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Forord

Dette juridiske notatet er et samarbeid mellom Norsk organisasjon for asylsgkere (NOAS), Norsk
Folkehjelp og Redd Barna. Formalet med notatet er a sette sgkelyset pa hvordan barnekonvensjonens
regler om at det skal tas hensyn til barnets beste i alle saker som bergrer barn, praktiseres av
utlendingsforvaltningen i en sarskilt type saker. Sakene det gjelder er der det gis opphold pa
humaniteert grunnlag, men hvor oppholdstillatelsen begrenses pa grunn av tvil ved identiteten til
soker (ID-tvil). Det foreligger etter dagens regelverk tvil ved sekers identitet nar identiteten ikke er
dokumentert ved pass eller tilsvarende dokument. Notatet ma ses i sammenheng med rapportene
Med livet pa vent og Hvert ar ma jeg soke pa nytt fra NOAS, Redd Barna og Norsk Folkehjelp, april
2020.

Begrensede tillatelser pa grunn av ID-tvil innebzrer store begrensninger pa livssituasjonen for barn
og voksne. Begrensningene skaper utrygghet og er til hinder for god integrering. Flere barn har
mattet leve med slike begrensede tillatelser over en lang periode. Det er grunn til & undersgke om
dagens praksis er i trdd med lovgivers intensjon og om den i tilstrekkelig grad ivaretar barnets beste.

Grunnlaget for notatet er en gjennomgang av rettskildene pa omradet, settilys avbarnekonvensjonens
krav om at det skal tas hensyn til barnets beste. Ved gjennomgang av de ulike rettskildene vurderer
vi hvordan til hensynet til barnets beste er ivaretatt og praktiseres. I tillegg gar vi igjennom 75 vedtak
for a se hvordan rettskildene anvendes i praksis. Pa bakgrunn av gjennomgangen, gir vi en vurdering
av om barnekonvensjonens bestemmelser er tilstrekkelig implementert i retningslinjer og praksis.

Juridisk seniorradgiver Inger Reidun Mikalsen i NOAS har utarbeidet notatet. Radgiver Siril Berglund
i NOAS er ansvarlig for gjennomgang av vedtak. Juridisk seniorradgiver i NOAS Sanja Adjulovic og
tidligere juridisk radgiver i NOAS, Cecilie Sognnzs, har bidratt i prosjektets tidlige fase. Rapporten
er finansiert av Stiftelsen Dam. Utlendingsdirektoratet har lest rapporten og kommet med gode
innspill. Innspillene er i hovedsak tatt til folge og innarbeidet i teksten.

Eventuelle feil og mangler i rapporten er NOAS’ fulle ansvar.

Oslo, april 2020

Ann-Magrit Austena Birgitte Lange Henriette Killi Westhrin
generalsekreteer generalsekreteer generalsekreteer
Norsk organisasjon for asylsgkere Redd Barna Norsk Folkehjelp
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Sammendrag

301 barn’ lever i Norge med oppholdstillatelse som er begrenset pa grunn av at de ikke har fremlagt
dokumentasjon pa egen identitet. Dette er barn som har fitt opphold i Norge pa humanitert
grunnlag, men som har fatt begrensninger i tillatelsen pad grunn av tvil ved identiteten (ID-tvil).
Det foreligger etter dagens regelverk ID-tvil nar identiteten ikke er dokumentert ved pass eller
annet identitetsdokument. Tillatelsen er midlertidig, med ett ars varighet, og barn ma selv sgke
om fornyelse, samt oppheving av begrensningene. Midlertidig oppholdstillatelse med begrensning
paferer barn stor usikkerhet om egen status og situasjon og far store konsekvenser for deres
integrering og samfunnsdeltakelse.

Andel med begrenset opphold gker: Tall fra UDI viser at andelen av humanitere tillatelser til
barn, gitt med begrensning pa grunn av ID-tvil, gker. Det samme gjor andel av vedtak med fortsatt
begrensning, ved sgknad om fornyelse.

NOAS har gitt igjennom 75 vedtak, fordelt pa 17 saker fra vart rettshjelpsarbeid. Hovedfunnene
fra gjennomgangen av regelverk og praksis viser at forvaltningen i liten grad tar hensyn til barnets
beste, jf. FNs barnekonvensjon artikkel 3, ved behandling av saker der det er gitt begrensninger pa
grunn av ID-tvil.

Identitet sannsynliggjort: I 70 % av vedtakene mener forvaltningen at identiteten er sannsynliggjort.
Tillatelsen begrenses likevel, fordi det ikke er fremlagt dokumentasjon pa identitet. Bare i en drey
fierdedel, eller 27 % av vedtakene, er det foretatt en konkret individuell vurdering av om det er
umulig for barnet & fremskaffe den etterspurte dokumentasjon pa identitet. I de aller fleste
vedtakene er det utelukkende gitt en standard begrunnelse for begrensning, hvor det henvises til
hjemlandets ambassade for 4 fremskaffe nedvendig dokumentasjon eller ytterligere informasjon.
Formuleringene er de samme for barn som for voksne.

Samme krav til barn som til voksne: Forvaltningen har plikt til & gi tilstrekkelig veiledning for at
barn skal kunne ivareta sine interesser. UDI og UNEs nettsider har pa noen fa omrader informasjon
som er sarskilt formulert og presentert med tanke pa barn. P4 UDIs hjemmeside er det i hovedsak
veiledning om advokat- og representantordningen.

Ordlyden i vedtakene og i skriftlig veiledning er den samme til voksne og barn. Og det stilles
samme krav til barn som til voksne nar det gjelder dokumentasjon av identitet, samt hvordan doku-
mentasjonen skal innhentes.

Dersom barnet ikke kan fremlegge gyldig pass, anses identiteten som ikke dokumentert og det gis
tillatelse med begrensninger. Kravet til framleggelse av pass gjelder uavhengig av forvaltningens
kunnskap om at pass fra en del land i liten grad kan bekreftes og derfor ikke er etterprovbare.

Vurderer ikke barnets beste: I liten grad fremkommer det av vedtakene at forvaltningen har vurdert
og tatt stilling til barnets beste. I sakene til enslige mindrearige asylsgkere er det ingen individuelle

1 Antall i falge UDI pa e-post 11. mars 2020. Antallet inkluderer bade enslige barn og barn i familier.
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vurderinger og det er ikke i noen av sakene tatt stilling til hva som vil veere til barnets beste. I kun 2
av 37 vedtak for medfelgende barn har forvaltningen dokumentert at barnets beste er vurdert. I ett
av disse er det gitt en individuell begrunnelse.

Begrunner ikke vedtak individuelt: Kun ett av 775 vedtak har en individuell begrunnelse.

Verken barn som har flyktet alene eller medfglgende barn forstar helt den situasjonen de er i. For
begge grupper skaper begrensningene utrygghet og usikkerhet og er til hinder for god integrering.?

Ekstra ansvar for enslige mindrearige: Forvaltningen ma ta et stgrre utredningsansvar i saker som
gjelder enslige mindredrige asylsgkere. I vurdering av hvorvidt det er umulig for barnet 4 innhente
nedvendig dokumentasjon, ma det tas tilberlig hensyn til den ekstra utfordringen manglende
kjennskap til hjemlandets organisering, struktur og kultur medferer for et barn som flykter alene.

Vedtak ma vere forstaelige: Vedtak ma veere skrevet slik at barn forstir dem. De ma vise hvordan
det er tatt hensyn til at sgkeren er et barn, hvilke barnets beste-vurderinger som er gjort og gi
god veiledning, slik at barnet forstar hvordan de kan fi opphevet begrensningene i midlertidige
oppholdsvedtak.

Identitet ma kunne dokumenteres pa flere mater: Vi mener at det generelt sett bor dpnes for at sokere
kan dokumentere sin identitet p4 annen mate enn ved pass eller godkjent reisebevis, forutsatt at
identiteten er sannsynliggjort. En slik forholdsmessighetsvurdering ma i seerlig grad gjelde for barn.

2 Med livet pd vent og Hvert dr md jeg soke pd nytt Rapporter av NOAS, Norsk Folkehjelp og Redd Barna, april 2020.
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Anbefalinger

Anbefalingene bygger pa folgende utgangspunkt: Barn ma anses som egne rettssubjekter og gis
rettigheter i trdd med dette, jf. grunnloven § 104.

Generell anbefaling:

Det gis rett til fritt rettsrad ved forste gangs seknad om oppheving av begrensninger pa grunn av
ID-tvil i vedtak om opphold etter utl. § 38 femte ledd.

Bedre og mer tilpasset veiledning:

UDI og UNE ma serge for at generell veiledning pa nettsider og i brosjyrer tilpasses barn og
familier med barn. Det ma utarbeides generelt veiledningsmateriell om oppholdstillatelser pa
humaniteert grunnlag, med og uten begrensninger.

UDI ma sgrge for at sjekklister og sgknadsskjema gir tilstrekkelig informasjon om barnets beste
vurderinger og hvilke opplysninger forvaltningen trenger for  foreta den vurderingen.

UDI og UNE ma serge for at veiledning i vedtak og felgeskriv individualiseres og tilpasses den
enslige mindredrige eller det medfglgende barnet og dets familie. Formalet med veiledningen er
a gi tilstrekkelig informasjon til at mottaker kan bidra, ut fra sine forutsetninger, til & oppheve
begrensningene.

UDI ma gi tilbud om individuell, muntlig veiledning til bide barn i familier og enslige mindrearige
asylsgkere. For barnefamilier og enslige mindrearige asylsgkere vil det vaere viktig 4 kunne nd egen
saksbehandler for veiledning om hva begrensningen innebarer og hvordan den kan oppheves.
Alternativt kan det tilbys andre former for muntlig veiledning, dersom det er best for det enkelte
barn/familie.

UDI ma vurdere om det er mest hensiktsmessig a gjennomfere en forvaltningssamtale med tolk
eller om sgkerne er i stand til & svare skriftlig pa brev pa norsk, nar seker ikke har forklart i
seknadsskjemaet hva som har blitt gjort for & fremskaffe dokumentasjon pa identitet.

Utredning og medvirkning:

UDIs og UNEs plikt til 4 utrede sakene for 4 belyse faktum best mulig, ber veie vesentlig tyngre
enn enslige mindreariges plikt til 4 medvirke. Dette ma fremga av retningslinjer til forvaltningen.

UDIs og UNEs utredningsplikt ber gjelde tilsvarende ved sgknad om fornyelse/oppheving av
begrensninger. Dette ma fremga av retningslinjer til forvaltningen.

UDI og UNE skal gi tilbud om muntlig hering av barn over 7 ar i alle saker som bergrer barn,
samt yngre barn som er i stand til 4 danne seg egne synspunkter. Barnets uttalelse skal saerskilt
dokumenteres. Dette skal ogsa gjelde ved sgknad om fornyelse/oppheving av begrensninger. Det
bor vere et saerskilt rapporteringskrav til hhv. UDI og UNE

Jf. utlendingsforskriften § 17-3 og § 17-4.

NOAS, Redd Barna og Norsk Folkehjelp



Begrunnelse og tydeliggjering av vurderinger
* UDI ma skrive nye retningslinjer til forskriftens { r7-1 a som presiserer at kravet til begrunnelse
gjelder i alle saker som bergrer barn.

* UDI ma presisere i sine retningslinjer om fornyelse av tillatelser (UDI 2018-003) og identitet
(UDI 2012-009) hvordan barnets beste-vurderingen skal foretas.

* UDI og UNE skal sarskilt gjengi sin vurdering av barnets beste ved vurdering om det skal gis
begrensninger. Vedtaksmalene ma endres.

* UDI og UNE mai endre sine vedtaksmaler, slik at saksbehandler minnes pa kravet til barnets
beste-vurdering og begrunnelse i alle saker som bererer barn.

Dokumentasjonskravet

* UDI og UNE md endre praksis slik at identiteten anses dokumentert, dersom den etter en helhetlig
vurdering av tilgjengelige dokumenter anses klarlagt. Det bor ikke lenger vere et absolutt krav
til fremleggelse av pass eller tilsvarende reisedokument, men disse kan anses som en del av
dokumentasjonen.

* Justis- og beredskapsdepartementet ma endre forskriftens § 8-12 forste ledd litra a, slik at det
dpnes for at det skal tas hensyn til at sgker/en av sgkerne er et barn. Dette gjores ved & ta inn
«uforholdsmessig byrdefullt» i ordlyden. En slik endring vil ogsa hensynta utfordringer for andre
ekstra sarbare personer.

* Justis og beredskapsdepartementet ma endre forskriftens § 8-12 ved 4 tilfoye et nytt tredje ledd for
4 minne forvaltningen om 4 ta hensyn til barnets beste ved vurderinger etter § 8-12.
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1 Innledning

Nar andre personer enn norske statsborgere vil reise inn i Norge og oppholde seg her, gjelder
utlendingslovens bestemmelser, jf. utlendingslovens (utl.) § 5. Det sonderes i den innledende
bestemmelsen ikke mellom barn og voksne. De samme bestemmelsene gjelder som hovedregel
uavhengig av alder. Utlendingsloven ma ses i sammenheng med annen offentlig rett, samt
internasjonale regelverk som Norge er bundet av. Dette omfatter blant annet barnekonvensjonen, av
20.november 1989, som har som formail & gi barna de samme grunnleggende rettigheter, uansett
hvem de er og hvor de bor.

Formalet med dette juridiske notatet er & se neermere pa regelverk og praksis for saker der barn har
fatt opphold pa humanitere grunnlag, men med begrensninger pa grunn av tvil ved identiteten til
seker (ID-tvil). Det foreligger etter dagens regelverk tvil ved sgkers identitet nar identiteten ikke er
dokumentert ved pass eller tilsvarende dokument. Notatet omhandler bade barn i familier og enslige
mindredrige asylsgkere. Det ligger i sakens natur at de enslige mindreérige asylsgkerne er i en enda
mer sarbar situasjon enn medfglgende barn. Det er likevel flere sammenfallende vurderinger. Der
det ikke er seerskilt kommentert at vurderingene slar ulikt ut, kan det legges til grunn at situasjonen
er ssmmenfallende for de to gruppene.

Vi har gjennomgitt 75 vedtak fra hhv. UDI og UNE i totalt 17 saker, og vurdert innholdet i vedtakene
opp mot kravene i hhv. forvaltningsloven, Grunnloven og barnekonvensjonen. Det er et lite, ikke
representativt utvalg av saker. Saksgjennomgangen er kun ment 4 gi et innblikk i forvaltningens
praksis gjennom eksempler. Disse 75 vedtakene i de 17 sakene gjenspeiler det NOAS ser i retts-
hjelpsarbeidet. Vi vil bruke vare funn til & belyse praksis i forvaltningen, samt som belegg for vare
anbefalinger om skjerpede krav til myndighetsutevelsen i disse sakene.

Notatet er strukturert slik at vi i kapt. 4-10 gjennomgar de formelle rettskildene og vurderer om de
viser til eller krever sarskilte vurderinger av barnets beste. I kapt. 11 vil vi kort presentere funn fra
gjennomgangen av saker, med oppmerksomhet pa kravene til god forvaltning som fremkommer
under kapt. 4-10. Til slutt vil vi i kapt. 12 gi en vurdering av rettskildebildet og praksis, som danner
grunnlaget for anbefalingene i kapt. 2.

1.1 Avgrensning/presisering

Formalet med notatet er & belyse om og hvordan utlendingsforvaltningen synliggjer og vektlegger
barnets beste i saker som gjelder barn. Vi vil konsentrere oss om det vi anser som sarskilt viktig for
at barna skal fa en forsvarlig vurdering av sine saker; forholdet mellom forvaltningens veilednings-,
informasjons- og utredningsplikt og barnets medvirkningsplikt, begrunnelsen for vedtaket og
regelverksanvendelsen.

Formalet er ikke en generell gjennomgang av utlendingsforvaltningens praktisering av reglene for

opphold pd humanitaert grunnlag. Vi konsentrerer oss om en gruppe tillatelser etter utl. § 38, der
barn er gitt begrensninger pa grunn av at de selv eller foreldrene ikke har fremlagt dokumentasjon
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pa egen identitet. Utl. § 38 femte ledd bruker betegnelsen «tvil om identiteten» (ID-tvil). Det legges
til grunn at barn i denne rapporten er mindredarige, som ikke var fylt 18 ar pa sgknadstidspunktet.
Der barna, etter siste vedtak har blitt overarige, har vi ikke sett pa den tilleggsproblematikk som dette
medforer.

Barn under 18 ir uten foreldre i Norge, som skal sgke beskyttelse her, gis rett til representant som skal
tre i stedet for foreldre og ivareta barnets beste i asylprosessen.# Den serlige representantordningen
for enslige mindredrige asylsgkere er hjemlet i utl. kapt.11A. Representantordningen har svakheter
og innebearer utfordringer for bade representantene og enslige mindrearige asylsgkere. Men i dette
notatet gjennomgar vi forvaltningens utevelse av sitt ansvar etter gjeldende regelverk. Det avgrenses
derfor mot representantenes utevelse av sin rolle. Representantordningen vil kun bli omtalt dersom
det har betydning for forvaltningens utevelse av utlendingsregelverket.

Rapportens tema er utlendingsforvaltningens praktisering av regelverket ilys av barnekonvensjonens
krav til at hensynet til barnets beste skal veere et grunnleggende hensyn i alle handlinger som bergrer
barn. Beskrivelsen av regelverket vil i hovedsak folge saksgangen i disse sakene, fra veiledning, til
sgknad, utredning og vedtak med begrunnelse.

4 Les mer om bakgrunn for ordningen i https://lovdata.no/pro/#document/PROP/forarbeid/prop-51-I-201112
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2 Oversikt over regelverk og omfang

En utlending som ikke har krav pa beskyttelse etter reglene i utl. § 28, kan likevel gis oppholdstillatelse
etter utl. § 38 dersom det foreligger sterke menneskelige hensyn eller szrlig tilknytning til riket.
Det er en «kan»-bestemmelse, og det er opp til forvaltningen om oppholdstillatelse skal innvilges.
Bestemmelsen apner for at innvandringsregulerende hensyn skal innga i den skjennsmessige
vurderingen av om oppholdstillatelse skal innvilges.

Nar det skal vurderes om det foreligger sterke menneskelige hensyn, skal det foretas en totalvurdering
av saken. Det legges blant annet vekt om det er en enslig mindrearig uten forsvarlig omsorg i
hjemlandet, jf. utl. 38 annet ledd litra a.

Etter utl. § 38 tredje ledd skal barnets beste vere et grunnleggende hensyn i saker som gjelder
barn, og barn kan gis oppholdstillatelse selv om situasjonen ikke er sa alvorlig at voksne i samme
situasjon, ville fatt opphold.

Utl. § 38 femte ledd gir forvaltningen mulighet til & begrense oppholdstillatelsen. Forutsetningen
for & begrense en tillatelse er at det enten er tvil om sgkerens identitet, herunder der identiteten
ikke er dokumentert, om behovet for tillatelsen er midlertidig eller det foreligger «andre szrlige
grunner». I praksis ser vi at tillatelser i all hovedsak begrenses fordi sgker ikke har lagt frem
identitetsdokumenter som i tilstrekkelig grad bekrefter deres oppgitte identitet, i hovedsak i form av
pass. Det er disse tilfellene som gir grunnlag for dette notatet.

Dersom sgker ikke har fremlagt dokumentasjon pa egen identitet, skal forvaltningen vurdere
forskriften § 8-12. Det fremgar av denne at det kan gis unntak for kravet til dokumentasjon dersom

Det er mest sannsynlig at den oppgitte identiteten er riktig, og
a) utlendingens hjemland mangler en fungerende sentraladministrasjon, eller det av andre
grunner er umulig & fremskaffe originalt gyldig pass eller annen tilsvarende legitimasjon

med tilstrekkelig notoritet,

b) elle hensynet til sgkerens sikkerhet tilsier at vedkommende ikke kan kreves & kontakte
hjemlandets myndigheter
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2.1 Omfang

I perioden 2010-2019 har UDI som fersteinstans innvilget totalt 3222 oppholdstillatelser pa
humaniteert grunnlag se tabell 1.5, UNE har i samme periode innvilget 3363 slike tillatelser. Totalt er

det innvilget 658 tillatelser til opphold pd humanitaert grunnlag i denne perioden.

Tabell 1: Oppsummering av vedtak om beskyttelse UDI og UNE (2010-2019)

Innvilgelse beskyttelse | 5.0 | 2017 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
UDI og UNE

::’s';‘l’)e"sw"s"ykt"'"g 4271 | 4468 | 5003 | 5948 | 5487 | 8154 | 14862 | 7074 | 3570 | 4830
Annen flyktningstatus | 1636 | 857 | 1477 | 1178 | 1250 | 780 | 460 | 228 79 72
Opphold pa 924 | 780 | 697 | 777| 800 | 762 | 719 | 679 | 226 | 221
humanitart grunnlag

Total 6831 | 6105 | 7177 | 7903 | 7537 | 9696 | 16041 | 7981 | 3875 | 5123

I perioden 2010-2017 var det en nedgang i antall innvilgede humanitzre tillatelser, se tabell 1. Fra
2017 til 2018 sank antall innvilgelser pa humanitert grunnlag markert, fra 679 til 226 tilfeller. I
2010 utgjorde oppholdstillatelser pa humanitert grunnlag rundt 13,5 % av alle realitetsbehandlede
vedtak i asylsaker.® I 2015 stod de humaniteere tillatelsene for rundt 7,8 % av tillatelsene som ble

innvilget og i 2019 var andelen sunket til 4,6 %.

Tabell 2: Viser antall mindrearige som har fatt begrenset opphold, samt antall personer som har fatt opphold pa humaniteert

grunnlag totalt (ordincere og begrensede).”

Mindrearige (bade enslige mindrearige og medfolgende barn)som ved sgknad fikk en ID-begrenset tillatelse i
perioden 20102019, samt antall personer som fikk opphold pa humaniteert grunnlag,

2010 201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
EMA* UDI 17 n 9 32 39 41 267 133 116 24
EMA UNE 2 5 3 3 2 2 5 9 4 1
MFB** 94 61 48 93 51 90 56 51 13 31
Totalt: 114 77 60 128 92 133 328 193 133 56
Opphold pa
humaniteert grunnlag 751 444 328 292 180 168 492 404 68 95
uDI
Opphold pa
humanitart grunnlag 173 336 369 485 620 594 227 275 158 126
UNE
Totalt: 924 780 697 777 800 762 719 679 226 221

*EMA — enslige mindredrige asylsokere

5 Statistikk er hentet fra UDIs Statistikk og analyse tilgjengelig her: https://www.udi.no/statistikk-og-analyse/statistikk/vedtak-om-

**MFB — medfolgende barn

beskyttelse-asyl-20102019/ og fra statistikk tilsendt pr. e-post 28. januar 2020.
6 UDI arsrapport 2016, side 130.

7 https://www.udi.no/statistikk-og-analyse/statistikk /vedtak-om-beskyttelse-asyl-20102019/
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Tallene i tabell 2 er hentet fra UDI. Den viser at antall begrensede tillatelser til barn var hey i 2016 og
2017. 2016 var det aret UDI ga flest begrensede tillatelser til enslige mindredrige asylsgkere. Dette
har sammenheng med en stor ankomst av unge enslige mindrearige asylsokere fra Afghanistan i
2015. Nér det gjelder antall personer som har fitt vedtak pa humanitert grunnlag, viser tabell 2 at
det ble gitt vesentlig feerre slike tillatelser i 2018 og 2019.

Figur 1 viser hvilken andel begrensede tillatelser til barn utgjer av det totale antallet vedtak om
oppholdstillatelser pd humanitert grunnlag, gitt uavhengig av personens alder. I 2018 utgjor barn
med begrensede tillatelser mer enn halvparten (59%) av vedtakene. I 2010 utgjorde de bare 12 % av
det totale antallet oppholdstillatelser pad humaniteert grunnlag.

70
60
50
40
30

20

2010 20n1 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Figur 1: Endringer i andel begrensede vedtak til barn i forhold til det totale antall tillatelser etter utl. [ 38,

8 Variasjonene kan blant annet skyldes variasjon i antall barn som sgker om beskyttelse, barnas hjemland samt praksisvariasjoner.
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Tabell 3: Viser antall personer som har begrenset tillatelse pr. 31.12.2019

Statsborgerskap Enslige mindrearige | Medfolgende barn | Voksne Totalt

Afghanistan 37 34 217 288
Somalia 1 32 135 168
Irak 4 45 87 136
Eritrea 25 92 17
Etiopia 27 83 10
Iran 15 43 58
Russland 9 36 45
Statslos 8 12 20
Sri Lanka 2 4 9 15
Andre land 3 38 77 118
Totalsum 47 237 791 1075

Ved utgangen av 2019 var det totalt 1075 personer med begrensede tillatelser gitt i medhold av utl. §
38 femte ledd i Norge.? Tabell 3 inkluderer ogsa andre alternative rsaker til begrensning i § 38 femte
ledd, men det store flertall av begrensede vedtak skyldes ID-tvil. Av antall personer med begrensede
vedtak i Norge pr. 31.12.2019 er 26 % barn, bade enslige og medfelgende.

Tabell 4: Viser vedtak ved soknad om fornyelse for enslige mindredrige asylsokere etter resultat i perioden 2015-2019. Tall fra

UDI". Spker var enslige mindredrig og under 18 dr da vedtak om fornyelse ble fattet. Tabellen er fordelt pa vedtaksar og utfall

av vedtaket

Fornyelse med

Vedtak ar . Vedtak uten begrensning | Totalsum
begrensning

2015 5 29 34
2016 8 10 18
2017 169 69 238
2018 114 42 156
2019 32 25 57
Totalsum 328 175 503

9 Vedlegg 3 til UDIs arsrapport for 2018, Rapport 2018. Virkninger av utvalgte bestemmelser i utlendingsregelverket, side 3.
10 Tall gitt av UDI tirsdag 28. januar 2020.
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Tabell 4 viser vedtak der det er sgkt om fornyelse, hvor forrige tillatelse var begrenset pa grunn
av ID-tvil. Nytt vedtak er enten en fornyelse av vedtak med begrensninger eller tillatelser der
begrensningene er fjernet. Som tabellen viser, er andelen vedtak uten begrensninger hoyere i 2015
og 2016, mens dette endres vesentlig fra 2017. I perioden sett under ett er det gitt fornyet vedtak med
begrensninger i 65 % av sakene som gjelder sgknad om fornyelse/oppheving av begrensninger for
enslige mindrearige asylsgkere.

Tendensen til & opprettholde begrensningene ved sgknad om fornyelse ser ut til ogsa a gjelde i saker
som gjelder medfglgende barn, se tabell 5. Tabellen viser at tendensen til & oppheve begrensninger
synker, fra 7o % som har fatt opphevet begrensningene gitt i 2016, til 13% som har fatt opphevet
begrensninger gitt i 2018 og bare 3,7% av barna som ble gitt vedtak med begrensninger i 2019.
Ved vurdering av tabellen ma det tas hensyn til at det ofte gir noe tid for familiene klarer a skaffe
identifikasjonsdokumenter og at saksbehandlingstiden er lang i disse sakene, slik at tallene ikke er
endelige.

Tabell 5: Viser resultat ved seknad om fornyelse /oppheving av begrensninger fra medfolgende barn i

Ar begrenset tillatelse Antall personer A.mtall som senere har f?tt K
tillatelse uten begrensning
2015 155 104
2016 95 66
2017 94 47
2018 31 4
2019 53 2
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3 Utlendingsloven { 38 i saker

som bergrer barn

Utlendingsforvaltningen ma forholde seg til en rekke generelle lovbestemmelser, som internasjonale
konvensjoner, Grunnloven, forvaltningsloven m.m. i tillegg til de seerskilte reglene som gjelder for

utlendingsforvaltningen. Dette kan illustreres slik:

Forvaltningsloven/
utlendingsloven

Grunnloven

Barnekonvensjonen

<

Vedtak - humanitzert opphold
etter utl.§ 38

Tolking av rettskilder

Figur 2: Illustrerer hvordan flere bestemmelser ma tolkes og anvendes i sammenheng ved vedtak etter utlendingsforvaltnin-

gen.

I dette notatet vil vi se pa hvilke rettsregler som gjelder for de sakene der barn er innvilget opphold
pa humanitert grunnlag, men hvor tillatelser er begrenset pa grunn av tvil om barnets identitet.
Med rettsregler mener vi ikke bare ordlyden i den enkelte lovteksten, men hvordan en bestemmelse
ma forstas eller tolkes, gitt andre rettskilder som internasjonale forpliktelser, andre lover, forskrifter,

forarbeider og praksis.

Barn uten pass
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3.1 Barnets beste

3.1.1 Innledning

Barnekonvensjonen er en menneskerettighetskonvensjon, som gir barn en spesiell juridisk status.
Den stadfester at barn har serlige rettigheter og krav pa spesiell beskyttelse. De fleste land i verden,
inkludert Norge, har sluttet seg til hele eller deler av barnekonvensjonen. Barnekonvensjonen skal,
ved motstrid, gd foran bestemmelser i annen lovgivning, jf. menneskerettsloven § 3, jf.§ 2. T utl. { 3
fremgar det at loven skal anvendes i samsvar med internasjonale regler som Norge er bundet av og
som har til formal a styrke individets stilling.

3.1.2 Barnekonvensjonen

Barnekonvensjonens artikler 3 og 12, er de sentrale artiklene i denne sammenheng. I artikkel 3
fremkommer det at barnets beste skal vaere et grunnleggende hensyn ved alle handlinger som bergrer
barn, enten de foretas av offentlige eller private velferdsorganisasjoner, domstoler, administrative
myndigheter eller lovgivende organer. I artikkel 12 fremgar det at barnet har rett til & uttrykke seg og
bli hert i alle forhold som bergrer barnet.

Dette betyr ikke at hensynet til barnets beste alltid skal veie tyngst, men hensynet til barnets beste
skal ikke vurderes pd samme nivad som andre hensyn. Hensynet til barnets beste skal tillegges
en storre vekt enn andre hensyn.” I vare saker skal hensynet til barnets beste veies opp mot
innvandringsregulerende hensyn og uansett utfall ma avveiningen kunne etterproves.

3.1.3 Grunnloven {j 104

§ 104 ble tatt inn i Grunnloven i 2014™. Bestemmelsen er i trdd med barnekonvensjonens
bestemmelser:

Barn har krav pa respekt for sitt menneskeverd. De har rett til a bli hert i spgrsmal som gjelder
dem selv, og deres mening skal tillegges vekt i overensstemmelse med deres alder og
utvikling.

Ved handlinger og avgjarelser som bergrer barn, skal barnets beste veere et grunnleggende
hensyn.

Barn har rett til vern om sin personlige integritet. Statens myndigheter skal legge forholdene
til rette for barnets utvikling, herunder sikre at barnet far den ngdvendige skonomiske,
sosiale og helsemessige trygghet, fortrinnsvis i egen familie.

Noe av begrunnelsen for a innta de fundamentale menneskerettighetene i Grunnloven var ifelge
forarbeidene:s

11 Se GC nr. 14: https://www.regjeringen.no/contentassets /1376fac2fe2a427389fgfg4bs2acdefc/crc_c_gc_14_eng _nor.pdf
12 Grunnlovens kapt. E ble tatt inn i loven ved grunnlovsvedtak av 13. mai 2014 nr. 628.
13 Dok.nr16 (2011-2012) pkt.32.1: https://lovdata.no/pro/#document/SDOK/forarbeid/dok16-201112/KAPITTEL_5-15

18 NOAS, Redd Barna og Norsk Folkehjelp


https://www.regjeringen.no/contentassets/1376fac2fe2a427389f9f94b52acdefc/crc_c_gc_14_eng_nor.pdf

«At barn i hovedsak er i besittelse av de samme sentrale menneskerettigheter som voksne,
far likevel ikke frem det poeng at barn er seerlig sirbare og har serlige behov. Dette reiser
spersmal om det ved siden av de gvrige menneskerettighetsbestemmelsene ber inntas en
egen bestemmelse til vern om barns rettigheter i Grunnloven.»

Under pkt.32.5.1 begrunner utvalget behovet for en grunnlovfesting av barns rettigheter slik:

«I tillegg vil en grunnlovsbestemmelse om barns rettigheter kunne ha rettslig betydning.
Hvor stor denne vil veere, avhenger litt av hvilke omrader som dekkes i Grunnloven, og
hvordan disse konkret avgrenses. Den rettslige betydningen av en grunnlovsbestemmelse
om barns rettigheter vil i forste omgang vare at bestemmelsen vil kunne fungere som et
tolkningsmoment ved fortolkningen av annen lovgivning. Bade forvaltning og domstoler
vil kunne trekke bestemmelsene i Grunnloven inn i vurderingen der det er tvil om hvordan
annen lovgivning skal forstas. I praksis vil en grunnlovsbestemmelse om barns rettigheter
ofte matte forstas slik at rettsanvenderen skal falle ned pa det tolkningsalternativ som gir
den beste lgsning for barnet.»

Om formuleringen og innholdet i barnets beste sier utvalget under pkt. 32.5.4:

«Prinsippet om barnets beste vil siledes bare i seg en forholdsmessighetsvurdering, der
barnets interesser veier tyngre desto mer alvorlig beslutningen er for barnet.»

3.2 Forsvarlig saksbehandling i saker som bergrer barn

3.2.1 Generelt

Forvaltningsloven regulerer saksbehandlingen for all offentlig forvaltning. Innenfor rettslig bindende
rammer skal forvaltningen forberede og gjennomfere den politikk som folkevalgte organer fast-
legger. I tillegg til forvaltningsloven, finnes det serregler for saksbehandling for det enkelte organ,
slik det er for utlendingsforvaltningen.

Vi er i dette notatet saerskilt opptatt av i hvilken grad det tas szrlig hensyn til barn og barns interesser
i reguleringen. Dette har Sivilombudsmannen ogsa vert opptatt av, og kom med en vurdering av
dette i arsmeldingen for 2016. Selv om vurderingen fra Sivilombudsmannen er fire ar gammel, er
den fortsatt relevant.

3.2.2 Sivilombudsmannen om saksbehandling i trad med
barnekonvensjonen

I arsmeldingen for 2016 gikk Sivilombudsmannen igjennom erfaringene med hvordan offentlige
myndigheter det dret hadde forholdt seg til barnekonvensjonen i saksbehandlingen. Sivil-
ombudsmannen fastslo at forvaltningen i en sak som bergrer barn, enten barnet er part eller pa

14 Sivilombudsmannens arsmelding for 2016 dokument 4 (2016-2017): https://www.sivilombudsmannen.no/aktuelt/barne-
konvensjonens-krav-til-forvaltningens-saksbehandling/
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annen mate bergres, skal ta hensyn til barnets beste. I forberedelses-/ utredningsfasen av saken har
barnet rett til & bli hert.

Sivilombudsmannen mener det har en egenverdi for barnet & bli hert, selv om det ikke endrer
resultatet i saken.

Ombudsmannen uttaler i sak 2016/800, at det ikke er tilstrekkelig at forvaltningen legger til grunn
en riktig tolkning av et regelverk. Forvaltningen ma selv kartlegge de konkrete hensynene som gjor
seg gjeldende i enkeltsakene.
Nar det gjelder krav til begrunnelse for vedtak sier Sivilombudsmannen felgende:

«Forvaltningen méd gjennom begrunnelsen for vedtaket vise hvordan barnets interesser

er vurdert — og det ma fremga av begrunnelsen at hensynet til barnets beste har vert et
grunnleggende hensyn.»
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4 Forvaltningens plikt til & veilede

4.1 Lov og forskrift

Forvaltningen har plikt til 4 gi generell veiledning, sa vel som sarskilt veiledning i den enkelte sak.
Forvaltningen skal av eget tiltak vurdere partenes behov for veiledning. Formalet med veiledningen er
4 gi parter og andre interesserte mulighet til & ivareta sine interesser. Dette folger av forvaltningsloven
§ 11. Veiledning kan gis bade skriftlig og muntlig.

I forslag til ny forvaltningslov NOU 2019:5 er det foreslitt en ny regel for hvordan veiledning skal
gis. Det foreslas blant annet at en part ved behov kan ha rett til en muntlig samtale med en person
i organet. Hvis det er nedvendig for & fa saken opplyst, skal en slik samtale skje i et personlig mete.

Forvaltningsspraket i Norge er norsk. Det betyr at det ikke er et generelt krav at veiledningen skal gis
tilpasset det spraket parten har. Veiledningsplikten bygger pa en forutsetning om at veiledningen
skal skje til norsktalende parter. Dette kan kompenseres gjennom rett til, tilgang pa og gratis
tolketjeneste, og seerregler for krav til spraktilpasset veiledning i enkelte tilfeller.

I mars 2019 sendte Kunnskapsdepartementet ut et forslag til lov om offentlige organers bruk av tolk.
Forslaget bygger i hovedsak pd NOU 2014:8 og forslaget er fortsatt til behandling i departementet.
dette forslagets § 6 er det foreslatt en bestemmelse som gir en viss plikt for det offentlige organet til
a bruke tolk der det er nedvendig av hensyn til partens rettssikkerhet og for a yte forsvarlig hjelp og
tjeneste. NOAS bemerket i sitt horingssvar:

«NOAS mener imidlertid det er viktig at «et reelt behov» ikke kun knyttes til situasjoner
der brukere kan oppnid en konkret rettighet. Blant annet ser vi pad utlendingsfeltet, og
saerlig asylfeltet, et stort behov for avslagsformidling gjennom kvalifisert tolk. Manglende
formidling av avslag pa et sprik som utlendingen forstar forer ofte til en uavklart situasjon
for asylsgkere. En asylsgker ma forstd sin sak og de konsekvenser som folger av avslag,
for a foreta et bevisst valg videre i livet sitt. Dette gjelder ogsd ved vedtak om tillatelse med
begrensninger, som formidles som et «positivt vedtak».

For brukerens videre liv i Norge er det av stor betydning at de vilkarene som folger med
oppholdstillatelsen er forstatt.»

I enkelte saker er det et krav at myndighetene veileder serskilt om sgkers rett til 4 sgke bistand.
Dette gjelder saker om bortvisning, utvisning og tilbakekall av tillatelse.” Da skal veiledningen skje
pa et sprak sgkeren forstar, jf.utl. § 92 og forskriftens § r7-17. Veiledningen gjelder ikke de materielle
vilkar, medvirkningsplikt eller lignende, men kun om hvor sgkeren kan fa bistand. For gvrig gjelder
den alminnelige veiledningsplikten i forvaltningsloven.

15 Ut § 82.
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4.1. Veiledning for vedtak

I praksis foregar veiledningen om rettigheter og plikter i asylsaker ved at sekeren rutinemessig blir
informert i forbindelse med registrering hos politiet’®, gjennom NOAS’ informasjons og veilednings-
program i ankomst og i forbindelse med asylintervjuet i UDI. Det anmerkes i registreringsskjemaet
at vedkommende har blitt informert, jf. Ot.prp. nr. 75 (2006-2007) s. 318.

For sgknader om fornyelse av begrenset tillatelse gitt etter utl. § 38 femte ledd, har UDI utarbeidet en
sjekkliste som veileder om hvilke opplysninger som ma vedlegges soknaden.” Dette er en veiledning
til sgkeren om hva sgker er forventet 8 medvirke til. Hvis man ikke har klarta fremskaffe de ngdvendige
identitetsdokumentene for & oppheve begrensningen, bes det om en skriftlig forklaring pa norsk
eller engelsk om hvorfor man ikke har klart dette. Det bes ogsd om dokumentasjon som viser at
man har forsgkt a skaffe dokumentene og hvorfor man ikke har klart det. Sjekklisten oppstiller ikke
nermere hva som menes med dokumentasjon. Etter NOAS’ erfaring inkluderer dette for eksempel
kvittering for sgknad om pass og skriftlig uttalelse fra ambassaden om hvorfor man har fatt avslag
pa sgknad om pass. UDIs sjekkliste ber ogsa om at man vedlegger nye viktige opplysninger, for
eksempel legeattest eller dokumentasjon som viser at barnet ditt er i en spesiell situasjon. Hva som
ligger i begrepet «spesiell situasjon» forklares ikke. Sjekklisten gir ingen veiledning eller forklaring
av vilkarene i forskriftens § 8-12. Sjekklisten er ikke spesielt tilpasset barn, og gjelder for alle som
skal sgke fornyelse eller oppheving.

4.1.2 Veiledning etter vedtak

Det gis noe veiledning i folgebrevene som medfolger vedtakene. Det er generell veiledning som
hovedsakelig gis i form av standardtekst. Veiledningsskrivene varierer noe, avhengig av om det er
UNE eller UDI som har fattet vedtak. Det er fordi UNE og UDI har ulike krav til veiledningen de skal
yte.”® Generell oppsummering av retningslinjene for UDI og UNE, er at det er storre vektlegging av
veiledning om prosess enn om det materielle innholdet i kravene.

Folgeskrivet til vedtak om begrensninger har folgende punkter:

«Rettighetene og pliktene dine nar du har fatt fornyet oppholdstillatelsen din med
begrensninger

Du har disse rettighetene
Tillatelsen din har disse begrensningene

Slik kan du fa en tillatelse uten begrensninger
Du har disse pliktene
Slik fornyer du tillatelsen
Hvis du bryter norsk lov kan du bli utvist
Tillatelsen din kan bli trukket tilbake
Hvis du vil flytte tilbake til hjemlandet ditt, kan du seke om stette til tilbakevending»

16 RS-2018-003.
17 RS-2018-003V.
18 UDIRS-2012-9, RS 2018-003 og UNEs FV-02.
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Det er utfyllende tekster under kulepunktene. Under kulepunktet «Slik kan du fa en tillatelse uten
begrensninger»:

«Du kan sgke om en ny tillatelse uten begrensninger med en gang du har skaffet den
dokumentasjonen vi ber om. Det betyr at du ikke trenger & vente helt til oppholdstillatelsen
din gar ut. Les vedtaket ditt for mer informasjon om dette.»

Forkynning av vedtaket innebzrer at barnet og eventuell medfelgende familie skal bli gjort kjent
med vedtaket og hva det innebeerer. Det er siledes vedtakets begrunnelse det skal veiledes om, samt
det som fremkommer av folgeskrivene. Det er ulike akterer som foretar forkynning avhengig av
mottaker og om det er forstegangsvedtak eller senere fornyelser. Manglende veiledning i folgeskriv
fra forvaltningen forplanter seg ut til utevende akterer. Dette er ytterligere belyst i var rapport om
situasjonen for familier med begrensede oppholdstillatelser: Med livet pd vent, NOAS, Redd Barna
og Norsk Folkehjelp 2020.

Politiet far et eget brev om hva de skal forkynne. Et oppdrag fra UDI til politiet om & forkynne vedtak,
ser typisk slik ut:

«Til politiet
Vi ber om at dere

Gir sgkeren en utskrift av dette brevet, vedtaket og vedlegget til vedtaket, hvis han eller hun
ikke har fatt tilsendt en kopi fra UDI

Orienterer sgkeren om vedtaket og vedlegget til vedtaket og sikrer at han eller hun har
forstatt innholdet i det, i samsvar med forvaltningsloven. Punktene i dette brevet skal dekke
den viktigste informasjonen

Vurderer & bruke tolk ved underretting av vedtaket i henhold til retningslinjene i RS 2010-
158 «Saksgang i asylsaker» punkt 3.2»»

4.2 Barnets beste-vurdering

Forvaltningsloven og utlendingsloven har ingen serskilte krav til den generelle veiledningen nar
soker er et barn. Det er imidlertid bestemmelser som er gitt for & ivareta barns seerskilte behov.

Enslige mindredrige asylsokere skal ha rett til en representant, jf. utl. § 98 litra d. Dette gjelder
utlendinger under 18 ar, som sgker beskyttelse her og som befinner seg i landet uten foreldre eller
noen som har foreldreansvar for dem. Representanten skal ivareta den mindredriges interesser,
herunder blant annet vere til stede i samtaler med myndighetene, bistdi den mindredrige ved
undersgkelser om alder og identitet, hjelpe med oppsporing av foreldre eller andre omsorgspersoner
og ha kontakt med den mindreariges advokat, jf. utl. § 98 litra d. Representanten skal ved utferelsen
av sitt oppdrag ta tilberlig hensyn til den mindredriges nasjonale, spraklige, religisse og kulturelle
bakgrunn, herunder sikre forsvarlig kommunikasjon med den mindrearige. Det folger av
utlendingsforskriften § 17-35 at den sentrale vergemalsmyndigheten (Statens Sivilrettsforvaltning)
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fastsetter et maksimalt belep for dekning av utgifter til tolk. Representanten kan sgke fylkesmannen
om forhandsgodkjenning for nedvendige utgifter til tolk som overstiger det maksimale belopet.

Enslige mindrearige asylsekere harretttil fritt rettsrad uten behovsprevingiasylsaker, jf. utl. 92 annet
ledd og rettshjelploven § 11 forste ledd. Denne retten gjelder ogsa bistand under saksbehandlingen i
UDI. Dette er en viktig rettssikkerhetsgaranti, da det er grunn til & tro at advokater som profesjonelle
parter har kompetanse og kunnskap om utlendingers rettigheter og plikter. Det er imidlertid verdt
4 merke seg at heller ikke advokater generelt har spesiell kompetanse pa samhandling med barn.
Advokatene forholder seg til den samme informasjonen fra forvaltningen som sgker. Det offentlige
salaeret er begrenset til 3 timer ved sgknad om asyl fra enslig mindreérig, ytterligere 5 timer ved
klage og 5 timer ved personlig oppmete i UNE, jf. stykkprisforskriften § 5 annet ledd nr.1 litra b.

Det fglger av ovenstiende at nar det foreligger vedtak om opphold etter utl. § 38 med begrensninger,
sa foreligger det ikke lenger noen rett til advokat i saken. Representantens oppgaver fortsetter
imidlertid, jf. utl. § 98 d.

Medfelgende barns interesser ivaretas av barnets foreldre. De har ingen seerskilte rettigheter til egen
representant, og far kun rett til rettshjelp etter utl. § 92 ved negativt vedtak pa seknad om beskyttelse
etter utl. § 28. Rettshjelpen gis etter stykkprisforskriften § 5 annet ledd nr. 1 litra c. Rettshjelpen gis
til familien samlet, i form av 5 timer til familien, og en ekstra time pr barn og en ekstra time for
ektefelle. Omtrent halvparten av familier med barn som far begrenset oppholdstillatelse, er familier
med lengeveerende barn. Familiene har ikke rett til & fa dekket utgiftene forbundet med bistand fra
advokat, verken nar de fremmer omgjeringsanmodning om endring av endelig avslag i asylsak eller
i prosessen for & fa fornyet en begrenset oppholdstillatelse.

Dersom barnet i barnefamilie har blitt hert, har barnet rett til & underrettes serskilt om hvordan
informasjonen barnet har gitt har blitt vurdert. Det er advokaten som skal underrette.”

UNE har egen nettside*® og brosjyrer® tilpasset barn. I brosjyren fremkommer blant annet
hva advokaten skal informere om. Det finnes ogsa et nettsted; asylbarn.no med mange fine informa-
sjonsfilmer for barn. Det finnes imidlertid ingen som omhandler begrensede tillatelser, eller
humanitaere oppholdstillatelser etter utl.§ 38.

19 RS 2018-002.
20 https://www.une.no/ung/
21 https://www.udi.no/globalassets/global/asylmottak/jobber-i-mottak/informasjonsbrosjyrer/advokat_familie_norski1.pdf
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5 Forvaltningens utrednings- og
informasjonsplikt og barnets
medvirkningsplikt

5.1 Lov og forskrift

Utgangspunktet i forvaltningsretten er at den som sgker en rettighet ma sannsynliggjore at vilkirene
er oppfylt. Samtidig er det et krav om at forvaltningen skal pase at sakene er sa godt utredet som
mulig for vedtak treffes. Dette fremgar av forvaltningsloven § 17. Formalet med bestemmelsen
er & serge for materielt riktige vedtak. Ifelge NOU 2019:5 om forslag til ny forvaltningslov*?, ma
et forvaltningsorgan ha et tilstrekkelig beslutningsgrunnlag for det skal treffe en avgjerelse: «Er
ikke beslutningsgrunnlaget godt nok, risikerer forvaltningsorganet a treffe en avgjorelse som er ulovlig,
uhensiktsmessig eller vilkarlig».

En generell angivelse av hvor langt forvaltningens utredningsplikt strekker seg, er ikke mulig &
fastsette. Utredningsplikten vil variere fra sak til sak, basert pa en helhetsvurdering. Jo mer
inngripende vedtaket er, jo strengere krav til forvaltningens utredningsplikt. I helhetsvurderingen
ma man ogsa se pa partens forutsetninger for & opplyse saken, inkludert om vedkommende har fatt
rettslig bistand. Hensynene som taler for at forvaltningen skal utrede nermere, ma veies opp mot
forvaltningens kapasitet og behov for effektiv forvaltning og hvor ressurskrevende en grundigere
utredning vil vaere. En vanlig tommelfingerregel i forvaltningen er at dersom parten er naermest
til & fremskaffe opplysningene, vil partens plikt til & sannsynliggjore sin rett veie tyngre enn
forvaltningens utredningsplikt.

Sekeren er palagt a medvirke til sakens opplysning i utlendingsloven § 93 fjerde ledd. Plikten
innebeerer 4 gjore sitt beste for & fremskaffe dokumentasjon og medvirke til innhenting avngdvendige
opplysninger. I forarbeidene til bestemmelsen® fremkommer det folgende:

«Omfanget av sekerens plikt til 4 fremskaffe opplysninger vil bero pa hva som med rimelighet
kan forventes etter de konkrete forhold i hver sak.»

Samtidig fremkommer det at utlendingsmyndighetene har et selvstendig ansvar for & innhente
nedvendige og tilgjengelige opplysninger. Bakgrunnen for forvaltningens selvstendige ansvar, er
at det ikke er «den samme likevekt i partsforholdet mellom det offentlige og en privat part som det ofte er
mellom private parter innbyrdes».>

22 Tilgjengelig fra: https://www.regjeringen.no/contentassets/8d681c58c7a94929954ca9538a2476a6/no/pdfs/nou20192
01-9ooo5000dddpdfs.pdf.

23 |bid., side 321.

24 Kommentar til § 93 i kapittel 21 i Ot.prp.nr. 75 (2006—2007).

25 Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kommentarer, Gyldendal Norsk forlag, 5. utgave, 2011, side 353.
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Sivilombudsmannen sier folgende om utlendingsforvaltningens utredningsplikt i SOM 2or17-
44082°:

«Hvor grundig den enkelte saken ma utredes, beror blant annet pa en avveining mellom
hensynet til & oppna et forsvarlig resultat, en fornuftig ressursbruk, tidsfaktoren og sakens
betydning for parten. I saker som omhandler forhold i sgkeres fjerntliggende oppholdsland,
der forholdene er svart ulike norske forhold, er det apenbare utfordringer knyttet til
god og troverdig saksopplysning innen rammen av en rimelig tids- og ressursbruk, jf.
ombudsmannens uttalelse 31. oktober 2011 (SOM-2010-24206).

Avgjerelsen av om et barn skal fa oppholdstillatelse i familieinnvandring med sin far i Norge,
er av vesentlig betydning for barnet. En avklaring av om barnets identitet er sannsynliggjort
eller ikke, er helt sentralt for retten til familieinnvandring. Dette taler isolert sett for at
forvaltningen har en forholdsvis omfattende utredningsplikt, jf. ombudsmannens uttalelse
14. mars 2016 (SOM-2014-1742).»

For enkelte sakstyper er det et krav at utlendingsmyndighetene sgrger for at sgkeren far mulighet til &
fremlegge sine synspunkter pa et sprak sgkeren kan kommunisere forsvarlig p, jf. utlendingsloven §
81 forste ledd. Dette gjelder «bortvisning, utvisning, tilbakekall av tillatelse eller oppholdsdokument»
og saker om asyl etter § 28 og ureturnerbare etter § 73. I praksis er dette gjort gjennom asylintervju,
etter forskriftens § 17-2. Det betyr i praksis at asylintervjuene foregir med tolk.

Sekerens plikt til & medvirke for & opplyse sin sak er ytterligere regulert i utlendingsloven og
utlendingsforskriften:

* DPlikt til mate personlig for a gi opplysninger som kan ha betydning for vedtak, se utl. § 83
e Plikt til & medvirke til avklaring av identitet, se utl. § 83 annet ledd

Medvirkning fra parten skjer i stor grad gjennom utfylling av sgknadsskjemaer. Skjemaene brukes
av forvaltningen til & lofte «frem utvalgte opplysningstyper som framgar av de underliggende regelverkene
for at borgerne skal kunne medvirke pa hensiktsmessig mate». Skjemaer som gir tilstrekkelig veiledning
kan redusere arbeidsbelastningen til forvaltningsorganet.

Utlendingsmyndighetene kan palegge sgkeren & fremskaffe ulike dokumenter og delta pa diverse
aktiviteter for & avklare sin identitet, som skriftpreving og spraktesting, jf. forskriftens § r7-7.
Reisedokument er ett av flere dokumenter som kan avklare identitet.

For sgknader om oppheving av begrenset tillatelse gitt etter utl. § 38 femte ledd, har UDI utarbeidet
en sjekkliste som nevnt under pkt. 5.5.1.7 I denne sjekklisten bes det om at man beskriver forsgk
pa & innhente negdvendig dokumentasjon, samt vedlegger eventuelle nye og viktige opplysninger
om for eksempel helsesituasjon eller andre spesielle omstendigheter. Dersom sgkeren ikke gir
de etterspurte opplysningene, synes forvaltningen a legge til grunn at det ikke foreligger nye
opplysninger, og behandler saken pa det grunnlaget. Det gis da som hovedregel fornyet tillatelse
med de samme begrensningene.?

I sakene vi har gjennomgatt er det mange fornyelser, se del 2 under. Det fremgar ikke av vedtakene at

26 https://lovdata.no/pro/#document/SOMB/avgjorelse/som-2017-4408?searchResultContext=1270&rowNumber=1&totalHits=42125
27 RS-2018-003.
28 UDIRS-2013-17.
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det foretas en reell ny proving ved hver ssknad om fornyelse. UDI bemerker selvi sin hgringsuttalelse,
inntatt i forarbeidene®:

«Direktoratet mener for gvrig at den kontrollen som foretas av myndighetene ved fornyelser
av tidsbegrensede tillatelser, er av begrenset verdi for avklaring av identitet.»

5.2 Barnets beste-vurdering og medvirkningsplikten

I forvaltningsloven § 17 forste ledd annen og tredje setning, fremkommer det at forvaltningen skal
pase at mindredrige parter har fatt mulighet til & gi uttrykk for sitt syn, samt at deres syn skal
tillegges vekt i samsvar med deres alder og modenhet.

I utlendingsloven § 81 annet ledd flg. er det regulert nar barnet har rett til a bli hert og hvordan hering
kan gjennomferes. Dette er ytterligere presisert i utlendingsforskriften § 17-3 til § 17-5. Hovedregel
er at barn over 7 ar skal informeres og gis anledning til 4 bli hert, for det treffes avgjorelse i saker
som bergrer dem etter utlendingsloven. Tilsvarende gjelder yngre barn som er i stand til 4 danne seg
egne synspunkter. Unntak kan gjeres dersom det anses dpenbart unedvendig eller barnet har fatt
tilbud, men ikke gnsker & bli hort.

Utover disse reglene er det ingen seerskilte regler som pélegger utlendingsforvaltningen et sarlig
ansvar ved utredning eller informasjon i utredningsfasen, dersom utlendingen er et barn eller saken
ellers bergrer barn.

UDI og UNE har serskilte retningslinjer for hering av barn®*. Retningslinjene omhandler i hovedsak
giennomfering av samtale med barnet, og regulerer i mindre grad nar det er ngdvendig at barnet
hgres. Det vises i denne sammenheng til UNEs rapport om hering av barn i utvisningssaker.>*

29 Ot.prp.nr 75 (2006—2007), side 50.

30 UDI 2010-043 Hering av barn i utlendingssaker — unntatt sgknader om beskyttelse og UDI 2010-075. Hering av medfalgende barn i
saker ombeskyttelse UNE RB-37.

31 Barnets beste i utvisningssaker. Tilgjengelig fra: https://www.une.no/kildesamling/praksisnotater/barnets-beste-i-saker-om-utvisning-
for-brudd-pa-utlendningsloven/
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6 Begrunnelse av vedtak

Tema for dette kapittelet er kravene til nar vedtak skal begrunnes og hva begrunnelsen skal inneholde.

6.1 Generelt

Et hovedhensyn bak reglene om begrunnelse, som for reglene om veiledningsplikt og informasjons-
plikt, er at parten skal gis tilstrekkelig informasjon til & kunne ivareta sine interesser pa best mulig
mate. Parten skal forstd hva forvaltningen gjor og hvorfor forvaltningen kommer til et bestemt
resultat.

Kravet til begrunnelse gjelder for sa vidt bade ved innvilgelse og ved avslag. Behovet for begrunnelse
slar inn med full tyngde ved avslagsvedtak, og vil i mindre grad oppleves nedvendig ved full
innvilgelse. Det er forst nedvendig a se pa om vedtakene omfattet av dette notatet er avslags- eller
innvilgelsesvedtak.

Forstegangsvedtak om begrenset tillatelse pa grunn av ID-tvil innebarer et avslag pa seknad om
asyl etter utlendingslovens § 28, samt en delvis innvilgelse etter § 38. Sgknad om fornyelse av
opphold er todelt: Det innebarer alltid et krav om at begrensningene oppherer og et krav om fortsatt
opphold. Et vedtak med fortsatt begrensning innebzerer derfor alltid avslag pa sgknad om oppher av
begrensninger.

Skjemaet skal brukes av deg som

e tidligere har sgkt om beskyttelse i Norge og har fatt oppholdstillatelse
som flyktning eller pa grunn av sterke menneskelige hensyn
(utlendingsloven §§ 28 eller 38)

e  skal spke om a oppheve begrensningene i tillatelsen din, for eksempel
hvis du na skal levere pass eller nye opplysninger om identiteten din
(utlendingsloven §§ 28 eller 38)

Alle familiemedlemmene ma fylle ut hvert sitt skjema, ogsa de som er under 18 ar
eller umyndiggjort. Bruk blokkbokstaver.

Hvis sgknaden din mangler opplysninger, kan ventetiden bli lenger.

Figur 3: Fra soknadsskjema for oppheving av begrensninger/fornyelse.
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6.2 Lov og forskrift

Vedtak skal som hovedregel begrunnes, jf. forvaltningslovens § 24 forste ledd. Ved innvilgelses-
saker kan forvaltningen unnlate a gi begrunnelse, dersom vedtaket er en innvilgelse av en sgknad
og det ikke er grunn til 4 tro at parten vil veere misforneyd med vedtaket.

Hva en begrunnelse skal inneholde, fremgar av forvaltningslovens § 25. Begrunnelsen skal nevne
de faktiske forhold forvaltningen har lagt til grunn, de rettsregler forvaltningen har vurdert, samt
at de hovedhensyn som har vert avgjerende for forvaltningens skjennsutevelse begr nevnes.
Begrunnelsesplikten oppstiller ikke en plikt til & imgtegd hver enkelt anforsel fra parten.3* Derimot
ma forvaltningen i det minste nevne at anferslene er tatt i betraktning og at de ikke er av betydning
eller ikke har avgjerende betydning for vedtaket, slik at parten vet at anfarselen er vurdert.

Forvaltningen plikter ikke a gi en fullstendig og detaljert redegjorelse for alle sakens sider, men alle
faktiske forhold som er av betydning for saken ma nevnes.» Ofte er det tilstrekkelig med en dekkende
sammenfatning av saksforholdet som utelater uvesentlige detaljer og forhold uten betydning.

Kravene til begrunnelse er minimumsregler, og utformet slik at kravenes omfang varierer fra sak
til sak.3# Jo mer inngripende vedtaket, jo grundigere ber redegjorelsen vere. Det samme gjelder ved
seknader som krever individuelle og konkrete vurderinger og nar forvaltningen er i tvil om sakens
utfall. Man mad derfor alltid vurdere om en mer utfyllende begrunnelse ber gis.»> Seerlovgivning kan
ogsa stille strengere krav til begrunnelse, enn det som kreves etter fvl. § 25. Det er ikke gitt egne
regler for begrunnelser i utlendingsloven, men det er en seerregel i utlendingsforskriften § 171 a.
Mer om dette i pkt. 8.3 under.

6.3 Barnets beste-vurdering
Det foreligger ingen saerskilte krav til begrunnelse av vedtak for barn etter forvaltningsloven.

Heller ikke barnekonvensjonen inneholder krav til begrunnelse av vedtak eller beskriver pa annen
mate hvordan forvaltningens vurdering av barnets beste skal fremkomme i saksbehandlingen. Det
er likevel en forutsetning for etterprgvbarhet av forvaltningens vurderinger, herunder hensynet til
barnets beste, at vurderingene fremkommer i vedtakets begrunnelse. I forarbeidene til utlendings-
lovens® star det:

«Departementet presiserer at den nermere avveining mellom hensynet til barnets beste og
innvandringsregulerende hensyn, ma foretas konkret i hver enkelt sak. Det ville innebzre
en krenkelse av konvensjonen a legge avgjerende vekt pa innvandringsregulerende hensyn
dersom dette ikke er forsvarlig ut fra hensynet til barnets beste. Departementet vil imidlertid
understreke viktigheten av at forvaltningen foretar en grundig vurdering av alle sider ved
barnets situasjon som kan ha betydning for saken, og at de vurderinger som er foretatt
fremkommer tydelig av vedtaket.»

32 Woxholth, Forvaltningsloven med kommentarer, 5. utgave, 2016, side 458-459.
33 Ot. prp. nr. 75 (1993-1994), side 61.

34 Woxholth.

35 SOM-2014-2594.

36 Se Ot.prp. nr. 75 (2006—2007), side 160.
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Utlendingsforskriften oppstiller i § 17-1 a et krav til innhold i begrunnelser som bergrer barn. Det er
krav om at det fremkommer:

* hvilke vurderinger som har veert foretatt av barnets situasjon, herunder hvordan hensynet til
barnets beste er vurdert

* hvilke innvandringsregulerende hensyn som er vurdert, og
* avveiningen som er foretatt mellom eventuelle motstridende hensyn.

Det kan etter bestemmelsens annet ledd gjeres unntak fra denne hovedregel, dersom det er dpenbart
ungdvendig fordi barnet for eksempel har fatt opphold pa annet grunnlag.

Innenfor andre deler av forvaltningen, som for eksempel Bufetat, er det krav til at begrunnelsen skal
utformes slik at den tar hensyn til at mottaker er et barn.

I rundskrivs® fra daverende Justis- og politidepartementet, uttalte departementet om forskrifts-
endringen i 2011 at forslaget

«ikke medferer en utvidet begrunnelsesplikt, eller at det skal foretas andre eller mer
omfattende vurderinger av barnets beste mv., enn det som allerede folger av dagens regelverk
og praksis, men innebarer en styrking av barns rettssikkerhet, ved at begrunnelsesplikten
tydeliggjores».

Begrunnelsens omfang avhang fremdeles av forholdene i den enkelte sak; «sakens kompleksitet,
vedtakets betydning for barnet og behovet for en begrunnelse».

Naveerende krav til vurderingen av barnets beste i forskriften § &-5, samt krav til begrunnelsen i
saker som gjelder barn i forskriften § 17-1 a, ble inntatt ved endringsforskrift av 8.12.2014. Justis-
og beredskapsdepartementet ga i den forbindelse ut rundskriv G-2014-6. Departementet mente
at tydeliggjeringen blant annet ville sikre likebehandling i utlendingsforvaltningen og gi sterre
forutberegnelighet. Nar det gjaldt medfelgende barn, mente departementet at forskriften § 17-1 a
innebar en utvidet begrunnelsesplikt. Bestemmelsen er ment a vere uttemmende nir det gjaldt
krav til begrunnelsens innhold.

Ifolge UNE, skal det fremga av begrunnelsen i vedtaket at tvil om klagerens identitet/manglende
fremskaffelse av dokumenter pd identitet er arsaken til begrensningene.® Videre skal vedtaket
opplyse om forutsetningene for & kunne oppheve begrensningene, altsd hvilke dokumenter som
oppfyller dokumentasjonskravet.

I rettspraksis er det flere Hoyesterettsdommer som omtaler kravet til vurdering av barnets beste og
vedtakets begrunnelse i saker som bergrer barn.

37 Bufdir saksbehandlingsrundskriv pkt. 6.3 tilgjengelig her: https://bufdir.no/Barnevern/Fagstotte/saksbehandlingsrundskrivet/
38 G-2011-6.
39 Brev fra UNE til NOAS datert 18.03.2019.
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I Rt. 2015 s. 93 viser Hoyesterett til FNs barnekomités redegjorelse «General Comment No.14.4»
Hoyesterett mener at dette utgjor et naturlig utgangspunkt for tolkningen av barnekonvensjonens
art 3 nr. 1 og dermed Grunnloven § 104 annet ledd. Det fremkommer i barnekomiteens uttalelse at

«Artikkel 3 nr. 1 er ogsa en prosedyrebestemmelse, i den forstand at avgjerelser som gjelder
barn, bade ma vise at barnets interesser er identifisert, og hvordan de er veiet mot andre
hensyn. [...] ved avveiningen mot andre interesser skal hensynet til barnets beste ha stor vekt
— det er ikke bare ett av flere momenter i en helhetsvurdering: Barnets interesser skal danne
utgangspunktet, loftes spesielt frem og sta i forgrunnen.» (avsnitt 65).

I Rt 2015 s. 1388 viser forstevoterende til folgende uttalelse fra Rt. 2012 s. 1285 i avsnitt 149:

«Oppsummeringsvis betyr dette at domstolene fullt ut kan preve om forvaltningen har
tolket loven riktig. At hensynet til barnets beste, herunder barnets tilknytning til Norge, ma
vare forsvarlig vurdert og avveid mot eventuelle motstaende hensyn, innebeerer at det ma
fremgd av vedtaket at hensynet til barnets beste er tillagt vekt som et grunnleggende hensyn.
Domstolene kan ikke prove den konkrete interesseavveiningen.».

40 General Comment No. 14 (2013): https://lovdata.no/pro/#document/UNGC/avgjorelse/gc-2013-14-crc
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7 Sannsynliggjort eller dokumentert
identitet — medvirkning fra barn

7.1 Innledning og formal

Som klar hovedregel kreves det at utlendinger fremskaffer dokumentasjon pa sin identitet for &
fa oppholdstillatelse etter lovens § 38. Dette folger av utlendingsforskriften § 8-12 forste ledd og
instruks Al-103/2009. Kravet er i samsvar med utlendingsforskriftens § 10-2 annet ledd hvor det
fremgar at sgkeren ma dokumentere sin identitet ved pass eller annet legitimasjonsdokument
utstedt av offentlig myndighet.

Sikker identifisering av utlendinger som seker opphold i Norge ivaretar betydelige samfunns-
interesser. Det er blant annet viktig for a4 bekjempe internasjonal terrorisme og annen kriminalitet.
I vurderingen av om sgkeren har rett til opphold, er det avgjorende med dokumentert eller i det
minste sannsynliggjort ID. Det er blant annet et krav etter utl. { 8 at utlendinger som kommer til
Norge ma kunne fremvise godkjent reisedokument. Det er saledes et krav som i utgangspunktet
gjelder for alle som vil inn i Norge.

Det er gjort unntak for personer som sgker beskyttelse etter utl. § 28.4 Dersom det ikke innvilges
beskyttelse etter utl. § 28, skal myndighetene pa eget tiltak vurdere om det skal gis opphold etter
utl. § 38. Dersom slikt opphold innvilges, kan det etter § 38 femte ledd fastsettes begrensninger
dersom «det er tvil om utledningens identitet». I sjette ledd gis det hjemmel for 4 gi neermere regler
i forskrift. I henhold til UNEs veileder FV-02 har UDI og UNE ulike oppfatninger av hva som ligger
i «tvil om identitet», slik dette fremkommer i utl. § 38 femte ledd. UNE legger til grunn at det kan
foreligge tvil om identitet der identiteten er sannsynliggjort etter en helhetsvurdering, men der det
ikke er fremlagt pass eller reisedokument. UDI tolker imidlertid begrepet dit at tvil om identitet
betyr at identiteten ikke er sannsynliggjort.#* UNE og UDI har altsa ikke samme forstaelse av hva
«tvil om identitet» innebzerer. UNE mener det kan veere tvil om identitet i saker selv om identiteten
etter en helhetsvurdering er sannsynliggjort. UDI mener pa sin side at nar det er tvil om identitet er
ikke identiteten er sannsynliggjort.

I forarbeidene til utlendingsloven® legges til grunn et utgangspunkt om at utlendinger som
soker opphold i Norge, skal dokumentere sin identitet ved a fremlegge gyldig pass eller annet
legitimasjonsdokument med ngdvendig notoritet. Unntak fra denne regelen er bare aktuelt i saker
hvor det ikke er mulig & fremskaffe slikt dokument, eller hvor det vil vaere sterkt urimelig & kreve at
slikt dokument fremskaffes.

41 Dette er ikke alltid tilfelle. Se NOAS rapport «Norway's Asylum Freeze» her: https://www.noas.no/wp-content/uploads/2019/07/
Storskog-rapport-februar-2019.pdf

42 UNEs FV-02 av 29.09.2017, pkt. 2.6.5.

43 Ot.prp.nrys5 (2006—-2007), side 52.
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I asylsaker er det et utbredt problem at sgkerne mangler pass. Ofte er sgkeren heller ikke i besittelse
av andre identitetsdokumenter. I mange sammenhenger skyldes dette forhold som sgkeren ikke selv
kan klandres for. I forarbeidene sier departementet:

«Det mé derfor aksepteres at det i en del saker vil hefte en viss usikkerhet ved den identiteten
utlendingen blir registrert med i Norge. Det vises i denne sammenheng til utvalgets uttalelser:

«[D]en identitet som i enkelte tilfeller legges til grunn av utlendingsmyndighetene og som
er avgjerende for hvilken identitet utlendingen blir registrert med i riket, [trenger ikke] veere
sannsynliggjortien slik grad at man kan vaere trygg pa at den er korrekt. Det bemerkes i denne
sammenheng at selv i de tilfeller hvor identitetsdokumenter fremlegges, vil det pa grunn av
manglende notoritet knyttet til ulike typer dokumenter fra enkelte asylproduserende land,
uansett kunne herske tvil om identitetsopplysningene i en del saker.

I saker hvor det ikke er mulig for utlendingen a fremskaffe gyldig pass eller annet legitima-
sjonsdokument som er egnet til & avklare identiteten, ma det pd samme mate som i dag
foretas en helhetsvurdering. Som utgangspunkt skal tillatelse nektes dersom myndighetene
ikke fester lit til de opplysningene som gis om hvem utlendingen er. Utlendingen ma kunne
torklare hvorfor vedkommende ikke kan fremlegge pass, eventuelt annet identitetsdokument
som gir tilstrekkelig sikkerhet for identitetsfastsettelse.»

I saker som gjelder opphold pa humaniteert grunnlag, viser departementet til denne vurderingen:

«Det ma foretas en helhetlig vurdering i den enkelte sak. Dersom det er mer sannsynlig
at den oppgitte identiteten er uriktig enn at den er riktig, skal det som utgangspunkt ikke
innvilges oppholdstillatelse.»

7.2 Hva menes med identitet?

Verken utlendingsloven eller dens forskrift gir en forklaring pa hva som ligger i begrepet «identitet».
UNE definerer begrepet slik:#

«En persons identitet er opplysninger og kjennetegn som gjor det mulig & skille ham/henne
fra andre. Ulike land kan ha ulike mater a identifisere personer pa. Hvilke opplysninger og
kjennetegn som utgjer en persons identitet kan derfor variere. En person har uansett bare
en identitet.»

Identiteten kan deles inn i en formell identitet (navn, fodselsdato og fodselssted, nasjonalitet og
kjgnn) og en sosiokulturell identitet (oppvekst, familierelasjoner (klan), utdannelse, arbeid og
gkonomiske stilling, tilhgrighet til sosial gruppe, lokalsamfunn, forhold til offentlige og private
institusjoner, etnisitet, politisk og religigs tilknytning). Det er den formelle identiteten som kan
dokumenteres.

En instruks fra Arbeidsdepartementet til UDI fra 2009 gir nermere avklaringer pa hvordan UDI
skal vurdere identitet i saker etter utlendingsloven.+ Departementet legger til grunn at identitet kan
fastsettes bade ved fremleggelse av dokumentasjon som kan bidra til & underbygge den oppgitte

44 UNEs faglige veileder FV-02 av 29.09.2017.
45 Arbeidsdepartementet, Instruks om vurdering av identitet i saker etter utlendingsloven, Al-2009/103.

Barn uten pass

33



identitet og ved forklaring fra sgkeren om sin identitet. Nar det gjelder sgkerens forklaring, ber
vedkommende kunne forklare seg om «sin bakgrunn, geografiske tilhgrighet, familietilknytning og
skolegang».+® UDI presiserer at enhver opplysning og dokumentasjon sgkeren legger frem, vil innga
som en del av identitetsvurderingen.#” I sin faglige veileder fra 2015, presiserer UNE inndelingen
mellom formell identitet og sosiokulturell identitet.4®

7.3 Dokumentasjonskravet i utlendingsforskriften § 8-12

Vurdering av om kravet til dokumentasjon er oppfylt skal i prinsippet foretas forste gang nar
forvaltningen vurderer om vilkarene etter utl. § 38 er oppfylt, ofte i forbindelse med avslag pa seknad
om beskyttelse etter utl. § 28, eller ved omgjeringsanmodninger. Neste vurdering skal gjores ved
seknad om oppheving/fornyelse.

UDI vil som hovedregel begrense tillatelsen der dokumentasjonskravet ikke er oppfylt, for & skape
et insentiv til 4 fremlegge identitetsdokumenter.4°

Nar vedtak om innvilgelse av opphold med begrensninger gis forste gang vil det ofte ikke vaere gjort
forsek pa a fremskaffe pass eller tilsvarende dokumenter, s i praksis vil spgrsmél om vurdering av
dokumentasjonskravet aktualiseres pa tidspunktene for oppheving av begrensninger/fornyelse av
tillatelse.

Er hensynet til barnas beste
vurdert?
Foreligger dokumentasjon pa
identitet?
ID-papir Ikke ID-papirer - Eridentitet sannsynliggjort?
- Er det mulig eller umulig for
barnet & innhente
dokumentasjon?
Skal det gis begrenset
oppholdstillatelse?

Asyl § 28
e Asyl § 28

§38

Begrensning §
38 femte ledd
Er hensynet til barnas beste
vurdert?
Foreligger dokumentasjon pa
identitet? Seknad
Er identitet sannsynliggjort? oppheving
Er det mulig eller umulig for
barnet & innhente
dokumentasjon?
Skal det gis begrenset

. Fornyelse
oppholdstillatelse? m/begrensning

Opphevelse

Figur 4: En fremstilling av nar dokumentasjonskravet i forskriften [[ 8-12 vurderes

46 Arbeidsdepartementet, Instruks om vurdering av identitet i saker etter utlendingsloven, Al-2009/103, punkt 4.1.

47 UDIRS 2012-9, punkt 4.2

48 UNEFV-2015-604, punkt 2.1.1.

49 Se brev fra UDI til Justis- og beredskapsdepartementet «Bestilling — Ordningen med begrensede tillatelser i pavente av dokumentert
identitet» 02.04.2013, side 1.
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7.4 Hva menes med dokumentasjon pa identitet?

Hovedregel er at utlendingen fremskaffer dokumentasjon pa sin identitet, jf. forskriftens § 8-12.
Overskriften pad denne regelen er «krav til dokumentert identitet for oppholdstillatelse gis». I
unntakene fra hovedregelen apnes det for & gjore unntak dersom det er mest sannsynlig at den
oppgitte identiteten er riktig og ett av tre andre vilkar er oppfylt. Vi kommer narmere tilbake til
vilkidrene under i pkt. 10.

Hva er forskjellen pa «dokumentert identitet» og sannsynliggjort identitet? Det md legges til grunn
at «mest sannsynlig» og «sannsynliggjort» har samme innhold, nemlig at det er mer enn 50 %
sannsynlig (alminnelig sannsynlighetsovervekt).>° Betyr da dokumentasjon pa egen identitet det
samme som i statsborgerloven § 1-1, hvor det er et krav til kvalifisert sannsynlighetsovervekt? Som vi
skal se under er det uklart.

Det fremgar av UDIs rundskrivs'pkt. 4.1 at dokumentasjon pa identitet er relatert utelukkende til selve
dokumentet som kan dokumentere identiteten. UDI legger til grunn at dersom sgkeren fremlegger
pass eller godkjent reisebeviss?, har sgkeren fremlagt dokumentasjon pa sin identitet. Det er likevel
slik at omstendigheter ved pass eller reisedokumenter kan medfere at de ikke tillegges tilstrekkelig
notoritet. Et eksempel pa dette er dokumenter fra Somalia. Dette er beskrevet av Landinfoss slik:

«Det finnes ingen reelt uavhengig offentlig institusjon i Somalia som har mulighet til & pase
at offentlig forvaltning fungerer som den burde. I den grad noen i praksis forsgker & holde
oppsyn med dette, er det donorer som vil undersgke at midlene de bidrar med, blir brukt
riktig (Peraldi 2019).

Som det gir fram av del 3, er Landinfos inntrykk at offentlige etater i Somalia ved sivil-
registrering forst og fremst er opptatt av & kontrollere at personer er somaliere og & finne
tillitspersoner som kan bekrefte det, heller enn & kontrollere at navn, fadselsdato osv.
stemmer med virkeligheten. Det innebaerer at det er gode muligheter til & fi registrert
andre opplysninger enn dem som faktisk er riktige. Dessuten er det uklart i hvilken grad
biometriske data brukes til 4 kontrollere om enkeltpersoner allerede er registrert i et system
med andre personopplysninger, eller om slike forsgk pa manipulasjon lar seg gjore gjennom
bestikkelser i de tilfellene hvor forsgkene avslgres.»

En darlig fungerende sentraladministrasjon og generelt darlig kvalitet pa dokumentasjonen f.eks. pa
grunn av manglende folkeregistre, er vanlig i hjemlandene til dem som sgker beskyttelse. Hoyesterett
sier blant annet dette om forholdene i Afghanistan+, i en sak som gjaldt fem unge afghanske menn:

«Det er ikke tvilsomt at de fem har bakgrunn fra et dokumentlgst samfunn hvor det generelt
er liten notoritet rundt fedselspapirer og liknende.».

Nasjonalt ID-senter (NID) foretar pd anmodning fra utlendingsmyndighetene dokumenttekniske
undersgkelser avdokumenter som utlendinger fremvisers. NID har publisert figur 5 som illustrasjon
pa hvilken nasjonalitet utlendinger har, som oftest viser falsk dokumentasjon:

5o UNE s faglige veileder FV-02, side s.

51 UDI 2012-0009.

52 Jf. Forskriften {25 til 210, og vedlegg 4 til forskriften.

53 LandinfosTemanotat Somalia: Identitetsdokumenter, sivilregistrering og offentlig forvaltning.

54 HR-2019-2344-A avsnitt 78.

55 Se instruksen for Nasjonal ID-senter her: https://www.nidsenter.no/globalassets/dokumenter/publikasjoner/nid-rapporter/instruks-
for-nasjonalt-id-senter.pdf
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Topp fem nasjonaliteter i 2018, utvikling 2012 - 2018
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Figur 5: Oversikt over topp § nasjonaliteter til personer med avdekket misbruk av 1D-dokumenter. Hentet fra NIDs drsrapport

2018.

I folge NID har Irak de siste fire arene vart den klart storste produsenten av falsk dokumentasjon
som pass eller underlagsdokumenter. For Tyrkia har situasjonen vaert slik:5®

«Falske og misbrukte tyrkiske dokumenter var i drene for 2018 naermest fravaerende.
I 2018 ble det avdekket 85 tyrkiske falske og misbrukte dokumenter. 88 prosent av disse
dokumentene var pass.»

UDI legger til grunn at en sgker som ikke har fremlagt pass eller annet reisedokument, som er
godkjent for innreise til Norge, som hovedregel ikke anses 4 ha fremlagt dokumentasjon pa sin
identitet. @vrige dokumenter pa identitet, som for eksempel fodselsattest, forerkort, nasjonale ID-
kort og militeerkort, er som hovedregel ikke tilstrekkelig til & anse identitet som dokumentert. Dette
gjelder ogsa underlagsdokumentasjon som er ngdvendig for a fremskaffe pass, slik som tazkera
for afghanere. Det vises til var rapport Jeg ma seke pa nytt hvert ar, NOAS, Redd Barna og Norsk
Folkehjelp 2020 og rapportens beskrivelse av hvor vanskelig det er for enslige barn fra Afghanistan
4 skaffe nedvendig dokumentasjon.

UNE synes pa sin side” 4 dpne for at det er en teoretisk mulighet til at andre ID-dokumenter kan
dokumentere identitet. Det er en lgpende vurdering av eventuelle andre dokumenters notoritet,
avhengig av hjemlandets praksis og grad av korrupsjon.

Hovedbildet etter dette synes & veere at alle som fyller inngangsvilkarene etter § 38, men som
ikke fremlegger pass eller annet godkjent reisedokument som dokumentasjon pa identitet, kan
fa en begrenset tillatelse for maksimalt ett ar. Kravet om a framlegge pass eller annet godkjent
reisedokument fra hjemlandet gjelder uavhengig av hvilken notoritet disse dokumentene generelt
anses 4 ha.

56 NID-rapport «Misbruk av ID-dokumenter 2018, side 7.
57 UNE Rutinebeskrivelse RB-10 av 13.05.2016, side 4.
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Dokumentasjonskravet gjelder barn pa lik linje med voksne, bade enslige mindrearige og med-
folgende barn.’® Medfelgende barns identitet fastsettes i stor grad pa grunnlag av vurderingen av
foreldrenes identitet. Dersom forvaltningen finner at det er tvil om foreldrenes identitet, vil det ogsa
vaere tvil om barnets identitet, med mindre barnet har pass uten at foreldrene har det. Ogsa barn
som fedes i Norge vil kunne arve foreldrenes ID-tvil. 59

I sakene vi har gjennomgatt er det mange fornyelser. Det fremgar ikke av vedtakene at det foretas
en reell ny preving ved hver sgknad om fornyelse. UDI bemerker selv i sin hgringsuttalelse, inntatt
i forarbeidene:®°

«Integreringshensyn taler for at permanent tillatelse gis selv om identitetstvil fremdeles
foreligger. A oppleve anerkjennelse fra myndighetene og forholde seg til en trygg fremtid,
kan veere spesielt viktig for mennesker som har sgkt beskyttelse i et annet land. Direktoratet
mener for gvrig at den kontrollen som foretas av myndighetene ved fornyelser av
tidsbegrensede tillatelser, er av begrenset verdi for avklaring av identitet.»

7.5 Barnets beste-vurdering

Det fremgar ikke av rundskrivene for UDI eller UNE at det skal eller kan gjores noen barnesensitiv
vurdering ved behandling avdokumentasjonskravet eller «nar det er tvil om identitet». Dette fremstar
som urimelig, all den tid det er dpenbart at voksne vil ha tilgang pa langt mer dokumentasjon enn
barn. For & kunne skaffe etterspurt dokumentasjon er barn avhengig av voksne omsorgspersoner,
enten disse er i hjemlandet eller ssmmen med barnet i Norge.

Pa spersmal om hvordan barnets beste vurderes i saker med begrenset oppholdstillatelse, svarte
daveerende innvandrings- og integreringsminister Sylvi Listhaug i juni 2016 at hvis «reisedokument
kan fremskaffes uten store utfordringer er hensynet til barnets beste ikke til hinder for et krav om
dokumentasjon.»® I et brev fra Justis- og beredskapsdepartementet til Barneombudet fra mars 2017,
skriver departementet at der

«spkeren har gjort det som er mulig for & klarlegge egen identitet, men ikke har lykkes i &
fremskaffe dokumenter, kan det gis ordinzr oppholdstillatelse uten begrensinger.»

58 Se blant annet UDIRS 2012-9 punkt 6.6.1.

59 RS-2012-009 pkt. 6.6.2.

60 Ot.prp.nr 75 (2006—-2007), side 50.

61 Uttalelse fra daveerende innvandrings- og integreringsminister Sylvi Listhaug i svar pa spersmal fra stortingsrepresentant Geir
Toskedal 20.06.2016. Link til svaret: https://www.stortinget.no/no/Saker-og-publikasjoner/Sporsmal/Skriftlige-sporsmal-og-svar/
Skriftlig-sporsmal/?qid=65936

62 Brev fra Justis- og beredskapsdepartmentet til Barneombudet av 02.03.2017. Tilgjengelig fra: http://barneombudet.no/wp-content/
uploads/2017/03/bosettingsvar.pdf
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8 Unntak fra dokumentasjonskravet

Det kan gjeres unntak fra dokumentasjonskravet etter forskriften § 8-12:

«Som vilkar for oppholdstillatelse etter lovens § 38 kreves det som hovedregel at utlendingen
fremskaffer dokumentasjon pa sin identitet, jf. lovens § 83 tredje ledd, med mindre det er
mest sannsynlig at den oppgitte identiteten er riktig, og

a) utlendingens hjemland mangler en fungerende sentraladministrasjon, eller det av andre
grunner er umulig & fremskaffe originalt gyldig pass eller annen tilsvarende legitimasjon
med tilstrekkelig notoritet, eller

b) hensynet til sgkerens sikkerhet tilsier at vedkommende ikke kan kreves & kontakte
hjemlandets myndigheter.

Dersom det i andre tilfeller enn nevnt i forste ledd besluttes & innvilge oppholdstillatelse
etter lovens § 38, kan det gis en begrenset tillatelse etter lovens § 38 femte ledd.»

I dette notatet vil vi konsentrere oss om «umulighetsvilkiret»: «det av andre grunner er umulig
fremskaffe originalt gyldig pass eller annen tilsvarende legitimasjon med tilstrekkelig notoritet.»

Arsaken til at vi konsentrerer oss om dette, er at de to gvrige unntakene har begrenset rekkevidde.

Frem til 1. august 2018 var Somalia som eneste land ansett & mangle en fungerende sentral-
administrasjon. Fra august 2018 har norske myndigheter anerkjent somaliske pass som godkjente
reisedokument, forutsatt at de er utstedt etter 1. januar 2014 ved en ambassade eller i Benadir-
regionen®. NOAS er ikke kjent med at det per 31. mars 2020 er noen land som er ansett & ikke ha
en fungerende sentralmyndighet. Den forste unntaksbestemmelsen i litra a vil derfor i praksis ikke
vaere anvendelig i dagens situasjon.

Hva angar det tredje unntaket i litra b, er det noe uvisst hvilken praktisk betydning det har.
Ettersom vedkommende er vurdert til & ikke oppfylle vilkirene for flyktningstatus, og dermed
som utgangspunkt ikke vil risikere noe ved & kontakte sitt hjemlands myndighet, er det noe uklart
hvilke tilfeller som kan omfattes av bestemmelsens litra b. UDI har uttalt at det er svart sjeldent
at utlendinger anferer frykt for sin sikkerhet som begrunnelse for hvorfor det ikke er fremskaftet
dokumenter.®+

63 UDI Somaliske statsborgere som ikke har flyktningstatus ma skaffe seg somalisk pass.
64 Se brev fra UDI til Justis- og beredskapsdepartementet «Bestilling — Ordningen med begrensede tillatelser i pavente av dokumentert
identitet» 02.04.2013, side 3.
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8.1 Unntaksvilkar — oppgitt identitet er «mest sannsynlig»
riktig

Hvorvidt oppgitt identitet mest sannsynlig er riktig, er et grunnleggende vilkar for det kan vurderes
om de andre vilkirene i § 8-12 litra a og b er oppfylt. Vurderingen av om sgkerens oppgitte identitet
«mest sannsynlig» er riktig, er en skjennsmessig helhetsvurdering basert pa alle opplysningene
i saken.® I en helhetsvurdering er det av betydning hvilken bevisverdi eventuelle fremlagte
dokumenter har. Det betyr at forvaltningen vurderer dokumentenes etterprgvbarhet, sakalt notoritet.
I helhetsvurderingen inngar ogsa en vurdering av om sgkerens forklaring knyttet til sin egen identitet
er konsekvent og detaljert nok.%®

Det har betydning for vurderingen hvorvidt sekeren har samarbeidet til & avklare sin egen identitet.
UDI anser det som en forutsetning for a innvilge ordiner tillatelse, at sgkeren har samarbeidet sa
langt det er rimelig 4 forvente for & avklare sin egen identitet.”” Der sgkeren er enslig mindredrig
skal forvaltningen ved vurderingen av omfanget av medvirkningsplikten se hen til sgkerens alder, ¢

Der sgkeren har gitt uriktig, motstridende eller falsk opplysning om identitet, kan det skape tvil
om vedkommendes identitet. Utlendingsforvaltningen ma foreta en helhetsvurdering av hvilken
pavirkning dette har pa identitetsavklaringen. UDI peker pa at det ma skilles mellom tilfeller der det
er tvil om sentrale deler av sgkerens identitet, som for eksempel nasjonalitet, eller om det er snakk
om tvil av mindre alvorlighetsgrad.®®

8.2 Nar er det umulig & fremskaffe dokumentasjon pa
identitet?

Ser man rent isolert pa ordlyden i bestemmelsen, er «xumulig» en svaert hay terskel og folgelig ogsa
et unntak som sjeldent vil komme til anvendelse. Verken lov eller forskrift gir neermere avklaring
pa «umulighetsvilkaret», og vi ma dermed se hen til evrige rettskilder for a fa bedre grunnlag for
tolkningen av unntaket.

Forarbeidene til utlendingsloven gir enkelte foringer pa hvordan «umulighetsvilkaret» skal forstas.
Departementet legger til grunn at det som et utgangspunkt kun er i saker «hvor det ikke er mulig
4 fremskaffe slikt dokument, eller hvor det vil veere sterkt urimelig & kreve at slikt dokument
fremskaffes, at det er aktuelt & gjore unntak.»’® Forarbeidene utvider den naturlig forstaelsen av
«umulig» til ogsa & omfatte tilfeller hvor det er «sterkt urimelig» & kreve at sgkeren fremskaffer
identitetsdokumenter. Det gis ikke eksempler pa hva departementet mener er umulig eller sterkt
urimelig, men det ma legges til grunn at det kun vil veere unntaksvis at vilkaret er oppfylt.

65 Al-2009/103 punkt 4.1.

66 UNEFV-2015-604 punkt 4.1.3.

67 Se brev fra UDI til Justis- og beredskapsdepartementet «Bestilling — Ordningen med begrensede tillatelser i pavente av dokumentert
identitet» 02.04.2013.

68 UDIPN-2012-11 punkt 3.1

69 Se brev fra UDI til Justis- og beredskapsdepartementet «Bestilling — Ordningen med begrensede tillatelser i pavente av dokumentert
identitet» 02.04.2013, side 5.

70 Ot.prp. nr. 75 (2006—2007), side 51 punkt 3.6.4.1.
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UDI vektlegger at ordlyden i forskriften i liten grad legger opp til en rimelighetsvurdering der
myndighetene skal ta hensyn til eventuelle praktiske vanskeligheter, kostnader og/eller tidsbruken
knyttet til & fremskaffe identitetsdokumenter.” Fglgelig kan myndighetene kreve at vedkommende
reiser ut av Norge, om det er nedvendig for & fremskaffe dokumenter. Dette har praktiske betydning
for utlendinger hvis hjemlandets ambassade befinner seg utenfor Norge. Som eksempel kan nevnes
den etiopiske ambassaden i Stockholm og de somaliske ambassadene i Roma og Brussel. Det er
noe mer uklart om det kan kreves at vedkommende reiser tilbake til hjemlandet for a fremskaffe
nedvendige dokumenter.”>

Som et ledd i vurdering av om det er umulig for vedkommende a fremskaffe identitetsdokumenter,
hovedsakelig pass fra hjemlandet, vurderer utlendingsforvaltningen om sgkeren har gitt en
«plausibel forklaring» pa hvorfor det ikke er fremlagt dokumenter.” Det skal fremlegges en skriftlig
forklaring og helst dokumentasjon pa hvilke forsek som er gjort og hvorfor vedkommende ikke har
skaffet de dokumenter som trengs.

Det er generelt sett bevismessig vanskelig for sgkeren & sannsynliggjore at det foreligger forhold som
er utenfor vedkommendes kontroll og som gjor det «praktisk umulig» 4 fremskaffe dokumenter.”
I vurderingen legger UDI i liten grad opp til en rimelighetsvurdering der myndighetene skal ta
hensyn til eventuelle praktiske vanskeligheter, kostnadene og/eller tidsbruk for & fremskaffe
identitetsdokumenter.

UDI viser til at de har anvendt unntaket kun i helt spesielle tilfeller. Som eksempel nevnes personer
med svert alvorlig sykdom som vil vere forhindret fra a fremskaffe pass, der dette innebeerer a
reise ut av Norge.””> UDI har ogsd opp gjennom tidene vurdert det som umulig & fremskaffe
identitetsdokumenter for enkelte avgrensede grupper som f.eks. palestinere fra Irak som har veert
ute av Irak i mer enn seks maneder, en liten gruppe statslose palestinere og bidunere fra Kuwait.”®

UDIs direktor Frode Forfang, uttalte til media i juli 2016 at de vil vurdere & gjere unntak fra
dokumentasjonskravet der det viser seg «a veere urimelig krevende 4 skaffe pass fra ambassaden».”

UNEs praktisering av unntaket beskrives som tilsvarende strengt som i UDI?®. UNE beskriver en
hay terskel for & anse det som umulig & fremskaffe pass. Som eksempel pa terskelnivaet viser de til
en sak med en funksjonshemmet enslig mindredrig som var pleietrengende hele dognet. UNE fant
at det var praktisk umulig for ham & fremskafte pass.

I UNEs faglige veileder star folgende:
«Nar den oppgitte identiteten mest sannsynlig er riktig, ma det etter bokstav a vurderes om

klageren har en reell mulighet for a fremskaffe dokumentasjon pa sin identitet. Vilkaret er
oppfylt hvis klageren har sannsynliggjort 8 komme fra et land som ikke utsteder pass til sine

71 Se brev fra UDI til Justis- og beredskapsdepartementet «Bestilling — Ordningen med begrensede tillatelser i pavente av dokumentert
identitet» 02.04.2013, side 2.

72 Brev 02.04.2013, side 3.

73 Al-2009/103 punkt 4.1. Gl 2011-10 (UDIs forslag til etablering av praksis).

74 Brev av 02.04.2013, side 2.

75 Brev av 02.04.2013, side 3.

76 Brev 02.04.2013, side 3.

77 https://www.abcnyheter.no/nyheter/politikk/2016/07/06 /195227699 /udi-vil-fortsatt-kreve-pass-fra-afghanske-asylbarn

78 UNE FV 02 pkt. 5.1.1

40 NOAS, Redd Barna og Norsk Folkehjelp


https://www.abcnyheter.no/nyheter/politikk/2016/07/06/195227699/udi-vil-fortsatt-kreve-pass-fra-afghanske-asylbarn

borgere. «Andre grunner» til at det er umulig for klageren & fremlegge pass kan vaere bade
generelle og individuelle forhold. Det bar legges vekt pa om arsaken til at det ikke er fremlagt
pass skyldes forhold utenfor klagerens kontroll»7

UDI ble i januar 2018 bedt® om & utrede mulige mater 4 dekke utlendingers utgifter til anskaffelse
av ID-dokumenter og foresla mater det kan praktiseres pa. Det foreligger ingen slike rutiner ved
utgangen av mars 2020, men NOAS er informert om at retningslinjer er under utarbeidelse.

Det er etter gjennomgangen av UDIs og UNE s retningslinjer ikke mulig & gi en presis angivelse av
nar forvaltningen anser det umulig for sgkeren & fremskaffe dokumentasjon pa sin identitet. Det
kan vaere til hjelp & se hen til hvordan «umulighetsvilkaret» er anvendt i andre lovbestemmelser.

Umulig som vilkar er ogsa anvendt i tvisteloven § 13-4 som gjelder vilkar for at det skal foreligge
gyldig fraveer fra et rettsmete og tvisteloven § 16-12% om vilkar for oppfriskning ved fristoversittelse.
Det sentrale i disse bestemmelsene er at vurderingstema «umulig» vurderes sammen med hvorvidt
det er «uforholdsmessig byrdefullt». Videre er det lagt vekt pa at det er forhold utenfor sekers
kontroll som er drsaken.

En annen bestemmelse av relevans for oss er forvaltningsloven § 51 annet ledd om tvangsmulkt, der
det ogsd fremkommer

«Tvangsmulkt palgper ikke dersom etterlevelse blir umulig, og arsaken til dette ikke ligger
hos den ansvarlige.»

I forarbeidene til denne bestemmelsen fremgir®> at det er valgt «umulighetsterskelen» for &
understreke at det ikke skal veere kurant a hevde at det er vanskelig & oppfylle.

«om etterlevelse blir umulig, ma vurderes ut fra den fristen for etterlevelse som er satt i
vedtaket om tvangsmulkt. Kravet om umulighet er utformet for & understreke at det ikke
skal veere kurant & paberope seg vanskeligheter med & oppfylle. Pa den annen side ma ikke
terskelen for umulighet praktiseres sa strengt at tvangsmulkten innebzrer en sanksjon mot
allerede begitte lovbrudd.»

Det fremkommer av disse bestemmelsene at det ma gjores en forholdsmessighetsvurdering og at
det skal vektlegges at arsaken ikke ligger hos parten.

79 UNE FV-02, pkt. 5.1.1.

80 |Ds ref. 17/4666 og UDs ref. 18/00251.

81 Ot.prp. nr 51 (2004-2005) og NOU 2001:32 B.

82 Prop.62 L (2015-2016) https://lovdata.no/pro/#document/PROP/forarbeid/prop-62-1-201516 /KAPITTEL_31
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8.3 Forskriften § 8-12 annet ledd — ordineer eller begrenset
tillatelse?

Selv der unntakene i utlendingsforskriftens § 8-12 forste ledd ikke er oppfylt, skal forvaltningen
vurdere om det likevel skal gis en tillatelse etter utl. § 38. Som hovedregel vil det da gis en begrenset
tillatelse, men det folger forutsetningsvis fra bestemmelsens andre ledd at forvaltningen ogsa kan
innvilge en ordinzer tillatelse. Utlendingsforvaltningen praktiserer dette som en snever unntaksregel/
sikkerhetsventil, som bare er aktuell i «helt spesielle tilfeller».®

UDI sier at terskelen for a fa en ordinaer tillatelse nar man ikke har oppfylt vilkarene etter forskriftens
§ 8-12 forste ledd, skal praktiseres hgyere enn terskelen for 4 fa en tillatelse etter utl. § 38 femte ledd.®

Unntakene fra dokumentasjonskravet ma ses i ssmmenheng med lovgivers intensjon. Lovgiver har
uttrykkelig uttalt at det ikke har vaert deres intensjon 4 skape en omfattende praksis med begrensede
tillatelser. I forarbeidene til dagens utlendingslov ble folgende uttalt fra departementets side (NOAS®
uthevninger):%

«Departementet vil likevel understreke at det ikke vil veere heldig d etablere en omfattende praksis
med a innvilge slike begrensede tillatelser. Denne type tillatelser skaper en usikkerhet omkring
utlendingens fremtid i riket, noe som kan virke integreringshemmende. Utlendingen vil ikke ha rett
eller plikt til oppleering i norsk eller samfunnskunnskap, jf- introduksjonsloven [ 17, og utlendingens
familiemedlemmer vil ikke ha rett til oppholdstillatelse. Samtidig tilsier erfaring at de aller fleste av
dem som forst gis en begrenset tillatelse, etter en tid ma innremmes ordincere tillatelser som danner
grunnlag for permanent oppholdstillatelse. Det mest tjenlige bade for samfunnet og for utlendingen
selv vil normalt veere at forholdene legges best mulig til rette for forutsigbarhet og stabilitet rundt
utlendingens oppholdsstatus i riket.»

Lovgivers intensjon er fastholdt i instruks Al-103/2009 om vurdering av identitet i saker etter
utlendingsloven.

I UDIs brev til Justis- og beredskapsdepartementet av 02. 04. 2013 (s. 3), vises det til folgende
momenter det kan legges vekt pa ved vurderingen av om det skal gis ordineer tillatelse:

* Det dreier seg om sarlige tilfeller med spesielt sterke menneskelige hensyn, for eksempel knyttet
til barn eller helse.

* Sgkeren har gjort sitt beste for & klarlegge sin identitet, men har likevel ikke lykkes i & fremskaffe
dokumenter eller pa annen mate klarlagt sin identitet.

* UDI kan ikke forvente at begrensningene stimulerer sgkeren til 4 fremlegge dokumentasjon pa
identitet eller pd annen mate klarlegge sin identitet, for eksempel fordi det er kjent for UDI at
gruppen som sgkeren tilhgrer vanskelig kan fremskaffe dokumenter fra sitt hjemland.

83 UDIRS 2018-3 punkt 3.4.1 og UNEFV 2015-604, punkt 5.1.2.
84 UDIRS 2012-9, punkt 6.5.4.
85 Ot.prp. nr. 75 (2006—2007), punkt 3.6.4.1.
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* Sgkeren har hatt sveert lang botid i Norge med oppholdstillatelse, Dette kan bare vektlegges
som ett av flere hensyn, og kan i utgangspunktet ikke alene danne grunnlag for unntak fra
dokumentasjonskravet. Hensynet er mest aktuelt for barn der lengden av barnets opphold i
Norge, sammenholdt med barnets alder, kan tillegges szrlig vekt. Det samme gjelder sgkere som
kom hit som barn og som har veert her i mange ar, men har blitt voksne pa vedtakstidspunktet.

e Itillegg skal UDI ta i betraktning at det ikke er enskelig med en stor gruppe som har begrensede
tillatelser, fordi det hemmer integreringen.

Punktene over fglger i hovedsak UDIs rundskriv av 2012.% Tilsvarende kriterier for praksis gjentas
i senere rundskriv fra UDIL.¥

UNE s fagveiledere gir i hovedsak uttrykk for samme vurderinger.®® I tillegg skal det vurderes hvor
sterk tvil som knytter seg til identiteten, hvilken betydning identitetsspgrsmalet har for oppholds-
grunnlaget og om det eventuelt fremstar som uforholdsmessig byrdefullt for sgkeren & oppfylle
kravet. Begrunnelsen for hvorfor det er gitt en ordinzer tillatelse, uten begrensinger, skal fremga
av vedtaket. Videre mener UNE at det skal ha betydning i hvilken grad begrensningen vil kunne
medfore avklaring av identitet eller ikke.

3.4 Barnets beste-vurdering

Etter det vi har evnet & finne, er det ikke vist til eller gitt noen retningslinjer®® om at det ved
vurderinger etter forskriften § 8-12 skal foretas en vurdering av hensynet til barnets beste jf. artikkel
3 i barnekonvensjonen og Grunnloven § 104. Kravene til sannsynliggjort identitet, dokumentasjon
pa identitet og vurderingen av om fremskaffelse av dokumentasjon er umulig, er de samme for barn
som for voksne.

Dette understrekes av folgende setning i nesten alle vedtakene vi har sett pa:
«UDI viste til at det som hovedregel kreves at utlendinger fremskaffer dokumentasjon pa sin

identitet, jf. forskriftens § 8-12. I denne sammenheng viser UNE til lovens § 83 annet ledd om
plikten til & medvirke til 4 avklare sin identitet. Denne plikten gjelder ogsa for barn.»

86 UDIRS 2012-9, som i hovedsak er en oppfelging av Justis- og politidepartementets instruks av 22.01.2010 Al-103/2009.
87 UDIRS 2018-3 punkt 3.4.1 og UDIRS 2012-9, punkt 6.5.4.

88 UNEFV 2015-604 punkt 5.1.2 og punkt 5.1.3.

89 Det er ikke gitt naeermere presiseringer av barnets beste-vurderinger i UDI 2018-003 og UDI 2012-009.
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9 Gjennomgang av praksis
— vedtaksanalyse

Vi har sett pa 75 vedtak, der 38 vedtak gjelder enslige mindrearige asylsokere og 37 vedtak som
gjelder medfelgende barn i familier. Vedtakene tilhgrer henholdsvis 11 saker for enslige mindrearige
asylsgkere og 6 familiesaker. De aller fleste av de enslige mindrearige er fra Afghanistan. For
barnefamiliene fordeler sakene seg noe annerledes og sakene omfatter vedtakene til foreldrene og
deres barn.>° Vedtakene fordeler seg slik at mer enn halvparten av vedtakene kommer fra afrikanske
land.

Sakene er tilfeldig utvalgt fra NOAS’ rettshjelpsarbeid. Det er et lite, ikke representativt utvalg av
saker. Saksgjennomgangen er kun ment  gi et innblikk i forvaltningens praksis gjennom eksempler,
og supplere gvrig informasjon i denne rapporten. De 75 vedtakene i de 17 sakene gjenspeiler det
NOAS ser i rettshjelpsarbeidet.

Vi har vurdert sakene pa grunnlag av de vedtakene som foreligger. Utgangspunktet for vurderingen
er at hvert vedtak skal sta pa egne ben, altsa gi tilstrekkelig med informasjon til at mottaker forstar
forvaltningens vurdering, at relevante vurderinger er foretatt, samt at det gir tilstrekkelig veiledning
til mottaker som er barn. Alle vedtakene er vedtak om begrenset tillatelse pa grunn av ID-tvil, enten
forstegangsvedtak eller fornyelse

Vi har sett pa hvordan identiteten er vurdert, hvordan forvaltningen har tolket og vurdert «umulig»
og hvordan hensynet til barnets beste fremkommer i vedtaket.

9.1 Vurdering av identitet

Tabell 6 viser hvilke vurderinger og hvilke begrep forvaltningen har brukt i vedtakene om begrenset
tillatelse til enslige mindrearige asylsgkere. En observasjon vi har gjort ved gjennomgangen, er at det
kan synes som om begrepene «sannsynliggjort» og «dokumentert» identitet er brukt noe tilfeldig.
Vi legger likevel vedtakenes ordlyd til grunn ved kategoriseringen.

90 Vedtaket hvor familiene innvilges tillatelse etter utl. § 38 er i disse sakene et felles vedtak for bade foreldre og barn. |
fornyelsesvedtakene far barn og foreldre som regel hvert sitt vedtak.
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Tabell 6: Identitet — Enslige mindredrige asylsokere (38 vedtak)

Vi viser til Sannsynli kke Ikke tatt stilling til
tidligere vedtak annsyniig om identiteten er | Uklart
. gjort dokumentert ..
(sannsynliggjort) sannsynliggjort
upl= 0 1 0 0 0
ferstegangsinnvilgelse
UNE—kIagt? pa 0 ] 0 0 0
forstegangsinnvilgelse
UDI - fornyelse 4 13 1 0 2
UNE - klage pa 0 ] 0 5 0
fornyelse
Totalt 4 26 1 5 2

Som tabell 6 viser, har forvaltningen funnet barnets identitet sannsynliggjort i 31 av 38 vedtak til
enslige mindredrige — det vil si i ca 82 % av vedtakene. Identiteten er sannsynliggjort ogsa der
forvaltningen oppgir at den ikke er dokumentert.

I disse vedtakene mener forvaltningen at barnets forklaring, evrig dokumentasjon som fadselsattest,
skolebevis, tazkera, identity certificate fra den afghanske ambassaden eller annen dokumentasjon er
tilstrekkelig til & sannsynliggjere identiteten, selv om barnet ikke har kunnet fremlegge pass.

Tabell 7: Identitet — Barnefamilier (37 vedtak)

Ingen selvstendig | Ingen selvstendig Sannsynliggjort | Ikke sannsynliggjort
vurdering -Vi viser | vurdering Vi viser til
til tidligere vedtak | tidligere vedtak (hvor
(hvor vurdering = | vurdering = IKKE
sannsynliggjort) sannsynliggjort)
PDI - forstegangs- 0 0 ) 1
innvilgelse
UNE—kIagt? pa 0 0 0 0
forstegangsinnvilgelse
.UN E - forstegangs- 0 0 ] 3
innvilgelse
UDI - fornyelse 13 8 5 4
UNE - klage pa 0 0 0 0
fornyelse
Totalt 13 8 8 8

Tabell 77 viser at forvaltningen har funnet foreldrenes identitet sannsynliggjort, og dermed ogsa
barnas, i 21 av 37 vedtak som gjelder familier; 57 % av vedtakene. Det er ikke foretatt en ny vurdering
av identiteten i 13 av 21 vedtak (vedtak der identitet er sannsynliggjort); 62 % av vedtakene. Totalt er

det ikke foretatt en ny vurdering av identiteten i 21 av 37 vedtak.
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9.2 Har forvaltningen tolket og vurdert
«umulighetsvilkaret»?

I disse vedtakene er det alternativet i § 8-12, hvorvidt det er umulig av andre grunner & fremskaffe
dokumentasjon, som er det sentrale. Vi har sett pa kvaliteten pa begrunnelsen i vedtakene nar
det gjelder umulighetsvilkaret, med differensiering mellom standard, individuell eller ingen
begrunnelse.

Tabell 8: Vurdering av «umulig» — enslige mindredrige asylsokere

Ingen Standard Individuell
UDI - farstegangsinnvilgelse 0 n 0
UNE - klage pa : ] ]
forstegangsinnvilgelse
UDI — fornyelse 0 n 9
UNE - klage pa fornyelse 0 0 4
Totalt 1 23 14

Som det fremgar av tabell 8 er det foretatt en individuell vurdering av § 8-12 og hvorvidt det er umulig
for barnet & fremskaffe dokumentasjon i kun 37 % av vedtakene til enslige mindrearige asylsgkere.

For barnefamiliene er det kun foretatt en individuell vurdering av om umulighetsvilkaret er oppfylt i
6 vedtak. (tabell 9). I disse sakene er barnets identitet tett knyttet til foreldrenes, slik at det ogsa kan

fremgd av foreldrenes vedtak om det er foretatt en umulighetsvurdering.

Tabell 9: Vurdering av umulig for medfolgende barn i familie

Ingen Standard Individuell

UDI - ferstegangsinnvilgelse 0 3 0
UNE - ki 3

age pe 0 0 0
forstegangsinnvilgelse
UNE -

N 0 4 0

farstegangsinnvilgelse
UDI - fornyelse 1 23 6
UNE - klage pa fornyelse 0 0 0
Totalt 1 30 6
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I forbindelse med at det foretas en individuell vurdering av om umulighetsvilkaret er oppfylt og
for & gi mottaker en forstaelse av hva vilkaret betyr og hvordan de eventuelt kan oppfylle det, er det
ngdvendig at forvaltningen gir uttrykk for sin tolkning av vilkéret.

Tabell 10: Fremkommer i vedtaket om forvaltningen har tolket «umulighetsvilkaret?» — enslige mindrearige asylsokere

Ja Nei

UDI - farstegangsinnvilgelse 0 N
UNE - klage pa

L 3 0
forstegangsinnvilgelse
UDI - fornyelse 4 16
UNE - klage pa fornyelse 4 0
Totalt n 27

Som tabellene 10 og 11 viser, fremgar det ikke av det store flertallet av vedtak hvordan forvaltningen
tolker forskriften § 8-12. Det betyr at mottaker heller ikke kan forstd hva som er vurdert eller hva de
kan gjore for & oppheve begrensningene. Det fremgar av de aller fleste vedtakene hvilken ambassade

de kan henvende seg til, men lite utover det.

Tabell 11: Fremkommer det om forvaltningen har tolket «umulighetsvilkaret?» — medfolgende barn i familie

Ja Nei

UDI - ferstegangsinnvilgelse 0 3
UNE - klage pa

L 0 0
forstegangsinnvilgelse
UNE -

G n 1 3
farstegangsinnvilgelse
UDI - fornyelse 3 27
UNE - klage pa fornyelse 0 0
Totalt 4 33
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9.3 Hensynet til barnets beste
Forvaltningen skal ta hensyn til barnets beste i alle vurderinger som bergrer barnet. Det er flere av
vurderingene i disse sakene hvor barnets beste skal hensyntas, blant annet ved vurderingen av om

det skal gis tillatelse etter utl. § 38 med eller uten begrensninger.

Forvaltningen ma gjore en vurdering i to ledd: Det skal framga av vedtaket om det er tatt hensyn til
barnets beste og det skal framga om de har tatt stilling til hva som er til barnets beste.

Tabell 12: Hensyn til barnets beste — enslige mindredrige asylsokere

Tatt stilling til
Ingen Standard Individuell hva som er
barnets beste
oo 10 1 0 0
forstegangsinnvilgelse
UNE—kIagc? pd ] 9 0 0
farstegangsinnvilgelse
UDI - fornyelse 15 5 0 0
UNE - klage pa fornyelse 1 3 0 0
Totalt 27 1 0 0

Tabell 13: Hensyn til barnets beste — medfolgende barn

Tatt stilling til
Ingen Standard Individuell hva som er
barnets beste
opl- 3 0 0 0
farstegangsinnvilgelse
UNE—kIag? pa 0 0 0
forstegangsinnvilgelse
DNE- 3 1 0 0
forstegangsinnvilgelse
UDI - fornyelse 29 0 1 0
UNE - klage pa fornyelse 0 0 0 0
Totalt 35 1 1 0

Resultatene er nedslaende nar det gjelder barnets beste-vurderinger i de sakene vi har gjennomgitt.
Som det fremgar av tabell 12 og 13 er det kun én sak, som gjelder en barnefamilie, der det er foretatt
en individuell barnets beste-vurdering.
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En standard vurdering i sakene til enslige mindredrige asylsgkere ser slik ut:

«Barnets beste skal vere et grunnleggende hensyn i alle saker som bergrer barn, se barne-
konvensjonen artikkel 3 nummer 1, jf. menneskerettsloven § 2 nummer 4. Selv om hensynet
til barnets beste skal veie tungt, kan imidlertid andre hensyn vzre relevante og avgjerende.
Etter UDI sitt syn er det ikke i strid med barnets beste a gi en begrensning i denne saken.»

Den individuelle vurderingen ser slik ut (redigert av personvernhensyn):
«Heller ikke hensynet til barnets beste tilsier at begrensningene ber oppheves.

Barnets beste skal vere et grunnleggende hensyn i alle saker som bergrer barn, se barne-
konvensjonen artikkel 3. UNE har derfor vurdert om begrensningene i oppholdstillatelsen
din vil veere i strid med barnets beste. Selv om hensynet til barnets beste skal veie tungt, kan
imidlertid andre hensyn vere relevante og avgjerende.

UNE har vurdert opplysningene som fremkommer i NN brev av xx.xx.xxxx, om at familiens
situasjon har hittil veert preget av midlertidighet, noe som har pavirket bade barnas og mors
livskvalitet, integrering og psykisk helse. I brevet anferer advokat NN at hensynet til barnas
behov for stabilitet og kontinuitet taler klart for at de far en tillatelse som danner grunnlag
for permanent opphold.

UNE viser til at barnefamilier med begrenset tillatelse vil bli bosatt i en kommune etter forste
fornyelse. Dette innebeerer at familiene det gjelder vil fa tilgang til introduksjonsprogram og
norskkurs i sin kommune. Begrensningene innebeerer imidlertid at familien ikke vil kunne
soke om familieinnvandring med familiemedlemmer som befinner seg utenfor Norge. En
begrenset tillatelse gir heller ikke mulighet til & fa innvilget permanent oppholdstillatelse i
Norge.

UNE kan ikke se at hensynet til barnets beste i denne saken tilsier at begrensningene bor
oppheves. Sgkerens tre barn har na levert gyldige pass, og far innvilget ordinzre tillatelser pa
egne grunnlag. UNE er av den oppfatning at familien vil etter bosetting kunne oppleve sin
situasjon som mindre preget av midlertidighet og usikkerhet, selv om mors tillatelse fortsatt
er begrenset.”
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9.4 Oppsummering av vare funn

Vi har gjennomgatt et relativt lite antall vedtak og resultatet er derfor ikke representativt. Men
eksemplene gir et bilde av den praksis NOAS ser i var saksbehandling og er sammenfallende med
opplevelser av praksis, beskrevet gjennom intervjuer med enslige mindrearige> og medfelgende
barn og deres foreldre.o2

Ut fra de saker vi har gjennomgatt, som alle gjelder barn, har forvaltningen ikke praktisert
dokumentasjonskravet i trdd med lovgivers intensjon om at vedtak med begrensning ikke skal gis
i noe stort omfang. Identiteten til barna er sannsynliggjort i 82 % av vedtakene, likevel gis det
tillatelse med begrensninger. Praksis kan ha sammenheng med at det i liten grad tas hensyn til
barnets beste, bade nar det gjelder unntaksreglene i forskriftens § 8-12 forste ledd og ved vurdering
av om det skal gis begrensninger eller ikke.

De aller fleste vedtakene har konkret veiledning til barnet om hvilken ambassade de skal henvende
seg til for & fremskaffe dokumentasjon. Vedtakene omtaler ikke hvordan de skal handtere eventuelle
utfordringer de matte ha av praktiske eller gkonomiske utfordringer, eller hvordan de skal fa hjelp
til @ handtere slike utfordringer.

91 Hvert dr md jeg soke pd nytt av NOAS, Redd Barna og Norsk Folkehjelp, 2020.
92 Med livet pd vent av NOAS, Redd Barna og Norsk Folkehjelp, 2020.
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10 Vurdering og anbefaling

I denne delen skal vi se pd ssmmenhengen mellom rettskildene og vare funnivedtaksgjennomgangen
og hvorvidt vi mener det tas tilstrekkelig hensyn til barnekonvensjonens regler i vedtak om
begrensninger i oppholdstillatelsen pa grunn av ID-tvil.

Vi har valgt a felge tilneermet samme struktur som i del 1.

10.1 Veiledning

Var gjennomgang av vedtakene synliggjor ikke hvilken veiledning sekeren har fatt av forvaltningen
i disse sakene, utover det som fremkommer i selve vedtaket.

Det er positivt at UNE har egne nettsider for barn, med filmer som kan gjore det lettere for barna
4 forstd de temaene som tas opp. Det er imidlertid kun et begrenset antall temaer som er tatt opp,
og det er ingen informasjon til barn som lever med begrensede tillatelser. UDIs brosjyrer legger
storst vekt pa hva advokaten skal bistd med, og er i liten grad informative om rettigheter og plikter.
Asylbarn.no er et nettsted med mye bra informasjon, men det mangler informasjon om begrensede
tillatelser.

Redd barna, Norsk folkehjelp og NOAS mener at kravet til forvaltningens generelle og spesielle
veiledningsplikt, tolket i samsvar med barnekonvensjonens § 3, og utlendingsloven § 3, jf. § 8o, betyr
at utlendingsforvaltningen i sterre grad ma tilpasse sin veiledning til barn. Det er spesielt viktig at
krav til barnets medvirkning i egen sak kommer klart frem, slik at barnet kan forstd hva plikten er,
herunder hva som skal til for & oppheve begrensningen i oppholdstillatelsen. God, sarskilt tilpasset,
veiledning av barn fordrer generelt at det er personer med seerskilt barnefaglig kompetanse som star
for veiledningen. Det skal selvfglgelig ogsa her tas hensyn til forvaltningens eftektivitet. Men god
forberedelse, i form av god veiledning, vil kunne redusere saksbehandlingstiden, samt gke kvaliteten
pa forvaltningens vedtak. Det er en styrke at det er serskilte personer som forestar asylintervju av
barn og som gir veiledning i tilknytning til intervjuet. Vi mener at det samme ber gjores ved senere
vurderinger i saken.

Denveiledningsinnsatsen som nedlegges eridagihovedsak konsentrert rundt ferste oppholdsvedtak.
Det er imidlertid vanlig med gjentatte fornyelser med begrensninger i disse sakene. Noe som
skyldes bade barnas og foreldrenes manglende forstielse for hva som skal til for & fi opphevet
begrensningene og en streng anvendelse av unntaksbestemmelsene. Det vises her til vare rapporter
om enslige mindredrige asylsokere? og medfelgende barn%, som synliggjer hvordan barna opplever
situasjonen. Vi mener at individuelle samtaler med enslige mindrearige asylsgkere og familier er
nedvendig og hensiktsmessig for 4 yte tilpasset veiledning til barn og mindrearige. For familier kan
det ogsa veere aktuelt med andre personlige meter, som gruppemeter i kommunene med tilpasset
informasjon til malgruppen, sa lenge dette er individuelt tilpasset den enkelte sgker. De aktuelle

93 Hvert dr md jeg soke pd nytt av NOAS, Redd Barna og Norsk Folkehjelp 2020.
94 Med livet pd vent av NOAS, Redd Barna og Norsk Folkehjelp 2020.
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familiene har gjerne oppholdt seg i landet i mange ar. For disse vil det veere hensiktsmessig med
mulighet for informasjon og veiledning fra saksbehandler ved behov.

Veiledningen i vedtaket bestar av en henvisning til ambassaden til sekerens hjemland for informasjon
om passprosess. Det ser slik ut for medfelgende barn:

«Sgkeren kan fa innvilget oppholdstillatelse uten begrensninger dersom sgkeren fremlegger
dokumentasjon pa sin identitet ved fornyelse. UDI krever at sgkeren fremlegger gyldig xx
innenriks- eller utenrikspass i original. Vi henviser sgkeren til a4 kontakte sitt hjemlands
myndigheter i Norge for 4 fa informasjon om hvordan sgkeren kan fa utstedt xx innenriks- eller
utenrikspass. Du kan sgke om ny tillatelse uten begrensninger med en gang du har skaffet
dokumentasjonen vi ber om. Det betyr at du ikke trenger a vente helt til oppholdstillatelsen
din gar ut. Hvis du ikke skaffer identitetsdokumentene UDI ber om, ma du forklare hvorfor
og dokumentere hva du har gjort for 4 forsgke 4 skaffe dokumentene. Dette er viktig nar vi
vurderer sgknaden din og kan pavirke saken pa tre ulike mater: Du kan fi en tillatelse uten
begrensninger, du kan fa en ny begrenset tillatelse, det kan ogsa skje at du ikke far fornyet
tillatelsen.»

I vedtak til enslige mindredrige asylsgkere er en typisk veiledning slik:

«Hvis du ikke skaffer identitetsdokumentene UDI ber om, ma du forklare hvorfor og
dokumentere hva du har gjort for a forseke & skaffe dokumentene. Du ma legge frem all den
|dokumentasjonen du far fra ambassaden, og eventuelle andre dokumenter du har. Dette er
viktig nar vi vurderer sgknaden din og kan pavirke saken pa tre ulike mater: - du kan fa en
ny begrenset tillatelse - unntaksvis kan du fa en tillatelse uten begrensninger - det kan ogsa
skje at du ikke far fornyet tillatelsen.»

Eksemplene over er hentet fra vedtaksgjennomgangen.

Dette er den veiledningen og informasjonen som gis i den skriftlige kommunikasjonen til barnet/
familien og som ogsa danner grunnlag for det andre involverte akterer; som politi, advokat,
representant, kommune og mottak kan informere barnet og familien om. Utlendingsforvaltningen
har rutiner som bergrer en rekke aktorer nar det gjelder formidling av vedtak, herunder veiledning
om innhold i vedtaket. Dette omfatter blant annet politiet og advokater som skal foreta forkynning
av vedtaket. Utfordringer ved forkynning til barnefamilier beskrives utfyllende under pkt. 7.2 i var
rapport om medfelgende barn.%

Mindreérige asylsgkere har rett til en representant/verge og advokat gjennom asylprosessen, bade
ved behandling i UDI og ved klagebehandling, og barnefamilier har rett til advokat ved klage pa
avslag pa seknad om beskyttelse. Det er her viktig 4 skille mellom en asylprosess, som gjelder seknad
og eventuelt avslag pa seknad om beskyttelse etter utl. § 28 og vedtak om opphold pa humaniteert
grunnlag og senere fornyelser etter utl. § 38. Farste gang det innvilget opphold etter utl. § 38, gis det
ofte som en del av et annet vedtak. Dersom den andre delen av vedtaket er avslag pa asyl, sd er det
klagerett pa det avslaget. Barnet/familien har ikke rett til advokat for den del av vedtak som gjelder

§38.

95 Med livet pd vent av NOAS, Redd Barna og Norsk Folkehjelp 2020.
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Uansett vil hverken advokat med et fatall betalte timer til radighet, eller representant/verge kunne
erstatte mangelfull veiledning fra forvaltningen. Heller ikke politiets vedtaksforkynnelse kan
kompensere for mangelfull veiledning fra UDI og UNE. Nar utlendingsforvaltningens veiledning er
tilpasset voksne, vil ogsa advokatens, politiets og representantens veiledning til barnet vaere preget
av dette.

NOAS, Redd Barna og Norsk Folkehjelp mener advokatordningen og representantordningen er
viktige rettssikkerhetsgarantier, hvis de fungerer etter formalet. Det vises her til innvendinger til
representantordningen fra Barneombudet og NOAS°, samt en rekke andre rapporter?” som vurderer
representantordningen. FAFO9® skriver:

«Mange representanter og advokater synes heller ikke & vaere bevisste sitt ansvar for a
segrge for at ungdommene forstar asylsaken sin. Mange ungdommer som ikke forstar hva
asylvedtaket deres innebarer, eller begrunnelsen for at de har fatt et eventuelt avslag eller
midlertidig opphold. I lys av dette blir det problematisk at de mottaksansatte har begrenset
innsyn i asylsaken, og derfor ikke er i en posisjon til & forklare eller veilede nar ungdommene
gir uttrykk for at de ikke vet eller forstar.»

Det gis erfaringsvis for fa timer til advokatbistand bade for seknadsprosessen i asylsaker for enslige
mindrearige og ved klagebehandling for begge grupper. Det er klart at 3 timer i forbindelse med
fremsettelse av sgknad til i UDI for enslige mindreédrige asylsekere er alt for lite. Advokaten skal
forberede saken, herunder innhente informasjon, snakke med klienten med tolk, og gjerne sjekke
med offisielle kilder som Landinfo. I tillegg skal advokaten skrive tillegg til seknaden og forkynne
vedtaket i ettertid til klienten. Dette ser vi i hovedsak gjeres skriftlig, fordi all tid er brukt opp. Dette
har dpenbart konsekvenser for barnas forstielse av vedtak i egen sak.

Nar det gjelder klagebehandling og nemdmete, gis det til sammen 10 timer, dersom det er muntlig
behandling i nemd, hvorav 5 timer gis til nemdmste. Erfaringsvis tar nemdmetene en hel arbeidsdag
alene, slik at det etterlates sveert lite tid til & gi veiledning. Selv om advokatordningen i teorien er et
viktig rettsikkerhetstiltak, gis det for fa timer til at advokatene kan uteve rollen etter intensjonen.

Medfolgende barn er avhengige av at foreldrene forstar den veiledningen som blir gitt. I lys av at
resultatet i sakene er sveert viktig for barna, ber de vurderes som egne rettssubjekter og gis rett til
serskilt veiledning eller i det minste tilgang pa tilpasset veiledning. Barn og deres familier kan fa
rett til advokat i forbindelse med klagebehandling etter negativt vedtak. Som beskrevet over gis det
5 timer til familien, en ekstra time for ektefelle og en ekstra time pr. barn. De serskilte behovene
mindrearige barn har for a gi uttrykk for sin mening og forstd hva som skjer, er gitt kun en time
advokatbistand i klagesaken.

Det er grunn til & understreke at rett til advokat kun gjelder ved fremsettelse av asylsgknad og
behandling av asylsaken. Etterfolgende sgknader om oppheving av begrensninger i opphold pa
humanitaert grunnlag/fornyelser av humanitaert opphold og pafelgende vedtak, gir ingen rett til
advokat. Organisasjonene bak dette notatet mener det er nedvendig a gi rett til fritt rettsrad i saker

96 https://barneombudet.no/for-voksne/brev-til-myndighetene/2019-2 /behov-for-evaluering-av-representant-og-vergeordningen-for-
enslige-mindrearige-asylsokere/

97 https://samforsk.no/Sider/Publikasjoner/Kunnskapsoppsummering-om-enslige-mindre%C3%Asrige-asyls%C3%B8kere-og-
flyktninge.aspx,  og  https://ntnuopen.ntnu.no/ntnu-xmlui/handle/11250/2602475  https://samforsk.no/Sider/Publikasjoner/
Informasjon,-mening-og-mestrind-hos-enslige-mindre%C3%Asrige-asyls%C3%B8kere-i-Norge.aspx

98 https://www.fafo.no/zoo-publikasjoner/fafo-rapporter/item/et-trygt-sted-a-vente
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der det er gitt opphold etter utl. § 38 femte ledd, med begrensninger pa grunn av ID-tvil. Det ma
differensieres mellom barnefamilier og enslige mindrearige asylsgkere. Barnefamilier ma gis rett til
fritt rettsrad ved forste gangs seknad om fornyelse/oppheving. Enslige mindrearige asylsgkere ma
gis rett til fritt rettsrad ved for klage pa vedtak etter utl.{ 38 med begrensninger pa grunn av ID-tvil.

Vi ser at det kan vaere hensiktsmessig a4 gi begrensninger som insentiv for a fremskaffe doku-
mentasjon, men i lys av at lovgiver gnsker & begrense antall slike vedtak, samt de konsekvensene
disse begrensningene har for den enkelte sgker og det norske samfunnet, er det ngdvendig med
nye tiltak. Som alternativ til rettshjelp ved klage, kan det gis rettshjelp ved forste gangs sgknad om
fornyelse.

Konsekvensene av manglende utevelse av veiledningsplikten kan veere alvorlige for den enkelte
soker. I lys av dette faktum vil det vaere naturlig a forvente at forvaltningen gjor det som er mulig
for a sikre best mulig veiledning. Forvaltningen kan ikke fraskrive seg sitt veiledningsansvar ved a
skyve dette over pa andre akterer som representanter og advokater. For  ivareta alle grupper av barn,
herunder enslige mindredrige og medfslgende barn, ma forvaltningen tilpasse sin veiledningen til
barn i form av muntlig veiledning.

Anbefaling

* UDI og UNE ma sgrge for at generell veiledning pa nettsider og i brosjyrer tilpasses barn og
familier med barn. Det mé utarbeides generelt veiledningsmateriell om oppholdstillatelser
pa humaniteert grunnlag, med og uten begrensninger.

* UDI og UNE ma sgrge for at sjekklister og seknadsskjema gir tilstrekkelig informasjon
om barnets beste vurderinger og hvilke opplysninger forvaltningen trenger for & foreta
den vurderingen.

* UDI og UNE ma serge for at veiledning i vedtak og falgeskriv individualiseres og
tilpasses den enslige mindreérige eller det medfelgende barnet og dets familie. Formalet
med veiledningen er & gi tilstrekkelig informasjon til at barnet kan bidra, ut fra sine
forutsetninger, til & oppheve begrensningene.

* UDI ma gi tilbud om individuell, muntlig veiledning til bade barn i familier og enslige
mindrearige asylsgkere. For barnefamilier og enslige mindrearige asylsgkere vil det veere
viktig & kunne na egen saksbehandler for veiledning om hva begrensningen innebeerer og
hvordan den kan oppheves. Alternativt kan det tilbys andre former for muntlig veiledning,
dersom det er best for det enkelte barn/familie.

* UDI ma vurdere om det er mest hensiktsmessig & gjennomfgre en forvaltningssamtale
med tolk eller om sgkerne er i stand til & svare skriftlig pa brev pa norsk, nar sgker ikke
har forklart i sesknadsskjemaet hva som har blitt gjort for & fremskaffe dokumentasjon pa
identitet.
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10.2 Utredning og medvirkning

Medvirkningsplikten i vare saker vil i hovedsak veere konsentrert om a medvirke til & dokumentere
egen identitet. Dette gjelder bade ved sgknad om beskyttelse og forstegangsvedtak med begrensning
og ved senere sgknader om oppheving av begrenset tillatelse. Vi skal senere se nermere pa kravene
til dokumentasjon av identitet, samt vurderingen av nar det skal gis begrenset tillatelse. Her skal vi
neye oss med a konstatere at barn i praksis likestilles med voksne, nar det gjelder krav til medvirkning.

Hvorvidt forvaltningens utredningsplikt strekker seg lengre i vedtak som bergrer barn, vil matte
vurderes i lys av at barn er en spesielt sirbar gruppe, at informasjonen pa sjekklister og i vedtakene i
hovedsak er tilpasset voksne og at styrkeforholdet mellom forvaltningen og enkeltindividet er stgrre
enn vanlig i disse sakene. Dette ma veies opp mot plikten alle som gnsker a fa opphold i Norge har
til & dokumentere sin identitet, og at barnet tross alt er naermere til & gjore dette enn forvaltningen.
Videre ma det tas hensyn til at alle mindrearige barn skal ivaretas av voksne, enten egne foreldre
eller offentlig oppnevnt representant eller verge.

Her kan det differensieres mellom barn i familier og enslige mindreérige asylsekeres muligheter for
medvirkning. Det kan vere enklere for medfelgende barn med foreldre som kan bistd dem med a
skaffe nedvendig dokumentasjon. Pa den annen side er disse barna helt avhengige av at foreldrene
gjor det de kan for fremskaffe dokumentasjonen, da barnas identitet er knyttet til foreldrenes.

UDI har ingen praksis med & rutinemessig innkalle sgkeren til samtale ved seknad om fornyelse av
begrensettillatelse.? Det betyr at barna som hovedregel ikke hores ved behandling av fornyelsessaker/
sgknad om oppheving, uavhengig av hvor lenge barna og familiene har oppholdt seg i Norge.

Muligheten til & medvirke til opplysning av egen sak, henger apenbart sammen med den
veiledningen barnet og/eller familien har fatt. Var erfaring er at barna pa bakgrunn av den
veiledning og informasjon de har fatt, ikke forstar hva de eller foreldrene skal medvirke til, hvorfor
dokumentasjonen er nedvendig, og konsekvensene av manglende medvirkning. Dette kommer i
tillegg til praktiske og skonomiske utfordringer barna og familiene matte ha ved & skulle innhente
dokumentasjonen.

Veiledning og informasjon tilpasset barn er imidlertid ikke tilstrekkelig til & ivareta hensynet til
barnets beste i utredningsfasen. NOAS, Redd Barna og Norsk Folkehjelp mener at utredningsplikten
til forvaltningen ma veie forholdsvis tyngre enn medvirkningsplikten for enslige mindrearige
asylsgkere. Det ma differensieres mellom barn som har foreldre med seg i landet og de enslige
mindrearige asylsekerne. Det ma legges mye storre vekt pa at segker er et barn, med begrensede
muligheter til 4 fremskaffe den etterlyste dokumentasjonen. I forlengelse av dette, er hgring av
barn et viktig verktey for & bringe faktum pa det rene. Dette gjelder spersmal om identitet, generelt
utviklingsniva, kjennskap til hjemlandet, nettverk, omsorgsforhold her og i hjemlandet og sa videre.
Det betyr ikke at det nedvendigvis skal gjennomferes gjentatte meter med barnet. Dersom det
gjennomferes individuelle veiledningssamtaler, kan disse ogsa benyttes til utredning og kartlegging.
Organisasjonene bak dette notatet mener det er helt nedvendig at det gjennomferes hering av alle
barn over 7 dr, bade ved forstegangsvurdering og ved senere fornyelsessaker, for & vurdere hva som
er til barnets beste.

Dette gjelder bade medfelgende barn og enslige mindredrige asylsekere. Unntaksvis kan slik hering
utgd, men det ma da seerskilt begrunnes.

99 jf. UDI brev 2013.
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Anbefaling

* UDIs og UNE s plikt til & utrede sakene for a belyse faktum best mulig, ma veie vesentlig
tyngre enn enslige mindreariges plikt til & medvirke. Dette ma fremga av retningslinjer til
forvaltningen.

* UDIs og UNE s utredningsplikt ma gjelde tilsvarende ved sgknad om fornyelse/ oppheving
av begrensninger. Dette ma fremga av retningslinjer til forvaltningen.

* UDI og UNE ma gjennomfare haring av barn over 7 ar i alle saker som bergrer barn, samt
yngre barn etter utlendingsforskriften § 17-3. Det ber vaere et rapporteringskrav til hhv. UDI
og UNE.

10.3 Begrunnelse

Det foreligger spesifikke krav til vurderingen av hensynet til barnets beste, samt et krav etter
utlendingsforskriften™° til hvordan denne vurderingen skal fremkomme i vedtak som bergrer barn.
Dette gjelder alle saker der barn er bergrt, selv om de ikke er part i saken.

Var gjennomgang av saker viser at dette ikke folges i praksis. Tabell 12 og 13 i kapt.10, viser at det
ikke er gitt noen begrunnelse etter forskriftens § 17-1 a i 71 % av EMA-sakene og 95 % av sakene for
lengeveerende barn.

Forskriftens { 17-1akom innibestemmelseni2o14', og det ble samtidig gjort endringer i forskriftens
§ 8-5 om vurderingen av sterke menneskelige hensyn etter utl. § 38 for barn. I den anledning kom
Justisdepartementet med et rundskriv.’*> I rundskrivet omtales bade vurderingene som skal foretas
etter § 38 og kravet til begrunnelse i vedtak som bergrer barn. Det fremgar blant annet:

«Det understrekes at bestemmelsen kun innebarer plikt til 4 redegjore for de vurderinger
«som har vert foretatt». Dette innebeerer eksempelvis at ikke alle momenter i ny [ 8-5 annet
ledd nedvendigvis ma vere nevnt, dersom dette ikke gjelder forhold som har hatt betydning
for vedtaket.»

I var vedtaksgjennomgang ser vi at det gjennomgaende er foretatt en barnets beste-vurdering nar
det gjelder inngangsvilkarene etter § 38, jf. § 38 tredje ledd, men at den mangler ved vurderingen
av unntakene i forskriftens § 8-12. Rundskrivet til forskriftens § r7-1 a omtaler utelukkende kravet
til begrunnelse av vurderingen «sterke menneskelige hensyn» i utl § 38, og ikke andre relevante
vurderinger som hvorvidt det skal gis begrensninger i vedtak, om identiteten er sannsynliggjort eller
lignende.

100 Utlendingsforskriften §17-1 a.
101 Forskrift/2014-12-08-151.
102G-06/2014.
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Konsekvensen av dette er at begrunnelse etter forskriftens § 17-1 a er naermest fraveerende i saker
som gjelder fornyelse/oppheving av begrensningene, slik mange av vedtakene i vir gjennomgang
viser. Dersom forskriftens § r7-1 a hadde vaert praktisert i disse sakene, ville det tvunget forvaltningen
til 4 gjore de nedvendige barns beste-vurderingene.

Vi mener at det ma tydeliggjores i rundskriv til forskriften § 17-1 a og i malene forvaltningen
bruker, at forskriftens { 17-1 a gjelder ved alle avgjorelser som bergrer barn. Det gjelder ogsa i
vedtakene til foreldrene. Det betyr at ikke bare vurderingen av sterke menneskelige hensyn skal
gjengis, men ogsd hvorvidt det er tatt hensyn til barnets beste ved vurdering av identitet, hvordan
den kan/skal dokumenteres og hvorvidt barnets beste er hensyntatt i vurderingen av om det skal
gis begrensninger i vedtaket. Hvor omfattende og grundig begrunnelsen skal veere, ma vurderes i
forhold til effektivitetshensyn. Hensynet til forvaltningens effektivitet ma ikke ga foran hensynet til
barnas beste og slik forhindre at barna blir satt i stand til & ivareta sine interesser.

Anbefaling

* UDI ma skrive nytt rundskriv til forskriftens § 17-1 a som presiserer at kravet til begrunnelse
gjelder i alle saker som bergrer barn

* UDI ma presisere i sine rundskriv om fornyelse av tillatelser (UDI 2018-003) og identitet
(UDI 2012-009) hvordan barnets beste-vurderingen skal foretas

* UDI og UNE skal serskilt gjengi sin vurdering av barnets beste ved vurdering om det skal
gis begrensninger. Vedtaksmalene ma endres.

* UDI og UNE ma endre sine vedtaksmaler, slik at saksbehandler minnes pa kravet til
barnets beste-vurdering og begrunnelse i alle saker som bergrer barn.

10.4 Dokumentasjon av identitet

Ved vurdering av hvor strengt dokumentasjonskravet skal praktiseres for barn, er det naturlig 4 se hen
til begrunnelsen for hvorfor vi har et dokumentasjonskray, slik dette er beskrevet i forarbeidene.’*s
Departementet oppgir folgende begrunnelse:

* Korrekte vedtak med rett faktum hva gjelder geografisk og familizer tilknytning

* Unnga asylshopping, ved at personer som har fitt avslag i et annet land med en annen identitet,
far innvilgelse her med ny identitet

 Kartlegge sikkerhetsrisiko eller andre betenkelige forhold ved utlendingen
Deter vanskelig & se at hensynene bak kulepunkt 2 og 3, kan tillegges stor vekt for enslige mindrearige

asylsgkere, nar de vurderes i forhold til barnets beste. Medfglgende barn identifiseres gjennom
sine foreldre og argumentene departementet bruker i forarbeidene fir storre betydning. Det ma

1030t.prp. nr75 (2006-2007), pkt. 17.2.1.4.
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likevel, ved vurderingen av kravet til dokumentasjon av identitet, legges vekt pa at dagens strenge
praktisering oppleves som svart uheldig og er til hinder for integrering av disse familiene.

Dagens praktisering av at identitet bare kan dokumenteres ved pass eller annet reisedokument med
tilsvarende notoritet, gir ingen mening nar vi ser dette i lys avdet som tidligere er beskrevet om flere av
disse landenes dokumenters notoritet. Flere av landene som «topper» tabell 2; Afghanistan, Somalia,
Irak, Eritrea og Etiopia, er land som topper listen over verdens mest korrupte land, jf. Transparency
International.™ Likevel opererer forvaltningen i Norge med et krav om at det skal fremlegges pass
fra disse landene for & dokumentere identiteten. Ofte vil notoriteten pa dokumentene uansett anses
sa lav at de ikke aksepteres. NOAS, Redd Barna og Norsk Folkehjelp mener at dette kravet ma
nyanseres, slik at summen av identitetsopplysninger, etter en helhetsvurdering, kan medfore at
identiteten anses dokumentert.

10.5 Anvendelse av forskriften § 8-12 i saker som bergrer
barn

Nar det gjelder forvaltningens anvendelse av forskriftens § 8-12, er det sarlig to vurderinger vi
mener er vesentlige i denne sammenheng; at det tas hensyn til at sgker er et barn ved vurdering av
umulighetskravet og barnets beste-vurdering av om det skal gis begrenset tillatelse etter forskriftens
§ 8-12 annet ledd.

10.5.1 «Umulig»

Pa bakgrunn av var vedtaksgjennomgang, mener organisasjonene bak dette notatet at det stilles
sveert strenge krav til utlendinger nar det gjelder medvirkning til & dokumentere sin identitet. Og vi
ser det som uforholdsmessig at det er samme terskel for barn som for voksne.

Etter vir gjennomgang av UDIs og UNEs praktisering av umulighetsvilkaret, samt at det ikke finnes
spor av barnesensitive vurderinger i disse sakene, ma det undersgkes om denne praktiseringen er
i trdd med lovgivers intensjon. Praksisutviklingen synes & ha blitt strenge og ensidige vurderinger.
UDI beskriver selv konsekvensen slik:™s

«UDI gjor oppmerksom pa utfordringene med fornyelse av saker der sgkerne har hatt
begrenset tillatelse pa grunnlag av ID-tvil over lang tid. En del av sgkerne er barnefamilier,
og bakgrunnen for ID-tvilen kan for eksempel vere at det er oppgitt motstridende ID-
opplysninger fra sgkeren selv eller familierelasjoner. Det kan vare umulig for sekerne
oppheve begrensningene ved sgknad om fornyelse, da hjemlandet ikke kan utstede pass
med tilstrekkelig notoritet til & oppheve ID-tvilen. Eksempler pa slike land er Somalia,
Afghanistan, Irak og Eritrea. UDI har ikke eksakte tall pa hvor mange personer dette kan
gjelde, men har fra NOAS fatt opplyst at problemstillingen kan vare aktuell i opp imot 200
saker. Bruk av ID-begrensete tillatelser over lang tid har en rekke uheldige konsekvenser for
integreringen, og behandling av fornyelsessgknadene er sveert ressurskrevende for UDI.»

104 https://www.transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index_2016
105 UDIs Arsrapport 2017 side 21 og 22 om innhenting av ID-dok./pass.
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Opplevelsen og vurderingen av hva som er umulig, er dpenbart forskjellig for enslige mindrearige
asylsgkere og medfelgende barn. Enslige mindrearige asylsgkere som far opphold pa humanitzert
grunnlag etter utl. § 38, far dette hovedsakelig fordi de ikke har forsvarlig omsorg i hjemlandet.
Noe som inneberer at de heller ikke kan forventes & ha tilgang til nettverk av familie som kan
bistd med & fremskaffe nedvendige dokumenter. Mange av de enslige barna og ungdommene som
klarer & fremskaffe underlagsdokumenter til en pass-seknad, vil oppleve prosessuelle, praktiske og
gkonomiske utfordringer. Se mer om enslige mindreariges utfordringer i kapittel 12 i rapporten
Hvert ar ma jeg soke pa nytt (NOAS, Redd Barna og Norsk Folkehjelp 2020).

UNE har tolket umulighetsvilkaret:

«Etter UNEs vurdering er det mulig for klageren a fremskaffe originalt, gyldig xx pass eller
tilsvarende legitimasjon med tilstrekkelig notoritet. Han omfattes derfor ikke av unntaks-
reglene i forskriftens § 8-12 forste ledd bokstav a. [....] UNE har sett hen til at klageren i 2017
var i kontakt med xx ambassaden i xx angdende sgknad om pass. Ambassaden opplyste at de
ikke kunne behandle klagerens sgknad om pass uten at han fremla gammelt pass. Det var
ikke nok & fremlegge fodselsattest. Ambassaden gnsket ikke & bekrefte dette skriftlig.

UNE er kjent med at xx ambassaden i xx i en periode ikke utstedte pass til personer som ikke
fremla et tidligere utstedt pass som dokumentasjon pa sin identitet. Slik UNE har forstatt
informasjonen fra ambassaden, var stansen i passutstedelser midlertidig. P4 ambassadens
hjemmeside finnes det na et eget sgknadsskjema for personer som aldri har hatt pass for
[nettsidehenvisning].

UNE kan ikke se at klageren har kontaktet xx ambassaden for a fremskaffe pass etter 2017.
UNE mener derfor at klageren ikke har gjort et tilstrekkelig forsekt pa 4 skaffe seg xx pass.
UNE viser for gvrig til at det ogsd er mulig for klageren a reise til xx og sgke om pass.
Dersom klageren ikke kan fa hjemlandets pass, ma det dokumenteres at det forgjeves er
spkt om dette. Altsa ma det dokumenteres at en fremsatt sgknad er avslatt, eller at ssknaden
ikke er besvart og at dette ma forstids som et avslag. Det kreves at avslaget ikke skyldes
forholde klageren har kontroll over, for eksempel mangelfullt utfylt seknad eller manglende
dokumentasjon pa oppgitt identitet.»

Medfelgende barn er prisgitt foreldrenes mulighet/vilje til & fremskaffe nedvendig dokumentasjon.
For familiene er det andre arsaker enn manglende kjennskap til hjemlandet og manglende nettverk,
som gir utfordringer i & fremskaffe dokumentasjonen. Det er ofte praktiske hindringer som gkonomi
og vanskelige administrative prosesser i hjemlandet. Se mer om dette under pkt.5 i rapporten Med
livet pa vent'©®.

Konsekvensen av dagens strenge praktisering av umulighetsvilkaret, sammen med krav om at
identitet utelukkende kan dokumenteres ved pass, er at barn ender opp med begrensede tillatelser
pa ubestemt tid. En praksis hvor bruk av begrensede tillatelser ikke lenger fungerer som insentiv til
avklaring av identitet, men som hinder for integrering, er i strid med lovgivers intensjon.

NOAS, Redd Barna og Norsk Folkehjelp mener at dagens formulering i forskriften § 8-12 praktiseres
for snevert, ved at det ikke dpnes for a ta hensyn til at sokeren det gjelder er et barn. Vi mener at det
er i traid med lovgivers intensjon 4 justere vilkaret «umulig», slik at det omfatter de tilfellene der det

106 Med livet pd vent (NOAS, Redd Barna og Norsk Folkehjelp 2020).
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er uforholdsmessig byrdefullt, av arsaker utenfor sgkers kontroll, 4 fremskaffe dokumentasjon. Vi
mener en slik utvidelse vil ta opp i seg en vurdering av hensynet til barnets beste, og dermed vaere i
trdd med barnekonvensjonen og Grunnloven. En slik utvidelse i ordlyden vil veere i trad med lovgivers
intensjon, og vil ta heyde for andre arsaker som for eksempel at det er praktisk umulig a fremskaffe
dokumentasjonen, at det er skonomisk uforsvarlig eller umulig av hensyn til omsorgssituasjon.

Vi foreslar en endring i forskriften slik: (endringene er uthevet):

«Som vilkar for oppholdstillatelse etter lovens § 38 kreves det som hovedregel at utlendingen
fremskaffer dokumentasjon pa sin identitet, jf. lovens § 83 tredje ledd, med mindre det er
mest sannsynlig at den oppgitte identiteten er riktig, og

a) Utlendingens hjemland mangler en fungerende sentraladministrasjon, eller det av andre
grunner er umulig eller uforholdsmessig byrdefullt 4 fremskaffe originalt gyldig pass
eller annen tilsvarende legitimasjon med tilstrekkelig notoritet, eller

b) hensynet til sokerens sikkerhet tilsier at vedkommende ikke kan kreves a kontakte hjem-
landets myndigheter

10.5.2 Bruk av begrensninger

Som det fremgar av tabell 4 og 5 under del 1 i rapporten, er andelen som far opphevet begrensninger
synkende, og det fremgar av tabell 2 at andelen enslige mindrearige asylsokere og medfelgende
barn som far begrensede tillatelser er stigende. Resultatet blir at stadige flere barn, pa grunn av
manglende fremleggelse av dokumentasjon pa egen identitet, far begrensede oppholdstillatelser.
Barna ma leve med disse begrensningene i mange ar, og i verste fall blir de ikke opphevet. I vare
rapporter om enslige mindrearige asylsokere'” og medfelgende barn'® belyser vi hvordan barn med
begrensede oppholdstillatelser har en opplevelse av utrygghet, utenforskap og bekymringer for egen
framtid.

I var vedtaksgjennomgang, se tabell 12 og 13, fremgar det at 15 av vedtakene til enslige mindrearige
og 29 av vedtakene til medfelgende barn er fornyelsesvedtak. I bare ett av vedtakene er det foretatt
individuell vurdering av barnets beste. Var gjennomgang gir grunn til 4 stille spersmal ved om
forvaltningens praksis er i strid med lovgivers intensjon om at ordningen ikke skulle apne for en
stor andel begrensede tillatelser.”® NOAS, Redd Barna og Norsk Folkehjelp mener at praktiseringen
er i strid med Norges menneskerettslige forpliktelser.

For 4 illustrere hvor i prosessen forvaltningen er nar det skal vurderes om det skal gis vedtak med
begrensninger, vises det til figur 4. Det er vurdert om unntaksvilkirene i forskriften er oppfylt, og det
skal foretas en vurdering etter § 8-12 annet ledd. Vi mener at det ma tas seerskilt hensyn til barnets
beste ved vurdering av om det skal gis begrensninger eller ikke.

Her er et eksempel fra standardtekst i vedtak fra UDI:

107 Hvert dr md jeg soke pd nytt (NOAS, Redd Barna og Norsk Folkehjelp 2020).
108Med livet pd vent (NOAS, Redd Barna og Norsk Folkehjelp 2020).
109 Ot.prp. nr. 75 (2006—2007), punkt 3.6.4.1 og tidligere nevnt i rapporten, pkt. 9.3

60 NOAS, Redd Barna og Norsk Folkehjelp



«Barnets beste skal vere et grunnleggende hensyn i alle saker som bergrer barn, se
barnekonvensjonen artikkel 3 nummer 1, jf. menneskerettsloven § 2 nummer 4. Selv om
hensynet til barnets beste skal veie tungt, kan imidlertid andre hensyn vare relevante og
avgjerende. Etter UDI sitt syn er det ikke i strid med barnets beste & gi en begrensning i
denne saken.»

Vi mener at det méa fremkomme i begrunnelsen at forvaltningen har vurdert konsekvensene av at

barnet og eventuelt familien far et vedtak med begrensninger. Konsekvensene er godt belyst i vare to

rapporter om enslige mindrearige asylsgkere og medfalgende barn"°. Konsekvensene ma vurderes

i forhold til behovet myndighetene har for 4 kjenne identiteten til barnet og dets eventuelle familie.
Anbefaling

Vi foreslar en tilfayelse til forskriften § 8-12, slik at det blir et nytt tredje ledd:

«Lovens § 38 tredje ledd gjelder tilsvarende ved vurdering etter forste og annet ledd

110 Hvert dr md jeg soke pd nytt og Med livet pd vent.
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