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1 Innledning

1.1 Dagens flyktningsituasjon

Ifolge Flyktningregnskapet var det per. 18.6.2015 59, 5 millioner mennesker péd flukt i ver-
den'. Tallet, som stadig er okende, er det hoyeste siden andre verdenskrig. Av disse har 21,3
millioner krysset en landegrense, mens 38,2 millioner er internt fordrevne.” 3,6 millioner av

flyktningene befinner seg i Europa.’

For a gi et bilde av flyktningsituasjonen i Norge, fikk til sammen 4728 personer innvilget asyl
her i 2014.% 1 tillegg fikk 1662 personer innvilget asyl i 2014 som kvoteflyktninger.” Mellom
januar og august 2015 har 3823 personer fatt innvilget asyl i Norge, samt 9 enslige mindredri-
ge med begrenset tillatelse.’ Tallene inkluderer ikke kvoteflyktninger. Eritreere befinner seg
pa listetoppen med 1655 personer, etterfulgt av syrere, 1016 1 antall, Afghanistan (279), Stats-
lose (278) Sudan (254), somaliere (117).” Bare i ukene 45-47 er det registret 7026 seknader
om asyl.® Afghanere topper na listen, mens syrere, irakere, iranere og pakistanere ligger pa
andre til femte plass.” Registrert soknad betyr ikke at sokeren vil fa innvilget asyl, men sta-

tistikken gir et bilde pa det ekende antallet asylsokere ogsé her til lands.

1.2 Familiegjenforening

Noen av dem som fér innvilget asyl i Norge, har ektefelle eller barn igjen i hjemlandet. Det
okende antallet flyktninger aktualiserer dermed spersmél om familiegjenforening for denne
gruppen. FN-konvensjonen om flyktningers rettsstilling av 28. juli 1951 (heretter FK) sin
sluttakt punkt IV B fremholder: ”The unity of the family...is an essential right of the refu-
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gee”.

Sluttaktens IVB, tredje avsnitt, nr. 1-2 anbefaler videre at medlemstatene:

"Take the necessary measures for the protection of the refugee's family, espe-
cially with a view to...ensuring that the unity of the refugee's family is main-

! Flyktninghjelpen (2015)

* ibid

? ibid

4 Utlendingsdirektoratet, (heretter UDI) (2014)
> UDI (2014)

® UDI (2015)

7 ibid

S UDI (2015)

% ibid



tained particularly in cases where the head of the family has fulfilled the nec-
essary conditions for admission to a particular country.

FNs Hoykommissar for Flyktninger (heretter UNHCR) har i flere rapporter gjentatt slike an-
befalinger.

1.3 Aktualitet: Regelverket gjenstand for endring?

For & etterleve disse anbefalingene, gis det per i dag unntak fra kravet til sikret underhold ved
soknad om familiegjenforening mellom nermeste familie og en som har fatt asyl i Norge. |
2010 ble det innfort en frist pa ett dr for & omfattes av dette unntaket. Fristen har vert gjen-
stand for en viss debatt det siste dret. I kjolvannet av saken om asylbarna, som dominerte ny-
hetsbildet i Norge rundt april 2015, kom samarbeidspartiene Hoyre, FrP, Venstre og Krf frem
til et kompromiss: Asylbarna skulle fa sakene sine vurdert pa nytt mot at den overnevnte fris-
ten ble endret fra ett &r, til seks méneder. Etter avtaleinngaelsen oppstod det imidlertid uenig-
het om hva en slik nedsettelse av fristen egentlig skulle bety'’. Per dags dato har det enda ikke
skjedd noe med fristen, som er fastsatt i forskrifts form. Hoyre har imidlertid gitt inntrykk av
at det vil sendes ut et heringsbrev om eventuelle endringer i lopet av hesten''. Videre folger
det av asylforliket, inngétt 19. november i 4r, at:

”Stortinget ber regjeringen fremme et lovforslag om a stramme inn retten til fami-
12 5

lieinnvandring for asylsekere og flyktninger “.
De varslede innstramningene gjor problemstillingen i denne oppgaven aktuell. For hvordan

fungerer dagens regelverk?

1.4 Problemstilling

Oppgavens tema er familiegjenforening mellom en som har fétt innvilget oppholdstillatelse
etter seknad om asyl, og vedkommende sin narmeste familie. Hovedproblemstillingen er
hvordan og i hvilken grad regelverket er egnet til 4 ivareta familiegjenforening mellom en

som har fétt innvilget asyl 1 Norge, og vedkommende sin ektefelle/samboer og/eller barn un-
der 18 ar.

Fokus vil vaere pa det norske regelverket, inkludert relevante folkerettslige forpliktelser som
utgjor en del av dette. Ordlyden ’hvordan og i1 hvilken grad” i problemstillingen, legger opp
til bade en rettsdogmatisk, og en rettssosiologisk, undersokelse av regelverket.

" Dagbladet (2015)
' Stortingsrepresentant fra Hoyre, svar per mail etter foresporsel fra innvandringsgruppa pa Juss-Buss (2015)
'2 Samarbeidsavtale mellom Arbeiderpartiet, Frp, Hoyre, Krf, Venstre og Senterpartiet (2015) punkt 14
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1.5 Rettskilder

Utlendingsloven av 15. mai 2008, nr. 35 (heretter ul.), med tilherende forskrift av 15 oktober
2009 nr. 1286 (heretter uf.), er sentrale rettskilder for oppgaven., Det vil ogsé vises til men-
neskerettsloven av 21. mai 1999 nr. 30 (heretter mrl.). I tillegg er Den Europeiske menneske-
rettighetskonvensjonen av 4. november 1950 (heretter EMK) en sentral rettskilde ved spors-
maélet om retten til familieliv. FN konvensjonen om flyktningers rettsstilling av 28. juli 1951,
med tilhgrende tilleggsprotokoll av 13. januar 1967 (heretter FK), vil ogsé bli brukt. Grunnlo-
ven (heretter Grl.) av 17. mai 1814, har en ny bestemmelse om retten til familieliv. Denne vil
behandles kort.

Relevante forarbeider til utlendingsloven er Ot. Prp. nr. 75 (2006-2007). I tillegg er forarbei-
dene til utlendingsforskriften relevant. Herunder vil et haringsbrev fra Arbeids- og inklude-
ringsdepartementet, datert 17.10.2008, bli brukt. Dette heringsbrevet er det eneste' publiserte
forarbeidet som foreligger til visse bestemmelser i forskriften. At forarbeider til forskrift er en
rettskildefaktor som kan tillegges vekt, fremgér blant annet av Rt. 1974 s.1089. Her ble et
brev fra Fiskeridirekteren, om hva bestemmelsene i en forskrift i skulle g ut p4, tillagt avgje-
rende betydning'”.

Det finnes ikke relevant rettspraksis fra Hoyesterett som er egnet til 4 belyse oppgavens tema.
Den Europeiske Menneskerettsdomstol (heretter EMD) har imidlertid noen avgjerelser som
behandler spersmal om forholdet mellom familieinnvandring og EMK art 8. Disse er relevan-
te rettskilder for oppgaven. Av sarlig relevans er to nyere avgjorelser fra EMD, som innehol-

der en del generelle uttalelser om familiegjenforening.

Selv om FK i seg selv ikke inneholder forpliktelser om familiegjenforening, inneholder slutt-
akten visse oppfordringer. UNHCR har etter mandat fra FNs generalforsamling i oppgave &
soke losninger pa flyktningproblemer.”> Art. 35 i FK fastslar at medlemsstatene er forpliktet
til & samarbeide med UNHCR 1 utevelsen av deres mandat. Soft-Law uttalelser fra UNHCR er

saledes relevant for & belyse spersmal om familiegjenforening.

13 Wagqas Malik, Justisdepartementet (2015). Begrunnelsen er at «det ikke finnes noen kongelig resolusjon eller
statsradsforedrag til forskriften, da den ikke ble behandlet i statsrdd. Dette skyldes at arbeids og inklude-
ringsdepartementet hadde fullmakt til & vedta forskriften etter delegeringsvedtak 9. oktober 2009 nr. 1260.
Ettarsfristen er heller ikke berert i ikrafttredelsesrundskrivet til forskriften».

4 Eckhoff, Torstein/ Helgesen, Jan Erik, (2001), s. 65

'3 UN General Assembly (1950)



Rundskriv fra Utlendingsdirektoratet (heretter UDI), RS 2010-118, er relevant for & belyse
forvaltningens praksis. Rundskrivets vekt og relevans som rettskilde er gjenstand for debatt 1
metodeteorien'®. Rettspraksis'~ viser at rundskriv er en relevant rettskilde, i den forstand at
den er tillatt & legge vekt pd ved vurderingen av et juridisk spersmal. Rundskriv er imidlertid
ikke rettslig bindende for domstolene, og har saledes liten autoritativ vekt som rettskilde'®.

Dette vil veere utgangspunktet ved bruken av rundskriv som rettskilde i denne oppgaven.

1.6 Avgrensninger

Oppgaven vil bare behandle spersmal om familiegjenforening. Det avgrenses mot regler som
omhandler familieetablering, altsd situasjoner der en person som har fétt asyl i Norge gifter
seg eller far barn etfer innreise til riket. Dette fordi retten til familieliv ikke gjor seg gjeldene
for denne gruppen pd samme mate, da det ikke er noen &rsakssammenheng mellom flukt og

familiesplittelse.

Det avgrenses mot a behandle familiegjenforening med andre familiemedlemmer enn ektefel-
le, samboere eller barn under 18 ar. Dette fordi det er denne gruppen som hovedsakelig har

«retty til familiegjenforening etter dagens lovverk.

Videre avgrenses mot a behandle spersmal om familiegjenforening der referansepersonen er
barn, og seker er barnets forelder. Grunnen til dette er at det i slike tilfeller ikke stilles krav til

underhold, fordi referansepersonen er under 18 ér.

Det avgrenses ogsd mot a behandle spersmél om familiegjenforening i tilfeller der referanse-
personen har annen oppholdsgrunnlag enn asyl etter utlendingsloven § 28.

Nér det gjelder bruken av internasjonale rettskilder, vil fokuset av plasshensyn vere EMK og
FK. Andre relevante rettskilder kan vere FNs konvensjon om barns rettigheter av 10. novem-
ber 1989, (heretter BK), FN konvensjonen av 16. desember 1966, om sivile og politiske ret-
tigheter (SP), samt FN konvensjonen av 16 desember 1966, om sosiale, kulturelle og ekono-
miske rettigheter (@SK). Arsaken til at EMK prioriteres, er at konvensjonen har tilhgrende
domstol med adgang til & avsi rettslig bindende avgjerelser ovenfor Norge. FK prioriteres
fordi konvensjonen utelukkende retter seg mot flyktninger som gruppe.

'® Boe, Erik Magnus (2012) s. 263-265

'7 Jf. Rt. 2008 s. 681, avsnitt 43. Sakens spersmal var om hoyesterett kunne prove vilkaret “sterke menneskelige
hensyn” jf. den gamle utlendingsloven § 8. Hoyesterett gjengir utlendingsnemndas interne retningslinjer pa
side 43. Premissene i saken viser at forvaltningspraksis tjener som en relevant rettskildefaktor.

'8 Boe, Erik (2012), s. 267



1.7 Forutsetninger og begrepsavklaring

Referanseperson er et juridisk begrep som brukes i utlendingsloven. Etter ul. § 39 er referan-
seperson ’den personen sekeren ensker & bli gjenforent med”. Begrepet knytter seg altsé til
den som har oppholdstillatelse i Norge, og som familien seker familiegjenforening med. ’Se-
keren” er familiemedlemmet som seker oppholdstillatelse gjennom familiegjenforeningsre-

gelverket, med en slik referanseperson.

Forutsetningen for oppgaven er at referansepersonen har fétt innvilget asyl i Norge etter ul. §
28 (1) bokstav a eller b. Innvilget asylstatus er resultat av at vedkommende, etter en nasjonal
vurdering, anerkjennes som flyktning. Vedkommende oppfyller da kriteriene etter FK, herun-
der & ha en velbegrunnet frykt for forfelgelse i hjemlandet. Forfolgelsen m& ha arsakssam-
menheng med en konvensjonsgrunn. Konvensjonsgrunnene er rase, religion, nasjonalitet,
medlem 1 en bestemt sosial gruppe eller politisk oppfatning. Det siste vilkaret for flyktningsta-
tus er at vedkommende ikke kan fa beskyttelse i hjemlandet. Denne definisjonen folger av FK
art. 1A, og er implementert i ul.§ 28 (1) a. Norge opererer dessuten med et utvidet flyktning-
begrep. Etter ul. § 28 (1) bokstav b, far en seker ogsa asyl hvis vedkommende risikerer deds-
straff, tortur eller annen nedverdigende behandling ved retur til hjemlandet.

Det forutsettes at familien ensker familiegjenforening sd snart som mulig etter at referanse-

personen har fétt asyl. Det forutsettes at kravet til klarlagt identitet er oppfylt'”.

1.8 Videre fremstilling
Forst vil jeg vurdere hvordan regelverket for familiegjenforening i Norge er de lege lata, der-
etter hvordan det virker i praksis, 1 tilfeller der referansepersonen har fatt innvilget asyl.

Oppgavens del to vil vere rettsdogmatisk. I del tre vil jeg drefte om regelverket uteves i trad
med gjeldende rett, og hvilke virkninger regelverket har i praksis. Dreftelsen vil skje i lys av
15 dybdeintervjuer av referansepersoner med innvilget asyl i Norge. Denne delen vil vare
rettssosiologisk. Del fire vil inneholde en rettspolitisk dreftelse av funnene, og en konklusjon.

2 Familiegjenforening de lege lata

2.1 Utlendingsloven

Forste sporsmal er hvordan utlendingslovens regler er for seknad om familiegjenforening
mellom en som har fatt innvilget asyl i Norge, og dennes ektefelle/samboer og/eller barn un-
der 18 ar.

' Generelt krav for oppholdstillatelse, jf. uf. § 10-2 (2) jf. ul. § 100
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Det avgrenses mot & gd n@rmere inn pa sarregler og unntak som ikke er relevant for oppga-

vens tema.

2.1.1 Referansepersonen

Forste vilkar er at referansepersonen mé ha en oppholdstillatelse som danner grunnlag for
familiegjenforening. Asyl jf. ul. § 28 er en oppholdstillatelse som danner grunnlag for perma-
nent oppholdstillatelse jf. ul. § 60 (3) d. En person som har fatt asyl i Norge, er dermed en

referanseperson som nevnt i ul. § 40 (1) c.

2.1.2  Personkrets: Ektefelle, samboer og barn under 18 ar
Det andre vilkéret for familiegjenforening knytter seg til den som seker oppholdstillatelse.

Etter ul. § 40 (1) har en sgker som er ektefelle til en referanseperson jf. § 39 etter seknad rett
til” oppholdstillatelse nér referansepersonen har oppholdstillatelse som nevnt i § 40 (1). Det
er et vilkar at begge er over 18 ar og at de skal bo sammen i Norge jf. §§ 40 (2) forste
punktum, og (3).

Etter ul. § 41 har samboere "rett” til familieinnvandring med referanseperson som nevnt i § 40
(1). Dette hvis seker har levd i et "fast og etablert samboerforhold” med referansepersonen jf.
forste ledd, hvis ”seker har barn med referansepersonen og de ensker & fortsette samlivet” jf.
annet ledd, eller hvis partene “venter barn sammen og ensker & fortsette samlivet” jf. tredje
ledd. I alle tre tilfeller er det som hovedregel et vilkar at begge parter er over 18 ar, og at ing-
en av dem er gift, jf. § 40 (4).

Etter ul. § 42 har barn under 18 &r, uten ektefelle eller samboer, “rett til” oppholdstillatelse
nér begge foreldrene har eller far” oppholdstillatelse etter § 40 (1). Hvis bare en av foreldre-
ne har opphold i Norge, fir barnet familiegjenforening hvis referansepersonene har foreldre-
ansvar alene, eller foreldreansvaret er felles, og den forelder som ikke har opphold, samtykker

til familiegjenforening, jf. annet ledd.

2.1.3  Underholdskravet

Det neste vilkéret er kravet til underhold. Hovedregelen er ul. § 58. Forste ledd stiller krav til
underhold og bolig for at det skal gis oppholdstillatelse. Reglene for underhold ved familie-
gjenforening er presisert i uf. §§ 10-8- 10-10:

1. Etter uf. § 10-8 (1) er det et vilkar at referansepersonen kan “sannsynliggjere & veare
sikret midler tilsvarende 88 prosent av lennstrinn 19...for den tid seknaden gjelder.”
Etter annet ledd kan kravet oppfylles gjennom arbeidsinntekt” jf. a, ’sykepenger,
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svangerskapspenger, foreldrepenger, uferepensjon eller alderspensjon etter folketrygd-
loven” jf. b, ”pensjon eller andre faste periodiske ytelser” jf. ¢, ’stonad etter introduk-
sjonsloven” jf. d, “utdanningslan eller stipend” jf. e eller en “kombinasjon av slike
midler” jf. bokstav f.

2. Etter uf. § 10-9 (1) ma referansepersonen ogsa dokumentere en inntekt tilsvarende 88

prosent av lennstrinn 19 1 ”henhold til siste ligningsoppgjer”.

3. Etter uf. § 10-10 er det er et vilkdr at referansepersonen ikke har mottatt sosialstenad
de siste 12 maneder for tillatelse gis. Unntak gis hvis stenaden er utbetalt i pdvente av
trygdeytelser som nevnt i § 10-8 eller bostette, eller dersom stenaden er utbetalt til en

utlending som har mottatt stenad etter introduksjonsloven.

Konklusjonen er at referansepersonen ved sgknaden ma legge ved dokumentasjon som sann-
synliggjer en egen fremtidig inntekt pd NOK 252 472%° jf. uf. § 10-8 (1). I tillegg ma referan-
sepersonen vedlegge siste ligningsattest, der det ma vaere oppfert en inntekt fra aret for pa
NOK 251 856" jf. uf. § 10-9 (1). Referansepersonen mé ogsd dokumentere & ikke ha mottatt

sosialstenad de siste tolv ménedene for seknaden fremmes jf. uf. § 10-10.

Uf.§§ 10-8-10-9 er foreslatt endret til lonnstrinn 24*. Dette tilsvarer NOK 304 500 per 1. mai
2014.% Etter samarbeidsavtalen mellom Krf, Venstre, Hoyre og Frp har forslaget flertall pa

Stortinget.** Endringen er for tiden under behandling.

2.1.4  Vilkar for realitetsbehandling

For at seknaden skal realitetsbehandles, stilles det krav til at den er fremmet pa riktig mate.
Hovedregelen er etter ul. § 56 at seknad om oppholdstillatelse fremmes for innreise til riket.
Etter uf. § 10-2 (3) betyr dette at soknad skal fremmes gjennom norsk utenriksstasjon i det
landet sokeren er borger av, eller gjennom norsk utenriksstasjon der sekeren har hatt opp-

holdstillatelse 1 de siste seks ménedene.

2 UDI (2015)

*1'UDI (2015)

*? Justisdepartementet (2014)

> ibid

** Avtale og gjennomforingspunkter om utlendingsfeltet fremforhandlet av Venstre, Kristelig Folkeparti, Frem-
skrittspartiet og Hayre, punkt F, (2015)



2.1.5 Unntak fra underholdskravet: Referansepersonen har asyl i Norge

Etter uf. § 10-8 (4) bokstav a gjeres det unntak fra kravet til inntekt nir sgker er ektefelle,
samboer eller barn under 18 &r, av en referanseperson som har oppholdstillatelse etter ul. § 28.
Det et vilkar at ekteskapet er inngétt for referansepersonens innreise til riket, j. annet

punktum.

Videre folger det av uf. § 10-8 (5) at det er et vilkar for & omfattes av unntaket som nevnt at

”...spknaden er fremmet innen ett ar etter at referansepersonen fikk innvilget opp-
holdstillatelse, med mindre sekeren har vaert forhindret fra & fremme seknad pa et
tidligere tidspunkt pa grunn av forhold som ligger utenfor sekers kontroll.”

Ordlyden viser at soknad om familiegjenforening ma registreres innen ett ar etter at referan-
sepersonen mottok vedtak om innvilgelse av asyl, for at det skal gis unntak fra kravet til inn-
tekt. Dette er den sdkalte “ettarsfristen”. Det kan likevel gis unntak fra fristen hvis forsinket

registering skyldes forhold uten sekerens kontroll, jf. tredje passus.

Dette reiser to tolkningsspersmal. Ferste spersmél er hva som ligger i at ’seknaden er frem-
met,” jf. annen passus. Andre spersmal er hva som ligger i ordlyden forhold utenfor sekers

kontroll,” jf. tredje passus.

2.1.5.1 Neermere tolkning av ettarsfristen: Nar er sesknaden fremmet?

Problemstillingen er nar sgknad er ”fremmet” jf. uf. § 10-8 (5) annen passus.

Seknad om familiegjenforening ma forst registreres elektronisk pa UDIs ”Seknadsportal”.
Samtidig betales et gebyr, og det bestilles en time for oppmete pa ambassaden. Deretter ma
sokeren mate opp pa riktige norske ambassade for a levere dokumenter. Spersmaélet er hvor-
vidt elektronisk registering, eller sokers oppmete pa ambassaden, som anses som “fremmet
soknad”. Ordlyden isolert sett gir ikke noe n@rmere svar pa dette. Spersmaélet har ikke veert

vurdert 1 rettspraksis.

Ordlyden kan tolkes i lys av hovedregelen om hvordan seknad ma fremmes etter uf. § 10-2
(3), nevnt over. En regelsystematisk tolkning tilsier dermed at sekers oppmete pd norsk uten-

riksstasjon er det riktige tolkningsalternativet for nér seknaden anses som “fremmet”.

Formalsbetraktninger kan gi grunnlag for et annet tolkningsalternativ. Det folger av forarbei-

dene til unntak fra underholdskravet at:

“Nér det gjelder familiemedlemmene til flyktninger, innebarer prinsippet om re-
spekt for familiens enhet, blant annet nedfelt i flyktningkonvensjonens sluttakt, at
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det i utgangspunktet ikke er aktuelt med noe krav til sikret underhold™.” (Min ut-
heving)

Uttalelsene fra proposisjonen viser at formélet med & gi unntak fra underholdskravet der refe-
ransepersonen har asyl, er & ivareta prinsippet om familiens enhet der familiesplittelsen er et
resultat av forfolgelse. Realisering av dette formélet, tilsier at regelen tolkes pa en méate som
best ivaretar prinsippet. En formélstolkning kan saledes tale for at seknad anses «fremmet»
ved elektronisk registrering.

Videre folger det av forarbeidene til ettarsfristen at:

”...det bar vere en forutsetning for unntak fra underholdskravet for de med asyl...
at soknad om familiegjenforening blir fremmet i lopet av relativt kort tid etter at re-
feransepersonen fikk opphold. Dersom familien har valgt a leve atskilt etter at refe-
ransepersonen fikk opphold i Norge uten & fremme sgknad om familiegjenforening,
er det ingen grunn til at det bor gjelde noen lempeligere regler enn ved etablering
av nytt familieliv. Departementet mener sdledes at dersom sgknaden ikke er frem-
met innen ett ar etter at referansepersonen fikk opphold, ber det ikke gjores unntak
fra kravet til sikret underhold*®.” (Min utheving)

Uttalelsen tolkes slik at prinsippet om familiens enhet synes & vaere svekket ved at familien
“velger” a utsette seknadsprosessen. Familiens egen opptreden, eller valg, anses saledes som
sentralt. Begrunnelsen for fristen synes da & vaere at sgkers egen adferd blir arsaken til fami-
liesplittelsen, mens arsakssammenhengen mellom familiesplittelse og beskyttelsesbehov blir
desto mindre. Formalet synes videre & vere & unngéd forskjellsbehandling av slike familier

fremfor andre sokere.

Ved & betale gebyr og dermed starte seknadsprosessen, signaliseres et enske om familiegjen-
forening. Sa lenge dette er signalisert innen ett ar, tilsier en tolkning av formalet med fristen,
at familien ikke har “valgt & leve adskilt” mer enn et ar for seknad fremmes. Prinsippet om
familiens enhet kan da ikke anses som svekket grunnet familiens valg. Dette taler for at sok-

nad er "fremmet” ved elektronisk registering.

Pa den annen side folger det videre av forarbeidene at det skal gis unntak fra fristen hvis
”...sekeren har vert faktisk forhindret fra 4 reise til norsk utenriksstasjon for & fremme sok-
nad”™. I denne uttalelsen ligger en forutsetning om at departementet har ansett sekers oppme-
te pa ambassaden som avgjerende for nér fristen brytes. Dette taler for at forarbeidene likevel

3 Ot. Prp. nr. 75 (2005-2007) s. 65
%% Arbeids- og inkluderingsdepartementet (2008), punkt 2.3.2.1
27

ibid



har ment at det er sekers oppmete pa ambassaden som skal anses som “fremmet” soknad i

fristens forstand.
Det folger ogsé av UDIs rundskriv, RS 2010-118, at:

’ved bruk av elektronisk seknad vil seknaden normalt bli ansett som levert pd det
tidspunktet sokeren mater opp personlig ved utenriksstasjon og leverer folgebrevet
og de andre vedleggene som skal felge av seknaden. Dette medferer at ved vurde-
ringen av om ettdrsfristen for unntak fra underholdskravet er overholdt, er det tids-
punktet for sokerens oppmote pd utenriksstasjon som skal legges til grunn®™.” (Min
utheving)

Etter forvaltningspraksis anses altsd at familiens oppmete pé norsk ambassade som “fremmet
soknad”.

Etter dette ser vi at formalsbetraktninger basert pa forarbeidene taler for at seknad anses
fremmet ved elektronisk registering. Pa den annen side taler andre deler av forarbeidene, sys-
tembetraktninger og forvaltningspraksis, for at seknad anses “fremmet” ved sekers oppmete

pa ambassaden. Samlet sett legges mest vekt pa sistnevnte tolkningsfaktorer.

Konklusjonen blir dermed at seknad anses ”fremmet” ved sekers oppmete pa norsk utenriks-
stasjon jf. uf. §§ 10-8 (5) jf. 10-8 (4) bokstav a.

2.1.5.2 Neermere tolkning av ettarsfristen: "Forhold utenfor sgkers kontroll”
Neste sporsmal er hva som er “forhold utenfor segkers kontroll” jf. § 10-8 (5) tredje passus.
Dette har betydning for nér det gis unntak fra ettarsfristen.

Ordlyden tilsier at det ma foreligge en situasjon som sekeren selv ikke har rar over. Ut over
dette, gir ikke ordlyden narmere grunnlag for hvilke situasjoner unntaket omfatter. Rettsprak-
sis har ikke tatt stilling til spersmélet. Av forarbeidene til unntaket fremgér at:

”Unntak ber imidlertid gjelde dersom segkeren har vert forhindret fra & fremme sok-
nad pa et tidligere tidspunkt pa grunn av forhold som ligger utenfor sekers kontroll.
Situasjonen kan for eksempel vere at referansepersonen og sokeren ikke har kjent
hverandres oppholdssted og lignende, eller at sekeren har vert faktisk forhindret fra
a reise til norsk utenriksstasjon for & fremme sgknad. Dersom det forst er tilfelle at
sokeren har vaert forhindret fra a4 fremme seknad innen tidsfristen, vil retten til unn-

* UDI (2010) punkt 7.1
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tak fra underholdskravet fortsatt kunne gjelde ogsé etter at referansepersonen har
29 9

fatt permanent oppholdstillatelse™.” (Min utheving)

Forarbeidene nevner to forhold. Ordlyden “kan for eksempel vare” og “lignende” tilsier at de
nevnte forholdene ikke er uttemmende. Dette tilsier at unntaket ma vurderes skjonnsmessig.
Rundskrivet fra UDI utdyper uttalelsene narmere™. Der referansepersonen og seker ikke har
kjent til hverandres oppholdssted, vil ettdrsfristen lope fra det tidspunktet partene etablerte
kontakt med hverandre. Der sgknaden fremmes etter ett &r, og dette skyldes lang ventetid pé
ambassaden, vil fristen regnes fra seknaden registreres elektronisk. Det avgjerende er da om
soknad registerets i god tid, slik at paregnelig ventetid pd ambassaden ville fort til at seknaden
ble registrert her innen ett ar. Hvis ventetiden pd ambassaden er uparegnelig lang, skyldes
dette forhold seker ikke har kontroll over.

Konklusjonen blir etter dette at ’forhold utenfor segkers kontroll” jf. § 10-8 (5) ma vurderes
konkret og skjennsmessig. Etter rundskrivet og forarbeidene er det klart at det i alle fall om-
fatter to tilfelle. Det forste der referanseperson og seker ikke har kjent til hverandres opp-
holdssted. Det andre der forsinket seknad skyldes ambassaden. I tillegg apner forarbeidene
opp for at forhold der det har veart faktisk umulig & mete opp, ogsé kan gi unntak.

2.2 Grunnloven

Grl. fikk 1 2014 et nytt rettighetskapittel. Den generelle innledningsbestemmelsen til kapitelet,
§ 93, angir at statens myndigheter skal sikre og respektere menneskerettighetene. Grl. § 102
fastslar at "Enhver har rett til respekt for sitt... familieliv”. Forholdet mellom grunnlovsbe-
stemmelsen og utlendingslovens regler om familiegjenforening der referansepersonen har
asyl, er forelopig uklar. Dette er ikke tolket av Hoyesterett. Formélet med & vise til bestem-
melsen er her 4 understreke at lovgiver nylig har signalisert et enske om & innta retten til fami-
lieliv i1 konstitusjonen. Dette kan tale for at prinsippet skal vare et fremtredende hensyn ved

tolkningen av bestemmelser i utlendingsloven som bererer dette.

23 Internasjonale konvensjoner

2.3.1 Forholdet mellom utlendingsloven og folkeretten

Et viktig spersmal er hvilken betydning folkerettslige forpliktelser, her EMK og FK, har for

tolkningen av utlendingslovens regler om familiegjenforening.

Det folger av ul. § 3 at utlendingsloven skal anvendes:

** Arbeids- og inkluderingsdepartementet (2008) punkt 2.3.2.1
9 UDI (2010) punkt 7.1
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1 samsvar med internasjonale regler som Norge er bundet av nir disse har som
formal 4 styrke individets stilling.”

Ordlyden tilsier at bestemmelsen inkorporerer folkerett Norge er bundet av, ved henvisning.
Bestemmelsen er saledes et utrykk for sektormonisme. Det folger av forarbeidene®, at ved
motstrid mellom en bestemmelse 1 utlendingsloven og en internasjonal regel Norge er bundet

av, har den internasjonale regelen forrang.

I tillegg folger det av mrl. § 2 at visse konvensjoner gjelder som norsk lov. En av disse er
EMK jf. mrl. § 2 nr. 1. Det folger av mrl. § 3 at konvensjonene som nevnt i § 2 ved motstrid

skal gd foran bestemmelser i annen lovgivning.

Konklusjonen blir at FK og EMK er en del av utlendingsloven jf. ul. § 3. Dersom det forelig-
ger motstrid mellom disse konvensjonene og en bestemmelse i ul., skal den internasjonale

regelen ha forrang. Det samme folger av mrl. §§ 2 nr. 1 jf. 3 hva gjelder EMK.

2.3.2  FKsin sluttakt
Flyktningkonvensjonen inneholder ikke noen rettslige forpliktelser knyttet til spersmalet om
familiegjenforening. Konvensjonens sluttakt punkt, IV B, fremholder som nevnt at: The uni-

ty of the family...is an essential right of the refugee”.
Sluttaktens IVB, tredje avsnitt nr. 1-2 anbefaler videre at medlemstatene:

"Take the necessary measures for the protection of the refugee's family, especially
with a view to (...) ensuring that the unity of the refugee's family is maintained par-
ticularly in cases where the head of the family has fulfilled the necessary conditions
for admission to a particular country.”

UNHCR har i flere rapporter gitt anbefalinger til medlemsstatene om familiegjenforening. Et
eksempel pa dette er anbefalingene i forbindelse med EU-direktivet 2003/86/EC. I innled-

ningen understrekes viktigheten av familiegjenforening for flyktninger:

“Family reunification is often the only way to ensure respect for a refugee’s right to
family unity. Separation of family members during forced displacement and flight
can have devastating consequences on peoples’ well-being and ability to rebuild
their lives.”*”

1 0Ot. Prp. (2006-2007) s. 401
32 UNHCR (2012) s. 3
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Rapporten fra UNHCR inneholder videre en rekke konkrete anbefalinger. Disse er knyttet til
ni ulike omrader, herunder informasjon og veiledning om familiegjenforening, enklere sok-
nadsprosess og finansiell stonad til seknadsprosessen. Det overordnede fokuset er at med-
lemsstatene skal sikre at retten til familiegjenforening blir reell*”,

FK sin sluttakt og UNHCR sine uttalelser kan betegnes som anbefalinger heller enn bindende
rett. Som nevnt i innledningen, har imidlertid UNHCR en bestemt rolle ved tolkningen av FK
og 1 beskyttelsen av flyktninger mer generelt. Dette taler for a tillegge anbefalingene vekt ved

tolkningen av ul. jf. ul. § 3.

233 EMKart. 8
EMK art. 8 nr. 1 sikrer alle rett til privat- og familieliv. Det folger av nr. 2 at rettigheten ikke
er absolutt. Etter denne kan inngrep gjores hvis det folger av hjemmel i lov, samt er nedven-

dig i et demokratisk samfunn for & beskytte visse legitime hensyn.

Problemstillingen blir i hvilken utstrekning EMK art. 8 verner om familiegjenforening for en

person som har fétt oppholdstillatelse som flyktning.

2.3.3.1 EMD sin rolle ved tolkningen av EMK
EMD er opprettet med hjemmel i EMK art. 19. Det folger av denne at domstolen sitt mandat
er & sikre at medlemstatene respekterer rettighetene i EMK. Etter EMK art. 34 er det EMD sin

oppgave & vurdere om medlemsstatene har overholdt konvensjonen.

I Rt. 2000 s. 996, Behlerdommen, var spersmélet om tilleggsskatt var i trdd med EMK art. 6.
Dommen inneholder sentrale uttalelser om forholdet mellom EMK og norsk rett. Hoyesterett
uttaler pd side 1008 at norske domstoler skal benytte samme tolkningsprinsipper som EMD
ved anvendelsen av EMK, men at det er i EMD som skal utvikle konvensjonen. Det uttales pa

2

samme side at norske domstoler ”...mé forholde seg til konvensjonstekster... og konven-
sjonsorganets avgjorelser.” Dommen viser at ved fastleggelsen av det neermere innholdet i en
rettighet etter EMK ma norsk rettsanvender forholde seg til rettspraksis fra EMD. Narmere
presisert blir spersmélet da hvordan EMD har vurdert familiegjenforeningsspersmal etter

EMK art. 8.

3 UNHCR (2012)
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2.3.3.2 Gl v. Sveits: Generelle prinsipper om familieinnvandring

I saken Giil mot Sveits’, fra 1996, var spersmalet om avslag pa familiegjenforening mellom
en tyrkisk statsborger og hans mindreérige senn, var 4 anse som et brudd pd EMK art. 8. Kla-
geren hadde oppholdstillatelse i Sveits pa humanitert grunnlag.

EMD her med flere prinsipielle uttalelser. For det forste at statene rett til & kontrollere innreise
pa eget territorium. For det andre ble det uttalt at EMK art. 8 kan innebzre positive forpliktel-
ser ovenfor staten, herunder en plikt til 4 innvilge familiegjenforening. Hvorvidt en slik posi-
tiv forpliktelse foreligger, vil variere med de personlige omstendighetene i den enkelte sak og
generelle hensyn®. Videre innebzrer ikke EMK artikkel 8 noen generell plikt for stater til &
respektere valget ektepar tar nir de bestemmer seg for hvilket land de vil bosette seg i*°. Vur-
deringstema var etter dette hvorvidt familiegjenforening i Sveits var den eneste muligheten
for klageren til & uteve ett familieliv med sin senn. EMD viste til at klageren ikke hadde et
beskyttelsesbehov. Han hadde ikke asyl i Sveits, og hadde ved flere anledninger besgkt son-
nen i Tyrkia. Han var séledes ikke forhindret i & uteve familielivet med sennen i hjemlandet.
Resultatet ble, ved dissens 7:2, at det ikke forela noen krenkelse av EMK art. 8.

2.3.3.3 Ahmut v. Nederland: Prinsippene fra Gil saken gjentas

I saken Ahmut mot Nederland®” fra 1996, var spersmalet om avslag pa familiegjenforening
mellom en marokkansk statsborger og hans sin senn, utgjorde et brudd pa EMK art. 8. Ved
vurderingen ble det vist til prinsippene i Giil-saken. Det sentrale vurderingstema var hvorvidt
faren var forhindret i & returnere til hjemlandet Marokko, og uteve familielivet med sennen
der. Domstolen viste til at faren selv hadde valgt & bosette seg i Nederland. Han hadde ved
flere anledninger vaert i hjemlandet pa besek hos sennen. Det foreld sdledes ingen omstendig-
heter som tilsa at han ikke kunne reise tilbake til Marokko, og fortsette familielivet med seon-
nen der. Resultatet ble, ved dissens 5:4, at det ikke foreld brudd pd EMK art. 8.

2.3.3.4 Sen v. Nederland: Reelle hindringer for familieliv i hjemlandet

Sen mot Nederland®®, fra 2002, gjaldt avslag pa familiegjenforening mellom to tyrkiske for-
eldre, bosatt i Nederland, og deres datter. Foreldrene hadde selv valgt & bosette seg i Neder-
land, der de hadde oppholdstillatelse etter familiegjenforeningsregelverket. Ogséd i denne sa-
ken ble det vist til prinsippene fra Giil saken. Ved vurderingen av om familien kunne returne-

re til hjemlandet, og uteve familielivet med datteren der, fant domstolen at det foreld reelle

** Application no. 23218/94
3% Giil mot Sveits, avsnitt 38
* Ibid

*7 Application no. 21702/93
*¥ Application no. 31465/96
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hindringer for dette. Det ble blant annet vist til at foreldrene hadde to andre barn som var fodt
1 Nederland. Pa bakgrunn av dette kom EMD enstemmig til at avslag pd familiegjenforening
med datteren var en krenkelse av EMK art. 8.

2.3.3.5 Tuquabo-Tekle og andre v. Nederland: EMD om tidsmomentet

Saken Tuquabo-Tekle og andre mot Nederland™, fra 2005, omhandler avslag pa familiegjen-
forening mellom klageren og hennes 15 &r gamle datter. Klageren hadde flyktet fra Eritrea,
sokt asyl i Norge, og fitt innvilget opphold pd humanitert grunnlag. Hun hadde etter dette
flyttet til Nederland, for & bo med sin eritreiske ektefelle som var bosatt der. Flere ar senere
sokte klageren familiegjenforening med sin datter. Datteren hadde pé seknadstidspunktet

lenge blitt tatt hdnd om av slektninger i hjemlandet.

EMD uttalte at det ikke kan legges til grunn at foreldre som etterlater barn i hjemlandet,
ugjenkallelig har bestemt at barna skal bli i hjemlandet permanent™. EMD viste til sakens
faktiske forhold, som tilsa at moren lenge hadde ensket familiegjenforening. Staten kunne da
ikke legge tidsmomentet til grunn for at moren ikke har ensket familiegjenforening. Videre
foreld hindringer som tilsa at moren ikke kunne reise tilbake til Eritrea, og uteve familielivet

der. EMD kom derfor enstemmig til at saken representerte et brudd pd EMK art. 8.

2.3.3.6 Slutning, relevans og vekt

I alle fire saker gjentas at EMK art. 8 kan innebare en positiv forpliktelse for medlemstatene
til 4 innvilge familiegjenforening. Hvorvidt det foreligger en slik forpliktelse, avhenger av
sakens omstendigheter. Et avgjerende moment i alle sakene har vart hvorvidt det foreligger
hindringer for & returnere til hjemlandet. Ingen av sakene over gjaldt en referanseperson med
innvilget asyl i oppholdslandet. Likevel ser vi at EMD kom til at det foreld brudd pd EMK art.
8 1 to av sakene. Det avgjerende var da at referansepersonens retur til hjemlandet var forbun-
det med sa store hindringer, at avslag pa familiegjenforening var & anse som en krenkelse av
EMK art. 8. Saken Tuquabo-Tekle og andre v. Nederland, viser at tidsmomentet ikke kan
brukes som argument for at referansepersonen ikke ensker familiegjenforening. Dette dersom
vedkommende har handlet pd en mate som tilsier at familiegjenforening har vaert enskelig pa

et tidligere stadium.

De omtalte sakene omfatter alle familieinnvandring og er séledes relevante i denne sammen-
heng. Den saken som er mest relevant for oppgavens tema, er Tuquabo-Tekle. Dette da refe-
ransepersonen i den saken var den eneste som hadde flyktet fra hjemlandet. Alle dommene er

%% Application no. 60665/00
* Tuquabo-Tekle og andre mot Nederland, avsnitt 45
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avsagt av EMD i kammer. De to nyeste dommene ble avsagt enstemmig, mens de to forste er
avsagt ved dissens. Prinsippene avsagt i Giil-saken, er senere er fulgt opp 1 de etterfolgende

avgjerelser, slik at de fire dommene kan sies & danne en prejudikatsrekke.

2.3.3.7 Nyere rettspraksis fra EMD: Generelle uttalelser om sgknadsprosessen

Det finnes to nyere avgjerelser fra EMD, Tanda-Muzinga v. France*' og Mugenzi v. France®,
fra 2014. Sakene omhandler klagere med innvilget asyl i Frankrike, og deres seknad om fami-
liegjenforening med ektefelle og barn. Frankrikes begrunnelse for avslag var i begge sakene at
det forela tvil om familiens identitet. EMD kom i begge sakene til at avslaget var et brudd pé
EMK art. 8. I begge sakene ble klagerne tilkjent erstatning. Domstolens begrunnelse knyttet
seg sarlig til Frankrikes saksbehandling. Det sentrale var at staten ikke hadde ivaretatt de pro-
sessuelle kravene som kan utledes av EMK art. 8 i de tilfeller der referansepersonen har fétt

innvilget asyl.

Faktum tilsier at dommene er relevante for oppgavens tema. I motsetning til de fire avgjorel-
sene over, omhandler de familiegjenforening med en referanseperson med innvilget asyl, og
nermeste familie. Spersmalet er hva som kan utledes av dommene for & belyse i hvilken ut-

strekning EMK art. 8 verner om familiegjenforening i slike tilfeller.

For det forste belyser dommene hvilke rettskilder som er relevante ved vurderingen av EMK
art. 8 der referansepersonen har asyl. I begge saker vises det blant annet til FK sin sluttakt,
EU-direktivet 2003/86/CE, og UNHCR sine anbefalinger til dette direktivet. EMD fremholder
at det ved vurderingen av familiegjenforeningsseknader skal tas hensyn til uttalelser fra UN-
HCR."

For det andre uttaler EMD at i saker der referansepersonen har fatt innvilget asyl, plikter sta-
tene 4 ta serlig hensyn til dette ved behandlingen av en seknad om familiegjenforening. Pro-
sessen skal i disse tilfellene vere “rapidement, attentivement et avec un diligence particule-
re**”. Dette innebzrer at prosessen skal vare effektiv jf. “rapidement”. ”Attentivement” tilsier
at prosessen skal veere grundig, oppmerksom eller noye. At saken skal behandles avec un

diligence particulere”, tilsier at den skal behandles med sarlig aktsomhet eller omhu.

For det tredje uttaler EMD at familiegjenforening er en essensiell rettighet for flyktninger, og

fundamentalt for a sikre et normalt liv for denne gruppen:

*! Application no. 52701/92

2 Application no. 51701/92

* Tanda-Muzinga v. France, avsnitt 76 og Mugenzi v. France, avsnitt 55
* ibid, avsnitt 72, og ibid avsnitt 52
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”La Cour rappelle que 1’unité de la famille est un droit essentiel du réfugi¢ et que

le regroupement familial est un ¢lément fondamental pour permettre a des per-
45 5

sonnes qui ont fui des persécutions de reprendre une vie normale™.
For det fjerde uttaler EMD at det i lys av EU-direktivet, og UNHCR sine anbefalinger, er bred
enighet om at det skal vaere et lempeligere regelverk ved familiegjenforening for flyktninger
enn for andre utlendinger. Statene mé ta sarlig hensyn til at sekeren er flyktning ndr de vurde-
rer en seknad om familiegjenforening. Det ma ses hen til flyktningens sirbarhet og vanskelige
situasjon, til vedkommende sine argumenter og forklaring, sekeren md underrettes om grun-

nene til avslag og seknaden behandles hurtig:

”Dans ce contexte, la Cour considere qu’il était essentiel que les autorités natio-
nales tiennent compte de la vulnérabilité et du parcours personnel particulierement
difficile du requérant, qu’elles prétent une grande attention a ses arguments perti-
nents pour I’issue du litige, qu’elles lui fassent connaitre les raisons qui
s’opposaient a la mise en ceuvre du regroupement familial, et enfin qu’elles sta-
tuent a bref délai sur les demandes de visa.**

Spersmaélet er etter dette hvilken vekt disse uttalelsene har, utover de konkrete sakene. EMD
sin metode, som er dynamisk og effektiv, taler for at nye avgjorelser tillegges vekt. Det er 1
tillegg to avgjerelser, hvilket samlet gir dem storre vekt som rettskilde. Begge avgjorelsene
ble avsagt i kammer, og begge er enstemmig. Flere av domstolens uttalelser i de to avgjerel-
sene har samsvarende ordlyd, til tross for at faktum er ulikt. Dette taler for at uttalelsene er av
generell art, og dermed har vekt ut over de konkrete sakene. Ordlyden i uttalelsene taler ogsé
for dette. Til slutt er dette de eneste foreliggende avgjorelser fra EMD som behandler speors-
mél om familiegjenforening der referansepersonen har fétt innvilget asyl. Dommene kan etter
dette sies & ha betydelig vekt ved vurderingen av forholdet mellom EMK art. 8, og familie-

gjenforening med en referanseperson med asyl.

24 De lege lata: Oppsummering og harmonisering
Spersmalet etter dette er hva som er rettsstillingen for familiegjenforening, der referanseper-
son har asyl. Dette beror pd en regelharmonisering av utlendingsloven og de internasjonale

rettskildene presentert over jf. ul.§ 3.

* ibid avsnitt 75 og ibid, avsnitt 54
46 ibid, avsnitt 75, og ibid, avsnitt 55
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2.4.1  Personkrets

Ektefelle/samboer og barn under 18 &r har rett til familiegjenforening med en referanseperson
som har oppholdstillatelse som danner grunnlag for permanent oppholdstillatelse jf. ul. §§ 40-
42. Dette gjelder en referanseperson med asyl jf. ul. § 40 (1). Denne hovedregelen er i sam-

svar med internasjonale forpliktelser.

2.4.2  Unntak fra underholdskravet

Etter ul. § 10-8 (4) bokstav a gis det unntak fra hovedregelen om krav til sikret underhold jf.
ul. § 58, hvis sgkeren er ektefelle, samboer eller barn under 18 ar av en referanseperson med
asyl, og familielivet var etablert for referansepersonens innreise til Norge. Unntaket ivaretar
prinsippet om familiens enhet. Dette ved at personer som ikke kan uteve familielivet i hjem-
landet, grunnet et beskyttelsesbehov, sikres en reell adgang til familieliv. Unntaket er i trad
med FK og UNHCR sine anbefalinger til medlemsstatene, om & tilrettelegge for familiegjen-
forening for flyktninger. Unntaket ivaretar ogsa EMK art. 8, herunder kravet til lempeligere

behandling av familiegjenforening for flyktninger.

2.4.3  Ettarsfristen som vilkar for & omfattes av unntaket

Det folger videre av § 10-8 (5) at seknad ma registreres innen ett ar etter av referansepersonen
fikk innvilget asyl, dersom unntaket fra underholdskravet skal komme til anvendelse. Det gis
unntak fra fristen hvis det foreligger forhold utenfor sekers kontroll. Spersmalet er hvorvidt

regelen harmoniserer med internasjonale rettskilder.

UNHCR vektlegger i sine uttalelser at medlemsstatene skal legge til rette for familiegjenfor-
ening mellom flyktninger. Fristen for & fa unntak fra underholdskravet inneberer at retten til
familiegjenforening kan bli mindre reell. Dette fordi en forsinket seknad forer til at referanse-
personen mé oppfylle underholdskravet for & oppna familiegjenforening. Hvorvidt fristen er i
trdd med UNHCR sine anbefalinger avhenger da av hvordan den praktiseres, herunder pa

hvilken mate det legges til rette for at referansepersoner med asyl kan overholde fristen.

Fristen er et inngrep i retten til familieliv jf. EMK art. 8 nr. 1. Spersmaélet er da om inngrepet

ivaretar et legitimt hensyn, og om dette er nedvendig i et demokratisk samfunn, jf. nr. 2.

Forarbeidende til ettarsfristen inneholder ingen vurdering av forholdet mellom det inngrep
fristen representerer, og EMK art. 8. EMD sin praksis viser at statene kan ha en positiv for-
pliktelse til & innvilge familiegjenforening i de tilfellene der referansepersonen ikke kan retur-
nere til hjemlandet for & fortsette sitt familieliv der. En slik hindring foreligger hvis referanse-

personen har fétt innvilget asyl.

18



Ettarsfristens begrunnelse er at en familie som ikke har fremmet en seknad innen ett ir, har
“valgt 4 leve adskilt” 1 sépass lang tid. Prinsippet om familiens enhet synes dermed ikke &
anses som like beskyttelsesverdig. I Tuquabo-Tekle fremholder EMD samtidig at tidsmomen-
tet ikke nedvendigvis betyr at statene ikke har en positiv forpliktelse til & innvilge familie-
gjenforening. Dommen kan séledes tale for at hensynet ettarsfristen er begrunnet i, ikke er
legitimt etter EMK art. 8 nr. 2.

Statene er imidlertid innremmet en viss skjennsmargin for regulering av rettigheter pa eget
territorium®’. EMD har derfor vart tilbakeholden med & overprove statenes rettslige regule-
ringer. Praksis fra EMD tyder pd at domstolen er mer opptatt av hvorvidt statenes praktisering

av inngrep ovenfor borgere er i trdd med konvensjonen.

Spersmalet blir derfor hvordan ettarsfristen og tilherende unntak skal praktiseres for & harmo-
nisere med EMK art. 8 og FK sin sluttakt.

Utgangspunktet er at familiegjenforening er en essensiell rettighet for flyktninger jf. Tanda-
Muzinga v. France og FK sin sluttakt. EMD sin praksis viser at statene kan ha en positiv for-
pliktelse til & innvilge familiegjenforening hvis referansepersonen er forhindret fra & returnere
til hjemlandet. Hvorvidt tidsmomentet kan tas til inntekt for at denne plikten ikke lenger fore-
ligger, ma dermed vurderes konkret i den enkelte sak. Dette taler for at ettarsfristen ber prak-

tiseres pa en fleksibel méte.

Det forhold at gér lang tid fra referansepersonen far innvilget oppholdstillatelse, til det frem-
mes seknad om familiegjenforening, kan ikke nedvendigvis tas til inntekt for at den positive
forpliktelsen bortfaller. Det viser uttalelsene i saken Tuquabo-Tekle. Avgjerende synes heller
a vaere hvorvidt referansepersonen da pa et tidligere tidspunkt har gitt uttrykk for at familie-

gjenforening er enskelig, jf. Tuquabo-Tekle.

En referanseperson med opphold etter ul.§ 28 vil vare forhindret fra a returnere til hjemlandet
for a fortsette sitt familieliv. Hvis en sgknad registerets elektronisk, er dette et uttrykk for at
familiegjenforening har vart enskelig for seker fysisk moter opp pa ambassaden. EMD sin
vurdering 1 Tuquabo-Tekle tilsier dermed at et slikt uttrykk kan vare tilstrekkelig for a etable-

re en positiv forpliktelse til innvilgelse av familiegjenforening. Saken taler saledes for elek-

" Leeren om statens skjonnsmargin er forbundet med den tidligere saken, Handyside mot Storbritannia, EMDs
dom 7. desember 1979. Her kom EMD til at staten mé gis et visst spillerom i relasjon til EMDs kontroll av
om en krenkelse av en konvensjonsrett er «nedvendig i et demokratisk samfunny, idet staten selv kan vere i
en bedre posisjon til & vurdere lokale behov. Leeren har i ettertid star sentralt i EMD.
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tronisk registering av seknad, eller et annet liknende uttrykk for et enske om familiegjenfor-

ening, ber anses som fristavbrytende.

Etter den norske tolkningen av fristen er det utelukkende fullstendig levering av seknad ved
oppmete pd ambassaden som anses som fristavbrytende. Tolkningen tar ikke hensyn til at det
foreligger okonomiske og faktiske hindringer for oppmete pad ambassaden, hvilket kan medfe-
re at unntaket fra underholdskravet blir mindre reelt. Tanda-Muzinga v France, og Mugenzi v.
France, tilsier at det skal tas hensyn til slike reelle vanskeligheter ved oppmete pa ambassa-
den. Dette pd bakgrunn av uttalelsen om at det mé legges vekt péd sekers serlig sarbare og
vanskelige situasjon der seker er familiemedlem til en referanseperson med innvilget flykt-
ningstatus. En tolkning av ettdrsfristen som anser seknad som fremmet ved elektronisk regis-
tering, tar i sterre grad hensyn til disse forholdene.

Konklusjonen blir etter dette at fristen i uf. § 10-8 (5) bar tolkes slik at denne brytes ved elek-
tronisk registering for & vaere i samsvar med EMK art. 8 og FK sin sluttakt. Etter ul. § 3 har
denne tolkningen forrang for den norske tolkningen av regelen. Rettstilstanden de lege lata er

dermed etter mitt syn at ettarsfristen brytes nar seknaden registreres elektronisk.

De overnevnte forholdene gjor seg ogsa gjeldende ved praktiseringen knyttet til unntaket fra
ettarsfristen jf. § 10-8 (5) tredje passus. Unntaket ber sdledes praktiseres pa en fleksibel mate
jf. EMK art. 8 og UNHCR sine anbefalinger. Det ma blant annet ses hen til sokers serlige

situasjon og forklaring jf. Tanda-Muzinga v. France.

3 Familiegjenforening i et rettssosiologisk perspektiv

3.1 Innledning

Hvorvidt en seker kan fi innvilget familiegjenforening avhenger av en rekke rettslige vilkér.
Disse vilkarene er presentert over, i del to. Den delen har veart rettsdogmatisk. Den rettssosio-
logiske maten & behandle rettsstoffet pa omfatter ikke metoder for & tolke regelsystemets inn-
hold og rettslige implikasjoner*®. Rettssosiologien handler om metoder for & beskrive, og teo-
rier for & analysere, den sosiale virkeligheten. Retten, som en del av denne virkeligheten, er i
fokus.” T denne delen av oppgaven vil det foretas en rettssosiologisk tilnaerming til familie-
gjenforening.

*8 Mathiesen (2011) s. 23
* ibid
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Et formal med forskning innenfor rettsosiologien er & underseke om rettsreglene virker slik
rettsdogmatikken forutsetter. Spersmalet vil ofte veere om det er forskjeller mellom rettstil-
standen de lege lata og rettstilstanden 1 praksis. I den grad det finnes forskjeller blir neste
spersmél hva som er arsaken til dette. Vilhelm Aubert er et eksempel pé en rettssosiolog som
har forsket pa velferdsstaten og rettens sosiale virkninger. Dette har siden etablert seg som en

tradisjon 1 det norske og nordiske rettssosiologiske miljoet.

En klassisk problemstilling i rettssosiologien er rettsreglenes virkninger. Spersmalet her er om
lovene som gis virker etter sine formal, om de eventuelt ikke virker, eller har de utilsiktete
virkninger. Aubert anvender for eksempel problemstillingen ved vurderingen av undersokel-
ser av ulike lover pé velferdsrettens omrade, herunder den norske hushjelploven, lov om so-
sial omsorg, trygdelovgivning og abortlovgivning™. Mathiesen viser ogsa til undersekelser

om hvorvidt fengsler, arbeidsrett og rettshjelploven virker etter sine formal®'.

3.2 Videre fremstilling
Det forste hovedspersmaélet i denne delen vil vare hvorvidt det er forskjeller mellom rettstil-
standen for familiegjenforening de lege lata, slik dette er fremstilt i del to, og hvordan regel-

verket praktiseres.

Det andre hovedspersmalet i denne delen vil vere hvorvidt regelverket oppnar sine tilsiktede
virkninger, herunder eventuelt hva som er drsaken til at regelverket ikke oppnar sine tilsiktede

virkninger. Til slutt vil spersmalet om regelverket har andre, utilsiktede virkninger.

3.3 Intervju med referansepersoner: Metode og fremgangsmate

Metoden som er brukt for & vurdere hvordan familiegjenforeningsreglene virker i praksis er
intervjubasert. Dette er en vanlig metode ved innsamling av data i rettsosiologien. Intervjuene
er foretatt av tre personer. De tre intervjuerne hadde alle vert ansatt i Juss-Buss sin
innvandringsgruppe fra januar 2014 frem til august 2015. Alle tre intervjuere tok
utgangspunkt i samme sporsmal, nedskrevet pd forhadnd. Ut over dette har intervjueren
tilpasset spersmalene konkret i forhold til hvert enkelt intervju, ved 4 stille
oppfelgingsspersmal der dette var tjenlig. Spersmalene var mer eller mindre apne. Noen av
spearsmélene ble stilt pa en slik méte at den spurte fikk anledning til & svare fritt og med egne

ord. Andre spersmél var mer lukket, slik at det bare fantes ett riktig svar. Et eksempel pa dette

0 Aubert (1976)
>! Mathiesen (2011)
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er nér referansepersonen fikk asyl i Norge. Intervjumetoden som ble benyttet var med andre

ord semi-strukturert.>

Formalet med intervjuene var & foreta en rettspolitisk undersekelse til intern bruk for Juss-

3 Den er saledes et ledd i Juss-Buss sin rettspolitiske

Buss, et sdkalt ”Nedtrapperprosjekt
virksomhet. Undersekelsen kan dermed betraktes som aksjonsforskning. Aksjonsforskning
betyr at det gjores en mer aktiv innsats til fordel for en bestemt gruppe, ut over bare a foreta
en undersekelse™*. Formalet med dette prosjektet var & kartlegge hvilke ulike problemer som
oppstér ved en familiegjenforeningsseknad. Dette for & skaffe empirisk grunnlag til bruk i for
eksempel mote med politikere, med det formél & forseke & bedre rettstilstanden for denne be-
stemte gruppen. Det ble laget en liten rapport pa bakgrunn av undersekelsen. Denne ble fer-

digstilt august 2015, og er delt med UNHCR i Stockholm og Juss-Buss.

Jeg er en av de tre som foretok intervjuene. Selv har jeg foretatt 6 av de 15 intervjuene. At jeg
selv har deltatt i undersokelsen kan i utgangspunktet anses som et positivt forhold. Dette betyr
at jeg har god innsikt i hvordan intervjuene har foregéatt, hvilket kan vare en fordel nar svare-
ne skal analyseres. Det at jeg selv har intervjuet seks av personene forer til at jeg har spesielt
god innsikt i disse sakene. At jeg har arbeidet mye med familiegjenforeningssaker gjennom
innvandringsgruppa betyr ogsa har jeg har en bredere innsikt i de praktiske problemene som
ofte oppstér i disse sakene. P4 den annen side kan min bakgrunn fra Juss-Buss bidra til at jeg

allerede 1 stor grad har formet en mening om problemene med regelverket.

Personene ble intervjuet ved personlig mete eller per telefon der dette var hensiktsmessig pa
grunn av lange avstander. Ved noen av intervjuene deltok en observater fra UNHCR Stock-
holm. Det forhold at en del av intervjuene er foretatt per telefon kan vere en mulig begrens-
ning ved undersekelsen. Personlig mete forer til best interaksjon mellom intervjuer og interv-
juobjektet. Dette gjelder sarlig denne undersgkelsesgruppen, da norsk eller engelskkunnska-
per ikke er perfekt. P4 den annen side har formélet med undersokelsen vert & kartlegge sok-
nadsprosessen ved familieinnvandring, hvilket ikke reiser veldig kompliserte spersmal eller

svar.

Det var behov for tolk ved fem av intervjuene. Det er ikke benyttet autorisert tolk, men perso-
ner som kjenner referansepersonene. Dette kan vaere en mulig svakhet ved intervjuene, ved at
vi ikke har fétt frem alle nyanser eller ved at ting kan ha blitt oversatt pd feil mate. P4 den

annen side er intervjuene foretatt av personer som kjenner reglene og praksis godt. Det er der-

> Mathiesen (2011) s. 281-282
>3 Obligatoriskemne for & besta JUS5012 - Praktisk rettshjelpsarbeid i Juss-Buss
>* Mathiesen (2011) s. 284-285
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for stilt kontroll- og oppfelgingsspersméil av intervjueren for a fa et s& godt bilde av situasjo-
nen som mulig. Vi har ogsd sett formelle vedtak fra UDI eller UNE i de sakene der dette

forela.

Intervjuene ble skrevet ned underveis. Aktuelle sitater som er brukt i oppgaven er skrevet ned
slik det ble uttalt av den som ble intervjuet. Selv har jeg tilgang pa alle de femten intervjuene,
slik de ble nedskrevet av den aktuelle intervjueren. Jeg har ogsa snakket med de to andre in-

tervjuerne.

3.3.1 Utvalget

Utvalget som er intervjuet har to fellestrekk. For det forste har alle fitt innvilget asyl i Norge
etter utlendingsloven § 28. For det andre har samtlige ektefeller og/eller barn under 18 ar som
de onsker/onsket & soke familiegjenforening med. De er dermed sékalte referansepersoner”
ved seknad om familiegjenforening jf. ul. § 39. Intervjuobjektene har alle gitt et muntlig, in-
formert samtykke til bruk av opplysninger i denne masteroppgaven. Prosjektet er ogsa regi-
strert ved meldeskjema.”

Utvalget er pd 15 personer. De er representative for gruppen som skal undersokes, da de alle
har de to kjennetegn som er relevant ved vurderingen av flyktningers rett til familieliv. P4 den
annen side er 15 personer et snevert utvalgt for 4 kaste lys over alle de reelle problemer som
kan oppsta ved seknad om familieinnvandring. Videre er dette alle personer som har oppsekt
rettsrad gjennom Juss-Buss. Om lag 1/5 av intervjuobjektene er mett gjennom oppsekende
virksomhet, mens resten av utvalget selv har oppsekt rettsrad hos Juss-Buss. Det kan dermed
vare at de mest ressurssvake, som ikke selv oppseker hjelp, faller utenfor utvalget.

Pa den annen side tilsier det forhold at alle intervjuobjektene har vert i kontakt med Juss-
Buss, at undersegkelsen ikke fanger opp referansepersoner som utelukkende har hatt en positiv
opplevelse med sgknadsprosessen. Personer tar som regel kontakt med Juss-Buss fordi de har
et juridisk problem og ensker veiledning. Dette kan vere en mulig begrensning med underse-
kelsen. Samtidig er det ogsa en del som kontakter Juss-Buss, fordi de venter pa svar pd sok-
nad eller liknende. Dette betyr igjen at det ikke er alle som har vaert 1 kontakt med Juss-Buss
som faktisk har et juridisk problem. Som beskrevet nermere nedenfor er den noen av in-

tervjuobjektene som har fatt positive vedtak pa sin seknad om familiegjenforening.

> Registret hos personvernombudet med prosjektnummer 44834
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3.3.2  Neermere om utvalget: Tall og representativitet

Av utvalget som er intervjuet hadde fire referansepersoner fatt innvilget familiegjenforening.
To venter fortsatt pa svar, og ni har fitt avslag. Elleve av de som ble intervjuet hadde sokt
med ektefelle. Fire av de som ble intervjuet hadde sekt familiegjenforening med bade ektefel-

le og barn under 18 ér. To av de som ble intervjuet hadde bare sekt med barn under 18 ar.

Seks av referansepersonene som er intervjuet kommer fra Eritrea. fire av dem kommer fra

Somalia, to av dem kommer fra Afghanistan, én fra Irak, én fra Syria og én fra Etiopia.

En av referansepersonene fikk innvilget asyl allerede i 2008, altsi for fristen var innfert. Den-
ne referansepersonen segkte ikke familiegjenforening for i 2012, fordi hun ikke fikk kontakt
med ektefellen for den tid. Dette er grunnen til at hun er med i utvalget. En av referanseperso-
nene fikk asyl 1 2010, tre av referansepersonene fikk asyl i 2011, fire fikk asyl i 2012, fire fikk
asyl 12013 og to fikk asyl i 2014.

Utvalget er & anse som representativt for hvem som fikk innvilget asyl i Norge 1 2010-2014. I
denne perioden fikk til sammen 7695 Eritreere asyl, 4836 fra Somalia, 2533 fra Afghanistan,
2209 fra Syria, 856 fra Etiopia, 516 fra Iran og 335 fra Irak™®. Tallene tilsier at vi med fordel
kunne ha intervjuet enda en person fra Syria. Grunnen til at bare en er intervjuet, er at det

haye tallet innvilgede asylsgknader herfra er fra 2014.
3.4 Er praksis i trad med gjeldende rett?

3.4.1 Praktisering av ordlyden "fremmet sgknad” jf.§ 10-8 (5)
Som beskrevet i del to, er praksis per i dag slik at seknaden anses fremmet ved familiens
oppmete og registering av sgknad pé riktig norsk utenriksstasjon. Etter praksis anes elektro-

nisk registering av seknad ikke som fristavbrytende.

Sammenfatningen av internasjonal og nasjonal rett over, kommer imidlertid til at dette er feil
tolkning av regelverket. Dette betyr at praksis pa dette punkt strider mot utlegningen av gjel-
dende rett.

Tre av referansepersonene som ble intervjuet hadde registrert seknaden elektronisk innen fris-

ten, men fikk avslag fordi seker ikke motte pd ambassaden for registering for etter fristen var

% UDI (2010, 2011, 2012, 2013, 2014). Tallene er basert pa en gjennomgang av statistikk fra disse arene. Tallet
inkluderer vedtak om asyl basert pa konvensjonsstatus, jf. FK art 1A jf. ul.§ 28a, og annen flyktningstatus
(utvidet asylbegrep: § 28b). Innvilget asyl pa bakgrunn av kvoteflyktningordningen er ikke en del av tallene.
Enslige mindrearige asylsokere er ikke en del av tallene.
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ute. Dette betyr igjen at de tre sakene muligens utgjor et brudd pa EMK art. 8. Konklusjonen
her er at forvaltningens tolkning av ettérsfristen forer til at regelverket i praksis ikke samsva-
rer med gjeldende rett jf. ul.§ 3.

3.4.2 Unntaket fra ettarsfristen

Det gis unntak fra fristen dersom det foreligger “forhold utenfor sekers kontroll”. Spersmalet
er hvorvidt méten unntaket praktiseres pa, er i trdd med regelverket de lege lata. Det bemerkes
at vurderingen av unntaket i punkt 3.4.2.1-3.4.2.2 nedenfor baserer seg pa at norsk rett anser

sokers endelige registering ved oppmete pa ambassaden som “fremmet” i fristens forstand.

3.4.2.1 Faktiske hindringer ved oppmgate pa ambassaden: Eksempelet Eritrea

Eritreere ma meote opp péd norsk utenriksstasjon i Etiopia eller Sudan for & fremme seknad.
Det foreligger en del vanskeligheter knyttet til dette, noe landinfo sin rapport bekrefter’’. Av
rapporten fremgar at vilkarene for utreisetillatelse fra Eritrea er mange. Det kreves for eksem-
pel at den som skal reise ut har gjennomfort obligatorisk verneplikt. P4 grunn av lang verne-
plikt omfatter dette menn over 54 &r, kvinner over 47 ar og barn under 13 ar. Naere familie-
medlemmer til en som har reist ulovlig ut av landet far ikke utreisetillatelse selv om vilkarene
for dette er oppfylt.”® Ulovlig utreise forer til bot og fengsel inntil fem &r. Soldatene for gren-
sekontroll opererer med en “’skyt for a-drepe-politikk” ovenfor eritreere som tar seg ulovlig
over til Sudan. Det tas likevel ikke hensyn til disse forholdene ved registering av seknad om

familiegjenforening innen fristen pa ett 4r.

Seks av referansepersonene som ble intervjuet var fra Eritrea. En av dem hadde ektefelle i
Frankrike pé seknadstidspunktet. En annen hadde familien i1 Etiopia, der de hadde bodd flere
ar for referansepersonen fikk asyl i Norge. En tredje sokte familiegjenforening i 2011 da det
fortsatt var ambassade i Asmara. P4 bakgrunn av dette oppstod det ikke vanskeligheter ved
registering pd ambassaden for de tre nevnte intervjuobjektene. Sistnevnte opplyser imidlertid
om at den ene sennen hans fortsatt er igjen i Eritrea, da han ikke har lyktes i & komme seg
over grensen til Sudan for 4 fa utreisevisum til Norge. De tre andre referansepersonene fra
Eritrea hadde familie i hjemlandet. En av dem forteller at ektefellen ble fengslet pa grensen
til Sudan. Dette forte til at hun ble forhindret fra & mete opp til timen pa utenriksstasjonen i
Khartoum. En annen forteller at det var svaert vanskelig, men at det likevel gikk. En tredje

forteller at det ikke var vanskelig.

37 Landinfo (2015)
¥ 1bid, s. 4-5
¥ 1bid s. 6
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Som vist over, folger det av forarbeidene at det ber gjores unntak dersom det er “faktisk umu-
lig” & mote opp pa ambassaden®. Eksempelet fra Eritrea tilsier at sekere herfra, i alle fall i
visse tilfeller, faller inn under forarbeidenes beskrivelse. UDI har imidlertid gjort det klart at
forhold som gjeor det vanskelig & mote pa ambassaden, herunder ogsé situasjonen i Eritrea,
ikke omfattes av unntaket’'. Denne praksisen er ikke forenelig med forarbeidene. At denne
gruppen ikke gis unntak fra ettarsfristen tilsier dessuten at det prosessuelle kravet om a se hen

til sekers sarlige sdrbare situasjon, jf. EMK art. 8, ikke oppfylles.

Konklusjonen blir at forvaltningens anvendelse av unntaket pa dette punkt er etter dette ikke i

trad med gjeldende rett.

3.4.2.2 Ventetid pa ambassaden
Del to viser at hvis seker ikke far time for registering pa ambassaden for etter fristen er gatt
ut, og dette skyldes ambassaden, kan dette anses som et forhold utenfor sekers kontroll.

Spersmaélet er hvorvidt praksis her er i trdd med rettstilstanden de lege lata.

En referanseperson fra Eritrea er en av to som ble intervjuet som selv hadde registrert seknad
elektrorisk. Mannen har universitetsutdannelse og behersker engelsk. Han forstod imidlertid
ikke den to-leddede soknadsprosessen. Familien mette opp pa riktig ambassade i Addis Abeba
i mars 2012. De fikk da beskjed om at det forst matte opprettes en seknad i nettportalen, og
betales gebyr, for seknaden kunne registerets. Referansepersonen sgkte elektronisk i desem-
ber 2012, og betalte samtidig gebyr. Da sgknaden ble registret elektronisk rundt juletider, fikk
familien ikke ny time pd ambassaden for i mars 2013. Dette var to maneder etter fristen pé ett
ar, fordi referansepersonen hadde fatt asyl innvilget januar 2012. Familien fikk derfor avslag
hos UDI fordi underholdskravet ikke var oppfylt. Etter klagebehandlingen hos UNE fikk fa-
milien endelig avslag. Mannen har ogsa fatt hjelp til & skrive omgjeringsbegjering i saken.
Der ble det anfort at det métte ses hen til lang ventetid p4 ambassaden. Anferselen ble avvist
av UNE. Det ble vist til at ventetid pd ambassaden er noe sgkeren selv ma bare risikoen for.

Eksempelet viser at praksis her avvek fra rettstilstanden de lege lata. Hadde regelverket veart
praktisert slik utlegningen av gjeldende rett tilsier, skulle sekerne ha vart omfattet av unnta-
ket fra ettarsfristen.

Saken er ogsé et eksempel pa at seknadsprosessen er lite fleksibel. Dette da det ikke tas hen-

syn til misforstéelser pd dette stadiet ved vurderingen av om sgknaden er fremmet innen fris-

% Arbeids- og inkluderingsdepartementet (2008) punkt 2.3.2.1

1 UDIs veiledningstjeneste (2015). I tillegg fremgér det av flere vedtak forfatteren har sett, herunder vedtak til
intervjuobjekt.
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ten. Dette kan tilsi at UDI sin saksbehandling ikke i tilstrekkelig grad ivaretar kravet om en
serlig aktsom/flid saksbehandling jf. EMK art. 8. Det samme gjelder EMD sine uttalelser om
at det ved saksbehandlingen skal tas sarlig hensyn til sekerens sirbare situasjon der referan-
sepersonen har fatt asyl, og at seker sin forklaring skal lyttes til.

Konklusjonen blir at praksis knyttet til denne delen av unntaket ikke er i trdd med rettstilstan-
den de lege lata jf. ul. § 3.

3.4.2.3 Unntak fra fristen: Ikke kjent til hverandres oppholdssted
Del to viser at det gis unntak fra ettdrsfristen er hvis referansepersonen og seker ikke har kjent

til hverandres oppholdssted. Spersmalet er hvordan dette unntaket virker i praksis.

Dette forholdet gjaldt en av referansepersonene som ble intervjuet. Hun er en kvinne fra Eri-
trea, og fikk asyl i Norge i 2008. Pa dette tidspunktet kjente hun ikke hvor ektefellens opp-
holdssted. Da hun flyktet var hun gravid med deres felles barn. Hun og ektefellen etablerte
kontakt sommeren 2012. Mannen hadde da fatt asyl i Frankrike. Han hadde vert fengslet i
Eritrea siden 2007 frem til han flyktet til Frankrike. Kort tid etter de hadde etablert kontakt
sokte kvinnen om familiegjenforening med ektefellen. Hun kjente angivelig ikke til reglene
om krav til underhold, eller at det gis unntak fra ettdrsfristen i tilfeller der det har vert umulig
a etablere kontakt mellom partene. Dette forholdet ble derfor ikke belyst i seknaden. Kvinnen
fikk avslag fordi hun ikke oppfylte underholdskravet, og falt utenfor ettérsfristen. Hun hadde
ikke rdd til advokat pd seknadstidspunktet. De hun var i kontakt med pé det lokale flyktning-
kontoret kjente ikke til disse reglene.®” Videre hadde hun ikke forstatt at hun matte sende inn
fullmaktsskjema for & fa tilsendt vedtaket fra UDI. Vedtak ble av den grunn bare sendt til am-
bassaden i Frankrike. Kvinnen ringte UDI i november for a sperre hva som skjedde med sa-
ken. Hun fikk da vite at et avslag péd seknaden var sendt til ambassaden i Frankrike, i oktober.
Klagefristen var ute, og klagen ble avslatt av UNE pa formelt grunnlag. Hun fikk da ikke

sendt inn noen forklaring som tilsa at familien hadde rett til unntak fra ettarsfristen.

Denne saken er et eksempel pa en seknad der det skulle vert gitt unntak fra ettarsfristen jf. §

10-8 (5). Eksempelet viser at rettstilstanden i praksis avvek fra rettstilstanden de lege lata.

52 Det er bekreftet av ansatt pa Flytkningkontoret i Kragero, som var i kontakt med kvinnen i forbindelse med
soknaden, at kontoret ikke kjente til unntaket fra ettarsfristen.
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3.4.3 Saksbehandlingstiden
Seknadsprosessen skal vere serlig “rapidement” i de tilfeller der referansepersonen har asyl
jf. EMK art. 8 og avgjerelsen Tanda-Muzinga. Spersmalet er hvorvidt kravet til effektivitet

ivaretas 1 praksis.

Flere av referansepersonene uttaler at det har tatt veldig lang tid & fa svar pd sin seknad. En
uttaler for eksempel at ”Det er veldig vanskelig & bo alene. Jeg sokte for lenge tiden, men ven-
ter fortsatt pa svar.” Et annet eksempel, som kan vise hvilke folger den lange saksbehandling-
en kan fa, er saken til en kvinnelig referanseperson fra Somalia. Hun sekte familiegjenfor-
ening med sine tre senner. De har ventet nesten to ar alene i Addis Abeba, der de oppholder
seg ulovlig. To av dem har blitt fengslet der mens de venter pé seknaden. Den yngste av dem
ble med menneskesmuglere til Libya, fordi de fortalte ham at de kunne f4 ham til Norge mye
fortere. De holdt ham i1 Libya og presset moren for 5000 dollar. Han ble torturert, og til slutt

sluppet av i Tyskland. Der er han né innlagt pa sykehus, og seker om asyl. Kvinnen uttaler at:

”Jeg tor ikke & fortelle de to sennene mine om at vi har fétt avslag fra UDI. Jeg er
redd for at de ogsd kommer til &4 bli med menneskesmuglere, de er sa slitne av &
vente. De er veldig slemme i Addis med barn som ikke har noen til 4 passe pa seg”.

Forventet saksbehandlingstid for familiegjenforeningssoknad der seker er fra Somalia og
Etiopia er 20 maneder™. For en seker fra Eritrea, Syria, Irak, Afghanistan, Sudan og Iran er
forventet tid 18 méneder®. Saksbehandlingstiden beregnes fra det tidspunkt seker leverer
dokumenter pa ambassaden for registering. Til sammenlikning er forventet saksbehandlings-
tid ved familiegjenforening der sekeren er fra for eksempel USA, Brasil, Thailand eller Filipi-

nene bare 9 maneder®.

Spersmaélet er om det er en velbegrunnet arsak til det store skillet mellom saksbehandlingsti-
den for personer fra typiske asyl-land” og sekergrupper fra andre land. Fire mulige arsaker
kan tenkes:

1. En hypotese var forst at lang saksbehandlingstid for disse gruppene henger sammen
med at det er serlig stor pagang pa ambassadene i Somalia og Jordan. Ambassaden i
Addis Abeba avkrefter dette®. De opplyser om at det for tiden er mellom 1-7 dagers

ventetid for DNA-test og intervju. Ambassaden i Amman opplyser om at seker far in-

3 UDI (2015)
4 UDI (2015)
% UDI (2015)
% Ambassaden i Addis-Abeba, (2015)
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tervju 1-2 dager etter oppmete®’. Det er dermed ikke slik at ventetid pa ambassaden

utelukkende kan henge sammen med saksbehandlingstiden.

2. En arsak kan vaere at det kommer flere soknader om familiegjenforening fra asyl-
land” enn fra andre land. UDI sitt system fungerer slik et visst antall saksbehandlere
arbeider med et omrade. Dermed kan seokere fra de landene der det er stor pagang fore
til at saker "hoper seg opp”. Dette er imidlertid et forhold som ligger innenfor organets

kontroll, da det handler om intern fordeling av ressurser.

3. Det ma ofte tas DNA-test av sekeren der vedkommende er fra samme land som refe-
ransepersonen. Dette for & avdekke om seker faktisk har den tilknytningen vedkom-
mende hevder & ha. Dette behovet er storst der sekerne kommer fra “asyl-land” fordi
sokere fra disse landene har et serlig utvandringspotensiale. I tillegg mangler sokere
herfra ofte identitetsdokumenter med tilstrekkelig notoritet. En arsak til lengre saksbe-
handlingstid kan dermed vare at DNA-testen ma verifiseres. Dette kan imidlertid ikke

alene begrunne en forskjell i saksbehandlingstid pa 11 méneder.

4. Det kan ogsa antas at en samvirkende arsak er at de som nettopp har fatt oppholdstilla-
telse 1 Norge, tilhgrer en sékalt rettsfjern gruppe”. Papendorf bruker dette begrepet
om de gruppene i befolkningen som har mest problemer med & mobilisere sine rettig-
heter®. De befinner seg ofte under fattigdomsgrensen, og mange er innvandrere, rus-

misbrukere og sosialklienter.®®

Statsborgere fra Thailand og Filippinene har et av de hoyeste tallene hva gjelder inn-
vilgede familieinnvandringssaker i 2014. Av totalt 10 847 innvilgede familieinnvand-
ringstillatelser dette aret, var 992 statsborgere av Filipinene og 517 fra Thailand”. Tal-
let fra disse sakalte “ikke-vestlige landene” tilsier at sekegruppen fra disse landene er
hay. Likevel er forventet saksbehandlingstid langt kortere enn de sekergruppene denne
oppgaven fokuserer pa. En rapport fra SSB”' viser at personer fra disse landene utgjor
de to sterste enkeltgruppene av ikke-vestlige kvinner som inngar ekteskap med nord-
menn. 91 % av thailandske kvinner giftet seg med en nordmann, mens det samme

gjelder 87 % av filippinere. En rapport fra UDI’* viser at andelen ekteskap mellom

7 Ambassaden i Amman, (2015)
% papendorf (2012)

% Papendorf (2012) s. 18

'UDI (2014)

! Gunnlaug Daugstad (2006)

"2 Hilde Lidén, (2005)
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norske menn og kvinner fra Thailand eller Filippinene har nart femdoblet seg fra 1990
til 2005. Dette gir grunnlag for & si at tallene fra UDI fra 2014, som viser at 992 var
statsborgere fra Thailand, for det meste er kvinner gift med en norsk referanseperson.
Poenget her er dette: Norske, mannlige referansepersoner som féir innvilget ekteskap
med en thailandsk kvinne har en viss inntekt, fordi de oppfyller underholdskravet. De

er dermed ikke samfunnets mest ressurssvake.

Papendorf viser til at "normalbefolkningen” har grunnlag for & mobilisere sine rettig-

heter sammenliknet med mer “rettsfjerne” grupper’>”

. Ressurssvake gruppers mulighe-
ter til 4 fremme politiske krav er derimot preget av lite kunnskapsmakt’*. Dette kan til-
si at en nordmann som seker familiegjenforening har sterre forventninger til kort
saksbehandlingstid hos forvaltningen enn hva en seker fra Somalia har. Dette gir
grunn til 4 anta at lengre saksbehandlingstid for sekere fra typisk “asyl-land”, sam-
menliknet med grupper fra andre “ikke-vestlige” land, der sekegruppen ogsa er hoy,

har med hvilken gruppe i samfunnet referansepersonen kan knyttes til.

Etter dette kan DNA-testen delvis begrunne at det er lengre ventetid for visse sekergrupper.
Etter min mening kan dette imidlertid vanskelig begrunne en forskjell i forventet saksbehand-
lingstid pé 11 maneder. Antakeligvis skyldes det ogsa at sekergrupper fra “asyl-land” ikke er
et prioritert omréade.

Konklusjonen blir etter dette at den lange saksbehandlingstiden ved familiegjenforening der
referansepersonen er flyktning, ikke er tilstrekkelig begrunnet i et legitimt hensyn. Saksbe-
handlingstiden kan derfor ikke oppfylle det prosessuelle kravet til en s@rlig “rapidment”
saksbehandling jf. EMK art. 8. Dette betyr at praksis ikke er i samsvar med gjeldende rett jf.
ul. § 3.

3.4.4  Hvorfor er praksis i strid med utlegningen av gjeldende rett?

Vi har her beskrevet at praksis i visse tilfeller ikke er i1 trdd med rettstilstanden de lege lata,
serlig ndr det gjelder ivaretakelse av internasjonale rettskilder. Spersmalet er hva som er ar-
saken til dette.

3 Papendorf (2012) viser til ulike undersokelser basert pa ressurssvake gruppers evne til & mobilisere rettigheter.
Denne sammenliknes med en undersekelse rettet mot normalbefolkningen, knyttet til pasientskadeerstatning.
Undersekelsene tilsier at selv om normalbefolkningen ogsé har behov for mer kunnskap om rettigheter, er
deres evne til & mobilisere rettigheter likevel bedre sammenliknet med rettsfjerne grupper.

7 Papendorf (2012) s. 19
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En arsak kan vere at forholdet mellom internasjonale forpliktelser og ettarsfristen jf. uf. § 10-
8 (5), ikke er vurdert tilstrekkelig av lovgiver. Forarbeidene inneholder ingen vurdering av
fristen opp mot EMK art. 8. Arbeids- og inkluderingsdepartementet hadde fullmakt til 4 vedta
forskriften pa bakgrunn av et delegeringsvedtak”>. Det var da innenfor departementets man-
dat & innfore denne uten noen form for kontroll gjennom Stortinget, eller regjeringen 1 stats-
rad. Ettarsfristen har dermed ikke vert gjenstand for noen grundig parlamentarisk behandling.
Grunnen til at dette var mulig, var at unntaket fra underholdskravet var fastsatt i forskrift. I
heringsrunden til utlendingsloven pépekte flere organer at unntaket fra underholdskravet for
flyktninger burde fastsettes i lovs form og ikke i forskrift’®. Forslaget ble kommentert i forar-
beidene, men lovgiver fant at dette unntaket var sapass klart forankret i internasjonale retts-
kilder at dette ikke var nodvendig’’.

Videre finnes det per i dag ikke rettspraksis knyttet til ettrsfristen. Dette henger sammen med
at referansepersoner som nettopp har fatt innvilget asyl, tilherer sakalt “rettsfjern” gruppe.
Dette innebaerer blant annet at de har lavere forutsetninger for & mobilisere egne rettigheter.
Papendorf beskriver rettsfjerne grupper blant annet slik at de preges av ”lite kunnskapsmakt
og konfliktevne”.”® Personer som nettopp har fitt opphold etter soknad om asyl har dessuten
som regel begrensede eskonomiske midler. Dette begrenser muligheten til & fore en sak for
domstolene. Det forhold at fristen ikke har vert gjenstand for prevelse, betyr at det ikke fore-
ligger en autoritativ rettskilde som har fastsatt hvordan fristen skal tolkes opp mot EMK art. 8.
Forvaltningens praksis fir dermed std seg frem til en sak blir gjenstand for provelse i Hoyeste-
rett, eller eventuelt EMD.

3.5 Oppnar reglene sin tilsiktede virkning?
Den neste hovedproblemstillingen er hvorvidt regelverket oppnér sin tilsiktede virkning, her-

under eventuelt hva som er arsaken til at reglene ikke oppnar sin tilsiktede virkning.

For & vurdere spersmélet om rettens tilsiktede virkninger fungerer som forutsatt, mé en forst
finne frem til hva som er den aktuelle rettskildens 'tilsiktede” virkning. Dette kan vere mer
eller mindre tydelig. Hva som er lovgivers intensjon med loven kan for eksempel fremgé klart
av forarbeidene eller av en formélsparagraf. Det kan ogsé fremga mer indirekte og utydelig,

eller formalet kan baere preg av idealisme fremfor enn reelle mal”.

7 Delegeringsvedtak 9. oktober 2009 nr. 1260
78 Jf. Ot. Prp nr. 75 (2006-2007) s. 63-65

7 ibid, s. 65

78 Papendorf (2012) s. 18

" Mathiesen (2012) s. 44
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Det forste spersmalet er hva som er den tilsiktede virkningen bak regelverket om familiegjen-
forening der referansepersonen har asyl, og seker familiegjenforening med ektefelle/samboer

eller under 18 ar.

Gjennomgangen av forarbeidene over, tilsier at det i alle fall kan utledes to tilsiktede virk-
ninger med regelverket: Den forste er ivaretakelse av prinsippet om familiens enhet, fastsatt i
internasjonale forpliktelser. Dette hensynet ivaretas ved & gi flyktninger rett til familiegjen-
forening uten at det stilles noen betingelser om inntekt. Dette fordi familiesplittelsen er et for-
hold som ligger utenfor familiens egen kontroll. Med et unntak fra krav til inntekt tas det hen-
syn til internasjonale forpliktelser. Den andre tilsiktede virkningen, er d forhindre forskjells-
behandling mellom denne gruppen, og andre som soker familiegjenforening, i tilfeller der
familien selv har valgt a leve adskilt. Denne virkningen sekes realisert gjennom ettarsfristen.
Begrunnelsen er at prinsippet om familiens enhet svekkes nar sekeren selv velger & leve ad-

skilt 1 ett ar for sgknad fremmes.

Problemstillingen er na hvorvidt disse tilsiktede virkningene med familiegjenforeningsregel-
verket oppnas eller ikke, herunder eventuelt hva som er arsaken til at virkningene ikke opp-

nas.

3.5.1 Kunnskap om regelverket

Mathiesen og Papendorf har begge understreket at kunnskap om regelverket har sentral be-
tydning for hvorvidt en rettighetshaver kan mobilisere sine rettigheter. Etter en gjennomgang
av ulik empiri fra fengselsretten, arbeidsretten og rettshjelpsundersekelser, konkluderer Ma-
thiesen med at kommunikasjon av lovstoff er en viktig betingelse for at lover skal virke etter
sin hensikt®’. Serlig rettshjelpsundersokelsene viser dette, men det fremtrer ogsa som et sen-
tralt forhold i undersokelsene av hushjelploven.®' En konklusjon hos Papendorf er, som tidli-
gere nevnt, at mangel pa kunnskap forer til at sakalte “rettsfjerne” grupper ikke evner & mobi-
lisere sine rettigheter pa samme mate som normalbefolkningen. Oppsekende virksomhet er

derfor serlig viktig for & na frem til denne gruppen™.

Som del to har vist, er familiegjenforening i utgangspunktet en rettighet for en ektefel-
le/samboer eller et barn av en referansepersonen som har fatt innvilget asyl. Evnen til & mobi-
lisere denne rettigheten avhenger da av at referansepersonen har tilstrekkelig kunnskap om

regelverket. Fire eksempler fra intervjuene kan brukes for & belyse ulike sider ved dette.

% Mathiesen (2011) s. 77
¥ Andenzs, Aubert, Sveri (1952)
%2 Papendorf (2011) s. 261
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1. En kvinnelig referanseperson fra Somalia fikk asyl i Norge januar 2011. Hun hadde en
sonn i hjemlandet, som da var 15 ar. Kvinnen kontaktet ved en rekke anledninger lo-
kalt NAV-kontor for & forhere seg om reglene for familiegjenforening. Hun fikk in-
formasjon om hvordan sennen skulle soke, men ettarsfristen ble aldri nevnt™. Sennen
mette opp pd ambassaden i Uganda en méned etter at fristen hadde gatt ut. Seknaden
ble derfor avslatt. Grunnen til at de ventet var at det var dyrt 4 reise til Uganda. Hvis
kvinnen hadde fatt informasjon om ettarsfristen, ville dette trolig ha veert et incentiv til

a fremskynde prosessen.

2. Den kvinnelige referanseperson fra Somalia, som ogsd ble nevnt over, sokte familie-
gjenforening med sine tre mindreérige senner innen fristen pa ett dr. Hun fikk avslag
fordi hun ikke hadde vedlagt samtykke fra sennens far. Dette var en regel hun ikke
kjente til da hun og en person fra et lokalt flyktningkontor fylte ut seknaden. Samtyk-
ke er na sendt inn, og hun venter pa at klagen skal behandles. Hadde hun fatt denne
kunnskapen pé et tidligere stadium kunne imidlertid den vanskelige situasjonen for

sgnnene hennes delvis vert forhindret.

3. Det tredje eksempelet er kvinnen fra Eritrea, som ble nevnt over i punkt 3.5.2.3, som
et eksempel pd en sak der det skulle vaert gitt unntak fra ettarsfristen. Her var mang-
lende kunnskap om regelverket arsaken til at unntaket ikke ble paberopt 1 prosessen.
Hadde hun fatt denne informasjonen i forkant av seknadsprosessen, ville familiegjen-

forening med ektemannen sannsynligvis vert innvilget.

4. To av referansepersonene, disse ogsa kvinner, fikk angivelig ikke informasjon om at
ektefellen kan seke familiegjenforening fra Norge i pavente av asylseknad. De hadde
heller ikke fétt informasjon om ettarsfristen. I begge tilfeller har referansepersonene
fatt asyl i Norge, mens ektefellen har fatt avslag pa seknad om asyl. I begge tilfeller
kunne ektefellen ha sekt om familiegjenforening i pavente av asylsoknaden®. I en av
de to sakene har ektefellen sokt familiegjenforening etfer avslag pa asyl. Dette forer til
avslag pa formelt grunnlag, da det som hovedregel ikke er adgang til & fremme soknad
fra Norge uten lovlig opphold®. Ektefellen oppholder seg na i landet uten lovlig opp-
hold. I den andre saken er det ikke sokt om familiegjenforening. Ektefellen oppholder
seg nd 1 landet uten lovlig opphold. I begge sakene har referanseperson og ektefellen

barn sammen.

%3 Jeg har sett dokumentasjon pa omfattende korrespondanse mellom NAV og seker, om hvordan seknad frem-
mes. Ettarsfristen er ikke nevnt.

% jf. Utlendingsloven § 56 jf. Forskrift § 10-1 (1) e jf. (3) annet punktum
% Jf. Utlendingsloven § 56 jf. Uf. § 10-1 (1) e jf. (3) forste punktum.
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Gjennomgangen viser at kunnskap om regelverket er en sentral betingelse for at familiegjen-
foreningsreglene skal virke i trdd med de tilsiktede virkninger. Alle eksemplene viser at
manglende kunnskap om regelverket hadde sammenheng med avslag pé seknad om en rettig-
het som 1 utgangspunktet foreld. Konklusjonene til Mathiesen og Papendorf opprettholdes
dermed ogsé her. Manglende kjennskap til regelverket er imidlertid ikke den eneste arsaken til
at regelverket ikke virker i trdd med sine forutsetninger. Som Mathiesen skriver er: "Landska-
pet som loven lander i”* sentralt. Dette forer til sporsmalet om hvilken betydning det videre
landskapet regelverket befinner seg i, har for referansepersonens evne til & mobilisere sine

rettigheter.

3.5.2 Det sosiale landskapet

Sprak, utdannelse og kjenn kan beskrives som faktorer i det sosiale landskapet regelverket
lander i. Spersmaélet er hvilken betydning dette sosiale landskapet har for realisering av regel-
verkets tilsiktede virkninger. Herunder serlig hvilken betydning dette landskapet har for refe-

ransepersonens evne til & motta, eller oppseke, informasjon om regelverket.

3.5.2.1 Utdannelse og sprak

Papendorf diskuterer rettshjelpsbehovet for rettsfjerne grupper i lys av Habermas™ refleksjoner
knyttet til svakkstiltes muligheter og begrensninger i forhold til rettshjelpsstrategier.”’ I dette
perspektivet var deres evne til & mobilisere retten, avhengig av kompetanse™. Denne kompe-

tansen hadde blant annet sammenheng med formell utdanning®. Intervijuene viser ogsé dette.

Fem av referansepersonene som ble intervjuet har utdannelse ut over grunnskole. Av disse har
tre personer utdannelse fra universitet, en har fagbrev som maler og en er utdannet sykepleier.
Fire av dem er menn, en er kvinne. Seks av dem som ble intervjuet hadde engelskkunnskaper.
Denne gruppen omfatter alle de fem med utdannelse, i tillegg til en mannlig referanseperson.
Som nevnt hadde fire av de femten som ble intervjuet fitt innvilget familiegjenforening. Disse
fire tilherer alle den gruppen péd seks som hadde engelskkunnskaper. Tre av de fire tilhorer
gruppen pa fem med utdannelse. Dette forholdet tilsier at det er en sammenheng mellom
sprakkunnskaper, utdannelse og forutsetninger for & forsté et regelverk. Disse sosiale forutset-
ningene har betydning for hvorvidt regelverket oppnar sine tilsiktede virkninger.

% Mathiesen (2011) s. 77
%7 Papendorf (2012) s. 125
% ibid

% ibid
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3.56.2.2 Kjonn

De fire referansepersonene som fikk innvilget familiegjenforening var alle menn. Av utvalget
pa femten var dtte menn og syv kvinner. Forholdet mellom kjenn og informasjon om fristen
blant de femten som ble intervjuet tilsier ogsé at det er en viss sammenheng. Av de atte mann-
lige referansepersonene som ble intervjuet, opplyser syv av atte at de fikk informasjon om
ettarsfristen. Tilsvarende opplyser bare to av de syv kvinnene at de fikk informasjon om ett-
arsfristen. Det kan ogsd bemerkes at de klareste eksemplene pa manglende kunnskap om re-

gelverket, vist over i punkt 3.5.1 alle var kvinner.

Forholdet mellom kjenn, etnisitet og likhet er forsket pd tidligere. I en norsk studie av retts-
hjelp, ble 59 forstegangsinnvandrerkvinner intervjuet”’. Resultatet ble ssammenliknet med en
generell studie 1 Oslos befolkning. Studien viste i utgangspunktet at det udekkede rettshjelps-
behovet ikke var sterre blant kvinnene enn generelt i befolkningen. Likevel viste studien at
kvinnenes rettslige krav hadde godt grunnlag i om lag 70 prosent av sakene. Dette tallet var
vesentlig hoyere enn i befolkningen generelt, der 40 prosent hadde grunnlag for kravene.
Kunnskapsnivdet om rettshjelploven var ogsd vesentlig lavere blant kvinnene enn generelt i

1 Med dette mener han

befolkingen. Mathisen omtaler dette som “passiv diskriminering
mangelfull kommunikasjon av rettshjelpsmuligheter fra det offentliges side til befolknings-
grupper som trenger det mest, og som dessuten kan nyttiggjore seg av det’>. En undersokelse
foretatt av Hellum og Taj viser ogsd at innvandrerkvinner har spesielle utfordringer blant

"rettsfjerne” grupper.”

En skal vere varsom med & trekke den konklusjon at en oppnéelse av familiegjenforeningsre-
gelverkets tilsiktede virkninger har sammenheng med kjonn. Utvalget pd femten personer er
ikke representativt nok til 4 trekke denne konklusjonen. P4 den annen side viser undersokel-
sen at de av intervjuobjektene som fikk innvilget familiegjenforening var menn. Dette til tross
for at fordelingen av kvinner og menn som ble intervjuet er lik. Samtidig viser ogsa andre
undersokelser av forholdet mellom rett, likhet og kjonn at kvinner kommer darligst ut. Kon-
kusjonen her baserer seg pa at kjonn ofte henger sammen med utdannings- og sprédknivd hva
gjelder personer som sgker om asyl. Utdanningsniva og sprak har betydning nér det gjelder
forutsetningene for & sette seg inn i et regelverk. P4 denne méten blir kjenn ogsa en sosial

faktor av betydning for om familiegjenforeningsregelverket oppnér sine tilsiktede virkninger.

% Andenas og Graver m.fl., (2002)
! Mathiesen (2011) s. 228

2 ibid

% Hellum og Taj (2014)
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3.5.3  Det prosessuelle landskapet
Vi skal nd vurdere hvilken betydning koblingen mellom kunnskap om regelverket, og utfor-

mingen av de prosessuelle reglene, har om regelverket oppnar sine tilsiktede virkninger.

De prosessuelle reglene knyttet til en lov har betydning for om denne oppnar sine tilsiktede
virkninger eller ikke. Dette trekkes frem i en studie foretatt av abortloven’. Denne viser at
den materielle regelen om selvbestemt abort, stettes av vidtgaende prosessuelle regler. De
prosessuelle reglene som finnes i1 lovteksten og i forskrift bidrar til & sikre at kvinnens selvbe-
stemmelsesrett sokes ivaretatt i alle ledd under prosessen’. Dette viser at lovgiver faktisk har
onsket & sikre kvinnene rettighetene. Det kan trekkes frem en annen undersekelse, knyttet til
den norske hushjelploven™. Her viste en intervjuer av et utvalg husmedre og hushjelper i Oslo
at loven hadde svart begrensede virkninger. Aubert papeker at loven var et resultat av et
kompromiss’’. Dette ved at husmedrene har fatt materielle rettigheter, mens husmedrene sam-
tidig var beskyttet mot lovens straffetrussel, fordi den manglet en effektiv handhevingsmate™.
De to studiene viser at hvorvidt en lovs materielle regler eller rettigheter skal virke som uttalt,

avhenger av hvordan de tilherende prosessuelle reglene er utformet.

Spersmalet er hvorvidt det prosessuelle landskapet familiegjenforeningsregelverket befinner

seg 1, bidrar til, eller butter imot realisering av regelverkets tilsiktede virkninger.

For syv av intervjuobjektene skyldes avslaget pa familiegjenforening delvis manglende for-

staelse av seknadsprosessen allerede ved registrering av seknad elektronisk.

For a starte soknadsprosessen mé det opprettes en bruker pd UDIs nettportal. Spriket der er
kun engelsk eller norsk. Det er ikke mulig & seke pd papir. Denne endringen ble innfert i slut-
ten av 201 1/starten av 2012. I forbindelse med nettregistering betales et seknadsgebyr. Deret-
ter bestilles en time for familiens registering ved norsk utenriksstasjon. Som regel er det refe-

ransepersonen i Norge som foretar denne delen av seknadsprosessen.

Dette forutsetter for det forste at referansepersonen behersker norsk eller engelsk sprak. For
det andre forutsetter det at referansepersonen kan lese, og for det tredje av vedkommende be-
hersker data. I tillegg forutsetter det at referansepersonen forstdr forskjellen pa ordet “referan-

seperson” og seker”, slik at riktige navn fylles ut i nettportalen. Eventuelt forutsetter dette

 Syse (1993)

%% Mathiesen (2011) s. 76

% Aubert, Eckhoff og Sveri (1952)
7 Aubert (1976) s. 155

% ibid
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stadiet av prosessen at referansepersonen har fitt hjelp av noen som behersker disse forutset-

ningene.

12 av de 15 intervjuede sokte om familiegjenforening etter at det ble obligatorisk & registrere
soknad elektronisk. Av disse 12 fikk en person hjelp av advokat til registrering av seknaden,
seks fikk hjelp av venner, bekjente eller familie, tre fikk hjelp av flyktningkontor og to foretok

registeringen selv.

De som fikk hjelp av venner eller bekjente har 1 visse tilfeller fatt til registeringen, i visse til-

feller ikke. To eksempler pa at det oppstod misforstaelser pa dette stadiet kan nevnes:

En referanseperson fra Irak fikk hjelp av sin svoger til & soke familiegjenforening med ekte-
felle og barn elektronisk. Svogeren hadde vart i Norge i atte ar. Likevel ble seknaden regi-
strert feil. Da ektefellen skulle mote opp til avtalt time pa ambassaden i hjemlandet fikk de
beskjed om at seknaden var registrert i referansepersonens navn. De maétte derfor fylle ut sok-
naden pa nytt, og mete opp til en ny time. En annen referanseperson fra Somalia fikk hjelp av
en bekjent pa asylmottaket. De fylte ut seknaden for fristen var ute. Da ektefellen og barnet
hans mette opp til bestilt time pd ambassaden, fikk de beskjed om at det bare var sekt for ek-
tefellen, ikke for barnet. Referansepersonen matte derfor fylle ut seknaden pé nytt, for begge
to, og bestille en ny time. De fikk da ikke ny time for fristen var ute. Familien fikk derfor av-
slag. Avslaget ble opprettholdt av UNE. De to eksemplene viser at seknadsprosessen kan opp-
leves som vanskelig. Dette ogsa i tilfeller der en med norskkunnskaper hjelper til med utfyl-

lingen.

En av de to referansepersonene som registrerte soknaden representerer et unntak fra de ovrige
intervjuobjektene. Dette da han selv fylte ut seknaden pé riktig mate. Mannen har en master-

grad fra Syria, og snakker og skriver godt engelsk. Han uttaler at:

”The webpages were very helpful for English speakers”.

Han er en av de fa av intervjuobjektene som behersker engelsk godt. Han er ogsa en av de fa
med heyere utdannelse. Denne referansepersonen hadde dermed de nedvendige kunnskaps-
messige forutsetninger for & forsta regelverket og seknadsprosessen. Saken er siledes et ek-
sempel pd at det sosiale landskapet stemte, slik at regelverket virket i trdd med sine forutset-
ninger. Som tidligere papekt, skiller denne referansepersonen seg ut. Generelt viser intervjue-
ne at de sosiale og kunnskapsmessige forutsetningene som dataferdigheter, kjennskap til eng-

elsk eller norsk eller forstielse av regelverket og prosessen, ikke foreligger.
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Den andre av de to som fylte ut seknaden selv, er den mannlige referansepersonen som ble
nevnt over i punkt 3.4.2.2. Han misforstod den to-leddede seknadsprosessen. Seknaden ble da

endelig fremmet fra ambassaden etter ettdrsfristens utlep, og familien fikk avslag.

Sakene der avslaget skyldes misforstdelser pd dette stadiet, for eksempel ved feil utfylling av
navn, tilsier at ettarsfristen ikke er egnet til & oppnd det uttalte formélet om & hindre for-
skjellsbehandling mellom referansepersoner med asyl og andre grupper. Dette da flere av ek-
semplene ganske klart viser at familiene ikke selv har "valgt & leve adskilt” i ett ar for seknad
fremmes. Forholdet tilsier at det prosessuelle landskapet regelverket befinner seg i, ikke bi-
drar til & realisere de tilsiktede virkningene med familiegjenforeningsregelverket. Som vi ser,
skyldes dette delvis at de prosessuelle reglene er lite fleksible. Delvis skyldes det at prosessen
er komplisert og at referansepersonene ikke har fatt tilstrekkelig kunnskap om hvordan pro-
sessen fungerer. Delvis skyldes det ogsé at prosessen ikke tar tilstrekkelig hensyn til sekerens

sosiale forutsetninger.

3.5.4  Det gkonomiske og politiske landskapet
Regelverket, som har som uttalt formal & ivareta prinsippet om familiens enhet, lander ogsé i
et landskap der innfrielse av dette prinsippet avhenger av ekonomiske betingelser. Spersmélet

er hvilken betydning dette har for om retten oppnar sine tilsiktede virkninger.

Soknadsgebyret for familiegjenforening i dag er 5900 NOK per familiemedlem over 18 &r’’.
Gebyret har okt de siste arene, fra kr 0 1 2011, til dagens belop. I tillegg mé familien reise til
riktig norsk utenriksstasjon for endelig registering. I Eritrea, Syria, Afghanistan, Irak og So-
malia finnes det ikke noen norsk ambassade. Tallene over asylsekere til Norge, presentert
over, viser at det er disse landene flest flyktninger som far innvilget asyl kommer fra. Registe-
ring av seknad innen fristen forutsetter dermed at familien har ekonomiske midler til & dekke
soknadsgebyret. Fordi betalingen skjer elektronisk, forutsetter dette enten at referanseperso-
nen har et kredittkort og en nettbankbrikke. Eventuelt m& vedkommende kjenne noen som kan
legge ut for ham/henne. For det andre forutsetter det midler for & dekke familiens reise til

norsk utenriksstasjon, ofte i et naboland.
Ett intervjuobjekt uttaler:

”Jeg er veldig heldig som hadde sa mye familie i Norge da jeg kom hit. Jeg vet ikke
hva jeg skulle gjort uten noen & lane penger av.”

% UDI (2015)
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Mannen er fra Irak, og fikk innvilget soknad om familiegjenforening med sin ektefelle og sine
to barn. Han forteller at han matte betale rundt 100 000 NOK for & fa dette til. Kostnadene
omfattet flybilletter for familien fra Irak til ambassaden i Amman. Fordi det er en del farlige
omréder i Irak, var det nedvendig for familien a fly. De maétte reise til ambassaden to ganger.
Forste gang for & registrere seknad, og andre gang, noen méneder senere da de ble innkalt til
DNA-test. Referansepersonen matte ogsa betale flybilletter for familiens innreise til Norge. Pa
det tidspunktet mannen sgkte, var innreisen til Norge noe man i utgangspunktet fikk stotte til.
Han fikk imidlertid ikke dekket dette, fordi han pd seknadstidspunktet enda ikke hadde fatt
bolig for en hel familie i bosettingskommunen i Norge. Mannen ville likevel seoke pa dette

stadiet, fordi han hadde fatt kjennskap til ettarsfristen.

Dette intervjuobjektets kostander skiller seg ut fra mange andre av de som ble intervjuet. En
arsak til dette er at referansepersoner med innvilget asyl fikk stenad for familiens innreise til

100

Norge frem til 1. januar 2015 ™. Fra denne datoen er stenaden fjernet. Dette tilsier at kostand-

ene den denne referansepersonen hadde i forbindelse med seknaden, i dag kan vare reelle.

Det kreves altsa betydelige ekonomiske ressurser for & f4 familiegjenforening i1 dag. Som vi
ser har de ekonomiske betingelsene tidligere vaert begrenset til familiens reise til n&ermeste
norske utenriksstasjon. Per 2015 kreves midler til dette, samt seknadsgebyr pa NOK 5900 og
flybilletter for familiens innreise til Norge. Endringene har sammenheng med det politiske
landskapet regelverket befinner seg 1, da de er bestemt fra politisk hold. Parallelt med de ve-
sentlige endringene i det skonomiske landskapet er lovverket fortsatt det samme. Realiteten er
likevel at det landskapet lovverket befinner seg i per 1 dag ”butter” mer imot en realisering av
regelverkets tilsiktede virkninger, herunder sarlig prinsippet om familiens enhet.

Flere av intervjuene viser at den ekonomiske byrden det innebarer for familien & reise til
narmeste ambassade har fort til at sokeprosessen ma utsettes. I fire av sakene har reiseveien
og gebyret vert en direkte arsak til utsettelse av seknadsprosessen. I disse fire sakene hadde
referansepersonen heller ikke fatt kjennskap til de prosessuelle reglene om at seker mé meote
opp pa riktig ambassade for registering innen ett ar etter innvilgelse av asyl. I alle fire sakene
har kombinasjonen av ekonomi og kjennskap til regelverket og prosessen fort til avslag pa
familiegjenforening. Dette har ikke sammenheng med at familien selv velger & leve adskilt.
Regelverkets tilsiktede virkning om & unngé forskjellsbehandling mellom referansepersoner
med asyl og andre grupper, der familien selv velger & leve adskilt, oppnas dermed ikke. Det
okonomiske landskapet forer snarere til en forskjellsbehandling. Her mellom referanseperso-

ner som har oppsparte midler for de kommer til Norge, eller kontakter de kan ldne penger av,

10UDI (2014)
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og de referansepersonene som ikke rar over de samme mulighetene. De mest ressurssvake

faller dermed utenfor.

3.5.5 Hva er grunnen til at regelen ikke virker etter sitt formal?

Vi ser etter dette at intervjuene avdekker ulike typer problemer som ferer til at regelen i
mange tilfeller ikke virker etter sitt formal. Spersmalet er s& hva som kan utledes av dette:
Hva forer til at bestemmelsene virker eller ikke virker?

Kunnskap om regelverket er en sentral forutsetning for at en regel skal virke etter sitt formal.
Vi ser at en del av referansepersonene som ble intervjuet ikke har fatt god nok veiledning og
informasjon om ettarsfristen og om seknadsprosessen. Dette er en mulig arsak. Det videre
landskapet reglene befinner seg i har ogsa stor betydning. Det sosiale og landskapet har be-
tydning for hvorvidt referansepersonene evner & motta eller oppseke den informasjonen som
kreves for & mobilisere retten. Det prosessuelle landskapet er bygget opp, og praktiseres pd en
méte som tar lite hensyn til disse sosiale forutsetningene. Det er vanskelig & gjore noe med
sprék- og utdanningsniva hos de som er nyankomne, men hvordan lovverket skal praktiseres,
inkludert hvordan lovstoff kommuniseres, er innenfor myndighetenes kontroll. Videre ser vi
at det ekonomiske landskapet, som igjen pavirkes av det politiske landskapet regelverket be-
finner seg i, representerer en hindring som forhindrer at reglene oppnér de uttalte tilsiktede

virkningene.

3.6 Rettens utilsiktede virkninger/latente funksjoner

Det neste spersmalet er om retten har andre, utilsiktede virkninger av samfunnsmessig art'’’.
Ofte er det et uklar grenseovergang mellom det tilsiktede og det utilsiktede.'”* Sporsmélet om
rettens ikke-tilsiktede virkninger er ogsa et gradsspersmal'”. En type er virkninger som ikke
er en uttalt virkning med rettsregelen og ”som i hvert fall ma antas & vere utilsiktet av ikke

helt uvesentlige grupper eller deler av befolkningen™'**,

Det kan ogséd vurderes om ettdrsfristen har ikke-tilsiktede virkninger som bidrar til at regelen
bestar. Om dette kan man bruke betegnelsen ”funksjon”. En funksjon betyr en virkning som
bidrar til at det fenomen som har virkningen bestir. Funksjonen er "latent” dersom den er et
resultat av en ikke-tilsiktet virkning. En "latent funksjon” er altsd en type ikke-tilsiktet virk-

ning. Spersmaélet er om ettirsfristen har noen latente funksjoner.

%" Mathisen (2011) s. 45
192 ibid
13 Mathisen (2011) s. 84
1% ibid
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3.6.1 Begrense innvandringen: En latent funksjon?

Som gjennomgatt over, er det altsa en del hindringer som forer til at mange ikke far sokt fami-
liegjenforening innen ett dr etter innvilget asyl. En del av disse hindringene er forhold som
norske myndigheter har kontroll over. Et eksempel er det okende seknadsgebyret. Et annet
eksempel er en relativt komplisert seknadsprosess der omfanget av veiledningen som blir gitt
1 prosessen ikke er tilpasset referansepersonens sprék eller utdannelsesnivd. Seknadsprosessen

er ogsa lite fleksibel dersom det gar galt.

Forholdene kan tilsi at en latent funksjon med fristen er & begrense innvandringen av bestemte

grupper, ved & gjore det vanskeligere for en flyktning & oppna familiegjenforening.

3.6.2 Ikke-tilsiktede virkninger: Kan avslag veere et problem for samfunnet pa sikt?
Hva blir felgene av at en familie, som registrerer seknad for sent, ikke far unntak fra under-
holdskravet? Folgen er at referansepersonen ma oppfylle hovedregelen om underholdskravet.
Dette betyr per dags dato en sikret inntekt pd NOK 252 472, og en dokumentert fortidig inn-
tekt pa tilneermet samme belep. Som vist over er regelverket gjenstand for endring, hvilket vil
innebare en ekning til NOK 304 500. I praksis betyr dette minst ett ar i fast jobb for seknad
fremmes. En person som fér innvilget asyl har rett og plikt til introduksjonsprogram i to ar
etter at vedkommende er plassert i en kommune'”. Et intervjuobjekt forteller at hans oppfat-
ning er at laererne pa skolen ikke vil at man skal arbeide ved siden av introduksjonsprogram-

met, ut over helger.

4 menn og 4 kvinner forteller at de har sekt pd mange jobber. Samme antall opplyser at de
aldri har blitt innkalt til intervju. Mange forteller om et vanskelig jobbmarked. En uttaler at:

“Far ingen svar nér vi seker jobb og blir ikke innkalt til intervju. Jeg bor i en liten
by med mange fordommer. De vil ikke ha asylsekere, det er et stort problem i Flek-
kefjord. Har bodd her i fire &r, men det er ikke normalt at en utlending jobber pa
Rema 1000 eller Coop.”

Uttalelsen er beskrivende for ikke-vestlige, nyankomne innvandrere i Norge sin situasjon i
arbeidsmarkedet.

Fem av de kvinnelige referansepersonene som ble intervjuet, har daglig omsorg for barn un-
der 18 dr. At de da skal ha en inntekt for & fa familiegjenforening med den andre omsorgsper-
sonen, altsé far, er dermed vanskelig & oppnd. Familiesplittelser kan saledes vare en hindring

for integreringen i de tilfellene der en forelder har aleneomsorg for sma barn. Dette da det

19 Jf. Introduksjonsloven av 4.7.2003, nr. 80, § 2 (1) bokstav a
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som enslig innvandrerforelder kan vere vanskeligere & vare 1 arbeid. Argumentet mot dette er
at mange norske foreldre ogsé er enslige omsorgspersoner med fulltidsjobb. Det ma likevel
bemerkes at denne situasjonen er annerledes, fordi de som nylig har fatt asyl i Norge som re-
gel mangler ovrig nettverk her, i form av venner og familie. Samtidig viser intervjuene at
kvinnelige referansepersoner fra typisk “asyl-land” ofte mangler utdannelse. Dette forer igjen
til at denne gruppen gér inn i typisk lavtlennede stillinger, ofte preget av mindre gunstige ar-

beidsvilkar, hvilket kan veere vanskeligere 4 kombinere med daglig omsorg for sméa barn.

Vi ser altsa at unntak fra underholdskravet er viktig for at familien skal kunne gjenforenes. I
de tilfeller der det ikke gis unntak fordi det er sekt for sent, forer dette i praksis ofte til at fa-
milien blir splittet i mange ar. Dette fordi hovedregel om underhold er vanskelig & oppfylle
for de som far asyl. Introduksjonsprogrammet, aleneomsorg for barn, sprikkunnskaper, ut-

danningsniva og et vanskelig arbeidsmarked, bidrar til dette.

Basert pa dette blir spersmalet blir om regelverket per i dag, som i praksis kan fore til en
langvarig familiesplittelse, kan ha andre ikke-tilsiktede virkninger. Denne gangen av den ka-

tegorien som er helt utilsiktet av de aller fleste eller til og med alle'.

3.6.2.1 Forskning fra psykologien

Det er gjort en del psykologiske studier pa forholdet mellom asylsgkeres helsetilstand og fa-
milieliv. En undersokelse'”’ viste at for irakiske flyktninger bosatt i Tyskland, var sosial stette
en viktig faktor for flyktninger med posttraumatisk stressforstyrrelse og depressive reaksjoner.

I en undersekelse foretatt i Canada'®

var konklusjonen at flyktninger som kom til landet
sammen med ektefelle mindre deprimerte enn de som ankom alene. Dette gjaldt bade etter 10-
12 maneder og etter 2 ar. En undersokelse med utgangspunkt i 946 flyktninger bosatt i Nor-
ge'” viste at tilstedevaerelse av familie i Norge hadde stor betydning, spesielt for de som tid-

ligere hadde vert utsatt for omfattende og alvorlige traumatiske opplevelser.

Undersokelsene viser altsa at familiegjenforening for de som fér innvilget asyl kan ha betyd-
ning for vedkommende sin psykiske helsetilstand. Dette har sannsynligvis innvirkning p4 ma-
ten en nyankommen utlending integreres. Som en kvinnelig referanseperson med tre barn ut-

taler:

1% Mathiesen (2011) s. 84

%7 Gorst-Unworth og Goldenberg (1998)
1% Beiser (1998)

1 Lie et al (2004)
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”The kids will ask the government in the future: Why do they not recognize that
we want to live with our father?”

Eller en annen:
”Jeg kan ikke tenke for jeg vet om barna mine kan komme”.

Langvarig familiesplittelse kan muligens ogsa fi negative konsekvenser for samfunnet som
helhet, i form av for eksempel sykefraveer eller bruk av velferdsgoder som offentlig psykolog.
Det kan anses som en mulig, ikke-tilsiktet virkning med maéten regelverket praktiseres pd i

dag.

4 Rettspolitisk droftelse

Del tre viser for det forste at praksis ved flere tilfeller ikke er i samsvar med utlegningen av
gjeldende rett, slik den er fremstilt i del to. Vi ser ogsé at de tilsiktede virkningene med fami-
liegjenforeningsregelverket i mange tilfeller ikke oppfylles. Dette skyldes kommunikasjon av
lovstoff og det landskapet regelverket befinner seg i. Spersmalet er hva som skal til for & opp-
nd samsvar mellom praksis og gjeldende rett, og for & realisere de tilsiktede virkningene ved

regelverket.

4.1 Praktisering av regelverket

For 4 ivareta internasjonale regler pa en bedre mate, ber det i storre grad ses hen til om refe-
ransepersonen har forsekt 4 seke familiegjenforening innen ett dr. En losning er & anse elek-
tronisk seknad som fristavbrytende. En slik losning realiserer ogsé i sterre grad de tilsiktede
virkningene bak ettarsfristen, da en slik praksis er bedre egnet til 4 ’luke ut” dem som faktisk
har “valgt & leve adskilt” i ett ar for soknad fremmes. Regelverket ville da ogsa vere mer i
samsvar med det landskapet regelverket befinner seg i. Dette fordi en slik praktisering tar
hensyn til de faktiske og ekonomiske utfordringer som felger med at familien ma mete opp pa

riktig ambassade innen fristen.

Under den forutsetning at det bare skal vere endelig fremmet seknad ved norsk utenrikssta-
sjon som er fristavbrytende, ma unntaket fra fristen praktiseres pd en mate som tar hensyn til
det landskapet regelverket befinner seg i. Del tre har vist at praksis knyttet til unntaket ikke
samsvarer med forarbeidenes uttalelser. Ved ett tilfelle var det ogsd misforhold mellom for-
valtningens eget rundskriv og praksis. Praksis knyttet til unntaket avviker ogsa fra EMD sine
krav om at det skal tas sarlig hensyn til sokerens situasjon der referansepersonen er flyktning.
For & oppné unntakets tilsiktede virkning, og serge for at praksis er i trad med gjeldende rett,
ber det derfor gis unntak fra fristen der reiseveien representerer en faktisk hindring. Dette

gjelder sarlig sokere fra Eritrea. Unntaket ber ogsd praktiseres mer fleksibelt. Dette blant an-
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net ved at det ved behandlingen av en seknad i sterre grad tas hensyn til sekerens individuelle

forklaring og situasjon.

4.2 Fritt rettsrad

Etter ul. § 90 har en utlending krav pé fritt rettsrdd i visse tilfeller. Avslag pa seknad om fami-
liegjenforening er ikke et tilfelle som gir rett til fritt rettsrdd. Samtidig ser vi at mange referan-
sepersoner har problemer med & forstd regelverket og seknadsprosessen. En lesning pé dette
problemet kunne vert 4 innta rett til rettsrdd i ul. § 90, der referansepersonen har asyl og ens-

ker familiegjenforening med ektefelle eller barn under 18 &r.

Mot dette taler det forhold at fritt rettsrad er et ressurskrevende tiltak. Familiegjenforening for
en som har fétt innvilget asyl en likevel en begrenset andel av antallet familieinnvandrings-
soknader. Avgrenses omrddet som faller inn under fritt rettsrad til referansepersoner med asyl
som seker familiegjenforening med ektefelle, samboer eller barn under 18 ar, vil ikke dette
utgjore et vesentlig hayt antall saker. I tillegg folger det som nevnt av EMD sine uttalelser at
familiegjenforening for flyktninger er en essensiell rettighet. Fritt rettsrad ville i sterre grad
sikret at denne rettigheten ble reell. En annen mulighet er & begrense fritt rettsrdd til klagesta-
diet for samme gruppe. Avslagsprosenten der referanseperson har asyl og seker familiegjen-
forening ligger fra 53 prosent (Irak) opp til 83 prosent (Syria).''® A avgrense til fritt rettsrad i
klageomgangen ville vart et mindre ressurskrevende tiltak.

Undersgkelsen “Rettshjelp” av 2013 stetter dette forslaget. Denne viser 10 av 23 saker om
familiegjenforening at referansepersonen ikke fikk utbytte av veiledningstjenesten hos UDI 1
forbindelse med sin seknadsprosess'''. Mange syntes ogsa det var vanskelig 4 forholde seg til
UDI i klageomgangen''?. En av konklusjonene i undersokelsen er at det ber gis fritt rettsrad

etter avslag pa seknad om familiegjenforening med naer familie'"”.

4.3 Bedre rettighetsinformasjon og mer tilrettelagt sesknadsprosess
Del tre viser at tilstrekkelig informasjon om regelverket, herunder sarlig betydningen av ett-

arsfristen og seknadsprosessen, er sentralt for & oppna familiegjenforening.

Intervjuene tyder pé at den gruppen som hadde fatt darligst informasjon om fristen var de som

fikk asyl like etter fristen ble innfert i 2010. Per dags dato synes informasjonen fra voksen-

HOUDI (2014)

" Jordal, Ida og Hasle, Silje (2013) s. 147
"2 1bid s. 148

' ibid s. 202
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opplaringssenter og flyktningkontorer & veere bedre . Dette gjelder sarlig informasjon om at

det finnes en frist.

Likevel mangler det informasjon om hvordan fristen praktiseres, og om selve sgknadsproses-
sen. Del tre viser at i syv av 15 tilfeller skyldes avslaget delvis feil utfylling av seknaden. Vi
ser ogsa at referansepersonens sprakkunnskaper, utdanningsniva og kjenn og har betydning
for vedkommende sin evne til & forstd seknadsprosessen. Spersmalet er hvordan dette forhol-
det kan loses. Det er vanskelig & gjore noe med sprdkkunnskapene til dem som har hatt opp-
holdstillatelse 1 under ett ar. At disse har lite kunnskap i norsk og engelsk henger sammen
med forhold utenfor Norges kontroll. Det ligger derimot innenfor Norges kontroll & tilrette-
legge for at en som verken kan norsk eller engelsk skal kunne fylle ut en seknad elektronisk.
En lesning kunne vert & oversette nettsoknaden til flere sprdk. En annen lgsning er & innfore
bedre retningslinjer for informasjon og praktisk hjelp til utfylling av seknaden, pa voksenopp-
leringssenter, hos Flyktningetjenesten og ved NAV-kontorer. Vi ser at dette behovet er stort
serlig blant kvinner og personer med lite utdannelse. Vi ser ogsé at det er sentralt at denne
bistanden gis kort tid etter at referansepersonen har fatt innvilget asyl.

Papendorf fremhever som nevnt at oppsekende rettighetsinformasjon kan vaere vesentlig for a
nd frem til mer rettsfjerne grupper. Introduksjonsprogrammet spiller i denne sammenheng en
viktig rolle som rettighetsinformerende organ, da det er obligatorisk for alle som fér innvilget
asyl 1 Norge. Dette innebarer at informasjonen som blir gitt her kan né ut til alle, uavhengig
av hvor gode forutsetninger de selv har for & selv oppseke informasjon. Introduksjonspro-
grammet kan dermed fungere som en form for oppsekende rettighetsinformasjon. Fordi evnen
til & motta informasjon likevel er forskjellig, avhengig av sprak, utdanning og kjenn, er det
sentralt at informasjonen som blir gitt her er forstaelig, og presenteres pa en enkel og tilgjeng-

elig méte.

4.4 @konomi

Vi har ogsa sett at det hoye gebyret forer til at seknadsprosessen settes i gang sent. I noen av
sakene har det fort til at referansepersonen ikke har registret seknaden for fristen er ute, even-
tuelt like for. Det hoye soknadsgebyret kan ogsa sies 4 vaere mindre forenelig med EMK art. 8
sitt krav om en effektiv seknadsprosess der referansepersonen har asyl, samt UNHCR sine

anbefalinger om gkonomisk stette til familiegjenforening.

14 Jf. «uformellex sporreundersokelser gjort av Juss-Buss, i forbindelse med oppsekende virksomhet og samtaler

med voksenopplaringssenter.
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En lesning som bedre ivaretar prinsippet om familiens enhet, er 4 gjore seknad om familie-
gjenforening med ektefelle/ samboer eller barn der referansepersonen har asyl, gratis. Slik var
det frem til 2011. I vare naboland, Sverige og Danmark, er seknadsgebyret pa henholdsvis
SEK 1500'" eller DK 0''®. Det er altsa fullt mulig & endre det hoye gebyret, ved & bevilge
mer penger til UDI gjennom statsbudsjettet.

4.5 Konklusjon

Praksis rundt regelverket per i dag ivaretar i liten grad de uttalte tilsiktede virkningene bak
regelverket. Forslagene over er delvis enkle grep som pa bedre méte ville ivaretatt de uttalte
formalene med reglene. De overnevnte forslagene knyttet til ettarsfristens praktisering krever
for eksempel ingen endring i loven, bare i forvaltningspraksis. Instruks fra departementet om
hvordan regelverket skal praktiseres, er her tilstrekkelig. A innfore fritt rettsrdd ved avslag er
derimot et grep som krever en endring i regelverket. Gratis seknad for en referanseperson med

asyl er ogsé et forslag som krever gkonomiske bevilgninger.

Uavhengig av hvor enkle endringer som kreves: Det politiske ”’landskapet” bestemmer. Inn-
vandring i form av familiegjenforening, er foruten & vare et spersmal om menneskerettighe-
ter, ogsd et spersmal om ekonomiske ressurser og hva slags demografisk sammensetning som
onskes i samfunnet. Vi ser en stor ekning i andel asylseknader registrert i ar. Prognosene til
UDI tilsier at tallet vil oke eller holde seg hoyt i nzermeste fremtid''”. Dette tilsier ogsa at det
vil skje en ekning i antall familiegjenforeningsseknader der referansepersonen har asyl. For &
mote disse utfordringene folger det som nevnt av asylforliket inngétt 19. november 1 &r, at:
”Stortinget ber regjeringen fremme et lovforslag om & stramme inn retten til familieinnvand-
ring for asylsekere og flyktninger.” Kanskje vil den varslede seksmanedersfristen overta for
ettarsfristen som et ledd i en slik innstramming. Sannsynligvis vil heller ingen av de her i fo-

reslatte forbedringene til regelverket, innfores.

Parallelt med dette signaliserer lovgiver at det er et mél at Norge folger internasjonale men-
neskerettigheter. Dette folger badde av det nye rettighetskapittelet i Grunnloven, menneskeret-
tighetsloven og av ul. § 3. Menneskerettighetene kan med andre ord sies a «gjennomsyre»
store deler av det norske regelverket, fra konstitusjonelt niva til lovgivningsniva. Den typen
innvandring som bererer menneskerettighetene i storst grad er foruten asyl, familiegjenfor-
ening mellom en med innvilget asyl og vedkommende sin nermeste familie. Et relevant
spearsmal blir hvorvidt de praktiske hindringene for familiegjenforening vi har sett foreligger,

ville ha vert i trdd med EMK art. 8 dersom en konkret sak var gjenstand for prevelse hos

!5 Kundtjansten, Migrationsverket, (2015)

e Saksbehandler, Utlendingestyrelsen (2015)

"7 UDI (2015)
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EMD eller i Hoyesterett. Rettspraksis fra EMD tilsier at regelverket slik det praktiseres per i
dag ikke er i trdd med konvensjonen. Hvordan de ytterligere innstramningene som er varslet
vil kunne forsvares opp mot konvensjonene Norge har implementert, er da usikkert. Etter min
mening vil dette forutsette noen endringer i ovrig regelverk for at regelverket som helhet skal

harmonisere.

For & sette det pa spissen: De varslede innstramningene i familiegjenforeningsregelverket kan
vise seg 4 vaere 1 strid med Norges folkerettslige forpliktelser. De vil dermed ikke harmonisere
med det ovrige regelverket slik det er utformet per i dag. Vil lesningen bli at Norge sier opp
sine forpliktelser etter EMK, og reserverer seg mot FK sin sluttakt? Skal menneskerettighets-
lovens forrangsparagraf opphere, og utlendingslovens § 3 kanskje fjernes? Det kan ogsé ten-
kes at det velges en enklere utvei; A satse pé at den rettsfjerne gruppen som bergres sannsyn-
ligvis ikke vil ha tilstrekkelig midler til & ta en sak s& hoyt opp i systemet at problemet kom-
mer pa spissen. Hvis dette blir lesningen, har rettshjelpere en viktig oppgave i tiden som

kommer.
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