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Hovedformalet med studien har veaert & fa mer kunnskap om et utvalg norske
etaters og virksomheters identitetsproblematikk og identitetsvurderinger knyttet
til utlendingers identitet.

Det finnes allerede en del kunnskap og indikasjoner pa hva som er utfordringene
for utlendingsforvaltningen. Det er imidlertid begrenset med kunnskap om
Skatteetatens, NAVs og Finansnaeringens identitetsproblematikk og identitets-
vurderinger av utlendingers identitet.

Skatteetaten har bl.a. ansvar for a utstede skattekort. Utenlandske arbeidstakere
ma ha D-nummer for a fa skattekort, og alle som skal ha D-nummer ma selv mg-
te opp pa skattekontoret og vise gyldig legitimasjon. Ogsa ved melding om inn-
flytting til Norge er det krav om personlig fremmgte og legitimasjon. Fra 1. fe-
bruar 2012 har identitetskontroll av utlendinger som skal ha D-nummer for a fa
skattekort eller fgdselsnummer ved innflytting, foregatt ved 41 utvalgte skatte-
kontor.

Arbeids- og velferdsetaten ble etablert 1. juli 2006. Det er NAV-kontorer etablert
i alle kommuner og mange bydeler. Ved NAV- kontorene oppstar av og til spgrs-
mal om vurdering av utlendingers identitet. Alle personer som har fremlagt krav
om ytelser, eller som mottar oppfglging, ma identifisere seg med fgdselsnummer
eller D-nummer. Riktig identitet er en forutsetning for at det gis rett ytelse til rett
person. Folkeregisteret har ansvaret for registrering av riktig identitet i Norge, og
Arbeids- og velferdsetaten legger disse opplysningene til grunn.

Finansnaeringen (bankene) plikter i henhold til hvitvaskingsloven §§ 6 og 7 a sikre
at de kjenner rett identitet ved bistand med transaksjoner eller ved opprettelse
av kundeforhold hos den enkelte bank. Ved etablering av kundeforhold skal
rapporteringspliktige (bankene) kreve gyldig legitimasjon av kunden.
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Forord

Oxford Research har pa oppdrag fra UDI utfgrt en studie av Skatteetatens, NAVs og Finansnaeringens identi-
tetsproblematikk og identitetsvurderinger knyttet til utlendingers identitet.

Utredningen er utfgrt av Oxford Research i samarbeid med Fgrsteamanuensis Helene I. Gundhus ved Politihgg-
skolen og dr. juris Terje Einarsen. Senioranalytiker Tor Egil Viblemo i Oxford Research har vaert prosjektleder for
studien.

Underveis i arbeidet med rapporten har vi hatt god dialog med Utlendingsdirektoratet. Oppdragsgiver har
kommet med nyttige innspill til arbeidet. Deltakerne av referansegruppen har videre kommet med nyttige
kommentarer. Referansegruppen har bestatt av representanter fra Utlendingsdirektoratet, Nasjonalt identi-
tets- og dokumentasjonssenter (NID), Politiets Utlendingsenhet (PU), Finansnaeringen, Skatteetaten og Arbeids-
og velferdsetaten/NAV.

Konklusjoner, vurderinger og anbefalinger i evalueringen star fullt og helt for Oxford
Researchs regning. Vi haper at den kunnskap som gis vil komme til nytte. Vi takker til alle som har bidratt med
innspill og kommentarer.

Kristiansand, mars 2013
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Leserveiledning: Rapportens oppbygning og innhold

Dette er en forholdsvis omfattende rapport med
kartlegging og analyse av norske etaters og virksom-
heter identitetsproblematikk og identitetsvurde-
ringer ved vurderinger av utlendingers identitet
Ulike leser vil ha ulike behov.

Rapporten bestar av 10 kapiteler. Kapittel 1 er et
sammendrag med informasjon om evalueringen,
konklusjoner og anbefalinger. Sammendragskapitte-
let er relativt omfattende og utdypende. Kapittel 2
er executive summary. Kapittel 3 inneholder en del
bakgrunnsinformasjon, bl.a. en del betraktninger om
identitetsbegrepet. Formalet med diskusjonen er 3
bidra til en prinsipiell refleksjon omkring identitets-
begrepet, med utgangspunkt i problematikken rundt
identitet og identitetsvurderinger. Videre inneholder
kapitelet en redegjgrelse for regelverket og krav til
identitet i utlendingssaker. Deretter redegj@r vi kort
for utlendingsmyndighetenes ansvar og rolle og de
sentrale dokumenter som UDI utsteder.

| kapittel 4 redegjgres for problemstillinger og i
kapittel 5 presenteres metoden. Kapitlene 6 til 8
omhandler resultater fra kartleggingen i henholdsvis
Skatteetaten, NAV og Finansneaeringen.

Kapittel 9 forsgker a belyse og redegjgre for noen av
de mest sentrale utfordringer som denne studien har
identifisert. Fremstillingen er strukturert etter etate-
ne og virksomhetene i kartleggingen:

e Skatteetaten

e NAV
e  Finansnaringen

| kapittel 10 forsgker vi a drgfte utfordringene opp
mot et forvaltningsperspektiv. Vi forsgker ogsa a
systematisere de identifiserte utfordringene for ulike
aktgrer, slik som for de kartlagte etatene og virk-
somhetene, for neeringslivet og for utlendingene
som ikke klarer 3 tilfredsstille kravene som stilles i
identitetsfastsettelse i en eller flere etater og/eller
virksomheter. Et viktig perspektiv er videre risikofor-
stdelse/samfunnssikkerhet.

Rapporten har en litteraturliste og en ordliste, plas-
sert etter kapittel 10.

| vedlegget finnes to informantlister. Vedlegget in-
neholder ogsa resultater fra ett kvalitativt oppfal-
gingsskjema med spgrsmal til etatene om regelverk
som barriere. Det er to tabeller, en med resultater
fra Skatteetaten og en med resultater fra NAV. Vide-
re er det to tabeller med fakta om finansnaeringen i
vedlegget.

Det er ogsa et eget vedlegg helt til slutt med en del
statistikk om bl.a. registrert identitet i utlendingssa-
ker, se bl.a. tabell 10-13 og figur 3-15.
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Kapittel 1.

Dette kapitelet redegjgr for oppdraget, konklusjoner
og anbefalinger.

Strukturen er som fglger:

e Om oppdraget
e  Konklusjoner

e Anbefalinger

1.1 Oppdraget

Sammendrag, konklusjoner og anbefalinger

111 Problemstillinger

Prosjektet er gjennomfgrt pa oppdrag fra Utlen-
dingsdirektoratet (UDI).

Hovedformalet med studien har veert 3 fa mer kunn-
skap om et utvalg norske etaters og virksomheter
identitetsproblematikk og identitetsvurderinger knyt-
tet til utlendingers identitet.

Det finnes allerede en del kunnskap og indikasjoner
pa hva som er utfordringene for utlendingsforvalt-
ningen, se narmere kapittel 3. Det er imidlertid
begrenset med kunnskap om Skatteetatens, NAVs og
Finansnaeringens identitetsproblematikk og identi-
tetsvurderinger ved vurderinger av utlendingers
identitet.

Oppdraget har hatt tre hoveddeler. Figuren neden-
for skisserer oppdragets hoveddeler.

Figur 1: Oppdragets hoveddeler

Kartlegging Analyse: Anbefalinger
Skatteetaten Utfordringer

NAV ) =)
Finansnaringen

Kilde: Oxford Research

| den fgrste delen der Oxford Research har kartlagt
identitetsproblematikk og identitetsvurderinger, har
felgende problemstillinger vaert sentrale:

e  Problemet
e QOrganisering
e  Regelverk
e Kompetanse
e Samarbeid

Analysen har tatt utgangspunkt i utfordringene de
ulike etatene star ovenfor, skillet mellom offentlig og
privat sektor og utfordringer for den enkelte utlen-
ding. Det har ogsa blitt vektlagt hvilke konsekvenser
arbeidet har for samfunnet som helhet.

Studien inkluderer ogsa anbefalinger. Anbefalingene
har fokusert pa tiltak som kan bidra til 8 avhjelpe de
identifiserte utfordringer. A sikre og utvikle et effek-
tivt samarbeid og samordning mellom etater og
virksomheter har veert et viktig perspektiv.

lkke en dybdestudie av utlendingsforvaltningens
identitetsproblematikk og identitetsvurderinger

Denne utredningen er ikke en dybdestudie av utlen-
dingsforvaltningens identitetsproblematikk og iden-
titetsvurderinger.

Nasjonalt identitets- og dokumentasjonssenter (NID)
har startet med et evalueringsprosjekt hvor formalet
er a skaffe en oversikt over identitetsarbeidet innen
utlendingsforvaltningen1.

1.1.2 Metode

Den fgrste delen er en kartlegging av identitetspro-
blematikk og identitetsvurderinger i tre utvalgte
etater og virksomheter. De utvalgte etatene og virk-
somhetene er Skatteetaten, NAV og Finansnaeringen.
Den andre hoveddelen av studien analyserer utford-
ringer. Den tredje delen av studien redegjgr for an-
befalinger.

Dokumentstudier har vzert en sentral del av dette
prosjektet, og flere ulike dokumenttyper har veert
sentrale datakilder for & belyse regelverk, rutiner og
organisering av identitetsarbeidet i de ulike etatene.

Den andre sentrale kilden har veert intervjuer. Dette
har gitt oss fgrstehandsinformasjon fra ulike per-
spektiver og bidratt til en god forstdelse om

" https://www.nidsenter.no/no/Om-NID/
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problemstillingene identitetsarbeidet medfgrer for
de ulike aktgrene.

| denne studien har ogsa andre metoder for informa-
sjonsinnsamling og kvalitetssikring veert viktige. Vi vil
her szrlig nevne:

e  Deltakelse ID-tyverikonferansen

e Referansegruppemgter og innspill pa skriftlige
utkast av sluttrapport

e  Ekspertvurderinger. | analysen har vi ogsa aktivt
brukt ekspertene Helene Gundhus og Terje Ei-
narsen.

1.2 Konklusjoner

1.21  Overordnet konklusjon: Mangler en helhetlig
identitetsforvaltning

Denne evalueringen, og tidligere rapporter innen
feltet, viser klart at Norge mangler en helhetlig iden-
titetsforvaltning. Ansvaret for fastsettelse av identi-
tet er spredt mellom ulike aktgrer, noe som blant
annet far konsekvenser for hva slags kompetanse
det evnes a bygge opp pa feltet og hvilke ressurser
som settes av til arbeidet. Den fragmenterte forvalt-
ningen svekker ogsa arbeidet med & avdekke fals-
ke/fiktive identiteter.

1.2.2  Forvaltningsperspektivet

Behov for a styrke og klargjere myndighetsansvaret
for identitetsfastsettelse og identitetsforvaltning

Denne studien har avdekket at ett av hovedproble-
mene nar det gjelder identitetsproblematikk og
identitetsvurderinger, er manglende koordinering og
helhetlig forvaltning av identitetsproblematikken.

Behov for nettverksforvaltning — etablere «ID- nett-
verky»

Det foregar allerede en del uformelt samarbeid og
samhandling mellom ulike aktgrer (se kartleggingen
der FNO (Finansnaringens fellesorganisasjon), NAV
og Skatteetaten beskriver en del samarbeid), og det
har som nevnt vaert mange tidligere prosjekter som
har involvert mange ulike etater og virksomheter®.
De ulike etatene og virksomhetene beskriver ogsa

2 Se kapittel 3, hvor vi kort redegjer for tidligere studier i feltet.

sak-til sak samarbeid, samt ad-hoc preget samhand-
ling med andre aktgrer.

Det er imidlertid samtidig et behov for a styrke sam-
handlingen mellom de ulike aktgrer ogsa pa kortere
sikt. Oxford Research vil anbefale a etablere en nett-
verksforvaltning i trdd med Governance- og nett-
verkstankegangenS. Det er behov for ett nettverk der
flere bergrte nettverk kan mgtes for a drgfte utford-
ringer, strategier og tiltak.

Behov for eget kontaktpunkt - ID-servicetelefon

Behovet er klart i privat sektor der Finansnzringen
etterspgr et kontaktpunkt. Problemet i dag er at det
ikke er et formelt system for hvordan bankene skal
henvende seg til de ulike offentlige etatene om de
har behov for konkrete opplysninger. En utfordring
er at mye av kontakten er preget av personlige rela-
sjoner. Banker og finansnaeringen kan kontakte Ut-
lendingsdirektoratet (UDI) i dag gjennom servicetele-
fonen, men dette kan ta en del tid og er ikke en god
Igsning. Vi ser at ogsa fgrstelinjen i NAV har et behov
for et mer tydelig kontaktpunkt i ID-spgrsmal. En av
arsakene til at dette poengteres sa tydelig er nee-
ringens erfaringer med at de kan vaere i situasjoner
der de ulike etatene, for eksempel NAV og Skatte-
etaten, kan komme med ulike svar. At det er flere
offentlige etater som naeringen ma forholde seg til
vanskeliggjgr ogsa deres mulighet for 3@ holde seg
oppdatert pa alle de endringer som forekommer.

1.2.3  Identitetsvurderinger og avklart ID

Vi finner at alle etater og virksomheter har et relativt
klart regelverk og retningslinjer om hva som er av-
klart ID i de enkelte saker og situasjoner.

| Finansnzeringen er det eksempelvis i hvitvasking-
forskriften en rekke krav til legitimasjonsdokumen-
tene. Hos den enkelte aktgr skal det veere rutiner om
legitimasjonskontroll som er satt opp i henhold til de
krav som foreligger i hvitvaskingslovverket. Finans-
naeringen legger i stor grad til grunn de identitets-
vurderinger som er gjort av UDI.

Hovedbildet er at det overordnet eksisterer en felles
praksis om hvilke legitimasjonsdokumenter som
godkjennes. Bankene har utarbeidet og implemen-

3 Governance-begrepet er naert knyttet til nettverk.

Politikknettverk eller «policy networks» refererer i falge Rhodes (2007) til ett sett av
formelle og uformelle institusjonelle tilknytningsformer mellom offentlige og andre
akterer strukturert rundt felles interesser i utformings- og iverksettingsfasen av
offentlig politikk.
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tert krav og rutiner for identitetskontroll. | praksis vil
det trolig likevel vaere en viss variasjon i utgvelse av
skignnet og de kontroller man gjgr i praksis i forhold
til identitetsvurderinger i bankene. Dette henger
sammen med stor variasjon mellom bankene og
innad i bankene nar det gjelder bevissthet, risikovur-
dering, kompetanse og i hvilken grad det er forut-
setninger for en reell dokument- og legitimasjons-
kontroll.

Nar det gjelder identitetsvurderinger i NAV, ser vi at
det pr. i dag ikke finnes noen sentrale poli-
cyer/retningslinjer knyttet til identitetsvurdering ved
tjenesteyting i NAV-kontor. Der det er krav til identi-
fisering ved personlig oppmgte er dette innbakt i de
spesifikke fagrutinene. Alle som skal ha oppfglging
av NAV-kontoret ma fremvise legitimasjon.

Undersgkelse av praksis viser at det spgrres om
legitimasjon ved personlig oppmgte pa NAV-
kontoret. Ved bruk av selvbetjeningslgsninger skjer
identifiseringen ved hjelp av ID-porten.

Ved krav om ytelse kontrolleres alltid identiteten
mot Det sentrale Folkeregister (DSF). Det gjgres ogsa
oppslag i andre register som for eksempel pensjons-
opptjeningsregisteret og Aa-registeret. | tillegg fin-
nes det ulike krav til dokumentasjon av oppholdstil-
latelser, registreringsbevis, legeerklaeringer, inntekt,
mm, som skal dokumentere at vilkar for ytelse er
oppfylt. Disse vil indirekte bekrefte identiteten til
brukeren.

1.24  Mange ulike identifikasjonsdokumenter

1.2.6  Manglende forutsetninger for ID- kontroll

Vi finner at fg@rstelinjen i NAV og «fgrstelinjen» i
bankene (Finansnzeringen) har til dels manglende
forutsetninger for ID-kontroll.

Nar det gjelder NAV er utfordringene bl.a.

e Manglende verktgy for dokumentkontroll
e Kompetanse
e  Ressurser

e Tilgang til grunnlaget for fastsatt identi-
tet/dokumenter og tilgang til registre.

For fgrstelinjen i bankene (Finansnaringen) er ut-
fordringene seerlig:
e Kompetanse

e Tilgang til grunnlaget for den fastsatte iden-
titeten/dokumenter og tilgang til registre.

Vi ser at den reelle verifiseringsmulighet (kontroll) er
forholdsvis lav i NAV og i Finansnaringen, og vi har
pekt pa at dette generelt er forbundet med betydelig
risiko og muligheter for misbruk.

1.2.7  |liten grad systematisk erfaringslaering

Undersgkelsen viser at fgrstelinjen i NAV og i Fi-
nansnzringen er ngdt til 8 forholde seg til en rekke
ulike legitimasjonsdokumenter fra tredjelandsborge-
re, og fra EU/E@S-omradet, med opphold i eller til-
knytning til Norge. Det er derfor knyttet store ut-
fordringer til en reell verifisering/ekthetskontroll.

1.2.5 Identitetsdokumenter og tilgang til grunnlaget
for vurderingene av identitet

Analysen viser at det er betydelige risikoer knyttet til
dagens praksis nar det gjelder kontroll i fgrstelinjen.

Vi finner videre at det trolig i for liten grad drives
systematisk erfaringsleering og systematisk identifi-
sering av risiko, seerlig i fgrstelinjen i NAV og i ban-
kene. Pr. i dag gjgres en god del identifisering av
risiko pa naeringsnivd (FNO), og sentralt i de store
bankene.

1.2.8  Regelverk som barriere for informasjonsut-
veksling

En av hovedutfordringene knyttet til identitetsarbei-
det i Norge er at den informasjonen UDI har etter 3
ha veert i kontakt med sgkeren, og de vurderingene
som UDI har gjort gjennom mgtet med sgkeren og
annen informasjonsinnsamling, kun i begrenset grad
er praktisk tilgjengelige for de gvrige etatene.

Vi finner at regelverket i noen grad kan vaere en
barriere for informasjonsutveksling, samtidig som
det finnes en del hjemler som muliggjgr informa-
sjonsutveksling.

NAV-kontroll rapporterer at taushetsplikten overfor
andre etater kan veere en utfordring. Opplysninger
om at en person mottar ytelse fra NAV er i utgangs-
punktet taushetsbelagte opplysninger. Med hjemmel
i Lov om arbeids- og velferdsforvaltningen (NAV-
loven) § 7 fjerde ledd er det imidlertid gitt dispensa-

© Oxford Research AS



sjon fra taushetspliktbestemmelsen, slik at NAV i
enkeltsaker og pd anmodning fra neermere definerte
etater kan utlevere opplysninger for at de skal kunne
Igse palagte offentlige oppgaver.

Skatteetaten rapporterer i mindre grad at regelver-
ket er en barriere, se kartleggingsskjema i vedlegg.

Utlendingsmyndighetene har i liten grad adgang til a
innhente opplysninger om utlendingers identitet fra
andre offentlige organer

Utlendingsmyndighetene har kun adgang til a inn-
hente visse typer gkonomiske opplysninger, se utf. §
17-7 a-f.

Politiet som utlendingsforvaltning kan i tillegg, etter
de nye hjemlene i utlendingsforskriften § 17-7d,
innhente opplysninger om ”utlendingens identitet og
kontaktinformasjon” i saker om iverksetting av ved-
tak som innebeerer plikt til utreise fra Norge og ogsa
ved identitetsfastsettelse. Samme adgang gjelder
altsa ikke for UDI, UNE og utenriksstasjonene.4

1.2.9  Utfordringer for den enkelte utlending

1.210 Samfunnssikkerhet

Vi finner at det i praksis vil vaere noen utfordringer
for enkelte utlendinger.

Hovedsakelig er disse knyttet til problemer med
banktjenester, begrensete reisemuligheter og ut-
fordringer ved spknad om statsborgerskap.

Det er imidlertid innfgrt nye regler § 1-3 i statsbor-
gerforskriften om unntak fra kravet om dokumentert
eller pa annen mate klarlagt identitet for «szerlige
grupper». Hovedvirkningen av endringen er at flere
personer som er fgdt i Norge eller som har kommet
til Norge i ung alder kan med endringen bli norske
statsborgere.

Seerlige grupper er barn fgdt i Norge og andre som
fikk sin fgrste oppholdstillatelse som barn, se neaer-
mere § 1-3 i statsborgerforskriften og instruks «Q-
37/2012 Ikrafttredelse av endringer i statsborgerfor-
skriften». Regelendringen tradte i kraft 1. juli 2012.

4 Utlendingsforvaltningens innhentingshjemler er regulert i utlendingsloven og
statsborgerloven med forskrifter, se utlendingsloven § 84 jf. utlendingsforskriften §§
17-Ta til 17-7f og statsborgerloven § 29 annet ledd. De utfyllende forskriftsbestem-
melsene til statsborgerloven § 29 annet ledd har veert pa hering og det er forventer
at disse vil tre i kraft om kort tid. De nye innhentingshjemlene i utlendingsloven og
utlendingsforskriften tradte i kraft 23.6.2012.

Vi skiller mellom to ulike betydninger av samfunns-
sikkerhet:

Sikkerhet for samfunnet (objekt) og samfunnets sikkerhet
(aktar)

Samfunnssikkerhet kan sies & ha en dobbelt betyd-
ning. For det fgrste handler det om a ivareta sam-
funnssikkerheten i betydningen av sikkerhet for
samfunnet. Det dreier seg om et verdifullt samfunn
som har behov for beskyttelse gjennom statlige
etater, hvor politiet er en av disse.

For det andre handler det om samfunnets sikkerhet,
som er den enestdende type sikkerhet som bare
samfunnet kan gi. Dette siste innebaerer at samfun-
net ikke bare er et beskyttelsesobjekt, men ogsa en
sikkerhetsaktgr.

Betydelig risiko for misbruk og potensielt alvorlige konse-
kvenser for samfunnssikkerheten

Vi finner at det er en betydelig systemrisiko for mis-
bruk knyttet til dagens praksis og system med identi-
tetskontroll. Vi finner videre at misbruk kan fa alvor-
lige konsekvenser for samfunnssikkerheten.

Samfunnssikkerheten i forhold til misbruk av identi-
tet knytter vi til tre ulike hoveddimensjoner:

e Velferdsstaten og velferdsytelser

e  Kriminalitet (hvitvasking og annen gkono-
misk kriminalitet)

e Terrorisme og sikkerhet

Samfunnet som sikkerhetsaktar

Vi finner manglende identifikasjon av modus for
risiko og manglende helhetlig forankring av policy-
problemet. Denne evalueringen avdekker at den
fragmenterte organiseringen av identitetsarbeidet,
og mangelen pa en samordnet og helhetlig identi-
tetsforvaltning i seg selv medfgrer en usikkerhet og
risiko.

1.2.11  For lav risikoforstaelse

Oxford Research mener at risikoforstaelsen om ut-
fordringene knyttet til identitetsproblematikk og
identitetsvurderinger er gkende (noe igangsatte
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prosjekter og tiltak i enkelte etater og virksomheter
visers), men fortsatt for lav.

1.212 Identitet som policyproblem

Det er samtidig viktig at identitetsproblematikk og
identitetsvurderinger, ikke blir problemdefinert utfra
kun en etats synsvinkel eller kun utfra en profesjons-
gruppe. Policylitteraturen viser at hvem som define-
rer problemet har betydning for problemforstaelsen.

1.3 Anbefalinger

1.31 Opprette eget kontaktpunkt for ID-spgrsmal

Prinsipper for ett kontaktpunkt

Kontaktpunktet bgr vaere en svartjeneste der offent-
lige etater og privat sektor kan komme med ulike
typer spgrsmal om identitet. Det er viktig at en slik
svartjeneste/kontaktpunkt er lett tilgjengelig, har
kort responstid og i sterst mulig grad kan gi relevan-
te svar.

Hjemmel og hvilken informasjon som kan utveksles

Opprettelsen av et slikt kontaktpunkt, ngdvendiggjar
en vurdering av hjemmelsgrunnlag og hvilken infor-
masjon som kan utveksles.

UDI har trolig ikke hjemmel i dag for a utlevere opp-
lysningene over pa forespgrsel fra andre enn NAV
som har vid innhentingshjemmel (folketrygdloven §
21-4).

Et tverretatlig samarbeid der UDI er kontaktpunkt og
pa forespgrsel rutinemessig/systematisk gir informa-
sjonsutveksling om utlendingers identitet, identi-
tetsvurderingene og grunnlaget for identitetsvurde-
ringene, krever en gjennomgang av hjemmel og
vurdering av bl.a. formal, opplysningstyper, ansvars-
deling, forholdet mellom elektronisk og manuell
informasjonsutveksling etc.

Rolle og oppgaver

Hvilken rolle et slikt kontaktpunkt skal ha, ma kon-
kretiseres. Det bgr skilles mellom radgivning i konk-

5 Se eksempelvis omorganiseringen i Skatteetaten: Pressemelding fra Skatteetaten
17. jan 2012: Ny organisering av ID-kontroll. Vi finner ogsa at Finansnaeringen ved
FNO har stort fokus pa identitetsproblematikken. Pa den annen side har NAV
igangsatt fa tiltak.

rete spgrsmal fra fgrstelinjen om konkrete saker (der
det er behov for informasjon om opplysninger i sa-
ken og spgrsmal om dokumenter og konkret identi-
tetstvil), og spgrsmal som gjelder forstaelse av regel-
verk og praksis. Det er et behov bade i privat sektor
og fgrstelinjen i offentlige etater for et kontaktpunkt
som ogsa kan besvare spgrsmal om regelverksend-
ringer, forstaelse av regelverk og kunnskap om hvem
som gjgr hva innenfor identitetsvurderinger.

Hvordan dette organiseres og utformes helt konkret
bgr diskuteres med de relevante aktgrer. | utgangs-
punktet bgr det i det minste vaere en telefontjenes-
te.

UDI ber vaere kontaktpunkt i enkeltsaker

UDI er i utgangspunktet den etaten hvor det er mest
nzrliggende a opprette et eget kontaktpunkt for
henvendelser om identitetsgrunnlaget og identitets-
vurderinger i konkrete saker (som gjelder utlen-
dingers identitet). Det er UDI som gjgr selve ID-
vurderingen (i samarbeid med Politiets utlendings-
enhet). Det er viktig @ presisere at et slikt kontakt-
punkt ikke endrer ansvarfordelingen nar det gjelder
identitetsvurderingene.

Hvilken rolle kan og bgr Nasjonalt identitets- og
dokumentasjonssenter (NID) ha?

Dette er et stort og komplisert spgrsmal som av-
henger av bl.a. NIDs oppgaver og utvikling i fremti-
den. Vi vil her begrense ogsa til & peke pa noen mo-
menter.

NIDs formal og oppgaver fremgar av «Instruks for
nasjonalt identitets- og dokumentasjonssenter»,
fastsatt 15.12.2010 av Justis- og politidepartemen-
tet.

Etter dagens oppgavefordeling skal NID veaere et
ekspertorgan som skal bista og samarbeide med alle
aktgrene i utlendingsforvaltningen. Slik Oxford Rese-
arch tenker et kontaktpunkt basert pd avdekkete
behov, vil det ogsa inkludere brukere og virksomhe-
ter fra privat sektor, samt etater utenfor utlendings-
forvaltningen. Det taler mot a gi NID en rolle som
direkte kontaktpunkt i konkrete saker (saksbehand-
lerfunksjon). Dagens mandat til NID fokuserer pa
ekspertrollen. NID skal ha en kompetanse-, koordi-
nerings- og evalueringsfunksjon. NID skal ikke be-
handle enkeltsaker.

Det er ogsa papekt noen utfordringer vedrgrende
informasjonsutveksling- og hjemmelsgrunnlag der-
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som NID skulle ha en rolle som direkte kontaktpunkt
i konkrete saker overfor etater og virksomheter.

Dersom NID skal ha en funksjon med a veere direkte
kontaktpunkt overfor etater og virksomheter om
konkrete saker, vil det trolig forutsette at NID har
tilgang til DUF (altsd en on-line-tilgang) eller en in-
formasjonsutvekslingslgsning mellom NIDs systemer
og UDIs database for utlendingssaker (UDB). Tilgang
og informasjonsinnhenting (pa person) fra UDI forut-
setter at NID har et eget hjemmelsgrunnlag, for-
trinnsvis i lov (eller annet grunnlag etter personopp-
lysningsloven §§ 8 og 9) som klart gir uttrykk for
NIDs samfunnsoppdrag, oppgaver, og opplysninger
de kan behandle og helst ogsa om gjenbruk for
andre formal enn direkte 3 bista gvrige etater og
private med identifiseringsarbeid.

NID har i dag en viktig rolle som ekspertorgan. Pr. i
dag er malgruppen utlendingsforvaltningen og ikke
etater utenfor denne eller privat sektor. Pd lengre
sikt kan det tenkes at NID ogsa kan fa en viktig rolle
som kompetanseorgan for etater utenfor utlendings-
forvaltningen og privat sektor, i alle fall nar det gjel-
der mer generell radgivning og kompetansefunksjon
innen identitetsvurderinger.

Behov for ressurser

Det er ikke pr. i dag ressurser i UDI til et slikt kon-
taktpunkt. Ved vurderingen av et slikt kontaktpunkt,
ma ogsa tilfgring av ngdvendige ressurser vurderes.

1.3.2  Forbedre systemene og informasjonsdeling

«eSamhandling skal utveksle (komplett, oppdatert
og korrekt) informasjon med andre statlige etater
som Skatteetaten, Ldnekassen, NAV og Politiet. Vi
skal levere status pda person ut og bl. a fa inntekts-
opplysninger inn.

eSamhandling er et system som skal gjgre det mulig
d utveksle informasjon elektronisk med ulike etater
som Skatteetaten, Lanekassen og NAV. Slik informa-
sjon er blant annet inntektsopplysninger eller hvilket
oppholdsgrunnlag en person har. Lgsningen tas i
bruk i Igpet av 2012.»

Etter Oxford Researchs vurdering gir eSamhand-
lingsprosjektet teknologiske muligheter og mulige
tekniske Igsninger for @ vurdere informasjonsdeling
ogsa pa andre saksomrader og saker, slik som ut-
veksling av identitetsopplysninger.

Informasjonsdeling av identitetsopplysninger forut-
setter bl.a. en vurdering av hjemmel, formal, hvor-
dan informasjonen utveksles og hvilken informasjon
som kan utveksles, jfr. redegjgrelse foran under
punkt 1.3.1 «Opprette eget kontaktpunkt for ID-
spgrsmal».

1.3.3  Opprette erfaringsdatabase med spgrsmal og
svar

Det er behov for a forbedre tilgangen til systemene
og informasjonsutvekslingen mellom de ulike etate-
ne.

Her er flere prosjekter under utvikling. Blant annet
kan EFFEKT—programmet6 nevnes. EFFEKT-
programmet er et samarbeid mellom UDI, Politiet,
UNE, IMDi og UD ved utenriks-stasjonene. UDI leder
programmet og star ansvarlig overfor Justis- og be-
redskapsdepartementet. EFFEKT startet opp hgsten
2007 og vil vare ut 2012.

Ett prosjekt under EFFEKT-programmet er eSam-
handling. Dette beskrives slik pa UDIs nettsider’:

6 http://www.udi.no/Gevinstrapport-for-EFFEKT-i-2011/Hva-er-EFFEKT/

"http://www.udi.no/Gevinstrapport-for-EFFEKT-i-2011/Hva-er-
EFFEKT/eSamhandling/

Oxford Research mener det bgr etableres en erfa-
ringsbase med spgrsmal og svar knyttet til identi-
tetsproblematikk og identitetsvurderinger.

En myndighet bgr ha ansvar for 3 administrere og
oppdatere en slik erfaringsdatabase. Dette kan vaere
UDI og/eller NID.

Her vil det ogsa vaere ngdvendig a vurdere hjemmel
og praktiske regler og begrensninger for informa-
sjonsdelingen mv. Vi viser her til punkt 1.3.1 og
1.3.2. Denne anbefalingen forutsetter ogsa tilfgring
av ressurser til den aktuelle myndigheten.

1.3.4  Identifisering av risikomodus pa etats- og
neeringsniva

Vi har i diskusjonen under utfordringer i kapittel 10
pekt pa en modell og noen prinsipper for erfarings-
leering.

e En del av det grunnleggende kan laeres pa
kurs etc., mens den st@rste og trolig viktigs-
te lzeringen skjer gjennom at ansatte har
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muligheten for G systematisere og dele erfa-
ringer knyttet til arbeidet.

e Blant de som har arbeidet med identitet
lenge eksisterer mye taus kunnskap.

e Finstad-utvalget, som har evaluert politiets
kontrollmekanismer, skriver mye om hvor-
dan en kan etablere rutiner for erfaringslee-
rings. NOU’en definerer erfaringslzering slik:
“Hvis det innarbeides rutiner for G laere av
erfaringene, kan vi snakke om systematisk
erfaringsleering. Erfaringsleering er G dreie
reaktiv kontroll mot en mer proaktiv kon-
troll, ved G benytte erfaringer fra hva man
har gjort (reaktivt) for ¢ unngd G gjgre
samme feil igjen (proaktivt)”

Kursene Skatteetaten holdt for ansatte ved de 41
skattekontorene som fikk fgrstelinjeansvar er et
eksempel pa hvordan man kan systematisere deler
av denne kunnskapen. P3 kursene deltok enkelte av
dem som har jobbet tett pa problematikken lenge og
delte av sine erfaringer.

Alle har mulighet for & etablere rutiner for systema-
tisk & dele erfaringer knyttet til identitet med kolle-
gaer i sitt arbeidsmiljg, og alle som arbeider med
identitet vil ha godt av systematisk kunnskapsopp-
bygging pa feltet. Det er midlertid ikke like sannsyn-
lig at erfaringsleering knyttet til identitet er noe som
vil prioriteres systematisk av etatene som arbeider
med utfordringene.

Finansnaeringen, som i all hovedsak er en privat
bransje bestaende av flere konkurrerende bedrifter,
er kanskje der systematisk erfaringslaering minst
sannsynlig vil bli giennomfgrt pa tvers av nzeringen.
FNO og flere av de st@grre bankene arbeider systema-
tisk med utfordringene, og bankene har generelt et
fokus pa omradet. FNO samler inn kunnskap og det-
te deles pa naeringsniva til den enkelte aktgr. Men
fordi fgrstelinjen er s3 mangfoldig (antall, bedrift,
lokasjon) og fordi bankene er underlagt personvern-
lovgivning vil utveksling av personinformasjon mel-
lom bankene kunne vaere problematisk.

1.3.5  Erfaringslaring i forstelinjen - erfaringsbasert
identifisering av risiko modus

erfaringsleering i “fgrstelinjen” hos NAV, Skatteeta-
ten og i Finansnaeringen.

Arbeidet med 3 identifisere modus for risiko kan
(som vi er inne pa i analysen) knyttes til det a for-
bedre erfaringsleering og systematiseringen av den
kunnskapen fgrstelinjekontrollen sitter pa. Dette er
en ledelsesutfordring. Med det mener vi at de enkel-
te NAV-kontorer, skattekontorer og bankkontorer,
ma ha et systematisk fokus pa a identifisere risikoen
i sin virksomhet. Man bgr starte med den risiko-
identifiseringen som er gjort pa etats- og naeringsni-
va. Deretter ma man vurdere hvordan situasjonen er
i egen fgrstelinje og virksomhet. Steg to er @ ha et
system for a rapportere og registrere de utfordringer
ansatte i fgrstelinjen opplever med dokument- og
legitimasjonskontroll. Steg tre er 3 drive oppleering
som er forankret i konkrete erfaringer i egen organi-
sasjon og virksomhet. Steg fire er a evaluere og
overvake praksis.

Legitimasjonskontroll og dokumentkompetanse, ma
inn som en viktig del av risikostyringen og risikofor-
staelsen i fgrstelinjen. Etter Oxford Researchs vurde-
ring er det seerlig viktig i fgrstelinjen i NAV, der be-
visstheten og risikoforstaelsen synes relativt lav.

Det er ogsa viktig a vite at det vil vaere veldig ulikt i
hvilket omfang de ulike fgrstelinjekontorene (bade
innen NAV, skatteetaten og finansnaeringen) ekspo-
neres for mennesker med mangelfull eller uriktig
dokumentasjon. Det er for eksempel et betydelig
hgyere antall innvandrere som kommer til Oslo og
som er innom kontorene som ligger i den regionen,
enn hva som er tilfellet for en del mer perifere om-
rader rundt om i landet. Dette vil i stor grad pavirke
mulighetene de ansatte har for a lzere av egne erfa-
ringer, og i hvilken grad ansatte har mulighet for a
systematisere og vurdere erfaringer gjort av selv og
kollegaene.

1.3.6  ID-nettverk (nettverksforvaltning)

Vi mener, forutsatt uendret ansvarsfordeling, at det i
enda sterkere grad bgr fokuseres pa systematisk

8NOU 2009: 12
http://www.regjeringen.no/pages/2189838/PDFS/NOU200920090012000DDDPDFS.
pdf Sitat fra side 185.

Denne evalueringen, og tidligere rapporter innen
feltet’, viser klart at Norge mangler en helhetlig
identitetsforvaltning. Det er et behov for a styrke
samhandlingen mellom de ulike aktgrer. Det foregar
allerede en del uformelt samarbeid og samhandling
mellom ulike aktgrer (se kartleggingen der FNO, NAV
og Skatteetaten beskriver en del samarbeid), og det
har som nevnt veert mange tidligere prosjekter som

har involvert mange ulike etater og virksomheter. De

9 Se kapittel 3 for en redegjarelse for tidligere rapporter og hovedfunn
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ulike etatene og virksomhetene beskriver ogsa sak-til
sak samarbeid, samt ad-hoc preget samhandling
med andre aktgrer.

Etablere «ID-nettverk» som nettverksforvaltning

Oxford Research vil anbefale a etablere en nettverks-
forvaltning i trdd med Governance- og nettverkstan-
kegangen. Det er behov for ett nettverk der flere
bergrte aktgrer kan mgtes for a drgfte utfordringer,
strategier og tiltak. Vi mener dette vil veere viktig
siden identitetsproblematikk er et felt som er i end-
ring, og samtidig et felt som involverer mange ulike
aktgrer, bade offentlige og private. Det hierarkiske
styringsnivaet er pr. i dag fragmentert og det vil
kunne ta tid a styrke eksisterende myndigheter for &
fa en helhetlig identitetsforvaltning.

Oxford Research mener ogsa det vil vaere et langsik-
tig behov for et «ID-Nettverk». Det er behov for et
mgtepunkt som gir mulighet for systematisk hori-
sontal koordinering, policyutvikling, erfaringsutveks-
ling og leering.

En eventuell slik gruppe vil besta av etater og virk-
somheter med ulike ansvarsoppgaver og oppgaver i
identitetsarbeidet etter dagens regelverk og kompe-
tansefordeling. Dette setter noen begrensninger pa
tema og hva gruppen kan koordinere og bli enige
om. Oxford Research mener likevel at behovet er
betydelig og at en slik nettverksgruppe kan bidra til a
fylle noe av behovet for systematisk helhetlig til-
naerming, policyutvikling, erfaringsutveksling og
leering innen identitetsarbeidet.

Etter var vurdering bgr et slikt nettverk i det minste
inkludere de sentrale offentlige etatene som er in-
volvert i identitetsproblematikken samt sentrale
private aktgrer. Dette kan eksempelvis inkludere:

UDI, Utlendingsnemnda (UNE), Justis- og bered-
skapsdepartementet, Politidirektoratet(POD), Politi-
ets utlendingsenhet(PU), NAV, NID, Skatteetaten og
FNO/Finansnaeringen.

Denne anbefalingen ma ses pa bakgrunn av eksiste-
rende samarbeidsformer og fora. | forbindelse med
etableringen av NID, er det opprettet et Bruker-
forum som bestar av aktgrene i utlendingsforvalt-
ningen og politiet, som ogsa er brukere av NID. Bru-
kerforum er bade radgivende og oppdragsgivende
for NID, jfr. Instruks 2010-11-15-JD, «Instruks for
Nasjonalt identitets- og dokumentasjonssenter
(NID)», punkt 5.2 og 4.

Det er mulig NIDs brukerforum kan ivareta en del av
behovet for ID-nettverk. Vi har imidlertid sett at det
er et udekket behov for nettverksforvaltning ogsa
utenfor utlendingsforvaltningen og politiet, bl.a.
NAV, Skatteetaten og Finansnaeringen.

1.3.7  Avklare forskjeller: identitetsendring versus
navneendring

Vi har sett at Finansnaeringen, NAV og Skatteetaten i
stor grad bygger pa den identitetsfastsettelse som
allerede har blitt gjort i utlendingsforvaltningen.

Vi har i denne studien ikke identifisert forskjeller i
selve ID-vurderingen, utover forskjeller mellom Skat-
teetaten og UDI nar det gjelder forstaelsen av hva
som er en navneendring og hva som er en identi-
tetsendring.

Oxford Research anbefaler at UDI og Skatteetaten
avklarer hva som ligger i identitetsendring og hva
som ligger i navneendring og at man far en felles
forstaelse og praksis av denne problemstillingen.

1.3.8  Vurdere identitetsbegrepet prinsipielt

Identitetsbegrepet er ikke definert i lov eller for-
skrift. Dette fremkommer ogsa av rapporten «Estab-
lishing Identity for International Protection: Chal-
lenges and Practices National Contribution from
Norway”lo.

| denne rapporten har vi reflektert over identitets-
begrepet og finner at:

e |dentitetsbegrepet er komplekst

e Det synes som man i norsk praksis opererer med
et substansielt identitetsbegrep

e Man kanskje i stgrre grad bgr bygge pa en funk-
sjonell forstaelse av identitet

| kapittel 4 skriver vi: “I en sluttvurdering av identi-
tetstvil i forvaltningen, vil det under en slik skissert
modell antakelig i en del tilfeller formentlig kunne gis
et stgrre rom for plausible forklaringer pd motstri-
dende opplysninger knyttet til identitet, hvor graden
av akseptabel tvil kanskje lettere vil kunne vurderes

0 http://femn.intrasoft-
intl.com/Downloads/prepareShowFiles.do;jsessionid=E42F6AC1EB3442023317B14
665B08C63?entryTitle=03_Establishing IDENTITY for International Protection:
Challenges and Practices
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mot den reelle viktigheten av at visse forhold vil
forbli uavklarte uansett oppholdsstatus. “

Identitetsproblematikken og identitetsvurderinger er
i det praktiske liv, ofte meget konkret. Det dreier seg
om hvilke dokumenter og opplysninger som kan
godkjennes som legitimasjon og krav til prosedyrer
for kontroll. Samtidig ser vi at nar vi kommer til
vanskelige grasonesaker vil forstdelsen av hva identi-
tet grunnleggende skal og bgr veere, kunne ha be-
tydning for de konkrete vurderinger, eksempelvis
ved motstridende opplysninger, samt hva en sakalt
reell identitetsendring er.

Oxford Research mener derfor at man bgr drgfte
prinsipielt hva identitetsbegrepet skal og bgr bety i
norsk forvaltning. Det er klart at man i ulike saker
kan ha ulike identitetsbegreper og krav til dokumen-
ter. Det savnes likevel en prinsipiell forstaelse og
begrunnelse for identitetsbegrepet

1.3.9  Styrke helhetlig forvaltning - ber vare en
myndighet med hovedansvar for identitetsfastsettelse

Denne studien finner at ett av hovedproblemene nar
det gjelder identitetsproblematikk og identitetsvur-
deringer, er manglende koordinering og helhetlig
forvaltning av identitetsproblematikken.

Oxford Research foreslar derfor at en myndighet bgr
ha ansvaret for identitet pa personer som oppholder
seg i Norge. | trdd med forslag fra flere av etatene og
virksomhetene mener vi at denne etaten ma sa langt
som mulig kunne gjgre sine vurderinger av identite-
ten tilgjengelig pa en slik mate at informasjonen er
sa tilgjengelig som mulig i et elektronisk grensesnitt,
for & kunne gjennomfgre elektronisk forvaltning.™*

UDI bor ha ansvaret for identitet (utlendingers identitet)

Etter Oxford Researchs vurdering bgr hovedansvaret
for identitetsvurderinger og ansvaret for a utstede
personer med identitetsdokumenter primaert vaere
hos UDI.

Dette er det flere grunner til. Det er pri dag UDI som
gjor selve ID-vurderingene (i samarbeid med Politiets
utlendingsenhet'®). Det ville ogsd vare vanskelig 3
skille identitetsvurderingene fra gvrige vurderinger i

1 Det er pekt pa at Pakistan har en egen myndighet for registrering - NADRA
National Database and Registration Authority. Se http://www.nadra.gov.pk/

12 Se neermere RS 2012-009 og redegjerelsen i denne rapportens kapittel 3.

utlendingssaken. De ulike vurderingene henger ofte
nzaert sammen, sarlig i asylsaker.

Det ville veere problematisk om UDI skulle overta
andre etaters og virksomheters ansvar for identi-
tetsvurderinger og kontroll. Det andre etater og
virksomheter i stgrst grad har behov for er mer in-
formasjon om grunnlagsinformasjon, videre hvilke
identitetsdokumenter som er lagt til grunn/relevante
for identitetsspgrsmalet og informasjon om grade-
ringer av  identiteten (eksempelvis  ikke-
sannsynliggjort, sannsynliggjort og dokumentert).

Utfordringer og begrensninger

Oxford Research vil understreke mulige utfordringer
som ma vurderes i sammenheng med styrking og
utvidelse av UDIs ansvar for a vurdere og fastsette
identitet.

Effektivitet og saksbehandling

Dersom UDI skal verifisere og fastsette identitet til
alle utlendinger i stgrre grad enn i dag (slik Oxford
Research anbefaler), kan det vaere en risiko for press
pa saksbehandlingstider og ressurser.

En mulighet er at den ytterligere innsatsen matte
veere et arbeid som ble gjort etter at sgknaden om
oppholdstillatelse var ferdigbehandlet. Nye opplys-
ninger om feil eller uriktig identitet ville i sa fall mat-
te fgre til tilbakekall.

Ikke alltid mulig a fastsette sikker identitet i alle tilfeller

Det er viktig @ understreke at utlendingsmyndighet-
ene ikke i alle saker kan fastsette en sikker identitet.
Det finnes saker der det er sannsynlighetsovervekt
for at spkeren fyller vilkarene for beskyttelse, eller
der det foreligger svaert sterke menneskelige hensyn
som taler for a gi en oppholdstillatelse, men hvor det
ikke er mulig for utlendingsmyndighetene a avklare
ngyaktig hvem personen er, se naermere kapittel 10 i
denne rapporten. Dersom utlendingsmyndighetene i
slike tilfeller utsteder personen med et ID-
dokument, sa kan omverdenen gis et inntrykk av at
personens identitet er sikrere enn det som faktisk er
tilfelle.

1.3.10 Fastsette hva som skal vere ID-dokumenter
og metoder ved identifisering

Oxford Research anbefaler at dagens ordning med til
dels mange og usikre typer ID-dokumenter gjen-
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nomgas, jfr. anbefalinger i strategirapport om Folke-
registeret13.

Vurdere hvilke dokumenter skal vare ID-dokumenter
og hvilke metoder skal brukes ved identifisering

Et viktig utgangspunkt er @ fa klargjort, hvilke ID-
dokumenter og hvilke metoder for elektronisk au-
tentisering samfunnet skal stole pa.

Det er her viktig 8 merke seg kommentaren i punktet
over om at det ikke alltid er mulig a fastsette sikker
identitet i alle tilfeller.

1.3.11  Vurdere a innfere gradert identitet

1.3.12 @konomiske konsekvenser av forslagene

En hovedutfordring i dagens system er at man i liten
grad har et system for a@ fange opp og registrere
usikkerheter i ID-vurderingene. Vurderingene i Data-
systemet for utlendings- og flyktningsaker (DUF) er i
mindre grad tilgjengelig for andre etater og virksom-
heter.

| trad med anbefalinger i strategirapport om Folke-
registeret, anbefaler Oxford Research at man ved
innrullering i Folkeregisteret innfgrer en gradering
basert pa i hvilken grad identiteten er sikker™, for
eksempel med tre niva: lav, middels og hgy grad av
sikkerhet.

| dette arbeidet bgr man vurdere om man kan ope-
rasjonalisere felles standarder og kategorisering for
registrering av den graderte identiteten i utlendings-
forvaltningen og i Folkeregisteret. Man bgr ogsa
vurdere og avklare hvilke konsekvenser en slik innfg-
ring av gradert identitet kan fa.

Ved innfgring av en slik eventuell gradert identitet,
er det ogsd viktig at de aktgrer som har behov for 3
forsta hva den graderingen innebzerer, far opplaering
og ngdvendig kompetanse.

Ansvarsplassering

Nar det gjelder den konkrete ansvarsplasseringen
viser vi til anbefalingene i strategirapport om Folke-
registeret.

'3 «Modernisering av Folkeregisteret.» Rapport fra strategigruppen
Versjon nummer 1.0, 4. november 2011

5 En aktuell gradering fra utlendingsforvaltningen synes & veere: lkke sannsynlig-
gjort, sannsynliggjort og dokumentert. Det er ogsa pekt pa at alderstester allerede
inneholder en gradering av sikkerhet. Andre mulige graderinger kan vaere Autentisk/
sikker/ ekte, ved for eksempel giennomgang av norsk passeregister.

De gkonomiske konsekvensene av forslagene er ikke
vurdert.
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Kapittel 2.

This chapter summarizes the issues, our findings and
proposed solutions. We will discuss:

e The project
e Conclusions

e Recommendations

2.1 The project

This project is conducted on behalf of the Norwegian
Directorate of Immigration (UDI).

The main objective of the study has been to develop
knowledge about challenges related to determine
the identity of foreigners among a selection of Nor-
wegian agencies and companies.

The problems faced by the Norwegian immigration
authorities are well understood. But, the knowledge
about the challenges for the “Skatteetaten” (Norwe-
gian Tax Administration (NTA), The Norwegian Labor
and Welfare Administration/Norwegian Labour and
Welfare Service (NAV) (NLWA) and the financial
industry, is limited with regard to their determina-
tion of foreigner’s identity.

The project consists of three main elements:

1) Mapping the problems regarding identity and its
determination among the three selected agen-
cies (NTA, NLWA and the finance industry).

2) Analyzing the challenges.

3) Providing recommendations to improve exper-
tise and resolve difficulties for the future.

2141 Research questions

Executive summary

The analysis has been based on the various chal-
lenges the different agencies face, the distinction
between public and private sectors and the chal-
lenges for the individual foreigner. The consequenc-
es and impact on society as a whole has also been
emphasized.

This study also includes recommendations that focus
on measures to alleviate the identified difficulties.
Efficient cooperation and coordination between
agencies and organizations is an important goal of
the evaluation.

Not a depth study of the identity-related challenges for
the Norwegian immigration authorities

This report does not focus on the identity-related
problems and challenges faced by the Norwegian
immigration authorities.

The National Identity and Documentation Centre
(NID) has started another evaluation project were
the purpose is to provide an overview of the identity
related work within the Norwegian immigration
authorities'®.

21.2  Methodology

The following five themes have been central for the
first part of the project:

e |dentifying the problems
e  Organization

e Rules

e Competence

e Cooperation

Documentary studies have been a central part of this
project, and several different types of documents
have been central sources to illuminate the current
regulations, procedures and organization of identity
work within the different agencies.

Interviews are a second key source. This primary
information contributes different perspectives and
provides a first-hand understanding of the various
problems entailed in identity work.

Other methods for collecting information and secur-
ing quality have also been important in the study.
Some of the most central are:

e  Participation on a conference on ID (ID-
tyverikonferansen),

e Meetings with a reference-group and soliciting
their feedback,

16 https://www.nidsenter.no/no/Om-NID/
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e  Expert reviews. In the analysis, we have actively
used the experts Helene Gundhus and Terje
Einarsen.

Conclusions

| 22

2.21 Main conclusion: lack of a unified manage-
ment of identity

This evaluation, and previous reports within the
field, clearly shows that Norway is lacks a unified
public management of identity. The responsibility to
determine identity is scattered among different
actors. The consequences include the inadequate
development of expertise within the field and the
uneven level of resources allocated to the work.
Fragmented public management also undermines
efforts to uncover fraudulent/fictional identities.

2.2.2  Perspectives of the public administration

relations. Today banks and financial institutions may
contact the Norwegian Directorate of Immigration
through UDI’s public phone service, but this takes
time and is not a good solution. We find a similar
need for a more direct contact point for identity
information among the front line workers in NLWA.

One of the reasons why this is so clearly needed is
the financial industry’s experience of inconsistency:
various agencies, such as NLWA and the NTA, some-
times give variant answers. The fact that the industry
must relate to different governmental agencies in-
hibits their ability to keep up with all the legal
changes happening in the field.

2.2.3  Determination of identity and clarified ID

Need to strengthen identity management

This study reveals that the lack of coordination and
integrated management is one of the main problems
of addressing identity issues.

Public management of networks — establishing an “ID
network”

Some informal cooperation and collaboration al-
ready exists between the different actors. As men-
tioned, there have been several projects previous to
this that have involved a diversity of different agen-
cies and organizations'’. They describe an ad hoc
situation of cooperation on a case-by-case basis,
characterized interaction with others.

We see a need to strengthen the interaction be-
tween the different actors. Oxford Research there-
fore recommends establishing a publically managed
network, based on the literature of network govern-
ance where those involved can meet to discuss chal-
lenges, strategies and measures.

Need for a contact point— ID-service line

The need is clear in the private sector: the financial
industry demands a contact point. The lack of a for-
mal system where banks could ask for and require
concrete information from the various governmental
agencies is a problem. One challenge is that much of
the current contact is characterized by personal

'7 Chapter 3 briefly accounts for previous studies in the field.

We find that the agencies and the financial industry
have set rules and guidelines that are relatively clear
regarding required identification in individual cases
and situations.

The laws and regulations concerning money launder-
ing have set the standard for individual credential
documents. Every financial actor has their own pro-
cedures in relation to the control of identity, made
on the basis of the requirements within the launder-
ing legislation. The financial industry reflects to a
great extent the identity judgment made by the
Norwegian Directorate of Immigration.

The general impression is that there’s an overriding
common practice among financial institutions con-
cerning their approval of identification documents.
The banks have developed and implemented re-
quirements and procedures for identity verification.
In practice there probably still will be some variation
in the exercise of judgment and controls among the
different banks. This is due to differences between,
and within, banks with regard to awareness, risk
assessment and competence, as well as their pre-
requisites for genuine document and identity con-
trol.

Within NLWA there are no central policies or guide-
lines among service offices regarding verification of
identity. Where there is a requirement for identifica-
tion in person it is embodied in the individual of-
fice’s procedures. While there is variation, all those
who need follow up services from a NLWA office
must show proof of identification.

Examination of practice shows that a person is in
fact asked for credentials when he or she shows up
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at NLWA's offices. When using self-service solutions,
identification is confirmed by the IDP (ID-porten).

In a claim for benefits, identity is always checked
through the national population registry. Identity is
also controlled through other registers such as the
register of workers (“Aa-registeret”) and the register
of pension (“pensjonsopptjeningsregisteret”). In
addition there are requirements for various other
documents such as a residential permit, employment
certificate, medical certificate etc. which will docu-
ment that the conditions for the benefit are met.
These documents will indirectly confirm the identity
of the user.

224 Different identification documents

In the banks (front line in the financial industry) the
particular challenges are:

e Competence

e Access to the basis of the established identity
documents and access to individual records

We see that the actual opportunity for verification
(control) is relatively low within NAV and the finan-
cial industry. We point out that this is generally as-
sociated with significant risks and opportunities for
misuse.

227 Weak systems for learning based on experi-
ence

The study shows that the people working in the front
lines in NLWA and the finance industry have to deal
with a variety of different identification documents
from third country nationals and citizens of EU/EEA
who reside in or otherwise relate to Norway. There-
fore there are great challenges to an actual verifica-
tion/authenticity control.

225 Other agencies may control and use identity
documents, but don’t know or have access to the basis
for the issue

One of the main challenges we found is that identifi-
cation documents of noncitizens are based on the
information obtained by the Norwegian Directorate
of Immigration. These documents are based on in-
formation that is practically available to other agen-
cies only in a limited version.

2.2.6  Lack of prerequisites for ID control

The analysis shows that there are significant risks
associated with current practices around the control
of identity documentation.

We further find that there is no sufficient system
currently in place to learn from experience of these
matters, nor a systematic identification of risks. As of
today, most risk identification is done on an industry
level (finance), and for central management within
the major banks, not on the level of public interac-
tion at NLWA and the banks.

228 Regulations as a barrier to information ex-
change

We find that those in the front line in NLWA and the
banks (financial industry) are partly missing prereg-
uisites for ID control.

For NLWA, challenges include:

e Lack of tools for document control
e Competence
e Resources

e Access to the basis of established identity doc-
uments and access to individual records

We find that the rules to some extent may be a bar-
rier for the exchange of information, while there are
some provisions that enable clear exchange of in-
formation.

NLWA (NAV-kontroll) reports that the confidentiality
regulations of other agencies can be a challenge. The
fact that a person receives benefits from NLWA is
confidential. Pursuant to the law on labour and wel-
fare administration (NAV-loven) § 7 part four, NLWA
is granted an exemption from the confidentiality
clause only in individual cases and at the request of
certain specified agencies, whereby it may disclose
information to enable them to solve imposed public
duties.

The NTA reports that, to a lesser extent, the regula-
tions are experienced as a barrier (see the question-
naire in the appendix).
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Immigration authorities have little opportunity to gath-
er information about the identity of foreigners from
other governmental agencies

The immigration authorities are only permitted to
collect certain types of financial information (see utf.
§ 17-7 a-f).

The police, acting as part of the immigration man-
agement, may (under the new provisions in the Im-
migration Regulations § 17-7d) gather information
about “the foreigner’s identity and contact infor-
mation” in cases regarding the implementation of
decisions that involve the obligation to leave Nor-
way, and in cases regarding the determination of
identity. The same right does not apply to the Nor-
wegian Directorate of Immigration, the Norwegian
Immigration Appeals Board or the embassies'®.

229  Challenges for the individual foreigner

2210 Public safety

In practice we find that there will be some challeng-
es for some immigrants.

Mainly these are related to problems of banking,
limited travel opportunities and complications when
applying for citizenship.

New rules (§ 1-3) in citizenship regulation concern
exceptions from the requirement for certified or
otherwise clear identity for “special groups. ” The
main effect of this change is that more people born
in Norway or who came to Norway at a young age
can become Norwegian citizens.

The “special groups” are children born in Norway
and others who received their first residence permit
as a child (cf. § 1-3 citizenship instruction (statsbor-
gerforskriften) and the instruction “Q-37/2012 Com-
ing in to force of changes in the citizenship regula-
tion”.) The rule amendment entered into force on
1st July, 2012.

18 The obtaining authorizations of the immigration administration are regulated by
the Immigration and Nationality Act and its regulations, see the Immigration Act § 84
cf Immigration Regulations § § 17-17-7a to f, and Nationality Act § 29, second
paragraph. The supplementary regulations to the Nationality Act § 29, second
paragraph, have been circulated and it is expected that these will take effect shortly.
The new collection authorizations in the Immigration Act and Immigration Regula-
tions came into force on 06.23.2012.

We distinguish between two different types of public
security:

Safety for the community (object) and the community’s
safety (actor)

Public safety can be said to have a double signifi-
cance. First, it is to maintain public safety. This defi-
nition concerns a valuable community that needs
protection through government agencies, such as
the police force.

Second, public safety is about the security of the
society as a whole entity, which is the unique type of
security that only the public can provide. This means
that society is not only an object to protect, but is
also a security actor in its own right. We call this
social security.

Significant risk for misuse and potentially serious
consequences for public security

We find that there is a significant systemic risk of
misuse associated with the current practice and
system of identity control. Further we find that
misuse can have serious consequences for public
security.

The misuse of identity will affect public security in
three main dimensions:

e The welfare state and social welfare

e Crime (money laundering and other economic
crimes)

e Terrorism and security

Society as a security actor

We see a lack of recognition of the risks as well as a
lack of unified policy on the issue. Our evaluation
reveals that the fragmented management of identity
control in itself causes uncertainty and risk.

2.211 Too low risks awareness

Oxford Research feels that the risk awareness con-
cerning identity issues and assessments is increasing
(as ongoing projects and initiatives in some agencies
showw), but cognizance is still too low.

19 See for example, the reorganization of the Tax Administration: Press release
from the Tax Administration 17 January 2012: New organization of ID control. We
also find that the financial industry at the FNO has a strong focus on identity issues.
On the other hand, NTA initiated few measures.
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2.2.12 Identity as a policy problem

It is also important that the assessments concerning
identity issues are not defined on the basis of only
one agency’s point of view or the views of one pro-
fessional group. The literature about policies shows
that understanding of a problem is dependent on
who defines it.

2.3 Recommendations

231 Create a contact point — ID-service line

Principles for the single point of contact

The contact point should be an answering service
where public sector agencies and the private sector
can participate with different questions about identi-
ty. It is important that such an answering service is
easily accessible, has a short response time and that
it provides relevant answers to the greatest possible
extent.

Legal basis and the information that can be exchanged

The creation of such a contact point necessitates a
review of the legal basis concerning which infor-
mation can be exchanged.

UDI today has no authority to disclose information
on requests from those other than NLWA, which has
an extensive collection authority (the National Insur-
ance Act § 21-4).

We recommend a new inter-agency cooperation
wherein UDI is the contact point and by request
routinely and systematically provides an exchange of
information about foreigners’ identity, identity as-
sessments and the reason for the identity assess-
ments. This demands a review of both the authority
and the purpose of information types, responsibility
sharing and the relationship between electronic and
manual information exchange.

Role and tasks

The role of such a contact point must be specified..
There should be a distinction between counseling
concrete questions from the frontline (referring
cases, answering questions about the documents
and specific uncertainties about identity), and ques-

tions concerning the understanding of different rules
and practices. There is a need in both the private
sector and the front desks of public agencies for a
point of contact which also can answer questions
about rule changes, interpret regulations and share
knowledge about task responsibilities within the
identity assessments. The specific organization
should be discussed with the relevant actors. Mainly
it should be a telephone service.

UDI should be the contact point in single cases

UDI is the agency where it is most logical to create a
contact point for requests about the identity basis
and identity assessments in concrete cases. UDI
performs the essential ID-assessment (in collabora-
tion with the police’s immigration authority). It is
important to emphasize that such a contact point
does not change the agency’s responsibilities when
it comes to identity assessments.

What role can and should the National Identity and
Documentation Centre (NID) have?

This is a complicated issue which depends on NID’s
tasks and further development in the future. Here
we will limit the discussion to point out some fac-
tors.

NID’s objectives and tasks are stated in the “Instruc-
tion for the National Identity and Document Centre”,
established 15™ December, 2010, by the Minister of
Justice and Public Security.

In regards to today’s task division, the NID should be
an expert body that assists and cooperates with all
the actors in the Norwegian immigration authorities.
Oxford Research envisions a contact point to meet
uncovered needs; its users will include companies
from the private sector and agencies outside the
immigration administration. This speaks against
giving NID a role as the direct contact point in specif-
ic cases (caseworker function). The current mandate
of NID focuses on its expert role. NID should contin-
ue its expertise, coordination and evaluation func-
tions.

We also point out some challenges concerning the
legal basis for information exchange if NID should
become the direct point of contact in specific issues
of concern to diverse agencies and businesses.

If the NID is given the task of becoming a direct con-
tact point for agencies and organisations regarding
specific issues and cases, it assumes that the NID has
access to “DUF” (i.e. an online access) or an in-
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formation exchange solution between NID systems
and the UDI Database for Immigration matters
(“UDB”). Access and information gathering (in per-
son) from UDI assumes that NID has its own legal
basis, preferably based in law (or other basis for
Personal Data Act § § 8 and 9) which clearly defines
the NID’s social mission, tasks and the information it
can process and preferably reuse directly to assist
other agencies and private sector personnel with
identification work.

NID has an important role as an expert body. As of
today its target clients are the Norwegian immigra-
tion authorities, and not outside agencies or the
private sector. In the long term, it is conceivable that
the NID can also have an important role as the ex-
pert body for agencies outside the immigration ad-
ministration and the private sector, at least as it
applies to more general advice and expertise in iden-
tity assessments.

Need for resources

Currently there is no resource in UDI for a point of
contact. Assessment of such a contact point should
also consider adequate resources.

2.3.2  Improving systems and information exchange

eCooperation is a system that will make it possi-
ble to exchange information electronically with
various agencies such as NTA, Student Loan Fund
and NTWA. Such information includes income in-
formation or a person’s residence permit. The so-
lution will be put into use in 2012.

(Oxford Research’s translation)

In Oxford Research’s opinion, eCooperation provides
technological possibilities and potential solutions to
assess the information exchange in other areas, such
as identity information.

Sharing of information concerning identity presup-
poses an assessment of the legal basis, objectives
and methods for how the information is exchanged,
(cf. explanation above under Section 2.3.1 “Create a
contact point — ID-service line”.)

2.3.3  Create a database for knowledge sharing

There is a need to improve system access and infor-
mation exchanges between the different agencies.

Here are several projects under development. One
example is the EFFEKT Programzo. This program is
collaboration between UDI, the police, UNE, IMDi
and MFA at the foreign stations. UDI administers the
program and is accountable to the Ministry of Justice
and Public Security. The program began in autumn

2007 and lasted until 2012.

One project under the EFFEKT Program is
eCooperation (eSamhandling). This is described at
UDI's website”":

eCooperation shall exchange (complete, updated
and correct) information with other government
agencies such as NTA, Student Loan Fund, NTWA
and the police. We will provide the status of the
person and get income data.

2 http://www.udi.no/Gevinstrapport-for-EFFEKT-i-2011/Hva-er-EFFEKT/
2ihttp://www.udi.no/Gevinstrapport-for-EFFEKT-i-2011/Hva-er-
EFFEKT/eSamhandling/

Oxford Research believes that a database should be
created for knowledge sharing, with question and
answers linked to the problem of identity and identi-
ty assessments.

An authority should be responsible for managing and
updating the database. This may be the UDI and/or
NID.

It will also be necessary to consider the legal basis
and the rules and constraints for information ex-
change, etc. We refer to Sections 2.3.1 and 2.3.2.
This recommendation to create a database also
requires adequate resources.

2.3.4 Identifying risk mode on agency and business
levels

In Chapter 10, in the discussion under challenges, we
point to a model and some principles of experiential
learning.

e Some of the basics can be learned in courses,
etc., while the largest and probably most im-
portant learning happens through employees
who have the possibility to organize and share
experiences relating to their work.

e There exists a lot of tacit knowledge among
those who have worked for a long time in the
area of identity.
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e The Finstad-committee, which have evaluated
the police’s control mechanisms, writes a lot
about how one can establish procedures for ex-
perience-based Iearningzz. An official Norwegian
report defines experience-based learning as fol-
lows: "If there are established procedures for
learning from experience, we can talk about sys-
tematic experience-based learning. Experience-
based learning is turning reactive control to-
wards a more proactive control, using the expe-
riences of what one has done (reactive) to avoid
making the same mistake again (proactively) ."

The courses NTA held for employees at their 41 tax
offices that received frontline responsibility is an
example of how to systemize parts of this
knowledge. The courses were attended by people
who have worked closely on the issues for a long
time and who shared their experiences.

Everyone has the opportunity to establish proce-
dures for sharing experiences related to identity with
colleagues in their workplace, and all who work with
identity will benefit from standardized knowledge
building in the area. It is not as likely that experi-
ence-based learning associated with identity will be
something systematically prioritized by agencies
dealing with challenges.

The financial industry, which largely consists of a
private industry composed of several competing
companies, is perhaps the place where structured
learning from experience is least likely to be imple-
mented. FNO and several of the larger banks are
working consistently with the challenges, and banks
generally have a focus on the area. FNO collects
knowledge that is shared at industry level with the
individual actors. Since the frontline is so diverse
(number, company, location), and because banks are
subject to privacy laws, the exchange of personal
information between banks could be problematic.

2.3.5  Experience-based learning in the frontline —
knowledge-based identification of risk mode

Efforts to identify the mode of risk (as we point out
in the analysis) can be associated with improving the
experience-based learning and the systematization
of the knowledge possessed by those in the front-
line. This is a management challenge. By this we
mean that some NTWA offices, tax offices and
branches must have a methodical focus on identify-
ing risks in their organisations. One should start with
the risk identification that is made on the agency and
financial levels. Then workers may consider the situ-
ation in their own public interfaces and within their
organisations. Step two is to have a system to report
and record the challenges that employees experi-
ence on the frontline with document and identity
checks. Step three is to provide training that is root-
ed in specific experiences in their own organisations
and activities. Step four is to evaluate and monitor
practice.

Control of identification and document expertise has
to be an essential part of risk management and the
understanding of risk factors in the frontline. Oxford
Research's assessment is that this is particularly
important in the public interactions of the NLWA,
where awareness and understanding of risk seems
relatively low.

It is also important to realize that various frontline-
offices (within NLWA, tax and finance) will have very
different exposure to people with insufficient or
incorrect documentation. For example, a significant-
ly higher number of immigrants come to Oslo and
attend offices there, than is the case for the more
peripheral areas around the country. This will greatly
affect the opportunities employees have to learn
from their own experiences, and the extent to which
employees have the opportunity to systematize and
evaluate their experiences and that of their col-
leagues.

2.3.6  ID-networks (network management)

We mean, assuming unchanged responsibilities, that
an even greater focus should be placed on planned
learning from experience in the "frontline" of NTWA,
NTA and the financial industry.

2 NOU 2009: 12
http://www.regjeringen.no/pages/2189838/PDFS/NOU200920090012000DDDPDFS.
pdf Sitat fra side 185.

This evaluation and previous reports in the field”
clarify that Norway lacks a comprehensive identity
authority. There is a need for a more coherent au-
thority and a greater allocation of responsibility in
public administration.

There is a need to strengthen the interaction be-
tween the various actors. There is already some
informal cooperation and interaction between dif-
ferent actors (see the mapping of practice in which

2 See chapter 3 for an explanation about earlier reports and findings

© Oxford Research AS

25


http://www.regjeringen.no/pages/2189838/PDFS/NOU200920090012000DDDPDFS.pdf
http://www.regjeringen.no/pages/2189838/PDFS/NOU200920090012000DDDPDFS.pdf

FNO, NLWA and NTA describes some cooperation),
and it has been noted that many previous projects
have involved many different agencies and organisa-
tions. The various agencies and businesses also de-
scribe case-by-case cooperation and ad hoc interac-
tions.

Establishing “ID-networks” as network management

Oxford Research recommends establishing a net-
work management in accordance with a type of
network-governance. There is a need for a network
where the relevant people can meet to discuss chal-
lenges, strategies and measures. We believe this is
important since identity issues are a field that is
changing, as well as one that involves many different
actors, both public and private. The hierarchical
management level is currently fragmented and it will
take time to establish a separate authority for a
unified identity management.

There is a need for a meeting place that allows for
systematic horizontal coordination, policy develop-
ment, exchange of experience and learning. Such a
group will consist of agencies and organisations with
different responsibilities and tasks concerning identi-
ty by today's regulations and allocation of expertise.
This sets limits on the topic and what the group can
coordinate and agree on. Oxford Research believes
that the need is significant and that such a network-
ing group can help fill some of the need for system-
atic, comprehensive approaches, policy develop-
ment, exchange of experience and learning in tasks

concerning identity.

In our view, such a network should at least include
the key public agencies that are involved in the iden-
tity issues as well as key private players. This may for
example include UDI, Immigration Appeals Board
(UNE), Ministry of Justice and Public Security, Police
Directorate (POD), Police Immigration Service (PU),
NLWA, NID, NTA and FNO/financial industry.

This recommendation should be considered in light
of existing cooperation and forums. For example,
when the NID was created, so was a user forum
which consists of actors in the immigration authority
and the police, who are also users of the NID. The
forum is both advisory and contracting for NID. (cf.
Instructions 2010-11 JD-15, “Instructions for Nation-
al Identity and Documentation Centre (NID)” para-
graph 5.2 and 4.)

It is possible that NID’s user forum can attend some
needs for the ID network. However, we have seen
that there is an unmet need for network manage-

ment outside the immigration authorities and the
police, including NLWA, NTA and the financial indus-
try.

2.3.7  Clarify the differences: identity change versus
name change

We have seen that the financial industry, NLWA and
NTA have largely based their the identity determina-
tions on those that were already made in the Nor-
wegian immigration authority.

We have not in this study identified differences in
the identification assessment, beyond the differ-
ences between NTA and UDI in the understanding of
what constitutes a name change and what is an
identity change.

Oxford Research recommends that UDI and NTA
clarify the difference between identity change and
name change and that they come to a common un-
derstanding and practice of this issue.

2.3.8  Assessing the identity concept in principle

The notion of identity is not defined in the law or in
regulations. This also is obtained from the report
"Establishing Identity for International Protection:
Challenges and Practices National Contribution from
Norway"24.

In this report we have reflected on the concept of
identity and find that:

e The concept of identity is complex.

e It seems that a person in Norwegian prac-
tice operates with a substantial identity
concept.

e One should perhaps to a greater extent
base it on a functional understanding of
identity.

We write in chapter 4: “In a final assessment of
doubts about identity in the authority, it will under
such a model probably, in some cases, presumably,
could be given a larger room for plausible explana-
tions for conflicting information relating to the iden-
tity, where the degree of reasonable doubt may be
more easily assessed in relation to the real im-

2 http://emn.intrasoft-intl.com/Downloads/prepareShowFiles.do;
jsessionid=E42F6AC1EB3442023317B14665B08C63?entryTitle=03_Establishing
IDENTITY for International Protection: Challenges and Practices.
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portance of certain issues that will remain unre-
solved regardless of residency status.”

The problem of identity and identity assessments is
in practical life often very specific. It’s about what
documents and information may be accepted as
proof of identity and requirements for procedures of
control. We also see that when we talk about the
difficult gray-area cases, the understanding of what
identity will and should be could have significance
for the specific assessments, contradictory infor-
mation, and the boundaries between what a so-
called real identity change is.

Oxford Research believes therefore that one should
discuss principally what the concept of identity
should mean in Norwegian administration. It is clear
that different cases can have different identity con-
cepts and require different documents. We still lack
a fundamental understanding and explanation of the
concept of identity and the various pre-
understandings and definitions in different cases.

2.3.9  Authority and responsibility for identity

This study reveals that one of the main problems
concerning identity issues and identity assessments
is the lack of coordination and integrated manage-
ment.

Oxford Research proposes that one agency or au-
thority take the main responsibility for the identity
of persons residing in Norway. In regards to sugges-
tions from several agencies and businesses, we be-
lieve that this agency as far as possible must be able
to make their assessments of the identity provided
in such a way that the information is as accessible as
possible in an electronic interface, to implement
electronic government coordination®.

UDI should be responsible for identity

Oxford Research’s concludes that the main responsi-
bility for identity assessments and the responsibility
for issuing people with identity documents primarily
should be with UDI.

This is for several reasons. As of today UDI makes
the identification assessments (in cooperation with
police immigration authorityzs). It would be difficult
to separate the identity assessments from other

% |tis noted that Pakistan has a separate authority for registration - NADRA
National Database and Registration Authority. See http://www.nadra.gov.pk/

% See RS 2012-009 and the explanation in this report, chapter 3.

assessments in the immigration case. The various
assessments are often related, especially in asylum
cases.

It would be problematic if the UDI should take over
for other agencies and organisations responsible for
identity assessments and control. Other agencies
and organisations’ greatest need is for more infor-
mation about and access to basic information, and
also the identity documents that have been used or
are relevant to the question of identity, as well as
information about classification of identity (e.g. not-
probable, probable and proven).

Challenges and limitations

Oxford Research wants to emphasize the potential
challenges that must be considered in a possible
investment of authority in an existing agency, with
expanded responsibility to evaluate and determine
people’s identities.

Efficiency and procedures

If UDI shall verify and determine the identity of all
foreigners to a greater extent than at present (as
Oxford Research recommends), there may be a risk
of pressure on the processing time and resources.

One possibility is that the additional effort has to be
a task that is done after the application for a resi-
dence permit is processed. New information about
errors or incorrect identity would then lead to revo-
cation.

Not always possible to establish secure identity in all cases
It is important to emphasize that the immigration
authorities are not able to always establish a secure
identity. There are cases where there is reasonable
assurance that the applicant meets the conditions
for protection, or where there are very strong hu-
manitarian considerations in favor of giving a resi-
dence permit, but where it is not possible for the
immigration authorities to clarify exactly who the
person is (see Chapter 10 in this report). If immigra-
tion authorities in such cases issue the person with
an ID document, then the outside world can get the
impression that the person's identity is more secure
than what is actually the case.

2.3.10 Determine what should be ID documents and
methods of identification

Oxford Research recommends that the present ar-
rangement of sometimes numerous and uncertain
types of ID documents be reviewed (cf. recommen-
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dations in the strategy report on the Population
Register27).

2.3.11 Assess the documents and methods to be
used for identification

2.3.13  Economic consequences of the proposals

An important place to start is to clarify what ID doc-
uments and methods for electronic authentication
society should trust.

As noted above, it is not always possible to establish
a secure identity in all cases.

2.312 Consider introducing classified identity

A primary challenge with the current system is its
limited degree to capture and record uncertainties in
ID assessments. Assessments in the data system for
immigration and refugee cases (DUF) are less availa-
ble for other agencies and organisations.

Consistent with recommendations in the strategy
report on the Population Register, Oxford Research
recommends that the enrollment in the National
Register introduce a classification based on the ex-
tent to which identity is secure, for example, with
thzréee levels: low, medium and high degree of safe-
ty*®.

Regarding this, one should consider whether they
can operationalize common standards and categori-
zation for registration of the graded identity in im-
migration administration and in the National Regis-
ter. One should also consider and clarify the social
and political impacts of introducing such graded
identities.

When introducing any such classification of identity,
it is also important that the actors who need to un-
derstand what the system means receive training
and necessary skills.

Responsibilities

Regarding the specific placement of responsibility,
we refer to the recommendations in the strategy
report for the Population Register.

2 «Modernisering av Folkeregisteret.» Report from the strategy group, Version nr
1.0, 4th November 2011.

28 An actual classification from the National immigration authority should be: Not
probable, probable and documented. It is also pointed out that the testing of age
already contains a classification of security. Other potential classifications can be
authentic/safe/genuine for example, when reviewing Norwegian pass register.

The economic consequences of the proposals are
not yet assessed.
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Kapittel 3.  Bakgrunn

| dette kapitelet er formalet & redegjgre for en del
bakgrunnsinformasjon.

Den fgrste delen beskriver kort hvorfor identitets-
vurderinger er et problem. Deretter har Dr. juris
Terje Einarsen skrevet en del betraktninger om
identitetsbegrepet. Formalet med diskusjonen er 3
bidra til en prinsipiell refleksjon omkring identitets-
begrepet, med utgangspunkt i problematikken
rundt identitet og identitetsvurderinger. Videre
inneholder kapitelet en redegjgrelse for regelver-
ket og krav til identitet i utlendingssaker. Deretter
redegjgr vi kort for utlendingsmyndighetenes an-
svar og rolle og de sentrale dokumenter som UDI
utsteder. Kapitelet inneholder ogsa en kort rede-
gjorelse for sentrale tidligere rapporter om identi-
tetsproblematikk og identitetsvurderinger.

3.1 Problemet

Identitetsfastsettelse i utlendingsforvaltningen er
vanskelig og man ma i noen tilfeller akseptere tvil

Utlendingsmyndighetene har ansvar for a vurdere
identiteten til utlendinger som har sgkt om en
tillatelse til opphold i Norge. Identitetsproblema-
tikk er fglgelig en oppgave utlendingsmyndighete-
ne er ngdt til a forholde seg til. Nasjonalt regelverk,
internasjonale forpliktelser og menneskerettighe-
ter legger begrensninger pa myndighetenes og
forvaltningens spillerom i behandlingen av utlen-
dinger innenfor landegrensene. Identitetsvurde-
ringer er en viktig oppgave som er tids- og ressurs-
krevende for utlendingsforvaltningen. Et eksempel
belyser noen av utfordringene. Betydelig antall
asylsgkere fra en del land i Afrika og Asia har ak-
tualisert identitetsproblematikken i szerlig grad,
grunnet bl.a. fa eller ingen dokumenter med noto-
ritet. Identitetsproblematikken er ikke begrenset til
asylsgkere, men i asylsaker er det ofte i praksis
seerlig problematisk a avklare identitet. Hovedrege-
len er at utlendinger som sgker opphold i Norge
skal dokumentere sin identitet ved & fremlegge
gyldig pass eller annet legitimasjonsdokument som
har ngdvendig notoritet™. | praksis er erfaringen at
ca. 90 % av alle asylspkere mangler pass ved re-

2 Vanligvis betyr notoritet at noe er vitterlig, apenbart og objektivt konstaterbart,
for eksempel i forhold il et dokuments ekthet og troverdighet.

gistrering hos politiet. | mange tilfeller har de heller
ikke andre reisedokumenter (jfr. AI-2009-103).
Instruks om vurdering av identitet i saker etter
utlendingsloven). Det kan vaere mange ulike arsa-
ker til at identitetsdokumenter ikke kan fremleg-
ges, ogsa forhold som sgkeren ikke kan klandres
for.

Det er videre slik at ikke alle pass og reisedoku-
menter har seerlig verdi pga. lav notoritet. Et viktig
poeng er at identitetstvil og identitetsvurderinger
er en felles problemstilling for alle asylmottakene
land, og det er heller ingen enkel Igsning:

”Problematikken knyttet til identitetstvil og doku-
mentlgse innvandrere er en utfordring for alle
asylmottakene land, og det finnes ingen enkel Igs-
ning. Selv om det alltid vil vaere mulig G sette av
mer ressurser til G verifisere identitetsopplysninger,
er det sa problematisk og ressurskrevende G gjen-
nomfgre verifisering i enkeltsaker i mange av de
landomrddene det kommer asylsgkere fra, at det
alltid vil veere et stgrre antall saker hvor dette ikke
er en aktuell mulighet. Det mé derfor aksepteres at
det i en del saker vil hefte en viss usikkerhet ved
den identiteten utlendingen blir registrert med i
Norge.”30

Identitet som vilkar for samhandling

Problemer oppstar som en fglge av to forhold: |
gkende grad kreves det legitimasjon for 3 sam-
handle i samfunnet, samtidig som en del utlen-
dinger har problemer med a oppfylle kravene til
godkjent legitimasjon som kreves i den enkelte
situasjon.

Utgangspunkt: Ingen alminnelig legitimasjonsplikt

Det foreligger i Norge ingen alminnelig plikt til a
legitimere seg, eller 3 ha med seg legitimasjonsdo-
kumenter.

Nyttiggjarelse av rettigheter

| fglge utredningen om nasjonalt ID-kort knytter
behovet for a legitimere seg ofte til muligheten for
a nyttiggjgre seg av personlige rettigheter. Kravet
om legitimasjon kan gjelde bade i forhold til offent-
lige og private institusjoner, f.eks. i forbindelse

30 Ot. Prp. nr. 75 (2006-2007)
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med utbetaling av trygdeytelser, eller for a ta ut
penger fra bankkonto.

Seerlige krav i lovgivningen om legitimasjon
Lovgivningen inneholder ogsa pa andre omrader
krav om at kunder fremlegger godkjent legitima-
sjon. Ett eksempel er kravet som er palagt finansin-
stitusjoner om & kreve fremlagt gyldig legitimasjon
av alle personer ved etablering av kundeforhold.
Hovedformalet med regelverket er & forbygge
hvitvasking av penger.

3.2 Identitetsbegrepet

kelte personens egne valg eller handlinger. For
eksempel er et navn gitt ved fgdsel eller dap av et
lite barn gitt helt uavhengig av barnets (personens)
eget valg, mens et navneskifte i voksen alder nor-
malt krever en aktiv handling fra vedkommende
person. Et skille som er neert beslektet gjelder
forholdet mellom foranderlig og uforanderlig (ibo-
ende) identitet. Atter en annen sondring gar mel-
lom et substansielt kontra funksjonelt identitetsbe-
grep, se naermere nedenfor.

3.21 Fysisk (biologisk) identitet

| norsk forvaltningspraksis og i foreliggende rapp-
orter og forskning, har vi i liten grad identifisert
prinsipielle diskusjoner av forstaelsen av identi-
tetsbegrepet relatert til identitetstvil og identitets-
vurderinger. Det finnes korte diskusjoner om iden-
titetsbegrepet bl.a. i utredningen om ID-kort".

Gjennom prosjektet har vi erfart at en del proble-
mer i praksis og i diskusjoner om hvordan identi-
tetstvil og identitetsvurderinger bgr Igses, i noen
grad er knyttet til forstdelsen av identitetsbegre-
pet. Pa denne bakgrunn har vi valgt a utarbeide et
notat om identitetsbegrepet. Det fglgende er et
ekspertnotat utarbeidet hgsten 2012 som en del av
prosjektet av dr.juris Terje Einarsen. Formalet med
notatet er a bidra til en prinsipiell refleksjon om-
kring identitetsbegrepet, med utgangspunkt i iden-
titetsproblematikk og identitetsvurderinger.

| det fglgende skal det reflekteres litt over selve
identitetsbegrepet.

Ordet ”identitet” antas a stamme fra det latinske
ordet «idem», som betyr “det samme”. Naermere
bestemt hva som sammenliknes nar et menneskes
identitet skal bestemmes — hva "det samme” er —
kan imidlertid variere med konteksten og formalet.
| det fglgende kan det vaere grunn til & skille mel-
lom fire hovedkategorier:

e  Fysisk (biologisk) identitet
e  Psykologisk identitet
e Sosial identitet

e Juridisk identitet

De nevnte kategoriene er naermere forklart neden-
for. En sondring av en viss interesse gar pa tvers de
nevnte fire kategoriene, nemlig identitet som er
henholdsvis avhengig eller uavhengig av den en-

31 Justis- og Politidepartementet (2007): Utredning om Nasjonalt ID-kort.

Grunnleggende sett synes identitetsbegrepet a
bygge pa en forutsetning om at det er prinsipielt
mulig & definere og fysisk gjenkjenne en bestemt
person som den samme personen uavhengig av tid
(fortid-natid-fremtid) og sted (land, by, distrikt,
etc.), i hvert fall sa lenge personen lever.

Et prinsipielt viktig poeng er at det innenfor hele
livssyklusen er mulig a identifisere en og samme
person i fysisk eller biologisk forstand.

| virkeligheten kan et forsgk pa gjenkjenning av en
annen persons fysiske (biologiske) identitet gi et
mer eller mindre sikkert resultat. Forskjellige tek-
nikker har veert benyttet for a redusere usikkerhet.
| moderne tid benyttes gjerne foto, fingeravtrykk,
tannstilling og tannfyllinger, blodprgver, DNA-
prgver eller annet til identifisering, men stadig
nedtegnes ogsa mer eller mindre ngyaktige beskri-
velser av kroppslige kjennetegn som kjgnn, alder,
hgyde, vekt, gyenfarge, harfarge, hudfarge, etc.
Sammenstilling av forskjellige metoder vil kunne
gke sikkerheten vesentlig.

Forskjellige teknikker kan ogsa tas i bruk av en
person som selv gnsker @ kunne bli gjenkjent av
andre, f.eks. ved a ha pa seg ID-bevis, skilt, smyk-
ker eller liknende med navn eller annet. Det mot-
satte — at en person forsgker a gjgre gjenkjenning
vanskeligere — er naturligvis ogsa velkjent i mange
sammenhenger, for eksempel ved hjelp av maske-
ring, forkledning, farging av har, falske ID-papirer,
etc.

Identifisering — prosessuelt begrep

Nar identiteten til en person forsgkes brakt pa det
rene, er det tale om en prosess — identifisering.
Mens identitet gjelder personen, har begrepet
identifisering altsG en prosessuell karakter. Sam-
funnet i Norge og ellers i verden har over lengre tid
utviklet flere metoder for a gjgre identifisering
enklere, hurtigere og/eller sikrere. Utstedelse av et

individuelt personnummer som kobler en bestemt
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persons fysiske identitet til et bestemt tall, kan
vaere en slik teknikk. A brennemerke en person
med et bestemt nummer har ogsa vart benyttet,
f.eks. i fangeleirer. Utstedelse av pabud om bruk av
pass, visum, passersedler eller identitetspapirer for
gvrig, har vaert en annen teknikk.

Det kan imidlertid vaere grunn til & understreke at
slike metoder som er nevnt ikke definerer en per-
sons fysiske identitet i biologisk forstand, hvem
personen er, i motsetning til andre fysiske perso-
ner. Metodene er kun hjelpemidler til a klarlegge
den fysiske identiteten. Det er altsa ikke opplys-
ningene i et identitetspapir som gjgr vedkommen-
de til en bestemt person. Om opplysningene i et
pass eller annet dokument er riktige eller uriktige,
korrekte eller forfalskede, er derfor ikke avgjsrende
for hvem personen i fysisk eller biologisk forstand
er. Dette for sa vidt enkle poenget kan illustreres
ved 3 vise til en kjent bok skrevet av den norske
krigshelten Gunnar Sgnsteby, Rapport fra “Nr. 24”
(Orion Forlag, 2008), hvor det fremgar at Sgnsteby
i sin virksomhet opererte under en rekke forskjelli-
ge dekknavn med hver sine forskjellige forfalskede
ID-dokumenter, til dels ogsa uniformer. At det hele
tiden var tale om en og samme fysiske person er
likevel udiskutabelt, selv om det for kontrollgrene
av papirene ikke fremsto slik.

Implikasjonen av dette er blant annet at en be-
stemt person pa et hvilket som helst tidspunkt i
prinsippet alltid vil kunne gjenkjennes senere som
den samme personen. Dette gjelder selv om per-
sonen tidligere var ukjent for de som gnsker a
kunne gjenkjenne vedkommende, gitt at man be-
nytter gode metoder for identifisering, som f.eks.
fingeravtrykk, moderne fototeknologi og DNA-
tester. Prinsippet gjelder for gvrig ogsa for dgde
personer, safremt man har DNA av liket og f.eks.
kan sammenlikne det med DNA av nezre slekt-
ninger.

3.22  Psykologisk identitet

til & forsta seg selv som et individ og i forhold til
andre som del av et fellesskap.

| slike forlgp kan den indre psykologiske identite-
ten og den ytre sosiale identiteten underga store
forandringer, noen ganger gradvis, andre ganger
bratt.

3.23 Sosial identitet

Sosiale identitetsmarkerer

Det skjer i praksis en kontinuerlig identitetsbyg-
ging, identitetsbevaring og eventuelt identitetsra-
sering bade pa individ- og gruppeniva i alle moder-
ne samfunn. Det konstrueres s& a si forskjellige
identitetsmarkgrer som utad gir uttrykk for en
persons identitet. Dette fenomenet er reflektert i
en rekke ritualer, tradisjoner og praksiser, og om-
fatter f.eks. nedtegning og markering av fgdselsda-
to, navngivning og endring av navn, dap, omven-
delse, medlemskap i forskjellige former for organi-
sasjoner (innmelding og utmelding), konvertering,
yrkesvalg, skifte av yrke, ekteskap og skilsmisse,
operasjoner for & endre kjgnn eller andre kjenne-
tegn, flytting, utvandring og innvandring, leering av
nye sprak, nytt statsborgerskap, etc.

Utvikling og endring av personlig og sosial identitet
er saledes i prinsippet en vanlig del av livet, og ikke
per se suspekt. Samtidig forekommer det ogsa
malbevisst misbruk av prosedyrer for endring av
sosial identitet for kriminelle eller andre tvilsomme
formal.

3.24  Juridisk (formell) identitet

En person vil normalt — med unntak for visse syk-
dommer og sinnstilstander — alltid vaere i stand til 3
gjenkjenne seg selv, uten noen som helst hjelpe-
midler. Selv om en person vokser til og eldes, har
mennesket som fysisk person en stabil og entydig
identitet, noe vi alle intuitivt og intellektuelt er
innforstatt med.

Identitetsbegrepet har imidlertid ogsa andre be-
tydninger enn a referere til fysisk gjenkjenning. Pa
et psykologisk og sosialt plan taler man om dan-
ning av identitet, forstatt som utvikling av en evne

Med "juridisk identitet” siktes det her til rettsregler
som fastlegger en persons identitet med bindende
virkning for myndigheter og andre. Dette kan skje
ved at det knyttes rettslig legitimitet til bestemte
former eller registre for identitet i samfunnet. Nar
en persons identitet er fastlagt etter en bestemt
prosedyre og hvor visse vilkar er oppfylt, vil en
person kunne oppna en narmere bestemt formell
identitet.

Dette skjer f.eks. ved at visse ngdvendige person-
opplysninger aksepteres som tilstrekkelige til a
definere en persons identitet for visse formal i
samfunnet, f.eks. for @ kunne bli innvilget norsk
statsborgerskap dersom ogsa andre vilkar er opp-
fylt (krav til botid i landet, mv.), eller for @ kunne
gis et personnummer, eller et D-nummer for ut-
lendinger. | sivile saker og i straffesaker for dom-
stolene er det lovregulert at domstolene skal ned-
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tegne i rettsboken visse personopplysninger som
gjelder tiltalte, parter og vitner.

| var forbindelse er det sentralt at verken statsbor-
gerloven eller utlendingsloven inneholder noen
generell definisjon av identitetsbegrepet. Heller
ikke tilhgrende forskrifter inneholder en slik defini-
sjon. Dette betyr at utlendingsforvaltningen langt
pa vei har matte utvikle sine praksiser for tilstrek-
kelig identitet i forhold til forskjellige typer tillatel-
ser pa et relativt fritt grunnlag. Sentrale elementer
synes 3 veaere fullstendig navn, fgdselsdato og na-
sjonalitet, mens andre ”identitetsmarkgrer” som
ogsa brukes, omfatter slektskap, fgdested, finger-
avtrykk, etnisitet, klan- og spraktilhgrighet.

Resultatet av slike forvaltningsprosesser vil i seg
selv kunne bidra til 3 avklare, oppbygge eller ned-
bryte personers sosiale og juridiske identitet, og
sikkert ogsa personlig identitet (forstaelse av hvem
man er i samfunnet).

3.2.5  Oppsummering og refleksjoner

Identitetsbegrepet er komplekst

Det fremgar av fremstillingen foran at identitets-
begrepet er komplekst. Nar det gjelder fysisk eller
biologisk identitet er det bade prinsipielt og prak-
tisk mulig a identifisere en bestemt persons iboen-
de identitet som forskjellig fra alle andre personer,
mens den personlige (psykologiske), sosiale og
juridiske identiteten til en person vil vaere mer eller
mindre foranderlig og kanskje ikke sa ulik mange
andres. Samtidig vil kombinasjonen av en persons
fysiske, personlige, sosiale og juridiske identitet
bidra til & konstituere personen som et unikt indi-
vid ogsa i et samfunnsmessig perspektiv.

Substansielt identitetsbegrep og konsekvenser for
identitetsvurderingen

Det er pa denne bakgrunn lett a skjgnne at identi-
tetsbegrepet i utlendingsforvaltningen (og den
identitetsfastsettelse som andre etater og virk-
somheter senere bygger pa) kombinerer forskjelli-
ge identitetsmarkgrer, uten a skille klart mellom de
forskjellige kategorier som de hentes fra. De krite-
rier som brukes enkeltvis og samlet kan imidlertid
fremsta som noe vilkarlig valgte. Praksis kan ogsa gi
et visst inntrykk av at forvaltningen utgar fra et
substansielt identitetsbegrep. Med det menes at
foranderlige og sosialt konstruerte deler av en
persons identitet risikerer & bli oppfattet som ibo-
ende. En naturlig konsekvens vi da kunne vaere en
forventning om at alle ID-opplysninger fra utlen-
dingen selv skal stemme overens med ID-

opplysninger som fremskaffes fra andre kilder,
typisk gjennom forskjellige dokumenter. Ethvert
awvik i s& mate reiser tvil om personens egentlige
identitet. Et krav til utlendingen om & bevise sin
identitet hvis det foreligger motstridende opplys-
ninger om sosial identitet, kan likevel veere et noe
meningslgst krav i enkelte tilfeller, tatt i betrakt-
ning den usikkerhet som ofte normalt vil herske
om ogsa norske statsborgeres sosiale identitet til
enhver tid, f.eks. med hensyn til korrekt navn,
adresse, sivil status, arbeidsforhold, etc.

Funksjonell forstaelse og konsekvenser for identi-
tetsvurderingen?

Det kan derfor veaere at et mer funksjonelt identi-
tetsbegrep bgr overveies som et utgangspunkt for
en bedre tilnarming til spgrsmal om identitetstuvil.
Et slikt begrep vil da matte inkludere en kjerne av
entydig fysisk identitet (kjernen i identitetsbegre-
pet) i det minste for all fremtid i Norge (f.eks. gjen-
nom DNA-prgver). | tillegg vil et funksjonelt begrep
kanskje lettere apne for a systematisere et mer
omfattende sett av opplysninger om utlendingers
personlige, sosiale og juridiske identitet enn hva
tilfellet er i dag.

| en sluttvurdering av identitetstvil i forvaltningen,
vil det under en slik skissert modell antakelig i en
del tilfeller formentlig kunne gis et stgrre rom for
plausible forklaringer pG motstridende opplysning-
er knyttet til identitet, hvor graden av akseptabel
tvil kanskje lettere vil kunne vurderes mot den
reelle viktigheten av at visse forhold vil forbli uav-
klarte uansett oppholdsstatus.

3.3 Regelverket: Utlendingssaker og
identitetskrav

I Norge er vilkarene og betydningen av identitet
seerlig regulert i utlendingsloven (2010) og stats-
borgerloven (2005). Den klare hovedregel er at
utlendinger som sgker opphold i Norge skal doku-
mentere sin identitet ved a fremlegge gyldig pass
eller annet legitimasjonsdokument som har ngd-
vendig notoritet. Videre opererer man i Norge med
tre “standarder” hva gjelder sannsynliggjgringen av
utlendingers identitet.

Nar en utlending soker tillatelse i Norge skal utlen-
dingens identitet kategoriseres i Datasystemet for
utlendings- og flyktningsaker (DUF) som enten
"dokumentert”, “sannsynliggjort” eller ”ikke-
sannsynliggjort”, jf. Bl.a. RS 2012-009 «Registre-
ring, vurdering og endring av identitetsopplysning-
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er i saker etter utlendingsloven» og interne ret-
ningslinjer (IR) fra UNE av 19.08.09.

At identiteten er “dokumentert” vil si at det er
lagt frem offentlige dokumenter fra hjemlan-
det som bekrefter den identiteten sgkeren har
oppgitt (i praksis primaert pass eller annet
godkjent reisedokument).

”Sannsynliggjort” vil si at det etter en vurde-
ring av alle momenter i saken er alminnelig
sannsynlighetsovervekt for at sgkeren har den
oppgitte identitet, dvs. mer enn 50 % sannsyn-
lig. Selv om en oppgitt identitet er sannsynlig-
gjort vil det altsa fortsatt kunne vaere tvil om
den oppgitte identiteten.

”Ikke sannsynliggjort” vil si at det etter en
vurdering av alle momenter i saken ikke er
sannsynlighetsovervekt for at sgkeren har den
oppgitte identiteten, dvs. mindre enn 50 %
sannsynlig.

Utlendingsloven § 83 palegger utlendinger en plikt
til 3 medvirke til & avklare sin identitet i den grad
utlendingsmyndighetene krever det. En utlending
kan imidlertid ikke palegges en slik medvirknings-
plikt hvor denne kommer i konflikt med et behov
for beskyttelse. | andre saker enn asylsaker er det i
praksis mindre rom for unntak fra vilkaret om at
utlendingen skal kunne dokumentere sin identitet.

| tabellen nedenfor er en skjematisk oversikt over
identitetskrav og utlendingssaker.

Identitet kan ha relevans ved mange ulike typer
sgknader og utlendingssaker etter norsk rett.

Tabell 1: Oppsummerende om utlendingssaker og identitet

Be- Statsborger- | Arbeid Reisebevis/ | Permanent Familieinn- Sterke
skyttelse | skap utlendings- | oppholdstil- | vandring menneske-
pass latelse lige hensyn
Hoved- Dokumen- | "Dokumentert Dokumentert, | Kan nektes Ingen spesielle | Dokumentert, Dokumentert,
regel tert, der eller klarlagt’, jfr. utlendings- | utstedtnardet | identitetskrav, | jfr. utlendings- jfr. utlendings-
dette er jfr. statsborger- | forskriften § foreligger tvil krever midlerti- | forskriften § 10- | forskriften § 8-
mulig loven § 7 og 10-2 andre om utlen- dig oppholdstil- | 2 andre ledd 12 forste ledd
statsborgerfor- | ledd dingens latelse med
skriften § 1-1 identitet, jfr. som danner
Det ma veere utlendingsfor- | grunnlag for
apenbart (det skriften § 12-1 | permanent
vil si kvalifisert bokstav b oppholdstilla-
sannsyn- telse, jfr.
lighetsovervekt) | praksis et utlendingslo-
at det fremlagte krav til sann- | ven § 2
passet viser synliggjort
sokerens rette identitet, jf.
identitet GI-2010-11
Unntak Sannsyn- Alminnelig Spesielle Sannsynliggjort | Utlendingsfor-
liggjort* sannsyn- tilfeller, for dersom sgker er | skriften § 8-12
lighetsovervekt, eksempel borger av et forste ledd,
| seerlige jfr. statsborger- enkeltreise av land hvor do- bokstav a og b
tilfeller kan | forskriften § 1-2 seerlig vel- kumentsituasjo-
tillatelse gis ferdsmessig nen er vanskelig | Alternativt en
0gsa hvor betydning, jfr. begrenset
det forelig- utlendingsfor- tillatelse, jfr.
ger tvil om skriften §§ 12- utlendingsfor-
utlen- 209 12-6 skriften andre
dingens ledd
identitet®
Kilde: Oxford Research AS

* | praksis vil dette vaere kravet i de fleste saker

% Det er ogsa tilfeller hvor det er ikke mulig & dokumentere identitet.
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3.4 Utlendingsmyndighetenes ansvar og
rolle

Hvilken rolle og ansvar har utlendingsmyndighetene i
a fastsette identitet og utstede identitetsdokumen-
ter? | RS 2012-009 «Registrering, vurdering og end-
ring av identitetsopplysninger i saker etter utlen-
dingsloven» er kompetansefordelingen beskrevet.
Det er ogsa et rundskriv om dokumentkontroll, jfr.
RS 2011-040 «Personkontroll og kontroll av originale
identitetsdokument ved sgknader om visum og opp-
haldslgyve». Rundskrivet gir retningslinjer for hvor-
dan fg@rstelinjen, det vil si politi eller utenriksstasjo-
ner, skal kontrollere om identitetsdokumentene til
sgkeren er ekte (dokumentkontroll), og om sgkeren
er den rette innehaveren av dokumentene (person-
kontroll). Det finnes en rekke andre rundskriv av
relevans. | denne sammenheng nevner vi ogsa RS
2010-155 «Retningslinjer for verifisering i utlen-
dingssaker». Formalet med dette rundskrivet er 3 gi
felles retningslinjer for verifisering av dokumenter og
opplysninger i utlendingssaker.

Nedenfor redegjgr vi kort for ansvarfordelingen i
fastsettelsen av identitet. Fremstillingen baserer seg
hovedsakelig pa RS 2012-009, kapittel 2.2.

3.41  Oversikt over offentlige instansers ulike opp-
gaver i forbindelse med fastsettelse av identitet

dokument ved sgknader om visum og opphaldslgy-
ve».

Etter tillatelse: Skatteetaten

Etter at tillatelse er gitt er det skattekontoret i den
kommune der vedkommende er bosatt som behand-
ler sgknader om endring av navn etter navneloven.
Fylkesmannen er klageinstans.

Ved spgrsmal om endring av fgdselsdato etter at
oppholdstillatelse er gitt, er det skattekontoret som
fatter vedtak i fgrste instans. Skattedirektoratet er
klageinstans.

Dersom spgrsmal om endringer av registrert navn
og/eller fgdselsdato i realiteten dreier seg om en
reell endring av registrert identitet, en identitetsend-
ring, er det UDI som skal behandle og avgjgre saken.
Det er den sentrale folkeregistermyndighet (Skatte-
direktoratet) som foretar selve endringen av de
registrerte opplysningene i Det sentrale folkeregiste-
ret (DSF).

342  Sarlig om politiets rolle i etterforskning av
falske identiteter etter innvilget oppholdstillatelse

Politiet har et overordnet og generelt ansvar for a
avklare identiteten til utlendinger for a utgve sine
oppgaver i forbindelse med a sikre samfunnssikker-
heten. Politiet har ogsa andre oppgaver knyttet til
fastsettelse av identitet. Politiet utgver dette ansva-
ret ved grense-/innreisekontroll, generell kontroll-
virksomhet, forberedende behandling av utlendings-
saker og ved uttransportering av utlendinger. Denne
virksomheten vil ogsa bergre Utlendingsdirektora-
tets arbeid med identitetsvurderinger i saker etter
utlendingsloven.

Frem til tillatelse: Politiet, UDI og Utenriksstasjonene

Fram til sgkeren har fatt en oppholdstillatelse, er det
politiet og Utlendingsdirektoratet (UDI) som regi-
strerer, vurderer og avgjgr om sgkerens identitets-
opplysninger legges til grunn. Politiet har spesial-
kompetanse nar det gjelder & undersgke ektheten av
framlagte identitetsdokumenter. Se nzrmere om
utenriksstasjonenes dokumentkontroll i RS 2011-040
«Personkontroll og kontroll av originale identitets-

Politiet har en seerlig rolle i identitetsarbeidet ogsa
etter innvilget oppholdstillatelse. Politiet etterfors-
ker saker om falske identiteter og informerer UDI i
forbindelse med at det opprettes sak om utvisning.
Politiet oppretter ofte sak om utvisning mens UDI
behandler og tar beslutningen. UDI er avhengig av
politiets rapporter/etterforskning for & kunne ta
stilling til utvisning.33

3.5 Ulike dokumenttyper fra utlendings-
forvaltningen

3.5.1 Dokumenter utstedt av UDI og politiet

Innvandringsmyndighetene utsteder i dag:

e reisebevis for flyktninger og utlendingspass
e registreringsbevis for asylsgkere
e Schengen-standardisert oppholdskort.

| det fglgende redegjgr vi meget kort for reisebevis
for flyktninger og utlendingspass, registreringsbevis
for asylsgkere og Schengen-standardisert oppholds-
kort.

3 Opplysninger fra representant i referansegruppen.
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3.5.2  Reisebevis for flyktninger og utlendingspass
(reisedokumenter)

Reisedokumentene brukes ved reiser utenfor Norge.
Reisedokumentene fglger samme standard som
ordinzere pass.

Det fremkommer at reisebevis og utlendingspass kan
nektes utstedt nar ”“det er tvil om utlendingens iden-
titet”, jfr. utlendingsforskriften § 12-1 fgrste ledd og
§ 12-5 femte ledd og. Med "tvil om identitet” menes
at identiteten ikke er sannsynliggjort.

Ikke i seg selv et identitetsdokument

Det fremkommer av RS 2012-009 «Registrering,
vurdering og endring av identitetsopplysninger i
saker etter utlendingsloven» at et reisebevis eller
utlendingspass ikke i seg selv er et identitetsdoku-
ment. Det forhold at det utstedes slike reisedoku-
ment betyr ikke at utlendingsmyndighetene dermed
fastslar med sikkerhet at utlendingens identitet er
korrekt. Det tas ikke stilling til utlendingens identitet
pa nytt ved utstedelsen av slike reisedokumenter
med mindre det foreligger nye identitetsopplysning-
er, men bygger pa den vurderingen av identitet ut-
lendingsmyndighetene gjorde nar det ble gitt fgrste-
gangstillatelse.

Gyldig legitimasjon etter hvitvaskingsregelverket

Det er imidlertid viktig 8 merke seg at reisebevis for
flyktninger og utlendingspass er gyldig legitimasjon
etter hvitvaskingsregelverket jfr. Lov om tiltak mot
hvitvasking og terrorfinansiering mv av 3. juni 2009.

Det fremgar videre at reisebevis for flyktninger og
utlendingspass kan brukes bade ved apning av ordi-
nzaer bankkonto, for ordinser betalingsformidling og
ved utstedelse av bankkort med bilde og BankID.

Opplysninger om utstedte reisedokumentet lagres i
utlendingsdatabasen og i det sentrale passregisteret
(PASS).

3.5.3  Registreringsbevis for asylsokere

Registreringsbeviset er dokumentasjon pa at perso-
nen har midlertidig oppho/d34 i Norge mens asylsa-
ken er under behandling. Registreringsbeviset gjel-
der ikke som reisedokument og er ikke et identitets-
dokument. Det er meget viktig & understreke at
registreringsbeviset ikke anses som dokumentasjon
pa at de angitte personopplysninger er korrekte®.

3 Her menes altsa lovlig opphold under saksbehandling.
% https://www.politi.no/politiets_utlendingsenhet/asylsoker/nytt asylsokerbevis/

Registreringsbeviset for asylsgkere er heller ikke
gyldig legitimasjon etter hvitvaskingsregelverket.

Politiets utlendingsenhet utsteder registreringsbevis
i form av et kort til asylsgkere ved fgrste gangs re-
gistrering hos politiet. Kortet gis gyldighet for inntil
seks mdneder. Informasjon om utstedelse av regi-
streringsbevis lagres i utlendingsdatabasen (DUF.).

3.54  Schengenstandardisert oppholdskort

Mars 2012 vedtok Stortinget en endring i utlendings-
loven som innebarer at det utstedes Schengen-
standardiserte oppholdskort med elektronisk lagret
biometri til personer som innvilges opphold (noen
unntak) i Norge. Gjennom dette reguleres ogsa inn-
henting og lagring av biometrisk personinforma-
sjon.>® Dette ble innfgrt i mai 2012.

Om ordningen sa justisminister Grete Faremo: “Ord-
ningen med oppholdskort vil gke sikkerheten rundt
dokumentasjon pd oppholdstillatelse, og dermed
bidra til & forebygge illegal innvandring og illegalt
opphold“®’.

En rapport fra NID*® gir en relativt utfgrlig teknisk
beskrivelse av oppholdskortet og redegjgr ogsa for
bruken og kontrollmuligheter. Oppholdskortet inne-
holder biometri i form av fingeravtrykk og ansikts-
foto. Oppholdskortet utstedes til tredjelandsborgere
som far innvilget en oppholdstillatelse. Oppholdskor-
tet er et bevis pa at innehaveren har en gyldig opp-
holdstillatelse.

3.6  Aktuelle oppholdsgrunnlag og rele-
vante dokumenter

Nedenfor gis det en kort oppsummering over aktuel-
le oppholdsgrunnlag etter utlendingslovgivningen og
relevante dokumenter (reise-, ID- og oppholdsdoku-
menter) de som har dette oppholdsgrunnlaget kan
forventes a ha. Dette er bare et utgangspunkt og det
kan veere konkrete forhold i den enkelte sak som
gjgr at vedkommende ikke kan legge fram ett eller
flere av dokumentene.

3 http://www.stortinget.no/no/Saker-og-publikasjoner/Saker/Sak/?p=52721
SThttp://www.regjeringen.no/nb/dep/jd/pressesenter/pressemeldinger/2012/innforing-
av-nye-schengen-standardiserte.html?id=671306

B NID (2013): Biometri og identitet. Utfordringer og nye muligheter for
utlendingsforvaltningen. Se seerlig side 20-21. Rapporten kan lases ned pa NIDs
hjemmesider:  https://www.nidsenter.no/no/Nyheter/Nyheter/2013/februar/Biometri-
og-identitet---utfordringer-og-nye-muligheter-for-utlendingsforvaltningen/
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3.6.1 E@S-borgere og familieinnvandring med E@S-
borgere

Alle E@S-borgere som skal oppholde seg i Norge mer
enn tre maneder skal registrere seg.

De relevante dokumenter er nasjonalt pass og/eller
nasjonalt ID-kort samt registreringsbevis. Disse do-
kumentkravene gjelder ikke for ikke nordiske borge-
re. For Nordiske borgere er det tilstrekkelig med
pass.

Familiemedlemmer som er tredjelandsborgere (ikke
E@S-borgere) til E@S-borgere ma sgke oppholdskort
innen tre maneder etter innreise. For denne person-
gruppen er dokumentkravet nasjonalt pass og opp-
holdskort

For de som ikke ma registrere seg eller ikke har fatt
registreringsbevis eller oppholdskort enna kreves
nasjonalt pass og/eller nasjonalt ID-kort.

3.6.2  @vrige oppholdstillatelser

tak hvis utlendingens forhold til hjemlandet tilsier
det. | de tilfeller vil man ha utlendingspass og opp-
holdskort.

Personer med tillatelse som er begrenset pga. identi-
tetstvil kan gis utlendingspass for 9 maneder med en
innreise for a skaffe hjemlandets pass. Disse far ogsa
oppholdskort.

De som har asylsgknad til behandling vil ha registre-
ringsbevis for asylsgkere.

3.6.4  Personer med ulovlig opphold

Som utgangspunkt trenger alle som skal oppholde
seg over tre maneder i Norge oppholdstillatelse.

For familie- og arbeidsinnvandring, studenter, au-
pairer og forskere mv., er den klare hovedregel at
det kreves pass og oppholdskort.

Det er imidlertid et unntak der sgkere ikke kan skaffe
seg pass fra sitt hjemland og kan dokumentere at de
ikke kan fremskaffe pass. | de tilfeller vil man ha
utlendingspass og oppholdskort. (Dette er etter
opplysning fra UDI mest aktuelt ved familieinnvand-

ring).

For de som ikke trenger oppholdstillatelse eller har
sgknad til behandling gjelder et krav om pass.

3.6.3  Beskyttelse

Personer med flyktningstatus (utl. § 28) vil ha reise-
bevis og oppholdskort. Personer med avledet flykt-
ningstatus ved familieinnvandring vil ha reisebevis
og oppholdskort

Dersom man har opphold basert pa sterke mennes-
kelige hensyn eller szerlig tilknytning til Norge (utl. §
38) vil man ha nasjonalitetspass (ikke alle har nasjo-
nalitetspass i praksis) og oppholdskortag. Det er unn-

3 Det kan nektes hvis ID ikke er sannsynliggjort

Det finnes en rekke stgrre eller mindre grupper med
personer som oppholder seg ulovlig i Norge. Disse
har i en del sammenhenger blitt delt opp i to grup-
per:

Asylsgkere med endelig avslag og unndratt utreiseplikt

Asylsgkere som har fatt endelig avslag og unndratt
seg effektuering av vedtaket. Disse vil ha en utlen-
dingssak i DUF, men ikke reisebevis/utlendingspass
eller oppholdskort. De vil ogsa sjelden ha nasjonali-
tetspass.

Andre med ulovlig opphold

Andre, for eksempel:

e Personer som har unndratt seg effektuering av
endelig avslag pa oppholdstillatelse.

e Personer som har oversittet visumperioden eller
den perioden visumfrie kan vaere her uten a sg-
ke oppholdstillatelse.

e  Personer som har reist ulovlig inn i Norge, og
oppholder seg her ulovlig.

Det vil vaere store variasjoner i hvilken grad personer
i disse gruppene har, og framlegger, ID-dokumenter.
En del av de som oppholder seg ulovlig har falske ID-
dokumenter, for eksempel tredjelandsborgere som
har falske eller forfalskete pass fra E@S for & kunne
reise inn og arbeide innenfor Schengen. Mange i
disse gruppene vil ikke UDI veere i kontakt med fgr i
en evt. utvisningssak nar det ulovlige oppholdet blir
oppdaget. En forskningsrapport fra 2006 anslo at
rundt 18 000 oppholdt seg ulovlig i landet, hvorav 12
000 dreide seg om tidligere asylsgkere®.

40 http://www.udi.no/Oversiktsider/Statistikk-og-analyse/FoU/#Utvisning
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I 3.7  Tidligere utredninger

Praksis og utfordringer i utlendingsforvaltningen

e AID, JD og DU (2007): Rapport fra forprosjekt.
SVAR - Solid, Veldrevet, Akseptert og Rask.

e Arbeidsgruppen (2008): Effektivisering av
tvangsreturer. Identitetsfastsettelse og samar-
beid. Rapport 2008.

e Arbeidsgruppen (2010): Etablering av et nasjo-
nalt identitets- og dokumentasjonssenter. OM
NIDs mal, oppgaver og plassering. Arbeidsgrup-
pens rapport januar (2010).

e Justis- og Politidepartementet (2007): Utredning
om Nasjonalt ID-kort.

e NID (2013): Identitetsvurderinger i Somaliasaker.

e NID (2013): Biometri og identitet. Utfordringer
og nye muligheter for utlendingsforvaltningen

e NID (2011): Kartleggingsprosjektet. Sluttrapport.

e Politiet, Oslo Politidistrikt (2011): Alias rappor-
ten 2011. Bruk av forfalskede identitetsdoku-
menter, alias og falske identiteter i Oslo.

e Strategigruppen (2011): Modernisering av Folke-
registeret. Rapport fra strategigruppen

e UDI, UD og Politiet (2009). Farstelinjeprosjektets
slutt-rapport. Anbefalinger om fremtidig oppga-
ve- og ansvarsfordeling i utlendingsforvalt-
ningen. Rapport.

e UDI (2010): Utredning — EFFEKT/eSak — Ekthets-
vurderinger av originaldokumenter. Utredning,
Avdeling for Faglig strategi og koordinering, mai
2010

e UDI (2011): Utredning — EFFEKT/eSak - Unntak
for personlig oppmgte ved utenriksstasjonene i
oppholdssaker. Utredning, Avdeling for Faglig
strategi og koordinering, april 2011.

Det finnes allerede en del kunnskap og indikasjoner
pa hva som er utfordringene for utlendingsforvalt-
ningen. Flere utredninger og rapporter har papekt at
dagens ID-arbeid i utlendingsforvaltningen har ut-
fordringer. En hovedkonklusjon er at arbeidet er
fragmentert og mangler samordning. Det er ogsa
indikasjoner pa at ulike etater har ulike krav og vur-
deringer av identitet o

41 Effektivisering av tvangsreturer. Identitetsfastsettelse og samarbeid. Rapport 2008.

Som det fremgar av konklusjonene i rapporten fra
forprosjekt SVARY, er det i noen grad parallelle un-
dersgkelser av identitet og dokumentasjon ved uten-
riksstasjonene, i UDI og UNE. Siden dette bl.a. er
ulike sektorer og etater er ogsa grensedragningen
mellom aktgrene uklar. Dette resulterer i til dels
overlappende og repeterende arbeidsprosesser. Det
pekes ogsa pa at aktgrene har ulikt eierskap og prio-
ritering av identitetsarbeidet.

| forbindelse med etableringen av nasjonalt identi-
tets- og dokumentasjonssenter (NID) ble det nedsatt
en arbeidsgruppe som leverte en rapport i januar
2010, Arbeidsgruppen gjorde ogsa en kartlegging
av identitetsarbeid i utlendingsforvaltningen. | denne
kartleggingen kom det bl.a. frem:

e |D-arbeid og kompetansebygging skjer i stor
grad pa ad-hoc basis

e Det skjer noe dobbeltarbeid bl.a. fordi resultater
av en aktgrs undersgkelser ikke ngdvendigvis
blir gjort kjent for aktuelle andre aktgrer

e Det er usikkerhet om metoder, ansvarsfordeling
og analyse og tolkning av resultater

Rapporten "Effektivisering av tvangsreturer identi-
tetsfastsettelse og samarbeid”** (side 4) peker ogsa
pa behovet for gkt kompetanse og mer enhetlig
arbeid med identitet i utlendingsforvaltningen:

“Klarlegging av utlendingers identitet er en av de
stgrste utfordringene pd utlendingsfeltet. Utlen-
dingsmyndighetene har ikke en tilstrekkelig enhetlig
og helhetlig vurdering av identitet. Identiteten klar-
legges ikke tidlig nok. Utlendingsmyndighetene sam-
arbeider ikke i tilstrekkelig grad om identitetsfastset-
telse. ”

En del av disse rapportene er utarbeidet for flere ar
siden. Det har dermed trolig skjedd en god del for-
bedringer. Samtidig viser en nylig utgitt rapport i
2013 fra NID, at enkelte elementer av identitetskon-
trollen i utlendingsforvaltningen (utenrikstjenesten
og politiet NID har undersgkt) kan bli bedre:

Gjennom kartleggingen har vi gjort funn som tilsier
at politiet ikke fullt ut bruker den muligheten de har
til G registrere og foreta sgk i flere saker der identite-
ten ikke er fastlagt. Spesielt gjelder dette i sgknader
om oppholdstillatelse. Stgrre grad av sentral lagring

42 AID, JD og UD: Rapport fra forprosjekt. SVAR — Solid, Veldrevet, Akseptert og
Rask.

43 Etablering av et nasjonalt identitets- og dokumentasjonssenter. OM NIDs mal,
oppgaver og plassering. Arbeidsgruppens rapport januar 2010.

44 Effektivisering av tvangsreturer. Identitetsfastsettelse og samarbeid. Rapport 2008.
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av biometri vil gi en gevinst i identitetsarbeidet, blant
annet ved at det er lettere G kontrollere om en per-
son oppholder seg i landet under flere identiteter. *

Rapporten fra NID indikerer ogsa at det er en bety-
delig systemrisiko for falske identiteter og at enkelte
utlendinger kan operere med flere identiteter. | en
artikkel i Aftenposten 12. februar 2013 uttaler leder
for Nasjonalt ID-senter Arne Isak Tveitan.

Systemet vi har i dag, dpner for at utlendinger rela-
tivt enkelt kan operere med flere identiteter, sier
leder for Nasjonalt ID-senter Arne Isak Tveitan®. -

Som vi ser er det til dels mange utredninger av iden-
titetsproblematikk og identitetsvurderinger i utlen-
dingsforvaltningen. Det er imidlertid begrenset med
kunnskap om Skatteetatens, NAVs og Finansnae-
ringens identitetsproblematikk og identitetsvurde-
ringer knyttet til utlendingers identitet.

3.8 Pagaende utredninger

Nasjonalt identitets- og dokumentasjonssenter (NID)
har startet med et evalueringsprosjekt hvor formalet
er a skaffe en oversikt over identitetsarbeidet innen
utlendingsforvaltningen®’.

Det er videre opplyst i referansegruppen at Politidi-
rektoratet har satt i gang et utredningsarbeid om
identitetsproblematikk. Det narmere fokus og inn-
hold av dette arbeidet er ikke kjent for Oxford Rese-
arch.

Det foregar ogsa et arbeid med a modernisere Folke-
registeret. Som nevnt er det utarbeidet en rapport:
Strategigruppen (2011): Modernisering av Folkere-
gisteret. Rapport fra strategigruppen. | en rapport
fra 2013 fra moderniseringsprosjektet, foreslas det a
innfgre en gradering av identitet, se «Modernisering
av folkeregisteret. Utkast til forstudierapport».

45 NID (2013): Biometri og identitet. Utfordringer og nye muligheter for utlendingsfor-

valtningen
4 http://www.aftenposten.no/nyheter/iriks/Sa-lett-er-det-a-fa-falsk-identitet-i-Norge-
7118388

47 https://www.nidsenter.no/no/Om-NID/
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Kapittel 4.

I 4.1 Overordnet problemfokus

Problemstillinger

Det overordnede problemfokuset for utredningen
har veert a skaffe til veie kunnskap om de identi-
tetsvurderingene som gjgres blant ulike offentlige
og private aktgrer.

4.2 Problemstillinger

Gjennom prosjektet har Oxford Research besvart
en rekke ulike problemstillinger. Videre gis en kort
sammenstilling av de mest sentrale problemstil-
lingene og utfordringene vi har arbeidet etter i
prosjektet, fordelt etter formalets tredeling.

421 Kartlegging

Kartleggingen har fokusert pa hvordan sentrale
etater arbeider med identitetsvurderinger. Med
spesielt fokus pa Skatteetaten, NAV og finansnae-
ringen har vi fokusert pa etatenes arbeid, rutiner
og praksis. Oppsummert har problemstillingene
omhandlet:

e Hva skal gjgres, hva gjgres faktisk og hvordan
arbeides det med identitetsvurderinger i de
ulike etatene?

e Huvilket regelverk (inkludert rutiner og praksis)
ma aktgrene forholde seg til i identitetsfast-
settelse av utlendinger?

e Hva slags samarbeid finnes mellom etatene og
hvordan fungerer dette?

e Hva slags kvalitetssikring foretas av arbeidet,
og hvordan sikres lik vurdering internt i den
enkelte etat?

Problemstillingene apner for diskusjoner knyttet til
regler og praksis, og for diskusjoner knyttet til
kompetansesituasjonen og ressurstilgangen hos de
ulike etatene.

422  Analyse

Kartleggingen fokuserte pa a frembringe viktig
kunnskap om dagens situasjon i norske etaters

arbeid tilknyttet identitetsvurderinger. Utredning-
en har vektlagt a identifisere utfordringer for of-
fentlig sektor, for nzeringslivet og for utlendingene
som ikke klarer a tilfredsstille kravene som stilles i
identitetsfastsettelse i en eller flere etater. Det er
slik sett tre ulike aktgrgrupper: offentlig sektor,
nzringslivet og utlendinger.

| analysen har vi brukt kunnskap fra kartleggingen,
og satt utfordringene og funnene inn i et analytisk
rammeverk. Dette innebaerer at vi har vurdert
utfordringer og analysert funnene fra flere ulike
perspektiver. Bade de enkelte etatenes mal og
roller, men ogsa mer samlete formal med identi-
tetsarbeidet har blitt vurdert. Tidligere utredning-
er, rapporter og gvrig dokumentasjon har inngatt i
analysen. Det har vist seg i analysen at seerlig for-
valtningsperspektivet og manglende helhetlig iden-
titetsforvaltning er et viktig perspektiv.

Analysen har tatt utgangspunkt i utfordringene de
ulike etatene star ovenfor, skillet mellom offentlig
og privat sektor og utfordringer for den enkelte
utlending. Det har ogsa blitt vektlagt hvilke konse-
kvenser arbeidet har for samfunnet som helhet.

| analysen av utfordringer var det ogsa et utgangs-
punkt og mal a identifisere utfordringer knyttet til
manglende samsvar mellom ulike etater og virk-
somheters vurderinger av utlendingers identitet i
saker hvor utlendingsmyndighetene har en rolle og
et ansvar.

Oppsummert har fglgende problemstillinger spesi-
elt blitt forsgkt redegjort for i analysen av utford-
ringer:

e Hvilken betydning far en identitetsfastsettelse
hos en etat for andre etater?

e Er det knyttet utfordringer til ulik vurdering i
identitetsfastsettelsen i ulike etater for etate-
ne selv?

e Er det utfordringer knyttet til ulik vurde-
ring/krav til identitetsfastsettelse i privat sek-
tor og i offentlig sektor?

e  Hvilke utfordringer vil en utlending som ikke
far klarlagt sin identitet mgte pa?
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Kan vi identifisere utfordringer knyttet til sam-
funnssikkerhet/fare for misbruk i dagens prak-
sis?

Kan vi identifisere modus for innvandring og
opphold i Norge hvor kontrollen med identitet
er lav og mulig risiko knyttet til dette?

423  Anbefalinger

Studien inkluderer ogsa anbefalinger. Anbefalinge-
ne har fokusert pa tiltak som kan bidra til & avhjel-

pe de identifiserte utfordringer.
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Kapittel 5. Metode

Gjennom dette kapittelet vil vi redegjgre for meto-
dene vi har benyttet i giennomfgringen av prosjek-
tet.

Gjennom prosjektet har ulike metoder blitt benyttet
for @ samle informasjon og synspunkter om ulike
temaer.

5.1 Dokumentstudier

Dokumentstudier har veert en sentral del av dette
prosjektet, og flere ulike dokumenttyper har veert
sentrale datakilder for a belyse regelverk, rutiner og
organisering av identitetsarbeidet i de ulike etatene.

Dokumentstudier har blitt vektlagt spesielt i prosjek-
tets tidlige faser, men har veert et gjennomgaende
element i hele evalueringen. Nedenfor fglger en grov
oversikt over hvilke dokumenter vi har fokusert pa
gjennom evalueringen, fordelt etter ulike temaer.

De typer dokumenter som har vzrt sentrale er fgl-
gende:

5.1.1 Regelverk, rutiner og praksis (lov og policy)

Nar det gjelder regelverk/lov og rutiner, vil bl.a.
felgende dokumenttyper veere relevante:

e Lover og forskrifter
e Forarbeider
e  Rundskriv og instrukser og tilsvarende

e  Juridisk litteratur

5.1.2  Utredninger og rapporter

NIDs mdl, oppgaver og plassering. Arbeidsgrup-
pens rapport januar (2010).

e Justis- og Politidepartementet (2007): Utredning
om Nasjonalt ID-kort.

e NID (2013): /dentitetsvurderinger i Somaliasaker.

e NID (2013): Biometri og identitet. Utfordringer
og nye muligheter for utlendingsforvaltningen

e NID (2011): Kartleggingsprosjektet. Sluttrapport.

e Politiet, Oslo Politidistrikt (2011): Alias rappor-
ten 2011. Bruk av forfalskede identitetsdoku-
menter, alias og falske identiteter i Oslo.

e  Strategigruppen (2011): Modernisering av Folke-
registeret. Rapport fra strategigruppen

e UDI (2010): Utredning — EFFEKT/eSak — Ekthets-
vurderinger av originaldokumenter. Utredning,
Avdeling for Faglig strategi og koordinering, mai
2010

e UDI (2011): Utredning — EFFEKT/eSak - Unntak
for personlig oppmgte ved utenriksstasjonene i
oppholdssaker. Utredning, Avdeling for Faglig
strategi og koordinering, april 2011.

51.3 Interne dokumenter fra de undersgkte etater
og virksomheter

e  Dokumenter fra FNO
e Dokumenter fra Skatteetaten

e Dokumenter fra NAV

5.2  Intervjuer

Nedenfor har vi gitt noen eksempler pa relevante
rapporter og utredninger:

e Arbeidsgruppen (2008): Effektivisering av
tvangsreturer. Identitetsfastsettelse og samar-
beid. Rapport 2008.

e Arbeidsgruppen (2010): Etablering av et nasjo-
nalt identitets- og dokumentasjonssenter. OM

Intervjuer har veaert en sentral datakilde i evalue-
ringen. Dette har gitt oss fgrstehdndsinformasjon fra
ulike perspektiver og bidratt til en god forstaelse om
problemstillingene identitetsarbeidet medfgrer for
de ulike aktgrene.

Vi har hovedsakelig benyttet to ulike former for
intervju:

e Individuelle intervjuer

e  Gruppeintervjuer
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5.21 Utvelgelse av informanter

En forutsetning for a8 fa god og valid informasjon
gjennom intervjuer er 3 velge ut rette informanter i
forhold til problemstillinger.

Det ligger i oppdragets natur at noen fra NAV, Skat-
teetaten og finansnaringen matte intervjues gjen-
nom prosjektet. Det var videre gnskelig fra evalua-
tors perspektiv bade a intervjue noen av de som
arbeider overordnet med problemstillingene, og
noen av de som mgter pa utfordringene tilknyttet
identitetsfeltet i det daglige.

For & definere konkrete kandidater gikk Oxford Re-
search derfor i dialog bdade med oppdragsgiver og
referansegruppe. Vi la frem vare gnsker og etter-
spurte aktuelle kandidater via de utvalgte etatene.

5.2.2  Utarbeidelse av intervjuguider

Individuelle intervjuer gjennomfort i Skatteetaten

Det ble gjennomfgrt 3 individuelle intervjuer med
eksperter i rettsavdelingen.

Individuelle intervjuer gjennomfort i NAV

Det ble gjennomfgrt 8 individuelle intervjuer pa
NAV-kontor og ett individuelt intervju med Arbeids-
og velferdsetaten.

5.24  Gruppeintervjuer

Med bakgrunn i prosjektets problemstillinger og
funn i dokumentstudiene utviklet vi intervjuguider
for de kvalitative intervjuene.

Fordi informantene arbeider med identitetsfeltet pa
sveert ulike mater, ble intervjuguidene tilpasset det
enkelte intervjuet. Temaene som ble diskutert var i
hovedtrekk gjennomgaende, mens vektleggingen av
ulike temaer, og presentasjonene av spgrsmalene
varierte.

5.2.3 Individuelle intervjuer

Intervjuene har veert den viktigste metoden for data-
innsamling i dette prosjektet. De kvalitative indivi-
duelle intervjuene har blitt gjennomfgrt med ut-
gangspunkt i semistrukturerte intervjuguider, noe
som tilsier at temaer og spgrsmal er satt opp i for-
kant av intervjuet, mens det samtidig har blitt dpnet
for at informantene har kunnet komme med infor-
masjon som beveger seg utover det som er fastsatt.

Oxford Research har sendt en forespgrsel til de ulike
etatene om informanter. P4 bakgrunn av etatenes
innspill har vi foretatt et strategisk utvalg basert pa
informasjonsverdi og for a sikre en bredde i syns-
punkter.

Informantene har i de fleste tilfeller fatt tilsendt
intervjuguide i forkant av intervjuet slik at de har
hatt muligheten til & forberede seg. Intervjuene har i
snitt hatt en varighet pa en time.

Tidligere prosjekterfaring har vist at gruppeinterv-
juer egner seg godt til 3 belyse bade praksis og vur-
deringer av praksis og samarbeid. Vi har derfor valgt
3 gjennomfgre gruppeintervjuer i henholdsvis NAV,
Skatteetaten og Finansnaeringen.

Gruppeintervjuene har blitt giennomfgrt med sakal-
te ngkkelinformanter, identifisert i dialog med de
ulike etatene. For a oppna maksimalt utbytte av
gruppeintervjuene ble intervjuguidene sendt ut til
alle i forkant av intervjuene. Dette bidrar til a klar-
gjore for alle hvilke temaer som gnskes belyst gjen-
nom intervjuet, samtidig som informantene har
mulighet til 3 tenke gjennom sine vurderinger i for-
kant. De fleste av informantene hadde ogsa benyttet
muligheten og diskutert flere av temaene med sine
kollegaer, noe som styrker validiteten i deres inn-
spill.

Ngkkelinformanter defineres her etter to ulike ska-
laer. Den ene formen for ngkkelinformanter vi gns-
ket 3 intervjue var ansatte med lang erfaring og
overordnet oversikt over ID-arbeidet i etaten. Noe
som eksempelvis omfatter spesialister i ID-
vurderinger, avdelings/enhetsledere, medarbeidere
fra strategi— og analyse avdeling og andre med szer-
lig erfaring og oversikt over ID-arbeid og ID-
vurderinger. Den andre formen for ngkkelinforman-
ter var ansatte og saksbehandlere som i det daglige
gjor ID-vurderinger. Vi sgkte her en blanding av er-
farne og medarbeidere med kortere fartstid i ID-
vurderinger.

Gruppeintervju gjennomfort i Skatteetaten

15. mai gjennomfgrte vi 1 gruppeintervju med fire
informanter fra Skatteetaten. Informantene var fra
ulike deler av skatteetaten:

e Arbeider ved Skatt gst ved Servicesenter for
utenlandske arbeidstakere (SUA).
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e Arbeider ved Skatt @st ved folkeregisterseksjo-
nen.

e Arbeider ved Skatt sgr med veiledning.
e Arbeider ved Skatt sgr med veiledning.
Gruppeintervju gjennomfert i FNO

Mot slutten av mai gjennomfgrte vi 1 gruppeintervju
med informanter fra finansnaeringen. Her stilte flere
godt forberedt og de fleste oppga a ha innhentet
informasjon fra sine banker i forkant av intervjuet,
informasjonen bygger slik sett pa bredere kretser
enn kun de som var tilstede i intervjuet. Vi fikk i
tillegg med oss en skriftlig besvarelse pa alle spgrs-
malene. Informantene i gruppeintervjuet represen-
terte FNO og ulike banker:

e FNO
e Sparebankl gruppen
e Nordea

e DNB

Gruppeintervju gjennomfert i NAV

NAV — kontroll

Det ble gjennomfgrt 1 gruppeintervju med 2 infor-
manter i NAV — kontroll. | etterkant kom NAV- kon-
troll med justeringer og ytterligere skriftlige innspill.
Det har saledes blitt gjennomfgrt flere e-
postintervjuer og justeringer.

Gruppeintervju NAV- kontor

Det ble gjennomfgrt 1 gruppeintervju med 3 infor-
manter.

5.3  @vrige metoder for informasjonsinn-
henting og kvalitetssikring

identitetsvurderinger. Informasjon fra konferansen
har blitt brukt i studien.

5.3.2  Referansegruppemgter

Det er fremkommet mye nyttig informasjon og syns-
punkter pa referansegruppemgtene.

5.3.3  Ekspertvurderinger

I analysen har vi ogsa aktivt brukt ekspertene Helene
Gundhus og Terje Einarsen. Begge har reflektert over
hovedfunnene og hvordan vi kan fortolke disse og
hvilke tiltak som kan vare hensiktsmessige. Terje
Einarsen har ogsa skrevet en del om hvordan identi-
tetsbegrepet kan forstas prinsipielt. Helene Gundhus
har gitt omfattende kommentarer til analysen av
utfordringer.

5.3.4  Kvalitativt oppfelgingsskjema til etatene om
regelverk som barriere

Innsamlet informasjon fra intervjuer og dokument-
studier dannet grunnlaget for utviklingen av et kvali-
tativt oppfglgingsskjema. Formalet var a supplere de
kvalitative intervjuene for a sikre enda mer presise
data om regelverket som barriere. Skjemaet er sendt
ut til sentral kontaktperson i Skatteetaten og NAV —
kontroll samt Arbeids- og velferdsetaten.

5.3.5 Informasjonsinnhenting NOAS, Juss Buss og
Advokatforeningen

5.3.1 Deltakelse ID-tyverikonferansen

Oxford Research deltok i juni 2012 pa ID-
tyverikonferansen. P& denne konferansen var det
presentasjoner med betydelig relevans for studien,
bl.a. om bankenes ID-vurderinger og Skatteetatens

Vi har ogsa gjennomfgrt samtaler og innhentet in-
formasjon om utfordringer for den enkelte utlending
fra NOAS, Juss-Buss og Advokatforeningen.
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Kapittel 6.

Skatteetaten

X

Fra 1. februar 2012 har identitetskontroll av utlen-
dinger som skal ha D-nummer for & fa skattekort,
eller fgdselsnummer ved innflytting, foregatt ved 41
utvalgte skattekontorer.

Utenlandske arbeidstakere ma ha D-nummer for a fa
skattekort, og alle som skal ha D-nummer ma selv
mgte opp pa skattekontoret og vise gyldig legitima-
sjon. Ogsd ved melding om innflytting til Norge er
det krav om personlig fremmgte og legitimasjon.
Inntil endringen i februar har utenlandske borgere
kunnet henvende seg til et hvert skattekontor for a
fa D-nummer eller levere melding om innflytting.
Alle skattekontorene som na skal utfgre ID-kontroll
har fatt styrket kompetanse og spesialutstyr48.

Det er Skatteetaten som er ansvarlig for et fullsten-
dig og oppdatert folkeregister. Folkeregisteret om-
fatter ngkkelopplysninger om alle personer som er
eller har veert bosatt i Norge. Registrering i Folkere-
gisteret legges bl.a. til grunn for utstedelse av identi-
tetsdokumenter. Oppfgringen i Folkeregisteret leg-
ges ogsa til grunn ved utbetaling av ytelser og stgna-
der og i forbindelse med tillatelser som gis. Det er
derfor viktig & sgrge for god kontroll ved fgrste-
gangsregistreringen (innrulleringen), slik at man
unngar falske/fiktive identiteter i Folkeregisteret 2
en rapport fra 2013 «Modernisering av folkeregiste-
ret. Utkast til forstudierapport», foreslar Skattedi-
rektoratet a innfgre en gradering av identitet. Rapp-
orten er omtalt i Aftenposten 7. februar 2013%.

Vi vil i det fglgende i hovedsak redegjgre for identi-
tetsproblematikken og identitetsvurderinger ved
skattekontorene med utgangspunkt i de store end-
ringer som er blitt gjennomfgr de siste arene for a
styrke identitetskontrollen.

6.2 Problemet

Kartlegging Skatteetaten

kompetanse til & verifisere dokumentasjonen, samt
hele tiden & holde seg oppdatert pa gjeldende fg-
ringer og endringer for identitetsarbeidet (regelverk
og kompetanse).

6.2.1  Organisering

For Skatteetaten er problemene omkring identitet
hovedsakelig knyttet til dokumentasjon. Mer presist:

8 Pressemelding fra Skatteetaten 17. jan 2012: Ny organisering av ID-kontroll.

49 Strategigruppen (2011): Modernisering av Folke-registeret. Rapport fra strategi-
gruppen

5 http://www.aftenposten.no/nyheter/iriks/Foreslar-a-knytte-bilde-og-fingeravtrykk-til-
folkeregisteret-7108848.html

Omorganisering: 41 utvalgte kontorer

Med omorganiseringen av identitetsarbeidet i Skat-
teetaten ble ansvaret for a gjennomfgre identitets-
vurderingene lagt til et lavere antall skattekontorer,
som til gjengjeld fikk et utvidet ansvar. Mens Ser-
vicesenteret for utenlandske arbeidstakere (SUA)
tidligere hadde et utvidet ansvar for enkelte saker,
er oppgavene na overfgrt de 41 kontorene over hele
landet.

Prosjektet sentraliserte for @ spesialisere.
Kilde: Intervju

Omgjgringen har ogsa delt kontorene tydeligere i
fgrste- og andrelinjetjeneste, der sistnevnte far vide-
resendt utfordrende saker fra fgrstnevnte. Tidligere
ble alle saker videresendt Folkeregisteret.

Utvelgelsen av de 41 kontorene beskrives som en
avveining mellom geografiske, demografiske, politis-
ke og praktiske hensyn, samt en ide om a bygge pa
de kontorene der en allerede hadde kompetanse om
folkeregistrering. Figuren nedenfor illustrerer konto-
renes spredning.
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Figur 2: Skatteetatens 41 utvalgte kontorer

Vards
Hammerfest, 39
.

8 ad %

0% 4
\ \}‘LA 1

Sy

Tromse 37
<

ol 24

Skatt ost Skatt Midt-Norge
1 0o

#4 2 Sundvika, Barum kommune
Lillestrsm, Skedsmo

i
Kristiansand

Kilde: skatteetaten.no: Artikkelen ny i Norge? Februar 2012.

Det er fgrstelinjetjenesten, de som sitter i skranken,
ved disse 41 kontorene som har ansvaret for a gjen-
nomfgre identitetsvurderingen av de som mgter opp
pa kontorene.

Nar det gjelder identitetsarbeidet er kontorene
sveert ulike bade med hensyn til omfanget av identi-
tetsarbeidet og den generelle pagangen ved konto-
rene. Det har blitt gitt eksempler pa at ett av disse
kontorene i snitt kan ha 170 mennesker innom pa en
dag, mens andre kan ha ned mot 10.

Praksis

De 41 kontorene har alle blitt utstyrt med Keesing-
maskiner som benyttes i den tekniske verifiseringen
av pass. | tillegg til dette gjennomfgres en taktisk
kontroll av sgkeren (mer om dette under avsnittet
kompetanse og ressurser).

Pr. i dag er det fa av de som arbeider i fgrstelinjetje-
nesten som har tilgang pa DUF. De ansatte vil derfor
ikke ha muligheten til selv @ ga inn for & kontrollere
papirer utstedt av annen norsk myndighet, som
oftest UDI.

Dersom den ansatte ved skattekontoret aner at noe
er feil ved sgkeren eller noen av papirene som frem-
legges, vil vedkommende fgrst forhgre seg med sine
kollegaer. Rutinen ved skattekontorene tilsier at
ansatte fgrst skal gjgre en ekstra sjekk av sgkeren og
dokumentene, men dersom det er mer enn to avvik
skal ansatte uansett ringe til politiet. Det er det loka-

le politikontoret som kontaktes, og de ansatte ved
skattekontoret ma sa forsgke a oppholde eller dist-
rahere vedkommende til politiet kommer. De kan
imidlertid ikke holde igjen vedkommende dersom
vedkommende insisterer pa & ga. Videre lages det et
tipsskjema som sendes til kontrollkoordinator i Fol-
keregisteret som utfgrer selve anmeldelsen.

Det kan ogsa vaere saker som er vanskelige a avklare,
uten at det er grunn til 3 tilkalle politiet. Folkeregis-
teret, som en del av skattekontoret fungerer som
andrelinjetjenesten ovenfor ID-kontorene. De som
her arbeider med identitet sitter hovedsakelig ikke
ute pa kontorene men sentralt ved skattekontoret.
Folkeregisteret far overfgrt opplysninger (personalia
etc.) fra DUF via nattlige kjgringer og kan derfor ga
narmere inn i en del saker enn de kan ute pa ID-
kontorene. Til gjengjeld far de som sitter her hoved-
sakelig kun skannede versjoner av dokumentene, og
de far heller ikke mgtt sgkeren personlig for eksem-
pel for & kryss-verifisere utseende. De gvrige etatene
(her NAV og UDI) far maskinelle oppdateringer om
Folkeregisterets arbeid. Men, de ansatte ved Folke-
registeret kan ikke utlevere opplysninger pa eget
initiativ dersom de fatter mistanke i enkeltsaker.

6.3  Regelverk

Nedenfor har vi gitt en oversikt over noe av det sent-
rale regelverket som gjelder identitetskontroll og
identitetsvurderinger i skatteetaten:

e  Folkeregisterloven (Lov om folkeregistrering
LOV-1970-01-16-1) og folkeregisterforskriften
(Forskrift om folkeregistrering, FOR-2007-11-09-
1268)

e Handbok i folkeregistrering”"

e  Rundskriv nr. 2, 2012, godkjente identitetsdo-
kumenter for asylsgkere og overfgringsflykt-
ninger

e  Rundskriv nr 4, 2011: Endring i instruks
12.desember 2007 om krav til dokumentasjon
for registrering av forhold som har funnet sted i
utlandet

e  Rundskriv nr. 1, 2011, D-nummertildeling — nye
regler for merking av id-kontroll og arkivering

5 Handboken er tilgiengelig pa  skatteetatens  hjemmesider, se
http://www.skatteetaten.no/no/Radgiver/Rettskilder/Handboker/Handbok-i-
folkeregistrering/
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e Instruks om krav til dokumentasjon for & kunne
registrere rettslige og faktiske forhold som fin-
ner sted i utlandet, fastsatt av Skattedirektora-
tet 12. desember 2007 gitt med hjemmel i folke-
registerforskriften § 1-2 litra b. Endret 21. april
2009, 27. april 2010 og 1. februar 2011.

e Brev fra Skatt nord, Personregisteret: Nye ret-
ningslinjer vedrgrende ID-kontroll og verifisering
av legitimasjonsdokumenter ved tildeling av D-
nummer.

| folkeregisterloven og folkeregisterforskriften er det
flere relevante §. Vi nevner her §§ 2-2, 2-3 og 2-4
som gjelder fgdselsnummer og krav til dokumenta-
sjon, jfr. ogsa § 4-2 i folkeregisterforskriften som
regulerer kravene til bostedsregistrering. Kapittel 3 i
folkeregisterforskriften omhandler § 2-7 regulerer
kravene til dokumentasjon ved tildeling av D-
nummer.

Handbok i folkeregistrering er en intern handbok
ment for skatteetatens ansatte. Nar det gjelder iden-
titetsvurderinger, er det saerlig kapittel 4 (om innflyt-
ting) og 30 (om identitet og endring av fgdselsdato),
som er av interesse Handboken er hva gjelder regel-
verk a jour pr. 1. januar 2011.

Det er videre en del rundskriv med relevans for iden-
titetsvurderinger. | denne studien av «Norske etaters
og virksomheters arbeid med identitetsproblematikk
og identitetsvurderinger», er det seerlig interessant
hvordan utlendingers identitet blir vurdert og hvilke
dokumenter som kreves. Rundskriv nr. 2, 2012 gir en
redegjgrelse for godkjente identitetsdokumenter for
asylspkere og overfgringsflyktninger. Det fremgar
her at asylspkere kan legitimere seg med fglgende
godkjente identitetsdokumenter:

e pass

e reisebevis for flyktninger (kun med angivelse av
fedselsdato)

e utlendingspass (kun med angivelse av fgdselsda-
to)

o gyldig asylsgkerbevis (der det pa kortets bakside
er krysset av i rubrikken for at personalia er be-
kreftet med gyldig pass)

e Schengen-oppholdskort

Rundskrivet redegjgr videre for legitimasjonsdoku-
menter for overfgringsflyktninger. Vi gar ikke naer-
mer inn pa hvilke dokumenter som er godkjente for
overfgringsflyktninger.

Rundskriv nr. 4, 2011 gir regler om krav til dokumen-
tasjon for registrering av forhold som har funnet
sted i utlandet. Rundskrivet gjelder en endring i
instruks 12. desember 2007 om krav til dokumenta-
sjon for registrering av forhold som er funnet sted i
utlandet. | instruksen fra 2007 er det oppregnet land
hvorfra attester etc. i utgangspunktet ikke har noen
bevisverdi, sakalte gruppe 2-land. Endringen i 2011
gjaldt Saudi Arabia og Jemen som etter endringen na
er med pa listen over gruppe 2-land.

Nar det gjelder D-nummertildeling reguleres dette
bl.a. av Rundskriv nr. 1, 2011, D-nummertildeling —
nye regler for merking av id-kontroll og arkivering. |
«Brev fra Skatt nord, Personregisteret» gis det en
redegjgrelse for krav til legitimasjonsdokumenter og
identitetskontroll.

Skatteetaten krever at en utlending mgter personlig
pa skattekontoret for identitets- og legitimasjons-
kontroll i forbindelse med utstedelse av skattekort
og rekvirering av d-nummer. Hvilke dokumenter som
er godkjent som legitimasjon fglger av folkeregister-
forskriften § 2-7.

Det fremgar av «Saksbehandlingsrutine ved melding
om innflytting og spknad om skattekort» at skatte-
kontorene skal kontrollere identiteten. Skattekonto-
ret skal ta kopi av gyldig pass/nasjonalt ID-kort og
attestere og stemple kopien. Nordiske borgere kan
ogsa veere legitimert med fgrerkort og utskrift/attest
fra landets folkeregister hvor statsborgerskap frem-
kommer. Asylsgkere med midlertidig arbeidstillatel-
se ma fremlegge asylsgkerbevis hvor statsborger-
skap fremkommer.

Identitetskontrollen i praksis ved melding om innflyt-
ting og soknad om skattekort: “Saksbehandlingsrutine
ved melding om innflytting og seknad om skattekort

Det er altsa mange regler for hvordan identitetsar-
beidet skal handteres innen Skatteetaten, og fra
sentralt hold har det blant annet blitt utviklet en
“Saksbehandlingsrutine ved melding om innflytting
og sgknad om skattekort” (versjon nr.3 2012). Denne
fungerer som veiledning til de som arbeider i fgrste-
og andrelinjetjenesten. Her oppsummeres hvilke
lover som gjelder pa feltet, samt hvor en kan finne
mer og oppdatert informasjon om de enkelte sake-
ne. Rutinedokumentet spesifiserer hvilke rutiner og
kontroller som skal fglges, samt hvordan en handte-
rer ulike situasjoners utfall.

Saksbehandlingsrutinen er utviklet sentralt i Skatte-
direktoratets rettsavdeling. Rettsavdelingen har ogsa
utgitt flere rundskriv.
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I 6.4 Kompetanse

Ved omorganiseringen av Skatteetatens identitets-
arbeid, ble ansatte ved de 41 kontorene sendt pa
kurs. Oppleeringen gikk over to dager der en doku-
mentekspert (som til vanlig arbeider pa SUA) hadde
den ene dagen, mens to ansatte fra SUA delte sine
erfaringer den andre dagen. | tillegg var det noen fra
Skattedirektoratet til stede som fortalte om nye
regler pa feltet.

Evaluators inntrykk er at dette generelt opplevdes
som et greit oppleeringskurs, men at det for mange
gikk for lang tid fra kurset ble gjennomfgrt til den
nye organiseringen tradde i kraft (4 maneder). Dette
forklares med at man gnsket med noen flere konto-
rer enn fgrst tiltenk, og at det derfor matte settes av
tid til @ gjennomfgre opplaering ogsd med disse kon-
torene.

Utover dette todagerskurset mottar de som arbeider
ved de 41 kontorene ingen saerskilt opplaering i iden-
titetsvurdering og dokumentkontroll, og det stilles
heller ingen spesifikke krav knyttet til identitetskom-
petanse ovenfor nyansatte. Det har blitt utnevnt en
superbruker ved hvert kontor som har hovedansva-
ret for at kontoret holder seg oppdatert pa rutiner
og arbeidsform, samt som har ansvaret for a rappor-
tere inn tall fra de enkelte kontorene. Denne super-
brukeren har imidlertid ikke fatt noe mer oppleaering
enn de gvrige ansatte ved kontoret.

Skattekontorene har fatt utstyr (en Keesing-maskin)
til den tekniske kontrollen. Det oppfattes imidlertid
som nytt og utfordrende for flere at man skal gjen-
nomf@gre en taktisk vurdering av sgkerne. De som
arbeider pa SUA har lang erfaring fra dette og vet
hva en skal se etter. Noe av denne kunnskapen ble
forspkt overfgrt pa kurset, samtidig er det konsensus
rundt at dette er noe en trenger erfaring for a bli god
med.

Fordi den taktiske biten krever erfaring, kan det sies
at kontorenes ulike stgrrelse vil pavirke deres lae-
ringsmulighet og trolig ogsa deres lzeringsevne. Det
vil veere ulikt hva slags kompetanse de ulike konto-
rene opplever at de evner a bygge opp. Pa de konto-
rene der det er stor pagang av sgkere, vil en raskere
ha anledning til 3 gjgre seg erfaringer med hva en
bgr se etter, mens det er sannsynlig at dette vil ta
lengre tid ved de mindre kontorene. Hvilke tegn bgr
en se etter? Hvordan oppfatte at noe ved sgkeren
ikke stemmer? Hvordan kjenne igjen forfalskede

dokumenter? Hvilke oppfglgingsspgrsmal kan vaere
lure og stille dersom man fatter mistanke?

En ting som trekkes frem som spesielt vanskelig er a

52
vurdere er dokumenter utover passene™.

Det er mange ulike henvendelser som kommer,
0g mange papirer jeg ikke kjenner sa godt til og
som vi ikke vet om kan veere forfalsket. Vi be-
krefter bare rett kopi. Disse andre dokumentene
vet vi ikke sG mye om, har ikke veert fokus pd
andre dokumenter enn pass.

Kilde: intervju Skatteetaten

Det etterlyses stgrre kompetanse pa ulike dokumen-
ter pa kontorene, og det fremstar som et savn blant
enkelte at man ikke har noen som arbeider i andre-
linje “under samme tak”.

Det er naturlig at det vil ta tid & bygge opp kompe-
tanse etter den nylig gjennomfgrte omorganise-
ringen. Det er samtidig flere som trekker frem at
man dessverre har mistet flere av de fremste pa
feltet gjennom prosessen og at det vil ta tid & bygge
opp pnsket kompetanse.

6.5 Samarbeid

Innen identitetsfeltet er det UDI Skatteetaten sam-
handler naermest med. Det er kun UDI som kan fast-
sette identiteter, og slik kun UDI som kan gjennom-
fgre identitetsendringer dersom noen ber om dette.
Samtidig er det Skatteetatens ansvar a gjennomfgre
navne- eller fgdselsdatoendringer om det sgkes om
dette.

6.5.1 Nar er en endring av registrerte opplysninger
en identitetsendring?

| rundskriv RS 2012-009 (Registrering, vurdering og
endring av identitetsopplysninger i saker etter ut-
lendingsloven), er endring av registrerte identitets-
opplysninger regulert i del 10.

Kompetansen til @ endre registrerte identitetsopp-
lysninger avhenger av om utlendingen har fatt tilla-
telse eller ikke. De instanser som kan ha kompetan-
sen til 3 endre identitetsopplysninger er: Politiet, UDI
og folkeregisteret (DSF).

5 Se delen om regelverk for hvilke typer dokumenter som er godkjente legitima-
sjonsdokumenter ved innmelding, seknad om skattekort og D-nummertildeling ved
Skattekontorene
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Tabell 2: Kompetansen til & beslutte registrering av
opplysninger

Myndighet til a endre Politiet | UDI | Folke-
register
(DFS)
Sak
A) Politiet som fers- X
telinje har saken
til behandling
B) UDI har fatt sa- X
ken oversendt fra
politiet
C) Vedkommende X
er registrert bo-
satt i folkeregiste-
ret
Kilde: Oxford Research AS

Fram til vedkommende har fatt tildelt fgdselsnum-
mer, er det utlendingsmyndighetene som foretar
endringer i registrerte identitetsopplysninger.

| sak A) er det som fgrstelinje som har saken til be-
handling. Da er det politiet som kan foreta endringe-
ne. Har politiet oversendt saken til UDI, er det UDI
som har slik kompetanse, se sak B) i tabellen.

Et viktig skjeeringspunkt for kompetansefordelingen,
er om man har fatt tildelt fadselsnummer i Det sent-
rale folkeregister (DSF). Etter registrering i folkere-
gisteret (sak C)) er det bare er folkeregistermyndig-
heten (skattekontorene) som har kompetanse til a
endre navn, fgdselsdato, statsborgerskap og andre
opplysninger som er registrert i folkeregisteret, jfr.
RS 2012-009 punkt 10.1.

Men det er en viktig presisering og begrensning i
kompetansen ved at skattekontorene ved sakalte
reelle identitetsendringer, ma forelegge saken for
UDI. Dersom skattekontoret vurderer det slik at
endringen av navn, fadselsdato eller annet reelt sett
innebzerer en identitetsendring, skal de sende saken
over til UDI for vurdering. | disse tilfellene skal UDI
fatte en formell beslutning om at det skal foretas en
identitetsendring eller ikke. Dersom UDI godtar iden-
titetsendringen, skal Sentralkontoret for folkeregi-
strering i Skattedirektoratet ha et eget brev om det-
te. Kompetansebegrensningen og UDIs rett til 3
vurdere identitetsendringen og fatte en formell
beslutning, fremgar av RS 2012-009 punkt 10.1:

«Selv om det er skattekontorene som har kompetan-
se til @ foreta endring av folkeregistrerte identitets-
opplysninger etter at det er gitt tillatelse, skal skat-
tekontorene likevel ikke foreta endring i navn, fgd-
selsdato eller statsborgerskap dersom endringen

reelt sett dreier seg om en identitetsendring uten a
forelegge saken for UDI. Det er bare UDI som kan ta
stilling til en identitetsendring. «

Utfordrende grenseoppgang fer nye regler i RS 2012-
009 ble vedtatt

| evalueringen finner vi i intervjuer med Skatteetaten
(folkeregisteret), at det i alle fall fgr revideringen av
id-rundskrivet (RS 2012 009), kunne vare vanskelig a
vurdere hvorvidt en forespgrsel om endring av for
eksempel navn eller fgdselsdato reelt sett er en
identitetsendring eller ikke. Det fremstar videre
giennom denne evalueringen som at Skatteetaten og
UDI har (i alle fall hatt noe™) noe ulik forstaelser for
hva som inngar i begrepet reell identitetsendring. En
del av utfordringene som ble Igftet frem av infor-
mant i skatteetaten, er neermere beskrevet i et brev
fra Skatteetaten av 07.10.2011 «begrepet identitets-
endring»>*. Hovedproblemet var ifglge Skatteetaten
at det ma skilles mellom retting/endring og identi-
tetsendring. Bakgrunnen var at Skatteetaten erfarte
at navneendringene juridisk sett framsto som ret-
tinger og ikke som reelle identitetsendringer.

En informant utdypet forskjellene i forstaelsen av
identitetsendring:

Utfordringen for oss er begrepet identitetsendring,
UDI og skatteetaten definerer dette ulikt. Dette er
problematisk. Vi har et lovverk, folkeregisterloven,
som sier noe om hvordan en skal gé frem ved ulike
saker som ved navnendring, fadselsdatoendring etc.
UDI mener alle endringer er en identitetsendring,
som fglger et annet lovverk. Dette er ikke vi enige i,
og her har vi et problem. Vi fdr inn saker, nesten
alltid knyttet til asylsgkere. UDI kan ha sendt brev
om at alt er ok, ogsa ser vi at de ikke har fulgt den
praksis og regelverk som vi har, noe som medfgrer at
vi ma ga tilbake pd vedtak. Vi hdper dette blir Igst i
det nye id-rundskrivet.

Kilde: Intervju skatteetaten

Fordi det er knyttet ulike regelverk til de ulike end-
ringer, blir dette en utfordring for de som arbeider
med det. Grenseflatene mellom UDI og Skatteetaten
overlapper derfor noe i denne type saker. Dette far
den konsekvens at enkelte saker behandles ulikt.
Konsekvensene kan mer praktisk bety at en sgker
som fgrst har fatt innvilget sin sgknad, far kontra
svar fra den andre etaten fordi de mener sgknadene
er innvilget pa feil grunnlag.

5 Intervju for RS 2012-009.
% Brev fra Skattedirektoratet 07.10.2011 til Utlendingsdirektoratet, «Begrepet
identitetsendring»
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Dette oppleves som utfordrende for de som arbeider
med det, og grenseoppgangene bgr derfor tydelig-
gjgres pa dette omradet. Det papekes at det bade
gar utover sgkerne at sakene deres kan ta lang tid,
men ogsa at dette kan bli et potensielt problem ved
at feilbehandlede saker ikke fanges opp, eller ikke
rettes opp.

6.5.2  Samarbeid mellom Skatteetaten og UDI

En annen samarbeidsrelasjon mot UDI er at enkelte
av dem som arbeider i Skatteetaten har tilgang pa
DUF, spesielt gjelder dette enkelte ansatte i Folkere-
gisteret. Samtidig har UDI tilgang til Skatteetatens
opplysninger.

Skatteetaten samarbeider ogsa med UDI i enkelte
prosjekter. For eksempel er det samarbeid mellom
de to etatene og IMDi om enslige mindrearige asyl-
sgkere og overfgringsflyktninger.

Sammenliknet med de gvrige etatene fremstar det
som at det er lite formalisert samarbeid som strek-
ker seg gjennom hele Skatteetaten.

6.5.3  Falsk identitet meldes til politiet

fremstar det som at samhandlingen er svak pa et
mer strategisk niva. Det poengteres at det kan vaere
vanskelig @ se ektheten i flere av papirene som ut-
stedes fra politiet (enkelte av dokumentene fremstar
som enkle a forfalske). | tillegg har enkelte av infor-
mantene opplevd at politiet har utstedt dokumenter
som egentlig faller utenfor deres myndighetsomra-
de. Det oppsummeres som at politiet ikke fremstar
som generelt 3 ha spesielt god forstaelse for arbei-
det som foregar pa identitetsfeltet, spesielt ikke om
de utfordringene Skatteetaten star ovenfor.

6.54  Skatteetatens samarbeid med andre etater og
virksomheter

Det er det lokale politiet som kontaktes om en falsk
identitet avslgres pa et skattekontor. Utover dette

Skatteetaten har ogsa enkelte felles prosjekter med
NAV, for eksempel tilknyttet Romfolket. Dette er
prosjekter som foregar pa et strategisk niva i etate-
ne, og ikke noe som har daglig innvirkning pa skatte-
kontorene.

Blant de ansatte i Skatteetaten fremkommer det en
opplevelse av at for mange etater rekvirerer D-
nummer, og at kravet til legitimering, og kompetan-
sen om identitetsutfordringene varierer stort. Det
understrekes at det trolig “glipper mye mer enn det
burde” bade hos NAV og ved Brgnngysundregisteret.

Skatteetaten oppgir at de generelt har lite samhand-
ling mot finansnaeringen.
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Kapittel 7.

I 7.1 Arbeids- og velferdsetaten/NAV

Kartlegging NAV

Arbeids- og velferdsetaten ble etablert 1. juli 2006

e 457 NAV-kontorer etablert i alle kommuner og
mange bydeler

e Mer enn 100 forvaltningskontorer og spesial-
enheter

e 2,8 millioner brukere pa landsbasis

e Forvalter ca. 330 milliarder kroner (2011) eller
10 000 kroner i sekundet

7.2 Problemet

teten til pasienter fgr de sender uttalelse til NAV.

Tilsvarende vil plikten til 3 mgte personlig for legiti-
. . . 55

mering hos NAV presiseres i nye lovforslag™.

7.21 ID-saker i NAV

I hvilke situasjoner oppstar identitetsspgrsmalet?

D-nummerrekvirering

Alle personer som har fremlagt krav om ytelser, eller
som mottar oppfglging, ma identifisere seg med
fedselsnummer eller D-nummer. Slik identifisering
gjelder ogsa for bipersoner (barn og ektefelle) der
det har betydning for saken. For personer som faller
inn under NAVs ordninger, men som ikke har fgd-
selsnummer eller D-nummer fra tidligere, vil NAV
rekvirere D-nummer fra Skatteetaten pa bakgrunn av
godkjente ID-papirer. Se neermere beskrevet i avsnit-
tet under.

Identifisering ved krav om ytelse

Riktig identitet er en forutsetning for at det gis rett
ytelse til rett person. Folkeregisteret har ansvaret for
registrering av riktig identitet i Norge, og Arbeids- og
velferdsetaten legger disse opplysningene til grunn.
Det er derfor viktig at Folkeregisteret er a jour, og at
det ikke registreres fiktive personer.

Det er avdekket en del tilfeller hvor en person opp-
nar utbetaling av ytelser ved at vedkommende utgir
seg for & veere en annen. Eksempelvis kan en syk
person mgte hos legen, mens en annen frisk person
krever ytelsen. Det er ogsa kjente tilfeller der gravi-
ditet pa tilsvarende mate kan gi opphav til for ek-
sempel flere engangsstgnader ved fgdsel. Det arbei-
des for & endre bestemmelser i folketrygdloven slik
at NAV skal kunne kreve at leger kontrollerer identi-

En ID-sak i NAV kjennetegnes ofte av a veere en sak
der noen bruker falske/fiktive identiteter for a sette
frem krav om eller motta en ytelse. Eksempler pa
identitetssaker i NAV kan vare at en person

e fremsetter krav om stgnad etter 3 ha opprettet
fiktive identiteter i Folkeregisteret med forfals-
ket eller uriktig dokumentasjon

e fremsetter krav om stgnader ved 3 utgi seg for 3
vaere en annen person

e fremsetter krav om stgnad ved sykdom, ved 3 la
en syk person mgte for seg hos legen for a fa
ngdvendig legeerklaering

e fremsetter krav om stgnad ved svangerskap og
fpodsel ved a la en gravid kvinne, med flere fals-
ke/fiktive identiteter mgte opp hos forskjellige
leger og/eller helsestasjoner, for a fa ngdvendig
attest pa graviditet og dermed kunne oppna
stgnad pa flere identiteter

e overtar stgnad fra dgd person i dennes navn
uten at NAV er kjent med at vedkommende er
dgd

7.3 Organisering

NAV Kontroll er den enheten i NAV som har ansvaret
for a forebygge, avdekke, utrede og anmelde trygde-
svindel. Siden varen 2010 er saker som gjelder ID-
problematikk samlet i en egen ID-gruppe i NAV Kon-
troll gst. Gruppen samarbeider med Skatteetaten om
sletting av falske identiteter i Folkeregisteret.

5 Se lovendringssak il behandling i AD:
http:/www.regjeringen.no/nb/dep/ad/dok/hoeringer/hoeringsdok/2011/horing---tiltak-
for-a-forebygge-og-avdek/horingsnotat.html?id=654453

5 Kilde: NAV - kontroll
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I 74 Regelverk

741 D-nummerrekvirering: Gjeldende rett og prak-
sis i NAV

Det fglger av forskrift om folkeregistrering fastsatt av
skattedirektoratet 9. november 2007, § 2-6 bokstav
g, at D-nummer kan tildeles til personer som er om-
fattet av ordning som forvaltes av Arbeids- og vel-
ferdsetaten, eller personer som har rettigheter avle-
det fra en slik person.

Videre fglger det av forskriften § 2-7 at det er den
registreringsenheten som har behov for D-nummer
som kan rekvirere D-nummer for ovenfor nevnte
persongruppe.

Pa denne bakgrunn rekvirerer NAV D-nummer for
folgende grupper:

e Personer som har rett til dagpenger fra sitt
hjemland i inntil tre maneder mens de sgker ar-
beid i Norge

e Arbeidssgkende E@S-borgere har oppholdsrett i
Norge i inntil seks maneder, og har rett til a re-
gistrere seg som arbeidssgkere hos NAV

o Asylsgkere som har fatt midlertidig arbeidstilla-
telse (rett til 3 ta arbeid)

e Ektefelle og barn som bor i utlandet og som
mottar vytelser fra folketrygden etter E@S-
reglene om trygd

Det er NAV lokalt og NAV forvaltning som rekvirer D-
nummer for ovennevnte personer dersom de ikke
har fatt tildelt fgdselsnummer eller D-nummer fra
fer. NAV skal derfor foreta et spk i registeret fgr
rekvisisjon av D-nummer sendes.

Videre rekvirerer NAV Internasjonalt for fglgende
grupper:

e Utsendte arbeidstakere fra andre land, det vil si
personer som skal veere unntatt medlemskap i
folketrygden nar de arbeider i Norge. Felles for
disse er at de skal ha en blankett utstedt av
trygdemyndighetene i hjemlandet med nasjo-
nalt identifiseringsnummer

o Ektefelle og barn som bor i utlandet som mottar
ytelser fra folketrygden etter E@S-reglene om
trygd

e  Bidragspliktige som bor i utlandet

e Utenlandske transportarbeidere som er med-
lemmer i norsk trygd i henhold til E@S-reglene
om trygd

S@rlig om rekvirering av D-nummer i NAV Aa-
registeret

o

For a registrere utenlandske statsborgere bosatt
utenfor Norge som arbeider pa norske skip har NAV
Aa-registeret muligheten til 3 rekvirere D-nummer.
Dette skjer pa bakgrunn av opplysninger mottatt pa
maritim meldeblankett. Kopi av pass eller sjgfartsbok
kreves.

NAV Aa-registeret informerer arbeidsgiver om D-
nummeret nar dette er tildelt.

Rutiner for innhenting av D-nummer i NAV

NAV bruker en egen blankett (NAV 21-04.00) til re-
kvirering av D-nummer. Blanketten er utarbeidet i
henhold til de krav som fremgar av forskriften § 2-7
andre ledd. Det vil si at minimum krav til legitima-
sjonen er:

Bilde

e  Fullt navn

e Fgdselsdato

e Kjgnn

e Statsborgerskap

Dette innebaerer at NAV som hovedregel krever at
kopi av gyldig pass eller nasjonalt ID-kort skal ved-
legges. For utenlandske arbeidstakere som skal vaere
unntatt norsk trygdelovgivning mens de arbeider i
Norge, skal det fremvises en blankett utstedt av
trygdemyndighetene i hjemlandet med nasjonalt
identifiseringsnummer. Dette ansees som identifika-
sjon god nok, da det legges til grunn at de er identifi-
sert i hjemlandet/utsenderlandet.

Personer som ikke har blankett fra hjemlandet og
som sgker om unntak i norsk trygd skal sende kopi
av pass med originalt stempel; "Rett kopi". Dette er
en sveert liten gruppe, da de fleste av disse allerede
har fatt enten D-nummer eller fgdselsnummer.

Unntak for nordiske borgere:

For nordiske borgere er det tilstrekkelig med fglgen-
de legitimasjon:

e Gyldig fgrerkort og gyldig personbevis
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e  Personutskrift/utdrag fra befolkningsdatasyste-
met/attestasjon fra folkeregisteret i hjemlandet
som skal vaere signert og stemplet.

NAV er unntatt kravet om a sende kopi av legitima-
sjon nar Arbeids- og velferdsetaten bekrefter pa
rekvisisjonen at legitimasjonsdokumentet som nevnt
i fgrste avsnitt ikke er tilgjengelig for personen, jf.
forskriften § 2-7 femte ledd.

Dette kan for eksempel dreie seg om bipersoner som
oppholder seg i land hvor det ikke er enkelt & fa
legitimasjonsdokumenter som tilfredsstiller de nevn-
te kravene. Det kan ogsa gjelde personer som opp-
holder seg her i landet, men som ikke har rett til
fgdselsnummer fordi sakene deres ikke er ferdigbe-
handlet av utlendings- og innvandringsmyndighete-
ne. Slike personer vil som oftest ikke ha dokumenter
som tilfredsstiller kravene til legitimasjonsdoku-
ment.57

Nar rekvisisjonen gjelder en asylsgker, kreves det
likevel bekreftet kopi av registreringsbevis for asyl-
spkere, jfr. § 2-7 femte ledd siste setning. NAV ved-
legger da asylsgkerbevis. | tillegg er det krav om
adresse i hjemlandet og om oppholds-
/kontaktadresse i Norge. Fullstendig utfylt skjema i
to eksemplarer med vedlagt bekreftet kopi av legiti-
masjonen sendes til Personregisteret i Skatt Nord.

Opplysninger om nar D-nummer er tildelt

Personregisteret returnerer ikke rekvisisjonen ved
innvilgelse av D-nummer. Den enkelte saksbehandle-
ren/rekvirenten skal fglge med pa en rapport
(Ajourholdsliste fra Folkeregisteret), hvor personer
som har fatt tildelt D-nummer, kommer opp auto-
matisk.

Arkivering av blankettene

Nar brukeren har fatt tildelt D-nummer skal den
enkelte rekvirenten journalfgre blanketten i NAV
sine systemer. Da det finnes et misbrukspotensial for
denne blanketten, har NAV en rutine pa at blanket-
ten ikke skal bli tatt ut av NAV-kontoret.

7.4.2  Identifisering ved tjenesteyting

av Supplerende Stgnad mgte personlig pa NAV-
kontoret hver 3 mnd. for a3 dokumentere at de opp-
holder seg i Norge. Alle som skal ha oppfglging av
NAV-kontoret ma fremvise legitimasjon.

Undersgkelse av praksis viser at det spgrres om
legitimasjon ved personlig oppmgte i NAV-kontoret.
Her vil nok praksis variere, mange NAV-kontorer er
sma der medarbeider «kjenner hele bygda».

Ved bruk av selvbetjeningslgsninger skjer identifise-
ringen ved hjelp av ID-porten.

Ved krav om ytelse kontrolleres alltid identiteten
mot Det sentrale Folkeregister (DSF). Det gjgres ogsa
oppslag i andre register som for eksempel pensjons-
opptjeningsregisteret og Aa-registeret. | tillegg fin-
nes det ulike krav til dokumentasjon av oppholdstil-
latelser, registreringsbevis, legeerklaeringer, inntekt,
mm, som skal dokumentere at vilkar for ytelse er
oppfylt. Disse vil indirekte bekrefte identiteten til
brukeren.

743  Om utveksling av trygdeopplysninger innen
EQS

Det finnes pr. i dag ingen sentrale poli-
cyer/retningslinjer knyttet til identitetsvurdering ved
tjenesteyting i NAV-kontor. Der det er krav til identi-
fisering ved personlig oppmegte er dette innbakt i de
spesifikke fagrutinene. For eksempel skal mottakere

57 Dette vil veere mest relevant for asylsgkere.

Electronic Exchange of Social Security Information
(EESSI)

De europeiske trygdekoordineringsreglene58 er in-
korporert i norsk lovgivning ved forskrift av 30. juni
2006 nr. 731. Utveksling av trygdemeldinger mellom
EU/E@S-land skjer i dag primaert ved bruk av papir-
baserte E-blanketter, og pa elektronisk format etter
avtale mellom enkelte medlemsland.

Den nye r:‘S\dsforordningen59 inneholder endringer i
E@S-regelverket, i tillegg til en overgang fra papirba-
sert til elektronisk utveksling av trygdeopplysninger.
Norge ma som et E@S-land forholde seg til denne
forordningen. Norge tiltradte den nye forordningen
juni 2012. Pa sikt vil all kommunikasjon skje elektro-
nisk. Forelgpig skjer den i hovedsak via papir.

Forordningen legger til grunn at hvert enkelt avsen-
derland har ansvaret for identifisering og kvaliteten
pa personopplysningene. Mottakerlandet skal i ut-
gangspunktet stole pa trygdemyndigheter i avsen-
derlandet.

Den nye forordningen innebaerer en gkt utveksling
av personopplysninger mellom landene, som NAV vil

5 Radsforordningene 1408/71 og 574/72
% Radsforordningene 1408/71 og 574/72 vil bli erstattet av ny forordning 883/2004
med tilhgrende gjennomferingsforordning 987/2009
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registrere i sine systemer. Nye opplesinger som er
relevant for identifisering:

e Utenlandsk ID nummer

e Nasjonalt ID nummer

e Trygdenummer

e Kundenummer og Institusjonsnummer
e  Mors og fars navn og fgdested

Disse opplesingene gir NAV et bedre grunnlag for
sikker identifisering. NAV vil ogsa automatisk identi-
fisere eksisterende personer pa grunnlag av tidligere
lagrede opplysninger. Dette vil hindre rekvirering av
D-nummer til eksisterende personer i registeret
(dubletter).

Forordningen antas a ville fgre til gkt rekvirering av
D-nummer fra NAV. Den nye forordningen krever at
NAV ma ta stilling til lovvalg (trygdemedlemskap)
tidligere enn i dag. Dette medfgrer at NAV vil rekvi-
rere D-nummer for flere som i dag far rekvirert D-
nummer av Skatteetaten og bankene. Arbeidet med
a identifisere og rekvirerer er lagt til en sentralisert
enhet, NAV Internasjonal, som er spesialisert for
identifisering og rekvirering av D-nummer.

7.5 Kompetanse

Ved mistanke om falsk identitet skal dette varsles av
fgrste-linja til NAV Kontroll.

7.6 Samarbeid

Fglgende strategier og planer om utviklingsarbeid
oppgir NAV & ha tilknyttet identitetsproblematikken:

e NAV fglger det som skjer i Skatteetaten med
interesse

e NAV deltar med innspill i programmet for mo-
dernisering av Folkeregisteret

e NAV har deltatt med innspill i interdepartemen-
tal arbeidsgruppe (FIN, AD ID), ikke ferdig be-
handlet av FIN

e Det pagar et samarbeid med UDI for fa etablert
elektronisk meldingsutveksling mellom NAV og
uDI

e Interne rutiner og policyer om D-nummer er til
vurdering internt sommer/hgst 2012

e Interne rutiner og policyer for identifisering ved
oppfelging av NAV-kontoret er under oppfglging

7.7 NAV -kontroll

NAV Kontroll har utviklet en liten veileder for & av-
verge falske identiteter.

Utover krav om legitimasjon der dette er relevant
finnes det ikke en egen sentrale rutine knyttet til
selve kontrollen av ID-papirene. Det er ingen etab-
lerte stgttesystemer eller utstyr for a avdekke falske
ID-papirer.

Utstyr for a verifisere ektheten av ID-papirer er veert
demonstrert for ngkkelpersoner i NAV, men det er
enda ikke veert tatt noen endelig vurdering av innfg-
ring av dette. Utfordringen er at det er NAV kontorer
i alle norske kommuner og bydeler, samtidig skjer
mange av NAVs rekvireringer av D-nummer uten at
personen er til stede og basert pd kopi av pass. Ut-
styret er ikke mulig & bruke til kopi av pass.

Ved identifisering av personer som oppholder seg i
utlandet vil NAV fa bekreftet identitet ved a kontak-
te trygdemyndigheter i andre land. | tilfeller der det
ikke er etablerte trygdeavtaler med landet der per-
sonen er bosatt, kreves det at en norsk utenrikssta-
sjon kan bekrefte identiteten.

7.71 Problemet

NAV Kontroll er en enhet i NAV med ansvar for a
forebygge, avdekke, utrede og anmelde trygdesvin-
del.

Kontrollperspektiv

NAV-Kontrolls rolle i forhold til identitetsvurderinger
er etterkontroll av saker med mistenkelig/mulig
trygdemisbruk. | NAV Kontroll er behandling av den-
ne type saker sentralisert til en landsdekkende grup-
pe i NAV Kontroll gst (ID-gruppen). Den har for tiden
fire medarbeidere.

Sakstilfang
Det er i hovedsak fire mater NAV kontroll far saker

inn pa:

e Fra andre NAV-enheter, primaert fgrstelinje og
forvaltning i NAV
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e Malrettede kontroller initiert av NAV Kontroll pa
grunnlag av risikovurderinger, eller avdekket
gjennom utredning i andre saker

e Meldinger/tips fra andre etater, slik som skatt-,
toll- og utlendingsmyndighetene

e Tips fra publikum

NAV kontroll opplyser at det for tiden ikke er szerlig
stor inngang pa tips relatert til falske/fiktive identite-
ter.

Metoder

Metodebruk og tilneermingsmater ved NAV i identi-
tetsvurderinger vil avhenge av type sak, hvilke opp-
lysninger som foreligger, og av en vurdering
av/etterprgving av ektheten i aktuelle dokumen-
ter/opplysninger.

NAV kontroll sjekker interne registre samt innhenter
ngdvendige eksterne opplysninger og kontrollerer
aktuelle dokumenter opp mot de opplysningene som
ble lagt til grunn nar stgnaden ble tilstatt.

De fleste saker om identitet har hittil vaert tilknyttet
Rom-folket. | Rom-sakene ble flere ulike metoder og
kilder brukt for 3 kontrollere opplysninger og identi-
tet, alt fra journaler fra lege/sykehus til
pass/visa/sertifikater og frivillig DNA-test.

7.7.2  Kompetanse

7.7.3 Samarbeid

Kompetanse i NAV- kontroll

ID-gruppen har medarbeidere med variert bakgrunn.
Det har ikke veert noen spesifikk opplaering i identi-
tetsvurderinger og kontroll av identitet. Medarbei-
derne har tilegnet seg kompetanse gjennom arbeid
pa omradet over tid, deltakelse pd seminar knyttet
til problematikken mv. NAV kontroll har na under
uttesting tekniske hjelpemidler for dokumentkon-
troll.

Opplaering overfor farstelinjen i NAV

NAV kontroll har utviklet en veileder for NAV-
medarbeiderne. Dette for a gke bevisstheten om
problemstillingene og for i stgrst mulig grad a kunne
avverge at personer med falsk identitet far rettighe-
ter etter folketrygdloven. Veilederen er tilgjengelig
pa NAVs intranett.

Sak til sak samarbeid

NAV Kontroll samarbeider med flere ulike etater
avhengig av saken. | kontrollsammenheng har NAV
Kontroll hjemmel til & innhente ngdvendige opplys-
ninger fra andre offentlige virksomheter®. Formalet
med innhenting av opplysninger er a kunne verifise-
re om opplysningene som er lagt til grunn for tilsta-
else av stgnad(er) er korrekte.

Systematisert samarbeid

NAV Kontroll har god dialog og samarbeid med
skatt/Folkeregister i denne type saker. Nar Skatte-
etaten foretar sletting av falsk/fiktiv identitet i Folke-
registeret, varsles samtidig NAV, som fglger opp
meldingene med korrigering av stgnadsforhold,
tilbakekreving av for meget utbetalt ytelse samt
vurderer om forholdet skal anmeldes.

Samarbeid med forstelinjen i NAV

Ved mistanke om falsk/fiktiv identitet skal fgrstelin-
jen varsle NAV Kontroll som behandler saken videre.

6 Se folketrygdloven §§ 21-4 og 21-4 a. http://www.lovdata.no/all/ti-19970228-019-
052.html#21-1
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Kapittel 8.

I 8.1 Finansnaringen

8.1.1 Problemet

Problemet er en kombinasjon av:

e Palagt identitetskontroll i praksis, jfr. hvitvas- I

kingslovgivningen

e Bankkortet er i stor grad godkjent ID-
legitimasjon

e Mangler systemer og en helhetlig identitetsfor-
valtning

e Det er for liten samhandling eller bistand til
private aktgrer

Palagt identitetskontroll — hvitvaskingslovgivningen

Pliktig kundekontroll

Neeringen plikter iht. til hvitvaskingsloven §§ 6 og 7 a
sikre at de kjenner rett identitet ved bistand med
transaksjoner eller ved opprettelse av kundeforhold
hos den enkelte bank®".

Mange ulike identifikasjonsdokumenter

Undersgkelsen viser at finansnaeringen er ngdt til a
forholde seg til en rekke ulike legitimasjonsdoku-
menter fra tredjelandsborgere, og fra EU/E@S-
omradet, med opphold eller tilknytning til Norge.
Det er derfor knyttet store utfordringer til en reell
verifisering/ekthetskontroll.

Utfordringer knyttet til identitet som oppstar i ban-
kene omhandler bl.a. de situasjoner der mennesker
med tvilsomme, mangelfulle, falske eller manglende
ID-dokumenter mgter opp i bankfilialene for a apne
konto og/eller tilegne seg bankkort med bilde.

Bankene opplever det selv som en stor utfordring at
bankkort med bilde i stor grad blir brukt som identi-
tetsdokument, samtidig som bankene har utford-
ringer med & verifisere/utfgre ekthetskontroll av
legitimasjonsdokumenter. Dokumentasjonskravet

61 Se lov om hvitvasking: LOV 2009-03-06 nr. 11: Lov om tiltak mot hvitvasking og
terrorfinansiering mv. (hvitvaskingsloven)
http://www.lovdata.no/all/hl-20090306-011.html

Kartlegging Finansnaringen

som stilles for & motta bankkort med bilde oppleves
som en motsetning mot det politiske gnske om at
alle i landet skal ha bankkonto og tilhgrende bank-
kort.

8.2  Organisering

Nzringen - Metoder og strategi

Innen finansnaeringen, og spesielt i de stgrre banke-
ne samt i FNO (Finansnaringens Fellesorganisasjon),
er det enkelte som arbeider aktivt med identitets-
problematikken. Disse arbeider hovedsakelig pa et
strategisk niva bl.a. med utviklingen av systemer i
egen bank, med a holde seg oppdatert med nye
lover, regler og trender pa feltet, samt med opplee-
ringezav andre i bedriften. FNO driver ogsa opplee-
ring .

Farstelinjen - bankkontorene

Det er allikevel ikke disse personene som i hovedsak
har ansvaret for a vurdere identitetsspgrsmal i ban-
kene. | bankene er det alle de som sitter i skrankene,
i bankenes fd@rstelinjetjeneste, som har det faktiske
hovedansvaret for & vurdere identiteten i enkelttil-
fellene.

Innen finansnaeringen er det derfor et stort antall
aktgrer som samlet sett har ansvar for identitets-
problematikken; FNO, avdelinger eller ansatte med
et spesielt ansvar, samt alle medarbeidere i bank
som mgter kunder. Tabellen nedenfor oppsummerer
de ulike aktgrene og rollene de har relatert til identi-
tetsproblematikken i finansnaeringen.

Tabell 3: Aktorer og roller

Aktgrer Niva Roller og oppgaver
FNO og Bankene | Neeringen Metoder, regelverk
sentralt og oppleering.
Strategier
Bevisstgjaring rundt
ID-problematikk
Ledelse i de Bank Implementering av

enkelte banker og rutiner, oppfelgning

og kvalitetskontroll

Bankansatte -
fgrstelinjen

Forstelinjen i
bankene

Faktisk legitima-
sjonskontroll ved
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opprettelse av
kundeforhold og
transaksjoner

Kilde: Oxford Research AS

I 8.3  Regelverk

Identitetsspgrsmal blir spesielt aktuelle innen finans
fordi neeringen er underlagt hvitvaskingsloven som
setter krav til verifisering av de som gnsker a oppret-
te kundeforhold i bankene, og spesielt de som gns-
ker a tilegne seg bankkort med bilde.

Lov, forskrift og rundskriv

Identitetskontroll er regulert i bl.a. hvitvaskingsloven
og forskrift om tiltak mot hvitvasking og terrorfinan-
siering mv. Det er videre utarbeidet et rundskriv fra
Finanstilsynet: Rundskriv 8/2009. Veiledning til ny
lov og forskrift med tiltak mot hvitvasking og terror-
finansiering®

Hvitvaskingsloven gjennomfgrer internasjonale for-
pliktelser Norge er bundet av. Bakgrunnen for den
nye loven er et palegg fra EU og internasjonale anbe-
falinger fra bl.a. FATF®.

Kundekontroll

Neeringen plikter i henhold til hvitvaskingsloven §§ 6
og 7 a sikre at de kjenner rett identitet ved bistand
med transaksjoner eller ved opprettelse av kunde-
forhold hos den enkelte bank®. Ved etablering av
kundeforhold skal rapporteringspliktige kreve gyldig
legitimasjon av kunden. Dette kan for eksempel
veere ved opprettelse av konto, utstedelse av beta-
lingskort, eller nar rapporteringspliktige patar seg et
oppdrag. Som gyldig legitimasjon regnes alltid fysisk
legitimasjon. Og kontrollen skal skje ved kundens
personlige fremmgte. Dersom dette ikke er mulig
kan det gjgres unntak fra kravet sa fremt betryggen-
de identitetskontroll likevel kan finne sted.

Legitimasjonsdokumenter

Hvitvaskingslovens forskrift stiller en rekke krav til
legitimasjonsdokumentene. Dokumentene skal in-
neholde fullt navn, navnetrekk, foto og fgdselsnum-
mer eller evt. D-nummer. Personer som ikke har
norsk fgdselsnummer eller D-nummer skal fremleg-

&63http://www.finanstilsynet.no/no/Artikkelarkiv/Rundskriv/2009/2-
kvartal/Veiledning-til-ny-lov-og-forskrift-med-tiltak-mot-hvitvasking-og-
terrorfinansierin/

& The Financial Action Task Force

8 Se Jon Petter Rui (2012): Hvitvasking fenomenet, regelverket, nye
strategier. Oslo: Universitetsforlaget. Boken inneholder flere deler og det
er seerlig tredje del som drgfter kundekontroll.

ge legitimasjon som inneholder fullt navn, fgdselsda-
to, fedested, kjgnn, statsborgerskap og fast adresse.
Kundeforhold kan etableres i tilfeller der kunden
ikke kan fremlegge legitimasjon, dersom rapporte-
ringspliktige er sikker pa kundens identitet. Opplys-
ninger kan da innhentes og registreres etter loven §
6.

En omfattende drgfting av kundekontroll og krav til
identitet fra et juridisk perspektiv finnes i ny bok av
Jon Petter Rui (2012). Hvitvasking: fenomenet, regel-
verket, nye strategier.

Internt regelverk i finansnaeringen og i bankene

FNO har gitt ut retningslinjer og rdd om dokument-
kontroll og verifisering av identitet. Internt i de en-
kelte banker er det i noen tilfeller ogsa utarbeidet
egne rutiner og retningslinjer.

8.3.1 Kundekontroll i praksis

Dokumentasjon pa identitet

Det er som sagt regler fastsatt pa naeringsniva. Hva
man konkret gjgr avhenger av type kundeforhold
eller transaksjon som @nskes opprettet. Hos den
enkelte aktgr skal det veere rutiner om legitima-
sjonskontroll som er satt opp i henhold til de krav
som foreligger i hvitvaskingslovverket. Noen banker
har gatt til anskaffelse av referansesystemer, syste-
mer for sjekk av MRZ og dokumentskannere.

Hovedbildet i intervjuene er at det overordnet eksis-
terer en felles praksis om hvilke legitimasjonsdoku-
menter som godkjennes. Bankene har utarbeidet og
implementert krav og rutiner for identitetskontroll,
og vi finner bl.a. fglgende fellestrekk:

e Bankene krever at sgkeren mgter opp personlig
og kan fremvise gyldig legitimasjon for a kunne
opprette et kundeforhold

e |dentitetsspgrsmal oppstar sjelden i tilfeller der
spkeren er norsk statsborger

e De store bankene tar problematikken pa alvor
og arbeider for 3 avdekke falske identiteter

Samtidig viser hovedbildet betydelig variasjon mel-
lom bankene og innad i bankene nar det gjelder
bevissthet, risikovurdering, kompetanse og i hvilken
grad det er forutsetninger for en reell dokument- og
legitimasjonskontroll.
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| det fglgende gis et oppsummerende eksempel pa
hvordan en konkret bank i praksis utfgrer kunde-
kontroll.*®

Godkjent legitimasjon ved utstedelse av bankkort
med bilde og/eller BankID:

e Norsk pass
e Utlendingspass, reisebevis for flyktninger
e Nordisk pass (uten tilleggsdokumentasjon)

e Utenlandsk pass OG oppholds- eller arbeidstilla-
telse (husk gyldighet). Registreringsbevis for EU-
borgere.67

Kundekontroll, prosedyrer for kundekontroll:

e Gyldigheten av fremuvist legitimasjon kontrolle-
res i 2 ledd: saksbehandler og dokumentsenter
(kontroll og arkivering)

e Kontroll av legitimasjon pa ekthet
e  UV-lys
e www.identt.de

Vi ser her at i denne banken skjer kundekontrollen
hos den enkelte saksbehandler. Men fremuvist legiti-
masjon skal kontrolleres i 2 ledd: saksbehandler og
dokumentsenter.

Kompetanse og oppleering av bankens ansatte:

I banken har de et opplzaeringsprogram hvor identitet
og kundekontroll gjennomgas. Hovedmalgruppe for
opplaeringen er: nyansatte, vikarer, ansatte i kas-
se/dagligbank

Fokus i opplaeringen:

e Arbeidsprosess og rutinebeskrivelser
e Varige ansiktstrekk
e Fgdselsdato

e Krav ved utstedelse bankkort med bilde/ Bank-
ID

e Hva gjgr du dersom du fatter mistanke

Ogsa denne banken rapporter om at til tross for
betydelig fokus pa identitetskontroll, forblir den
daglige kontrollen til saksbehandler en utfordring.

66 Folgende er hentet fra en presentasjon pa id-konferansen 6. juni

67 Det er ikke gitt at alle i denne gruppen har dokumentert eller sannsynliggjort
identitet. Det falger av at oppholdskortet ikke sier noe om identitetsvurderingen og
det ogsa er mulig a fa oppholdstillatelse uten a ha sannsynliggjort identitet. Det kan
videre veere mulig for flere i denne gruppen a fa hjemlandets pass pa den identiteten
som av norske utlendingsmyndigheter ikke er funnet sannsynlig.

| 84

Kompetanse

Sgkerne som mgter opp i bankenes , skranker for
eksempel for 3 sgke om bankkort, vil like gjerne
kunne mgte pa folk med lang erfaring som sommer-
vikarer pa sin fgrste arbeidsdag. Dette gjgr det vans-
kelig @ si noe generelt om hvilken kompetanse de
som vurderer identitet og dokumentasjon besitter.

Alle de store bankkjedene har et oppleeringsprogram
for sine ansatte der ektheten ved identitet inklude-
res som tema i stgrre eller mindre grad. Intervjuin-
formantene poengterte imidlertid at kompetansen
varierer stort innad i de ulike bankene, og ikke minst
pa tvers av bankene. Flere av de som arbeider mye
med identitetsproblematikken er for eksempel sveert
skeptiske til mange av de lokale bankenes kjennskap
til-, bevissthet om-, og forstaelse av problematikken.

Bevissthet og risikoforstaelse

Et viktig poeng er nettopp at det er like viktig med
bevisstgjgring og risikoforstaelse, som konkret kunn-
skap om dokumenter og hva man skal gjgre.
«Problemblindhet» oppleves som en stor utfordring.
Dersom bankansatte ikke er bevisst eller ikke har
erkjent at identitetskontroll kan vaere et betydelig
problem, er det sterkt tvilsomt at de vil kunne av-
dekke forsgk pa forfalskning, svindel etc.

Kompetanse pa nzringsniva

P3 naeringsniva avholdes det kurs om problematik-
ken i regi av FNO som ogsa legger ut informasjon pa
sine medlemssider. | tillegg avholdes det foredrag og
seminarer tilknyttet temaet samtidig som rundskriv
om nye trender eller hendelser utsendes.

85 Samarbeid

Kontakt med andre myndigheter

FNO svarer pa hgringer. Ofte vil det veaere naeringen
som tar kontakt med myndighetene i forbindelse
med aktuelle problemstillinger.

Finansnaeringen sgker 3 komme i kontakt med de
rette kontaktpersoner, noe som ofte oppleves som
vanskelig & definere. Spesielt innenfor utlendingsfor-
valtningen der ansvarsomrader ofte oppleves 3 krys-
se hverandre, og der det ofte er flere personer som
er ansvarlig for deler av de helhetlige problemstil-
linger finansnaeringen opplever.
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Andre etaters identitetsvurderinger

Andre etaters vurderinger av identitet legges ofte til
grunn for vurderinger som gjgres av finansnaeringen,
spesielt i fgrstelinjene. Praksisen med a legge til
grunn andre etaters vurderinger, anses som proble-
matisk, ettersom dokumentasjonen ofte er mangel-
full.

Optimalt gnsker naeringen at offentlige myndigheter
med rett kompetanse, tilgang til rette registre og
utstyr verifiserer rett identitet for deretter a utstede
dekkende dokumentasjon som saledes kan benyttes
til 3 legitimere vedkommende i samfunnet for gvrig.

Rutiner for verifisering i finansnaringen

I finansnaeringen benyttes stort sett apne kilder,
eller eventuelle offentlige registre som naeringen har
tilgang til. Mangelen pa tilgang til blant annet DUF-
registeret medfgrer at naeringen kun i sveert begren-
set grad har mulighet til & undersgke opplysninger
som oppgis og/eller dokumenter som fremlegges.

Nye opplysninger om identitet

Om det foreligger nye opplysninger om identitet vil
dette ofte fglges opp gjennom at forholdet anmel-
des, ettersom avdekkingen av en falsk identitet i et
kundeforhold som regel innebefatter et bedrageri.
Internt er det rom for & forbedre informasjon om
slike tilfeller. Dersom identiteten bekreftes falsk av
politiet kan det vaere mulig @ informere til samtlige
gvrige aktgrer i naeringen fordi vedkommende da
ikke samme grad er vernet av personvernet.

Det er ikke formalisert noe kontakt med offentlige
myndigheter om slik informasjonsfordeling, men en
slik formalisering er klart gnskelig fra finansnae-
ringen.

Mistanke om uriktige opplysninger

Ved mistanke om uriktige opplysninger anmeldes
forholdet til politiet. Det forventes at de under etter-
forskning skal varsle gvrige aktgrer, men det er kjent
at slike rutiner ikke er pa plass. Finansnaeringen har
ogsa opprettet en avtale med desken ved Politiets
utlendingsenhet, der mistanke kan verifiseres.

Det er ikke gitt noe kontaktpunkt for & kunne varsle
om slike tilfeller hos gvrige aktgrer.

Kvalitetssikring i Finansnzringen

Nar det gjelder kvalitetssikring av identitetsvurde-
ringer/dokumentkontroll, sgker finansnzeringen a
verifisere fremlagt dokumentasjon imot den kompe-
tansen og det utstyret som den enkelte aktgr besit-
ter. Det er ogsa utviklet anbefalte rutiner for sekun-
daerkontroll hos den enkelte aktgr.

Men, mulighetene for & gjennomfgre god kvalitets-
sikring oppleves som begrenset, da neseringen ikke
har tilgang til offentlige registre.
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Kapittel 9.
syn pa utfordringer -

| dette kapitelet er formalet a belyse og drgfte noen
av de mest sentrale utfordringer som denne studien
har identifisert.

Dette kapitelet beskriver utfordringer som vi har
identifisert i de ulike etatene og virksomhetene som
er kartlagt. Denne fremstillingen er strukturert etter
etatene og virksomhetene i kartleggingen:

e Skatteetaten
° NAV

e  Finansnaringen

9.1 Skatteetaten

Utfordringer - Etatenes og virksomheters

9.1.2  Mange identitetsdokumenter

Hver maned er det mellom atte og ti tusen som
kommer til skattekontorene for a sgke om skattekort
eller innflytting (kilde: intervju). Gjennom den nylig
giennomfgrte omorganiseringen har Skatteetaten
tatt et aktivt grep for a forsgke & imgtekomme en
del av de utfordringene dette byr pa. Kompetansen
omkring identitetsproblematikken er styrket blant de
ansatte og etaten har generelt satt et stgrre fokus pa
problematikken. Like fullt star etaten ovenfor store
utfordringer knyttet til identitetsarbeidet. Vi vil vide-
re g& naermere inn i de hovedutfordringene denne
evalueringen har avdekket i tilknytning til Skatteeta-
tens arbeid med identitetsproblematikken.

9.1.1 Kompetanse og erfaringslering

Samtidig som skattekontorene har fatt tekniske
hjelpemidler for a kontrollere pass, og samtidig som
det er folk som arbeider bade i Folkeregisteret og
ved SUA som kan hjelpe til med a vurdere ektheten i
dokumenter, oppleves det som utfordrende for dem
som sitter i f@rstelinjetjenesten at de er satt til a
vurdere et s3 stort omfang av ulike dokumenter.
Spesielt utfordrende oppleves dette a veere nar kun
sveaert fa har anledning til 3 ga inn i DUF og kontrolle-
re tidligere registrerte opplysninger om vedkom-
mende.

9.1.3  Kompetansekrevende, behov for erfaringslae-
ring og etterutdanning

Fra fgrstelinjetjenesten er kompetanse en tydelig
utfordring. Det gis uttrykk for at det er mye nytt en
skal lzere, og at en del oppleves som vanskelig. Det
er samtidig en forstaelse for at kompetansen, spesi-
elt tilknyttet den taktiske biten av vurderingen, vil
bygge seg opp med gkt erfaring. Det gir samtidig
tydelig uttrykk for en frustrasjon over at man i da-
gens situasjon ikke opplever a veere “gode nok” til 3
levere den kvaliteten en selv gnsker.

Samtidig gis det tydelig uttrykk for at det er vanskelig
for de enkelte ansatte, og de enkelte kontorene og
holde seg oppdatert om alt som rgrer seg pa feltet.
Det er mye informasjon som sendes kontorene fra
flere ulike steder, og mye oppleves som utfordrende
a fa grep om hva egentlig er. Enkelte sitter derfor
med en opplevelse av at viktig informasjon potensi-
elt “glipper”. Dette inkluderer for eksempel informa-
sjon om nye trender innen identitetsfeltet, nye fg-
ringer for arbeidet, eller nye (mindre) rutiner for
samhandling med enkelte.

Ressurser

Dette knyttes igjen tilbake til kontorenes tilgjengeli-
ge ressurser. Det er trolig slik, at de feerreste blant
oss mener vi har tilstrekkelig med ressurser pa vare
arbeidsplasser. Skattekontorene er heller intet unn-
tak. Forskjellen her er at nettopp disse 41 skattekon-
torene som na er satt til 3 arbeide spesielt med iden-
titet, giennom omorganiseringen har blitt tillagt flere
oppgaver, uten at enkelte andre oppgaver har blitt
fiernet, eller at ressursene har gkt. At kun enkelte av
kontorene har fatt tildelt disse oppgavene medfgrer
ogsa at disse kontorene kan oppleve et ekstra press
for a gjgre en god jobb pa feltet. Noe som kan vaere
utfordrende a fglge opp dersom ressursene er for
knappe.

For skattekontorene oppleves ogsa rapporterings-
kravene som en utfordring. Det stilles hgye krav til
maltall de ulike kontorene skal oppna, og et resultat
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kan tenkes a bli at kvaliteten svekkes. Dette er en
generell samfunnsutfordring som gar pa tvers av
sektor og organisasjon. Like fullt oppleves det som
en utfordring for skattekontorene;

Som superbruker rapporterer jeg mye, vi stresser
for G nGg mdlene og for G veere asur hele tiden,
tror dette gj@r at noe av kvaliteten forsvinner.

Kilde: intervju

9.1.4  Grunnlaget for utstedelse av skattekort

Pa hvilket grunnlag skattekort skal utstedes, opple-
ves som en annen hovedutfordring. Slik systemet er i
dag skal skattekontorene ikke sjekke om sgkerne har
oppholdstillatelse for a utstede skattekort.

Vi skal gi skattekort uten G sjekke om de har
oppholds- eller arbeidstillatelse, dette skal ar-
beidsgiver sjekke.

Kilde: intervju

Samtidig er det en klar erkjennelse av at dette kun i
sveert sjeldne tilfeller sjekkes av arbeidsgiver. Spesi-
elt utfordrende kan dette oppleves a veaere for de
som sitter tett pa politiet der sgkeren nettopp kan
ha fatt avslag pa en oppholdstillatelse.

Ulike systemer og tilgang. Asylsakerbevis og DUF

| samhandlingen mellom etatene fremheves det som
en hovedutfordring at det ikke finnes gode rutiner
og sikre tekniske lgsninger for samhandling. En ut-
fordring som vi tidligere har veert inne pa er tilgang-
en til DUF, noe det p.t. arbeides med. Et eksempel
som har blitt gitt er asylkortene som henviser til et
DUF-nummer, som de ansatte dermed ikke har an-
ledning til 3@ ga inn for @ kontrollere naarmere om
noe skulle vaere uklart.

En annen utfordring er at flere av dokumentene som
utstedes av de ulike etatene har en teknisk utfor-
ming som vil vaere enkel a forfalske for de som fgrst
gnsker det. Mye dokumentasjon utstedes pa vanlig
hvitt papir, eventuelt med et stempel eller en signa-
tur. Det oppleves som utfordrende & vite hvordan en
skal forhold seg til enkelte av disse dokumentene
dersom det fgrst oppstar tvil rundt sgkeren. De som
arbeider i Skatteetaten kan ringe for & forhgre seg i
enkelte mer konkrete saker. En stor utfordring her er
at det ikke finnes sikre linjer mellom de ulike etatene
som sikrer at de som sitter i andre enden faktisk er
de som de utgir seg for a vaere. Dette oppleves som
en stor utfordring fordi det bade skaper tvil og for-

virring omkring hvilke opplysninger en kan etterspgr-
re, og hvilke opplysninger en eventuelt kan utlevere.

Ulike systemer

Generelt oppleves det som en stor utfordring at man
ikke har et felles system for Skatteetaten, NAV og
UDI. Det er en erkjennelse av at det bgr veere be-
grenset hvem som skal ha tilgang til hvilke opplys-
ninger av hensyn til personvernet. Samtidig er det en
helt klar erkjennelse av at systemene ma samkjgres
bedre, om man skal 3 til et system som er vanskeli-
gere & lure seg rundt enn hva som er tilfellet i dag.
Samhandlingen mellom etatene som er bergrt av
identitetsproblematikken ma bedres, for & bedre
arbeidet pa feltet, og oppna en tydeligere oversikt
og kontroll over hvem som befinner seg i det norske
samfunnet.

Den kanskje tydeligste hovedutfordringen pa feltet
er jo nettopp at det alltid vil finnes mennesker som
ikke har zerlige hensikter, og som vil benytte seg av
de smutthullene eller svakhetene som finnes i sys-
temet. Om det potensielt skal veere mulig a ligge et
hakk foran ma en del av de her nevnte utfordringene
imgtekommes pa en mate som overgar dagens si-
tuasjon. Like fullt vil det alltid veere slik at noen er
kreative nok til 3 lure systemet pa nye mater.

Vi har nok sluttet G vaere naive. Alt kan misbru-
kes, og det gjgres!

Kilde: intervju

9.1.5  Utfordringer oppsummert

Oppsummert er hovedinntrykket at fglgende er
utfordringer.

Taktisk kontroll og erfaring

e  Dokumentkontroll utover pass. Mange ulike
dokumenter. Vanskelig i praksis.

o Ansatte i fgrstelinjen etterspgr mer kompetanse
og erfaring

e Behov for tettere kobling med andrelinje?
e  Behov mer etterutdanning/erfaringsdeling?
e  Ressurser versus kvalitet

e Rapporteringskrav og maltall

Grunnlag for utstedelse av skattekort og manglende
kontroll av oppholdstillatelse (arbeidsgivers an-
svar)Konsekvens: kan vaere forholdsvis enkelt & fa
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skattekort, selv om du har fatt avslag pa oppholdstil-
latelse

Samhandling mellom etater og virksomheter

e Manglende felles rutiner og systemer

e Tilgang til opplysninger, ikke felles system for
Skatteetaten, NAV og UDI

e  Regelverk og manglende hjemler

Stadig nye metoder og utnyttelse av systemet. ID —
forvaltningen ma vaere enhetlig og ha systemer som
gj@r at en raskt kan respondere pa de praktiske ut-
fordringer

Jo2 nNav

Arbeids- og velferdsetaten

9.2.1 Pa overordnet niva er D-nummerordningen
ansett som en risiko i seg selv:

Etter NAVs oppfatning er det risiko for at D-nummer
kan bli tildelt pa grunnlag av falske legitimasjonspa-
pirer. Manglende kompetanse, teknisk utstyr og
erfaring hos rekvirentene gjgr det mulig & bruke
falske legitimasjonspapirer uten a bli oppdaget.

Et D-nummer utlgser ikke i seg selv rettigheter fra
NAV, men hver rekvirent kan vaere med pa a hvitvas-
ke en falsk identitet. De enkelte etatene kan legge
andre rekvirentgruppers D-nummer til grunn. Den
enkelte etat gjgr ikke egne vurderinger av om D-
nummeret er tildelt pa grunnlag av en forsvarlig
identitetskontroll, men benytter D-nummeret i den
tro at den enhet som har rekvirert har utfgrt den
ngdvendige kontrollen.

Det er sveert vanskelig i ettertid a avdekke at identi-
teten er falsk og veldig ressurskrevende a bevise at
identiteten er falsk. ID-gruppen hos NAV Kontroll har
erfaring fra straffesaker der det er benyttet identifi-
kasjonspapirer pa personer som ikke engang eksiste-
rer. Sakene har avdekket at det er forholdsvis enkelt
a fremsta som en annen enn seg selv, dersom man
gar inn for det. Bakgrunnen for dette er at det i liten
grad blir avkrevd legitimasjon og/eller at det er en-
kelt & skaffe seg falsk legitimasjon, enten ved bruk av
D-nummer eller fgdselsnummer.

NAV ser ogsa en risiko knyttet til tildeling av D-
nummer for forsgrgede familiemedlemmer bosatt i
utlandet. NAV er forpliktet til 3 legge andre E@S-

lands trygdemyndigheters identifisering til grunn.
NAV legger til grunn at en utfylt og stemplet origi-
nalblankett fra trygdemyndighetene i et annet land
ogsa innebzaerer at avsender av blanketten har identi-
fisert personen. NAV har imidlertid ikke oversikt over
det enkelte E@S-lands rutiner for identifisering av
personer. Det er grunn til 3 anta at det er en viss
risiko knyttet til identitets- og legitimasjonskontrol-
len i disse sakene.

Dersom det opprettes foretak i Brgnngysundregist-
rene med bruk av falske legitimasjonsdokumenter,
sa vil dette kunne bidra til & etablere falske/fiktive
arbeidsforhold som muliggjgr organisert trygdemis-
bruk (fiktive arbeidsforhold som grunnlag for syke-
penger, fadselspenger og ev. etterfglgende stgnader
som AAP og ufgrepensjon).

Andre risikoer knyttet til D-nummerordningen

NAV-kontoret mottar daglig en rapport med end-
ringer som er gjort i Folkeregisteret for bosatte i sin
kommune/bydel. Slike endringer gjelder navn, dgd,
sivilstand og utvandring. Dette er opplysninger som
har betydning for rettigheter og stgrrelsen pa ytel-
ser. Da endringer pa D-nummerpersoner ikke ajour-
holdes i folkeregisteret har man ikke samme mulig-
het for a fange opp slike hendelser.

Det er ogsa en stor risiko for at det ikke fanges opp
nar personer med D-nummer flytter fra Norge. NAV
har erfaring med at banker tar kontakt for a varsle
om at en norsk konto kun brukes til 8 motta utbeta-
linger fra NAV, for senere a overfgres til en konto i
utlandet.

Det er ogsa kjent at en stor andel av feilutbetalinger
fra NAV skyldes forsinket eller manglende dgdsmel-
dinger, slik at utbetalinger fortsetter etter at ved-
kommende er dgd. | praksis har det szerlig veert ut-
fordringer knyttet til utvandrede personer med D-
nummer som mottar pensjon.

9.22  Anbefalinger

e |dentitetene i DSF ma veere av hgy kvalitet.
e  Kvalitetsmerking av identitet i DSF

e  Elektronisk rekvirering av D-nummer.

e Et bedre ajourhold av D-nummerregisteret.

e Etablere en myndighet med ansvaret for identi-
tet pd personer som oppholder seg i Norge.
Myndigheten/etaten ma kunne tilgjengeliggjgre
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sine vurderinger av identiteten slik at dette er
lett tilgjengelig i et elektronisk grensesnitt for a
kunne gjennomfgre elektronisk forvaltning

e Det bgr vurderes om kontroll av identitet ved
rekvirering av D-nummer fra NAV, heller bgr
skje pa skattekontor med spesialkompetanse og
utstyr

9.2.3 NAV- kontroll

Taushetsplikt

En utfordring i denne type saker er taushetsplikten
overfor andre etater. Opplysninger om at en person
mottar ytelse fra NAV er i utgangspunktet taushets-
belagte opplysninger. Med hjemmel i NAV-loven § 7,
fierde ledd er det imidlertid gitt dispensasjon fra
taushetsbestemmelsen, slik at NAV i enkeltsaker og
pa anmodning fra naermere definerte etater kan utgi
opplysninger for at de skal kunne Igse palagte of-
fentlige oppgaver.

Fragmentert forvaltning

Manglende helhetlig identitetsforvaltning og sam-
ordning mellom etatene er en utfordring. Ansvaret
er plassert hos en rekke etater, uten at noen har et
koordinerings- eller helhetsansvar. Dette svekker
arbeidet med & avdekke falske/fiktive identiteter.

9.3  Finansnaringen

| et overordnet perspektiv er det spesielt to hovedut-
fordringer knyttet til identitetsproblematikken som
trekkes frem fra finansnaeringens side. Det fgrste
omhandler ansvaret finansnaeringen opplever a ha
blitt palagt gjennom & utstede det som har blitt de-
facto legitimasjonsdokumenter, det andre omhand-
ler svakt samarbeid og lite integrasjon pa feltet;
bade de offentlige aktgrene i mellom, og i mellom de
offentlige og de private aktgrene.

9.3.1 Nzringens palagte ansvar

Det fremheves som en stor utfordring at myndighet-
ene gir midlertidig eller fast opphold uten & tilby
vedkommende gyldig legitimasjon. Det henvises da
til en type legitimasjon som har det formal a legiti-
mere vedkommende identitet og ikke kun deres
oppholdsstatus - som er tilfellet med oppholdskor-
tene som utstedes i dag. Gyldig legitimasjon er i
mange tilfeller en forutsetning for samhandling i det

samfunnet vedkommende er gitt tillatelse @ opphol-
de seg i, og finansnzeringen opplever det derfor
frustrerende at ikke det offentlige tar ansvar for a
utstede denne type legitimasjon for eksempel i for-
bindelse med UDIs registrering av personen.

Det mangler en fastsatt identitetskjede i
Norge der det foreligger en allmenn forsta-
else for hva som er gyldig legitimasjon, ka-
tegorisering av bruksomrdde for utstedt le-
gitimasjon, og gradering av legitimasjonens
verdi (sett ut i fra utstedende myndighet).

Kilde: intervju
Utfordringer for utlendingene

Det er mange utfordringer knyttet til dette. Pa et
generelt niva vektlegges det at det dette gjgr det
sveert vanskelig for mange av de utlendingene som
far oppholdstillatelse, men som ikke har gyldig do-
kumentasjon. De vil for eksempel oppleve vanskelig-
heter med a opprette et kundeforhold i en bank —
noe som igjen er et krav fra de fleste norske arbeids-
givere. Nar denne gruppen kommer i bankfilialene vil
de ofte fa avslag pa sine sgknader om kundeforhold,
spesielt gjelder dette sgknader om bankkort med
bilde.

9.3.2 Bankkort som de facto ID-kort

Det oppleves som en utfordring at norske myndighe-
ter har anerkjent bankkort med bilde som gyldig
legitimasjon (blant annet gjennom at dette godtas
som legitimasjon ved valg), uten at de har fulgt opp
og stgttet banknaeringens arbeid for a sikre identite-
ten til spkeren.

Ndr myndighetene legitimerer bankkort pd
denne mdten legger de opp til at dette er et
nasjonalt ID-kort. Men fglger jo ikke dette
opp hos oss.

Kilde: intervju

Hvitvaskingsloven palegger bankene og verifisere
identiteten for @ unnga nettopp a hvitvaske identite-
ter. Finansnaeringen har ikke tilgang til de offentlige
registrene og kan ikke selv sjekke opp hvilke opplys-
ninger som ligger lagret pa spkeren. | tvilstilfeller kan
Folkeregisteret eller andre offentlige instanser kon-
taktes for a etterspgrre opplysninger. Men, det er
her svaert begrenset hvilke opplysninger man kan fa
utlevert bade av hensynet til den enkeltes person-

vern, med bakgrunn i at flere er usikre pa hvilken
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informasjon de faktisk kan utlevere, samt at det
mangler en sikker linje for kommunikasjon mellom
etatene (for eksempel sikker telefonlinje eller et
sikkert e-postsystem). | tillegg poengteres det at mye
gar pa kjennskap for at skal treffe pa de som vil kun-
ne hjelpe deg.

9.3.3  Verifisering og reell ekthetskontroll

Naringen opplever at en vel sa stor utfordring er a
vurdere ektheten i dokumentene sgkeren fremleg-
ger. Verifiseringen av sgkeren skal veere mot gyldig
dokumentasjon og bankene har klare retningslinjer
pa hva dette innebzerer. Utfordringene oppstar nar
sgkere for eksempel kommer med dokumenter som
ser tvilsomme ut, med dokumenter som ikke stem-
mer overens med de andre dokumentene (for ek-
sempel noe ulikt stavet navn) eller med dokumenter
man ikke kjenner igjen (for eksempel fra et land man
har svak kjennskap til).

Vi skal verifisere mot en troverdig kilde, er
da man kan komme til kort!

Kilde: intervju

Det fremheves ogsa av flere at enkelte av dokumen-
tene som kommer fra andre norske offentlige etater
(bl.a. dokumentet som viser at sgkeren har gyldig
oppholdstillatelse) bade er enkle & forfalske (doku-
menter basert pa hvitt A-4 ark), enkle og benytte fra
andre (mangler bilde) og at de refererer til @gvrig
informasjon som finansnaringen ikke har tilgang pa
(for eksempel DUF-nummere). Naeringen mener det
ogsa er vanskelig a vite hvilken kontroll som ligger til
grunn for de ulike dokumentene sgkeren bringer
med seg, og dermed hvilken vekt de kan tillegge
dokumentet og dets ekthet.

Det jeg synes er problemet er at vi innhenter
masse offentlige dokumenter i hdp om at de
er verifiserte, men er jo ikke noe kontroll i
bakgrunn!68

Kilde: intervju

9.3.4  Det nye oppholdskortet

de som virkelig gar inn for @ lure systemet, na vil
kunne korte ned hvitvaskingen av identiteter til ett
ledd. Dersom ikke kontrollen som legges til grunn for
utstedelse av dette oppholdskortet69 er god nok, vil
enkelte kunne bli stdende i registre med ekte bio-
metri, men for eksempel falskt navn. Det vil i ettertid
vaere svaert vanskelig 3 avdekke om legitimasjonen
er falsk dersom biometrien stemmer overens med
det som er registrert. "°

9.3.5  Steg for steg hvitvasking av identitet

Det nye oppholdskortet (Schengenstandarisert opp-
holdskort) vil i tillegg til personalia og bilde na ogsa
inneholde biometriske kjennetegn. Flere i finansnae-
ringen er skeptiske til denne endringen, og frykter at

8 Eksempelvis utenlandsk pass, norsk utlendingspass eller reisebevis

Naeringen gir eksempler pa at enkelte i dag hvitvas-
ker identiteten blant annet gjennom a bli tatt av
politiet for mindre forseelser som for eksempel a
urinere pa offentlig sted. Ved mindre forseelser
sjekkes ikke identiteten ngdvendigvis like ngye som i
andre tilfeller. Og om dette gjgres fler ganger, kan
konsekvensen bli at de tjenestepersoner som ser at
den falske identiteten finnes et tilstrekkelig antall
ganger i registrene fra tidligere av, ikke sjekker i det
hele tatt men godtar den nye identiteten.

Nzringen fremhever at en stor utfordring i arbeidet
med identitet er at alle saker er unike, og at kreativi-
teten hos de som gnsker 3 opprette en falsk identi-
tet er stor. De fleste tilfeller er helt unike, og ofte sa
ligger spkerne “hakket lengre frem” enn hva finans-
naeringen i stort evner. Finansnaeringen er stor, og
det oppleves som tilnaermet umulig a laere opp alle
som sitter i skranken godt nok om den taktiske biten.

| tillegg til at neeringen mener det offentlige ikke
flinke nok til & kommunisere ut nye retningslinjer og
praksis pa feltet, opplever naeringen det som sveert
frustrerende ikke a fa mer stgtte av det offentlige.
Dette gjelder bade kompetansehevende tiltak, utvik-
lingen av trygge interne systemer og samhandling.
Nzeringen opplever det som at det offentlige setter
strenge krav til hvordan de skal gjgre sitt arbeid uten
at dette fglges opp i det videre arbeidet. Naeringen
bruker selv mye ressurser pa tematikken, og kan
risikere store bgter om hvitvaskingsloven brytes.

Opprinnelig ble bankkort med bilde utstedt for a
verifisere identiteten til de som skrev eller hevet
sjekker. | Norge i dag mangler vi ett felles offentlig
identitetskort og finansnaeringen gir tydelig uttrykk
for at de ikke gnsker a veere den aktgren i Norge som
utsteder det som aksepteres som et ID-kort, slik
tilfellet er i dag. | alle fall ikke med dagens forutset-

69 Oppholdskortet er kun et bevis pa oppholdstillatelse/oppholdsrett i Norge, og ikke
et identitetsbevis
"0 En ny rapport fra NID «
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ninger. Finansnaeringen mener UDI som gjgr den
reelle sjekken pa de som kommer inn i landet, som
er de med best tilgang pa dokumenter, informasjon
og systemer, ogsa ma utstede et gyldig legitima-
sjonsdokument som kan benyttes av de som far
opphold i landet.

MG fa inn en forstdelse om at utlendingsfor-
valtningen ikke avslutter nér noen kommer
inn. UDI bgr ha ansvar ogsa for utlendinger i
samfunnet.

Kilde: intervju

9.3.6  Samarbeid og samordning

9.3.8  Registeropplysninger og verifisering

Finansnaeringen er helt tydelig pd at samarbeidet
mellom de offentlige etatene, og mellom det offent-
lige og det private er for darlig nar det gjelder arbeid
innen identitetsfeltet.

Det er ingen dekkende samhandling pd
myndighetsniva (UDI, politi, skatt og NAV).
Det er ingen felles regler og retningslinjer,
og det er heller ingen samhandling eller bi-
stand til private aktgrer.

Kilde: intervju

Neeringen er spesielt avhengig av gode samhand-
lingsmgnstre med de offentlige etatene som arbei-
der pa feltet. Det siktes her spesielt til UDI, Skatte-
etaten, Folkeregisteret og politiet.

9.3.7  Sektoransvar og fragmentering

Videre er det slik det allerede har blitt nevnt, en
kjempeutfordring for naeringen at de ikke har tilgang
til den informasjon og dokumentasjonen som allere-
de foreligger i de ulike etatsinterne, og tverrgaende
systemene og databasene som eksisterer. Det er
forstdelse i naeringen for at ikke for mange individer
bgr ha tilgang til denne type databaser. Utfordringen
og frustrasjonen gjgr seg like fullt gjeldene gjennom
at det offentlige foretar grundige kontroller, og ge-
nerelt er de som sitter pa best kompetanse, uten at
de utsteder gyldig legitimasjon. At bankene ma inn i
ettertid for a forsgke a gjgre en lignende vurdering —
uten 3 ha tilgang pa de vurderinger som allerede har
blitt gjennomfgrt — oppleves urimelig.

Vi sitter i dag med ulike nasjonale etater
som lager hver sine ulike systemer, mangler
all form for samhandling.

Kilde: intervju

9.3.9 Manglende kontaktpunkt - identitetsforvalt-
ning

Det er noen generelle utfordringer knyttet til sam-
handlingen med de ulike aktgrene, og noen spesielle
utfordringer knyttet til de enkelte. Den store over-
ordnede utfordringen finansnaeringen trekker frem
er at det ikke oppleves som at det er en etat som har
ansvaret for arbeidet. Det er ikke ett naturlig sted a
henvende seg i alle de saker som omhandler identi-
tetsspgrsmal, men ulike steder avhengig av
problemstillingens innhold.

Dette betyr samtidig at dersom finansnaeringen, som
i utgangspunktet er en stor og sammensatt neaering,
gnsker & lage avtaler/samarbeidsforum/etc., med
noen av de offentlige aktgrene, ma de sgke kontakt

med flere ulike etater.

Neringen kan i visse tilfeller etterspgrre konkrete
opplysninger de enkelte etatene besitter, men som
nevnt er det er her stor usikkerhet knyttet bade til
regelverket for hvilke opplysninger som kan utleve-
res, og til systemet knyttet til hvordan dette kan
gjdres pa en trygg mate. Det er ikke et formelt sys-
tem for hvordan bankene skal henvende seg til de
ulike offentlige etatene om de er pa utkikk etter
konkrete opplysninger. Mye oppleves som a ga pa
“kjennskap og vennskap” og om nzeringen fgrst far
hentet ut noen opplysninger er det ofte sa mangel-
fulle at de har lav verdi, eller sa er de sa ribbet at det
kan stilles spgrsmal rundt hvilke vurderinger som
ligger til grunn.

Finansnaeringen savner tydelige kontaktpunkter inn
mot det offentlige, og faler seg forbigatt i det offent-
liges kommunikasjon ut mot det private. Neeringen
opplever at det offentlige i for liten grad har forsgkt
a inkludere naeringen, deres erfaringer, problemstil-
linger og kompetanse.

Ingen offentlige etater som oppsgker fi-
nansneeringen.

Kilde: intervju

| tillegg understrekes det at det burde veert en etat
som neringen skulle forholde seg til. Ett kontakt-
punkt inn. Det nevnes at NID pa sikt kan bli en slik
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etat men at dette forelgpig er langt unna. En av
arsakene til at dette savnet poengteres sa tydelig er
naeringens erfaringer med at de kan veere i situasjo-
ner de de ulike etatene, for eksempel NAV og Skat-
teetaten kan komme med ulike svar. At det er flere
offentlige etater naeringen ma forholde seg til vans-
keliggjor ogsa deres mulighet for a holde seg oppda-
tert pa alle de endringer som forekommer.

9.3.10
ligheter

Palagt kundekontroll og faktiske kontrollmu-

Bankene opererer tradisjonelt innen et relativt strikt
system, samtidig som de her tvinges til 3 ta innover
seg de endringer som kommer. Dette kan for ek-
sempel veere nye hvitvaskingsmetoder, nye regle-
menter, ny oppgavefordeling mellom etatene, nye
regler om pass eller nye metoder for dokumentfor-
falskning. Feltet oppleves som utfordrende a arbeide
med, og det gis uttrykk for en oppgitthet angaende
bankenes muligheter for a gjgre et s3 godt arbeid
som de egentlig pnsker, dersom ikke samhandlingen
pa feltet bedres. Finansnaeringen vet at de tross
gode rutiner og hard arbeid ikke evner a fange opp
alle de tilfeller som eksisterer.

Nzringen innser at flere av de miljgene som ofte
gnsker falsk identitet vet & benytte seg av manglen-
de samhandling og ulike rutiner pa tvers av etater og
mellom ulike bedrifter/kontorer innen etatene. Blant
annet ved at regelverket vektlegges noe ulikt, ser
man at de som forsgker & svindle systemet beveger
seg videre til neste mann dersom man ikke har fatt
det gnskede svaret. Det poengteres at dette bade gir
Norge et upnsket omdgmme, samtidig som det betyr
at en bruker ungdvendig mye ressurser pa a veere i
kontakt med de samme personene flere ganger.

9.3.11  Synspunkter pa ulike etaters arbeids med
identitetsvurderinger

Om en gar narmere inn pa de enkelte aktgrene
finansnaeringen samhandler med om identitet, er
det visse spesifikke utfordringer knyttet til flere av
dem. Nar det gjelder UDI er det, slik det allerede har
blitt beskrevet, en klar utfordring for finansnaeringen
at de ikke er den ene etaten som verifiserer identitet
og utsteder legitimasjonen.

Skatteetaten

Finansnaeringen uttrykker tilfredshet med det arbei-
det Skatteetaten har gjort pa feltet, og mener at
denne etaten arbeider godt med utfordringene.

Samtidig stiller neeringen seg kritiske til Brgnngy-
sundregisteret og deres arbeid innen identitetsfeltet.
Finansnaeringen mener det er for mange aktgrer
som rekvirerer D-nummer slik systemet er i dag, noe
som vises til som et problem. Naeringen er kritisk til
hvordan Brgnngysundregistrene arbeider, og mener
dette er et enkelt sted & skaffe seg D-nummer i for-
bindelse med opprettelsen av en bedrift.

Politiet

Nar det gjelder politiet er finansnaringen noe mer
skeptiske. Blant annet gis det eksempler pa at poli-
tiet (pa landsbasis) opererer med noe ulike termino-
logier som igjen gjgr det utfordrende for bankene 3
forholde seg til den dokumentasjonen sgker har med
seg nar de oppsgker en bank.

For politiet kan det av og til synes som ut-
lendingsforvaltningen er et mysterium, de
leerer ikke om identitetsutfordringene pd
skolen, og de har ikke tilgang til DUF”. An-
satte hos oss kommer med papirer fra poli-
tiet som ikke er gyldig. Politiet har ikke
kompetanse til a verifisere opphold, det er
bare UDI som har kompetanse til dette. 7

Kilde: intervju

Finansnaeringen mener allikevel det er en stgrre
utfordring at ikke politiet melder ifra til bankene om
personer de sender ut av landet.

(...) har de penger her vil de komme tilbake
igjen.

Kilde: intervju

De gir enkelte eksempler pa at personer har blitt
eskortert ut av landet for sa raskt & komme tilbake
for a forspgke a fa ut pengene de har stdende pa
konto. | visse tilfeller vil ikke bankene ha en anelse
om at noe er galt og vedkommende vil dermed selv
kunne velge om vedkommende gnsker a ta ut peng-
ene eller a fortsette & benytte kontoen. Om politiet
hadde meldt ifra og varslet bankene om personer
som skal sendes ut, ville bankene pa rutine kunne ha
avsluttet kundeforholdet og “merket” personene slik
at utlendingen ikke ville kunne opprette nytt kunde-

1 Oxford Research bemerker at enkelte inne politiet har tilgang til DUF.
72 Oxford Research gjer oppmerksom pa at noen politiavdelinger har denne kompe-
tansen, for eksempel PU og utlendingsseksjoner.
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forhold pa et senere tidspunkt (og eventuelt hentet
ut nytt bankkort).

9.3.12 Bankene og finansnaringen

En utfordring er ogsa fravaeret av systemer pa tvers
av bankene. Fordi bankene er selvstendige private
nzeringsaktgrer, og fordi det offentlige ikke har stgt-
tet sterkt opp om bransjen innen identitetsfeltet, har
de stgrste bankene utviklet sine egne systemer for
arbeid pa feltet. Bankene anerkjenner at dette er et
felt der alle er tjent med samarbeid, samtidig som
det erkjennes at de at de som ligger lengst fremme
ikke uten videre gnsker a dele alle sine systemer og
all sin kunnskap. Bankene har selv investert egne
midler i utviklingen av disse systemene.

Prgver nd G samkjgre oss bedre, dette er jo i
utgangspunktet ikke et felt vi konkurrerer

pa.
Kilde: intervju

Finansnaeringen og de ulike bankene fremstar allike-
vel som en neaering og som bedrifter med felles for-
staelse og felles kontaktpunkter for arbeidet med
identitetsproblematikken. FNO framstar som en
driver, ogsa for det arbeidet som gjgres innen de
enkelte bankene.

Oppsummering

Oppsummert mener finansnaringen at det er for
mange aktgrer som arbeider med identitetsproble-
matikken, uten at det er tydelig avgrenset hvilke
aktgrer som skal ha hvilket ansvar. Samhandlingen
mellom aktgrene trekkes frem som for alt for darlig,
bade pa tvers av offentlige etater og mellom offent-
lig og privat virksomhet. Samtidig erkjennes det at
det er rom for forbedret samarbeid ogsa innen fi-
nansnaringen. Budskapet er allikevel klart; dette er
et offentlig anliggende og det offentlige bgr derfor ta
et sterkere grep om de utfordringene identitetspro-
blematikken medfgrer.

9.3.13 Betydning

Falske identiteter vil potensielt kunne ha stor betyd-
ning bade for samfunnet generelt, og for finansnae-
ringen spesielt.

Samfunnssikkerhet: Hvitvasking av identiteter

En person som oppnar 3 hvitvaske en identitet vil
kunne benytte den falske identiteten til & bega lov-
brudd, samtidig som det vil veere enkelt a kvitte seg
med denne for sa 3 ga tilbake til opprinnelig identitet
om lovbruddet blir avslgrt. Dette er bare et lite tenkt
eksempel pa hva en falsk identitet gir av trygghet for
brukeren.

Falsk identitet = immunitet
Kilde: intervju

Misbruk av velferdsgoder

Med falske identiteter vil det ogsa vaere mulig a
svindle det norske velferdssamfunnet for enorme
summer. For eksempel kan en tenke seg at en per-
son kan ha opprettet flere falske identiteter og at
denne personen gjennom dette klarer 3 hente ut
pensjon, barnetrygd og/eller arbeidsufgrepenger.
Denne formen for svindel er sveert kostbart for sam-
funnet. Dersom en person fgrst har opprettet en
falsk identitet, vil bankene ubevisst og mot intensjo-
nen kunne bidra til 3 opprettholde de falske identite-
tene gjennom 3 tilby kundene systemer for @ motta
og bruke penger.

Det har veert, og det er fremdeles for lett G
hvitvaske en identitet slik systemet er i dag

Kilde: intervju

Tillit til institusjoner

En stor utfordring er at dette pa sikt vil kunne svekke
legitimiteten til finansnaeringen og de offentlige
etatene det gjelder. Dersom “for mange” tilegner
seg falske identiteter og misbruker dette, er det
sannsynlig at tilliten til institusjonene vil svekkes.

Omfang av falske identiteter?

Det er utfordrende a fgre statistikk pa hvor stort
omfanget av falske identiteter i realiteten er. Og de
som forsgker seg pa a holde en viss oversikt erkjen-
ner at det er store mgrketall. Innen finansnaeringen
er det en utfordring med statistikk pa feltet. Om det
hadde veert mulig & fremskaffe gode tall pa hvor
stort omfanget av falske identiteter er, ville det ogsa
blitt etterspurt hvilke banker som er gode/mindre
gode i arbeidet med identitetsproblematikken. Dette
vil potensielt kunne fgre til tabloide oppslag som
kunne fatt betydning for naeringens omdgmme ge-
nerelt, og for enkelte banker spesielt.

Samtidig opplever naeringen at fraveeret av tall og
statistikk pa feltet, medvirker til svakt politisk fokus.
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Noe som videre oppleves & medfgre manglende
handling fra offentlige etater.

Finansnaeringen er klare pad at det er behov for a
fatte grep pa feltet; det er i dag for uklare ansvars-
omrader etatene i mellom, og for darlig samhandling
i arbeidet med identitetsutfordringene.

9.3.14  Anbefalinger

Erkjennelse og bevisstgjering av identitetsproblema-
tikken som et samfunnsproblem

Finansnzringen peker pa at problemets alvorlig-
hetsgrad i stgrre grad ma erkjennes hos offentlige
myndigheter og utlendingsforvaltningen. Det pekes
seerlig pa at benyttelsen av falsk identitet er et sam-
funnsproblem og ma Igses pa samfunnsniva.

Statlig ansvar

Tilneermingen til verifisering av rett identitet pa
mennesker som oppholder seg i Norge er i utgangs-
punktet et statlig ansvar som ma tas. Det er ogsa
opp til myndighetene & dokumentere rett identitet”.
Med andre ord s& ma et nasjonalt ID-kort og/eller
Schengen kort implementeres med bakgrunn i gode,
gjennomtenkte og grundige utstedelsesrutiner.

Helhetstankegang og identitetsforvaltning

Sektortankegangen som rader i dag der den enkelte
akter tar stilling til ID-problematikken relatert til eget
saksfelt ma bort. De statlige aktgrer ma evne a se
problematikken helhetlig og i et samfunnsperspektiv.
Benyttelsen av en falsk, stjalet eller fiktiv identitet
bergrer ofte de fleste samfunnsarenaer og dermed
bgr ogsa private samfunnsaktgrer involveres pa lik
linje som de statlige. FNO har papekt flere svakheter
nar det gjelder manglende helhetlig identitetsfor-
valtning:

e Det mangler en fastsatt identitetskjede i Norge,
det er foreligger en allmenn forstdelse for hva
som er gyldig legitimasjon, kategorisering av
bruksomrdde for utstedt legitimasjon, og grade-
ring av legitimasjonens verdi (sett ut i fra utste-
dende myndighet).

7 Det er viktig & understreke at utlendingsmyndighet-ene ikke i alle saker kan
fastsette en sikker identitet. Det finnes saker der det er sannsynlighetsovervekt for at
sokeren fyller vilkarene for beskyttelse, eller der det foreligger sveert sterke mennes-
kelige hensyn som taler for & gi en oppholdstillatelse, men hvor det ikke er mulig for
utlendingsmyndighetene & avklare ngyaktig hvem personen er, se naermere kapittel
1 0g 10 i denne rapporten.

e Det er ingen dekkende samhandling pG myndi-
ghetsniva (UDI, politiet, skatt og NAV). Ingen fel-
les regler og retningslinjer.

e Det er ingen samhandling eller bistand til private
aktgrer.

God nok legitimasjon til innvandrerne

De som blir gitt en form for oppholdstillatelse i Nor-
ge og skal samhandle i det norske samfunnet (en
forutsetning for a kunne integreres inn), ma ogsa fa
tilstrekkelig dokumentasjon/legitimasjon for a kunne
foreta slik samhandling.

Kommunikasjon og samarbeid innenfor myndighetsor-
ganene ma formaliseres og effektiviseres.

Kommunikasjon og samarbeid mellom myndighets-
organ og andre samfunnsaktgrer ma formaliseres og
effektiviseres. Fastsatte kontaktpunkt for et slikt
samarbeid ma etableres og rutiner og grunnlag for
informasjonsutveksling og bistand ma defineres.

D- nummer

Banknaeringen opplever det som et problem at de
kan, og i noen tilfeller ma, rekvirere D-nummere.
Dette gjgres pa manglende basis. Kundebehandlerne
har ikke den ngdvendige kunnskap eller tilgang til
registre for @ kunne verifisere rett identitet. Etter-
som UDI gir arbeidstillatelser etter & ha foretatt en
verifiseringsprosess av vedkommende, ville det veert
hensiktsmessig om de i sin saksprosess ogsa utdelte
D-nummer til personen. Det vil si at oppholdstillatel-
se og eventuelt arbeidstillatelse, dokumentasjon for
a kunne legitimere seg og rekvirering av D-nummer
bgr skje i samme prosess av en offentlig myndighet
med kompetanse og ressurser til @ gjennomfgre
arbeidet.
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Kapittel 10. Oxford Researchs analyse av identifiserte

utfordringer

| dette kapitelet forsgker vi & drgfte utfordringene
opp mot et forvaltningsperspektiv. Vi forsgker ogsa a
systematisere de identifiserte utfordringene for ulike
aktgrer, slik som for de kartlagte etatene og virk-
somhetene, for neeringslivet og for utlendingene
som ikke klarer a tilfredsstille kravene som stilles i
identitetsfastsettelse i en eller flere etater og/eller
virksomheter. Et viktig perspektiv i analysen av ut-
fordringer er videre risikoforstael-
se/samfunnssikkerhet.

10.1  Overordnet funn

En hovedkonklusjon fra denne evalueringen er at
etatenes arbeid med identitet er fragmentert og
mangler samordning.

Det er indikasjoner pa at ulike etater i utlendingsfor-
valtningen har ulike krav til og vurderinger av identi-
tet’”. Det er i dag ulike aktgrer som arbeider med
identitetsproblematikken”. Det at arbeidet er orga-
nisert gjennom ulike sektorer og etater medfgrer
ogsa at grensedragningen mellom aktgrene er uklar.
Resultatet blir til dels overlappende og repeterende
arbeidsprosesser, samt utfordringer knyttet til a
holde et godt kompetansenivad pa feltet. Aktgrene
har ulikt eierskap og prioritering av identitetsarbei-
det.

| forbindelse med etableringen av et nasjonalt identi-
tets- og dokumentasjonssenter (NID) ble det nedsatt
en arbeidsgruppe som leverte en rapport januar
20107, Arbeidsgruppen gjorde ogsa en kartlegging
av identitetsarbeid i utlendingsforvaltningen. | denne
kartleggingen kom det bl.a. frem:

e |D-arbeid og kompetansebygging skjer i stor
grad pa ad-hoc basis

e Det skjer noe dobbeltarbeid bl.a. fordi resultater
av en aktgrs undersgkelser ikke ngdvendigvis
blir gjort kjent for aktuelle andre aktgrer

74 Effektivisering av tvangsreturer. Identitetsfastsettelse og samarbeid. Rapport 2008.
75 Det kan argumenteres at det er en utfordring i seg selv at ansvaret er spredt pa
mange ulike akterer. Vi gar ikke videre inn i den problemstillingen.

6 Etablering av et nasjonalt identitets- og dokumentasjonssenter. Om NIDs mal,
oppgaver og plassering. Arbeidsgruppens rapport januar 2010.

e Det er usikkerhet om metoder, ansvarsfordeling
og analyse og tolkning av resultater

Rapporten ”Effektivisering av tvangsreturer identi-
tetsfastsettelse og samarbeid””’ peker ogsa pa be-
hovet for gkt kompetanse og mer enhetlig arbeid
med identitet i utlendingsforvaltningen:

“Klarlegging av utlendingers identitet er en av de
stgrste utfordringene pd utlendingsfeltet. Utlen-
dingsmyndighetene har ikke en tilstrekkelig enhetlig
og helhetlig vurdering av identitet. Identiteten klar-
legges ikke tidlig nok. Utlendingsmyndighetene sam-
arbeider ikke i tilstrekkelig grad om identitetsfastset-
telse.”

Denne evalueringen, som analyserer dette fra Fi-
nansnzringen, Skatteetaten og NAVs perspektiv,
stgtter opp om disse funn og konklusjoner. | dette
kapittelet skal vi gd naarmere inn a analysere funne-
ne.

10.2  Forvaltningsperspektivet

10.2.1  Sektorprinsippet og identitetsforvaltning

Den norske forvaltningen er inndelt etter sektorprin-
sippet. Dette medfgrer bade en spesialisering og
fokusering av de ulike sektorenes arbeid, men det
kan samtidig medfgre utfordringer for omrader som
enten er sektoroverskridende eller for omrader som
faller mellom ulike sektorer. Dette er synlig for ek-
sempel i debatten omkring forskning der store deler
av forskningsmidlene fordeles gjennom de ulike
departementene som hver definerer sine behov. |
Riksrevisjonens undersgkelse av Kunnskapsdepar-
tementets koordinering av forskningspolitikken,
finner de at departementene snakker for lite sam-
men og at sektortenkningen bremser en mer helhet-
lig og strategisk forskningspolitikk.78

7 Effektivisering av tvangsreturer. |dentitetsfastsettelse og samarbeid. Rapport 2008,
side 4.
8 Dokument 3:3 (2012-2013) Riksrevisjonens undersgkelse av Kunnskapsdeparte-
mentets koordinering av forskningspolitikken. Overlevert Stortinget 8. november
2012.
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Den samme logikken og de samme utfordringene ser
ut til & gjgre seg gjeldene innen identitetsfeltet. De
norske aktgrene som pa ulike mater arbeider med
identitetsproblematikken, fokuserer pa utfordringe-
ne dette skaper for deres virkeomrade, samtidig som
det mangler en velfungerende helhetlig koordinering
av arbeidet. Deregulering og desentralisering av
statlig virksomhet er et omrade som synes 3 ha
kommet langt innen ulike politikkfelt, bla. i trad med
New Public Management tankegangen. Men en
uintendert effekt av en gnsket politikk kan ogsa se ut
til & veere fragmenteringer, huller i ansvarsomrader
og samarbeidsvansker.

10.2.2  Mangler helhetlig identitetsforvaltning

Denne evalueringen, og tidligere rapporter innen
feltet, viser klart at Norge mangler en helhetlig iden-
titetsforvaltning. Ansvaret for fastsettelse av identi-
tet er spredt mellom ulike aktgrer, noe som blant
annet far konsekvenser for hva slags kompetanse
det evnes 3 bygge opp pa feltet og hvilke ressurser
som settes av til arbeidet. Den fragmenterte forvalt-
ningen svekker ogsa arbeidet med & avdekke fals-
ke/fiktive identiteter.

10.2.3  Styrke og klargjere myndighetsansvaret

Behov for a styrke og klargjere myndighetsansvaret
for identitetsfastsettelse og identitetsforvaltning

Denne studien har avdekket at ett av hovedproble-
mene nar det gjelder identitetsproblematikk og
identitetsvurderinger, er manglende koordinering og
helhetlig forvaltning av identitetsproblematikken.

Etter Oxford Research vurdering er det derfor behov
for at det er en myndighet med kompetanse og an-
svaret for Identitet pG personer som oppholder seg i
Norge. 7

10.2.4 Behov for nettverksforvaltning - etablere «ID-
nettverk»

Denne evalueringen, og tidligere rapporter innen
feltet, viser klart at Norge mangler en helhetlig iden-
titetsforvaltning. Det er behov for en mer helhetlig
forvaltning og en stgrre forankring av ansvaret i
offentlig forvaltning.

7 Se kapittel 1 for en diskusjon av utfordringer og begrensninger ved etablering av
en slik myndighet.

Det er imidlertid samtidig et behov for a styrke sam-
handlingen mellom de ulike aktgrer ogsa pa kortere
sikt. Det foregar allerede en del uformelt samarbeid
og samhandling mellom ulike aktgrer og det har som
nevnt vaert mange tidligere prosjekter som har in-
volvert mange ulike etater og virksomheter. Oxford
Research vil anbefale a etablere en nettverksforvalt-
ning i trad med Governance- og nettverkstanke-
gangen. Det er behov for ett nettverk der flere be-
rgrte nettverk kan mgtes for @ drgfte utfordringer,
strategier og tiltak.

Governance og nettverksforvaltning
Hva betyr sdkalt nettverksstyring? Hvilke fordeler og
ulemper har det?

Governance og nettverk er begreper som har fatt
stor innflytelse innenfor den akademiske litteratu-
ren, men ogsa ute blant praktikere pa kommunalt,
regionalt og nasjonalt hold. Det har ledet enkelte til
3 hevde at hierarkiske styringsformer basert pa tra-
disjonelle styringslinjer «uthules» og erstattes med
styring gjennom nettverk og forhandlinger (Rhodes
1996; 2007). «Government» - den hierarkiske sty-
ringsformen — erstattes av «governance» der aktg-
rene er mer likeverdige og styringsformen blir nett-
verkspreget preget av forhandlinger og horisontal
koordinering.

Governance-begrepet er med andre ord nart knyt-
tet til nettverk. Klijn (2008) peker i sitt arbeid pa at
det finnes tre ulike hovedtyper av nettverk:

1) Politikknettverk
2) Tjenesteytende nettverk
3) Styringsnettverk

Politikknettverk eller «policy networks» refererer i
folge Rhodes (2007) til ett sett av formelle og ufor-
melle institusjonelle tilknytningsformer mellom
offentlige og andre aktgrer strukturert rundt felles
interesser i utformings- og iverksettingsfasen av
offentlig politikk. Kjernen her er at disse institusjo-
nene er gjensidig avhengig av hverandre for a kunne
oppna de gnskede malene. Denne avhengigheten er
gjerne knyttet til ressurssituasjonen, der ulike aktg-
rer har ulike, men ngdvendige ressurser, slik at det
er ngdvendig med samarbeid og utveksling av res-
surser for a na malene.

Fordeler
Samarbeid mellom ulike aktgrer er ngdvendig fordi
disse, som nevnt ovenfor, innehar ulike ressurser.
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Men det er ogsa andre arsaker til at nettverksorgani-
sering foretrekkes.

For det fgrste innebaerer nettverksstyring en mulig-
het til, gijennom a sammenstille ulike typer ressurser,
a lgse komplekse samfunnsproblemer pa en mer
effektiv mate (Rhodes 1997, Agranoff og McGuire
2003, Marcussen og Torfing 2007). Slike problemer
kalles gjerne «wicked» og krever at ulike aktgrer
samarbeider om en Igsning fordi problemstrukturen
er kompleks og gjerne strekker seg over ulike politis-
ke sektorer og ogsd politisk definerte geografiske
enheter (Fimreite og Medalen 2005).

o

For det andre kan nettverk veere med pa a skape
legitimitet og dermed ogsa i neste ledd eierskap til
felles strategier. Det er flere arsaker til det. For det
fgrste er det slik at det fins forventninger til hvordan
en organisasjon skal se ut, eller hvordan beslutninger
skal tas, der nettverk kan sees pa som «tatt for gitt»
(Rgvik 2007) som den riktige styringsformen.

Men legitimitet kan ogsa knyttes til statlig press, der
lover og regler kan palegge organisasjoner a samar-
beide (Jacobsen 2010 — IKS rapp).

Ulemper ved nettverk

Selv om politikknettverk og koordinering kan vaere
formalstjenlig bade ut i fra et behovsperspektiv —
altsa at det er ngdvendig med samarbeid for a kunne
na gitte malsetninger og ut ifra et legitimitetshensyn,
er det ogsa ulemper ved en slik mate a tenke pa.

Ulempene kan vaere knyttet til problemer som gjer-
ne er tydelige i litteraturen om styringsnettverk. Da
er det gjerne knyttet til mangel pa demokratisk sty-
ring og problemer med til & holde politisk valgte
ledere ansvarlige for beslutninger ndr disse fattes
utenfor det tradisjonelle styringshierarkiet. Spgrsma-
let er altsa: Hvem er ansvarlig for nettverkets hand-
linger — og kan de politiske lederne holdes ansvarlige
for nettverkets handlinger.

Dette kan ogsa knyttes til styringseffektivitet der
«uthulingen» av offentlige valgte myndigheters opp-
gaver reduserer deres muligheter til 3 drive effektiv
styring alene (Rhodes 2007). Dette henger sammen
med at i et slikt nettverk av mer likeverdige parter er
den tradisjonelle statlige eller offentlige instruk-
sjonsmyndigheten enten redusert eller fraveerende.

En annen ulempe er gjerne knyttet til den mer prak-
tiske siden ved nettverksstyring og nettverksgover-
nance slik som gkte transaksjonskostnader. Flere
parter ma koordineres og enes om hva som skal
gjores. Partene er ogsa gjerne styrt pa ulike mater

internt. | tillegg er tillit sentralt for 3 fa til velfunge-
rende samarbeid. | en etableringsfase vil det derfor
vaere utfordringer knyttet til 3 etablere de ngdvendi-
ge tillitsforholdene mellom aktgrene samt a bli enige
om regelverket som guider samarbeidet.

10.3  Utfordringer for etatene

Hvilken betydning far en identitetsfastsettelse hos en
etat for andre etater?

Vi har sett at finansnaeringen, NAV og Skatteetaten i
stor grad bygger pa den identitetsfastsettelse som
allerede er blitt gjort i utlendingsforvaltningen.

Systemet for identitetsfastsettelse, tilgangen til res-
surser og de palagte oppgaver som NAV, Skatteeta-
ten og finansnaeringen skal gjgre knyttet til identi-
tetskontroll, far betydelige konsekvenser for den
faktiske identitetsfastsettelse og ID-kontroll i disse
etatene og virksomhetene.

Identitetsdokumenter og tilgang til grunnlaget for vur-
deringene av identitet

En av hovedutfordringene knyttet til identitetsarbei-
det i Norge, er at den informasjonen UDI har etter a
ha veert i kontakt med sgkeren, og de vurderingene
som UDI har gjort gjennom mgtet og eller annen
informasjon/dokumentasjon med s¢keren8°, kun i
begrenset grad er tilgjengelig for de gvrige etatene.

Informasjonen legges inn i DUF (Datasystem for
utlendings- og flyktningsaker) der identiteten enten
blir registrert som “dokumentert”, “sannsynliggjort”
eller “ikke-sannsynliggjort”. Dette er et system rela-
tivt fa utenfor UDI, UNE og politiet har tilgang til. Av
sikkerhetshensyn og av hensyn til personvernet er
det en utfordring 3 se for seg at dette er et system
som bgr veere tilgjengelig for alle som arbeider med

identitet.

Manglende tilgang til systemet oppleves samtidig
som utfordrende for samtlige av de gvrige aktgrene.

Styring gjennom deregulering?

Det er sldende at staten de facto har deregulert
ansvaret til aktgrer med annen kjernekompetanse
enn den UDI besitter, som for eksempel NAV og
finansnaeringen. Deregulering er et velkjent trekk fra
governance litteraturen, som for eksempel kommer
til uttrykk i reguleringen av hvitvasking. Bransjen selv

8 UDI er ikke alltid i kontakt med/meter sgkeren- | asylsaker vil UDI mote sgkeren
under asylintervjuet.
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har innfgrt streng internkontroll av anmeldelsesplikt
og etiske retningslinjer, og eksterne organisasjoner
som FATF gir anbefalinger og rangeringer pa land
som etterlever dette.

10.4  Ulik vurdering

Er det knyttet utfordringer til ulik vurdering i identi-
tetsfastsettelsen i ulike etater for etatene selv?

De ulike etatene har gjennom lovgivning, skriftlige
retningslinjer og/eller praksis implementert hvilke
dokumenter og informasjon som er godkjent som
legitimasjon/avklart ID. Vi har i denne studien ikke
identifisert forskjeller i selve ID- vurderingen, utover
forskjeller mellom Skatteetaten og UDI nar det gjel-
der forstaelsen av hva som er en navneendring og
hva som er en identitetsendring.

Vi ser ogsa at Skatteetaten har et eget regelverk om
krav til dokumentasjon for registrering av forhold
som har funnet sted i utlandet (redegjgrelsen for
regelverk i kartleggingsdelen om skatteetaten). |
instruks er det oppregnet land hvorfra attester etc. i
utgangspunktet ikke har noen bevisverdi, sakalte
gruppe 2-land

Oxford Research har ikke vurdert hvorvidt det er
samsvar med UDIs regelverk og vurdering.

Utfordringer pa grunn av systemet og manglende for-
utsetninger for ID-kontroll

Pa den annen side finner vi en rekke utfordringer for
etatene og virksomhetene som har sitt grunnlag i
systemet og forutsetninger for a utfgre ID-kontroll.

Finansneeringen og forutsetninger for kontroll

Spesielt kan det sies a vaere utfordrende for finans-
naeringen som i all hovedsak er en privat aktgr. |
tillegg til de utfordringene som ogsa NAV og Skatte-
etaten meter, er finansnaeringen underlagt hvitvas-
kingslovens strenge krav.

For at sgkerne skal kunne inngd i et arbeidsforhold
er de avhengige av & ha opprettet en bankkonto. For
at bankene skal kunne utstede bankkonto og bank-
kort ma de kontrollere identiteten. Nar UDI ikke i alle
tilfeller utsteder gyldig legitimasjon i henhold til de
krav hvitvaskingsloven krever, overlates ansvaret for
fastsettelse av identitet/identitetskontroll til banke-
ne selv. Bankene far heller ikke tildelt offentlige
ressurser til & bygge opp kompetanse om identitets-
problematikken.

Gjennom at myndighetene godkjenner bankkort
med bilde som legitimasjon i flere sammenhenger
(blant annet ved valg) legitimeres de facto bankkor-
tene som «nasjonalt ID-kort», uten at myndighetene
tar ansvar for a sikre den ngdvendige kompetansen
og de ressursene som kreves for a utstede dette.
Bankene har kun en svaert begrenset mulighet for a
hente ut informasjon som ligger lagret i DUF.

Konsekvensen av dette er at bankene enten ma
avvise sgkere som ikke oppfyller kravene til legitime-
ring (noe som kan bety at den enkelte sgkeren ikke
far mulighet til 3 skaffe seg jobb og integreres i sam-
funnet), eller at det i enkelttilfeller inngas et kunde-
forhold pa falskt eller uriktig grunnlag. Dette igjen
kan ha den konsekvens at bankene bidrar til & hvit-
vaske identiteter eller opprette falske identiteter.
Risikoen for dette er godt beskrevet i flere tidligere
rapporter. | rapporten «Modernisering av Folkeregis-
teret: Rapport fra strategigruppen» sies det:

Bankenes farstelinje bestdr samlet av et stort antall
ansatte som kan forventes @ ha sveert ulik kjennskap
til identitetsproblematikken generelt, og til doku-
menters notoritet spesielt. Det er derfor en stor opp-
gave 4@ pdlegge bankene G utstede det som i realite-
ten fungerer som et ID-kort i det norske samfunn.
Opprinnelig ble bankkort med bilde utstedt for G
kunne kontrollere at den som underskrev i sjekkhef-
ter faktisk var den de utgav seg for a veere. | dag har
bankkortene et betydelig stgrre virkeomrdde.

Skatteetaten og forutsetninger for identitetskontroll
Skatteetaten star overfor en del av den samme
problematikken gjennom at deres fgrstelinje bestar
av et stort antall ansatte som kan forventes 3 ha ulik
kjennskap til identitetsproblematikken. Skatteetaten
er imidlertid en offentlig etat, som med offentlige
midler har satt fokus pa-, og omorganisert sitt arbeid
knyttet til identitet de siste arene.

Skatteetaten plikter & utstede skattekort til de som
mgter opp med tilstrekkelig identitetspapirer, uav-
hengig om sgkeren har en gyldig arbeidstillatelse
eller oppholdstillatelse. Spkeren plikter ikke & kunne
vise til dette, og skattekontorene skal utstede skat-
tekort. Ansvaret for @ kontrollere arbeids- og opp-
holdstillatelse er forskjgvet til arbeidsgiverne. Dette
gir rom for misbruk og misforstaelser da det kan sies
a vaere sveert optimistisk a tro at dette er noe alle
arbeidsgivere faktisk sjekker ut.

Svakhetene som ligger hos de ulike etatene forster-
kes ogsa av hverandre. Om en arbeidssgker for ek-
sempel har klart 3 skaffe seg et kundeforhold i en
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bank og med det et kontonummer og et bankkort, i
tillegg til at personen har fatt et skattekort fra Skat-
teetaten, er det realistisk sett lite sannsynlig at en
arbeidsgiver vil tvile pa vedkommens identitet (om
personen ellers oppfgrer seg som normalt). Det er
trolig slik at mange arbeidsgivere ikke en gang har
tenkt gjennom hvilke utfordringer som kan eksistere
knyttet til falske eller uriktige identiteter. Og ikke
minst; det er trolig mange arbeidsgivere som ikke er
klar over at det er deres ansvar a sjekke at oppholds-
tillatelse og arbeidstillatelse er i orden.

Om en fortsetter dette tenkte eksempelet vil inne-
haveren av denne falske, uriktige eller riktige identi-
teten bade kunne ha eller ikke ha arbeids- og eller
oppholdstillatelse i landet. Om en tenker at identite-
ten er falsk og at arbeids- og oppholdstillatelse er
avslatt, har sgkeren i realiteten krav pa fa rettigheter
fra det offentlige. Like fullt - personen med en ar-
beidshistorikk a vise til og med bankkort som legiti-
masjon, vil trolig kunne pa uriktig grunnlag tilegne
seg ytelser gjennom NAV om personen blir
syk/ufgr/gravid etc.

NAV og forutsetninger for ID-kontroll

Hos NAV er ogsa fgrstelinjetjenesten omfattende og
kompetansen knyttet til ID-problematikk varierende.
Etter omorganiseringen i Skatteetaten har alle de 41
skattekontorene med fgrstelinjetjeneste i identitets-
saker tilgang pa en Keesing-maskin (for kontroll av
pass) og en andrelinjetjeneste med mer spesialiserte
kunnskaper. Hos NAV er tilgangen pa utstyr for veri-
fisering av dokumentasjon (pass) svakere enn hos
Skatteetaten, og tilgangen pa DUF like begrenset.
Det er derfor lite sannsynlig at den enkelte medar-
beider som sitter i fgrstelinjetjenesten evner a fange
opp en mulig falsk identitet, spesielt om personen
har klart & knytte til seg bankkort og/eller andre
dokumenter som er med pa a bygge opp under per-
sonens identitet.

Denne fragmenterte maten a organisere |D-arbeidet
pa, med svake kvalitetssikringsrutiner for ekthet i
dokumenter, og at folk far oppholdstillatelse uten
gyldig ID-kort skaper utfordringer knyttet til sam-
handling og integrering og forsterker utenforska-
pet81. Samtidig kan det ogsa skape et marked for
falske dokumenter, og det a lage fiktive identiteter
overfor ulike instanser.

81 Som det framgar av kapittel. 3.6 sa vil det trolig veere meget fa som ikke har
reisedokumenter enten utstedt av hjemlandet eller norske myndigheter (Utlendings-
pass/), ogleller nasjonalt ID-kort fra andre land. Hvis norske myndigheter skal
utstede nasjonale ID-kort til disse, vil det i hovedsak basere seg pa opplysningene i
disse reisedokumentene eller nasjonale ID-kort fra andre land.

Identitetsvurdering og forutsetninger: Kompetanse og
ressurser

Ettersom identitetsarbeidet ikke er fullstendig sen-
tralisert til ett organ som kontrollerer og verifiserer
identiteten, for s3 & utstede gyldig dokumentasjon
som kan benyttes av de gvrige aktgrene, apnes det
for feilvurderinger og lav kontroll med ID-
dokumenter av ansatte i fgrstelinjetjenestene (uten-
for utlendingsforvaltningen) som ikke ngdvendigvis
har verken erfaring og kompetanse eller tilgjengelige
ressurser til @ gjennomfgre identitetskontroll og

identitetsvurderinger pa en god nok mate.

Kompetanse knyttet til identitetsarbeidet begynner
med en bevisstgjgring og forstdelse av den proble-
matikken som er knyttet til feltet. Videre er det be-
hov for kunnskap om hvilke konkrete utfordringer
man potensielt kan mgte pa (da spesielt i egen ar-
beidssammenheng), og kunnskap om hvordan iden-
titetsarbeidet er organisert (hva skjer nar en kom-
mer til Norge?). Videre er det behov for erfaringer,
og gjennom det laering.

Erfaringsleering

Arbeidet med identitet innen de ulike etatene kan i
stor grad knyttes til erfaringsleering. En del av det
grunnleggende kan laeres pa kurs etc., mens den
stgrste og trolig viktigste laeringen skjer gjennom at
ansatte har muligheten for G systematisere og dele
erfaringer knyttet til arbeidet.

Blant de som har arbeidet med identitet lenge eksis-
terer mye taus kunnskap. Gjennom arbeidet har de
bygget opp erfaringer som gjgr at de tolker nye si-
tuasjoner pa en bedre mate, for eksempel i forhold
til nar man har grunn til & fatte mistanke ved forhold
knyttet til personen eller knyttet til hvilke dokumen-
ter som ser forfalskede ut.

Finstad-utvalget, som har evaluert politiets kon-
trollmekanismer, skriver mye om hvordan en kan
etablere rutiner for erfaringslaeringgz. NOU’en defi-
nerer erfaringslaering slik: “Hvis det innarbeides ruti-
ner for G laere av erfaringene, kan vi snakke om sys-
tematisk erfaringslaering. Erfaringslaering er & dreie
reaktiv kontroll mot en mer proaktiv kontroll, ved &
benytte erfaringer fra hva man har gjort (reaktivt)
for G unngad a@ gjore samme feil igjen (proaktivt)”

Kursene Skatteetaten holdt for ansatte ved de 41
skattekontorene som fikk fgrstelinjeansvar er et
eksempel pad hvordan man kan systematisere deler

8NOU 2009: 12
http://www.regjeringen.no/pages/2189838/PDF S/NOU200920090012000DDDPDFS.
pdf Sitat fra side 185.
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av denne kunnskapen. Pa kursene deltok enkelte av
dem som har jobbet tett pa problematikken lenge og
delte sine erfaringer og leerdommer.

Alle har mulighet for & etablere rutiner for systema-
tisk 3 dele erfaringer knyttet til identitet med kolle-
gaer i sitt arbeidsmiljp, og alle som arbeider med
identitet vil ha godt av systematisk kunnskapsopp-
bygging pa feltet.

Det er viktig a vite at i hvilken grad kontorer der
fgrstelinjen arbeider (bade innen NAV, Skatt og Fi-
nans), vil det veere veldig ulikt i hvilket omfang de er
eksponert for mennesker med mangelfull eller urik-
tig dokumentasjon. Det er for eksempel et betydelig
hgyere antall innvandrere som kommer til Oslo og
som er innom kontorene som ligger i den regionen
enn hva som er tilfellet for en del mer perifere om-
rader rundt om i landet. Dette vil i stor grad pavirke i
hvilken grad de ansatte har mulighet for lere av
egne erfaringer, og i hvilken grad ansatte har mulig-
het for a systematisere og vurdere erfaringer gjort av
seg selv og kollegaene.

Teknologiske utfordringer

Mangelen pa ressurser til 3 bygge opp #nsket kom-
petanse er en utfordring, de teknologiske mulighet-
ene en annen.

Legitimasjonskontroll

En stor utfordring ligger i kontrollen av dokumenter
og deres notoritet. De teknologiske utfordringene er
velkjente og kan delvis handteres gjennom gkt kom-
petanse og mer ressurser. Men det er for eksempel
verdt @ merke seg at NAV, som i gkende grad mottar
sgknadene og ma utfgre dokumentkontroll utover
pass, sitter pa svakt utviklet teknologisk verifise-
ringsverktgy. | tillegg til at de mangler utstyr for a
avdekke falske pass.

Forfalskning

Et annet aspekt som legger til rette for misbruk og
falske identiteter er at midlertidig legitimasjon som
brukes i samhandling med ulike etater har veert for-
holdsvis lett & forfalske. Dokumenter som utstedes
av politiet og av UDI har ofte veert utstedt pa vanlig
papir, gjerne pafgrt stempel og signatur.

Oppholdstillatelse til personer som ikke har gyldig
pass/evt. har et pass med en identitet som ikke er
lagt til grunn, har fatt effektuert sine oppholdstilla-
telser pa et blant ark. Dette har likevel omfattet et
lite antall av den totale mengde saker, og disse per-
sonene far nd oppholdskort som bevis pa oppholds-

tillatelse i Norge. Det beskrevne problemet er med
andre ord i stor grad |gst.

Noe ulik praksis politistasjonene i mellom forsterker
utfordringene som svakheter med legitimasjonskon-
troll og legitimasjonsdokumenter medfgrer. NAV,
Skatteetaten og finansnaeringen har fa systemer og
muligheter for a kontrollere ektheten i dokumenter,
utover direkte & kontakte saksbehandler som har
utstedt dokumentet. Dette vil i mange tilfeller veere
en krevende prosess, og er ikke en gunstig mate a
giennomfgre arbeidet. Det at papirer som utstedes
er lette a forfalske, er en utfordring som gar utover
brukerne som til stadighet vil kunne bli mgtt med
mistanke om forfalskning.

DUF

Som beskrevet er DUF det mest oppdaterte og om-
fattende systemet for registrering av utlendings- og
flyktningsaker, et system fa har tilgang til. Det er en
stor utfordring at etatene som arbeider innen identi-
tetsproblematikken ikke har tilgang til systemet,
samtidig som det av sikkerhetshensyn ville veert
tilneermet umulig a gi tilgang til alle som sitter i fgrs-
telinje i de ulike etatene. Om UDI utsteder et legiti-
masjonsbevis/-kort som oppgav de mest sentrale
opplysningene om sgkeren ville mye av denne
problematikken trolig vaert Igst. Det mest sentrale vil
etter Oxford Researchs vurdering vaere om identite-
ten er dokumentert, sannsynliggjort eller ikke sann-
synliggjort. For @vrig bgr det klare utgangspunkt
veere at den ID som framgar av oppholdskort, utlen-
dingspass mv., er den ID-en UDI har lagt til grunn.

10.5  Offentlig og privat sektor

Er det utfordringer knyttet til ulik vurdering/krav til
identitetsfastsettelse i privat og i offentlig sektor?

Vi ser at det er en grunnleggende utfordring at ikke
alle utlendinger ved tillatelse om opphold og/eller i
sgknadsperioden, far legitimasjonspapirer som til-
fredsstiller kravene til identitet i eksempelvis hvit-
vaskingslovgivningen.

Ulike interesser og formal mellom akterene

En utfordring i skillet mellom offentlig og privat sek-
tor kan sies a veaere hvilken motivasjon og forankring
som eksisterer for & bygge opp kompetanse knyttet
til identitetsutfordringene.

A vurdere og fastsette identitet er i utgangspunktet
et offentlig anliggende. Slik systemet fungerer i dag
har imidlertid bankene fatt «delegert ansvar» for 3
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utstede legitimasjon gjennom hvitvaskingslovgiv-
ningen, samtidig som arbeidsgivere i stor grad har
blitt delegert et ansvar for a pase at oppholdstillatel-
se og arbeidstillatelse er i orden.

Bankene er gjennom hvitvaskingsloven forpliktet til a
kontrollere identitet og er med egeninteresse i ban-
kens sikkerhet og renommé interessert i ikke a ut-
stede dokumenter pa falskt eller uriktig grunnlag.
Det er imidlertid egeninteresse og ikke samfunns-
hensyn som har en tendens til 3 veie tyngst i private
bedrifter, og det kan derfor tenkes at flere banker
rundt om i landet gjgr det som oppleves som godt
nok for a tilfredsstille lover og krav, men kanskje ikke
nok til a ivareta et stgrre samfunnshensyn. Med
dette kan det for eksempel tenkes at bankene er
ngye pa a sjekke dokumenter, men ikke like ngye i
vurderingen av dokumentenes ekthet, eller i kontrol-
len av om dokumentene faktisk tilhgrer sgker.

Arbeid med identitet er komplisert og fordi de som
gnsker a vaere kriminelle ofte ligger “et hakk foran“
vil det ogsa veere tilneermet umulig for alle stgrre og
mindre banker & holde seg oppdatert. FNO og lan-
dets stgrre banker arbeider systematisk med
problematikken, men i hvilken grad det som her
leres nar ut til alle de som sitter i fgrstelinjen kan
det stilles spgrsmal ved.

| offentlig sektor vil det vaere av svaert stor interesse
a holde fokus pa identitetsproblematikken. Falske
eller uriktige identiteter kan veaere sveert kostbart for
samfunnet om en regner inn bade den friheten en
falsk identitet apner for (kriminalitet) og hvordan det
gir rom for a utnytte velferdssystemet.

Men fordi bade Skatteetaten og NAV er store og
komplekse etater, kan det vaere utfordrende a gjen-
nomfgre arbeidet med identitet systematisk nok
blant ansatte som sitter i fgrstelinjen. Det offentlige
ma i tilfelle prioritere ressurser til malrettet arbeid,
slik som i tilfellet er med omorganiseringen i Skatte-
etaten.

Mangel pa ressurser og kompetanse blant de ansatte
i fgrstelinjene oppleves frustrerende for de gjelder,
og krever omfattende tiltak for 3 bedres.

Offentlig anliggende a vurdere og fastsette identitet,
men i noen saker utfordrende & utstede identitetsdo-
kumenter

| utgangspunktet er det som nevnt et offentlig anlig-
gende & vurdere og fastsette identitet. Samtidig er
det viktig @ understreke at utlendingsmyndighetene
ikke i alle saker kan fastsette en sikker identitet. Det

finnes saker der det er sannsynlighetsovervekt for at
sgkeren fyller vilkarene for beskyttelse, eller der det
foreligger svaert sterke menneskelige hensyn som
taler for a gi en oppholdstillatelse, men hvor det ikke
er mulig for utlendingsmyndighetene a avklare ngy-
aktig hvem personen er. Utlendingsmyndighetene
vil matte gi oppholdstillatelse i noen slike tilfeller.
Den typiske situasjonen er da at sgkeren selv har gitt
sa forskjellige opplysninger om identitet at egen
forklaring ikke kan legges til grunn, og at sgkeren
kommer fra et land med lav notoritet pa egne do-
kumenter/finnes ikke dokumenter, og at identiteten
i praksis er umulig a verifisere i det aktuelle landet.
Utlendingsmyndighetene kan derfor ikke alltid vite
om personen representerer en sikkerhetsrisiko, eller
om personen har en annen identitet i hjemlandet
som personen ogsa bruker i kontakt med andre
norske etater. Dersom utlendingsmyndighetene i
slike tilfeller utsteder personen med et ID-
dokument, sa gis omverdenen et inntrykk av at per-
sonens identitet er sikrere enn det som faktisk er
tilfelle, dvs. at utlendingsmyndighetene bidrar til 3
"hvitvaske" en identitet.

Pa den annen side har UDI eller UNE vurdert disse
sakene grundig, og allikevel valgt a gi en tillatelse
selv om det er tvil om ID. Risikoen for at noen oppgir
uriktig ID kan tenkes a vaere minst like hgy for grup-
per som utlendingsmyndighetene har liten kontakt
med, for eksempel personer med falsk pass som
utgir seg for & veere E@S-borgere.

10.6  Utfordringer for den enkelte utlending

Er det knyttet utfordringer til eventuelle ulike vurde-
ringer i identitetsfastsettelsen for den enkelte utlen-
ding i mgtet med offentlig eller privat virksomhet?

Oxford Research har gjennom kartleggingen og ana-
lysen ikke identifisert spesifikke utfordringer til ulike
vurderinger og krav. Utfordringene knytter seg i
stgrre grad til manglende legitimasjonsdokumenter
med de praktiske utfordringer det medfgrer. Utford-
ringen i sin kjerne er seerlig knyttet til utlendinger
som ikke kan dokumentere sin identitet med doku-
menter med hgy notoritet, men likevel anses & ha
sannsynliggjort identiteten pa annet grunnlag (dette
gjelder serlig asylspkere). *

8 | noen unntakstilfelle kan det gis tillatelse selv om ID ikke er sannsynliggjort
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Problembakgrunn: Identitet som grunnlag for sam-
handling i samfunnet

Hvilke utfordringer vil en utlending som ikke far klar-
lagt sin identitet mgte pG?

Problemer oppstar som en fglge av to forhold: |
gkende grad kreves det legitimasjon for @ samhandle
i samfunnet, samtidig som en del utlendinger har
problemer med & oppfylle kravene til godkjent legi-
timasjon som kreves i den enkelte situasjon.

Utgangspunkt: Ingen alminnelig legitimasjonsplikt

Det foreligger i Norge ingen alminnelig plikt til a
legitimere seg, eller & ha med seg legitimasjonsdo-
kumenter.®

Utnyttelse av rettigheter

Behovet for a legitimere seg knytter seg ofte til mu-
ligheten for utnyttelse av personlige rettigheter.
Dette kan gjelde bade i forhold til offentlige og priva-
te institusjoner, f.eks. i forbindelse med utbetaling
av trygdeytelser, eller for a ta ut penger fra bankkon-
to.

Seerlige krav i lovgivningen

Lovgivningen inneholder ogsa pa andre omrader
krav om at kunder fremlegger legitimasjon. Typisk
for utviklingen pa omradet er i sa mate kravet som
na er palagt finansinstitusjoner om a kreve fremlagt
gyldig legitimasjon av kunden ved etablering av kun-
deforhold, dette med formal a forbygge hvitvasking
av penger. | enkelte situasjoner forutsetter utgvelse
av rett i henhold til identitetsdokumenter at dette er
utstedt av offentlig myndighet. Slike forhold vil som

. . . 85
regel vaere forankret i lovgivningen™.

Funn i tidligere rapporter

| en rapport fra NOAS (2008) «Asylspkeres mgte med
det offentlige i grenseland mellom diskriminering og
saklig diskriminering», pekes det pa flere utfordring-
er for asylsgkere grunnet manglende identitetsbeuvis.

Rapporten tar utgangspunkt i fglgende problemsi-
tuasjon (merk at det bygger pa empiri og virkelighet i
2008 og tidligere):

«Ndr sgknaden om asyl registreres, er personopplys-
ningene i registreringen som oftest basert pd ube-
kreftede opplysninger som er gitt av sgkeren. | for-
bindelse med registreringen utsteder Politiets Utlen-
dingsenhet (PU) et asylsgkerkort. Dette er ikke et
identitetsdokument, men skal kun tjene som bevis pa
at vedkommende er asylsgker i Norge. Det forhold at

8 Justis- og Politidepartementet (2007): Utredning om Nasjonalt ID-kort.
8 Justis- og Politidepartementet (2007): Utredning om Nasjonalt ID-kort.

dette registreringskortet ikke er et identitetsdoku-
ment reiser visse praktiske problemer, som ogsé kan
innebeere diskriminering.»

Hovedproblem: Tilgang til banktjenester

Rapporten peker pa at den praktiske konsekvensen
kan vaere problemer med a fa tilgang til banktjenes-
ter. | noen tilfeller kan det fgre til utfordringer i for-
hold til eventuelt ansettelse og arbeidsforhold.

| en FAFO-rapport (2012) om bruk av oppholdstilla-
telser med begrensningerss, fremgar flere problemer
med a samhandle i samfunnet for de som har be-
grenset tillatelse. Det pekes ogsa pa opplevelse av
meningslgshet og integreringsutfordringer.

Funn fra intervjuer og samtaler

Oxford Research har videre vaert i kontakt med re-
presentanter for Advokatforeningens aksjons- og
prosedyregruppe i utlendingsrett og samtaler med
andre i rettshjelpssektoren. Det fglgende er noen
refleksjoner fra et rettshjelpsperspektiv.

Begrensete reisemuligheter

Utlendinger som etter myndighetenes oppfatning
ikke i tilstrekkelig grad har sannsynliggjort sin identi-
tet far i praksis ikke utstedt utlendingspass, og er
derfor avskaret fra a reise ut fra Norge, med mindre
hjemlandets myndigheter kan utstede nasjonalt
passg7. Dette viser seg imidlertid & vaere vanskelig i
praksis, enten fordi utlendingen av ulike drsaker ikke
gnsker a kontakte hjemlandets myndigheter, eller at
disse ikke gnsker a bista utlendingen.

Utfordringer ved sgknad om norsk statsborgerskap

Identitetstvil far konsekvenser for sgknad om stats-
borgerskap, siden det i statsborgerforskriften er
hovedregelen et krav om dokumentert eller pa an-
nen mate klarlagt identitet, jfr. § 1-1. Det er videre
regler om avledet identitetstvil i RS 2012-009 «Re-
gistrering, vurdering og endring av identitetsopplys-
ninger i saker etter utlendingsloven», kapittel. 6.6 og
7.2.2.

Det er imidlertid innfgrt nye regler i § 1-3 i statsbor-
gerforskriften om unntak fra kravet om dokumentert
eller pa annen mate klarlagt identitet for «szerlige
grupper». Hovedvirkningen av endringen er at flere
personer som er fgdt i Norge eller som har kommet
til Norge i ung alder kan med endringen bli norske
statsborgere.

8 Sensterudbraten, Silje (2012): Lovlig med forbehold. Bruk av oppholdstillatelser
med begrensninger for a gke andelen asylsgkere som dokumenterer sin identitet.
Fafo-rapport 2012: 38

87 Det kan apnes for a gi utlendingspass for enkeltreiser.
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De sezrlige grupper er barn fgdt i Norge og andre
som fikk sin fgrste oppholdstillatelse som barn, se
nermere § 1-3 i statsborgerforskriften og instruks
«Q-37/2012 Ikrafttredelse av endringer i statsbor-
gerforskriften». Regelendringen tradte i kraft 1. juli
2012.

Juss-Buss peker i epost-intervju med Oxford Rese-
arch hgsten 2012 pa noen utfordringer de kjenner
fra sin praksis:

Pa lengre sikt vil de veere avskdret fra @ fa perma-
nent oppholdstillatelse og statsborgerskap. Dette vil
innebaere lavere terskel for G bli utvist, ikke mulighet
for d fa stgtte fra Idnekassen, de kan heller ikke reise
utenlands eller studere i utlandet, da man ikke kan fa
pass.

NOAS redegj@r i epost-intervju med Oxford Research
hgsten 2012 for en del utfordringer for personer
med identitetstvil:

Det er blant annet ikke praktisk mulig G fa reisedo-
kument, permanent oppholdstillatelse eller statsbor-
gerskap for mange i denne gruppen (trolig de aller
fleste). Vi ser blant annet at barn som har én forelder
med uavklart ID, vil ha problemer med a faG pass for
de oppfyller vilkdrene for statsborgerskap.

10.7  Samfunnssikkerhet og generelle sam-
funnshensyn

Kan vi identifisere utfordringer knyttet til samfunns-
sikkerhet/fare for misbruk i dagens praksis?

Fgrst redegjgr vi for hvordan vi forstar samfunnssik-
kerhet som begrep. Deretter vurderer vi i hvilken
grad det er utfordringer knyttet til samfunnssikker-
het/fare for misbruk i dagens praksis.

10.7.1  Samfunnssikkerhet som begrep

Sikkerhet for samfunnet (objekt) og samfunnet sikkerhet
(aktar)

Samfunnssikkerhet kan sies @ ha en dobbelt betyd-
ning. For det fgrste handler det om a ivareta sam-
funnssikkerheten i betydningen av sikkerhet for
samfunnet. Det dreier seg om et verdifullt samfunn
som har behov for beskyttelse gjennom statlige

etater, hvor politiet er en av mange aktgrer (Gund-
hus og Larsson 200788).

For det andre handler det om samfunnets sikkerhet,
som er den enestaende type sikkerhet som bare
samfunnet kan gi. Dette siste innebaerer at samfun-
net ikke bare er et beskyttelsesobjekt, men ogsa en
sikkerhetsaktgr. Handtering av samfunnssikkerhet
blir dermed som Burgess89 papeker et samspill mel-
lom statens tilgjengelige sikkerhetstiltak (for eksem-
pel politi) og samfunnets verktgykasse (verdier,
tradisjoner, kultur osv.). Dette far betydning for
aktgrenes rolle i det sikkerhetspolitiske. Et tredje
moment nar det gjelder sikkerhet, er at det alltid
omhandler grensedragning om sikkerhet for hvem. |
denne forbindelse kan man derfor stille spgrsmalet: |
hvilken grad omfatter sikkerhetsbegrepet migranters
sikkerhet? Innenfor forskningslitteraturen er dette
gjerne omtalt som "human security’.

Risikobegrepet og identifikasjon av risiko

Risiko handler om usikkerhet knyttet til fremtidige
hendelser, og uten usikkerhetsmomentet er det
ingen risiko. Innenfor risikoteori er sannsynlighet et
mal pa usikkerhet, og det a vurdere sannsynlighet
for bade tap og konsekvenser er utfordringen. Nar
folk skal vurdere sannsynligheten for om noe Vvil
inntreffe, vil observasjonene og vurderingene base-
res pa den informasjonen han eller hun har tilgjenge-
lig, fremfor den reelle forekomsten av hendelser.
Dette er ofte laert gjennom erfaringer, og kan ogsa
veere riktige, men vurderingsgrunnlaget er ofte for
svakt og tilfeldig. Som rapporten tidligere har under-
streket kan en systematisering av erfaringer forbed-
re muligheter for 3 identifisere og vurdere sannsyn-
lighet for en hendelse. Siden folk vurderer sannsyn-
lighet for en hendelse ut i fra hvor lett de kognitivt
kan hente frem tilfellet eller hendelsen, kan syste-
matisering av erfaringer fremme en bedre og mer
bevisst identifisering av risiko.

Mer generelt handler risiko om hendelser som kan
skje i fremtiden og konsekvenser av disse (Aven,
2008). | denne forbindelse vil sannsynlighet for mis-
bruk kunne forsterkes av to aspekter, for det fgrste
livssituasjonen til mennesker som har veert pa flukt,
og gjerne har falske pass med seg, og for det andre
et fragmentert system uten samordning som invite-

8 Gundhus, Helene Oppen og Paul Larsson (2007). "Policing i et norsk
perspektiv." I: Polisier virksomhet: Hva er det - Hvem gjor det? Helene
Oppen Gundhus, Paul Larsson og Tor-Geir Myhrer (red.). Oslo: Politihgg-
skolen. PHS forskning (2007:7).

8http://www.aftenposten.no/meninger/debatt/Hva-er-samfunnssikkerhet-
6975369.html

© Oxford Research AS

77


http://www.phs.no/upload/Forskningsrapporter/polisi%E6r%20virksomhet.pdf

rer til misbruk. Likevel, i fglge et slikt perspektiv pa
risiko vil det knyttes usikkerhet bade til om hendel-
sen vil skje, samt til hvilke og hvor store konsekven-
ser hendelsen eventuelt vil medfgre. Risiko kan med
andre ord defineres som usikkerhet om hva som blir
konsekvensene eller utfallet av en gitt aktivitet
(Aven, 2004, s. 37) som er relatert til noe av verdi for
mennesker. Risiko defineres da som en to-
dimensjonal kombinasjon av usikkerhet og alvorlig-
het rundt konsekvensene, og enhver vurdering av
risiko inkluderer begge dimensjonene. Risiko refere-
rer da til usikkerhet rundt hendelser/konsekvenser
av en aktivitet, sett i relasjon til alvorligheten av
hendelsene/konsekvensene.

10.7.2 Identitetsfastsettelse og identitetskontroll i
Norge - betydelig systemrisiko

Omfanget av uriktige eller falske identiteter i Norge
er ukjent. Noe som gjgr det utfordrende a si noe om
i hvilken grad falske eller uriktige identiteter rent
kvantitativt utgjer en samfunnsrisiko med dagens
praksis. Funnene i denne studien indikerer at det er
betydelig usikkerhet rundt omfanget av uriktige
og/eller falske identiteter. Det i seg selv er en bety-
delig risiko for samfunnet.

Mulig & misbruke identitet, med konsekvenser for sam-
funnssikkerhet

En rapport fra NID (20135)90 som vi har omtalt i kapit-
tel 3.7, indikerer at det er en betydelig systemrisiko
for falske identiteter og at enkelte utlendinger kan
operere med flere identiteter”™.

Oxford Researchs studie av identitetsproblematikk
og identitetsvurderinger (denne studien), viser ogsa
at det er betydelig risiko for misbruk og opprettelsen
av falsk identitet og/eller doble identiteter. Det er
forholdsvis lav kontroll av identitet i fgrstelinjen hos
NAV og hos bankene. Det er videre en viss risiko for
at falske og/ eller uriktige identiteter blir registrert i
Folkeregisteret, med de betydelige konsekvenser det
kan fa. Dette samsvarer med det risikobildet som gis
av tidligere rapporter og i risikorapporter fra politiet.

Faktiske trender med betydning for risikoforstaelsen

Norge har en betydelig innvandring. Vi har videre et
samfunn som hittil har vaert preget av moderate
kontrollregimer bade i forhold til kriminalitet og

9 NID (2013): Biometri og identitet. Utfordringer og nye muligheter for utlendingsfor-
valtningen.

9 http://www.aftenposten.no/nyheter/iriks/Sa-lett-er-det-a-fa-falsk-identitet-i-Norge-
7118388 se ogsa__http:/www.aftenposten.no/nyheter/iriks/Fant-over-300-falske-
personer-i-skattelistene-7118390.html

samfunnssikkerhet. Velferdsstaten er i stor grad
tillitsbasert. Undersgkelser viser at befolkningen i
Norge i komparativt perspektiv har stor tillit til of-
fentlige myndigheter. Den sosiale kapitalen og stor
grad av tillit er et betydelig gode, samtidig indikerer
det et misbrukspotensial om noen gnsker & utnytte
systemene.

Ulike typer misbruk

Samfunnssikkerheten nar det gjelder misbruk av
identitet kan i alle fall knyttes til tre ulike hoveddi-
mensjoner:

o Velferdsstaten og velferdsytelser

e Kriminalitet (hvitvasking og annen gkono-
misk kriminalitet)

e  Terrorisme og sikkerhet

Velferdsstaten og misbruk av velferdsytelser

Med falske identiteter vil det ogsa veere mulig a
svindle det norske velferdssamfunnet for enorme
summer. For eksempel kan en tenke seg at en per-
son kan ha opprettet flere falske identiteter og at
denne personen slik klarer @ hente ut pensjon, bar-
netrygd eller arbeidsufgrepenger personen egentlig
ikke er berettiget.

| studien har vi identifisert fglgende mulige mis-
brukssituasjoner:

Utlendingen:

e fremsetter krav om stgnad etter 3 ha opprettet
fiktive identiteter i Folkeregisteret med forfals-
ket eller uriktig dokumentasjon

o fremsetter krav om stgnader ved a utgi seg for 3
vaere en annen person

o fremsetter krav om stgnad ved sykdom ved 3 la
en syk person mgte for seg hos legen, for 3 fa
ngdvendig legeerklaering

e fremsetter krav om stgnad ved svangerskap og
fedsel ved & la en gravid kvinne, med flere fals-
ke/fiktive identiteter mgte opp hos forskjellige
leger og/eller helsestasjoner, for a fa ngdvendig
attest pa graviditet og dermed kunne oppna
stgnad pa flere identiteter

e overtar stgnad fra dgd person i dennes navn
uten at NAV er kjent med at vedkommende er
ded.
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Eksempler fra media

Eksempler pa dette finner en enkelt i media blant
annet i tilknytning til Rom-folket. Ingressen i en ar-
tikkel i Aftenposten lyder: “«A lage papir» kaller
romfolket det ndr de oppretter en identitet som bare
finnes pa papiret.”92 Her beskrives det hvordan det
systematisk opprettes falske identiteter for a bedra
trygdesystemet. | samme artikkel: “Hvis bedragerie-
ne i rom-miljget ikke hadde blitt avslgrt, kunne det
kostet samfunnet 275 millioner kroner, ansldgr Nav“.
Dette er et eksempel som tydelig viser den gkono-
miske samfunnsrisikoen i tilknytning til identitetsar-
beidet. | 2010 anmeldte NAV 975 personer for & ha
svindlet til seg 134 millioner kroner i trygd93. | de to
stgrste sakene var anmeldelsen pa 2,3 og 2,7 millio-
ner kroner, begge gjaldt mistanke om fiktive identi-
teter.

Hvitvasking og @konomisk kriminalitet

Vi kjenner ikke eksakte tall pa hvitvasking og omfang
av identitetsrelatert kriminalitet. Spgrreundersgkel-
ser om identitetstyveri og identitetsrelatert krimina-
litet peker i retning av et betydelig problem og om-
fang94:

Steg for steq - hvitvasking av identitet

Nzeringen gir eksempler pa at enkelte i dag hvitvas-
ker identiteten blant annet gjennom & bli tatt av
politiet for mindre forseelser som for eksempel a
urinere pa offentlig sted. Ved mindre forseelser
sjekkes ikke identiteten ngdvendigvis like ngye som i
andre tilfeller. Og om dette gjgres flere ganger, kan
konsekvensen bli at de tjenestemenn som ser at den
falske identiteten finnes et tilstrekkelig antall ganger
i registrene fra tidligere av, ikke sjekker i det hele
tatt men godtar den nye identiteten.

Sikkerhet og terrorisme
Misbruk av identitet utgjgr ogsa en risiko i forhold til
a forhindre og avdekke terrorisme.

Samfunnet som sikkerhetsakter

Manglende identifikasjon av modus for risiko

Denne evalueringen avdekker at den fragmenterte
organiseringen av identitetsarbeidet, og mangelen
pa en samordnet og helhetlig identitetsforvaltning i

9http://www.aftenposten.no/nyheter/iriks/Fikk-millionstotte-til-barn-som-ikke-
eksisterte-6667444.html 23. september 2011

Bhttp:/www.nav.no/Om+NAV/Tall+og+analyse/Annen+statistikk/Trygdemisbruk/Tryg
demisbruk/975+personer+anmeldt+for+trygdebedrageri.265689.cms 26. januar 2011

% http://idtyveri.info/index.php?option=com_content&view=article&id=172:240-000-
utsatt-for-id-tyveri&catid=4:statistikk&Itemid=25

seg selv medfgrer en usikkerhet i handteringen av de
enkelte spkerne som kommer til Norge. Konsekven-
sen av dette er hgyst usikker og utgjgr slik sett en
risiko for samfunnet. Uten en overordnet helhetlig
identitetsforvaltning vil det vaere smutthull som
apner for utnyttelse av systemet for de som gnsker
dette.

Legitimitet og tillit

Funnene i denne evalueringen avdekker at det er
mange potensielle muligheter for misbruk med da-
gens praksis. Det er en klar risiko for svindel og hvit-
vasking av identiteter slik systemet er i dag. Dette
kan medfgre svekket legitimitet og mistillit til institu-
sjonene som arbeider med identitetsutfordringene,
noe som igjen er en utfordring for samfunnssikker-
het.

Det reelle omfanget av misbruk forteller imidlertid
ikke denne evalueringen noe om. Men det vi finner
er en betydelig risiko for svindel og hvitvasking av
identiteter, som igjen kan ha potensielt store utford-
ringer for velferdsytelser, samfunnssikkerhet og
legitimitet til institusjonene.
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Ordliste

DUF: Dette er et datasystem for utlendings- og flykt-
ningsaker. Utlendingsforvaltningen benytter DUF i
saksbehandlingen. DUF ble tatt i bruk i 2003 og er-
stattet det gamle systemet FREMKON.

EFFEKT-programmet er et samarbeid mellom UDI,
Politiet, UNE, IMDi og UD ved utenriks-stasjonene.
UDI leder programmet og star ansvarlig overfor
Justis- og beredskapsdepartementet. EFFEKT startet
opp hgsten 2007 og vil vare ut 2012.

eSamhandling: Ett prosjekt under EFFEKT-
programmet er eSam-handling. Dette beskrives slik
pa UDIs nettsider: «eSamhandling skal utveksle
(komplett, oppdatert og korrekt) informasjon med
andre statlige etater som Skatteetaten, Lanekassen,
NAV og Politiet. Vi skal levere status pa person ut og
bl. a fa inntekts-opplysninger inn. eSamhandling er
et system som skal gjgre det mulig a utveksle infor-
masjon elektronisk med ulike etater som Skatteeta-
ten, Lanekassen og NAV. Slik informasjon er blant
annet inntektsopplysninger eller hvilket oppholds-
grunnlag en person har. Lgsningen tas i bruk i lgpet
av 2012.»

Governance: Governance-begrepet er nzert knyttet
til nettverk. Politikknettverk eller «policy networks»
refererer i fglge Rhodes (2007) til ett sett av formelle
og uformelle institusjonelle tilknytningsformer mel-
lom offentlige og andre aktgrer strukturert rundt
felles interesser i utformings- og iverksettingsfasen
av offentlig politikk.

Notoritet: Notoritet er det samme som etterprgv-
barhet. Et dokument som utstedes pa bakgrunn av
gode rutiner, og som inneholder etterprgvbare opp-
lysninger, har notoritet.

Oppholdskort: Det Schengen-standardiserte opp-
holdskortet er et bevis pa oppholdstillatelse.

Reisebevis for flyktninger og utlendingspass (reise-
dokumenter): Reisedokumentene brukes ved reiser
utenfor Norge. Reisedokumentene fglger samme
standard som ordinaere pass.

Det fremkommer at reisebevis og utlendingspass kan
nektes utstedt nar “det er tvil om utlendingens iden-
titet”, jfr. utlendingsforskriften § 12-1 fgrste ledd og
§ 12-5 femte ledd og. Med "tvil om identitet” menes
at identiteten ikke er sannsynliggjort

Registreringsbevis for asylsgkere: Registreringsbevi-
set er dokumentasjon pa at personen har midlertidig
opphold95 i Norge mens asylsaken er under behand-
ling. Registreringsbeviset gjelder ikke som reisedo-
kument og er ikke et identitetsdokument. Det er
meget viktig @ understreke at registreringsbeviset
ikke anses som dokumentasjon pa at de angitte
personopplysninger er korrekte®®.

Tredjelandsborger: Begrepet viser til en person
somkommer fra et land utenfor EU-, E@S- eller
EFTAomradet.

Utlendingspass: Dette er et reisedokument som gis
tilen utlending med oppholdstillatelse i Norge, men
somikke har fatt flyktningstatus.

UDB (Utlendingsdatabasen): Dette er en database-
for alle saker som gjelder sgknad om bespk og opp-
hold i Norge samt om de som oppholder seg i asyl-
mottak. Databasen oppdateres av og gir data til flere
datasystemer, blant annet DUF, GK og NORVIS.

Utlendingsregisteret: Dette er en separat fil i det
alminnelige fingeravtrykkregisteret der man registre-
rer fingeravtrykkene til utlendinger som sgker om
beskyttelse i Norge, utlendinger som ikke kan doku-
mentere sin identitet, eller de det er grunn til & mis-
tenke at oppgir falsk identitet, og utlendinger som
blir utvist eller bortvist fra Norge. Utlendingsdirekto-
ratet er behandlingsansvarlig for utlendingsregiste-
ret, og Kripos er databehandler.

Verifisering: | denne sammenheng viser verifisering
til en prosess for a forsikre seg om at en person er
den han eller hun utgir seg for a vaere. Dette er med
andre ord en «én-til-én»-sammenligning

9 Her menes altsa lovlig opphold under saksbehandling.
9% https://www.politi.no/politiets utlendingsenhet/asylsoker/nytt asylsokerbevis/
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VIS (Visa Information System): VIS er forkortelsen det sentrale VIS-systemet. Norvis er Norges N-VIS-
for Schengens visum informasjonssystem. VIS bestar system.

av to hoveddeler, et sentralt system (CS-VIS) med

endatabase i Strasbourg, og medlemsstatenes na-

sjonale systemer (N-VIS), som kommuniserer med
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Vedlegg

| Informantliste

Tabell 4: Informantliste etater og virksomheter

Etat/virksomhet Avdeling/ansvarsomrade Navn

Skatteetaten Rettsavdelingen Lars N. Aaby

Skatteetaten Rettsavdelingen Kristin Os

Skatteetaten Rettsavdelingen Anne Merete Bottegard

Skatteetaten Skatt @st — Servicesenter for utenlandske | Anne Marit Feiring
arbeidstakere (SUA)

Skatteetaten Skatt gst — folkeregisterseksjonen Ellit Lgkke-Sgrensen

Skatteetaten Skatt sgr — veiledning (skattekontor 1. linje) | Bjerg Johnsen

Skatteetaten Skatt sgr — veiledning (skattekontor 1. linje) | Marianne G. Borge

Finansnaeringen

Finans Norge (FNO), fagsjef bank

Jan Daniel Juniszewski

Finansnzeringen

Sikkerhetsavdelingen i
Sparebank 1 gruppen

Eivind Jargensen

Finansnaeringen Nordea Ingrid Ellingsen
Finansnaeringen DNB Marianne Haglo
NAV/Arbeids- og velferdsetaten Arbeids- og velferdsdirektoratet, Ytelses- @yvind Karlstad
avdelingen.

NAV NAV-kontroll Sverre Lindahl
NAV NAV-kontroll NN
NAV NAV- kontorer NN
NAV NAV- kontorer NN
NAV NAV- kontorer NN
NAV NAV- kontorer NN
NAV NAV- kontorer NN
NAV NAV- kontorer NN
NAV NAV- kontorer NN
NAV NAV- kontorer NN
Kilde: Oxford Research AS

Tabell 5: Informantliste interesseorganisasjoner
Organisasjon Avdeling/ansvarsomrade Navn
NOAS Spesialradgiver (frivillig) Paula Tolonen
NOAS Radgiver Jon Ole Martinsen
NOAS Juridisk radgiver Andreas Furuseth
NOAS Radgiver Line Khateeb
NOAS Radgiver Eirin Hindenes
NOAS Radgiver Kaija Skaare Lier
Advokatforeningen* Politisk radgiver Stian Oen
Juss Buss** Innvandringsgruppen pa Juss-Buss
Kilde: Oxford Research AS

*e-postdatainnsamling
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I Kartlegging Regelverk og informasjonsutveksling

Skatteetaten

Tabell 6: Skatteetaten

som gjelder identitetsvurde-
ringer og/eller identitetsopp-

ser/§§ regulerer taushetsplikten?

far  taushetsplikten
for utveksling av

Taushetsplikt/ Situasjon og opplys- Regelverk Utfordringer Anbefalinger
opplysnings- ninger

rett/

opplysnings-

plikt

1a) Taushetsplikt | hvilke saker/situasjoner | Hvilket regelverk og bestemmel- | Hvilken betydning | Er det ngdvendig

med regelverksend-
ringer?

enkeltsaker der opplysninger
om private personer skal gis
eller mottas fra andre offent-
lige etater.

Offentlige myndigheter har i
utgangspunktet tilgang il
taushetsbelagte opplysning-
er.

Det gjelder alle opplysninger
Om en person som er regi-
strert i folkeregisteret.

13 at opplysninger om private
forhold i folkeregisteret er under-
lagt taushetsplikt. Som private
forhold regnes ikke en persons
fulle navn, fodested, fadselsdato
0g personnummer, adresse og
eventuelle dgdsdato med mindre
slike opplysninger kan rope et
klientforhold eller andre forhold
som ma anses som personlige.

Offentlige:

Folkeregisterloven § 14 regulerer
utlevering av  opplysninger il
offentlige myndigheter som far
taushetsbelagte opplysninger hvis
de har et begrunnet behov.

Handbok i folkeregistrering er
utarbeidet for ytre etat. Det sen-
des ogsa rundskriv il ytre etat ved
regelendringer/nye retningslinjer.

Utlevering av opplysninger fra
folkeregisteret gis med bakgrunn i
ovennevnte lov og forskrift.

lysninger/data har taushets- | Lov/forskrift, rundskriv og instruk- | identitetsopplys-
plikt betydning for samhand- | ser. Er det utviklet lokale praksis- | ninger? Hvilke endringer i
ling med andre relevante | retningslinjer? regelverket bar
etater og virksomheter? Hvilke utfordringer | vurderes?
erfarer dere?
Hvilke type opplysninger
gjelder det?
Etatens svar pa | Svar: Svar: Svar: Svar:
spersmalene over, | Bestemmelsene om taus- | Private: UDI, NAV og politiet | Nei, peridag er det
1a) Taushetsplikt hetsplikt kan ha betydning i | Det falger av folkeregisterloven § | har tilgang til alle | ikke behov  for

endring i regelver-
ket om taushetsplikt
ovenfor  offentlige
myndigheter.

1b) Opplysningsplikt

| hvilke saker/situasjoner
som gjelder identitetsvur-
deringer og/eller identi-
tetsopplysninger/data har
etaten (virksomheten)
opplysningsplikt? Til hvem
har man i sa fall opplys-
ningsplikt?

Hvilken type opplysninger

Hvordan oppfylles opplysningsplik-
ten?

Fungerer opplysningsplikten som
forutsatt?

Hvilket regelverk og bestemmelser
§§ regulerer opplysningsplikten?

Er det utviklet lokale praksisret-

folkeregisteropplys-
ninger.
Hvilken  betydning

har informasjonsret-
ten i for utveksling
av identitetsopplys-
ninger?

Hva er utfordringe-
ne?

Hvilke endringer i
regelverket er etter

deres erfaring
eventuelt hensikts-
messige med

henhold til opplys-
ningsplikten?
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DUF blir automatisk opp-
datert med opplysninger
fra folkeregisteret.

pga tilgangene.

er det aktuelt & avgi? ningslinjer?
Etatens svar pa | Svar: Svar: Svar: Svar:
sparsmalene over; | UDI, politet og NAV har | Se svar 1a.
1b) Opplysningsplikt | tilgang til folkeregisteret. Ingen  utfordringer | Se svar 1a.

har rett til opplysninger
som er ngdvendig for
registerfaringen.

Vi har tilgang til opplys-
ninger fra DUF i innflyt-
tingssaker og andre saker
som omhandler identitet.

Nar vi iverksetter identi-
tetsendringer far vi tilsendt
per post beslutning om
identitetsendring fra UDI.

offentlige myndigheter uten hinder
av lovbestemt taushetsplikt & gi de
meldinger og opplysninger som er
ngdvendige for registerfaringen.

Vi har rett til & fa opplysninger fra
alle offentlige myndigheter.

Vi har ikke utviklet lokale praksis-
retningslinjer.

opplysninger  om
identitet mellom
UDl/politiet 0g
Skatteetaten gene-
reres automatiske
mellom DUF og
DSF.

En utfordring er at vi
ikke har sikker e-
postlinje mellom
etatene. Hvis i
trenger flere opp-
lysninger enn de vi
automatisk far, ma
vi kommunisere via
brev.

1c) Opplysningsrett | | hvilke saker/situasjoner | Hvilket regelverk og bestemmelser | Hvilken betydning | Er det ngdvendig
som gjelder identitetsvur- | §§ regulerer opplysningsretten? har informasjonsret- | med regelverksend-
deringer og/eller identi- ten for utveksling av | ringer?
tetsopplysninger/data har | Er det utviklet lokale praksisret- | identitetsopplys-
opplysningsretten  betyd- | ningslinjer? ninger? Hvilke endringer i
ning for samhandling med regelverket er etter
andre relevante etater og | Hva er vilkarene for & kunne ha | Hva er utfordringe- | deres erfaring
virksomheter? opplysningsrett? ne? ngdvendig for &
kunne gi relevante
Hvilken type opplysninger | | forhold til hvem har man opplys- opplysninger ~ om
er det aktuelt a avgi? ningsrett? identitet til andre
etater?
Etatens svar pa | Svar: Svar; Svar: Svar:
spersmalene over,
1c) Opplysningsrett | Folkeregistermyndigheten | Folkeregisterloven § 12 palegger | Utveksling av | Vi ser ikke behov

for endringer i
regelverket.

Vi har behov for
sikker kommunika-
sjon om enkeltsa-

ker mellom
UDl/politiet 0g
Skatteetaten.

Kilde: Oxford Research AS
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NAV

Tabell 7:NAV
Taushets- Situasjon og opp- | Regelverk Utfordringer | Anbefa-
plikt/ lysninger linger
opplysnings-
rett/
opplys-
ningsplikt
1a) Taushets- | | hvilke sa- | Hvilket regelverk og bestemmelser/§§ regulerer taus- | Hvilken betyd- | Er det nad-
plikt ker/situasjoner  som | hetsplikten? ning far taus- | vendig med
gjelder identitetsvur- hetsplikten  for | regelverks-
deringer ogleller | Lov/forskrift, rundskriv og instrukser. Er det utviklet | utveksling av | endringer?
identitetsopplysning- lokale praksisretningslinjer? identitetsopp-
er/data har taushets- lysninger? Hvilke end-
plikt  betydning for ringer i
samhandling med Hvilke  utford- | regelverket
andre relevante etater ringer  erfarer | bgr vurde-
og virksomheter? dere? res?
Hvilke type opplys-
ninger gjelder det?
Etatens svar pa | Svar: Svar: Svar: Svar:
spgrsmalene
over, 1a) Taus- | Enhver sak som | NAV-loven § 7 farste ledd gir «enhver som utfgrer | Det er ingen | Per i dag er
hetsplikt innbefatter  person- | tieneste eller arbeid for Arbeids- og velferdsetaten» | seerlige utford- | det ikke
opplysninger, herun- | taushetsplikt etter forvaltningsloven §§ 13 til 13 e. ringer knyttet til | avdekket
der saker om identi- bestemmelsene | behov for a
tetsvurderinger, er i | Videre gjelder taushetsplikten «ogsé fedested, fod- | om  taushets- | endre regel-
utgangspunktet taus- | selsdato, personnummer, statsborgerforhold, sivil- | plikt. verket.
hetsbelagt i NAV. | stand, yrke, bosted og arbeidssted».
Identitetsvurderinger
er ikke saerskilt regu- | Bestemmelsene som begrenser taushetsplikten etter
lert. Taushetsplikten i | forvaltningsloven i § 13 b nr. 5 og 6 er som hovedregel
NAV har en utvidelse i | unntatt.
forhold til hva som
felger av forvaltnings- | Lov om sosiale tjenester i NAV § 44 regulerer spesielt
loven, se under regel- | taushetsplikten for sosiale tienester som er den kom-
verk. munale delen av NAV. Bestemmelsen er bygget over
samme lest som NAV-loven § 7, men har noe forskjel-
lig materielt innhold.
«Taushetsplikten gjelder ogséa fedested, fadselsdato,
personnummer, statsborgerforhold, sivilstand, yrke,
bopel og arbeidssted. Opplysning om en tjeneste-
mottakers oppholdssted kan likevel gis nér det er klart
at det ikke vil skade filliten til kommunen.»
«Opplysninger til andre forvaltningsorganer, jf. forvalt-
ningsloven § 13 b nr. 5 og 6, kan bare gis nar dette er
ngdvendig for & fremme kommunen i arbeids- og
velferdsforvaltningens oppgaver, eller for & forebygge
vesentlig fare for liv eller alvorlig skade for noens
helse.»
1b) Opplys- | | hvilke sa- | Hvordan oppfylles opplysningsplikten? Hvilken betyd- | Hvilke end-
ningsplikt ker/situasjoner  som ning har infor- | ringer i
gjelder identitetsvur- | Fungerer opplysningsplikten som forutsatt? masjonsretten regelverket
deringer og/eller for  utveksling | er etter deres
identitetsopplysning- Hvilket regelverk og bestemmelser §§ regulerer opp- | av identitets- | erfaring
er/data har etaten | lysningsplikten? opplysninger? eventuelt
(virksomheten)  opp- hensikts-
lysningsplikt? Til hvem | Er det utviklet lokale praksisretningslinjer? Hva er utford- | messige med
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har man i sa fall ringene? henhold il
opplysningsplikt? opplysnings-
plikten?
Hvilken type opplys-
ninger er det aktuelt &
avgi?
Etatens svar pa | Svar: Svar: Svar: Svar:
spgrsmalene
over; 1b) Opp- | Opplysningsplikten er | NAV-loven § 7 tredje og fierde ledd gir bestemmelser | Det er ingen | Per i dag er
lysningsplikt som regel gitt i seer- | om unntak fra taushetsplikt. Det kan bare gjgres unn- | seerlige utford- | det ikke
lovgivning, slik at | tak fra taushetsplikten nar dette felger av bestemmel- | ringer knyttet til | avdekket
vedkommende  som | sene i andre til femte ledd eller av andre bestemmelser | bestemmelsene | behov for &
har en rett til & motta | gitti eller i medhold av lov. om opplys- | endre regel-
opplysninger har dette ningsplikt. verket.
som en bestemmelse | Opplysninger til andre forvaltningsorganer kan gis nar
pa sitt eget felt. Ek- | deter nadvendig for & fremme Arbeids- og velferdseta-
sempelvis har folkere- | tens oppgaver, for & forebygge vesentlig fare for liv
gisteret en slik rett i | eller alvorlig skade pa noens helse eller for & hindre at
bestemmelse noen urettmessig far utbetalt offentiige midler eller
unndrar midler fra innbetaling til det offentlige.
Saker angaende | Departementet kan bestemme at opplysninger kan
identitetsvurderinger utleveres til offentlige myndigheter i andre filfelle enn
er ikke seerskilt regu- | nevntitredje ledd nar det er godtgjort at opplysningene
lert. er ngdvendige for at disse myndighetene skal kunne
lzse palagte offentlige oppgaver. Dette gjelder likevel
ikke opplysninger om etnisitet, politisk eller religigs
oppfatning, helseforhold, misbruk av rusmidler eller
seksuelle forhold.
1c) Opplys- | 1 hvilke sa- | Hvilket regelverk og bestemmelser §§ regulerer opp- | Hvilken betyd- | Er det ned-
ningsrett ker/situasjoner  som | lysningsretten? ning har infor- | vendig med
gjelder identitetsvur- masjonsretten regelverks-
deringer ogleller | Er det utviklet lokale praksisretningslinjer? for  utveksling | endringer?
identitetsopplysning- av  identitets-
er/data har opplys- | Hva er vilkarene for & kunne ha opplysningsrett? opplysninger? Hvilke end-
ningsretten betydning ringer i
for samhandling med | |forhold til hvem har man opplysningsrett? Hva er utford- | regelverket
andre relevante etater ringene? er etter deres
og virksomheter? erfaring
ngdvendig
Hvilken type opplys- for @ kunne
ninger er det aktuelt & gi relevante
avgi? opplysninger
om identitet
til andre
etater?
Etatens svar pa | Svar: Svar: Svar: Svar:
spgrsmalene
over, 1c) Opp- | Saker angaende | Folketrygdloven § 21-4 gir blant annet Arbeids- og | Det er ingen | Per i dag er
lysningsrett identitetsvurderinger velferdsetaten rett til & innhente nedvendige opplys- | seerlige utford- | det ikke
er ikke seerskilt regu- | ninger for & kontrollere om vilkarene for en ytelse er | ringer knyttet til | avdekket
lert. oppfylt eller har veert oppfylt i tilbakelagte perioder eller | bestemmelsene | behov for a
for & kontrollere utbetalinger etter en direkte oppgjers- | om opplys- | endre regel-
ordning. ningsrett verket.

De som blir palagt a gi opplysninger, erkleeringer og
uttalelser, plikter & gjore dette uten hinder av taushets-
plikt.

Lov om sosiale tienester i NAV § 43 angir at for a
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behandle saker etter loven kan kommunen kreve
opplysninger fra andre offentlige organer. Like med
offentlige organer regnes organisasjoner og private
som utfgrer oppgaver for stat, fylkeskommune eller
kommune. Har tjenestemottaker ikke samtykket i at
opplysningene blir innhentet, skal spgrsmalet om
opplysningene kan gis uten hinder av taushetsplikt,
avgjeres etter de taushetsbestemmelser som gjelder
for avgiverorganet.

Arbeidsmarkedsloven § 19 gir Arbeids- og velferdseta-
ten kan palegge arbeidssgkere, arbeidstakere, ar-
beidsgivere, offentlige myndigheter, utdanningsinstitu-
sjoner, Statens lanekasse for utdanning, Posten Norge
AS, forsikringsselskaper, banker, private pensjonsord-
ninger og tiltaks- og formidlingsakterer & gi opplys-
ninger som er ngdvendige for at Arbeids- og velferdse-
taten skal kunne utfere sine oppgaver etter denne
loven.

Kilde: Oxford Research AS

I Fakta Finansnaringen

Tabell 8: Antall ekspedisjonssteder. Forretnings- og sparebanker (hovedkontorer og filialer) per 1. januar hvert

ar.
Arstall Forretningsbhanker Sparebanker Sum
2012 410 717 1127
2011 423 735 1158
2010 412 745 1157
2009 431 753 1184
2008 546 784 1330
2007 479 781 1260
2006 291 943 1234
2005 286 948 1234
2004 428 920 1348
2003 440 936 1376
2002 442 972 1414
2001 432 997 1429
2000 458 999 1457
Kilde: Finans Norge, http://www.fno.no/Hoved/Statistikk/Bank/Antall-ekspedisjonssteder/
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Tabell 9: Ti storste banker 2011, malt etter 31.12.2011

Ti starste banker 2011

Malt etter forvaltningskapi-
tal pr. 31.12.

Konsern / group Mill. kr
NOK mill

1 DNB Bank-konsernet 1884 948
2 Nordea Bank Norge 589 313
3 Fokus Bank 244 880
4 Handelsbanken 160 477
5 SpareBank 1 SR-Bank 131142
6 Sparebanken Vest 115985
7 Skandinaviska Enskilda Ban- 109 440

ken
8 SpareBank 1 SMN 101 455
9 SpareBank 1 Nord-Norge 71039
10 Santander Consumer Bank®) 57192

Morbank / parent bank Mill. kr

NOK mill

1 DNB Bank ASA 1615166
2 Nordea Bank Norge 536 033
3 Fokus Bank 244 880
4 Handelsbanken 160 477
5 SpareBank 1 SR-Bank 129 806
6 Skandinaviska Enskilda Ban- 109 440

ken
7 SpareBank 1 SMN 99 697
8 Sparebanken Vest 93 580
9 SpareBank 1 Nord-Norge 69 682
10 Swedbank 54 880

*) Arstall (konsern) for Santander Consumer Bank er forelgpige

Kilde: Finans Norge, http://www.fno.no/PageFiles/1533/Ti%20st%c3%b8rste%20banker%20i%20Norge 2011.xls
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Vedlegg statistikk

Dokumentert, sannsynliggjort og ikke
sannsynliggjort

I Norge er vilkarene og betydningen av identitet
seerlig regulert i utlendingsloven (2010) og statsbor-
gerloven (2005). Den klare hovedregel er at utlen-
dinger som sgker opphold i Norge skal dokumentere
sin identitet ved a fremlegge gyldig pass eller annet
legitimasjonsdokument som har ngdvendig notoritet
(se omtale i denne rapportens kapittel 3).

ID-rundskrivet, jf. (RS 2012-009) «Registrering, vur-
dering og endring av identitetsopplysninger i saker
etter utlendingsloven» operer med tre ulike ”identi-
tetskategoriene” hva gjelder sannsynliggjgringen av
utlendingers identitet. Nar en utlending sgker tilla-
telse i Norge skal utlendingens identitet kategorise-
res i datasystemet for utlendings- og flyktningsaker

(DUF) som enten "dokumentert”, “sannsynliggjort”
eller ”ikke-sannsynliggjort”.

Hva innebaerer de tre ulike identitetskategoriene?

e Dokumentert - Sgker har lagt fram reisedoku-
menter med hgy notoritet eller andre dokumen-
ter med tilsvarende notoritet som tilsier at ved-
kommendes identitet kan legges til grunn med
hay grad av sikkerhet.

e Sannsynliggjort - Sgker har lagt fram reisedo-
kumenter med lavere notoritet, eller har ikke
lagt fram reisedokumenter i det hele tatt. Etter
en konkret helhetsvurdering der bl.a. sgkers
opplysninger om identitet, evt. framlagte ID-
dokumenter og resultatet av evt. ID-
undersgkelser inngar, er sgkers identitet vurdert
som mer enn 50 % sannsynliggjort.

e lkke sannsynliggjort - Som sannsynliggjort, men
etter den foretatte helhetsvurderingen er sgkers
identitet vurdert som mindre enn 50 % sannsyn-

liggjort.
ID-rundskrivet, (RS 2012-009) gir en nsermere be-

skrivelse av innholdet i tre ulike identitetskategorie-
ne, se ID-rundskrivet kapittel. 4.1 og 4.2.

Dokumentert identitet innebaerer som hovedregel at
man har fremlagt pass eller annet gyldig reisedoku-
mento g det samtidig ikke

«Etter utlendingsforskriften § 10-2 annet ledd skal
utlendinger som sgker oppholdstillatelse i Norge, jf.

lovens § 56, dokumentere sin identitet, fortrinnsvis
ved d legge fram pass eller annet legitimasjonsdo-
kument utstedt av offentlig myndighet. For utlen-
dinger som sgker beskyttelse fglger det av lovens §
93 farste ledd at dersom vedkommende er i besittel-
se av pass eller annet reisedokument, skal dette
innleveres sammen med sgknaden. Dersom utlen-
dingen foreviser pass eller annet godkjent reisedo-
kument, og det ikke er spesielle opplysninger i saken
eller generell kunnskap om den aktuelle type doku-
ment som tilsier at dette ikke skal legges til grunn,
har utlendingen normalt dokumentert sin identitet.»
(RS 2012-009: kap. 4.1.)

Nar det gjelder kravet om sannsynliggjort, forklares
dette slik i ID-rundskrivet:

«En utlendings identitet kan anses for d vaere sann-
synliggjort dersom andre opplysninger i saken un-
derbygger den oppgitte identiteten. Hvorvidt sgke-
rens identitet kan anses sannsynliggjort, beror pa en
konkret helhetsvurdering av framlagte dokumenter i
saken og @vrige opplysninger. Det er det alminnelige
sivilrettslige kravet om sannsynlighetsovervekt som
gjelder. Det samme beviskravet brukes ved vurdering
av vilkdr i sin alminnelighet etter utlendingsloven.
Ved vurderingen av om sgkerens identitet kan anses
sannsynliggjort kan det legges vekt pa identitetsdo-
kumenter som i den konkrete saken ikke har veert
ansett som tilstrekkelig for G anse sgkerens identitet
som dokumentert, som for eksempel nasjonalt ID-
kort, farerkort, studiebevis, fadselsattester, vigsels-
attester, og statsborgerbevis.» (RS 2012-009: kap.
4.2)

Det fremgar av rundskrivet at vurderingene beror pa
en konkret helhetsvurdering. Videre at det en rekke
ID-dokumenter, opplysninger og undersgkelser kan
innga i vurderingsgrunnlaget. Det er det alminnelige
sivilrettslige kravet om sannsynlighetsovervekt som
legges til grunn, dvs. at sgkeres identitet er vurdert
som mer enn 50 % sannsynliggjort

Vi kan fremstille de ulike kravene til identitet for-
enklet i en figur:
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Figur 3: Dokumentert, sannsynliggjort og ikke sannsynliggjort

Dokumentert identitet

Hovedregel: Pass eller annet gyldig reisedokument

- grunn til a forlate hjemlandet uten pass/ikke palegges a
kontakte hjemlandets myndigheter
- ikke fungerende sentralmyndighet/@delagte registre

Sannsynliggjort identitet (sannsynlighetsovervekt)

- tilstrekkelig sannsynliggjort behov for beskyttelse
- alvorlig sykdom

- rett til & utgve familieliv

- sterke menneskelige hensyn

Ikke sannsynliggjortidentitet; Hovedregel avslag,
men kan vurdere a gi begrenset tillatelse

Kilde: RS 2012-009 og powerpoint-undervisning identitet UDI

Identitetskategorier og statistikk

| statistikken om registrert identitet i DUF, brukes
folgende statistikk-kategorier:

e Dokumentert

e Sannsynliggjort

e |kke sannsynliggjort

o |kke tatt stilling til identitet
o |kke registrert

Kategoriene «lkke tatt stilling til» og «ikke regi-
strert», er registreringskategorier som finnes i DUF
pr i dag. UDI tar sikte pa a endre registreringsmulig-
heten for disse to kategoriene. Som det fremgar av
statistikken er det uansett sveert fa saker som har
blitt registrert som enten «ikke tatt stilling til» eller
«ikke registrert».

Den fglgende statistikken gjelder registreringer av
identitetskategorier for de som har fatt innvilget
ulike typer tillatelser. Vi har inkludert registreringer
av identitetskategorier for de som har fatt tillatelse
basert pa beskyttelse (Beskyt), familieinnvandring
(Fam.), arbeidsinnvandring (Arb.) og studieinnvand-
ring/utdanning (Utd.).

Vi redegj@r for registreringer av identitetskategorier
for tre ar, 2010, 2011 og 2012.

I Registrert identitet i utlendingssaker 2010-
2012

Tabellen nedenfor viser fordelingen av registreringer
i de ulike identitetskategorier for ulike tillatelses-
grunnlag. Tabellen har tall for 2010, 2011 og 2012.
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Tabell 10: Registrert identitet i utlendingssaker 2010-2012. Antall saker

Ar 2010 2011 2012
Oppholdsgrunnlag | 01. 02. 03. 04. 01. 02. 03. 04. 01. 02. 03. 04.
Besk. | Fam. | Arb. | Utd. | Besk. | Fam. | Arb. | Utd. | Beskyt. | Fam | Arb. | Utd.

Identitetskategori
Dokumentert 187 | 6244 | 7756 | 5354 161 | 7614 | 9169 | 6543 184 | 7883 | 9221 | 7320
Ikke registrert 2 2 54 1 5 51 1 2 7 5 3
lkke  sannsynlig-
gjort 118 21 5 1 69 28 3 76 26
Ikke tatt stilling til
identitet 85 29 15 24 35 56 13 15 43 71 1 4
Sannsynliggjort 4537 | 3265 | 353 47 | 3749 | 4893 | 488 52 4881 | 4468 | 355 19
Totalsum 4929 | 9561 | 8183 | 5426 | 4015 | 12596 | 9721 | 6614 5186 | 12455 | 9582 | 7346
Kilde: Utlendingsdirektoratet, spesialkjaringer statistikk

Tabellen nedenfor viser fordelingen av registreringer

i de ulike identitetskategorier for ulike typer tillatel-

ser. Tabellen viser andeler i de ulike identitetskate-

goriene for arene 2010, 2011 og 2012.

Tabell 11: Registrert identitet i utlendingssaker 2010-2012. Andeler (prosent)
Ar 2010 2011 2012
Oppholdsgrunnlag | 01. 02. 03. 04. 01. 02. 03. 04. 01. 02. 03. 04.

Besk. | Fam. | Arb. | Utd. | Besk. | Fam. | Arb. | Utd. | Beskyt. | Fam | Arb. | Utd.

Identitetskategori
Dokumentert 38| 653 | 94,8 | 987 41 604 | 943 | 989 35| 633 ] 962 | 99,6
Sannsynliggjort 92 | 3441 43 09| 934 | 388 5 0,8 94,1 35,9 3,7 0,3
'g':';‘:t sannsynlig- | 541 02| 04| of 17| 02| of o| 15| 02| o] o
Ikke registrert 0 0 0,7 0 0 0 0,5 0 0 0,1 0,1 0
lkke tatt stilling til | 17| 03| 02| 04| 09| 04| 01| 02| 08| 06| 0| o1
identitet
Totalsum (N) 4929 | 9561 | 8183 | 5426 | 4015 | 12596 | 9721 | 6614 5186 | 12455 | 9582 | 7346

Kilde: Oxford Research AS

| det fglgende presenterer vi neermere andeler regi-
streringer for de ulike identitetskategoriene i arene
2010, 2011 og 2012 fordelt pr. tillatelsesgrunnlag.
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Figur 4: Registrert identitet beskyttelse — 2010-2012
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B Dokumentert

Kilde: Utlendingsdirektoratet, spesialkjeringer statistikk /Oxford Research AS

N=4929 (4r 2010)
N=4015 (ar 2011)
N=5186 (ar 2012)

Figuren viser at det kun er mindre endringer i den
registrerte identiteten i opphold pa grunnlag av

Figur 5: Registrert identitet familieinnvandring - 2010-2012

beskyttelse. Vi ser at det er noe faerre andel saker
der identiteten er «ikke sannsynliggjort» (fra 1,7 % i
2010til 0,8 % i 2012) og noe hgyere andel der identi-
teten er registrert som «sannsynliggjort» (92 % i
2010til 94,1 % i 2012).

100 -

m Ikke tatt stilling til

90 -

identitet
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2010 2011

02. Fam 2012

B Dokumentert

Kilde: Utlendingsdirektoratet, spesialkjaringer statistikk /Oxford Research AS
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N=9561 (4r 2010)
N=12596 (ar 2011)
N=12455 (ar 2012)

Figuren viser at det ikke er noen systematiske end-
ringer i perioden 2010-2012 for registrert identitet i
tillatelser pa grunnlag av familieinnvandring.

Figur 6: Registrert identitet innvandring pa grunnlag av arbeid

100,0 A
90,0 - l!kke t.att stilling til
identitet
80,0 -
Ikke registrert
70,0 -
000 = Ikk liggjort
e sannsynli or
50,0 ynliggj
40,0 - .
B Sannsynliggjort
30,0
20,0 - ® Dokumentert
10,0 A
0,0 T T T
03. Arb. 2010 03. Arb. 2011 03. Arb. 2012
Kilde Utlendingsdirektoratet, spesialkjaringer statistikk /Oxford Research AS

N=8183 (ar 2010) «dokumentert identitet, fra 94,8 % i 2010 til 96,2 % i

N=9721(ar 2011) 2012.
N=9582 (ar 2012)

Figuren viser at det er sma endringer i registrerte
identitetskategorier i perioden 2010-2012 for tilla-
telser pa grunnlag av arbeid. Fra 2010 til 2012 er det
blitt en enda stgrre andel som blir registrert med
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Figur 7: Registrert identitet opphold pa grunnlag av studieinnvandring
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B Dokumentert

Kilde: Utlendingsdirektoratet, spesialkjeringer statistikk /Oxford Research AS

N=5426 (ar 2010)
N=6614 (ar 2011)
N=7346 (ar 2012)

Figuren viser at det er fa eller ingen systematiske
endringer i perioden 2010-2012 for opphold pa
grunnlag av utdanning. Fra 2010 til 2012 er det blitt
en enda stgrre andel som blir registrert med «doku-
mentert identitet, fra 98,7 % i 2010 til 99,6 % i 2012.

I Registrert identitet i utlendingssaker 2012

| det fglgende presenterer vi figurer for identitetsre-
gistreringene i 2012 i innvilgete saker. Vi starter med
a gi en oversikt over antallet saker og prosentvis
fordeling for de ulike oppholdsgrunnlagene. Deretter
presenterer vi en figur som viser fordelingen av regi-
strert identitet for hvert av de ulike oppholdsgrunn-
lagene/tillatelsesgrunnlagene: beskyttelse, familie-
innvandring, arbeid og utdanning.
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Figur 8: Registrert identitet i utlendingssaker — antall saker 2012
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B Sannsynliggjort

B Dokumentert

Kilde: Utlendingsdirektoratet, spesialkjeringer statistikk /Oxford Research AS

01 (Beskyt)= 5186 saker
02 (Fam.)=12455 saker
03 (Arb.)=9582 saker
04 (Utd.)=7346 saker

Figuren viser antallet saker fordelt pa de ulike kate-
gorier av identitet og ulike grunnlag for opphold.

Figur 9: Registrert identitet i utlendingssaker - prosentvis fordeling 2012

0
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90 % -

80% -

M Ikke tatt stilling til identitet

70% A

Ikke registrert

60 % -

= lkke sannsynliggjort
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40 % A

B Sannsynliggjort

30% -

B Dokumentert

20% A

10% A
0% T T T

01. Beskyt. 02. Fam 03. Arb. 04. Utd.

Kilde: Utlendingsdirektoratet, spesialkjaringer statistikk /Oxford Research AS

01 (Beskyt)= 5186 saker
02 (Fam.)=12455 saker
03 (Arb.)=9582 saker
04 (Utd.)=7346 saker

Tabellen viser at for beskyttelsessaker var det 94,1 %
hvor identiteten ble registrert i DUF som «sannsyn-
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liggjort». | 3,5 % av beskyttelsessakene var identite-
ten «dokumentert». | 1,5 % av sakene om beskyttel-
se var identiteten «ikke sannsynliggjort».

For familieinnvandringssakene ser vi at den store
hoveddelen av sakene er identiteten «dokumentert»
(63,3 %). | 35, 9 % av sakene ble identiteten regi-
strert som «sannsynliggjort». | kun 0,2 % av familie-
innvandringssakene ble identiteten registrert som
«ikke-sannsynliggjort».

I innvandringssaker som gjaldt arbeidsinnvandring
ser vi at identiteten nesten utelukkende ble regi-
strert som «dokumentert» (96,2 %). | 3,7 % av ar-
beidsinnvandringssakene, ble identiteten registrert
som «sannsynliggjort».

| saker som gjaldt tillatelser pga. studieinnvandring
ble 99,6 % registrert som «dokumentert».

Figur 10: Registrert identitet beskyttelse - prosentvis fordeling 2012

Ikke tatt stilling til
identitet; 0,8

Ikke

sannsynliggjort;

1,5

01. Beskyt.
Ikke registrert; 0,0

Dokumentert; 3,5

M Dokumentert

H Sannsynliggjort

id Ikke sannsynliggjort

id Ikke registrert

M Ikke tatt stilling til
identitet

Kilde Utlendingsdirektoratet, spesialkjgringer statistikk /Oxford Research AS

N= 5186 saker

Figuren tydeliggjgr at i det store flertallet av innvil-
gete saker om beskyttelse, blir identiteten registrert
som «sannsynliggjort». Det er kun i en liten andel av

sakene at identiteten anses for «dokumentert» (3,5
%). Det er ogsa en meget liten andel der identiteten
anses som «ikke sannsynliggjort» (1,5 %).
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Figur 11: Registrert identitet familieinnvandring - prosentvis fordeling 2012
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Kilde: Utlendingsdirektoratet, spesialkjaringer statistikk /Oxford Research AS

N=12455 saker

Figuren viser at i det store flertallet av saker om
opphold pa grunnlag av familieinnvandring, blir iden-
titeten registrert som «dokumentert» (63,3 %). Det
er samtidig en del hvor identiteten anses for «sann-

synliggjort» (35,9 %). Det er ogsa en sveert liten an-
del der identiteten anses som «ikke sannsynliggjort»
(0,2 %).
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Figur 12: Registrert identitet arbeidsinnvandring - prosentvis fordeling 2012
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Kilde: Utlendingsdirektoratet, spesialkjeringer statistikk /Oxford Research AS
N=9582 saker
Figuren viser at i nesten alle saker om tillatelse pa tidig en liten andel hvor identiteten anses for «sann-
grunnlag av arbeidsinnvandring, blir identiteten synliggjort» (3,7 %).

registrert som «dokumentert» (96,2 %). Det er sam-

Figur 13: Registrert identitet utdanning - prosentvis fordeling 2012
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Kilde: Utlendingsdirektoratet, spesialkjgringer statistikk /Oxford Research AS

Figuren viser at i nesten alle saker om innvilget tilla-
telse pa grunnlag av studieinnvandring/utdanning,
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blir identiteten registrert som «dokumentert» (99,6
%). Det er samtidig en sveert liten andel hvor identi-
teten anses for «sannsynliggjort» (0,3 %).

I Sarlig om identitet og saker om beskyttel-

se

Tabellen nedenfor viser antallet sgknader om be-
skyttelse i perioden 2007-2011. Videre viser tabellen
andelen sgkere om beskyttelse hvor identiteten ikke
var dokumentert ved tidspunkt for sgknad.

Tabell 12: Sgknader om beskyttelse og identitetsstatus ved sgknadstidspunkt

hvor identiteten
ikke var doku-
mentert ved
tidspunkt for
sgknad

2007 2008 2009 2010 2011
Antall sgknader 6528 14431 17226 10064 9053
om beskyttelse
Andel sgkere 94 % 96 % 95 % 90 % 91 %

Kilde: EMN (2012) Establishing Identity for International Protection: National Contribution from Norway.

Figur 14: Andel sgkere om beskyttelse hvor identiteten ikke var dokumentert ved tidspunkt for ssknad

100%

Andel sgkere hvor identiteten ikke
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tidspunkt for sgknad

Kilde: EMN (2012) Establishing Identity for International Protection: National Contribution from Norway.

Tabellen nedenfor viser antall avslag pa beskyttelse
og antall negative vedtak der identiteten ikke vurde-
res a ha blitt tilstrekkelig sannsynliggjort.
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Tabell 13: Antall avslag pa beskyttelse og registrert identitet

vedtak negative
vedtak der identite-
ten ikke vurderes a
ha blitt tilstrekkelig
sannsynliggjort

2007 2008 2009 2010 2011
Totalt antall negati- 2095 4390 6196 7673 3813
ve vedtak
Antall negative Ingen data Ingen data 969 814 336

Kilde: EMN (2012) Establishing Identity for International Protection: National Contribution from Norway.

Figuren nedenfor viser antall negative vedtak der
identiteten vurderes 3 ikke ha blitt tilstrekkelig sann-

synliggjort

Figur 15: Ikke tilstrekkelig sannsynliggjort identitet ved sgknad beskyttelse (negative vedtak)
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Kilde: EMN (2012) Establishing Identity for International Protection: National Contribution from Norway
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