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FORORD

Senter mot etnisk diskriminering har siden 1998 gitt rettshjelp til enkeltpersoner og bidratt til 4
dokumentere art og omfang av diskriminering. Vart dokumentasjonsarbeid har i stor grad bygget
pa var rettshjelp. Gjennom rettshjelpen meoter vi enkeltpersoner som trenger hjelp fordi de
opplever diskriminering; noen er i en akutt vanskelig situasjon mens andre onsker a ta opp
mindre presserende sporsmal.

Rapporten “Mat, tak over hodet og helsetjenester” bygger pa innsamling av informasjon gjennom
var rettshjelp fra personer uten lovlig opphold som ble rammet av tiltak som skulle effektivisere
statens utlendingspolitikk. SMED tilrettela sin rettshjelpsvirksomhet for a vare et reelt
lavterskeltilbud for personer som ikke har fast bopel, telefon eller forutsetninger for a
kommunisere pa norsk — verken muntlig eller skriftlig. Dette var mennesker som befant seg i en
akutt vanskelig situasjon.

SMED bisto mennesker som manglet mat, tak over hodet og andre ytelser til livsopphold etter a
ha mistet plassen i mottak og ytelser til livsopphold fordi de ikke onsket 4 samarbeide om retur til
hjemlandet. SMED dokumenterte deres forsek pa a sikre sitt livsopphold ved 4 henvende seg til
den kommunale sosialtjenesten. Vi avdekket hvor vanskelig det er for en svart sirbar gruppe a
legge frem sin sak for myndighetene, at noen ble avvist, mange fikk avslag, samt at de som fikk
hjelp ble ivaretatt pa svart ulik mate.

Skal SMED engasjere seg 1 saker og spersmal der juss, etikk og politikk smelter sammen? I denne
rapporten har vi gjort det. Hvilke tiltak som bor iverksettes for 4 hindre grunnlese asylseknader
og sikre at flest mulig returnerer frivillig, er et etisk og politisk spersmal. De samme
verdivurderingene er imidlertid like relevante néar sporsmalet er om tiltakene som ble iverksatt var
legitime i forhold til de personene som ble berort — om tiltakene var lovlige. Sporsmalet SMED
onsket a belyse var om disse menneskene ble diskriminert eller utsatt for annen urett, og om
myndighetene hadde gjort tilstrekkelig for 4 sikre at ogsa denne gruppen fikk de — om enn — fa
rettighetene som tilkom dem.

SMEDs perspektiv i rapporten er konsekvensene for hver enkelt som sekte om hjelp til 4 fa mat
og tak over hodet og fikk avslag fordi de ikke innrettet seg etter lovlig fattede vedtak som pila
dem a returnere frivillig til hjemlandet. Sporsmalet om enkeltmennesker rammes urimelig hardt
av myndighetenes tiltak nir det gjelder tilgang til mat, tak over hodet og nedvendig helsehjelp, er
ikke bare et sporsmal om etikk og politikk, men ogsa et spersmal om menneskerettigheter.
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1 INNLEDNING

1.1 SELVPAFQRT NOD?

La oss kalle han Jamshed. Jamshed kom til Norge fra et afrikansk land i 1993. Ung og frisk,
motivert for arbeid og utdanning. Han sokte asyl, fikk midlertidig arbeidstillatelse, pabegynte
utdanning og etablerte seg i et kjeerlighetsforhold.

Mpyndighetene avslo soknad om asyl, og trakk i tvil bade identitet og beskyttelsesbehov. Pa det
tidspunkt avslaget kom ventet Jamshed og kjeresten sitt forste barn, og hans enske om 4 bli 1
Norge, ble forsterket. Jamshed sokte om familiegjenforening, men fikk avslag. Myndighetene
forsekte forgjeves a returnere ham til landet de mente var hans opprinnelsesland.

Forholdet til barnets mor tok slutt, og pa samme méte som i mange samlivsbrudd, strandet
forsekene pa 4 etablere en samvarsordning. Mor ensket ikke at far skulle ha samvar med barnet,
og Jamshed anla soksmal for domstolene. Problemet til Jamshed var at domstolene pa sin side
kun ville gi begrenset samvear fordi han ikke hadde oppholdstillatelse, og kunne bli utvist, og at
utlendingsmyndighetene pa den annen side ikke ville gi ham oppholdstillatelse fordi samvaeret
ikke hadde tilstrekkelig omfang. Jamshed mente at maten utlendingsmyndighetene og domstolene
argumenterte, hver pa sin kant, satte ham i en umulig situasjon.

I overgangen 2003-2004 ble imidlertid Jamsheds situasjon ytterligere forverret; han fikk ikke
fornyet sin midlertidige arbeidstillatelse, han mistet det etablerte botilbudet i mottak, og fikk
avslag pa soknad om ytelser etter sosialtjenesteloven. Jamsheds sikkerhetsnett besto na av et
privat nettverk, hvor mange var i tilsvarende situasjon som ham. Dette ble for mye for Jamshed,
han ble akutt innlagt, han var deprimert og suicidal. Institusjonen som behandlet Jamshed, valgte
a forlenge behandlingen fordi legene visste at det ikke var noe behandlingstilbud tilgjengelig i det
oyeblikk han ble skrevet ut.

For Jamshed kom vendepunktet i 12te time; lagmannsretten som andre instans stadfestet at han
og barnets mor skulle ha delt foreldreansvar og at han skulle ha samvzrsrett med datteren. UNE
fant at det forela sterke menneskelige hensyn - serlig hensynet til kontakten mellom far og barn —
og innvilget oppholdstillatelse.

1.2 TILGANG TIL MAT, TAK OVER HODET OG HELSETJENESTER —
DISKRIMINERING ELLER ANNEN LOVSTRIDIG HANDLING?

Er Jamshed diskriminert pa grunn av sin etniske eller nasjonale opprinnelse? Er han diskriminert
av andre grunner, eller er det en avsporing 4 diskutere myndighetenes behandling av personer
uten lovlig opphold som et sporsmal om diskriminering overhodet? Jamshed og andre i
tilsvarende situasjon, kan bli utsatt for en urettmessig behandling uten at det er nedvendig 4
drofte dette som et sporsmal om diskriminering.

Gjennom vir rettshjelp ser SMED jevnlig at en person som mener seg diskriminert, ikke er
diskriminert i rettslig forstand, men utsatt for annen lovstridig behandling, f eks at vedkommende
ikke har fatt de ytelser han har krav pa etter sosialtjenesteloven. Andre ganger ser vi at personer
er diskriminert, men at det er et dpent sporsmal hvorvidt diskrimineringsgrunnen er etnisk eller
nasjonal opprinnelse. I forhold til tilgang til rettighetsbaserte ytelser og tjenester, ser SMED at
sporsmalet om diskriminering sjelden blir bredt belyst fordi enkeltpersonen forst og fremst har
interesse 14 fa tilgang til ytelsen eller tjenesten.

Det er faglig uforsvarlig a redusere sporsmalet om hvorvidt personer med endelig avslag pa
soknad om asyl er utsatt for en lovstridig behandling, til et sporsmal om gruppen er utsatt for



diskriminering pa grunn av etnisk eller nasjonal opprinnelse. Spersmalet om diskriminering og
diskrimineringsgrunnene inngar som en del av en slik droftelse.

Temaet; tilgang til mat, tak over hodet og helsetjenester for personer med endelig avslag pa
soknad om asyl, vil derfor 1 denne rapporten innbefatte at vi berorer folgende rettslige sporsmal:

1. Statens plikt til 4 sikre at norsk rett er i samsvar med de internasjonale
menneskerettighetene, jf EMK artikkel 1, 3 og 8, SP artikkel 2, 3, 7, 17 og OSK
artikkel 2 og 11,

2. Statens plikt til 4 sikre at det ikke finner sted diskriminering i1 forhold til
konvensjonsfestede rettigheter, jf EMK artikkel 14 og protokoll 12 og SP artikkel] 2
og 26, OSK artikkel 2,

3. Norsk rett som sikrer vanskeligstilte mat, tak over hodet og helsetjenester jf helse- og
sosiallovgivningen, ulovfestet rett, og rettsanvendelse og skjonnsutevelse med
utgangspunkt i dette regelverket,

4. Nasjonale rettsregler som beskytter mot diskriminering 1 forhold til de rettigheter
som tilkommer vanskeligstilte.

I individklager brakt inn for internasjonale overvikningsorganer, anfores det regelmessig brudd
pa konvensjonens diskrimineringsforbud. Dersom overvikningsorganet har konstatert brudd pa
en konvensjonsbestemmelse, droftes ikke ytterligere konvensjonsbestemmelser. Dette sd vi f eks i
forbindelse med uttalelsen fra FNs menneskerettighetskomité i KRL saken, hvor komitéen
konstaterte brudd pa SP artikkel 18 nr 4 uten a berore sporsmalet om diskriminering jf SP
artikkel 26. Samme handling vil ofte kunne utgjore bade en krenkelse av en eller flere
bestemmelser i rettighetskatalogen og diskriminering.

SMEDs innfallsvinkel i denne rapporten er et bade — og, vi ensker 4 tilnzerme oss sporsmalet ut
fra et rettighetsperspektiv og et diskrimineringsperspektiv. Dette er den eneste faglig forsvarlige
innfallsvinkelen nar det dreier seg om tilgang til rettigheter som skal sikre enkeltindividet mot a

forkomme.

1.3 VERNET MOT DISKRIMINERING I NORGE

Norsk formell lov gir ikke enkeltindividet en generell beskyttelse mot diskriminering. I praksis
oppstiller norsk lov kun et generelt forbud mot diskriminering pa grunn av kjenn. Innenfor ulike
samfunnsomrader foreligger det sektorlovgivning med forbud mot diskriminering pa bestemte
grunnlag, f eks arbeidsmiljolovens kapittel X A. Et tilsvarende generelt diskrimineringsforbud er
foreslatt for diskrimineringsgrunnlagene “etnisk og nasjonal opprinnelse, sprak, avstamming,
hudfarge, religion og livssyn”.! Det er forventet at loven og et felles diskriminerings- og
likestillingsombud vil vaere pa plass 1. januar 2000.

SMED tar i rapporten utgangspunkt i det diskrimineringsforbudet som folger av EMK artikkel
14 og SP artikkel 2 og 26, OSK artikkel 2 og 13. Norge har ogsa den 15. januar 2003, med
forbehold om ratifikasjon undertegnet tilleggsprotokoll 12 til EMK om ikke-diskriminering.
Protokoll 12 oppstiller — pa samme mate som SP artikkel 26 - et forbud mot diskriminering ut
over de rettigheter som er omfattet av konvensjonen. Diskrimineringsforbudet i EMK, SP og
OSK er gjort til en del av norsk rett gjennom menneskerettsloven av 1999.

For at det skal foreligge diskriminering etter EMK, SP og ()SK er det ikke nodvendig 4 fastsla at
diskrimineringen kan henfores til en eller flere pa forhand definerte diskrimineringsgrunner. Det
er tilstrekkelig at en bestemt gruppe rammes, se EMK artikkel 14 og protokoll 12 artikkel 1 nr 1
“other status”, SP artikkel 2 og 26 “other status”. Forskjellsbehandling av statsborgere og ikke-
statsborgere, og mellom utenlandske statsborgere, omfattes etter sikker praksis av konvensjonen.”
Spersmalet er om en gruppe pa bakgrunn av sin status behandles darligere, og om denne



forskjellsbehandling er saklig eller lovlig fordi midlene er nodvendige for 4 oppna et legitimt
formal.

Det konvensjonsbaserte vernet mot diskriminering utgjor en kompetanseskranke for bade de
beslutninger som lovgiver og forvaltningen fatter. Sagt pa en annen mate; forvaltningen har ikke
myndighet til 4 fatte avgjorelser som innebaxrer konvensjonsstridig diskriminering. Det gjelder et
generelt og ulovfestet krav til forholdsmessighet og proporsjonalitet for forvaltningen ved
forskjellsbehandling i forhold til konvensjonsfestede rettigheter. Diskrimineringsvernet er folgelig
en del av norsk forvaltningsrett som en ulovfestet kompetanseskranke for forvaltningen.’ Selv
om alle diskrimineringsgrunner er omfattet av konvensjonsbeskyttelsen, er det klart at
diskrimineringsgrunnen i noen sammenheng kan ha stor betydning i forhold til legitimitets- og
forholdsmessighetsvurderingen.

Nar det vedtas generell lov med forbud mot diskriminering pa grunn av etnisk og nasjonal
opprinnelse mv, samt opprettes et handhevingsapparat som skal handheve loven, vil
diskrimineringsgrunnen fi storre betydning.* Dette har sasmmenheng med at
handhevingsapparatet vil fd en positivt avgrenset kompetanse kun til 4 behandle saker som dreier
seg om de — med utgangspunkt i formell lov — forbudte diskrimineringsgrunner.

1.4 IKKE BARE ET SPORSMAL OM JUSS...

Jamsheds historie gir grunnlag for a reflektere omkring ulike aspekter ved temaet bruk av tilgang til
sostale ytelser og helsetjenester som et politisk virkemiddel for 4 effektivisere statens
innvandringspolitikk generelt og prinsippet om frivillig retur spesielt. Sporsmalene ligger i
skjeringsfeltet politikk, etikk, menneskerettigheter og rettssikkerhet.

De virkemidlene som myndighetene tok i bruk 1 2004, sarlig bortfall av botilbud 1 mottak og
innstramming i retten til sosiale ytelser, satte personer uten lovlig opphold som ikke samarbeider
om retur i en vanskelig situasjon — bade sosialt, ckonomisk og privat. Personer uten privat
nettverk, 1 motsetning til Jamshed, har 1 perioder manglet bade mat, tak over hodet og tilgang til
nodvendig helsehjelp. At et tiltak virker avskrekkende pa asylsekere uten tilstrekkelig
beskyttelsesbehov, samt at tiltakene bidrar til at flere samarbeider om retur, kan 7&ke alene
rettferdiggjore at enkeltindivider settes i en nedsituasjon. Tiltaket ma vare legitimt med
utgangspunkt i situasjonen til det berorte individ. Sagt pa en annen mate; tiltaket ma vare rimelig
overfor Jamshed.

Rettferdighetsidealet har en sterk forankring i ideen om og utformingen av den moderne
velferdsstaten. Den skandinaviske modellen har som fokus 4 inkludere alle i de ulike
velferdsordningene. I tillegg til 4 gjennomfere arbeidslinja, kompensere for bortfall av
arbeidsinntekt, er modellen innrettet pa a forebygge fattigdom, sosial marginalisering, samt
utjevne levekar. Det at personen selv ma lastes for en vanskelig situasjon, er 1 prinsippet
irrelevant. Tilgang til ytelser til livsopphold og nedvendig helsehjelp, utgjor velferdsstatens nedre
sikkerbetsnett. Ytelsene som denne gruppen ikke lenger skal fa tilgang til, er ytelser som skal
forhindre akutt fattigdom og alvorlige helseproblemer.

Idealet om en inkluderende velferdsstat krysses av behovet for 4 sikre det okonomiske
fundamentet for sjenerose - og kostnadskrevende — ordninger, og behovet for 4 beskytte
nasjonalstaten mot ukontrollert innvandring. Et grunnleggende etisk og moralsk spersmal blir pa
den bakgrunn, nar er det er rimelig 1 forhold til det enkelte individ at vedkommende unntas fra
velferdsstatens nedre sikkerhetsnetf? Ex det tilstrekkelig at personen har fatt avslag pa seknad om
oppholdstillatelse, og har oversittet utreisefristen myndighetene har satt? Ma enkeltindividet alene
bare ansvaret for en svaert vanskelig livssituasjon fordi personen selv har valgt seg inn i en
situasjon som vedkommende star fritt til a avslutte? Finnes det grunner til at personer ikke
returnerer som — selv om disse grunnene ikke gir grunnlag for opphold i landet — gjor det etisk
problematisk a benytte virkemidler 1 form av tilgang til ytelser til livsopphold? Til sist; er det a



unnta personer fra velferdsstatens nedre sikkerhetsnett 7 seg se/y urimelig fordi enkeltindividet
eksponeres for en uforholdsmessig belastende situasjon som ikke kan forsvares selv om formalet
er legitimt?

Bortfall av ytelser til livsopphold og helsehjelp ma diskuteres i et rettssikkerhetsperspektiv.
Dersom vi legger til grunn at staten er forpliktet — innen visse rammer — til 4 sikre enkeltindividet
mat, tak over hodet og helsehjelp 1 en akutt nedsituasjon — ma det foreligge e systens og et sett med
saksbehandlingsregler som er innrettet slik at enkeltpersoner faktisk far de rettigheter som tilkommer
dem i en nedsituasjon. Dette er et sporsmal om prosessuell rettssikkerhet. Tilgang til mat, tak
over hodet og helsehjelp 1 en akutt nedsituasjon, kan ogsa diskuteres som et spoersmal om wateriel/
rettssikkerhet.” 1 videste forstand betyr dette at staten ma sikre at personer fir de materielle
rettigheter som tilkommer dem, og dette stiller krav til utformingen av rettsreglene.

Nir rettighetene til en sirbar og ressurssvak gruppe innskrenkes, ma prosessen ivareta bade den
prosessuelle og materielle rettssikkerhet, og det er dette som droftes i denne rapporten. Temaet
for denne rapporten berorer imidlertid ogsa de ovenfor nevnte verdisporsmal - bade direkte og
indirekte - fordi rettsordenen i et samfunn er et uttrykk for et sett av verdier og avveininger av
motstridende interesser. Dette blir sarlig fremtredende nir sporsmaélene som droftes, gjelder
menneskerettigheter og beskyttelse mot diskriminering.

1.5 SMEDS MANDAT OG FORMALET MED RAPPORTEN

SMED er et statlig kompetanse- og rettshjelpskontor og vart mandat er fastsatt av Regjeringen.’
Formalet med var virksomhet er 4 ”’sikre vernet mot diskriminering” pa grunn av
“trosbekjennelse, rase, hudfarge eller nasjonal eller etnisk opprinnelse”. A sikre innebarer bade
tiltak rettet mot 4 gjenopprette urett, men ogsa a forebygge urett. Virkemidlene SMED har til
radighet er for det forste a) var rettshjelpsvirksomhet jf domstollovens § 218 sjette ledd, og for
det annet b) dokumentasjon og utadrettet virkesomhet. Dokumentasjonsvirksomheten skal i
folge mandatet vare basert pa ulike virkemidler; registrere og folge opp rettshjelpshenvendelser,
innhente dokumentasjon og utarbeide rapporter, utadrettet kontakt, samt fremme forslag til
forebyggende tiltak. SMEDs juridiske dokumentasjonsarbeid og padriverarbeid er i stor grad —
men ikke utelukkende - bygget pa vart arbeid med enkelthenvendelser om rettshjelp.

Jamsheds henvendelse til SMED er utgangspunktet for denne rapporten, men vare faglige
vurderinger er — som vi beskriver nermere i metodekapittelet nedenfor i punkt 2.2 og 2.3 - ikke
basert pa Jamsheds sak. Jamshed hadde behov for rettshjelp, og SMED bisto ham som
partsrepresentant. Rollen som partsrepresentant innebarer at SMED innenfor rammene av hva som
er etisk og faglig forsvarlig fremforer argumentasjon til stotte for en bestemt losning i en konkret
sak. I forbindelse med at vi bisto Jamshed fikk vi en enkeltstiende erfaring om hvordan
domstolene, utlendingsmyndighetene, sosialtjenesten og primar- og spesialisthelsetjenesten,
anvender rettsregler og utever skjonn i saker som berorer en person med endelig avslag pa
soknad om asyl.

Jamsheds sak, i kombinasjon med flere ulike prosesser pa feltet, medferte at SMED sz/te
sporsmalstegn ved om behandlingen av personer med endelig avslag pa seknad om asyl, innebar
diskriminering eller brudd pa andre rettsregler. Problemstillingen i Jamsheds sak var forst den
sirkelargumentasjon som vi avdekket, da vi sd nermere pa utlendingsmyndighetenes og
domstolenes argumentasjon. Domstolene vektla i Jamsheds disfaver at han ikke hadde gyldig
oppholdstillatelse, og tilkjente ham begrenset samvzr. Utlendingsmyndighetene vektla 1 Jamsheds
disfaver at han ikke hadde samvzr i tilstrekkelig omfang til 4 fa innvilget familiegjenforening.
Etter hvert oppsto behov for rettshjelp i forbindelse med bortfall av botilbudet i mottak, avslag
pa ytelser til livsopphold og helsetjenester, som medferte at SMED besluttet 4 ha et fokus pa
situasjonen til personer med endelig avslag pa soknad om asyl.



SMEDs rolle som partsrepresentant er ikke sammenfallende med rollen til et Ombud. SMED har
ingen formell beslutningsmyndighet, og mandatet gir heller ikke SMED kompetanse til 4 avgi
uttalelser 1 klagesaker om diskriminering. Rollen som partsrepresentant er ikke neytral, men fordi
var rolle er begrenset til a arbeide med diskrimineringsspersmal vurderer vi vart mandat fra sak til
sak. SMED avviser saker der vi etter en konkret vurdering ser at saken ikke kan vare en
diskrimineringssak, og bistér i saker som £an vere saker om diskriminering. SMEDs innfallsvinkel
til dette prosjektet varen 2004 var at Jamsheds sak og andre henvendelser om rettshjelp som vi
mottok, etter en faglig vurdering, kunne reise sporsmal om diskriminering.

For a kunne konstatere diskriminering, sxrlig nar det dreier seg om forvaltningspraksis, er det av
avgjorende betydning 4 fa tilgang til et dekkende og omfattende faktagrunnlag. I forhold til
SMEDs rettshjelp og forvaltningen av vart mandat i enkeltsaker, var det uproblematisk 4 bista
enkeltpersoner, men i forhold til 4 gi en mer kvalifisert vurdering av om det forela diskriminering
av personer med endelig avslag pa soknad om asyl, matte SMED innhente dokumentasjon
systematisk. Dette var foranledning til at SMED 1 2004 og i 2005 systematisk gjennom vér
rettshjelpsvirksomhet har bistatt enkeltpersoner med endelig avslag pa soknad om asyl. Parallelt
med dette innhentet vi opplysninger fra andre aktorer pa feltet, vi henvendte oss til offentlige
myndigheter, samt fremmet eller bisto med 4 fremme prinsipielle klagesaker f eks til
Sivilombudsmannen, samt for ordinzre domstoler.

kkok

Virt erfaringsmateriale og vurderinger av dette, basert pa den innsamlede dokumentasjon
foreligger na i rapportform. Fordi SMED ikke har mandat til 4 fastsla hvorvidt noe er eller ikke er
diskriminering, ma vi neye oss med 4 foreta konkrete faglige vurderinger basert pa det
innsamlede materialet. Vi foretar i vurderinger av om det foreligger lovstridig behandling av
denne gruppen og om gruppen er diskriminert — og i sa fall pa hvilket grunnlag. Det ma
imidlertid understrekes at disse vurderingene utelukkende er uforpliktende og vi overlater til
andre aktorer med beslutningsmyndighet a trekke konklusjoner.



2 METODE

2.1 GENERELT OM METODEVALG

SMEDs mandat er beskrevet ovenfor, og det faller innenfor vart mandat bade a fremme forslag
til tiltak for a forebygge diskriminering, og 4 iverksette undersokelser for 4 avdekke
diskriminering. Selv om mandatet angir to hovedgrupper av virkemidler; rettshjelp og
dokumentasjon, gir mandatet ingen konkret veiledning nar det gjelder valg av metode.

Til grunn for denne rapporten ligger en arbeidsform som bygger pa det unike i SMEDs mandat;
muligheten til 4 benytte rettshjelp, i form av partsrepresentasjon, til 4 avdekke og samle inn
opplysninger om diskriminering og diskriminerende prosesser. SMED fir som partsrepresentant
direkte kunnskap om ulike beslutningsprosesser. I dette tilfellet ble rollen som partsrepresentant
tatt 1 bruk for a4 samle inn og avdekke forvaltningspraksis.

SMEDs kompetanse nar det gjelder diskrimineringsjuss bestar i grundig kjennskap til ulike
aspekter ved gjeldende rett, herunder, internasjonale menneskerettigheter, rettspraksis, lovregler
og forvaltningsrett. Et prosjekt som skal drofte de rettslige sporsmal som er skissert
innledningsvis 1 punkt 1.2, ma inneholde en beskrivelse av gjeldende rett. SMED har derfor
funnet det nodvendig a gi en beskrivelse av de rettsreglene som er relevante 1 forhold til de
vurderinger og sporsmal vi onsker 4 belyse i rapporten. Malsettingen med denne beskrivelsen er
ikke 4 avgi noen juridisk betenkning i forhold til alle de rettsspersmal som kunne vert belyst i
tilknytning til personer uten lovlig opphold. Gjeldende rett er beskrevet med utgangspunkt i
alminnelig juridisk metode.

Hvordan enkeltindividets rettssikkerhet ivaretas, har ner ssmmenheng med rammene omkring
forvaltningens myndighetsutovelse. Helt sentralt er forvaltningens kompetanse og rettslige
skranker, samt hvilke instrukser myndighetene har gitt forvaltningen om rettsanvendelse og
skjonnsutevelse. Nar det gjelder personer uten lovlig opphold, er det kommet klare signaler fra
myndighetene bade 1 forhold til hvordan de skal ivaretas nar de oppholder seg i mottak, og 1
forhold til hvilken tilgang de har til sosiale ytelser og helsetjenester nar de har mistet botilbudet 1
mottaket. Ved 4 samle informasjon om hvordan situasjonen var for tiltakene ble iverksatt,
avdekke hvilke vurderinger og overveielser som ble gjort 1 forbindelse med at beslutningene ble
fattet, og deretter sammenholde dette med informasjon om hvilke utfordringer som oppsto i
gjennomferingsfasen, vil vi kunne si noe om politikken har vart innrettet slik at enkeltindividets
eller en gruppes rettssikkerhet ivaretas. Kapittel 3 inneholder en beskrivelse av situasjonen for
tiltakene ble iverksatt, og malsettingen med tiltakene og virkemidlene som ble tatt i bruk.

2.2 FORSTE FASE; AVDEKKE PROBLEMSTILLINGER OG FAKTAGRUNNLAG

Som nevnt innledningsvis har denne rapporten sitt utspring i en henvendelse fra Jamshed som
initierte ytterligere undersokelser fra SMED. I forste fase av dette prosjektet innhentet SMED
informasjon om hvilke juridiske og praktiske problemstillinger personer uten lovlig opphold
motte. Denne fasen med informasjonsinnhenting var apen; vi hadde som malsetting a avdekke et
bredt spekter av problemstillinger for deretter 4 vurdere om det foreligger diskriminering.
Innfallsvinkelen er helt parallell til SMEDs ordinzre rettshjelpsvirksomhet; vi mottar lopende et
bredt spekter av saker og problemstillinger som bade reiser diskrimineringsspersmal og andre
juridiske problemstillinger.

I motsetning til den ordinere — ikke prosjektrelaterte - rettshjelpsvirksomheten til SMED som tar
utgangspunkt i at en person som har et rettshjelpsbehov, pa eget initiativ kontakter SMED,
forutsatte dette prosjektet at SMED i forste fase drev oppsekende rettshjelpsvirksomhet. Dette
bygget pa en erkjennelse av at det ikke pa annen mate var mulig 4 komme i kontakt med personer



med endelig avslag p4 seknad om asyl.” Bakgrunnen er forst og fremst at disse personene har sma

okonomiske ressurser, darlige sprakkunnskap og begrenset kunnskap om det norske systemet og
SMED.

SMED tok kontakt med og avholdt mete med Radgivningsgruppa i Arendal v/Astri Rabu som
lenge hadde arbeidet med disse personene, og vi ble senere kontaktet av Radgivningsgruppa i
Trondheim v/Bernt Hauge. Begge disse foreningene har bistitt personer uten lovlig opphold,
seerlig i forbindelse med 4 fremme soknad om omgjeringsanmodninger og begjering om utsatt
iverksettelse av avslag pd soknad om oppholdstillatelse/asyl. Leder for Ridgivningsgruppa i
Arendal satte SMED i forbindelse med leder for ”Foreningen for de ureturnerbare”. Denne
kontakten ledet til at SMED vurderte rettshjelpsbehovet til 33 personer med endelig avslag pa
soknad om asyl, og som motsatte seg retur til hjemlandet.

SMEDs bistand tok utgangspunkt i at vi vurderte a) om enkeltindividet hadde problemstillinger
som kunne loses ved bruk av rettslige virkemidler, b) hvilken instans vedkommende i sa fall
matte henvende seg til, og ¢) om SMED kunne bista personen fordi saken reiste juridiske
sporsmil om diskriminering.” Var gjennomgang av rettshjelpsbehovet til disse 33 personene
avdekket at gruppens rettshjelpsbehov var omfattende og uensartet. Allikevel var det
gjennomgaende at rettshjelpsbehovet var todelt: a) tilgang til ytelser til livsopphold og
helsetjenester bade for personer som er bosatt 1 og utenfor mottak, og b) behov for bistand i
forbindelse med seknad om midlertidig arbeidstillatelse, oppholdstillatelse, omgjoring av tidligere
avslag, samt soknad om utsatt iverksettelse av negativt vedtak. I kapittel 3 nedenfor, er noen av
disse sakene inntatt for a illustrere situasjonen 1 overgangen 2003-2004.

Forste fase med informasjonsinnhenting bidro til at SMED definerte noen problemstillinger som
kunne reise diskrimineringssporsmal. En av disse problemstillingene, som ble ytterligere
aktualisert 1 lopet av 2004, var sporsmalet om rett til mat, tak over hodet og helsetjenester for
personer uten lovlig opphold. SMED avdekket i forste fase av prosjektet stor ulikhet i forhold til
hvordan enkeltpersoner i denne gruppen ble ivaretatt; bade den tiden personene var bosatt 1
mottak og nar personene ikke lenger ble ivaretatt gjennom mottakssystemet. Videre bisto SMED
1 to prinsipielle saker som ble behandlet av henholdsvis Hoyesterett og Sivilombudsmannen.

2.3 ANNEN FASE; DOKUMENTASJON AV FORVALTNINGSPRAKSIS

Annen fase av prosjektet besto i at SMED samlet inn og systematiserte dokumentasjon om
forvaltningspraksis. Dette ble gjort ved at SMED som partsrepresentant bisto enkeltpersoner
som av ulike arsaker ikke hadde tilgang til mat, tak over hodet eller helsetjenester. Disse
menneskene befant seg i en akutt vanskelig situasjon.

De enkeltsaker som danner grunnlag for var fremstilling av forvaltningspraksis i kapittel 5 er
innhentet i to faser av prosjektet. For det forste er dokumentasjonen innhentet fra de 33
personene vi bisto med rettshjelp og radgivning i prosjektets forste fase, jf punkt 2.2, og for det
annet er dokumentasjonen innhentet i prosjektets annen fase som gjelder perioden juli 2004 til
mars 2005. I denne perioden bisto SMED enkeltpersoner i mote med sosialtjenesten,
mottaksapparatet eller primaer- eller spesialisthelsetjenesten.

SMED drev i annen fase ikke oppsekende rettshjelpsvirksomhet for a fa tilgang til
forvaltningspraksis. Dette hadde dels sammenheng med at SMED allerede hadde tilgang til
dokumentasjon pa forvaltningspraksis, og dels at mange aktorer som var i befatning med denne
gruppen var kjent med SMEDs rettshjelpstilbud, hvilke saker SMED kunne bista i, og
videreformidlet av eget initiativ personer til SMED. Fordi enkeltpersoner kom i en akutt
vanskelig situasjon, f eks fordi de fikk avslag pa soknad om nedhjelp, tok mange av eget initiativ
kontakt med SMED.

For 4 dokumentere forvaltningspraksis og hvordan forvaltningen innretter sin saksbehandling
overfor personer uten lovlig opphold, valgte SMED en strategisk og ensartet tilneerming til disse



henvendelsene. SMED bisto ikke som partsrepresentant overfor forvaltningen for det var klart at
personen forst hadde forsokt a ivareta egne interesser. Fremgangsmaten medforte vi fikk
kunnskap om forvaltningens saksbehandling og forvaltningspraksis som ikke var pavirket av at
personen var bistatt av en profesjonell aktor som SMED. Ulempen dette paforte den enkelte var
ikke storre enn at den kan forsvares med utgangspunkt i at forvaltningen med hjemmel i
forvaltningslovens § 11 er forpliktet til 4 veilede alle som henvender seg til forvaltningsorganet,
og at SMED som institusjon forst bor bistd enkeltpersoner nar det er dokumentert at
forvaltningen ikke ivaretar sine forpliktelser etter forvaltningsloven eller annen offentligrettslig
lovgivning.

2.4 LITT STATISTIKK

Utgangspunktet for vire analyser er 4 synliggjore hvordan lovgiver, myndighetene og
forvaltningen har behandlet en gruppe mennesker som ikke har annet til felles enn at de har fatt
endelig avslag pa soknad om asyl og ikke returnerer frivillig. Det kan allikevel vare av interesse a
synliggjore litt hvem som skjuler seg bak tallene i de 33 sakene hvor vi bisto i ferste fase av
prosjektet og de 30 sakene hvor vi bisto personer som sekte bistand fra den kommunale
sosialtjenesten

For det forste var flertallet menn, men det er viktig 4 merke seg at det ikke utelukkende var
menn. Alle kvinnene var enten fra Etiopia eller Eritrea.

[ Kvinne

Kjgnn O Mann

Antall | Prosent

Kvinne 14 22
Mann 49 78
| alt 63 100

Aldersfordelingen er interessant, og selv om personer mellom 20 og 50 ar er overrepresentert, er
det grunn til 4 merke seg at 1 person var under 20 ar og 4 personer mer enn 50 ar

Alder i 7 kategorier “™
Antall | Prosent
under 20 1 2 2000
20-29 12 23 g |
30-39 23 44 =
40-49 12 23 -
50-59 3 6
60-69 1 2 ]
| alt 52 100
Mangler 11 . under20 2029 30-39 40-49 5059  60-69
| alt 63 Alder i 7 kategorier
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Majoriteten av personene vi var i kontakt med hadde veart i Norge 5 ar eller kortere. Her var det
imidlertid store forskjeller mellom den personkretsen vi kom 1 kontakt med i forste fase av
prosjektet, og i annen fase. De personene som hadde lang botid, var personer vi kom i kontakt
med gjennom Radgivningstjenesten i Arendal.

Botid i Norge i 4 kategorier
Antall | Prosent
0-2 ar 10 22 =
3-5 ar 22 49 =
6-10 ar 10 22
over 10 ar 3 7
| alt 45 100
Mangler 18
| alt 63

0-2 ar 3-5ar 6-10 ar over 10 &r
Botid i Norge i 4 kategorier

Opplysningene om landbakgrunn er basert pa informasjon som er formidlet til oss av brukeren. I
noen saker avdekket vi at opplysningene ikke samsvarer med den landbakgrunn
utlendingsmyndighetene opererte med. Dette har imidlertid liten betydning i forhold til at
malsettingen her er 4 gi en oversikt over disse personenes opprinnelsesland.

Statistikken avdekket at 89% av brukerne kommer fra Afrika, og hovedsakelig fra land sor fra
Sahara. Brukerne fra sor fra Sahara fordeler seg pa folgende landbakgrunn Etiopia (med 26
personer), Eritrea (8), Somalia (6), Afrika uspesifisert (6), Tsjad (3), Liberia (1), Rwanda (1),
Sudan og Uganda (1).

100,0%—
Verdensdel
80,0% —
Antall | Prosent
Nord-Afrika 3 5 5 ©0]
Afrika Sgr fra Sahara 53 84 E
Midt-@sten 2 3 w005
Sentral- og Sgr-Asia 2 3
Dst-Asia 1 2 20,0% |
Latin-Amerika 1 2
Uavklart eller Statslgs 1 2 0,0% 7 7 7
Nord- Afrika  Midt- Sentral- @st-Asia Latin- Uavklart
| alt 63 101 Afrika Serfra @sten og Ser- Amerika eller
Sahara Asia Statslgs
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2.5 METODE FOR VURDERING AV FORVALTNINGSPRAKSIS

Forvaltningspraksis er presentert og vurdert med utgangspunkt i 4 vurdere sporsmaél som berorer
bade materiell og prosessuell rettssikkerhet. Dette innebaerer at vi forst glennomgar
forvaltningspraksis i forhold til personer som oppholder seg i mottak, bortfall av botilbud i
mottak og til slutt sosialtjenestens saksbehandling, rettsanvendelse og skjennsutevelse.

SMED gjorde et bevisst valg 1 forhold til a gjennomga forvaltningens saksbehandling og
rettsanvendelse/skjonnsutovelse hver for seg. En slik todeling er selvsagt nyttig for oversiktens
skyld, men like viktig er valg av metode for a synliggjore samspillet mellom forvaltningens
rettsanvendelse og statens sikringsplikt i forhold til f eks EMK artikkel 3. Sagt pa en annen mate;
dersom rettsreglene forvaltningen skal basere sin skjonnsutevelse, pa er upresise og uklare, blir
det et sporsmal om lovgiver i tilstrekkelig grad har gitt presise hjemler for forvaltningens
myndighetsutovelse. Det samme gjor seg gjeldende i forhold til saksbehandlingen. Dersom
viktige saksbehandlingsregler tilsidesettes av forvaltningen, blir det et spersmal om forvaltningen
er 4 bebreide for dette.

Underveis og avslutningsvis 1 hvert kapittel har vi forsekt 4 oppsummere og trekke trader til
andre deler av rapporten. Malsettingen er at det skal vare mulig a folge et resonnement som leder
frem mot vare anbefalinger og oppsummeringer i kapittel 6. Vi hdper pa den mate a unnga at
rapporten bare blir tilgjengelig for personer med juridisk kompetanse og utdanning.
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3 SITUASJONSBESKRIVELSE

3.1 GENERELT

De sporsmal som dreftes i denne rapporten tar utgangspunkt i at tilgang til velferdsstatens nedre
sikkerhetsnett ble tatt i bruk for 4 effektivisere statens innvandringsregulerende politikk. Dette
fikk betydning for tilgangen til mat, tak over hodet og helsetjenester for personer uten lovlig
opphold. Forvaltningens gjennomfering av de aktuelle innstrammingstiltakene ble pabegynt
arsskiftet 2003/2004.

Som nevnt i kapittel 2 ovenfor, er det, ved 4 samle informasjon om hvordan situasjonen var for
tiltakene ble iverksatt, mulig 4 avdekke hvilke vurderinger og overveielser som ble gjort i
forbindelse med at innstrammingstiltakene ble iverksatt, og deretter sammenholde dette med
informasjon om hvilke utfordringer som oppsto i glennomferingsfasen. Det er da mulig a si noe
om politikken har vart innrettet slik at enkeltindividets eller en gruppes rettssikkerhet ivaretas.
Kapittel 3 inneholder en beskrivelse av situasjonen for tiltakene ble iverksatt, malsettingen med
tiltakene, de administrative og juridiske virkemidlene som ble tatt i bruk, og konsekvenser av
tiltakene.

Situasjonsbeskrivelsen i kapittel 3 ma leses som et bakteppe for SMEDs fremstilling av gjeldende
rett, se kapittel 4, var systematisering, fremstilling og vurdering av forvaltningspraksis se kapittel
5. Kapittel 3 er viktig for a vurdere 1 hvilken grad gruppens rettssikkerhet ble forsvarlig sikret.
Situasjonsbeskrivelsen kan imidlertid ogsa leses uavhengig som en innfallsvinkel til 4 se
konsekvensene av praktisk politikk.

3.2 ET TOSPORET SYSTEM FOR IVARETAKELSE AV LIVSOPPHOLD

For 4 kunne drofte statens plikt til 4 sikre ytelser til livsopphold for personer uten lovlig opphold,
er det avgjorende 4 forsta det vi velger a betegne som ef fosporet system for a sikre ytelser til
livsopphold for asylsekere pa den ene siden, og befolkningen ellers pa den andre siden. Disse
systemene tangerer hverandre, men overlapper i liten grad, og sxrlig ikke sa lenge personen kun
har status som asylseker eller er i den forste bosettingsfasen.

I bunnen av det tosporede systemet ligger organiseringen av forvaltningsapparatet pa utlendings-
og integreringsfeltet. For det forste en modell for mottak av flyktninger og asylsekere som bygger
pa at staten som utgangspunkt har det praktiske og ekonomiske ansvaret for asylsokere gjennom
ordningen med asylmottak. For det annet kommunenes frihet i forhold til 4 innga avtale om
bosetting av asylsekere eller nekte 4 motta asylsokere som har fatt innvilget asyl eller
oppholdstillatelse.

Sosialtjenesteloven og forskrifter til denne, samt forvaltningspraksis, er tilpasset denne
grunnleggende forutsetning om at det er staten som skal sikre denne gruppens behov inntil
ansvaret overfores til en kommune gjennom avtale om bosetting. Det tosporede systemet
kommer klart til uttrykk i fylkesmannens forvaltningspraksis i saker om egenbosetting og
sekunderbosetting.” En klage Helse- og sosialombudet i Oslo brakte inn for fylkesmannen i Oslo og
Akershus illustrerer at sosialtjenesten ikke har ansvar for egenbosatte asylsokere, med mindre det
er “apenbart urimelig 4 henvise personen tilbake til mottaket™:

En flyktning henvendte seg for klagebistand. Han hadde fatt avslag om okonomisk sosialbjelp og blitt
henvist tilbake til statlig mottak. Pa avslagstidspunktet hadde mannen bodd i konmmunen i ett dr og syv
maneder. Han hadde fast bolig og hadde inntil ansettelseskontrakten opphorte vert selyforsorgende.
Fylkesmannen omgjorde vedtaket pa grunnlag av apenbar urimelig skjonnsutovelse. Fra Fylkesmannen
vedtak siteres: ""Fylkesmannen vektlegger at klager har vart i Oslo i mer enn 11/ 2 ér og at han i denne
perioden har vart i jobb. Det er opplyst at klager sluttet pa grunn av at arbeidskontrakten gikk ut. Han
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vil fi dagpenger, og kun ha behov for supplerende stonad. Det vektlegges videre at klager har bolig i Oslo
0g han skal begynne pa norskkurs. Fylkesmannen mener at tidsperspektivet i denne saken blir sentralt og
at klager i den perioden han har vart i Oslo har opparbeidet slik tilknytning at det vil vere dpenbart
urimelig G henvise ham tilbake til mottak.""’

Det tosporede systemet er kun en realitet nar asylsokeren er avhengig av offentlig bistand for a
sikre livsopphold."" Det er pa den bakgrunn vesentlig 4 ha en oversikt over hvor mange
asylsokere som er bosatt i mottak og hvor mange som er bosatt utenfor mottak. De siste tallene
tra UDI viser at 12.7178 personer var bosatt i mottak 31.12.2004. Deres oppholdsstatus var folgende:

Personer med tillatelser: 2153
Personer uten vedtak totalt: 4249
Personer med avslagi 1. instans. 3778
Ukjent/utgatt status/henlagt/trukket 242
Personer med effektuerbare vedtak* 1752 med endelig avslag pa seknad om asyl."

Asylsokere som kan forsorge seg selv kan ved arbeid eller private nettverk star fritt til 4 finansiere
livsopphold utenfor mottaksapparatet (egenbosetting). Bosetting i asylmottak, og e konomiske
ytelser som folger med tildeling av plass i mottak, er ytelser den enkelte som hovedregel star fritt
til 4 akseptere eller avsla. Hvor mange asylsokere som til enhver tid benytter seg av denne
muligheten, er ukjent for SMED. Denne gruppen er imidlertid med stor sannsynlighet langt
mindre enn asylsokere som oppholder seg i mottak, fordi disse ofte har vanskeligheter med 4 fa
arbeid 1 et slikt omfang at det kan finansiere privat bosetting.

Det tosporede systemet far stor betydning nar det gjelder den etterfolgende ivaretakelsen av
personer med avslag pa asyl nar disse opprinnelig var bosatt utenfor mottak. Asylsokere bosatt privat i
norske kommuner kommer i en spesiell situasjon ved avslag pa soknad om asyl og bortfall av
midlertidig arbeidstillatelse, fordi kommunen hvor de har bosatt seg som utgangspunkt ikke har
ansvar for disse verken for eller etter avslag pa soknad om asyl. Disse personene har ofte i tillegg
mistet kontakten med mottaksapparatet.

I forste fase av informasjonsinnsamlingen var SMED 1 kontakt bade med personer bosatt 1
mottak og personer bosatt privat. Nar det gjaldt personer bosatt utenfor mottakssystemet, fant vi
at en majoritet av disse forserget seg — og ogsa sin familie - gjennom ordinar arbeidsinntekt flere
ar etter at de hadde fatt endelig avslag pa soknad om asyl. Lula, sak nr 04/239, har over en lengtre
periode hatt midlertidige arbeidstillatelser i Norge. Lula kom til Norge i 1998 og fikk endelig
avslag pa soknad om asyl i 2000. Lula bor privat og har forserget seg selv, sin ektefelle og barn
gjennom arbeid i helsevesenet. Arbeidstillatelsen utloper i 2005, og dersom den ikke blir fornyet
innen utgangen av 2005 er familien i en akutt vanskelig situasjon. Fabrid, sak nr 04/203, kom til
Norge i 1993 og fikk avslag pa soknad om asyl i 1994. Fahrid har tatt utdanning i Norge og har
arbeidet de siste fire arene 1 faglert stilling og forserget seg og sin ektefelle. I 2005 ble imidlertid
ikke Fahrids arbeidstillatelse fornyet, dette er kritisk fordi Fahrid og hans ektefelle na venter barn.

3.3 LENGEVARENDE I MOTTAK — RAPPORT FRA UDI

Pa bakgrunn av en henvendelse fra Norsk senter for menneskerettigheter til
utlendingsmyndighetene ble det 1 01.11.2002 etablert en arbeidsgruppe som skulle se pa
situasjonen til asylsokere som hadde oppholdt seg lenge i mottak. Arbeidet til arbeidsgruppen, og
deres funn, ble oppsummert i rapporten “Lengevarende i mottak”."” Mandatet til arbeidsgruppen
var 4 se pa ulike losninger for personer med endelig avslag pa soknad om asyl; herunder kartlegge
antallet personer, nasjonal opprinnelse, samt arsaken til at de ikke har returnert til hjemlandet. Av
spesiell interesse 1 forhold til SMEDs dreftelser skulle arbeidsgruppen se pa:
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"... disse personenes totale livssituasjon pr. i dag, der forhold som alder, kjonn, helsesituasjon, andre
sostale faktorer, tilknytning til Norge 7 form av familie mv tillegges vekt. Arbeidsgruppen ma danne seg et
bilde av ev. langtidsvirkninger som folge av oppholdet i mottaket.”

Arbeidsgruppen kartla bade personer bosatt i og utenfor mottak, og fant at det var 68 personer
som var bosatt 48 maneder eller mer etter endelig avslag pa soknad om asyl. Det er flest enslige
menn, men ogsa kvinner og par med barn. Personer med afrikansk opprinnelse var
overrepresentert. Arbeidagruppen fant at drsaken til at disse personene ikke har forlatt landet
frivillig, var sammensatt; men helsemessige forhold og det at personene fastholder et
beskyttelsesbehov, antas 4 vare hovedarsaker.”

Arbeidsgruppen innhentet ogsa noe informasjon om livssituasjonen til de aktuelle personene.
Noen har fatt arbeidstillatelse, er i arbeid og er stort sett selvforserget. Generelt fant imidlertid
arbeidsgruppen at mange av de lengeverende mistrives med a bo i mottak. Arbeidsgruppen
skriver ogsa:

"For de fleste er det storste problemet det a ikke kunne legge egne planer om framtid og familieliv; seerlig med
tanke pd at de fleste er i en alder hvor det er naturlig a etablere seg med jobb og familie. En del av de
lengevarende er deprimerte og kan ha andre psykiske problemer.”

Nir det gjelder personer med endelig avslag pa seknad om asyl legger UDI til grunn at personer
uten lovlig opphold ikke har rettskrav pa sosialhjelp etter at utreisefristen er oversittet.
Arbeidsgruppen skriver at:

"Personer som ikke klarer seg sely er derfor i prinsippet statens ansvar og md henvises tilbake til et
asylmottak dersom de har behov for hjelp til livsopphold. I mottaket vil de fa samme rettigheter som andre
asylsokere med endelig avslag.”

SMED ble orientert om at anbefalingene i rapporten ble dreftet med politisk ledelse, men at det
ikke forela grunnlag for a ga videre med de skisserte tiltakene.

3.4 HVA FORANLEDIGET TILTAKENE ARSSKIFTET 2003 /20047

Situasjonen frem mot hesten 2003 var preget av en jevn okning i antall asylseknader, hvor 2002
markerte seg som et toppar med 77.840 sokere.'® Hosten 2003 var det derfor vesentlig for
Regjeringen 4 iverksette tiltak for a redusere antallet ubegrunnede asylsoknader. Regjeringen
henviste til, i forbindelse med at den fremla “Samarbeidsregjeringens flyktning- og
innvandringspolitikk”, at 80 % av seknadene ble avslatt i 2002." Tiltaksplanen besto av ulike
tiltak, noen var allerede iverksatt, f eks redusert pengestotte for dem som har fatt avslag pa

soknad, og opprettelsen av egne mottak for personer med antatt grunnlese soknader, mens nye
tiltak skulle iverksettes arsskiftet 2003-2004.

Et annet problem var at personer med endelig avslag pa soknad om asyl 7 /izen grad returnerte frivillig
til hjemlandet. SMED har ikke tilgang til eksakte tall for hvor mange dette dreier seg om, men i
folge Kommunal- og regionaldepartementets egne tall, oppholdt 700 personer med endelig avslag
pé soknad om asyl seg i mottak ved arsskiftet 2003-2004." Hvor mange personer som forlot
mottak ved avslag, men som allikevel oppholder seg i Norge, er uvisst. Politiet har kommet med
anslag som har vist seg svaert usikre og omtvistede."”

Vanskelighetene med a fa til retur av personer med endelig avslag pa soknad om asyl var ikke
nytt, og hadde allerede i 2002 foranlediget etableringen av samarbeid med International
Organisation for Migration (IOM) om frivillig retur jf punkt 3.4 nedenfor. Problemet var at
programmet ikke medforte frivillig retur i det omfang som var enskelig. Dette var sarlig tydelig i
forhold til personer som ikke kan returneres med tvang til opprinnelseslandet. Det er ingen tvil
om at risikoen for deportasjon virker som et incitament til 4 innga samarbeid om frivillig retur
gjennom IOM. Flere av de innstrammingstiltakene som ble iverksatt i 2004, ble derfor implementert
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slik at de ikke ble gitt anvendelse overfor personer som inngikk et samarbeid om retur gjennom
IOM.

3.5 FRIVILLIG RETUR GJENNOM IOM

Den 2 mai 2002 etablerte Norge et program som skulle assistere asylsokere som ensket 4
returnere frivillig til hjemlandet. Programmet var opprinnelig et samarbeid mellom IOM, Norsk
Folkehjelp og Utlendingsdirektoratet. Frivillig retur var ment 4 vare et okonomisk og praktisk
attraktivt alternativ til deportasjon. Retur med IOM skjer uten kostnader for den som returnerer.

I henhold til IOMs egen statistikk returnerte 954 personer i 2002, 1458 personer 1 2003, 1072
personer i 2004 og 58 i januar 2005. Til sammenlikning ble det i 2003 transportert ut 6.945
personer med tvang.” T henhold til IOMs egen statistikk, inntatt pa deres hjemmeside, fordeler
gjennomforte returer gjennom Det frivillige returprogrammet ("VARP”) seg slik mht
nasjonalitet™":

Bosnia
Herzegaovina Ukraina
Andre 11 % 10 %

34 %

Tsjekkia Russland
2% 10 %
Serbia og /| Kroatia Knsnvtl;éﬂerhia

Mnntenegrn ran g o
hont
3% 4% Hviterussland Dnge;ﬂegruj

B %

Opprinnelig var alternativet til frivillig retur gjennom IOM enten tvungen retur (deportasjon)
eller 4 bli i mottak, dog med reduserte ytelser. Det er grunn til 4 tro at for mange av personene
hjemmehorende i de aktuelle landene som fremgar 1 statistikken, er alternativet — et liv i norsk
mottak med reduserte ytelser — et darligere alternativ enn retur. Nar det gjelder personer
hjemmehorende i afrikanske stater, har imidlertid returprogrammet til IOM hatt mindre
betydning. Av IOMs landstatistikk over utstedte reisedokumenter, var andelen afrikanske
ambassader og konsulater lav; viktige avgiverland som Etiopia, Eritrea, Somalia, Tsjad var
narmest fraverende pa statistikken.

Et viktig spersmal i forhold til returprogrammet er i hvilken utstrekning tiltakene har hatt onsket
effekt. Tallene som er tilgjengelig for 2005, baserer seg ogsa pa at det ble iverksatt
innstrammingstiltak i form av bortfall av botilbud i mottak samt innstramming i retten til sosiale
ytelser. SMED har ingen forutsetninger for a konkludere, men de tallene UDI selv offentliggjor,
kan indikere effekten av tiltakene:

Per 28. februar 2005 var det 1438 personer med endelig avslag pé asylsoknaden som
oppholdt seg i mottak (inkludert de som far bo i mottak, det vil si barnefamilier og enslige
mindrearige, og de som har sokt om retur med IOM).

Statistikk pr 15. mars 2005

Det var 592 personer som fikk varsel om bortfall av botilbud i 2004, og deres status pr. 15.
mars 2005 var:

46 % har forlatt mottaket

18 % oppholder seg fortsatt i mottak

18 % er unntatt (syke, personer som har fatt utsatt iverksettelse, m.m.)
10 % har sekt IOMs returprogram (av disse har ca 7 % reist)
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8 % er uttransportert av politiet (etter mottatt brev)
I tillegg er det sendt forhandsvarsel til 188 personer som regionkontorene har fattet/ skal fatte endelig
vedtak om bortfall av botilbud for”

3.6 BORTFALL AV BOTILBUD I MOTTAK OG YTELSER TIL LIVSOPPHOLD

Ytelser til livsopphold for asylsokere 1 form av mat, tak over hodet og helsetjenester, er 1 stor grad
sikret gjennom det statlige, eller statlig finansierte, mottaksapparatet. Regjeringen vedtok med
virkning fra 1. januar 2004 innstramminger 1 yfelser i/ livsopphold og bortfall av botilbud for personer
med endelig avslag pa asyl i statlige mottak.

Reglementet for skonomisk hjelp til personer i statlige mottak punkt 2.3 ble formelt endret
1.6.2002, men de praksisendringer reglementet gir anvisning pa, ble iverksatt i to etapper; forst
ble de lopende okonomiske ytelsene redusert slik at personer kun mottok ytelser til livsopphold
og ikke lommepenger, og deretter, med virkning fra 1. januar 2004, falt ogsa ytelser til
livsopphold bort. Personene far heller ikke naturalia i form av mat eller andre nedvendige artikler
f eks til personlig hygiene.”

Parallelt med disse innstrammingene besluttet Regjeringen med virkning fra 1. januar 2004 at
retten til 4 besitte plass i mottak skulle bortfalle for personer med endelig avslag pa seknad om
asyl nar utreisefristen var oversittet. UDI og Sosial- og helsedirektoratet orienterte kommunene
og mottakene om tiltakene. Personer som ble unntatt ordningen var enslige mindrearige
asylsokere og barnefamilier, samt personer som seker om a fa reise hjem frivillig med IOM og
som bidrar til 4 skaffe reisedokumenter. Som nevnt ovenfor antok myndighetene at ca 700
personer med endelig avslag pa soknad om asyl, oppholdt seg i mottak.

SMED er ikke kjent med hvor mange personer som fikk brev med varsel om “Bortfall av
botilbud i mottak™ ferste kvartal 2004. For hele 2004 oppgav UDI jf statistikk ovenfor, at 592
personer fikk varsel om bortfall av botilbud, og at 46 % av dem har forlatt mottaket. En vesentlig
arsak til at mange forlot mottakene frivillig, var trolig dels at skonomiske ytelser ble stoppet jf
endringer i Pengereglementet, og varsel om at politiet ville foresta utkastelse om personen ikke
flyttet. SMED var 1 kontakt med flere personer som mottok slikt varsel. En av disse var
Yohannes, sak nr 04/264, som omtales nermere nedenfor i kapittel 4. Sveert fi personer SMED
var i kontakt med ensket 4 soke om deltakelse 1 IOMs returprogram, selv om SMED informerte
om programmet og positive konsekvenser i forhold til ytelser til livsopphold mv. Vir erfaring
samsvarer saledes med UDIs statistikk hvor kun 10 % sekte om deltakelse 1 returprogrammet.

Fordi mange personer med endelig avslag pa soknad om asyl nektet 4 forlate mottakene frivillig,
gikk staten til soksmal mot enkeltpersoner og begjerte tvangsfravikelse jf
tvangsfullbyrdelsesloven § 13-2 tredje ledd litra e). Grunnlaget var at staten anferte at personer
med endelig avslag pa soknad om asyl apenbart ikke hadde rett til 4 besitte lokalene staten
disponerte. En av disse sakene, Svolvar-saken, ble behandlet i tre rettsinstanser, og trekker opp
viktige prinsipielle aspekter ved statens forpliktelser overfor denne gruppen, se nedenfor i kapittel
4. Staten fikk medhold i at saksekte ikke hadde rett til 4 besitte plassen i mottaket. Til tross for
avgjorelsen har staten sa vidt SMED er kjent med ikke begjert tvangsfravikelse i flere saker. gatt
videre med flere saker om tvangsfravikelse

3.7 MIDLERTIDIGE ARBEIDSTILLATELSER ETTER ENDELIG AVSLAG

Utlendingslovens § 17 (6) annet punktum jf utlendingsforskriftens § 61 (3) jf (4) apner for
midlertidige arbeidstillatelser for personer med endelig avslag pa soknad om asyl. SMED
avdekket at flere av de personene som SMED var i kontakt med i forste fase av informasjons-
innsamlingen, hadde midlertidig arbeidstillatelse med hjemmel utlendingsforskriftens § 61 (3).
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Parallelt med innstramming i forhold til botilbud og ytelser til livsopphold i mottak punkt 3.5,
samt prosessen med innstramming i rett til sosiale ytelser jf nedenfor, ble det foretatt en
praksisendring i forhold til tildeling av midlertidige arbeidstillatelser se Rundskriv UDI 2003-021
ASA av 19.6.03. Begrunnelsen folger uttrykkelig av Rundskrivet:

"Det har tidligere vert praksis for da gi midlertidig arbeidstillatelse, sely om utlendingen kunne reise ut
[rivillig nar forholdene ikfke la til rette for tvangsmessig retur.

Det er na bestemt at plikten til retur skal underbygges ved bruk av ulike virkemidler; tilrettelegging for
[frivillig retur giennom International Organisation for Migration, samt innstramming i rettighetene ved
opphold i mottak og ved innstramming i praksis vedrorende midlertidig arbeidstillatelse.”

Rundskrivet fastslar i punkt 111 at forste gangs midlertidig arbeidstillatelse ikke skal gis “nar
utlendingen kan returnere frivillig, selv om det ikke foreligger mulighet for tvangsmessig retur”.
Dette gjelder ogsa for utlending som har gyldig arbeidstillatelse pa tidspunktet for avslaget fordi
“vedkommende anses 4 ha skyld i avslaget nar vedkommende kan returnere av eget tiltak uten 4
gjore det.” Rundskrivet fastslar i punkt IV om fornyelse av midlertidig arbeidstillatelse, at ”sokere
som allerede er gitt midlertidig tillatelse etter endelig avslag og som er i arbeid kan soke om
fornyelse av tillatelsen.” Men at “tillatelsen [vil] bli gitt en gang for ett ar med den begrensning at
tillatelsen ikke vil kunne fornyes.”

Som nevnt allerede innledningsvis i punkt 3.2 har flere personer med endelig avslag pa soknad
om asyl over flere ar sikret sitt livsopphold gjennom midlertidige arbeidstillatelser som er blitt
lopende fornyet, eller pa bakgrunn av andre forhold. Et eksempel pa sistnevnte situasjon er
Abraham, sak nr 04/233. Abraham kom til Notge i 2000, fikk endelig avslag pa soknad om asyl i
2001, men har siden dette tidspunkt forserget seg selv gjennom arbeid. Dette har vart mulig
fordi registreringsbeviset er blitt fornyet jevnlig til tross for endelig avslag. Abraham sekte om
fornyet midlertidig arbeidstillatelse 2004, og denne ble fornyet under henvisning til
utlendingslovens § 17 sjette ledd jf utlendingsforskriftens § 61 tredje ledd. Av begrunnelsen for
vedtaket folger det:

"Det er na bestemt at i tilfeller hvor vedkommende kan reise ut av landet frivillig enda forboldene ikke
ligger il rette for tvangsmessig retur, skal det ikke lenger gis midlertidig arbeidstillatelse. Det er fastsatt
overgangsordninger for sokere som tidligere er gitt midlertidig arbeidstillatelse etter endelig avslag, men ...
har fitt registreringsbeviset sitt fornyet flere ganger etter endelig avslag. I henhold til utlendingsforskriftens §
57, 3.ledd, 2.punktum, Jf ntlendingslovens §59, skulle politiet ha inndratt sokers registreringsbevis da
Sokeren fikk endelig avslag pa sin soknad om asyl. Den manglende inndragningen av registreringsbeviset
har skapt uklarheter om tillatelsens gyldighet for bide sokeren og arbeidsgiver. Pa denne bakgrunn fornyes
tillatelsen.

Fornyet tillatelse loper fra vedtaksdato og gielder for ett ar. Tillatelsen kan ikke fornyes flere ganger.”

3.8 FORSLAG TIL ENDRING AV FORSKRIFT TIL SOSIALTJENESTELOVEN ELLER
PRAKSISOMLEGGING UTEN FORSKRIFTSENDRING?

Parallelt med iverksettelsen av ordningen med bortfall av botilbud i mottak, sendte
Sosialdepartementet pa horing forslag til endringer i kapittel 1 utenlandske statsborgeres rett til
sosialhjelp jf forskrift av 4. desember 1992 nr 915. De sentrale punktene i forslaget var som
folger:

"Det foreslis at geldende bestenmelse om lovlig opphold som vilkar for rett til okonomisk stonad etter
kapittel 5 utvides il ogsa a gielde rett til tienester etter kapittel 4. Reguleringen av krav til dokumentasjon
av lovlig opphold gjores mer presis. Departementet foreslir videre endringer i regelverket om rett til
okonomisk stonad og sosiale tienester i forbindelse med sikalt egenbosetting og sekunderflytting”.
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Horingsnotatet fastslar pa side 6 at det er et formal med lovforslaget at kravet til lovlig opphold
utvides til ogsa 4 gjelde tjenester etter sosialtjenestelovens kapittel 4.** Begrunnelsen er at det 4
tildele sosiale tjenester og skonomisk stenad til personer som oppholder seg ulovlig i landet, kan
undergrave legitimiteten til bade sosialtjenesten og innvandringsmyndighetene. Malsettingen var
at sosialtjenesten ikke skulle undergrave utlendingsmyndighetenes vedtak slik at personer med
endelig avslag pa soknad om asyl kunne fa ”okonomisk bistand til 4 fortsette oppholdet, eller
praktisk bistand sa lenge det ulovlige oppholdet varer”.

I horingsnotatet er det ikke foretatt noen konsekvensanalyse 1 forhold til hvordan tiltaket vil
pavirke den berorte gruppen, det ble ikke gitt noen anslag i forhold til hvor mange personer som
vil bli berort, og det ble heller ikke sagt noe om hvordan dette tiltaket ville virke parallelt med
ordningen med bortfall av botilbud — og ytelser til livsopphold - i mottak for personer med
endelig avslag pa soknad om asyl.

Departementet gir imidlertid uttrykk for at forslaget vil fa konsekvenser, og fastslar at retten til
“akutt livsnedvendig hjelp bestar uavhengig av oppholdets lovlighet. Dette folger av ulovfestede
nodrettsbetraktninger”.” Det folger videre pa side 7 i horingsnotatet at:

"Retten til akutt, livsnodvendig byelp vil dessuten besta uavhengig av oppholdets lovlighet. Dette folger av
ulovfestede nodrettsbetraktninger, og vil kunne gelde for eksempel mat, tak over hodet og pleie i en
nodsituasjon.”

For arsskiftet 2003/2004, i forbindelse med praksisomlegging i forhold til bortfall av botilbud i
mottak, ble det bade fra UDI og Sosial- og helsedirektoratet gitt informasjon til sosialkontor og
til fylkesmenn om konsekvensene av innstrammingstiltakene. Sosial- og helsedirektoratet
informerte den 19.12.2003 fylkesmenn og sosialkontor om konsekvensene av bortfall av botilbud
1 mottak. I orienteringen heter det:

Asylsokere med endelig avslag pa asylsoknaden eller som ikke har fatt utsatt iverksetting oppholder seg i
landet ulovlig, og har folgelig ikke krav pa okonomisk stonad. Botilbudet i statlige mottak bortfaller
samitidig som utreisefristen utgar. 1 edkommende har da plikt til a forlate landet og vil derfor heller ikke
ba rett til andre ytelser etter loven.” (V ar understreking)

Nar en person ikke forlater landet frivillig innen fristen, er det i realiteten ingen norsk myndighet som har
plikt til a sorge for vedkommendes livsopphold. Samfunnet som sadan har imidlertid et generelt ansvar for
a yte akutt, livsnodvendig bjelp i en nodsituasjon. Dette folger av alminnelige nodrettsbetrakininger. Dette
inneberer at en person kan ha kray pd bjelp i form av sosiale tienester i spesielle, akutte situasjoner
uavhengig av oppholdets lovlighet.”

Vi kommer nzrmere tilbake til den informasjon som ble gitt fra myndighetene til mottakene og
sosialkontorene senere i kapittel 5. Det som imidlertid er helt klart, er at det er avvik mellom den
informasjonen som ble formidlet om gjeldende rett fra Sosial- og helsedirektoratet i forbindelse
med bortfall av botilbud i mottak, og informasjon om gjeldende rett som Sosialdepartementet
formidlet om innholdet i gjeldende rett i forbindelse med forslaget til endringer 1 forskrift til
sosialtjenesteloven. I brev til SMED av 9.12.2004 presiserer Arbeids- og sosialdepartementet
innholdet i gjeldende rett slik:

"Soknader om okonomisk stonad i henhold til kapittel 5 kan etter gieldende rett avslis uten narmere
undersokelser, dersom soker opplyser d ikke ha lovlig opphold i Norge. Soknader om tienester etter
kapittel 4 skal behandles pa ordiner midte. Nar det gielder henvendelser fra personer som ber om
okonomisk bjelp i en nodsituasjon, kommer sosialtjenesteloven ikfke til anvendelse, og sosialtjenesten star
Jformelt i samme situasjon som andre i motet med personer i nod.” (var understreking)

Hyvilken betydning fikk sa disse uttalelsene om hvordan gjeldende rett er a forsta? Ga det opphav
til praksisendringer, og i sa fall hvordan ble regelverket praktisert. Dette er tema for kapittel 5 1
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rapporten som tar for seg en gjennomgang og analyse av sosialtjenestens rettsanvendelse og
forvaltningspraksis.

Det er ogsa grunn til 4 merke seg at forslaget til endring i forskrift til forvaltningsloven enna ikke
er vedtatt. Det er heller ikke gitt nye rundskriv for praktiseringen av sosialtjenestelovens- og
forskriftens bestemmelser. Et viktig sporsmal er derfor om den forvaltningspraksis som har
utviklet seg, utelukkende er et resultat av politiske signaler og instrukser om hvordan regelverket
skal forstas.

3.9 MIDLERTIDIG FORSKRIFT OM OPPHOLDSTILLATELSE FOR BARNEFAMILIER
UTEN OPPHOLDSTILLATELSE

Blant de personene SMED bisto i forste fase av prosjektet var det flere som hadde barn. Noen av
personene hadde barn med en annen person uten lovlig opphold, mens noen hadde barn med en
person med bosettingstillatelse eller med en norsk statsborger. Noen ventet barn. Flere av de
personene vi bisto, hadde barn i hjemlandet. Til sammen 7 av de 33 personene vi bisto hadde
barn i Norge, mens 5 personer oppgav at de hadde barn i hjemlandet. Barn i hjemlandet reiser
juridiske sporsmal primart nar personen eventuelt er innvilget oppholdstillatelse eller asyl, den
problemstillingen falt utenfor rammene for dette prosjektet.

Nir det gjelder personer uten lovlig opphold med barn 1 Norge, reiser deres situasjon 1 hovedsak
to problemstillinger knytte til oppholdssaken; for det forste om retten til 4 soke om
familiegjenforening fra Norge dersom den andre av foreldrene eller barnet har bosettingstillatelse
samt hvordan slike soknader vurderes, og for det annet om barnefamilier skal behandles pa en
serskilt mate 1 forhold til andre personer uten lovlig opphold.

Den siste av disse problemstillingene, en sarskilt behandling av barnefamilier med endelig avslag
pa soknad om asyl, kom opp i forbindelse med Dok 8:50 (2003-2004) privat forslag fra SV om
tiltak for barn som bar sittet lenge i mottak. Forslaget gikk ut pa at reglene burde endres slik at
lengeboende i asylmottak matte fa mulighet til 4 fa vurdert seknadene sine pa ny, ”med
utgangspunkt i at sterke menneskelige hensyn i mange tilfeller vil tilse at barn og deres familier
ber innvilges opphold pa humanitert grunnlag dersom de har oppholdt seg som asylsokere i
Norge i over tre 4r.”* Det ble spesielt vist til UDIs rapport om lengevarende i mottak jf ovenfor
1 punkt 3.3, samt hensynet til 4 sikre at norsk praksis er i samsvar med EMK artikkel 3 og artikkel
8. Flertallet i kommunalkomiteen gav tilslutning til forslaget i Dok 8:50, om en fornyet
saksbehandling i UDI og UNE for barn og barnefamilier som hadde vert i Norge i tre éar eller
lenger. Det var ogsa forutsatt at ny behandling skulle bygge pa en:

“sjeneros vurdering med utgangspunkt i barnas konfkrete situasjon, menneskelige hensyn og FINs
barnekonvensjon art. 3 der det slis fast at “barnets beste skal vere et grunnleggende hensyn.”””’

Det ble pa den bakgrunn vedtatt en forskift med hjemmel i utlendingslovens §§ 8 annet ledd og
§ 38 b. SMED er ikke kjent med hvilke informasjonstiltak departementet iverksatte overfor
mottak mv, i forhold til 4 sikre at det ble fremmet anmodninger om omgjoring innen fristen 1.
8.04, SMED gjorde imidlertid personer vi kjente til som kunne vere omfattet av forskriften,
oppmerksom pa den, slik at personene fikk fremmet soknad innen fristen.

Sak 04/193 Carmen. Carmen sokte asyl 1 1998, og fikk endelig avslag pa sin seknad i 1999.
Carmen fikk avslag pa soknad om asyl under henvisning til at hun hadde oppgitt uriktig identitet,
og ble utvist for grovt brudd pa utlendingsloven. Carmen innremmet at hun hadde oppgitt
uriktig identitet, og fremmet en omgjoringsanmodning under korrekt identitet. Anmodningen ble
avslatt bade for Carmen og datteren. Myndighetene kommenterte hensynet til barnet slik: ”Det er
ikke opplysninger i saken som tilsier at hensynet til barnets livssituasjon tilsier at familien blir gitt
oppholdstillatelse”. Carmen og datteren oppholdt seg hele tiden i mottak, og pa det tidspunkt det
ble fremmet soknad om oppholdstillatelse jf midlertidig forskrift, var datteren 13 ar.

20



I vedtaket fant UNE grunnlag for 4 innvilge oppholdstillatelse pa humanitert grunnlag. Det er
viktig 4 merke seg at UNE eksplisitt fastslar at:

“det [ikke] har fremkommet nye opplysninger i omgjoringsanmodningen av |...]2004 som gir grunnlag for
anvendelse av utlendingslovens § 8 annet ledd slik den i alminnelighet og etter praksis forstds.”

Forskriften setter som vilkar at barnet ma vare under 18 ar, ha sekt om asyl senest 1. 7.2001 og
ha oppholdt seg i riket i tre ar med endelig avslag pa asyl senest 1. 7.2003. Det ble deretter
konstatert at Carmens datter oppfylte vilkarene, og at dette ogsa fikk anvendelse for Carmen. I
vedtaket fra UNE ble det ogsa presisert at personer i Carmens og datterens situasjon ikke hadde
et umiddelbart krav pa tillatelse men at slik tillatelse skulle gis etter en individuell vurdering hvor
kriteriene for skjonnsutevelsen fremgikk av § 2 annet ledd:

"Ved vurderingen av om slik tillatelse skal gis, skal barnets beste vare et grunnleggende hensyn. 1 tillegg
bor det legges vekt pa barnets totale oppholdstid utenfor hjemlandet og foreldrenes evne til omsorg for barnet
ved retur til bjemlandet. Innvandringspolitiske hensyn anses ikke a tale mot at det gis tillatelse til personer
Som omfattes av denne forskriften.”

SMED er av den oppfatning at forskriften innebaerer et viktig skritt i retning av gjennomforingen
bade av forpliktelser etter EMK og FNs Barnekonvensjon. Pa den annen side er det ogsa klart at
UNE eksplisitt forutsetter at forskriften etablerer en mer sjeneres ordning overfor denne gruppen
enn det staten er forpliktet til jf EMK artikkel 3 og 8, samt Barnekonvensjonen. SMED vil
fremheve at vurderingen av statens plikt til 4 innvilge opphold pa humanitert grunnlag for a
ivareta konvensjonsfestede forpliktelser overfor barn og barnefamilier i den situasjon som er
nevnt i vedtaket ovenfor, lopende ma ivaretas.

En annen side av hvordan prinsippet om hensynet til barnet beste jf Barnekonvensjon ivaretas,
kommer pa spissen 1 forhold til personer uten lovlig opphold som soker om familiegjenforening
med samboer/ektefelle og barn i Norge.

Sak 04/ 14 Sadig. Sadiq kom til Norge som asylsoker i 1994, og fikk samme ér endelig avslag pa
soknad om asyl. Myndighetene fant ikke oppgitt identitet eller nasjonalitet troverdig. Sadiq nektet
i flere ar a fremstille seg for ambassaden til den landet han oppgav som opprinnelsesland. I 2000
besluttet han 4 gjore dette med hap om at det kunne bidra til en ny vurdering av hans identitet, og
sendte brev til de aktuelle ambassader og konsulat. Han mottok aldri svar. Sadiq ble far for forste
gang 1 2003, og ensket om 4 fa bli i Norge med en oppholdstillatelse, ble sterkere. SMED gjentok
pa Sadigs vegne en offisiell foresporsel til ambassaden 1 februar 2004, og bisto Sadiq i forbindelse
med seoknad om familiegjenforening med barnet. I august 2004 kom avslag pa soknad om
familiegjenforening, avslaget ble kommentert av SMED i august 2004, men vedtaket ble
opprettholdt av UDI og oversendt UNE i februar 2005.

Det er ingen tvil om at Sadiq har oppholdt seg i Norge uten tillatelse siden 1996, og UDI
fastholder 1 oversendelsen til UNE at ”P4 bakgrunn av klagerens grove brudd pé utlendingsloven
og tidspunktet for familieetablering mener vi at utlendingsmyndighetene her ma reagere med
utvisning”. Det faktum at Sadiq forsekte 4 bidra til en avklaring av sin identitet, slik som
myndighetene eksplisitt har uttrykt enske om, kommentere UDI slik:

"Hua gjelder anforselen om at klager har forsokt a bidra til en avklaring av sin identitet gjor direktoratet
oppmerksom pa at SMIEDs henvendelse til den |...] ambassaden forst skjedde den |...|. Henvendelsen
ble saledes foretatt lang tid etter at ovennevnte forste gang ble anmodet om da ta kontakt med den |[...]
ambassaden for en mulig avklaring av sin identitet og etter at klager hadde blitt forhandsvarslet om
utvisning. Klager har hatt en klar oppfordring til a giore dette pa et tidligere tidspunkt. At SMED har
sendt et brev til ambassaden er heller ifke i seg sely et bevis i denne sammenbeng.”

Nir det gjelder vurderingen av hensynet til barnets beste fastslar UDI at:
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"Hensynet til barnets beste, jf barnekonvensjonen art 3, ivaretas og omfattes av vurderingen av respekt for
Sfamilielivet under EMK art 8. Dette er i samsvar med det Hoyesterett har lagt til grunn, jf Rt 1996 s
1510.”

"Utlendingsdirektoratet har i forholdsmessighetsvurderingen lagt vekt pa at sokers tilknytning til riket har
oppstitt forst etter at utlendingen har oppholdt seg nlovlig i riket i mer enn 7 dar. Utlendingen pliktet allerede
ved Justisdepartementets vedtak av [...] 1996 d forlate landet frivillig. Han kan saledes ikke ha hatt noen
berettiget forventning om d fa utove sitt familieliv i Norge”.

I vedtaket fra UDI av august 2003 er forholdsmessighetsvurderingen kommentert slik:

"Utlendingsdirektoratet har i vurderingen spesielt sett hen til utlendingens tilfnytning til riket ved at han
er kjareste med norsk borger og at han har et barn i riket, fodt |...] 2003. Tilknytning opparbeidet etter
at klageren forsto eller burde forstd at han kunne bli utvist kan imidlertid ikke tillegges saerlig vekt
ved forholdsmessighetsvurderingen.”(var utheving)

Saken illustrerer to sider av norsk forvaltningspraksis som SMED finner grunnlag for a
problematisere. For det forste at myndighetene sender signaler om at lengeverende i mottak og
andre personer med endelig avslag pa soknad om asyl, skal bidra til 4 avklare sin identitet. Nar
personen iverksetter slike tiltak, slik myndighetene onsker, vektlegges det i personens disfaver at
vedkommende ikke har gatt til slike skritt tidligere. Dette er neppe funksjonelt 1 forhold til 4
bygge opp under verken asylinstituttet eller ordningen med at det skal lonne seg a bidra til 4
avklare sin identitet.

For det andre at myndighetene i vedtak hvor soknad om familiegjenforening avslas, i liten grad
foretar en apen forholdsmessighetsvurdering hvor det fremgar en balansert avveining av hensynet
t1l barnets beste og innvandringspolitiske hensyn. I denne saken mente utlendingsmyndighetene at
hensynet til barnets beste ble vurdert, ved vurderingen av sekers tilknytning til riket. Den eneste
vurderingen som fremkommer av avslaget og fremlegget for UNE er hvorvidt soker har en
berettiget forventning om a uteve familieliv 1 Norge, og her fastslar myndighetene at denne
tilknytningen ikke kan tillegges serlig vekt. SMED gjenfinner 1 dette vedtaket ingen
realitetsvurderinger av bensynet til barnets beste.

3.10 OPPSUMMERING

Situasjonsbeskrivelsen 1 kapittel 3 viser etter SMEDs vurdering at et bredt spekter av
administrative og politiske virkemidler ble tatt 1 bruk for 4 bidra til 4 redusere antallet asylsokere
med grunnlose soknader og effektivisere retur. Bade praktiseringen av sosiallovgivningen,
organiseringen av mottakssystemet og tildeling av midlertidige arbeidstillatelser ble innrettet pa a
stotte opp under ordningen med frivillig retur. Personer som inngikk samarbeid om retur, fikk
beholde plassen i mottak og ekonomiske ytelser til livsopphold. Noen sarskilt sarbare grupper
ble unntatt innstrammingstiltakene, dette gjaldt saerlig barnefamilier som fikk fortsatt tilbud om
opphold i mottak.

Det er uomtvistet at tiltakene som ble iverksatt hadde effekt; personer forlot mottakene og det
ble flere personer som ikke hadde faste systemer for a sikre ytelser til livsopphold. Antallet
asylsokere til Norge har falt vesentlig; er dette et resultat av disse innstrammingstiltakene eller er
det et resultat av internasjonalt samarbeid? Trenden er den samme i hele Europa. Av de
personene som mottok varsel om bortfall av botilbud 1 mottak meldte kun 10 % seg til deltakelse
1 IOMs returprogram. SMED mener det er grunnlag for a si at myndighetene bor gi en vurdering
av det statistiske materialet. De konsekvensene som til na ikke er direkte belyst, er konsekvensene
for det enkelte individ; det vil vare tema for resten av var rapport.
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4 GJELDENDE RETT

4.1 INNLEDNING

SMED vil 1 dette kapittelet gi en presentasjon av lovfestet og ulovfestet rett som har relevans for
var glennomgang av forvaltningspraksis 1 kapittel 5, og som videre er av betydning i forhold til
vare vurderinger i kapittel 6.

Fremstillingen er verken ment 4 vere uttommende eller fremsta som en utredning av gjeldende
rett, som berorer alle de rettslige sporsmal som kan oppsta i forbindelse med sporsmal om rett til
mat, tak over hodet og helsetjenester for personer uten lovlig opphold. Det ligger ikke i SMEDs
rolle 4 avgi autoritative uttalelser om hvordan gjeldende rett er a forstd, slik et Ombud kan gjore.
SMED tilstreber naturligvis allikevel a presentere gjeldende rett med domstolenes perspektiv —
noytralt og deskriptivt. I den grad SMED kommer med kritiske merknader til regelverket eller
statens gjennomforing av internasjonale konvensjoner, ma dette forstds som vare vurderinger.
Om vart mandat, se punkt 1.5

Det er grunn til 2 merke seg at fremstillingen ikke omtaler barns rettigheter serskilt, til tross for at
dette er et meget aktuelt tema se punkt 3.9. Fremstillingen omtaler heller ikke
utlendingslovgivningen eller asylretten. I rapporten har vi lagt til grunn at de personene vi har
bistatt som utgangspunkt ikke oppfyller lovens krav til beskyttelsesbehov eller har rett til opphold
pa humanitart grunnlag. Det faller utenfor vart mandat 4 vurdere beskyttelsesbehov.

I punkt 4.2 vil vi gi en oversikt over relevante konvensjonsbestemmelser, og si litt om deres
relevans i forhold til myndighetenes forpliktelser overfor denne gruppen. I punkt 4.3 redegjor vi
for nasjonal rettighetslovgivning nar det gjelder medisinsk behandling, samt sosiallovgivning,
mens vi i punkt 4.4 omtaler ulovfest nodrett. I punkt 4.5 omtaler vi forvaltningens
kompetanseskranker, krav til forholdsmessighet og vernet mot diskriminering i forbindelse med
myndighetsutovelsen. Til slutt i punkt 4.6 oppsummerer vi.

4.2 INTERNASJONALE MENNESKERETTIGHETER
42.1 Innledning

Grunnlovens § 110 c fastslar at staten er ansvarlig for a ’respektere og sikre
Menneskerettighederne”. Lov om styrking av menneskerettichetenes stilling i norsk rett
(’menneskerettsloven”) av 21.05.1999 inkorporerer i § 2 den Europeiske
Menneskerettskonvensjonen ("EMK”), FNs konvensjon om sivile og politiske rettigheter ("SP”)
og FN's konvensjon om gkonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter ("@OSK”) samt
Barnekonvensjonen, som norsk rett. I tilfelle motstrid med norsk rett, gis konvensjonene forrang

i£§ 3.

Gjennom menneskerettsloven er diskrimineringsforbudet som folger av EMK artikkel 14, SP
artikkel 2 og 26, OSK artikkel 2 og 13, gjort til norsk rett. Norge har ogsa den 15 januar 2003,
med forbehold om ratifikasjon undertegnet tilleggsprotokoll 12 til EMK om ikke-diskriminering.
Protokoll 12 oppstiller — pa samme mate som SP artikkel 26 - et forbud mot diskriminering ut
over de rettigheter som er omfattet av konvensjonen. Statens plikt til 4 sikre at norsk rett er 1
samsvar med de internasjonale menneskerettighetene er eksplisitt uttrykt i EMK artikkel 1 og SP
artikkel 2. Sikringsplikten er ogsa uttrykt i Grunnlovens § 110 c.

Nir det gjelder relevante bestemmelser i forhold til dreftelsene i denne rapporten vil vi sarlig vise
til EMK artikkel 3 og artikkel 8, de parallelle bestemmelsene 1 SP artikkel 7 og artikkel 17, samt
OSK artikkel 11. Selv om det ikke foreligger individuell klagerett i forhold til @SK er
bestemmelsen av stor betydning i forhold til statenes plikt til 4 sikre enkeltpersoner rett til mat.
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4.2.2  Statens sikringsplikt sarlig SP artikkel 2

Statens sikringsplikt omfatter enbver under norsk myndighetsutovelse. Det fremkommer av EMK
artikkel 1 hvor det i teksten henviser til “enbver innen [statens] nyndighetsomrade”. Sikringsplikten
etter OSK fremgar av artikkel 2. Vi fremhever her at OSK fastslar at rettighetene skal sikres

7 seerlig ved lovgivningstiltak”. Hva sikringsplikten mer konkret innebarer av forpliktelser for staten
fremkommer mer konkret i SP artikkel 2:

1. Huver konvensjonspart forplikter seg til a respektere de rettigheter som anerkjennes i denne konvensjonen,
0g a sikre dem for alle som befinner seg pa dens territorium og er undergitt dens jurisdiksjon, uten
Jforskjellsbehandling av noe slag slik som pa grunn av rase, hudfarge, kjonn, sprik, religion, politisk eller
annen oppfatning, nasjonal eller sosial opprinnelse, eiendom, fodsel eller status for ovrig.

2. Huer konvensjonspart forplikter seg til, i samsvar med sin konstitusjonelle bestemmelser i denne
konvensjonen, d treffe slike lovmessige eller andre tiltak som vil vere nodvendige for a giennomfore de
rettigheter som anerkjennes i denne konvensjonen, nar slike tiltak ikke allerede er i kraft.

3. Huer konvensjonsprat forplikter seg til:

a) A sikre at enbver, hvis rettigheter og fribeter etter denne konvensjonen blir krenket, skal ha
adgang 11l effektive rettsmidler, nansett om krenkelsen er foretatt av personer som har handlet i
offentlige tienester,

b) A sikre at enhver som gior krav pa slike rettsmidler skal fi sin rett til dette er provet av
kompetente judisielle, administrative eller lovgivende myndigheter eller av annen myndighet som
er kompetent i henhold til statens rettsorden, samt d utvikle mulighetene for overproving av
domstolene,

o) A sikre at de kompetente myndighetene tar en klage til folge dersom det er funnet i vare
berettiget.”

Plikten bestar med andre ord bade 1 4 respektere rettigheter og friheter etter konvensjonen, og dels
som en plikt til 4 s7&re dem. Statens plikt er betegnet som en dobbel gjennomferingsplikt, og
bestar bade i 4 avsta fra konvensjonstridig opptreden, og a treffe positive tiltak for a gjennomfore
rettighetene og frihetene 1 konvensjonen. Det er ogsa grunn til 4 merke seg at SP artikkel 2 nr 2
henviser til at statens tiltak kan vare “lovmessige eller andre tiltak”.

En viktig problemstilling i forhold til utenlandske statsborgere, er hvor langt sikringsplikten
strekker seg overfor utenlandske statsborgere. FNs Menneskerettighetskomité har utgitt en
Generell kommentar no 15 om hvordan statens sikringsplikt overfor utenlandske statsborgere er
4 forsta.”® Punkt 2 slar fast:

“Thus, the general rule is that each one of the rights of the Covenant must be guaranteed withont
discrimination between citizens and aliens. Aliens receive the benefit of the general requirement of non-
discrimination in respect of the rights guaranteed in the Covenant, as provided for in article 2 thereof. This
guarantee applies to aliens and citizens alike.

Nir det gjelder utenlandske statsborgere som befinner seg i landet uten lovlig opphold, er det
forutsatt at staten selv beslutter hvem som skal gis tilgang til statens territorium, men punkt 5
fastslar ogsa at:

However, in certain circumstances an alien may enjoy the protection of the Covenant even in relation to
entry or residence, for example, when considerations of non-discrimination, probibition of inhuman
treatment and respect for family life arise.

Punkt 5 norsk oversettelse lyder slik:

"Konvensjonen anerkjenner ikke utlendingers rett til adgang til eller opphold pa territoriet til en
konvensjonspart. I prinsippet er det staten som bestemmer hvem som skal gis adgang til territoriet.
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Imidlertid, under visse omstendigheter, kan en utlending nyte konvensjonsbeskyttelse sely i forbindelse med
adgang eller opphold, for eksempel, nar betraktninger knyttet til ikke-diskriminering, forbud mot
umenneskelig behandling og respekt for familieliv oppstar.”

SMED forholder seg derfor til at statens sikringsplikt overfor personer uten lovlig opphold
primart vil medfore at staten ma pase at EMK artikkel 3 og 8, samt de parallelle bestemmelsene i
SP artikkel 7 og 17 er respektert og sikret. Videre vil som ovenfor nevnt OSK artikkel 11 bli
kommentert.

423 EMK artikkel 3 og SP artikkel 7

Fordi EMK artikkel 3 og SP artikkel 7 i forhold til den problemstillingen som er aktuelli denne
saken, er parallelle, vil vi i det folgende kun henvise til EMK artikkel 3. Det foreligger ogsa flere
avgjorelser hvor EMK artikkel 3 er paberopt, ogsa i norsk rett. Flere saker hvor EMK artikkel 3
er blitt vurdert, har vert saker som gjelder deportasjon av personer uten lovlig opphold. Personer
uten lovlig opphold er beskyttet av EMK artikkel 3 som lyder slik:

“Ingen ma utsettes for tortur eller umenneskelig eller nedverdigende behandling.”

Rettspraksis angir at det er gradsforskjeller pa anvendelsesomradet for begrepene. Bestemmelsen
kan veare relevant for flere type situasjoner som berorer personer uten lovlig opphold:

e Staten plikter 4 sikre at personer som returnerer med tvang, ikke risikerer 4 bli utsatt for
situasjoner som vil innebare krenkelse av EMK artikkel 3, dvs fare for overgrep og
forfolgelse,

e Staten plikter 4 sikre at tvangsretur gjennomfores pa en mate som ikke vil innebare en
krenkelse, dvs at det tas menneskelige hensyn under reisen, og at personene ikke blir
kasteballer mellom forskjellige ansvarlige myndigheter,

e Staten plikter a sikre at personer uten lovlig opphold inntil retur kan gjennomfoeres ikke
eksponeres for slike levekar at det ma betegnes som umenneskelig eller nedverdigende.

Rettspraksis har lagt til grunn at EMK artikkel 3 forutsetter en kvalifisert krenkelse, terskelen er
hoy. Nar det gjelder wmenneskelig bebandling ma det finne sted en konkret vurdering av
behandlingens art, forholdets varighet, den fysiske og psykiske virkningen der det ogsa blir sett
hen til offerets alder, helse, kjonn mv. Norsk rettspraksis har her vist til sak 2346/02 Pretty vs. UK
som la til grunn at behandlingen matte vare forbundet med kroppslige skader eller intens fysisk
eller psykisk lidelse. Nar det gjelder nedverdighende behandling forutsettes at det foreligger ydmykelse
som er egnet til 4 bryte ned individets moralske og fysiske motstandskraft.

Rettspraksis fra den Europeiske Menneskerettsdomstol (EMD) har lagt til grunn at den enkeltes
mulighet for 4 avslutte den mulig krenkende situasjonen kan tillegges betydning. Det vises her f.
cks til EMD sak 39022/97 O’Rourke vs UK der klager gjorde gjeldende at utkastelsen fra
midlertidig husly var en krenkelse, fordi han da matte sove pa gaten til tross for at han var syk.
Retten la imidlertid avgjorende vekt pa at klageren selv hadde bidratt til forverringen av
situasjonen ved 4 unnlate 4 akseptere et alternativt bo-tilbud han hadde fatt tidligere.
Mpyndighetene kan likevel ikke avvise et hvert ansvar under henvisning til at den enkelte selv har
kontroll over den krenkende situasjonen.

Rettspraksis har vist at den enkeltes innflytelse pa situasjonen vil vaere et relevant moment i
vurderingen av om det foreligger en krenkelse. Staten har samtidig, som en folge av sin
sikringsplikt, et ansvar for 4 sannsynliggjore pastanden om at personene selv kan bidra til 4
avslutte den krenkende situasjonen. Dette sporsmalet var til behandling i en utvisningssak for
Hoyesterett se Rt 2003 s 375. Personen saken gjaldt, ble tillagt liten troverdighet pa bakgrunn av
et omfattende bevismateriale. Retten fant det bevist at mannen kunne fremskaffe opplysninger
som gjorde det mulig a fastsla hans identitet slik at retur kunne gjennomferes. Hoyesterett
foretok ingen grundig dreftelse av om mannens situasjon i Norge som folge av
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utvisningsvedtaket matte anses som en krenkelse av EMK art 3. Begrunnelsen var dels at staten
hadde sikret personens livsopphold med sosiale ytelser, og dels at personen selv kunne bringe
situasjonen til opphor. Det samme var tilfelle da Hoyesteretts kjeremalsutvalg (sak nr.
2004/1859, se omtale i eget punkt) vurderte mulig krenkelse av EMK art. 3 i forbindelse med en
sak som gjaldt tvangsfravikelse av plass i mottak, og i hvilken grad mottaksplassen matte anses
som et nodvendig tiltak for a forhindre en krenkelse av EMK art. 3: Kjeremalsutvalget uttalte
blant annet:

"Men dersom forholdene helt unntaksvis skulle vare sa vidt spesielle at det allerede na hadde vert klart at
ethvert annet alternativ for (ININ) ville innebere en krenkelse av EMK art. 3, ville ogsi en utkastelse fra
asylmottaket vere en slik krenkelse.”

I begge disse avgjorelsene fra Hoyesterett ble nasjonal rett, og da serlig retten til ytelser etter
sosialtjenesteloven vurdert og funnet tilstrekkelig for a forebygge en konvensjonskrenkende
situasjon. Hoyesterett la til grunn at personer uten lovlig opphold hadde rett #i/ slike ytelser.

424 EMK artikkel 8 — SP artikkel 17

Pa samme mate som 1 forhold til EMK artikkel 3 og SP artikkel 7, er det parallelle bestemmelser
som beskytter privatliv og familieliv i EMK artikkel 8 og SP artikkel 17. Her omtales kun EMK
artikkel 8. EMK artikkel 8 har etter sin ordlyd en lavere terskel enn EMK artikkel 3 for a
konstatere brudd. Det sentrale sporsmalet 1 forhold til EMK artikkel 8 er om inngrepet er
nedvendig av de grunnene som er nevntinr 2.

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

2. Det skal ikke skje noen inngrep av offentlig nyndighet i utovelsen av denne rettigheten unntatt nir
dette er i samsvar med loven og er nodvendig i et demokratisk samfunn av hensyn til den nasjonale
sikkerbet, offentlig trygghet eller landets okonomiske velferd, for a forebygge norden eller kriminalitet, for
a beskytte helse eller moral, eller for a beskytte andres rettigheter og fribeter.”

Staten har en plikt til 4 pase at retten til privatliv respekteres. Personer som ikke sikres mat, tak
over hodet eller helsetjenester, vil f eks matte sove pa gaten. A ha tilgang til tak over hodet,
toalett, eller mulighet til 4 ivareta grunnleggende behov for personlig hygiene, vil med stor
sannsynlig utgjore et inngrep etter EMK artikkel 8 nr 1%, Staten mi i disse tilfellene kunne
sannsynliggjore at unntaket i punkt 2 gjor et slikt inngrep forholdsmessig og nedvendig i det
enkelte tilfelle.

Bestemmelsen har til na i liten grad vaert vurdert eller paberopt i forhold til personer uten lovlig

opphold.
425 OSK artikkel 11

I forhold til tilgang til mat, klaer og bolig, inneholder @SK artikkel 11 nr 1 en eksplisitt henvisning
til slike naturalia:

"Konvensjonspartene anerkjenner retten for enbver til en tilfredstillende levestandard for seg selv og sin
Sfamilie, herunder tilfredstillende mat, kler og bolig, samt til stadig bedring av sine leveforhold. ”

Bestemmelsen angir statens plikt til a sikre tilgang til en tilfredsstillende levestandard. FN's
Komité for @konomiske, Sosiale og Kulturelle rettigheter har i Generell kommentar no 12 gitt
konkrete retningslinjer for hvordan staten kan respektere og sikre ”The right to adequate food”.
Det fremheves blant annet under punkt 14:

“BEvery stat is obliged to ensure for everyone under its jurisdiction access to the minimum essential food
which is sufficient, nutritionally adequate and safe, to ensure their freedom from hunger.”

Det er eksplisitt fastslatt i retningslinjene punkt 17 at det ikke ma finne sted noen form for
diskriminering i forhold til @SK. Det foreligger ikke adgang til 4 fremme individklager innenfor
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OSK systemet, men bestemmelsen er allikevel relevant i forhold til statenes praksis. SMED
kjenner ikke til konvensjonspraksis om dette sporsmalet.

4.2.6  Diskrimineringsforbudet i EMK, SP og OSK

Vi har innledningsvis i rapportens punkt 1.3 redegjort for det konvensjonsbestemte
diskrimineringsforbudet, men gjentar deler av resonnementet her for oversiktens skyld. Bade
EMK, SP og OSK har en uttrykkelig oppregning av diskrimineringsgrunner. EMK artikkel 14
opererer med folgende definisjon av diskriminering:

"Utovelsen av de rettigheter og fribeter som er fastlagt i denne konvensjon skal bli sikret uten
diskriminering pd noe grunnlag slik som kjonn, rase, farge, sprak, religion, politisk eller annen oppfatning,
nasjonal eller sosial opprinnelse, tilknytning til en nasjonal minoritet, eiendom, fodsel eller annen status.”

For at det skal foreligge diskriminering etter EMK, SP eller OSK er det ikke av avgjerende
betydning a fastsla at diskrimineringen kan henfores til en bestemt diskrimineringsgrunn; det er
tilstrekkelig at en gruppe eller en person rammes grunnet ’status” se EMK artikkel 14 og
protokoll 12 artikkel 1 nr 1 ”other status”, SP artikkel 2 og 26 ”other status” og (ISK artikkel 2
nr 2. Dette er sikker konvensjonspraksis, og er ogsd nedfelt 1 ulike anbefalinger fra FNs
Menneskerettighetskomité.” Punkt 1 i Anbefalingen understreker betydningen av ikke-
diskrimineringsforbudet:

Non-discrimination, together with equality before the law and equal protection of the law without any
discrimination, constitute a basic and general principle relating to the protection of human rights.| ...]
Article 26 not only entitles all persons to equality before the law as well as equal protection of the law but
also prohibits any discrimination under the law and guarantees to all persons equal and effective protection
against discrimination on any ground such as race, colonr, sex, langnage, religion, political or other opinion,
national or social origin, property, birth or other status.

Det er for ovrig ogsa forutsatt i forarbeidene til Ot prp nr 33 punkt 10.1.8.3 hvor departementet
uttrykkelig fastslar at det f eks ikke er adgang til ”diskriminering mellom ulike utenlandske
statsborgere”. At alle ovennevnte konvensjoner ogsa forbyr diskriminering mellom statsborgere
og utenlandske statsborgere jf henvisningen til “annen status”, er sikker konvensjonspraksis. Det
avgjorende sporsmalet i forhold til EMK og SP er hvorvidt en bestemt gruppe individer direkte
eller indirekte behandles darligere enn andre, og om denne forskjellsbehandlingen er saklig eller
lovlig fordi midlene er benyttet for 4 oppna et legitimt formal og det er forholdsmessighet
mellom midler og mal (saklighets- og proporsjonalitetskrav).

Den gruppen det her er tale om, er en gruppe utenlandske statsborgere som ikke har lovlig
opphold. Gruppen begrenses ytterligere ved at den primaert bestar av personer som ikke kan
uttransporteres med tvang, og at de personene det gjelder, ikke er villige til 4 innga et forpliktende
samarbeid om retur. Deres status kan kort oppsummert betegnes som “ikke deporterbare uten
lovlig opphold”. Det er ikke tvilsomt at denne gruppen nyter en begrenset beskyttelse mot
diskriminering if punkt 4.2.2 ovenfor om beskyttelse under rettighetskatalogen til SP for personer
uten lovlig opphold jf General Comment No 15 The position of aliens under the Covenant:
punkt 5. Punkt 5 nevner sarskilt prinsippet om ikke-diskriminering. Sporsmalet i sa henseende er
om forskjellsbehandlingen er nodvendig for a realisere legitime formal under konvensjonen.
Hvorvidt diskrimineringsgrunnen 1 dette tilfellet ogsa kan sies 4 vare diskriminering pa grunnlag
av “etnisk eller nasjonal opprinnelse” kommer vi tilbake til i kapittel 6.

Dersom det kan fastsettes at det foreligger en forskjellsbehandling av en av de nevnte grunner
eller grunnet “annen status”, blir spersmalet om denne forskjellsbehandlingen allikevel er lovlig. I
General Comment No 18 punkt 13:

27



Finally, the Committee observes that not every differentiation of treatment will constitute discrinination, if
the criteria for such differentiation are reasonable and objective and if the aim is to achieve a purpose which
is legitimate under the Covenant.

Et annet aspekt ved diskrimineringsforbudet i EMK artikkel 14 og SP artikkel 2 er at forbudene
som utgangspunkt ma knyttes opp mot rettigheter og friheter som nyter konvensjonsvern.
Praksis fra blant annet EMD har tolket diskrimineringsforbudet utvidende slik at det er
tilstrekkelig 4 relatere faktum i saken til en relevant konvensjonsbestemmelse. Det er ikke
nedvendig 4 konstatere brudd. Diskrimineringsbegrepet i protokoll 12 rekker videre enn EMK
artikkel 14 og far anvendelse ogsa overfor internrettslig lovgivning og myndighetenes behandling
av personer under statens jurisdiksjon. Diskrimineringsforbudet i SP artikkel 26 begrenser seg
heller ikke til konvensjonsfestede rettigheter, men bestemmer at:

Alle er like for loven og har uten noen form for forskjellsbehandling rett til lik beskyttelse av loven.

I NOU 2002:12 Rettslig vern mot etnisk diskriminering, er det i kapittel 6 gitt en grundig
presentasjon av det internasjonale vernet, og vi viser til denne fremstillingen for en oversikt over
det internasjonale vernet. Det som er viktig i denne sammenheng er at det
diskrimineringsforbudet som folger av konvensjonene, langt pa vei ma sies a vare
sammenfallende med det diskrimineringsforbudet som lovutvalget foreslo i NOU 2002:12.
Forskjellsbehandlingen vil etter lovforslaget vare lovlig:

... ndr handlingen eller unnlatelsen har et saklig formal, ikke er uforholdsmessig inngripende og formalet
med handlingen eller unnlatelsen tilsier at den er nodvendig.

4.3 MINSTESTANDARD FOR SOSIAL OMSORG FOR PERSONER UTEN LOVLIG
OPPHOLD?

Med utgangspunkt i statens sikringsplikt slik den er beskrevet ovenfor i punkt 4.2, er det korrekt
a legge til grunn at staten har et ansvar for 4 sikre at personer uten lovlig opphold ikke utsettes
for en situasjon som ma sies 4 utgjore en krenkelse av statens forpliktelser overfor enkeltindividet
etter EMK, SP og OSK. Det vil med stor sannsynlighet kunne foreligge en krenkelse dersom en
person over tid ikke sikres et minimum av ytelser til livsopphold og mer eller mindre konstant
star 1 reell fare for 4 forkomme av feilernzring eller andre relaterte helseplager.

Hoyesteretts kjeremalsutvalg tok den 10. januar 2005 (sak nr. 2004/1859) stilling til sporsmailet
om videre opphold pa asylmottak matte sies 4 vaere et nedvendig tiltak for a forebygge at en
person uten lovlig opphold kom i en situasjon som ville vare en krenkelse av EMK artikkel 3. 1
avgjorelsen kommer Hoyesteretts kjeremalsutvalg ogsa inn pa spersmalet om minstestandard for
personer uten lovlig opphold, og avgjerelsen gir en viss veiledning i forhold til hva som er
gjeldende rett.

Den kvinnelige part i saken ble registrert som asylsoker i 2001 og fikk plass pa et statlig mottak
mens soknad om arbeids- og oppholdstillatelse var til behandling. Seknaden ble endelig avslatt 1
2002, men kvinnen opprettholdt botilbudet i mottaket. Forst i 2004 fikk kvinnen varsel om at
plassen mitte fravikes. Da det ikke skjedde, ble det fremmet en begjaring om fravikelse under
henvisning til at hun ikke lenger hadde rett til 4 besitte plassen.

Kvinnen gjorde gjeldende at det ikke er dpenbart at hun ikke hadde rett til 4 besitte lokalene hun
disponerte i det statlige mottaket, jf. Tvangsfullbyrdelsesloven § 13-2 tredje ledd bokstav e).
Bakgrunnen var situasjonen hun vil settes 1 dersom tvangsfravikelsen ble gjennomfort, - pa gaten,
uten husly, mat, okonomisk stotte eller rett til arbeide, og at dette ville kunne innebare en
krenkelse av EMK artikkel 3. Det ble ogsa vist til at hun uforskyldt ville havne 1 situasjonen, idet
hun ikke hadde noe reell mulighet til 4 samarbeide om retur. Hun hevdet at en retur til
hjemlandet Etiopia ville kunne sette henne i fare for forfelgelse eller mishandling.
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Staten, ved regjeringsadvokaten, fastholdt at situasjonen var selvforskyldt. Hun kunne ikke
paberope seg EMK artikkel 3 pa samme mate som dem som hadde en asylseknad til behandling.
Kvinnen oppholdt seg i landet ulovlig etter at hun hadde oversittet utreisefristen. Intensjonen
med fravikelsesbegjaringen var nettopp a serge for at kvinnen forlot landet og fant seg et sted 4
bo i hjemlandet. Staten hevdet at hun i stedet forsokte a tvinge staten til et gratis opphold i
Norge. Staten mente dessuten at en krenkelse av EMK artikkel 3 forst ville bli aktuelt 4 vurdere
etter travikelse, nar det var klart hvilke ytelser den norske stat ville tilby henne da.

Tingretten fant ikke at EMK artikkel 3 var til hinder for at utkastelse fra asylmottaket kunne
gjennomfores fordi ingen av kriteriene i artikkel 3 syntes oppfylt.”' Retten mente heller ikke at
saksokte hadde godtgjort at en retur til hjemlandet ville kunne medfere en krenkelse av EMK.
Tingretten uttalte 1 den forbindelse:

7 Det er derfor saksokte sely som har skapt og har herredomme over situasjonen som sies a vere i strid med
EMK. Dette ma vere helt sentralt ved aygjorelsen av om bestemmelsen vil vere krenket ved utkastelse av
asylmottaket.”

Det ble vist til Rt. 2003 s. 375 som er kort gjengitt ovenfor i punkt 4.2.3, hvor Hoyesterett la

avgjorende vekt pa at hun ved 4 medvirke til avklaring om egen identitet, selv kunne avslutte den
belastende situasjonen hun var blitt satt i. Nar det gjaldt spersmalet om saksbehandlingsfeil, fant
tingretten ikke at dette ville hatt betydning for avgjorelsen og gikk derfor ikke inn pa sporsmalet.

Lagmannsretten kom til samme resultat men med en annen begrunnelse.” Nar det gjaldt
sporsmalet om i hvilken grad tvangsfravikelsen i seg selv kunne innebare en krenkelse av EMK
artikkel, uttalte lagmannsretten blant annet:

"Derson opphold i asylmottaket mai anses som et nodvendig tiltak for a sikre at [Kvinnen] ikke ntsettes
Jfor umenneskelig eller nedverdigende behandling, er det ikke apenbart at hun ikke har rett til a besitte
eiendommen, noe som vil stenge for tvangstravikelsen” (1 ar utheving).

Retten slo ogsa fast at staten hadde et ansvar for a sikre at personer uten lovlig opphold ikke
havnet 1 konvensjonsstridige situasjoner, men at konvensjonspraksis ikke ga grunnlag for 4 si noe
om hvilke minimumskrav som kunne stilles. Det ble konstatert at sosialhjelp skulle ytes til
personer uten lovlig opphold i akutte nedsituasjoner, og at dette var tilstrekkelig for at staten
ivaretar sine forpliktelser pa dette omrade etter EMK artikkel 3.

Hoyesteretts kjeremalsutvalg gav tilslutning til langmannsrettens rettsanvendelse. Staten hadde i
kjeremalet fremholdt at lagmannsretten fezlaktig hadde droftet sporsmalet om situasjonen etter
tvangsfravikelse som relevant for utkastelsen, og at det riktige i stedet ville vaert a ta dette opp pa
et senere tidspunkt dersom situasjonen utviklet seg konvensjonsstridig. Dette sa
kjeremalsutvalget seg delvis enig i, men presiserte folgende:

"Men dersom forholdende helt unntaksvis skulle vere sa vidt spesielle at det allerede na hadde vart klart
at ethvert annet alternativ for (INN) ville innebare en krenkelse av ENIK artikkel 3, ville ogsd en
utkastelse fra asylmottaket vaere en slik krenkelse.”(Var utheving).

Hoyesteretts kjeremalsutvalg la i premissene for kjennelsen til grunn at “norske myndigheter ut
fra alminnelige nodrettsbetraktninger har et generelt ansvar for a yte nedvendig hjelp i en
nedsituasjon, ogsa overfor utlendinger med ulovlig opphold 1 Norge.” Hoyesterett gav sdledes
tilslutning til Lagmannsrettens premisser om at retten “ikke er kjent med omfanget av den
sosialhjelp som etter norske retningslinjer skal ytes den enkelte i akutte nedsituasjoner, men
konstaterer at slik hjelp skal ytes ogsa overfor utlendinger uten lovlig opphold i landet”. Bade
Hoyesterett og Lagmannsretten la med andre ord til grunn at det eksisterer rettigheter uavhengig
av oppholdets lovlighet og samarbeid om retur.
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4.4 HELSET]ENESTER, AKUTT MEDISINSK BEHANDLING OG SOSIALE YTELSER
4.4.1  Rett til helsetjenester og medisinsk behandling

Pasienter uten lovlig opphold har rett til aku? medisinsk behandling. Dette folger av
pasientrettighetsloven § 2-1. Helsepersonell og spesialisthelsetjenesten har en tilsvarende p/iks til 4
tilby slik akutt helsehjelp, jf helsepersonelloven § 7 og spesialisthelsetjenesteloven § 3-1.

Personer uten lovlig opphold har ogsa rett til #odvendige helsetjenester etter
kommunehelsetjenesteloven § 2-1 hvor det fremkommer at “enhver” har rett til nodvendige
helsetjenester i den kommunen der man bor eller oppholder seg midlertidig. Nodvendig
helsehjelp etter kommunehelsetjenesteloven innebarer mer enn akutt medisinsk behandling.
Loven selv gir ingen veiledning 1 forhold til hvordan nedvendighetskriteriet skal tolkes ut over
ordlyden selv, i praksis anlegges en streng nedvendighetsvurdering.

Med akutt helsehjelp menes situasjoner der pasientens behandlingsbehov enten:

- er patrengende nedvendig for 4 gjenopprette eller vedlikeholde vitale kropps
funksjoner, og/eller,

- er patrengende nodvendig for 4 hindre/begrense betydelig funksjonsnedsettelse

Behandlingsbehovet fastslas ved at det foretas en medisinskfaglig vurdering av pasienten. Plikten
for helsepersonell/spesialisthelsetjenesten til 4 undersoke og eventuelt behandle pasienter akutt,
bestar til faren er avverget. Bestemmelsen er straffesanksjonert og dette betyr at helsepersonell
kan straffes for en unnlatelse i forhold til denne plikten. Helsepersonell kan videre ikke instrueres
av arbeidsgiver eller andre til 4 utfore handlinger som anses for 4 vare i strid med kravet til
forsvarlighet eller andre lovpalagte plikter. Plikten til 4 yte oyeblikkelig hjelp gjenspeiler en
prinsipiell oppfatning om at det foreligger et absolutt ansvar for 4 hjelpe personer med akutte
alvorlige medisinske tilstander.

Personer uten lovlig opphold har i&ke rett til helsehjelp som ikke kan sies 4 vare akutt, jf forskrift
til pasientrettighetslovens § 2-1. Pasientrettighetsforskriftens § 1 fastslar hvilke personer som har
rett til helsehjelp etter lovens kapittel 2:

" Pasientrettighetsloven kapittel 2 med unntak av § 2-1 forste ledd, gelder bare for personer som enten har
fast bopel eller oppholdssted i riket, er medlemmer av folketrygden med rett til stonad ved helsetjenester eller
har rett til helsebjelp i henhold til giensidighetsavtale med annen stat (konvensjonspasienter).”

Begrensningen medforer blant annet at pasienter uten lovlig opphold ikke vil ha rett til videre
helsehjelp eller oppfolging, etter at den akutte medisinske tilstanden er behandlet. De kan i tillegg
fa problemer med 4 fullfore medikamentell behandling som er startet, fordi de mangler de
okonomiske forutsetningene for 4 dekke kostnadene til behandlingen.

Noen medisinske tilstander kan over tid utvikle seg til en alvorlig tilstand om de ikke behandles
eller folges opp. Grensen mellom akutte og ikke- akutte tilstander og sporsmalet om en pasient er
1 slike situasjoner og har rett pa helsehjelp, er ikke alltid lett 4 fastsla. I noen tilfeller vil sosialt
belastende livssituasjoner kunne pavirke helsen pa en negativ mate. SMED vil illustrere dette med
et eksempel som ble forelagt for oss i1 forbindelse med vér informasjonsinnsamling:

SMED ble kontaktet av en helseinstitusjon som ensket 4 gjore oss kjent med et tilfelle som etter
deres oppfatning illustrerte problemet som begrensningen i denne gruppens tilgang pa
helsetjenester bidro til. Pasienten var fra et land i Midt- Osten og hadde fatt endelig avslag pa
soknad om asyl to ar tidligere og nektet samarbeid om retur under frykt for liv og helse. Han
hadde over tid forsokt 4 overleve pa et eksistensminimum ved 4 pante flasker og selge blomster.
Han ble akutt innlagt i spesialisthelsetjenesten i forbindelse med at han kollapset pa gaten.



Undersokelser viste at pasienten hadde betydelige helseproblemer, blant annet underernzring, og
at han 1 tillegg hadde utviklet en insulintrengende sukkersyke. Pasienten ble utskrevet etter noen
ukers innleggelse, uten annen oppfelging enn en bla resept til tre maneders forbruk av insulin.
Uten annen inntekt enn det han hadde hatt tidligere, klarte han ikke a ivareta en forsvarlig
ernaring og begynte etter en stund a rasjonere insulindosene fra to til en dose om dagen. Han ble
igjen akutt darlig, men ikke darlig nok til en akutt innleggelse som sist. En lege forbarmet seg
over ham og skrev nok en gang ut en bla resept pa insulin til flere maneders forbruk.

Eksempelet illustrerer at helse ikke kan ivaretas pa en forsvarlig mate uten at pasienten samtidig
sikres okonomisk pa en mate som gjor han i stand til 4 ivareta basale behov i form av mat og tak
over hodet.

4.4.2  Ytelser og tjenester etter sosialtjenesteloven

Lov om sosiale tjenester av 13. desember 1991 nr 81 (“sosialtjenesteloven”) utgjor det nedre
sikkerhetsnettet for personer som mangler forutsetninger for a ivareta egen velferd.
Sosialtjenesteloven regulerer rett til ytelser som mat, tak over hodet og rett til a fa dekket ytelser £
eks til medisiner. Lovens § 1-1 angir formalet med det faglige skjonnet og de vilkarene som
sosialtjenesten har anledning til 4 stille under utforelsen av det sosialfaglige arbeidet:

” Formalet med denne loven er

a) a fremme okonomisk og sosial trygghet, a bedre levevilkdrene for vanskeligstilte, a bidra til okt
likeverd og likestilling og forebygge problemer,

b) a bidra til at den enfkelte far muligheter til a leve og bo selvstendig og til a ha en aktiv og
meningspylt tilverelse i felleskap med andre”.

I Velferdsrett IT av Syse og Kjonstad s. 304 skriver Alice Kjellevold blant annet:

" Pa bakgrunn av en analyse av loven, dens forarbeider og annet aktuelt rettskildemateriale kan det slds
fast at trygghet for den enkelte er den grunnleggende verdien i sosialtjenesten’”.

Tryggheten det her er tale om er foruten en ekonomisk trygghet, ogsa en sosial trygghet, samt et
vern av den enkeltes personlige og fysiske integritet. Kjellevold utdyper dette blant annet med
folgende:

"Den som henvender seg til sosialtjenesten skal veere trygg pa at han eller hun ikke skal utsettes for overgrep
eller unodig innblanding i personlige forbold. 1 sosialtjenestelovens forarbeider er denne dimensjonen tatt opp
0g lagt inn i formalbestemmelsens trygghetsbegrep. Slikt vern om personlig integritet er en viktig
rettstatsverdi.” (var utheving)

Formalsbestemmelsen vil i begrenset grad fa direkte betydning for ytelser som innvilges til den
enkelte. Her vil lovgivningen og de prosessuelle bestemmelsene sta sentralt. Samtidig angir
formalbestemmelsen det som bor vare den overordnede faglige malsettingen med arbeidet som
gjores av forstelinjetjenesten i forhold til personer i ned.

Sosialtjenesteloven gir rett til tjenester for personer som oppholder seg i riket jf lovens § 1-2. 1
utgangspunktet vil personer ha rett til sosiale ytelser i den kommunen de til enhver tid oppholder
seg jf lovens § 10-1. Med hjemmel i sosialtjenestelovens § 1-2 er rettighetene til personer uten
lovlig opphold innskrenket jf Forskrift til lov om sosiale tjenester av 13 desember 1992
(’sosialtjenesteforskriften”), der det i § 1-1, som omhandler personer som ikke har lovlig
opphold, heter at:

Personer som ikke har lovlig opphold i riket har ikke rett til okonomisk stonad etter lov om sosiale
tienester kapittel 5.
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Kan vedkommende ikke dra omsorg for seg sely, har han eller hun bare rett til nodvendig omsorg
etter loven inntil vedkommende etter utlendingsloven med forskrifter har plikt til d forlate landet. (var
utheving)

Begrensningen i personkretsen for rett til okonomiske ytelser etter lovens kapittel 5 ble innfort i
1992. Bakgrunnen for endringen var at myndighetene ikke fant det rimelig at personer som av et
forvaltningsorgan hadde fatt endelig avslag pa opphold likevel skulle ha rett pa skonomisk stenad
fra et annet forvaltningsorgan. Personer uten lovlig opphold vil allikevel kunne ha krav pa
okonomiske ytelser pa annet grunnlag f. eks ulovfestede nedrettsbetraktninger mv. Det vises her
til punkt 4.4 nedenfor. Andre bestemmelser og kapitler i loven unntar ikke personer uten lovlig
opphold. Her vil vi sarlig fremheve rett til midlertidig bolig etter sosialtjenestelovens § 4-5.
Sosialtjenesten har en p/ikz til a sikre at personer som selv ikke klarer det, har tak over hodet.
Samtidig vil lovens subsidiare karakter kunne fa betydning for bistanden som gis, se eget punkt
om dette nedenfor i punkt 4.5.

Det er sarlig grunn til 4 fremheve at det ikke er gjort unntak i forhold til de prosessuelle krav som
stilles til sosialtjenestens saksbehandling og klageadgang etter kapittel 8. Forvaltningslovens
bestemmelser er gitt direkte anvendelse pa saksbehandlingen med de sarregler som folger av
sosialtjenesteloven. Etter lovens § 8-4 reguleres plikten til 4 ridfere seg med klienten:

"Ljenestetilbudet skal sa langt som mulig utformes i samarbeid med klienten. Det skal legges stor vekt pi
hva klienten mener.”

Bestemmelsen synliggjor viktigheten av at sosialtjenestens utmaling og prioriteringer av tjenester
forutsetter at kunnskap om de individuelle forhold sikres og vektlegges 1 utformingen av
tjenestene. For personer med annen etnisk bakgrunn vil det 1 mange tilfelle kreve en spraklig
tilrettelegging for dialogen. Det vil ogsa kunne medfore at klientsituasjonen kvalitativt og
kvantitativt md tilrettelegges for personer som mangler kunnskap om sine rettigheter.

4.4.3  Sosiallovgivningens subsidizre karakter

Ytelser etter sosialtjenesteloven er velferdsstatens nederste sikkerhetsnett for personer som selv
ikke klarer 4 finne andre losninger for sitt underhold. Personer som har andre alternativer for a
sikre sitt livsopphold, skal anvende disse for de har rett pa skonomiske tjenester etter loven.
Prinsippet fremkommer direkte av lovteksten i § 5-1 der retten forutsetter at personen selv ikke
kan serge for sitt livsopphold. Prinsippet gjenspeiles ogsa ved at andre skonomiske rettigheter
som f. eks trygderettigheter, ckonomisk underhold av ektefelle eller foreldre, eventuelt forbruk av
oppsparte midler eller realisering av kapitalgjenstander, kan kreves utnyttet for rett til okonomisk
bistand foreligger. I forskrift til loven § 1-2 er det gjort unntak for ytelser til asylsokere som har
tilbud i statlige mottak.

Sosialtjenesten har ikke anledning til 4 avsla 4 yte bistand under henvisning til at seker ma utnytte
alternativer som det ma anses apenbart urimelig 4 kreve at soker utnytter. Det folger av den
ulovfestede myndighetsmisbruksleren. Etter sosialtjenestelovens § 8-7 kan fylkesmannen
omgjore vedtak om avslag som anses dpenbart urimelige. Sosialhjelpens subsidiare karakter, og
hva som ma anses for 4 vare kompetanseskranker for sosialtjenestens anledning til avsld a yte
bistand pa dette grunnlag, gjenspeiles ogsa i lovens § 5-3 som regulerer bruk av vilkar:

"Det kan settes vilkdr for tildeling av okonomisk stonad, se ogsa § 5-4 tredje ledd og § 5-8. Vilkarene mai
ha nar sammenheng med vedtaket, og ikke urimelig begrense stonadsmottakerens handle eller valgfribet.
Vilkarene ma heller ikke vare i strid med andre bestemmelser i denne loven eller andre lover.

Det kan ogsa stilles vilkdr om at mottakeren skal utfore passende arbeidsoppgaver i bostedskommunen si
lenge stonaden oppebares.”

Bestemmelsen kommer til anvendelse pa ytelser etter kapittel 5 i loven, mens ytelser etter
ulovfestet rett vil derfor ikke omfattes direkte. Samtidig vil bestemmelsens angivelse av hva som
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anses for 4 utgjore kompetanseskranker for forvaltningens skjonn nar det gjelder a knytte vilkar
til ytelser etter loven, utgjore et relevant tolkningsmoment i forhold til hva som vil vare apenbart
urimelig nar det gjelder ytelser pa ulovfestet grunnlag. Sosialtjenesten har i avslag pa nedhjelp
begrunnet avslaget med at personer uten lovlig opphold har tilbud om mat og tak over hodet i
mottak ved samarbeid om retur. Et viktig sporsmal er hvorvidt det er adgang til 4 stille et slikt
vilkar, generelt eller 1 det enkelte tilfellet. Dette kommer vi nzrmere tilbake til 1 kapittel 5.

4.5 ULOVFESTET NODRETT — INNFORING AV ET NYTT RETTSINSTITUTT?
4.5.1 En presist definert rettighet?

En forutsetning for at personer skal fa de rettighetene de etter loven har krav pa, er at de som
forvalter regelverket, anvender gjeldende rett korrekt. Nar enkeltindividet ikke far oppfylt sin rett
kan det skyldes at den enkelte bruker ikke kjenner sin rett og derfor ikke gjor et krav gjeldende.
Men vel sa viktig for 4 sikre at personer far rett vil vare at de materielle reglene som regulerer
rettighetene, er entydige, at saksbehandlingen er formbundet, at de som fatter vedtak er
kompetente, og at det finnes gode kontrollinstanser.”

Innledningsvis ma begrepsbruken og angivelsen av hvilken rett det handler om belyses.
Kommunal- og regionaldepartementet, Utlendingsdirektoratet, Arbeids- og sosialdepartementet
samt Sosial- og helsedirektoratet, har gjentatte ganger informert om at hjelp kan innvilges pa
ulovfestet grunnlag. Begrepene som har veart brukt for 4 betegne denne retten, har ikke vart

entydig: - nodlyjelp etter “ulovfestede nodrettsbetraktninger”, ”alminnelige nedrettsbetraktninger”
7 en plikt til 4 hjelpe personer i nod” og at ”ingen skal sulte eller fryse 1 hjel i Norge”.

I forhold til det som er tema for denne rapporten har spersmalet om hvilke rettigheter personer
har i forhold til skonomisk stenad nar ikke kapittel 5 kommer til anvendelse, skapt atskillig
forvirring.

4.5.2 Hva er nodrett eller nodrettslige betraktninger

Begrepene som er tatt i bruk for 4 beskrive det juridiske konseptet som danner grunnlag for en
rett er ikke uvesentlige og kan gi forskjellig resultat. En rett som forankres i en pliktbestemmelse, it
plikt til 4 hjelpe 1 nod, kan gjore det straffbart 4 unnlate 4 gi omsorg, mens en nodrettshandling kun
legitimerer andre handlingsalternativer enn det normale dersom en faresituasjon er tilstrekkelig
alvorlig.

For 4 forsta hva som legges i det rettslige konseptet nedrett tas det i juridisk teori utgangspunkt i
uttrykket “zod bryter alle lover” ** Etter dette vil personer som befinner seg i en nedssituasjon pa
gitte vilkar gis rett til 4 handle pa en annen og avvikende mate enn det normene for
normalsituasjonen tillater. Det tales om en strafferettslig nodrett som gjor det straffritt a handle pa en
mite som ellers rammes av et straffebud - dersom nedssituasjonen er tilstrekkelig farefull. I noen
tilfelle kan man ogsa finne sarregler som angir en sivi/ nodrett som mer er et sporsmal om i hvilken
grad det er handlet rettmessig eller ikke. Andorsen viser blant annet til Den gamle sjofartsloven
av 20. juli 1893 nr. 1 som hadde en egen bestemmelse om felleshavari, dvs. regler om hvordan
man skulle forholde seg nar en felles fare truet skip, frakt og last, men som na er erstattet av
internasjonale bestemmelser. Den strafferettslige nedretten handler om straffansvar for personer,
mens den sivilrettslige blir et sporsmal om okonomisk tap alene. I begge tilfeller handler det om
en unntakstilstand.

SMED kan ikke pa noen mate se at det er klart hvordan et sivilrettslig nodrettsinstitutt skal anvendes 1
forhold til sosiale ytelser eller helsetjenester. Et sivilrettslig nodrettsresonnement vil normalt
innebzre at en person som utsettes for en tilstrekkelig fare, berger seg ut av denne pa en annens
bekostning. Her vil det vare handlingsalternativene til personen som utsettes for faren som utvides
som en folge av faren han er i. Myndighetene har informert om at plikten til 4 hjelpe personer



uten lovlig opphold, felger av alminnelige nodrettsbetraktninger. Det kan ut fra dette tenkes at
den noedrettslige handlingen det siktes til i disse tilfellene vil vare 4 fatte et vedtak der det
innvilges nodhjelp til en gruppe personer som man normalt ikke er forpliktet til 4 ivareta, fordi
personene befinner seg i en akutt faresituasjon. Man kan si at saksbehandlerens
handlingsalternativer utvides som en folge av at personen som soker hjelp, er i en akutt fare.
SMED har gjennom rettshjelpen sett at dette naturlig nok ikke har vart enkelt a forsta eller
anvende. Sosialtjenestens ansatte har begrenset juridisk kompetanse og har selv flere ganger vart
oppgitt over at de ma forvalte slik ”finjuss”.

453 Ytelsene og ytelsenes omfang

Nir det gjelder sporsmalet om hvilke ytelser og omfanget av disse, som en slik rett kan gi, har
myndighetene understreket at sosialtjenesten har bred erfaring med 4 behandle soknader om
nodhjelp og derfor vil kunne utove et forsvarlig faglig skjonn 1 disse sakene. Det er neppe
tvilsomt at sosialtjenesten har faglige forutsetninger for a bista personer i ned, men det ma trolig
legges til grunn at denne formen for nedhjelp skiller seg fra de ytelser som sosialtjenesten
normalt bidrar med. @konomisk stenad etter sosialtjenesteloven skal sikre at alle har tilstrekkelige
midler til livsopphold. Personer som i utgangspunktet har tilstrekkelig med midler til sitt
livsopphold, men som likevel kommer i en uforutsett og akutt situasjon, kan i tillegg ha rett til
nodhjelp. Rundskriv 1-34/2001 formulerer hjelpeplikten slik:

5.1.4.4.1 Akutt hjelp og nodrett

Dersom sitnasjonen er akutt, og det samtidig er grunn til d tro at sokeren om kort tid vil fa midler til a
Jorsorge seg selv, kan stonaden begrenses til et minimum. Dette inneberer at det gis stonad til
livdsnodvendigheter som mat og helt nodvendige artikler til personlig bruk, og til regninger som ma betales
for a hindre avstengning av nodvendige tienester som strom eller lignende.

En soknad om akutt hjelp ma vurderes raskt, ofte samme dag som den er mottatt. Dette inneberer at
Sosialtjenesten ikke kan undersoke saken like grundig som ved ordinare soknader. Dersom soknaden for
eksempel mottas like for en belg, og sokeren hevder d sta helt uten midler til mat, eller ikke har et sted a
sove, mid soknaden vurderes med dette ntgangspunkt. Soknader som mottas i forbindelse med akutte
situasjoner kan ikke avslis, eller nektes behandlet med den begrunnelse at sokeren for eksempel kan
henvende seg til veldedighetstilbud eller lignende.

Alminnelige nodrettsbetraktninger (vir utheving) tilsier dessuten at en person kan ha krav pa
bjelp til dekening av utgifter i spesielle, akutte situasjoner uavhengig av om vedkommende har krav pa hyelp
etter § 5-1. Det vil her vare snakk om svert begrenset bjelp, for eksempel som folge av at personen er borte
fra bjemstedet og ikke kan benytte seg av de muligheter han ellers har. Denne rettigheten tilkommer alle,
uavhengig av bosted og okonomiske forhold slik som inntekt og formue.

Gruppen som det henvises til her er i utgangspunktet godt ivaretatt pa andre mater, men skal i
tillegg kunne ivaretas serskilt dersom det oppstar uforutsette og akutte situasjoner.

Som nevnt ovenfor, unntar forskrift til sosialtjenesteloven § 1-1 personer uten lovlig opphold i
forhold til okonomiske ytelser etter lovens kapittel 5. Forskriften ma forstas slik at personer som
har oversittet utreisefristen, etter at de har fatt endelig avslag pa sin oppholdstillatelse, heller ikke
har rett til nedvendig omsorg. Sosialtjenesten har ingen erfaring med 4 vurdere nodhjelp til
personer som totalt mangler andre alternativer. De skjonnsmessige vurderingene ma vare
kvalitativt og kvantitativt annerledes enn annen nedhjelp for a vaere forsvarlige. Det er enna ikke
gitt noen retningslinjer som angir pa hvilken maéte personer i en s/£ situasjon skal ivaretas.



454 Behov for avklaring?

SMEDs erfaringer knyttet til sosialtjenestens og fylkesmannens rettsanvendelse 1 disse sakene,
foranlediget at SMED den 1. desember 2004 rettet en henvendelse til Arbeids- og
sosialdepartementet og etterlyste retningslinjer for anvendelsen av sikalte ulovfestede
nodrettsbetraktninger”.

Departementet besvarte SMEDs henvendelse 1 brev av 9. desember 2004 og uttrykte folgende
om behovet for presisering i form av retningslinjer:

" Departementet har stor forstdelse for onsket om klarere retningslinjer pa dette omradet. Det er samtidig
ikke mulig 4 gi retningslinjer for hvem: som har ansvaret for at det gis akutt livsnodvendig hjelp i en
nodssituasjon, da plikten til a hjelpe mennesker i nod paligger oss alle. Dette gjor det ogsa vanskelig a
g retningslinjer for hva slags hjelp kommunene skal yte ndr de star ovenfor slike saker.” (vare
uthevinger).

Parallelt med var henvendelse til departementet brakte SMED et endelig avslag pa soknad om
noedhjelp inn for Sivilombudsmannen pa vegne av en enkeltperson. Sivilombudsmannen tok ikke
stilling til enkeltsaken, men fant grunnlag for 4 henvende seg til departementet den 6. januar
2005.” Sivilombudsmannen papekte at det var rettslige uklarheter knyttet til rettsanvendelsen i
forhold til ulovfestet nodrett og at departementet matte vurdere 4 gi retningslinjer for a klargjore
ulike aspekter knyttet til sikring av personer i en nedssituasjon. Sivilombudsmannen understreket
at den bistand det kan dreie seg om var “mat, tak over hodet og pleie i en nedssituasjon”.
Sivilombudsmannen etterlyste folgende:

e Hva er innholdet i “ulovfestede nodrettsbetraktninger”

e Ermanined dersom man ikke samarbeider om frivillig retur?

e Hvor lenge har man krav pa slik hjelp?

e Kan avslag pa slik nedhjelp paklages og hva er 1 sa fall klageinstans?
e Hvordan skal slik nedhjelp finansieres?



5 GJENNOMGANG AV FORVALTNINGSPRAKSIS

5.1 INNLEDNING

Personer uten lovlig opphold hadde som nevnt i kapittel 3 ovenfor, tre alternative lovlige mater a
sikre mat, tak over hodet og helsetjenester — ved arbeid, ved botilbud og ytelser til livsopphold 1
mottak eller gjennom ytelser som tildeles av den kommunale sosialtjenesten.

Det alternativet som tidligere forela i forhold til egenforsergelse ved midlertidige
arbeidstillatelser, jf punkt 3.6 ovenfor, er ikke lengre et reelt alternativ. Utlendingsmyndighetenes
praksisomlegging i forhold til 4 innvilge midlertidige tillatelser medforer at det ikke lenger gis slike
tillatelser til personer som ikke kan returneres med tvang. SMED vil ogsa papeke at i forbindelse
med behandlingen av Dok 8:26 2004-2005 om tiltak for bedre behandling av ikke-returnerbare
asylsokere med endelig avslag og andre ikke-uttransporterbare utlendinger, legger komitéens
flertall til grunn felgende pa side 2:

"Flertallet viser dessuten til at regelverket allerede i dag apner for at personer med endelig avslag kan gis
midlertidig arbeidstillatelse frem til vedtak om utreise effektueres. Arbeidet med d innga
tilbaketakelsesavtaler med de enkelte lands myndigheter er intensivert de siste drene.””’

SMED vil her papeke at utlendingsmyndighetenes innstramming av forvaltningspraksis 1 forhold
til 4 gi denne typen arbeidstillatelser er skriftlig nedfelt i Rundskriv UDI 2003-021 ASA.
Utlendingslovens § 17 (6) jf utlendingsforskriftens § 61 (3) praktiseres ikke slik komitéens flertall
synes 4 forutsette at er mulig. SMED nevner dette innledningsvis fordi det synliggjor at det kun
foreligger to reelle alternativ for denne gruppen: botilbud og ytelser til livsopphold i mottak eller
bistand fra den kommunale sosialtjenesten. I den utstrekning utlendingsmyndighetene tildeler
midlertidige arbeidstillatelser ut over det som ovennevnte Rundskriv forutsetter, er dette ukjent
for SMED, men vi kan naturligvis ikke utelukke at det skjer.

Hovedtemaet for kapittel 5 er en gjennomgang av forvaltningspraksis. For 4 kunne gi et
fullstendig bilde av hvordan staten ivaretar sine forpliktelser overfor personer uten lovlig
opphold, er det da nedvendig forst 4 undersoke hvordan ordningen med botilbud i mottak og
tildeling av ytelser til livsopphold gjennom mottaksapparatet praktiseres, og deretter hvordan den
kommunale sosialtjenesten yter bistand til denne gruppen. Utgangspunktet er at sosialhjelp er
subsidiar 1 forhold til arbeidsinntekt og andre ytelser, f eks trygdeytelser. Prinsippet er beskrevet
ovenfor i1 punkt 4.3.3.

Sosialhjelp er ogsa subsidixr i forhold til personer som har opphold i statlige mottak, jf
sosialtjenesteforskriftens § 1-2. I den utstrekning staten videreforer et tilbud om en mottaksplass
etter at soker har fitt endelig avslag pa soknad om asyl, er dette tilbudet primeart i forhold til
sekundeare ytelser til livsopphold etter sosialtjenesteloven. Som tidligere nevnt, ivaretar staten
livsoppholdet til personer med endelig avslag pa soknad om asyl gjennom tilbud i mottak jf punkt
3.2, selv om dette ikke lenger skjer i like stor grad som for innstrammingstiltakene ble iverksatt.

I punkt 5.2 nedenfor vil SMED redegjore for forvaltningspraksis knyttet til botilbud og ytelser i
mottak, og innstrammingstiltakene som ble iverksatt og delvis gjennomfert. Fordi botilbud i
mottak og ytelser til livsopphold i mottak er etablert som en administrativ ordning, vil endringer i
praksis med hensyn til hvem som far viderefort plass i mottak etter endelig avslag pa soknad om
asyl, samt ytelser til livsopphold for beboere i mottak, skje ved zustruks fra departementet til UDI
og statlige mottak. Fordi personer med endelig avslag pa soknad om asyl i sveert liten grad har rett
til ytelser etter sosialtjenesteloven se punkt 4.4 og 4.5 foran, og fordi kommunenes og
fylkesmannes forvaltningspraksis har vaert svart restriktiv jf punkt 5.3 nedenfor, blir de# d beholde
botilbud i mottak svert viktig for den enkelte.



Selv om botilbud i mottak som hovedregel kun skal gis til personer som har sin seknad til
behandling eller som venter pa bosetting i en kommune, og kun unntaksvis skal komme til
anvendelse overfor personer uten lovlig opphold, er det klart at personer uten lovlig opphold
inntil nylig i hoy grad ble ivaretatt ved at personene fikk beholde plass 1 mottak og ytelser. Nar
dette tilbudet sa bortfaller, eller praksis med hensyn til skonomiske ytelser skjerpes, aktualiseres
det som ma sies a vare statens lovfestede plikt til 4 sikre personer uten lovlig opphold i forhold til
mat, tak over hodet og helsetjenester. I punkt 5.3 gjennomgir vi forvaltningspraksis vi har fatt
kjennskap til gjennom var rettshjelp og andre kilder.

5.2 BOTILBUD OG YTELSER TIL LIVSOPPHOLD I ASYLMOTTAK
5.2.1  Oversikt

Mange av personene SMED bisto i prosjektets forste fase hadde plass i mottak, og mottok
ytelser til livsopphold. Flere av disse hadde oppholdt seg i Norge i mange ér, og flere av disse
personene var de samme som Utlendingsdirektoratet hadde kartlagt 1 forhold til rapporten
Lengevaerende i mottak. Nar vi sa skal belyse praksis knyttet til botilbud og ytelser i mottak, er det
naturlig 4 dele var presentasjon inn i ulike faser: 1) situasjonen for innstrammingstiltakene, 2)
situasjonen frem til regjeringen beslutter at bortfall av botilbud i mottak skal behandles som
enkeltvedtak og 3) praksis frem til i dag. Malsettingen med denne inndelingen er a synliggjore
utviklingen 1 forvaltningspraksis.

For vi glennomgar praksis vil vi redegjore for prosessen som ledet frem mot, og de vurderingene
som ble gjort i forhold til at botilbud i mottak ble ansett a vere et enkeltvedtak se punkt 5.2.2 og
prosessen knyttet til tilbud om plass i mottak for personer som samarbeider om retur gjennom
IOM se punkt 5.2.3.

5.2.2  Bortfall av botilbud og ytelser i mottak — enkeltvedtak?

Prosessen som ledet til saker om bortfall av botilbud i mottak skulle regnes som enkeltvedtak
etter forvaltningsloven jf instruks fra Kommunal- og regionaldepartementet til
Utlendingsdirektoratet av 19.10.2004, startet med at staten var 2004 begjerte at en kvinne matte
tvangsfravike plassen i mottak jf tvangsfullbyrdelseslovens § 13-2 tredje ledd litra e). Kvinnen
hadde oppholdt seg i mottak siden hun mottok avslag i 2002.

Prosessfullmektig for kvinnen gjorde gjeldende at det var begatt saksbehandlingsfeil knyttet til
beslutningen om at botilbudet bortfalt, og at denne feilen matte lede til at det ikke var grunnlag
for 4 ta begjeringen om tvangsfravikelse til folge. Prosessfullmektig viste i den sammenheng til
Kommunal- og regionaldepartementets instruks av 19.10.2004 jf ovenfor. Sporsmalet om et
vedtak om bortfall av botilbud i mottak er et enkeltvedtak ble vurdert av Justis- og
politidepartementet 23.9.2004.” Departementet la i den sammenheng til grunn at tildeling av
botilbud var et enkeltvedtak som forutsetningsvis bygget pa at tilbudet sto ved lag sa lenge
personen hadde asylsoknaden til behandling eller ventet pa bosetting i kommunen. Nar det gjaldt
en beslutning om ”bortfall av botilbud”, likestilte departementet dette med at myndighetene
konstaterte at det forela en opphersbetingelse. Denne konstateringen kunne ikke likestilles med
et enkeltvedtak, og det faktum at noen personer fikk tilbud om fortsatt opphold, endret ikke pa
dette. Et tilbud om fortsatt opphold mente departementet imidlertid matte anses som et
enkeltvedtak.

Selv om Justisdepartementet altsa mente at bortfall av botilbud 1 mottak ikke var et enkeltvedtak i
forvaltningslovens § 2 b) sin forstand, valgte Kommunal- og regionaldepartementet at saker om
bortfall av botilbud i mottak skulle behandles som enkeltvedtak. SMED vil i denne sammenheng
papeke szrlig to forhold som tilsier at dette er den mest korrekte fremgangsmaten:

Det kan sporres om det er sd klart som Justisdepartementet tilsynelatende legger til grunn, at
personen er innforstatt med at tilbudet bortfaller ved endelig avslag pa seknad om asyl.
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Justisdepartementet problematiserer ikke i sin vurdering at det er flere personer som har beholdt
plassen 1 mottak og mottatt skonomiske ytelser i en arrekke etter avslag, 1 ett tilfelle 8 4r. Dette er
ogsa personer som har etablert seg i naermiljoet, og som f eks har samvaer med barn pa mottaket.
I flere av disse sakene — som sazrlig berorer lengevarende i mottak — er det grunnlag for a stille
sporsmalstegn ved om myndighetene har forpliktet seg pa en mate som ma likestilles med et
dispositivt utsagn jf punkt 4 i departementets vurdering.

Bortfall av botilbud er ikke kun et spersmal om bortfall av tak over hodet, men ogsa om bortfall
av ytelser til livsopphold. Justisdepartementet har ikke problematisert at parallelt med botilbud i
mottak har enkeltpersoner mottatt skonomiske ytelser — penger til mat - og naturalia til
livsopphold. Det kan sporres om situasjonen til personen som ikke samarbeider om retur, er sa
belastende i forhold til 4 skaffe ytelser til livsopphold, at en helhetsvurdering av sekers situasjon
tilsier at bortfall av botilbud i mottak ma anses som et enkeltvedtak. SMED noyer seg her med
vise til var gjennomgang av forvaltningspraksis nedenfor i punkt 5.3.

Kort oppsummert; bortfall av botilbud ble fra og med oktober 2004 ansett som et enkeltvedtak.
Dette mener vi i vesentlig grad har styrket rettssikkerheten til de mest sarbare personene med
endelig avslag pa soknad om asyl.

5.2.3  Tilbud om plass i mottak ved samarbeid om retur gjennom IOM

En av malsettingene med regjeringens politikk var a bidra til at flere personer med endelig avslag
pa soknad om asyl returnerte frivillig. Dette ble gjort pa ulike mater, men i forhold til botilbud og
ytelser til livsopphold i mottak, ble det tidlig gjort klart at personer som samarbeidet med IOM
om retur gjennom VARP programmet var unntatt fra ordningen med bortfall av botilbud.™
SMED har ingen innsigelser mot denne ordningen, og mener at den bidrar til 4 sikre en human
retur av tidligere asylsokere.

Ordningen er imidlertid mer komplisert 4 praktisere enn den tilsynelatende kan se ut til. Allerede i
Utlendingsdirektoratets brev til mottakene av 16.12.2003 fremholder direktoratet at personer som
”soker om a fa reise hjem frivillig med IOM og som bidrar til 4 skaffe reisedokumenter” er
unntatt. I statsradens orientering til Stortinget av 5.5.2004 fremholder statsraden at ”Sa lenge
samarbeidet er aktivt og troverdig, vil de bli gitt skonomisk stotte til livsopphold etter
pengereglementet”.”” Nir det gjelder den informasjonen som ble gitt til den enkelte beboer i
forbindelse med varsel om bortfall av botilbud i mottak, og retten til 4 beholde plassen ved
samarbeid med IOM, skriver UDI:

"Derson du inngdr et konkret og troverdig samarbeid om faktisk identitet og fremskaffelse av
reisedokumenter, kan utvidet tillatelse til a oppholde seg i mottak vurderes. 17 ber deg ta kontakt med
IOM for deltakelse i det frivillig returprogrammet eller med politiet.”

SMED gir tilslutning til myndighetenes vurdering i forhold til at det er nedvendig 4 sikre at
personer som soker om frivillig retur gjennom IOM faktisk har intensjoner om a medvirke til at
prosessen lar seg gjennomfere. Det er imidlertid viktig 1 forhold til en troverdighetsvurdering av
sokers reelle motivasjon a legge til grunn at mange av disse personene mangler bade
systemkunnskap og spraklige forutsetninger for 4 ivareta sine interesser i en slik prosess, og sarlig
forutsetningene for 4 forsta betydningen av a dokumentere hva vedkommende foretar seg for a
medvirke til retur.

Abdi, sak nr 04/ 163, kom til landet i 1995 og mottok endelig avslag pa soknad om asyl i 1996.
Han har siden ankomst vaert bosatt i mottak, og har vart forsekt uttransportert 1 2001. Abdi er i
en vanskelig livssituasjon; han har ikke arbeidstillatelse, ingen tilbud om skole eller andre
aktiviteter. I 2004 mottok Abdi varsel om bortfall av botilbud i mottak. Abdi sekte om bistand til
retur gjennom IOM, men mottok brev fra IOM hvor IOM informerte om at de ikke kunne bista,
under henvisning til at:



"IOM has received your application, but will not be able to assist you in returning to your country of origin.
For further information on your travel arrangements please contact Foreign Department of ... Police: ...”

Brevet ble sendt mottaket hvor Abdi var bosatt. Pa mottaket fikk Abdi beskjed av en ansatt pa
mottaket om at han na kun skulle avvente situasjonen til han pa ny ble kontaktet av politiet.
Dette gjorde han, men da ingen ting skjedde, henvendte han seg til SMED. SMED tok da
kontakt med politiet hvor vi fikk beskjed om at politiet forventet at Abdi skulle kontaktet sine
slektninger 1 hjemlandet og skaffe til veie informasjon. Dette var ikke nedtegnet noe sted, og slik
skriftlig informasjon var heller ikke sendt Abdi pa mottaket. SMED bisto pa den bakgrunn Abdi
med 4 sende brev til slektningene, og ba i brev av 15.11.2004 om 4 bli holdt underrettet om
saksbehandlingen hos politiet. SMED har enna ikke hort fra politiet, eller mottatt noen
dokumentasjon pa hvorfor Abdi ikke fikk delta i VARP programmet.

Denne saken illustrerer to vesentlige problemstillinger i forhold til kravet til medvirkning i
forhold til retur, som ogsa er av betydning i forhold tilbud om fortsatt plass i mottak:

- SMED stiller sporsmalstegn ved om saksbehandlingen 1 alle ledd — herunder; mottak,
1OM, politiets utlendingsavdeling — i tilknytning til samarbeid om frivillig retur, 1
tilstrekkelig grad er innrettet slik at saksbehandlingen og beslutninger er
dokumenterbare. IOM har ingen informasjon om begrunnelsen for at politiet stopper
en sak om frivillig retur. I ovennevnte enkeltsak, viste det seg sveert vanskelig 4 fa
tilgang til bade informasjon og dokumentasjon som kan ha betydning for fortsatt
plass i mottak og ytelser til livsopphold, og en eventuell secknad om oppholdstillatelse
fordi personen ma anses som faktisk ureturnerbar — og statslos.

- Enkeltpersonene har ingen dokumentasjon som kan underbygge en motivasjon i
forhold til samarbeid om retur ut over soknad om deltakelse 1 VARP programmet.
Det er imidlertid klart at dersom personen tidligere har vart forsokt uttransportert
uten 4 lykkes, vil det foreligge en presumpsjon for at vedkommende ikke vil innga et
forpliktende samarbeid. Videre er det slik at det forutsettes initiativ ut over
pamelding, men uten at det nedvendigvis er kommunisert til soker hva dette kan
bestd 1. Mottakspersonalet har generelt liten kompetanse nar det gjelder ordningen
med frivillig retur, og Abdis sak er illustrerende 1 sa mate.

Kort oppsummert har SMED fitt noen henvendelser som illustrerer at det ikke er uproblematisk
a knytte vilkar om et konkret og troverdig samarbeid om faktisk identitet gjennom IOM, til
sporsmalet om rett til 4 beholde plass i mottak samt ytelser i mottak. Ikke fordi ordningen som
sadan er urimelig, men primert fordi den reiser enkelte serskilte sporsmal knyttet til
dokumentasjon av saksbehandling i alle ledd av prosessen.

5.2.4  Forvaltningspraksis

Grunnlaget for forvaltningspraksis ligger i de to statlige reglementene Reglement for drift av
statlige mottak (heretter “Driftsreglementet”) og Reglement for okonomisk hjelp til personer 1
statlige mottak (heretter "Pengereglementet”). Driftsreglementet og Pengereglementet legger
rammene for myndighetenes politikk knyttet til statlig mottak; herunder organisering av
mottaksapparatet, ansvarsfordeling, botilbud og ekonomiske ytelser til personer i mottak. Bade
Driftsreglementet og Pengereglementet endres administrativt.

Det var praktiseringen av Driftsreglementet og Pengereglementet som ble endret med virkning
fra 1. januar 2004. Nar det gjelder Driftsreglementet lyder punkt 2 annet ledd slik:

"Utlendingsdirektoratet kan gi retningslinjer om reduserte tilbud til personer med antatt grunnlose
soknader og personer med avslag pa asylsoknad.”

Punkt 2.1 annet ledd lyder slik:
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"Tilbud om plass gielder fra det sokes om asyl og til dato for bosetting i kommune eller utreisefrist fastsatt
av utlendingsmyndighetene. Utlendingsdirektoratet kan i serlige tilfeller beslutte at tilbudet skal gis i et
lengre tidsrom.”

Pengereglementet som regulerer okonomisk hjelp til personer 1 statlige mottak sier ogsa noe om
situasjonen til personer med endelig avslag pa soknad om asyl, og personer som ikke oppholder
seg 1 mottaket. Punkt 2.2 Fravaer og flytting lyder slik:

"Utbetaling av ytelser etter dette reglement forutsetter at mottaker oppholder seg pa mottaket”
Videre i punkt 2.3 Etter avslag pa seknad:

"Beboere som har mottatt endelig avslag pa sin asylsoknad, eller som etter klage pa Utlendingsdirektoratets
vedtak ikke er gitt utsatt iverksettelse, mister ytelser fra den dato som er satt som utreisefrist.
Utlendingsdirektoratet kan i sarlige tilfeller bestemme at ytelser forst skal falle bort fra et senere
tidspunkt.”

Det er grunn til 4 merke seg at Pengereglementet punkt 9 eksplisitt fastslar at avgjorelser etter
punkt 2.3 ikke kan paklages. Vurderingstemaet er derfor bade i forhold til plass i mottak og
okonomiske ytelser hvorvidt Utlendingsdirektoretat har funnet at det forligger “’sxrlige tilfeller”
som tilsier at ytelsene skal viderefores etter at det er satt en utreisefrist.

Frem il drsskiftet 2003/2004 var mange personer uten lovlig opphold, bosatt i mottak og mottok
okonomiske ytelser. Riktig nok var det strammet inn pa overforinger av okonomiske ytelser til
denne gruppen i form av at lommepengeandelen var bortfalt, men personene mottok ytelser til

livsopphold og beholdt plass.

Kun en av sakene hvor SMED bisto 1 2003 gjaldt ytelser og botilbud i mottak av interesse 1
forhold til tema for denne rapporten. Dette var en sak som reiste sporsmal om béade klagerett og
adgangen til a fravike reglementets vilkiar om at utbetaling av ytelser etter pengereglementet
forutsatte at soker oppholdt seg i mottaket.

Sak 03/80 Jonas. Jonas hadde oppholdt seg lenge i landet, og hadde bade plass i mottak og
mottok skonomiske ytelser. Fordi han var far til et barn som han ensket 4 tilbringe tid sammen
med, var botilbudet i mottaket uegnet og han hadde en mulighet til 4 etablere seg privat. Han var
imidlertid fortsatt avhengig av ekonomiske ytelser, og sokte pa den bakgrunn om at
utlendingsmyndighetene gjorde unntak fra plikten til 4 veere bosatt i mottak punkt 2.2 for 4 fa
utbetalt ytelser til livsopphold. Utlendingsdirektoratet besvarte var henvendelse med 4 vise til at:

"V77 har ingen mulighet til a kunne yte ... okonomisk bjelp, dersom han ikke tar i mot dette tilbudet. 1
mottaket vil han fa det samme tilbudet som andre asylsokere med endelig avslag.”

SMED paklaget beslutningen og anforte blant annet at Utlendingsdirektoratets avgjorelse matte
anses som et enkeltvedtak, og at det derfor matte stilles krav til rimelighet og forholdsmessighet i
forhold til avgjorelsen. Nar det gjelder SMEDs anforsel 1 forhold til at beslutningen matte anses
som et enkeltvedtak, uttalte Utlendingsdirektoratet:

"Tilbud om plass i mottak er ibt. Utlendingsforskriftens § 60 ikke et enkeltvedtak, og kan ibt. § 59
heller ikke paklages. Klageinstans, og klagefrist kan derfor ikke oppgis. At det pa vedtaket om plass i
mottak ikke er klageadgang burde stitt i brevet til ... . Det er en uteglemmelse fra var side, da dette
vanliguis star i denne typen brev.”

Dette er en annen vurdering enn den vurdering som Justisdepartementet kom til nar det gjaldt
tilbud om plass i mottak. Pa den annen side illustrerer saken at selv om personer uten lovlig
opphold fikk tilbud om 4 bli ivaretatt av mottaksapparatet for innstrammingstiltakene, var det
ogsi da utfordringer knyttet til 4 ivareta denne gruppens behov slik enkeltindividet selv mente det
var behov for.



Fra 1. januar 2004 foretok myndighetene en praksisomlegging innenfor rammene av
bestemmelsene i Driftsreglementet og Pengereglementet. @konomiske ytelser i form av ytelser til
livsopphold ble stoppet, og personer mottok varsel om bortfall av botilbud i mottak. I to av
sakene hvor SMED bisto, sak 04/244, 04/234, ble personene boende i mottaket til tross for
varsel om tvangsfravikelse, men skonomiske ytelser til livsopphold bortfalt i sin helhet. Disse
personene fikk i hovedsak tilgang til mat gjennom privat organiserte nettverk og hjelpetiltak. Da
det senere viste seg at UNE tok deres saker om omgjoring til fornyet behandling, fikk personene
beholde plassen og mottok ekonomiske ytelser til livsopphold.

SMED er ikke kjent med hvor mange personer som fikk standardbrev med varsel om “Bortfall
av botilbud i mottak” forste kvartal 2004, men basert pa tallene fra UDI jf punkt 3.5, mottok 592
personer slikt varsel i hele 2004. SMED bisto flere personer som mottok varsel, og en av disse
var Yohannes, sak nr 04/264. Yohannes kom til Norge fra Etiopia i 1995, og fikk endelig avslag pa
soknad om asyl i 1997, og siste gang hans sak ble vurdert og avvist av UNE, var i mars 2003.
Yohannes har hele tiden oppholdt seg i mottak. Yohannes er syk, og er avhengig av daglig
medisinering som finansieres ved en beskjeden arbeidsinntekt. I oktober 2003 fikk Yohannes
varsel om trekk i basisbelop jf praksisendringer i forhold til pengereglementet, og i mars 2003
mottok Yohannes varsel om bortfall av botilbud. Yohannes fikk folgende informasjon i varselet
fra UDI:

"V'7 ber deg forlate mottaket innen to uker etter at du har mottatt dette brevet. Huvis du ikfke forlater
mottaket vil det vare politiets ansvar a giennomfore utflyttingen. Etter denne fristen vil du ogsa miiste alle
okononiske ytelser.

Dersom du inngar et konkret og troverdig samarbeid om faktisk identitet og fremskaffelse av
reisedokumenter, kan utvidet tillatelse til a oppholde seg i mottak vurderes. ...”"

Yohannes visste ikke hva han skulle foreta seg, og valgte som andre SMED var i kontakt med, a
bli verende i mottak uten a foreta seg noe som helst. Yohannes kontaktet ikke IOM og tok heller
ikke pa annen mate initiativ til 4 flytte ut. Den 20. april 2004 fikk Yohannes brev fra UDI hvor
han ble informert om at han ikke lenger hadde tilbud om mottaksplass og at alle
kontantutbetalinger var blitt stoppet. Videre ble han informert om at ”Utlendingsdirektoratet vil
umiddelbart begjere utkastelse 14 dager etter at du har mottatt dette brevet”. Yohannes visste
fortsatt ikke hva han skulle gjore, men sendte etter hvert brev til UDI om 4 fa lov til 4
opprettholde plassen i mottaket under henvisning til at:

"Jeg har medisinske utgifter (se vedlegg om utgifter og legeerklaring), og soker pa dette grunnlag om
omgjoring av tidligere vedtak om bortfall av botilbud i mottak”.

UDI avslo, og begrunnet avslaget meget kort slik:

"UDI opprettholder vedtaket om bortfall av botilbud i mottak ettersom det foreligger et endelig avslag pa
asylsoknaden og ikke gielder vedtak om utsatt iverksettelse).”

Yohannes var imidlertid 1 den situasjonen at han i motsetning til andre personer SMED bisto,
beholdt ytelser til livsopphold i hele prosessen. Det kan derfor synes som om det var noe ulik
praksis regionalt 1 forhold til nar skonomiske ytelser til livsopphold ble stoppet.

SMED er ogsa kjent med at barnefamilier fikk anledning til 4 opprettholde plassen i mottaket. I
sak nr 04238 familien Nedova, fikk familien opprettholde plassen og mottok ytelser til tross for at
familiens barn ikke lenger var mindrearig og det ikke var gitt utsatt iverksettelse i forbindelse med
at familien hadde fremmet en ny omgjeringsanmodning. Det kan derfor se ut til at det har vert
en mer sjeneros praksis enn det som regelverket opprinnelig la opp til, og kanskje sarlig i forhold
til barnefamilier.

Etter at departementet instruerte Utlendingsdirektoratet i at bortfall av botilbud skal behandles
som et enkeltvedtak, sa SMED at de vurderinger som ble foretatt i forhold til den enkelte
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fremsto som mer grundige og etterprovbare. Serlig en sak illustrerer dette, og det er saken til
Yohannes jf ovenfor, sak nr 04/264.

Yohannes forlot ikke mottaket hosten 2004, til tross for at Utlendingsdirektoratet ikke tok hans
klage til folge. I januar 2005 mottok Yohannes et nytt brev fra myndighetene som gav han
anledning til 4 belyse saken pé ny, og slik at saken skulle behandles som et enkeltvedtak.
Utlendingsmyndighetene informerte grundig om bakgrunnen for at hans botilbud var bortfalt, og
viste til hvilke opplysninger klagen burde inneholde:

"I en eventuell klage ma du oppgi at du klager over vedtaket om bortfall i botilbud, og grunnen til at du
mener du bor fi beholde plassen i mottaket etter at utreisefristen er oversittet. Der er viktig at du gir alle
opplysninger som du mener kan ha betydning for vurdering av klagen. Klagen ma undertegnes.”

Yohannes skrev pa den bakgrunn en grundig redegjorelse for sin livssituasjon; bade hvor lenge
han hadde oppholdt seg i landet, hvilke forsek han tidlig hadde gjort for a fa til retur til
hjemlandet, at han hadde etablert et nettverk og forserget seg selv inntil UDI trakk tilbake hans
midlertidige arbeidstillatelse. Utlendingsdirektoratet omgjorde sitt tidligere vedtak, og
begrunnelsen var som folger:

"Utlendingsdirektoratet har vurdert opplysningene som fremommer i klagen, og finner grunnilag for a
midlertidig omgjore sitt tidligere vedtak i saken. Tilbud om forlenget botilbud i asylmottak varer sa lenge
velfredsgrunnene tilsier det, og det vil bli foretatt en ny vurdering dersom situasjonen endrer seg.”

5.2.5 Oppsummering

Det statlige mottaksapparatet har hele tiden vart, og er et stykke pa vei fortsatt, en vesentlig
administrativ ordning for a ivareta ytelser til livsopphold for personer med endelig avslag pa
soknad om asyl. Innstrammingstiltakene knyttet til bortfall av botilbud i mottak samt ekonomiske
ytelser til livsopphold, som myndighetene iverksatte, rammet derfor personer med endelig avslag
pa soknad om asyl direkte. Noen hadde bodd i mottak i en arrekke og retur til hjemlandet er i
realiteten ikke lenger mulig.

For disse sakene ble behandlet som enkeltvedtak, skjedde det i liten grad en vurdering av
konsekvensene for enkeltindividet; med unntak for de gruppene som var unntatt ordningen —
enslige mindredrige asylsokere og barnefamilier. En rekke hensyn kunne vert vektlagt, som; botid
1 mottaket, fysisk og psykisk helse, alder og funksjonsniva mv. I stedet ble personer varslet om at
botilbudet bortfalt, og i den utstrekning noen klaget og forsekte 4 argumentere for 4 beholde
botilbudet var dette av eget initiativ. Basert pa SMEDs enkeltsaker knyttet til forvaltningspraksis
jf punkt 5.3 nedenfor, tok mange seg til Oslo.

Etter at det ble etablert saksbehandlingsprosedyrer knyttet til bortfall av botilbud og ekonomiske
ytelser til livsopphold, mener SMED 4 se en utvikling i retning av en mer individuell vurdering av
den enkelte persons behov. Saken til Yohannes illustrerer dette svert tydelig; hans argumentasjon
om a beholde plassen ble forst avslatt uten begrunnelse, og ved fornyet soknad i januar 2004, ble
den innvilget.

5.3 MAT, TAK OVER HODET OG HELSETJENESTER UTENFOR MOTTAK
5.3.1 - Ingen skal sulte eller fryse i hjel i Norge i dag

Som det fremgir av punkt 4. ovenfor, har personer uten lovlig opphold i liten grad rett til
bestemte ytelser til mat, tak over hodet og helsetjenester. De ytelser det dreier seg om vil vare
midlertidig bolig jf sosialtjenestelovens § 4-5. Personene vil dessuten ha rett pa matpenger etter
ulovfestet rett dersom de sulter, samt rett til akutt medisinsk behandling, men ikke samtidig ha
rett til dekning av utgifter til medisinsk behandling. Dersom personene inngar et ”troverdig og
forpliktende samarbeid om retur” typisk gjennom IOMs VARP program, vil vedkommende
kunne fa tilgang til ytelser til livsopphold i pavente av reetablering i mottak.
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Det pahviler szaten a sikre at personer som oppholder seg pa norsk territorium ikke utsettes for
krenkelser av konvensjonsfestede rettigheter, eller pa annen mate utsettes for konvensjonsstridig
behandling. Statens sikringsplikt overfor denne gruppen kan enten ivaretas ved sarskilte
administrative ordninger som statlige mottak, eller s ma kompetanse — og plikt — delegeres.
Innstramningstiltakene medferte at tilbud 1 statlig mottak falt bort, uten at formell lov, forskrift
eller rundskriv ble tatt i bruk for 4 presisere hvilket forvaltningsorgan som har ansvar for at personer
uten lovlig opphold sikres et minimum av ytelser til livsopphold, samt hvilke ytelser personer
uten lovlig opphold har rettskrav pa, og hvilken situasjon som utleste hjelpeplikt og rett til
ytelser.

For at en ytelse skal kunne betegnes som en rettighet, ma ytelsen for det forste kunne beskrives
enten kvalitativt eller kvantitativt med et visst presisjonsniva. Mat, tak over hodet og
helsetjenester er en kvalitativ beskrivelse av ytelser som mennesker i en nedsituasjon vil trenge
offentlig bistand for 4 fa tilgang til. I sosiallovgivningen er ’husvare” og “ytelser til livsopphold”
samt “nodhjelp”, benyttet som rettslige konsept. For det annet ma den situasjonen som utleser
rettigheten, kunne beskrives med en viss grad av presisjon. I forhold til personer uten lovlig
opphold er det ulike situasjoner som skal utlose ulike ytelser. Sosialtjenestelovens § 4-5 om plikt
til 4 finne” midlertidig husvaere” kommer til anvendelse for “dem som ikke klarer det selv”’. Hva
som utleser plikt til 4 yte “okonomiske ytelser til mat” er svart uklart, det er brukt formuleringer
som “akutt nedsituasjon”, ”plikt til 4 hjelpe personer i nod” samt at ”ingen skal sulte eller fryse i
hjel 1 Norge”. Disse situasjonsbeskrivelsene gir den som skal praktisere regelverket liten eller
ingen veiledning i forhold til nar ytelsen skal tildeles. For det tredje ma det vare klart hvilket
forvaltningsorgan som har kompetanse og plikt — eventuelt frihet - til 4 tildele ytelsen.

Rettigheter etter sosialtjenesteloven er skjonnsbaserte, det vil si at vurderingene som kan gi
grunnlaget for en rett, vil fremkomme etter en sosialfaglig vurdering av den situasjonen personen
befinner seg i. Sosialfaglig arbeid med personer i nod utgjor en ellers viktig del av det kommunale
tjenestetilbudet. For 4 sikre korrekt rettsanvendelsen, samt ensartet forvaltningspraksis, er derfor
sosialtjenesteloven supplert med forskrifter samt rundskriv som gir retningslinjer dels om
rettsanvendelse og del om skjonnsutevelse. Hensynet til rettssikkerheten tilsier derfor som
hovedregel en skriftliggjoring av forvaltningens rettsanvendelse og skjennsutevelse.

SMED vil pa denne bakgrunn papeke at de rammene som ellers er etablert for sosialtjenestens
rettsanvendelse og skjonnsutovelse i saker om ytelser til personer i ned, ikke er benyttet nar det
gjelder ytelser og tjenester etter sosiallovgivningen til personer uten lovlig opphold.
Myndighetenes begrunnelse for dette kommer vi tilbake til nedenfor.

5.3.2  Generell informasjon om konsekvensene av innstrammingstiltakene mv

Mpyndighetene gav ingen forskrift eller generelle instrukser for rettsanvendelsen eller
skjonnsutevelsen. Det allikevel gitt generel/ informasjon til kommunene og fylkesmennene om
faktiske konsekvenser av innstrammingstiltakene, bade forut for iverksettelsen 1. januar 2004,
samt etter at tiltakene ble iverksatt. Kommunene ble gjort kjent med at pagangen fra personer
uten lovlig opphold kunne ventes 4 oke, og det ble skissert hvordan den kommunale
sosialtjenesten skulle handtere dette.

Den informasjon som er gitt, kommer i hovedsak fra Kommunal- og regionaldepartementet40,
Utlendingsdirektoratet", Arbeids- og sosialdepartementet® samt Sosial- og helsedirektoratet®.
SMED finner det nodvendig a foreta en gjennomgang av denne generelle informasjonen, ikke
fordi den har status som forskrift eller rundskriv - informasjonen sier ingen ting om
rettsanvendelsen eller skjonnsutevelsen konkret, men fordi det er grunn til 4 tro at denne
informasjonen har fatt innvirkning pa sosialtjenestens behandling av enkeltsaker samt
fylkesmannens praksis i klagesaker.



Bade Sosial- og helsedirektoratet og Utlendingsdirektoratet var forut for iverksettelsen av
tiltakene klar over at bortfall av botilbud i mottak ville fa konsekvenser i forhold til pigangen til
den kommunale sosialtjenesten. Utlendingsdirektoratet har i et eget punkt oppsummert “mulige
konsekvenser for kommunene™:

"Personer som enten frivillig eller ved tvang flytter ut av mottakene, vil kunne komme til d oppholde seg i
kommunene. [...] Kapasiteten i politidistriktene er imidlertid begrenset. Det er derfor sannsynlig at noen
personer vil oppsoke sosialkontorene [...] Det er viktig at sosialfontorene er orientert om at det vil kunne
bli et okt press fra asylsokere med avslag pa asylsoknaden. Slike sokere bor henvises til politiet.”

Sosial- og helsedirektoratet skriver at:

“[E|n konsekvens av at asylsokere mister botilbud ved endelig avslag, er at sosialkontorene vil komme til
a oppleve okt pagang.” |...] Forstnevnte kan ikke henvises tilbake til mottak, men bor rutinemessig
henvises til politiet”

Sosial- og helsedirektoratet gav videre i samme brev til kommunene uttrykk for hvordan
myndighetene mente at gjeldende rett var a forsta og hvordan den kommunale sosialtjenesten
skulle behandle soknader fra personer uten lovlig opphold:

" Asylsokere med endelig avslag pa asylsoknaden eller som ikke har fatt ntsatt iverksetting oppholder seg i
landet ulovlig, og har folgelig ikke krav pa okonomisk stonad. Botilbudet i statlige mottak bortfaller
samtidig som utreisefristen utgar. 1 edkommende har da plikt til d forlate landet og vil derfor heller ikke
ha rett til andre ytelser etter loven. |...]

Nar en person ikke forlater landet frivillig innen fristen er det i realiteten ingen norsk myndighet som har
plikt til a sorge for vedkommendes livsopphold. Samfunnet som sadan har imidlertid et generelt ansvar for
a yte akutt, livsnodvendig bjelp i en nodsituasjon. Dette folger av alminnelige nodrettsbetrakininger. Dette
inneberer at en person kan ha krav pa bjelp i form av sosiale tienester i spesielle, akutte situasjoner
uavhengig av oppholdets lovlighet.”

Kort oppsummert; sosialtjenesteloven kommer ikke til anvendelse verken i forhold til ytelser til
livsopphold eller andre ytelser etter loven, men en person kan ha krav pa tjenester i spesielle
akutte situasjoner basert pa “alminnelig nodrettsbetraktninger”.

Basert pa SMEDs kjennskap til sosialtjenestens og fylkesmannens rettsanvendelse og
skjonnsutoevelse i disse sakene, rettet SMED den 1. desember 2004 en henvendelse til Arbeids- og
sosialdepartementet og etterlyste retningslinjer for anvendelsen av sakalte “ulovfestede
nedrettsbetraktninger”. Departementet besvarte SMEDs henvendelse i brev av 9. desember 2004
og uttrykte folgende om behovet for presisering i form av retningslinjer:

Departementet har stor forstdelse for onsket om klarere retningslinjer pa dette omridet. Det er samtidig
ikke mulig 4 gi retningslinjer for hvem: som har ansvaret for at det gis akutt livsnodvendig hjelp i
en nodsituasjon, da plikten til a hjelpe mennesker i nod paligger oss alle. Dette gjor det ogsa vanskelig
a gi retningslinjer for hva slags bjelp kommunene skal yte nar de star overfor slike saker. (var
utheving)

5.3.3 Noen refleksjoner omkring vart faktagrunnlag

Personer uten lovlig opphold er ingen homogen gruppe, og i punkt 2.4 har vi inntatt en oversikt
over antallet saker, samt noe bakgrunnsinformasjon om personen saken gjelder, herunder kjonn,
alder botid i Norge og landbakgrunn. I hvilken utstrekning vare enkelthenvendelser, og statistikk
med utgangspunkt i disse henvendelsene, er representative, kan vi ikke uttale oss om. Sa vidt
SMED kjenner til, er den eneste tilgjengelig statistikk, som sier noe om botid, alder og kjenn,
UDIs rapport om lengeverende i mottak.

Virt erfaringsmateriale som ligger til grunn for sosialtjenestens forvaltningspraksis, er i stor grad
bygget pa klagesaker fra personer som har oppholdt seg i Oslo, til ssammen 21 av 30 saker. Dette



betyr ikke at disse personene opprinnelig var bosatt i Oslo, tvert i mot. I majoriteten av disse
sakene ser vi at personene hadde mottaksplass utenfor Oslo og OUstlandet, og i noen av sakene
ser vi at personene forserget seg selv gjennom arbeid med utgangspunkt i en midlertidig
arbeidstillatelse. Arsaken til dette er dels at personer med endelig avslag pa soknad om asyl soker
bistand av private nettverk og hjelpere som er tilgjengelig i Oslo, og at SMEDs rettshjelpstilbud
er godt kjent blant denne gruppens private hjelpere i Oslo.

Av betydning kan imidlertid ogsa vare at denne gruppen er avhengig av rettshjelp fra et reelt
lavterskeltilbud, og at SMED for denne gruppen kun er tilgjengelig som et slikt tilbud for
personer som oppholder seg i Oslo. Personkretsen vi har bistatt i forbindelse med seknad om
ytelser fra sosialtjenesten er ofte “uten fast bolig”, mangler penger til mat og transport, og har
ikke telefon. Det er videre en generell erfaring fra disse sakene at de fleste av disse personene har
sveert darlige personlige og spraklige forutsetninger for selv a fremme en soknad, og argumentere
for sine rettigheter overfor myndighetene.

SMED har videre ikke erfaring med personer uten lovlig opphold som har fatt dekket ytelser til
livsopphold eller nodhjelp av den kommunale sosialtjenesten, med unntak av personer som
henvender seg til oss fordi bistanden er redusert over tid. SMED er f eks kjent med at noen
kommuner f eks Trondheim og Kristiansand har iverksatt sarskilte tiltak for 4 fange opp
personer uten lovlig opphold som oppholder seg i kommunen. De eksemplene som benyttes i
fremstillingen nedenfor vil derfor i stor grad basere seg pa enkeltsaker fra sosialtjenesten i Oslo
samt klagesaker fra Fylkesmannen i Oslo og Akershus.

5.3.4  Rett til helsetjenester

Hvilke helsetjenester og medisinsk behandling som personer uten lovlig opphold har rett til, er
grundig beskrevet i punkt 4.4.1 foran. Kort oppsummert, pasienter uten lovlig opphold har rett til
akutt medisinsk behandling samt nedvendige helsetjenester.

SMED kjenner til at medisinsk personale ved flere anledninger har valgt 4 gi medisinsk
behandling, selv om behandlingsbehovet pa behandlingstidspunktet ikke var akutt. Arsaken til
dette var nettopp at helsepersonellet kjente til situasjonen som pasienten befant seg i, og ut fra en
medisinskfaglig vurdering fant at det kun var et tidssporsmal for tilstanden ville utvikle seg til en
akutt tilstand.

Sak 04/95 Sadiq, llustrerer denne problemstillingen. Sadiq utviklet pd bakgrunn av en langsiktig
uavklart situasjon 1 forhold til oppholdsstatus, bortfall av botilbud i mottak og ytelser til
livsopphold, en alvorlig depresjon. Legeerkleringen SMED innhentet i anledning saken betegnet
tilstanden til Sadiq som ”situasjonsutlest tung depresjon”. I forbindelse med innleggelsen av
Sadiq ble behandlingstilbudet av ham forlenget ut over det akutte fordi helseinstitusjonen var
kjent med at det ikke forela noen form for tilgjengelig oppfelgning av ham, og videre fikk han
utdelt medisin i form av naturalia, i stedet for resept for a sikre behandling og forebygge en ny
akuttsituasjon.

I ettertid mottok Sadiq en faktura for medisinsk behandling ved poliklinikk palydende 220

kroner. Sadiq var pa dette tidspunktet helt uten betalingsevne, og sokte sosialtjenesten om

dekning av utgifter til poliklinisk behandling samt medisiner for a forebygge en forverring i
forhold til depresjonen. Sosialtjenesten avslo under hevnisning til at seker ikke har:

"lovlig opphold i Norge” og at “soker kan ta i mot plass ved statlig mottak for d fa bolig samt ev.
okonomisk stotte til mat og evnt. medisinsk hjelp”

Sosialtjenesten henviste videre til at:

“Sosialtjenesten/ kommunen har ikke okonomisk ansvar for personer som av en eller annen grunn ikke
lenger har gyldig opphold i Norge”.



Sak 04/474 Mikael avdekker hvor tilfeldig ivaretakelsen av personer med helseproblemer etter
omstendighetene kan fremsta. Mikael hadde vert til grundige medisinske undersokelser der det
blant annet ble konstatert at han hadde uavklarte leverproblemer samt en nyoppdaget sukkersyke.
Legen fra legevakten skrev blant annet folgende i journalen:

” Smerter i leverregionen og blodig oppspytt. Bor utredes videre UL/ CT i forste omgang. ...Sosial nod,
sokner 11l .. sosialkontor. Diskuterer med sosial vakttjeneste som kontakter sosialfontoret. Han
kvalifiserer kanskje til nodbolig, spesielt na som han er syk. Reiser na til sosialkontoret.

Mannen ble avvist da han kom til sosialkontoret. Han ble tilfeldig oppdaget av en landsmann som
tok ansvar for ham og tok han med til SMED. Vi tok kontakt med sosialsjefen, som gav direkte
uttrykk for at hennes jobb var a effektuere statens innvandringspolitikk og at det derfor ikke var
sosialtjenestens oppgave 4 ta ansvaret for denne mannen. Forst etter en lengre samtale der
SMED fastholdt at hun hadde en lovpalagt plikt til 4 foreta en sosialfaglig vurdering av mannens
behov, fikk Mikael anledning til 4 fremsette soknad. Sosialtjenesten tok i forbindelse med
saksbehandlingen kontakt med Utlendingsdirektoratet for 4 fa vite hvordan sosialtjenesten best
burde handtere situasjonen, og fikk da opplyst at vedkommende ville fa nytt tilbud om plass 1
statlig mottak. Forst da det ble konstatert, valgte sosialtjenesten 4 innvilge reise- og matpenger til
Mikael.

Som det fremgar ovenfor i punkt 5.2 vil personer med spesielle helseproblemer ikke miste plass i
mottak, og personer som har mistet plassen vil etter omstendighetene kunne flytte tilbake. Den
informasjon som opprinnelig ble gitt til statlige mottak og driftsoperatorer for statlige mottak,
fremhevet ikke at personer med sarskilte helseproblemer kunne beholde plassen i mottak til tross
for endelig avslag pa soknad om asyl."* Den kommunale sosialtjenesten er — si langt SMED er
kjent med - ikke informert eksplisitt om at enkeltpersoner med utgangspunkt i en vanskelig
helsesituasjon kan henvises til et tilbud i mottak. I den forste fasen etter at ordningen med
bortfall av botilbud i mottak ble iverksatt ble det heller ikke gitt eksplisitt informasjon til den
enkelte berorte om at helse ville kunne vare et argument for 4 beholde plassen i mottaket.

SMED har innhentet informasjon fra sosial vakttjeneste i Oslo, som informerte om en okt
pagang 1 2004. Avdelingssjef Steinsvag bekreftet at personer uten lovlig opphold representerte en
av de gruppene som forklarte den okte pagangen. De tjenestene som disse sarlig hadde
etterspurt, var psykososial radgivning, men ogsa ytelser i form av matpenger og tak over hodet.
Psykososial radgivning er en type veiledning til personer med sosiale problemer men der det ogsa
er medisinske symptomer som sovnproblemer og psykisk stress som er situasjonsutlost, uten at
tilstanden enna er alvorlig nok til 4 kunne gi en medisinsk diagnose.

Avdelingssjef Steinsvig mente hjelpeplikten i disse sakene fulgte av en moralsk/humanitar plikt
til 4 bista personer i stor nod. Sosial vakttjeneste har i sine vurderinger et sterkt fokus pa de
individuelle forholdene til den enkelte og det kunne derfor ikke opplyses noe om hvilke kriterier
som ble vurdert for hjelp til denne gruppen. I veiledning til sine ansatte hadde han bedt om at
gruppen av personer uten lovlig opphold ble vurdert etter de samme retningslinjene som blir
benyttet for turister som havnet i forskjellige former for ned for de kan forlate landet. Personer
som var forkomne nok, ble tatt hind om enten ved innleggelse pa OBS-posten eller andre
overnattingssteder. Med forkommen oppga han symptomer som: sult, inkontinens, skitt, frykt,
mangel pa penger osv. Han sa at ogsa ytre omstendigheter kan vektlegges, slik som temperatur
ute, helligdager osv.

5.3.5 Forvaltningspraksis — rettssikkerhet og formell saksbehandling

Lovgiver har sekt a ivareta enkeltpersoners prosessuelle rettsikkerhet ved at vedtak som
sosialtjenesten fatter, anses som enkeltvedtak jf lovens § 8-1 annet ledd, ved



saksbehandlingsreglene 1 kapittel 8, samt ved at forvaltningsloven er gitt generell avendelse jf
lovens § 8-1 forste ledd.

Selv om personer uten lovlig opphold i begrenset grad har rett til ytelser og tjenester etter
sosialtjenesteloven, er det like fullt klart at personer uten lovlig opphold etter omstendighetene
kan ha krav pa ytelser og tjenester fra sosialtjenesten f eks med hjemmel 1 sosialtjenestelovens § 4-
5 eller i en akutt nedsituasjon, og det er ingen tvil om at sosialtjenesten er forpliktet til 4 folge
saksbehandlingsreglene 1 kapittel 8, forvaltningslovens regler for enkeltvedtak, samt ulovfestede
regler om god saksbehandlingsskikk.

Fordi SMEDs erfaringsmateriale avdekker at bade sosialtjenesten og fylkesmannen 1 de aller fleste
saker har lagt til grunn at beslutninger — typisk avslag pa soknad om ytelser eller tjenester er
enkeltvedtak, er det ingen grunn til a kritisere forvaltningen for ikke formelt 4 ha lagt til grunn at
bade forvaltningsloven og sosialtjenestelovens kapittel 8 skal anvendes pé soknader om bistand
fra denne gruppen. Et annet sporsmal er imidlertid hvorvidt de enkelte regler for
saksbehandlingen er fulgt, dette kommer vi tilbake til nedenfor.

Vesentlige saksbehandlingsregler som SMED har kommet i befatning med er a) den ulovfestede
plikt til 4 ta en soknad om bistand til realitetsbehandling, b) forvaltningsorganets plikt til 4 sorge
for sakens opplysning jf forvaltningslovens § 17 smh med sosialtjenestelovens § 8-4 om plikt til 2
radfore seg med klienten og § 8-5 om samarbeid med klienten ved innhenting av opplysninger, c)
sosialtjenestens veiledningsplikt jf forvaltningslovens § 11, d) krav til hurtighet 1 saksbehandlingen
og ulovfestede krav til sosialtjenestens saksbehandlingstider i saker om nedhjelp jf
forvaltningsloven § 11 a, e) retten til 4 la bistd av en representant jf § 12, samt f) det
kontradiktoriske prinsipp i forvaltningslovens § 18 m fl.

a) Plikten til 4 ta en sak til behandling

SMED har gjennom forvaltningspraksis avdekket at personer uten lovlig opphold meter ulike
former for vanskeligheter nar personene forsoker 4 innlevere en seoknad om ytelser eller tjenester.
Nar SMED har bistatt har imidlertid sosialtjenesten som hovedregel alltid tatt saken til
behandling, selv om vi — som vi kommer tilbake til nedenfor — mener det kan vare grunn til 4
sporre om behandling soknaden undergis, i realiteten ma likestilles med en avvisning,

Sak 04/474 Mikael, ogsa nevnt ovenfor, avdekket en situasjon hvor sosialsjefen eksplisitt gav
uttrykk for at seknaden skulle avvises. Forst etter at SMED argumenterte lenge for en annen
losning gav sosialsjef uttrykk for at Mikael fikk anledning til 4 innlevere en seknad. Denne saken
illustrerer for evrig ogsa betydningen av at personer far anledning til 4 innlevere soknaden, og at
saksbehandlingen er individuell. Som nevnt ovenfor fikk Mikael tilbud om plass 1 mottak , pa
bakgrunn av sosialtjenestens saksbehandling.

Mange som har henvendst seg til oss, klager over at de er blitt mott pa en negativ mate av
sosialtjenesten.

Sak 04/436 Daniel hadde etter rad fra SMED henvendt seg flere ganger til sosialtjenesten og sokt
om bistand, selv om han konsekvent fikk avslag pa seknad om nedhjelp og tak over hodet. Etter
et par maneder ga han beskjed om at han ikke orket 4 ta kontakt med sosialtjenesten lenger. Han
sa ansatte uttrykte irritasjon over at han gjentatte ganger insisterte pa at sosialtjenesten skal ta
saken til behandling til tross for at sosialtjenesten hadde avslatt 4 gi hjelp ved tidligere
anledninger. De opplyste at det ikke var noen vits for ham a levere inn en seoknad og at han ville
fa et avslag samme dag dersom han gjorde det. Han trodde i tillegg at avslaget la klart slik at de
bare kunne kopiere ut et eksemplar til ham nar de mottok seknaden hans. Daniel var svert sliten.

Sosialtjenesten skal tilrettelegge klientsituasjonen kvalitativt pa en mate som sikrer at de far et
forsvarlig grunnlag for a vurdere hvilken bistand som kan vare nedvendig for den enkelte.
Formalsbestemmelsen i §1-1 vektlegger at sosialtjenesten i sitt arbeide blant annet skal bidra til ”
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okt likeverd og likestilling.” , mens klienten 1 dette tilfelle 1 stedet opplevde at hans situasjon var uten
betydning eller verdi for de ansatte i sosialtjenesten.

b) Forvaltningsorganets plikt til 4 sorge for sakens opplysning

Plikten til 4 sorge for sakens opplysninger fremgar av forvaltningslovens § 17, og det er i den
sammenheng viktig 4 veere oppmerksom pa at det er sosialtjenesten og ikke soker som etter
forvaltningslovens hovedregel har ansvaret for a opplyse saken. Bestemmelsene i
sosialtjenestelovens §§ 8-4 og 8-5 lovfester visse srlige aspekter ved sosialtjenestens
saksbehandling og utfyller saledes prinsippet i forvaltningslovens § 17. I forskrift til
sosialtjenesteloven er det i {1-4 gitt en adgang for sosialtjenesten til 4 kreve at personer skal selv
dokumentere sin oppholdsstatus.

Forvaltningens plikt til 4 sorge for sakens opplysning er serlig tungtveiende der seker mangler
forutsetninger for 4 ivareta egne interesser og behov og det dreier seg om ytelser i en akutt
nedsituasjon. Dette har serlig kommet pa spissen i forhold til denne gruppen nar det gjelder
dokumentasjon av identitet. Dokumentasjon av identitet kan veare et virkemiddel for 4 avdekke
oppholdsstatus og forebygge misbruk, samtidig som sosialtjenesten ikke har adgang til 4 palegge
soker et ansvar for 4 bidra til 4 opplyse saken, som soker ikke har forutsetninger for 4 oppfylle.

I sak 04/388 oppga klienten at han manglet identifikasjonspapirer, men at politiet kunne bekrefte
hans identitet dersom saksbehandler tok kontakt. Likevel valgte sosialtjenesten 4 stille
behandlingen av saken i bero. Saksbehandlingen ble ikke igangsatt for SMED tok kontakt med
politiet og ba dem om 4 fremskaffe dokumenter som bekreftet klientens egen anforsel om
identitet. I sak 05/83 gikk mannens oppholdstillatelse ut mens mannen sonet en dom i fengsel.
Oppholdstillatelsen var en ren formalitet og det forela derfor ingen tvil om at oppholdstillatelse
ville bli innvilget, men det ville ta litt tid. Pa det tidspunktet mannen ble loslatt, sto han uten
gyldig oppholdstillatelse, kun informasjon fra utlendingsmyndighetene om at han ikke ville bli
utvist, og siledes hadde talt opphold”. Han henvendte seg til sosialtjenesten og sokte om ytelser
til livsopphold. Fordi han ikke hadde papirer som viste at han hadde gyldig opphold, nektet
sosialtjenesten a saksbehandle henvendelsen hans. Forst etter at mannen fikk bistand fra SMED
og andre aktorer, aksepterte sosialtjenesten 4 behandle og innvilge sosialhjelp til mannen.

c) Sosialtjenestens veiledningsplikt

Forvaltningens alminnelige veiledningsplikt folger av forvaltningslovens § 11, og suppleres av
mer konkrete opplysningsplikter knyttet til enkeltsaksbehandlingen. Det er apenbart av stor
betydning i forhold til en gruppe med liten kjennskap til det norske systemet og darlige spraklige
forutsetninger for 4 nyttiggjore seg annen tilgjengelig informasjon, at forvaltningen gir utstrakt
veiledning om denne gruppens rettigheter og plikter. Sosialtjenestelovens § 4-1 fastslar for ovrig i
presis form hva sosialtjenestens veiledningsplikt bestar i:

Sostaltjenesten skal gi opplysning, rad og veiledning som fkan bidra til a lose eller forebygge sosiale
problemer. Kan sosialtjenesten ikke sely gi slik hjelp, skal den sa vidt mulig sorge for at andre gjor det.

Det er klart at sosialtjenesten utformer sin veiledningsplikt et stykke pa vei i samsvar med de
ytelsene sosialtjenesten kan tilby. Det er imidlertid neppe slik at sosialtjenesten ikke er forpliktet
til 4 informere bredere jf § 4-1. Det er sarlig tre forhold det ma forventes at sosialtjenesten
informerer om 1) samarbeid om retur gjennom IOM og i forlengelsen av dette muligheten til a fa
ytelser fra sosialtjenesten i en overgangsperiode, og 2) adgangen for visse grupper personer med
endelig avslag pa soknad om asyl til 4 opprettholde plass i mottak og 3) hvilke rettigheter
personen har i en akutt nedsituasjon eller dersom personen skulle bli akutt syk.

I sak 05/141 henvendte en mann seg til SMED etter at han hadde fétt avslag pa hjelp til
nodhjelp. Mannen oppga til SMED at han ensket 4 samarbeide og mente pa dette grunnlag at
avslaget til sosialtjenesten var sarlig urimelig. SMED tok kontakt med sosialtjenesten, som



fortsatt ikke si at de hadde ansvaret for mannen selv om han ensket 4 samarbeide om retut.
SMED insisterte pa at sosialtjenesten pliktet a bista mannen med en avklaring pa tilbudet
gjennom UDI og ba om en tilbakemelding etter at de hadde vart i kontakt med UDI. UDI ba
sosialtjenesten om 4 gi mannen et tilbud frem til IOM hadde utredet situasjonen for mannen i
forhold til retur. I sak 04/474 jf ovenfor ble ogsia mannen forst avvist av sosialtjenesten uten at
det ble foretatt narmere undersokelser i forhold til et mulig tilbud gjennom UDI pa grunn av
hans sarlige helseproblemer. Forst da SMED engasjerte seg, tok sosiatjenesten saken til
behandling. SMED kjenner ikke til noen saker hvor sosialtjenesten har gitt informasjon om
hvilke ytelser personene har krav pa i en akutt nedsituasjon.

d) Lovfestede og ulovfestede krav til saksbehandlingstid i saker om ngdhjelp

Forvaltningslovens § 11 a fastslar som generell hovedregel at en sak skal avgjores og forberedes
uten “ugrunnet opphold”. Hva som er ugrunnet vil bero pa ulike omstendigheter, men det er
sikker praksis at i saker om ytelser og tjenester i en nedsituasjon skal saksbehandling og
klagesaksbehandling skje sveart raskt. Det er anbefalt en maksimal saksbehandlingstid pa to degn i
disse sakene. Et krav til en forsvarlig saksbehandlingstid betyr bade at det kan veare kritikkverdig
dersom sosialtjenesten bruker for lang tid 4 ta stilling til saken fordi det handler om personer som
er 1 nod, samtidig som en meget rask saksbehandling kan ga pa bekostning av kvaliteten pa det
sosialfaglige arbeidet.

I sak 04/216 brukte den kommunale sosialtjenesten ni dager pa 4 behandle soknaden etter at de
over en lengre periode hadde nektet 4 ta saken til behandling. Det var forst etter at SMED skrev
en soknad om nedhjelp at vi lyktes 4 fa en realitetsvurdering av klagers situasjon. Sosialtjenesten
ved sosialsjefen fastholdt at personer uten lovlig opphold ikke hadde rett til bistand fra
sosialtjenesten:

I forbold til anforselen om at klager ikke ble gitt anledning til d levere skriftlig soknad, viser
Fylkesmannen til at sosialtienesten har plikt til a motta soknader i muntlig og skriftlig form, jf
Jforvaltningslovens prinsipper.”

Fylkesmannen kommenterte imidlertid /&4¢ den lange saksbehandlingstiden, eller det forhold at
sosialtjenesten 1 situasjoner der de vil trenge lang tid pa 4 behandle saken, burde ha innvilget
midlertidig hjelp frem til sosialtjenesten hadde fatt vurdert seknaden.

I sak 04/437 brukte sosialtjenesten fem dager pa 4 behandle soknaden. Heller ikke i den saken
fant fylkesmannen grunn til 4 kommentere saksbehandlingstiden. I sak 04/487 tok det 7 dager for
et skriftlig vedtak forela. I den saken hadde sosialtjenesten opplyst at klager ikke hadde
samarbeidet pa en tilstrekkelig mate og at dette var forklaringen pa den lange
saksbehandlingstiden. Fylkesmannen uttalte:

Muntlige soknader skal skrives ned jf. Forvaltningsloven §11. En soknad om akutt hjelp skal vurderes
raskt. Sosialtjenesten opplyser at klagers situasjon ble vurdert samme dag han henvendte seg til
sostaltjenesten. Han fikk tilbud om bistand til a nedtegne soknad, noe han ikke onsket. (1)...

Fylkesmannen fant pa dette grunnlag ikke grunn for 4 kritisere sosialtjenestens saksbehandling.
Soker stilte seg uforstiende til at han ikke skulle ha samarbeidet med sosialtjenesten. SMED
mener 4 ha grunnlag for a si at det er et gjennomgaende trekk at saksbehandlingstiden overfor
soknader personer som henvender seg uten bistand fra eksterne representanter eller fra SMED,
er lengre enn dersom f eks SMED bistar direkte.

SMED har 1 2005 avdekket at flere sosialkontorer tilsynelatende har effektivisert sin
saksbehandling i nedhjelpsakene. Vi ser at enkelte sosialkontorer narmest konsekvent leverer
skriftlige vedtak samme dag som soknaden er mottatt.

I sak 04/495 kom vedtaket samme dag som seknaden ble levert. Vedtaket var et avslag. Etter at
SMED i sak 04/216 hadde kritisert det samme sosialkontoret for lang saksbehandlingstid, ble
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alle ssknadene om nedhjelp som SMED er gjort kjent med, behandlet samme dag som seknaden
ble mottatt. Begrunnelsene i de avslagene SMED fikk tilgang, til var naermest identiske og
sokerne opplyste at de ikke folte seg ivaretatt ved den raske saksbehandlingen.

e) Retten til 4 la bista advokat eller annen partsrepresentant

SMED har bistitt flere personer, og dette danner grunnlaget for var rapport. Vi har imidlertid
ogsa gjort konkrete erfaringer knyttet til sosialtjenestens vilje til 4 kommunisere med SMED som
partsrepresentant i anledning saken. Generelt har var erfaring vert at sosialkontorer som har
avvist klienten 1 utgangspunktet etter at de forsekte 4 levere inn en soknad ogsa har vart svert
avvisende ovenfor SMED nar vi kontaktet dem.

En variant av dette oppsto i sak 04/436 hvor fylkesmannen stadfestet et tidligere avslag.
Sosialtjenesten sd pa den bakgrunn ingen grunn til 4 vurdere sokers nedsituasjon pa ny fordi de
mente det ikke foreld nye opplysninger i saken som tilsa et annet utfall enn det tidligere avslaget.
Fylkesmannen hadde her stadfestet avslaget under henvisning til felgende:

" Fylkesmannen finner at det ved vurdering av et eventuelt videre bebhov for midlertidig bolig og okonomisk
nodhyjelp kan legges til grunn at klager har annen mulighet og ma utnytte denne.”

I denne saken avviste sosialtjenesten 4 ta SMEDs klage til behandling under henvisning til
forvaltningslovens §§ 28, 33 fordi sporsmalet om sekers nedsituasjon var endelig avgjort.

f) Prinsippet om kontradiktorisk saksbehandling jf forvaltningslovens §§ 16, 17 og 18 m fl

Det kontradiktoriske prinsipp innebzrer i forvaltningsprosessen at den som vedtaket berorer, har
rett til informasjon om det som vektlegges 1 saken, samt at personen har adgang til 4 komme med
merknader og imetega opplysningene. En kontradiktorisk forvaltningsprosess vil bidra til
materielt riktige avgjorelser samt forebygge myndighetsmisbruk. SMED har kommet i befatning
med ulike sider ved dette prinsippet i forbindelse med seknad om ytelser og tjenester i en
nedsituasjon.

I sak 04/388 avviste sosialtjenesten SMEDs anforsel om at saksbehandlingen hadde vart
mangelfull ved at ikke alle sider ved klagers situasjon hadde blitt vurdert. Sosialtjenesten
begrunnet dette med folgende:

"Soker ga ovenfor sosialsenteret muntlig uttrykk for onske om d vere i Norge og bar fremmet en soknad
om fullt livsopphold og boutgifter. ... Et langvarig hjelpebehov for person uten lovlig oppholdstillatelse, anses
tkke d falle inn under nodljelpsbetraktningene som er nevnt i forskrift til lov om sosiale tjenester.”

Mannen var bistétt av en prest fra Kirkens Bymisjon som var kjent med situasjonen til personer
uten lovlig opphold. I tillegg bisto SMED, som forut for avslaget hadde flere lange samtaler med
saksbehandler om grunnlaget for soknaden. Fremstillingen av sokers livssituasjon gav grunnlag
for 4 vurdere nedhjelp pa ulovfestet grunnlag.

Fylkesmannen vurderte sosialtjenestens handtering pa dette punkt slik:

Fylkesmannen forstir saken slik at klager fremmet en “ordiner ” stonad til livsopphold og
bolig/ boutgifter. Avslag pa soknad om livsopphold og bolig/ boutgifter medforer ikke at det antomatisk og
samtidig pabviler sosialtjenesten en plikt til a vurdere om klager befinner seg i en nodsituasjon.”

Personer uten lovlig opphold vil sjelden kjenne til hvilke rettigheter de kan ha rett til og /eller
hvilken terminologi som benyttes til 4 angi disse rettighetene. Dersom seker har rettigheter som
soker ikke er blitt veiledet om, gir dette grunnlag for a stille sporsmalstegn ved grundigheten i
saksbehandlingsprosessen. Denne gruppen har begrenset med systemkunnskap og darlige
spraklige forutsetninger for 4 tilegne seg kunnskaper om sine rettigheter.

I sak 04/491 mottok ikke soker noen kopi av dokumentene i saken for fylkesmannen hadde fattet
vedtak. Da SMED kontaktet sosialtjenesten, fikk vi vite at saksbehandler hadde hatt lange



samtaler med klienten og gitt bade veiledning og skrevet ned klientens muntlige klage pa avslaget.
Klienten hadde imidlertid ikke mottatt kopier at disse dokumentene, og hadde derfor ingen
anledning til 4 se hva sosialtjenesten hadde vektlagt da hans egen klage ble formulert, eller ble
klagebehandlet. Saksbehandler gav uttrykk for at hun hadde ivaretatt klienten pa en forsvarlig
mite og hadde brukt mye tid pa ham. Hun var samtidig enig 1 at dette fratok seker muligheten for
en ekstern bistand til 4 vurdere annet grunnlag for a klage, fordi det ikke var mulig 4 fremvise
dokumenter som avdekket grunnlaget for myndighetenes beslutninger. Nar SMED endelig fikk
innsyn i dokumentene viste det seg at det forela ytterligere klagegrunner bade knyttet til
saksbehandlingen og rettsanvendelse.

5.3.6  Forvaltningens rettsanvendelse — ulovfestede kompetanseskranker

Et uttrykk som vi har benyttet innledningsvis er materiell rettssikkerbet. Begrepet er i denne
rapporten tatt i bruk for a synliggjore statens plikt til 4 sikre at en gruppe enkeltindivider far de
materielle rettigheter som tilkommer dem pa lovfestet eller ulovfestet grunnlag. Et betydelig
innslag av rettsusikkerhet hos forvaltningen, store forskjeller 1 forhold til forvaltningens
skjonnsutevelse i sammenliknbare saker, samt en summarisk saksbehandling med liten grad av
individuell vurdering, kan indikere at den materielle rettsikkerheten er darlig ivaretatt. For SMED
har det i denne rapporten vart vesentlig 4 belyse hvorvidt den materielle rettssikkerheten til
personer uten lovlig opphold som gruppe er uforsvarlig.

I gjennomgangen nedenfor tar vi utgangspunkt i at personer uten lovlig opphold 1 en akutt
nedsituasjon kan ha krav pa bade tjenester etter sosialtjenestelovens kapittel 4 og penger til
dekning av utgifter til mat jf ulovfestet nedrett. Som nevnt innledningsvis er ytelser og rettigheter
etter sosialtjenesteloven skjonnsbaserte. Det vil si hvorvidt en person tilkjennes en bestemt ytelse
beror pa en sosialfaglig vurdering av den situasjonen personen befinner seg i. Nar sosialtjenesten
forst har plikt til 4 ta en sak til behandling, foreligger det ogsa en plik? til 4 foreta en sosialfaglig
vurdering av nedsituasjonen til den enkelte soker i kombinasjon med eventuelt andre vurderinger
sosialtjenesten er forpliktet til 4 foreta.

I det folgende vil vi derfor belyse folgende sporsmal knyttet til forvaltningens rettsanvendelse: a)
plikt til 4 foreta en sosialfaglig vurdering av nedsituasjonen, b) forvaltningens henvisning til
hjemmelsgrunnlag i vedtakene, c) skrankene for forvaltningens kompetanse, d) vilkarlighet 1
utfall?

a) Plikt til a foreta en sosialfaglig vurdering av sgkers nedsituasjon

Utgangspunktet er at det foreligger en plikt til 4 ta saken til behandling jf punkt 5.3.5 a ovenfor,
og 1 forlengelsen av dette legger vi til grunn at det foreligger en plikt til 4 foreta en sosialfaglig
vurdering av om seker er i en akutt nedsituasjon. Spersmalet om plikt til 4 uteve skjonn er en
komplisert juridisk problemstﬂlingf“’ Hvorvidt sosialtjenesten har en slik plikt, beror pa en
tolkning av regelen som gir hjemmel for 4 tildele ytelser, se mer om dette nedenfor. I hvilken grad
det kan gis faste retningslinjer for skjonnsutevelsen i saker av denne typen, f eks ved 4 oppstille
bestemte vilkar som ma vare oppfylt for 4 ta seknaden til folge, er ogsa en aktuell problemstilling
som vi behandler nedenfor i punkt c)

Arbeids- og sosialdepartementet har fastslatt at det foreligger en plikt til 4 hjelpe mennesker 1 ned
og at ’[plikten] pahviler oss alle”. Andre myndigheter har imidlertid vart mer konkrete. Sosial- og
helsedirektoratet, fastslo f eks at ”en person kan ha krav pa hjelp i form av sosiale tjenester i
spesielle, akutte situasjoner uavhengig av oppholdets lovlighet”. Slik SMED forstar innholdet 1
den etablerte ordningen med nedhjelp hjemlet i § 5-1, og hva som kan sies a vere ulovfestet
sivilrettslig nodrett jf punkt 4.5 ovenfor, kan sosialtjenesten ikke unnlate a foreta en sosialfaglig
vurdering av noedsituasjonen. En plikt til a hjelpe personer i nod forutsetter en forutgaende
vurdering av nedsituasjonen. Det er ogsd en viss stotte a finne i sosialtjenestelovens
formalsbestemmelse.: "z bidra til okt likeverd og likestilling” ma ses som et uttrykk for at
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malsettingen for det sosialfaglige arbeidet, og gjennom samhandling med klienten, er 4 etablere en
trygghet for personer i nod uavhengig av arsaken til nedsituasjonen eller om personen tilhorer en
bestemt gruppe. Uten inngiende kunnskap individuelle forhold er det umulig 4 bidra til en positiv
utvikling i en vanskelig situasjon. En grunnleggende forutsetning for en trygghet vil ogsa vere
forutsigbarhet. Du skal kunne vite pa hvilken mate du skal kunne vere sikret at de mest
grunnleggende behovene dine er ivaretatt

Ogsa personer uten lovlig opphold som ikke samarbeider om retur, skal sikres pa en mate som
gjor at de mest grunnleggende behovene er ivaretatt. En forutsetning for 4 ivareta behovene er at
det foretas en konkret vurdering av den nedsituasjon som personen befinner seg i. En slik
konkret vurdering ville innebare at sosialtjenesten vurderer om personene har midler til 4 skaffe
seg mat og om personene har muligheter til 4 skaffe seg tak over hodet. I de sakene der SMED
har bistatt har det ikke veert tilfelle.

Det er her viktig 4 merke seg at den sosialfaglige vurderingen sarlig ma fremkomme i vedtak
hvor soknad om ytelser eller tjenester avslas. Vedtak hvor ytelser eller tjenester innvilges, bygger
naturligvis pa en sosialfaglig vurdering, sporsmalet er hvordan avslagene formuleres?

I sak 04/491 avslo sosialkontoret 4 gi bistand under henvisning til at klager hadde vart i samme
nedsituasjon lenge:

”..Sostalsenter anser ikke at dette er en spesiell, akutt nodsituasjon da soker har vart i denne situasjonen
siden slutten av mars 2004.”

Sosialsenteret la avgjorende vekt pa at de kun skulle vurdere de midlertidige ytelsene og ikke det
som matte ses som permanent losninger pa omsorgsbehovet. Fylkesmannen var enig med
sosialtjenesten 1 denne vurderingen:

" Fylkesmannen finner etter dette at klager ikke er i en spesiell, akutt krisesituasjon. Det blir lagt vekt pa
at klager har fitt endelig avslag pa sin soknad om opphold i Norge og at han vil bli ivaretatt gennom
utlendingsmyndighetene i pavente av utreise.”

Er dette en sosialfaglig vurdering av nedsituasjonen? En viktig forutsetning for 4 kunne avgjore
nodhjelpsbehovet til personer vil etter var oppfatning vare at sosialtjenesten etterspor nar
klienten sist spiste, hvordan han har klart a sikre seg mat i den situasjonen han befinner seg, hvor
han sover om natten og hvilke muligheter han har pa sikt. Mange av de berorte av
innstramningstiltakene har overlevd ved a ”teere” pa sitt private nettverk. Det er apenbart at
mulighetene for dette vil begrense seg over tid fordi belastningen pa de private nettverkene
overskrider en talegrense. Dersom sosialtjenesten overhodet ikke vurderer slike faktiske
omstendigheter, er sosialtjenesten ikke en etat som ivaretar denne gruppen i en nedsituasjon.

Det er sarlig to praksiser som SMED har avdekket ved klagesakene. For det forste utviklet det
seg etter hvert en forvaltningspraksis hvor alle henvendelser ble avslitt under henvisning til at
soker ikke befant seg i en nedsituasjon fordi seker ikke nyttiggjorde seg det alternativet som
besto i samarbeid om retur gjennom IOM med tilbud om plass i mottak. For det annet ble nye
soknader fra personer som allerede hadde fatt avslag pa soknad om ytelser, avslatt uten ytterligere
behandling, med henvisning til at seker har fatt vurdert sitt behov for ytelser.

I sak 04/437 skrev sosialtjenesten i avslaget:

"Sosialsenteret har giennomgatt opplysningene i saken. Sosialtjenesten ser ikke d ha mottatt opplysninger
som tilsier en annen vurdering.”

Det ble i saken vist til fylkesmannens vurdering i stadfestelse av tidligere vedtak. Verre er det
etter var oppfatning i de sakene hvor sosialtjenesten ikke engang tar konkret stilling til seker i det
hele tatt, men der vedtaket er en oppramsing av informasjon om hvordan personer uten lovlig
opphold skal innrette seg i forhold til samarbeide om retur.
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I sak 04/481 fulgte SMED saken over en petriode pé fire maneder. Alle vedtakene vi fikk tilgang
til var likelydende og ga en deskriptiv beskrivelse av hvordan personer uten lovlig opphold skulle
innrette seg. Det var forst i saksfremlegget til fylkesmannen at sosialtjenesten ga faktiske
opplysninger om klienten som kunne tilsi at individuelle forhold var blitt vurdert. Det horer med
at SMED forst fikk oversendt saksfremlegget etter gjentatte purringer og fikk derfor ikke
kommentert disse opplysningen for fylkesmannen hadde tatt stilling til saken.

Vi har ogsa sett at samme person over tid mottar vedtak som fremstar som et standarddokument
uten at de forhold som personene selv har ment ma tillegges vekt i en ny vurdering,
fremkommer. SMED har piklaget disse vedtakene til fylkesmannen under henvisning til at
sosialtjenesten ikke har foretatt den pakrevde individuelle vurderingen ved sin skjonnsutevelse.
Ingen av disse klagene har fort frem.

I sak 04/491 viste fylkesmannen til at personer uten lovlig opphold, som er blitt informert om at
de er forpliktet til 4 samarbeide om retur, og pa den bakgrunn vil fi tilbud om opphold i mottak,
ikke lenger kan anses a vaere i en nedsituasjon. Etter at fylkesmannen konstaterte at klager ogsa
tidligere hadde sokt om slik nedhjelp og at han da ble informert om mulighet for 4 samarbeide
om frivillig retur, fant ikke fylkesmannen at mannen etter dette kunne sies 4 befinne segien
nedsituasjon.

I en sarstilling star likevel de avslagene som sosialtjenesten har gitt der det ikke er vist til tidligere
soknader fra samme person, men til fylkesmannens vurdering av soknader fra andre sokere i
samme situasjon, som begrunnelse for hvorfor bistand ikke innvilges. Sosialtjenesten skrev
folgende:

"Sosialsenteret har flere sosialbjelpssaker som er opprettet pa samme grunnlag som soker. 1 forbindelse med
klagesak har sosialsenteret mottatt vedtak fra fylkesmannen. 1 sammenheng med a gi soker avslag pa

Her giengis tekst fra en avgjorelse fra fylkesmannen i en annen sak).”

SMED fikk flere vedtak fra samme sosialkontor der det var blitt henvist til neyaktig samme
avgjorelse fra fylkesmannen.

b) Forvaltningens henvisning til hjemmelsgrunnlag i vedtakene

Det er ingen tvil om at personer uten lovlig opphold ikke har krav pa ytelser etter §§ 5-1 og 5-2, jf
forskrift til sosialtjenesteloven, at lovens kapittel 4 fortsatt kommer til anvendelse overfor
personer uten lovlig opphold, samt at okonomiske ytelser til mat eller naturalia forutsetningsvis
skal hjemles i ulovfestet nedrett eller alminnelige nodrettsbetraktninger. Til tross for dette ser
SMED at en majoritet av vedtakene bade nar det gjelder avslag og innvilgelser er hjemlet i
sosialtjenestelovens §§ 5-1 og 5-2. Et eksempel er fylkesmannens uttalelse i sak 04/276:

"Utgangspunktet i gieldende sak er at det ikke foreligger rettigheter etter lov om sosiale tjenester nar det
gelder okonomisk stonad. Nodlyjelp kan inidlertid miitte ytes med grunnlag i nlovfestede
nodrettsbetraktninger der dette er nodvendig som livsnodvendig hjelp i en akutt krisesituasjon.
Sostaltjenesten kan etter dette med grunnlag i ulovfestet rett finne at klager md ytes hjelp pa tross av at han
tkke har opphold og dermed gi sosialtjenesteloven anvendelse. Fylkesmannen er av den oppfatning at
nodhyjelp som ytes i slike tilfeller, og for d sikre vedkommende livsopphold, bor hjemles i § 5-1

[-...] Eylkesmannen papeker i denne sammenhengen at stonad som eventuelt kun blir hjemlet i ulovfestet
rett vil fore til sporsmadl om hvilken instans i kommunen som skal behandle saken, hvor midlene skal tas
fra, samt avskjare Fylkesmannens kompetanse til a behandle en eventuell klage.”

SMED mener uttalelsen illustrerer den usikkerheten som har preget rettsanvendelsen 1 disse
sakene. For forvaltningen som skal anvende ulovfestet rett, har ikke alminnelige
nedrettsbetraktninger gitt en tydelig nok angivelse av hvilken tjenester og ytelser det kan veare tale
om, og hvem som er ansvarlig bade i forste instans og som klageinstans.



I mange av vedtakene ble det i begrunnelsen vist til at ogsa en vurdering av hjelpeplikt etter
ulovfestede nodrettsbetraktninger var blitt foretatt, uten at dette fremgikk av henvisningen til
hjemmelsgrunnlaget for vedtaket.

Flere sosialkontorer utviklet etter hvert en ensartet praksis i forhold til hvilken hjemmel som ble
benyttet for avslaget. De fleste har forholdt seg til fylkesmannens vurdering av hva som er
praktisk, mens noen sosialkontorer har avslatt under henvisning til sosialtjenesteloven {1-2 forste
ledd jf forskriften §1-1, samt i samhold med generelle ulovfestede nedrettsbetraktninger.

c) Adgang til 4 oppstille vilkar om samarbeid om retur gjennom IOM

Som nevnt innledningsvis, er det et sarskilt sporsmal hvorvidt det kan oppstilles som vilkar for a
ta soknaden til folge at soker samarbeider om retur gjennom IOM. Utgangspunktet er som nevnt
innledningsvis, en tolkning av den ulovfestede kompetansebestemmelsen. I punkt 4.3 er Svolvear-
saken gjennomgatt. Det fremgar eksplisitt av domspremissene i denne saken at retten legger til
grunn at en person som ikke samarbeider om retur kan ha rett til sosialhjelp av myndighetene.
Svakhetene ved rettens avgjorelse er at den ikke sier noe om hvilke ytelser og tjenester personer
som ikke samarbeider om retur, har krav pa.

Forvaltningspraksis fra fylkesmannen i Oslo og Akershus gar imidlertid i den retning at
samarbeid om retur bade henvises til ved vurderinger etter § 4-5 om midlertidig husvere, og ved
soknad om ekonomiske ytelser i en nedsituasjon, herunder matpenger. Denne
forvaltningspraksis har fatt stor betydning for sosialtjenestens rettsanvendelse og skjonnsutovelse
1 disse sakene.

I sak 04/481 gav fylkesmannen tilslutning til sosialtjenestens rettsanvendelse da sosialtjenesten
avslo mat og tak over hodet, og henviste til at mannen hadde et forsvarlig tilbud dersom han
samarbeidet om retur. Fylkesmannen presiserte at nodhjelp kun skulle ivareta sokere 1 en akutt
krisesituasjon frem til personer igjen hadde mulighet til 4 sikre seg mat, tak over hodet, bosted
eller andre livsnedvendigheter. Et slikt alternativ var etter fylkesmannens oppfatning det tilbudet
som ble gitt under forutsetning om samarbeid om retur. Fylkesmannen sa blant annet:

"Ved vurdering av bebov for nodhjelp og eventuelt midlertidig bolig kan det da legges til grunn at klager
har annen mulighet til a sikre sitt livsopphold og nyttiggore seg dette. ... Fylkesmannen kan etter dette
tkke se at det foreligger en spesiell, akutt nodsituasjon der klager vil ha krav pa mat og et sted d bo.”

Flere av klagesakene har omfattet tilgang til midlertidig bolig jf sosialtjenestelovens § 4-5. Flere av
personene SMED bisto var uten fast bopel ("UFB”), og hadde tilfeldige botilbud gjennom privat
nettverk, frivillige humanitare organisasjoner, eller de bodde rett og slett pa gaten. I sak 04/437
uttalte Fylkesmannen folgende:

" Nar det gjelder klagers mangel pa bosted mii en eventuell rett til midlertidig bolig vurderes etter loven om
sosiale tienester § 4-5. Det er ingen begrensninger i rett til ytelser etter kapittel 4 i loven, knyttet til
lovligheten av oppholdet. Personer uten lovlig opphold i Norge vil derfor kunne ha rett til tjenester etter
kapittel 4, herunder midlertidig bolig jf. § 4-5. Lov om sosiale tienester er imidlertid subsidier og som
nevnt finner fylkesmannen at klager er forsvarlig ivaretatt giennom tilbud fra utlendingsmyndighetene frem
til han kan forlate landet.”

I utgangspunktet har sosialtjenesten anledning til 4 vise til annet egnet tilbud dersom det
foreligger. Plass i mottak under forutsetning av samarbeid om frivillig retur er for mange
personene med endelig avslag pa soknad om retur, uaktuelt. Det kan vare ulike grunner til at
personene ikke onsker a returnere, men blant personene SMED bisto var det flere enkeltpersoner
som uttrykte en reell frykt for liv og helse ved retur. Sosialtjenesten har tilpasset seg
fylkesmannens rettsanvendelse og lagt til grunn at tilbud i mottak forutsatt samarbeid om retur, er
et egnet tilbud. En gjennomgang av vare enkeltsaker avdekker ingen individuelle vurderinger av



om det er rimelig eller forholdsmessig med utgangspunkt i sekers konkrete nedsituasjon a
henvise til et slikt tilbud.

Flere av klagesakene hvor SMED har bistatt med 4 bringe saken inn for fylkesmannen, har
omfattet tilgang pa ekonomiske ytelser for 4 dekke utgifter til mat. Ogsa 1 disse sakene har
fylkesmannen henvist til alternative tilbud som forutsetter samarbeid om retur. I sak nr 04/216
uttalte fylkesmannen folgende:

> Fylkesmannen vurderer at klagers situasjon ivaretas ved at hun kan kontakte politiet og fa tilbud om
opphold pa Trandum asylmottak inntil hun kan forlate landet. Klager vil fa dekket det nodvendigste
livsopphold inntil utreise, slik at hun derfor ikke vil vare i behov av nodpjelp etter alminnelige
nodrettsbetraktninger.”

Adgangen til 4 henvise personer til 4 benytte andre muligheter er ikke uten begrensninger. Som
nevnt tidligere vil hjelp som en folge av alminnelige nedrettsbetraktninger likevel vare aktuelt. 1
tillegg vil man kunne ha rett til hjelp i de tilfellene der det vil vere apenbart urimelig 4 henvise til
annet tilbud. I Rundskriv 1-34/2001 pkt. 5.3.5.3 og 5.3.5.4 som gjelder krav til vilkirsetting er det
nettopp understreket at sosialtjenesten ikke har anledning til 4 sette vilkar som strider mot andre
bestemmelser i sosialtjenesteloven eller som vil kunne oppfattes som myndighetsmisbruk. Det
heter blant annet:

” Vilkarsettingen ma ikke skje vilkarlig, men etter en individuell utredning av den enkelte sak. Det ma
vurderes om det vilkdaret som onskes satt er hensikismessig og relevant for nettopp denne
Stonadsmottakeren. ”

Uavhengig av om det kan vare lovlig 4 henvise til et alternativt tilbud, ma vilkdret i forhold til den
individuelle personen ikke vare grovt urimelig eller uforholdsmessig. I de refererte sakene, og i
andre saker hvor SMED bisto, avdekket SMED en forvaltningspraksis som satte samarbeid om
retur som et vilkar 1 forhold til 4 henvise til et alternativt tilbud og avsla seknad om ytelser eller
tjenester. Vi avdekket at sosialtjenesten 1 vedtakene, etter hvert som fylkesmannens praksis
festnet seg, ikke foretok noen individuell vurdering av sekers nedsituasjon. Dette ble stadig mer
tydelig i de vedtakene det enkelte sosialkontor fattet, da disse i innhold var tilnarmet identiske til
tross for store individuelle forskjeller personene imellom. Fylkesmannen skrev blant annet 1 sak
04/437 folgende:

" Fylkesmannen finner at sosialtjenesten kan legge vekt pa at en del av sporsmilene og problemstillingene
er blitt vurdert tidligere i saken, og at det kan vises til tidligere vedtak samt eventuelle aygjorelser fra
Dlkesmannen.”

Det er klart at en individuell vurdering kunne veart gjort med utgangspunkt i den individuelle
nedsituasjonen, selv om det rettslige grunnlaget for 4 anvende et sosialfaglige skjonn i slike saker
blir marginalt. Fylkesmannen har som ovenfor nevnt i forbindelse med klagesaksbehandling
kategorisk fastslatt at personer som ikke samarbeider om retur og pa den bakgrunn har tilbud om
plass i mottak.

d) Vilkarlig ivaretakelse av mennesker i ngd?

Bade stat og kommune kan ivareta personer i nod uten at ytelsene forankres i sosialtjenesteloven.
SMED er kjent med at noen kommuner etablerte sarskilte tilbud til denne gruppen som i stor
utstrekning ivaretok personenes behov for mat, andre naturalia og tak over hodet. Ytelsene var
ikke forankret i sosiallovgivningen. Hvorvidt gruppen ogsa ble tilbudt helsetjenester er ikke kjent
for SMED. Det er grunn til a tro at det vil vaere kvalitative forskjeller ulike kommuner imellom
nar det ble etablert administrative ordninger for sarskilt ivaretakelse av denne gruppen, og at
dette som hovedregel ma aksepteres.

Nir det dreier seg om ytelser eller tjenester som tildeles av den kommunale sosialtjenesten, har
SMED avdekket at det har utviklet seg lokale losninger med svert ulikt innhold. Som nevnt



ovenfor, har Fylkesmannen i Oslo og Akershus etablert en praksis hvor seknader systematisk
avvises under henvisning til at det foreligger et alternativt tilbud dersom seker samarbeider om
frivillig retur gjennom IOM. I flere saker har det blitt tildelt ytelser, men ytelsene har vert
kvalitativt og kvantitativt svaert ulike.

I sak 04/497 fikk mannen nedhjelp flere ganger over en lengre periode. Han fikk ogsé innvilget
tak over hodet i samme periode. Han ble samtidig informert om sin plikt til 4 samarbeide om
frivillig retur. Det ble ikke gitt en sarskilt begrunnelse utover at det ble konstatert at han manglet
mat og tak over hodet. Mannen opplyste at han kjente til andre med tilhorighet til samme kontor
som hadde fatt den samme type hjelp.

SMED har ogsa avdekket andre variasjoner i forhold til innholdet i1 de ytelsene som gis. I sak
04/437 innvilget sosialtjenesten kr. 60,- pr. dag under henvisning til de “kommunale satsene for
nodhjelp. ” Da SMED etterspurte de kommunale retningslinjene, viste det seg at det kun var
snakk om nivaet pa det som var vanlig pa det aktuelle sosialkontoret. SMED klaget over vedtaket
under henvisning til at personer uten lovlig opphold var 1 en annen situasjon enn personer som
ellers mottok nedhjelp. Klagen ble begrunnet med at sosialtjenesten i andre saker var forpliktet til
a vurdere 1 hvilken grad det fantes muligheter for a tilberede mat hjemme, eller om all mat matte
kjopes ferdig tilberedt. Fylkesmannen stadfestet vedtaket fra sosialtjenesten. I sak 05/57 der
mannen fikk innvilget hjelp som en folge av at han sa seg villig til 4 samarbeide om retur, ble det
innvilget nedhjelp med kr. 70,- pr dag over en tidsperiode pa 14 dager ad gangen. Det ble ikke
opplyst noen sxrskilt grunn for sjenerositeten utover at mannen var samarbeidsvillig. I sak
05/132 fikk mannen kun kr. 40,- pr. dag. Det ble videre stilt vilkar for nedhjelpen som gikk pa at
mannen skulle stille sin arbeidskraft til disposisjon for kommunen hver dag. Sosialtjenesten skrev
1 vedtaket:

"Hyelp innvilges i pavente av at han reiser tilbake til hjemlandet.”

Det ble stilt vilkar om deltagelse i Rusken kampanje i kommunen. Begrunnelsen som ble gitt for
vedtaket var folgende:

"Vilkdret settes for d sikre at soker maksimalt utnytter muligheten for a bli selvhjulpen”

Dette synes noe underlig sett opp mot uttalelsen om at sekeren er innvilget stotte under
henvisning til at han ventet pa hjemreise. Sosialtjenesten stilte seg undrende til klagen da vi
kontaktet sosialtjenesten pa telefon. De viste til at klager egentlig ikke burde ha fatt noe hjelp
fordi han ikke hadde rettigheter. Sosialtjenesten oppfattet dpenbart at de hadde utvist et mer enn
forsvarlig skjonn i saken.

SMED vil pa den bakgrunn fremheve at de store ulikhetene 1 forhold til om denne gruppen
ivaretas av den kommunale sosialtjenesten, og i sa fall hvordan denne gruppen ivaretas av
sosialtjenesten, tilsier at det er grunnlag for a stille spersmalstegn ved om forvaltningens
skjonnsutoevelse er vilkarlig.

5.3.7  Oppsummering

Det er en nar sammenheng mellom den sosiale situasjonen personer befinner seg i og faren for a
utvikle alvorlige helseproblemer. De alvorlige helseproblemene vil bade vare av fysisk og psykisk
karakter. SMEDs erfaring er at mange av de personene vi har vert i kontakt med, som har fatt
endelig avslag pa soknad om asyl, og har oppholdt seg lenge i en uavklart situasjon, har ulike
former for situasjonsbetingede psykiske lidelser. Sadiq’s sak er pda mange mater et typisk eksempel
pa en forverring av psykisk helse som i hovedsak ma tilskrives en forverring av mulighetene til 4
ivareta livsopphold.



Det er flere forhold som kan fremheves som bidrar til 4 gjore situasjonen til denne gruppen
verre: 1) de mangler personlige forutsetninger for 4 ivareta sine rettigheter, 2) det tar lang tid for
de kommer i kontakt med helseinstitusjoner og opplever a bli avvist nar de tar kontakt, 3) de
mangler okonomiske forutsetninger for a kunne folge opp behandling/undersokelsert, og 4)
sosialtjenesten mangler kunnskap om hvilke rettigheter og tilbud som foreligger for denne
gruppen nar de har alvorlige helseproblemer.

Nir det gjelder tilgang til ytelser til livsopphold og tak over hodet, svikter systemet
gjennomgaende denne gruppen. SMEDs erfaring er at ytelser etter sosiallovgivningen og ytelser
tildelt pa ulovfestet grunnlag, ikke er tilgjengelig for denne gruppen som forutsatt i
domspremissene 1 Hoyesteretts avgjorelse 1 Svolvar-saken, se punkt 4.3 ovenfor. Flere forhold
ma trekkes frem for a forklare dette, og de enkelte forklaringene pa hvorfor sosialtjenesten ikke
ivaretar denne gruppen, ma ses i ssmmenheng. Vi vil her oppsummere punktvis:

1) Den rettsregelen som gir rett til ytelsen, er ikke presist formulert. Selv for personer
med kunnskap om rettssystemet er det vanskelig 4 si noe presist om nar det
foreligger en plikt til 4 hjelpe, nar det foreligger en rett til 4 motta hjelp, samt hvilken
grad av forkommenhet som ma foreligge for sosialtjenesten har rett eller plikt til 4
bistd. Vedtak hjemles i § 5-1 til tross for at det er helt klart at denne bestemmelsen
ikke gjelder denne gruppen.

2)  Det er ikke gjennom lov, forskrift eller rundskriv uttrykkelig palagt kommunene a
bista denne gruppen. Dette medforer at det blir vilkarlig hvem som far bistand fra
sosialtjenesten. Vi ser at noen avvises, andre far innlevere soknad, men vurderingen
av soknaden er summarisk og uten realitet, mens andre fir en realitetsvurdering og
tilkjennes ytelser.

3)  De ytelser som den enkelte har krav pa dersom det foreligger en hjelpeplikt er ogsa
uklart definert. Hvilke ytelser har sosialtjenesten til disposisjon for a avhjelpe
nedsituasjonen? I den grad det er fattet vedtak om 4 bistd seker, har det primart vaert
gitt ytelser i form av matpenger.

4) Enkeltpersonene mangler darlige forutsetninger for a ivareta egne interesser, bade
praktisk og spraklig, og den veiledning denne gruppen far om sine rettigheter er klart
mangelfull ut over at de far informasjon om returprogrammet til IOM.

5)  Fylkesmannens praksis i forhold til subsidiaritetsprinsippet og henvisning til
alternativt tilbud i mottak, har medfert at det er etablert en forvaltningspraksis som
innebzrer at det ikke finner sted en konkret vurdering av om personen er i ned. Det
ville vere mulig 4 praktisere regelverket mer individuelt. Ansatte i sosialtjenesten
utover ikke et faglig skjonn 1 disse sakene.

6)  Det forekommer hyppig saksbehandlingsfeil. Mange av feilene ma tilskrives et
samvitrke mellom uklarheter i forhold til den materielle retten, uklarheter i forhold til
sosialtjenestens plikt til a gjore en faglig vurdering av nedsituasjonen og manglende
kompetanse hos ansatte i sosialtjenesten til 4 vurdere disse personenes faktiske
situasjon.

7)  Det er alvorlig at veiledningsplikten forsommes, at forvaltningen ikke i tilstrekkelig
grad bidrar til saken opplysning og at saksbehandlingen ikke oppfyller kravene til
kontradiksjon.

Dersom vi skal oppsummere i forhold til forvaltningspraksis basert pa et begrenset utvalg av
saker, vil vi stille sporsmalstegn ved den materielle og prosessuelle rettssikkerheten ogsa personer
uten lovlig opphold har, nar det gjelder tilgang til ytelser som skal sikre gruppen mot akutt og
livstruende nod.
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6 OPPSUMMERING

6.1 SAMMENDRAG OG OVERORDNEDE VURDERINGER

Temaet for rapporten var en undersokelse av forvaltningspraksis i forhold til tilgang til mat, tak
over hodet og helsetjenester i en situasjon hvor det ble iverksatt politiske tiltak for a effektivisere
staten innvandringspolitikk, og sarlig prinsippet om frivillig retur. De rettslige sporsmalene
SMED onsket 4 belyse var for det forste om staten hadde ivaretatt sz sikringsplikt i forhold til
internasjonale menneskerettighetskonvensjoner, herunder EMK, SP og USK, om det forela
brudd pé andre konvensjonsforpliktelser j eks EMK artikkel 3 eller OSK artikkel 11, og om
forvaltningens rettsanvendelse er samsvar med norsk rett.

Videre onsket SMED a belyse hvorvidt det forela diskriminering av personer uten lovlig opphold
av en eller flere diskrimineringsgrunner. Diskrimineringsforbudet retter seg bade mot lovgiver og
mot forvaltningens myndighetsutovelse. Fordi diskrimineringsforbudet i konvensjonene i
realiteten utgjor en kompetanseskranke for forvaltningens myndighetutovelse, er det naturlig 4 si
noe om dette i forbindelse med at vi vurderer hvorvidt forvaltningens rettsanvendelse er i
samsvar med norsk rett.

Vir analyse av forvaltningspraksis avdekket at innstrammingstiltakene hadde virkninger. Personer
uten lovlig opphold mistet botilbud i mottak, og mange forlot mottakene frivillig jf statistikk fra
UDI. Som myndighetene forutsa forut for innstrammingstiltakene oppsekte disse personene den
kommunale sosialtjenesten, og sxrlig sosialtjenesten i Oslo. Enkelte andre byer, som f eks
Trondheim, valgte imidlertid 4 iverksette serlige kommunale ordninger som ivaretok gruppen til
tross for at dette stred mot myndighetenes anbefalinger. SMEDs erfaringsgrunnlag gjennomgang
av forvaltningspraksis avdekket at enkeltpersoner med endelig avslag pa soknad om asyl levde pa
gaten 1 Oslo, uten mat, tak over hodet samt med betydelige helseplager. Det er ogsa klart at disse
ble avvist av sosialtjenesten under henvisning til egnet tilbud i mottak ved samarbeid om retur.

Det SMED ikke kan si noe om er antall personer som forlot mottakene uten alternativer til
sikring av livsopphold, og hele gruppens grad av ned og forkommenhet. UDI har informert om
at av de 592 som fikk varsel om bortfall av botilbud i mottak i 2004, fotlot 46 % mottakene.
Dette er nermere 300 personer. Noen av disse har SMED veart i kontakt med, i overkant av 60
personer, en andel befinner seg i Norge og overlever gjennom private nettverk og uregistrert
arbeid, mens andre trolig har forlatt landet. En annen gruppe som ikke fremkommer av UDIs
statistikk er personer som oppholdt seg utenfor mottak, men som sikret livsopphold gjennom
midlertidige arbeidstillatelser. Mange av disse fikk ikke fornyet sine arbeidstillatelser. Hvor mange
dette er vet vi ikke, men SMED har bistatt noen av disse i forbindelse med at de henvendte seg til
sosialkontoret og sokte om bistand.

Selv om mange har overlevd med utgangspunkt i bistand fra private nettverk og humanitare
organisasjoner, er det ikke tvilsomt at belastningen pa dette nettverket har veart stort. Vi vet at
humanitare organisasjoner har gitt botilbud til personer ut over det som organisasjonen normalt
har adgang til, og vi vet at privatpersoner har stilt hjem til disposisjon for personer som ellers
mitte sove ute. Det sivile samfunn har med andre ord bidratt 4 avhjelpe potensielt alvorlige
konsekvenser av at sosialtjenestens forvaltningspraksis. At det sivile samfunn bidrar er positivt,
men det var ikke et slikt sikkerhetsnett LLagmannsretten forutsatt at skulle fange opp personer
uten lovlig opphold nar retten henviste til myndighetene”.



6.2 ER SOSIALTJENESTENS RETTSANVENDELSE OG SKJONNSUTOVELSE 1
SAMSVAR MED NORSK RETT?

I var gjennomgang av forvaltningens rettsanvendelse ovenfor i punkt 5.3 tar vi utgangspunkt i at
det foreligger rettsregler som gir sosialtjenesten kompetanse og plikt til a yte bistand personer
som befinner seg i en akutt nedsituasjon. Det ”sikkerhetsnettet” vi i dette tilfellet snakker om er
ikke de alminnelige regler som ellers beskytter befolkningen mot ekonomisk, helsemessig eller
sosial ned, f eks skonomiske ytelser til livsopphold jf sosialtjenestelovens kapittel 5 og nedvendig
helsehjelp, men ytelser som skal forebygge at mennesker forkommer.

SMEDs vurdering, basert pa var gjennomgang av forvaltningspraksis, gar klart i retning av at
dette sikkerhetsnettet sviktet. Nedenfor vil vi presentere vare rettslige vurderinger pa dette punkt
med utgangspunkt i at det ma veare klart at sosialtjenesten etter norsk rett, jf forutsetningene 1
rettspraksis i den sdkalte Svolvar-saken punkt 4.3, er forpliktet til a foreta en sosialfaglig
vurdering av om en person befinner seg i en akutt nedsituasjon som tilsier at forvaltningen ma
bistd med “mat, tak over hodet og pleie i en omsorgssituasjon” jf punkt 3.8 ovenfor.

For det forste vil vi fremheve at forvaltningspraksis avdekker at sokere er blitt avvist nar de har
forsekt a innlevere en seknad. Utgangspunktet er at sosialtjenesten er forpliktet til 4 ta i mot en
soknad fra en person som sgker om ytelser i en nedsituasjon, SMED viser her til punkt 4.3
ovenfor om diskusjonen om minstestandard, punkt 4.4.2 som fastslar at personer uten lovlig
opphold ikke er unntatt fra sosialtjenestelovens § 4-5, samt punkt 4.5 om ulovfestet nodrett. At
enkelte ansatte ved sosialtjenesten eksplisitt gav uttrykk for at det ikke var deres jobb 4 ivareta
denne gruppen, underbygger at personer ble avvist.

For det annet vil vi fremheve at forvaltningspraksis avdekker at sosialtjenesten i flere saker ikke
foretok en sosialfaglig vurdering av sokers nedsituasjon. I noen grad ledet dette frem til at
soknader om ytelser ble avslatt under henvisning til at seker tidligere hadde fatt avslag, i andre
saker ble det vist til fylkesmannens praksis i forhold til 4 henvise til tilbud i mottak og at seker
derfor ikke kunne sies 4 vaere i "ned”. Fylkesmannens praksis i forbindelse med 4 henvise til
alternative tilbud i mottak bade nar det gjaldt ”midlertidig bolig” etter § 4-5 og “matpenger” pa
ulovfestet grunnlag, ble sterkt rettningsgivende for det enkelte sosialkontors praktisering av
regelverket. Det faktum at f eks Oslo kommune sentralt gav andre retningslinjer, endret ikke
praksis for den tidsperioden SMED vurderte forvaltningspraksis. Her ma vi imidlertid ta
forbehold om at vi i mindre grad fikk tilgang til de sakene hvor personer mottok ytelser.

For det tredje vil vi stille sporsmalstegn ved om det er adgang til 4 avsld enhver soknad om ytelser
ved 4 sette som vilkar at personen har annet tilbud gjennom mottaksapparatet. Dette dreier seg i
realiteten om en innskrenking av det sosialfaglige skjonnet gjennom vilkarspraksis.
Problemstillingen er todelt i forhold til hvilke ytelser det dreier seg om: i forhold til ytelser med
hjemmel i sosialtjenestelovens § 4-5 ”midlertidig bolig”, blir spersmalet om forvaltningen har
adgang til 4 henvise soker til et annet egnet tilbud. Spersmalet blir da om tilbud om botilbud i
mottak forutsatt samarbeid om retur, er et egnet tilbud. Personer som har rett til botilbud i
mottak, har som nevnt ikke rett til ytelser etter sosialtjenesteloven jf sosialtjenesteforskriftens § 1-
2.1 forhold til ytelser med hjemmel i ulovfestet rett, typisk matpenger, blir spersmalet om
sosialtjenesten med hjemmel 1 ulovfestet rett kan oppstille som vilkér at den enkelte vil fa tilgang
til mat og andre naturalia i mottak dersom soker samarbeider om retur. Se gjennomgangen i
punkt 4.4.3 ovenfor.

Selv om vurderingene tar utgangspunkt 1 ulike rettslige grunnlag nar vi drefter rett til matpenger
og rett til midlertidig bolig, er det ikke tvilsomt at substansen i disse vurderingene er
sammenfallende, og vi drefter disse to spersmalene under ett.
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Sosialtjenestelovens § 5-3 regulerer bruk av vilkar. Bestemmelsen gjelder ikke vilkar i forhold til
de ytelser som denne gruppen seker om, men gir allikevel en viss veiledning i forhold til hvilke
vilkar som kan stilles pa ulovfestet grunnlag. Ved vurderingen av vilkar som setter en gruppe
vanskeligstilte 1 en sarlig situasjon pa bakgrunn av deres ’status”, ’utenlandske statsborgere uten
lovlig opphold”, kommer diskrimineringsforbudet i EMK, ¥SK og SP inn som en
kompetanseskranke. Sosialtjenestelovens § 5-3 fastslar at vilkiaret ma ha “nar sammenheng med
vedtaket” og “ikke urimelig begrense stonadsmottakerens handle eller valgfrihet”. Disse
vurderingene vil ogsa i noen grad innga i den proporsjonalitetsvurdering som er en del av

diskrimineringsforbudet i EMK, @SK og SP. SMED vil her fremheve folgende:

- Utgangspunktet for vurderingen av hvilke vilkir som er lovlige vil vaere karakteren av og
formalet med den ytelsen det sokes om. Nar det er tale om ytelser som skal forhindre
eller avhjelpe en akutt nedsituasjon, vil vet vare mindre narliggende og rimelig 4 henvise
til at soker burde valgt andre handlingsalternativer og unngiatt 4 havne i en nedsituasjon.
Vi viser for ovrig til sosialtjenestelovens § 5-3 og ”nar sammenheng med vedtaket”, og
stiller sporsmalstegn ved om det vil vere tilstrekkelig nzer sammenheng mellom a avhjelpe
akutt ned, 4 gi personer et incitament til 4 returnere frivillig gjennom a knytte vilkar til
ytelsene.

- Det skal finne sted en konkret forboldsmessighetsvurdering hvor vurderingene 1 realiteten er
todelt: for det forste om vilkaret er egnet til 4 realisere malsettingen med vilkaret, og for
det annet om det er proporsjonalitet mellom mal og virkemiddelbruk.

0 I forhold til egnethetsvurderingen sa er spersmalet om vilkaret bidrar til at flere av den
gruppen det her er tale om returnerer frivillig. Dette har SMED begrenset
kunnskap om, men vi vil allikevel fremheve at selv personer som har vert i akutt
nod 1 liten grad har uttrykt vilje til 4 returnere frivillig nar vi har informert om
denne muligheten. Videre vil vi vise til tallene fra UDI som viser at kun 10 % har
returnert frivillig, mens 46 % forlot mottakene. SMED mener at myndighetene
ma dokumentere at et sd inngripende tiltak er egnet for a realisere malsettingen
med tiltaket. SMED har ikke sett dokumentasjon pa at vilkaret har vist seg egnet
for 4 bidra til at flere personer som zkke kan returneres med tvang returnerer giennom
1IOM.

0 I forhold til proporsjonalitetsvurderingen er sporsmalet om vilkaret er forholdsmessig
sett hen til de negative konsekvensene av vilkaret. Det er sarlig pa dette punkt
SMED mener det foreligger grunnlag for a vare kritisk til om vilkaret er
forholdsmessig. SMED ser at det kan vare gode grunner til ikke 4 bidra til at
personer uten lovlig opphold er uberort sosialt eller skonomisk av et avslag. Pa
den annen side er det en realitet at de ytelser det her er tale om 7&ke dreier seg om
a gjore det behagelig 4 fortsette det ulovlige oppholdet i Norge, det dreier seg om
a forebygge akutt og livstruende nod. Enkeltsaker har avdekket at personer uten
lovlig opphold er 1 en nedsituasjon og i slike tilfeller vil vi stille sporsmalstegn ved
om formalet med vilkdret — 4 "motivere” flere til 4 returnere frivillig — ikke star i
forhold til de negative konsekvensene ved tiltaket.

Vir vurdering er at mye taler for at sosialtjenesten ikke har adgang til 4 tolke sin kompetanse
innskrenkende slik at personer som soker om ytelser i en nedsituasjon pa generelt grunnlag kan
avvises under henvisning til at disse har tilgang til alternativt tilbud i mottak — samt ytelser 1
mottak - under forutsetning av samarbeider om retur gjennom IOM.

Dersom vi legger til grunn at det er adgang til 4 henvise til alternativt tilbud i mottak og ytelser til
livsopphold i mottak, under forutsetning av samarbeid om retur gjennom IOM, blir sporsmalet
om sosialtjenesten allikevel er forpliktet til 4 foreta en konkret vurdering av om det i det enkelte
tilfellet vil vaere uforholdsmessig og grovt urimelig 4 stille et slikt vilkar. Dette sporsmalet har neer
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sammenheng med sporsmalet om sosialtjenesten er forpliktet til 4 foreta en sosialfaglig vurdering
av nedsituasjonen 1 hvert enkelt tilfelle.

Dersom retten som sosialtjenesten bygger pa en ’plikt til 4 hjelpe mennesker i ned” for a avverge
at mennesker forkommer av ned, er det grunn til a stille spersmalstegn ved om det vil vare
adgang til 4 stille vilkar som avslar en soknad om bistand, uten at det er foretatt en sosialfaglig
vurdering av om seker befinner seg 1 akutt ned, og uten en vurdering av de individuelle
konsekvensene av avslaget. Plikten til 4 foreta en vurdering av om det er forholdsmessig 4 stille
vilkar i forbindelsen med den enkelte soknad folger av bade den ulovfestede leren om som stiller
krav til forholdsmessighet, og av prinsippet 1 sosialtjenestelovens § 5-3. I juridisk teori er det gitt
uttrykk for at vilkar med hjemmel 1 § 5-3 ikke kan stilles ut fra rene kontroll- eller
straffebetraktninger, og at villkaret ikke ma vzre sa byrdefullt at det blir staende i misforhold med
det som sokes oppnadd (proporsjonalitet).* Et tilsvarende proporsjonalitetskrav ma utvilsomt
innfortolkes i et rettsgrunnlag som har som formal 4 avverge akutt nod, og folger av det
internasjonale diskrimineringsvernet.

- Basert pa vir glennomgang av forvaltningspraksis synes det 4 vare klart at personen ble
henvist til alternativt tilbud 1 mottak uten at det ble foretatt en individuell vurdering av
om det vil vere forholdsmessig 4 henvise til et alternativt tilbud som forutsatte samarbeid
om retur uten at det ble foretatt en sosialfaglig vurdering av nedsituasjonen. Basert pa
hvorledes sosialtjenesten og fylkesmannen har tolket sin kompetanse, er det etter var
vurdering klart at fylkesmannen har stadfestet at den kommunale sosialtjenesten har
adgang til 4 unnlate 4 bruke sitt forvaltningsskjonn i den enkelte sak 1 forhold til a vurdere om
den enkelte person befinner seg i akutt ned.

- Det er ikke tvilsomt at sosialtjenesten har forutsetninger for a foreta en slik individuelle
vurdering av nedsituasjonen til den enkelte soker; sosialtjenesten kan vurdere grad av
forkommenhet, niar vedkommende sist hadde spist, hvor vedkommende overnattet osv. I
noen tilfeller sd vi at en sosialfaglig vurdering av f eks sammenhengen mellom sokers
helsesituasjon og tilgang til mat og tak over hodet, ledet til at soker fikk et tilbud 1 statlig
mottak uten vilkir om samarbeid om retur.

- SMED viser for ovrig til droftelsen ovenfor i forhold til egnethetsvurderingen og
forholdsmessighetsvurderingen.

Vir vurdering er at dersom sosialtjenesten skal henvise til at soker har tilgang til ytelser forutsatt
samarbeid om retur, ma sosialtjenesten foreta en konkret forholdsmessighetsvurdering i forhold
til hver enkelt soknad. Dette er ikke gjort i mange av de sakene hvor SMED har bistatt. SMED
vil for evrig vise til forvaltningens rettsanvendelse har vart preget av rettsuvisshet 1 forhold til
bade hjemmelsgrunnlag, og hvilke ytelser som tildeles og f eks nivaet pa disse. SMED har ogsa
avdekket til dels alvorlige saksbehandlingsfeil. Dette tilsier etter en helhetlig vurdering at
gruppens materielle og prosessuelle rettssikkerhet er darlig ivaretatt. Vi viser for ovrig til
oppsummeringen i punkt 5.3.7 ovenfor.

6.3 YTELSER TIL LIVSOPPHOLD OG BOTILBUD I MOTTAK — NOEN
BEMERKNINGER TIL FORVALTNINGSPRAKSIS OG RETTSLIG REGULERING

Gjennomgangen av det SMED har valgt 4 betegne som forvaltningspraksis avdekket at
beslutninger av stor betydning for enkeltindividet, bade botilbud og skonomiske ytelser, ble
vurdert og avgjort rent administrativt.Ferst i oktober 2004 ble disse avgjorelsene underlagt en
formell saksbehandling.

SMED er ikke i tvil om at arsaken til dette skyldes en langvarig forvaltningstradisjon i Norge hvor
mottaksapparat og ytelser som tildeles gjennom mottak, fullt ut er underlagt politisk kontroll.
Bade Pengereglementet og Driftsreglementet endres administrativt. En sak hvor SMED bisto
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viste at saksbehandlingen ogsa for innstrammingstiltakene var utpreget administrativ.
Diskusjonen om rett til ytelser i mottak ble imidlertid av apenbare grunner forst sarlig aktualisert
pa det tidspunktet innstrammingstiltakene ble iverksatt.

Justisdepartementet har lagt til grunn at bortfall av botilbud i mottak ikke er et enkeltvedtak, men
kun en administrativ beslutning som stadfester at et tilbud har opphert — som forutsatt i vedtaket
som tildelte plassen. Det er etter var vurdering grunnlag for a problematisere dette mer enn det
Justisdepartementet har gjort, selv om vi er positive til at Kommunal- og regionaldepartementet
besluttet 4 behandle slike saker som enkeltvedtak. Bakgrunnen for at vi stiller sporsmalstegn ved
om bortfall av botilbud i mottak samt ytelser i mottak, er et enkeltvedtak er folgende:

Justisdepartementet problematiserer ikke i sin vurdering at det er flere personer som har
beholdt plassen i mottak og mottatt skonomiske ytelser i en arrekke etter avslag, 1 ett
tilfelle 8 4r. Dette er ogsa personer som har etablert seg i nermiljoet, og som f eks har
samvar med barn pa mottaket. I flere av disse sakene — som szrlig berorer lengevaerende i
mottak — er det grunnlag for 4 stille sporsmalstegn ved om myndighetene har forpliktet
seg pa en mate som ma likestilles med et dispositivt utsagn jf punkt 4 i departementets
vurdering,.

Bortfall av botilbud er ikke kun et spersmal om bortfall av tak over hodet, men ogsa
bortfall av ytelser til livsopphold. Justisdepartementet har ikke problematisert at parallelt
med botilbud i mottak har enkeltpersoner mottatt skonomiske ytelser — penger til mat -
og naturalia til livsopphold. Det kan sporres om det situasjonen personen som ikke
samarbeider om retur er sa belastende i forhold til 4 skaffe ytelser til livsopphold, at en
helhetsvurdering av sokers situasjon tilsier at bortfall av botilbud i mottak ma anses som
et enkeltvedtak.

SMED er for ovrig tilfreds med at det na synes a utvikle seg en forvaltningspraksis som foretar
en helhetlig vurdering av den enkeltes situasjon med utgangspunkt i a beholde plassen 1 mottak.
Vi vil ogsa understreke at denne praksis bor danne grunnlag i forhold til 4 vurdere hvem som skal
beholde plass 1 ordinart mottak nir det opprettes et sakalt utreisesenter.

SMED mener at det er grunnlag for 4 anbefale at myndighetene pa generelt grunnlag tar stilling
til spersmal om forvaltningslovens anvendelse 1 forhold til personer bosatt i mottak pa bredt
grunnlag. Det ma i den sammenheng ogsa tas med 1 betraktning at Lagmannsretten i Svolver-
saken, har lagt til grunn at bortfall av botilbud 1 mottak er et enkeltvedtak.

Nir det gjelder andre forhold SMED ensker 4 trekke frem, er der serlig betydningen av at
saksbehandlingen knyttet til samarbeid om retur sikres i alle ledd med henblikk pa 4 ivareta
hensynet til skriftelighet og kontradiksjon. Vi har gjennom dette prosjektet - og tidligere saker -
avdekket at personer som har foretatt seg noe i forhold til retur, ikke kan dokumentere dette
fordi deres henvendelser f eks til politiet ikke er nedtegnet og personen selv mangler kunnskap
om hvordan det er mulig 4 dokumentere slike initiativ. Dersom en person har forsekt a bidra til
retur, pa de matene myndighetene forventer, uten a lykkes, vil personen etter en konkret
vurdering matte anses som ureturnerbar eller de facto statslos med de rettighetene og befoyelsene
dette bringer med seg.

6.4 STATENS SIKRINGSPLIKT OVERFOR PERSONER UTEN LOVLIG OPPHOLD

SMED vil fremholde at sikringsplikten overfor personer uten lovlig opphold primart retter seg
mot 4 sikre at 1) personer ikke utsettes for krenkelser av rettigheter etter EMK artikkel 3 eller
artikkel 8 samt de parallelle bestemmelser 1 SP, 2) at personers rettigheter etter JSK artikkel 11
ikke krenkes, og 3) at personer ikke utsettes for ulovlig diskriminering bade i forhold til
konvensjonsfestede rettigheter og friheter, men ogsa mer generelt jf rekkevidden til det
konvensjonsbestemte diskrimineringsforbudet.
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Innledningsvis sa ma det understrekes at sporsmalet om staten oppfylte sin sikringsplikt ved
bortfall av botilbud i mottak, er vurdert av Hoyesterett i den sakalte Svolvar-saken jf punkt 4.3.
Hoyesterett fant ikke grunnlag for 4 si at et fortsatt opphold i asylmottak var nedvendig for at
kvinnen ikke skulle utsettes for umenneskelig og nedverdigende behandling. Hoyesterett la
imidlertid til grunn at kvinnen ville ha rett til sosiale ytelser fra ’norske myndigheter” ut fra
“alminnelige nedrettsbetraktninger”. En problematisering av om staten har oppfylt sin
sikringsplikt 1 forhold til EMK artikkel 3 innebarer ogsa en problematisering av domspremissene
1 Hoyesteretts kjennelse. SMED vil her papeke noen forhold som er sentrale 1 forhold til var
vurdering av om staten har oppfylt sin sikringsplikt:

1) Det er neppe tvilsomt at bade EMK, SP og OSK gjennom ulike bestemmelser beskytter
enkeltindividet mot 4 forkomme av sosiale, fysiske eller psykiske drsaker samt en viss
beskyttelse av privatlivet. Bade EMK artikkel 3 og artikkel 8 samt de parallelle
bestemmelsene i SP gir en slik beskyttelse. DSK artikkel 11 gir myndighetene en sarlig
plikt 1 forhold til a skaffe personer tilgang til mat, herunder a forebygge sult. Vi viser her
seerlig til FNs Menneskerettighetskomité General Recommendation no 15 no 5

2) Konvensjonene gir ingen absolutt anvisning pa hvilke virkemidler som skal tas i bruk for
a sikre de konvensjonsfestede rettigheter, men alle konvensjonene nevner “lovmessige
eller andre tiltak”. @SK som 1 artikkel 11 sarlig sikrer retten til mat, prefererer
“lovmessige tiltak”. Hvilke virkemidler nasjonalstaten ma ta i bruk for effektivt 4 sikre
enkeltindividets rettigheter vil vaere nart knyttet opp mot nasjonalstatens tradisjon i
forhold til intern rettighetslovgivning. Dersom f eks forvaltningen er utpreget
regelbunden vil det vaere naturlig 4 ta i bruk lovsform for 4 sikre rettigheter.

3) I norsk rett er personer uten lovlig opphold langt pa vei unntatt fra det alminnelige
sikkerhetsnettet som er lovfestet for a sikre mennesker 1 ned jf sosialtjenestelovens
kapittel 5. Dette er eksplisitt fastslatt i lov og forskrift se punkt 4.4. Denne gruppen har
derfor begrensede rettigheter etter norsk lovgivning, og gruppen har etter sikker
forvaltningspraksis blitt ivaretatt gjennom ytelser tildelt administrativt gjennom
mottaksapparatet ogsa i lang tid etter at personene fikk avslag pa soknad om asyl

4) 1 forbindelse med bortfall av botilbud i mottak var myndighetene kjent med at personer
som mistet botilbudet kom til 4 oppsoke sosialkontorene. Myndighetene informerte
sosialkontorene om hvorledes disse personene skulle ivaretas. Sa langt SMED har greid 4
bringe pa det rene se punkt 4.5 om ulovfestet nodrett — innforing av et nytt rettsinstitutt
for sosial omsorg, foreligger det i liten grad informasjon fra myndigheten om hvem som
er forpliktet til 4 yte bistand, hva som utloser retten til ytelser eller hvilke ytelser som
folger av retten. Myndighetene gjorde for ovrig et bevisst valg i forhold til ikke 4 presisere
innholdet i rettsgrunnlaget, heller ikke etter konkret oppfordring fra institusjoner med
kjennskap til konsekvensene av tiltakene se punkt 4.5.4.

5) I forbindelse med bortfall av botilbud i mottak ble det ikke foretatt noen
konsekvensutredning av hvor mange som ville bli rammet av innstrammingstiltakene som
er offentlig kjent i dag og heller ikke de konkrete virkningene tiltakene ville fa ut over 4
effektivisere statens innvandringspolitikk. Dette kunne vart gjort. Fortsatt forligger det
ikke tilgjengelig informasjon fra myndigheten om 1 hvilken grad personer som har mottatt
avslag pa ytelser fra sosialtjenesten i storre grad har samarbeidet om retur.

6) Den etterfolgende forvaltningspraksis SMED har fatt tilgang til avdekket at forvaltningen
1 bade gjorde formelle og materielle feil ved behandlingen av seknadene fra disse
personene. Personer som befant seg 1 akutt helsemessig og ernaringsmessig ned ble
avvist av sosialtjenesten og fanget opp av nettverk i det sivile samfunn. SMED har stilt
sporsmalstegn ved om gruppens prosessuelle og materielle rettssikkerhet er betryggende
ivaretatt.



SMED mener at det foreligger grunnlag for a reise kritikk mot myndighetene 1 forhold til
hvorledes innstrammingstiltakene ble implementert i forhold til 4 sikre at personer ikke ble
eksponert for en uforholdsmessig nedsitusjon. Det er sxrlig det nedre sikkerhetsnettet som skulle
avverge akutt nod, som sviktet. SMED mener det er grunn til a stille sporsmaélstegn ved om
staten forsemte sin sikringsplikt av to grunner: for det forste fordi det rettsgrunnlag som
sosialtjenesten skulle ta i bruk for 4 forebygge akutt ned avvek sterkt fra de rettregler som
forvaltningen vanligvis anvender og for det annet fordi det ikke ble tatt initiativ fra myndighetene
1 forhold til 4 presisere innholdet i retten, nar det ble klart at det var klare mangler ved
forvaltningens rettsanvendelse.

SMED neoyer seg her med a gi uttrykk for at det etter var vurdering er grunnlag for a kritisere
myndighetene for at forvaltningspraksis ikke utviklet seg slik at personer ble ivaretatt i en akutt
nedsituasjon av sosialtjenesten.

6.5 DISKRIMINERING? OG I SA FALL PA HVILKET GRUNNLAG?

Sporsmalet om diskriminering er aktuelt i forhold til de sporsmalene som er reist i denne
rapporten, fordi diskrimineringsvernet gar ut over a beskytte enkeltindividet mot krenkelser av
konvensjonsfestede rettigheter, se punkt 4.2.6. Som nevnt i punkt 4.2.6 er et ikke tvilsomt at
personer uten lovlig opphold som gruppe er omfattet av lovens diskrimineringsvern, men at
forskjellsbehandling av denne gruppen 1 storre utstrekning enn i forhold til andre grupper med
lovlig opphold, vil vaere forholdsmessig og lovlig.

Sporsmalet som pa det naverende tidspunkt primaert er av akademisk interesser, samt av interesse
1 forhold til en etterfolgende vurdering av SMEDs mandat og i fremtiden mandatet til
diskriminerings- og likestillingsombudet, er hvorvidt personene som ble rammet, ble rammet pa
grunn av etnisk eller nasjonal opprinnelse. Det sporsmalet som SMED her stiller er folgelig om
disse personene utsettes for indirekte forskjellsbehandling pa grunn av etnisk eller nasjonal
opprinnelse. SMED vil her komme med noen vurderinger i forhold til dette.

SMEDs statistikk viser at de personene som ble avvist av sosialtjenesten i all hovedsak har etnisk
afrikansk opprinnelse generelt, og etiopisk/eritreisk opprinnelse spesielt. Rent faktisk er det
folgelig — basert pa SMEDs statistikk — slik at innstrammingstiltakene og den etterfolgende
nedsituasjonen rammet disse to gruppene svart hardt. Bakgrunnen for dette er nzrliggende; de
statene det har vart vanskelig eller umulig 4 innga avtaler om tilbakelevering med er i stor grad
afrikanske, og kriteriene for utvelgelse av hvem som mistet botilbudet i mottak primart medferte
at personer med etiopisk eller eritreisk opprinnelse ble rammet."’

Videre er det klart at de personene som nekter a returnere 1 stor utstrekning kan dokumentere at
de har vert utsatt for forfelgelse og krenkelser 1 hjemlandet, men at de krenkelsene disse
personene har vart utsatt for — eller vil bli utsatt for ved retur - ikke er tilstrekkelig til a fa
beskyttelse etter norsk rett. Statistikk fra IOM viser sd langt at svaert fa med f eks etiopisk eller
eritreisk bakgrunn er returnert gjennom programmet.

For 4 kunne ta endelig stilling til om personene zndirekte ble forskjellsbehandlet pa grunn av etnisk
eller nasjonal opprinnelse i forhold til tilgang til mat, tak over hodet og helsetjenester er det
nodvendig med mer omfattende statistikk enn den SMED pr i dag har tilgang til. For 4 avgjore
om diskrimineringsgrunnen var etnisk eller nasjonal opprinnelse, vil relevant statistikk besta i
folgende:

a. Nasjonal eller etnisk opprinnelse til personer som sokte sosialtjenesten om ytelser til
midlertidig bolig og matpenger pa ulovfestet grunnlag,

b. Statistikk over etnisk eller nasjonal opprinnelse til personer som mistet botilbud i mottak,
statistikk over etnisk eller nasjonal opprinnelse til personer som forlot mottakene og
personer som beholdt botilbudet 1 mottak,



c. Statistikk over etnisk og nasjonal opprinnelse til personer som mistet botilbud i mottak
og som inngitt et forpliktende samarbeid om retur gjennom IOM.

Vir oppsummering er derfor at basert pa den kjennskap til SMED har om etnisk og nasjonal
opprinnelse til de som ble rammet av forvaltningens innstrammingstiltak, er det klart at personer
med etnisk eller nasjonal opprinnelse fra Etiopia og Eritrea, primzrt ble rammet av
innstrammingstiltakene og at det var disse personene som 1 stor grad oppsekte sosialtjenesten.
Det er videre klart at noytrale utvelgelseskriterier som virker slik at en gruppe — med bestemt
etnisk eller nasjonal opprinnelse — kommer i en szrlig vanskelig situasjon, er tilstrekkelig til at det
“kan” foreligge indirekte diskriminering pa grunnlag av etnisk eller nasjonal opprinnelse.

Pa den annen side er det helt klart at det uavhengig av om diskrimineringsgrunnen er etnisk eller
nasjonal opprinnelse eller om den er sakalt annen status”, vil det avgjorende for 2 bedemme
rettmessigheten av myndighetenes innstrammingstiltak vare om behandlingen er forholdsmessig.
I den sammenheng vil det — med et forbehold jf nedenfor — vare irrelevant om droftelsen tar
utgangspunkt i det ene eller det andre diskrimineringsgrunnlaget. Forholdsmessighetsvurderingen
som er gjort 1 forhold til forvaltningens rettsanvendelse, jf vurderingene ovenfor i punkt 6.2 er
sammenfallende.

Det forbeholdet som ma tas i forhold til diskrimineringsgrunnlaget er om det i storre grad er
uforholdsmessig at personer med eritreisk eller etiopisk etnisk eller nasjonal opprinnelse forst ble
omfattet av innstrammingstiltakene gjennom de utvelgelseskriterier som myndighetene tok i bruk
for 4 velge hvem som skulle vaere omfattet av innstrammingstiltakene og mistet botilbud i
mottak. Her vil vi fremheve at det kan vare serskilte hensyn som gjor seg gjeldende i forhold til
noen grupper sammenliknet med andre grupper, og som igjen kan fa betydning for bedemmelsen
av forholdsmessigheten av et vedtak. Vi vil her fremheve folgende:

a. Dersom utvelgelseskriteriene primart rammer personer med en bestemt etnisk- og
nasjonal opprinnelse som har oppholdt seg lenge 1 mottak, kan dette tilsi at denne
gruppen ogsa sliter med langtidsvirkninger av opphold i mottak jf UDIs rapport om
lengeverende i mottak. Denne gruppen vil folgelig rammes serskilt hardt av
innstrammingstiltakene f eks dersom de ma bo pa gaten.

b. Dersom utvelgelseskriteriene primaert rammer personer med en bestemt etnisk- og
nasjonal opprinnelse som har en serlig grunn til a frykte for liv og helse ved retur. Dette
vil vaere relevant selv om de faktiske forhold gruppen baserte sin soknad pa ikke i seg selv
er tilstrekkelig til 4 begrunnelse et beskyttelsesbehov. Overfor denne gruppen vil det 4
sette som vilkar at personen skal samarbeide om retur, virke sxrlig hardt sammenliknet
med andre grupper med klart ubegrunnede soknader og vare mindre egnet til 4 realisere
malet om frivillig retur.

Det er var vurdering at det i denne sammenheng — og 1 fremtiden - vil vaere viktig 4 se pa hvilke
utvelgelseskriterier som tas i bruk i forbindelse med innstrammingstiltak, slik at de aktuelle
tiltakene ikke rammer de mest sarbare av innvandrergruppene som ikke har rett til beskyttelse.
SMED vil fastholde at det i forhold til dette prosjektet utvilsomt foreld — og fortsatt foreligger —
grunnlag for 4 stille spersmalstegn ved om diskrimineringsgrunnlaget var etnisk eller nasjonal
opprinnelse, pa bakgrunn av hvilke grupper som ble rammet slik innstrammingstiltakene ble
implementert.

1 Se Ot prp nr 33 (2004-2005) Om lov om forbud mot diskriminering pa grunn av etnisitet, religion mv.
(diskrimineringsloven) og Innst.O.nr 69 (2004_2005) Inntilling fra kommunalkomiteen om lov om forbud mot
diskriminering pa grunn av etnisitet, religion mv.

2 Det samme er ogsd lagt til grunn i forarbeidene til lov om vern mot etnisk diskriminering, se Ot prp nr 33 punkt
10.1.8.3 hvor departementet fastsldr at det ikke er adgang til diskriminering mellom ulike utenlandske statsborgere.
3 Se Eckhoff/Smith; Forvaltningsrett, 6 utgave, setlig side 303
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4 Se for ovrig Innst O nr 69 (2004-2005) punkt 7.2 og merknadene fra flertallet, og deres forslag om at ”Stortinget
ber Regjerningen igangsette arbeid med 4 utrede en helhetlig diskrimineringslov i trdd med internasjonale
forpliktelser og vernet i EMK artikkel 14 og FNs konvensjon om sivile og politiske rettigheter artikkel 26”

> Se Bernt, “Rettssikkerhet og kampen om velferdsstatens verdigrunnlag”

6 Kgl res av 11.09.1998 og forlenges arlig inntil det etableres et nytt hindhevingsapparat for diskriminering og
likestilling. Mandatet er inntatt som eget vedlegg til rapporten.

7 Se for ovrig SMED underveis: En prosessevaluering av Senter mot etnisk diskriminering, punkt 3.4.2 og 3.4.4.1

8 Underveis mot et bedre vern 2003, Kapittel 5 ”De ureturnerbare”

9 Arsmelding fra Helse- og sosialombudet i Oslo 2002 side 61-66

10 Helse- og sosialombudets sak 2002/2124 se Arsmelding 2002 s 63

11'Vi tar her forbehold om at ordningen med obligatorisk introduksjonsordning og obligatorisk norskopplaring kan
medfore at enkeltindividet i mindre grad kan velge 4 egenbosette seg.

12 Se UDI statistikk av 29.03.2005

13 Lengevarende i mottak, Rapport fra arbeidsgruppe i Utlendingsdirektoratet av 10 april 2004. Gruppen ble etablert
pé bakgrunn av en henvendelse fra Senter for menneskerettigheter den 01.11.02.

14 Se Lengevaerende i mottak punkt 11 Mandat, underpunkt 2)

15 Lengevarende i mottak s 9-10

16 Tallet for 2003 ble 15.600, mens for 2004 ble nar halvert jf UDI statistikk

17 Samarbeidsregjeringens flyktning- og innvandringspolitikk av 1 juni 2003 Kommunal- og regionaldepartementet.
18 KRD Nyhetsbrev nr 2 2004, tallet er gjengitt i forbindelse med innfering av bortfall av botilbud i mottak.

19T forbindelse med en politiaksjon ble antallet 20.000 oppgitt, dette tallet har imidlertid verken departement, politiet
eller utlendingsmyndighetene bekreftet offisielt, se f eks Aftenposten, 20000 illegale innvandrere i Oslo, 20 november
2002.

20 Se Landrapport til Nordisk ministerrdd migrasjonsutvalg oktober 2004

21 Se http:/ /www.hypetionwebs.com/iom/varp/notsk/statistical_norsk.htm

22 UDI Informasjonsskriv: Bortfall av botilbud i mottak av

23 Kommunalministeren har redegjort for praksis i Stortingets spotretime, se Dok 15 spm 637 (2003-2004)

241 brev fra Sosialdepartementet av 01.04.2004 fremgir det eksplisitt at ”Det ligger en realitetsendring i forslaget
knyttet til krav om lovlig opphold for rett til tjenester.”

25 Se horingsbrevet side 6

26 Dok 8:50 (2003-2004) av 12 mars 2004.

27 Innst S nr 210 — 2003-2004 s 2 annen spalte.

28 General Comment No 15 The position of aliens under the Covenant: 11/04/86

29 Aslak Syse: Lov og Rett nr 10 2004 Leder.

30 General Comment No 18 Non-discrimination: 10/11/89

31 Lofoten tingrett, nr 269/2004 D

32 Hélogaland lagmannsrett, saksnr. 04-050416KSI-HALO

33 P4 sosialrettens omrade er dette fremhevet av Syse og Kjonstad i Velferdsrett I s 74.

3+ Bt enestdende bidrag i norsk juridisk teori er Kjell V. Andorsen, Strafferettslig nedrett, se side 4 mv.

35 Sivilombudsmannens sak 2004/3108

36 Innst S nr 151 (2004-2005) side 2

37 Vurderingen er tilgjengelig pd http://odin.dep.no/jd/tolkningsuttalelser/forvaltningsrett under utlendingsloven
38 Se Brev fra Utlendingsdirektoratet til statlige mottak og driftsoperatorer av 16.12.2003

3 Dok 15 spm 637 (2003-2004) s 1

40 Orientering fra Kommunal- og regionaldepartementet til kommunene av 13.10.2004

# Brev fra Utlendingsdirektoratet til alle kommunene av 29.12.2003

#2 Orientering fra Arbeids- og sosialdepartementet om brev sendt landets kommuner 04.10.2004

43 Brev fra Sosial- og helsedirektoratet til alle kommunene samt landets sosialkontor av 19.12.2003

# Brev fra Utlendingsdirektoratet til statlige mottak og driftsoperatorer for statlige mottak av 16.12.2004 jf ”personer
som omfattes av ordningen”.

45 Se f eks Eckhoff/Smith: Forvaltningstett, 6 utgave s 309-310

46 Se f eks Kjonstad/Syse; Velferdsrett I, 2 utgave s 358-359

47 UDI har opplyst at ordningen med bortfall av botilbud i mottak forst ble iverksatt overfor den gruppen som hadde
oppholdt seg lengst i mottak, og at dette var drsaken til at de som mottok varsel om bortfall av botilbud i mottak
primeart var personer fra Etiopia og Eritrea



