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1 Innledning

1.1 Avhandlingens tema og problemstilling

I denne avhandlingen vil jeg gjore rede for regelverket for midlertidige arbeids- og
oppholdstillatelser til ofre for menneskehandel, og adgang til varige tillatelser etter det
samme regelverk. Arbeids- og inkluderingsdepartementet har utarbeidet instruks Al 2006-
010" med hjemmel i utlendingsloven (ul.) > § 8 annet ledd, jf. utlendingsforskriften’ (utf.) §
21 femte ledd som regulerer midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser til ofre for
menneskehandel. UL § 8 annet ledd, jf. utf. 21 annet ledd regulerer adgang til varig
oppholdstillatelse for denne gruppen.

Problemstillingen er om den norske ordningen for arbeids- og oppholdstillatelser til ofre for
menneskehandel er tilstrekkelig god til & oppna det norske hjelpeapparatet p4 omradet
onsker. Problemstillingen er ogsa hvorvidt ofre for menneskehandel er godt nok ivaretatt
gjennom dagens ordning for midlertidige og varige tillatelser, og om ordningen er i

overensstemmelse med Norges internasjonale forpliktelser.

Herunder vil jeg ta for meg en redegjorelse av rettskildesituasjonen i Norge, med sarlig

vekt pa Palermo-protokollen®, Europaradskonvensjonen’, AIDs instrukser, straffeloven

" Instruks om midlertidige arbeids- eller oppholdstillatelse for utlendinger som antas & vaere utsatt for
menneskehandel av 12. juni 2006 med dets revideringer av 15. mai 2008.

* Lov om utlendingers adgang til riket og deres opphold her (Utlendingsloven), 24. Juni 1988 nr. 64.

? Forskrift om utlendingers adgang til riket og deres opphold her (Utlendingsforskriften), 21. desember 1990
nr. 102.

* Protokoll for & hindre, bekjempe og straffe handel med mennesker, sarlig kvinner og barn, til FN-

konvensjonen mot grenseoverskridende organisert kriminalitet av 15. november 2000.



(strl) § 224, og regjerningens handlingsplaner mot menneskehandel. Jeg vil ogsa komme
med vurderinger og forslag til endringer til bade gjeldende rett og den nye utlendingsloven

med kommende forskrift.

1.2 Bakgrunn for oppgaven

Menneskehandel vil si & utnytte andre enten i prostitusjon eller for andre seksuelle formal, i
tvangsarbeid, krigstjeneste, i fremmed land eller gjennom fjerning av personens organer -
ved hjelp av vold, trusler, misbruk av sarbar situasjon eller annen utilberlig adferd.® Mye av
den kriminelle utnyttelsen skjer i vestlige, industrialiserte land der ettersporsel etter

seksuelle tjenester og billig arbeidskraft er stor og innvandringsregimene restriktive.

Norge er et attraktivt marked for menneskehandel for seksuell utnyttelse, og det er til nd
den starste typen menneskehandel vi har i Norge. Denne type menneskehandel bererer forst
og fremst kvinner, men det fremkommer ogsa tilfeller av handel med menn. Kvinnene har
ulike oppholdsgrunnlag i Norge. En del kvinner er E®S-borgere eller er
tredjelandsborgere’ med gyldig oppholdstillatelse i E@S-land, og kan oppholde seg
visumfritt i Norge inntil tre maneder.® Noen kvinner er asylsokere eller har fatt endelig
avslag pa asyl. Andre har ingen oppholds- eller arbeidstillatelse, og befinner seg ulovlig 1

riket.

I den siste tiden har media vaert opptatt av saker der ofre for menneskehandel har fétt
midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser pd henholdsvis seks maneder og/eller ett ar, og
hvor de 1 denne perioden samarbeidet med politiet uten & ha fétt innvilget varig

oppholdstillatelse i landet. Kvinnene hadde etter dette en forventning om fortsatt opphold 1

> Europaradets konvensjon om tiltak mot menneskehandel CETS nr. 197 av 16. mai 2005.
% Jf. Palermo-protokollen artikkel 3, definisjonen redegjeres naermere i kapittel 2.

7 Statsborger av et land som ikke er medlem av EU/E@S.

*If utl. § 6.



riket fordi de ved & hjelpe politiet/pdtalemyndighet har utsatt seg selv for fare for

. . 9
represalier fra bakmenn i menneskehandelen.

Etter & ha foretatt intervjuer med hjelpeapparatet pa dette omradet sé jeg ogsa at det var
behov for en ordning for kvinner som har samarbeidet med politiet, men der sakene av
ulike arsaker ble henlagt eller der kvinner var redde for &4 samarbeide, men som allikevel

hadde et behov for bistand og beskyttelse i Norge.

Jeg hiper med denne avhandlingen & belyse et uutforsket omréde, og at denne vurderingen
kan vere et innspill til norske myndigheter i den videre utforming av regler om arbeids- og
oppholdstillatelser til ofre for menneskehandel. Jeg vil med dette synliggjore behovet for et
starre fokus pa ofrenes interesser ved ordningen for midlertidige og varige arbeids- og

oppholdstillatelser.

1.3 Avgrensning

Frem til februar 2008 var det identifisert 21 personer som antatte ofre for menneskehandel,
2 av dem var menn.'® I og med at flertallet av de som soker om midlertidige
oppholdstillatelser er kvinner, er oppgavens problemstilling mest relevant for dem. Videre
avgrenses avhandlingen til 4 kun omfatte handel for seksuell utnyttelse, og ikke andre
former for menneskehandel slik som tvangsarbeid og organhandel. Det betyr ikke at de
samme problemstillingene ikke gjelder for menn, eller ved andre former for

menneskehandel.

’ Hanssen, Sturla Flere traffickingofre som har vitnet mot bakmenn, nektes opphold i Norge”, Dagsavisen

31. januar 2008.

' Statistikk fra seminaret om menneskehandel, arrangert av Utlendingsdirektoratet 28. august 2008.



Oppgaven omhandler kun kvinner med utenlandsk statsborgerskap som ikke har permanent
arbeids- eller oppholdstillatelse i Norge, selv om det er pa det rene at mange kvinner med
norsk statsborgerskap eller som har varig oppholdstillatelse i Norge ogsé er en del av

menneskehandelmiljoet.

1.4 Arbeids- og oppholdstillatelser til ofre for menneskehandel — omfang og plassering i

utlendingsretten

Utlendinger kan fa oppholds- og arbeidstillatelse i Norge pé flere ulike grunnlag. En
tillatelse kan gis pa grunn av arbeid i Norge, familie i Norge eller beskyttelsesbehov. Pa
visse vilkér har utlendinger krav pa oppholdstillatelse i Norge. Dersom man ikke har krav
pa oppholdstillatelse, kan man likevel fi tillatelse pé grunnlag av sterke menneskelige
hensyn eller serlig tilknytning til riket etter ul. § 8 annet ledd. Forste gangs
oppholdstillatelse gis vanligvis for ett ar av gangen, og ma derfor fornyes hvert ar inntil
utlendingen far bosettingstillatelse. Normalt har man krav pa bosettingstillatelse etter tre ar
etter ul. § 12, jf. utf. § 43 flg. Innvilgelse av bosettingstillatelse innebaerer at man far en
tillatelse til opphold og arbeid i Norge som er bade tidsmessig og formdlsmessig

ubegrenset. Statsborgerskap kan man f etter syv ar, jf. statsborgerskapsloven § 7."

Utenlandske kvinner kan seke om midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser etter at de
identifiserer seg selv eller via hjelpeapparatet som antatt offer for menneskehandel.
Midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser er hjemlet i ul. 8 annet ledd, jf. utf. § 21 femte
ledd. 12007 var det 31 kvinner som ble innvilget seks maneders midlertidige arbeids- og
oppholdstillatelse (sékalt refleksjonsperiode). Hvor mange ofre for menneskehandel som
har fatt innvilget ettarig midlertidige arbeids- og oppholdstillatelse fremkommer ikke av
Utlendingsdirektoratets (UDIs) tall av 2007."

" Lov om statsborgerskap av 2005 nr. 51.

12 Utlendingsdirektoratet, “Arsrapport for 2007 side 23.



De fleste utenlandske kvinner som sgker om midlertidige oppholdstillatelser til ofre for
menneskehandel, og som ikke har oppholdstillatelser i andre europeiske land, seker om
asyl etter utlopet av midlertidige tillatelser i Norge."’ Asylsokere kan fi oppholdstillatelse
pa tre ulike grunnlag. Ferst skal det vurderes om sekeren skal gis asyl etter ul. § 17, jf. §
16, jf. FNs flyktningkonvensjon art 1 A. Nar utlending blir innvilget asyl innebarer det at
vedkommende har status som flyktning og far arbeidstillatelse eller oppholdstillatelse, jf.
ul. § 18.

Dersom asylsekeren ikke innvilges asyl, skal det forst vurderes om vedkommende likevel
er vernet av ul. § 15 forste ledd, og i sa fall har rettskrav pa oppholdstillatelse etter utf. § 21
forste ledd."”

I de tilfellene utlendingsmyndighetene heller ikke innvilger asylsekeren tillatelse etter ul. §
15, jf. utf. 21 forste ledd, skal myndighetene vurdere i henhold til ul. § 15 annet ledd og utf.
21 annet ledd om det foreligger ’sterke menneskelige hensyn og sarlig tilknytning” til
riket, jf. ul. § 8 annet ledd som tilsier at sekeren allikevel ber fi tillatelse. Denne
bestemmelsen er en “kan” bestemmelse, og vurderingen om det skal gis opphold tilherer
dermed forvaltningens frie skjonn.'® Tillatelsen kalles oppholdstillatelse av humanitaere

grunner.

Norge har en streng praksis i asylsaker der asylgrunnlaget er menneskehandel.
Innvilgelsesprosenten er sveaert lav. Statistikken viser at av 13 personer som har sekt asyl pa
dette grunnlaget sd langt i1 2008 har ingen verken blitt innvilget asyl eller opphold pa

humanitaert grunnlag.'’

" Intervju med Unni Kill, informasjonsansvarlig for ROSA-prosjektet, 8. oktober 2008.
'* Bunaes, Runa m.fl.” Utlendingsrett” (2004) side 229.

"* Ibid side 213.

'® Bunaes (2004) side 223.

'7 E-post mottatt av seniorrddgiver Hanne Svendsen, UDI, 30. september 2008.



Asylvurderingen faller ikke innenfor avhandlingens rammer. Vurderingstema for denne
avhandlingen er ul. § 8 annet ledd, jf. utf. 21 femte ledd, jf. AI 2006-010 om midlertidige
arbeids- og oppholdstillatelser.'® Ofre for menneskehandel kan etter utlopet av midlertidige
arbeids- og oppholdstillatelser sgke om permanent tillatelse etter ul. § 8 annet ledd, jf. utf §
21 annet ledd eller eventuelt kan utlendingsmyndighetene av eget tiltak foreta vurdering
etter samme bestemmelsen. Jeg skal ogsd redegjore for hensyn og vilkdr bak denne

bestemmelsen.

Arsaken til at det ikke vil bli redegjort for asylvurderingen der anforte asylgrunnlag er
menneskehandel er fordi det har vart tema for mange rettsteoretikere. Det er derimot ingen
som har skrevet en juridisk fremstilling om ordningen med midlertidige arbeids- og
oppholdstillatelser til ofre for menneskehandel, og adgang til varig opphold etter samme

regelverk, og om det er behov for endring av ordningen.

1.5 Metode

For & belyse hvordan ordningen med midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser fungerer 1
praksis, og hva hjelpeapparatet mener om regelverket for ofre for menneskehandel har jeg
benyttet meg av empirisk datamateriale i tillegg til vanlig rettskildelare. I dette kapittelet
presenterer jeg den rettsosiologiske metoden for datainnsamling og vurdering. Naermere om

rettskildene og den juridiske metoden kommer 1 neste kapittel.

Jeg har gjennomfort sju intervjuer, ett med forstepolitibetjent fra politiprosjektet STOP, ett
med en seniorradgiver i Koordineringsenheten for ofre for menneskehandel (KOM) i
Politidirektoratet, ett med to sosialkonsulenter i Pro-senteret, ett intervju med
informasjonsansvarlig i ROS A-prosjektet, to intervjuer med koordinatore for arbeidet mot

menneskehandel i avdeling for faglig strategi og koordinering (FSK), internasjonal enhet 1

' Instruksens overskrift er “midlertidige arbeids- eller oppholdstillatelser, dette er misvisende siden ofre far

ved innvilgelse bade oppholds- og arbeidstillatelse.



Utlendingsdirektoratet, og ett med en bistandsadvokat som arbeider med dette rettsomradet.

Intervjuene bestod av dpne sporsmal, og metoden jeg brukte var uformell samtale. '

1.6 Den videre fremstilling

I kapittel 2 vil jeg redegjore for rettsgrunnlaget og den juridiske metoden for min
problemstilling. I forste del av kapittel 2 redegjor jeg for definisjonen av et offer for
menneskehandel gjennom norsk straffelov, Palermo-protokollen og norsk rettspraksis.
Deretter gjor jeg en vurdering av hvilke krav Palermo-protokollen og

Europarddskonvensjonen stiller til bistand og beskyttelse av ofre for menneskehandel.

Andre del av kapittel 2 handler om norsk regulering av midlertidige arbeids- og
oppholdstillatelser til ofre for menneskehandel, og adgang til varige tillatelser. Regelverket
bestédr av Arbeids- og inkluderingsdepartements instrukser som er hjemlet i utlendingsloven
og regjeringens handlingsplaner mot menneskehandel. Innunder denne redegjorelsen faller
ogsa forarbeidene bade til gjeldende lov, og til den nye utlendingsloven som trer i kraft i

2010.

Kapittel 3 er av rettspolitisk karakter. Her fremkommer synspunkter og forslag til gjeldende
ordning med arbeids- og oppholdstillatelser til ofre for menneskehandel sett i lys av

intervjuer med hjelpeapparatet pd dette omréadet.

¥ Grenmo, Sigmund ”Samfunnsvitenskapelig metode” (2004) side 59.



2 Regelverk og juridisk metode

2.1 Hva er et offer for menneskehandel

Det norske regelverket for menneskehandel er bygget pa internasjonale konvensjoner,
herunder Palermo-protokollen. Derfor er det naturlig & redegjore for de internasjonale

bestemmelsene forst.

Palermo-protokollen tradte i kraft 25. desember 2003. Gjennom 4 slutte seg til Protokollen
forpliktet Norge seg til & gjore nedvendige lovendringer i regelverket for & bekjempe
menneskehandel, deriblant & kriminalisere menneskehandel, samt & sikre bistand og

beskyttelse av ofrene.

Kriminalisering av menneskehandel ble foretatt i et eget straffebud som ble vedtatt i juni
2003, jf. straffelovens § 224. Bestemmelsen innholder definisjonen pa menneskehandel
som er overens med definisjonen i Palermo-protokollens artikkel 3. Om offerets eventuelle

samtykke til utnytting star ikke direkte i straffeloven, men fremgar av forarbeidene.*’

Ifolge Protokollen®' artikkel 3 bokstav b er valg en person har gjort for hun eller han ble et
offer for menneskehandel uten betydning, dersom forledelse, misbruk av sarbar situasjon
eller tvang er brukt, jf. artikkel 3 bokstav a. Selv om en kvinne frivillig gér inn i
prostitusjon, er hun et offer for menneskehandel dersom hun ikke kan slutte nar hun vil
eller ikke selv kan bestemme hvor, hvordan og hvor ofte hun skal selge seksuelle

tjenester.”

2% Ot.prp.nr.62 (2002-2003) pkt. 6.3 side 56.
*! Oversettelse av Palermo-protokollen er hentet fra St.prp. nr. 58 (2002-2003) Om samtykke av ratifikasjon
av FN konvensjonen mot grenseoverskridende organisert kriminalitet og 1) utfyllende Protokoll (...).

*? Regjeringens Handlingsplan mot menneskehandel (2005-2008) side 3.



Etter artikkel 3 bokstav ¢ omfatter menneskehandel all rekruttering, transport, mottak eller
husing av mindredrige med sikte pd utnytting. Dersom mindrearige unyttes i kjennshandel
er de uansett ofre for menneskehandel, selv om det ikke er benyttet tvang, forledelse eller

misbruk av sarbar stilling.

Ifolge artikkel 3 bokstav ¢ ma formélet med handlingene ovenfor vare utnytting og som et
minimum mé det vaere utnytting av andres prostitusjon eller andre former for seksuell
utnytting, tvangsarbeid eller tvangstjenester, slaveri eller slaveriliknende praksis, trelldom

eller fierning av organer.”’ Hensikten bak utnyttingen er gkonomisk profitt for bakmenn.
g g g ytting p

Definisjonen er et kompromiss mellom partene etter 20 méineders forhandlinger der
representanter fra myndighetene i 120 forskjellige land og lobbyister fra 140 ikke-statlige
organisasjoner var til stede. Stridstemaet var definisjonen av menneskehandel, og serlig
om forholdet mellom menneskehandel og prostitusjon.”* Begrepene “utnytting” og
“misbruk av sérbar situasjon” har senere blitt diskutert blant ansatte i staten og ikke-statlige
organisasjoner. Det er uklart hva som ligger i begrepene ettersom de er vage og ikke

innholder presiseringer.

I Norge har det ogsé vert uenighet om hva som ligger i begrepet sdrbarhet og utnytting
etter strl. § 224, jf. artikkel 3 i protokollen. Den forste rettskraftige dom for
menneskehandel har veert den sékalte Trondheimssaken som endte i Hoyesterett, og
forstvoterende uttaler om problematikken knyttet til utnyttingen av sérbarhet og om
menneskehandel vs. prostitusjon problematikken: “det sentrale ved misbruk av en sarbar
situasjon av en person er at en person utnytter situasjonen hvor kvinnen rent faktisk ikke
har noe reelt eller annet akseptabelt valg enn d underkaste seg prostitusjon.
Handlingsalternativene ndr en kvinne fdr tilbud om a prostituere seg eller fortsette med a

: o . . 25
prostiture seg md da i realiteten veere sveert begrenset.

> Artikkel 3 bokstav b.
** Raymond, G. Janice, ” En veiledning til den nye FN- protokollen mot menneskehandel” (2004) side 5.
?> Rt. 2006 side 111 avsnitt 25.



Dommen legger i trad med Palermo-protokollen en lav terskel for hva som skal anses
utnytting av en sdrbar situasjon. I ettertid har det kommet flere underrettsdommer som har
fulgt Hoyesteretts prinsipielle vurdering av definisjonen. Det siste var 7. februar 2008 i
Oslo Tingrett der syv tiltalte ble funnet skyldige for menneskehandel og
hallikvirksomhet.”®

HRs tolkning av definisjonen har betydning for identifiseringen av ofre, og nar de seker om
midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser. Rettshdndhevingsapparatet skal av eget
initiativ undersgke om personen er et offer for menneskehandel uavhengig av om personen
ytrer det selv eller ikke. Terskelen for innvilgelse av refleksjonsperiode pa seks maneder
skal etter Palermo-protokollen vere lav. Videre i oppgaven belyses det at Palermo-
protokollens definisjonen av et offer for menneskehandel fremdeles medferer problemer

ved identifiseringen av et offer i praksis.”’

2.2 Krav til bistand og beskyttelse etter Palermo-protokollen

Etter artikkel 6 skal en statspart i “egnede saker” vurdere i samarbeid med ikke-statlige og
andre aktuelle organisasjoner om det skal gis tilstrekkelig bistand til ofre slik at de far
fysisk, psykisk og sosial restitusjon. Dette skal gjores gjennom hensiktsmessig husvare,
medisinsk og materiell stotte, juridisk radgivning, mulighet til sysselsetting, utdanning og

opplaring.*®

Nér det gjelder oppholdsstatus til ofre for menneskehandel skal statspartene etter
Protokollens artikkel 7 pkt. 1 og 2: 1. [ tillegg til d treffe vedtak i henhold til artikkel 6 i

denne protokollen, skal hver statspart vurdere a treffe lovgivningsmessige eller andre

2 TOSLO-2007-189373.

*7 Se kapittel 3.
% Jf. artikkel 6 nr. 3 litra a, b, ¢, og d.

10



hensiktsmessige tiltak som gir ofre for menneskehandel fortsatt opphold pad dens
territorium midlertidig eller varig, i egnede saker.” 2. Ved gjennomforingen av
bestemmelsen i nr. 1 i denne artikkel skal hver statspart ta tilborlig hensyn til humanitcere

og menneskelige forhold.

Protokollen forplikter statspartene til & gi bistand og beskyttelse for ofre for
menneskehandel, men beskyttelsesmekanismene svekkes ved forbehold av at dette skal
gjores 1 ’egnede saker”. Det er uklart hva som skal til for & fylle kravet til egnede saker.
Derfor blir statspartene ikke forpliktet til & iverksette tiltak for bistand og beskyttelse som
er nevnt i disse to artiklene, og protokollen etterlater sdledes rom for statsparten til &
vurdere selv hva som skal anses som egnede saker. Konsekvensene av dette er at
protokollen blir et redskap for patalemyndigheten hvor det er aktuelt & straffeforfolge
bakmenn, og kun sekundart en statsforpliktelse til & verne om menneskerettighetene til

29
ofrene.

Selv om det overlates hva som skal anses som egnede saker til den enkelte stats
skjennsvurdering, skal statene ved gjennomferingen av om det skal gis oppholdstillatelse
og bistand til ofre for menneskehandel ta hensyn til ofrenes humanitere og menneskelige
forhold. Samtidig er det viktig & papeke at Protokollens artikkel 8 pkt. 2 forplikter statene
“ved tilbakeforing av ofre for menneskehandel til en stat som personen er statsborger av,
eller som personen hadde rett til fast opphold i ved innreise til territoriet til
mottakerstatsparten skal det tas tilborlig hensyn til sikkerheten til personen og til statusen
til en eventuell rettsforfolging i forbindelse med at personen er et offer for

menneskehandel og tilbakeforingen skal helst skje frivillig. ”( mine uthev.)

o Sandvik, Kristin, ”Handel med kvinner som menneskerettighetsbrudd” (2003) side 86.

11



Til tross for at Protokollen ikke binder statene til & gi oppholdstillatelse og bistand til alle
ofre for menneskehandel, er de bundet etter artikkel 8 til & ta hensyn til hennes sikkerhet
ved tilbakeforingen, dersom personen som folge av hennes samarbeid med politiet er utsatt
for fare, og om tilbakeforingen er frivillig. Denne vurderingen skal foretas nar en kvinne
ikke er innvilget varig oppholdstillatelse i Norge, og det vurderes tilbakeforing til et annet
europeisk land hun har oppholdstillatelse i eller hennes hjemland. I Norge er det oftest
politiet som foretar trusselvurderingen, og offeret skal helst ikke tilbakefores til hjemlandet

hvis politiet finner ut at ovenfor nevnte forhold er tilstede i den enkelte sak.

2.3 Europaridskonvensjonen — stiller krav til en mer rettighetsbasert tilnerming

Av dreftelsen ovenfor fremkommer at Palermo-protokollen ikke i tilstrekkelig grad
palegger statene 4 ivareta ofrenes rettigheter. Dette gjor i sterkere grad
Europaradskonvensjonen. Norge undertegnet konvensjonen 16. mai 2005, ratifiserte 17.

januar 2008 og ble statspart 1.mai 2008.

I konvensjonens fortale blir det papekt at handel med mennesker innebarer brudd pa
menneskerettighetene, og en krenkelse av menneskets verdighet og integritet. Partene som
undertegner konvensjonen tar i betraktning at respekt for ofrenes rettigheter, beskyttelse av
ofte, og tiltak for bekjempelse ma vere det overordnede mal.*° Konvensjonen forplikter
dermed partene til & sette prinsippet om menneskerettighetsbasert bistand og beskyttelse til
ofrene over innvandrings- og kriminalpolitiske hensyn som ofte er tilfelle i mange

europeiske land.

Etter artikkel 1 bokstav b er konvensjonens formal & beskytte menneskerettighetene til

ofrene, & utarbeide en helhetlig ramme for beskyttelse av og bistand til ofre og vitner som

3% St.prp.nr 2 (2007-2008) ’Om samtykke til ratifikasjon av Europaradets konvensjon 3. mai 2005 om tiltak

mot menneskehandel” som inneholder offisiell oversettelse av Europaraddskonvensjonen.
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samtidig sikrer likestilling mellom kvinner og menn, samt & sikre effektiv etterforskning og

straffeforfolging.

Konvensjonen inneholder et prinsipp om ikke-diskriminering i artikkel 3. Partene
forpliktes ved gjennomfering av bestemmelsene 1 denne konvensjonen & ikke diskriminere
pa noe som helst mate, dette omfatter ogsa nasjonal eller sosial opprinnelse og personens
oppholdsstatus. En kvinne som er en tredjelandsborger og har oppholdstillatelse 1 et annet
europeisk land kan tjene som eksempel. Hvis hun kommer til Norge, og blir identifisert
som et offer for menneskehandel, skal ikke norske myndigheter etter konvensjonen nekte

henne midlertidig arbeids- og oppholdstillatelse med tilgjengelig bistand og beskyttelse.

Artikkel 5 palegger statene & iverksette tiltak for & sikre samordning mellom ulike organer
som skal forebygge og bekjempe menneskehandel.’’ Tilnarmingen skal vare
rettighetsbasert.’” Dermed skal norsk regjering ved implementering av forskjellige tiltak
som skal forebygge og bekjempe menneskehandel alltid ha en rettighetsbasert tilneerming

som skal ivareta ofrenes interesser.

Tidligere 1 avhandlingen ble det redegjort for definisjonen av menneskehandel med
grunnlag i Palermo-protokollen. Europaradskonvensjonen inneholder samme definisjon, og
palegger statene i artikkel 10 plikt til & serge for at mulige ofre for menneskehandel ikke
ma forlate statsterritoriet for identifikasjonsprosedyren er gjennomfort. Dette betyr at hvis
en person blir tatt for & vaere ulovlig i riket eller i besittelse av falske dokumenter, og det
foreligger indikatorer at personen er utsatt for menneskehandel, skal vedkommende

gjennomgé identifikasjonsprosedyren for hun kan bortvises eller utvises.

Dette ma ses i sammenheng med konvensjonens artikkel 26 som forbyr partene & prioritere
brudd pa utlendings- eller straffeloven under tvang fremfor utlendingens status som antatt

offer for menneskehandel. Dermed skal norske rettshdndhevingsmyndighetene ikke straffe

3L If artikkel 5 nr. 1.
32 Jf. artikkel 5 nr. 3.
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et antatt offer for & ha overtrddt utlendings- eller straffeloven nir hun har handlet under
tvang, og hun skal f& mulighet til & soke om midlertidige arbeids- og oppholdstillatelse i
landet.

Konvensjonen i sin artikkel 13 palegger statene at de innvilger en refleksjonsperiode nér
det er rimelig grunn til & tro at personen er et offer. Konvensjonen pédlegger en
refleksjonsperiode pd minimum 30 dager, og formalet med denne skal veare at offeret skal
komme til hektene, unnslippe menneskehandlerens innflytelse og /eller ha tid til & treffe

beslutning om hun skal anmelde forholdet til politiet.

I perioden for midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser skal statene sikre ofrenes
grunnleggende behov etter konvensjonens artikkel 12. Ofrene skal fa tilgang til medisinsk
hjelp, trygt bosted, informasjon, utdanning og eventuelt arbeid. Formalet etter artikkel 12

skal veere at bistanden skal bidra til at ofre fysisk, psykisk og sosialt restitueres.

Spesielt viktig er det & pipeke at artikkel 12 sier at bistand til ofre ikke er betinget av at
offeret sier seg villig til 4 stille som vitne i straffesaker mot bakmenn i menneskehandel, jf.
bestemmelsens nr. 6. Palermo-protokollen forplikter statene til a gi beskyttelse og bistand 1
“egnede saker”, og ofte velger statene egnede saker kun nér ofrene samarbeider i
straffeforfelgning av bakmenn eller nar hun er nedvendig i en straffesak.
Europaradetskonvensjon er imidlertid klar péd dette punktet:” hver part skal vedta lover
eller treffe andre tiltak som er nodvendige for a sikre at bistand til ofre ikke gjores betinget

av at han eller hun er villig til d vitne”, jf. artikkel 12 pkt. 6.

Statene skal altsd ikke treffe lover og tiltak som stiller vilkdr for innvilgelse av bistand og
oppholdstillatelse til ofre om hun vitner i en straffesak. Det kan se ut som denne
bestemmelsen nedlegger et absolutt forbud mot dette, men den ma ses i sammenheng med
konvensjonens artikkel 14 som angir at oppholdstillatelse til ofre for menneskehandel skal
utstedes dersom myndighetene anser: a) at deres opphold er nodvendig grunnet deres

personlige situasjon og b) kompetent myndighet anser at deres opphold er nodvendig for
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deres samarbeid med rette myndigheter under etterforskningen eller straffeforfolgingen, jf.
artikkelens pkt. 1.

Bestemmelsen i pkt. 1 b) apner for a sette et vilkar om at et offer ma samarbeide for &
kunne bli innvilget fortsatt arbeids- eller oppholdstillatelse. Men konvensjonens 1 a) &pner
ogsa for at partene kan innvilge fortsatt opphold ikke bare nér offeret er nedvendig for
straffeforfolgelsen, men ogsd ndr hennes personlige situasjon tilsier det. Hva som ligger i
dette er fremgar ikke nermere av konvensjonen, men ordlyden tilsier at fortsatt tillatelse
ogsa kan innvilges nar kvinnen selv eller andre godtgjer at hun har vert et offer for

menneskehandel og/eller trenger medisinsk assistanse og rehabilitering.

Etter artikkelens pkt. 3 har en stat rett til & nekte & fornye en tillatelse, eller kan trekke
tillatelsen tilbake i henhold til vilkar hjemlet i statens nasjonale lovgivning. Her gis statene
adgang til 4 regulere ofrenes fortsatte opphold, og det er heller ikke krav om at partene skal
innvilge varig opphold til ofre.

Selv om konvensjonen forplikter statene i begrenset grad til & innvilge ofre for
menneskehandel oppholdstillatelser og bistand, skal statene som nevnt ovenfor ved
implementering av alle lover og tiltak ta hensyn til ofrenes rettigheter, jf. konvensjonens
artikkel 5, og beskyttelse av ofre og bekjempelse av menneskehandel skal vare statenes

overordnede mél, jf. konvensjonens fortale.

Etter samme artikkel pkt. 5 skal hver part serge for at oppholdstillatelse gitt i henhold til
artikkel 14 ikke innskrenker retten til & soke eller ta imot asyl. Dette betyr at ofrene kan

soke om asyl under hele prosessen med midlertidige tillatelser.
I tillegg forpliktes statene & ta hensyn til offerets rettigheter, sikkerhet og verdighet ved

tilbakeforing til hennes hjemland eller annet europeisk stat. I likhet med Palermo-

protokollens art. 8 skal statene ogsé ta hensyn til hennes status for en eventuell
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rettsforfolging i1 forbindelse med at hun er et offer for menneskehandel, og tilbakeforingen

skal helst skje frivillig.

2.4 Norsk regelverk

Midlertidige og varige arbeids- og oppholdstillatelser til ofre for menneskehandel er ikke
hjemlet i egne lovbestemmelser i gjeldende utlendingslov. Det fremgér heller ikke
utrykkelig av ul. § 8 annet ledd, jf. utf. § 21femte ledd at ofre for menneskehandel kan fa
midlertidige tillatelser, men AIDs instruks Al 2006-010 pkt. 2.1 viser til at dette er det
rettslige grunnlaget. Innunder dette punktet skal ul. 8 § annet ledd tolkes i samsvar med

utlendingsforskriften, forarbeidene til gjeldende lov, og AIDs instrukser.

En utlending som ikke fyller vilkdrene for beskyttelse, familiegjenforening eller arbeid i
Norge, som nevnt tidligere i avhandlingen, kan gis opphold i landet hvis det foreligger
’sterke menneskelige hensyn ”, jf. ul. § 8 annet ledd. Dette er et utpreget skjennsmessig
oppholdsgrunnlag, som gir utlendingsforvaltningen et vidt handlingsrom.>® Forutsetningen
for midlertidige tillatelser etter ul. § 8 annet ledd, jf. utf. 21 femte ledd er at utlendingen

skal forlate landet etter utlopet av tillatelsen.>*

For & finne det nermere innhold i ul. § 8 annet ledd er ordlyden i bestemmelsen det
naturlige utgangspunkt. Ul. § 8 annet sier at “ndr sterke menneskelige hensyn taler for det
eller nar utlendingen har scerlig tilknytning til riket, kan arbeidstillatelse eller

oppholdstillatelse gis selv om vilkdrene ikke er oppfylt.”

UL § 8 annet ledd gir forvaltningen en skjonnsmessig adgang til & innvilge tillatelse dersom
’sterke menneskelige hensyn taler for det, eller nir utlendingen har serlig tilknytning til

riket”. I de tilfeller hvor sterke menneskelige hensyn eller en sarlig tilknytning til riket

*3 Nyhus, Marie "Rapport om sterke menneskelige hensyn, jf. ul. § 8 annet ledd”, UDI (2005) side 5.
34 190
Ibid.
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foreligger, er det forst og fremst innvandringspolitiske hensyn som vil vaere avgjerende for

om oppholdstillatelse gis.”’

Begrepene” sterke menneskelige hensyn” og “sarlig tilknytning til riket” er upresise, vage
og skjennsmessige, og derfor er det ikke mulig & fastsette n@ermere hva som skal til for &

oppfylle disse vilkarene ved & bare se pa lovens ordlyd.

Pa utlendingsfeltet har utlendingsforskriften stor vekt. Flere forskriftbestemmelser viser til
ul. § 8 annet ledd.. Her er det utf. § 21 femte ledd som er relevant for midlertidige arbeids-
og oppholdstillatelser, og utf. § 21 annet ledd for varige tillatelser, og som jeg vil se

narmere pa.

Utf § 21 femte ledd lyder: ”Arbeidstillatelse eller oppholdstillatelse etter lovens § 8 annet
ledd kan for ovrig gis ndr andre sterke menneskelige hensyn taler for det eller utlendingen
har scerlig tilknytning til riket. Som hovedregel ma underhold og bolig vere sikret etter
bestemmelsene 1 §§ 19 og 20. I instruksen AI 2006-010 er det gjort unntak fra disse
kravene, jf. pkt. 3. 2.

De fleste ofre for menneskehandel seker om asyl etter utlepet av midlertidige arbeids- og
oppholdstillatelser.”® I asylvurderingen skal utlendingsmyndighetene hvis de ikke finner
grunnlag for innvilgelse av asyl ogsa vurdere om det foreligger sterke menneskelige hensyn
etter utf. § 21 forste eller annet ledd. I motsetning til utf. § 21 annet ledd, som gjelder
asylsekere og utf. § 24 annet ledd som gjelder seknader om familiegjenforening, er utf. §
21 femte ledd en regel som kommer til anvendelse for andre grupper sekere, jf ordlyden
“for gvrig”. Sekeren har ikke etter utf. § 21 femte ledd rettskrav pé oppholdstillatelse, men

tillatelse kan innvilges péd bakgrunn av en skjennsmessig helhetsvurdering. Ordlyden

%% Se punkt 2.6 om lovens formal.

*® Intervju med Kiil, ROSA (2008).
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“andre sterke menneskelige hensyn” taler for at bestemmelsen er en snever unntaksregel i

forhold til andre innvilgelseshjemler i regelverket. >’

Forarbeidene til utlendingsloven gir enkelte signaler om hva som var formalet med
bestemmelsen i ul. § 8 annet ledd bade nér det gjelder vurderingen av midlertidige og
varige arbeids- og oppholdstillatelser, og hvordan Stortinget sa for seg praktiseringen av
disse. Aktuelle forarbeider er NOU 1983:47°° og Ot.prp. nr 46 (1986-1987).*
Kommentarene i forarbeidene er imidlertid s& generelt utformet at de ikke gir mye konkret

hjelp med hensyn til hvordan bestemmelsen skal tolkes.*’

UDI har utgitt flere rundskriv som sier noe mer om vurderingstemaene “’sterke
menneskelige hensyn” og serlig tilknytning til riket”. Ifolge tradisjonell rettskildelaere har
rundskriv begrenset vekt som rettskildefaktor. P4 grunn av stort sakspress og mange
likeartede avgjerelser, vil slike rundskriv likevel ofte vere avgjerende for hvordan
forvaltningen loser de rettsspersmélene som er n&ermere kommentert i rundskriv. Dette
gjelder serlig fordi andre rettskilder ikke gir n&ermere veiledning for hvordan
rettsspoarsmalet skal loses. Nér loven og forskriften sier sd lite om vurderingstemaet, og det
eksisterer rundskriv som regulerer det konkrete tilfellet, vil sistnevnte ha betydelig vekt i
vurderingen av om tillatelse skal gis.*' Nér det gjelder midlertidige arbeids- og
oppholdstillatelser til ofre for menneskehandel er dette noye regulert av AIDs instrukser
som har stor vekt i vurderingen om tillatelser skal gis til ofre for menneskehandel.
Departementet instruerer UDI om at ofre for menneskehandel gér innunder “sterke
menneskelige hensyn vilkaret” fordi ofre befinner seg i en vanskelig livssituasjon som kan

tilsi at en midlertidig arbeidstillatelse ber innvilges.**

37 Nyhus (2005) side 9.

* Ny fremmedlov.

** Om lov om utlendingers adgang til rike og deres opphold her.
* Nyhus (2005) side 5.

*! Thid.

2 Jf. Al instruks del 2, pkt. 2.2.
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Nér det gjelder adgang til varig tillatelse sier Al instruks 2006-010 pkt. 4 at dersom en
person vil forbli i Norge etter utlopet av midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser som
ikke kan fornyes, skal det etter sgknad foretas en ordinar vurdering av om utlendingen
oppfyller alminnelige vilkér for arbeids- eller oppholdstillatelse etter ul. § 8 annet ledd, jf.
utf. § 21 annet ledd. Dette betyr at hvis en kvinne ikke sgker om asyl, eller andre type
tillatelser, kan hun sgke om tillatelse etter samme bestemmelsen som nar en sgker om
midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser, men denne gangen med formal & fa innvilget
permanent opphold i riket. Instruksen endrer ikke ellers gjeldende praktisering av ul. § 8

annet ledd, jf. AI 2006-010 pkt. 1.2 siste avsnitt.

Hvis det foreligger “’sterke menneskelige hensyn” etter ul. § 8 annet ledd for & kunne
innvilge permanent opphold til et offer for menneskehandel kan myndighetene innvilge
oppholdstillatelse etter eget skjonn. Det skal altsa foretas en konkret skjgnnsmessig

helhetsvurdering av om permanent tillatelse skal gis.

St.meld. nr 17 (2000-2001) gir retningslinjer pa den helhetlige vurderingen gir en god
beskrivelse av hvilke hensyn som kan komme i betraktning. Det fremgar her at det dreier
seg om “eit vidt spekter av grunnar” Andre grunnar kan vere alvorlige helseproblem.
Omsyn til barn er alltid eit viktig moment i vurderinga. Ei rad ulike velferdsomsyn vil vere
relevante, og det blir gjort ei brei vurdering av dei ulike omsyna, som aleine eller saman
med andre omsyn kan vere avgjerande for om opphaldsleyve pa humanitcert grunnlag blir

gitt. 7 ¥

Det folger av ordlyden i ul. § 8 annet ledd at det kreves kvalifiserte rimelighetsgrunner for
4 gi tillatelse etter bestemmelsen.** Terskelen for oppholdstillatelse skal vere hay.* Som

tidligere papekt er det fa ofre for menneskehandel som har fétt innvilget opphold pé

# » Asyl og flyktningpolitikken i Noreg” side 44.
* Nyhus (2005) side 7.
* Einarsen, Terje ”Utlendingsrett” (2008) side 38.
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humanitaert grunnlag, i 2008 er det ingen av kvinnene som har blitt innvilget verken asyl

eller opphold pa humanitaert grunnlag.*°

Arsaken til den strenge vurderingen har ssmmenheng med utlendinglovens formal som
ogsa inngar i vurderingen av en person skal innvilges varig opphold etter ul. § 8 annet ledd,

jf. utf. § 21 annet ledd. Dette skal det redegjores naermere nedenfor.

1. november 2008 har AID ogsa kommet med en instruks for vurderingen av permanente
arbeids- og oppholdstillatelser til ofrene som vitner i en straffesak om menneskehandel. Det

skal det kort redegjores for i avhandlingens kapittel 3 pkt.*’

Selv om det eksisterer instrukser for tolkningen av ul. § 8 annet ledd er
utlendingsmyndighetene bundet av vare folkerettslige forpliktelser nar disse gir bedre vern
enn utlendingsloven. Dette fremgér av ul. § 4. Bestemmelsen sier at utlendingsloven
gjelder med de begrensninger som folger av folkeretten. Dette medferer at ogsa ratifiserte
internasjonale konvensjoner vil kunne ha betydning for vurderingen etter ul. § 8 annet ledd,
og at de folkerettslige reglene skal ga foran reglene som folger av utlendingsloven og
forskriften, dersom disse gir utlendingen bedre vern. Dette medferer at Palermo-

protokollen og Europaraddskonvensjonen skal folges framfor AIDs instrukser hvis de gir

# Statistikk mottatt i e-post fra Hanne Svendsen seniorradgiver i asylavdelingen i UDI, 30. september 2008.
Undertegnede har ikke fétt innsyn av utlendingsforvaltningen i enkeltsaker, og derfor er det ikke mulig &
skrive om begrunnelser i vedtak der asyl og/eller opphold p& humanitert grunnlag avslas. I den forbindelse
ble det foretatt undersekelse av Utlendingsnemdas praksis hesten 2007 av en jusstudent som skrev
avhandlingen ”Anser Utlendingsnemda ofre for menneskehandel som en ”sosial gruppe” etter
Flyktningkonvensjonen av 1951.”

" Instruksen Al 2008-064 kom 3 uker for fristen for innlevering av masteroppgaven, og da var undertegnede
narmest ferdig med innholdet i avhandlingen. Grunnet utilstrekkelig tid vil den kort bli redegjort for i kapittel

3 hvor det vil legges vekt pa om den ivaretar ofrenes rettigheter i den grad som avhandlingen anbefaler.
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bedre vern for et offer for menneskehandel. Senere i avhandlingen folger en redegjorelse av

AlDs instrukser og en vurdering av om disse er i trdd med vére internasjonale forpliktelser.

2.5 Lovens formal

Lovens formal vil kunne si noe om hvordan bestemmelsene og forskriften skal tolkes, og
tillegges generelt mye vekt som rettskildefaktor, sarlig pa forvaltningsrettens omrade.*®
Midlertidige og varige arbeids- og oppholdstillatelser er hjemlet i en lovbestemmelse som
apner for en skjonnsmessig vurdering, og ved siden av AIDs instrukser er det ogsé lovens

formal som gir veiledning pd hvordan skjennet ber utoves.

Ul § 2 angir hva som skal vare lovens formal: " loven skal gi grunnlag for kontroll med
inn og utreise og med utlendingers opphold i riket i samsvar med norsk utenrikspolitikk.
Loven skal ivareta rettsikkerheten til utlendinger som reiser inn eller ut av riket, som
oppholder seg her eller som soker en tillatelse etter loven. Loven skal gi grunnlag for vern

mot forfolgelse for flyktninger og andre utlendinger som er forfulgt.”

UL § 8 annet ledd, jf. utf. § 21 femte ledd gir norsk utlendingsforvaltningen adgang til &
innvilge midlertidige og arbeids- og oppholdstillatelser til ofre for menneskehandel etter en
helhetsvurdering. I denne helhetsvurderingen skal hovedtyngden ha departementets
instrukser. Lovens formal gir ikke noen konkret veiledning i tillegg til disse instrukser
utover at det skal vaere i samsvar med norsk innvandringspolitikk (dette kalles

“innvandringspolitiske hensyn™) samt at den skal ivareta rettsikkerheten til utlendinger.

I den skjennsmessige vurderingen skal det tas hensyn til om innvilgelse er i samsvar med
innvandringspolitiske hensyn. De innvandringspolitiske vurderingene skal foretas nér
arbeidstillatelser og oppholdstillatelser som er ment & vaere av begrenset varighet dvs. som 1

utgangspunktet ikke danner grunnlag for bosettingstillatelse, blir vurdert.*” Slike hensyn

* Boe, Erik, “Innfering i Juss-Juridisk tenkning og rettskildeleere” (2003) side 243.
* Heieberg, Turid, ” Innvandringspolitikk og utlendingslov- samtidens klagemur” (1998) side 58.
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gér her ut pa at man vil ha kontroll med antall utlendinger som gis tillatelse i Norge. Men
innvandringspolitiske hensyn spiller ogsa en stor rolle nér forvaltningen vurderer om varige

tillatelser etter ul. § 8 annet ledd, jf. utf. § 21 annet ledd skal innvilges.

I Ot.prp. nr 46 (1986-1987) sies det at utlendingsloven skal: “danne det best mulige
instrument til gijennomforing av den utlendingskontroll og den innvandringspolitikk som

myndighetene til enhver tid finner det hensiktsmessig d fore”.”"

Formdlsbestemmelsen ma sees i samsvar med ul. § 5 som bestemmer at “’Stortinget
godkjenner hovedprinsippene for regulering av innvandringen.” Her fastslas det at
Stortinget godkjenner hovedprinsippene for regulering av innvandringen til Norge.
Utlendingsforvaltningen vil derfor vare tilbakeholden med & uteve skjonnet etter ul. § 8
annet ledd pa en slik méte at det kan ga utover de rammer som er fastlagt av Stortinget.
Utlendingsmyndighetene ma til enhver tid uteve skjonnsmessige vurderinger som skal
vere 1 takt med norsk innvandringspolitikk. Utlendingsforvaltningen kan derfor ikke pa
egen hand endre praksis og gi tillatelse ut fra velferdshensyn. Dette innebarer at verken
dérlig levestandard, stramt arbeidsmarked eller manglende helsetilbud alene kan gi

grunnlag for oppholdstillatelse i landet.”’

AlDs instrukser for midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser til ofrene tilsier at det i
tillegg til innvandringspolitiske hensyn skal legges vekt pd kriminalpolitiske hensyn i den
skjennsmessige vurderingen av om et offer skal innvilges midlertidige arbeids- og
oppholdstillatelse eller ikke. Regjeringen bestemmer at det skal vaere avgjerende for
innvilgelse av ettarig midlertidig arbeids- og oppholdstillatelse om en person samarbeider
med politiet eller patalemyndigheten i straffeforfolging av bakmenn. Derfor er det klart at
kriminalpolitiske formédl, ved siden av innvandringspolitiske hensyn, har betydelig vekt ved
den skjennsmessige vurderingen av arbeids- og oppholdstillatelser til ofre for

menneskehandel.

%0 Side 43.
! Nyhus (2005) side 7.
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2.6  AID instruks

Al 2006-010 er tredelt; Forste del bestemmer personkretsen for midlertidige arbeids- og
oppholdstillatelser, andre del handler om midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser pa
seks méneder, sakalt refleksjonsperiode, mens tredje del behandler midlertidige arbeids- og

oppholdstillatelser av ett ars varighet.

Det er UDI som fatter vedtak om arbeids- og oppholdstillatelser til ofre for
menneskehandel. Direktoratet er, som nevnt ovenfor, bundet av AIDs instrukser i den
skjonnsmessige helhetsvurderingen etter ul. § 8 annet ledd. Etter ordlyden i instruksen Al
2006-010 overlates ikke direktoratet mye rom for skjonn siden departementet instruerer
UDI om 4 legge stor vekt pa vilkdrene nedfelt i instruksen jf. instruksens pkt. 2.2 og 3.1.
Spesielt lite rom for forvaltningsskjenn er det i vurderingen om ettarig midlertidig tillatelse

skal innvilges.

2.6.1 Personkrets

Pkt. 1.2 1 AI 06/010 angir hvilke utlendinger som omfattes av instruksen. Da instruksen
tradte 1 kraft 12. desember 2006 gjaldt den kun for utlendinger som ellers ikke har lovlig
opphold i landet. Det viste seg & vere et problem i praksis fordi mange kvinner var
EU/E@S-borgere eller tredjelandsborgere med utstedt oppholdstillatelse av annet Schengen
land.

Al instruks 2006-010 ble endret til 4 ogsa gjelde kvinner fra EU/E@S-land 15. mai 2008.>

Revideringen kom som en folge av at Europaradskonvensjonen trédte i kraft 1 2008, og

>% Oversendelse av revidert rundskriv AI-10/06 “Instruks om midlertidige arbeids- eller oppholdstillatelser for

utlendinger som antas & veere utsatt for menneskehandel”.
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innholder prinsippet om ikke-diskriminering i konvensjonens artikkel 3. Artikkel 3
forplikter statene til likebehandling av ofre for menneskehandel uavhengig av nasjonalitet.
Det er uheldig at norske myndigheter gjennom AIDs instrukser tidligere diskriminerte ofre
for menneskehandel pa bakgrunn av deres oppholdstillatelser. Konvensjonen ble
undertegnet allerede 16. mai 2005, men norske myndigheter endret ikke AIDs instrukser

for 15. mai 2008, 14 dager etter at konvensjonen tradte i kraft.”

Al instruks 2006-010 omfatter ogsé sekere som er innvilget visum eller midlertidig
arbeids- eller oppholdstillatelse utstedt av norske myndigheter som for eksempel au pair-
eller studenttillatelse. Det forutsettes at opprinnelig tillatelse tilbakekalles slik at sekeren

ikke har to ulike tillatelser samtidig.>*

Selv om instruksen ikke lenger diskriminerer EU/E@S-borgere er det fortsatt slik at
asylsekere ikke kan seke om midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser med mindre
vedkommende trekker tilbake asylseknaden. Hun kan trekke asylseknaden under
forutsetning at hun oppfyller vilkdrene for 4 innvilges midlertidig tillatelse, jf. Al 2006-
010 pkt. 1.2. Ved utlepet av refleksjonsperioden, kan reflektanten gjenoppta asylseknaden
hvis hun ensker det. Dette er problematisk for kvinner som har sgkt asyl i et annet
europeisk land som har undertegnet Dublin II-forordningen. Forordningen bygger pé
Dublin-konvensjonen som er en folkerettslig avtale utarbeidet av EU-landene.
Forordningen tradte i kraft 1. september 2003.>> Avtalen fastsetter regler for hvilken stat
som er ansvarlig for behandlingen av en asylseknad, altsd en kanalisering av ansvaret for

en bestemt asylseker som ankommer en Dublin-stat.>®

For kvinner som omfattes av Dublin II-forordningen betyr det at dersom de bestemmer seg

for & gjenoppta asylseknaden, vil de behandles av UDI etter normalprosedyren for Dublin-

>3 1. mai 2008.
% AT 2006/010 pkt. 1.2.

>> Dublin II-forordning (Forordning 2003- 343).
*® Einarsen (2008) side 79.
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saker.”” Normalprosedyren gér ut pé at direktoratet kontakter det landet som kvinnen har
sokt asyl i (ferste asylland) og anmoder om tilbaketakelse. Hvis tilbaketakelse godkjennes,
blir asylsekeren overfort til forste asylland som skal da behandle den opprinnelige
asylseknaden, jf. Dublin II-forordningen artikkel 16 og 19.°® Asylsekeren kan unntas
normalprosedyren hvis vedkommende har familie i Norge og er avhengig av familiens
hjelp pa grunn av humanitere grunner slik som graviditet, eller et nyfedt barn, alvorlig
sykdom, sterk funksjonshemming eller hoy alder.” I disse tilfeller realitetsbehandler
norske myndigheter soknaden, og ikke forste asylland.®

Norske myndigheter gis rom i Dublin II-forordningen til & gjere unntak fra hovedregelen i
forordningens artikkel 3 nr. 2: (...) hver medlemsstat kan behandle en asylsoknad den far
fremlagt av en borger av et tredjeland, selv om slik behandling ikke er dens ansvar etter
kriteriene fastsatt i denne forordningen (...). ” Dette gir norske myndigheter adgang til &

gjore unntak i alle menneskehandelsaker.

Forordningen regulerer ikke menneskehandel, men utlendingsforvaltningen blir gjort
oppmerksom pa sakens alvorlige karakter via bistandsadvokater, stotteorganisasjoner eller

politiet, men det skal mye til for disse soknader realitetsbehandles i Norge.*'

Det er diskutabelt om vilkéret at en asylseker ma trekke seknaden hvis hun skal seke om
midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser er i trdd med Europarddskonvensjonen artikkel
14 pkt. 5. som forplikter statene til & ikke innskrenke retten & seke asyl. Norske regler for

midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser innskrenker retten nar ofre for menneskehandel

°7 Intervju med seniorradgiver Birgitte Ellefsen i Koordineringsenhet for ofre for menneskehandel (KOM),
15. oktober 2008.

> Vevstad, Vigdis ” Utvikling av et felles europeisk asylsystem. Jus og politikk ” (2006) side 165.

% Jf. artikkel 15 nr. 2.

0 Vevstad (2006) side 200.

% Intervju med Ellefsen, KOM (2008).
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ma trekke asylseknaden for de seker om midlertidige tillatelser, men er fri til 4 gjenoppta

soknaden etter utlopet av disse.

Videre dpner heller ikke AI 06/010 for seknader fra kvinner som har fétt endelig avslag pa
soknad om asyl. I unntakstilfeller kan de seke om asyl, men da er vilkdret at det foreligger
nye opplysninger som gir klare holdepunkter for at asylsekeren er utsatt for
menneskehandel og at asylsekeren oppfyller vilkérene for refleksjonsperiode eller ettarig
midlertidig oppholdstillatelse, jf. Al 2006-010 pkt 1.2. For & kunne bli innvilget det siste,
ma politiet bekrefte opplysningene. Vilkéret er videre at asylsokeren ikke kan bebreides for
at opplysningene ikke har fremkommet for. Hva som ligger 1 dette kravet er ikke naermere
presisert i instruksen. Det er sdledes vanskelig & tolke en AIDs instruks som ikke har
forarbeider. I henhold til UDIs tolkning av ordlyden av om asylsekeren er & bebreide for at
opplysninger ikke har fremkommet for, omfatter dette kun tilfeller der personer eller andre
forhold har fordrsaket at personen ikke har fortalt om sin situasjon. For eksempel kan dette
skje hvis personen er tvunget av sine bakmenn til & soke om asyl pa annet grunnlag for & fa
lovlig opphold i riket eller at vedkommende av ulike arsaker ikke har lagt frem

opplysninger om menneskehandel tidligere.**

2.6.2 Refleksjonsperiode

Formadlet med midlertidig arbeids- og oppholdstillatelse pd seks maneder er at det i storre
grad tilrettelegges ved bistand, hjelp og stette til & komme ut av
menneskehandelsituasjonen.® Samtidig er formalet at offeret far tid til 4 tenke over om hun
skal anmelde bakmenn, og politiet vil i denne perioden vurdere grunnlag for etterforskning,
og om personen kan gi opplysninger som kan komme til anvendelse i straffeforfelgingen av

bakmenn.®* Formalet er i trad med internasjonale forpliktelsene.

2 UDIs tolkning av instruksen, epost mottatt av Lillian Ring, koordinator for arbeidet mot menneskehandel,
UDI, 17. oktober 2008.

63 Jf. pkt 1.2 i AI 2006-010.

* Ibid.
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Det rettslige grunnlaget for innvilgelse, som nevnt ovenfor, er ul. § 8 annet ledd, jf. utf. 21
femte ledd. For at vilkaret om sterke menneskelige hensyn anses oppfylt etter denne

bestemmelsen, har AID presisert i instruksens pkt. 2.2 at folgende to forhold ber foreligge:

“det md foreligge holdepunkter for at vedkommende er utsatt for menneskehandel og at det
foreligger holdepunkter for at utlendingen i lopet av perioden den midlertidige arbeids- og
oppholdstillatelsen skal gjelde, er innstilt pa a motta hjelp og folge opp tiltak som
myndighetene madtte tilby, herunder tilbud om trygt oppholdssted.”

Med andre ord mé det for det forste antas at kvinnen er et offer for menneskehandel. Hva
som inngar i definisjonen for et offer for menneskehandel gar innunder den internasjonalt
vedtatte definisjonen som fremgar av Palermo-protokollen, jf. redegjorelsen tidligere i

oppgaven.

Det stilles ikke strenge krav til holdepunkter for at kvinnen er et offer for menneskehandel.
Etter instruksen er det nok med > indikasjoner”, jf. pkt. 2.2. Det kreves kun at personen
selv, stattepersoner og/eller bistandsadvokat anferer at personen er i en
menneskehandelsituasjon, og at hun ensker & komme ut av den. Det er for eksempel nok at
kvinnen forteller til politiet at hun har en gjeld & betale.® Instruksen papeker at det ikke er
negdvendig at vedkommende selv utrykkelig sier at hun er utsatt for menneskehandel, derfor
kan det holde at andre personer opplyser det. Mange ofre for menneskehandel vil ikke
innremme at de er nettopp det og dette forer til at det i1 praksis er vanskelig for andre a

identifisere kvinnene med mindre de har konkrete forhold som vil bekrefte dette.

Terskelen for innvilgelse av en refleksjonsperiode er lav og dette er i trdd med Palermo-
protokollen artikkel 3. Hensynet bak dette er & avdekke mulige ofre, og straffeforfolge

bakmenn. Dersom det var strenge kriterier for innvilgelse ville det innebare at fa ville

% Intervju med Ellefsen, KOM (2008).
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soke, og at mange ofre ville forbli uidentifisert. Dette er ogsd naert forbundet med at

kvinnene trengs i etterforskningen av menneskehandelssaker, jf. dreftelsen nedenfor.

Det andre kriteriet for innvilgelse er at vedkommende 1 lopet av refleksjonsperioden er:
“innstilt pd a motta hjelp og folge opp tiltak som myndighetene mditte tilby, herunder tilbud

06 Dette kriteriet er naert forbundet med formalet med

om trygt oppholdssted.
refleksjonsperioden, som er ment a gi offeret tid til & tenke pad om hun vil anmelde

bakmenn.

Offeret er nodvendig for straffeforfelgingen av bakmennene, og derfor md hun vise at hun
har til hensikt & selv bidra i samarbeidet med politiet. Samtidig vil norske myndigheter
forhindre at refleksjonsperioden brukes som grunnlag for a skaffe seg lovlig opphold 1

landet for & fortsette prostitusjon.

Det er ikke et krav om at offeret mé bryte med menneskehandelmiljoet umiddelbart.
Myndighetene har erfaring med at dette tar tid, fordi kvinner er redde for hevn fra
bakmenn, og kan trenge tid til & innrette seg. Samtidig tar det tid til & bygge tillitt til norske
myndigheter, noe som er ekstra vanskelig for kvinner som har darlig erfaring med
hjemlandets myndigheter. Om personen er innstilt pa & motta hjelp eller ikke er forbundet
med om hun godtar tilbudet om plass pa et trygt sted, oftest et krisesenter. For norske
myndigheter er det viktig at kvinnen er avskjermet fra menneskehandelmiljeet slik at hun
lettere kan bestemme seg for om hun vil anmelde forholdet uten at hun foeler seg truet, og
hun vil ogsé veare tilgjengelig for politiet som i denne perioden arbeider med a etterforske

angitte forhold.

Dersom offeret er en asylseker som har trukket asylseknaden og innvilges en
refleksjonsperiode, er det UDI som har ansvaret for a finne et bosted. For ofre med annen

oppholdsstatus er det ulike etater som deler ansvaret, og den enkelte kommune som offeret

5 Jf. pkt. 2.2 i A12006-010.
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plasseres i er skonomisk ansvarlig. Krisesentersekretariatets prosjekt ROSA (Reetablering,
Oppholdssteder, Sikkerhet og Assistanse) bistar politiet, UDI og andre med 4 finne trygge
bosteder for ofre. ROSA kommer inn i prosessen allerede fra tidspunktet offeret er

identifisert.

Det at hun gnsker & bo pa et krisesenter vil veere et moment i avgjerelsen av om hun
innvilges refleksjonsperiode. Europaradskonvensjonen forplikter statene til “egnet og trygt

%7 g med “’beherig hensyntaken til de sarlige behovene til personer som befinner

husvere
seg i en utsatt stilling” samt at ofre ma gi samtykke til den bistanden som tilbys.®® Hvis en
kvinne ikke har lyst til & veere med i ROSA-prosjektet eller dersom et krisesenter ikke er
egnet for denne kvinnen, er norske myndigheter internasjonalt forpliktet til & finne bedre

tilpassede tiltak for kvinnen.

Refleksjonsperioden pa seks méneder kan ikke fornyes og danner bare unntaksvis grunnlag
for familiegjenforening. En videre gjennomgang av dette faller imidlertid utenfor denne

avhandlingen.

Europaradskonvensjonen, som nevnt, binder statene kun til en 30-dagers
refleksjonsperiode. Norske myndigheter har kommet lengre enn mange europeiske land nér
det gjelder varigheten av refleksjonsperioden, Danmark gir for eksempel rett til kun 30

dager utsatt utreisefrist til ofre for menneskehandel.®’

UDI kan ogsa tilbakekalle tillatelsen dersom det viser seg at utlendingen ikke er utsatt for
menneskehandel eller hvis det foreligger misbruk av tillatelsen, for eksempel hvis kvinnen
velger a ikke motta bistand, fortsetter & prostituere seg eller fortsatt har kontakt med
menneskehandelmiljoet. Europarddskonvensjonen gir i artikkel 14 adgang til & trekke

tilbake eller fornye tillatelsen.

57 Jf. artikkel 12 pkt. 1 bokstav a.
% Tbid.
% Lov om udlandinges indrejse og ophold jf. lov om bekendtgerelse nr. 808 af 8. juli 2008 § 33 stk. 14.
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2.6.3 Ettarig midlertidig arbeids- og oppholdstillatelse

Etter utlopet av refleksjonsperioden kan et offer for menneskehandel seke om ettérig
midlertidig arbeids- og oppholdstillatelse. Formalet med ett ars refleksjonstid er ”d scerlig
tilrettelegge for at straffeforfolgning av bakmenn kan finne sted ”, jf. pkt 1.2 1 instruksen.
Formadlet er naert forbundet med at ofre for menneskehandel trengs for etterforskning i
menneskehandelsaker. Uten vitnemal fra fornermede er det umulig & gjennomfere
straffesaker som omhandler menneskehandel, og derfor vil norske myndigheter tilby
kvinner midlertidig opphold i landet mot at kvinnene samarbeider i straffesakene.
Tillatelsen ivaretar hovedsakelig myndighetens interesser om a straffeforfolge bakmenn for

menneskehandel.

Vilkdrene er mye mer strengere for innvilgelse av ettarig midlertidig arbeids- og

oppholdstillatelse enn for innvilgelse av en refleksjonsperiode.

I instruksen skriver departementet at direktoratet skal ved avgjerelsen legge stor vekt pd
fire vilkér 1 instruksens pkt 3.2. I praksis innvilges ikke ettdrig midlertidig arbeids- og
oppholdstillatelse med mindre alle vilkar er oppfylt.”

Det forste vilkaret er: at utlendingen har veert offer for menneskehandel, men brutt med
miljoet bak menneskehandelen.” Det betyr at vedkommende ikke lenger kan prostituere
seg, og ma kutte kontakten med menneskene hun kjenner fra dette miljoet. Det kan
vanskelig tenke seg at offeret lett kan bryte med menneskehandelmiljeet siden hennes
familie 1 hjemlandet forventer at hun sender dem penger. Den ekonomiske stetten hun
innvilges under midlertidige oppholdstillatelser er ikke stor slik at det kan foreligger risiko

for at noen kvinner velger a heller fortsette med prostitusjon.

7 Intervju med Harald Behler, forstepolitibetjent og ansvarlig for STOP-prosjektet, Oslopolitiet 24. oktober
2008.
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Det andre vilkéret er at "utlendingen har politianmeldt bakmennene for menneskehandel”
Det holder ikke at offeret kun samarbeider med politiet i deres etterforskning, uten &
anmelde bakmenn. Dette er et absolutt kriterium, og kan vaere vanskelig i praksis, som det

skal redegjores for senere i avhandlingen.

Det tredje vilkaret er at "politiet etterforsker saken eller har innledet straffeforfalging mot
bakmenn i saken”. Dette kan skje mens offeret fremdeles er innvilget refleksjonsperiode
eller ved utlepet av denne. I de tilfeller der politiet mener at det er ikke nedvendig & innlede
etterforskning eller straffeforfelging enten fordi offeret ikke kan gi konkrete navn pa
bakmenn eller bevisene er ikke tilstrekkelig, vil det ikke veere mulig & fa innvilget

tillatelsen selv om offeret allerede har anmeldt, og valgt & samarbeide med politiet.”"

Europarddskonvensjonen artikkel 12 pkt. 6 sier at partene ikke skal vedta lover eller treffe
andre tiltak som er nedvendige for & sikre bistand til ofre som betinger at offeret er villig til
a vitne. Norske regler tilsier at et antatt offer for menneskehandel skal ikke innvilges ettérig
midlertidig arbeids- og oppholdstillatelse med mindre hun anmelder eller vitner 1
straffesaken. Det kan se ut som dette vilkaret strider med art. 12 i Europarddskonvensjonen,
men lest i sammenheng med konvensjonens artikkel 14. pkt. 1 b far norske myndigheter

allikevel rom til & fastsette slike vilkér, jf. ovenfor.

Det fjerde og siste vilkaret som ma vare oppfylt er at  politiet/pdtalemyndighet anser
utlendingens tilstedeveerelse i Norge som nodvendig for d gjennomfore etterforskningen
eller straffesaken”, jf. instruksens pkt. 3.1. Dette betyr at offeret ved siden av & anmelde
eller vitne i straffesaken i tillegg mé anses nedvendig for politiet/patalemyndighet. Det mé
foreligge uttalelse fra politiet om dette, og de tre andre vilkarene. Nar politiet eller
patalemyndighet mener at offeret ikke kan brukes i etterforskningen eller straffesaken fordi

hun ikke kommer med nyttige opplysninger eller opplysninger er vanskelig & etterprove, vil

" ntervju med Bohler (2008).
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vilkaret ikke vare oppfylt. Det samme gjelder hvis politiet bestemmer seg for & henlegge

saken.

Europarddskonvensjonen stiller krav til partene om at respekt for ofrenes rettigheter,
beskyttelse av ofre og bekjempelse av menneskehandel mé vare det overordnede mal.” I
Norge kan derimot det se ut som om det overordnede mal ved vurderingen av om et offer
skal innvilges ettarig midlertidig arbeids- og oppholdstillatelse er & straffeforfolge
bakmenn, jf. kapittel 3 i avhandlingen.

Etter utlopet av midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser enten for seks méineder eller ett
ar skal UDI vurdere om offeret oppfyller vilkdrene i den ordinere vurderingen i ul. § 8
annet ledd for & kunne innvilges opphold pa humanitaert grunnlag. " Denne vurderingen
omfatter ogsa ofre som har anmeldt eller vitnet i straffesaken, men der politiet ikke anser
utlendingens tilstedevearelse som nedvendig for & gjennomfore
straffesaken/etterforskningen. Som nevnt ovenfor er det svart fa ofre som far opphold pa
humanitaert grunnlag. Derfor apner ikke Al 2006-010 i realiteten adgang for permanent
opphold til ofre for menneskehandel. Offeret kan etter utlopet av midlertidige arbeids- og
oppholdstillatelser velge & returnere eller seke asyl eller andre type tillatelser etter

utlendingsloven.

Den 17. juni 2008 kom Arbeids- og inkluderingsdepartementet med en pressemelding om
at regjeringen vil sende en instruks til UDI over sommeren 2008 som skal sikre at ofre for
menneskehandel som vitner i alvorlig straffesak om menneskehandel skal kunne som
hovedregel gis permanent opphold i Norge.”* Pressemeldingen kom som en reaksjon pa
medias oppmerksomhet rundt kvinner som vitnet mot bakmenn uten at det ble innvilget

varig opphold.

7% Jf. Europaradskonvensjonens fortale.
7 Jf. redegjorelsen om den ordinare vurderingen av ul. § 8 annet ledd tidligere i avhandlingen.
7 Pressemelding publisert 17. juni 2008, AID. Instruksen kom 1. november 2008, og skal redegjores narmere

i kapittel 3.
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Regjeringens uttalelse kan tyde pa at det bare er ofre som vitner i alvorlige straffesaker som
skal fa innvilget opphold etter ul. § 8 annet ledd nar den midlertidige arbeids- og
oppholdstillatelse er utlopt. ° Det er fremdeles tvil om hva som vil skje med ofre som kun
anmelder, og av ulike arsaker velger & ikke vitne i straffesaken, og om hva som vil skje
med ofre som ikke samarbeider med politiet/patalemyndighet, men som allikevel kan ha et
behov for bistand og beskyttelse. Det er ogsa blitt lagt vekt i denne pressemeldingen at det
ikke skal vare lett for utlendinger & misbruke ordningen for & oppna opphold i landet. Om

dette er en aktuell problemstilling vil bli nermere dreftet i kapittel 3.

2.7 Tidligere instrukser og forarbeider til ny utlendingslov

Forarbeider er en viktig lovtolkningsfaktor fordi lovgiver gjennom forarbeidene utrykker
hensikten bak lovbestemmelsene.”® Siden menneskehandel er et forholdsvis nytt fenomen i
Norge, er ikke forarbeidene til gjeldende lov av sarlig nytte siden de ikke omtaler dette
omrédet. Ved vedtakelsen av loven i 1988 eksisterte heller ikke ordningen med
midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser. Derfor er instruksene som er gitt i de senere ar
og forarbeidene til den nye utlendingsloven mer interessante fordi de belyser hvordan

norske myndigheter onsker a regulere dette omradet.

Tidligere regelverk for ofre for menneskehandel beskyttet ofrenes interesser i mindre grad
enn i dag. Fer Al 2006-010 kom i1 2006, ble refleksjonsperiode regulert av Al instruks
2004- 008, jf. UDIs rundskriv (RS) 2004-019 og ettarige midlertidig arbeids- og
oppholdstillatelse regulert i RS 2004-020. En refleksjonsperiode innebar at
utlendingsmyndighetene kunne etter seknad stille bortvisnings- og utvisningssaker i bero 1

minst 45 dager. Dette innebar at ofre bare kunne seke om oppholdstillatelse og ikke

3 Undertegnede begjeerte innsyn om innholdet i den nye instruksen i en telefonsamtale med seniorradgiver
Gry Serlie ved Utlendingsavdelingen i AID, 17. september 2008, men dette var pa davaerende tidspunkt
unntatt offentlighet.

78 Eckhoff, Torstein ”Rettskildelaere” (2001) side 68.
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arbeidstillatelse. Dersom et offer ikke ensket & anmelde forholdet innen utlgpet av den frist
som var satt, ville bort- eller utvisningsvedtaket iversettes pd vanlig mate. Vilkdrene for
innvilgelse av midlertidig arbeids- og oppholdstillatelse var de samme som i dag, bortsett
fra at verken refleksjonsperiode eller ettirig midlertidig arbeids- og oppholdstillatelse

omfattet EU/E@S-borgere eller asylsokere fra Dublin-land”’ slik som tilfelle er i dag.

Ingen personer var interessert i a soke om refleksjonsperiode pa 45 dager.” Primeert var
dette pd grunn av at perioden var av altfor kort varighet, og ofrene visste ikke om de fikk
opphold i ettertid. Det var ikke tilstrekkelig tid til at kvinnene kunne bygge opp tillitten til
hjelpeapparatet.”’ Hjelpeapparatet for bistand og offeroppfolging var ikke spesielt tilpasset

de behovene for beskyttelse og hjelp som ofre for menneskehandel ville ha.

At norske myndigheter manglet erfaring fremgikk klart i NOU 2004:20 til den nye
utlendingsloven. P4 grunn av manglende erfaring om hvordan regelverket fungerte i
praksis, ensket ikke utvalget & fremme forslag til & lovfeste regler om en

refleksjonsperiode.™

Siden Palermo-protokollen ikke stiller direkte krav til statene til & gi ofre for
menneskehandel varig eller midlertidig opphold, papekte utvalget at norsk regelverk ikke
bryter protokollen.® Utvalget hadde heller ikke foresltt egen sarbestemmelse om varig
beskyttelse for menneskehandelofre, men viste til alminnelige beskyttelsesbestemmelser 1
loven, det vil si asylinstituttet, og subsidiert opphold pd humanitert grunnlag etter ul. § 8

annet ledd.®

7 Under forutsetning at de trekker asylsoknaden..

¥ Regjeringens Handlingsplan (2005-2008) side 8.

7 Krisesentersekretariatets heringsuttalelse i forbindelse med forslag om midlertidig arbeidstillatelse til ofre
for menneskehandel, 1. september 2006.

%0NOU 2004:20 pkt. 6.9.2.7 side 152.

1 NOU 2004:20 pkt. 6.7 side 144. Europaradskonvensjonen var ikke undertegnet pa dette tidspunktet.

% Ibid.
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Etter NOU 2004:20 kom Otp.prp.nr 75 (2006-2007) til den nye utlendingsloven hvor det
kort vises til ordningen med refleksjonsperiode og ettdrig midlertidig arbeids- og
oppholdstillatelse.”” P4 denne tiden hadde norske myndigheter fatt storre kunnskap pa
omrédet, og ofrene hadde fétt bedre rettigheter i form av at refleksjonsperioden ble lengre,
og tilbudet om bistand bedre. Imidlertid var fortsatt reglene for tillatelsene regulert i
hovedsak gjennom AIDs instrukser. Departementet fremmer ikke forslag om egne
lovbestemmelser verken for midlertidige eller varige tillatelser til ofre for menneskehandel.
Det fremmes kun forslag om en ny generell lovbestemmelse for tillatelser pa humanitaert
grunnlag, jf. lovforslagets § 38. Ofrene kan ogsé seke om tillatelse etter denne
bestemmelsen.** Bestemmelsen tilsier en skjonnsmessig helhetsvurdering tilsvarende den
som i dag finnes i ul. § 8 annet ledd. Forskjellen ligger i at den nye bestemmelsen

presiserer i hvilke tilfeller vilkaret om sterke menneskelige hensyn kan anses oppfylt.

Det kan blant annet legges vekt pa at utlendingen er enslig mindreérig uten forsvarlig
omsorg ved retur, at det foreligger tvingende helsemessige forhold som gjer at utlendingen
har behov for opphold i riket eller at det foreligger sosiale eller humanitere forhold ved
retursituasjonen som gir grunnlag for & innvilge oppholdstillatelse eller at utlendingen har

1.% Et offer for menneskehandel kan falle innefor alle forhold

vert offer for menneskehande
nevnt i bestemmelsen. Av flerde ledd fremgér det at det kan legges vekt pa
innvandringsregulerende hensyn, herunder mulige konsekvenser for omfanget av seknaden
pa liknende forhold, de samfunnsmessige konsekvensene, og hensynet til kontroll for

. 86
lovens gvrige regler.

Forarbeidene spesifiserer ikke nermere vilkarene for ofre for menneskehandel, og det er

uklart om bestemmelsen vil omfatte alle ofre for menneskehandel, ogsé de som velger &

% Ot.prp.nr 75 pkt.7.6.3.4 side 157.

 Ot.prp.nr 75 side 463.

% Jf. lovforslagets § 38 forste ledd litra a, b, ¢ og d.
% Jf. lovforslagets § 38 annet ledd litra a, b, ¢ og d.
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ikke samarbeide med rettshdndhevingsmyndighetene. Utifra ordlyden vil kvinner som ikke
samarbeider kunne vise til andre kriterier i bestemmelsen, men i vurderingen skal
utlendingsforvaltningen vurdere de individuelle forhold opp mot innvandringspolitiske

hensyn.

2.8 Ny utlendingslov

Kommunal- og forvaltningskomiteen kommenterer ikke oppholdstillatelser til ofre for
menneskehandel, verken midlertidige eller varige i Innstillingen til Odelstinget nr. 42 til
den nye utlendingsloven fremmet i mai 2008. Dette er uheldig, serlig med tanke pé at det
har vaert mange straffesaker den siste tiden der ofre for menneskehandel ikke fikk opphold 1
Norge. Det foreligger kun en kort dreftelse av oppholdstillatelser pd grunn av sterke
menneskelige hensyn der menneskehandel ikke dreftes. Komiteen er enig med

departementets forslag til ny lovbestemmelse § 38.*’

Stortinget vedtok etter dette ny utlendingslov 15. mai 2008 som vil tre i kraft 1 2010. I den
nye loven er det vedtatt at varige oppholdstillatelser til ofre for menneskehandel skal
vurderes innunder lovbestemmelse péd grunnlag av sterke menneskelige hensyn og serlig
tilknytning til riket det vil si ul. § 38 litra d. Det foreligger fortsatt ingen egen
lovbestemmelse for ofre for menneskehandel, til tross for at regelverket ikke er entydig, og

uklart for hjelpeapparatet pa omradet.

For tiden arbeides det med forskriften til den nye utlendingsloven, og det gjenstdr a se om
vilkérene for arbeids og oppholdstillatelser til ofre for menneskehandel blir naermere
presisert. Som tidligere nevnt i oppgaven fattet regjeringen en ny instruks om permanent
opphold for ofre. Med grunnlag i dette kan det se ut til at reguleringen av dette omradet
fortsatt vil skje gjennom instrukser. Dette betyr at den nye bestemmelsen i ul. § 38 vil

tolkes i lys av AIDs instrukser. Senere i oppgaven skal det redegjores for vurderingen av

¥7 Innst.O.nr 42 (2007-2008) ”om lov om utlendingers adgang til riket og deres opphold her” pkt 6. 1 side 24.
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gjeldende regelverk og forslag til endringen sett i lys av hjelpeapparatets behov pad omrédet

for menneskehandel.®®

2.9 Regjeringens handlingsplaner

Andre relevante rettskilder pé dette omrddet er regjeringens handlingsplaner. Arbeidet med
a bekjempe menneskehandel har vart og er knyttet til ulike handlingsplaner.
Handlingsplanene viser hva som var sittende regjeringens intensjoner for regelverket pa

menneskehandelomradet.

Bondevik-regjeringen lanserte den forste handlingsplanen mot handel med kvinner samme
ar som Palermo-protokollen tradte i kraft (2003). Sa langt har regjeringene utarbeidet tre
handlingsplaner (for perioden 2003-2005, 2005-2008 og 2006-2009). Handlingsplanene
skisserer konkrete tiltak for bistand og beskyttelse av personer som er utsatt for
menneskehandel, og er utarbeidet av de forskjellige departementene. Justis- og
politidepartementet har et hovedansvar for & koordinere regjeringens innsats mot

menneskehandel.

Den forste handlingsplanen fra 2003 innferte ordningen med midlertidige arbeids- og
oppholdstillatelser til ofre for menneskehandel, og ROSA-prosjektet ble introdusert i januar
2005.

Handlingsplanen er interessant fordi den belyser at pa dette tidspunktet vurderte
regjeringen en egen bestemmelse for midlertidige og varige arbeids- og oppholdstillatelser
til menneskehandelsofre. Arsaken til dette var pa davarende tidspunkt, akkurat som i dag,
at det er fa som ble innvilget asyl og opphold pa humanitzert grunnlag.® Regjeringen skrev

1 handlingsplanen:

% Se kapittel 3.
% Handlingsplan (2003-2005) side 10.
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“Saker som omfatter menneskehandel er gjerne kompliserte, de feerreste som er ofre for
menneskehandel vil oppfylle vilkdrene for d anerkjennes som flyktning i henhold til
Flyktningkonvensjonen, selv om forfolgelse pa grunn av kjonn og seksuell orientering skal
kunne danne grunnlag for asyl i Norge. Selv om utlendingsloven dpner for bade midlertidig
eller varig oppholdstillatelse nar sterke menneskelige hensyn tilsier det har man liten
erfaring med dette i forhold til ofre for menneskehandel. For d kunne ivareta et offer pd
290

best mulig mdte kan det derfor veere behov for en egen bestemmelse i utlendingsloven”.

(mine uthev.)

Regjeringen vurderte altsé en egen hjemmel for midlertidige og varige arbeids- og
oppholdstillatelser til menneskehandelsofre, og dette kan ha skjedd som folge av at flere
etater pa omradet ensket bedre regulering. For eksempel skrev UDI i sin heringsuttalelse til
NOU 2004:20 12005 at de ensket en egen bestemmelse om dette i den nye

utlendingsloven.”!

Selv om regjeringen ytret enske om endring av regelverket, ble de pépekt videre i
handlingsplanen at utgangspunktet er at ofre for menneskehandel etter endt
refleksjonsperiode returnerer til hjemlandet. Regjeringen apnet for lenger opphold, men
kun 1 ”serlige tilfeller”, der det er apenbar fare for liv eller ndr det er behov for serskilt

beskyttelse nér offeret vitner i en straffesak.”

Etter handlingsplanen (2003- 2005) kom Handlingsplan (2005-2008). Handlingsplanen
videreforte ikke den tidligere regjeringens tanker om egne lovbestemmelser til
menneskehandelofre, men det fremgar av handlingsplanen at ofrenes menneskerettigheter

er et overordnet perspektiv for regjeringen.”

* Ibid.
1" Av 4. juli 2005, se kapittel 3 i avhandlingen.
%2 Handlingsplan (2003-2005) side 11.

% Regjeringens handlingsplan mot menneskehandel (2005-2008) side 1.
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Et av hovedmalene i Handlingsplanen (2003-2005) var & bedre tilbudet om bistand og
beskyttelse til ofre for menneskehandel. Regjeringen papekte at ingen sgkte om
midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser etter RS 2004 nr. 012. Arsaken til dette mente
regjeringen 14 i at ordningen var dérlig kjent, og at ofre for menneskehandel har blitt
feilinformert om vilkdrene. Som nevnt tidligere i oppgaven, var ordningen med
midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser lite brukt av ofre for menneskehandel grunnet
kort varighet og uklare regler om rettigheter om videre opphold, ikke fordi ordningen var

lite kjent eller at ofre var feilinformert om reglene.

Regjeringen la i denne handlingsplanen ogsa stor vekt pé retur og reetablering i hjemlandet
fordi den mente at de fleste ofrene onsker 4 reise hjem.”* Dette stemmer ikke overens med
stotteorganisasjoners erfaringer som sier at de fleste kvinner som tar kontakt med dem
onsker 4 forbli i Norge, og at de derfor soker om asyl.”> 12006 inngikk norske
myndigheter en avtale med International Organization for Migration (IOM) om bistand til
retur fra Norge og reintegrering i hjemlandet for menneskehandelofre.”® Tilbudet er

frivillig, men svzrt fa ofre har benyttet seg av tilbudet.”’

12006 kom Stoltenberg-regjeringen med et forslag til en ny instruks som utvidet
refleksjonsperioden fra 45 dager til 3 méneder. Intensjonen var at flere ofre skulle benytte
seg av refleksjonsperioden.”® UDI og mange organisasjoner som daglig arbeider med

ofrene mente at 3 mineder ikke var lang nok tid. Samme &r kom Handlingsplanen (2006-

** Ibid. side 12.

%> Skoghey, Elin” Rapport om krisesenterets arbeid i mete med kvinner utsatt for menneskehandelen ” (2006)
side 7.

% Handlingsplan (2006-2009) side 13.

" Intervju med Thea Thyness, UDI (2008).

% Heringsnotat- instruks om midlertidig arbeidstillatelse til ofre for menneskehandel, AID, 1. september 2006.
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2009) som utvidet refleksjonsperioden til 6 maneder.” Dette ble nedfelt i en ny instruks Al

2006/010.

Det er positivt at regjeringen i trad med hjelpeapparatets anbefalinger utvidet
refleksjonsperioden, og bekrefter at gjeldende handlingsplanen legger mer vekt pa ofrenes

interesser enn tidligere handlingsplaner.

Handlingsplanens overordnede mél er & bekjempe alle former for menneskehandel 1

100
Norge.

En grunnleggende forutsetning er for 4 nd dette mélet er et politi som prioriterer
forebygging og etterforskning av denne type saker, et stotteapparat som tar ofre for
menneskehandel pa alvor, og internasjonalt samarbeid.'®' Dermed er fokus fremdeles
straffeforfelgingen av bakmenn med mer vekt pa bedre offeroppfelging underveis i

prosessen.

Regjeringen sier i handlingsplanen: > 4 sikre ofre for menneskehandel beskyttelse og hjelp
er ikke bare en menneskerettighetsforpliktelse, men er ogsa avgjorende i forbindelse med

7102 por 4 sikre fortsatt bistand

innsamlingen av bevis i straffesaker mot menneskehandel.
til ofre, forlenges ROSA-prosjektet.'” Regjeringen bekrefter med dette at straffesaker mot
menneskehandel er avhengige av vitnemal fra ofrene, men regjeringen presiserer ikke om
ofre vil sikres varig beskyttelse hvis de samarbeider med politiet. Dette kan sees i
sammenheng med at regjeringen uttaler i samme handlingsplanen at det i forbindelse med
ny utlendingslov vil bli vurdert nermere om utlendingslovgivingen kan vare et

virkemiddel for 4 bisté ofre for menneskehandel.'® Hva som ligger i dette er heller ikke

nermere presisert i handlingsplanen, men det tilsier at ofre for menneskehandel skal fa

% Regjeringens Handlingsplan mot menneskehandel (2006-2009) side 12.
1% Handlingsplan (2006-2009) side 1.

" bid. side 1.

192 Handlingsplan (2006-2009) side 17.

103 Ibid. side 13.

1% Handlingsplan (2006-2009) side 12.
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storre mulighet til opphold i landet. Det kan se ut som om regjeringens intensjon er at ofre
for menneskehandel som vitner i en straffesak ikke skal sendes hjem mot sin vilje, selv om

dette ikke star entydig i handlingsplanen.

3 Gjeldende rett i praksis og forslag til endringer

3.1 Innledning

I dette kapittelet analyserer jeg gjeldende rett gjennom intervjuer med hjelpeapparatet og
ved gjennomgang av empirisk datamateriale p4 omradet rundt menneskehandel. Jeg vil
vurdere problemer knyttet til definisjonen av et offer for menneskehandel, og om alle ofre
uavhengig av deres oppholdsstatus ber ha adgang til & seke om bistand og beskyttelse i
Norge. Videre skal jeg vurdere hensyn bak ordningen med midlertidige og varige arbeids-
og oppholdstillatelser, problemer med at fa ofre som samarbeider i straffesak innvilges
oppholdstillatelse, og om det er behov for egen hjemmel i utlendingslovgivningen for ofre
for menneskehandel. Samtidig vil jeg se pa Italias regelverk for ofre for menneskehandel,
fordi dette regelverket ogsa omfatter et sosialt program som kunne vere anvendelig for
norske forhold. Mot slutten av kapittelet vil jeg ogsa redegjore for den nye instruksen for
ofre for menneskehandel som tradte i kraft 1. november 2008. P& bakgrunn av mine funn

vil det foreligge noen kritiske bemerkninger og forslag til endringer.

3.2 Ordningen med midlertidige og arbeids- og oppholdstillatelser til ofre for
menneskehandel, og adgang til varig opphold
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3.2.1 Identifiseringsfasen

En forutsetning for a kunne gi bistand og beskyttelse til personer som er utsatt for
menneskehandel er at de identifiseres som ofre eller mulige ofre. Dette er en tidkrevende
prosess pa grunn av kompleksiteten i det kriminelle forholdet, ofrenes selvforstaelse og

andres forstaelse av hva det vil si 4 veere et offer for menneskehandel.'®

12007 var det 110 identifiserte og rapportert som mulige ofre for menneskehandel, 86 av
disse var kvinner.'”® Manglende forstaelse av definisjonen av menneskehandel medferer
uklarhet mht. hvem som skal anses som et offer for menneskehandel. Dette er sarlig
problematisk for politiet som driver med oppsekende virksomhet i prostitusjonsmiljeet, og
meter utlendinger som ofte ikke er i besittelse av lovlige dokumenter. Al 2006-010 viser til
Palermo-protokollens definisjon, og papeker at det er tilstrekkelig med holdepunkter om at
en person er utsatt for menneskehandel, jf. pkt. 2.2 nr. 1. Noen akterer pa omradet tolker
definisjonen av “utnytting av sdrbar situasjon” strengere enn ordlyden i Palermo-
protokollen tilsier, og mange mener at definisjonen inneholder voldselementer i seg.
Protokollen krever ikke at en kvinne ma ha veert utsatt for vold. Noen akterer pad omradet
mener at kvinnene har kommet som ledd i en migrasjonsprosess, og at instituttet for ofre

menneskehandel misbrukes som et verktoy til & oppné oppholdstillatelse i landet.'”’

Fortsatt er det slik at det foreligger fordommer vedrerende hvordan et offer for
menneskehandel er, og dette vanskeliggjores av at det er fd som identifiserer seg selv som
ofre.'” Ansatte i ROSA-prosjektet og Pro-senteret forteller at det er i kvinner som

bekrefter at de er trafikkerte, i frykt for at bakmennene skal hevne seg mot dem selv eller

1% Handlingsplan (2005-2008) side 9.

1% Seminar om menneskehandel, UDI (2008).
7 Dyrlid m.fl. (2008) side 43.

1% Seminar om menneskehandel, UDI (2008).
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deres familie i hjemlandet, eller fordi de ikke anser seg selv som ofre for

menneskehandel.'”

Politiet skal ikke bare legge vekt pa offerets uttalelse, men skal ogsé av eget tiltak
undersoke om personen er utsatt for menneskehandel.''” Selv om dette har forbedret seg de

siste drene, spesielt etter at KOM'"'

utarbeidet verktoy til identifisering av mulige ofre for
menneskehandel, er allikevel praksis slik at politiet ofte legger avgjerende vekt pa offerets
egen forklaring om hvorvidt de selv mener de er utsatt for menneskehandel eller ikke.''
Det ligger ogsa utfordringer i & oppna ofrenes tillit og samarbeidsvilje fordi mange kvinner
har darlig erfaring med korrupte myndigheter i hjemlandet. Det er mange akterer som er
involvert helt fra identifiseringsfasen til refleksjonsperioden, og resultatet kan bli at ofrene

foler seg usikre og mister tillit til myndighetene og hjelpeapparatet.

Norske myndigheter skal dersom det foreligger indikasjoner pa at personen er et offer for
menneskehandel, ikke bortvise eller utvise personen for hun gjennomgar
identifikasjonsprosedyren, jf. Europarddskonvensjonen artikkel 10. Akterene som arbeider
pa omradet for menneskehandel papeker at siden norske handhevingsmyndigheter har
problemer med identifisering av ofre skjer det ofte at disse blir straffet for brudd pa

utlendingsloven, i stedet for at de far tilbud om bistand og beskyttelse.'"

Brudd pa ulovlig
virksomhet, oftest brudd pé utlendingsloven skal ikke g& fremfor kvinnens mulige status
som et offer for menneskehandel i den utstrekning deltakelsen skyldes at personen er blitt

tvunget til det, jf. konvensjonens artikkel 26.

1% Intervju med sosialkonsulenter Berit J. Bulien og Turid Misje, Pro-senteret og Unni Kiil i ROSA-
prosjektet (2008).

"% Intervju med Pro-senteret, 15. september 2008.

" Dette er en landsdekkende koordineringsenhet for bistand og beskytelse for ofre for menneskehandel som
ble opprettet i 2006, og er administrativt innunder Politidirektoratet. KOM bistar hjelpeapparatet med
metoder for identifisering samt planlegging og mobilisering av bistands og beskyttelsestilbud til ofre.

"2 KOM, "Veileder til identifisering av mulige ofre for menneskehandel” (2008).

'3 Intervju med Pro-senteret (2008).
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Verktoyet fra KOM bestér av brosjyrer som innholder detaljerte indikatorer for & kunne
avdekke om en person er utsatt for menneskehandel. For at dette verktoyet skal brukes mer
i praksis, er det imidlertid nedvendig med konkrete retningslinjer, fastsatt i rundskriv, som

binder hjelpeapparatet til & bruke retningslinjene under hele prosessen.

I samarbeid med stotteorganisasjoner ber AID utarbeide et rundskriv til hjelpeapparatet
med konkrete retningslinjer som regulerer prosessen fra identifiseringsfasen til vurderingen
av om et offer skal innvilges refleksjonsperiode. I dette rundskrivet ber det inngé en
detaljert beskrivelse for hvordan prosessuelle forhold (hvilke spersmal en skal stille 1

samtaler med kvinner, tilgjengelig psykolog osv.) ber vare gjennom hele prosessen.

3.2.2  Ofrenes oppholdsstatus bestemmer retten til bistand og beskyttelse

Tidligere i avhandlingen ble det redegjort for at ulikheter i oppholdsstatus og nasjonalitet

gir mulige ofre for menneskehandel ulike rettigheter.

Norske myndigheter har tidligere forskjellsbehandlet sekere ved & at EU/E@S-borgere ikke
kunne segke om midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser. Dette har endret seg, men
fremdeles blir noen ofre diskriminert nér de pd grunn av sin oppholdsstatus ikke far samme
rettigheter som andre ofre for menneskehandel. Utlendingslovgivningen i Norge innvilger
ikke opphold til ofre for menneskehandel bare pa bakgrunn av at de har vart utsatt for

menneskehandel.

Bruken av Dublin II-forordningen er problematisk i menneskehandelsaker fordi i de
tilfeller kvinnen i lepet av perioden med midlertidige tillatelser velger & anmelde bakmenn,
vitner 1 straffesaken eller generelt samarbeider med politiet, er det sannsynlighet for at hun
blir utsatt for represalier fra bakmenn dersom hun returnerer tilbake til forste asylland.
Stetteorganisasjonene erfarer problemene ved at kvinner sendes tilbake til forste asylland

selv. Ofte er det slik at bakmenn befinner seg i andre europeiske land, og ikke Norge.''*

" Intervju med Kiil (2008).
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Palermo-protokollens artikkel 8 og Europarddskonvensjonen artikkel 16 palegger staten &
ta hensyn til offerets sikkerhet ved retur og hennes status som vitne i straffesaken. Dette
innebaerer at norske myndigheter skal gi tilstrekkelig beskyttelse ved retur til et annet
europeisk land og hennes hjemland, og sikkerhet til en som er i fare for forfolgelse fra

bakmenn som folge av at hun har vitnet i en straffesak.

Utlendingsforvaltningen ma forholde seg til et regelverk som stiller strenge krav til fortsatt
opphold i riket, bade nar det gjelder ettdrig midlertidig arbeids- og oppholdstillatelse, asyl

og muligheter til realitetsbehandling av asyl i Norge.

Arsaken til at kvinner ikke far behandlet sine soknader om permanent opphold i Norge er
fordi norske myndigheter ikke vil undergrave Dublin II-forordningen. Ofre for
menneskehandel er i sdpass spesiell situasjon at de ber omfattes av unntaket i Dublin II-
forordningen, og norske myndigheter star, som nevnt ovenfor, fritt til & behandle en
asylseknad selv om slik behandling ikke er deres ansvar, jf. forordningens artikkel 3 pkt.
2.'"® Samtidig vil ikke Dublin-samarbeidet undergraves nar det er snakk om liten gruppe

sokere. Ofre for menneskehandel utgjer nettopp en slik en liten gruppe.

Pa den andre siden kan det diskuteres om det blir problematisk dersom det blir kjent utad at
en kan unntas Dublin-prosedyren ved & si at en er et offer for menneskehandel. Dette kan
fore til at mange utlendinger som blir tatt for irreguleer grensepassering mm., som normalt
gér innunder Dublin-forordningen, vil fortelle til utlendingsmyndighetene at de er utsatt for
menneskehandel uten at de i realiteten er det. Dette kan medfere gkt tilstremning av
asylsegkere som ikke har reelt behov for beskyttelse. Imidlertid vil ikke dette vare et aktuelt
problem siden utlendingen gjennomgar identifikasjonsfasen der historien til vedkommende

blir sjekket for utlendingen innvilges midlertidig arbeids- og oppholdstillatelse.

5 Intervju med Kiil (2008).
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Et annet argument mot at ofre som har fremmet segknad i andre Dublin-land skal fa
realitetsbehandlet seknader om permanent oppholdstillatelse i Norge, er at det ikke er slik
at bakmenn befinner seg i alle Dublin-land, og at det heller ikke nedvendigvis er slik at
Norge i alle tilfeller er best egnet til & gi beskyttelse. Selv om dette stemmer i noen tilfeller,

medfoerer denne forskjellsbehandlingen mange ulemper for kvinner.

Praksis er slik at akterene opplever det som problematisk at det under hele prosessen er
vanskelig for hjelpeapparatet at lovverket behandler kvinner forskjellig juridisk, bomessig,
sosialt og oppfeslgingsmessig avhengig av hvilken oppholdsstatus de har.''® P& grunn av
dette er aktorene i hjelpeapparatet usikre pa hvilke rdd de skal gi til kvinner om hvilken

tillatelse de ber soke.'!”

Videre er ogsé innholdet i refleksjonsperioden forskjellig avhengig av ofrenes
oppholdsstatus. Asylsgkere som sgker om en refleksjonsperiode er under UDIs ansvar, og
de fleste av dem ma bo pa et asylmottak som er lite egnet for ofre for menneskehandel. Det
positive er at de far tilbud om norskkurs. Kvinner som bor pa et krisesenter har ikke krav
pa norskkurs. Det forekommer at kvinnen ikke seker om asyl pd grunn av at hun vet at det
er svaert fa som far innvilget asyl eller at hun ikke vil, pa grunn av det skonomiske
aspektet. Asylsgkere far ca. 3000 kr per mined mens reflektanter far ca. 6000 kr i
okonomisk stette.''® Kvinnene har okonomiske forpliktelser overfor familien i hjemlandet,
og derfor er det skonomiske aspektet viktig for dem. Stetteorganisasjonene mener at ikke
skal veere avgjerende hvilken oppholdsstatus en kvinne har for & ha rett til bistand og
beskyttelse, det skal vare nok at hun har status som et offer for menneskehandel.'”” Bade

ROSA og Pro-senteret har et enske om egen lovbestemmelse som ikke vil stille kriterier til

1 Intervju med Pro-senteret (2008)
"7 Intervju med bistandsadvokat som arbeider med menneskehandel, Linn Schilling 7. oktober 2008.
'8 Dette er avhengig av kommunens statser.

"% Intervju med Pro-Senteret og ROSA (2008).

46



ofrenes oppholdsstatus, men &pne for at offeret vil kunne fa innvilget opphold alene fordi

hun er et offer for menneskehandel.'?°

Europarddskonvensjonen forplikter norske myndigheter til & ivareta ofrenes rettigheter
under hele prosessen, og at norske myndigheter skal ivareta sikkerheten til ofrene og deres
personlige situasjon ved eventuell retur til bide hjemlandet og forste asylland.'*' Kvinner
innenfor Dublin II-forordningen ber fa realitetsbehandlet sine seknader om permanent
arbeids- og oppholdstillatelse i Norge. Alle kvinner ber fa samme type bistand uavhengig
av om de er asylsgkere eller reflektanter. Dette blir mulig hvis det utarbeides en egen
lovbestemmelse for alle ofre for menneskehandel, slik at deres rettigheter synliggjores for

den offentlige sektor, jf. nedenfor.

3.2.3 Innvandrings- og kriminalpolitiske hensyn

Som tidligere nevnt er det avgjerende om kriminalpolitiske hensyn er oppfylt for en
midlertidig arbeids- og oppholdstillatelse innvilges. Dette gjelder i mindre grad for
refleksjonsperioden, der terskel for innvilgelse er lav, men forméilet er at offeret far tid til &
tenke over om hun vil anmelde bakmennene. Nér det gjelder vurderingen av ettérig
midlertidig arbeids- og oppholdstillatelse er det avgjerende at offeret er nedvendig for

straffeforfolging av bakmenn.

I vurderingen av om et offer skal innvilges varig opphold pa humanitert grunnlag etter
utlepet av midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser, skal forvaltningen ta hensyn til
politiske oppfatninger til enhver tid.

Et dilemma som kan oppstd dersom ofre for menneskehandel gis bedre muligheter for varig

opphold, er at flere kan velge & avgi falsk forklaring for & fa oppholdstillatelse. Dette kan

120 Intervju med Pro-Senteret og ROSA (2008).
121 Jf. konvensjonens fortale, artikkel 14 pkt. 1 a). og artikkel 8.
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sette tiltaltes rettsikkerhet i fare. Videre er det ogsa reist bekymringer med hensyn til at ofre
ikke vil bli trodd i rettssalen, og at forsvarere vil prove a svekke ofrenes troverdighet ved a
bruke utlendingslovgivningen.'** Aktorene pa omradet mener imidlertid at slike

bekymringer ikke har noe for seg.'”

Med dagens oppfelging og kontroll av menneskehandelofre i Norge, vil det vaere naermest
umulig for en person & dikte opp en offerhistorie som kommer sé langt at det tas ut tiltale
etter straffeloven § 224. Per dags dato foreligger det kun ett enkelttilfelle hvor en person
anmeldte andre for menneskehandel pa falske premisser. Da dette ble avdekket ble
vedkommende siktet og demt for falsk forklaring.'** Nar det gjelder at ofre ikke vil ha
troverdighet i rettssalen og forsvarere vil prove a svekke deres troverdighet ved a bruke
utlendingslovgivningen, vil dette vere pa lik linje med at forsvarere anklager vitner for & ha
okonomiske motiver gjennom krav om erstatning i voldssaker. Derfor er det opp til
dommeres ansvar om & pase at forsvarere ikke er urimelige i sin argumentasjon for a

svekke ofrenes troverdighet.'>

12007 var det kun 31 kvinner som ble innvilget en refleksjonsperiode. Det foreligger ingen
statistikk over hvor mange som har sgkt om refleksjonsperiode, men siden terskelen for
innvilgelse er lav er tallet tilnaermet antall sekere. Nar det gjelder permanente tillatelser var
det kun 13 sekere 1 2008. Dette betyr at ofre for menneskehandel utgjor en liten gruppe
sokere, noe som medferer at de innvandringspolitiske hensyn ikke gjor seg sa sterkt
gjeldende. Kvinnene befinner seg i en sa spesiell situasjon at innvilgelse av varig opphold

til denne gruppen ikke vil uthule utlendingsmyndighetens praksis.

Samtidig er det uheldig at kriminalpolitiske hensyn spiller en sa stor rolle i disse sakene.

Norske myndigheter er internasjonalt forpliktet til & bekjempe menneskehandel, men

'2 Intervju med Ellefsen, KOM (2008).
' Ibid.

124 Intervju med Ellefsen (2008).

1% Ibid.
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samtidig er de ogsa forpliktet til & ivareta ofrenes rettigheter, jf. Europaradskonvensjonen

artikkel 1.

3.2.4 Samarbeidsvillige ofre far ofte ikke opphold i Norge

Faktum er at bare 30 prosent av alle identifiserte ofre velger & motta tilbud om bistand og
beskyttelse. Enda faerre velger 4 samarbeide med politiet.'*® Arsakene til det er at det
oppstilles fa eller ingen garantier for hva ofre kan vente seg etter endt refleksjonsperiode
eller ettarig midlertidig arbeids- og oppholdstillatelse. De er ikke sikret fortsatt opphold nar
de takker ja til bistand og beskyttelse, og siden det er mange som far avslag pé varig
opphold i riket, vegrer menneskehandelofre seg for & seke hjelp fra norske myndigheter. Pa
grunn av dette beslutter mange ofre at det tross alt er bedre a gé tilbake til det livet man
kjenner hos bakmennene. Tanken er at slik unngér man & sette seg selv og egen familie i

fare, og kan fortsette & sende penger til familien i hjemlandet.'*’

Straffeforfolgelse av de kriminelle nettverkene som star bak menneskehandel er totalt
avhengig av at ofrene tor 4 ta imot bistand og beskyttelse og anmelde og vitne i en
straffesak.'”® Det har i dag ikke veert gjennomfert straffesaker om menneskehandel i
henhold til straffelovens § 224 uten & fore vitnemal fra forneermede som hovedbevis. Det
brukes store ressurser til etterforskningen av straffesaker, og det skjer ofte underveis at et

offer velger & ikke vitne fordi hun far avslag pa asyl.'*’

Det samme gjelder hvis et offer velger & samarbeide med politiet, men saken av ulike
arsaker henlegges. Det kan vere vanskelig & fore sak mot bakmennene i menneskehandel
pa grunn av bevisets stilling, mangel pa ressurser eller andre forhold. Politiet sier at det er

svert fa saker som egner seg til straffeforfelging og derfor blir de fleste

126 KRADs rapport om seminar om menneskehandel (2007).
27 Intervju med Ellefsen (2008).

128 Intervju med Behler (2008).

12 Intervju med Ellefsen (2008).
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menneskehandelsaker henlagt.'*

Offeret i slike tilfeller far ikke ettarig midlertidig arbeids-
og oppholdstillatelse, men blir henvist til alminnelige beskyttelsesregler hvis hun fortsatt

onsker & forbli i1 landet.

Dette bryter klart med ofrenes forventinger om fortsatt bistand fra norske myndigheter.
Videre kan gjeldende praksis fore til at andre ofre for menneskehandel ikke tor &
samarbeide i straffesaker. Bistandsadvokater velger & ikke rade sine klienter til &
samarbeide med politiet fordi det er usikkert om dette vil resultere i fortsatt opphold i
riket."”! Heller ikke Utlendingsdirektoratet, KOM eller politiet er fornayd med etablert
praksis der kriteriene for innvilgelse av opphold er svart strenge.'*> UDI krevde allerede i
2005 en grundigere drefting av de problemstillinger man star overfor pa dette omrédet, og i
hvilke tilfeller ofre for menneskehandel ber fi opphold.'*® P4 dette tidspunktet, som
tidligere nevnt, vurderte ogsa regjeringen i Handlingsplanen (2003-2005) en egen
lovbestemmelse for ofre for menneskehandel, men dette ble ikke viderefort av senere
regjeringer. Det kan se ut som at etter gjeldende Handlingsplan at intensjonen er at ofre

som vitner skal innvilges varig opphold jf. redegjorelsen ovenfor.

For at ofrene skal f4 bedre menneskerettigheter etter dagens ordning for ofre for
menneskehandel ber ofre som samarbeider med politiet, anmelder eller vitner i straffesaker
innvilges varig oppholdstillatelse pd humanitart grunnlag. Det samme gjelder kvinner hvis

straffesak av ulike drsaker henlegges uten at kvinnen selv er skyld i det.

130 Seminar om menneskehandel, UDI, 28. august 2008.

B Intervju med Schilling (2008).

132 Intervju med Ellefsen (2008).

133 Heringsuttalelse til NOU 2004:20, UDI (2005). En heringsuttalelse har ikke stor vekt som rettskilde, men

viser i denne sammenheng hjelpeapparatets syn pa regelverket.
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3.2.5 Italia-modellen

Italia vedtok i 1998 den italienske immigrasjonsloven, der lovens artikkel 18 gir hjemmel

for bistand til menneskehandelsofre gjennom sosiale hjelpeprogram.'**

Gjennom artikkel 18 ble det mulig for ofre for menneskehandel & fa en midlertidig
oppholdstillatelse uten at det ble satt krav om samarbeid med myndighetene i kampen mot
bakmennene. Oppholdstillatelsen gis for 6 maneder med mulighet for fornyelse med inntil
ett 4r. Personer, som fér en artikkel 18-oppholdstillatelse, er forpliktet til & gjennomfore et
av de sosiale programmer som blir tilbudt av lokale italienske ikke-statlige
stotteorganisasjoner, og hun ma bo pé et krisesenter spesialtilpasset for ofre for

menneskehandel. !>

Deretter gjennomferer kvinnen et oppleringsprogram som bestér av
italienskkurs, arbeidspraksis eller utdannelse. Er hun i opplering”, betaler staten, ikke
arbeidsgiver, lonnen hennes. Arbeidsgiver fir ikke vite at hun har vert prostituert. Gir
arbeidsgiver henne fast jobb, far hun en annen type oppholdstillatelse. Nar kvinnen har fatt
arbeid og har begynt & leere seg spraket, blir hun til slutt overfort til et bokollektiv. Dette er
som regel bokollektiver, hvor kvinnen bor sammen med andre kvinner i samme situasjon.
Kvinnen far deretter hjelp til & finne egen bolig. Nér hun har etablert seg for seg selv blir
hun ansett som selvstendig og likestilles med andre innvandrere som har fétt varig opphold

i landet.'*¢

Velger kvinnen 4 forlate programmet for det er ferdig, mister hun sin rett til opphold
og bistand, og mé returnere til sitt hjemland. Det samme skjer hvis det blir kjent for politiet

at kvinnen fortsetter & prostituere seg mens hun er i programmet."’

Ordningen etter artikkel 18 er bra, men ogsé denne meter mange utfordringer. For

eksempel at det er vanskelig & finansiere de sosiale rettighetene kvinnen mottar. Ikke alle

13 Italian Law 40/98 av 25. juli 1998.

135 Kompendium over en rackke landes indsatser mod kvindehandel (2006) side 14.

13¢ Rapport fra Juridisk radgivning for kvinner (JURK) studietur til Torino (2005) side 10.
137 JURKSs rapport side 11.
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kvinner klarer & skaffe seg arbeid og ender opp i prostitusjon igjen. Kvinnene har da i det
minste fatt med seg kunnskap og mange blir ikke lenger utnyttet, men prostituerer seg av

egen fii vilje."®

Det er mulig at den italienske ordningen ikke er gjennomferbar i Norge. Mange aktorer
mener at det er en fare for at bakmennene kan utnytte systemet ved at de tvinger kvinnene
inn til det sosiale programmet for at de skal innvilges oppholdstillatelse i landet, mens de i
realiteten skal vende tilbake til menneskehandelmiljoet senere.'” Andre mener at det er
altfor strenge kriterier for innvilgelse av oppholdstillatelse, spesielt nir det gjelder a skaffe
seg arbeid pé kort tid fordi mange av kvinnene kommer fra atskillig ulikartede
arbeidskulturer. Mange er analfabeter, og flere trenger medisinsk oppfelging. Derfor ensker
de sistenevnte akterene at det ogsé skal vaere mulighet for innvilgelse av tillatelse for
utdanning eller opphold pd humanitaert grunnlag nr en kvinne trenger medisinsk

behandling.'*

Dermed onsker ikke aktorene pa omradet en ordning helt lik Italias modell, men det er

utrykket ensker om endringer som i sterre grad ivaretar ofrenes menneskerettigheter.

3.2.6 Behov for egen hjemmel for ofre for menneskehandel

Selv om midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser er hjemlet i ul. § 8 annet ledd, jf. utf.
21 femte ledd bestemmelser som tilsier at det skal foretas en skjennsmessig
helhetsvurdering i praksis, innremmer ikke utlendingsforvaltningen rom for skjonn i

vurderingen om et offer skal innvilges midlertidige tillatelser.'*'

% Tbid.

1 Intervju med Ellefsen (2008).

1 Intervju med Kiil (2008).

! Intervju med Lillian Ring, koordinator for arbeidet mot menneskehandel, UDI, 10. oktober 2008.
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Plasseringen i ul. § 8 annet ledd for midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser er ogsé
forvirrende fordi det er diskutabelt om det er sterke menneskelige hensyn bak
innvilgelsene. Hovedhensyn fra myndighetenes side er at offeret er nedvendig for
straffeforfalging av bakmenn, og det er med denne begrunnelsen tillatelsen innvilges.'*
Nér et offer 1 ettertid seker om varig oppholdstillatelse, er mulighetene for innvilgelse smé
fordi myndighetene da legger vekt pd om innvandringspolitiske hensyn taler for en

tillatelse.

I vurderingen av om utlendingen skal innvilges midlertidige arbeids- og oppholdstillatelser
etter ul. § 8 annet ledd, jf. utf. 21 femte ledd skal det legges stor vekt vilkdrene i AIDs
instruks, og ordlyden i instruksen tilsier en streng vurdering der alle vilkérene ber vere
oppfylt. Hvis for eksempel en kvinne ikke oppfyller vilkarene fordi hun ikke vil bo pé et
krisesenter eller det ikke virker som om hun er innstilt pa & motta hjelp, kan det fore til at

hun ikke blir innvilget en refleksjonsperiode.

Flere aktorer pd omréadet er usikre pé tolkningen av vilkarene i AIDs instrukser. Det er ikke
mulig & seke hjelp i forarbeider eller retningslinjer, da disse ikke finnes pa omradet.'*’ For
eksempel er det usikkert hva som ligger i at “’det foreligger holdepunkter for at utlendingen
i lopet av perioden den midlertidige tillatelsen skal gjelde er innstilt pa d motta hjelp og
folge opp tiltak som myndighetene madtte tilby, herunder tilbud om trygt oppholdssted ”, jf
Al instruks 2006-010 pkt. 2.2. Flere akterer pa omrédet opplever at det er problematisk at
en del av kvinnene ser ut til & falle utenfor det tilbudet som eksisterer per i dag, enten pa
grunn av at de ikke oppferer seg pa rett mate, eller at de ikke onsker & bo pé et krisesenter.
14 Akterene har inntrykk av at det blir en uheldig kobling mellom ROSA og muligheten til
a fa refleksjonsperiode, og at det blir signalisert at man gar glipp av de ressurser ROSA rar
over dersom man ikke vil bo pa et krisesenter. De fleste kvinner fér stor utbytte av ROSA-

prosjektet, men problemer oppstér nar en kvinne ikke har lyst til & bo pa et krisesenter.

"2 Horingsuttalelse til NOU 2004:20, UDI, pkt. 7.1.
'3 Intervju med Ring, UDI (2008).
' Dyrlid m.fl. (2008) side 35.
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Krisesentrene er i dag ikke spesialtilpasset menneskehandelofre. Etter artikkel 12 i
Europarddskonvensjonen er norske myndigheter forpliktet til & finne et egnet husvere, og
det skal tas hensyn til de s@rlige behovene til ofrene. Dermed selv om en kvinne ikke
virker innstilt pd & bo pa et krisesenter, skal hun innvilges refleksjonsperioden, og det skal

finnes et egnet bosted for henne.

Hjelpeapparatet moter mange utfordringer i praksis siden det ikke eksisterer
lovbestemmelser om bistand og beskyttelse. Nar en kvinne ikke kan bo pa et krisesenter,
ma det ordnes et alternativt bosted for henne. Deretter oppstar problemet mht. hvem skal ta
seg av det gkonomiske. Sosialkontorene i kommunene er lite kjent med instruksene, og det
tar tid for hjelpeapparatet & ordne de mange prosessuelle forhold som offeret trenger i sin
restitusjonsperiode.'** Dette viser at plasseringen av ordningen med midlertidige arbeids-
og oppholdstillatelser i en skjonnsmessig bestemmelse, som mé tolkes kun med hjelp av

AlDs instrukser, er uheldig.

Videre vil ikke instrukser vaere bindende i saker hvor ofre for menneskehandel far avslag
pa varig opphold i ferste instans; Utlendingsdirektoratet og senere klager til
Utlendingsnemda (UNE).'*® UNE er ikke bundet at AIDs instrukser fordi ” Departementet
kan heller ikke instruere Utlendingsnemda om lovtolkning eller skjonnsutavelse.”, jf. ul. §
38 forste ledd annet punktum. Dermed trenger ikke UNE 4 rette seg etter AIDs instrukser

for ofre for menneskehandel.

Regelverket ivaretar heller ikke, som tidligere nevnt, alle ofre for menneskehandel. Ofre far
bistand og beskyttelse avhengig av oppholdsstatus. Derfor mener hjelpeapparatet at
regelverket medferer uforutsigbarhet for ofrene. UDI, politiet og hjelpeorganisasjonene er
nermest til & se hjemmelsproblemer i praksis, og som nevnt ovenfor, krevde UDI i en

heringsuttalelse til NOU 2004:20 1 2005 endringer pa dette omradet. Direktoratet mente at

13 Intervju med Kiil (2008).

146 Gverste klageorgan i utlendingssaker.
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hjemmelssituasjonen var uklar, og at bade midlertidige og varige arbeids- og

oppholdstillatelser til ofre for menneskehandel burde lovreguleres.

UDI var enig med utvalget i NOU 2004: 20 om at seknader om beskyttelse i
menneskehandelsaker fortsatt skal behandles etter alminnelige regler, men det er likevel
behov for en egen lovbestemmelse for tilfeller der det ikke er aktuelt & soke asyl, men hvor
det fortsatt er behov for opphold i Norge. Et eksempel pé dette er tilfellene hvor kvinner

anmelder bakmenn, og etterforskning eller rettssak pagér.'"’

Direktoratet mente altsa at ofre for menneskehandel som samarbeider med politiet ikke ber
henvises til asylinstituttet, men at muligheten for a seke om oppholdstillatelse ma fremgé
av en egen lovhjemmel. Direktoratet mente at ofre som samarbeider 1 straffesaker ma
innvilges opphold i Norge, fordi dette ville vaert et effektivt virkemiddel for 4 motarbeide

menneskehandel.

Videre viste UDI til at det har skjedd endringer 1 Europa, som tilsier at Norge ogsa ber
endre sitt regelverk. Direktoratet nevnte Italia som et eksempel pé et land som har et

fungerende regelverk for ofre for menneskehandel, jf. redegjorelsen ovenfor.'**

Dette viser at til tross for at UDI la vekt pa at ofre som samarbeider i straffeforfolging skal
fa opphold, var direktoratet ogsa dpen for at ofre skal kunne forbli i landet dersom de
binder seg til et sosialt program lignende Italias. Dette viser at utlendingsforvaltningen

onsker et regelverk som i sterre grad beskytter ofrenes rettigheter.

UDI var av den oppfatning at en lovbestemmelse om midlertidig og varig opphold for ofre
for menneskehandel i storre grad vil sannsynliggjere mulighetene for opphold, og at det i
tillegg ville skape en storre klarhet i hjemmelsporsmalet. UDI mente at det mest

hensiktsmessige ville vare en lovhjemmel som gir adgang til opphold, men at de naermere

147 Horingsuttalelse fra UDI (2005) pkt. 7.1.
148 Kompendium (2006).
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vilkar fremgar av forskrift.'* P4 den méten blir adgangen til opphold synliggjort, samtidig
som regjeringen stér fritt til & utforme politikk pd dette omradet i trdd med utviklingen.
Med andre ord ville direktoratet &pne for adgang til opphold for ofre for menneskehandel
som kunne begrenses gjennom forskrifter slik at forvaltningsvurderingen ville vert i trad

med politiske oppfatninger til enhver tid.

I ettertid har direktoratet skiftet mening i forbindelse med at ofre for menneskehandel som
inngar 1 et sosialt program ogsé burde fa opphold. I dag er det ensker om en mellomlgsning

som i storre grad tar vare pa ofrenes rettigheter, og som er hjemlet i utlendingsloven.'™

Et annet organ som ensker s@rskilt hjemmel for ofre for menneskehandel er
Koordineringsenhet for ofre for menneskehandel (KOM). KOM har sammen med UDI og

politiet fremsatt ett krav om endringer til Justisdepartementet i 2008.""

Dette kravet gar ut pa at det bare er ofrene som velger & samarbeide med politiet skal ha
muligheten til & fa oppholdstillatelse, og ikke ofre som deltar i et sosialt program, slik
ordningen er i [talia. KOM mener likevel at det er vanskelig & tenke seg at den sittende
regjeringen, med dens strenge asylpolitikk'*?, vil fremme et forslag om permanent opphold

til ofre som ikke vitner i straffesaker.'>

KOM m. fl foreslér en tretrinns ordning der det opprettes et tredje trinn i
refleksjonsperioden for ofre som har vitnet i en straffesak. I dag er rettstilstanden slik at det
gis forst refleksjonsperiode, deretter og/eller ettarig midlertidig arbeids- og

oppholdstillatelse og sé er offeret henvist til & sgke asyl med mindre

149 Horingsuttalelse til NOU 2004: 20, UDI (2005) pkt. 7. 1.

%0 Intervju med Ring, UDI (2008).

31 KOM utarbeidet et brev som ble sendt til Justisdepartementet 26. februar 2008. Undertegnede fikk brevet i
intervju med Birgitte Ellefsen 15. oktober 2008.

132 Pressemelding 3.september 2008 der statsministeren, Jens Stoltenberg, varsler strengere asylpolitikk.

133 Intervju med Ellefsen (2008)

56



utlendingsforvaltningen av eget initiativ foretar en vurdering for & kunne innvilge varig
opphold etter ul. § 8 annet ledd. KOM foreslar at det forst skal vere refleksjonsperiode,
deretter en ettarig midlertidig arbeids- og oppholdstillatelse og til slutt eventuelt en varig
arbeids- og oppholdstillatelse dersom offeret samarbeider med politiet i straffesaken.'>*
Ordningen kan reguleres via instrukser eller ved sarskilt hjemmel i utlendingsloven. Dette
vil gjelde alle ofre for menneskehandel uansett oppholdsstatus, og ofre som velger &
samarbeide 1 straffesaken mot bakmenn vil ikke nedvendigvis bruke asylinstituttet, selv om
det alltid vil vaere adgang til & sgke om asyl. KOM mener at ofre som er innenfor Dublin-
forordningen ogsa ber kunne seke om permanent oppholdstillatelse hvis de velger & ikke

gjenoppta asylseknaden i forste asylland.

Kriteriene for innvilgelse etter KOMs forslag skal ikke vaere sé strenge som etter dagens
regelverk for ettdrig midlertidig arbeids- og oppholdstillatelse. KOM gnsker ogséa a omfatte
kvinner 1i tilfeller der de har avgitt troverdige forklaringer til politiet, men der politiet velger
a ikke starte etterforskning pd grunn av offerets eller hennes families sikkerhet. Det er ogsa
onskelig at varig opphold innvilges der politiet av hensyn til offeret eller hennes families
sikkerhet velger 4 ta ut tiltale for andre straffbare forhold, for eksempel i narkotikasaker

hvor offeret ikke trenger 4 vitne.'*>

KOMs forslag er bra, men &pner kun for midlertidig eller varig opphold for ofre for
menneskehandel nar et offer samarbeider med politiet. Samtidig omfatter ikke den
foresldtte ordningen alle tilfellene der straffesaken henlegges eller der kvinnen kun
anmelder, men ikke vitner i saken. Ordningen omfatter heller ikke unntak for kvinner som
har behov for tillatelse grunnet humanitere forhold, for eksempel hvis hun er alvorlig syk. I
slike tilfeller vil hun bli henvist til beskyttelsesregler eller den ordinare vurderingen for ul.
§ 8 annet ledd. Helsemessige forhold anferes som grunnlag for opphold i et meget stort

antall utlendingssaker, bade i forbindelse med behandlingen i ferste instans og under

134 Brevet til Justisdepartementet fra KOM m.fl. (2008).
135 Intervju med Ellefsen (2008).
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klagebehandlingen i UNE. Utgangspunktet ved behandlingen av sakene er at helsemessige
forhold i seg selv ikke gir grunnlag for opphold. Nér de helsemessige forholdene er
tilstrekkelig dokumentert, vurderes de i forhold til den terskel som er fastsatt gjennom
utlendingspraksis for nér det har vert ansett aktuelt & innvilge tillatelse pa dette grunnlaget.
Et spersmal som tas i betraktning, er behandlingstilbudet i hjemlandet og i Norge. Kriteriet
’sterke menneskelige hensyn” gir 1 utgangspunktet vide rammer for skjennsutevelsen, og

det skal sveert mye til for en kan innvilges opphold pa dette grunnlag.'*®

KOMs forslag épner heller ikke adgang for at ofrene kan delta i et sosialt program med
formal & finne arbeid i landet. Dermed forblir hovedfokus pa straffeforfelging av bakmenn,

istedenfor en mer rettighetsbasert tilnerming i trdd med Europaradskonvensjonen.

Losningen pa hjemmelsproblematikken pad omradet for ofre for menneskehandel vil
sannsynligvis vere at det vedtas en ny bestemmelse i den nye utlendingsloven som ligner
artikkel 18 i Italia. Vilkérene for innvilgelse kan presiseres nermere i utlendingsforskriften.
Eventuelt kan losningen veare at det i tillegg til ul. § 38 i den nye utlendingsloven,

utarbeides nermere vilkér for innvilgelse i forskriften til loven.

I bestemmelsen ber det stilles konkrete vilkar til et offer for menneskehandel, men det ber
ogsa vare rom for en skjennsmessig vurdering slik at utlendingsforvaltningen kan innvilge
oppholdstillatelser ogsa til ofre som ikke faller direkte innenfor vilkarene, men etter en
helhetsvurdering ber innvilges opphold. Bestemmelsen ber gi adgang til & seke om
permanent opphold til ofre som bade samarbeider med politiet, vitner i straffesak, eller nar
saken kun er anmeldt, uavhengig hvilken oppholdsstatus kvinnen hadde tidligere. Samtidig

ber bestemmelsen inneholde sterre adgang for opphold pa humanitert grunnlag det vil si i

136 UNEs interne retningslinjer av 15. februar 2008 ”Om behandling av utlendingssaker med anfersler om

helsemessige forhold”.
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tilfelle offeret er alvorlig fysisk eller psykisk syk'®’ eller nér offeret har fatt sterk
tilknytning til riket gjennom, for eksempel land botid, kjennskap til det norske spraket osv.
Terskelen for innvilgelse pa grunn av sykdom ber vaere lavere for ofre for menneskehandel
enn det utlendingspraksis tilsier i dag. Arsaken til at kvinnene ber forskjellsbehandles fra
andre utlendinger er grunnet deres status som et offer for menneskehandel, og fordi Norge
er internasjonalt forpliktet til & ta hensyn til ofrenes personlige situasjon, jf.
Europarddskonvensjonen artikkel 14 pkt. 1 bokstav a. Et offer skal etter denne artikkelen
ikke tilbakefores dersom fortsatt opphold i landet er nedvendig grunnet hennes personlige

situasjon.

I tillegg til dette kan det stilles vilkér at offeret binder seg til et sosialt program som for
eksempel hjelper henne inn pd det norske arbeidsmarkedet. I samarbeid med
hjelpeorganisasjoner som Pro-senteret og videreforing av ROSA-prosjektet kan norske
myndigheter utarbeide et sosialt program til kvinnene der de far tilbud om norskopplering,
utdanning eller yrkesrettet utdanning som er spesialtilpasset det enkelte offerets behov og
onsker. Nér de er ferdige med programmet kan de seke om arbeidstillatelse i riket, en sakalt
spesialisttillatelse etter utlendingsloven § 6, jf. utf. § 3 bokstav a. Denne type tillatelse
setter som vilkar blant annet at sekeren har faglige kvalifikasjoner innenfor et fagomrade,
og at sekeren har et konkret arbeidstilbud. Kvinnene som deltar i programmet vil vaere
faglig kvalifiserte nar de fullferer utdannelsen gjennom programmet, og for & finne arbeid
kan de f& hjelp gjennom jobbseker-programmer, for eksempel gjennom NAV. For kvinner
som har det vanskelig med & finne arbeid pé kort sikt kan det utarbeides langsiktige

programmer som vil gjere henne 1 bedre stand til a skaffe arbeid.

En klar hjemmel i utlendingsloven vil styrke ofrenes rettigheter, og medfere storre
forutsigbarhet pd dette omradet. Regelverket vil kunne omfatte alle ofre for
menneskehandel uavhengig av deres oppholdsstatus. Hjelpeapparatet vil vere i bedre stand

til & informere ofre, rettighetene vil vaere mer synlige for det offentlige sektor, og

"7 Dette ber vare faglig dokumentert.
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utlendingsmyndighetene vil ha et klarere redskap ved vurderinger om oppholdstillatelse

skal innvilges.

3.2.7 Ny instruks for ofre som vitner

1. november 2008 kom regjeringen med en ny instruks for ofre som vitner i en straffesak
om menneskehandel, Al 2006-064."® Etter instruksen kan ofre for menneskehandel soke
om permanent opphold etter ul. § 8 annet ledd, jf. utf. 21 annet ledd nér de ikke oppfyller

vilkarene for asyl eller de ikke er vernet mot retur til hjemlandet etter ul. § 15.

Instruksen ivaretar i mye storre grad enn for rettigheter til ofre som samarbeider med
politiet. Formalet bak en slik endring er at flere ofre skal vage & anmelde eller vitne 1
straffesaker om menneskehandel. En storre gruppe av sgkere er ogsa omfattet i AI 2008-
064. Kvinner som har sgkt om asyl i land som har undertegnet Dublin-konvensjonen skal
etter denne instruksen likevel fé sin asylseknad realitetsbehandlet i Norge. Hvis de ikke
oppfyller vilkérene for asyl, skal vilkdrene etter ul. § 8 annet ledd, jf. utf. § 21 annet ledd
vurderes i trdd med denne instruksen. Det gjelder ogsa alle kvinner som seker om
permanent opphold. De ma forst fremme seknad om asyl, og kun hvis alminnelige
beskyttelsesgrunnene ikke er oppfylt, skal de fa sin seknad vurdert etter ul. § 8 annet ledd,
jf. 21 femte ledd.

Et offer kan seke om tillatelse etter instruksen om permanent oppholdstillatelse hvis hun
har avgitt vitneforklaring som fornarmet i en sak hvor det er tatt ut tiltale etter strl. § 224.
Det skal ogsa veere mulig & kunne sgke etter denne instruksen selv om saken ikke blir fort
for retten og dersom saken henlegges, hvis grunnen til henleggelse er at gjerningsmannen
unndrar seg straffeforfolging, eller saken overfores, eller er forsekt overfort, til

straffeforfelgning i et annet land, eller det er annen tilsvarende grunn til henleggelse.

1% »Instruks om oppholds- eller arbeidstillatelse til utlendinger som har vitnet om menneskehandel”.
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Etter ordlyden i instruksen gis det altsd en mulighet for at kvinnen kan seke om permanent
opphold i landet selv om saken henlegges. Dette er det ikke adgang til etter AI 2006-010
for ettdrig midlertidig arbeids- og oppholdstillatelse. Imidlertid kan dette bare skje hvis
gjerningsmannen unndrar seg straffeforfolging eller hvis saken overfores til et annet land.
Videre dpner instruksen for oppholdstillatelse ndr det er ”annen tilsvarende grunn til
henleggelse”. Hva som ligger i dette vilkaret er usikkert, men ordlyden tilsier at det skal
vere grunner tilsvarende de to sistnevnte vilkdr. Dette betyr at instruksen ikke apner for at
et offer kan innvilges tillatelse nir saken henlegges pa grunn av mangel pa ressurser,
bevisets stilling eller andre forhold der offeret ikke selv er skyld i det. Ofrenes rett til
opphold i Norge er fortsatt betinget av om politiet/patalemyndighet er i stand til & fore en

straffesak mot bakmennene.

Vurderingen av om et offer skal innvilges tillatelse gjores pa bakgrunn av en uttalelse fra
politiet. Uttalelsen skal inneholde en forklaring av straffesakens karakter og offerets rolle i
saken, samt en vurdering av risikoen for overgrep i hjemlandet som folge av
vitneforklaringen, og hvordan politiet vurderer muligheten for beskyttelse fra hjemlandets

myndigheter.">’

Instruksen apner verken for adgang til opphold pa humanitert grunnlag grunnet ofrenes
medisinske bakgrunn eller engasjement i et sosialt program der kvinnen forberedes til

arbeidsmarkedet med mulighet for arbeidstillatelse.

Instruksen apner heller ikke for at kvinner som kun anmelder, men ikke vitner i straffesak,
skal kunne sgke om tillatelse. Denne tillatelsen er, som midlertidige arbeids- og
oppholdstillatelser, avhengig av politiets uttalelser i saken. Trusselvurderingen politiet gir
gjor at innvandrings- og kriminalpolitiske hensyn far betydelig vekt i vurderingen som

utlendingsforvaltningen gjor.

13 Jf. A1 2008-065 fjerde avsnitt.

61



Det er fortsatt uheldig a plassere bestemmelser 1 instruks nér hjelpeapparatet ensker

regulering i utlendingsloven.

Fremtidsutsiktene til ofre for menneskehandel etter den nye instruksen er bedret, men
fortsatt er det ikke ofrenes rettigheter som er hovedfokus for vurderingen om et offer skal

innvilges opphold i landet. De kriminalpolitiske hensyn stér sterkest.

4 Oppsummering

Reglene for midlertidige og varige arbeids- og oppholdstillatelser til ofre for
menneskehandel er hjemlet i skjennsmessige bestemmelser 1 utlendingsloven, som tolkes i
trdd med AIDs instrukser. Utlendingsloven forplikter norske myndigheter til & tolke regler
for menneskehandelofre i trdd med internasjonale forpliktelser, Palermo-protokollen og
Europarddskonvensjonen, som skal gis forrang dersom de gir sterkere vern til utlendingen

enn det norske lovgiver.

Palermo-protokollen gir rom for at statene selv kan bestemme nér de skal innvilge bistand
og opphold i landet, mens Europaradskonvensjonen palegger strengere krav vedrerende
ofrenes rettigheter. Begge konvensjoner stiler krav til statene om & ivareta sikkerhet og

trygghet ved eventuell retur til forste asylland eller opprinnelsesland.

Det norske regelverket er ikke i tilstrekkelig grad i trdd med de internasjonale
forpliktelsene, og ofrene er ikke godt nok ivaretatt gjennom gjeldende ordning. Det
forekommer vanskeligheter forbundet med identifikasjon av menneskehandelofre og
regelverket forskjellsbehandler ofre avhengig av deres oppholdsstatus. Videre er
innvandrings- og kriminalpolitiske hensyn av avgjerende vekt ved vurderingen av om
ofrene skal innvilges midlertidig og/eller varig arbeids- og oppholdstillatelse.

Innvilgelsesprosenten for varig opphold i landet er lav, til tross for at mange oftre
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samarbeider i straffesaker. Den nye Al instruks 2008-064 gir videre adgang til ofre som
vitner i en straffesak, og omfatter asylsekere fra Dublin-land. Instruksen gjelder kun oftre
som vitner, og ikke alle ofre for menneskehandel som kan ha behov for bistand og

beskyttelse grunnet humanitere forhold.

Hjelpeapparatet onsker egne lovbestemmelser for ofre for menneskehandel fordi gjeldende
regelverk i dag medferer uforutsigbarhet og tolkningsproblemer. Samtidig er det mange
praktiske problemer forbundet med ordningen for ofre for menneskehandel grunnet at

ordningen ikke er synlig i tilstrekkelig grad for det offentlige sektor.

For & forbedre dagens ordning for menneskehandeloftre, ber norske myndigheter utarbeide
et rundskriv med retningslinjer for prosessen fra identifikasjonsfasen til utlendingen soker
om midlertidig arbeids- og oppholdstillatelse. Dette rundskrivet vil fore til at flere ofre blir
identifisert, og hjelpeapparatet vil fa et bedre redskap som i tillegg vil regulere prosessuelle
forhold. Det bar ogsa utarbeides en ny lovbestemmelse for menneskehandelofre i den nye
utlendingsloven som trer i kraft i 2010. Lovbestemmelsen ber regulere bdde midlertidige
og varige tillatelser for ofre for menneskehandel. Alternativt ber ordningen reguleres bedre
i den allerede vedtatte lovbestemmelsen i ul. § 38 slik at vilkérene presiseres n&rmere i
utlendingsforskriften. Regelverket ber apne for at ofrene kan forplikte seg til et sosialt
program som ligner Italias modell, slik at ofre som ikke samarbeider i en straffesak, men
som allikevel har behov for bistand og beskyttelse er omfattet. Det ber ogsd vere storre
adgang til oppholdstillatelse pa humanitert grunnlag grunnet ofrenes helsemessige forhold.
En egen hjemmel pd omrddet vil synliggjore ofrenes rettigheter, og ofrene vil fé et
regelverk som ivaretar deres menneskerettigheter. Hjelpeapparatet vil fa ferre

vanskeligheter i praksis.
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