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Hering — instruks om midlertidig arbeidstillatelse til ofre for
menneskehandel

Vi viser til Deres haringsbrev av 28. juni i ar vedlagt utkast til instruks om midlertidig
arbeidstillatelse til ofre for menneskehandel. UDI stotter at det lages en ny instruks om
midlertidig opphold til ofre for menneskehandel da dagens instruks og utfyllende rundskriv
har veert lite brukt og ogsa blitt oppfattet som vanskelig tilgjengelig for mange. Vi har
imidlertid noen kommentarer til de ulike forslagene i utkastet til instruks:

1. Betydningen av midlertidige tillatelser til antatte ofre for menneskehandel for a
hjelpe ofre for menneskehandel og som virkemiddel for bekjempelse av
menneskehandel

Hittil har tillatelser til ofre for menneskehandel veert lite benyttet i Norge. Kritikken fra
organisasjoner og andre har blant annet veert at refleksjonsperioden har veert for kort, og
vilkarene for uklare a forholde seg til. Formalet med den foreslatte farste midlertidige
tillatelsen er a gi personer som er utsatt for menneskehandel en sjanse til a vurdere sin
situasjon for deretter & eventuelt komme seg ut av tvangssituasjonen. Formalet for den
fornyede tillatelsen er derimot & legge til rette for a kunne straffeforfolge de som star bak
menneskehandelen. Indirekte vil dette ogsa kunne gagne det aktuelle offeret i tillegg til &
forhindre framtidig menneskehandel. Men et spersmal man ma stille nar man lager ordninger
for ei bestemt gruppe, er om tiltaket vil fa de tilsiktede virkningene. | dette tilfellet mener UDI
at man ber se hen til den erfaringen man har med de gruppene som hittil har veert ansett
som mulige offer for menneskehandel. Til na har vi bare erfaringer med menneskehandel til
prostitusjonsformal.

Den systematiske kunnskap som sa langt finnes om utenlandske prostituerte i Norge', viser
at det er lite som tyder pa at store grupper av prostituerte vil benytte seg av de tilbudene
myndighetene gir, iallfall ikke | den grad at de slutter | prostitusjon og anmelder bakmennene.

Bakgrunnen for dette er for det ferste kvinnenes oppfatning av den skonomiske situasjonen
de befinner seg i. For mange oppfattes det som tvingende nadvendig a tjene nok penger til &
betale ned gjeld til bakmenn — som rettslig sett kan vaere menneskehandlere eller halliker.

' Jf. blant annet Fafos siste forskning i forhold til nigerianske kvinner i prostitusjon ”Afrikanske dremmer pa
europeiske gater” og Prosenterets rapport om utenlandsk prostitusjon i Oslo fra 2006
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Videre er det gjerne ikke noe reelt alternativ for kvinnené & dra tilbake til hjemlandet uten
oppsparte midler. Det vil veere fa eller ingen andre mater kvinnene kan tjene nok penger pa
enn ved prostitusjon. Selv om de skulle fatt langvarig arbeidstillatelse i Norge, antar vi at de
fleste kvinnene ville ha darlige utsikter, iallfall pa kort sikt, pa det norske arbeidsmarkedet. De
fleste av de utenlandsprostituerte i Norge har lav eller ingen utdanning, begrenset
arbeidserfaring, manglende norskkunnskaper og nettverk her i landet. For det andre anser
de feerreste seg som offer for menneskehandel. Enkelte har ogsa et slags kjaeresteforhold til
en av hallikene, noe som forsterker dette. For det tredje har det vist seg at for eksempel
mange av de nigerianske prostituerte som oppholder seg i Norge allerede har
oppholdstillatelse i et europeisk land (som regel Spania eller Italia) uten at dette har fart
kvinnene ut av prostitusjon (med bakmenn).

Til tross for at fa benytter seg av muligheten, mener UDI det er riktig at det finnes en ordning
med midlertidig tillatelse til antatte ofre for menneskehandel. Grunnen er for det forste at
slike ordninger trolig vil hjelpe noen. Dette er selvsagt en verdi i seg selv. For det andre har
vi internasjonalt forpliktet oss til & gi bistand og beskyttelse til ofre for menneskehandel. Ogsa
de fleste andre europeiske land har tilsvarende ordninger, og EU har i sitt direktiv ogsa en
"refleksjonsperiode”. For det tredje har vi eksempler pa at disse kvinnene heller sgker asyl
da dette har framstatt som den beste maten a sikre seg opphold i Norge pa. UDI mener det
ma vaere et mal at det finnes sa gode alternative ordninger at de som ikke har et reelt
beskyttelsesbehov soker slike tillatelser framfor asyl.

Det er ogsa en viktig oppgave a gjere ordningen med midlertidig arbeidstillatelse attraktiv for
de det gjelder og sikre at den blir benyttet etter intensjonen. Prioritering av gode hjelpetilbud
for offeret under tillatelsesperioden slik at de far en reell mulighet til 4 bryte ut av
tvangssituasjonen, blir derfor sentralt. UDI er kjent med at departementene arbeider med
denne problematikken. Hjelpetiltakene, samt finansieringen av disse bar vaere pa plass
samtidig med at instruksen trer i kraft.

1. Hjemmel

Departementet foresiar & hjemle tillatelsene i utlendingsloven § 8 annet ledd (sterke
menneskelige hensyn). | UDIs haringsuttalelse til ny utlendingslov ble det uttalt at det burde
vaere en egen lovhjemmel for opphold til ofre for menneskehandel. Ut fra formalet med & gi
tillatelsen, seerlig ved en forlengelse, er det saerlig hensynet til myndighetene (etterforskning
og straffeforfalgning av bakmenn) som er sentralt. Det kan derfor vaere unaturlig & bruke
bestemmelsen om sterke menneskelige hensyn i denne forbindelse. Dersom § 8 annet ledd
skal benyttes, vil dette veere de eneste tilfellene man soker en tillatelse direkte etter denne
bestemmelsen. Denne ordningen bryter etter direktoratets mening med lovens system. Det
skaper ogsa en situasjon som ikke er gjennomtenkt i forhold til gebyrspersmalet, se under.
UDI mener derfor at det beste ville vaare om man fikk en egen lovhjemmel for opphold til ofre
for menneskehandel.

2. Forholdet til asyl

UDI mener at utkastet er noe uklar pa forholdet mellom segknad om midlertidig
arbeidstillatelse og soknad om asyl. Det eneste som er nevnt i utkastet om asyl er at
midlertidig tillatelse (den ferste pa tre maneder) kan innvilges til utlendinger som "ikke
tidligere har fatt endelig avslag pa asyl”. Samtidig sies det at det bare er personer "som ikke
har lovlig opphold i landet” som kan fa slik tillatelse.

Ut fra ordlyden i instruksen vil personer som har en asylsgknad inne til behandling ikke
kunne sgke midlertidig arbeidstillatelse siden asylspkere vil ha lovlig opphold i landet. Dette
bgr komme uttrykkelig fram i instruksen. UDI legger til grunn at personer som trekker
spknaden om asyl vil ha en mulighet til & sgke om midlertidig arbeidstillatelse.
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Direktoratet stiller sparsmal ved om instruksen ogsa skal gjelde for asylsgkere som far
sgknaden behandlet i samsvar med Dublin {I-forordningen. | disse sakene er hovedregelen
at begjeering om utsatt iverksettelse blir avslatt, og da vil sgkeren ikke lenger ha lovlig
opphold i landet, men heller ikke endelig avslag pa seknaden om asyl. Dersom vi gir
midlertidig arbeidstillatelse i medhold av instruksen, er konsekvensen at Norge ogsa blir
ansvarlig etter Dublin |I-forordningen for a realitetsbehandle asylsgknaden. Med andre ord
kan Norge ikke senere returnere sgkeren til det land som opprinnelig var ansvarlig for &
behandle asylsgknaden. UDI gjar oppmerksom pa at et ikke ubetydelig antall av de som
anfgrer & vaere offer for menneskehandel har hatt opphold i andre europeiske stater og
dermed far sgknaden behandlet i medhold av Dublin Il-forordningen.

UDls oppfatning er at instruksen ikke ber omfatte sekere som far asylseknaden behandlet i
medhold av Dublin-regelverket. Vi legger til grunn at samarbeidspartene etter Dublin-
forordningen vil gi vedkommende nadvendig beskyttelse, og legger til grunn at ogsa disse
landene har tiltak for personer som har vaert offer for trafficking. Et annen forhold er at
direktoratet kan unnta fra Dublin-behandling der seker anfgrer trafficking og det er grunner
for det, for eksempel av etterforskningsmessige eller andre hensyn.

Videre kan det stilles spgrsmal ved rimeligheten ved at en person med endelig avslag pa
asylspknaden aldri kan seke om midlertidig arbeidstillatelse. UDI antar at formalet er a
unnga misbruk samt a fa ofrene til a seke midlertidig tillatelse framfor asyl. Det kan imidlertid
veere tilfeller der vedkommende har hatt legitime grunner for & handle slik hun/han har gjort.
For eksempel kan vedkommende ha blitt bedt av bakmannen om a sgke asyl (med "falsk”
asylgrunn) for a sikre seg lovlig opphold her mens sagknaden er til behandling. | slike tilfeller

vil det veere urimelig a hindre vedkommende hjelp til & komme seg ut av menneskehandelen.

UDI foreslar derfor at det apnes for at personer med avslag pa asy! kan innvilges midlertidig
arbeidstillatelse dersom det er gode grunner for at vedkommende ikke har sgkt om dette
tidligere. For @vrig mener UD! at det av informasjonshensyn sies uttrykkelig i instruksen i
hvilke tilfeller en person har lovlig/ulovlig opphold.

3. Lengden pa tillatelsen
e Den farste tillatelsen

Navaerende refleksjonsperiode er i sveert liten grad benyttet. En av grunnene til dette er trolig
at perioden har vaert for kort (45 dager med mulighet for forlengelse). Begrunnelsen for den
korte perioden var trolig faren for misbruk. Dette har altsa vist seg ikke a vaere et problem
hittil. | utkastet foreslas det at det gis arbeidstillatelse i 3 maneder, uten mulighet for
forlengelse.

Et typisk trekk i menneskehandelssaker er at det er vanskelig a fa de antatte ofrene til &
apne seg og snakke om det de har veert utsatt for, og de ser gjerne heller ikke pa seg selv
som et offer selv om er det ut fra definisjonen pa menneskehandel. Samtidig kan de vaere
utsatt for trusler, enten mot seg selv eller mot andre familiemedlemmer, og kan derfor vaere
redd for a bryte med miljget. Mange er ogsa skeptiske til myndighetene Organisasjoner og
andre som arbeider med de antatte ofrene sier at det trengs lang tid for & modne avgjerelsen
med a bryte med miljeet. UDI foreslar derfor at tillatelsen utvides til 6 maneder. Dersom det
ettertid skulle vise seg at tillatelsene blir misbrukt, kan man heller stramme inn igjen.

¢ Fornyet tillatelse

I forhold til den fornyede tillatelsen stetter UDI at tillatelsen gis for inntil ett ar av gangen. Vi
stotter ogsa at tillatelsen ikke gir grunnlag for bosettingstillatelse.
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4. Vilkarene
o Den forste ﬁllatelsen

Det er foreslatt to vilkar for & fa den farste tillatelsen:

- At det foreligger holdepunkter for at utlendingen er utsatt for menneskehandel

- At det foreligger holdepunkter for at utlendingen i lgpet av den midlertidige tillatelsen er
innstilt pa @ motta hjelp og folge opp de tiltak som tilbys

Slik vilkarene er formulert vil de kunne vaere vanskelig a praktisere. Vilkarene er s
skjgnnsmessig utformet, at det i realiteten vil vaere utlendingsmyndighetene som gjennom
sin praksis vil fastsette de naermere vilkar for a fa tillatelse.

Det forste vilkaret

Det er som kjent svaert vanskelig & vurdere om en person er utsatt for menneskehandel.
Som nevnt tidligere, er vedkommende selv gjerne i en situasjon hvor hun ikke evner eller tar
sette ord pa det de har veert utsatt for. Dessuten kan det kreve lang etterforskning for a
vurdere om vedkommende faktisk har veert utsatt for overgrep omtalt i straffeloven § 224. Sa
godt som alle far hjelp til & organisere reisen til Norge, og de aller fleste vil ogsa ha en eller
flere halliker. Det kan vaere vanskelig a fastsla hvorvidt bakmennenes handlinger kvalifiserer
som menneskehandel eller hallikvirksomhet. Potensielt kan derfor de fleste av de
utenlandsprostituerte som befinner seg i Norge ha vaert utsatt for menneskehandel.

Slik vilkaret er utformet, vil det derfor vaere svaert vanskelig a praktisere pa en annen mate
enn at alle som fyller visse objektive kriterier — for eksempel er prostituert fra land hvor
menneskehandel hyppig forekommer — og som sgker om en tillatelse (gjerne med hjelp fra
en organisasjon eller andre), vil fa en tillatelse. UDI forstar det altsa slik at vi skal legge en
svaert romslig forstaelse til grunn for det farste vilkaret. Vi mener ogsa at dette vil vaere
nedvendig i slike typer saker. Dersom departementet er av en annen oppfatning, ma vilkaret
presiseres klarere i instruksen, for eksempel hvilke holdepunkter man skal legge til grunn.

Det andre vilkaret _

Det andre vilkaret vil veere enda vanskeligere & praktisere. Det framstar som uklart hva som
ligger i at det ma foreligge holdepunkter for at utlendingen @nsker & bryte med miljget "innen
rimelig tid". Er det for eksempel nok at vedkommende sier det, eller ma han/hun ha foretatt
seg noe? | sa fall hva? Det er ogsa uklart hvilken hjelp etc. offeret skal forventes & motta. Slik
UDI forstar det, er formalet med tillatelsen nettopp at vedkommende skal bruke denne til &
tenke seg om, blant annet vurdere om hun/han @nsker hjelp til a bryte med miljget. Det vil
derfor vaere urimelig a kreve at vedkommende pa soknadstidspunktet har tatt stilling til dette.
| noen tilfeller kan det ogsa av etterforskningsmessige hensyn veere en fordel at
vedkommende opptrer som normalt og ikke bryter med miljoet.

Pa den annen side ber vedkommende ha fatt tilstrekkelig informasjon slik at han/hun kan ta
en avgjorelse basert pa hvilke muligheter hun/han har. UDI foreslar derfor at vilkaret
erstattes med et vilkar om at vedkommende har mottatt informasjon. Hvilken type
informasjon som skal gis, av hvem og i hvilken form (for eksempel i form av et formelt mote
med flere etater til stede?) er det vanskelig a si noe bestemt om na, fer det er bestemt noe
mer om hvilke hjelpetiltak som skal iverksettes etc. Blant annet er vel Politidirektoratet tiltenkt
en koordineringsrolle for bistand og beskyttelse. En mulighet kan veere a legge en form for
informasjonsordning til denne koordinatorfunksjonen.

* Fornyet tillatelse:

Det kan gis fornyet tillatelse for inntil ett ar av gangen dersom
- utlendingen har brutt med miljzet
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- utlendingen har anmeldt bakmennene og
- politiet etterforsker saken eller har innledet straffeforfalgning mot bakmenn.

UDI oppfatter disse vilkarene som kumulative, Dette er relativt strenge vilkar. | forhold til det
forste antar vi som nevnt under forrige punkt at det kan veere tilfeller der det kan vaere taktisk
lurt & ikke bryte med miljget umiddelbart. | forhold til det tredje vilkaret kan det veere et
problem dersom politiet av ulike arsaker (for eksempel ressursproblemer) ikke igangsetter
etterforskning umiddelbart etter anmeldelsen. Dersom den ferste tillatelsen er utlept, vil da
vedkommende ikke lenger ha noen anledning til a forbli i landet. UDI mener ogsa at det bar
veere likegyldig hvorvidt bakmennene i saken er under etterforskning for menneskehandel
eller hallikvirksomhet. Menneskehandel er vanskelig a bevise, og det kan veere bevismessige
arsaker til at patalemyndigheten for eksempel sikter/tar ut tiltale etter
menneskehandelsparagrafen eller hallikparagrafen.

UDI foreslar at det tilfeoyes at det forste og tredje vilkaret kan fravikes i spesielle tilfeller. Det
ber fremga av instruksen hvilke typer unntakstilfeller man sikter til.

Videre ber vilkaret som framgar i siste avsnitt i punkt 3.1 i instruksen ("...legger saerlig vekt
pa om politiet/patalemyndigheten anser utlendingens tilstedevasrelse i Norge som
hensiktsmessig for & gjennomfare etterforskningen eller straffesaken.” ) framga av
oppramsingen av vilkarene i et eget kulepunkt.

5. Saksbehandling

Det framgar av instruksen at UDI er vedtaksmyndighet (som alltid etter § 8 annet ledd).
Instruksen overlater imidlertid til UDI "& samordne de praktiske forhold rundt utstedeisen av
tillatelse med politiet”. UDI statter dette. Vi snsker likevel a nevne helt kort pa hvilken mate vi
ser for oss forholdet mellom politiet og UDI:

UDI mener at det er nedvendig, som i @vrige saker, at politiet forbereder saken (oppretter
sak, fastslar identitet osv.) og kommer med en uttalelse. UDI er klar over at kvinnene ofte har
liten tillit til politiet, og at det kan vaere problematisk for dem a henvende seg dit. Men denne
ordningen falger av utlendingsforskriften § 11 sjette ledd, og det ville ogsa by pa praktiske
problemer dersom saken ikke skulle starte hos politiet. Vi forutsetter ogsa at det foreligger en
seknad fra vedkommende og ikke bhare for eksempel at en hjelpeorganisasjon fremmer sak
for vedkommende. Det vil stride mot utlendingsforskriften § 11 farste ledd at andre fremmer
en sgknad pa sekers vegne.

6. Familiegjenforening

Etter instruksen skal den ferste tillatelsen som hovedregel ikke gi grunnlag for
familiegjenforening, men det kan apnes for familiegjenforening med barn i szerlige tilfeller.
UD! legger til grunn at det med "saerlige tilfeller” stort sett siktes til tilfeller der barna er truet i
hjemlandet. Ved fornyet tillatelse kan familiegjenforening gis unntaksvis. UDI er enig i dette.
Det bear likevel presiseres at det ogsa i forhold til fornyet tillatelse fgrst og fremst siktes til
mindrearige barn. Vi legger til grunn at det ved en fornyet tillatelse i st@rre grad enn ved den
farste tillatelsen kan apnes for familiegjenforening med mindrearige barn, szerlig hvis
oppholdet i Norge synes a bli langvarig. Andre grupper, for eksempel mindrearige sesken,
bar bare kunne gis tillatelse i den grad de ogsa er truet av nettverket som star bak
menneskehandelen.

7. Annet

o Tilbakekall

Sidé av6




| instruksen framgar det at det skal vurderes a igangsette tilbakekall av tillatelsen dersom
grunniaget for tillatelsen ikke lenger foreligger. UDI er enig i dette, men antar at det i forhold
til den forste tillatelsen er ytterst sjelden at det vil vaere praktisk a tilbakekalle tillatelsen,
iallfall om tillatelsen blir pa tre maneder. | lgpet av sa kort tid vil man neppe kunne
konstantere at vedkommende misbruker ordningen eller at vedkommende ikke er utsatt for
menneskehandel. UDI mener ogsa at vilkaret ber vaere at det foreligger "klare” indikasjoner
pa misbruk.

Det er for gvrig ikke uttalt noe om tilbakekall ved fornyet tillatelse. Dette bar gjores.
o Retur

| instruksen uttrykkes det at det ved fastsetting av utreisefrist skal "tas saerlig hensyn til tiltak
som tilsikter a legge til rette for reetablering av utlendingen i hjemlandet”. Etter UDIs syn er
det altfor uklart hva som ligger i dette. Sa langt det er mulig ber det presiseres hvilke tiltak
det skal tas hensyn til, hva som skal til for at det kan sies at det foreligger slike tiltak, hvem
som har ansvaret for tiltakene og hvor langt fram utreisefristen kan settes fram i tid. Det bar
unngas at personer er i landet i lang til pa sakalt talt opphold.

For a gjere instruksen noe mindre vid pa dette punktet, foreslar UDI at siste setning i
instruksen endres til ”l tilfeller der vilkarene for arbeids- og oppholdstillatelse ikke er oppfylt,
skal det ved fastsetting av utreisefrist tas saerlig hensyn til konkrete tiltak som er igangsatt for
a legge til rette for reetablering av utlendingen i hjemlandet”(vare endringer i kursiv).

o Gebyr

En soknad om arbeidstillatelse vil vaere gebyrpliktig etter forskriften § 197 a. Det er ikke gjort
unntak fra gebyrplikten for sgknader etter lovens § 8 annet ledd. Det ber framga av
instruksen at sgknad medfarer gebyr.

Etter UDIs syn vil det imidlertid vaere urimelig & ta gebyr i slike saker. Vi ber derfor
departementet vurdere forskriftsendring slik at seknader etter instruksen blir unntatt fra
gebyrplikten.

Med hilsen

(2w /o 7o1en

Ilda Barresen 1/ .

direktar \ Vool %
Frode Forfang
avdelingsdirekter

Saksbehandler: Elisabeth Gjervan og Signhild Nystad Blekastad
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