mor). UDI sier at det kanskje foreligger sterke menneskelige hensyn, men tar ikke endelig

stilling til dette da underholdskravet uansett ikke er oppfylt:
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“The Directorate of Immigration notes that strong humanitarian grounds may exist for
making an exception to the general rules for who is eligible for family reunification, cf. the
Immigration Regulations section 24 second paragraph. However, it is a requirement that
subsistence is ensured for the period for which the application applies, cf. the Immigration
Regulations section 25. The present minimum requirement is NOK 169.100 p.a. This

requirement is not satisfied. The reference currently has an income of NOK 121 398.

Nor are there strong humanitarian considerations which justify making an exception from
the subsistence requirement pursuant to the Immigration Regulations section 25 third

paragraph, third sentence.”

Tatt i betraktning at noen av saksbehandlere sa at dersom det foreligger sterke
menneskelige hensyn som kan danne grunnlag for innvilgelse etter uf. § 24 annet ledd, var
det ogsa et forhold som dannet grunnlag for dispensasjon fra underholdskravet. Denne
saken illustrerer at det kan ha betydning for skjennsvurderingen a klargjere personkrets

forst, da dette kan fa konsekvenser for om det dispenseres.

Vi spurte saksbehandlerne 1 intervjuene om de mente det hadde betydning for
skjennsvurderingen at relasjonene ikke var klarlagt. Det synes som om flere av

saksbehandlerne ikke hadde tenkt s& mye gjennom problemstillingen.

Flere saksbehandlere mente det hadde betydning for skjennsvurderingen at man ikke har
tatt stilling til personkretsen. Man matte da legge sokers og herboendes forklaringer om den
oppgitte relasjonen til grunn for vurderingen, og gjer en vurdering av at man ikke ville
dispensert sjol om sekeren faller inn under personkrets. Det er da ingen grunn til 4 ga

videre med ytterligere bevisforsel om situasjonen, da det vil medfere mye ekstraarbeid.

I to vedtak gar UDI motsatt vei enn i flertallet av sakene. UDI vurderer og konkluderer i

forhold til uf. § 24 ferste og annet ledd. Nar sekerne ikke faller inn under personkretsen,
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gar ikke UDI videre og vurderer dispensasjon fra underholdskravet. UNE tar ikke stilling

til personkretsen, men avslar pa manglende underholdskrav.

6.11.3 Vekt og vare vurderinger

Det er vanskelig & si noe om vekten av dette momentet pd grunnlag av vért datamateriale.
Det er ulike oppfatninger mellom saksbehandlerne om det er en forskjell pa dispensasjon
avhengig av om sgkerne faller inn under uf. §§ 23 og 24. I vart saksutvalg er det imidlertid
flere indikatorer som tyder pa at det er slik forskjell i praksis, og at det er enklere a fa

dispensasjon for underholdskrav nar man faller inn under personkretsen i uf. § 23.

Vi mener det ikke er grunnlag for & ha en ulik terskel for & dispensere pa grunn av sarlig
sterke menneskelige hensyn avhengig av om sgkerne omfattes av personkretsen i1 uf. §§ 23
eller 24, og dermed gjore et skille pa grunnlag av skal- og kan-bestemmelse. Regelen 1 uf. §
25 tredje ledd tredje punktum gjelder for de som kan fa oppholdstillatelse i medhold av
bade uf. §§ 23 og 24, og gjor i seg sjol ingen forskjell.

At det dispenseres oftere etter uf. § 23 enn etter uf. § 24 kan ha forklaringer som ikke
nedvendigvis skyldes at terskelen er hayere for sgkere som omfattes av uf. § 24, men at det
i saker etter uf. § 23 i sterre grad foreligger forhold som taler for dispensasjon. Nettopp de
grunner som skiller sakene 1 uf. § 23 og uf. § 24 fra hverandre, kan vare avgjerende for om
det er en serlig sterke menneskelige hensyn-situasjon”. Familiemedlemmene i uf. § 23
star nermere hverandre, og denne relasjonen kan tale sterkere for dispensasjon enn
relasjonene i uf. § 24. Dessuten har personkretsen i uf. § 23 sterkere beskyttelse etter EMK
art. 8 om retten til familieliv, som ogsé kan vere avgjerende for om det dispenseres dersom

familielivet ikke kan reetableres et annet sted.

P& den annen side angir uf. § 24 sterk tilknytning og sterke menneskelige hensyn som
oppholdsgrunnlag. Det er strenge vilkér for 8 komme inn under kategoriene 1 uf. § 24 forste
ledd: For fosterbarn kreves det at man er etablert medlem i herboendes husstand, og at

herboende er den som utgver foreldreansvar. For helsgsken kreves at foreldrene er dede og
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at de ikke har andre omsorgspersoner. For & innvilges opphold pa grunnlag av sterke
menneskelige hensyn etter uf. § 24 annet ledd er det en hoy terskel. Disse vilkarene viser at
det er tungtveiende menneskelige hensyn som danner grunnlaget for at de i det hele tatt
omfattes av personkretsen som kan innvilges familiegjenforening etter uf. § 24, og disse
hensynene gjor seg ogsa gjeldende i vurderingen av om det foreligger serlig sterke

menneskelige hensyn. Se naermere om omsorgspersoner i punkt 6.8.

Sjel om det ikke er tatt stilling til personkretsen, er det klart at forvaltningen kan ha lagt
sokernes forklaringer til grunn. Men kan det tenkes at liten tiltro til anferslene pavirker
skjennsutevelsen? For eksempel far en stor andel fosterbarn fra enkelte land avslag i saker
hvor underholdskravet ikke er et problem, men da fordi de ikke har klart & dokumentere de
narmere vilkar som kreves for & falle inn under personkretsen i uf. § 24 (tilherighet i
husstanden og at herboende utever foreldreansvar). I land som Somalia hvor det ikke er
fungerende administrasjon, vil juridisk gyldig overfering av foreldreansvaret vanskelig
kunne dokumenteres. I mange land vil det ogsa vere vanskelig & dokumentere at foreldrene
er dede, som er et vilkér for oppholdstillatelse etter uf. § 24 g om helsgsken.
Saksbehandlerne vet at mange av disse sakene vil medfere avslag uansett pa grunnlag av
personkrets. Kan den utbredte bruk av standardbegrunnelser vedrerende
skjennsvurderingen i uf. § 24 skyldes at man erfaringsmessig vet at de péberopte
relasjonene ofte ikke holder uansett? Vi har ikke grunnlag for & konkludere, men reiser

spersmalet.

Vi mener det ville vert mer betryggende for skjennsvurderingen om forvaltingen forst tok
stilling til personkretsen, og fikk den faktiske situasjonen og relasjonen pa det rene.
Dersom det er en person som kan f& opphold etter uf. §§ 23 eller 24, kan man gé videre

med & vurdere om det skal dispenseres fra underholdskravet.
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6.12 Innvandringspolitiske hensyn

6.12.1 Innledning

Innvandringspolitiske hensyn gjor seg sarlig gjeldende i utlendingssaker preget av
skjennsvurderinger. Norske myndigheter vil ha kontroll med innvandringen. Dersom
forvaltningen praktiserer en unntaksbestemmelse liberalt, kan dette fore til en okt pdgang
av tilsvarende saker. Innvandringspolitiske hensyn, det vil si en begrenset innvandring fra
barn som er alene igjen i hjemlandet/oppholdslandet uten omsorgspersoner, taler for en
streng praktisering for innvilgelse av familiegjenforening for barn nar vilkarene ikke er
oppfylt. Det innebaerer at ndr underholdskravet ikke er oppfylt, tilsier de
innvandringspolitiske hensyn en streng praktisering av dispensasjonsskjonnet s&rlig sterke

menneskelige hensyn.

Innvandringspolitiske hensyn er alltid et argument mot innvilgelse.'*’ Det vurderes ikke

positive innvandringspolitiske hensyn, som at Norge trenger arbeidskraft eller flere barn.

I forslaget til ny utlendingslov foreslas det a bruke “’innvandringsregulering” som et mer
treffende begrep enn innvandringspolitiske hensyn. Hensyn som nevnes'*® er de
samfunnsmessige utfordringer som kan felge med en bestemt type innvandring,
kontrolltekniske hensyn, ressursmessige hensyn knyttet til sakebehandlingen og

konsekvenshensyn nér det gjelder omfanget av innvandringen.

6.12.2 Funn

I alle vedtakene vi har gatt igjennom i vart saksutvalg er det vist til innvandringspolitiske
hensyn. Vi har registrert 43 saker hvor innvandringspolitiske hensyn er det avgjerende
momentet for skjennsvurderingen, og 1 de resterende 72 sakene er innvandringspolitiske

hensyn lagt vekt pa som del av en helhetsvurdering.

127 UNEs arbok 2004 side 12
128 NOU 2004:20 Ny utlendingslov
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En av sakene hvor UNE har lagt vekt pd innvandringspolitiske hensyn som del av en
helhetsvurdering, gjalder en 16 &r gammel gutt fra Afghanistan som seker

familiegjenforening med sin bror. UNE uttaler i vedtaket:

’Det skal i henhold til praksis sveaert meget til far bestemmelsen kommer til anvendelse. |
vurderingen ma det i tillegg til de innvandringspolitiske fgringer som ligger i de lov- og
forskriftsbestemmelser som gjelder, tas hensyn til internasjonale konvensjoner som Norge
er forpliktet av.”

I en av sakene som er innvilget av UNE 1 nemndmete, er det laget utferlige merknader til
nemndmedlemmene, som viser hvordan innvandringspolitiske hensyn legger premiss for
serlig sterke menneskelige hensyn-vurderingen. Her gar det fram at det at barn er igjen
alene uten omsorgspersoner, ikke i seg sjol er nok for & gjere unntak fra underholdskravet.
For 4 unnta fra underholdskravet ma det foreligge spesielle og individuelle forhold i den
konkrete saken. Dersom det foreligger omstendigheter som er paregnelige for et storre

antall saker, taler dette mot en dispensasjon.

Fra merknadene: ’[v]ed vurderingen av om det foreligger serlig sterke menneskelige
hensyn ma utgangspunktet veere at hjemmelen er en snever unntaksbestemmelse som skal
fange opp urimelige utslag av de begrensninger som falger av regelverkets mer spesifikke
bestemmelser. Etter ordlyden er det ikke tilstrekkelig at det foreligger sterke menneskelige
hensyn, disse hensynene ma i tillegg veere searlig” sterke. Formalet med bestemmelsen
antas a veere a fange opp spesielle tilfeller hvor det fremstar som klart urimelig at
underholdskravet kreves oppfylt.

Omstendigheter som er paregnelig vil gjere seg gjeldende for et stort antall sgkere vil ikke
i seg selv kunne utgjare et serlig sterkt menneskelig hensyn. Det ma som utgangspunkt
bade foreligge helt spesielle og tungtveiende omstendigheter som skiller klagerens
situasjon vesentlig fra andres under tilsvarende forhold, og disse omstendigheter ma med

styrke tale for at familiegjenforening innvilges.
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Om det foreligger sarlig sterke menneskelige hensyn som tilsier at tillatelse gis ma
avgjeres etter en helt konkret vurdering av ulike velferdsgrunner opp mot aktuelle
innvandringspolitiske hensyn, jf. ul. 8 2 fgrste ledd.”

Et annet eksempel pa hvordan utlendingsmyndighetene vurderer innvandringspolitiske
hensyn er et vedtak som omhandler ei 16 ar gammel jente fra Bangladesh, som seker

familiegjenforening med sin mor. UNE uttaler i sin vurdering at

’[n]emnda har merket seg anfarslene om klagerens situasjon i hjemlandet, men finner ikke
at det er tilstrekkelig tungtveiende. De anfarte forhold synes a veere omstendigheter som
paregnelig vil kunne gjare seg gjeldende for mange barn i samme situasjon hvis foreldre
reiser fra hjemlandet for a ta opphold i et annet land. Omstendigheter som paregnelig vil
gjere seg gjeldende for et stort antall sgkere vil ikke i seg selv kunne utgjare et serlig sterkt
menneskelig hensyn. Det ma som utgangspunkt bade foreligge helt spesielle og
tungtveiende individuelle omstendigheter som skiller klagerens situasjon vesentlig fra
situasjonen for andre som lever under sammenlignbare forhold, og disse omstendigheter

ma med styrke tale for at familiegjenforening innvilges.”

I intervjuet hvor spersmalene ble besvart skriftlig, fikk vi felgende svar pa spersmalet om

hva utlendingsforvaltningen legger i innvandringspolitiske hensyn:

Innvandringspolitiske hensyn” (IPH) kan defineres som de beveggrunner innvandrings-
politikken og utlendingslovgivningen bygger pa. IPH star sentralt ved tolkningen av
utlendingsloven og utlendingsforskriften. IPH tillegges ogsa vekt ved utgvelsen av
forvaltningsskjenn. Hvilken plikt eller adgang man har til & legge vekt pa et bestemt IPH i
rettsanvendelsen og skjennsutgvelsen, vil avhenge bade av hvilken rettskildefaktor hensynet
representerer/utledes av, og hvilken bestemmelse man star overfor. Grensene for hvilke
hensyn som kan tas i betraktning ved lovanvendelsen fremgar av rettskildeleren. Grensene

for hvilke hensyn som kan tillegges vekt ved utgvelsen av forvaltningsskjenn fremgar av
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lzeren om (forbudet mot) myndighetsmisbruk. Mest praktisk er forbudene mot grovt

urimelige vedtak og usaklig forskjellsbehandling.”

Flere av intervjuobjektene mente man i tilknytning til innvandringspolitiske hensyn ma se
hen til konsekvensene av & dispensere. Flere er inne pa at innvandringspolitiske hensyn
taler mot at man dispenserer fra hovedregelen, dersom en dispensasjon innebaerer at man
ma endre praksis for mange andre i samme situasjon. Et av intervjuobjektene viste til at
dersom en innvilgelse innebarer praksisendring som kan fore til at mange kan fa

innvilgelse pa samme grunnlag, ma departementet varsles.

Et annet intervjuobjekt sa at innvandringspolitiske hensyn er en skranke for hvor langt
utlendingsmyndighetene kan nar det gjelder & innvilge en seknad om oppholdstillatelse pa
et skjonnsmessig grunnlag. Vedkommende sa at det ligger i de innvandringspolitiske

hensyn at det ikke er nok at man faller utenfor de ordinare vilkérene for opphold.

Forholdet mellom innvandringspolitiske hensyn og barnets beste-vurderingen, var det ogsa
enkelte intervjuobjekter som trakk fram. De viste her til at EMD hadde sagt at

innvandringspolitiske hensyn kan ga foran barnets beste.

Et av intervjuobjektene nevnte at et mothensyn for & dispensere er at det er
samfunnsgkonomisk ulennsomt at ikke herboende er i arbeid. Vedkommende pekte pa at

underholdskravet kan vare et insitament for a fa flere ut i jobb.

6.12.3 Vekt og vare vurderinger

Forvaltningspraksisen viser at innvandringspolitiske hensyn er et overordnet hensyn som

alltid skal ha vekt i skjennsvurderingen.

Som nevnt 1 sveert mange vedtak skal unntaksbestemmelsen i forhold til underholdskravet
vaere en snever sikkerhetsventil hvor det skal svart tungtveiende grunner til for at man skal

gjore unntak fra underholdskravet. En av begrunnelsene for dette er at omstendigheter som
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kan gjore seg gjeldende for et stort antall saker ikke 1 seg sjol kan veare et tungtveiende
argument. Sekeren situasjon ma skille seg vesentlig fra andre barn som lever under
sammenlignbare forhold. Begrunnelsen for dette er at en dispensasjon ikke skal binde

utlendingsmyndighetene til & dispensere i et stort antall tilsvarende saker.

Béde hos UDI og UNE fikk vi vite at den problemstillingen vi ensket & skrive om, var lite
aktuell hos dem. De hadde fé saker, og de mente sjol at de dispenserte for underholdskravet
1 de fleste sakene hvor barn var igjen uten foreldre. Vi har som sagt gatt igjennom 115
vedtak som omhandler 75 barn som faller innenfor problemstillingen, og er barn uten

foreldre 1 hjemlandet. I kun 15 vedtak ble det dispensert.
Vi tror de fleste barna som har mulighet til 4 soke familiegjenforening gjor dette. En mer

liberal praktisering vil fore til at flere far oppholdstillatelse, men neppe fore til stor gkning i

antall familiegjenforeningsseknader fra barn 1 samme situasjon.
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6.13 Oppsummering

Etter & ha analysert og vurdert 12 ulike momenter som har betydning i skjennsvurderingen,

vil vi avslutningsvis sammenfatte hvordan momentene tillegges vekt 1 helhetsvurderingen.

Det viktigste momentet som fikk selvstendig betydning i de fleste av vére vedtak var de
innvandringspolitiske hensyn. Enhver dispensasjonsvurdering skal males mot dette. Alle

avslag ble begrunnet med dette hensynet, mange av dem med dette hensynet alene.

Barnas omsorgssituasjon kan vare et viktig moment i skjennsvurderingen, og er i enkelte
tilfeller avgjerende. Som vére funn viste er det at barna er igjen uten foreldre vanligvis ikke
nok 1 seg sjol for & dispensere. Av 115 vedtak vedrerende barn, hvor de fleste var igjen
alene, ble det bare dispensert i 15 vedtak. Vi sd at utlendingsmyndighetene ser hen til om
barna har andre omsorgspersoner i hjemlandet/oppholdslandet, og har en vid definisjon av

hvem som kan veare dette.

Sekerens alder har blitt trukket fram som et moment som kan fa avgjerende betydning,
kombinert med at barna er igjen uten foreldre. Alder ble i intervjuer og i enkelte UDI-
vedtak trukket fram som et avgjerende moment dersom barna er under en viss alder. I UDI
ble bade 12, 14 og 15 ar ble nevnt som aldersterskler, hvor alder sammenholdt med at

barna var alene begrunnet dispensasjon i enkelte saker.

Et annet moment som har betydning i de sakene hvor forholdet er trukket fram er
herboendes behov for beskyttelse, kombinert med retten til familieliv. Dersom adgangen til
a reetablere familieliv 1 hjemlandet er utelukket, taler dette for dispensasjon. Dette
momentet ble trukket fram som et viktig moment i intervjuene, men ble bare trukket fram i
et fatall av sakene hvor det var aktuelt. Men i vare saker foretok forvaltningen ingen
vurderinger av segkernes sikkerhetssituasjon, eller andre hindringer enn herboendes

sikkerhetssituasjon for familielivet i hjemlandet.
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En del momenter, som en individuelt dérlig humanitaer og sosial situasjon, at sekerne
oppholder seg utenfor hjemlandet og helseproblemer synes & ha mindre selvstendig
betydning enn de ovennevnte momentene. De kan derimot komme inn som
tilleggsmomenter som kan underbygge en dispensasjon. Nar det gjelder det forhold at
situasjonen for barna er vanskelig, kreves det at situasjonen for de aktuelle barnet er
betydelig verre enn gjennomsnittet der de oppholder seg for at det skal ha nevneverdig

betydning i skjennsvurderingen.

Andre momenter synes 4 ha minimal betydning. Dette gjelder der det foreligger en generelt
dérlig humanitersituasjon eller vanskelig sikkerhetssituasjon for sgkeren. Nér det gjelder
retten til familieliv, synes fokuset & vere pad herboendes rettigheter, og ikke sokerens rett til

familieliv.

Momentet om hvorvidt herboende snart far bosettingstillatelse har motstridende og uklar
betydning. Det var i1 vdre funn uenighet om man kunne ta hensyn til momentet, og

konsekvensene av dette.

Nér det gjelder barnets beste og barnekonvensjonen, som ifelge lovgiver krever “at et
barneperspektiv skal gjennomsyre alle beslutninger som fattes og har betydning for

bamn129

, sé vi lite til det 1 vedtakene. Dette sjol om alle vedtakene omhandlet barn. Nér
barnekonvensjonen var nevnt var det i stor grad overflatiske henvisninger hvor de konkrete
forhold ikke var provet opp mot standarden barnets beste. Nar det var nevnt var det ogsa

for & papeke at innvandringspolitiske hensyn kunne veie tyngre enn barnets beste.

Barnets beste behandles imidlertid ikke isolert, men kommer i betraktning i vurderingen av
flere momenter. Allikevel er det i flere momenter slik at det ikke legges til grunn et
barneperspektiv, og at det er mer fokus pé herboendes situasjon enn barnets, som for
eksempel ved vurderingen av den sikkerhetsmessige situasjonen i hjemlandet og retten til

familieliv.

12 Ot.prp. nr. 75 s. 53
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Det synes som om terskelen for a fa dispensasjon pa grunnlag av sarlig sterke
menneskelige hensyn er betydelig hayere for de som omfattes av personkrets som kan
innvilges familiegjenforening pd grunnlag av uf. § 24, jf. ul. § 8 annet ledd, enn for de

naermeste familiemedlemmer etter uf. § 23, jf. ul. § 9.

I bade vedtakene og i intervjuene ble det understreket at skjonnvurderingen var en konkret
helhetsvurdering. Det kan ogsa vere vanskelig & vurdere hvorvidt denne
“helhetsvurderingen” foretas likt, og om alle relevante hensyn blir ivaretatt i alle saker.
”Helhetsvurderingen” kan lett bli en frase man kan gjemme seg bak, og man slipper & vere
konkret. Ingen saker i1 utlendingsforvaltningen er like, men vi vil papeke at situasjonen for
barna ikke nedvendigyvis skilte seg ut i en slik grad at det var opplagt hvilke som ble
dispensert. Vart inntrykk er at langt pa vei tilsvarende forhold gjorde seg gjeldende i en
rekke saker. Momenter som ble trukket fram som viktige i enkelte saker, ble overhodet
ikke trukket fram i andre saker hvor de ogsé gjorde seg gjeldende. Det synes som om
saksbehandler i en del saker langt pa vei kunne ha underbygget dispensasjon av
underholdskravet uten at dette ble gjort. I stedet ble de konkrete forholdene i saken ofte

ikke en gang nevnt, og avslaget begrunnet med en standardformulering.'*°

3% Om likebehandling og begrunnelse i neste kapittel
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7 SAKSBEHANDLING OG FORVALTNINGSRETT

7.1 Innledning

Utlendingsforvaltningen, bestdende av bade UDI og UNE, samt politistasjoner og
ambassader, er forvaltningsorganer bundet av forvaltningslovens regler dersom annet ikke
er bestemt, jf. ul. § 32. [ ul. kap. 6 er det en del sarskilte saksbehandlingsregler for
utlendingsforvaltningen, serlig for UNE som et uavhengig og “domstolsliknende”
forvaltningsorgan. Men nar det gjelder de forhold vi skal belyse i dette kapittelet, er det i

hovedsak forvaltningslovens bestemmelser som gjelder.

Et grunnleggende krav i forvaltningsretten er prinsippet om forsvarlig saksbehandling, og
dette fir utslag i form av bade skrevne saksbehandlingsregler og ulovfestede normer for

god forvaltningsskikk.

I utlendingsforvaltningen avgjeres saker med store konsekvenser for menneskers liv. Ved
soknad om familiegjenforening har hvert eneste vedtak stor velferdsmessig betydning for
bade for sekeren og sekerens familie. Nar forvaltningen avgjer saker av sa stor betydning

for sekerne, oker ogsa de kravene som stilles til en forsvarlig saksbehandling.

Vi skal vurdere om forvaltningens begrunnelsesplikt og undersgkelsesplikt, samt kravet om

likebehandling, er ivaretatt i sakene vi har gatt igjennom.

Avslutningsvis har vi en dreftelse av om forvaltningens subsumsjon ved vurderingen av

serlig sterke menneskelige hensyn er et fritt forvaltningsskjenn.
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7.2 Likebehandling

7.2.1 Innledning

Likhetsprinsippet er et grunnleggende prinsipp pé forvaltningsrettens omrade: Like saker
skal som utgangspunkt behandles likt. Innenfor forvaltningsomrader hvor forvaltningen er
gitt vide fullmakter og utfallet i enkeltsaker er underlagt forvaltningens skjonn, er
likebehandling en sarlig utfordring. Utlendingsloven er i stor grad en fullmaktslov, og
utlendingsforvaltningen driver skjeonnsutevelse i mange enkeltsaker. I tillegg er
utlendingsforvaltningen et stort forvaltningssystem med mange ansatte og en stor mengde

saker.

Urimelig forskjellsbehandling kan oppsté sjel om forvaltningen i alle saker holder seg
innenfor rammene kompetansen setter. For eksempel kan det at det foreligger sarlig sterke
menneskelige hensyn medfere at en tillatelse bade innvilges eller avslds, da forvaltningen
fortsatt star fritt til & vurdere virkningen sarlig sterke menneskelige hensyn (kan-skjonn).
En avgjerelse kan dermed isolert sett veere gyldig, men bli ugyldig fordi det finnes en eller
flere tilsvarende saker med motsatt utfall, uten at det foreligger en saklig grunn for
forskjellsbehandlingen. Derimot kan forskjellsbehandling av svert like saker godtas
dersom det foreligger saklig grunn, det kan for eksempel veare at lovens formaél tilsier det,

eller det tas sikte p4 & endre praksis'*’.

Innenfor var problemstilling kan for eksempel innvandringspolitiske hensyn, hjemlet i
lovens formalsparagraf, utgjere en saklig grunn til forskjellsbehandling av relativt like
saker. Man kan for eksempel tenke seg at det ikke dispenseres for underholdskravet for en
tidring i Somalia, men for en tidring i tilsvarende situasjon i Malawi. Dette begrunnes med
at vi har en stor og voksende innvandrerbefolkning fra Somalia, med stort potensial for

familieinnvandring. Dersom man dispenserer for underholdskravet for somaliske barn i en

1 Eckhoff og Smith, Forvaltningsrett, 2006, s. 383
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vanskelig situasjon, kan dette medfere at man er nedt til & dispensere 1 mange tilsvarende
saker fra Somalia. Vi har derimot fa innvandrere fra Malawi, sa
familieinnvandringspotensialet herfra er lite. At man er fra ulike land kan dermed utgjore et

saklig argument knyttet til lovens formél for & forskjellsbehandle ellers like saker.

Men det er ogsé slik at sjol om det foreligger saklige og relevante grunner til & gjore
forskjell, kan det vere at disse grunnene ikke er tungtveiende nok til & begrunne

forskjellsbehandlingen.

Vi vil her forst se om det er likebehandling vedrerende utevelse av skjennet, deretter om

det er likebehandling ved vurderingen av behandlingsform 1 UNE.

7.2.2 Sikres likebehandling av forvaltningsskjgnnet i uf. 8 25 tredje ledd tredje

punktum?

Hos UNE har det tidligere veert dokumentert forskjellsbehandling. I mars 2003 leverte
konsulentfirmaet rhKnoff sin rapport ”Evaluering av Utlendingsnemnda”, og

forskjellsbehandling trekkes fram som et problem. Pa side 79 i rapporten skrives det:

’De mest kritiske rgstene finner vi i UDI. Her er det en utbredt oppfatning at klagesaker
far ulikt utfall selv om bade faktum og det rettslige er sa godt som identisk, og selv om
klagene er avgjort sveert ner i tid. Det henvises til eksempler pa slike avgjarelser fra bade
asylomradet og andre omrader, i et omfang av flere saker i maneden. Det fremholdes
videre at saker UDI betrakter som utvilsomme blir omgjort, mens avslag UDI var i atskillig
tvil om, blir opprettholdt. Avvikene i avgjarelser er ifglge de UDI-ansatte serlig store i
saker som behandles i nemndmagter. At dette kan skje, er det i og for seg en viss forstaelse
for i UDI. Det fremholdes imidlertid at avgjarelser kan variere ogsa nar samme type sak
behandles av ulike nemndledere. Det hevdes videre at nemndledere og -mgater ikke bare
fortolker faktum ulikt i tilneermet identiske saker, men at nemndledernes lovforstaelse
varierer. Det siste oppleves som sveert problematisk, serlig fordi det ikke finnes kanaler for
avklarende dialog mellom UDI og UNE om hva avgjgrelsene innebarer.”
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Pé side 149 1 rhKnoffs rapport skrives det:

’Ogsa innenfor UNE erkjennes det at praksis varierer. Faktisk sier ingen av nemndlederne
seg «helt enig» i utsagnet «UNE opptrer konsistent». Bare to av femten sier seg «delvis
enige» i utsagnet — mens fem av femten mener det motsatte. | gruppeintervju gir
saksbehandlerne uttrykk for at nemndlederne generelt er mer liberale enn det
saksbehandlerne er. Noen mener avgjgrelsene varierer merkbart fra nemndleder til
nemndleder, mens andre erklaerer at de ikke har observert noen systematiske forskjeller
nemndlederne imellom. Fra seksjonssjefene bemerkes det at etter hvert er blitt mer samsvar
mellom de enkelte nemndlederes praksis, og at det farst og fremst er avgjarelser i
nemndmgter som fortsatt spriker. Ifglge spgrreundersgkelsen mener et klart flertall av
nemndlederne — attifem prosent — at legmannsinnslaget gker risikoen for
forskjellsbehandling. Ingen av nemndlederne sier seg helt uenige i utsagnet
«legmannsinnslaget styrker sgkernes rettssikkerhet». Andelen som gir utsagnet sin fulle
tilslutning, ligger imidlertid i underkant av femten prosent. | UNEs sekretariat betegnes
legelementet som det svakeste leddet i ordningen, ettersom risikoen for
forskjellsbehandling gker nar legfolk er involvert. At legmedlemmene er genergse overfor
enkelte sgkere, er urimelig for dem som far opprettholdt avslaget. I noen tilfelle faler
legmedlemmer seg ayensynlig ubundet av lovverket. Det vanligste er imidlertid at

legmedlemmene er mer tilbgyelige til & la tvilen komme klageren til gode.”

Pé side 150 trekkes det fram at familiegjenforeningssaker er et omrade hvor det serlig

forekommer forskjellsbehandling, uten at det framkommer hva som er problematisk:

’Risikoen for forskjellsbehandling ser ut til & variere med sakstyper. Familiegjenforening

nevnes som et omrade der nemndlederne har hatt vanskelig for a enes.”
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Denne evalueringsrapporten er skrevet 1 2003, da UNE hadde fungert i droyt tre ar. Det er
grunn til 4 tro at svakhetene er forsekt forbedret i etterkant. Vart saksutvalg bestar av saker

hvor vedtak er fattet to og tre ar etter denne rapporten.

UNE har utfordringer knyttet til at organet ble opprettet i 2000, og at lekfolkelementet er en
faktor som ser ut til 4 gke faren for forskjellsbehandling. Men UNE har langt feerre saker
enn UDI, og alle saksbehandlerne som driver med familiegjenforening er samlet pa en
oppholdsavdeling. UDIs utfordringer for a sikre lik skjennsutevelse er den store
saksmengden, mange saksbehandlere og at saksbehandlingen er fordelt pa tre

familiegjenforeningsenheter.

7.2.3 Vare funn

Vi spurte saksbehandlere bade 1 UDI og UNE hvordan utlendingsmyndighetene samordnet

praksis med hensyn til serlig sterke menneskelige hensyn.

I UDI forklarte saksbehandlerne at hver familiegjenforeningsenhet har en fagkoordinator,
og at det er en praksisgruppe som gér pa tvers av familiegjenforeningsenhetene bestaende
av saksbehandlere og fagkoordinator fra alle enhetene. I UDI eskaleres saker hvor det
knytter seg tvil til skjennsvurderingen til et hoyere nivd. Enkelte saksbehandlere pépekte at
saker etter uf. § 25 tredje ledd tredje punktum alltid ble eskalert dersom man vurderte
dispensasjon som aktuelt. En saksbehandler sa det ikke var aktuelt & dispensere uten & ha

diskutert saken med noen andre.

I UNE svarte en saksbehandler:
Vi har oppnevnt en fagansvarlig innenfor dette fagomradet som har som ansvar a ga
gjennom alle vedtak som fattes, samle disse i permer og videre skrive praksisnotater ved

behov.

Hvis jeg er i tvil undersgker jeg tidligere praksis ved & ga gjennom permene vare, sjekker
’O2-basen” som er seksjonens egne database som bl.a. inneholder praksisnotater. Videre

171



er det mulig & konferere med en annen saksbehandler, fagansvarlig, nemndleder eller

seksjonssjef.”

Intervjuobjektet ble spurt om hvordan uenighet mellom saksbehandler og fagansvarlig

loses, og svarer folgende:

> Jeg skriver alltid en pategning pa mine utkast til vedtak, videre vil en fagansvarlig skrive
sine kommentarer pa det samme utkastet, slik at det fremgar skriftlig om vi er enige i
vurderingen av en sak. Blir saken behandlet i sekretariatet kan seksjonssjefen overprgve
utkastet til vedtak og hvis saken behandles av nemndleder star ogsa nemndleder fritt i &

overprgve sekretariatets vurdering.”

Nemndlederne vi snakket med pépekte at det er mye kommunikasjon mellom
nemndlederne, og at dette medferte en samordning pd nemndlederniva, riktignok pd en

noksa uformell mate.

I en uformell samtale med en saksbehandler i UNE, ble vi fortalt at i en
familiegjenforeningssak mente fagsjef pa oppholdsavdelingen at saken var et klart avslag.
Fagsjefen mente det ikke foreld serlig sterke menneskelige hensyn som grunnlag for
dispensasjon fra underholdskravet. Nemndleder var uenig i at dette var apenbart, og valgte
a ta saken til nemndmete hvor det enstemmig ble dispensert fra underholdskravet.
Saksbehandler mente det var et eksempel pa at det kunne vare ulike vurderinger hos den
enkelte saksbehandler og nemndleder, bade nar det gjaldt utfall i saken og

132

behandlingsform. °* Dette er i samsvar med funnene i1 rhKnoff-rapporten, og viser at

utfordringene knyttet til likebehandling fortsatt er en meget aktuell problemstilling.

Vi vil sd vurdere om vi mener var gjennomgang av vedtak med saksdokumenter tilsier at
det forekommer forskjellsbehandling ved utevelse av skjonnet “serlig sterke menneskelige

hensyn”.

12 Om forskjellsbehandling av behandlingsform i neste punkt
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Det ma pépekes at ingen saker i utlendingsforvaltningen er helt like, men de kan vare
sammenliknbare. Som vi har gétt igjennom 1 forrige kapittel er det en rekke momenter som
gér igjen 1 helhetsvurderingen, og i hver enkelt sak vil momentene tale for eller imot med
ulik tyngde, avhengig av de individuelle omstendigheter. Det kan derfor vere vanskelig a

papeke om det forekommer forskjellsbehandling.

Det er flere eksempler pé at det er forskjell i vektlegging av relevante momenter, eller om
relevante momenter i det hele tatt tas i betraktning. Dersom relevante momenter ikke tas i
betraktning kan det ogsa vaere at et vedtak kan vaere ugyldig pa grunn av vilkarlighet?, og

ikke pd grunn av forskjellsbehandling.

Noen saker gir et inntrykk av at dersom saksbehandler ensker & dispensere, kan man i
mange saker finne gode nok argumenter og framheve disse i vedtaket. I to saker var
hovedargumentene for dispensasjon at moren hadde oppholdstillatelse av
beskyttelsesbehov, og at barna var 11 og 13 ar gamle uten andre omsorgspersoner. Denne

situasjonen skiller seg ikke vesentlig fra andre saker i vart utvalg.

To saker omhandlet begge saskenflokker pd flukt i tredjeland, og barna var i en svart
vanskelig situasjon der de var. I den ene saken mente nemndleder at forholdene ikke talte
for dispensasjon, i den siste saken tillegges de vanskelige humanitaere forholdene for barna
1 denne situasjonen betydelig vekt 1 helhetsvurderingen. I saken hvor det ble gitt
dispensasjon var barna yngre, men likevel virker det som sammenliknbare forhold vurderes

ulikt av ulike saksbehandlere.

Det er enkelte momenter som pépekes som relevante i1 intervjuene, men som i liten grad
trekkes fram i faktiske vurderingene i vedtaket. De kan imidlertid ha hatt en mer sentral
plass i saksbehandlers vurdering enn det som framkommer av vedtakene og evrige
saksdokumenter. Men i de tilfellene de trekkes fram gjores de ofte sentrale i vurderingen,

og tillegges betydelig vekt. Et serlig eksempel pa dette er momentet om sikkerhetsmessig
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situasjon 1 hjemlandet, hvor herboendes oppholdsgrunnlag i enkelte saker kunne fa stor
betydning og vare avgjerende for sakens utfall. Sjol om herboende hadde asyl eller
subsidier beskyttelse i over halvparten av sakene vi gikk igjennom, ble dette momentet
likevel bare vurdert i et fatall av sakene. Det er vanskelig & se noen saklig grunn til at
momentet er trukket fram og vektlagt i noen saker og ikke i andre, og det kan tyde pa
forskjellsbehandling at relevante momenter ikke trekkes fram 1 alle begrunnelsene. Sjol om
et moment har vert vurdert i saksbehandlingen uten 4 komme fram i vedtakets
begrunnelse, kan det tenkes at vedtaket underkjennes fordi det kan vare grunnlag for & tvile
pa om alle momenter i saken er vurdert. Se Rt. 1981 s. 745 (Isenedommen) og mer om

begrunnelser i punkt 7.4.

Et annet eksempel som framhever ulike vurderinger er saksbehandlernes uenighet om
hvorvidt det at herboende snart far har bosettingstillatelse er et argument som taler for eller
imot dispensasjon. Denne uenigheten framkom bade i vedtak og i intervjuer. Noen vektla
dette til fordel for dispensasjon, andre vektla det imot. N4 er imidlertid ikke dette momentet
av sentral eller avgjerende betydning, og en slik forskjellsbehandling har trolig ikke

konsekvenser for konklusjonen.

Nér det gjelder alder som moment, forekommer etter vart syn ogsa forskjellsbehandling, og
det i en slik grad at det kan vare grunnlag for at enkelte vedtak ber anses som ugyldige.
Dette er et moment som ifelge intervjuer blant saksbehandlerne i UDI kunne vere et
avgjerende moment. I UDI ble det operert med ulike veiledende aldersgrenser” (12, 14 og
15 &r). Dersom momentet er sd avgjerende som saksbehandlere gav uttrykk for, er det
grunn til & frykte at dette medferer forskjellsbehandling som har konsekvenser for

vedtakets resultat.

Vi gér neyere gjennom aldersmomentet 1 forrige kapittel, men nevner her ogsé noen

eksempler:
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- Tre somaliske sesken pd 5, 6 og 7 ar seker familiegjenforening med sin mor, og 1 vedtaket
er deres alder oppgitt som viktig moment for & dispensere:

’Det er gitt unntak fra kravet om underhold da sgker er barn under 14 ar uten neer
omsorgsperson i hjemlandet.”

- En sak med to somaliske barn pa 3 og 6 ar som sgkte familiegjenforening med mor, ble
det i innvilgelsen fra UDI vist til at dispensasjonen ble gitt fordi ”’sgker er barn under 12 ar

uten omsorgsperson i hjemlandet.”

Noen saksbehandlere 1 UDI gav uttrykk for at UDI praktiserte at barn under 15 ar uten

omsorgspersoner fikk dispensasjon fra underholdskravet.
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7.3 Likebehandling ved valg av behandlingsform i UNE

Det er grunn til & vurdere om det forekommer ulik praktisering av saksbehandlingsform hos

UNE. Behandlingsformen 1 UNE folger ikke forvaltningsloven, men ul. § 38 b.

Et hovedfunn i rhKnoff-rapporten var at det forekom ulike vurderinger mellom
nemndledere om hva som skulle til for at en sak ble tatt til nemndmete. Pa side 12 skrives

det:

’Selv om enkelte nemndledere kan veere mer liberale enn andre i valg av behandlingsform,
har vi ikke grunn til & tro at saker som burde vert behandlet i nemndmagter, avgjgres pa

lavere niva.”

I rapporten ser man det slik at forskjellsbehandlingen medforer at flere saker enn loven
stiller krav om gér til nemndmete. Det betyr at sammenliknbare saker som vurderes av en
mer restriktiv nemndleder ikke kommer til nemndmete, men uten at dette er brudd pa
lovens krav. Ul. § 38 c tredje ledd sier at saker som ikke byr pa vesentlige tvilsspersmél
kan avgjeres av nemndleder alene. Det er naturlig a forsta det slik at sjol om nemndleder
sjol har kompetanse til & avgjere saker med en viss tvil, s& kan han/hun velge likevel & gi

saken nemndmetebehandling.

Ulik prosessuell behandling behever ikke & medfere at utfallet av sakene blir forskjellig.
Det er heller ikke gitt at det alltid er nemndmetet som innvilger, og nemndleder alene som
avslar. Men 1 og med at nemndmetet har en hoyere innvilgelsesprosent enn avgjerelser som
fattes av nemndleder alene, kan det vere grunn til 4 tro at saken har sterre sjanse til 4 bli
innvilget i nemndmetet. Samtidig henger en heyere innvilgelsesprosent sammen med
lovens vilkar for nemndmetebehandling, nemlig at det foreligger vesentlig tvil. Men
hensikten med nemndmetebehandling at det skal vare en grundigere behandlingsform 1
tvilsomme saker til fordel for klagerens rettssikkerhet, og ved personlig frammete far ogsa

klageren (eventuelt herboende i familiegjenforeningssaker) adgang til 4 uttale seg. Nér det
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gjelder dispensasjon for underholdskravet for barnefamilier som seker familiegjenforening,

er det grunn til 4 tro at nemndmetebehandling kan sla positivt ut.

Dersom valg av behandlingsform medferer usaklig forskjellsbehandling eller et resultat

som ikke er innenfor loven, kan dette medfere ugyldighet.
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7.4 Begrunnelsesplikten

7.4.1 Innledning

Begrunnelsen for vedtaket er serlig viktig i utlendingssaker. Dette er saker av stor
velferdsmessig betydning for seker og andre involverte. I dette kapittelet skal vi se pa
hvilke krav som stilles til begrunnelse etter forvaltningslovens regler, og sammenholde det

med vare funn i vart saksutvalg.

7.4.2 Om regelverket

Krav til begrunnelse for enkeltvedtak finnes hovedsakelig i forvaltningsloven. I folge ul. §
32 gjelder forvaltningsloven nar ikke annet folger av utlendingsloven. Vedtak som
omhandler oppholdstillatelser i familiegjenforeningseyemed dreier seg om rettigheter for

enkeltpersoner og & anse som enkeltvedtak, jf. fvl. § 2.'%

I folge fvl. § 24 forste ledd skal forvaltningsorganet grunngi vedtaket, og denne
begrunnelsen skal komme ”samtidig med at vedtak treffes”. Reglene om samtidig
begrunnelse er hovedregelen i vedtak om oppholdstillatelser fattet av
utlendingsforvaltningen. Et unntak fra denne hovedregelen om samtidig begrunnelse finnes
1 fvl. § 24 annet ledd som apner for at forvaltningsorganet ikke trenger a begrunne vedtaket
sitt 1 ”andre saker enn klagesaker” ”dersom det innvilger en seknad og det ikke er grunn til

»134 Bt barn som sgker om

a tro at noen part vil veere misfornoyd med vedtaket
familiegjenforening med sine omsorgspersoner vil neppe vaere misforneyd med
innvilgelsen, noe som taler for at en innvilgelse av vedtak etter utlendingsloven ikke

trenger & begrunnes. Imidlertid kan det finnes hensyn i utlendingsretten som likevel taler

13 Vandvik m.fl. Op.cit. side 60 punkt 2.3.
347 folge fvl § 24 annet ledd tredje punktum kan likevel en part kreve & fa en begrunnelse ved innvilgelse.
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for at man ber begrunne vedtakene ogsd ved innvilgelse'*>. En rett til begrunnelse er
uansett ivaretatt etter fvl. § 24 annet ledd tredje punktum som fastslar at en part kan kreve
begrunnelse etter at vedtaket er truffet. Siden en innvilgelse 1 de fleste tilfellene vil vere til

gunst for en seker, er ikke hensynet til samtidig begrunnelse sa sterkt.

Verdt 4 merke seg er ogsa at UNE ikke er unntatt fra begrunnelsesplikt ved
innvilgelsessaker fordi klagesaker uansett skal begrunnes, jf. fvl. § 24 annet ledd. Dette

skal vi se nermere pa nedenfor.

[ uf. § 139 er det egne krav for vedtak fattet av UNE 1 nemndmete. | folge uf. § 139 femte
ledd skal det “framga av vedtaket hvem som har deltatt i behandlingen av saken. Vedtaket
skal inneholde en framstilling av saksforholdet og en begrunnelse for resultatet”.

Det stilles ikke i ul vilkér eller krav til innholdet i begrunnelsen, og siden
forvaltningslovens regler gjelder pé det utlendingsrettslige omradet nar ikke annet er
bestemt jamfor ul. § 32, stilles de samme krav for begrunnelse for vedtak fattet 1

nemndmete som for andre vedtak fattet av utlendingsforvaltningen etter fvl. § 25.

Fvl. § 25 stiller tre hovedkrav til begrunnelsens innhold. I fvl. § 25 ferste ledd stilles det
krav til begrunnelsen om at den skal vise 'til de regler vedtaket bygger pd, med mindre
parten kjenner til reglene.” Reglene for oppholdstillatelser i familiegjenforeningseyemed
kan vere kompliserte a sette seg inn i, da de fleste materielle regler gar fram av forskriften.
Man kan ikke forvente at sekerne kjenner til regelverket, og begrunnelsen 1 disse sakene

ber inneholde en henvisning til bestemmelsene bdde 1 lov og forskrift.

Det stilles ogsa krav til begrunnelsen at ”de faktiske forhold som vedtaket bygger pa”
nevnes, jf. fvl. § 25 annet ledd. Her er det 1 folge fvl. § 25 annet ledd annet punktum, nok
med en henvisning til faktumbeskrivelsen til sekerens/klagerens framstilling eller tidligere

vedtak dersom faktum ikke har endret seg péd vedtakstidspunktet.

133 Se ogsa "Utlendingsrett”, 2004, Vandvik m.fl side 61 punkt 2.3.2.
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Til slutt stilles det egne krav til begrunnelse dersom avgjerelsen er hjemlet i en
skjonnsbestemmelse. I folge fvl. § 25 tredje ledd ber ”’[d]e hovedhensyn som har vert
avgjorende ved uteving av forvaltningsmessig skjonn”, nevnes. Av fvl. § 25 tredje ledd
annet punktum, gar det fram at dersom det finnes “retningslinjer for skjennsutevingen, vil i
alminnelighet en henvisning til retningslinjene vere tilstrekkelig.”. Nar det gjelder
problemstillingen om barn som er igjen alene uten omsorgspersoner og vurderingen av
unntaksbestemmelsen “’sarlig sterke menneskelige hensyn”, foreligger det ikke, etter det vi
har fétt oppgitt, skrevne retningslinjer verken hos UDI eller UNE. Imidlertid viser ogsa
interne retningslinjer til “uskrevne retningslinjer som er dannet seg gjennom praksis”'>. T
folge Eckhoff ma ’innholdet i de retningslinjer som det henvises til, ma angis. Det er ikke
tilstrekkelig & vise til hvor de finnes trykt. Og hvis retningslinjene er svert generelle eller
vage, ber man ikke ngye seg med a gjengi innholdet, men spesifisere de hensyn som har

veert tillagt vekt”"’. Dette vil vi komme tilbake til nedenfor under vurderinger.

I fvl. § 25 tredje ledd forste punktum gér det fram at hovedhensynene som har veert
avgjerende ved utevelsen av skjennet bar nevnes. Ut i fra lovens ordlyd ("ber”) er en
begrunnelse for skjonnet et fravikelig krav. Det kan vere adgang til & fravike en
begrunnelse i unntakstilfellene'**. Et hensyn for & fravike begrunnelse er for eksempel at

139 Dette burde ikke vaere tilfelle i

det kan vare svert vanskelig & begrunne et skjonn
soknader om familiegjenforening, da man har et stort antall slike saker hvert ar, og hvilke
vurderinger som ligger i skjennet burde vere forholdsvis godt kjent for saksbehandlerne,
og dermed ogsa ganske enkelt & begrunne skriftlig. I tillegg har familiegjenforeningssaker
en stor velferdsmessig og inngripende betydning for sekeren og de nere
familiemedlemmene. Resultatet i vedtaket er bestemmende for hvilket land
sokeren/klageren skal bo i og om hun/han far bo sammen med person(er) de anser som sin

nermeste familie. Ved a fa en begrunnelse for avslaget vil det kunne vare lettere for

sokeren/klageren a forsone seg med vedtaket, samt & vite hva som mangler av

13 Eckhoff og Smith op.cit. side 273
137 1
.Cc.
B8 e
e
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dokumentasjon og vurdere muligheten for & f& endret vedtaket i en klageomgang'*’. Det er
ogsd av betydning for det forvaltningsorgan som er klageorgan, samt for rettslig proving av
gyldigheten av vedtaket at det gar fram hvilke hensyn som har blitt vektlagt. I ”Frihagens

95141

forvaltningsrett sier forfatterne at ”ber” skal som klar hovedregel forstas som “’skal”, og

Stortingets justiskomité uttalte i Innst. O nr 50 (1976-77) side 6 at hovedhensynene bak et

skjonn som klar hovedregel skal nevnes.”'*

Kort oppsummert stilles det altsd krav til begrunnelsen nér det gjelder regler, faktum og

hovedhensyn ved skjennsutevelsen.

Naér det gjelder krav til begrunnelser for visumseknader, har UDI et eget rundskriv hvor de
har lagt vekt pa at vedtaket skal vise hvilke faktiske omstendigheter og relevante forhold
som er lagt til grunn og at begrunnelsen skal i ”i tilstrekkelig grad viser hvilke momenter
som er lagt til grunn for vurderingen av saken, og hvordan disse er avveid mot hverandre.”
Dette rundskrivet antyder hvilket nivd utlendingsforvaltningen legger pd begrunnelsene, og
sjol om det konkret gjelder visumseknader, kan det generelt si noe om hva som er en god

143 tas det til orde for at

og forsvarlig begrunnelse i disse sakene. I boka Utlendingsrett
kravene til begrunnelse 1 dette rundskrivet er et uttrykk for krav til begrunnelse generelt 1

utlendingssaker.

I den juridiske litteraturen'** er det ogsa gitt eksempler pa andre momenter som ellers ber
vaere med 1 vedtak fattet av utlendingsforvaltningen. Dette kan blant annet vare krav til
personalia, kryssreferanser til andre personers vedtak som kan ha sammenheng med
soker/klager sitt vedtak (for eksempel der det fattes familiegjenforeningsvedtak i gvrige
familiemedlemmers saker) og informasjon om seker/klagers rettigheter og plikter, for

eksempel informasjon om klagerett og retten til rettshjelp.

"% ibid side 269

' Bernt og Rasmussen, Frihagens forvaltningsrett — bind 1, 2003, side 232
142 Bt mindretall i justiskomiteen ville erstatte "ber’” med skal”.

3 Vandvik m.fl. op.cit. side 62

" ibid side 63.

181



I rettspraksis har det blitt oppstilt et skjerpet krav til begrunnelse nar vedtaket gjelder

forhold av ”inngripende betydning” jf. Isenedommen.'*’

Her uttaler Hoyesterett at mangler
ved begrunnelsen kan tyde pa en svikt ved selve avgjorelsen. Det er dermed grunnlag for &
tvile pa om alle momenter i saken er vurdert, sjol om saksbehandleren faktisk har vurdert

dem.

7.4.3 Vedrgrende begrunnelser i innvilgelsesvedtakene

Som nevnt ovenfor stilles det ikke krav om at innvilgelser hos UDI begrunnes. Imidlertid er
alle innvilgelsene vi har gatt igjennom begrunnet, om enn i en svert standardisert form.
Folgende begrunnelse ble gitt for en innvilgelse der to somaliske barn pa 3 og 6 ar sekte
om familiegjenforening med sin mor: ’Utlendingsdirektoratet gir oppholdstillatelse til

sgkeren i familiegjenforening med borger av Somalia, sgkers mor (...).

Tillatelsen gis i medhold av ul. § 9, jf. uf. 8§ 22 fgrste ledd, jf. § 23 fgrste ledd bokstav e, jf.
25 annet ledd annet punktum. Det er gitt dispensasjon fra underhold da sgker er barn

under 12 ar uten omsorgsperson i hjemlandet.

Det er lagt til grunn at herboende referanse har foreldreansvar alene da sgkers far

forsvunnet.”

Et annet eksempel er en sak hvor seker var ei 9 dr gammel jente fra Somalia som ble
innvilget familiegjenforening med sin mor, og UDI begrunnet vedtaket pa folgende mate:
’Utlendingsdirektoratet gir oppholdstillatelse til sgkeren i familiegjenforening med —
(herboende).

Tillatelsen gis i medhold av ul. § 9, jf uf. § 22 farste ledd, jf 8 23 farste ledd bokstav e, jf. 8
25 tredje ledd.”

' Graver mener derimot at Hoyesterett i Isenedommen stiller krav til forholdsmessighetsvurderingen i
skjennsutevelsen, i stedet for at den er et uttrykk for krav til begrunnelse, jf. Graver, Forvaltningsprosessen,
1996, side 76-77.
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Det stilles likevel krav til at innvilgelser fattet av UNE siden dette er klagesaker jf. fvl. § 24
annet ledd. I saksutvalget vart har vi 5 saker som ble innvilget av UNE. Fire av sakene gikk
for nemndmete, og en sak ble avgjort av nemndleder alene. Alle var godt begrunnet.
Momenter som nemndleder trakk fram i begrunnelsen i saken, var blant annet at saken
gjaldt et serkullsbarn som sekte ifolge med sin mor og sine halvsgsken. Disse hadde fatt
innvilgelse fordi de var unntatt fra underholdskravet siden herboende hadde
bosettingstillatelse. I tillegg trakk man fram alder og at sekeren tidligere hadde bodd med

stefaren.

7.4.4 Vedrgrende begrunnelser i avslagsvedtakene, spesielt om

standardbegrunnelser

7.4.4.1 Vise til regler

I alle vedtakene i vart saksutvalg, bade fra UDI og UNE, ble det vist til hvilke regler som
utlendingsmyndighetene fattet beslutning pé grunnlag av. Dette vilkéret til begrunnelse er
dermed oppfylt i alle vedtak vi har analysert. Som vi kommer inn pd nedenfor var det

imidlertid enkelte vedtak hvor det ble vist til feil regler.

7.4.4.2 Nevne de faktiske forhold
I alle vedtakene i vart saksutvalg, bade fra UDI og UNE, ble det ogsé faktiske forhold som

var grunnlag for avgjerelsen nevnt i saken. I enkelte av vedtakene, ble dette gjort mer
utforlig enn andre, men som nevnt ovenfor under gjennomgangen av regelverket, er det her
nok med en henvisning til faktumbeskrivelsen til sekerens/klagerens framstilling eller
tidligere vedtak dersom faktum ikke har endret seg pa vedtakstidspunktet. Ogsa dette
vilkaret til begrunnelse er dermed oppfylt i alle vedtak vi har analysert. Imidlertid fantes

det ogsa her faktiske feil, som vi kommer na@rmere inn pi nedenfor.

183



7.4.4.3 Hovedhensyn som har veert avgjgrende ved utgving av forvaltningsmessig

skjgnn, bgr nevnes og standardbegrunnelser

Mange av vedtakene i utlendingsforvaltningen er preget av standardbegrunnelser og
mangel pé individuelle vurderinger. Nér det gjelder skjonnsvurderinger og krav til
begrunnelse, er det som nevnt ovenfor ikke nok a vise til de interne retningslinjene dersom
disse er svart generelle eller vage. Da ma man spesifisere de hensyn som har vert tillagt
vekt for & oppfylle kravet til begrunnelse etter forvaltningsloven. Vi mener at vi har flere

eksempler pa at utlendingsmyndighetene bryter med dette prinsippet.

I en sak som omhandlet to barn kinesiske barn som sekte familiegjenforening med sin far,

begrunnet UNE avslaget sitt pa folgende mate:

”[s]elv om underholdskravet ikke er oppfylt, kan det etter uf § 25 tredje ledd gjares unntak
fra underholdskravet nar andre serlig sterke menneskelige hensyn tilsier det. Etter en
helhetsvurdering er nemnda imidlertid kommet til at det ikke foreligger slike serlig sterke
menneskelige hensyn, jf 8 25 tredje ledd, som kan begrunne at det gjgres unntak fra
hovedregelen. Nemnda viser til at det i henhold til gjeldende praksis skal svart

tungtveiende grunner til far bestemmelsen kommer til anvendelse.”

Et annet eksempel pa knapp begrunnelse er folgende avslag fra UNE 1 en sak som gjaldt to

barn fra Liberia pa 12 og 15 &r som sekte familiegjenforening med sin voksne bror:

”’The Board has noted the arguments regarding the appellant’s situation. However,
following an overall assessment, the Board has concluded that there are no such
particularly strong humanitarian considerations, cf. section 25, third paragraph, that may
give grounds to exceptions from the main rule. The Board points out that, according to

current practice, application of the provision requires extremely weighty grounds.”
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Ogsa UDI har flere eksempler pa knappe begrunnelser. For eksempel i en sak som dreier
seg om tre barn pa 10, 8 og 6 ar fra Den demokratiske republikken Kongo, som sgker

familiegjenforening med sin bror, begrunner UDI sitt avslag med at:

”There are no strong humanitarian grounds which would justify granting an exemption
from the subsistence requirement persuant to the Immigration Regulations section 25 third

paragraph, third sentence.”

Og i en annen sak som omhandler en 5 &r gammel gutt fra Thailand som seker

familiegjenforening med sin mor sier UDI at

Det foreligger ikke sterke menneskelige hensyn som tilsier at det gjgres unntak for
underholdskravet i henhold til utlendingsforskriften 8 25 tredje ledd tredje punktum. Det
vises til at muligheten for & dispensere fra underholdskravet er ment & veere en snever

unntaksregel.”

1 47 av vedtakene i vart saksutvalg var vedtakene begrunnet med standardformuleringer,
herav 33 1 UNE og 14 vedtatt av UDI. Hos UNE utgjer dette ca 52 % av avslagene 1 véart
saksutvalg, og hos UDI tilsvarer dette 40 % av saksutvalget.

Dette er vedtak hvor det ikke er nevnt individuelle vurderinger i begrunnelsen. Vi har, etter
var mening, lagt lista lav for & vurdere om det er foretatt en individuell begrunnelse i
vedtaket. Begrunnelsen nedenfor har vi for eksempel ikke sett pd som standardvedtak,

mens alle begrunnelsene nevnt over er fra var side vurdert som standardvedtak.

”’The Board has noted the arguments regarding the appellant’s situation in Addis Abeba
and the fact that the reference might be granted a settlement permit in August this year.
However, following an overall assessment, the Board has concluded that there are no such

particularly strong humanitarian considerations...”.
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Et annet eksempel pa et vedtak vi ikke har vurdert som standardfrase er begrunnet med

folgende setning:

“The Board has noted that the appellants have lost both their parents. However, However,
following an overall assessment, the Board has concluded that there are no such

particularly strong humanitarian considerations..”

Som beskrevet ovenfor er det ikke nok & vise til de interne retningslinjene dersom disse er
svaert generelle eller vage. Utlendingsmyndighetene ma spesifisere de hensyn som har veert
tillagt vekt for a oppfylle kravet til begrunnelse etter forvaltningsloven. Vi mener pa denne
bakgrunn at det finnes flere eksempler i vart saksutvalg, hvor utlendingsmyndighetene
bryter med forvaltningslovens krav til begrunnelse. I flere av eksemplene vére pa
standardbegrunnelser har ikke utlendingsmyndighetene en gang vist til at de har merket seg
sekernes anfersler, men sier bare at det i henhold til gjeldende praksis skal svart
tungtveiende grunner til far bestemmelsen kommer til anvendelse.”
Utlendingsmyndighetene har her ikke gatt inn og spesifisert hvilke tungtveiende grunner

som skal til for at det kan anferes som et moment i en helhetsvurdering.

Som nevnt ovenfor har Hoyesterett i [Isenedommen oppstilt et skjerpet krav begrunnelse 1
vedtak som gjelder forhold av ”inngripende betydning”. I vart saksutvalg er det flere
eksempler pa begrunnelser hvor det er vanskelig & vite om saksbehandleren har vurdert alle
momentene fordi det ikke gar fram av begrunnelsen. Som Hayesterett sa i Isenedommen,

kan dette tyde pd en svikt ved selve avgjorelsen.

Hensynet til barnets beste tilsier ogsa at det ber gjelde et skjerpet krav til begrunnelse i
avgjerelser som vedrerer barn. Gjennom barnekonvensjonen har norske myndigheter
forpliktet seg til at hensynet til barnets beste skal vare et grunnleggende hensyn i alle
forvaltningsavgjerelser. Dette utgjor en sterk forpliktelse overfor barn, og hensynet til
etterprevbarhet i forhold til vurderingene som er foretatt i vedtakene tilsier at begrunnelsen

ber vere bedre enn standardbegrunnelsene som gér igjen 1 vart saksutvalg.
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146

Forsteamanuensis Cecilia Bailliet papeker 1 sin undersgkelse av norsk asylpraksis ™ at

standardiserte begrunnelsen krenker rettigheten til individuell analyse:

”Det er mer enkelt og effektivt & klippe og lime fra konsepter enn a utforme individuelle
begrunnelser. En slik praksis kan undergrave asylsgkerens rettssikkerhet i forhold til
spgrsmalet om og i hvilken utstrekning det er foretatt en individuell vurdering, nar
begrunnelsen er ferdig for anfgrslene er presentert. Mange av avgjgrelsene har identisk
ordlyd, slik at det kan veere vanskelig & skille vurderingen i en sak fra en annen. | tillegg til
dette gir bruken av standardsvar et galt inntrykk av at det ikke ligger noen vurdering bak
vedkommende avgjarelse. Fordi hver asylsgker er et individuelt menneske med en bestemt
historie, bgr et offentlig vedtak innholde en vurdering av sakens unike forhold.

Bailliet satte ogsa spersmalstegn ved om begrunnelsene til vedtakene 1 UDI og UNE
oppfylte forvaltningslovens krav til begrunnelse i et brev til utvalget som ble nedsatt for &
se pa ny utlendingslov. Dette brevet, samt utvalgets vurdering er dreftet i regjeringens

forslag til ny utlendingslov'"’

. Her diskuteres det om det skal stilles spesielle krav til
begrunnelser i utlendingsloven, utover det som allerede gjelder i forvaltningsloven. I
brevet argumenterte hun for at storstilt bruk av standardbegrunnelser forer til at det ikke
foretas en god nok individuell vurdering, noe som igjen forer til flere avslag. Dette gjaldt
asylsaker, men vi mener at det har en overferingsverdi ogsa i forhold til
familiegjenforeningssaker. Utvalget mente at det skulle vises varsomhet ved bruk av
standardiserte begrunnelser, men at det er forsvarlig dersom de er tilpasset forholdene i den

enkelte sak, og falt ned pa at man ikke skulle stille egne krav til begrunnelser i

utlendingsloven.

146 Bailliet, Grensen mellom asyl og beskyttelse pa humanitzert grunnlag, 2004, Institutt for offentlig retts
skriftserie nr. 6/2004
70t prp nr 75 (2006-2007)
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I thKnoff med flere,'**sin evaluering av UNE fra 2003, foretar de blant annet en vurdering

av saksbehandlingen 1 UNE. De konkluderer derimot med at:

”Begrunnelsene som gis for vedtakene kan fra tid til annen vare litt knappe, men de
langt fleste er ganske fyldige og gir et godt inntrykk av bade skjennsutgvingen og

grunnlaget for denne.”.*#°

Gjennomgangen av vart saksutvalg viser som vist til ovenfor, med unntak av enkelte UNE-
vedtak som har gatt for nemnd, at begrunnelsene i vedtakene som gjelder barn er knappe og

standardiserte.

7.4.4.4 Vedrgrende "godt nok-prinsippet”

Som en rettesnor for hvor mye arbeid som skal nedlegges i hver enkelt sak og i hvert enkelt
vedtak, hadde vi hert at utlendingsforvaltningen benyttet seg av prinsippet om at vedtakene
og saksbehandlingen skulle vaere ”god nok”. I en av sakene vi gjennomgikk, si vi en

henvisning til dette prinsippet 1 vedtaket.

I en av sakene som ble avgjort av UNE, er det i de interne merknadene til saksbehandlers

utkast til vedtak, skrevet folgende av personen som har foretatt annenhandsvurderingen:

Enig i vurdering og konklusjon. Strengt tatt kunne du kortet dette ned og avslatt pga
underholdskravet, jf godt nok. Men nar det er sagt var dette likevel et bra vedtak, mener
jeg.,’

Begrunnelsen i vedtaket var over tre noksa lange avsnitt. I det forste avsnittet trakk
saksbehandleren fram klagernes anforsler i forhold til helsesituasjonen for barna, samt at

man hadde en forholdsvis grundig vurdering av omsorgssituasjonen for barna. Avgjerende

'8 thKnoff i samarbeid med Agenda Utredning og Utvikling og Bernt, Evaluering av Utlendingsnemnda —

hovedrapport mars 2003. Til kommunal og regionaldepartementet, 2003
149 Se rhKnoffs m.fl.s rapport side 147
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1 saken var imidlertid at innvandringspolitiske hensyn talte imot en dispensering fra
underholdskravet, og at det ikke ble ansett & vere 1 strid med menneskerettslige

forpliktelser.

Vi spurte ogsé alle intervjuobjektene vare om det var slik at utlendingsforvaltningen brukte
”godt nok”-prinsippet, og 1 sé fall, hva den enkelte saksbehandler la i dette prinsippet. Flere

av intervjuobjektene var skeptiske til bruk av begrepet.

Ett av intervjuobjektene mente at i ”godt nok”-prinsippet 1a det at saksbehandlerne ikke
skulle bruke mer tid pé saken enn det som er nadvendig for & foreta en tilstrekkelig og
nedvendig saksbehandling. Ett av intervjuobjektene var svert kritisk til bruken av ”god
nok”-prinsippet. Vedkommende mente at ”godt nok™ refererte til at man kan stette seg til
underdokumenter i saken, og at man ikke trengte & vise til s mye i begrunnelsen, og dette
mente vedkommende ikke var holdbart. Intervjuobjektet mente at man skulle kunne ta

stilling til saken ut ifra & lese om saksforholdet 1 vedtaket.

Det er klart at utlendingsforvaltningen ma og ber ta hensyn til effektivitet i
saksbehandlingen, nar de vurderer hvor negye de skal ga inn og foreta vurderinger 1 hver
enkelt sak, og hvor noye de skal begrunne vedtakene 1 hver enkelt sak. Men som vi har
nevnt ovenfor i forhold til den forholdsvis hyppige bruken av standardbegrunnelser, som
blir brukt i skjennsvurderingen, héper vi ikke at dette er betegnende for hva
saksbehandlerne legger 1 ”godt nok”-prinsippet. Som nevnt mener vi at flere av disse
begrunnelsene ikke oppfyller forvaltningens krav til begrunnelse, og da regner vi med at

disse begrunnelsene ogsé strider mot ”godt nok”-prinsippet.

7.4.5 Begrunnelse og valg av behandlingsform hos UNE

Vare funn viser at sakene far en mer summarisk behandling pé sekretariatsniva, med mer
bruk av standardbegrunnelser og fa individuelle vurderinger som framkommer 1 vedtakene.
Det var standardbegrunnelser i ca 2/3 av vedtakene etter uf. § 24, og 1/3 av vedtakene etter

uf. § 23. Sakene som har gétt for nemndmete i vart saksutvalg, har en gjennomgéende mer
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utfyllende begrunnelse for vedtaket enn begrunnelsen 1 vedtak som fattes av nemndleder

alene eller sekretariatet.

7.4.6 Kort om begrunnelse og rettshjelp

Det er en tendens i vedtakene vi har analysert at det er litt bedre begrunnelser 1 vedtakene
der det har vaert en rettshjelper inne. Dette kan henge sammen med at en rettshjelper i
mange tilfeller kan hjelpe seker med & systematisere og dokumentere anferslene pa en

bedre mate.

Det gjelder imidlertid ikke alle vedtakene. Det finnes ogsa eksempler pa vedtak med
standardbegrunnelser. En forklaring pa hvorfor det er en mer detaljert begrunnelse for
enkelte av sakene, kan vere at sakene har gatt for nemnd i UNE. Begrunnelsene 1 saker
som er behandlet i nemndmete skal representerer hele nemndas syn og ofte er dermed disse
begrunnelsene mer utfyllende. Det er derfor vanskelig & konkludere med at det at det har
veert en rettshjelper inne skulle ha noe & si for utformingen av vedtaket. Det mé ogsa sies at
vi har sett flere eksempler pé rettshjelpere 1 vart saksutvalg som ikke har gjort en veldig
imponerende jobb. I noen saker kan det virke som rettshjelperen til og med har komplisert

saken mer for sgker, ved & vare upresis i sin beskrivelse av faktum.

Ut ifra var analyse av vedtakene, er det vanskelig & konkludere med at enkelte av sakene
kunne fatt et annet utfall dersom det ikke hadde veert rettshjelper inne. Det kan imidlertid
tenkes at sokerne/klagerne uten rettshjelper i visse tilfeller ikke hadde fatt dokumentert
anfersler som har vart avgjerende for utfallet i saken, men a konkludere pa dette ville vaert

spekulasjon fra var side.

190



7.5 Utlendingsforvaltningens utredningsplikt

Utlendingsforvaltningens utredningsplikt er hjemlet i fvl. § 17 forste ledd. Etter denne
bestemmelsen skal forvaltningsorganet ’pase at saken er sd godt opplyst som mulig for

vedtak treffes”.

Det er imidlertid vanskelig & konkretisere hva som ligger i utredningsplikten nar det gjelder
familiegjenforeningssaker. Vi har ikke funnet rettspraksis hvor utlendingsmyndighetenes
utredningsplikt har blitt vurdert, men det finnes flere avgjerelser som omhandler andre
oppholdstillatelser innenfor utlendingsrettens omrade, som sier noe om hvor vidtrekkende
utredningsplikten kan veere. Man kan ikke forvente at vedkommende saksbehandler hos
politiet eller ved ambassaden som tar i mot segknaden, skal ga igjennom alle momentene
som kan spille inn 1 skjennsvurderingen s&rlig sterke menneskelige hensyn. Sekeren har

ogsa sjol et ansvar for at alle relevante opplysninger kommer fram.

Dette ble understreket i en dom fra Borgarting lagmannsrett'® hvor det ble papekt at i
’vurderingen av hva som er « sa godt som mulig » ma det tas hensyn til at det er sgkeren
som sgker om a fa innvilget et gode, og derfor har all mulig oppfordring til & fremlegge

opplysninger som taler til vedkommendes gunst.”

Videre viser retten til at utlendingsmyndighetene er masseforvaltere som treffer et meget
stort antall avgjerelser, og at dette mé tas hensyn til. De viste ogsa til at UNE hadde ansatt
en egen landradgiver som skulle vere a jour med utviklingen i omradet, og som har kontakt
med internasjonale observaterer. Til slutt konkluderes det med at ’kravene til
utredningsplikt ut over de opplysninger den enkelte sgker selv gir og de oppdaterte
opplysninger myndighetene har om forholdene i Kosovo kan ikke settes spesielt hgyt.

Lagmannretten finner etter dette at utredningsplikten er oppfylt.”

1301 B-2003-1367
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Det kan ogsa anferes at kravene til forvaltningens utredningsplikt gker i saker som er av
serlig stor velferdsmessig betydning for seker, slik som sgknader om familiegjenforening
vil vaere. I vare saker, hvor sekere er barn, ber det ogsa stilles et ekstra strengt krav til

utredningsplikten.

Dette ble ogsa trukket fram i en sak fra Oslo tingrett, hvor UNEs vedtak ble kjent ugyldig
pé grunn av manglende utredning i forhold til barnas situasjon. Saken gjaldt et avslag pa
oppholdstillatelse grunnet serlig sterke menneskelige hensyn etter ul. § 8 annet ledd. I

tingrettsdommen ">’

ble det uttalt at “’forvaltningens selvstendige undersgkelsesplikt
forsterkes nar det vedtak som skal treffes vil ha vidtrekkende betydning for barn, og der det

lovbestemte vurderingstema er barnets beste”.

I en dom fra Oslo tingrett'>* vurderte retten at UNE ikke hadde overholdt utredningsplikten
etter fvl. § 17. Saken gjaldt en afghaner som hadde fitt avslag pé seknad om asyl. Retten
fastslo at omgjeringsbegjeringen ble ansett ugyldig pa grunn av mangelfull saksbehandling
idet sekerens risiko for straff ved tilbakesending ikke var s& godt avklart som reelt mulig. I
dommen uttales at den paberopte dokumentasjonen om at klageren vil bli utsatt for straff
ved tilbakesending til Afghanistan er si konkret ~at Utlendingsnemnda for & tilfredsstille
forvaltningsloven § 17 om at en sak skal veaere «sa godt opplyst som mulig», skulle ha ventet
med beslutningen til det forela neermere avklaring med hensyn til ektheten av den
paberopte dokumentasjonen og om det hadde skjedd et drap. Dette serlig fordi det pa
beslutningstidspunktet var etablert en verifikasjonsordning i Afghanistan som nemnda

matte anta kunne skaffe relevant tilleggsinformasjon.”

Dommen understreker at gkonomiske hensyn og tidsfaktoren er vurderingsmomenter for
hvor grundige undersekelser forvaltningen skal foreta'*®. Dersom utlendingsforvaltningen
skulle skaffe seg sikkerhet om alle relevante fakta i alle saker, ville dette fatt urimelige

konsekvenser for saksbehandlingstiden, samt vert svart ressurskrevende for forvaltningen.

1 TOSLO-2004-8089
152 TOSL0O-2007-93028
133 Eckhoff /Smith op cit side 249 flg
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Hvor aktiv forvaltningen skal veare 1 forhold til sine undersekelser, kan ogsa avhenge av
hvor mye man kan forvente av sgkeren sjol'>*. Mer ressurssterke sokere trenger mindre
veiledning enn sgkere med ferre ressurser. Ogsa det at seker representeres av en advokat

kan tale for at en omstendelig veiledning fra utlendingsmyndighetenes side er unedvendig.

Gjennom intervjuene og gjennomgangen av sakene i vart saksutvalg, er det vanskelig for
0ss a gjare oss en mening om hvordan utredningsplikten ble overholdt overfor sgkeren ved
levering av seknaden. Men siden vi har hatt tilgang til alle saksdokumentene som har veert
avgjerende for vedtak i saken, kan vi si noe om hvordan utrednings- og opplysningsplikten
blir overholdt under seknads- og klageprosessen. Ikke i noen av de sakene vi analyserte, 1a
det dokumentasjon pa at saksbehandleren hadde innhentet eller bedt om opplysninger som
kunne ha betydning for dispensasjonsvurderingen. I enkelte saker hadde saksbehandleren
etterspurt og innhentet opplysninger i forhold til herboendes underholdsevne, men ikke hva

gjaldt anfersler 1 forhold til sarlige sterke menneskelige hensyn-vurderingen.

Som vi har vert inne pa tidligere er dokumentasjon pa dérlig helse for bade herboende,
soker eller personen(e) barnet oppholder seg sammen med 1 hjemlandet/oppholdslandet et
viktig moment i vurderingen av om det skal dispenseres fra underholdskravet. I flere av
sakene 1 vart saksutvalg, var det anfort helseproblemer for en eller flere av de berorte
personer. Utlendingsforvaltningen hadde likevel ikke av eget initiativ bedt om
dokumentasjon pé dette. Vi mener at dette enkelt kunne latt seg gjore ved & sende en
forespersel til soker. Dette vil ikke vaere serlig tidkrevende for saksbehandleren. Dette
gjelder spesielt for de sakene hvor det ikke er en rettshjelper som bistar seker/klager. Vi sa
en tendens i vart saksutvalg til at i de sakene hvor det var en rettshjelper som bisto, foreld
det 1 storre grad dokumentasjon pa helseanforslene. Som tidligere nevnt kan det at det er en
rettshjelper som bistdr i saken fore til at det stilles mindre krav til veiledingen og
utredningen fra utlendingsmyndighetenes side. Motsatt ber det da gjelde et strengere krav

til utredning 1 de saker hvor det ikke er en rettshjelper som bistar partene.

13 Eckhoff /Smith op cit side 249 flg
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Enkelte av saksbehandlerne vi snakket med nevnte at de hadde muligheten til & innhente
opplysninger for eksempel av barnefaglig art. Flere av saksbehandlerne vi snakket med sa

at de aldri hadde innhentet opplysninger av eget initiativ.

I mange av sakene i vért saksutvalg, ble det ikke dispensert fra underholdskravet fordi
utlendingsmyndighetene mente at det ikke var godtgjort at barnet var uten
omsorgspersoner. Vi stiller oss kritisk til hvilke vurderinger og dokumentasjon som 14 bak
flere av disse vurderingene. I enkelte saker var det nok til ikke & dispensere, at den ene av
foreldrene til barnet bodde 1 samme land som barnet, sjol om de aldri hadde hatt kontakt
tidligere. I andre saker viste utlendingsmyndighetene til at barnet hadde flere personer fra
samme land og hjemland i omrade hvor barnet oppholdt seg, slik at omsorgssituasjonen var
tilfredsstillende. Hvilket grunnlag utlendingsmyndighetene hadde for & konkludere pé

denne maten, gir verken fram av vedtaket eller de ovrige saksdokumentene.

Vi mener ikke at utlendingsmyndighetene skal foreta reiser til stedet barnet oppholder seg,
men vi mener at det bar oppstilles et minstekrav i1 forhold til hvilke argumenter
utlendingsforvaltningen bruker for a ikke dispensere for underholdskravet. De kunne for
eksempel bedt om en uttalelse fra den norske ambassaden i omrédet i forhold til hvor
vanlig det er at barn uten omsorgspersoner blir tatt hand om av personer fra samme klan'>’,
og hva som serlig gjelder for barna i det omradet de oppholder seg. Det kan i mange
tilfeller ogsé holde at utlendingsforvaltningen sjol ber om dokumentasjon pa at
omsorgssituasjonen for barnet ikke er tilfredsstillende. For personer som ikke er vant til det
norske systemet og hvordan man skal orientere seg i forhold til praksis, ber det stilles et

strengere krav til forvaltningens utredningsplikt.

133 Dette er et argument som ofte benyttes av utlendingsmyndighetene vedrorende barn fra f.eks. Somalia.
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7.6  Fritt forvaltningsskjgnn

Utgangspunktet i norsk forvaltningsrett er at domstolene fullt ut kan preve forvaltningens
lovanvendelse, bade om loven er korrekt tolket og om den er brukt riktig pa det konkrete
forholdet (subsumsjonen). Nér det gjelder subsumsjonen er denne unntatt domstolspreving

dersom man er innenfor det frie forvaltningsskjenn.

Spersmaélet blir da hvilke skjennsvurderinger som er frie. Unntak fra hovedregelen om at
det er full domstolspreving, krever sarskilt begrunnelse, jf. Rt. 1985 s. 1427

(Naturfredningsdommen):

’Det er i dag et alminnelig prinsipp i forvaltningsretten at domstolene kan preve ikke bare
lovtolkningen, men ogsa subsumsjonen ved anvendelsen av lover som gjer inngrep overfor
den enkelte. Dette anses som en viktig del av rettssikkerheten. Selv om det er unntak fra

denne hovedregel, ma de sarskilt begrunnes.”

Innenfor det frie forvaltningsskjonn kan domstolene prove lovtolkningen fullt ut, det er
skjennsutevelsen som ikke kan overpreves. Men vedtaket kan kjennes ugyldig dersom
skjennsutevelsen etter myndighetsmisbrukslaeren, det vil si hvis det foreligger usaklig

forskjellsbehandling, er tatt utenforliggende hensyn eller vedtaket er grovt urimelig.'*

Vi vil her vurdere om skjennsvurderingen “s@rlig sterke menneskelige hensyn” er et fritt

forvaltningsskjenn som er unntatt domstolspreving.

Om det skal dispenseres for underholdskravet er en toleddet skjennsvurdering: Forst foretas
et subsumsjonsskjonn: Foreligger det serlig sterke menneskelige hensyn og dermed rettslig
grunnlag for & dispensere? Dernest er det et kan-skjonn: Dersom vilkarene for dispensasjon

er oppfylt, skal det dispenseres 1 denne saken? Det er i forhold til subsumsjonsskjennet det

13 Eckhoff og Smith, Op.cit. s. 387
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er grunn til & vurdere om ikke domstolene kan kontrollere om det er hjemmel for

dispensasjon. Kan-skjennet er et fritt skjonn.

Utgangspunktet for vurderingen av om det foreligger et fritt forvaltningsskjenn, er
forskriftens ordlyd. En skjennsmessig ordlyd er en nedvendig, men ikke tilstrekkelig,
forutsetning for at det foreligger et fritt forvaltningsskjenn. Om det foreligger sarlig sterke

menneskelige hensyn er en slik skjennsmessig ordlyd.

I tillegg til en skjennsmessig ordlyd, mé ogsé andre rettskildefaktorer tilsi at subsumsjonen
ligger under det frie forvaltningsskjenn, som f.eks. forarbeider og reelle hensyn.
Vurderingens art er ogsa av betydning. Vi vil her gd igjennom argumenter som taler for og

imot rettslig proving av subsumsjonsskjennet serlig sterke menneskelige hensyn.

Vi har ikke funnet noe rettspraksis om serlig sterke menneskelige hensyn som grunnlag for
a dispensere fra underholdskravet. Dette skyldes nok at den radende rettsoppfatning har
vert at begge ledd i skjennsvurderingen er fritt skjonn, og at det derfor er fafengt & prove
saken for domstolene. I tillegg har det nok ogsé betydning at de som ikke oppfyller

underholdskravet, heller ikke har skonomisk evne til & prove saken for domstolene.

Derimot foreligger dommer knyttet til om det foreligger “’sterke menneskelige hensyn” som
grunnlag for & gi oppholdstillatelse, jf. ul. § 8 annet ledd. Felles for de to
skjennsbestemmelsene er ogséd den toleddede vurderingen, med et subsumsjonsskjenn og et
péafelgende kan-skjonn. En forskjell er at ul. § 8 annet ledd er en skjennsmessig
lovbestemmelse vedtatt av Stortinget, mens var problemstilling knyttet til en skjennsmessig
forskriftsbestemmelse gitt av forvaltningen sjol. Vurderingen av hvorvidt
subsumsjonsskjennet er fritt, vil nok likevel vere tilsvarende for de to bestemmelsene, da

det er de samme vurderingstema og hensyn gjor seg gjeldende for begge bestemmelsene.

To heyesterettsavgjorelser pa utlendingsrettens omrade har veert sentrale for raidende

rettsoppfatning om at bade subsumsjonsskjennet og kan-skjonnet er utenfor domstolenes
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provingskompetanse. I Rt. 1997 s. 1784 vurderer Hoyesterett om en pakistansk borger ber
ha oppholdstillatelse i medhold av ul. § 8 annet ledd péa grunn av sin sterke tilknytning til

riket. Forstvoterende sier (side 1795):

”Jeg gar sa over til & behandle ankende parts subsidizre anfarsel om at
Justisdepartementets avslag av 17. januar 1995 pa sgknad om ny oppholdstillatelse etter
utlendingsloven & 8 annet ledd, er sa kvalifisert urimelig at det ma anses ugyldig etter
alminnelige forvaltningsrettslige regler. Jeg innskyter at avgjgrelsen av en sgknad om
oppholdstillatelse pa humanitaert grunnlag ligger innenfor forvaltningens frie skjgnn og er
i utgangspunktet unndratt domstolenes prgvningsrett. Det skal svaert mye til for a sette et

forvaltningsvedtak til side alene pa det grunnlag at vedtaket er grovt urimelig.”

Forstvoterende drefter enkelte momenter som har betydning for om det foreligger

tilstrekkelig tilknytning, og avslutter med (side 1796):

Det vesentlige for meg er imidlertid at en avveining av disse momentene ligger innenfor
utlendingsmyndighetenes frie skjgnn etter § 8 annet ledd. Vi befinner oss langt unna en
situasjon hvor myndighetenes avslag pa en sgknad om oppholdstillatelse kan

karakteriseres som sa kvalifisert urimelig at vedtaket ma anses ugyldig.”

I Hoyesteretts kjeremal inntatt i Rt. 2003 s. 1287 bekreftes denne rettsoppfatningen i
avsnitt 25 og 26. Saken gjaldt oppholdstillatelse pa grunn av sterke menneskelige hensyn,
jf. ul. § 8 annet ledd:

’Lagmannsretten har formulert domstolenes pravelseskompetanse pa denne maten:
«Lagmannsretten finner grunn til & presisere at domstolene, ved den prejudisielle pravelse
av vedtakets gyldighet, ikke har kompetanse til 4 sette seg i forvaltningens sted og
overprgve om det i saken foreligger sterke menneskelige hensyn. Avgjgrelsen av en sgknad
om oppholdstillatelse pa humanitart grunnlag ligger innenfor forvaltningens frie skjgnn og

er i utgangspunktet unndratt domstolenes pravingsrett. Det skal etter rettspraksis svert
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mye til for & sette et forvaltningsvedtak til side alene pa det grunnlag at vedtaket er
urimelig. Dette kan bare skje hvis vedtaket er sa kvalifisert (grovt) urimelig, at det ma

anses ugyldig etter alminnelige forvaltningsrettslige regler, jf blant annet Rt-1997-1784.»

Denne forstaelse av utlendingsloven § 8 annet ledd og den ulovfestede regel om
tilsidesettelse av forvaltningsvedtak som bygger pa fritt skjgnn, pa det grunnlag at vedtaket
er grovt eller sterkt urimelig, er etter kjeeremalsutvalgets oppfatning riktig. Den konkrete
avveining av de hensyn som gar inn i vurderingen av om vedtaket er grovt eller sterkt

urimelig, kan utvalget ikke prave ved videre kjeeremal.”

Disse avgjerelsene er tungtveiende rettskildefaktorer som tilsier at subsumsjonsskjennet i
vér problemstilling er et fritt forvaltningsskjenn. Men grensene for domstolenes
previngskompetanse av forvaltningens skjennspregede vurderinger som oppstilles i

rettspraksis, er ikke entydig.

[ Rt. 1995 s. 72 (Utvisningsdom 1) mente Hayesterett at domstolene ikke hadde
previngskompetanse nar det gjaldt forholdsmessighetsvurderingen i vedtak om utvisning.
Rettstilstanden vedrerende domstolenes provelsesrett av forholdsmessighetsvurderingen i
utvisningssaker har etter dette endret seg gradvis i utvisningsdommene nr. 2, 3 og 4", og
rettsoppfatningen i utvisningsdom 1 er na forlatt. Det ble slatt fast at
forholdsmessighetsvurderingen i utvisningssaker er et rettsanvendelsesskjonn som kan
overprgves av domstolene, da skjennsvurderingen er av typisk rettslig karakter og av

samme slag som EMK art. 8.

Ogsé innenfor andre rettsomrader er det blitt vurdert hvor langt forvaltningens frie skjonn
strekker seg, og det er gjort vurderinger som kan vare til hjelp ogséd innenfor
utlendingsretten. Rt. 2004 s. 1092 (reindommen) gjaldt fredning i medhold av
reindriftsloven § 11, som gir hjemmel for fredning av neermere bestemte omrader “nér

serlige hensyn tilsier dette”. I likhet med vart skjennstema — sarlig sterke menneskelige

57T Rt. 1998 5. 1795, Rt. 2000 s. 591 og Rt. 2005 s. 229
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hensyn — er dette et bredt og sammensatt skjennstema, hvor ogsd samfunnsmessige og
politiske foringer kan vare av betydning 1 skjennsutevelsen. Slike brede skjonnstema kan
vare aktuelt unnta skjennsvurderingen for domstolspreving. I reindommen var det ogsa
slik at det krevdes spesiell faglig kompetanse. Men Hoyesterett holdt deren pé glett for
domstolskontroll i dette tilfellet. Begrensningen i provelsesretten 14 i at domstolene métte
veere tilbakeholdne, ikke at de var avskaret, og de viser ogsa til Naturfredningsdommen

hvor det ble tatt til orde for en tilsvarende mellomlosning:

| utgangspunktet vil den naermere vurderingen av om «sarlige hensyn» foreligger, veere et
skjgnn som domstolene bgr vare tilbakeholdne med a overprave, jf. blant annet Rt-1995-
1427.”

Med en slik mellomlgsning mener Hoyesterett at det skal vare en nyansert tilnaerming til

speorsmalet. Man kan tolke loven slik at domstolen har kompetanse, men at domstolen stir
fritt til 4 ikke bruke den.'*® Mot dette kan man kanskje si at tilbakeholdenheten innebzrer
at forvaltningen har sa stor grad av frihet med henhold til subsumsjonen, at det i realiteten

er et fritt forvaltningsskjenn som ikke proves.

Vurderingene av domstolenes previngsrett ma ogsa nyanseres i1 forhold til hva slags
rettsomrdde saken gjelder, sakstypen og hva slags vurderinger skjonnet er basert pa. Saker
av stor betydning for de som bergres, og de rettssikkerhetshensyn som da gjor seg
gjeldende, er forhold som kan tale sterkt for at domstolen ber ha kompetanse til &
overprove forvaltningens skjonn. At domstolen er avskaret fra & overprove et skjonn pé ett
rettsomrdde, trenger derfor ikke bety at de er avskaret pd andre rettsomréder, jf. Rt. 2007 s.

257 (Trallfadommen) avsnitt 44:

’Det kan spgrres om rettssikkerhetshensyn taler for at fastleggingen av «serlige grunner»
bar anses som rettsanvendelse med den mer intensive domstolsprgvelse som da kan finne

sted. Langt pa vei vil dette spgrsmalet kunne besvares ut fra de momenter som allerede er

138 Boe, Hvem bestemmer — domstolene eller forvaltningen? Lov og Rett nr. 2 2007 s. 80
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trukket frem. Nar generelle kriterier kombineres med faglige og politiske vurderinger, vil
domstolskontrollen reelt sett matte konsentrere seg om de hensyn som er tatt, ligger
innenfor det loven tillater - med andre ord om de er relevante og anvendt pa en saklig,
ikke-diskriminerende mate. Men sa langt gar ogsa kontrollen med forvaltningens frie
skjgnn, jf. hva jeg tidligere har sagt om dette. Det utelukker likevel ikke at skjgnnet i andre
typer saker hvor det er spgrsmal om dispensasjon etter plan- og bygningsloven § 7, vil
kunne veere mindre preget av bygningsfaglige og politiske vurderinger og mer veere av
juridisk eller moralsk art. 1 en slik situasjon vil rettssikkerhetsgrunner kunne tilsi en mer

intensiv domstolskontroll. Var sak gir ikke utgangspunkt for & vurdere dette videre.”

Trallfadommen konkluderer med at domstolen ikke kan preve skjonnsutevelsen 1 denne
saken. Men forstvoterende understreker at vurderingene knyttet til skjonnsutavelsen pa ett
rettsomrade, ikke nedvendigvis har overferingsverdi til andre rettsomrader hvor andre

hensyn kan gjere seg gjeldende.

I HR-2007-01869-A (Krekardommen) trekkes rettssikkerhetsaspektet fram i saker som

inneberer inngrep overfor enkeltpersoner:

”’Det er en viktig rettsikkerhetsgaranti at domstolene kan prgve forvaltningens subsumsjon
ved vedtak som innebarer inngrep overfor enkeltpersoner. Fra dette prinsipp er det gjort
enkelte unntak, blant annet i tilfeller der loven gir anvisning pa utpregede skjgnnsmessige
vurderingstemaer, og i tilfeller hvor vedtaket beror pa en vurdering av utpreget faglig

karakter pa omrader som domstolene ikke kan forventes & ha ngdvendig innsikt.”

Man kan si at hvorvidt man skal innvilge en oppholdstillatelse til personer som enné ikke er
etablert i Norge, ikke pa samme mate kan karakteriseres som et inngrep som utvisning.
Utvisning er dessuten et inngrep av penal karakter, og har ofte mer dramatiske
konsekvenser for den enkelte enn den strafferettslige reaksjonen. Men i familiegjenforening

er en sgknad om oppholdstillatelse og muligheten til & leve med sin familie av stor
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betydning for vedkommendes liv, hvor ogsd menneskerettslige vurderinger gjor seg

gjeldende.

Nér det gjelder domstolens kompetanse til & prove subsumsjonsskjennet om det foreligger
serlig sterke menneskelige hensyn, er argumenter mot en slik provelsesrett at skjonnet er
utpreget bredt og sammensatt. Det er innenfor et utpreget politisk omrdde hvor
forvaltningen skal ivareta innvandringspolitiske hensyn. Mot dette kan det framheves at
innvandringspolitiske hensyn 1 hovedsak kan ivaretas i annet ledd av vurderingen (kan-
skjennet), som uansett er fritt og ikke kan overpreves av domstolene. Det er snakk om her
er at domstolene skal ha kompetanse til & vurdere om serlig sterke menneskelige hensyn
foreligger, og ikke om det skulle vert innvilget. Derfor kan en domstolskontroll av

subsumsjonsskjennet ha begrenset verdi for den private part.

Et annet argument mot domstolspreving er at forvaltningen sitter med erfaring og
kompetanse som gjor dem best skikket til & foreta en god vurdering. Mange vil framheve at
vurderingene av om det foreligger serlig sterke menneskelige hensyn er av juridisk og
moralsk art, og menneskelige hensyn er noe domstolen behandler i mange sammenhenger.
Behov for sarskilt faglig kompetanse er derfor ikke noe tungtveiende argument for &
avskjere domstolenes previngsrett innenfor vér problemstilling. P4 den annen side kan det
framheves at i saker med barn ber kreves noksa god barnefaglig kompetanse, og det kan
papekes at denne ikke er god nok i dag. Dette kan ogsa tilsi at overpreving av barnets beste
kanskje ikke ber overlates til domstolene, men at man av hensyn til barna ber eke

kompetansen i forvaltningen.
Utlendingsretten er generelt et omrade med mye bruk av skjenn, og vedtakene som fattes er

av stor velferdsmessig betydning for de som berores. Rettssikkerhetshensyn taler dermed

for ekt domstolskontroll av forvaltningsskjennet pa utlendingsrettens omrade.
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Pa den annen side er det ikke gitt at okt domstolskontroll medferer at den private part
kommer bedre ut. Departementet har pa utlendingsrettens omrade kompetanse'*” til &
péklage positive UDI-vedtak og preve positive UNE-vedtak for domstolene. Dersom
forvaltningsskjennet ikke er fritt, vil det ogsé innebere at UNE og domstolene i sin
overproving av serlig sterke menneskelige hensyn kan finne vedtak ugyldig fordi de er

uenige i skjennsutevelsen.

Det kan ogsé tenkes at domstolene stadfester en restriktiv forvaltningspraksis, og dermed
bidrar til forsterke denne. Da kan forvaltningen fole seg enda mer bundet enn tidligere av at

dispensasjonsadgangen skal vere sapass streng.

I LB-2007-35224 trekker Borgarting lagmannsrett domstolenes provingsrett til & gjelde
hele subsumsjonsskjennet i vurderingen av sterke menneskelige hensyn etter ul. § 8 annet
ledd. Lagmannsretten mener forvaltningens frie skjonn er begrenset til kan-skjonnet. Anke
over lovanvendelsen er av kjeremélsutvalget henvist til Hoyesterett 5. mars (HR-2008-
450-U), og er berammet til 13. og 14. mai i &r. Hoyesteretts standpunkt i denne saken vil
trolig bli avgjerende for om subsumsjonsskjennet er gjenstand for rettslig proving: Bade 1
forhold til sterke menneskelige hensyn som grunnlag for oppholdstillatelse, og serlig

sterke menneskelige hensyn som grunnlag for dispensasjon for underholdskravet.

159 Se punkt 4.1.3
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8 AVSLUTTENDE KRITISKE BEMERKNINGER OG FORSLAG TIL
ENDRINGER

8.1 Innledning

I dette kapittelet vil vi komme med noen kritiske bemerkninger og forslag til endringer av
regelverk/praksis pd bakgrunn av vére funn i arbeidet med avhandlingen. Vi vil vurdere om
det bar vaere et underholdskrav for barn som seker familiegjenforening, samt knytte noen
kommentarer til forslag til ny utlendingslov og innspill til forskriftsarbeidet. Til slutt vil vi
si noe om var erfaring med utlendingsforvaltningens registreringssystem i punkt 8.3. og

knytte noen kommentarer til ”skjulte regler” i saksbehandlingen i punkt 8.4.

8.2 Underholdskravet

8.2.1 Bgr det veere underholdskrav for barn?

Vi vil her redegjore for argumenter som taler for at det ber gjeres unntak for
underholdskravet for barn. Vi uttaler oss her om barn som ikke har foreldre eller andre

omsorgspersoner som utever foreldreansvar i hjemlandet eller oppholdslandet.

8.2.1.1 Barnets beste®

Et utgangspunkt for barnets beste er at det er til barnets beste & vokse opp sammen med
sine foreldre eller n&ermeste omsorgspersoner og f4 omsorg av disse. Sjol om det stilles
krav til foreldres eller nermeste omsorgspersoners evne til & dra omsorg for sin barn, kan

ikke barnets beste vare en rettighet for barnet som er betinget av foreldrenes eller de

10 Se punkt 6.3
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na&rmeste omsorgspersonenes gkonomi. I de fleste tilfellene vil barnets beste tale for at
barnet blir gjenforent med sine foreldre eller de nermeste omsorgspersoner i Norge. Barn
trenger trygghet og stabilitet, og det far de best ved & veere sammen med sine foreldre eller
de nermeste omsorgspersonene, uavhengig av deres inntekt. Barnets beste-vurderingen vil

ogsd innga i de @vrige momentene.

8.2.1.2 Integreringshensyn

Som argument for underholdskrav trekkes ofte fram hensynet til integrering. Begrunnelsen
er at for & oppfylle underholdskravet vil herboende komme seg raskere i jobb, og pé denne

méten bli fortere integrert i det norske samfunnet.

Men hensynet til integrering kan ogsa tale for at barn burde vaert unntatt for
underholdskravet. I saker etter uf. § 23 vil underholdskravet uansett bortfalle nar herboende
etter tre ar kan fa bosettingstillatelse'®', og barna vil da kunne f4 familiegjenforening uten
at det stilles underholdskrav. I saker etter uf. § 24 vil antakeligvis herboende oppfylle
underholdskravet etter en stund. Mange av barna som far avslag pa grunn av manglende
underholdskrav kommer derfor til Norge pa et senere tidspunkt. For disse barna blir
integreringsprosessen utsatt. For eldre barn vil det ofte veere mer krevende a laere seg norsk,

fungere pé skolen etc. Dette er verken til det beste for barna sjel eller det norske samfunnet.

Det kan ogsé vere integreringsfremmende for foreldrene i storre grad ma forholde seg til

barnehager og skole. Det er ogsé uheldig at foreldre som har fétt opphold etter seknad om
asyl og folger den obligatoriske toarige introduksjonsordningen'®?, som er ment & vaere en
del av integreringsprosessen, ikke oppfyller underholdskravet med introduksjonsstenaden.

Se nermere om dette under storrelsen pa underholdskravet.

11 Uf. § 43. Se mer i punkt 6.10
124, juli 2003 nr. 80 Lov om introduksjonsordning og norskopplaring for nyankomne innvandrere
(introduksjonsloven)
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8.2.1.3 Hensynet til rimelighet

Det at man stiller et skonomisk krav for at barn skal bo sammen med sine foreldre eller
narmeste omsorgspersoner, kan framsta som urimelig. Barn trenger omsorg og har naturlig
nok har sterre problemer med a dra omsorg for seg sjol enn voksne. Det vil vaere serlig
urimelig med underholdskrav ved familiegjenforening mellom barn og foreldre i de
tilfellene hvor mulighetene for & gjenforenes og uteve et familieliv i hjemlandet eller et

annet oppholdsland er svaert vanskelig.

Regjeringen Bondevik II bruker ogsa urimelighet som et argument i sitt horingsbrev'® fra
2005, hvor de foreslar at barn under 15 ar skal unntas fra underholdskravet, alternativt at
barnets alder skal tillegges mer vekt i skjonnsutevelsen. Davarende statsrad for KRD, Erna
Solberg, skriver 1 horingsbrevet at foreldrene/forelderen 1 mange tilfeller har valgt a reise
fra barnet frivillig, men likevel vil mange kunne oppleve det som urimelig at det stilles
underholdskrav for barn som seker familiegjenforening med foreldrene sine. Et slikt

. . . 164
barneperspektiv er i samsvar med barnets beste-vurderingen. '°

For heringsbrevet til KRD ble sendt ut i 2005, anmodet UDI departementet om at det 1
utlendingsforskriften matte dpnes for i sterre grad 4 kunne gjore unntak fra kravet om
underhold i saker som bererer barn'®. De skriver i sitt brev til KRD at: ’[e]tter at
utlendingsforskriften 8 25 ble endret i mai 2003, har Utlendingsdirektoratet sett flere saker
hvor utfallet har blitt urimelig. Dette gjelder saker hvor barn sgker familiegjenforening
med forelder som ikke har bosettingstillatelse i Norge og hvor forelderen ikke oppfyller

kravet til underhold.”

I brevet skriver UDI videre at de har flere seknader fra barn som oppholder seg i land eller

omrdder med store konflikter uten omsorgspersoner, og at det i sakene er opplyst at

' Hering — endringer i utlendingsforskriften — Kravet til underhold i familieinnvandringssaker og vilkar om
sykeforsikring for 9-maneders oppholdstillatelse, datert 06.05.05. Hosten ble det som kjent regjeringsskifte,
og i Ot prp til ny utlendingslov (ot prp nr 75 (2006-2007), er ikke dette heringsforslaget fulgt opp eller nevnt.
194 Se punkt 6.3.3.1

195 »K ravet til sikret underhold i saker hvor barn seker familiegjenforening med foreldre i Norge” UDI-brev
av 15.4.2005, se vedlegg 7
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omsorgspersonene har forsvunnet eller ikke ensker & ha omsorgsansvaret for barnet lenger.
UDI har ”’sett hen til forskriftens ordlyd og grunnene til at underholdskravet ble oppfylt”,
og derfor ’kun unntaksvis dispensert fra underholdskravet™. De viser i brevet til at de er
kjent med at departementet vurderer a innfere et generelt krav til underhold 1

familiegjenforening og advarer mot dette:

’[s]ett hen til at barn generelt er en sarbar gruppe og at barn som lever uten foreldre eller
andre omsorgspersoner er i en sarlig sarbar situasjon, mener direktoratet det i
utlendingsforskriften ma apnes for at direktoratet i stgrre grad kan gjgre unntak fra kravet

i underhold i saker som bergrer barn™.

KRD svarer UDI i brev av 27.04.05,'% og viser til at de om kort tid vil sende p4 hering
forslag om at det som hovedregel ikke skal stilles krav til sikret underhold nar sekeren er
barn. Horingsbrevet de viser til her er heringsbrevet referert ovenfor'®’. KRD begrunner
forslaget pa folgende mate til UDI: ”’[b]akgrunnen for dette er dels erfaringer vi har hatt
med regelverket om underhold til i dag, og dels fordi det i mange tilfeller ikke anses rimelig

& kreve underhold nér sgkeren er barn eller herboende referanse.”

Forslaget i haringsbrevet til KRD har ikke blitt fulgt opp. Rettstilstanden for disse barna er
fortsatt slik den var i 2005.

Hensynet til rimelighet synes ogsa 4 komme inn i vurderingen foretatt av
utlendingslovutvalget, der de diskuterer underholdskrav og et eventuelt botidskrav for
familiegjenforening som virkemiddel for & begrense antall asylsekere'®®. Utvalget sier her
at ’inngrep som selv for en periode ekskluderer muligheten til familiegjenforening for noen
som har fatt opphold i riket av sterke rimelighetsgrunner®®, rammer en svert tungtveiende

individinteresse”. De sier videre at det er lett & forestille seg uheldige og sveert inngripende

1% »Spersmal om krav om underhold for barn som sgker familiegjenforening” KRD-brev 27.4.2005, se
vedlegg 8

" Disse endringsforslagene er ikke fulgt opp i forslaget til ny utlendingslov, se punkt 8.2.2

18 Se NOU 2004:20 Ny utlendingslov, side 214-215

19 Sml ul. § 8 annet ledd
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tilfeller som folge av et botidskrav eller et skjerpet underholdskrav. Som eksempel nevner
de situasjoner hvor herboende har fatt opphold av helsemessige arsaker og er dypt
traumatisert, hvor traumene kan forsterkes av at vedkommende ikke kan bli gjenforent med

ektefelle eller barn.

8.2.1.4 Retten til familieliv

Retten til familieliv etter EMK art. 8, vil ogsé kunne tale imot at det oppstilles et
underholdskrav 1 familiegjenforeningssaker. Som tidligere nevnt medferer ikke EMK art. 8
en generell plikt for statene til & innvilge familiegjenforening, men en plikt kan oppsté etter
en konkret vurdering i enkeltsaker. EMD har i sine avgjorelser serlig vektlagt hensynet til
barn, men det ma ogsa foreligge vesentlige hindringer for at familien ikke kan uteve sitt
familieliv 1 hjemlandet. Retten til familieliv setter ikke en absolutt skranke for et
underholdskrav, men som praksis viser, gjelder det en viss grense for nar myndighetene

kan oppstille et underholdskrav pa bekostning av utevelsen av familielivet.

Hensynet til familiens enhet, som EMK art. 8 skal ivareta, er i seg sjol et moment som taler

imot strenge ekonomiske vilkar for familiegjenforening.

8.2.1.5 Forskjellsbehandling pa gkonomisk grunnlag

Det a stille et skonomisk vilkér for & kunne uteve familielivet kan sies & innebere en
forskjellsbehandling mellom dem som har penger nok til & oppfylle underholdskravet, og
dem som ikke har det. De som har midler nok far muligheten til & veere sammen med sine
narmeste, mens de andre ma vente til de eventuelt har klart & spare opp nok penger eller
fatt en inntekt. Sjol om det er adgang til & sette visse skonomiske vilkar uten & bryte
menneskerettighetene, er det et spersméal om det er politisk enskelig at utevelse av

familielivet skal vere betinget av gkonomi.
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8.2.1.6 Innvandringspolitiske hensyn

Som tidligere nevnt har ikke utlendingsmyndighetene oversikt over hvor mange barn som
faller inn under denne problemstillingen, men flere av saksbehandlerne vi intervjuet mente
at barn som var igjen uten foreldre i hjemlandet utgjorde en liten gruppe sekere. De

innvandringspolitiske hensynene gjor seg derfor ikke s sterkt gjeldende.

Ved utarbeidelsen av utlendingslovgivningen sees det i stor grad hen til rettsregler og
rettsutvikling i vare naboland, samt EU'"’. I EU er sarlig familiegjenforeningsdirektivet
2003/86/EF relevant. Direktivet er ikke forpliktende for Norge, men det regnes likevel som
relevant for norsk regelutvikling'”'. Det er ikke politisk enskelig at Norge skal skille seg ut
pa en mate som for eksempel gjor det vesentlig mer attraktivt & seke asyl her enn i andre
land. Man antar at gunstige regler for senere familiegjenforening er en av de faktorer som
innvirker pa hvilke land asylsekere foretrekker. Det er et enske om at bade
asylstremningen og familieinnvandringen fordeler seg mest mulig jevnt mellom landene i
Europa. EU-direktivet dpner i art. 7 for at medlemslandene kan fastsette underholdskrav, en
med enkelte begrensinger pa adgangen til & operere md underholdskrav nar herboende har

asylstatus.

I forarbeidene til ny utlendingslov sees det i stor grad hen til svenske og danske regler.
Verken Sverige eller Danmark stiller underholdskrav for barn som seker
familiegjenforening med sine foreldre. Riktignok har begge landene en mindre omfattende
personkrets enn norske regler, da bade fosterbarn og helsesken er unntatt fra reglene om
familiegjenforening. Denne gruppen utgjer imidlertid ikke sa stor gruppe som innvilges i
Norge heller. At det ikke stilles underholdskrav for barn i Sverige og Danmark, som i
utgangspunktet ligger pé hver sin side av Norge nér det gjelder asyltilstromning og
innvandringspolitikk, tilsier at det & fjerne underholdskrav for barn ikke vil ha store

konsekvenser.

17 For en sammenligning av reglene, se vedlegg 9 og 10.

1 Jf. Ot.prp.nr 75 (2006-2007) side 183: ”Fra et harmoneringsperpektiv, og i forhold til de mekanismer pa
migrasjonsfeltet som innvirker pa migrasjonsutviklingen, er likevel direktivet av sentral betydning ved
utviklingen av et nytt norsk regelverk”.
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Ogsa det at mange av barna kommer for eller siden uansett fordi underholdskravet etter
hvert bortfaller eller oppfylles, jf. punkt 8.2.1.2, gjor at de innvandringspolitiske hensyn

ikke er sd sterke.

8.2.1.7 Underholdskravets stgrrelse

Mange av de herboende i vart utvalg géar pa introduksjonskurs og mottar
introduksjonsstenad. I folge Ot.prp. nr 28 (2002-2003) for nyankomne innvandrere'’, skal
stonaden ivareta to hovedhensyn. Den skal stimulere til deltakelse i ordningen og sikre
nedvendige midler til livsopphold. Ved fastsettelse av sterrelsen pa introduksjonsstenaden
har myndighetene vaert opptatt av at sterrelsen ikke overgér inntekten deltakerne kan
forvente i et typisk lavtlentyrke, fordi et ordinert arbeidsforhold skal framsta som et
okonomisk bedre alternativ til introduksjonsstenaden'””. Myndighetene har derfor valgt &
sette introduksjonsstenaden til 2G'™, som gjennomsnittlig ligger litt over
sosialhjelpssatsene. I Ot prp nr 28 (2002-2003)'” sies det at man ikke ser bort fra at
introduksjonsstenaden etter skatt kan ligge under sosialhjelpen 1 enkelte kommuner.
Introduksjonsordningen er obligatorisk for herboende som blant annet har fatt opphold pé
grunnlag av asyl eller opphold pa humanitzrt grunnlag etter soknad om asyl'’®, eller
familiegjenforening med en av disse. Dette gjelder for de fleste herboende i vart utvalg.
For at herboende i véart utvalg skulle kunne oppfylle underholdskravet og samtidig gé pa
introduskjonsprogrammet, som i de fleste tilfellene er obligatorisk, ma de herboende
dermed ta seg en deltidsjobb pa kveldstid og i helgene. Etter at barnet eventuelt har fatt
innvilget familiegjenforening og kommet til Norge, ma omsorgspersonene ta seg av barna
sine. Mange av omsorgspersonene 1 vart saksutvalg er aleneforsergere. Det kan derfor vare
vanskelig & folge introduksjonsprogrammet pé fulltid og samtidig ha jobb ved siden av for

a oppfylle underholdskravet.

172 side 65

173 Ot.prp nr 28 (2002-2003) side 77

174 Tilsvarende 133 624 kr per 10.04.08
17> Side 80-81

176 if. introduksjonsloven § 2
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Som nevnt nedenfor mener vi at dersom det ikke skal gjores unntak for underholdskravet 1
disse tilfellene, ber 1 hvert fall ikke underholdskravet vare hayere enn
introduksjonsstenaden. Dette var ogsa noe SV, V og SPs representanter tok til ordet for i

stortingets behandling av Ot.prp nr 28 (2002-2003)""

Underholdskravet tilsvarer 1 dag lennstrinn 1 1 statens lennsregulativ. Dette utgjor kr

182 400'"®. Dersom man skal ha et underholdskrav, ber man etter var mening, se hen til
levekostnader og inntekt i Norge. Man ma ta utgangspunkt i en minstestandard for hvor
mye penger det er mulig a klare seg pa for en familie. Uten at vi tar stilling til hvor stor
storrelsen pd underholdskravet ber vere, vil vi vise til at storrelsen pa
introduksjonsordningen er pa 2G, som tilsvarer kr 133 624,-. Dette er omtrent det samme
nivéa som folketrygdens minstepensjon, og altsd et belop myndighetene mener dekker
rimelige utgifter til livsopphold. Som vi har nevnt ovenfor, er det mye som taler for at
herboende som gér pé introduksjonsstenad ber unntas for underholdskravet i de tilfellene
hvor barn seker familiegjenforening med dem, eventuelt at underholdskravet og

introduksjonsstenaden settes pa samme niva.

8.2.2 Om underholdskrav og barn i ny utlendingslov

179
d

Stortinget vedtar 1 varsesjonen 2008 ny utlendingslov. I skrivende stun. er den enna ikke

vedtatt'®

, men det er avgitt innstilling fra kommunalkomiteen 02.04.08. Forskriften er
under utarbeidelse hos AID.

I forarbeidene til den nye utlendingsloven er det viderefort underholdskrav som hovedregel
ved familiegjenforening 1 forslaget til ny utlendingslov § 58. Naermere bestemte unntak

fastsettes 1 ny utlendingsforskrift. I Ot.prp nr. 75 (2006-2007) og Innst. O. nr. 42

77 Jf. Innst.O.nr 103 (2002-2003)
'8 Per 10.04.07. Belopet justeres arlig i forbindelse med lennsoppgjoret.
179
10.04.08
'8 Ble vedtatt av Odelstinget 8. april, men skal ogsa formelt behandles i Lagtinget for sanksjonering.
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(2007-2008) er det nevnt enkelte grupper som ber unntas fra underholdskravet. I
odelstingsproposisjonen og komitéinnstillingen gjores det klart at det viderefores unntak
for familiemedlemmer av flyktninger nar familielivet var stiftet for flyktningen ankom
Norge. I og med at flere fir flyktningsstatus etter ny lov, vil det medfere at en storre gruppe
unntas fra underholdskrav. Dessuten legges det opp til unntak for varig trygdede og en

vurdering av unntak for dem som er inne i lange utdanningslep.

KrF og Venstre foresldr at en del barn som er sokere, skal unntas fra underholdskravet, men

er i mindretall for dette forslaget:

"Stortinget ber Regjeringen gjgre unntak fra underholdskravet nar sgkeren er barn under

18 &r som gnsker familiegjenforening med forelder eller foreldre i Norge."'®!

8.2.2.1 Utvidelser og innstramminger i ny lov vedrgrende barn i

familiegjenforeningssaker

I den nye utlendingslovens forarbeider kommer det fram at myndighetene generelt ensker

en storre vektlegging av hensyn til barn.

I Ot. prp. nr. 75 (2006-2007) trekkes det fram eksempler pa hvordan barnet bedre ivaretas i
den nye loven. P4 side 75 nevnes at underholdskravet fjernes for de som etter dagens
lovgivning fir opphold pd humanitaert grunnlag pd grunn av beskyttelsesbehov, men som
flyktningstatus med ny lov. Deres barn vi dermed lettere fa familiegjenforening fordi de er

unntatt underholdskravet, og dette er en oppmyking som kommer mange barn til gode.

I ny lov § 49 om oppholdstillatelse til andre enn de nermeste familiemedlemmer (f.eks.
fosterbarn og helsesken) er det eksplisitt nevnt 1 bestemmelsens tredje ledd at barnets beste

skal veere et grunnleggende hensyn i saker som bergrer barn. Denne bestemmelsen

81 Tnnst. O. nr. 42 (2007-2008) side 15
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inneberer ikke noe mer enn det som allerede er gjeldende rett etter barnekonvensjonen art.

3, men det kan ha en funksjon at man i bestemmelsen minner om dette.

Sjel om barns stilling er styrket pa enkelte punkter i ny lov, ligger det inne
innstrammingsforslag til ny forskrift hva gjelder underholdskravet i
familiegjenforeningssaker. Dersom disse forslagene blir gjennomfert, vil de fore til en
svekkelse av barns rettsstilling som sekere av familiegjenforening. Serlig to forslag til
innstramminger fér direkte negative konsekvenser for barn som seker familiegjenforening:
- Det skal gjelde et vilkar om at referansepersonen ogsé i aret forut for at tillatelse
gis, skal ha hatt tilstrekkelig inntekt, jf. punktet over, til & oppfylle
underholdskravet. Dette skal framga av ligningsattest.
- Det skal gjelde et vilkar om at referansepersonen i dret forut for at oppholdstillatelse

gis, ikke har mottatt sosialhjelp.

Begrunnelse for forslagene er at ’krav til tidligere inntekt og vilkaret om at
referansepersonen ikke skal ha mottatt sosialhjelp aret forut, innebzrer at
underholdskravet faktisk vil veere oppfylt over lengre tid. Mottak av sosialhjelp indikerer at
personen ikke har veert selvforsgrgende, og saledes heller ikke vil vare i stand til &

forserge nye husstandsmedlemmer.””'*

Om man oppfyller underholdskravet er en vurdering av framtidig inntekt for det aret
tillatelsen gjelder. Noen sikker garanti for at inntekten vil vedvare kan man sjelden fa, men
1 dag dokumenteres underholdskravet med arbeidskontrakt og/eller lonnsslipper fra de siste
méanedene pa seknadstidspunktet, eventuelt uttalelser fra arbeidsgiver. A kreve at man i 4ret
for har hatt tilsvarende inntekt og ikke har mottatt sosialhjelp, utgjer etter vart syn ingen

vesentlig forskjell for sikkerheten om at inntekten vil besta i framtiden.

Vi synes det er betenkelig at behov for sosialhjelp skal fa sa negative konsekvenser for noe

sa essensielt som adgang til familiegjenforening. Sjol om man har hatt behov for

182 0t. prp. nr. 75 (2006-2007) side 65
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sosialhjelp siste dr, kan man vere fullt 1 stand til & sannsynliggjere 1 tilstrekkelig grad at
man vil oppfylle et framtidig underholdskrav ved & legge fram arbeidskontrakt. Sosialhjelp
er ment & vaere en kortvarig ytelse i en situasjon hvor man trenger hjelp til 4 dekke
grunnleggende behov, og ber ikke ramme familiemedlemmers muligheter til & f4
familiegjenforening i etterkant. Resultatet kan ogsa vere at mennesker som trenger og er
berettiget til sosialhjelp lar vaere a ta imot for ikke & forkludre

familiegjenforeningsseknaden for barna.

For gvrig vil vi bemerke at det i forbindelse med disse forslagene ikke er papekt at det er
noe som tyder pa at det i dag er et stort problem at underholdskravet ikke er godt nok sikret

med de dokumentasjonskravene som gjelder

Forste forslag innebarer ogsa at det tar lang tid fra en referanseperson bosetter seg her, til
familiemedlemmer kan sgke familiegjenforening. Som ny 1 Norge vil det for det forste ta
tid & f4 arbeid. La oss si at en far oppholdstillatelse om varen og jobb pa hesten. Fordi man
arbeider s kort tid av dette aret, fir man ikke dokumentert nok inntekt pa likningsattesten
aret etter. Dernest ma man jobbe hele pafelgende ar, og deretter avvente likningsattest utpé
varen. Det har da gatt to ar siden vedkommende fikk oppholdstillatelse, og
underholdskravet har vaert oppfylt mesteparten av tiden.

Dersom den som kom har fétt oppholdstillatelse pa grunnlag av asyl (men ikke fatt
flyktningstatus og derfor ikke er unntatt for underholdskravet), vil vedkommende ofte ha
vert her en stund som asylseker, og skal g& pé introduksjonsprogram i to ar hvor
introduksjonsstenaden ikke er tilstrekkelig til & dekke underholdskravet. Deretter skal
vedkommende ut i jobb og ma vente 1-2 ar for man kan dokumentere tilstrekkelig inntekt i

aret som har gétt med sin likningsattest.
Det sier seg sjol at for familiemedlemmer som avventer familiegjenforening, og sarlig for

barn som er igjen alene, vil slike vilkar for dokumentasjon for underholdskravet slé svart

negativt ut.
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Vi mener disse innstrammingene er i strid med de intensjoner som ligger 1 forpliktelsene 1
barnekonvensjonen art. 10 nr 1. Artikkelen omhandler staters behandling av en
familiegjenforening mellom barn og foreldre skal behandles pé en positiv, human og rask
mate. Hensynet bak bestemmelsen ber ogsa fa konsekvenser for hvor lang tid det kan ga

for barna far en reell mulighet til & fa innvilget en seknad om familiegjenforening.

I tildelingsbrevene'® for 2008 til UDI og UNE er det trukket fram at
familiegjenforeningsseknader som angér barn skal prioriteres. Vi antar at bakgrunnen for
anmodningen om prioritering er de samme hensyn som ligger bak barnekonvensjonens art.
10 nr. 1: at barn som er igjen alene er i en sarbar situasjon, og at det er grunn til & paskynde
saksbehandlingen av hensyn til disse slik at det ikke gar for lang tid for de kan gjenforenes
med sine foreldre. At man faktisk ensker slike prioriteringer ma da ogsé fa konsekvenser

for utformingen av regelverket.

Som et forslag til innstramming er det ogsd foreslatt at underholdskravet ekes, men vi
forutsetter at dette bare gjelder ved familiegjenforening mellom ektefeller/samboere, slik

Ot.prp. nr. 75 (2006-2007) og Innst. O. nr. 42 (2007-2008) legger opp til.

8.2.2.2 Vare forslag

I kommende utlendingslov vil enkelte av barna i1 vér problemstilling bli unntatt fra
underholdskravet. Dette gjelder barn av foreldre som har fatt flyktningstatus etter det
utvidede flyktningbegrepet, som inkluderer det som i dag er opphold pa humaniteert
grunnlag av flyktningslignende grunner, jf. ul. § 15 forste ledd.

183 Tildelingsbrev er det sentrale styringsinstrumentet fra et departement til en underliggende virksomhet.

UNE/UDI far dette tilsendt av AID etter behandlingen av statsbudsjettet i Stortinget hvert ar. Brevet skisserer
okonomiske rammer og beskriver prioriteringer, resultatmél og rapporteringskrav for virksomhetene.
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Det er mange forhold som taler for at ogsa andre barn som sgker familiegjenforening ber
unntas fra underholdskravet. Vi mener dette ber gjelde for barn som er igjen alene, og som
soker familiegjenforening med foreldre, fosterforeldre eller helsesken, eventuelt har annen

sterk tilknytning som danner grunnlag for oppholdstillatelse.

For barn som sgker familiegjenforening etter uf. § 24, er vilkarene for 4 bli omfattet av
disse bestemmelsene sveart strenge. For fosterbarn mé det godgjeres at barna er en del av
den etablerte husstanden og herboende ma bevise at de rettmessig utever foreldreansvar,
samt at norske myndigheter ma godkjenne fosterhjemmet. Nar det gjelder helsgsken er
vilkéret at soker ikke kan ha andre omsorgspersoner 1 hjemlandet/oppholdslandet, herunder
andre sosken og fjerne slektninger. Alternativt mé det foreligge sterke menneskelige
hensyn som taler for at sgker kan gjenforenes med en herboende. Disse vilkarene inneberer
at barn som far innvilgelse etter uf. § 24 er en meget begrenset gruppe. Det er derfor ikke
tungtveiende innvandringspolitiske hensyn mot & unnta ogsé denne gruppen fra

underholdskravet.

Vi har derfor folgende forslag til endring av gjeldende rettstilstand:
- Det stilles ikke krav om underhold nér barn uten personer som rettmessig utever
foreldreansvaret 1 hjemlandet, soker familiegjenforening med referanseperson i
Norge. Dette ma gjelde for alle barn som seker familiegjenforening, uavhengig av

hvilken personkrets de tilherer.

Dersom det ikke er politisk vilje til & gjore unntak for underholdskravet for alle barn som er
igjen alene, ber det vurderes en lemping for barn hvor herboende gar pa
introduksjonsprogram. I disse sakene ber underholdskravet senkes til gjeldende sats for
introduksjonsstenad. Etter at den nye utlendingsloven er tradt 1 kraft, vil dette 1 hovedsak

gjelde barn hvis herboende har opphold pd av humanitere grunner (ikke flyktningstatus).

Vi foreslar derfor:
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- 1 familiegjenforeningssaker hvor herboende gér pa introduksjonsprogram, settes
underholdskravet tilsvarende introduksjonsstetten, nar sekeren er barn som er igjen

alene uten foreldre eller andre som utever foreldreansvar.

Unntas ikke alle barn som er igjen alene fra underholdskravet, er det viktig at ny
utlendingslov ikke forer til at situasjonen forverres 1 de tilfellene hvor underholdskrav
fortsatt stilles. Forslagene om ligningsattest og sosialstenad, som redegjort for i punkt

8.2.2.1, inneberer en klar forverring for barn som er igjen alene.

Pé denne bakgrunn har vi felgende forslag:

- Kravet om at man ma ha hatt inntekt 1 minst ett r og at dette m& dokumenteres med
likning, samt at man ikke ma ha mottatt sosialhjelp det siste dret, ma ikke gjelde for
barn som sgker familiegjenforening og er igjen alene uten personer som utgver et
foreldreansvar. Dette ma gjelde for alle barn som segker familiegjenforening,

uavhengig av hvilken personkrets de tilharer.

8.3 Oversikt over saker hos utlendingsforvaltningen og forskning

Registeret til utlendingsforvaltningen (DUF-registeret) skiller ikke mellom de som far
familiegjenforening etter de ulike kategoriene opplistet 1 uf. §§ 23 og 24. Det skiller heller
ikke p4 om avslag skyldes at underholdskravet er oppfylt eller om det er andre grunner,
eventuelt om det innvilges etter & ha dispensert for underhold etter uf. § 25 tredje ledd
tredje punktum. Det er ikke mulig & fi en oversikt over hvor mange barn som sgker som

soker familiegjenforening alene.

Dette er uheldig av flere grunner. Det er uheldig for saksbehandlingen og
praksisutviklingen, i og med at de innvandringspolitiske hensynene veier sa tungt i
skjennsvurderingene. Det er vanskelig & gjore kvalifiserte vurderinger av konsekvensene av
de beslutninger som fattes dersom forvaltningen ikke vet mer om omfanget av tilsvarende

saker.

216



Det er ogsa vanskeligere for lovgiver og andre & foreta politiske vurderinger, da det er
vanskeligere & vurdere konsekvensene av regelendringer. Det vil ogsa vere vanskelig &
vurdere 1 hvilken grad det for eksempel er mulig & prioritere saker som omhandler barn

som sgker alene.

Et register som ikke har gode differensieringer gjor ogsa empirisk forskning som denne
oppgaven vanskelig. Som vi redegjorde for i metodekapittelet var det svaert vanskelig a
trekke ut relevante saker i databasen hos UDI, mens det i UNE gikk greit fordi
saksmengden var mindre og gjorde det mulig med en manuell giennomgang. Det er
tungvindt og arbeidskrevende 4 trekke ut saker med enkelte problemstillinger og gjere en

grundig vurdering av praksis rundt disse.

Det burde vart mer forskning pa det utlendingsrettslige feltet, og det er ikke et prioritert
felt innenfor rettsvitenskapen. Dette sjol om utlendingsrett er et politisk felt med mye
offentlig debatt. Det er et omrade hvor det stadig skjer regelendringer for & imetekomme
ulike utfordringer, og for de mange som bergres av forvaltningens avgjerelser er vedtakene
av stor velferdsmessig betydning. Apenhet om forvaltningens praksis er viktig bade pa
grunn av rettssikkerhetsmessige og politiske hensyn som gjer seg gjeldende pa
rettsomrddet. Dessuten er det et felt som en stor andel jurister meter i sin arbeidshverdag,

enten som saksbehandlere i forvaltningen, advokater/rettshjelpere eller dommere.

Vi mener pé denne bakgrunnen at utlendingsforvaltningen ber forbedre sitt
registreringssystem. Det vil bidra til at forvaltningen kan gjere bedre kvalifiserte
vurderinger av de innvandringspolitiske konsekvensene av sin praksis, og vare til hjelp for
lovgiver ved vurdering av lov- og forskriftsendringer. Det er ogsa nedvendig for bide &

tilrettelegge for mer empirisk forskning.

8.4 "Skjulte regler”
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Hensynet til en effektiv saksbehandling og likebehandlingsprinsippet, taler for at det kan
vare positivt at saksbehandlerne legger stor vekt pd praksis. Problemet er at man etter hvert
kan innsnevre skjonnet fordi man lager egne regler i1 forhold til enkelte
vurderingsmomenter. I en artikkel'®* fra 1973 hevder Eckhoff/Dahl Jacobsen at nar de
kriteriene som styrer avgjorelsen blir fa og stabile foreligger det en praksis. De sier at
resultatet kan bli at de beslutningskriteriene, der avgjerelsen er overlatt til
saksbehandlerens skjonn, kan bli faerre og mindre relevante, enn om beslutningen styres av
regler som er fastsatt pd forhdnd. Et eksempel pa dette i vart datamateriale er den sékalte
tommelfingerregelen i UDI som gikk ut pa at man tok utgangspunkt i en 15-arsgrense for
om alder som moment skulle bikke 1 retning av dispensasjon av underholdskravet eller
ikke. Et annet problem igjen er at en slik praksis vil vere skjult for seker, og eventuell

rettshjelper, slik at det kan vaere vanskelig & forutse sin rettsstilling.

”Skjulte regler” 1 forvaltningen har ogsa blitt trukket fram som en problemstilling i andre
undersgkelser av forvaltningens praksis. Dette gjelder bl.a. undersekelser vedrerende
utvisning'® | oppholdstillatelse pa grunnlag av sterke menneskelige hensyn'*® og
fengselsretten.'®” Vi mener det er interessant & knytte noen bemerkninger til denne

problemstillingen ogsa 1 var underseokelse.

I svaert mange av vedtakene vi har gatt igjennom vises til det til at "etter gjeldende praksis”
skal ”’sveert tungtveiende grunner” til for & dispensere fra underholdskravet eller at
dispensasjonshjemmelen er “en snever unntaksregel”. Dette gjelder bade hos UDI og UNE.
Som oftest bruker UNE den forste formuleringen, mens UDI bruker den andre, med dette
er ikke konsekvent. Dette taler for at utlendingsmyndighetene i skjennsvurderingen er

sveaert opptatt av forvaltningspraksis.

'8 Artikkel i Stig Edling og Géran Elwin, “Réttssociolog”, side 79
185 Bolstad og Palm Hansen, ”Utvisning 2001”, 2003

' Jensen og Nyhus, “Humanitetshensyn i Utlendingsretten”, 2004
'87 Wallan, ”Politiopplysninger hos fengselsmyndighetene”, 2004
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Det er flere argumenter for at forvaltningen til en viss grad skal styre regelanvendelsen.
Serlig 1 forvaltningsorganer som UDI og UNE, som skal behandle mange saker og arbeider
under et stort effektivitetspress, vil man kunne se at regelanvendelsen i stor grad styres.
Dette er ogsd noe Eckhoff/Smith'®® har papekt. Som tidligere nevnt hadde verken UDI eller
UNE egne praksisnotat pa hvordan det "serlig sterke menneskelige hensyn”-skjennet skal
vurderes. Men gjennom samtaler med saksbehandlerne og ved & gjennomga vedtakene,
virker det som den viktigste rettskilden for vurdering av disse sakene er
forvaltningspraksis. Hos UNE, som har en forholdsvis oversiktlig saksmengde, ble vi
fortalt at dersom saksbehandlerne fikk en sak hvor denne problemstillingen kom pa spissen,
gikk vedkommende saksbehandler gjennom tidligere vedtak hvor denne vurderingen har
veert vurdert. Dette gar ogsa fram av vedtakene, ved at de samme formuleringene gar igjen.
Det at utlendingsforvaltningen legger sé stor vekt pa tidligere praksis, kan medfere at

konkrete individuelle vurderinger i hver enkelt sak ikke blir godt nok ivaretatt.

'8 Eckhoff /Smith op cit side 142 og 143
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45 vedtak med saksdokumenter 1 UDI
70 vedtak med saksdokumenter 1 UNE

Intervjuer:
8 saksbehandlere og underdirekterer 1 UDI, fordelt pé de tre familiegjenforeningsenhetene
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Vedlegg 1

Skjema for innhenting av opplysninger

WX WD =

Saksnummer (1-500)

Type soknad

Seker sammen med noen voksne som ikke er foreldre

Seker sammen med andre mindrearige

Hva slags oppholdsgrunnlag har herboende referanse?

Resultat

Instans som fattet vedtak 1 2006/2005

Hva slags seknad?

Hvor lang har separasjonstiden fra herboende omsorgsperson veart?

Personalia

10.
11.
12.

Kjonn
Fodselsar
Borger av

Rettshjelper/media

13.
14.
15.
16.
17.
18.

Type rettshjelper (prosessfullmektig)
Bytte av rettshjelper (prosessfullmektig 2)
Bytte rettshjelper (prosessfullmektig 3)
Bytte rettshjelper (prosessfullmektig 4)
Rettshjelpers innsats

Sak brakt inn pa politisk plan/media

Saksbehandling og hjemmel

19.
20.
21.
22.
23.
24.
25.
26.
27.
28.
29.
30.

Personkrets 1 vedtak ved innvilgelse
Personkrets 1 vedtak ved avslag

Hjemmel for underholdskravet ved innvilgelse
Underhold sikret

Bolig sikret

Er vedtaket paklaget

Er vedtaket omgjort i UDI

Resultat UDI (for vurdering av omgjerelse)
Resultat UDI (etter vurdering av omgjorelse)
Vedtak 1 UNE

Omgjeringsbegjering i UNE
Behandlingsform hos UNE



31. Nemndsmete og dissens
32. Saksbehandlingstid fra framsatt seknad til siste vedtak

Sgkergrunnlag og dokumentasjon (anfarsler)

33. Stetteskriv (ikke klage)

34. Barnefaglige uttalelser

35. Legeerklaring

36. Omsorgspersoner i hjemlandet

37. Manglende omsorgspersoner i oppholdslandet

38. Psykiske helseproblemer soker

39. Psykiske helseproblemer herboende referanse

40. Psykiske helseproblemer omsorgsperson i hjemlandet/oppholdslandet
41. Fysiske helseproblemer soker

42. Fysiske helseproblemer herboende referanse

43. Fysiske helseproblemer omsorgsperson i hjemlandet/oppholdslandet
44. Oppholder seg i annet land enn hjemlandet

45. Oppholdsland

46. Humanitaere og sosiale forhold i hjemlandet

47. Sikkerhetsmessig situasjon 1 hjemlandet

48. Humanitaere forhold og sosiale forhold i oppholdslandet

49. Sikkerhetsmessig situasjon i oppholdslandet

50. Paberopt barnekonvensjonen

51. Paberopt EMK

52. Paberopt andre konvensjoner

53. Alder pa seker (anforsler)

54. Alder pa seker pa vedtakstidspunktet

55. Er sammen med sgsken?

56. Er noen av sgsknene sgker sgker sammen med over 15 ar (men under 18)?
57. Henvisning i vedtaket/interne merknader til EMK

58. Henvisning i vedtaket/interne merknader til barnekonvensjonen

59. Henvisning i vedtaket/interne merknader til andre konvensjoner

60. Omsorgspersoner i hjemlandet?

61. Omsorgspersoner i oppholdslandet?

Utlendingsmyndighetenes vurderinger

62. Psykiske helseproblemer soker

63. Psykiske helseproblemer herboende referanse

64. Psykiske helseproblemer omsorgsperson i hjemlandet/oppholdslandet
65. Fysiske helseproblemer soker

66. Fysiske helseproblemer herboende referanse

67. Fysiske helseproblemer omsorgsperson i hjemlandet/oppholdslandet
68. Omsorgsevne herboende referanse

69. Omsorgsevne til omsorgsperson i hjemlandet/oppholdslandet



70.
71.
72.
73.
74.
75.
76.
77.
78.
79.
80.
81.
82.
83.
84.

Oppholder seg i et annet land enn hjemlandet

Humanitere og sosiale forhold i hjemlandet

Sikkerhetmessig situasjon i hjemlandet

Humanitere og sosiale forhold i oppholdslandet
Sikkerhetmessig situasjon i oppholdslandet

Underholdskravet bortfaller om kort tid pga BOS (maks 6 mnd)
Uten/med omsorgspersoner i hjemlandet/oppholdslandet
Innvandringspolitiske hensyn

Mulig & gjenforenes i hjemlandet?

Mulig & gjenforenes i hjemlandet/oppholdslandet (vurderinger)
Mulig & gjenforenes i oppholdslandet?

Voksne som har kontakt med barna

Voksne som har kontakt med barna (vurderinger)

UDI/UNE vurderer sgker som voksen

UDI/UNE vurderer seker som voksen (vurderinger)



Vedlegg 2
Intervjuguide

Personalia

Hvor lenge har du jobbet i UDI/UNE?

Hvor lenge har du jobbet med familiegjenforening?
Hva slags utdannelse har du?

Om familiegjenforening og barn, og vurderingen serlig sterke menneskelige hensyn
Vi skriver om tilfellene hvor barn er igjen alene i hjemlandet/oppholdslandet, og seker
familiegjenforening med foreldre som har opphold i Norge, og hvor underholdskravet ikke
er oppfylt. Opplever du at denne situasjonen oppstar ofte i din saksbehandling?

Nér denne situasjonen oppstar, vurderes det & dispensere fra underholdskravet etter serlig
sterke menneskelige hensyn.

Kan du fortelle om hva som blir lagt vekt pa i denne vurderingen?

Kan du si noe om hvor terskelen for dispensasjon ligger?

Kan du fortelle om hva utlendingsforvaltningen legger i innvandringspolitiske hensyn?
Kan du si noe om hvordan utlendingsmyndighetene samordner praksisen ift serlig sterke
menneskelige hensyn? Hvis du er i tvil i en sak, hva gjer du?

Kan du si litt om hvordan uenighet mellom saksbehandler og fagansvarlig loses?

Mener du det en forskjell i praktiseringa av unntaksbestemmelsen sarlig sterke
menneskelige hensyn, avhengig av om personkretsen faller inn under uf § 23 eller uf § 24?

Saksbehandling

I vedtakene gar det igjen at man avslar nar underholdskravet ikke er oppfylt, uten & vurdere
om sekeren faller inn under personkretsen. Kan du fortelle litt om hva du mener det har 4 si
for skjennsvurderingen?

Vi har hert at utlendingsforvaltningen bruker standarden ”godt nok”-prinsippet i sine
vedtak. Brukes dette fortsatt? Kan du fortelle litt om hva som ligger i denne standarden?

Kan du fortelle litt om fokuset utlendingsforvaltningen har pd menneskerettigheter og
barnekonvensjonen?

Kan du si noe om hva dere legger i standarden barnets beste?
Kan du si noe om bruk av barnefaglig kompetanse og barnefaglige uttalelser?

Kan du si litt om hva dere legger i vurderingene knyttet til EMK art 8 om retten til
familieliv?



I en del saker er det en rettshjelper inne. Kan du si litt om hva slags betydning det har hatt i
saker som du har behandlet?

UNE:
Hva skiller saker som behandles av sekretariatet alene og av nemndleder?

Forekommer det at man ved behandling i sekretariatet finner ut at saken heller skulle veert
hos nemndleder?

Spgrsmal til nemndledere:
Hva skal til for at saken kommer for nemndmete?



Vedlegg 3
Samtykkeerklaering
Forespgrsel om & delta i intervju

Vi er to juridiske studenter som skal skrive en 120 studiepoengs spesialoppgave ved det
juridiske fakultet ved Universitetet i Oslo. Avhandlingen skrives som en del av
masterstudiet i rettsvitenskap.

Tema for oppgaven er hvordan barnets beste-vurderingen vektlegges i
familiegjenforeningssaker hvor underholdskravet ikke er oppfylt, og det ma vurderes om
det foreligger s@rlig sterke menneskelige hensyn

Neermere om den konkrete problemstillingen:

Innenfor utlendingsrett er det en rekke problemstillinger som angér barn, knyttet bade til
asyl, familiegjenforening og utvisning, med svert mange saker innenfor de ulike grupper.
Vi har valgt a avgrense vér problemstilling til barn i familiegjenforeningssaker, og
fokuserer pd om det gkonomiske underholdskravet forhindrer barn fra & f4 opphold med
sine foreldre.

For & fa familiegjenforening stilles vanligvis krav om underhold (tilsvarende lennstrinn 1
ca 170 000 kr). Dette kravet stilles ogsd 1 saker hvor barn 1 utlandet seker
familiegjenforening med foreldre i Norge. Resultatet er at barn ofte far avslag pa
familiegjenforening med sine egne foreldre, fordi de ikke oppfyller underholdskravet. Dette
skjer selv om barna er uten omsorgspersoner i hjemlandet. Unntak fra underholdskravet
kan gjeres dersom det foreligger szrlig sterke menneskelige hensyn. Gjennom en empirisk
undersekelse ensker vi & kartlegge hva som skal til for at det gjeres unntak fra gkonomiske
krav for 4 kunne samle familien i Norge.

Hensynet til barnets beste skal vare en del av denne vurderingen. Et sentralt tema i
oppgaven vil derfor bli & finne ut i hvilken grad dette gjor seg gjeldende, og hvordan
forpliktelsene 1 barnekonvensjonen er ivaretatt. Jurisdiksjonen for barnekonvensjonen
gjelder barn som oppholder seg i Norge, men allikevel har man ogsé lagt vekt pa barnets
beste-vurderinger i1 sakene hvor foreldre bor i Norge og barn seker seg hit. Bade
barnekonvensjonen og den europeiske menneskerettskonvensjonen (EMK) vektlegger
familiens enhet, og foreldrene 1 Norge har rett til familieliv etter EMK art. 8. Det er et
uavklart spersmal i hvilken grad Norge har et ansvar for barn som har en tilknytning til
Norge ved at deres foreldre har fétt opphold her.

Vi ensker 4 se pd hvordan utlendingsmyndigheter vurderer tilfredsstillende
omsorgssituasjon i hjemlandet. Erfaringen viser at mange barn blir ivaretatt av
gjenvaerende syk forelder, gammel bestemor, en nabo etc.



Nar foreldrene har fatt bosettingstillatelse 1 Norge, far barna uansett et krav pa
familiegjenforening fordi kravet til underholdskravet da bortfaller. Vi ensker & se om dette
er et moment i vurderingen av unntak for underholdskravet.

Om intervjuene:

I tillegg til & ga igjennom saker som er avgjort av Utlendingsdirektoratet (UDI) og
Utlendingsnemnda (UNE), ensker vi ogsa & foreta intervju med saksbehandlere hos UDI og
UNE. Spersmaélene vil dreie seg om regelverk, og vurdering av utlendingsmyndighetenes
praksis.

Vi vil bruke bandopptaker og ta notater mens vi snakker sammen. Intervjuet vil ta maks en
time, og vi blir sammen enige om tid og sted. Det er frivillig & vaere med og du har
mulighet til & trekke deg underveis, uten & méatte begrunne dette nermere. Dersom du
trekker deg vil alle innsamlede data fra deg bli slettet. Opplysningen vil bli behandlet
konfidensielt, og opplysningene anonymiseres og opptakene slettes nar oppgaven er ferdig,
1 lopet av mai 2008.

Dersom du har lyst til & veere med pd intervjuet, ma du signere samtykkeerkleringen
nedenfor.

Studien er meldt til Personvernombudet for forskning, Norsk samfunnsvitenskapelig
datatjeneste A/S.

Hvis det er noe du lurer p4, kan du ringe oss pa 97 60 15 73 (Kine) eller 99 70 80 56
(Tine), eller du kan sende en e-post til kine.horsbol@stortinget.no eller
tine.larsen@student.jus.uio.no. Du kan ogsé kontakte var veileder, Professor Kirsten
Sandberg ved Institutt for offentlig rett pa telefonnummer 22 85 94 19.

Med vennlig hilsen

Kine S. Horsbel og Tine Larsen

SAMTYKKEERKLARING

Jeg har mottatt informasjon om studien om utlendingsmyndighetenes praksis 1
familiegjenforeningssaker som gjelder barn og ensker a stille pa intervju.

Signatur

Telefonnummer



mailto:kine.horsbol@stortinget.no
mailto:tine.larsen@student.jus.uio.no

Vedlegg 4

Arbeids- og inkluderingsdepartementet

v/ ekspedisjonssjef Thor Arne Aass

Postboks 8019 Dep

0030 OSLO 23.04.07

SOKNAD OM INNSYN | SAKER VEDRZRENDE UTENLANDSKE BARNS RETT
TIL FAMILIEGJENFORENING MED FORELDRE BOSATT | NORGE, JFR
UTLENDINGSLOVEN §9, JFR UTLENDINGSFORSKRIFTEN 8§ 22, 23 OG 25

Vi er to juridiske studenter som skal skrive en 120 studiepoengs spesialoppgave ved det
juridiske fakultet ved Universitetet i Oslo. Avhandlingen skrives som en del av
masterstudiet 1 rettsvitenskap. Det sekes om innsyn i saker hvor barn 1 utlandet soker
familiegjenforening med foreldre i Norge. Vi ensker a se pa hvordan barnets beste-
vurderingen vektlegges 1 saker hvor underholdskravet ikke er oppfylt og det mé vurderes
om et foreligger sarlig sterke menneskelige hensyn.

Naermere om den konkrete problemstillingen:

Innenfor utlendingsrett er det en rekke problemstillinger som angar barn, knyttet bade til
asyl, familiegjenforening og utvisning, med svart mange saker innenfor de ulike grupper.
Nér vi skal g igjennom praksis hos forvaltningen, m4 vi avgrense temaet. Vi har valgt &
avgrense var problemstilling til barn i familiegjenforeningssaker, og fokuserer pa det
okonomiske underholdskravet forhindrer barn fra & fi opphold med sine foreldre.

For a f& familiegjenforening stilles vanligvis krav om underhold (tilsvarende lennstrinn 1
ca 170 000 kr). Dette kravet stilles ogsa i saker hvor barn i utlandet seker
familiegjenforening med foreldre i Norge. Resultatet er at barn ofte far avslag pa
familiegjenforening med sine egne foreldre, fordi de ikke oppfyller underholdskravet. Dette
skjer selv om barna er uten omsorgspersoner i hjemlandet. Unntak fra underholdskravet
kan gjeres dersom det foreligger sarlig sterke menneskelige hensyn. Gjennom en empirisk
undersokelse onsker vi 4 kartlegge hva som skal til for at det gjores unntak fra ekonomiske
krav for & kunne samle familien i Norge.

Hensynet til barnets beste skal vare en del av denne vurderingen. Et sentralt tema i
oppgaven vil derfor bli a finne ut i hvilken grad dette gjor seg gjeldende, og hvordan
forpliktelsene 1 barnekonvensjonen er ivaretatt. Jurisdiksjonen for barnekonvensjonen
gjelder barn som oppholder seg i Norge, men allikevel har man ogsé lagt vekt pa barnets
beste-vurderinger i1 sakene hvor foreldre bor i Norge og barn seker seg hit. Bade
barnekonvensjonen og den europeiske menneskerettskonvensjonen (EMK) vektlegger
familiens enhet, og foreldrene 1 Norge har rett til familieliv etter EMK art. 8. Det er et
uavklart spersmal i hvilken grad Norge har et ansvar for barn som har en tilknytning til
Norge ved at deres foreldre har fétt opphold her.



Vi ensker 4 se pa hvordan utlendingsmyndigheter vurderer tilfredsstillende
omsorgssituasjon i hjemlandet. Erfaringen viser at mange barn blir ivaretatt av
gjenvaerende syk forelder, gammel bestemor, en nabo etc.

Naér foreldrene har fatt bosettingstillatelse i Norge, far barna uansett et krav pa
familiegjenforening fordi kravet til underholdskravet da bortfaller. Vi ensker & se om dette
er et moment i vurderingen av unntak for underholdskravet.

Vi ensker innsyn 1 saker med vedtak fattet 1 2006 fra begge instanser, herunder innvilgelser
og saker som er avslatt. For 4 fa til et representativt utvalg ma vi fortlepende vurdere om vi
bor utvide innsynet til ogsé saker som gjelder 2004 og 2005. Vi ensker ogsé a foreta
intervjuer med sentrale personer i forvaltningen.

Om sgkerne:
Tine Larsen og Kine Sperre Horsbel studerer jus ved juridisk fakultet ved Universitetet 1
Oslo. Vi har begge erfaring fra arbeid med utlendingsrettslige problemstillinger:
- begge har arbeidet pa innvandringsgruppa pa Juss-Buss og bistatt i utlendingssaker.
- Begge har siden 2005 sittet i Utlendingsnemnda som nemndsmedlemmer og vaert
med pd & behandle utlendingssaker.
- Tine Larsen jobber for tiden i Advokatforeningens Aksjons- og Prosedyregruppe i
utlendingsrett, som har til formél 4 preve flere utlendingssaker pro bono for
domstolene.

Ferdigstillelse, distribusjon og publisering:
Utredningen vil leveres som 120 studiepoengs avhandling ved masterstudiet i
rettsvitenskap ved Universitetet i Oslo varen 2008.

Nér oppgavene er ferdige vil de trykkes opp 1 skriftserien til Juss-Buss. Avhandlingen vil
bli distribuert til beslutningstakere, utlendingsforvaltningen, praktiserende
utlendingsadvokater og rettshjelpere og andre som vil ha nytte og interesse av arbeidet.

Vi vil ogsa seke & fa publisitet rundt vare konklusjoner, blant annet gjennom & skrive
artikler til relevante tidsskrifter ol.
Vi antar at det vil veere hensiktsmessig med et mate mellom UDI og oss for & avklare den

praktiske gjennomferingen av datainnsamlingen.

Spersmaél kan rettes til Tine Larsen pa tine.larsen@student.jus.uio.no ( 99 70 80 56) eller
Kine S. Horsbgl pé kine.horsbol@stortinget.no (97 60 15 73)

Med vennlig hilsen


mailto:tine.larsen@student.jus.uio.no
mailto:kine.horsbol@stortinget.no

Tine Larsen Kine S. Horsbwol

Tilsvarende brev er sendt UNE og UDI



Vedlegg 5

i

DET KONGELIGE
ARBEIDS- OG INKLUDERINGSDEPARTEMENT

T
Se vedlagte adresseliste
Deres ref Vir ref Dato
200702488-/S]G 2.§.09.2007

Samtykke til dispensasjon fra taushetsplikt

Vi viser til seknad av 30.04.07 om innsyn i saker hos Utlendingsnemnda (UNE) og
Utlendingsdirektoratet (UDI) i forbindelse med masteroppgave ved juridisk fakultet,
Universitetet i Oslo. Temaet for oppgaven skal vare hvordan barnets beste-
vurderingen vektlegges i familiegjenforeningssaker hvor underholdskravet ikke er
opplylt, og det ma vurderes om det foreligger sarlig sterke menneskelige hensyn.
Veileder for oppgaven er Kirsten Sandberg.

Det er bedt om innsyn i saker med vedtak fattet i 2006 fra bade UDI og UNE, bade
innvilgelser og avslag, eventuelt ogsa saker fra 2004 og 2005. Det er bedt om innsyn i
alle saksdokumentene. Det er ogsa enskelig 4 foreta intervjuer med sentrale personer i
forvaltningen.

Seknaden har veert forelagt UNE og UDI for uttalelse.

Arbeids- og inkluderingsdepartementet stiller seg positiv til seknaden og samtykker til
at det dispenseres fra taushetsplikten, jf. forvaltningsloven § 13 d. Nar det gjelder
ensket om 4 intervjue sentrale personer i forvaltningen, er dette noe som m4 avtales
direkte med de aktuelle personene.

Innsyn i sakene gis under folgende forutsetninger:

1. Taushetsplikten etter forvaltningsloven § 13 e overholdes. De nedvendige
dokumenter for hindtering av taushetsbelagt informasjon undertegnes i UDI og

Postadresse Fonforadresse Telefon ~Tnnvandringsavdelingen  Saksbehandler
Postboks 8019 Dep Einar Gerhardsens plass 3 222495090 Susanne Juell
0030 Oslo Org no. Telefaks Gudbrandsen

983 88T 457 2248711



UNE. Eventuelle tillatelser som fordres i denne sammenheng ma innhentes hos
Datatilsynet.

Dokumentene kan ikke kopieres eller tas med ut fra UNEs eller UDIs lokaler,
med mindre kopiene er anonymisert i trad med personopplysningsloven.

Data- og personopplysninger anonymiseres ved publisering, og publisering eller
offentliggjering ma ikke gjores i en slik form at enkeltpersoner kan identifiseres.

Departementet er opptatt av at arbeidsmengden for UDI og UNE begrenses sa mye
som mulig, og at antall saker fastsettes i trad med dette. Det bes om at UDI og UNE
kontaktes for 4 avklare hvordan utvalget av saker og innsyn i sakene skal skje. UNE har
oppgitt radgiver Christiane H. Lange som kontaktperson (telefon 21 08 51 67, e-post
cla@une.no).

Vi har merket oss at den ferdige oppgaven vil bli distribuert til ulike akterer, og ber om
4 fa tilsendt en kopi av denne. Avslutningsvis ensker vi lykke til med arbeidet.

Med hilsen

irgitte Ege (e.f.

avdel

Kopi:

gsdirektoy”’ e Cudbaudaea
E Susanne Juell Gudbrandsen
radgiver

Utlendingsnemnda
Utlendingsdirektoratet

Side 2



Vedlegg 6

Norsk samfunnsvitenskapelig datatjeneste AS
NORWEGIAN SOCIAL SCIENCE DATA SERVICES

Harald Hirfagres gate 29

Kirsten Sandberg N-sonc:::;snm
Institutt for offentlig rett Tel: 44755 58 21 17
Universitetet i Oslo Faoc +47-55 55 96 50

nsci@nsd uib.no
Postboks 6706 St. Olavs plass it
0130 OSLO Org.nr. 985 321 884
Vér dato: 14.11.2007 ar ref: 17682/ 2/ SF Deres dato: Deres ref:

TILRADING AV BEHANDLING AV PERSONOPPLYSNINGER

Vi viser til melding om behandling av personopplysninger, mottatt 12.10.2007. Meldingen gjelder prosjektet:

17682 Gjennomgang av utlends ligh praksis § saker hvor barn soker
familiegienforening med herboende  foreldre

Bebandlingsansvarlig Universitetet i Oslo, ved institusionens overste leder

Daglig ansvarlig Kirsten Sandberg

Student Kine S. Horsbo!

Personvernombudet har vurdert prosjektet, og finner at behandlingen av personopplysninger vil vare regulert av
§ 7-27 i personopplysningsforskriften. Personvernombudet tilrar at prosjektet gjennomfares.

Personvernombudets tilriding forutsetter at prosjektet giennomfores i traid med opplysningene gitt i
meldeskjemaet, korrespondanse med ombudet, eventuelle kommentarer samt personopplysningsloven/-
helseregisterloven med forskrifter. Behandlingen av personopplysninger kan settes i gang.

Det gjores oppmerksom pi at det skal gis ny melding dersom behandlingen endres i forhold til de opplysninger
som ligger til grunn for personvernombudets vurdering. Endringsmeldinger gis via et eget skjema,

http:/ /www.nsd.uib.no/personvern/melding/pvo_endringsskjema.cfm. Det skal ogsa gis melding etter tre ir
dersom prosjektet fortsatt pagir. Meldinger skal skje skriftlig til ombudet.

Personvernombudet har lagt ut opplysninger om prosjektet i en offentlig database,
- d.ui nv k

Personvernombudet vil ved prosjektets avslutning, 10.04.2008, rette en henvendelse angaende status for
behandlingen av personopplysninger.

Vennlig hilsen
- e H- Sa » #JJJ
d[J igdis Namtvedt Kvalheim Solve Fauskevig

Kontaktperson: Selve Fauskevig tlf: 55 58 25 83
Vedlegg: Prosjektvurdering
Kopi: Kine S. Horsbel, Schouterrassen 15, 0573 OSLO

Avdelingskontorer | District Offices:
0SL0; NSD, Universitetet | Oslo, Postboks 1055 Blindem, 0316 Oslo, Tel: +47-22 B5 52 11, nsd@uio.no
TRONDHEIM: NSD, Norges teknisk 9 7451 Tel: +47-73 58 19 07, kyrre.svarva@svt.ninu.no
TROMSE: NSD. SVF, Uneversitetet | Tromsa, 037 Tromasa, Tel: +47-77 64 43 36, mdmassv.uit.no




Personvernombudet for forskning (B)

Prosjektvurdering - Kommentar

17682

Personvernombudet har registrert at prosjektgruppen bestir av Kine 5. Horsbel og Tine Larsen, hvor
forstnevnte er registrert som prosjektleder.

Det skal gjores dokumentanalyse av enkeltsaker i Utlendingsdirektoratet (UDI) og Utendingsnemnda (UNE),
samt gjores intervju av sentrale personer i forvaltningen.

Det vil i prosjektet behandles sensitive personopplysninger som definert i personopplysningsloven (pol) § 2
pusnkt 8 a litra e.

Ombudet finner at behandlingen av personopplysninger knyttet til intervjudelen av undersekelsen kan hjemles i
pol § 8 forste ledd, samrtykke.

Informasjonsskrivet er godt utformet og redegjor for alle sider ved prosjektet.

Personvernombudet finner at behandlingen av personopplysninger knyttet til dokumentanalysen kan hjemles i
pol §§ 8 d og 9 h. Det vises til folgende: For  fa familiegjenforening stilles vanligvis krav om underhold
tilsvarende ca. kr 170 000. Kravet stilles ogsa i saker hvor barn i utlandet soker familiegjenforening, noe som
resulterer i at barn ofte for avslag pa familiegjenforening med sine foreldre. Med foreliggende studie tas det sikte
pi 4 avdekke hva som skal til for at det gjores unntak fra ekonomiske krav for 4 kunne samle familien i Norge.
Ved 2 systematisk analysere en rekke saker med henblikk pa barnets beste-vurderinger, vil studien kunne
frembringe kunnskap om hvordan vurderingene vektlegges i forhold til unntak fra ekonomiske krav i barns
soknader om familiegjenforening. Det tas sikte pa i publisere resultatene i skriftserien til innvandringsgruppa
Juss-Buss og distribuere til blant annet utlendingsforvaltningen og praktiserende utlendingsadvokater, samt i
relevante tidsskrift mm. Det skal ikke registreres direkte personidentifiserende opplysninger. Arbeids- og
inkluderingsdepartementet har innvilget dispensasjon fra taushetsplikten for tilgang til relevante dokumenter.

Ombudet finner videre, pa bakgrunn av utvalgets storrelse samt at det ikke registreres direkte
personidentifiserende opplysninger, at varsling er uforholdsmessig vanskelig for denne delen av undersokelsen,
og at prosjektleder dermed kan unntas varslingsplikten, jf. pol § 20 b.

Ved prosjektslutt 10.04.2008 skal datamaterialet anonymiseres. Anonymisering innebzrer at direkte og indirekte
personopplysninger slettes eller omkodes (grovkategoriseres), samt at lydopptak slettes.
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Utlendingsdirektoratet
Postboks 8108 Dep

0032 OSLO

Deres ref Var ref Dato
03/3701-40 AVA 27.04.05

Sparsmal om krav om underhold for barn som sgker familiegjenforening

Vi viser til brev datert 15.4.2005.

Departementet vil om kort tid sende pd hering forslag til endring av reglene om
underholdskrav i utlendingsforskriften. Vi foreslar bl.a. at det som hovedregel ikke stilles
krav til sikret underhold nr den det sokes familiegjenforening med, eller sekeren er barn.
Bakgrunnen for dette er dels erfaringer vi har hatt med regelverket om underhold til i dag,
og dels fordi det i mange tilfeller ikke anses rimelig & kreve underhold nar sekeren er barn
eller herboende referanse.

Departementet ber heringsinstansene ta stilling til to alternative forslag vedrerende
situasjonen nar barn sgker familiegjenforening. Som alternativ 1 foreslér vi at det skal
stilles krav til underhold nér et barn over 15 &r seker familiegjenforening. Forslaget
inneberer at dersom sgkeren er barn under 15 éar, stilles det ikke krav om underhold. Som
alternativ 2 foreslar vi at de samme regler gjelder for barn som for
ektefeller/partnere/samboere, men ved vurderingen av om serlig sterke menneskelige
hensyn er til stede, legges det storre vekt pd barnets alder enn 1 dag.

Departementet foresldr for gvrig & opprettholde unntaksbestemmelsene som gjelder der
herboende er barn. I tillegg foreslar vi at det ikke ber stilles krav om sikret underhold nér
hovedpersonen er barn som har fatt oppholdstillatelse pd humanitert grunnlag pa bakgrunn
av spknad om asyl.

Som Utlendingsdirektoratet skriver, er vi kjent med at introduksjonsstenad alene ikke er
tilstrekkelig til & oppfylle kravet om underhold. Dette skyldes bade at full
introduksjonsstenad utgjer mindre enn lennstrinn 1, og fordi praksis er at det ikke legges



vekt pa familiens samlede inntekt nar den bestar av introduksjonsstenad. Den siste
problemstillingen ble dreftet i et mote mellom direktoratet og departementet 21.11.2003.
UDI hadde reist spersmal ved om en herboende families samlede introduksjonsstenader
skal legges til grunn nar underholdskravet skal vurderes, nér for eksempel barn eller eldre
foreldre seker familiegjenforening. Etter departementets syn ber familiens samlede inntekt
legges til grunn, selv om den bestar av introduksjonsstenad, nar seker er barn under 18 ar. I
andre tilfeller, for eksempel nar eldre foreldre seker familiegjenforening, er det
departementets oppfatning at introduksjonsstenaden ikke ber medregnes. Som kjent er det
opp til UDI og UNE 4 tolke gjeldende regelverk. Da det er noe uklart om vart synspunkt er
formidlet til direktoratet tidligere, ensker vi imidlertid & tydeliggjore departementets syn pa
dette punkt.

Slik regelverket er utformet i dag, gar det ikke fram om introduksjonsstenad skal regnes
som inntekt, eller om familiens samlede inntekt skal legges til grunn nar eldre foreldre eller
barn sgker gjenforening med en ektefelle. I forslag til endringer i utlendingsforskriften som
skal sendes pé hering om kort tid, foreslar departementet & synliggjore at
introduksjonsstenad skal regnes som inntekt. Det foreslas imidlertid ikke regulert i
forskriften om familiens samlede inntekt skal legges til grunn. Det kan imidlertid vaere
aktuelt for departementet & regulere dette gjennom instruks nar de vedtatte endringene i
utlendingsloven § 38 er trddt i kraft.

Departementet har for evrig merket seg innholdet 1 UDIs brev av 5.2.2004 om dispensasjon
fra underholdskravet for barn fedt i riket. Vi har pa bakgrunn av brevet lagt til grunn at
UDI dispenserer i slike tilfeller. I vér beskrivelse av gjeldende rett i utkastet til heringsbrev
om endringer i reglene om underholdskravet sies folgende (uthevet):

1 mange tilfeller der barn sgker familiegjenforening stilles det etter gjeldende ordning
ikke krav til underhold. Det stilles eksempelvis ikke et slikt krav der forelderen er norsk,
nordisk eller har bosettingstillatelse. Praksis er videre at det heller ikke stilles krav til
underhold der barnet er fadt i Norge. Dersom barn sgker om familiegjenforening med en
forelder i Norge og forelderen ikke kan forsgrge barnet, anser vi det ikke alltid for a vaere
til det beste for barnet & komme til Norge.



| mange tilfeller har ogsa forelderen valgt a reise fra barnet frivillig. Likevel ser vi at
mange Vil kunne oppleve det som urimelig at det skal stilles et krav til underhold der et lite
barn sgker om familiegjenforening med en forelder i Norge. | enda sterre grad gjelder
dette der barnet er fadt i Norge og er barn til en utlending med oppholdstillatelse.”

Med hilsen

Birgitte Ege e.f.
avdelingsdirektor

Anita Vardey
radgiver
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Personkrets som kan fa familiegjenforening, barn:

189

Land Barn med Barn som Barn med Foster-barn | Mindre- Andre med
begge adopteres en forelder i arige tilknytning
foreldre i riket helsgsken
riket

Norge Ja, rettskrav, | Ja, rettskrav, | Ja, rettskrav, | Ja, kan fa, Ja, kan fa, Ja, kan fa, ul.
ul. §9jf.uf. |ul.§9jf uf. |ul. §9jfuf. § | ul. § 8 annet | ul. § 8 annet | § 8 annet
§23¢ §23d 23 ¢ ledd jf. uf. § | ledd jf. uf. § | ledd jf. uf. §

24 f 24 ¢ 24 annet
ledd

Sverige Ja, rettskrav, | Ja, rettskrav, | Ja, rettskrav, | Nei Nei
utldnnings- Utlannings- utldnnings-
lagen lagen lagen
kap. 5,3 § kap. 5,3 §nr | kap. 5,3 § nr
nr. 2. 3. 2.

Danmark Ja, barnet m& | Ja, barnet ma | Ja, barnet ma | Nei Nei
vere under vere under vere under
15 ar. 15 ar 15 éar

(tilknytnings-
krav i en del
saker)'”’

EUs direktiv | Ja, skal Ja, skal Ja, skal Nei Nei

2003/86/EC | omfattes, art. | omfattes, art. | omfattes,
4b. Mévere | 4b. Ma vaere | art. 4 c og
under under d"™'. Ma
myndighets- | myndighets- | vare under
alder i alder i myndighets-
medlemsstat. | medlemsstat. | alder i

medlemsstat.

% Oversikt laget av forfatterne
1 Tilknytningskrav kreves nir barnet og den andre forelder fortsatt bor i hjemlandet eller annet

oppholdsland i minst to ar etter at herboende oppfylte betingelsene for familiegjenforening. En skjennsmessig
vurdering. Tilknytningskrav gjelder ikke for barn tilsvarende de vi skriver om i var oppgave, som er igjen

uten forelder.
I Men ikke krav at medlemslandene &pner for disse dersom det finnes annen forelder som har

foreldremyndighet. Dersom det &pnes for dette kreves den andre forelderen sitt samtykke.
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Underholdskrav for barn i familiegjenforeningssaker (hovedregel):

192

Land Barn med Barn som Barn med Fosterbarn Mindredrige | Andre med
begge adopteres en forelder i helsgsken tilknytning
foreldre i riket
riket

Norge Ja Ja Ja Ja, ogsa Ja, ogsa Ja, ogsa

boligkrav boligkrav boligkrav

Sverige Nei Nei Nei Far ikke Fér ikke Nei

familie- familie-
gjenforening | gjenforening

Danmark Nei, kun Nei, kun Nei, kun Far ikke Far ikke Ja
unntaksvis unntaksvis unntaksvis familie- familie-

gjenforening | gjenforening

EUs direktiv | Opptil Opptil Opptil Far ikke Far ikke Opptil

2003/86/EC | medlems- medlems- medlems- familie- familie- medlems-
statene statene statene gjenforening | gjenforening | statene

92 Oversikt laget av forfatterne
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