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Til Stortinget

Bakgrunn

Bruken av midlertidig oppholdstillatelse for enslige
mindredrige asylsokere har gkt kraftig i Norge, pa tross
av at stortingsflertallet under behandlingen av Prop.
90 L (2015-2016), jf. Innst. 391 L (2015-2016), gikk imot
regjeringens forslag til innstramning i bestemmelser
som kun gjaldt denne gruppen. Imidlertid ble det gjort
andre innstramninger og gitt fullmakter til regjeringen
som har resultert i at sveert mange som for ville fatt
permanent opphold, na gis midlertidig opphold og
palegges retur ved fylte 18 &r.

Bruken av midlertidig oppholdstillatelse har gitt fra
a veere en unntaksregel for noen fa til & veere en tillatelse
som nesten halvparten av de enslige mindredarige asyl-
sgkerne far. Frem til nd i 2017 har kun 45 prosent av de
enslige mindredrige asylsekerne fitt permanent opp-
hold for fylte 18 ar. For disse barna har altsa endringene
hatt dramatisk effekt. Sveert mange av dem er fra Afgha-
nistan, og mange far palegg om retur til internflukt i Ka-
bul. Dette skjer samtidig med at sikkerhetssituasjonen i
Afghanistan generelt og i Kabul spesielt er dramatisk
forverret, noe som ogsa Utlendingsdirektoratet (UDI)
na beskriver som

«nermer seg minstekravene i de forpliktelsene vi
har pétatt oss internasjonalt, forst og fremst gjennom

Barnekonvensjonen, Flyktningkonvensjonen og Den
europeiske menneskerettighetskonvensjonen».

Det vises for gvrig til Representantforslag 47 S
(2017-2018) om midlertidig stans av uttransport av
asylsgkere til Afghanistan frem til et uavhengig ekspert-
utvalg har gjennomfort en dpen vurdering av regelverk
og praksis i disse sakene mv. Dette forslaget er fremmet
nettopp for & fa klarhet i om systemet for beslutninger
om sikkerheten er godt nok, og ikke er slik at Norge risi-
kerer 4 bryte sine forpliktelser etter internasjonale kon-
vensjoner, herunder Barnekonvensjonen.

Regelendringene som ligger bak endret praksis

En darsak til gkningen i antallet med midlertidig
opphold er at UDIi 2016 endret sikkerhetsvurderingen
for Afghanistan, slik at langt flere omrader i Afghanistan
ble ansett som trygge. Siden svaert mange av de enslige
mindreérige asylsokerne er fra Afghanistan, er dette en
viktig arsak.

Den andre arsaken er at rimelighetsvilkaretiintern-
fluktvurderingen ble fjernet som en del av innstramnin-
gene i utlendingsloven i 2016. For ble det ved hvert ved-
tak gjennomfert en vurdering av om det var sterke
menneskelige hensyn som talte mot & sende en asylsg-
ker tilbake til internflukt i en annen del av landet enn
vedkommende opprinnelig er fra, altsa om det var «uri-
melig». Arsaker til at det ble vurdert som urimelig, kun-
ne konkret vere for eksempel manglende nettverk og
familie, sykdom eller at det var snakk om store barnefa-
milier. Etter at dette vilkéret ble fjernet, gjores det ikke
lenger en vurdering av om det foreligger sterke
menneskelige hensyn som gjor at en asylsgker ikke skal
henvises til internflukt i hjemlandet.



En tredje grunn er instrukser og forskriftsendringer
som er gitt til utlendingsforvaltningen og som har inn-
skrenket handlingsrommet ytterligere. Disse tre end-
ringene har fort til at feerre enslige mindrearige asylse-
kere far opphold, og at langt flere far midlertidige opp-
holdstillatelser.

Politisering av beskyttelsesplikten

Flertallet pa Stortinget ga under behandlingen av
flere sakeri 2015 og 2016 regjeringen vide fullmakter til
a stramme inn regelverket, i tillegg til at de ogsa ga regje-
ringen fullmakt til & instruere Utlendingsnemnda
(UNE). Dette har politisert hele utlendingsforvaltnin-
gen og medfort at forvaltningen er fjernere fra de grunn-
leggende rettsstatsprinsippene om at klagebehandling
skal skje i uavhengige organ. Selv om instruksjonsmyn-
digheten ikke er pa enkeltsaksniva bortsett fra i saker
som omhandler rikets sikkerhet, er tolkninger av ek-
sempelvis sikkerhetssituasjonen og ulike bestemmelser
underlagt direkte politisk instruksjonsmyndighet.

Innstramningene blir sagt & ha som sentralt formal
a sende et signal som skal hindre at barn og unge legger
ut pa en farlig flukt fra sine hjemland. Regjeringen kan
imidlertid ikke dokumentere at midlertidige opp-
holdstillatelser har en slik effekt. Det er ikke pavist at
dette forer til at feerre barn og unge er pa flukt, men det
medferer at feerre kommer til Norge, noe som bidrar til
at Norge skyver mer ansvar over pa andre land. Forslags-
stillerne mener det heller ikke er legitimt & skremme
noen som har et reelt beskyttelsesbehov, fra & soke be-
skyttelse i Norge.

Barnekonvensjonen forplikter Norge til & sikre ret-
tighetene til alle barn som befinner seg under norsk ju-
risdiksjon, uansett oppholdsstatus og drsak. Derfor kan
det a bruke barn som middel til a sende et politisk signal
stride mot barns menneskerettigheter. Norge har et an-
svar for & ivareta hensynet til barnets beste, slik det er
formulert i Barnekonvensjonen. Det skal ivaretas for
hvert enkelt barn ogsa i saker som handler om asyl og
opphold pa humanitert grunnlag.

Virkning av innstramningene pa den enkelte

Ungdom som kommer til Norge og sgker asyl, er av
flere arsaker serlig sarbare. Flere har under flukten, og
for den, blitt utsatt for grov vold over flere ar; over halv-
parten har opplevd at nere familiemedlemmer har blitt
drept, har bodd flere ar utenfor hjemlandet, har psykis-
ke helseproblemer og har i tillegg hverken skolegang el-
ler arbeidserfaring.

Det er godt dokumentert at den gkte bruken av
midlertidige oppholdstillatelser for enslige mindrearige
asylsgkere har medfert en svart usikker og krevende si-
tuasjon for ungdommene som har blitt rammet, noe
som blant annet har medfert en ny fluktsituasjon fra
Norge med alle de farer det medfgrer for svert mange.
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Det er grunn til & anta at disse ungdommene kan bli ut-
satt for menneskehandel eller andre former for utnyt-
telse ogsa nar de forlater Norge og flykter videre.

I takt med gkningen i bruk av midlertidig opphold
forverrer situasjonen seg for de mindrearige asylsgker-
ne. Dette bekymrer ogsa UDL. I et intervju med VG i fe-
bruar 2017 uttaler assisterende direktgr i UDI, Birgitte
Lange:

«Mottakene rapporterer om at de har opplevd en
negativ utvikling hos ungdommene de siste seks mane-
dene. Det handler om sgvnproblemer, darlig matlyst,
skolevegring, frustrasjon og opplevelse avavmakt, sosial
isolasjon, nedstemthet, engstelse, apati og noe aggre-
sjon og utagering.»

UDI har ogsa fatt meldinger om flere selvmordsfor-
sok. Lange mener det er sterst grunn til & vaere bekymret
for situasjonen til ungdommene med midlertidig opp-
hold.

Rimelighetsvilkaret

Isitt forslag til innstramninger i utlendingsloven va-
ren 2016 (Prop. 90 L (2015-2016)) fikk regjeringen fler-
tall for & fjerne det sakalte «rimelighetsvilkaret» for d re-
turnere noen til internflukt i et land, jf. Innst. 391 L
(2015-2016). Frem til denne bestemmelsen ble fjernet,
fungerte rimelighetsvilkaret som en terskel, slik at spesi-
elt sarbare personer ikke ble henvist til internflukt der-
som de ikke kunne returneres dit de kom fra.

Vilkaret folger ikke direkte av flyktningkonvensjo-
nens ordlyd, men vilkdret er blant annet oppstilt i ret-
ningslinjer fra FNs heykommisser for flyktninger (UN-
HCR). UNHCR var, sammen med en rekke andre ho-
ringsinstanser, kritiske til opphevelsen av rimelighets-
vilkdret. Det ble fremhevet at rimelighetsvilkaret er
rettslig forankret i flyktningkonvensjonen. Vilkaret
fremgar videre av EUs statusdirektiv og praktiseres der-
for i EU-landene. Fjerningen av rimelighetsvilkaret
inneberer at det na gis midlertidig opphold til mindre-
arige asylsokere som har et beskyttelsesbehov pa hjem-
stedet, men som er fra et land hvor det er omrader som
regnes som trygge. Da regjeringen presenterte
fijerningen av rimelighetsvilkéret for Stortinget, ble det
vist til og gjengittiInnst. 391 L (2015-2016) at

«de som ikke lenger far rett til beskyttelsesstatus
fordi rimelighetskriteriet oppheves, vil fi sgknadene
vurdert etter den skjgnnsmessige bestemmelsen i § 38
ogatinnholdetidenne bestemmelsen normalt vil favne
de tilfeller hvor det tidligere ble vurdert urimelig a hen-
vise til internflukt».

Detble ikke nevnt at enslige mindreérige asylsgkere
som tidligere hadde fatt beskyttelse, med denne lovend-
ringen i storre grad ville fa midlertidig opphold frem til
fylte 18 ar — for sa & bli returnert til internflukt. Det er
grunn til & stille spersmdl ved om stortingsflertallet
gjennom saksframlegget ble gjort tilstrekkelig klar over
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konsekvensene av eget vedtak. Under behandlingen av
saken ble forholdet papekt av hgringsinstansene. Fjer-
ning av rimelighetsvilkaret var ikke en del av Stortingets
asylforlik fra november 2015, og i hgringsrunden mente
blant annet UNHCR, flyktningrettseksperter, Advokat-
foreningen og UNE at forslaget kunne vere i strid med
flyktningkonvensjonen. Fjerningen av rimelighetsvilka-
ret er en sernorsk innstramning med alvorlige konse-
kvenser for serlig sarbare asylsgkere.

Synliggjering av vurdering av barnets beste i vedtak

Etter FNs barnekonvensjon artikkel 3 er UDI og
UNE forpliktet til & vurdere barnets beste i asylsaker.
Det er hoyst uklart og vanskelig ut fra vedtakets ordlyd &
lese hvordan disse vurderingene er gjennomfert. Norsk
organisasjon for asylsgkere (NOAS) har i en rapport av
2017, «<En gjennomgang av midlertidig opphold til ens-
lige mindredrige asylsokere», gatt gijennom 50 klagesa-
ker for enslige mindredrige asylsokere for a finne ut
hvordan disse vurderingene er gjort.

I 32 av 38 saker NOAS gikk gjennom, nevnes ikke
barnets beste nar det vurderes om det skal gis midlerti-
dig opphold. I seks saker der barnets beste nevnes, gja-
res det svert sparsommelig. Vedtakene preges av stan-
dardtekster med fa individuelle vurderinger. Det gar
heller ikke frem av vedtakene at eller om det er foretatt
en helhetsvurdering av den totale situasjonen, slik det
skal gjores bade i henhold til konvensjonen og gjelden-
de rundskriv.

Dette inneberer at det for den personen vedtaket
gjelder, ikke fremgar hvilke vurderinger som er gjort, og
det blir usikkert om saksbehandler faktisk har gjort den
vurderingen som er rettslig nodvendig. Derfor er det nd
nedvendig at det i vedtakene synliggjores skriftlig hvor-
dan vurderingen er gjort. Det vil ogsd medfore at det blir
nedvendig at vurderingen gjares, og gjore det mulig for
eksterne & vurdere praksis i forvaltningen.

Forslagsstillerne mener det er tvingende ngdvendig
a sikre at slike vurderinger faktisk gjores, og at de skrift-
liggjores i vedtaket og begrunnes. En slik endring mé
forankres i utlendingsforskriften og kan se slik ut:

«Barnets beste skal vare et grunnleggende hensyn.
Vurderingen av hensynet til barnets beste og vekting av
hensynet til barnets beste mot innvandringsregule-
rende hensyn skal begrunnes og synliggjores i vedtak.»

Endring i utlendingsforskriften for fornyet vurdering
ved utreise

Til tross for at stortingsflertallet sa nei til gkt bruk av
midlertidig opphold sommeren 2016, instruerte Justis-
og beredskapsdepartementet UDI om en ytterligere
innstramning i praksis i «Instruks om praktisering av ut-
lendingsloven § 38, jf. utlendingsforskriften § 8-8 — ens-
lige, mindredrige asylsgkere mellom 16 og 18 ar som
kan henvises til internflukt». UDI mente det var grunn-

lag for & begrense bruken av midlertidige oppholdstilla-
telser for enslige mindreérige asylsekere under 17 ar
som mangler nettverk ved retur til internfluktomrade.
Departementet avviste UDIs anbefalinger og innskren-
ket ogsa UDIs rom for a gjere skjgnnsmessige vurderin-
ger som beskrevet i rundskrivet fra den red-grenne re-
gjeringen.

Norske myndigheter tar ikke initiativ til en ny vur-
dering av rett til oppholdstillatelse nar den midlertidige
tillatelsen utleper, og ungdommene forventes a retur-
nere til hjemlandet. I praksis er en slik tillatelse et avslag,
med mulighet til & bli i landet kun til nddd myndighets-
alder. Bestemmelsen i § 8-8 i utlendingsforskriften er en
«kan»-bestemmelse og ikke en «skal»-bestemmelse. Det
betyrat det ikke skal vaere noen automatikkiat den bru-
kes, og innebzrer at forvaltningen skal gjore en konkret
vurdering i den enkelte sak om hvorvidt tillatelsen skal
begrenses. Ved innfgringen av disse midlertidige opp-
holdstillatelsene ble forvaltningen gjennom et rund-
skriv fra Arbeids- og inkluderingsdepartementet (ved-
legg 8 til rundskriv A-63-09) gitt en skjgnnsmulighet.
Rundskrivet peker pd en rekke momenter som kan tale
for at midlertidig tillatelse ikke skal gis ved vurderingen
av den enkelte sak:

«Bestemmelsen gir anvisning pa en skjgnnsvurde-
ring av om det skal gis midlertidig tillatelse eller ikke og
dette vil bero pd en konkret helhetsvurdering hvor flere
forhold kan spille inn. Hensynet til barnets beste skal
alltid vurderes og vere et grunnleggende hensyn. Sgkers
alder kan ogsa tillegges vekt. Det skal mindre til for &
falle ned pa at en midlertidig tillatelse ikke ber gis, der
sokeren nettopp er fylt 16 ar enn for en sgker som er 17
4. Helsemessige problemer som ikke er av tilstrekkelig
alvorlig karakter til i seg selv & gi grunnlag for opphold,
vil ogsa kunne vare et moment i skjgnnsvurderingen.
Videre kan sgkers tilknytning til hjemlandet vektleg-
ges.»

Den 5.oktober 2016 sendte UDI en praksisfore-
leggelse til Justis- og beredskapsdepartementet om
bruk av midlertidig opphold i saker der enslige mindre-
arige asylsokere henvises til internflukt. UDI anbefalte
at mangel pa nettverk og/eller ressurser til 4 etablere seg
i internfluktomradet, som utgangspunkt skulle ha stor
betydning for om det gis midlertidig opphold til mind-
rearige som er under 17 ar pa vedtakstidspunktet. Hvis
den mindrearige har fylt 17 ar pa vedtakstidspunktet,
mente UDI at slike forhold i utgangspunktet skulle til-
legges mindre vekt.

[ den péafelgende Instruks om praktisering av utlen-
dingsloven § 38, jf. utlendingsforskriften § 8-8 — enslige,
mindredrige asylsokere mellom 16 og 18 ar som kan
henvises til internflukt, GI-02/2017 fra Justis- og bered-
skapsdepartementet, star det:

«Departementet er enig i at ‘manglende nettverk
og/eller ressurser’ er et relevant moment som skal vur-
deres etter utl. § 38. Manglende nettverk og/eller ressur-



ser til & Kklare seg i internfluktomradet og sosiale og
humaniteere forhold ved retursituasjonen, jf. utl. § 38
annet ledd bokstav ¢, bgr imidlertid ikke alene kunne
begrunne at det gis en ordiner tillatelse etter utl. § 38
der den mindredrige mangler forsvarlig omsorg ved
retur og kan fa en tillatelse etter utlf. § 8-8. For voksne
sgkere vil retur til hjemlandet som oftest vaere en nzr
forestdende realitet nr det ikke er funnet grunnlag for
beskyttelse (dvs. nar det vurderes & gi tillatelse etter utl.
§ 38), og i slike situasjoner kan retursituasjonen bli til-
lagt avgjorende vekt. Retur til hjemlandet er imidlertid
ikke aktuelt for enslige mindrearige i aldersgruppen 16—
18 ar som mangler forsvarlig omsorg ved retur — de vil fa
en begrenset tillatelse i medhold av utlf. § 8-8. Det inne-
bearer at de far oppholde seg i Norge frem til fylte 18 ar,
og at de ikke vil bli returnert s lenge de er barn. Depar-
tementet mener at det ma ses hen til denne realiteten
ved vurderingen av utl. § 38, og folgelig at mangel pa
nettverk og/eller ressurser og sosiale og humanitare for-
hold ved retursituasjonen ikke alene kan begrunne at
det gis en ordinar oppholdstillatelse etter utl. § 38.
Disse momentene er relevante i en helhetsvurdering,
men for & kunne gi en ordinzer tillatelse etter utl. § 38 ma
det i tillegg foreligge andre momenter som taler for & gi
tillatelse som ikke er knyttet til retursituasjonen, for
eksempel helsemessige forhold eller hensynet til bar-
nets beste.»

Denne instruksen innskrenker det skjgnnsrommet
UDI tidligere hadde, og forer til at enda flere mindre-
arige asylsgkere far midlertidig opphold. UDI kan ikke
lenger unnlate 4 begrense en oppholdstillatelse etter ut-
lendingsloven § 38 pd grunn av forholdene en ungdom
vil mgte ved retur. Til tross for UDIs anbefalinger og
stortingsflertallets nei til gkt bruk av midlertidig opp-
hold, instruerte Justis- og beredskapsdepartementet alt-
sd om en ytterligere innstramning i praksis.

Ifelge instruksen kan en vanskelig retursituasjon gi
grunnlag for en oppholdstillatelse etter utlendingslo-
ven § 38 uten begrensninger til voksne, men ikke til ens-
lige mindredrige. Instruksen innebeerer altsa en helt uri-
melig forskjellsbehandling mellom voksne og mindre-
arige. Det er videre grunn til 4 stille spgrsmal ved om in-
struksen er i trad med utlendingsloven § 38, som sier at
det skal gis opphold dersom det «foreligger sosiale eller
humanitere forhold ved retursituasjonen som gir
grunnlag for & innvilge oppholdstillatelse».

Utlendingsloven apner for at det kan gis opp-
holdstillatelse pa bakgrunn av retursituasjonen, mens
instruksen sier det motsatte. De mindredrige asylsoker-
ne far ikke automatisk en ny vurdering av saken sin nar
de fyller 18 ar, selv om det da kan ha gitt lang tid siden
det ble foretatt en vurdering av dem selv og situasjonen
i landet de flyktet fra. De kan derfor risikere a bli retur-
nert til forhold som har gitt grunnlag for opphold til
asylsgkere som ble behandlet som voksne. Forslagsstil-
lerne mener at denne instruksen ma endres, slik at den
sikrer at mindredrige asylsgkere faktisk blir vurdert et-
ter lovens § 38 annet ledd bokstav c.
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Egne sarbarhetskriterier for enslige mindrearige
asylsokere

Barn pa flukt er en seerlig sarbar gruppe. Forslagsstil-
lerne viser til den sterke gkningen i antallet barn som
far innvilget midlertidig opphold i Norge med hjemmel
i utlendingslovens § 38, jf. utlendingsforskriften § 8-8.
Tall fra UDI viser at fra 2009 har 910 personer fatt be-
grenset opphold frem til fylte 18 ar per august 2017. Alle
de mindrearige asylsgkerne oppgir & ha flyktet av be-
skyttelsesgrunner. I Afghanistan-sakene, som utgjor
den klart storste andelen av sakene, er anferslene som
oftest fremmes, frykt for & bli drept av eller tvangsre-
kruttert til Taliban.

Forslagsstillerne mener det bgr veere et minimum at
spknader om opphold fra denne gruppen inngér en vur-
dering av sarbarhetskriterier, som skal legges til grunn
for forvaltningens vedtak nar det gjelder barn som
mangler omsorgspersoner, nettverk og ressurser i hjem-
landet. For a begrense bruken av midlertidig opphold til
mindredarige asylsgkere i en serlig sarbar situasjon me-
ner forslagsstillerne at midlertidig opphold ikke skal gis
til mindrearige dersom de:

— henvises til internflukt

— varunder 16 ar da de kom til Norge

— har helseproblemer som péavirker fungering i dag-
liglivet

— erserligsarbare pa grunn av tidligere omsorgssvikt,
overgrep eller utnyttelse

— har et serlig behov for stabilitet og kontinuitet,
eksempelvis etter lang tid pa flukt

— ikke har familie/nettverk som kan gi stotte og/eller
ressurser til & klare seg ved retur

- harsvaktilknytning til hjemlandet pa grunn av flere
ars opphold utenfor hjemlandet

- vilhaen serlig krevende sosial og humaniteer situa-
sjon ved retur

Alder og beskyttelsesbehov pid ankomsttidspunktet

Deteridagikke noe hinder for at det gis midlertidig
opphold til enslige mindredrige asylsgkere som er un-
der 16 ar ved ankomst til Norge. Det er alder pa vedtaks-
tidspunktet, og ikke ankomsttidspunktet, som er avgjg-
rende for om en enslig mindredrig asylseker kan gis
midlertidig opphold kun til fylte 18 &r. Dersom saksbe-
handlingstiden er lang, vil noen barn fylle 16 &r mens de
venter, og dermed vil de kunne fa midlertidig opphold.
Dersom de hadde blitt vurdert med alder pa ankomst-
tidspunktet, ville de fatt permanent opphold. Forslags-
stillerne mener derfor at utlendingsforskriften ma end-
res, slik at det er alder pa ankomsttidspunktet som ma
vere gjeldende.
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Forslag
Pa denne bakgrunn fremmes fglgende
forslag:
A.

vedtak til lov

om endring i lov 15. mai 2008 nr. 35 om utlendingers

adgang til riket og deres opphold her (innfering av
rimelighetsvilkar for internflukt)

I
[ utlendingsloven gjares folgende endring:

§ 28 femte ledd skal lyde:

Retten til anerkjennelse som flyktning etter forste
ledd gjelder ikke dersom utlendingen kan fa effektiv be-
skyttelse i andre deler av hjemlandet enn det omradet
sokeren har flyktet fra, og det ikke er urimelig d henvise
sokeren til d soke beskyttelsei disse delene av hjemlandet.

11
Loven trer i kraft straks.

B.

Stortinget ber regjeringen sikre at det gjgres en
grundig, helhetlig og individuell vurdering av bar-
nets beste i hver enkelt asylsak, og at disse vurderin-
gene synliggjgres og begrunnes i vedtak, slik Barne-
konvensjonen krever.

Stortinget ber regjeringen umiddelbart trekke til-
bake instruks GI-02/2017 for a sikre at vurderingen
av hensynet til barnets beste ikke innsnevres i strid
med barnekonvensjonen, ogat barn ikke behandles
strengere enn voksne.

Stortinget ber regjeringen endre instrukser for
praktisering av utlendingsloven § 38, jf. utlendings-
forskriften § 8-8. I ny instruks ma det gis sarbar-
hetskriterier som skal legges til grunn ved behand-
lingen av sakene til enslige mindrearige asylsekere.
Stortinget ber regjeringen endre utlendingsforskrif-
ten slik at det er den enslige mindredrige asylsokers
alder pd ankomsttidspunktet som er avgjerende for
vurderingen av opphold i trdd med utlendingsfor-
skriften § 8-8.

14.november 2017

Karin Andersen

Petter Eide
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