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Utlendingsdirektoratets merknader - forslag om
endringer i utlendingsforskriften - Heving av
underholdskravet og ny hjemmel for unntak

Utlendingsdirektoratet viser til hgring om forslag til endringer i
utlendingsforskriften i brev av 26. juni 2014.

Generelle merknader

Underholdskravet er knyttet til et konkret minstebelgp. Dette bidrar til
effektiv behandling av sakene, samt forutsigbarhet for sgkerne. Kravet
justeres ikke for utgiftsniva eller andre individuelle vurderinger av om en
familie faktisk vil veere i stand til & forsgrge seg. Forslaget om heving av
belgpet som anses som tilstrekkelig for & sikre selvforsgrgelse innebeerer
ingen endring i de grunnleggende vurderingene UDI vil gjgre. Nivaet pa
underholdskravet vil likevel i mange saker vaere avgjerende for muligheten
til & samle eller etablere familie i Norge.

UDI stetter forslaget om & innfare en ny hjemmel for unntak.
Dokumentasjonskravene i dagens underholdsbestemmelser er lite
fleksible, og vi har erfart at dette kan gi urimelige utslag i noen saker hvor
det er apenbart at formalene bak bestemmelsene er oppfylt. Et unntak fra
rigide dokumentasjonskrav i tilfeller hvor annen dokumentasjon klart
sannsynliggjer at formalene er oppfylt, vil kunne fange opp og avverge
urimelige utslag av regelverket. Kravet om at det skal vaere apenbart
oppfylt og henvisningen til seerlige tilfeller i haringsbrevet, signaliserer en
snever unntaksbestemmelse. Eksemplene som gis i hgringsbrevet, samt
utformingen av bestemmelsen, kan imidlertid signalisere at unntaket er
ment & gjelde i et stgrre antall saker. Innretningen og i hvilkken grad denne
kommuniseres tydelig, vil ha stor betydning for de gkonomiske og
administrative konsekvensene av forslaget, og for sgkernes mulighet til &
vurdere sin egen rettsstilling.

Internasjonale forpliktelser
Utlendingsdirektoratet mener en unntaksbestemmelse som apner for a
uteve stgrre grad av skjgnn i vurdereringen av selvforsgrgelse, vil bidra til
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individelle vurderinger i flere saker. Dette oppfatter vi vil veere i trad med
foringer fra internasjonal rettspraksis pa omradet.

Vi viser imidlertid til vare merknader til hgring om endringer i
Utlendingsloven, 24-arsgrense for familieetablering, departementes ref.
14/3812. Kravet i unntaksbestemmelsen om at familiegjenforeningen- eller
etableringen ikke skal veere et resultat av tvang, viser til vurderingen om at
samlivet skal veere dpenbart frivillig, i nevnte haring. Denne vurderingen
vektlegger kulturell tilknytning hvor arrangerte ekteskap er tradisjon. Vi ser
at vi kan komme i en situasjon hvor det kan oppfattes som diskriminering
nar vi skal vurdere om et samliv er apenbart frivillig, dersom vi med dette
skal foreta en generell vurdering basert pa en gruppens kulturelle
bakgrunn.

Til departementets forslag

Merknader til heving av underholdskravet

Formalet bak hevingen av underholdskravet er & styrke kravet til
selvforsgrgelse bade av samfunnsgkonomiske hensyn og av hensyn til
integreringen. Med utgangspunkt i inntektsnivaet i enkeltsakene, forventer
vi at gkningen vil bli merkbar. En del referansepersoner som fyller
underholdskravet i dag ville ikke fylt det foreslatte nivaet.

Utlendingsdirektoratet bemerker at vi etter langvarig praksis har beregnet
et tillegg i kravet til underhold for referansepersoner som henter inn flere
personer over 18 ar. Grunnlaget for dette har veert at minstekravet for
underhold skulle forsgrge referansepersonen og én person, og at det ville
kreve starre inntekter & forsgrge flere. Dersom et hayere generelt
inntektsniva antas & dekke forsgrgelse for flere, er det ikke behov for a
innhente et tillegg. Utlendingsdirektoratet foreslar derfor at det ikke
innhentes et tillegg i disse sakene. Det vil veere enklere & kommunisere ut
et felles inntektsniva, samt enklere & administrere for forvaltningen enn
dagens praksis.

Hevingen av underholdskravet skal ogsa beskytte unge mot
tvangsekteskap. Utlendingsdirektoratet utelukker ikke at dette kan fa
betydning i noen saker, der enten referansepersonen ikke vil ha mulighet
til & tjene tilstrekkelig til a fylle kravet, eller kan sgrge for & tiene mindre for
a forhindre at kravet blir oppfylt. Var erfaring med enkeltsaker hvor det
foreligger et tvangsekteskap er imidlertid at den utsatte ofte ogsa er
kontrollert skonomisk. Dette kan for eksempel innebeere at
referansepersonen blir presset til & arbeide mer, slik at underholdskravet
blir oppfylt. | slike saker vil gkt underhold antakelig ha liten effekt.

Det er videre en utfordring at det fremlegges fiktive Ignnsavtaler i noen
saker. Disse kan justeres etter krav om gkt underhold. Dersom
dokumentasjonen er fullstendig, er var erfaring at det er ressurskrevende a
avdekke om et arbeidsforhold er reelt. Et eksempel pa en slik sak var en
referanseperson som dokumenterte a ha hatt tilstrekkelig inntekt i siste
ligningsoppgjer og tilstrekkelig inntekt fremover i tid. P& grunn av mistanke
om tvangsekteskap ble saken undersgkt naermere. Politiet var ikke i stand




til & finne arbeidsstedet. Ved naermere undersgkelse viste det seg at
arbeidsgiver hadde et overskudd som i sin helhet gikk til & betale
referansepersonens lgnn. Foreldrene til referansepersonen sto som eiere
av arbeidsstedet. Referansepersonen bodde hjemme og betalte husleie
der. Hun hadde ogsa kjgpt bil til familien og betalte gvrige utgifter. Vi ser at
det kan bli noen flere saker hvor vi ma bruke ressurser pa a verifisere at
underholdskravet reelt er oppfylt nar kravet heves, og at dette kan gke
ressursbruken i UDI.

Utilsiktede konsekvenser

En mulig utilsiktet konsekvens av forslaget er en gkning i antallet EJS-
saker, seerlig der referansepersonen er norsk. Referansepersoner som
ikke fyller vilkarene i underholdskravet, kan benytte seg av EU/EQ@S-
regelverket, seerlig Radets direktiv 2004/38/EF av 29. april 2004 om EQS-
borgere og deres familiemedlemmers rett til & bevege og oppholde seg fritt
pa medlemsstatenes omrade. Vi ser en gkende tendens til at sgkere som
ikke fyller vilkarene etter det nasjonale regelverket bosetter seg for en
periode i et EU-land, og senere returnerer med henvisning til EJS-
regelverket. | enkelte tilfeller kan det veere utfordrende a fastsla om
vilkarene etter dette regelverket er oppfylt. Disse sakene er
ressurskrevende.

| hgringsbrevets punkt 7.2 vises det videre til UDlIs tidligere redegjgrelse
for forklaringer til forskjeller mellom kvinner og menn med hensyn til
avslagsprosent grunnet underholdskravet. Det fremgar her at verken
heltidsarbeid i lavtlannsyrker eller deltidsarbeid er forklaringen pa at
underholdskravet ikke er oppfylt i saker hvor kvinner er referanseperson.
Denne redegjarelsen var basert pa det gjeldende underholdskravet. En
gkning av belgpet med 50 000 kroner kan gi et noe annet bilde. Var
erfaring med enkeltsaker tilsier at noen av de som vil slite med a fylle
kravet nettopp er deltidsarbeidende kvinner som har omsorg for sma barn.
Vi legger til grunn at dette er utilsiktet.

Merknader til ny hjemmel for unntak

UDI oppfatter at formuleringen av bestemmelsen, og eksemplene i
hgringsbrevet, kan gi rom for ulike tolkninger. Vi mener det bgr fremga
klart i hvilke tilfeller det kan vaere aktuelt & vurdere selvforsgrgelse pa
annet grunnlag enn hovedregelen sier. Dette av hensyn til sgkernes
mulighet til & vurdere hvilke vilkar som faktisk gjelder og av hensyn til
effektivitet i forvaltningen. Stort press pa unntaksbestemmelser som
innebaerer skjgnnsmessige vurderinger er ressurskrevende. Uklarhet i
momenter som kan vektlegges i en skjgnnsvurdering kan videre gjore det
utfordrende a sikre likebehandling.

Vi ser at det er en risiko for at det vil bli press pa unntaksbestemmelsen
slik den er formulert i forslag til forskriftstekst. Formuleringen «...paret
apenbart er i stand til & forsgrge seg selv» kan sende signaler om at det er
starre adgang til & gjgre unntak, eller legge til grunn annet underhold i
flere tilfeller, enn en snever unntaksbestemmelse tilsier.

Henvisningen til «paret» signaliserer at det skal foretas en felles vurdering.
Det fremgar imidlertid av hgringsbrevet i punkt 6.2 siste avsnitt at
hovedregelen fortsatt skal veere at bare referansepersonens inntekt er




relevant. Utlendingsdirektoratet bemerker at vurdering av arbeidstilbud og
formue generelt er ressurskrevende og innebeerer flere usikkerhets-
momenter sammenlignet med dagens vurdering av faktisk og kontinuerlig
inntekt fra referansepersonen. Vi anbefaler at det avklares i hvilke tilfeller
det kan veere aktuelt & legge vekt pa gvrige kilder til inntekt/forsgrgelse.
Dersom vi i et stort antall saker skal ga inn i skjignnsmessige vurderinger
vil dette ga ut over effektiviteten i saksbehandlingen.

Formuleringen «apenbart» vil ikke ngdvendigvis forstas likt hos
sokere/referansepersoner og hos utlendingsmyndighetene. Vi oppfatter
dette som at en vurdering av annen inntektskilde kun er aktuelt i saker
hvor kravet/nivaet klart er oppfylt og dette kan dokumenteres/fremstar som
utvilsomt. Det ville innebeere at vi ikke vil gjgre unntak/vurdere annen
dokumentasjon i tvilssaker hvor nivaet ikke er klart oppfylt.

Det fremgar videre i punkt 6.2 at i de tilfeller der sgkers arbeidstilbud eller
formue skal medregnes, ma det veere hgy grad av notoritet rundt dette. |
segknader fra etablerte familier med felles gkonomi og formue, hvor sgker
har hatt hgy inntekt i utlandet og har jobbtilbud det ikke knyttes tvil til, vil
verken vurderingen av annen dokumentasjon vaere krevende, eller bidra til
a sa tvil om bidrag til faktisk selvforsgrgelse. Hvor skillet skal ga for hvilke
saker vi skal ga inn i slike vurderinger, er imidlertid uklart.

Eksemplene i hgringsbrevet legger opp til at det skal vurderes & gjore
unntak i tilfeller hvor tidligere inntekt nesten er oppfylt dersom framtidig
inntekt er det. Vi bemerker at vi har erfaring med konkrete saker hvor
fremtidig inntekt apenbart er oppfylt, men hvor det forutgaende
inntektskravet er langt fra nesten oppfylt. Blant annet kan dette gjelde
sokere og referanser som har etablert seg i utlandet og ansker a flytte til
Norge. Lavere lgnnsniva, kvinners manglende deltakelse i arbeidslivet
eller utlendingers utfordringer med a f& arbeid i andre deler av verden,
bidrar til at det forutgaende inntektskravet kan veere utfordrende a oppfylle
for referansepersonen, selv om familien/paret har hatt en sveert god
gkonomi. | slike saker kan det fremsté som apenbart at krav til framtidig
inntekt vil vaere oppfylt og klart at det ikke foreligger noe tvangsekteskap.

Det forutgaende inntektskravet ble blant annet innfgrt for a sikre at
referansepersonen har stabil inntekt over tid og at framtidig inntekt ikke
skulle kunne dokumenteres med et fiktivt arbeidsforhold. Det vil veere lite
hensiktsmessig om en forutsetning for & gjere unntak fra det forutgaende
inntektskravet er at kravet il tidligere inntekt nesten er oppfylt. Vi oppfatter
at bestemmelsen skal gi handlingsrom til & gjgre unntak fra
underholdskravet i tilfeller der det ikke er tvil om at kravet til
selvforsgrgelse er apenbart og varig oppfylt, sé lenge det ikke er andre
hensyn som taler mot & gjere unntak. Etablert praksis har ogséa veert at
terskelen for & unnta fra forutgaende inntekt har veert lavere enn terskelen
for & unnta fra kravet om framtidig inntekt.

Det fremgar videre at det kan gjgres unntak nar framtidig inntekt nesten er
oppfylt, gitt at paret har en ligningsbasert formue av en viss stgrrelse f.eks
tilsvarende underholdskravets niva eller hgyere jf. punkt 6.2 sjette avsnitt.
Utlendingsdirektoratet bemerker at dette eksemplet apner for vurdering i
langt flere saker og mer kompliserte vurderinger. Slik vi oppfatter formalet




bak unntaksbestemmelsen skal den innfares som en sikkerhetsventil for &
unnga at det oppstar tilfeller der en sgknad ma avslas til tross for at det er
apenbart at formalene med underholdskravet er oppfylt. Dersom vi skal
vurdere unntak i slike saker hvor framtidig inntekt ikke er oppfylt, vil det
veere starre risiko knyttet til om formalet reell selvforsgrgelse er oppfylt.
Utlendingsdirektoratet mener terskelen for a gjare unntak fra fremtidig
inntekt fortsatt ber veere klart hgyere enn terskelen for & gjere unntak fra
tidligere inntekt.

Vi bemerker generelt at det kan veere utfordrende a sikre likebehandling
der terskelen skal vaere nesten. Det kan ogsa bli utfordrende a
kommunisere hvilket niva vi vil godta som nesten. Dersom dette skal
reguleres naermere i rundskriv mv. vil vi raskt ende opp i et nytt minsteniva
for nesten, som avhengig av hvilken innretning unntaksbestemmelsen skal
ha vil fa stor betydning for utfallet i sakene.

Vi er imidlertid enige om at for bander og tilsvarende inntektsgrupper hvor
inntekten varierer, kunne stabiliteten i inntektsevne med fordel vurderes pa
et bredere grunnlag enn kun det siste aret. Dersom vi fortsatt skal veere
sikre pa at disse vurderingene skal gjgres i tilfeller der det er apenbart at
kravet til selvforsargelse er oppfylt, bar kravet til fremtidig inntekt i disse
tilfellene veere klart oppfylt i trad med hovedregelen.

Apenbart ikke et resultat av tvang

Det fremstar som noe uklart hvordan dette vilkaret skal praktiseres.
Vurderingene det vises til er knyttet til forslag om innfgring av 24-
arsgrensen. Slik vi oppfatter denne vurderingen innebzerer den en sa hgy
grad av sikkerhet at vi ikke skal utrede spgrsmalet grundig, men anse
dette som ikke oppfylt dersom det foreligger noen indikatorer knyttet til
sgknaden som tilsier at tvangsekteskap kunne veere aktuelt. Dette skal
veere knyttet til sgker eller referansens kulturelle bakgrunn dersom denne
apner for arrangerte ekteskap. Ettersom underholdskravet gjelder bade
familiegjenforening- og etablering og parter over 24 ar, utvides potensielt
rekkevidden av denne vurderingen til langt flere saker enn malgruppen
som er satt i lovforslaget. Dette vil begrense antall tilfeller der unntaket
kommer til anvendelse. Vi bemerker for gvrig at vi allerede i dag foretar en
vurdering i tilknytning til unntak fra underholdskravet av problemstillinger
som taler mot & gjere unntak i sgknader om familieinnvandring. Vi vil blant
annet ikke unnta fra underholdskravet dersom det foreligger mistanke om
proforma ekteskap eller tvangsekteskap.

Merknader til forskriftsteksten

Vi bemerker for gvrig at begrepsbruken knyttet til tvangsekteskap i
hgringsbrevet signaliserer at det dreier seg om noe ulike terskler. Blant
annet star det i punkt 6.2 at unntaksbestemmelsen ikke far anvendelse i
tvangsekteskapstilfeller. Det fremstar som dette er tilfeller hvor det er slatt
fast at det faktisk foreligger et tvangsekteskap. Videre er det formulert i
forslag til forskriftstekst at.. det er apenbart at familieetableringen eller
familiegjenforeningen... ikke et resultat av tvang...» Vurderingen det vises
til i forslag til lovhjemmel om 24-arsgrense har en annen formulering. Der
sies det at det skal veere «apenbart at samlivet er frivillig».
Utlendingsdirektoratet anbefaler at formuleringer som viser til like
vurderinger formuleres likt.




| tillegg til samordningen av begrepsbruk ser vi at bestemmelsen er
formulert slik at den kan legge noen faringer i tolkningen som kanskje ikke
er tilsiktet.

Formuleringen av forskriftsteksten i unntaket er noe utfordrende. «Det
samme gjelder dersom sgkeren er referansepersonens barn». Vi oppfatter
at meningen er at det kan gjgres unntak for referansepersonens barn,
under de samme forutsetningene om apenbar selvforsgrgelse og ikke
resultat av tvang. Det er imidlertid noe uklart om det er slik det skal leses.

Vi ser av hgringsbrevet at unntaket kun skal gjelde neermeste familie.
§§ 40 og 41 er nevnt i bestemmelsen, men ikke § 42. | stedet er
referansepersonens barn tatt inn spesifikt. Det innebaerer at det ikke
apnes for unntak for sgkers barn (seerkullsbarn). Vi spgr om dette er
tilsiktet.

| betingelsene ligger det ogsa fgringer som kan oppfattes a begrense
muligheten til & gjgre unntak nar sgker er barn. Det er ikke draftet i
hgringsbrevet. Vi er likevel usikre pa om det bevisst. Dersom det er tenkt
at unntaket ogsa kan benyttes i andre tilfeller, hvor et barn har én forelder i
riket og det ikke foreligger noen sgknad fra ektefelle eller samboer og
derfor ikke noe «par», bar bestemmelsen omformuleres.

UDI mener at departementet primaert ber vurdere a sla sammen nytt § 10-
11 annet ledd med farste ledd. Dette kan enten gjgres ved at man i farste
ledd finner en samlebetegnelse som dekker gjeldende og ny unntaks-
hjemmel. Dette kan for eksempel veere «sterke rimelighetsgrunner».
Alternativt kan bestemmelsen vise til szerlig sterke menneskelige hensyn
og sterke rimelighetsgrunner som alternative unntakshjemler. Dersom
departementet gnsker a opprettholde sitt forslag i andre ledd, har vi et
forslag til mulig omformulering:

Det kan ogsa gj@res unntak i seknad i medhold av §§ 40, 41 og 42,
dersom det foreligger sterke rimelighetsgrunner. Det skal seerlig legges
vekt pd om referansepersonen apenbart er istand til & forsgrge partene. |
seerlige tilfeller kan det ogsa legges vekt pa sgkerens forventede inntekt
eller partenes egne midler. | sgknader i medhold av §§ 40 og 41, er det et
vilkar at samlivet er apenbart frivillig.

Jkonomiske og administrative konsekvenser

Vi viser til merknader ovenfor knyttet til i hvilken grad unntaks-
bestemmelsen skal tolkes snevert eller vidt. Dette vil ha stor betydning for
behandlingen av sakene. En utvidet vurdering i mange enkeltsaker av
samlet inntektsevne, vil vaere langt mer krevende enn de vurderingene vi
gjer i dag. Dette vil medfgrer vesentlige skonomiske og administrative
konsekvenser. Det vil ogsa kunne legge begrensninger pa vare muligheter
til & effektivisere saksbehandlingen.

Erfaringsmessig vil bestemmelser som er uklare kreve utstrakt veiledning
av sgkere. Reglene knyttet til familieinnvandring er allerede utfordrende a
orientere seg i for sgkerne. Hensynet til apenhet om reglene og
muligheten til & forutberegne sin rettstilling tilsier at forskriften bar veere




klar. En unntaksbestemmelse som etter sin ordlyd oppfattes som vid, vil
ogsa kunne generere flere omgjeringsbegjaeringer og klager enn en
bestemmelse som klarere kommuniserer vilkar for unntak fra
hovedregelen.

| hgringsbrevets punkt 3.5 redegjeres det for gjeldende unntak fra
underholdskravet i medhold av utlendingsforskriften § 10-11, samt en
instruks for tolkning av denne (GI-08/2012). Det vises videre i punkt 6.2 at
enkelte av unntaksbestemmelse ville vaere mer neerliggende a vurdere
under unntaksbestemmelsen som foreslas, enn knyttet til vurdering av
seerlig sterke menneskelige hensyn i medhold av utlendingsforskriften

§ 10-11. Hensynet til et oversiktlig og effektivt regelverk for forvaltningen
tilsier at det vil veere en fordel om tidligere instrukser ble gjennomgatt i
tilknytning til innfgring av ny unntakshjemmel.

Med hilsen

Frode Forfang
direktgr

Stephan Mo
avdelingsdirektor

Dokumentet er godkjent elektronisk i Utlendingsdirektoratet og har derfor
ingen signatur. Brevet sendes kun elektronisk.




