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1 Innledning

1.1 Kommigonens oppnevning og sammensetning

Regjeringen oppnevnte ved kgl. res. 7. april 2006 en uavhengig granskningskommisjon
for & granske enkelte spersmdl i tilknytning til Utlendingsdirektoratets behandling av 182
seknader om arbeidstillatel se.

Utvalget fikk fglgende mandat:

"Mandat for granskingen av 182 saker hvor tillatelse er innvilget i medhold av
utlendingsloven § 8 annet ledd til nordirakere som tidligere har hatt midlertidig tillatelse
som ikke dannet grunnlag for bosettingstillatelse eller familiegjenforening (M UF-tillatelse).

Granskingen skal gjennomga Utlendingsdirektoratets (UDIs) utforming av praksis og foreleggelse
for departementet. Granskingen skal videre kartlegge styringsforhol dene mellom departementet og
direktorat og gi en vurdering av UDI s skjgnnsrom etter utlendingsloven § 8 annet ledd.
Granskingen skal sesi lysav det nye styringssystemet som trédte i kraft 9.9.2005.

| den grad granskingen gir grunnlag for det, skal det gisforslag til endringer i styringsdial ogen,
regelverket eller retningslinjer for & sikre at departementet i forkant av eventuell praksisomlegging
i direktoratet far tilstrekkelig informasjon, og at UDI forholder seg til de styringssignaler som gis
giennom lov, forskrift og instruks.

| arbeidet kan det innhentes informasjon fratidligere og ndvarende ansatte i UDI og KRD/AID,
samt andre som det antas kan bidratil sakens opplysning. Utvalget skal videre gistilgang til
forvaltningens skriftlig materiale i saken. Det bar sikres god dialog med alle bererte parter.
Utvalget skal sette i gang undersgkel sene sa snart som mulig

Granskingen bestar av to deler:

Farste del av granskingen skal vagre en gjennomgang av UDI's handtering av skjannsrommet i
utlendingsloven § 8 annet ledd knyttet til 182 av de sdkalte MUF-sakene, og spersmalet om
tidspunkt og innhold for varslingsplikten for direktoratet. Bakgrunnen er at direktoratet har
anvendt lovens 8§ 8 annet ledd for enkelte av de gruppene som ikke er omfattet av forskriften av
24. februar 2005 nr. 165 § 2. Granskingen skal klarlegge alt som skjedde i forbindelse med
utforming av praksisi fht disse sakene, herunder den interne kommunikasjon i direktoratet.

Granskingen skal ogsa omfatte informasjonsutvekslingen mellom UDI og AID. Utvalget skal
herunder gjennomga korrespondanse og kontakt som mellom UDI og KRD/AID i disse sakene
mht. praktiseringen av utlendingsloven § 8 annet ledd som subsidisa draftel se etter behandlingen
av sgknader om arbeidstillatelse i henhold til midlertidig forskrift av 24. februar 2005 nr. 165 § 2.

Rapport fra granskingen med konklusjoner for del 1 skal avleveres arbeids- og
inkluderingsministeren innen 15. mai 2006.

Annen del av granskingen knyttes til en mer generell gjennomgang av ansvarsforholdene og
forankring ved utforming av praksisi UDI. | den grad granskingen gir grunnlag for det, skal det
legges fram forslag til endringer i styringsdialog, regelverk eller retningslinjer som sikrer at UDIs
praksis falger gjeldende lov, forskrift og instruks.

Rapport fra granskingen med konklusjoner for del 2 skal avleveres arbeids- og
inkluderingsministeren innen 11. juni 2006.”



Som medlemmer av kommisjonen oppnevnte regjeringen professor dr. juris Hans Petter
Graver (leder), sorenskriver Bjarn Solbakken og seniorradgiver Inger Johanne Sundby.
Cand. philol. Cathrine Skjolden og stipendiat Marius Stub har vaat kommigjonens
sekretager.

Under arbeidet ble kommisjonen oppmerksom pa at det kunne bli vanskelig a skille
arbeidet med de to delene fra hverandre, og at det derfor ville vaare formastjenlig &
avlevere en samlet rapport. Kommisjonen ble ogsa oppmerksom pa at det ogsa kunne
vage grunn til & se neamere pa et tilgrensende sakskompleks som knyttet seg til homofile
asylsakere fralran, men at det i tilfelle ville innebage at fristen métte utsettes noe. Disse
sparsmalene ble forelagt for Arbeids- og administrasjonsdepartementet i brev 28. april
2006.

| brev 3. mai 2006 fra departementet ble fristen for granskingens ferste del utsatt, og
kommisjonen ble bedt om d avgi en forelgpig rapport innen 22. mai 2006. Fristen for den
endelige rapporten ble utsatt til 1. juli 2006. Samtidig ble mandatet utvidet:

” Kommisjonen peker videre pa at den er blitt forelagt at annet sakskompleks knyttet til UDIs praksisi
tilknytning til homofile asylsgkere fralran, og sier seg villig til ogsdd gainn i dette sakskomplekset,
gitt en utvidet frist. Departementet ber pa dette grunnlag kommisjonen ogsd vurdere dette
sakskomplekset og UDIs handtering av saken:”

Kommigionen har innhentet en fullstendig liste over de asylsgkere fra Nord-lrak som
opprinnelig fikk midlertidig opphold uten rett til familiegjenforening (sdkalte”"MUF"-
tillatel ser), og som deretter fikk oppholdstillatel se etter utlendingsloven § 8 annet ledd.
Tallene viser at det ikke er 182, men 197 som fikk dlik tillatel se.

| forste fase av arbeidet har kommisjonen konsentrert seg om mandatets del 1. Ved
informasjonsinnhentingen har imidlertid kommisjonen ogsatil en viss grad hatt del 2 for
gye. | sine vurderinger kommer derfor kommisjonen ogsdinn pa mer generelle forhold
knyttet til ansvarsforholdene ved utforming av praksisi direktoratet i den utstrekning det
er nadvendig for d kaste lys over det som skjeddei forhold til de 197 sakene.

Kommigjonen skal etter mandatet klarlegge alt som skjedde i forbindelse med utforming
av praksisi forhold til disse sakene, herunder den interne kommunikason i direktoratet. |
lys av bakgrunnen for oppnevningen av kommisjonen, har den funnet det riktig agi en
sagskilt omtale av direktar Ramin-Osmundsensrollei saken.

1.2 Kommigonensarbeid og informagonsinnhenting

Granskingskommisjonen fikk allerede i pasken oversendt enkelte sentrale dokumenter i
saken fra Arbeids- og inkluderingsdepartementet, og innledet sitt arbeid 17. april 2006.

Kommisjonen har lagt til grunn at den ma anses som et forvaltningsorgan, og har utfart
sitt arbeid i samsvar med reglenei lov 10. februar 1967 om behandlingsmaten i
forvaltningssaker (forvaltningsloven). Siden kommigonens rapport ikke kan anses som
noe enkeltvedtak i forvaltningslovens forstand, er det isaa kapitlene Il og 111 som har hatt
betydning for arbeidet. | tillegg har kommigjonen iakttatt det ulovfestet grunnkravet til en



forsvarlig saksbehandling, og har i den forbindelse lagt til rette for kontradikgon i sterre
utstrekning enn det loven krever. Kommisjonen har dessuten fulgt de regler som er
fastsatt for granskingskommisjoner i rundskriv G-48/75 fra Justisdepartementet.

Kommigionen har lagt til grunn at offentlighetsloven gjelder for dens virksomhet, og at
alle dokumenter som er levert til kommisjonen er underlagt offentlighet med mindre
unntaksgrunnene i 88 4, Saeller 6 kommer til anvendelse. Nedtegnelse av forklaringer er
ansett som interne dokumenter som kan unntas etter § 5. Det gjelder ogsa
stettedokumenter som de som har forklart seg har levert kommisjonen, samt utdypende
merknader de har gitt til utskrifter de har fétt tilsendt til gjennomlesning. Det er gitt
innsyn etter disse retningslinjer. Kommigjonen har utsatt innsyn etter 8 4 for de
varselbrev den har sendt partene. Det er ikke praktisert meroffentlighet i forhold til
nedetegnel se av forklaringer.

Far kommisjonen innledet arbeidet, vurderte kommisjonens medlemmer sin egen
habilitet i samsvar med reglenei forvaltningsloven 8 8. Ingen av medlemmene er
forbundet med sakens parter, og kommigjonen kan heller ikke se at det foreligger forhold
som er egnet til & svekketilliten til deres upartiskhet, jf. forvaltningsloven § 6.

Kommisjonen har innhentet informagjon fra sakens dokumenter, og fraintervjuer med
personer som paforskjellig mater har hatt med saken & gjare. Alle som ble innkalt til
intervju, fikk i innkallingsbrevet beskjed om at intervjuene ville bli tatt opp pa band og at
det ville bli foretatt utskrift av bandene. Videre ble det opplyst at det var anledning til &
ha med seg en representant under intervjuet, f.eks. en tillitsvalgt eller en advokat, og at
det kunne bli aktuelt & foreta gjennomgang av tjenestelig e-post. Det villei tilfelle bli gitt
saaskilt varsel om dette. Partenei saken fikk i tillegg beskjed om at de hadde adgang til &
vagetil stede under de gvrige intervjuene, og at de har krav painnsyn i sakens
dokumenter etter reglenei forvaltningsloven 88 18-20. Partsstatus ble opprinnelig gitt
statsrad Bjarne Hakon Hanssen, stortingsrepresentant og tidligere statsrad Erna Solberg,
tidligere direktar Trygve G Nordby, direkter Manuela Ramin-Osmundsen og
avelingsdirekter Paula Tolonen. Senere ble partsstatus ogsa gitt avdelingsdirekter Frode
Forfang.

De som avgaforklaring for kommigjonen fikk i etterkant tilsendt utskriftene frasin
samtale, og det ble gitt anledning & korrigere, presisere eller utdype det som ble forklart.

Felgende avga forklaring for kommisjonen:

Fra Utlendingsdirektoratet: direktar Manuela Ramin-Osmundsen, tidligere direkter
Trygve G. Nordby, konstituert assisterende direktar Frode Forfang, avdelingsdirektarene
Svein Erik Bersas, Tore Dagnlin, Agnar Kaarbg, Karl Erik Sjgholt og Paula Tolonen, de
assi sterende avdelingsdirektgrene Morten Hansen og Frode Mortensen, tidligere
avdelingsdirekter Skjoldvor Fjellvaa, underdirektarene George Farnes, Kirsten B. Myhre,
Elisabeth Qvam, Sigrun Storsader, Tone Loge Tveter og Ase Ulvin, tidligere
avdelingsdirekter Lisbeth Natland, seniorradgiver Gunnbritt Savik, rédgiverne Alf Helge
Christensen, Cathrine Fari, Nora Lie og Hege L askemoen og Anne Karin Storhaug. |



tillegg avga sikkerhetssjef Inger Elisabeth Lovery og de personlige assistentene Tina
Sofiedahl Lind og Bjarn Are Prins forklaring. Det ble ogsa avholdt et mgte med de
tillitsvalgte for de ansatte, etter anmodning fra dem.

Fra Arbeids- og inkluderingsdepartementet: statsrad Bjarne Hakon Hanssen,
departementsrad Ellen Seip, assisterende departementsrad Tom Rédahl, informasjonssj ef
Wenche Rasch, ekspedisionsgef Thor Arne Aas, avdelingsdirekterene Gina Lund, Sissil
Pettersen og Birgitte Ege, og seniorradgiver Heidi Bonvik.

Fra Kommunal- og regionaldepartementet: departementsrad Eivind Dale og
informasjonsgef Geir Landal.

| tillegg mottok kommisjonen forklaring fratidligere statsrad Erna Solberg, direkter i
Utlendingsnemnda Terje Sjeggestad og departementsrad Tor Saglie.

| lys av det som fremkom under saksforberedel sen, ble Manuela Ramin-Osmundsen,
Trygve G. Nordby og Paula Tolonen innkalt til nye samtaler 12. mai 2006. |
innkallingsbrevene gjorde kommisjonens leder rede for hvilke forhold det kunne bli
aktuelt & kritisere dem for. Det fremgikk videre at partene under metet ville fa anledning
til aimetega de forel gpige synspunkter som kommisjonen hadde, og at det dessuten var
anledning til & utdype eventuelle innvendinger skriftlig. Kommisjonen mottok
redegjarelser fra Tolonen 15. mai og fra Nordby og Ramin-Osmundsen 16. mai. Senere
er mottatt kommentarer fra avdelingsdirekter Frode Forfang.

Etter begjaaing fra Ramin-Osmundsen, utdypet hun sine tidligere forklaringer i et mgte
15. mai 2006. Med seg pa matet hadde hun regiondirekter Lars Steinar Hansen,
underdirekter Hilde Myrvold og seniorradgiver Elisabeth Sem Christensen, som salig
forklarte seg om Ramin-Osmundsens egenskaper som leder.

Nar det gjelder saksdokumentenei de aktuelle 197 sakene, har kommisjonen ikke funnet
det ngdvendig & gjennomga alle. Granskningskommisjonen har fatt seg forelagt samtlige
197 saker hvor tillatelse er gitt. Man har ogsd anmodet om og fétt en del av de sakene
hvor det ble gitt avslag.

Kommisjonen har gjennomgétt materialet. Av tidsmessige grunner har det ikke vaat
mulig & gjennomga samtlige saker, men kommisjonen har gjennomgatt omlag en
tredjedel av innvilgelsene. Dette har skjedd etter et tilfeldighetsprinsipp, og skulle derfor
gi et tilfredsstillende inntrykk av den totale saksmengden. Man har ikke under
gjennomgangen kommet over forhold som skulle indikere at ytterligere gjennomgang av
et starre antall saker, eller kanskje av samtlige, ville vaare nadvendig for & skape seg et
dekkende inntrykk av sakene og saksbehandlingen. Begrunnelsen for dinnvilge seknaden
var lik eller praktisk talt lik i samtlige vedtak. Sgknadene er gjennomgaende innvilget

" etter en helhetsvurdering”, ” etter en skjennsmessig helhetsvurdering” eller ” etter en bred
helhetsvurdering”, uten en neamere redegjarel se for de vurderinger som er foretatt.
Verken stikkpravene eller intervjuene med de ansatte i Utlendingsdirektoratet gir grunn
til atro at de gvrige vedtakene er utformet vesentlig annerledes.



2 Sammendrag

Direktoratet la opp til og gjennomferte en praksis som delvis var i strid med bade
utlendingsloven 8§ 8 annet ledd og den midlertidig forskriften om irakere som tidligere har
hatt midlertidig og begrenset arbeidstillatelse i Norge. Det ble bevisst lagt opp til en
praksis som |di ytterkant av det lovlige, uten at noen i ledelsen foretok seg noe nearmere
for afa utredet hvor grensene gikk. Det ble heller ikke truffet tiltak for A sikre at
saksbehandlingen holdt seg pa den rette side av grensen. Departementet ble ikke
orientert.

Direktoratets praksis ble utformet etter klare signaler fra direktgren om at direktoratet
skulle haen liberal tilnsaming til utlendingsloven 8§ 8 annet ledd. Dette var en generell
oppfordring fraledelsen, som ogsa ble gjentatt i tilknytning til disse sakene. Bade
direkteren og avdelingsdirektaren i asylavdelingen ga dessuten sin pategning pa et
praksisnotat som ga en konkretisering av momenter som skulle gi grunnlag for tillatel se.
Det fremgikk av notatet at enkelte av momentene var i darlig samsvar med
departementets forskrift og rundskriv, og at en slik praksis ville "taye grensene”. Notatet
matte forstas dlik at dette likevel ikke var til hinder for a gi tillatel se dersom de anviste
momenter foreld

Deretningslinjer som ble gitt for saksbehandlingen, farte til at neamest alle sgkere som
ikke fylte vilkarene for arbeidstillatel se etter den midlertidige forskriften § 2, likevel ble
gitt tillatelse, med mindre de var demt for straffbare forhold eller dersom deres identitet
ikke lot seg bringe pa det rene.

At det lot seg gjere afa gjennomfert en slik praksisi et offentlig saksbehandlingsapparat
har ssmmenheng med flere forhold. Direktar Nordby gikk ikke grundig inn i saken eller
tok initiativ til ytterligere vurderinger far han godkjente praksisnotatet av 6. oktober
2005. Til tross for at avdelingsdirektagren i sin pategning hadde tilbudt et mgte om saken,
fulgte han ikke opp det. Etter eget utsagn foretok han seg intet annet enn & lese gjennom
notatet og pategningene far han ga sin godkjennelse, og har i den forbindelse vist til at
han stolte pa sine underordnede og deres vurderinger. Kommisjonen har forstaelse for
det, meni en sak som den foreliggende, med sin spesielle forhistorie, og hvor det
dessuten i praksisnotatet ble tatt tydelige reservasjoner, burde han ha sgrget for at
sparsmalet ble underlagt en naamere vurdering. At han unnlot det, er etter kommisjonens
syn sterkt kritikkverdig. Det er ogsa kritikkverdig at han ikke sa det nedvendig &
orientere departementet om at direktoratet la opp til en praksisi strid med departementets
forutsetninger.

Beslutningsprosessen synes a vagre utslag av en ledel seskultur hvor beslutninger ble
truffet ovenfra uten tilstrekkelig diskusjon med saksbehandlere og ledere palavere
nivaer. Faglig begrunnede innvendinger som ble fremsatt av saksbehandlere, bleikke
lyttet til av ledere pa noen nivaer etter at signaler om en liberal tilnaarming var gitt
ovenfra. Slike innvendinger ble referert oppover i systemet, men gikk ikke videre fra
avdelingsdirekter Paula Tolonen. Hun ga heller ikke noe rad om at saken burde
forelegges departementet.



L edelsen var preget av en kultur hvor det &legge seg i lovens ytterkant og " taye
grensene” verken ble oppfattet som problematisk, kritikkverdig eller i strid med
tillitsforholdet mellom departementet og direktoratet. Det ble drevet et systematisk arbeid
fraledelsens side for & skape forutsetninger for tolkning av regelverket i trad med

ledel sens holdninger. Hvor dette skjer mer systematisk for en gruppe av saker for a
fremme et eget syn, er etter kommisjonens oppfatning klart i strid med ailminnelige
prinsipper for underordningsforholdenei forvaltningen. Selv mer uavhengige direktorater
er det av det utgvende forvaltningsapparatet under regjeringens ansvar, og ma uteve sin
myndighet med dette for aye.

Departementet stilte sterke krav til produksjon og saksavvikling. Diskusjonene i
ledermatene hadde en ensidig fokus pa produksjon og saksavvikling og pa mediebildet og
mediestrategi. Det forhold at departementet hadde gitt en forskrift for behandling av en
gruppe utlendinger som over en arrekke hadde opptatt direktoratet, og hvilke
konsekvenser denne forskriften fikk for direktoratets behandling av dem, ble ikke satt
opp som sak pa direktarmeatet. Det er gitt forskjellige forklaringer til kommisjonen om
hvorvidt det likevel ble diskutert uformelt mellom direktarene. Hvis en slik diskugon
ikke fant sted, viser dette en uforsvarlig likegyldighet i direktoratets ledergruppetil de
viktigste styringsmidler fra departementet, som samtlige av lederne ma bagre ansvaret for.

Kommisjonen har sett pa den interne kommunikasjon i direktoratet og pa Manuela
Ramin-Osmundsens rolle spesielt. Hun var ikke med pa & legge opp direktoratets praksis
i forhold til forskriften. Kommisjonen mener likevel at hun hadde kunnskap om
direktoratets praksis, men at hun ikke forstod implikasonene av dette.

3 Sakensbakgrunni kortetrekk

3.1 Opptakt

| perioden 1998-2000 kom et betydelig antall kurdere fralrak til Norge for & sake om
asyl etter reglenei lov 24. juni 1988 nr. 64 om utlendingers adgang til riket og deres
opphold her (utlendingsloven) 8§ 17. Hovedtyngden av sgkerne kom i 1999. De fleste av
dem oppfylte ikke vilkarene for afaasyl, men frem til 2000 fikk mange likevel opphold
p& humanitaat grunnlag, siden sterke menneskelige hensyn talte for det, jf.
utlendingsloven 8§ 8 annet ledd.

3.2 Etableringen og avviklingen av ordningen med midlertidige og
begrensete arbeidstillatelser (sakalte” MUF” -tillatelser)
| februar 2000 ble praksis strammet inn nar det gjaldt sekere fra omrader som var

kontrollert av de kurdiske selvstyremyndighetene. Justisdepartementet skrev i brev av 29.
februar 2002 falgende til direktoratet:

"TIDSBEGRENSEDE TILLATELSER FOR IRAKISKE ASYLSZKERE UTEN
BESKYTTELSESBEHOV



| 1999 har Norge opplevd en stor gkning av irakiske asylsgkere. Undersgkelser har vist at
de faareste fyller vilkarene for asyl, da de enten ikke er forfulgt i hjemlandet, eller fordi
de allerede har oppnadd beskyttelsei et annet trygt land.

Deler av Nord-Irak anses som trygt returomrade for mange irakiske asylsakere, men det
har hittil ikke vaat praktisk mulig & gjennomfare returer til omradet.
Utlendingsdirektoratet har pa denne bakgrunn strammet inn praksis slik at irakiske
asylsakere uten behov for beskyttelse na gis opphol dstillatel se etter utlendingsforskriftens
§ 21 annet ledd, som ikke gir uttrykk for behov for individuell beskyttelse.

Departementet har besluttet at praksis skal strammes ytterligere inn for a begrense
misbruk av asylinstituttet fra utledninger uten rett til eller behov for beskyttel se.

Hjemmel

Irakiske asylsgkere, uten behov for beskyttelse, skal derfor gis oppholdstillatel se etter
utlendingslovens § 8 annet ledd jf utledningsforskriftens 21 annet og femte ledd.
Tillatelsen er tidsbegrenset og gis for ett ar.

Vilkar

Vilkarene for at en dlik tillatelse kan gis er at tillatel sen ikke danner grunnlag for
bosettingstillatel se og ikke gir rett til familiegjenforening. Vilkarene mafremga av
direktoratets vedtak.”

Totalt ble det innvilget 2 069 midlertidige tillatel ser.

I juni 2001 ble det bedluttet at ordningen skulle avvikles, og at kurdere fra de selvstyrte
omradenei Irak skulle likestilles med andre asylsgkere uten beskyttel sesbehov. Dette
innebar at seknadene métte avslas med mindre opphold ble gitt pa humanitaat grunnlag
etter utlendingsloven § 8 annet ledd.

Da de midlertidige tillatel sene begynte & utlgpe i 2001, sgkte de fleste i denne gruppen
om arbeids- og oppholdstillatelse. Noen av sgknadene ble innvilget, issa saknader fra
barnefamilier, men de fleste fikk avslag. De som fikk avslag ble pdlagt & forlate riket.
Mange av dem fikk likevel midlertidig arbeidstillatelse i medhold av utlendingsloven §
17 gette ledd, og ble pa den méten gitt mulighet til & forsgrge seg selv i tiden frem til
utreise.

3.3 Diskugonen mellom departementet og direktor atet

| februar 2002 gikk direktar Nordby ut i offentligheten med beskjed om at direktoratet
var innstilt pa & underkaste sakene til personenei denne gruppen en ny vurdering, " fordi
vi er opptatt av & fere en human utlendingspolitikk”, ifelge et intervju i Aftenposten 2.
februar. Han trakk frem at ”i minst et par ar er det sendt ut doble signaler franorske
myndigheters side: Pa den ene siden har man sagt at kurderne ikke far permanent opphold
— 0g paden andre siden har man gitt tillatelse til bosetting i kommunene. Dette har
utviklet seg til en ulykkelig situasjon for kurderne selv s vel som for kommuner og
arbeidsgivere’. Dette farte til at statsrad Erna Solberg i Aftenposten 18. februar 2002 sa



at " det er overhodet ikke grunnlag for asi at opphol dsseknadene fra 2000 mennesker fra
Nord-Irak skal vurderes pany med sikte pa at de skal fabli i Norge”.

Etter at Utledningsnemnda hadde innstilt sin behandling av sgknader frairakere pa grunn
av irakkrigen, besluttet Kommunal- og regional departementet 6. februar 2003 at
behandlingen av seknader frairakere skulle stillesi bero som faglge av situasionen i Irak.

| lgpet av sommeren 2003 arbeidet direktoratet med fornyelse av midlertidig
arbeidstillatelse til samtlige i gruppen. Departementet motsatte seg dette og skrev i brev
8. august 2003 at "[d]epartementet finner ikke a kunne stette en praksis der sdkalte
MUF ere med endelig avslag gis midlertidig arbeidstillatelse”. Den 31. oktober skrev
departementet til direktoratet at ” [d] epartementet holder i utgangspunktet fast pa at
irakere med endelig avdag pa asylsgknaden ikke skal gis midlertidig arbeidstillatel se.
Dette gjaresfor at signalet om at frivillig retur er mulig og ber velges av flest mulig, skal
vage utvetydig”. Dette ble oppfattet som en instruksi direktoratet, og direktoratet rettet
Seg etter denne.

Departementets holdning dannet imidlertid bakgrunn for direktoratets brev 15. mars 2004
til departementet, hvor det uttalte at ” etter direktoratets syn burde en helhetsvurdering av
forholdene knyttet til denne gruppen faretil at disse sgkerne nai hovedregelen fikk
innvilget tillatelser pa grunnlag av sterke menneskelige hensyn og saalig tilknytning til
riket, ... Hovedbegrunnelsen er den saalige bakgrunnen for at denne gruppen lovlig har
kunnet oppholde seg her i lang tid med tvetydige signaler fra myndighetene om
muligheter for mer varig opphold, og den betydningen disse forholdene har fétt for
gruppens faktiske tilknytning til Norge og integreringen her”.

3.4 Den midlertidige for skriften —botid skulle ikke tillegges betydning

Den 16. januar 2004 ble saksbehandlingen gjenopptatt. Irakere som tidligere var innvilget
midlertidig arbeids- og oppholdstillatel se uten rett til familiegjenforening eller
bosettingstillatel se, sgkte na pa ny om opphold pa humanitaat grunnlag. Ved vurderingen
av om det foreld” en saalig tilknytning til riket”, la Utlendingsdirektoratet ogsa vekt pa
den tilknytningen til riket som var opparbeidet i den tiden sgkeren hadde hatt midlertidig
arbeids- og oppholdstillatelse. | de klage- og omgjaringssakene som Utlendingsnemnda
fikk til behandling, ble ikke denne delen av botiden vektlagt. Pa dette tidspunktet besto
det dermed en rettslig uenighet mellom Utlendingsdirektoratet og Utlendingsnemnda,
som kan haledet til en viss forskjellsbehandling av asylsgkere.

Spersmalet ble dreftet pa trekantmete mellom departementet, direktoratet og
Utlendingsnemnda 16. mars 2004. | brev 31. mars 2004 ba departementet direktoratet om
ytterligere utdypninger, og bemerket for gvrig at den praksis direktoratet hadde skissert
"vil avvike fraden praksis Utlendingsnemndafelger i slike saker”. | brev 2. april 2004
vardet direktoratet departementet om at det ville gjenoppta behandlingen av sakene med
sikte pa en vurdering av om sgknadene burde innvilges. Det ble bedt om tilbakemelding
fra departementet sa snart som mulig. Tilbakemelding ble gitt av departementet 2. juli
2004 med palegg til direktoratet og Utlendingsnemnda om a stille behandlingen av
seknader fra denne gruppen i bero mens departementet utarbeidet en forskrift.
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Departementet var ikke enig med direktoratet i at de som tidligere hadde fatt den
midlertidige tillatelsen uten rett til familiegjenforening, burde gis opphold pa humanitaart
grunnlag alene fordi de hadde opparbeidet en salig tilknytning til riket, og satte i gang
arbeid med en midlertidig forskrift som skulle presisere innholdet av vilkaret om " saalig
tilknytning til riket” etter utlendingsloven § 8 annet ledd. | hgringsnotat 22. oktober 2004
er bakgrunnen for forskriften beskrevet dik:

" Endringen kommer som felge av departementets enske om & presisere hvilken vekt oppholdstiden
som kurdere fra Irak har opparbeidet seg etter & ha hatt midlertidige arbeids- og oppholdstillatel ser
uten rett til familiegjenforening eller bosettingstillatel se (s3kalte MUF-tillatelser), skal tilleggesi
vurderingen av om disse har en ’saalig tilknytning til riket’ etter utlendingsloven 8§ 8 annet ledd, jf
utlendingsforskriften § 21 annet ledd. Forskriften innebarer at oppholdstid opparbeidet som falge
av dike midlertidige tillatel ser verken skal tillegges vekt i vurderingen av om det ber innvilges
oppholdstillatel se pd humanitaart grunnlag, eller andre ordinagre tillatel ser. Hensikten med forslaget
er asikre likebehandling i Utlendingsdirektoratet og Utlendingsnemnda ved sgknader om ordinae
tillatelse i medhold av utlendingsloven § 8 annet ledd for denne gruppen.”

Videre uttalte departementet at ” etter departementets vurdering bar man opprettholde
dagens praksis ved behandlingen av seknader frairakere som har hatt sakalt MUF-
tillatelse”. Selv om departementet ogsa i haringsbrevet presiserer at forskriften bare
gjelder vurdering av oppholdstiden opp mot vilkaret " saglig tilknytning” i
utlendingsloven & 8 annet ledd, var det pa bakgrunn av sakens forhistorie vanskelig &
oppfatte departementet annerledes enn at det mente at den praksis Utlendingsnemnda
hadde lagt opp til i sin behandling av sakene, skulle viderefgres. Departementet tok i
heringsnotatet ogsa uttrykkelig avstand fra direktoratets virkelighetsoppfatning om doble
signaler ved si at gruppen "ikke har hatt en berettiget forventning om afabli i Norge”.

En gjennomgael se av haringsuttal el sene bekrefter at haringsutkastet stort sett ble
oppfattet som en avvisning av a endre praksis. Utlendingsdirektoratet viste for sin del til
sin holdning slik den var gitt uttrykk for tidligere, og gikk imot forslaget under
henvisning til det uheldigei &la”den mangedrige uklarheten rundt denneisolerte
gruppens status vare ved” . Direktoratet uttalte videre at ” den fores atte forskriften vil
etter all sannsynlighet faretil et stort antall avslag i disse sakene, siden botiden i Norge
etter innvilgelse av begrenset tillatel se ikke skal tillegges vekt”.

Forskriften ble vedtatt 24. februar 2005, og tradte i kraft 15. mars 2005. Det fremgar av
forskriften 8§ 1 at tilknytning til riket som irakere har opparbeidet seg gjennom
midlertidige og begrensede tillatelser, ikke skal tillegges vekt ved vurderingen av om det
foreligger en ”salig tilknytning til riket” etter lovens 8 8 annet ledd. Samtidig med at
denne forskriften tradte i kraft, ble det besluttet at saksbehandlingen av iraksakene skulle
gjenopptas.

3.5 Forskriftsendringen —arbeidstillatelse til dem med arbeid

Heasten 2004 ba statsrad Solberg innvandringsavdelingen i departementet vurdere om
irakere som tidligere har hatt midlertidige og begrensede arbeidstillatel ser, burde gis
adgang til & seke om arbeidstillatelse frariket. | notat 17. september 2004 foreslo
innvandringsavdelingen at denne gruppen inntil videre burde fatillatelsetil d arbeidei
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Norge, og ga uttrykk for at en slik lgsning i tilfelle kunne gjennomferes pa ulike mater.
Avdelingen anbefalte at den utvidete adgangen til a seke om arbeidstillatel se ogsa skulle
gjelde for ufaglaate. En dik avgrensning av ordningen ville omfatte mange, og paden
maten bidratil & redusere den politiske belastningen som denne gruppen utgjorde. |
tillegg ville en dlik ordning legge til rette for selvforserging.

| statsradens pategning 20. september 2004 heter det:

” Jeg mener vi ber gi tillatelse til & sgke om arbeidstillatelse frariket for 'MUF', ogsa ufagleate,
med bosettingstillatelse etter 3 & med arbeidstillatelse. Kriminelle ekskluderes og regelverket gies
en spknadsfrist for &falle inn under regelverket. Jeg mener man ber sette som krav at man har hatt
arbeid fer var offentligggjeringsdato.”

Kravet om arbeid var en innstramning i forhold til avdelingens fordag. | departementets
haringsbrev ble kravet begrunnet med " & unnga at det etableres et arbeidsforhold som
ikke er redlt, verken hva angar arbeidsforholdets omfang eller art”. Det ble videre gitt
uttrykk for at forslaget var ment som en sarordning for en gruppe som fremsto som
selvforsgrget og godt integrert i den norske samfunnet, og at den ikke skulle oppfattes
som et signal om en mindre restriktiv innvandringspolitikk.

Under haringsomgangen mette forslaget kritikk, bl.a. fra Oslo biskop som var ” svaat
uenig” i departementets sorterings @sning. Departementet oppsummerte denne delen av
haringen dlik:

"Flere av de humanitaare organisasonene, samt Advokatforeningen, mener at det ikke ber veere et
vilkér for tillatelse at man er i arbeid. Det pekes pa at det er tilfeldig hvem i denne gruppen som er
i arbeid, og at forhistorien til denne gruppen er den samme uavhengig av arbeidsforhold. Det
fremholdes ogsa at dette saarlig vil ramme kvinner og ufare. Avdelingen legger til grunn at det per
i dag ikke er aktuelt & pne for noe generelt amnesti for denne gruppen, men at man fastholder at
tillatel sene kun skal gjelde de somer i arbeid.”

Utlendingsdirektoratet ga derimot ikke uttrykk for innvendninger mot dette skillet, men
ngyde seg med & uttale:

"Vi er enige i departementet syn pa at de spesielle forholdene rundt personer med sakalte MUF-
tillatelser og deres langvarige opphold i Norge tilsier at man ber pne for sarordninger nér det
gjelder muligheten til &fa arbeidstillatelse i Norge. Direktoratet er tilfreds med at departementet n&
fores&r aladeirakerne som tidligere hadde MUF-tillatel ser fA mulighet til &fa ordinaae
arbeidstillatelser i Norge, bade som spesialister og ufaglaat arbeidskraft, og med at seknadene om
arbeidstillatel ser fra denne gruppen skal kunne fremsettes frariket.”

Nar det gjaldt vilkaret om at sgkeren matte veare i arbeid uttalte direktoratet at " det ber
likevel utvises fleksibilitet ndr det gjelder dette vilkaret”.

Ved utarbeidelsen av ny 8 2 til den midlertidige forskriften var man i departementet klar
over at denne bestemmelsen og § 1 kunne gi motstridende signaler, der man paden ene
siden strammer inn og paden andre siden i stor grad dpner for tillatelser. @nsket om a
unnga dette var en av grunnene til at de to sakene ble kjert i to prosesser. | presentasjonen
av forslaget til § 2 ble det ogsa lagt stor vekt pa & presisere at den gjaldt en avgrenset
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gruppe, og at den ikke skulle oppfattes som noe signal til andre utlendinger som ikke
fylte lovens vilkar for opphold. | hgringsbrevet ble dette sagt eksplisitt, og det ble ogsa
fremhevet at ”i og med at tillatel sene utelukkende vil knyttes opp mot et arbeidsforhold i
Norge, vil tillatel ser til denne gruppen ikke medfere en utgiftspost eller belastning for det
norske samfunnet”.

| et brev til Stortingets kommunalkomité presiserte statsrad Solberg at forslaget gjaldt en
utvalgt gruppe, og at "agalengre ved i praksis a gi amnesti til hele gruppen [vil] veae et
uheldig signd”, jf. Innst. S. nr. 229 (2004-2005) s. 5. Hun uttalte videre at " det er
vanskelig a gi varige tillatelser til en gruppe personer alene fordi disse ikke har gnsket a
rette seg etter lovlig fattede vedtak”. | sitt svar til et skriftlig spersmdl fra
stortingsrepresentant Heikki Holmas skrev hun at hun var " sveart opptatt av & understreke
at muligheten til & fa arbeidstillatel se ikke innebaarer et amnesti og en 3pning for alle
MUF-eretil afablii Norge’. Hun viste imidlertid ogsatil at ”reglene om sterke
menneskelige hensyn og tilknytning til riket pa vanlig méte vil gjelde ved behandlingen
av disse sakene”. Bade bruken av ordene "vanlig méte” og den konkretiseringen hun
deretter foretok med avise til helsemessige forhold, ma etter kommisjonens oppfatning
forstas som uttrykk for at vedtakelsen av § 2 ikke var ment & skulle pavirke rekkevidden
av 8 1 dler tolkningen av utlendingsloven 8§ 8 annet ledd.

Den 15. juni 2005 ble departementets fordlag fayd til den midlertidige forskriften. |
forhold til haringsutkastet var det foretatt noen presiseringer for afjerneinndaget av
skjann ved praktiseringen. Av saalig betydning var at kravet til ”langvarig
arbeidsforhold” var endret til ” arbeidsforhold av minst 1 &rs varighet”. Departementet
fulgte dermed ikke opp direktoratets gnske om fleksibilitet i praktiseringen. Endringen
trédte i kraft 27. juni 2005. Sgknadsfristen var satt til 1. september 2005.

3.6 Direktoratets behandling av sakene

Direktoratet satte ikke i gang behandlingen av saker etter forskriften fer § 2 tradte i kraft.
Da 8§ 1 ble vedtatt, var det allerede annonsert at det ville komme en ny bestermmel se som
ville gi rett til arbeidstillatelse for dem i arbeid. | direktoratet vurderte man det slik at det
hadde liten hensikt & behandle saker etter § 1, som i de fleste saker ville faretil avslag,
nar mange likevel ville fainnvilget sine seknader etter de nye reglene.

Fra august 2005 begynte saknadene a komme inn, og direktoratet satte i gang med
behandlingen. De farste ukene gikk med til adiskutere praksis og atilrettelegge for den
videre behandlingen, og bare et fatall saker ble behandlet. Nar saksbehandlingen etter
hvert kom i gang, viste det seg at asylavdelingen, som sakene harte inn under, fikk
problemer med saksavviklingen. Problemene fartetil at ledelsen i direktarmgte 16.
november 2006 besluttet & overfare behandlingen av sakenetil oppholdsavdelingen. Etter
at sakene ble overfart dit, skjet behandlingen fart, og ved arets utgang var de fleste
sakene behandlet.

3.7 Kritikken fra Utlendingsnemnda

Den 22. desember 2005 sender Utlendingsnemndas direkter Terje Sjeggestad to e-poster
med til sammen tre notater til Trygve G. Nordby. Det siste notatet er en gjennomgaelse
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av deto farste. Ingen av notatene er undertegnet, men begge er skrevet i
Utlendingsnemndas notatmal.

Det farste notatet er datert 10. oktober 2005, og har f@lgende overskrift: ”Vedrarende
UDIs (manglende) behandling av seknad om fornyet arbeidstillatelse fra muffere.” |
notatet heter det bl.a.:

"1 forbindel se med behandling av anmodninger om omgjering i flere av muffernes asylsaker, ser
jeg relativt ofte at direktoratet har unnlatt/utsatt & behandle klagerens seknad om fornyet
arbeidstillatel se etter utlendingsloven § 8 annet ledd, jf utlendingsforskriften § 21 (heretter omtalt
som AORD). Samtidig som direktoratet unnlater & behandle AORD-sakene, sender de ofte ut
bekreftelser palovlig opphold under henvisning til utlendingsforskriften § 39. Som kjent er
mufferne ndi henhold til ny midlertidig forskrift gitt adgang til & seke arbeidstillatelse frariket
(heretter omtalt som AIRAK). Direktoratet har selv forklart at behandlingen av en muffers AORD-
sak vil bli foretatt parallelt med behandlingen av mufferens AIRAK-sak. Unnlatelsen av &
behandle de flere & gamle AORD-sakene er etter min mening betenkelig av flere grunner:

e  Sakshehandlingstiden blir uforsvarlig lang, tilsynelatende uten at det foreligger *saklige’
grunner til dette. Tross den naa ett &r lange berostillelsen i forbindelse med Irak-krigen,
kan det ikke vaare forsvarlig & bruke flere & pé & behandle sgknader om AORD somii all
hovedsak fremstér som svaart kurante. |...]

e Det er politisk bestemt at denne gruppen ikke skal gis amnesti eller pa annen méte
behandles fordelaktig i forhold til andre grupper som tidligere er gitt midlertidige
tillatel ser (sett bort fra AIRAK-tillatelsene. KRD har tvert imot understreket at
Utlendingsdirektoratets (praksis/) gnske om ainnvilge opphold pa humanitaat grunnlag
til muffere p&’ mer generell basis' ikke skal giennomferes, ved at de har gitt en ny
forskrift som fastdlar at tilknytning opparbeidet gjennom botid i riket ikke skal tillegges
vekt i disse sakene.

o [.]

Det andre notatet er datert 29. november 2005, og har fglgende overskrift: ”Vedrgrende
UDIs behandling av sgknader om arbeidstillatel se etter midlertidig forskrift om irakere
som tidligere har hatt midlertidig og begrenset arbeidstillatelsei Norge.” Det fremgar av
innledningsavsnittet at begge notatene er skrevet av samme person.

Notatet tar utgangspunkt i at " direktoratet, i forbindelse med behandlingen av sgknader
om arbeidstillatel se etter ovennevnte forskrift 8 2 (heretter omtalt som AIRAK),
'rutinemessig’ vurderer subsidiaat hvorvidt sakeren skal gis opphold pa humanitaat
grunnlag i hht ul 8 8 annet ledd, jf uf § 21 annet ledd, jf femte ledd”. Det gis uttrykk for
at denne praksisen ”i realiteten tvinger igjennom et generelt amnesti til mufferne som
KRD tidligere har sagt klart nei til”, men at det er et forhold som i utgangspunktet er
Utlendingsnemnda uvedkommende. Indirekte knytter det seg imidlertid betenkeligheter
til denne praksisen ogsa fra nemndas synsvinkel:

"Mine betenkeligheter knyttet til direktoratets praksis er;

e Forholdet til utlendingsloven § 38c: Bestemmelsen strammer inn adgangen til &innvilge
opphold pa humanitaart grunnlag pa bakgrunn av en omgjegringsanmodning. Som kjent
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kreves det ’ saarlig sterke menneskelige hensyn’ for & omgjere et vedtak til gunst for
utlendingen, mens det ved direktoratets subsidiaae behandling etter ul § 8 annet ledd av
seknad om AIRAK kun kreves at det foreligger ' sterke menneskelige hensyn’. | rundskrif H-
13/05 fra KRD uttales det blant annet at ' Endringene i den midlertidige for skriften etablerer
en sagrordning som dpner for & gi arbeidstillatelse til denne gruppen dersom sagkerne er i
arbeid” (min understrekning). Det synes dai utgangspunktet uheldig at en muffer som ikke
er i jobb (og kanskje aldri har veat det) med likevel saker om AIRAK —en tillatelse han
dpenbart ikke fyller vilkérene for, skal gis mulighet til & f& opphold pa humanitaart grunnlag
pé bakgrunn av ’ sterke menneskelige hensyn’, mens eventuelt opphold til andre asylsakere
med endelig avslag mé bygge pa’ saalig sterke menneskelige hensyn’. Det minnes om at de
fleste muffere har fatt endelig avslag fra Justisdepartementet/nemnda/direktoratet bade pa
sgknad om asyl og sgknad om fornyet arbeidstillatelse. Det vil sdledesi de fleste tilfellene
ved to anledninger vage fastslétt at vedkommende ikke skal gis opphold i hht ul § 8 annet
ledd, jf uf 21 annet ledd. [...] At direktoratet samtidig eller pa et senere tidspunkt finner at
vedkommende skal gis opphold p& humaniteat grunnlag i hht ul § 8 annet ledd, jf uf 21 annet
ledd, medfarer at nemndas vedtak/bes utninger overpreves pa dette punkt, noe som etter min
mening ikke synes & vaae en tilsiktet konsekvens av den midlertidige forskriften. [...]

o [..]”

Etter & ha pekt pato ytterligere forhold som etter forfatterens syn er kritikkverdige,
avsluttes notatet slik: " Det bes om at ledelsen vurderer & diskutere ovennevnte
problemstillinger med direktoratet, eventuelt informere departementet. (Jeg har god
grunn til &tro at departementet ikke er informert om direktoratets praksis pa dette
punkt.)”

3.8 Henvendesen til Justisdepartementets lovavdeling og uttalelsen
derfra

| brev 13. mars 2006 fra Utlendingsdirektoratet til Arbeids- og inkluderingsdepartementet
gir direktoratet uttrykk for at de vedtakene som er truffet er gyldige, selv om de ikke
skulle vagei samsvar med de politiske signaler som departementet har gitt.

Departementet falte dpenbart et behov for afa avklart enkelte av de rettslige spersméalene
som saken reiste, og skrev samme dag et brev til Justisdepartementets lovavdeling.
Bestillingen er utformet dlik:

" Spersmélet vi nd gnsker belyst av Lovavdelingen er om en slik praktisering av § 8 annet ledd er
et forhold som kan tilsi at vedtakene er ugyldige. Vi har lagt til grunn at terskelen for dette er svaat
hay nér det gjelder tillatelser gitt i medhold av en skjgnnsmessig bestemmelse, men gnsker likevel
lovavdelingens vurdering av dette.

Videre ber vi Lovavdelingen vurdere om det vil vaare hindringer i vegen for at departementet ved
fornyelse av tillatel sene som er gitt i medhold av § 8 annet ledd, instruerer UDI i tolkning av 8 8
annet ledd, med formdl at seknadene ikke fornyes.”

Lovavdelingens svar kom i brev 21. mars 2006. Nar det gjelder spersmalet om vedtakene

er gyldige, draftes farst rettskildebildet i tilknytning til utlendingsloven § 8 annet ledd.
Dernest draftes de aktuelle sakene dlik:
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"Lovavdelingen har ikke sett UDIs avgjarelser i de konkrete sakene. | et internt notat om
retningdlinjer, praksis og rutiner i MUF-sakene utarbeidet i oktober 2005, har UDI gitt felgende
eksempler pa sterke menneskelige hensyn som kan komme i betraktning i disse sakene:

e spkeren tjener ikke sA mye som 70 kr timen, og jobber kun deltid,

o sgkeren har mistet arbeidet fordi UDI ikke ga midlertidig arbeidstillatel se da praksis var dlik,
slik at sgkeren uforskyldt ikke var i jobb pa det tidspunkt som skal leggestil grunn etter den
midlertidige forskriften § 2,

sakeren er blitt syk og har ikke lenger mulighet til &jobbe,

sekeren har aleneomsorg for barn,

sekeren er ufer,

sekeren er en eldre person eller kvinne som det er urimelig & forvente at skal jobbe

Videre har UDI i notatet gitt f@lgende generelle retningslinjer for vurderingen av sterke
menneskelige hensyn:

'Det er vesentlig i vurderingen av hvorvidt en seker skal gistillatelse etter 8 2. ledd, er dse pa
vedkommendes vilje og evne til & arbeide for &forsgrge seg selv, og hvorvidt han uforskyldt har
kommet i en situasjon hvor dette ikke lar seg gjare. Det kan ogsa gis tillatel se hvis sgkeren har
vaat i et langvarig arbeidsforhold tidligere og fremlegger na tilbud om jobb hvis han far
arbeidstillatel se.

Et annet forhold som er viktig i vurderingen, er hvorvidt sgkeren har familie som har kommet til
Norgei ettertid og som har opparbeidet seg tilknytning til riket, sserlig gjennom barna.’

Verken forarbeidene eller praksis gir etter var oppfatning grunnlag for & utelukke de typer hensyn
som er nevnt i kulepunktene foran.

Arbeids- og inkluderingsdepartementet gir uttrykk for at UDI ved dinnvilge saknadene etter § 8
annet ledd i detilfellene der sgkeren falt utenfor vilkérene i den midlertidige forskriften § 2, har
handlet i strid med intengjonene bak forskriften og klare politiske signaler. UDI har selv gitt
uttrykk for at det skal legges en liberal praksistil grunn nar det gjelder vurderingen av
utlendingsloven § 8 annet ledd i disse sakene er. Det er sdledes enighet om at man befinner seg i
den nedre del av §iktet for hvilke tilfeller bestemmelsen omfatter. Vi finner altsd likevel at de
hensyn UDI har lagt vekt pd, og som det er redegjort for foran, er lovligei en vurdering etter
utlendingsloven § 8 annet ledd. Vi kan, pa grunnlag av de redegjarelsene vi har mottatt, heller ikke
se at de helhetsvurderingene som er foretatt, er av en slik karakter at vedtakene kan sies aligge
utenfor de skranker for UDI’ s kompetanse som § 8 annet ledd eventuelt métte oppstille, idet disse
skrankenei alefall er beskjedne. Det er derfor ikke grunnlag for & fastda at UDI har gétt utenfor
sin kompetanse, og at vedtakene av den grunn skulle vaae ugyldige.”

Slik uttalelsen er utformet, ser det ut til at Lovavdelingen har ngyd seg med a undersake
om de aktuelle hensynene er lovlige under den skjennsutevel sen som utlendingsloven 8 8
annet ledd dpner for. Den drefter ikke om Utlendingsdirektoratet tolkning av uttrykket

" sterke menneskelige hensyn” var for lempelig, eler om det aktuelle hensynene var
tillagt for stor vekt.

Nar det gjelder sparsmalet om departementet kan instruere Utlendingsdirektoratet om
behandlingen av saker som ennaikke er avgjort, besvares det bekreftende av
Lovavdelingen:

" Nér det gjelder muligheten for &gi en ny instruks med virkning for de saker som enndikke er
avgjort, har UDI i brev til Arbeids- og inkluderingsdepartementet 13. mars 2006 opplyst at av de
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858 spknader om arbeidstillatel se etter midlertidig forskrift som er kommet inn, er 39 saker fortsatt
ikke ferdigbehandlet. Dersom en instruks om skjennsut@vel sen ved vurderingen etter § 8 annet
ledd gis anvendel se ogsa pa disse sakene, vil det kunne innebaare en forskjellsbehandling av disse
sekernei forhold til sgkere som allerede er innvilget arbeidstillatelse i medhold av bestemmel sen.
Det malikevel leggestil grunn at dette ikke i seg selv avskjagrer forvaltningen fra en generell
praksisomlegging med virkning for seknader som er kommet inn, men som ikke er
ferdigbehandlet.

Departementet har, i samsvar med utlendingsloven § 38, adgang til &instruere UDI om lovtolking
0g skjennsutevelse nér det gjelder anvendelsen av utlendingsloven § 8 annet ledd pé seknader om
arbeidstillatel se etter den midlertidige forskriften § 2 og pa sgknader om fornyelse av slik
tillatelse.”

Det siste spersmalet som Lovavdelingen tok stilling til, var om den midlertidige
forskriften kunne anses som en instruks, og om det i safall far falger for vedtakenes
gyldighet. Begge disse spersmalene blir besvart benektende:

”Det gjenstdende sparsmalet er om den midlertidige forskriften slik den lyder etter
endringsforskriften 15. juni 2005 nr. 671, eventuelt tolket i lys av hegringsbrevet, kan anses som en
instruks til UDI om hvordan vilkaret " sterke menneskelige hensyn” i utlendingsloven § 8 annet
ledd skal tolkes og anvendesi forbindel se med sgknader frairakere som tidligere har hatt
midlertidig og begrenset arbeidstillatel se.

Som det gér frem av punkt 1 ovenfor, setter forskriften klare vilkér for nér arbeidstillatel se skal

gis. Forskriften innebar en oppmykning av de alminnelige kravene for & fa oppholdstillatelse,
basert pa denne gruppens helt spesielle bakgrunn og situasjon. Det er i haringsbrevet 13. april
2005 fremhevet at det "er signalisert fra en rekke arbeidsgivere at arbeidstakere som tilhgrer denne
gruppen gjer en svaat viktig jobb som ikke lett kan fylles av andre”. Videre er det i hgringsbrevet
uttalt at

"i og med at tillatel sene utelukkende vil knyttes opp mot et arbeidsforhold i Norge, vil tillatel ser til
denne gruppen ikke medfare en utgiftspost eller belastning for det norske samfunnet’.

Det fremgér sdledestydelig av heringsbrevet at det har veat en forutsetning at arbeidstillatelse
utelukkende skulle gis il irakere som var i arbeid pa de fastsatte datoer og ellers tilfredsstilte
vilkérenei forskriften.

Samtidig har alle som sgker en arbeids- eller oppholdstillatelse, krav pd en vurdering i medhold av
utlendingsloven 8 8 annet ledd. Det er verken i forskriften eller i haringsbrevet gitt faringer for
praktiseringen av kriteriet " sterke menneskelige hensyn” i 8 8 annet ledd for detilfeller der en
sgker faller utenfor vilkérenei forskriften § 2. Arbeids- og inkluderingsdepartementet har ogsa
uttalt at utgangspunktet har veat at § 8 annet ledd kunne vurderes subsidiaart i disse sakene, med
den begrensning som falger av forskriften § 1.

Vilkéret om at sekerens arbeidsforhold ma vaae pabegynt 1. april 2005, er i hgringsbrevet
begrunnet i behovet for aunnga at det etableres arbeidsforhold som ikke er reelle. Spersmal
knyttet til sekere som uforskyldt ikke tilfredsstiller kravene til arbeidsforhold p& grunn av sykdom
eller lignende, er ikke behandlet i haringsbrevet.

Pa denne bakgrunn er det etter vér oppfatning ikke naturlig & anse forskriften som ogsd & veae en
instrukstil UDI om behandlingen av sgknader etter utlendingsloven § 8 annet ledd der sgkeren
ikke tilfredsstiller vilkarene i forskriften § 2. Det faktum at det er gitt en forskriftsbestemmelse
med vilkér som gir lite rom for skjann, kan ikke i seg selv innebaae en innskrenkning i UDIs
skjgnnskompetanse ved anvendelsen av en helt annen bestemmelse, her utlendingsloven § 8 annet
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ledd. Dersom departementet hadde gnsket & gi en instruks om anvendelsen av § 8 annet ledd, métte
det hakommet klarere il uttrykk.

Vi vil for gvrig tilfaye at selv om forskriften hadde vaat & anse som en instruks vedrarende anvendelsen av
utlendingsloven § 8 annet ledd, er utgangspunktet at en instruks bare innebaaer en plikt for UDI til &rette
seg etter instruksen, men ingen begrensning i kompetansen som falger av lovgrunnlaget. Brudd pa
instrukser om innholdet av vedtak medfarer som hovedregel ikke at vedtak som er fattet i strid med
instruksen, kan kjennes ugyldige. Selv om det hadde foreligget en instruks, ville vedtakenes gyldighet bero
p&om UDI har holdt seg innenfor sin kompetanse etter utlendingsloven § 8 annet ledd.

4 Noen rettdige utgangspunkter

4.1 Utlendingdoven § 8 annet ledd
Utlendingsloven 8§ 8 annet ledd har fglgende ordlyd:

" Nér sterke menneskelige hensyn taler for det, eller nar utlendingen har saalig tilknytning til riket,
kan arbeidstillatelse eller oppholdstillatelse gis selv om vilkarene ikke er oppfylt. Kongen kan
fastsette neamere regler ved forskrift.”

Denne bestemmelsen gir utlendingsmyndighetene en skjgnnsmessig adgang til & gi
arbeids- eller oppholdstillatelse der vilkarene etter bestemmel sens ferste ledd ikke er
oppfylt. | utlendingsforskriften 88 21 og 24 er fastsatt saarlige regler om hvem som hhv.
skal og kan gistillatelse etter utlendingsloven § 8 annet ledd, men det fremgar klart av
forskriften at disse bestemmel sene ikke er uttgmmende, jf. utlendingsforskriften § 21
tredje og femte ledd og § 24 annet ledd. En sgknad som ikke oppfyller ett eller flere av
vilkarenei forskriften, dik tilfelle var i de 197 sakene, kan dermed innvilges innenfor
rammen av utlendingsloven 8§ 8 annet ledd. Kommisjonen finner det klart at heller ikke
den midlertidige forskriften stenger for det.*

Det er i utgangspunktet overlatt til forvaltningens frie skjann & avgjare om en sgknad skal
innvilges eller ikke. Adgangen til &innvilge seknader pa dette grunnlaget er imidlertid
ikke helt fri. Tillatel se kan bare gis der det forligger ” sterke menneskelige hensyn” eller
der utlendingen har " salig tilknytning til riket”. Det er imidlertid ikke uten videre klart
om disse kriteriene er vilkar som ma vaare oppfylt fer tillatelse kan gis, eller om det bare
er tale om retningslinjer for skjennsutevel sen. Selv om den praktiske forskjellen mellom
disse to synsvinklene ikke bgr overdrives, er sparsmalet ikke uten rettslig betydning.

Lovens ordlyd trekker i retning av at kriteriet ” sterke menneskelig hensyn” — som er det
aktuelle alternativet i denne saken —er et vilkdr som ma vaare oppfylt far en sgknad kan
innvilges, og den midlertidige forskriften bygger uttrykkelig pa samme forutsetning. Selv
om det spraklig sett er det mulig atolke loven slik at kompetansen i utgangspunktet ikke
er betinget av at bestemte vilkar maforeligge, er den ikke tolket dlik i rettspraksis. | Rt.
1997 s. 1784, som gjaldt sparsmalet om en bosettingstillatel se var bortfalt som falge av
langvarig opphold utenfor riket, ble sdledes kriteriet " sterke menneskelige hensyn” omtalt
som "[d]et annet vilkar for oppholdstillatelse pa humanitaat grunnlag”. Praksis fra

! Advokat Svein R. Hagen, som representerer Trygve G. Nordby, gir i brev 16. mai 2006 uttrykk for et
tilsvarende syn.

18



Utlendingsnemnda trekker i samme retning. Granskingskommisjonen legger etter dette til
grunn at det her er tale om et vilkar som ma vaae oppfylt far en tillatelse kan innvilges pa
diskresionaat grunnlag. At vilkaret er svaat skjgnnsmessig, er en annen sak.

Nar det gjelder tolkingen av uttrykket ” sterke menneskelig hensyn” gir loven beskjeden
veiledning, men indikerer iallfall at det skal atskillig til far vilkaret er oppfylt. Det er ikke
tilstrekkelig at rimelighetsgrunner taler for ainnvilge sgknaden. En slik tolkning har en
viss stette i lovens forarbeider, hvor bakgrunnen for bestemmel sen beskrives slik:

”Det gir seg selv at det ikke er mulig & gi humaniteat begrunnede rettsregler som er uttgmmende i
den forstand at de vil ivareta alle humanitaare hensyn som kan tenkes a foreligge pa et omrade.
Uansett hvilket innhold man gir flyktningereglene, kan man derfor ikke slé seg til ro med at man
alltid vil handle humaniteat hvis man falger dem. Regler av denne art gis for aivareta humanitaare
hensyn og ikke for & sette grenser for dem. At en utlending ikke er flyktning, ber derfor ikke veare
til hinder for at han helt eller delvis kan behandles som om han er det. Pa samme vis er det med
utlendinger i sin aminnelighet; selv om reglenetilsier at de ikke skal gis oppholdstillatelse, bar
det ikke medfare avdag ndr dette vil virke urimelig eller umenneskelig. Det ma bade i forhold til
utlendinger i sin aiminnelighet og utlendinger i en flyktningeliknende situasjon veare plass for ata
humanitaare hensyn og foreta rimelighetsoverveiel ser ved et skjgnn som ikke bindes av loven.
Fremmedkontrollmyndighetene vil aldri vaare avskaret fra d uteve slik (* diskresjonaa’) myndighet
til gunst for partene. Det vil derfor vamre rettslig ungdvendig a gi en lovhjemmel om dette. Av
prinsipielle grunner ber imidlertid behovet for at deres myndighet utgves pa denne maten komme
til uttrykk i loven. Dette bar skjei en lovbestemmel se som gjelder for alle utlendinger som kan
gjere gjeldende sterke menneskelige hensyn for at de skal tillates ata opphold i riket, enten deres
situasjon minner om flyktningenes eller om vanlige innvandreres.”?

Disse uttalelsene maimidlertid tolkes pa bakgrunn av at Fremmedlovutval gets lovutkast
var utformet annerledes enn dagens bestemmel se. Utkastet Iad slik: " Oppholdstillatelse
kan gis uavhengig av reglenei 88 10 og 11. Det skal legges vekt pa om utlendingen har
saalig tilknytning til riket eller om saarlig sterke menneskelige hensyn taler for det.”

| spesialmerknadene ble uttrykket ” sserlig sterke menneskelige hensyn” omtalt slik:

” Det annet uttrykk som er foredlatt brukt, ’ saarlig sterke menneskelige hensyn’, er vesentlig mer
skjgnnspreget [enn uttrykket ’ saarlig tilknytning til riket'], og vil métte omfatte en uensartet
gruppe av tilfelle. Allerede under den ndvagrende lov foreligger det en relativt rikholdig praksis
hvor dike hensyn ikke bare har fart til at en sgknad er blitt realitetsbehandlet, men ogsa blitt
innvilget. Det er ikke ment at den uttrykkelige lovfestingen av ' salig sterke menneskelige
hensyn’ skal innebaare noen forandring av betydning av gjeldende rett. Som eksempler pa sike
menneskelige hensyn kan nevnes at avslag vil ramme uforholdsmessig hardt fordi sgkeren med
grunn har trodd at oppholdstillatelse ville bli gitt og i mellomtiden er kommet i en uholdbar
situagion, f eks er blitt utnyttet, er kommet i en hjelpelgs tilstand, eller vil bli utsatt for alvorlig
forfalgelse eller lidelsei et annet land om opphold avslas.”

Det ble videre forutsatt at bestemmel sen skulle anvendes ” med stor forsiktighet”, men
ogsd denne forutsetningen knytter seg naturligvistil det fremsatte lovforslaget.

2 Se NOU 1983: 47 Ny fremmediov s. 293
% Se NOU 1983: 47 Ny fremmediov s. 193.
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| departementets endelige lovfordag ble kriteriet ” saalig sterke menneskelige hensyn”
endret til " sterke menneskelige hensyn” uten naamere begrunnel se. Departementet nayer
seg med dangi at " sterke menneskelige hensyn” kan foreligge " nar det gjelder utlending
som péberoper seg Avage vernet etter § 15 farste ledd, men som ikke gis medhold i
dette’.

Det nsamere innholdet av uttrykket ” sterke menneskelige hensyn” er i liten utstrekning
avklart i praksis fra Hayesterett. | en upublisert dom fra Borgarting lagmannsrett (L B-
2005-5421) tolkes uttrykket slik:

" Bestemmel sen er ment som en’ sikkerhetsventil’ for konkrete tilfeller som ikke omfattes av andre
forhold som vil gi grunnlag for opphold her i landet etter for eksempel bestemmelsene om asy!.
Som hovedregel refererer * sterke menneskelige hensyn’ seg sgkerens situasjon — herunder

hel sesituasjon — og det ma skje en konkret vurdering. Det vil imidlertid ogsa kunne legges vekt pa
hensyn tilknyttet andre enn sgkeren, fortrinnsvis dennes familiemedlemmer. Sentralt i vurderingen
vil vaare forholdene for personer i tilsvarende situasjon i sekerens hjemland. Det kan ikke kreves
en like bra situagion i hjemlandet som her i Norge for at streke menneskelige hensyn ikke skal
anses & foreligge. Men forholdene i hjemlandet mé vaare over et visst kvalitetsmessig minimum.
Det vises blant annet til Runa Bunass m fl: Utlendingsrett, side 164-165.”

Denne tolkingen er for gvrig i samsvar med det syn som kommer til uttrykk i St.meld. nr.
17 (2000-2001) Asyl- og flyktningpolitikken i Noreg s. 35, hvor det er gitt en beskrivelse
av hvilke hensyn som kan komme i betraktning i vurderingen av om det foreligger sterke
menneskelige hensyn:

" Sterke menneskelege omsyn i utlendingslova § 8 andre ledd femner om eit vidt spekter av
grunnar. | nokretilfelle er arsakatil at ein asylsgkjar far arbeids- eller opphaldsl@yve at dei blir gitt
vern utan at dei fyllar vilkérafor faasyl, jf. utlendingslova § 15. Det kan 0g mellom anna vere at
dei generelle tryggleiksforholdai heimlandet til asylsgkjaren er ssas vanskelege. Andre grunnar
kan vere avorlege helseproblem. Omsyn til barn er alltid eit viktig moment i vurderinga. Ei rad
ulike velferdsomsyn vil vere relevante, og det blir gjort ei brei vurdering av dei ulike omsyna, som
aleine eller saman med andre omsyn kan vere avgjerande for om opphaldsl gyve pa humanitaat
grunnlag blir gitt.”

Kommisjonen gar sa over til sparsmalet om Utlendingsdirektoratet ved subsumsjonen sto
fritt & avgjare om de aktuelle sgknadene oppfylte vilkaret ” sterke menneskelige hensyn”.
| prinsippet ma dette bero pa en tolkning av utlendingsloven § 8 annet ledd.

Forvaltningens subsumsjon er som hovedregel underlagt alminnelige rettskildeprinsipper,
og er normalt omfattet av domstolenes pravelsesrett. | Rt. 1995 s. 1427 uttrykte flertallet
patre dommere dette slik: ”Om de lovbestemte vilkar for en forvatningsavgjerelse er til
stede, ma domstolene kunne preve fullt ut, dersom det ikke er sikre holdepunkter for noe
annet.” Men det forekommer ogsa at subsumsjonen er overlatt til forvaltningen. Noen
ganger gir loven selv holdepunkter for en slik 1gsning, og lar det vaare avgjarende hva
forvaltningen "finner”, "anser” eller "avgjer”. | andre tilfeller inneholder loven uttrykk av
en ik innholdsmessig karakter at retten av den grunn avstar fra a preve subsumsjonen.
Det vil kunne vezretilfelle der det er tale om vurderinger av utpreget politisk karakter,
eller somi salig grad forutsetter teknisk ekspertkunnskap.

4 Se Ot.prp. nr. 46 (1986-87) s. 194, jf. ogsd s. 69 og 96.
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Utlendingsloven 8 8 annet ledd gir ikke selv direkte uttrykk for at domstolskontrollen
med subsumsjonen skal vaare avskaret. Nar det gjelder kriteriet ” sterke menneskelige
hensyn”, gir det anvisning paen bred helhetsvurdering av sgkerens konkrete situasjon.
Det vil et stykke pavei bero paen politisk vurdering hvor terskelen skal legges, og det
taler for at subsumsjonen bear vaae unntatt fra domstolskontroll. | Rt. 1997 s. 1784, som
riktignok gjaldt kriteriet " saglig tilknytning til riket”, uttalte flertallet (pas. 1795) at "en
avgjarel se om oppholdstillatel se pa humanitaat grunnlag ligger innenfor forvaltningens
frie skjann og er i utgangspunktet unndratt domstolenes prevel sesrett”. Det er imidlertid
ikke uten videre klart om denne uttalel sen knytter seg til subsumsjonsskjegnnet eller til det
sakalte kan-skjannet.

| Rt. 2003 s. 1287 kom sparsmélet opp pany, i en kjennelse som gjaldt et utsatt kjsaremal
over avgjerelse av begjaaing om midlertidig forfeyning med krav om utsatt iverksettel se
av vedtak om tilbakesendel se. Retten matte i den forbindelse ta stilling til om det
underliggende avslaget pa opphol dstillatel se etter utlendingsloven § 8 annet ledd var
gyldig. Om provel sesretten uttalte Kjearema sutval get falgende (i avsnitt 24):

" Spersmdlet i denne saken er om familien A skal gis rett til opphold etter utlendingsloven § 8
annet ledd fordi ' sterke menneskelige hensyn taler for det . Domstolene vil i slike saker kunne
preve hva som er vurderingstemaet etter § 8 annet ledd, men den konkrete avgjerelse av hvorvidt
oppholdstillatelse skal gis, harer under forvaltningens frie skjenn, se Rt-1997-1784 pa side 1795.
Denne vurderingen kan bare prevesi samsvar med de alminnelige regler om domstolskontroll med
forvaltningens frie skjenn.”

Kjaremalsutvalget sluttet seg deretter til falgende oppsummering i lagmannsrettens dom
(avsnitt 25):

” Lagmannsretten finner grunn til & presisere at domstolene, ved den prejudisielle pravelse av
vedtakets gyldighet, ikke har kompetanse til & sette seg i forvaltningens sted og overprgve om det i
saken foreligger sterke menneskelige hensyn. Avgjerelsen av en sgknad om oppholdstillatelse pa
humanitaart grunnlag ligger innenfor forvaltningens frie skjgnn og er i utgangspunktet unndratt
domstolenes pravingsrett. Det skal etter rettspraksis svaat myetil for a sette et forvaltningsvedtak
til side alene padet grunnlag at vedtaket er urimelig. Dette kan bare skje hvis vedtaket er sa
kvalifisert (grovt) urimelig, at det ma anses ugyldig etter alminnelige forvaltningsrettslige regler, jf
blant annet Rt-1997-1784.”

Granskingskommisjonen legger etter dette til grunn at subsumgjonen i tilknytning til
utlendingsloven § 8 annet ledd er overlatt til Utlendingsdirektoratets vurderingsfrihet,
innenfor de alminnelige rammer for forvaltningens skjgnnsutevel se.

Bade nar det gjelder subsumsjonsskjannet og det sakalte kan-skjannet, oppstar det
sparsma om hvilke hensyn som kunne tillegges vekt ved avgjarelsen. Man ma her skille
mellom situagjonen far og etter den midlertidige forskriften.

Forut for den midlertidige forskriften matte dette sparsmalet i hovedsak |@ses gjennom en

tolking av utlendingsloven § 8 annet ledd. Utlendingsdirektoratet métte da kunne legge
vekt paforholdenei hjemlandet, helsemessige forhold og hensynet til eventuelle barn.
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Ogsa graden av tilknytning til det norske samfunnet ville pa dette tidspunktet kunne spille
inn.

Den midlertidige forskriften tradte i kraft 15. mars 2005. Det fremgar av forskriften § 1 at
tilknytning til riket som irakere har opparbeidet seg gjennom midlertidige og begrensede
tillatelser, ikke skal tillegges vekt ved vurderingen av om det foreligger en ” saarlig
tilknytning til riket” etter lovens 8§ 8 annet ledd. Forskriften begrenser utvilsomt kretsen
av lovlige hensyn i tilknytning til dette vilkaret. Spgrsmalet er om forskriften ogsa far
betydning for hvilke momenter det lovlig kan legges vekt pa ved vurderingen av om det
foreligger ” sterke menneskelige hensyn”.

I tolkingsuttal el sen fra Justisdepartementets lovavdeling ble det lagt til grunn at det
"verken i forskriften eller i hagringsbrevet [var] gitt feringer for praktiseringen av kriteriet
'sterke menneskelige hensyn’ i 8 8 annet ledd for detilfeller der en sgker faller utenfor
vilkarenei forskriften 8 2”. Kommisjonen er enig i at forskriftens ordlyd gir holdepunkter
for Aanta at den utel ukkende retter seg mot vurderingen av om det i en konkret sak
foreligger "saglig tilknytning til riket”. Samtidig ma det tasi betraktning at de to
kriteriene " saglig tilknytning til riket” og " sterke menneskelige hensyn” delvis er
overlappende. Jo sterkere tilknytning en sgker har til riket, desto sterkere menneskelige
hensyn taler for &laham bli. Nar forskriften 8 1 angir at det ikke skal legges vekt pa den
tilknytning til riket som irakere har opparbeidet seg gjennom midlertidige og begrensede
tillatel ser ved vurderingen av om det foreligger " saalig tilknytning til riket”, taler
forskriftens formal med styrke for at den matolkes dlik det heller ikke vaare adgang til a
tahensyn til dette ved vurderingen av om det foreligger ” sterke menneskelige hensyn”. |
motsatt fall vil forskriften § 1 kunne undermineres fullstendig. Kommisjonen nevner for
ordens skyld at den midlertidige forskriften var bindende for Utlendingsdirektoratet ogsa
i den perioden hvor departementets instruks onsmyndighet var begrenset, jf. punkt 4.2
nedenfor.

Et spersmal for seg er hvilke hensyn som etter dette ble utillatelige. At den tilknytningen
som springer ut av selvetidsforlgpet ikke lengre skulle tillegges vekt, er klart nok. Man
matte derfor i utgangspunktet se bort fra de band som var knyttet gjennom oppholdet i
Norge. Mer tvilsomt er det om Utlendingsdirektoratet ogsa ble avskaret fra a trekke inn
andre forhold som skrev seg fra det aktuelle tidsrommet, for eksempel alvorlig sykdom
eller endringer av sikkerhetssituasionen i hjemlandet. Etter kommisjonens syn matte det
ogsa etter vedtakelsen av forskriften vaare tillatt &legge vekt pa sike forhold. Om de hver
for seg eller i sum var tilstrekkelige til & oppfylle lovens krav, er imidlertid et annet
sparsmal.

| advokat Hagens brev 16. mai 2006 uttales det:

" A legge til grunn at forskriften begrenset UDI’s handlingsrom til & vurdere hvem som fylte
vilkarene etter forskriftens § 2, og at dette er en klart uttrykt intengon fra departementets side, er
ikke overensstemmende med departementets egne utsagn i haringsbrevet og selve
forskriftsdokumentet. Dertil kommer at en slik intensjon ville satt UDI i en umulig posisjon, da et
sa begrenset skjenns- og handlingsrom ikke ville vaat i overensstemmelse med utlendingslovens §
8 annet ledd, dadet i praksis skulle medfert at de som ikke fylte betingelsen for & arbeide skulle
bli ekskludert fra & fa sin seknad behandlet og bli sendt ut av landet. Granskingskommisjonens
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vurdering av utlendingsloven § 8 annet ledd har ikke statte i annet kvalifisert juridisk milja. Jeg
viser i denne sammenheng til uttalelser fra Lovavdelingen, Advokatforeningens lovutvalg for asyl-
og utlendingsrett og fraNOAS.

[..]

Med de begrensninger som felger av forskriftens § 1 om botid, er det slledesingen ting i
forskriften som skulle tilsi at UDI ikke skulle fortsette tidligere innarbeidet praksis for behandling
av disse sgknadene § 8 annet ledd. Det forhold at departementet med virkning fra 27. juni 2005
vedtok endringer i denne midlertidige forskriften med tilfayelse av en ny § 2 som &pnet for utvidet
adgang til afaarbeidstillatelsei Norge, kan ikke oppfattes som at seknader som ikke fyller
vilkérene etter denne bestemmelse ikke skal innvilges. Tvert i mot tilsier en enhetlig forstéelse av
forskriften at det ma gis en helhetlig og forsvarlig behandling ut fra hele forskriften av lovens § 8
annet ledd. Dette ma ogsa gjelde for de sgkere sin sakte med utgangspunkt i forskriftens § 2, men
ikke fikk medhold etter denne bestemmelse. A utelukke disse fra en vurdering etter lovens avrige
kriterier ville innebagre en ulovlig forskjellsbehandling.”

Kommisjonen er som nevnt ovenfor enig i at den midlertidige forskriften § 2 ikke stenger
for en vurdering etter utlendingsloven § 8 annet ledd. Kommisjonen er ikke enig i at den
midlertidige forskriften ikke begrenser kretsen av lovlige hensyn i relagon til
utlendingsloven § 8 annet ledd, og viser om dette til dreftel sen ovenfor.

4.2 Styringsforholdenei utlendingsforvaltningen

Styringsforholdene i utlendingsforvaltningen har gjennomggétt flere endringer i den
perioden som omfattes av granskingskommisjonens mandat. Ved gjennomgael sen av
forholdet mellom direktoratet og departementet, faller utviklingen naturlig i tre faser:

| tiden fremtil 1. januar 2001 hadde ansvarlig fagdepartement pa vanlig méte full
instruksionsmyndighet over Utlendingsdirektoratet, ogsai enkeltsaker. Dette fremgikk
ikke uttrykkelig av utlendingsloven, men fulgte av Grunnloven § 3 og konstitusonell
sedvanerett.

Neste fase er perioden fra 1. januar 2001 til 9. september 2005. | lov 30. april 1999 nr.
22 om endringer i utlendingsloven og enkelte andre lover (klagenemnd for
utlendingssaker m.v.) ble departementets instrukg onsmyndighet begrenset gjennom
endringen av utledningsloven § 38. Lovendringen hadde sammenheng med opprettel sen
av Utlendingsnemnda. | Ot.prp. nr. 17 (1998-99) s. 16-17 begrunnes endringen dlik:

” Utlendingsloven regulerer et meget viktig saksomréde. Den politiske styringen har tilsvarende
stor betydning. En kan lett fainntrykk av at den politiske styringen med feltet dreier seg om &
gripeinni den enkelte sak fordi det stort sett er enkeltsakene som omtalesi media og fordi ogsa
den mer generelle debatten som regel tar utgangspunkt i en enkelt avgjerelse. Avgjerelsene er
imidlertid en felge av et regelverk, tidligere praksis og hensynet til likebehandling. Dette gjelder
0gsii saker der vedtaket beror pa skjgnnsmessige kriterier.

Etter departementets oppfatning vil det vaare uforenlig med opprettelsen av en frittstdende
klagenemnd & beholde den samme muligheten til politisk styring med enkeltsakene pa
utlendingsfeltet som en har i dag. Dersom en farst oppretter en nemnd, ligger det implisitt i
ordningen at bade lovtolking, skjannsutegvelse og avgjerelsen av enkeltsaker bgr overlatestil
nemnden. | tillegg til at det ville vaere uholdbart for nemnden & métte rette seg etter politiske
instrukser om dette, ville det vaare uholdbart at justisministeren skulle ha myndighet til & gripeinn
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pé disse omrédene. Departementet foreslr at hovedregelen skal vaare at nemnden verken skal
kunne instrueres om lovtolking, skjennsutevelse eller avgjarelsen av enkeltsaker.

Ovenstéende innebarer at den politiske styringen med utlendingsfeltet ma skje giennom lov og
forskrift. Dersom departementet er uenig i nemndens vedtak, ma det ta skritt til & fa endret loven
og/eller forskriften, f.eks. i retning av a gjere en uklar lovtekst klarere eller et skjannsmessig
kriterium snevrere.

Det kan hevdes at dette stiller seg annerledes overfor Utlendingsdirektoratet. Det er underlagt
departementet og kan i dag instrueres bade om lovtolking, skjgnnsutgvelse og avgjerelsen av
enkeltsaker. Mens dette er logisk ndr departementet er klageorgan for direktoratets vedtak, blir
situasjonen imidlertid en annen nér det er Utlendingsnemnden som er klageinstans. F.eks. ville
motstridende signaler fra departementet og nemnden skape problemer. En dlik situasion ville bl.a.
oppsta dersom departementet instruerte direktoratet om en bestemt lovtolking eller
skjgnnsutevelse, eller om & avda en bestemt seknad, mens nemnden kom til et annet resultat i
klageomgangen, idet den ikke ville vaare bundet av en dik instruks. En ville ogsa kunne risikere at
nemnden likevel falte seg bundet av instruksen, eller ihvertfall at det oppsto mistanke om det.

Pa denne bakgrunn er departementet kommet til at hovedregelen bar vaae at heller ikke
Utlendingsdirektoratet kan instrueres om lovtolking, skjgnnsutevelse eller avgjarelsen av
enkeltsaker.

Hovedregelen bar imidlertid kunne fravikes overfor begge instanser nar hensynet til rikets
sikkerhet eller utenrikspolitiske hensyn er innei bildet. Dette er hensyn der politiske avveininger
stér sentralt. Departementet ber derfor kunne instruere bade om lovtolking, skjennsutevelse og
avgjarelsen av slike enkeltsaker. Disse hensynene, som er aktuelle i meget fa saker, er kjente
begreper i utlendingsloven. Rikets sikkerhet er nevnt i 88 15, 17, 27, 29, 30, 57 og 58 foruteni §
43, som har overskriften Saaregler av hensyn til rikets sikkerhet m.v. Utenrikspolitiske hensyn er
nevnt barei § 43 og er uhyre selden brukt. | forskriftens § 106 siste ledd er det gitt hjemmel til &
avsla visumseknader av utenrikspolitiske hensyn.”

Etter lovendringen, som tradtei kraft 1. januar 2001, |ed utlendingsloven § 38 farste og
annet ledd dlik:

” Departementet kan instruere om lovtolking og skjgnnsutgvelse ndr det gjelder hensynet til rikets
sikkerhet eller utenrikspolitiske hensyn, og om avgjarelsen av enkeltsak som innbefatter slike
hensyn. For gvrig kan departementet verken instruere om lovtolking, skjennsutevelse eller
avgjerelsen av enkeltsaker.

Departementet kan instruere om prioritering av saker.”

| denne fasen var departementet i det vesentlige avskaret frad gi instrukser om
forstaelsen av bl.a. utlendingsloven § 8 annet ledd, bade generelt og i enkeltsaker.
Eventuelle styringssignaler om dette métte derfor, i den utstrekning de skulle vaae
rettslig bindende for direktoratet, gisi lov eller forskrift.

Tredje og siste fase er tiden etter 9. september 2005, som er det tidspunktet lov 10. juni
2005 nr. 50 om endringer i utlendingsloven m.m. (styringsforhold pa utlendingsfeltet)
tradte i kraft. Utlendingsloven § 38 ble da endret pa ny, og bestemmel sens ferste og
tredje ledd lyder i dag dlik:
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" Departementet kan ikke instruere om avgjerelsen av enkeltsaker. Departementet kan heller ikke
instruere Utlendingsnemnda om lovtolking eller skjgnnsutevelse. Departementet kan instruere om
prioritering av saker.

[..]

For divareta hensynet til rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske hensyn kan departementet
instruere uavhengig av begrensningene i ferste ledd. Kongen i statsrad er klageinstansi saker som
omfattes av dike instrukser om lovtolking, skjennsutevelse eller avgjerelsen av enkeltsaker.”

Gjennom denne lovendringen ble departementets instruksjonsmyndighet utvidet i forhold
til lovendringen fra 1999, og det har na adgang til &gi Utlendingsdirektoratet generelle
instrukser om lovtolking og skjgnnsutevel se. | saker om rikets sikkerhet eller som for
avrig bergrer utenrikspolitiske hensyn, kan departementet dessuten gi instrukser om
behandlingen av enkeltsaker. Bakgrunnen for lovendringen var farst og fremst gnsket om
mer smidige styringsmuligheter enn det den forrige lovendringen la opp til, jf. Ot. prp. nr.
31 (2004-2005) s. 14:

”Det fremstar uansett som lite hensiktsmessig at departementet skal vaare tvunget til & endre loven eller
forskriften for & styre praksisi en annen retning, ndr hjemmelsgrunnlaget er tilstrekkelig, men
departementet f.eks. er uenig i tolkningen av regelverket, eller mener at et tolkningsalternativ er &
foretrekke fremfor et annet, eller sgker & skape en mer ensartet praksis.”

4.3 Saxligom rapporteringsplikten til departementet

Loven inneholder ikke regler som palegger direktoratet a rapportere om sin praksistil
departementet. Slike bestemmelser bleimidlertid gitt av departementet i brev 24. juni
2002 til direktoratet. Bakgrunnen for brevet var noen enkeltsaker der direktoratet hadde
truffet vedtak som departementet ikke var enigi. Brevet inneholdt en instruks for hvordan
direktoratet skal rapportere til departementet om enkeltsaker. Departementets hjemmel til
instruere direktoratet om dette falger etter granskingskommisjonens oppfatning av den
generelle instruksonsmyndighet for et departement over et direktorat. Utlendingsloven §
38 unntar bare avgjarelsen av enkeltsaker frainstruksjonsmyndigheten.

Departementet skiller i brevet mellom saker der departementet har instruksonsmyndighet
og saker der departementet ikke har instruksjonsmyndighet. Nar direktoratet har saker til
behandling som ligger innenfor et omrade hvor departementet har instruksjonsmyndighet
sier brevet at det er viktig at departementet blir orientert far vedtak treffes. For saker der
departementet ikke har instrukg onsmyndighet sier brevet at " det i utgangspunktet ikke
innferes noen rutiner for informasjon til departementet”. Men sa fortsetter departementet:

"Det har imidlertid vist seg et behov for at departementet blir orientert om enkelte
kontroversielle saker umiddelbart etter at et vedtak er fattet. Dette kan typisk gjelde saker
av stor politisk eller gkonomisk betydning eller saker som kan vage stgtende for den
alminnelige rettsoppfatningen, for eksempel tilfeller der det gis oppholdstillatel se til
personer som har begétt alvorlige kriminelle handlinger.”

Departementet falger opp og utvider rapporteringsplikten i tildelingsbrevet for
statsbudgjettet 2003 i brev av 20. januar 2003. Departementet sier her: ” Der ikke annet er
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sagt, legger departementet til grunn at UDIs |gpende virksomhet viderefgres. Videre
legges det opp til at endringer og/eller informasjon som er viktig for politikkutforming,
regelverksutvikling eller mal oppnael se pa feltet tas opp med KRD” . Rapporteringsplikten
er her ikke innskrenket til en etterhandsrapportering av utfallet av enkeltsaker. Tvert imot
palegges direktoratet her en plikt til mer generelt  gi den informasjon som av ulike
grunner er viktig for departementet. Plikten er formulert slik at vekten er lagt paom
informasjonen er viktig for politikkutforming, regelverksutvikling eller maloppnaelse pa
feltet og ikke spesifikt pa om den angar forhold av politisk eller gkonomisk betydning
eller som er stagtende for den alminnelige rettsoppfatning.

| tildelingsbrevet for statsbudsjettet 2004 konkretiseres rapporteringsplikten ytterligere. |
brev 20.februar 2004 gjentar departementet formuleringen fra 2003. | tillegg sier det at
"[h]vis UDI innferer en ny praksis pa grunnlag av endring i fortolkning av
utlendingsloven eller utlendingsforskriften, skal dette rapporterestil KRD i forkant. UDI
skal redegjare for grunnlaget og konsekvensene ved innfaring av ny praksis’.

Plikten til &informere departementet om endringer i praksis ble utdypet i 2005 i
forbindel se med endringene i styringssystemet som ble innfert i 2005. | St.meld. nr. 21
(2003-2004) Styringsforhold pa utlendingsfeltet uttales det pas. 17 som bakgrunn for det
nye styringssystemet at " eit have for departementet til & kunne instruere om lovtolking og
skjannsuteving fereset at departementet er kjent med praksiseni UDI. [...] Dette krev
god flyt i informasjonen mellom UDI og departementet, og det ma givast meir
systematisk informasjon enn det som blir gjort i dag”.

Krav om rapportering ble igjen inntatt i departementets tildelingsbrev for 2005. Her heter
det i pkt. 5.2.4:

"UDI skal redegjere for planlagt praksisendring i behandling av saker etter utlendingsloven,
herunder vurdere konsekvensene av en dlik endring. UDI skal i ettertid rapportere regel messig pa
effektene av praksis og regelverksendringer.”

Samtidig det ble vardet mer detaljerte retningslinjer. Slike retningslinjer ble gitt i brev
19. april 2005. Her ble det gitt tolv kriterier som departementet ber direktoratet rapportere
ut fra. Begrunnelsen for en slik konkretisering var at departementet gnsket mer presist a
angi hva de métte fa informasjon om for & kunne uteve sin nye styringsrett pa en
treffsikker mate, uten abli druknet i informasjon om praksis fra direktoratet.

Etter kommisjonens oppfatning ma dette brevet oppfattes som en instruks om hva
departementet skulle holdes systematisk orientert om, og de former dette skulle skjei.
Man kan imidlertid ikke oppfatte brevet som en uttemmende regulering av direktoratets
rapporteringsplikt. Kommisjonen viser i denne forbindelse bl.a. til St.meld. nr. 21 (2003-
2004) Styringsforhold pa utlendingsfeltet pas. 17 hvor det uttales at " det er korkje
redistisk eller gnskjeleg agi uttemmande retningslinjer for kva slags praksis som skal
leggjast fram for departementet. UDI vil métte bruke skjenn”. Plikten til & rapportere om
forhold av betydning for politikkutforming, regelverksutvikling eller maloppnael se pa
feltet, som fulgte tildelingsbrevene mafortsatt antas a gjelde. Dette styrkes ogsa av
formalet med det nye styringssystemet, som var &bidratil asikre at praksisi
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utlendingsforvaltningen er mer i overensstemmel se med politiske mal og prioriteringer,
se Ot.prp. nr. 31 (2004-2005) s. 6. Det nye styringssystemet krever en starre grad av
lojalitet i direktoratet i forhold til politiske signaler enn det gamle, hvor direktoratet ikke
kunne instrueres, noe som i sin tur har betydning for fastleggingen av
rapporteringsplikten.

5 Behandlingen av saker etter forskriften

5.1 Innledning

Etter den midlertidige forskriften § 2 var fristen for & sake arbeidstillatelse 1. september
2005. De sgknadene som innkom, skulle behandles av Utlendingsdirektoratet. Det er
denne saksbehandlingen granskningen i utgangspunktet gjelder.

Bortsett fra Nordby, Sjgholt og Tolonen, har ledergruppens medlemmer (direktermetets
deltakere) forklart at de ikke hadde kjennskap til saksbehandlingens naamere innhold. |
ettertid har flere gitt uttrykk for at de er sterk kritiske til saksbehandlingen og at
sparsmalet om praksisendring burde vaat forelagt for departementet.

Nedenfor redegjares det for de mer formelle sider av saksbehandlingen, hvor den
foregikk, hvem som utfarte den og hvordan kriteriene ble fastlagt. En innholdsmessig
dreftelse og vurdering av kriterienei forhold til utledningsloven og den midlertidige
forskriften gisi kapittel 7.1.

5.2 Sakene skulle undergisen liberal behandling

Et vesentlig utgangspunkt i direktoratet var at sakene skulle undergis en liberal
behandling. Dette var en konsekvens av |edel sens generelle holdning til anvendel sen av
utlendingsloven § 8 annet ledd og til hvordan sgknader fra denne gruppen skulle
vurderes. Det ble ikke gitt signaler om at denne holdningen skulle endres som fglge av
departementets forskrift. Det ble tvert imot signalisert at lovens § 8 annet ledd skulle
anvendes subsidiaat og at den skulle gis en liberal fortolkning. Dette fremgéar av det
sakalte praksisnotatet (se)6. oktober 2005, der det heter: " Det er gitt uttrykk for at UDI
skal haen liberal praksis nar det gjelder vurderingen av ul [utlendingsloven] & 8 2. ledd.”

Synspunktet "liberal praksis’ var alment kjent i organisasjonen og var ikke bare knyttet
til denne saken, men gjaldt som et generelt prinsipp. Det var i utgangspunktet formulert
av Nordby som en grunnleggende retningslinje for all saksbehandling, og var kommet til
uttrykk paflere mater. Blant annet var det kommet til uttrykk gjennom Nordbys slagord
”Godt nok” for saksbehandlingen. Sakene skulle ikke utredes mer enn strengt tatt
nadvendig, hvilket kunne bety at enkelte kontrollterskler ble senket, noen ganger med
den falge at flere fikk tillatel ser. Saksbehandlerene ble ogsa oppfordret til & foretaen
skjgnnsmessig rimelighetsvurdering av det resultatet forskriften ledet til, og derunder
bruke sin magefalelse. Hvis resultatet fremsto som urimelig, skulle man gi tillatelse i
medhold av utlendingsloven § 8 annet ledd.

Det leggestil grunn at denne liberale holdningen var helt ut kjent i direktoratets
ledergruppe, og at den ogsa var fullt ut akseptert. Ingen reiste motforestillinger, verken
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generelt eller i forbindelse med at direktoratet skullei gang med a behandle saker etter
den midlertidige forskriften.

Iraksakene var godt kjent i direktoratet. Det gjaldt selvfelgelig ogsa ledergruppen.
Spersmalet om afinne en l@sning var tatt opp en rekke ganger med departementet, uten at
direktoratet hadde fatt gjennomslag for sine synspunkter. Det var en klar oppfatning i
direktoratet at denne gruppen burde gis opphold ut fra den situasjon de var kommet i.
Dette synet var vel forankret i direktoratets ledelse og hos dem som behandlet disse
sakenei linjen. Trygve G. Nordby har forklart at han helt fra han tiltradte som direkter
fulgte opp situagonen til denne gruppen saaskilt. Avdelingsdirekter Paula Tolonen har
forklart at hun i 2002 begynte & se hvor komplisert situasjonen for denne gruppen var.
Ogsa Manuela Ramin-Osmundsen har forklart at den holdningen som direktoratet
utviklet og formidlet overfor departementet gjennom disse arene, ble diskutert og hadde
bred stette i direktoratets ledergruppe.

| lgpet av 2004 og 2005 hadde man tatt opp saken i brevsform og i heringsuttal el ser til
forslaget til forskriften. Direktoratets brev 2. april 2004 som viser til tidligere
henvendelser "over flere &” inneholdt forslag om agi gruppen som helhet
oppholdstillatel se etter utlendingsloven § 8 annet ledd. Brevet foranlediget at
departementet bestemte at behandlingen av iraksakene i direktoratet skulle stillesi bero
og at forskriften ble utarbeidet.

Da saksbehandlingen startet hasten 2005, hadde saledes hele ledergruppen betydelig
innsikt i iraksakene, derunder direktoratets grunnholdning til denne gruppen og
departementets syn pa det. | saarlig grad gjaldt det Nordby, Ramin-Osmundsen, Tolonen
og Forfang.

5.3 Naarmere om saksbehandlingen

Da sgknadsfristen var ute, var det kommet inn 844 (847 oppgis 0gsd) seknader. Sakene
skulle behandlesi enhet A2 i asylavdelingen, med underdirekter George Farnes som
enhetsleder. | enheten var det en saksbehandler som tidligere hadde arbeidet naarmest
kontinuerlig med disse sakene. Na ble ytterligere én person overfart til saksomradet,
samtidig som to saksbehandlere ble rekruttert inn pafrivillig basis. Det ble dessuten
arrangert saksbehandlingsdugnader hvor en rekke saksbehandlerei direktoratet deltok pa
frivillig basis.

Det var en uttalt malsetting at saksbehandlingen skulle garaskt, slik at seknadene skulle
vage ferdigbehandlet ved &rsskiftet.

Saksbehandlerne hadde avgjarel sesmyndighet. Tvilssparsmal ble tatt opp med Farnes.
Det er vanskelig & fastsla eksakt nar saksbehandlingen begynte, men det ma havaat i

slutten av september eller helt i begynnelsen av oktober 2005. Pa grunnlag av det som er
opplyst for kommisjonen om de ressurser som ble satt inn og om saksbehandlingen, ser
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det ut til at det i gjennomsnitt ble brukt noe under ett dagsverk pa hver sak, selv om noen
behandlet sakene atskillig raskere enn det.

Sakene ble undergitt en individuell behandling. Hver sak ble gjennomgatt med sikte pa a
avklare om den falt innenfor rammen av forskriften § 2, og om det forela straffbare
forhold, identitetstvil eller andre forhold som utelukket oppholdstillatel se. Det ble med
andre ord ikke gitt tillatelse en bloc til de sekere som ikke oppfylte forskriften hvis man
med det mener at de som ikke tilfredsstilte forskriften § 2 automatisk ble gitt opphold.
Kommisjonen har pa grunnlag av sin gjennomgang av saker merket seg at det bare er i et
fatall av sakene at man finner begrunnelser eller anmerkninger fra saksbehandlerens side
som redegjear neamere for hvorfor innvilgelse er gitt. | selve vedtaksbrevet er det benyttet
generelle formuleringer som "konkret helhetsvurdering”, "helhetlig vurdering” eller
"helhetlig vudering av sgkerens situagion”. Andre generelle formul eringer kan ogsa veare
benyttet.

Det er forklart for kommisjonen at saksbehandlingsméten uten naarmere merknader var
nadvendig av tidsmessige grunner dersom sakenei det vesentlige skulle vaae ferdig
behandlet far arsskiftet 05/06.

Et flertall av innvilgelsene synes a gjelde tilfelle hvor saker ikke var i arbeid pa det
tidspunkt forskriften krever, men at vedkommende tidligere hadde veat i arbeid, at det
var deltidsarbeid med kun fatimer i uken eller at vedkommende snart ville komme i
arbeid. Sgkerne var ikke i arbeid enten av hel semessige grunner, eller fordi
arbeidsforholdet var opphert enten fordi arbeidstillatelsen gikk ut, firmaet gikk konkurs
eller vedkommende ble sagt opp. Etter kommigjonens oppfatning er derfor § 8 annet ledd
i svaat mangetilfelle brukt til en tillemping av rimelighetsgrunnner av forskriftens noksa
klare tidsmessige avgrensning.

En annen hovedgruppe hvor tillatelse er gitt synes a gjelde personer, saalig kvinner, som
ikke kunne forventes a vage i en arbeidssituasion pa grunn av alder eller andre forhold."

Resultatet av direktoratets behandling ble at nesten alle fikk opphold uavhengig av
kravenei forskriften § 2, séfremt det ikke forela kriminalitet eller identitetstvil. Reelt kan
man derfor si at det neamest ble gitt et generelt ”amnesti” til gruppen.

De saker som ikke falt inn under forskriften § 2, bleinndelt i tre kategorier : 1) de som
"nesten” oppfylte vilkarene, 2) de som ikke kunne arbeide og 3) alle andre. | den ferste
gruppen falt de som hadde lavere inntekt enn kravene i utlendingsforskriften og de som
hadde hatt reelle arbeidsforhold tidligere, men som av ulike grunner ikke var i arbeid pa
det skjaaingspunktet forskriften satte. | den andre gruppen falt ufare, pensjonister,
kvinner med omsorgsforpliktelser og eldre kvinner. | den tredje gruppen falt resten, dvs.
barnefamilier hvor forsergeren ikke arbeidet, de som hadde kommet som endlige
mindredrige asylsgkere, de som hadde arbeidstilbud, kortvarige syke etc. | direktoratets
brev til departementet 23. januar 2006 sies det pas. 3 at i saknadene som har blitt
innvilget har det bl.a. foreligget forhold som har veart direkte knyttet til sekerens
arbeidsforhold eller arbeidsevne”. Kommisjonen kan imidlertid ikke se, iadlfall ikke ut fra
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begrunnelsene i de sakene som kommisjonen har gjennomgétt, at dette har veat
avgjarende kriterier i direktoratets behandling.

5.4 Naxrmereom praksisutforming

Grunnlaget for saksbehandlernes behandling er lagt i praksisnotatet fra 6. oktober 2005
fraenheten A2 i asylavdelingen, med ledel sens pategning. Dette notatet ble, sammen med
forskriften, rundskrivene, saksbehandlernotatet av 13. oktober 2005 og en standardmal
lagt i en mappe som ble distribuert til alle saksbehandlere.

Det er vanskelig atidfeste utviklingen av praksisutformingen forut for eller i forbindelse
med behandlingen av enkeltsakene. Den har vaat pabegynt en gang i midten av
september 2005 og skjedde internt i enheten A2, i ferste rekke mellom de faste
saksbehandlerne for sakene og underdirektar Farnes. Farnes dreftet ogsa praksis med
avdelingsdirektar Tolonen.

For a kunne behandle den store mengden saker som na kom, ble den gruppen som
spesielt skulle arbeide med disse sakene, styrket med to saksbehandlere. Det oppsto raskt
diskusjoner mellom disse og de to som hadde bestyrt portefaljen de siste &rene. De nye
var fremmede for en saliberal bruk av utledningsloven § 8 annet ledd som det var lagt
opp til. Disse forlangte derfor at en slik praksis métte forankres tydeligere i avdelingens
og direktoratets ledel se.

Den 19. september 2005 var det et mate hos avdelingsdirekter Tolonen for
praksisavklaring. Fra enheten deltok underdirekter Farnes samt saksbehandlerei A2.
Ogsa her fremkom uenighet om regel anvendel sen.

Det var ogsa et mete for opplaging av saksbehandlere som skulle deltai dugnaden. Dette
mgtet ble holdt 14. oktober 2005.

Den praksis det ble lagt opp til, vaktetil dels sterke reaksoner hos flere saksbehandlere.
Det gjaldt kriteriene for ainnvilge arbeidstillatel se etter forskriften § 2, hvor enkelte
mente at terskelen for a fastsla at kriteriene foreld, ble lagt for lavt, men ikke minst gjaldt
det anvendelsen av utlendingsloven 8§ 8 annet ledd som man mente gikk ut over etablert
praksis. Det ble fraenkelte reist sparsma om dette var tatt opp med departementet.
Enkelte saksbehandlere forlangte at praksiskriteriene skulle nedfelles skriftlig, far man
ville gdinn pa saksbehandlingen. Det var grunnlaget for det sdkalte praksisnotatet.

5.5 Praksisnotatet

Praksisnotatet blei ferste hand utformet av to saksbehandlerei A2 som et internt
hjelpedokument. Det har i tillegg pategninger fra underdirekter George Farnes,
avdelingsdirektar Paula Tolonen og direkter Trygve G. Nordby. Det fremgér av Farnes
pategning til Tolonen at notatet i hovedsak [er] en skriftliggjering av de konklusjoner vi
kom frem til i mete med deg for noen uker siden”, hvor Tolonen hadde gitt beskjed om at
Nordby "ville se et praksisnotat”. Lengre ned pa siden presiserer han imidlertid at

" detaljeringsgraden er hgyere her”. Uke 38 i 2005 begynte med mandag 19. september,
slik at det nok siktestil det mgtet som er nevnt i punktet ovenfor.
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Som nevnt hadde enkelte saksbehandlere forlangt afa skriftlig retningslinjer for
saksbehandlingen. Saksbehandlerne har forklart at de ved utformingen prevde & fa med
flest mulig tenkelige tilfelle hvor det kunne oppsta spersma om innvilgelse. Tanken var
ikke & argumentere for en bestemt praksisi den ene eller annen retning, men afa avklart
rammene for den praksis som skulle fares. Notatet ble lagt til Farnes som langt pa vei
godkjente samtlige forslag ved a gi dem sin uforbeholdne tilslutning eller tilslutning ” som
hovedregel”.

I tilknytning til vurderingen av om det foreligger " sterke menneskelige hensyn”,
inneholder notatet retningslinjer som minner om dem som er nevnt i direktoratets
haringssvar til departementets utkast til ny § 2 i forskriften:

"Det er lite rom for skjenn ved vurderingen av om vilkarene etter mfi (midlertidig forskrift irak) §
2 er oppfylt. UDI har imidlertid dpnet for at sekere som far avslag mfi § 2, kan bli vurdert etter ul
§ 8 2. ledd, om sterke menneskelige hensyn tilsier at tillatelse likevel skal gis. | detilfelle der
sgkeren uforskyldt ikke fyller vilkarenei mfi § 2, kan det vagre rimelig a gi tillatelse etter 8 2. ledd.
Vi mener sterke menneskelig hensyn fér et annet innhold der hensynet vurderesi lys av sgknad om
arbeidstillatelse etter mfi § 2. Hvis en sgker ble permittert fraarbeidet sitt i februar i ar eller om
han er arbeidsufar, er ikke det forhold som er blitt vektlagt ndr sterke menneskelige hensyn er blitt
vurdert i fornyel sessaken, men det vil derimot veare et viktig forhold nér vi vurderer sterke
menneskelige hensyn i det sgkeren faller utenfor mfi § 2.

Var vurdering er altsd at sterke menneskelige hensyn far et annet innhold idet sakeren er vurdert
opp mot, og falt utenfor mfi § 2, enn om sterke menneskelige hensyn var vurdert alene. Ved
vurdering av sterke menneskelige hensyn alene, vil vi vare begrenset til & kun legge vekt pa
sykdom i og med at tilknytning til riket opparbeidet gjennom botid ikke skal tillegges vekt, jf mfi
8 1. Ved vurdering av sterke menneskelige hensyn for de som faller utenfor mfi § 2, mener vi at
det kan vurderes som et sterkt menneskelig hensyn at personen uforskyldt ikke fyller vilkarene
mfi §2.”

Notatet angir deretter hvilke grupper som vil kunne innvilges oppholdstillatel se pa
humanitaat grunnlag etter slik tolking av utlendingsloven § 8 annet ledd.
Saksbehandlerne reiser imidlertid sparsmalet ved om en slik forstael se bygger paen
riktig tolking av loven:

"Det er gitt uttrykk for at UDI skal haen liberal praksis nér det gjelder vurderingen av ul § 8 2.
ledd. Da dette kan synes &ikke samsvare med KRDs rundskriv og forskrift, ber vi om en avklaring
pa hvorvidt situagonen til de nevnte persongruppene skal vurderes som sterke menneskelige
hensyn.”

| pategningen fra George Farnes gis det uttrykk for at de gruppene som beskrives som
grensetilfeller, som hovedregel vil oppfylle lovens vilkar. Nar det seaskilt gjelder
forholdet til Utlendingsnemndas praksis, heter det videre:

”| et stort antall saker har UNE nylig vurdert sterke menneskelige hensyn og avdétt. Vurderingen
er gjort bade i fornyel sessaker og omgjegringsanmodninger. Det er tilfeldig hvilke saker dette er
blitt gjort i. (For eksempel er det tilfeldig ndr oversendelsen fra UDI til UNE har skjedd.)

Dersom vurderingen av sterke menneskelige hensyn nylig foretatt av UNE skal utelukke at vi kan
vurdere og innvilge pa grunn av sterke menneskelige hensyn, vil dette farte til en vilkarlig
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forskjellsbehandling. De som nylig har fatt vurdert sin fornyelsessak eller nylig har begjaat
omgjering av UNEs vedtak, vil daikke kunnefainnvilget ul § 8 2. ledd av UDI, mens de som ikke
nylig har fétt en slik vurdering, eller som fikk en slik vurdering for lengre tid siden, vil kunne fa
tillatelse etter 8 2. ledd av UDI.

Dersom det avgjares at sterke menneskelige hensyn skal fa et videre innhold sett opp mot at man
faller rett utenfor mfi 8 2, mener vi at den vurdering UNE har foretatt, (at sterke menneskelig
hensyn kun innbefatter sykdom,) ikke fér betydning for hvordan vi vurderer dette. Hvis
vedkommende derimot aldri har jobbet og er arbeidsfar, vil sannsynligvis ikke vér vurdering
avvike sdmye fraUNEsi det ogsa vi vil, med mindre annet blir bestemt, avsla dlike saker.

Vart fordag:

Davi gir sterke menneskelige hensyn et annet innhold nér det sesi sammenheng med reglene i mfi
8§ 2, ser vi ikke hen til UNEs vurdering av sterke menneskelige hensyn. Dette fordi deres vurdering
er gjort i en annen sammenheng.”

| sin pategning gir Farnes uttrykk for at han er "enig i denne vurderingen nettopp fordi
UNE ikke har vurdert mfi 8 2 overhodet”.

Fer notatet blir gitt til Nordby, passerer det avdelingsdirektar Tolonen. | et faglgenotat
uttrykker hun seg mer forbeholdent enn Farnes:

"Vedlagt sendestil orientering et notat fra A2 som er resultat av et mgte mellom meg og de
medarbeiderne i A2 som jobber med MUF-sakene. Notatet illustrerer godt problemstillingene som
vi meter. Jeg er enig i konklusjonenei notatet og i merknadene fra GEF [George Farnes], selv om
jeg ser at vi teyer grensene langt, saalig i forhold til UNEs praksis. @nsker du ytterligere
avklaringer, kan vi gjerne tamed muntlig i et mate.”

Nordbys pategning, som er datert 25. oktober 2005, lyder dik: " Paula. Slutter meg til din
vurdering.”

Det er verdt amerke at det naamere innhold av de innvendninger enkelte av
saksbehandlerne hadde, ikke er referert i notatet til ledelsen. Det er heller ikke gitt noen
naamere angivelse av hvor grensen gar etter loven eller forskriften, eller noen
begrunnelse for at de anbefalinger som ble gitt, lainnenfor grensen. En slik diskusjon er
fart i pategninger pa noen enkeltsaker som ble lagt opp til avdelingsdirekter Tolonen for
afagrensene naamere klarlagt. Sakene ble lagt opp i midten av oktober, men det ble ikke
gitt tilbakemelding fra Tolonen far 8. november. Innvendinger fra saksbehandlere om at
praksis var for liberal, ble det ikke tatt hensyn til, verken av underdirektar Farnes eller
avdelingsdirekter Tolonen.

Nordby var kjent for agi raske tilbakemeldinger. Da det dro ut i tid uten at man fikk
notatet i retur, begynte man a etterlyse det. Det var saarlig Farnes som etterlyste notatet,
hvilket var naturlig, siden hans enhet sto for saksbehandlingen.

Farnes henvendte seg flere ganger til Prins for a ettersparre notatet. Prins spurte til slutt
om han skulle etterlyse det hos Lind, men Farnes valgte selv a ga opp til direktarens
kontor. Farnes meldte noe senere tilbake til Prins at notatet 1a hos Ramin-Osmundsen.
Ramin-Osmundsen beklaget senere muntlig overfor Farnes at notatet var blitt liggende
hos henne.
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Pa et senere tidspunkt i oktober eller november kom Tolonen fra et mate med Ramin-
Osmundsen. Hun bada Prinsta en kopi av praksisnotatet og gi det til assisterende
direktar. Prins kopierte notatet og ladet i internposten til Ramin-Osmundsen.

5.6 Korrespondanse med departementet hasten 2005

Direktoratets behandling er nevnt i tre brev som ble sendt departementet i |gpet av hasten
2005. Farste gang er i et brev 5.0ktober 2005, som inneholdt sparsmal om hvilke
konsekvenser endringer i introduksjonsloven ville hafor dem som ble gitt tillatel se etter
den midlertidige forskriften § 2 eller utlendingsloven § 8 annet ledd. Brevet sier ikke noe
om den praksis direktoratet la opp til i forhold til anvendelsen av § 8 annet ledd, men
viser pa den annen side at anvendelsen av denne bestemmel sen ikke var noe direktoratet
hadde til hensikt & holde skjult for departementet.

Den andre gangen iraksakene nevnes, er i det sakalte gratulasjonsbrevet som direkter
Nordby sendte statsrad Hanssen 20. oktober 2005 i forbindelse med regjeringsskiftet. Det
aktuelle avsnittet lyder dlik:

"En spesiell utfordring i denne sammenheng er Nord-irakerne med tidligere midlertidig opphold
(MUF): | 2000 fikk i underkant av to tusen kurdere fra Nord-Irak midlertidig oppholdstillatel se
uten rett til familiegjenforening. For de fleste i denne gruppen er det funnet en lgsning gjennom en
midlertidig forskrift for de som har fast arbeid. Resten av gruppen vil forbli en verkebyll dersom
det ikke etableres varige lasninger. Vi vil gjerne fabidramed innspill til hvordan dette og andre
tilfeller med langvarig opphold uten utsikter til varig lgsning kan handteresi tréd med
intensjonene i regjeringsplattformen.”

Utkastet til brev ble saksbehandlet i direktoratet. Utkastet til dette konkrete avsnittet ble
utformet av Frode Forfang, bortsett fra siste sething som er utformet av Nordby selv.

Kort tid etter dette ble det holdt et mate mellom direkter Nordby og statsrdd Hanssen.
Ifalge det som er opplyst til kommisjonen ble saken ikke naamere diskutert her.

Departementet svarte pa direktoratets brev om introduksjonsloven i brev 7. november
2005. Dette farte til at direktoratet stilte noen oppfelgningssparsmd i brev 28. november
2005. Dette brevet ble besvart av departementet i brev 21. desember 2005. | direktoratets
brev 28. november star det at " noen av de som har hatt MUF-tillatelser vil nafatillatelse
etter utlendingsloven § 8 annet ledd, jf utlendingsforskriftens § 21 annet ledd” (dvs. etter
en subsidiaa behandling av en asylsgknad). Videre heter det: " Direktoratet gjer imidlertid
oppmerksom pa at de fleste av de med tidligere MUF-tillatel se som navil fatillatelse
etter utledningslovens § 8 annet ledd, vil fatillatel se etter utlendingslovens § 8 annet
ledd, jf utledningsforskriftens § 21 femte ledd, en bestemmel se som ikke forutsetter en
forutgéende asylsgknad.”

Disse formuleringene indikerer at direktoratet var i gang med agi et visst antall personer
opphold pa humanitaart grunnlag, som ledd i behandlingen av saker etter forskriften. |
forhold til forutsetningen om at forskriften ikke skulle innebaae noen endring i
behandlingen av sakene il dem som falt utenfor 8§ 2, kunne dette for den oppmerksomme
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leser fremsta som péfallende. Formuleringen indikerte at direktoratet la opp til en
behandling som ikke samsvarte med departementets intensjoner, og kunne derfor fétt en
varsellampe til ablinke i departementet. Kommisjonen har ikke fatt noen indikasjoner pa
at brevet ble oppfattet dlik.

Departementets politiske ledel se ble orientert om problemstillinger rundt den midlertidige
forskriften i notat frainnvandringsavdelingen 9.november 2005, som hadde sammenheng
med et forventet medieoppslag i TV 2. Ekspedigonsgef Thor Arne Aassi
innvandringsavdelingen uttrykker i notatet at ”[d]ette er og har vaat en problematisk sak,
der det er vanskelig a finne gode Igsninger”. Det gis uttrykk for at en ber avvente
behandlingen av sgknader om arbeidstillatel ser etter den midlertidige forskriften, og det
antas at det vil dreie seg om et relativt lite antall personer uten opphold etter at denne
runden er avsluttet. Og videre: ” Etter hvert som tiden gar, mener avdelingen at man
imidlertid ma vurdere om det skal etableres ordninger som gir en varig tillatelse til ogsa
de resterende av MUFerne.” Det antydes at en dlik ordning vil innebaae at man dels ser
bort fraat vilkarene for opphold etter det alminnelige regelverket ikke er oppfylt, og dels
at gruppen ikke har rettet seg etter de vedtak som er fattet. Nar en dik I@sning likevel
foreslas, henger det sammen med at omstendighetene for gruppen har vaat spesielle.
"herunder at dei sin tid fikk en midlertidig tillatelse, at de ble bosatt i kommunene, at
sakenei etterkant er tilt i bero ved to anledninger, at gruppen na har vaat lengei riket og
at vi per i dag ikke har mulighet til atvangsreturneretil Irak”. Politisk ledelse gafor sin
del uttrykk for at dette matte diskuteres naamere og at det antagelig métte fel ges opp med
en drafting i regjeringen. Det hadde vaat uenighet mellom regjeringspartiene i denne
saken, noe som kom til uttrykk gjennom behandling av bl.a. et Dok. 8-fordlag fraSV i
Stortinget.

5.7 Overfaring av sakene fra asylavdelingen til oppholdsavdelingen

Ved direktarens beslutning av16. november 2006 ble sakene overfert fra asylavdelingen
til oppholdsavdelingen. Det skjedde i e-post datert 16. november 2005 til
avdelingsdirektarene Tolonen og Sgholt, med kopi til Ramin-Osmundsen. Den lyder:

"Viser til samtale i forbindelse med dagens DM. [direktarmete]

Jeg ber med dette om at behandlingen av MUF sakene etter ny forskrift overfares fra ASA til
OPA.

OPA bes samtidig om & sette nok ressurser pa denne saksportefaljen til at den i hovedsak er
avviklet til arsskiftet.

Jeg ber dere i samarbeid sgrger for hensiktsmessig overlevering av praksisavklaringer, mv. slik at
sakene fortsatt | gses etter de samme kriterier som har veatt lagt til grunn til na

Jeg ber videre om at dere i samarbeid sarger for at sentralbordet, OTS og evt. andre berarte far
tilstrekkelig og tidsnok informasjon om endringen.”

Sakene ble overfart til enheten Fam 1 i oppholdsavdelingen, som fikk praksisnotatet og
ytterligere informasjon om praksis. Enheten satte inn betydelige ressurser for & fa sakene
ferdigbehandlet far nyttar. Av den grunn hadde man under saksbehandlingen ikketid til &
skrive merknader eller mer utfyllende begrunnelse for den enkelte avgjarel se.

Progresionen i saksbehandlingen ble rapportert til direktarmetet.
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Sakene var praktisk talt ferdigbehandlet til &rsskiftet og avdelingen var dlik sett forngyd
med & ha utfart en god jobb.

5.8 MUF-saken ingen " skrytesak”

| direktermgte 11. januar 2006 ble produks onsrapportene behandlet. Avdelingsdirektar
Sjgholt orienterte pa dette matet om at sakene pa det naarmeste var ferdigbehandlet, og
det ble diskutert om direktoratet skulle ga ut offentlig med dette. Under diskusjonen kom
det frem at departementet ikke var orientert om behandlingen. Ogsa kritikken fra
Utlendingsnemnda kom frem. Flere i ledergruppen mente at dik uenighet ikke er uvanlig
fordi Utlendingsnemnda bare ser enkeltsaker og ikke helheten. Men det var ogsa andre
forhold som kunnetilsi at dette ikke var en god sak & ga ut offentlig med, bl.a. synet til
den forrige politiske ledel se som hadde gitt forskriften, og den omstendighet at det ikke
var gjort en god nok vurdering av de gkonomiske konsekvensene av behandlingen av
sakene. Det ble derfor besluttet at departementet skulle orienteres far resultatet av
saksbehandlingen ble offentliggjort. Det finnes ikke noe referat som viser at saken ble
diskutert eller hva som ble diskutert.

6 Kontakten med departementet fra januar 2006

6.1 Departementet orienteresi brev av 23.januar

| brev 23. januar 2006 informerte Utlendingsdirektoratet departementet om behandlingen
av disse sakene. Det ble opplyst at 844 personer hadde sgkt om arbeidstill atel se etter den
midlertidige forskriften, og at over 500 sgknader var innvilget i medhold av forskriften §
2. Det ble dessuten opplyst at mer enn 175 sgknader var innvilget selv om vilkarenei
forskriften ikke var oppfylt, men dai medhold av utlendingsloven § 8 annet ledd. Om
dette heter det i brevet:

" Alle sgknadene som ikke har blitt innvilget etter forskriftens § 2, har blitt undergitt en subsidiaer
behandling etter utlendingsloven § 8 annet ledd, jf. utlendingsforskriften 8 21 femte ledd. Under
behandlingen har det blitt vurdert om forskriftens 8 1 er til hinder for tillatel se.

Direktoratet er imidlertid av den oppfatning av forskriftens § 1 ikke er til hinder for vurdering av
om det foreligger sterke menneskelige hensyn i saken.

Det har ogsa blitt tatt tilberlig hensyn til Utlendingsnemndas tidligere avslag i klager og
omgjgringsanmodninger i asylsaker og fornyelsessaker. | flere av sakene som har blitt behandlet
etter forskriftens § 2 har direktoratet allikevel innvilget sgknadenetil tross for tidligere avslag i
UNE.

| seknadene som har blitt innvilget har det bl.a. foreligget forhold som direkte har veat knyttet til
sgkerens arbeidsforhold eller arbeidsevne. Det har da veat naturlig & vurdere om sterke
menneskelige hensyn foreligger i forhold til kravet om arbeide i forskriftens § 2. Som eksempel pa
innvilgelse av tillatel se kan nevnes en mann som ble utsatt for en arbeidsulykke i 2001, som gjorde
at han ikke har kunnet arbeide i ettertid.

Et annet eksempel er en mann som ble utsatt for en yrkessake i 2000. Etter yrkesskaden arbeidet

han ikke, men han gikk payrkesrettet attfering i perioden fra september 2004 til juli 2005. Andre
typiske eksempler der arbeidstillatel se ble gitt er knyttet til at sekerneikke var i arbeidei de
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periodene som forskriftens § 2 oppstiller, men det kunne visestil tidligere lengre arbeidsforhold
som hadde opphart uten at sekeren selv kunne lastes for slike opphar. Dette kunne f.eks. skyldes
konkurs eller nedbemanning. Flere av disse personene har gjenopptatt arbeidsforhold etter fristene
satt i forskriften eller de hadde arbeidstilbud.

| informasjonsskrivet som ble utarbeidet ved ikrafttredelsen av forskriftens § 2 ble sgkerne
oppfordret til & komme med gvrige opplysninger som kunne belyse sgknaden. | tillegg til dike nye
opplysninger har direktoratet tidligere mottatt nye og mer utfyllende opplysninger. Disse
opplysningene har blitt vurdert opp mot tidligere vedtak i UNE. Vi viser ogsatil at etter
ikrafttredelsen av utlendingsloven § 38c har UNEs mulighet til & avgjare omgjaringsbegjaaringer
til gunst for sgkeren blitt noe innskrenket. Dette forholdet har ogsd medfart innvilgelser i
direktoratet til tross for tidligere avslag i UNE.

Ved innvilgelse pa grunn av sterke menneskelige hensyn har det i tillegg til de ovennevnte
momentene om arbeide, salig vaat lagt vekt pd om saken omfatter barn eller om det foreligger
sykdom.

Det har videre som underliggende moment i vurderingen av sterke menneskelige hensyn vaat lagt
en viss vekt pa den spesielle situasjonen som gruppen som s&dan har befunnet seg i Norge. Vi
viser til at gruppen opprinnelig fikk innvilget tidsbegrenset tillatel se til opphold og arbeide og det
store flertallet ble bosatt i kommunene. Etter oppharet av tidsbegrenset tillatelse ble det gitt
midlertidige tillatel ser til arbeidei medhold av utlendingsforskriften 8 61 flere ganger. Disse
forholdene ferte til en forventning i gruppen om videre opphold i Norge. Se her ogsa UDI
rundskriv 01-40 som legaliserte gruppens videre opphold i Norge. Samtidig ble flertallet av
personene utmeldt fra folkeregisteret datillatel sene oppherte, hvilket innebar tap av offentlige
ytelser, slik som arbeidsledighetstrygd og nektelse av offentlige tillatel ser, slik som farerkort.”

6.2 Oppfatningen og reaksoner i departementet

Saksbehandleren som hadde arbeidet med forskriften reagerte kraftig da hun sa brevet fra
direktoratet og skrev umiddelbart (24. januar) et notat som ble sendt til
ekspedigonssiefen. | notatet ble det sagt at det var lagt spesielt stor vekt pa a utarbeide en
forskrift med klare kriterier, og at det paingen méte var gitt noe signal om askulle
behandle de som falt utenfor forskriften etter 8 8 annet ledd.

Det ble holdt ukentlig kontaktmgte mellom direktoratet og innvandringsavdelingen i
departementet. Pa mgtet 25. januar 2006 deltok Nordby, Ramin-Osmundsen, Gina Lund
0og Marte Skretteberg. Iraksaken ble ikke behandlet. Dette er for gvrig det siste mgtet som
Nordby deltok pafer han duttet 27. januar 2006.

Neste kontaktmgte ble holdt 2. februar 2006. Der deltok Ramin-Osmundsen som
fungerende direkter og Forfang som fungerende assisterende direktar, sasmmen med Gina
Lund som fungerende ekspedigionsgef og avdelingsdirekter Birgitte Ege. Departementet
ga pa dette metet uttrykk for at direktoratet ikke hadde fulgt opp saken eller informert
departementet slik det burde. PA mgtet sa departementet at de ansket et saarskilt mgte om
saken.

Mgtet ble avholdt 10. februar 2006. Her deltok avdelingsdirekter Birgitte Ege og
seniorrédgiver Heidi Bonvik fra departementet, og avdelingsdirektegr Paula Tolonen og
underdirekter Elisabeth Qvam fra direktoratet. Departementet ga under metet uttrykk for
at praksisikke var i samsvar med forskriften, og at sparsmalet om hvilken praksis
direktoratet aktet afare, burde vaat forelagt departementet i forkant. Det var pa det
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davaaende tidspunkt ikke klart for representantene fra direktoratet om departementets
misngye kom fra embetsverket eller fra politisk ledelse. Det er uklart om Tolonen ga
tydelig tilbakemelding til direktoratets fungerende direkter om departementets syn.

Den 15. februar 2006 er det nytt kontaktmete, og Ramin-Osmundsen far pa nytt hare at
departementet er kritiske til behandlingen av sakene.

Den 20. februar 2006 blir et notat oversendt statsraden med orientering om direktoratets
behandling av de aktuelle sgknadene. Det sies at "UDI s praktisering har delvis
undergravd formalet med den midlertidige forskriften som var & gi tillatelse til de som var
godt integrert i Norge og kunne forsarge seg selv” og videre " UDI burde ha orientert
departementet dlik at departementet fikk anledning til ainstruere dersom vi var uenigei
en slik praksis’. Det fremgar av notatet at direktoratet skal hatrodd at gnsket at det skulle
finne en lasning for hele gruppen, og ikke bare de som oppfylte vilkarene i forskriften.
Innvandringsavdelingen stiller seg uforstdende til at slike signaler skal veae gitt.

Bade statsrad Hanssen og statssekretaa Rieber-Mohn reagerte meget sterkt pa notatet av
20. februar 2006. Pa grunn av vinterferien ble det ikke avholdt noe oppfal gende mete far
7. mars. Dette mgtet ble holdt i departementet pa statsradens kontor. Her deltok statsréd
Bjarne Hakon Hanssen, statssekretaa Libe Rieber-Mohn, departementsrad Ellen Seip og
fungerende ekspedisonss ef Gina Lund fra departementet. Fungerende direkter Manuela
Ramin-Osmundsen var innkalt fra direktoratet. Statsraden pekte pa sakens alvorlige
karakter og ba om en redegjerel se fra Ramin-Osmundsen. Ramin-Osmundsen beklaget,
og tok ansvaret for det som hadde skjedd. Etter hennes oppfatning var det tale om en
arbeidsulykke som dels hadde sammenheng med at forskriften var tolket galt, og dels at
utformingen av praksisikke var forankret i toppledel sen. Departementsraden varslet at
direktoratet ville bli bedt om & redegjere for hva som naville bli gjort for & sikre hensynet
til styring og internkontroll i direktoratet. Departementet ville konkretisere sine
forventninger i nytt brev.

Den 8. mars 2006 ble den videre behandlingen av saker etter den midlertidige forskriften
stilt i beroi direktoratet.

Departementet sendte fredag 10. mars 2006 et brev til Utlendingsdirektoratet hvor det ble
stilt en rekke detaljerte sparsma om praktiseringen av den midlertidige forskriften § 2,
om praksisi tilknytning til utlendingsloven § 8 annet ledd og om de gkonomiske
konsekvensene av denne praksisen. Departementet ba bl.a. om &fa opplyst om det var
utarbeidet interne retningslinjer eller noen praksisnotater i tilknytning til disse

bestemmel sene. Det ba ogsa om & fa tilsendt vedtakene i alle sakene.

Svarfristen var satt til mandag 13. mars 2006 kl. 1400 av hensyn til " sakens karakter og
departementets behov for snarlig informasjon”. Siden fristen var uvanlig knapp, fikk
Ramin-Osmundsen underhanden overlevert et forel gpig utkast til brev under
avslutningsmiddagen for Terje G. Nordby 9. mars 2006.
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Ramin-Osmundsen satte ned en arbeidsgruppe for a besvare brevet i Igpet av helgen. Alt
relevant materiale ble samlet inn og det er pa dette tidspunktet Ramin-Osmundsen hevder
at hun farste gang fikk se praksisnotatet. Forfang hevder det samme, dvs. at det er farste
gang bade hun og han ser notatet.

Utlendingsdirektoratet svarte innen fristen. | brev 13. mars 2006 tok Ramin-Osmundsen
selvkritikk pavegne av direktoratet, og innleder sin gjennomgael se av saken dik:

" Etter & ha foretatt en grundig giennomgang av direktoratets handtering av den midlertidige
forskriften, ser vi flere forhold som fremstér som kritikkverdige. Etter var vurdering av
direktoratets praksis ikke vaat i samsvar med de tydelige politiske intengonene som kom til
uttrykk i forbindelse med forarbeidenetil forskriften. Selv om utlendingsloven § 8.2 gir adgang til
agi arbeids- eller oppholdstillatelse selv om vilkéarene ikke er oppfylt, nér sterke menneskelige
hensyn taler for det, er dette en vurdering som ikke kan foretas uten & se hen til eksplisitte politiske
faringer. Dette gjelder spesielt etter at endringer i lovens § 38 tradte i kraft 09.09.05, som ga
departementet adgang til &instruere UDI om lovtolking og skjennsutevelse.

Da asylavdelingen og davaaende direkter gjorde sine vurderinger, var fokuset farst og fremst rettet
mot et oppriktig gnske om &finne en |asning for en avgrenset gruppe irakere som hadde oppholdt
seg i Norgei 6-7 & og somi land tid hadde blitt opplevd som en verkebyll. Den humanitaare
dimengjonen veide tyngst. Forholdet til intensjonene bak forskriften blei liten grad vurdert.

Dette viser et behov for at det i organisasjonen skjerpes inn hvilken betydning politiske
bedlutninger og feringer skal ha. Vi kan ikke leve med en situasjon der det kan stilles berettigede
spersmdl ved direktoratets respekt for politiske beslutninger.

Det er dessuten helt dpenbart at direktoratet skulle hainformert departementet om hvilken praksis
man planlaaleggetil grunn, i forkant av at sakene ble behandlet. Det felger av de instrukser som
departementet har gitt vedrgrende informasjon om praksisi saker etter utlendingsloven.”

Etter denne innledningen gar Ramin-Osmundsen detaljert igjennom direktoratets
behandling av de aktuelle sakene. Nar det gjelder bruken av utlendingsloven § 8 annet
ledd, er det isaa betydningen av den midlertidige forskriften ved vurderingen av om det
foreligger sterke menneskelige hensyn, som draftes. Departementet hadde i den
forbindel se bedt saarskilt om en ”utdyping” av falgende redegjarelse fra
Utlendingsdirektoratets virksomhetsrapport for 2005:

"Hovedbestemmelsen i den midlertidig forskriften § 2 gir lite rom for skjgnn, og mange sgkere falt
derfor utenfor denne bestemmelsen. Som det fremgar av tallene ovenfor fikk imidlertid mange av
sekernetillatelsei medhold av utlendingsloven § 8 annet ledd. Dette ble resultatet i flere saker,
selv om utlendingsloven § 8 annet ledd tidligere hadde vaat vurdert og ikke fert til innvilgelse
verken i direktoratet eller UNE. Arsaken til dette er at den midlertidige forskriften i seg selv ble
ansett som en ny omstendighet som gjorde at vurderingen av sterke menneskelige hensyn i
utlendingsloven § 8 annet ledd, jf. Utlendingsforskriften § 21 femte ledd ble en annen enn den
elersville hablitt.”

Ramin-Osmundsen kommenterer dette dik:

"Bakgrunnen for tilnsamingen var at den midlertidige forskriftens § 2 er en ny sakstype med nye
vilkér, der vurderingene skjer pa et nytt og annet grunnlag enn det disse sakene tidligere har vaat
vurdert etter. Nar det gjelder lovens § 8 annet ledd er den en unntaksbestemmel se som gir
utlendingen mulighet for en skjgnnsmessig vurdering av om tillatelse bar gis, til tross for at han
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eller hun ikke fyller vilkarene for den det er sgkt om. Etter forarbeidene er formalte med
bestemmel sen & fange opp spesielle tilfeller hvor det fremstar som klart urimelig  avdatillatelse,
og direktoratet latil grunn at forhold som at vilkarene for tillatelsen det er sekt om, ikke er oppfylt,
og bakgrunnen for dette, kan vazre relevante momenter i den helhetsvurderingen som ma foretas av
om sterke menneskelige hensyn tilsier at det allikevel bear gis en tillatelse. Vurderingen av kriteriet
" sterke menneskelige hensyn” vil dakunne f& et noe annet innhold enn de vurderingene som
tidligere er gjort i forbindelse med asylsgknadene og det etterfal gende sakene om opphold pa
humanitaert grunnlag etter utlendingsioven 8§ 8 andre ledd og forskriften § 21 andre ledd.
Direktoratet presiserer i den forbindelse at vurderingene ble gjort ut fra forutsetningen i den
midlertidige forskriftens 8 1 om at tilknytning opparbeidet gjennom botid her etter innvilget MUF-
tillatel se ikke skulle tillegges vekt.

Dette betyr imidlertid ikke at direktoratet generelt legger avgjarende vekt pa at sgkere ikke fyller
kriterier i lov, forskrift eller instruks for tillatelsen de har sgkt ndr loven § 8 annet ledd vurderes,
det méa flere momenter til. Momenter som taler for en tillatel se ma dessuten avveies mot momenter
som taler mot, som for eksempel hensynet til en regulert og kontrollert innvandring, jf. lovens § 2,
og eventuelle andre bestemmel ser eller forhold med betydning. | tillegg til momenter som direkte
var knyttet til sekernes arbeidsforhold eller arbeidsevne, har det i disse sakene blitt lagt vekt paom
saken omfattet barn eller om det forela sykdom. Som nevnt i brevet 23.01.06 har det som et
underliggende moment ogsa blitt lagt vekt pa den spesielle situasjonen gruppen som sadan har
befunnet seg i her og bakgrunnen for denne.

Selv om intensjonen ikke ble fulgt er det var oppfatning ogsdi ettertid at vedtakene ikke er
ugyldige av den grunn.”

Avsdlutningsvisi svarbrevet redegjer Ramin-Osmundsen for hvordan de aktuelle sakene
vil bli handtert videre, og hvilke grep hun vil gjennomfare internt i Utlendingsdirektoratet
for &sikre at "[p]raksis og tiltak er i samsvar med gjeldende politikk, regelverk og
retningdinjer”, at ”[d]epartementet far riktig og tilstrekkelig informasjon” og at ”[€]n god
helhetsforstael se er til stedei alle bed utningsprosesser”.

Som vedlegg til brevet 1a to praksisnotater — datert hhv. 6. og 13. oktober 2005 — og kopi
av 15 vedtak som var fattet siden 1. januar 2006.°

Samme dag har Ramin-Osmundsen et mgte med departementsraden og fungerende
ekspedigonssef der hun bl.a. understreket at hun farst den 11. mars 2006 hadde sett
praksisnotatet og at hun ut fra dette innsa at ” signalene ikke hadde blitt tatt til etterretning
i UDI da statsraden ’bestemte seg’”. Mgtet omhandlet ogsd hvem som hadde ansvaret for
denne situagonen og om tiltakene som var skissert i brevet, var tilstrekkelige il at dette
ikke kunne skjeigjen.

Statsraden sender brev til Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité 28. mars 2006.

| brev 3. april 2006 redegjer direktoratet for hvilke tiltak de vil settei verk for & styrke
dets styringssystemer og a sikre en god styringsdialog med departementet.

Kommigionen finner det godtgjort at departementet ikke ble orientert om direktoratets
praksis fer brevet 23. januar 2006. Departementet reagerte raskt og adekvat pa dette
brevet, farst gjennom kontaktmetet 2. februar 2006, senere gjennom mgter og brev.

®| brevet er det uriktig angitt at notatene er datert 13. og 25. oktober 2006.
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Kommisjonen finner det derfor pafallende at direktoratet ferst 8. mars 2006 stanset
ytterligere behandling av saker etter forskriften. Direktoratet har gitt opphold til 66
irakere i denne gruppen etter 2. februar, men det er bare gitt 6 tillatel ser etter
utledningsloven § 8 annet ledd (hvorav en etter en ordinaa vurdering). Det er
kritikkverdig at ikke behandlingen av saker etter forskriften ble stanset umiddelbart etter
departementets reaksjon 2. februar 2006.

7 Granskingskommis onens vurderinger

7.1 Var det rettsig adgang til ainnvilge seknadenei de aktuelle
sakene?

Kommigionen har i punkt 4.1 ovenfor konstatert at den midlertidige forskriften § 2 ikke i
seg selv var til hinder for & behandle sgknader om arbeids- eller oppholdstillatel se etter
utlendingsloven § 8 annet ledd. Adgangen til ainnvilge en sgknad pa dette grunnlaget er
imidlertid betinget av at det enten foreligger ” sterke menneskelige hensyn” eller at
utlendingen har " sagrlig tilknytning til riket”. Det farste sparsmalet som oppstéar er derfor
om det foreld” sterke menneskelige hensyn” i de sakene som ble innvilget, ik
Utlendingsdirektoratet har lagt til grunn.

Nér det gjelder tolkingen av uttrykket ” sterke menneskelig hensyn”, gir som nevnt loven
beskjeden veiledning om hvor terskelen ligger, men det ma leggestil grunn at det skal
atskillig til fer vilkéaret er oppfylt. Det er ikke tilstrekkelig at rimelighetsgrunner taler for
ainnvilge saknaden. Loven tar farst og fremst sikte pa de tilfeller der situasionen i
sekerens hjemland er svaart utrygg, eller der avorlige helsemessige forhold tilsier at
seknaden bar innvilges.

Utlendingsdirektoratets tolking av dette vilkaret er neamere utdypet i praksisnotatet fra 6.
oktober 2005. Etter direktoratets oppfatning vil det foreligge sterke menneskelige hensyn
der " sgkeren jobber, men tjener lite”, der " sekeren har jobbet lenge, men ... ikke var i
jobb 01.04.05 (01.05.05) pga sykdom eller ulykke’ og der " sgkeren har mistet arbeidet pa
grunn av at utlendingsforvaltningen i perioder ikke gamidlertidig arbeidstillatelse”. |
tillegg vil vilkaret "som hovedregel” vaare oppfylt nar det er tale om " pensjonister”,
"kvinner i omsorg”, " ufgre/handikappete” og " eldre kvinner”. Ogsa” sakere uten jobb
med barnefamilier i Norge”, " eventuelt sakere uten jobb som var EMA [endlig
mindredrig asylsgker] dade kom til Norge”, " sgkere med fremtidig arbeidstilbud”,

" sgkere som er syke, men ikke sd alvorlig at det hindrer arbeidsmulighet” og ” sgkere med
kortvarig arbeidsforhold for en tid tilbake” vil ”som hovedregel” oppfylle lovens krav.

Det fremgar av praksisnotatet at denne tolkingen hadde naa sammenheng med den
midlertidige forskriften § 2:

"Det er lite rom for skjenn ved vurderingen av om vilkarene etter mfi (midlertidig forskrift irak) §
2 er oppfylt. UDI har imidlertid dpnet for at sgkere som far avslag mfi § 2, kan bli vurdert etter ul
§ 8 2. ledd, om sterke menneskelige hensyn tilsier at tillatelse likevel skal gis. | detilfellene der
sgkeren uforskyldt ikke fyller vilkdrenei mfi § 2, kan det vaare rimelig & gi tillatelse etter 8 2. ledd.
Vi mener sterke menneskelig hensyn far et annet innhold i det hensynet vurderesi lys av sgknad
om arbeidstill atelse etter mfi § 2. Hvis en saker ble permittert fra arbeidet sitt i februar i ar eller
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om han er arbeidsufar, er ikke det forhold som er blitt vektlagt ndr sterke menneskelige hensyn er
blitt vurdert i fornyel sessaken, men det vil derimot veare et viktig forhold nér vi vurderer sterke
menneskelige hensyn i det sgkeren faller utenfor mfi 8§ 2.

Vér vurdering er altsd at sterke menneskelige hensyn fér et annet innhold idet sekeren er vurdert
opp mot, og falt utenfor mfi § 2, enn om sterke menneskelige hensyn var vurdert alene. Ved
vurdering av sterke menneskelige hensyn alene, vil vi vaare begrenset til & kun legge vekt pa
sykdom i og med at tilknytning til riket opparbeidet gjennom botid ikke skal tillegges vekt, jf mfi
§ 1. Ved vurdering av sterke menneskelige hensyn for de som faller utenfor mfi § 2, mener vi at
det kan vurderes som et sterkt menneskelig hensyn at personen uforskyldt ikke fyller vilkarene
mfi §2."

Etter granskingskommisjonens oppfatning kan det ikke vaere tvilsomt at direktoratet har
bygd paen uriktig forstdelse av utlendingsloven § 8 annet ledd. Det er ikke et sterkt
menneskelig hensyn i lovens forstand at man tilfeldigvis var arbeids gs pa et bestemt
tidspunkt, eller at man har fétt tilsagn om jobb. A hevde som et generelt synspunkt at det
foreligger sterke menneskelige hensyn der sgkeren uforskyldt ikke fyller vilkérene i den
midlertidige forskriften § 2, er ikke holdbart. Det er utformingen av forskriften, med den
klare grensen som der er trukket, som i tilfelle er urimelig. At forskriften er urimelig, er
ikke et sterkt menneskelig hensyn til lovens forstand. Det er derfor sannsynlig at lovens
vilkar ikke var oppfylt i en del av de sakene som ble behandlet. Etter omstendighetene er
dette en feil ved rettsanvendel sen som kan lede til at de aktuelle vedtakene blir ugyldige,
men slik mandatet er utformet, finner kommisjonen ikke grunn til & ga naamere inn pa
det.

Nér det gjelder utevelsen av Utlendingsdirektoratets diskresjonagre skjgnn, er sparsmal et
farst og fremst og det er lagt vekt pa utenforliggende hensyn. Det faller utenfor mandatet
atadtilling til om det i relagon til andre sgkere foreligger usaklig forskjellsbehandling i
lys av den gunstige saarbehandlingen som ble irakernetil del.

| uttalelsen fra Lovavdelingen draftes dette dlik:

"] et internt notat om retningslinjer, praksis og rutiner i MUF-sakene utarbeidet i oktober 2005, har
UDI gitt felgende eksempler pa sterke menneskelige hensyn som kan komme i betraktning i disse
sakene:

sekeren tjener ikke s mye som 70 kr timen, og jobber kun deltid,

segkeren har mistet arbeidet fordi UDI ikke ga midlertidig arbeidstillatelse da praksis var dlik,
slik at sekeren uforskyldt ikke var i jobb pa det tidspunkt som skal leggestil grunn etter den
midlertidige forskriften § 2,

sekeren er blitt syk og har ikke lenger mulighet til &jobbe,

sekeren har aleneomsorg for barn,

sekeren er ufer,

sakeren er en eldre person eller kvinne som det er urimelig & forvente at skal jobbe

Videre har UDI i notatet gitt f@lgende generelle retningdinjer for vurderingen av sterke
menneskelige hensyn:

'Det er vesentlig i vurderingen av hvorvidt en sgker skal gistillatelse etter 8 2. ledd, er 4 se pa

vedkommendes vilje og evne til & arbeide for &forsgrge seg selv, og hvorvidt han uforskyldt har
kommet i en situagion hvor dette ikke lar seg gjere. Det kan ogsa gistillatel se hvis sgkeren har
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vaat i et langvarig arbeidsforhold tidligere og fremlegger na tilbud om jobb hvis han far
arbeidstillatel se.

Et annet forhold som er viktig i vurderingen, er hvorvidt sgkeren har familie som har kommet til
Norgei ettertid og som har opparbeidet seg tilknytning til riket, ssrlig gjennom barna.’

Verken forarbeidene eller praksis gir etter var oppfatning grunnlag for a utelukke de typer hensyn
som er nevnt i kulepunktene foran.”

Kommigjonen er enig med Lovavdelingen i at sekerens alder og helse vil kunne vaae
lovlige hensyn ved vurderingen etter utlendingsloven § 8 annet ledd. Mer tvilsomt er det
om det ogsa kan legges vekt pa om sakeren er i inntektsgivende arbeid eller ikke, og pa
hvavedkommende i tilfelle tjener. Slike momenter kaster bare i liten utstrekning lys over
sekerens reelle behov for afainnvilget en sgknad om arbeids- eller oppholdstillatel se pa
humanitaat grunnlag, og ligger antakelig utenfor lovens formdl. Legger man til grunn at
forhold av denne karakter er utenforliggende, hefter det en feil ved skjgnnsutevelseni de
sakene der dike hensyn er tillagt vekt. Og uansett om disse hensynenei seg selv skulle
ligge innenfor lovens ramme, er de s perifere at det ikke i forhold til disse sekerne, som
hadde fatt avslag pa sine asylseknader og pdlegg om utreise, kan vaare adgang til alegge
avgjerende vekt pa dem.

Betydningen av slike feil maimidlertid ikke overdrives. | saker hvor det forela sterke
menneskelig hensyn, og hvor lovens vilkar dermed var oppfylt, er feilen neppe sa
vesentlig at den kan ha gvet innflytel se pa vedtakets innhold. Vedtakene vil da normalt
vage gyldige patross av feilen. Dette maimidlertid sesi sammenheng med den
midlertidige forskriften § 1, som sl&r fast at tilknytning til riket som er opparbeidet
giennom midlertidige og begrensede tillatel ser, ikke skal tillegges vekt ved vurderingen
av om det foreligger en "saalig tilknytning til riket” etter lovens § 8 annet ledd. Som
nevnt maforskriften tolkes dlik det heller ikke veare adgang til atahensyn til dette ved
vurderingen av om det foreligger ” sterke menneskelige hensyn”. | den utstrekning det er
tatt slike hensyn, gker det sannsynligheten for at den uriktige skjennsutevel sen kan ha fatt
betydning for vedtakets innhold. Uten &gainn og foreta en vurdering av den enkelte sak,
er det imidlertid ikke mulig ata stilling til vedtakenes gyldighet.

Uavhengig av gyldighetssparsmalet er det pa det rene at praksisnotatet fra 6. oktober
2005, sammenholdt med ledel sens pategninger, laopp til at det skulle foretas vurderinger
og treffes avgjerelser ut fra hensyn som Ia utenfor rammen av utlendingsloven § 8 annet
ledd. De stikkpraver kommisjonen har foretatt, viser at det ogsa ble truffet avgjerel ser om
opphold pa grunnlag av sike hensyn. Bade de direktiver som ble gitt og den praksis som
ble fulgt, var derfor ikke bare i lovens grenseland, men til dels ogsa direktei strid med
loven og forskriften.

7.2 Skulledirektoratet vardet departementet om praksisomleggingen?

Utgangspunktet for direktoratets rapporteringsplikt er som nevnt under pkt. 4.3 asikre at
praksisi utlendingsforvaltningen er i overensstemmelse med politiske mal og
prioriteringer. Direktoratet ma derfor rapportere om forhold av betydning for
politikkutforming, regelverksutvikling eller maloppnael se pa feltet. | tillegg ma det gis
systematisk rapportering i forhold til de kriterier som er trukket opp av departementet i
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brev 19. april 2004. Ved praktiseringen av rapporteringsplikten ma direktoratet bruke
skjann.

Den praksis som direktoratet laopp til, var dpenbart i strid med de politiske intensjonene
som departementets politiske ledel se hadde. Ut fra sakens bakgrunn slik den er beskrevet
ovenfor, fremstar det som klart at hensikten med forskriften var atrekke en grense
mellom dem som na skulle gis opphold, og dem som var palagt areise tilbake, med
mindre de fikk opphold etter utlendingsloven § 8 annet ledd. Det var ikke departementets
intengion at 8 8 annet ledd skulle anvendesi starre utstrekning enn ellers, heller ikke etter
vedtakelsen av 8 2 i den midlertidige forskriften. Slik ble da heller ikke forskriften
oppfattet, verken av direktoratet i heringsomgangen eller av de andre haringsinstansene.
Tvert imot var det mange hgringsinstanser som gikk imot den begrensning av 8 8 annet
ledd som forskriften § 1 innebar, og den sortering mellom dem som skulle f& opphold og
dem som fortsatt skulle palegges utreise som § 2 ledet til. Spesielt for direktoratet métte
forskriften fremsta som et negativt svar padet utspill direktoratet fremmet i brevet av
mars 2004 om & gi praktisk talt allei gruppen opphold etter § 8 annet ledd pa grunn av de
spesielle forhold som gjorde seg gjeldende for denne gruppen, og den tilknytning de
hadde opparbeidet til riket gjennom flere &rs opphold.

Nar direktoratet mente at de likevel hadde frihet innenfor rammen av utlendingsloven § 8
annet ledd til arealisere sitt forslag, fremstar det etter granskingskommisjonens
oppfatning som uforstaelig at departementet ikke ble vardet i forkant. Det er ut frade
intensjoner departementet hadde, og det arbeid departementet laned i forskriften for &
realisere disse intensjonene, dpenbart for kommisjonen at informasjon om den praksis
direktoratet aktet & legge opp til, hadde betydning for maloppnaelseni forhold til hvordan
denne gruppen skulle behandles. Departementets mal var at bare de som forsgrget seg
selv gjennom eget arbeid skulle gis opphold. Ogsa dersom direktoratet gjennom sin
giennomgang av forskriften mente at den métte praktiseres slik at en vesentlig starre krets
av personer ville fa opphold, ville dette i seg selv gitt grunnlag for en plikt til Avarsle
departementet.

| forbindelse med at det ble truffet avgjerelse om hvilken praksis som skulle falges,
papekte noen av saksbehandlerne at enkelte av de kriterier som var aktuelle ” synesikke a
samsvare med KRDs rundskriv og forskrift”. | sin pategning uttalte avdelingsdirektaren
at "vi tayer grensene langt, saalig i forhold til UNEs praksis’. Til tross for slike
papekninger, ble det besluttet & anvende utlendingsloven § 8 annet ledd i alle detilfelle
man hadde konkretisert gjennom diskusjonene tidlig i behandlingen. Helt uavhengig av
sakens mer generelle forhistorie, ma valg av en tilneaming som pa et politisk f@l somt
omrade innebagrer at direktoratet legger seg i ytterkant av det lovlige og tildels bruker
kriterier som ikke samsvarer med forskrift og rundskriv, utlgse varslingsplikt med mindre
det er snakk om enkeltstaende tilfeller. Hvor det er snakk om a behandle en hel gruppe pa
en mate der grensene tayes, vil dette opplagt ha betydning for politikkoppnaelse eller
maloppnaelse innen et saksomréde. Saalig gjelder dette innenfor utlendingsfeltet, som er
gjenstand for stor politisk oppmerksomhet. | dette tilfelle gjaldt det ikke bare atgye
grensenei forhold til en hel gruppe utlendinger, men i forhold til en gruppe som
departementet nettopp hadde gitt en forskrift for & regulere behandlingen i forhold til.
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Det har for kommigonen vaat fremholdt, sealig av Trygve G. Nordby, at den praksis
direktoratet la opp til ikke var en " praksisomlegging” og at den derfor ikke var omfattet
av noen rapporteringsplikt. Grunnlaget for en slik innvending ma antakelig veare at saken
ikke gar inn under noen av de punktene departementet trekker opp i brevet av 19. april
2005. Etter kommisjonens oppfatning er en dlik tilnaaming ikke holdbar. For det farste er
det som kommigonen har redegjort for, ikke avgjerende for en varslingsplikt at forhol det
faller inn under et av punktene i departementets brev. For det andre er det uansett
vanskelig aforsta at det direktoratet gjorde, ikke innebar et avvik fradet som er vanlig
praksis etter utledningsloven § 8 annet ledd. For at direktoratet skulle kunne kommei mal
med den praksis det gnsket alegge opp til, matte vurderingen etter loven bli annerledes
enn vanlig, og det matte legges vekt pa kriterier som tildels falt utenfor det bestemmelsen
etter en vanlig tolkning gir adgang til, jf. punkt 7.1. Praksisnotatet gir holdepunkter for &
anta at ogsa direktoratet s det ik, isaa gjennom henvisningen til ” den utvidede sterke
menneskelige hensyn-vurderingen”.

At det ikke var tale om noen praksisendring, kan ogsa forstas som en henvisning til at det
direktoratet gjorde i denne saken, ikke var noe annet enn det direktoratet allerede hadde
lagt opp til i sin behandling av sgknader fra denne gruppen, og som departementet var
varslet om i mars 2004. Heller ikke dette argumentet er holdbart. Forskriften 8 1 om
betydningen av botid i riket, var etter departementets oppfatning en forskriftsfesting av
Utlendingsnemndas praksis. Et viktig formal med a forskriftsfeste denne var & sikre at
direktoratet fulgte den praksis nemnda hadde lagt opp til, og nettopp sette bom for den
praksis direktoratet ansket a gjennomfare. Det er pa denne bakgrunn ikke riktig at &
gjennomfare nettopp denne praksisen, ikke innebaarer noen praksisendring.

Om gjennomferingen av rapporteringen fremgar det av departementets brev 19. april
2005 at informasjon om praksis skal forelegges departementet far praksisendringen er
giennomfeart, for & gi departementet mulighet til & vurdere om dette er en praksisendring
ber vurderes naamere. Rapporteringen skal normalt vaare skriftlig. Dette legger til rette
for en faglig presis redegjerel se, og man unngdr misforstaelser. | tilfeller der det er behov
for en umiddelbar oppdatering, vil det muntlig kunne gis en forel gpig orientering, men
denne orienteringen bar etterfalges av en skriftlig redegjarelse.

Kommigionen har ikke funnet brev, referater eller annen dokumentasjon som viser at
direktoratet har gitt informasjon om sine planer som tilfredsstiller disse kriteriene.
Kommisjonen har gjennomgatt ogsa annen kommunikasjon med departementet, for &
undersgke om det ble gitt noe varsel om hvadirektoratet var i ferd med a gjare. Det
kommisjonen saalig har sett pa er det sdkalte " gratulagonsbrevet”, samt to brev hvor
direktoratet spar om hva slags rettigheter og plikter tillatelsetil irakerne ville utlgse, jf.
punkt 5.6. Denne korrespondansen utgjer imidlertid ikke noen rapportering eller varsel
om den praksis direktoratet var i ferd med a gjennomfere.

| tillegg til disse brevene, er det i |gpet av hgsten holdt en lang rekke meater mellom
direktoratet og departementet. Det er imidlertid ingen som overfor kommisjonen har



hevdet at noen fra direktoratet har informert departementet ved slike anledninger, eller at
noen i departementet er blitt informert pa annen mate.

Selv om problemstillinger knyttet til irakere som falt utenfor forskriften 8 2 er nevnt av
direktoratet flere ganger, og det ogsa er gitt omtale som viser at direktoratet ville
behandle deres saker etter utlendingsloven § 8 annet ledd, kan ikke kommisjonen se at
det er gitt informasjon som klart indikerer at direktoratet ville legge opp til en praksis
som innebar en slik anvendelse av utlendingsloven § 8 annet ledd som det ble lagt opp til.

Kommisjonen finner det som nevnt ovenfor i pkt. 6.2 pa denne bakgrunn godtgjort at
departementet ikke ble orientert om direktoratets praksis fer brevet 23. januar 2006.

7.3 Skulle enkeltpersoner i direktoratet av eget tiltak var dlet
departementet?

7.3.1 Innledning

Som kommisjonen nettopp har gjort rede for, hadde Utlendingsdirektoratets plikt til &
varsle departementet om praksisendringen i tilknytning til utlendingsloven § 8 annet ledd.
| lysav at dlikt varsel farst ble gitt 23. januar 2006, lenge etter at praksisendringen var
giennomfart, kan man sparre om noen av de ansatte i direktoratet hadde en selvstendig
plikt til asi ifrafer dette tidspunktet. Siden det under enhver omstendighet vil & en grense
for hvor langt ned i organisagionen en slik plikt vil rekke, ngyer kommisjonen seg med a
drofte sparsmalet i relagion til Manuela Ramin-Osmundsen og Paula Tolonen, som hhv.
assisterende direktar og avdelingsdirektar i asylavdelingen. At Trygve G. Nordby som
direkter hadde en plikt til &si ifra, eller idlfall til & sgrge for at det ble gjort, felger
direkte av reglene om rapporteringsplikt, jf. punkt 7.2. At ledere og saksbehandlere
underordnet avdelingsdirekteren ikke hadde noen plikt til a varsle finner kommisjonen

opplagt.

Det er sikker rett at en ansatt i vissetilfeller har plikt til & varsle andre om forhold som
knytter seg til arbeidsforholdet. Ved mistanke om forbrytelser mot rikets sikkerhet og
enkelte andre svaat alvorlige straffbare handlinger, falger det av straffeloven § 139 at
bade arbeidstakere og andre har plikt til aforeta en ” betimelig anmeldelse” av forhol det.
Granskningskommisjonen finner det klart at denne bestemmel sen ikke far anvendelse i
den foreliggende sak, heller ikke om man skulle mene at det er utvist grov uforstand i
tjenesten, jf. straffeloven § 325 nr. 1. Denne bestemmel sen er ikke sagrskilt nevnt i
oppregningen i straffeloven § 139.

Ogsa ellersi lovgivningen finnes det enkelte eksempler pa at den ansatte i vissetilfeller
har plikt til & varde andre om interne forhold. Det fremgéar av arbeidsmiljgloven § 2-3
annet ledd bokstavene b, d og e at en arbeidstaker i en viss utstrekning har plikt til &
varsle andre om feil og mangler ved arbei dsplassen. Etter helsepersonelloven § 17 skal

hel sepersonell av eget tiltak varsle helsetilsynet i fylket om forhold som kan medfere fare
for pasienters sikkerhet. Ved betydelig personskade skal Helsetilsynet vardes, jf. lovens §
38. Utlendingsloven inneholder ingen tilsvarende regler, og en eventuell varslingsplikt
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ma derfor begrunnes pa annen méte. Granskingsommisjonen kommer tilbake til de
sparsmal dette reiser.

Aller farst er det imidlertid nadvendig & avklare om det rettslig sett var adgang til &
varsle departementet. Dersom det ikke foreld noen slik adgang, kan det heller ikke
komme patale & oppstille noen varslingsplikt.

7.3.2 Var det adgang til & varde departementet?

A varse er en faktisk handling som i utgangspunktet ikke krever salig hjemmel. Det vil
imidlertid ofte kunne vaae en spenning mellom pa den ene side de hensyn som taler for &
gjere kritikkverdige forhold kjent for andre, og pa den annen side hensynet til |ojalitet
overfor arbeidsgiveren. Dersom varslet innebager en krenkelse av den ulovfestede
lojalitetsplikten, innebaarer lex superior-prinsippet at varsel bare kan foretas innenfor
rammen av Grunnloven § 100. Det samme er tilfelle der varselet gjelder opplysninger
som er undergitt lovbestemt eller avtalefestet taushetsplikt. I noen tilfeller kan grensene
for den ansattes ytringsfrihet vaare vanskelige & trekke.®

Arbeidsmiljgloven fra 1977 hadde ingen bestemmelser om varsling eller ansattes
ytringsfrihet generelt. Arbeidslivslovutvalget foreslo enstemmig i NOU 2004: 5 en
bestemmelse om vern av varsere. Forslaget innebar et lovfestet vern mot gjengjeldel ser
for arbeidstakere som pa en loja mate varsler om kritikkverdige forhold i virksomheten,
og innebar en kodifisering av gjeldende rett. Regjeringen fremmet i Ot. prp nr. 49 (2004-
2005) om ny arbeidsmiljglov et lovforslag som svartetil lovutvalgets utkast, og hvor det
samtidig var tatt hensyn til de grenser for ansattes ytringsfrihet som fulgte av den nylig
vedtatte Grunnloven § 100.

Mindretallet i Kommunalkomiteen (representantene fra Ap, SV og SP) gikk i Innst. O.
nr. 100 (2004-2005) inn for en ny formulering av bestemmelsen da de gnsket a styrke
ytringsfriheten mer enn det regjeringen hadde foresl tt. Dette forslaget fikk flertall under
voteringen, jf. lov 17. juni 2005 nr. 62 om arbeidsmiljg, arbeidstid og stillingsvern mv.
(arbeidsmiljagloven) § 2-4. Etter denne bestemmelsen har arbeidstaker rett til avarse
offentlig om kritikkverdige forhold i virksomheten der dette ikke er i strid med lov.
Gjengjeldelse mot arbeidstaker som varsler er forbudt. Bestemmelsen gir et signal om at
det ikke bare skal vaae lov til asi fraom kritikkverdige forhold pa arbeidsplassen, men at
det ogsa er enskelig sett fra samfunnets side at slike forhold avdekkes. Loven tradte i
kraft 1. januar 2006, men ikrafttredelsen av § 2-4 er utsatt inntil videre. Departementet
forutsatte nemlig at det skulle arbeides videre med disse sparsmélene, jf. Ot. prp. nr. 49
(2003-2004) s. 134:

" Departementet mener [...] at det er behov for en neamere utredning om regler for ansattes
ytringsfrihet og lojalitetspliktens grenser far det eventuelt fremmes et lovforslag om dette.
Departementet vil pa denne bakgrunn sette i gang et arbeid med sikte pa ytterligere regulering og vil
komme tilbake til Stortinget med et eventuelt lovforslag.”

® Sef.eks. Eckhoff: Tjenestemenns lojalitetsplikt og ytringsfrihet, inntatt i Lov og Rett 1975 s. 99-116, og
Backer: Ytringsfrihet og lojalitetsplikt i offentlig forvaltning, inntatt i Stat & styring nr. 6/1992 s. 26-29. |

rapporten til arbeidsgruppen om ansattes ytringsfrihet, som kommisjonen straks kommer tilbake til, er det
gitt en oversikt over annen relevant litteratur pa s. 38-39.
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Det ble nedsatt en arbeidsgruppe som avga en rapport 21. desember 2005. Rapporten
ligger for tiden til behandling i Arbeids- og inkluderingsdepartementet.

For granskingskommisjonen er det ikke nadvendig & ga neamere inn pa grensene for
ansattes ytringsfrihet. Kommisjonen finner det klart at det var rettslig adgang til avarde
departementet om praksisendringen, ogsa for underordnede ansatte, og legger i den
forbindelse atskillig vekt pa at det var tale om en praksis som ikke bare 1ai lovens
grenseland, men som til dels var direkte i strid med loven og forskriften, jf. punkt 7.1.
Hensynet til lojalitet overfor arbeidsgiveren taler daikke mot, men for avarse
overordnet forvaltningsorgan, iallfall der man forgjeves har forsgkt & fa gjennomslag for
sine motforestillinger i linjen.

7.3.3 Foreladet en vardingsplikt?

Kommisjonen gar sa over til spgrsmalet om det forelden rettslig plikt til avarsle
departementet. Et mulig grunnlag for en slik varslingsplikt kan veare arbeidstakers
lojalitetsplikt.”

| alle kontraktsforhold har partene en viss lojalitetsplikt overfor hverandre. Dette gjelder
ogsai forholdet mellom arbeidstaker og arbeidsgiver, somi saalig grad forutsetter et
tillitsforhold mellom partene. Lojalitetsplikten er ikke lovfestet, men er likevel sikker rett.
| Rt. 1990 s. 607 uttrykte Hayesterett dette slik: "Det maleggestil grunn at det foreligger
en alminnelig og ulovfestet |ojalitets- og troskapsplikt i ansettelsesforhold.” | rettspraksis
finnes det flere eksempler for at lojalitetsplikten ogsainnebagrer en plikt til & medvirke til
at eventuelle uregelmessigheter blir avdekket, sef.eks. Rt. 1965 s. 763, Rt. 1974 s. 990
og Rt. 1993 s. 300. | prinsippet kan lojalitetsplikten ogsa innebaare en plikt til avarde
andre. Kommisjonen er ikke kjent med rettspraksis fra Hayesterett som kan bidratil &
avklare sparsmalet om rekkevidden av en eventuell varslingsplikt i forhold til overordnet
forvaltningsorgan, og l@sningen vil derfor langt pa vei métte forankresi en avveining av
de reelle hensyn som gjer seg gjeldende pa omradet.

Néar man skal fastlegge det naamere innholdet av lojalitetsplikten, ma det legges atskillig
vekt pa hvilke plikter som for @vrig falger av arbeidsavtalen. Lojditetsplikten bidrar til &
presisere arbeidspliktens innhold. Ved vurderingen vil det derfor ha betydning om man er
underordnet eller overordnet, jf. Rt. 1990 s. 607, og om sparsmalet oppstar innenfor eller
utenfor eget ansvarsomrade. Innenfor forvaltningen er det en selvsagt forutsetning at den
enkelte tjenestemann skal opptre innenfor lovens rammer, bade materielt, prosessuelt og
personelt. | dette ligger bl.a. at man ikke skal innvilge sgknader i starre utstrekning enn
det loven dpner for, at man ikke skal legge vekt pa utenforliggende hensyn og at man skal
falge de ulike lovfestede og ulovfestede kravene til saksbehandlingen. Under arbeidet
skal man dessuten opptre i samsvar med aminnelige krav til god forvaltningsskikk. Pa
denne méten bidrar ogsa forvaltningsrettslige regler til a presisere arbeidspliktens

" Kommisjonen er ikke kjent med at dette sparsméalet er viet sarlig oppmerksomhet i verken arbeidsrettslig
eller forvatningsrettsig litteratur. Ved arbeidet har kommisjonen likevel hatt nytte av de artiklene som det
er vist til i note 6, og dessuten Knut Getz Wolds artikkel ” Administrasjon og politikk”, som er inntatt i
Nordisk Administrativt Tidsskrift 1968 pas. 82-100.
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innhold. Eventuelle brudd pasike regler, f.eks. et brudd pa det ulovfestede kravet til en
forsvarlig saksbehandling, vil dermed bade kunne utgjere et kontraktsbrudd i relasjon til
arbeidsgiveren, og en saksbehandlingsfeil som kan fa betydning for vedtakets gyldighet.

Arbeidstakers lojalitetsplikt er en plikt til & arbeidsgiverens interesser, og arbeidsgiveren
var i dettetilfellet Utlendingsdirektoratet. Man kan sparre om dette i seg selv er til hinder
for A oppstille en varslingsplikt. Etter kommisjonens oppfatning blir en dik tilnaaming
for formell. Selv om det i mange sammenhenger har betydning at det er direktoratet og
ikke departementet som er arbeidsgiver, bl.a. nar det gjelder arbeidsgivers styringsrett,
kan det i relasjon til lojalitetsplikten vaare grunn til alegge vekt starre padet forhold at
béde direktoratet og departementet er statlige forvaltningsorganer, og at begge, hver pa
sin méte, har et ansvar for utformingen og gjennomfaringen av utlendingspolitikken. Blir
en arbeidstaker oppmerksom pa at Utlendingsdirektoratet farer en ulovlig praksisi visse
saker, bar ikke rent organisatoriske forhold vaare til hinder for & oppstille en plikt til &
varsle departementet for den som ikke far gjennomslag for sine motforestillinger pa
direktoratsniva. Tilsvarende synspunkter ma antakelig gjeldei konsernforhold. Men nar
det er tale om a varde et annet forvaltningsorgan enn det man selv er ansatt i, skal det
nok mer til enn ellersfar plikten inntrer.

Det somi saglig grad taler for & oppstille en vardingsplikt, er at Utlendingsdirektoratets
praksisvar ulovlig, og at den hadde et visst omfang. | en rettsstat er forvaltningens
virksomhet bundet av rettsregler, og den kan ikke selv fastsette grensene for sin egen
kompetanse. En dlik ordning varetar ikke utelukkende rettssikkerhetshensyn, men har
ogsa en side mot folkesuverenitetsprinsippet og maktfordelingslaaren. Nar direktoratet gir
tillatelser i starre utstrekning enn det utlendingsloven § 8 annet ledd pner for, tar det seg
til rette pa en mate som krenker de verdier som rettsstaten hviler p&. Kommisjonen viser
videretil at direktoratets praksis har padratt staten utgifter, bl.a. gjennom utbetaling av
tilskudd etter introduksjonsloven 8§ 8. Hadde noen vard et departementet om hva som
foregikk, kunne det ha grepet inn overfor den ulovlige praksisen. Departementet kunne
dessuten hatruffet beslutning om at vedtakene skulle overprgves av Utlendingsnemnda
innenfor rammen av utlendingsloven § 38 fjerde ledd.

Kommisjonen peker videre pa at behovet for varding i dette tilfellet var sterre enn det
normalt vil vaare. Ofte vil det kunne vaae tilstrekkelig at en overordnet tjenestemann i
samme organ gjeres oppmerksom pa eventuelle kritikkverdige forhold. Om dette ikke
ferer frem, vil det overordnete organet kunne fa kunnskap om det aktuelle forholdene
gjennom klagesaksbehandlingen. Slike forhold vil normalt redusere behovet for avarsle
et overordnet organ. Disse forholdene slo imidlertid ikke til i denne saken. Trygve G.
Nordby tok selv initiativ til omleggingen av praksis, og etter lovendringen som tradte i
kraft 1. januar 2001, ble klagesaksbehandlingen lagt til Utlendingsnemnda. Knapt noen
av de sakene som ble innvilget pa uholdbart grunnlag, ble for avrig paklaget eller brakt
inn for domstolene il rettslig preving.

Selv om det er hensyn som taler for & oppstille en varslingsplikt overfor departementet, er

det ogsd hensyn som taler mot. De lovbestemmel ser som oppstiller en plikt til &varde pa
andre omréder, gjelder enten alvorlige straffbare forhold eller situasjoner hvor noensliv
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eller helseer i fare. De kritikkverdige forholdene i denne saken er av en annen karakter,
og det var heller ikke slik at praksisomleggingen gjorde det vanskeligere for andre &fa
innvilget sine sgknader. Behovet for a palegge arbeidstakeren en varsingsplikt er derfor
ikke like patrengende som i de tilfellene lovgivningen uttrykkelig regulerer.

At praksisendringen ikke i seg selv er tilstrekkelig til & utlase noen varslingsplikt overfor
departementet, har dessuten en viss stette i de nye etiske retningslinjene for statstjenesten,
som ble fastsatt av M oderni seringsdepartementet i september 2005. Under punkt 2.2
heter det: ” Statsansatte plikter a melde fratil arbeidsgiver om forhold hun eller han blir
kjent med og som kan pafere arbeidsgiver, ansatte eller omgivelsene tap eller skade, slik
at det kan iverksettes tiltak med sikte pa & unnga eller begrense tapet eller skaden.” Det
fremgar av departementets kommentarer at dette punktet farst om fremst tar sikte pa
forhold av en viss alvorlighetsgrad, som korrupsjon og brudd péa sikkerhetsbestemmel ser
som kan fare til fare for liv eler helse. Hvorvidt det ogsa ber varsles om mindre avorlige
forhold, er " spersmal som ma avklares gjennom en intern dialog, og eventuelt egne
retningslinjer, i den enkelte virksomhet”. Pa denne bakgrunn ma det antas at de etiske
retningslinjene ikke utlgste noe plikt til & varsle departementet. Etter kommisjonens syn
trekker ogsa dettei retning av at det heller ikke forela noen rettslig plikt til Avarsle.

| tillegg til disse generelle momentene, taler ogsa enkelte momenter av mer subjektiv
karakter mot & oppstille en varslingsplikt. Nar det gjelder Tolonen, viser kommisjonen til
at det er noe tvilsomt om hun forsto at praksisomleggingen var ulovlig. | sin pategning pa
praksisnotatet 7. oktober 2005 gir hun uttrykk for at hun " ser at vi tayer grensene langt”,
men at hun likevel "er enig i konklugonenei notatet”. Det er pa det rene at hun forsto at
praksisi bestefall villeliggei lovens yttergrense, men det kan ikke i seg selv utlgse noen
plikt til avarde, heller ikke om hun forsto at omleggingen stred mot de politiske signaler
som direktoratet hadde fatt fra departementet. Nar det gjelder Ramin-Osmundsen, legger
kommisjonen en viss vekt pa at hun i samsvar med ansvarsfordelingen mellom henne og
Trygve G. Nordby, ikke hadde direkte linjeansvar for de aktuelle sakenei kraft av sin
stilling som assisterende direktar. For begges vedkommende ma det dessuten tillegges en
viss vekt at det pa enkelte punkter kan vaare noe uklart hvor langt utlendingsloven § 8
annet ledd rekker.

Etter en samlet vurdering legger kommigjonen til grunn at verken Manuela Ramin-
Osmundsen eller Paula Tolonen hadde noen rettdlig plikt til & varse departementet om
praksisomleggingen.

7.4 Kommigonensvurdering av hendelsesforlgpet

7.4.1 Innledning

Direktoratet la opp til og gijennomferte en praksis som delvis var i strid med bade
utlendingsloven 8§ 8 annet ledd og midlertidig forskrift om irakere som tidligere har hatt
midlertidig og begrenset arbeidstillatelse i Norge. Det ble bevisst lagt opp til en praksis
som lai ytterkant av det lovlige, uten at noen i ledelsen foretok seg noe naamere for afa
utredet hvor grensene gikk. Det ble heller ikke truffet tiltak for & sikre at
saksbehandlingen holdt seg pa den rette side av grensen. Departementet ble ikke
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orientert. De retningslinjer som ble gitt for saksbehandlingen, fertetil at neamest alle
sekere som ikke fylte vilkarene for arbeidstillatel se etter forskriften § 2, likevel ble gitt
tillatel se, med mindre de var demt for straffbare forhold eller deres identitet ikke ot seg
bringe pa det rene.

Etter kommigjonens oppfatning kunne det ikke herske tvil om de grenser for skjgnnet
som utlendingsloven 8§ 8 annet ledd satte, og om hva departementet mente om hvordan
sakene skulle behandles. De som oppfylte kravenei § 2 skulle gis arbeidstillatel se, mens
de avrige skulle behandles ut fra de samme retningslinjer de hadde blitt behandlet
tidligere, dvs. at de som hovedregel skulle gis avslag pa sine sgknader. Det er vanskelig &
forsta hvordan forskriften § 2 kunne oppfattes som en tilslutning til direktoratets
oppfatning om hvordan sakene burde behandles. Departementet hadde tvert imot
konsekvent avvist bade direktoratets virkelighetsforstael se og generelle holdning til disse
sakene. Det ville derfor vaat temmelig oppsi ktsvekkende om departementet hadde endret
syn og lagt den motsatte holdning til grunn. Riktignok ble statsrad Solberg oppfattet slik
etter pressekonferansen som ble holdt om arbeidet med § 2 i januar 2005, hvor media
rapporterte om at 1 400 irakere nd skulle fa opphold. Dette var imidlertid fer det neemere
innholdet av forslaget ble kjent, og fer statsraden hadde presentert forslaget i Stortinget.

7.4.2 Bakgrunnen for direktoratetstilnaarming

Bakgrunnen for den tilnearming som ble valgt til vurderingen av seknadene, ma etter
kommisjonens vurdering dels sakes i direktoratets oppfatning av denne gruppens
humanitagre situagon, delsi den belastning denne gruppen utgjorde for direktoratet som
arbeidsbyrde og pa annen méate, og delsi det generelle krav til gkt produksjon som
direktoratet og dets enheter var utsatt for. Videre ma sakens utvikling ses pa bakgrunn av
de generelle ledelses- og styringsforhold som var etablert i direktoratet under det
davazende |edel sesteam, og denne ledel sens generelle holdning til bruken av
utlendingsloven § 8 annet ledd.

Det var et utgangspunkt for behandlingen av sakene at det skulle legges en liberal praksis
til grunn. Dette var en generell oppfordring fraledelsen, som ogsa ble gjentatt i
tilknytning til disse sakene. Direkter Nordby hadde, slik det fremgar av praksisnotatet,
uttrykkelig bedt om at retningslinjene for behandlingen av disse sakene skulle forelegges
for ham. Hans anske om a finne en lasning for denne gruppen var vel kjent i direktoratet.
Den praksis som ble lagt, ble bade av ham og av lederne under oppfattet som en
viderefaring av denne.

Direktoratet har ved gjentatte anledninger siden 2002 fremholdt det spesiellei denne
gruppens situasjon med de uklare signaler som er gitt, og de tiltak som ble satt i verk for
abosette dem i kommunene. Allerede i 2002 var det Nordbys oppfatning, uttrykt bl.a. i
intervju i Aftenposten 16. februar 2002, at den umulige sosiale situagjonen disse kurderne
var kommet i, tilsa at direktoratet ville se pa deres saker pa nytt. Denne oppfatningen ble
gjentatt av direktoratet overfor departementet bl.a. i 2003, 2004 og i forbindelse med
haringen av departementets utkast til den midlertidige forskriften 8 1.
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Det var en klart innarbeidet holdning, bade i direktoratets |edelse og hos de
saksbehandlerne som bestyrte portefaljen i tiden mellom 2002 og 2005, at personenei
denne gruppen burde falovlig varig opphold i Norge.

| et internt notat 14. august 2003 skrev en saksbehandler med ansvar for disse sakene bl.a.
at "siden de ble bosatt i kommunene, fikk norskopplaaing og ble skolert for arbeidslivet,
hadde de en forventning om afabli i Norge” og " disse sgkerne har vaat her i 4-5 ar, og
mange er svaat godt integrert i sitt lokalsamfunn bade med hensyn til arbeid og sosialt
nettverk. De har banklan, |eilighet, butikker, studielan osv, som det vil bli vanskelig &
opprettholde om de ikke far fortsette & jobbe”.

Departementets holdning dannet ogsa bakgrunn for direktoratets brev 15. mars 2004,
hvor det uttalte at " etter direktoratets syn burde en helhetsvurdering av forholdene knyttet
til denne gruppen faretil at disse sakerne nai hovedregelen fikk innvilget tillatelser pa
grunnlag av sterke menneskelige hensyn og saalig tilknytning til riket, [...]
Hovedbegrunnel sen er den ssalige bakgrunnen for at denne gruppen lovlig har kunne
oppholde seg her i lang tid med tvetydige signaler fra myndighetene om muligheter for
mer varig opphold, og den betydningen disse forholdene har fatt for gruppens faktiske
tilknytning til Norge og integreringen her.” Direktoratet opprettholdt dette synet ogsai
haringen til den midlertidige forskriften etter at departementet gjennom sitt haringsutkast
tilkjennega at det ikke var av samme oppfatning som direktoratet.

Ved siden av den humanitaere situagjonen, utgjorde gruppen et meget synlig del av
direktoratets saksmengde. Selv om det i antall dreide seg om relativt fa personer, gjorde
de fleste stadige henvendel ser til direktoratet om sin situasjon. | tillegg kom det
henvendel ser fra kommuner, mottak og arbeidsgivere. Den uavklarte situasjonen
medferte at direktoratet ikke hadde noe svar agi pa disse henvendelsene. | perioder hvor
det var apnet for fornyelse av arbeidstill atel ser, métte direktoratet behandle sgknader om
dette. | tillegg kom det sgknader om omgjering av avslag pa sgknader om opphold. En
beregning foretatt i asylavdelingen hasten 2004 viste at den arbeidsmengden som disse
sakene genererte, tilsvarte fire saksbehandlere pa heltid, selv i en periode da
behandlingen av sgknader fra disse personene var stilt i bero etter instruks fra
departementet.

| tillegg til den rene saksbehandlingskapasiteten, gjorde gruppen seg bemerket i
direktoratet ved at de mange henvendel sene tok opp stor kapasitet i direktoratets
informasjonstjeneste, sentralbord og resepgon. Noen var desperate og haylydte, andre
ubalanserte og truende. Bade sikkerhetsavdelingen, ledelsen og asylavdelingen ble flere
ganger kontaktet av resepsionen om hendelser som de trengte hjelp til atakle.

Det var pabakgrunn av disse forhold et sterkt enske i direktoratet om afinne lgsninger pa
denne gruppens situasjon.

7.4.3 Sakshehandlernesrolle

| forbindelse med haringen av departementets utkast til ny 8 21 den midlertidige
forskriften, utarbeidet enheten A2 i asylavdelingen et notat hvor det bl.a. sto at ”dersom
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de som faller utenfor § 2 skal vurderes etter sterke menneskelige hensyn, blir spersmalet
videre om vurderingen av sterke menneskelige hensyn far et annet innhold ved at det i
utgangspunktet gis anledning til afa en arbeidstillatelse” og ”...[i] tillegg til de som er
uten skyld i & ha mistet arbeidet, som nevnt ovenfor, ogsa for eksempel yrkesskadde,
ufare, syke og pengonister”. Avdelingens merknader til behandlingen av dem som ville
falle utenfor § 2, kom ikke med i direktoratets haringsuttalelse. Interne notater viser at
den som koordinerte direktoratets uttalelse, mente at presiseringen av at utledningsloven
8§ 8 annet ledd kunne anvendes var ungdvendig, og at forholdet til dem som falt utenfor 8
2 ikke burdetasopp igieni lys av at direktoratet hadde gitt uttrykk for sitt prinsipielle syn
i tilknytning til heringen av § 1.

Som underdirekter Farnes har forklart for kommisjonen, oppfattet enheten dette som en
tildutning til det syn som var uttrykt om at utledningsloven § 8 annet ledd métte tolkes i
lys av forskriften 8§ 2. Da avdelingen tok fatt pa a behandle saker etter forskriften, la
underdirektareni A2 til grunn at dette var direktoratets syn pa hvordan loven skulle
tolkes og anvendes. Dette ble ansett som en oppfelging av den generelle instruks fra
ledelsen om & anlegge en liberal tilnaaming til anvendelsen av § 8 annet ledd. | hvilken
utstrekning dette lot seg forene med forskriften § 1, ble det ikke reflektert over.

Det ble diskusjon blant saksbehandlerne da to nye personer ble satt pa behandlingen av
sakene. De to nye sd annerledes pa anvendelsen av § 8 annet ledd, og tok dette opp til
diskugion. Flere andre saksbehandlere, som ved forskjellige anledninger ble innkalt til
dugnadsbehandling, reagerte pa tilsvarende méte. Dette var foranledningen til det metet
som ble holdt med avdelingsdirekter Tolonen 9. september 2005, og notatet som ble
skrevet 6. oktober samme &r. De argumenter som ble brukt mot den etablerte forstael sen
av 8§ 8 annet ledd, ble likevel ikke referert oppover til direktaren, og det ble ikke laget
noen utredning som diskuterte hvor grensen for hva man kunne gjare gikk, eller gitt noen
begrunnel se for de standpunkter som ble inntatt.

Bade direktaren og avdelingsdirekteren ga sin pategning pa praksisnotatet av 6. oktober
2005, som ga en konkretisering av momenter som skulle gi grunnlag for tillatel se. Det var
i notatet papekt at enkelte av momentene var i darlig samsvar med departementets
forskrift og rundskriv, og at en slik praksis ville " taye grensene”. Notatet matte forstas
dlik at dette likevel ikke var til hinder for & gi tillatel se dersom anviste momenter forela.

Méten direktivene fraledelsen ble oppfattet av saksbehandlerne p3, savel som de
betingelser praksis ble utformet under, ma dessuten sesi sammenheng med det generelle
krav til produktivitet som ble stilt fraledelsen. Som ledd i dette métte hver saksbehandler
ukentlig rapportere om sitt arbeid. Da behandlingen etter forskriften skulletatil, ga
direktaren beskjed om at disse sakene skulle behandles raskt. Sakene etter forskriften
komi tillegg til asylsakene, som hadde klare maltall som avdelingen skulle oppfylle.

Nér saksbehandlerne og underdirekteren ikke gikk inn i en nea'mere vurdering av den

praksis som ble lagt opp i forhold til forskriften og dens forarbeider, ma dette etter
kommisjonens syn ogsa ses pa denne bakgrunn.
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Kravet til produktivitet, ved siden av det sterke gnsket ut fra humanitaere og praktiske
grunner om afinne en lasning, var sammen med det forhold at tolkningen og
skjgnnsutgvel sen ble oppfattet som forhandsbestemt, forklaringen pa at behandlingen av
sakene ikke ble problematisert enda tydeligere nedenfra. Det kan ogsa ha spilt enrolle at
konsekvensene av den grense som ble trukket, i mange tilfeller gavilkarlige og urimelige
utslag. Det var bade fra saksbehandlerne og linjeledel sen pekt pa at den praksis som ble
lagt opp ut fraledelsens faringer, |a pa grensen av hva som kunne forenes med forskriften
og Utlendingsnemndas praksis. Da det imidlertid uttrykkelig ble bekreftet fra den gverste
ledelsen at denne praksis skulle falges, fortsatte saksbehandlingen i samsvar med de
signaler som var gitt. Kommisjonen finner ikke grunn til a fremme kritikk mot
saksbehandlerne eller enhetsledel sen for dette.

744 Ledelsensrolle

At det lot seg gjare afa gjennomfart en slik praksisi et offentlig saksbehandlingsapparat,
har sammenheng med flere forhold. Direkter Nordby gikk ikke grundig inn i saken og tok
ikke initiativ til ytterligere vurderinger far han godkjente praksisnotatet av 6. oktober
2005. Til tross for at avdelingsdirektgren i sin pategning hadde tilbudt et mgte om saken,
fulgte han ikke opp det. Etter eget utsagn fortok han seg intet annet enn alese gjennom
notatet og pategningene far han ga sin godkjennelse. Nordby har forklart at han stolte pa
sine underordnede og deres vurderinger. Kommisjonen har forstaelse for det, meni en
sak som den foreliggende, med sin spesielle forhistorie, og hvor det dessuten i
praksisnotatet ble tatt tydelige reservasjoner, burde han ha sgrget for at spersmalet ble
underlagt en naamere vurdering. At han unnlot det, er etter kommigjonens syn sterkt
kritikkverdig. Det er ogsa kritikkverdig at han ikke sa det nedvendig & orientere
departementet om at direktoratet la opp til en praksisi strid med departementets
forutsetninger.

Denne kritikken ma etter kommisjonens oppfatning rettes mot direktar Trygve G. Nordby
direkte, og ikke barei kraft av at han som direktar ma holdes ansvarlig for det hans
organisagion gjorde. Han hadde selv personlig engagjert seg i behandlingen av disse
sakene, og var ogsa personlig engasjert i opplegget av behandlingen hgsten 2005. Han
var godt kjent med statsrédens og departementets syn.

Beslutningsprosessen kan vaae utslag av en ledel seskultur hvor beslutninger ble truffet
ovenfra uten tilstrekkelig diskusjon med saksbehandlere og ledere palavere nivaer.
Faglig begrunnede innvendinger som ble fremsatt av saksbehandlere, ble ikke lyttet til av
ledere p& noen nivéer etter at signaler om en liberal tilnearming var gitt ovenfra. Slike
innvendinger ble referert oppover i systemet, men gikk ikke videre fra avdelingsdirektar
Paula Tolonen. Hun ga heller ikke noe réd om at saken burde forel egges departementet.
Det burde hun etter kommisjonens syn ha gjort.

L edelsen var preget av en kultur hvor det &legge seg i lovens ytterkant og " taye
grensene” verken ble oppfattet som problematisk, kritikkverdig eller i strid med
tillitsforholdet mellom departementet og direktoratet. Det ble drevet et systematisk arbeid
fraledelsens side for a skape forutsetninger for tolkning av regelverket i trad med

ledel sens holdninger. Hvor dette skjer mer systematisk for en gruppe av saker for a
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fremme et eget syn, er det etter kommigjonens oppfatning klart i strid med aiminnelige
prinsipper for underordningsforholdenei forvaltningen. Selv mer uavhengige direktorater
er det av det utgvende forvaltningsapparatet under regjeringens ansvar, og ma uteve sin
myndighet med dette for aye.

Departementet har i tildelingsbrev nedfelt krevende resultatmdl til direktoratet, som har
fart til sterk fokus pa produksion i ledermgtene. Samtidig satte ledergruppen av tid tre
morgener i uken til & diskutere mediebildet og mediestrategi. Disse forhold har fert til at
ledergruppen i sine mater kan ha veat mindre opptatt av faglige spersmal enn gnskelig.
Det forhold at departementet hadde gitt en forskrift for behandling av en gruppe
utlendinger som over en arrekke hadde opptatt direktoratet, og hvilke konsekvenser
denne forskriften fikk for direktoratets behandling av dem, ble ikke satt opp som sak pa
direktarmetet. Det er gitt forskjellige forklaringer til kommisjonen om hvorvidt det
likevel ble diskutert uformelt mellom direktarene. Hvis en dlik diskugon ikke fant sted,
viser dette en uforsvarlig likegyldighet til de viktigste styringsmidler fra departementet.
Etter kommigjonens syn burde et dlik styringssignal fra departementet ha blitt presentert i
et notat til direktarmgtet, hvor konsekvenser av forskriften for direktoratet ble presentert
og analysert, slik at det pa dette grunnlag kunne utformes retningslinjer for avdelingens
behandling av sakene.

Direktoratet hadde etter en behandling blant direktarene henvendt seg til departementet i
mars og april 2004 med beskjed om hvordan det ville behandle disse sakene.
Departementet ga stoppordre til direktoratet. Siden kom den midlertidige forskriften som
departementets svar pa direktoratets henvendelse fra 2004. Det er da etter kommisjonens
syn ogsd av denne grunn kritikkverdig at ikke direktoratets gverste ledel se sarget for &
sette seg inn i innholdet av departementets forskrift og hva denne innebar for
direktoratets behandling av disse sakene. Denne kritikken rammer ikke bare direkter
Nordby som direktoratets gverste leder, men ogsa dei |edel sen som hadde deltatt i
utformingen av direktoratets henvendelse til departementet i 2004 og oppfelgningen av
denne. Dette gjelder i farste rekke avdelingsdirektar Tolonen. Ogsa avdelingsdirekter
Forfang rammes av denne kritikken. Han deltok ikke i utformingen av praksis, men han
hadde vaat sentral i direktoratets henvendel ser til departementet forut for forskriften.
Kritikken rammer ogsa i noen grad assisterende direkter Ramin-Osmundsen, som bl.a.
deltok i mete 10. januar 2005 hvor departementets arbeid med forskriften var tema.
Kommisjonen har fatt presentert et direktoratet med sterk fordeling av ansvaret mellom
avdelingene og at sdledes asylavdelingen hadde et selvstendig ansvar for
implementeringen av forskriften. Kommigjonen kan imidlertid vanskelig se at ikke
toppledergruppen som sadan og spesielt ikke de som var godt kjent med og involvert i
heringen av forskriften og den videre oppfelging, ogsa har et ansvar for afalge med i
hvordan den ble implementert.

745 Serligom assisterendedirektarsrolle

Assisterende direkter var en stilling utenom linjen ved siden av direktaren. Direktaren
hadde det overordnede ansvaret for hele direktoratets virksomhet. Assisterende direkters
stilling ble definert dik at hun tilsvarende hadde et medansvar for hele feltet. Begge to



skulle derfor alltid kunne svare for toppledelsen i direktoratet. Det ble likevel praktisert
en arbeidsdeling, ved at hver ble gitt primagansvar for forskjellige deler av
organi sasjonen.

Primagransvaret for asylavdelingen var gitt Trygve G. Nordby. Spgrsma om opplegg av
praksis var primeat en sak som bletatt i linjen. Det er eksempler pa at direktgrmgtet har
diskutert haringssvar, kriterier, rundskriv og saksbehandlingsrutiner. Det var ikke vanlig
adiskutere opplegg av praksisi direktarmeter fordi dette var et ansvar for linjen og métte
i safall fremmes av den ansvarlige avdelingsdirektar. Diskusjoner om praksis forekom
enda mer gelden pa asylomradet enn paf.eks integreringsomradet eller
oppholdsavdelingens omréde. Manuela Ramin-Osmundsen har vist til hvordan hun har
prevd a pavirke arbeidet med a utvikle og synliggjare praksis og innholdet i vedtak bl.a. i
notat til direkteren 12.juni 2003.

Ut fra de forklaringer kommisjonen har mottatt, gjennomgang av referater fra
direktarmgtene og andre dokumenter, kan ikke kommisjonen se at Manuela Ramin-
Osmundsen var med pa a forberede opplegget av praksisi forhold til den midlertidige
forskriften.

Selv om assisterende direktar ikke var med i beslutningsprosessen omkring hvordan dem
som falt utenfor forskriften § 2 skulle behandles, er det ikke dermed sagt at hun var
ukjent med det. Her er det gitt sprikende forklaringer for kommisjonen. Mens flere har
forklart at hun var eller métte vaare kjent med dette, har hun selv forklart at selv om hun
visste at direktoratet behandlet disse sakene hasten 2005, visste hun ikke hvordan de ble
behandlet konkret far hun fredag 10. mars 2006 pa et internt mate fikk overlevert notatet
av 6. oktober 2005. Bortsett fra Nordby, Tolonen og Sjgholt, har direktoratets
ledergruppe forklart at de ikke visste hvilken praksis som var lagt til grunn. Ramin-
Osmundsens forklaring knytter seg saarlig til notatet av 6. oktober 2005. Nar det gjelder
det forhold at direktoratet hadde gitt tillatelse ut fra den spesielle forstael se av
utlendingsloven § 8 annet ledd som det er gjort rede for foran, er det dpenbart for
kommisjonen at dette var kjent for hele ledergruppen senest i forbindel se med at
departementet ble orientert i brevet av 23. januar 2006. Mer usikkert er det om Ramin-
Osmundsen var orientert om at asylavdelingen hadde lagt seg pa en savid tolkning av
loven og forskriften far januar 2006, og eventuelt nér hun ble orientert. Kommisjonen har
vaati tvil om dette. Selv har hun bestemt benektet at hun hadde kjennskap til innholdet
av direktoratets behandling. Det er imidlertid momenter som kan pekei retning av at hun
var kjent med behandlingen av dem som falt utenfor § 2.

Manuela Ramin-Osmundsen har for kommisjonen forklart at maten direktoratets praksis
skulle legges opp, ble undergitt en meget smal behandling, og at hun adri ble informert
om dette. Hun har forklart at huni ettertid reagerte pa at grensene departementet hadde
satt, ble teyd, og at hun ikke ble informert om det. Trygve G. Nordby har pasin side
forklart at det ville vaare helt umulig & sitte i hans ledergruppe uten & hainngdende
kjennskap til direktoratets behandling av disse sakene gjennom mange og kontinuerlige
diskusjoner, rapporter og orienteringer om sakskomplekset. Ifglge Nordby uttrykte
verken Ramin-Osmundsen eller noen andre i ledelsen noe annet enn full enighet om
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behandlingen gjennom de mange eksponeringer med direktoratets handtering av
saksportefgljen. Ved siden av de generelle matene i ledel sen, hadde Nordby og Ramin-
Osmundsen flere mater ukentlig paen halv til et par timers varighet. Det er ingen
holdepunkter for & anta at Nordby og Tolonen bevisst la seg paen smal behandlingsméte
for &holde de andre lederne utenfor. Bl.a. ble praksisnotatet gitt en vid distribugjon til
alle som skulle behandle sakene, Ramin-Osmundsen ble orientert ved kopi av instruksen
om overfaring av sakene fra asylsavdelingen til oppholdsavdelingen, og Nordby sendte e-
posten av 21. desember 2005 fra Sjeggestad til en videre gruppe enn dem som var
involvert i behandlingen, herunder Ramin-Osmundsen.

Det er ingen uenighet om at situasjonen for denne gruppen og direktoratets holdning til
den, ble diskutert gjentatte ganger i ledelsen frem til 2005. Direktoratet hadde en
holdning som var klart uttrykt bade offentlig og overfor departementet. Bakgrunnen for
denne holdningen var bade humanitaare grunner og dets syn pa den spesielle situasjonen
gruppen var kommet i gjennom myndighetenes behandling av dem og den belastning
denne situasjonen medfarte for direktoratet. Direktoratets holdning bygget ogsa paen
erkjennelse av at det i realiteten ikke var mulig areturnere flesteparten av denne gruppen.
Dette taler etter kommisjonens syn i retning av at Nordbys oppfatning om at det ogsdi
den gvrige ledelsen ble oppfattet at situasionen for de aller fleste ndvar i ferd med afinne
en lgsning, og at departementets forskrift ikke sto i veien for dette, er riktig.

Hvorvidt det ogsa ble diskutert at lasningen ikke s lett lot seg forene med forskriften,
eller endog sto i dpenbar strid med det statsraden hadde uttrykt offentlig, er mer uklart for
kommigjonen. Det er mulig at det ble lagt til grunn at en lasning ville la seg finne, uten at
det pa dette tidspunkt ble problematisert hvordan dette kunne la seg forene med
statsrédens avvisende syn.

De detaljerte overveielser i praksisnotatet fra 6. oktober 2005 ble neppe referert eller
diskutert i ledelsen. Det er etter kommisjonens oppfatning uklart om Ramin-Osmundsen
var kjent med notatet aleredei oktober-november 2006. Ramin-Osmundsen har forklart
at hun var ukjent med dette notatet inntil det ble fremlagt av asylavdelingen i forbindelse
med forberedel sen av direktoratets brev til departementet 13. mars 2006. Hun sier videre
at hennes reaksjon pa dette tidspunkt, hvor hun reagerte sterkt og spontant med avstand,
viser a innholdet var ukjent for henne. Etter kommisjonens syn viser ikke dette
ngdvendigvis noe annet enn at hun farst pa dette tidspunkt forsto konsekvensene av de
linjer som var trukket opp i notatet.

Notatet er sendt fra George Farnes til Paula Tolonen med pategning 6. oktober 2005.
Paula Tolonen ga sin pategning 7. oktober, og skrev en forside adressert til TGN samme
dag. Nordbys pategning, hvor han slutter seg til Tolonens vurdering, er datert 25. oktober.
Kommisjonen har ikke fatt noen forklaring pa hvorfor det er gatt s lang tid mellom
avdelingsdirekterens og direktarens pategning. Farnes har forklart at han henvendte seg
flere ganger til Prinsfor a ettersparre notatet. Prins spurte til slutt om han skulle etterlyse
det hos direktgrenes assistent, men Farnes valgte selv & ga opp til direktgrens kontor.
Farnes meldte ifglge Prins noe senere tilbake til ham at notatet 1a hos Ramin-Osmundsen.
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Ifal ge Farnes beklaget Ramin-Osmundsen muntlig overfor ham at notatet var blitt
liggende hos henne. Ramin-Osmundsen benekter dette overfor kommisjonen.

Pa et senere tidspunkt i oktober/november kom Tolonen fra et mgte med Ramin-
Osmundsen. Hun bada Prinsta en kopi av praksisnotatet og gi det til assisterende
direkter. Prins kopierte notatet og ladet i internposten til Ramin-Osmundsen.

Kommisjonen finner ikke grunn til & se bort frade forklaringer som er gitt av Farnes og
Prins, og legger derfor til grunn at Ramin-Osmundsen mest sannsynlig hadde notatet eller
en kopi av det i sin besittelsei |gpet av oktober-november. Etter kommisjonens syn er det
ogsa sannsynlighetsovervekt for at hun hadde kunnskap om direktoratets praksis, men at
hun ikke forstod implikasjonene av dette. Sakskomplekset 1& utenfor hennes primaare
ansvarsomrade og hun hadde mange andre arbeidsoppgaver. Den praksis direktoratet la
seg p3, ble av direktaren og avdelingsdirekteren i asylavdelingen ansett for &ligge
innenfor direktoratets fullmakter, og det er ikke grunn til tro at hun stilte sparsmal ved
dette.
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