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1 Innledning

1.1 Tema, problemstilling og bakgrunn

Avhandlingens tema er i et skjeringspunkt mellom utlendings- og diskrimineringsrett, kvin-
nerett og menneskerettigheter. Avhandlingen tar sikte pd & vurdere om vilkéret «underholds-
krav» 1 saker som gjelder familieinnvandring med ektefeller og samboere, er diskriminerende
overfor kvinner. Dersom dette er tilfelle, vil det med en rettspolitisk tilneerming vurderes om
utilsiktede virkninger nedvendiggjer endringer i gjeldende rett for & fremme en bedre rettsstil-

ling for kvinner i samfunnet.

Familieinnvandring til Norge har i de siste 30 rene vert det storste innvandringsgrunnlaget
fra land utenfor Norden.! Antall personer som har kommet til Norge pa grunn av familieinn-
vandring har ekt drastisk siden 1990 slik at det utgjorde 36 prosent av innvandringene fra
utenfor nordiske land mellom 1990 og 2020. Statistikken viser at det i 2022 er blitt totalt inn-
vilget 8527 familietillatelser til tredjelandborgere.? Statistikken viser ogsa at av 20 784 som
sokte om familiegjeinnvandring med ektefelle og samboer i 2019-2022, utgjorde kun 5612 sa-
ker familieinnvandring med kvinner som allerede bor i Norge og ensker a binge familiemed-
lemmet og resten omhandlet familieinnvandring med menn. Dette illustrerer at ved familie-
innvandring er det oftere menn som «pionerer» enn kvinner.? Altsa, det er ofte menn som
forst reiser til Norge, noe som har fort til at det er rettet mindre fokus opp mot tilfeller hvor
kvinner reiser i forveien og om deres utfordringer for a oppfylle kravene for familieinnvand-

ring.

Et av kravene for & {4 innvilget familieinnvandring i Norge er underholdskravet, jf. utlen-
dingsloven § 58, jf. utlendingsforskriften §§ 10-8 og 10-9. Krav til underhold i familieinn-
vandringssaker gjelder i alle typer oppholdstillatelser og inneberer at den som bor i Norge og
onsker & hente familiemedlemmet sitt til Norge, ma ha en tilstrekkelig inntekt for & forserge
vedkommende. Etter den nye utlendingsloven (utl.) og dens tilherende forskrift (utf.) som
tradte i kraft 1 2010 ble underholdskravet betydelig skjerpet. En av innstramningene gér ut pa
at det kun er den som bor i Norge og ensker 4 bringe familiemedlemmet som skal oppfylle
kravet. I tillegg m& hun bevise at hun har en tilfredsstillende inntekt aret for seknaden sendes 1
tillegg til & vise en tilsvarende inntekt i kommende ar, jf. utlendingsforskriften §§ 10-8 og 10-
9. Kravets storrelse er satt pa 2,7 ganger grunnbelopet i folketrygden for skatt og justeres som
regel hvert ar med det statlige lennsoppgjeret, jf. utf. § 10-8.* Grunnbelepet i folketrygden har

! Bratsberg og Raaum (2021) s. 4.

2UDI, innvilgede familietillatelser for tredjelandsborgere etter méned og statsborgerskap (januar-september 2022).
* Molstad, SSB rapport (2022) s. 14-15.

4 RUDI-2010-118 punkt 3.



okt fra 106.399 kroner til 111.477 kroner fra 1. mai 2022.° Med dette utgjor krav til inntekt
per november 2022 omtrent 300.988 kroner for skatt.

Forskningsresultatet ved Frisch-senteret viser at det skjerpete kravet til inntekt forte til at
feerre sekere har fatt innvilget oppholdstillatelse gjennom familieinnvandring.® Statistikken
viser at blant seknader som fikk avslag er avslagsprosenten storre i saker hvor kvinner reiser
forst til Norge og ensker a hente familiemedlemmet i forhold til menn i tilsvarende situasjon.
Den vanligste grunnen til avslag er mangel pa underholdskravet.” Dette forte til at innstram-
ningene og deres effekter pa likestillingsproblematikken ble gjenstand for kritikk og péfel-
gende mediedekning. En av mulige utilsiktede effekter av underholdskravet som fikk politisk
oppmerksomhet, var kravets negative effekter pa kvinner hvor kvinner ensker & bringe ekte-
mannen/samboeren til Norge. Diskusjonen rundt krav til underhold og dets utilsiktede virk-
ninger pa kvinner fremmet en debatt som hadde til hensikt 4 vurdere om et slikt regelverk er
hensiktsmessig i et land som Norge som ligger i front pa likestillingspolitikk. Dette vi si at te-
maet er aktuelt ettersom det gér ut pa et av de viktigste aspektetene av menneskelivet, nemlig
familielivet, samt & berare Norges likestillingspolitikk som stadig er i fokus.

Pa bakgrunn av det ovennevnte, er problemstilling i denne oppgaven folgende: I hvilken grad
samsvarer underholdskravet i familieinnvandringssaker med kvinners rett til vern mot indi-
rekte forskjellsbehandling? For & besvare dette tar jeg en kritisk analyse av utlendingsforskrif-
ten §§ 10-8 og 10-9 i lys av likestillings- og diskrimineringsloven § 8.

Bakgrunnen som har fert til min interesse for en slik undersgkelse, er arbeidserfaringen jeg
har som saksbehandler fra Juridisk Radgivning for Kvinner (JURK). Fra JURK har jeg erfart
at problemer knyttet til underholdskravet med saker hvor kvinner ensket & bringe familiemed-
lemmene hit til Norge, utgjorde en betydelig utfordring for kvinner og utgjorde en stor del av
vér saksmengde. Det & se at s& mange kvinner over en lengre periode ikke har vaert i stand til
a oppfylle underholdskravet for & samle sin familie i et land med likestillingspolitikk 1 fokus,
er urett. Dette engasjerte meg til & gjore en kritisk analyse av gjeldende underholdskrav for &
vurdere om kravet er diskriminerende overfor kvinner som forseker & hente ektemannen eller

samboeren til Norge.

5 Arbeids- og inkluderingsdepartementet, Grunnbelgpet og pensjonene (2022).
¢ Molstad, SSB rapport (2022) s. 13.
7 Justis- og beredskapsdepartementets heringsbrev (2012) og UNE, familieinnvandring (2022).
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1.2 Definisjoner og avgrensninger

Oppgavens problemstilling omfatter saker om familieinnvandring med ektefeller og sambo-
ere. Ektefeller inneberer personer med motsatt eller samme kjonn som inngar ekteskap, jf. ek-
teskapsloven § 1. Med samboere menes personer over 18 ar som bor sammen i et ekteskaps-
liknende forhold uten & vare gift eller samboer med en annen, jf. arveloven § 2 tredje ledd.
Reglene om familieinnvandring med ektefeller og samboere er i stor grad like der det gjelder
underholdskravet. Dermed skilles det ikke mellom ektefeller og samboere der jeg behandler
underholdskravet. Det foreligger imidlertid en rekke tilleggsvilkér for samboere som vil pape-
kes kort under kapittel 2.

Utlendingsretten bruker begrepene «soker» og «referanseperson». Med «referansepersony
menes den personen som allerede bor i Norge og ensker & bringe familiemedlemmet hit til
Norge, jf. utl. § 39. Med «sgker» forstas personen som ensker & gjenforenes eller etableres
med familiemedlemmet sitt i Norge og dermed seker oppholdstillatelse for familieinnvand-

ring.

Begrepet familieinnvandring omfatter bade familiegjenforening og familieetableringen. Ut-
lendingsloven skiller mellom tilfeller som gjelder «familiegjenforening» og «familieetable-
ring». «Familiegjenforening» inneberer tilfeller hvor en seoker ensker & gjenforenes med et
familiemedlem som oppholder seg eller skal oppholde seg i Norge. Med andre ord foreligger
familieenheten for referansepersonens innreise til Norge. «Familieetablering» sikter til tilfel-
ler hvor referansepersonen har inngatt ekteskap etter innreise til Norge og sekeren av den
grunn gnsker 4 komme til Norge for a etablere samlivet i Norge. Det gjelder ulike krav i fami-
liegjenforeningssaker og familieetablering. Kravene for familieetablering er normalt strengere
enn familiegjenforening. Det er for eksempel et tilleggsvilkar med familieetablering hvor re-
feransepersonen ma ha arbeidet eller tatt utdanning i Norge i fire ar for & kunne etablere fami-
lie med sekeren 1 Norge, den sakalte firearskravet, jf. utl. § 40 a. Statistikken viser at i perio-
den 1990- 2020 kom 67 prosent av familieinnvandrere gjennom familiegjenforening mens
kun 33 prosent kom for & etablere seg med et familiemedlem i Norge. Det vil si to av tre fami-

lieinnvandrere kom gjennom familiegjenforening.®

Underholdskravet i utlendingsloven rammer personer som omfattes av firedrskravet (familie-
etableringssaker) i mindre grad enn andre grupper. Grunnen er at i slike tilfeller mé referanse-
personen enten ha arbeidet eller ha utdannet seg i fire ar for & oppfylle firedrskravet. Det at re-
feransepersonen ma ha arbeidet i fire ar forut av seknaden om familieetablering, vil si at kra-

vet om sikret underhold normalt vil vaere oppfylt. I andre tilfeller hvor referanse personen har

8 Molstad, SSB rapport (2022) s. 14.



veert student kan vedkommende under visse vilkér benytte seg av unntaksbestemmelser.” P
bakgrunn av dette, samt fakta at familiegjenforening utgjer den sterste gruppen av alle fami-
lieinnvandrere, er det sentrale for oppgavens problemstilling behandling av underholdskravet i
familiegjenforeningssaker. Behandling av familieetableringstilfeller faller dermed utenfor

problemstillingens kjerne.

Utlendingsloven inneholder et kapittel som regulerer krav til familieinnvandring for EU/EQS
borgere som falger av E@S-avtalen.!® Oppgaven avgrenses mot behandling av familieinn-
vandring med EU/E@S borgere og omhandler familieinnvandring med borgere fra utenfor
EU/E@S, den sdkalte tredjelandsborgere.

1.3 Rettskildebildet

1.3.1 Diskrimineringsregelverket og internasjonale rettskilder

Malet med oppgaven er a underseke om krav til underholdskravet for oppholdstillatelse pa fa-
milieinnvandring er diskriminerende for kvinner. Utgangspunktet for undersekelsen i avhand-
lingen er reglene i likestillings- og diskrimineringsloven (1dl.). Reglene i likestillings- og dis-
krimineringsloven gjelder i utgangspunktet «pa alle samfunnsomrader», og dermed omfatter
ogsa utlendingsrettsomrédet. jf. Idl. § 2 (1). I oppgaven trekkes ogsé inn de relevante interna-
sjonale rettskilder da forbudet mot diskriminering som felger av 1dl. § 6 gjelder med begren-
singer etter Norges folkerettslige forpliktelser. Norsk rett folger et dualistisk prinsipp. Det in-
nebaerer at norsk rett gjelder med begrensinger av folkerett som Norge er bundet av. Gjennom
menneskerettsloven av 1999 ble de sentrale menneskerettskonvensjoner inkorporert og ble til
en del av norsk rett. De mest relevante menneskerettskonvensjoner som er inkorporert i norsk
rett og er relevant for problemstillingen, er FNs kvinnediskrimineringskonvensjonen (KDK),
FNs rasediskrimineringskonvensjon (RDK) og Den europeiske menneskerettskonvensjon
(EMK). EMK og KDK ble inkorporert i norsk rett gjennom menneskerettsloven § 2.

RDK ble derimot inkorporert i norsk rett gjennom likestillings- og diskrimineringsloven § 5.
Bestemmelsene i de inkorporerte konvensjonene skal fa forrang ved motstrid med bestemmel-

ser i annen lovgivning, jf. menneskerettslovene §§ 2 og 3.

En konsekvens av RDK ikke er inkorporert i norsk rett giennom menneskerettslovene, er at
bestemmelsene i RDK som regel ikke gér foran norsk rett ved en eventuell motstrid selv om
konvensjonen er en del av norsk rett. I utlendingsfeltet sier utl. § 3 at loven skal «anvendes i
samsvar med internasjonale regler som Norge er bundet av nar disse har til formal & styrke in-

dividets stilling». Bestemmelsen har en sdkalt «sektormonistisk» tilneerming som innebarer at

° @yen, (2013) s.158.
10 Utl. Kapittel 13.



lovens gvrige bestemmelser ikke kan brukes i strid med internasjonale regler som Norge er
bundet av.!! Det vil si at Norges internasjonale forpliktelser i utlendingsrett omfatter noe vi-
dere enn menneskerettsloven § 2, i det Norges folkerettslige forpliktelser har gjennomslags-
kraft der de er til gunst for utlendingen. Denne bestemmelsen sier at dersom det skulle oppsté
konflikter mellom reglene i utlendingsrett og folkerett, ma man foreta et tolkningsalternativ
som ivaretar individets interesse og dermed folkerettsbrudd mé unngas. Med dette kan diskri-
mineringsregelverket i utlendingsrettsomrade ikke diskuteres uten & ta hensyn til bestemmel-
sene i KDK, RDK og EMK.

Spersmal om likestilling og diskriminering blir grundigere behandlet i KDK og RDK enn ov-
rige menneskerettskonvensjonene. De to konvensjonene ble vedtatt og gjennomfoert i norsk
rett fordi de evrige menneskerettskonvensjonene ble ansett som ikke tilstrekkelige til & dekke
spersmalet om kvinnediskriminering og rasediskriminering.!? Dette vil si at med spersmal om
kjennsdiskriminering og rasediskriminering i utlendingsrett mé det serlig tas hensyn til be-
stemmelser i KDK og RDK.

1.3.2  Lov og forskrift

Bestemmelser om familieinnvandring og underholdskravet er regulert i utlendingsloven av
2008 som tradte i kraft i 2010. Avhandlingen tar dermed utgangspunkt i utlendingsloven der
det gjelder familieinnvandring og underholdskravet. Detaljerte regler som utfyller innholdet i
underholdskrav er regulert i lovens tilherende utlendingsforskrift av 2009 som 1 likhet med
utlendingsloven trédte i kraft i 2010. En slik utforming av utlendingsforskriften er ikke tilfel-
dig. Det er enklere for regjeringen 4 styre sin innvandringspolitikk gjennom utlendingsfor-
skrift ettersom regelendringer lettere kan utferes gjennom forskriftshjemler. Likeledes er det
uttalt 1 forarbeidene til loven at det ville vaert misvisende dersom hovedbestemmelsen i utlen-
dingsloven skulle dekke underholdskravets nyanser, omfang og innhold. Utvalget mener at
det er mer praktisk & regulere slike nyanser i forskriften.!® Ettersom de fleste bestemmelser
om underholdskravet folger av lovens forskrift, vil det absolutt veere hensiktsmessig & bruke

utlendingsforskriften som en relevant rettskilde i forhold til oppgavens problemstilling.

1.3.3  Rettspraksis
Underholdskravet som en problemstilling har sjeldent veert til behandling i domstolene. Slik
reglene om kravet er formulert er det lite rom til 4 uteve skjonn. Det er en fastsatt sum som

m4é oppfylles, enten oppfylles kravet eller oppfylles det ikke. Dermed referer jeg lite til Hoy-

1 Prp. 3L (2010-2011) 5. 7, punkt 2.2.
12 Strand og Larsen (2015) s. 110-111.
13 NOU 2004:20 S.14.



esteretts praksis. Den europeiske menneskerettsdomstol (EMD) har imidlertid behandlet for-
holdet mellom familieinnvandring og retten til familieliv i en rekke avgjorelser og vil anven-

des der det er hensiktsmessig i oppgaven, jf. EMK. art. 8.

1.3.4  Instruks og rundskriv

Justis- og beredskapsdepartementet har som hovedregel adgang til & gi neermere retningslinjer
pa hvordan forskriften skal tolkes og forstas av Utlendingsdirektoratet (UDI). Det ma bemer-
kes at departementet ikke har den samme instruksadgangen overfor Utlendingsnemnda
(UNE). Slike retningslinjer fra departementet fremkommer stort sett i form av instrukser og
rundskriv.'* Ettersom UDI er den forste rettslige instansen som avgjer utlendigsrettslige saker,
er departementets instruks og rundskriv et viktig verktey i utlendingsrettsfelte. Av den grunn
vil jeg ogséd anvende departementets instruks og rundskriv som relevante rettskilder i henhold
til oppgavens problemstilling. Jeg anvender ogsé uttalelser fra UDI ettersom spersmél om un-
derholdskrav i familieinnvandring ligger i deres kjerneomrade. UDIs uttalelser har imidlertid
begrenset rettskildemessig vekt nér det gjelder spersmal om diskriminering innen familieinn-

vandringsregelverket da det mangler kompetanse for diskrimineringsrettslige sparsmal.

Nér det gjelder diskrimineringsspermaélet er uttalelser fra likestillings- og diskrimineringsom-
budet (LDO) og diskrimineringsnemnda (DIN) av relevans. Det finnes ingen praksis fra DIN
eller LDO som direkte behandler diskriminerende effekter av underholdskravet pa kvinner i
en konkret sak. LDO har imidlertid i flere heringsbrev gitt uttalelser om indirekte forskjells-
behandling overfor kvinner som folger av underholdskravet i utlendingsretten. Uttalelsene har
ikke selvstendig rettkildevekt, men de bidrar som argumentasjonskilder i analysen av
problemstillingen. Jeg bruker stadig uttalelser fra LDO sine heringsbrev ettersom de innehar

serlig kompetanse innenfor diskrimineringsrettslige spersmal.

1.3.5  @vrige rettskilder og samfunnsvitenskapelig forskning

I oppgaven anvendes ogsa en rekke tradisjonelle rettskilder som lovens forarbeider og juridisk
litteratur. Disse rettskildene gir veiledning pd hva reglene i loven skulle omfatte og hvordan
de ma tolkes og forstas.

Det brukes ogsd mindre tradisjonelle rettskilder som for eksempel relevante heringsuttalelser
og rapporter for 4 lofte frem rettpolitiske perspektiver under argumentasjonene. Jeg benytter
ogsa en annen kilde for & kaste lys over likestillingsproblematikken med underholdskravet i
utlendingsrett. Dette er en samfunnsvitenskapelig forskning som undersekte arbeidsdeltakelse

for kvinner med innvandringsbakgrunn. Forskningen bidrar til & gi en forstéelse for utford-

14 Utl. §§ 76 annet ledd og 77 ferste ledd og Ot. prp. nr. 75 (2006-2007) s. 20.
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ringer for innvandrerkvinner i mate med arbeidsmarkedet i Norge. Heringsuttalelser, rappor-
ter og resultater av samfunnsforskningen har ikke selvstendig rettkildestatus og dermed ingen
vekt i1 fremstillingen av gjeldende rett, men de bidrar som argumentasjonskilder i analysen av

om inntektskravet er i strid med diskrimineringsforbudet.

Videre har jeg i forbindelse med arbeidet med masteroppgaven, kontaktet UDI for & fa oppda-
terte tall for familieinnvandringssaker, og da sarlig oversikt over vedtak sortert pd utfall hvor
det er synliggjort hvilket kjonn referanseperson hadde og om underholdskravet ble vurdert
som oppfylt. Dessverre mottok jeg de etterspurte tallene mandag 21.11.2022, altsa kun fire
dager for fristen for innlevering av oppgaven. Den korte tiden frem til levering og det for-
holdsvis komplekse datamaterialet har gjort at jeg ikke har hatt mulighet til 4 analysere dette
og deretter innarbeidet dette i oppgaven. Som foelge av dette har jeg basert meg pa tall fra UDI

som falger av Justis- og beredskapsdepartementets uttalelse i heringsbrev av 2012.13

1.4 Den videre fremstillingen

For a vurdere hvordan underholdskrav i familieinnvandringssaker ivaretar kvinnelige referan-
sepersoners rettsstilling i forhold til likestillings- og diskrimineringsloven er det nedvendig
med en fremstilling av begrepene familieinnvandring og underholdskravet. Dermed vil jeg 1
den videre fremstillingen starte i kapittel 2 med & presentere relevante regelverket som gjelder
familieinnvandring med ektefelle og samboer 1 utlendingsrett. En slik gjennomgang gir over-
sikt pa avhandlingens problemstilling. Deretter vil kapittelet redegjor for diskrimineringsre-
gelverket 1 likestillings-og diskrimineringsrett for & angi verkteyet for vurdering av om under-
holdskravet kan vere diskriminerende overfor kvinner. Selv om underholdskravet er et av de
oppgitte vilkérene til familieinnvandring, vil jeg likevel presentere underholdskravet serskilt i
kapittel 3 ettersom kravet foreligger i kjernen av oppgavens tema. P& bakgrunn av dette vil jeg
i kapittel 3 foreta en grundig tilnerming til underholdskravet, herunder kravets formél, inn-
hold og vilkar. Gjennomgang av kapittel 2 og 3 vil gi grunnlag for a besvare problemstil-
lingen. I kapittel 4 vil jeg ved bruk av de rettslige rammene presentert i kapittel 2 og 3, vur-
dere og drefte problemstillingen. I kapittel 5 folger det en konklusjon pa analysen, samt for-

slag om hvordan reglene burde vert annerledes.

2 Rettslige utgangspunkter for diskrimineringsvurdering i
familieinnvandringssaker

21 Innledning
Avhandlingen skal undersegke om reglene til underholdskravet for tillatelse pa familieinnvand-

ring med ektefeller og samboere er diskriminerende overfor kvinnelige referansepersoner.

15 Justis- og beredskapsdepartementets heringsbrev (2012) punkt 5.1.
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Rettslige rammer som gir grunnlag for vurderingen, er utlendingslovens bestemmelser om fa-
milieinnvandring, samt diskrimineringsregelverket i likestillings- og diskrimineringsrett. Der-
med skal jeg i det folgende starte med & presentere de relevante bestemmelsene om familie-

innvandring og serlig deres vilkar for familiegjenforening med ektefeller og samboere. Deret-

ter vil jeg redegjore de relevante reglene og vilkdrene i diskrimineringsregelverket.

2.2 Familieinnvandring

2.2.1 Innledning

Som nevnt i kapitel 1 er familieinnvandring en samlebetegnelse som omfatter bdde familie-
etablerings- og familiegjenforeringstilfeller. Familieinnvandring er det storste innvandrings-
grunnlaget til Norge, og familieinnvandring med ektefelle igjen utgjer den sterste gruppen av
alle familieinnvandringene.!® Ettersom reglene om underholdskravet i familieinnvandringstil-
feller er lik mellom ektefeller og samboere, vil samboerskap i det felgende vurderes pé lik
linje med ekteskap. Som tidligere sagt er familiegjenforeringstilfeller sentralt i forhold til opp-
gavens problemstilling. Av den grunn vil fokuset vere rettet opp mot behandling av familie-
gjenforening med ektefeller og samboere i denne oppgaven. Familiegjenforening med ekte-
felle eller samboer, innebzrer at en utenlandsk borger som er ektefelle eller samboer til et fa-
miliemedlem i Norge kan pa visse vilkar gjenforenes med henne pa grunn av denne relasjo-

nen.

Selv om oppgavens problemstilling i utgangspunktet retter seg direkte opp mot krav til under-
hold, er det likevel nedvendig a ha en generell oversikt over de gvrige vilkirene for familie-
gjenforening for & forstd systemet i sin helhet. I det folgende delen av kapittelet skal jeg kort

presentere de sentrale vilkdrene for familiegjenforening med ektefeller og samboere.

2.2.2  Vilkar for familiegjenforening med ektefeller og samboere

Utlendingslovens kapittel 6 gir grunnlag for familieinnvandring hvor de fleste sentrale
bestemmelser om familieinnvandring er viderefert fra tidligere utlendingslov av 1988.!7
Kapittelet gir en liste over alle mulige grunnlag for familieinnvandring. Den vanligste
familierelasjon som danner grunnlag for familieinnvandring mellom en referanseperson og en

soker, er ekteskap eller samboerskap.

Retten til familiegjenforening med ektefelle og samboer er henholdsvis regulert i utl. § § 40
og 41.' Loven stiller en rekke krav for at en ektefelle eller samboer skal kunne gjenforenes

med sitt familiemedlem i Norge. De mest sentrale vilkar for familiegjenforening med ektefelle

16 UDISs statistikk om familieinnvandringstillatelser etter sekerens statsborgerskap og relasjon til Norge, (2021).
17 Ot.prp. nr. 75 (2006-2007) s. 17.
1% Lov om utlendingers adgang til riket og deres opphold her (utlendingsloven) 2008.
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og samboer reguleres i utl. § § 40 og 41 supplert av bestemmelser i utlendingsforskriften ka-
pittel 9. Ettersom de fleste kravene til familieinnvandring med ektefeller og samboere er lik

vil jeg ta en samlet vurdering av vilkér for ektefeller og samboere.

De sentrale vilkarene i utgangpunktet er delt i tre grupper; krav til sekeren, krav til begge par-

tene og krav til referansepersonen.

2.2.3 Krav til sgkeren

Det er en rekke krav som direkte retter seg mot sekeren. Det er blant annet krav om klarlagt
identitet i utl. § 8 og krav til riktig innlevering av seknad til utlendingsmyndighetene, jf. utf.
§10-2.

2.24  Krav til begge partene

Videre gir utl. §§ 40 og 41 uttrykk for flere vilkér som retter seg mot begge partene. Det er et
vilkar at begge partene ma vare over 18 ar, med mindre de er omfattet av 24-arskravet, jf. utl.
40 a. Utlendingsutvalget gir uttrykk for at bakgrunnen for et slikt krav er et enske om & mot-
virke tvangsekteskap. Det er ogsé et hovedvilkar at begge partene skal bo sammen i Norge.
For samboere er det et tilleggsvilkar at de mé ha planer om & bo sammen i fremtiden, jf. utl. §
41 forste ledd. Det foreligger unntaksgrunnlag for dette kravet, men det skal praktiseres re-
striktivt.!” Krav til relasjon eller personkrets inneberer at sokeren og referansepersonen méa
kunne dokumentere at det foreligger et ekteskaps-eller samboerskapsforhold mellom partene.

For ektefeller er det krav om at ekteskapet mé vare reelt (ikke proforma) jf. utl § 40.

Nér det gjelder familieinnvandring med en samboer, er det ikke tilstrekkelig & flytte sammen,
det er et tilleggsvilkér for samboere at de ma ha bodd sammen 1 et fast og etablert samboerfor-
hold i minst 2 ar, jf. utl. § 41 forste ledd. I beregningen av samlivets lengde telles ogsé samliv
i utlandet.?’ Kravet gjelder likevel ikke for samboere som har felles barn eller venter barn og
akter & fortsette samlivet i Norge jf. utl. 41 annet og tredje ledd. Det er ogsé et vilkér for sam-
boer at de ikke ma veaere gift, jf. utl. § 41 fjerde ledd.

2.2.5 Krav til referansepersonen

Krav som knytter seg til referansepersonen kommer i to former. Forst er det krav til referanse-
personens status hvor vedkommende ma ha tilstrekkelig tilknytning til Norge, jf. utl. § 40
forste ledd. Tilknytning bestér i at referansepersonen er norsk eller nordisk statsborger, eller
er en utenlandsk borger som har oppholdstillatelse i Norge. Det foreligger ogsd unntaksad-

gang fra kravet der sterke menneskelige hensyn tilsier det, jf. utl. § 49 forste ledd. For det

19 Ot.prp.nr.75. (2006-2007) s. 189.
20 Gyen (2013) s. 140.



andre er det et krav om at referansepersonen ma ha et oppholdssted (bolig) og sikret under-
hold, jf. utl. § 58 og utf. § 10-12.

Krav til bolig ved forstegangsseknad omfatter familieinnvandring for forlovelsesvisum og fa-
milieinnvandring i andre tilfeller, jf. utl. §§ 48 og 49. Familieinnvandring for ektefeller og
samboere er unntatt fra kravet, jf. utf. § 10-12. Dermed faller behandling av krav om bolig

utenfor oppgavens rammer.

Som nevnt i kapittel 1 inneberer krav til sikret underhold (underholdskravet) at referanseper-
sonen ma bevise a ha en tilstrekkelig inntekt for & forserge ektefellen/samboeren. Hovedrege-
len som regulerer dette, er hjemlet i utl. kapittel 7, § 58. Detaljerte regler om kravets omfang,
vilkar og unntak felger av utlendingslovens forskrift §§ 10-8 og 10-9. Ettersom underholds-
kravet stdr sentralt i henhold til oppgavens problemstilling og dermed behov for sterre fokus

pa kravet, vil jeg i kapittel 3 gi en ne@rmere gjennomgang av kravets innhold og vilkar.
23 Diskrimineringsregelverket

2.3.1 Innledning

Vern mot diskriminering er grunnlovfestet i norsk rett hvor Grunnloven § 98 (2) legger til
grunn at «intet mennesker ma utsettes for usaklig forskjellsbehandling».?! Hjemmelen i
Grunnloven suppleres av mer detaljerte bestemmelser 1 likestillings- og diskrimineringsloven
av 2017.22 Som pépekt i kapittel 1 ma reglene i utlendingsrett ses i lys av diskrimineringsre-
gelverket. Dette folger av 1dl. § 2 som tilsier at lovens saklige virkeomrade gjelder alle sam-

funnsomréader.

Diskrimineringsrett er et dynamisk rettsomrade som har vert gjenstand for endringer og ut-
vikling. Forbud mot diskriminering i Norge ble forst lovfestet av likestillingsloven av 1978.
Lovens primare formdl var & fremme likestilling mellom kjennene, jf. likestillingsloven av
1978 §1. Etter at det oppstod flere diskrimineringsomrader, ble det vedtatt fire lover i 2013
som ga beskyttelse mot bredere spekter av diskrimineringsgrunnlag enn tidligere. De fire lo-
vene, gjennom sin egen lovgivning, forbed diskriminering pa grunn av kjenn, nedsatt funk-
sjonsevne, seksuell orientering, kjonnsidentitet og kjennsuttrykk samt etnisitet, religion og
livssyn.?* Gjeldende likestillings- og diskrimineringsloven av 2017 erstatter og samler de tid-

ligere fire diskrimineringslovene.

2! Kongerikets Norges Grunnlov av 17. mai 1814.
22 Lov om likestilling og forbud mot diskriminering av 16. juni 2017 nr. 51.
23 Lov om forbud mot diskriminering p& grunn av etnisitet, religion og livssyn av 21. Juni 2013 nr. 60.
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I den videre teksten vil jeg forst presentere hovedtrekkene i loven og deretter gar jeg gjennom
kravene for at en handling eller unnlatelse skal anses diskriminerende etter norske og interna-

sjonale rettskilder.

2.3.2 Innholdet i diskrimineringsregelverket

Formalet med likestillings- og diskrimineringsloven er & fremme likestilling og motvirke dis-
kriminering, jf. Idl. § 1 forste ledd. Videre folger det av bestemmelsens annet ledd at likestil-
ling innebaerer likeverd, like muligheter og rettigheter, tilgjengelighet og tilrettelegging. Lo-
vens s&rskilte forméal er & fremme kvinners stilling og «bidra til 4 bygge ned samfunnsskapte
funksjonshemmede barrierer og hindre at nye skapes», jf. Idl §1 tredje ledd. Det & fremme li-
kestilling handler ikke kun om formell likhet, men det enskes en reell likestilling i samfunnet
som palegger aktivitetsplikter for offentlige myndigheter, jf. 1dl. § 24.%

Hovedregelen om forbud mot diskriminering folger av 1dl. § 6 forste ledd hvor hjemmelen

legger til grunn at enhver usaklig forskjellsbehandling:

«pd grunn av kjonn, graviditet, permisjon ved fodsel eller adopsjon, omsorgsoppgaver, etnisitet, religion, livs-
syn, funksjonsnedsettelse, seksuell orientering, kjonnsidentitet, kjonnsuttrykk, alder eller kombinasjoner av disse

grunnlagene er forbudt.

En tilsvarende regulering finner sted i EMK art. 14. Bestemmelsen legger til grunn at utevelse
av rettigheter og friheter skal sikres uten diskriminering med grunnlag av «kjenn, rase, farge,
sprék, religion, politisk eller annen oppfatning, nasjonal eller sosial opprinnelse, tilknytning til
en nasjonal minoritet, eiendom, fodsel eller annen status». Momentene listet opp 1 bestemmel-
sene blir omtalt som diskrimineringsgrunnlag. Overfort til oppgavens problemstilling vil be-
stemmelsene fastsla at med utforming av krav til inntekt i utledningsrett er det ikke anledning
til & diskriminere kvinner pa grunn av kjenn. Spersmaélet blir om hva begrepet «diskrimine-

ring» inneberer.

I utgangspunktet innebarer diskriminering enhver direkte og indirekte forskjellsbehandling,
jf. 1dL. § 6 fjerde ledd. Likevel fremkommer det av 1dl. §§ 9-11 at i noen tilfeller har forskjells-
behandling en tillatt begrunnelse og dermed kan anses lovlig. Med dette likestilles begrepet
diskriminering i rettslig sammenheng med usaklig forskjellsbehandling jf. 1dl. § 6 fjerde ledd.
Disse begrepene anvendes om hverandre i oppgaven. Krav til lovlig forskjellsbehandling skal

presenteres na&rmere i punkt 2.3.4.

24 Hellum og Kéhler-Olsen (2014) s. 202.
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2.3.3 Direkte, indirekte og strukturell forskjellsbehandling

Reglene i likestillings- og diskrimineringsloven etablerer forbud mot bdde direkte og indirekte
forskjellsbehandling, jf. 1dl. §§ 7 og 8. Direkte forskjellsbehandling inneberer at en person
blir darligere behandlet av andre og den forskjellsbehandlingen har direkte arsak i et eller
flere diskrimineringsgrunnlag nevnt i punkt 2.3.2, jf. I1dl. § 6 forste ledd.?* lovteksten forklarer
ikke n&ermere om hvordan «behandles dérligere enn andre» skulle forstés. Forarbeide til loven
gir uttrykk for at det & behandles «darligere enn andre» betyr a pafore «skade eller ulempe for
den som forskjellsbehandles, for eksempel at forskjellsbehandlingen forer til tap av fordeler,
okonomisk tap eller faerre muligheter sammenlignet med andre i en tilsvarende situasjon.»?¢
Et eksempel pa direkte diskriminering kan vare at det stilles krav om at kvinner ma ha mer
inntekt enn menn for & oppfylle underholdskravet. En slik forskjellsbehandling finner ikke
sted 1 utlendingslovens regulering av inntektskravet, og spersmélet om direkte diskriminering
er dermed ikke relevant for problemstillingen. Det sentrale her er forbudet mot indirekte dis-

kriminering.

Med indirekte diskriminering menes hvordan «tilsynelatende neytral bestemmelse, betingelse,
praksis, handling eller unnlatelse ...» slar ulikt ut i virkeligheten, den sékalte «ulike tilfeller
behandles likty, jf. 1dl. § 8.27 Et eksempel pa indirekte forskjellsbehandling er dersom en
kjennsneytral lovbestemmelse ender opp med at kvinner likevel kommer darligere ut enn
menn. Vurdering av indirekte diskriminering er ogsa aktuell dersom kvinners kjonn eller etni-
sitet gjor at de 1 praksis vanskeligere kan oppfylle underholdskravet enn menn. Forarbeidene
til loven uttalte at indirekte diskriminering kan konstateres «pa bakgrunn av statistisk materi-

ale.»??

Videre verner bestemmelsen mot «kombinasjon» av diskrimineringsgrunnlagene, jf. 1dl. § 6. 1
juridisk teori er dette omtalt som «sammensatt diskriminering».?’ Sammensatt diskriminering
innebarer at en person eller en gruppe blir behandlet darligere enn andre pa grunn av flere
diskrimineringsgrunnlag pé en gang. Et eksempel pé dette kan vaere at innvandrerkvinner med
ulike bakgrunn som tilherer deres etnisitet, religion, seksualitet eller alder sammensatt med

deres identitet ofte blir utsatt for sammensatt diskriminering.*°

«Strukturell forskjellsbehandling» er ogsé en betegnelse som ikke skal forstds som en form
for forskjellsbehandling i seg selv. Strukturell forskjellsbehandling er mer av & vere overord-

nende strukturer for eksempel tradisjonelle eller kulturelle forventninger, som er innebygget i

% Prop.81 L (2016-2017) 5,100

% Prop.81 L (2016-2017) 5. 314.

27 Prop.81 L (2016-2017) 5,100

% prop. 81 L (2016-2017) 5. 315.

2 Blant annet Hellum og Kéhler-Olsen (2014) s. 40.
30 Ibid.
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et system og vil resultere i at kvinner blir ulikt behandlet. Eksemplet pa det kan vere ulike
oppfatninger og forventninger om kjonnsroller i familier.?! I noen kulturer er det forventet at
kvinner som hovedregel barer omsorgsansvaret for barn. Det kan fore til at kvinner far dérli-
gere forutsetninger i arbeidslivet enn menn, og dermed svakere utgangsposisjon for & oppfylle

underholdskravet i Norge.

KDK art. 5 a pdlegger statene til & iverksette «alle tiltak» til & bekjempe strukturer som forer

til diskriminering i samfunnet:

«konvensjonspartene skal treffe alle tiltak som er nodvendige for d endre menns og kvinners sosiale og kulturelle
atferdsmonstre, med sikte pd d avskaffe fordommer og hevdvunnen og all annen praksis som bygger pd stereo-
type manns- og kvinneroller, eller pa forestillingen om at et av kjonnene er det andre underlegent eller overle-

gent, ».

Et tiltak som staten etter sin folkerettslige forpliktelse kan iverksette er 4 ta hensyn til slike
forhold og endre lovgivningen der det ligger fare for strukturell diskriminering eller tilrette-

legge for de som rammes av slike strukturerer.

2.3.4  Vilkar for saklig forskjellsbehandling

Det er kun de ulovlige forskjellsbehandlinger som er forbudt i lovens forstand, jf. 1dl. §§ 6 og
9. Det inneberer at forskjellsbehandling under visse vilkar kan anses lovlig selv om det er til

ulempe for en person eller flere. Vurdering av om en forskjellsbehandling er saklig bestir av

en rekke kumulative vilkar som felger av 1dl. § 9 forste ledd. Bestemmelsen fastslar:

«Forskjellsbehandling er ikke i strid med forbudet i § 6 ndr den:

a. har et saklig formdl
b. er nadvendig for d oppnd formdlet og
c. ikke er uforholdsmessig inngripende overfor den eller de som forskjellsbehandles.»

Vilkarene presentert ovenfor samsvarer med EMKs tilnaerming i art. 8 som gir alle en rett til
«respekt for sitt privatliv og familieliv ...». Det er imidlertid fastslatt i punkt 2 at bestemmel-
sen ikke gjelder uten videre. Det kan vere adgang til begrensninger respekt til familieliv der-
som inngrep har hjemmel i loven og det er nedvendig av hensyn til angitte formal i bestem-
melsen. Forholdsmessighetskrav er ikke eksplisittuttrykket i bestemmelsen, men det ligger 1
ordlyden «ngdvendig i et demokratisk samfunn.»*? EMD gir statene en vid skjennsmargin i
vurdering av hvorvidt en handling kan anses som inngrep i familielivet, men utevelse av

skjennsmarginen er ikke ubegrenset.*?

3INOU 2002:12 punkt 3.6.
32 Strand og Larsen (2015) s. 224.
33 Se blant annet EMD, Abdulaziz, Cabales and Balkandali mot Storbritannia (1985), punkt 67.
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Det forste vilkaret etter de overnevnte nasjonale og internasjonale rettskilder er at en for-
skjellsbehandling kan vere tillatt dersom den sikter til et saklig formal og dersom begrunnel-
sen er sann. Saklig formal innebzrer at en lignende behandling har et legitimt formal, jf. 1dl. §
9 forste ledd a og EMK art. 8 punkt 2. Hva anses som legitimt formal er en skjennsmessig
vurdering, men det avgjerende er & vurdere om forskjellsbehandlingen er korrekt begrunnet
og ivaretar en beskyttelsesverdig interesse. Det er uttalt i forarbeidene at beskyttelsesverdig
interesse kan for eksempel vare hensyn til andres helse og sikkerhet. Hensyn til ekonomi kan

ogsa vurderes saklig etter omstendighetene. 3*

Det andre vilkaret er at forskjellsbehandling mé vaere nedvending for & oppné det legitime
formalet, jf. Idl. § 9 annet ledd bokstav b og EMK art. 8 punkt. 2. Kriteriet samsvarer med
EMDs praksis som flere ganger har uttrykker at det foreligger diskriminering dersom for-
skjellsbehandling «does not pursue a legitimate aim...»* Hva som ligger i nedvendighetskra-
vet md bedemmes konkret i hver enkelt sak. Det narliggende er 4 si at forskjellsbehandlingen
ma for det forste anses & vaere egnet og hensiktsmessig for a oppna det legitime formalet. Det
m4 i tillegg vurderes om formélet likevel kan oppnas ved bruk av andre alternativer. Dersom
formalet kan oppnas med andre tiltak som ikke er diskriminerende, uforholdsmessig eller res-
surskrevende vil det tale for at forskjellsbehandlingen ikke er nedvending.*¢ Forarbeidene ut-
taler at handlingsalternativene ved en indirekte forskjellsbehandling vil ofte vaere ressurskre-
vende. Det er fordi det diskriminerende elementet ved indirekte forskjellsbehandling forelig-
ger ikke i selve handlingen eller dens begrunnelse, men det er andre omstendigheter i samfun-
net som resulterer i at en gruppe mennesker blir darligere stilt enn andre. 37 Forarbeidene utta-
ler videre at terskelen for nedvendighetskravet ikke skal vere absolutt uunnverlig, men noe
mer enn at det bare er enskelig. Uttalelsen er inspirert av internasjonale rettspraksis. Blant an-

net fremkommer det av EDM 1 Silver-saken at:

« the adjective ‘necessary’is not synonymous with ‘indispensable’, neither has it the flexibility of such expres-

sions as ‘admissible’, ‘ordinary’, ‘useful’, reasonable’ or ‘desirable’. »38

Det tredje vilkaret er at forskjellsbehandlingen ikke méa vere uforholdsmessig inngripende
overfor de som rammes, jf. 1dl. § 9 forste ledd bokstav c og EMK art. 8 punkt 2. EMDs
praksis tilsier ogsd at en forskjellsbehandling er diskriminerende dersom «there is not a rea-

sonable relationship of proportionality between the means employed and the aim sought to be

3 Prop. 81 L (2016-2017) s. 118.
35 EMD, Konstantin Markin mot Russland (2012) punkt 125.
3 Prop. 81 L (2016-2017) 5. 315.
37 Prop. 81 L (2016-2017) s. 119.
38 EMD, Silver mot Storbritannia (1983) punkt 97.
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realized». *° Dette inneberer at det ma foretas en proporsjonalitetsvurdering hvor man veier
det positive som fremmes ved forskjellsbehandlingen opp mot dens negative effekter og kon-
sekvenser pa de som blir forskjellsbehandlet. Interesseavveining ma samlet sett fremstd som
rimelig. *° Ifglge forarbeidene beror vilkdrene pa en skjonnsmessig avveining av flere fakto-
rer. Det varierer alt fra hvilket diskrimineringsgrunnlag, hvilke rettigheter og hvilket sam-
funnsomrade det er tale om. Det er ogsé av betydning & se om det er tale om indirekte eller di-
rekte forskjellsbehandling. Forarbeidene til loven uttrykker at det generelt skal mer til & til-
kjenne en forskjellsbehandling ulovlig der det er tale om indirekte forskjellsbehandling. Sam-
tidig gir forarbeidene uttrykk for at ved interesseavveining skal hensynet til likestilling og
ikke diskriminering veie tungt.*! Som papekt tidligere, erkjenner EMD i flere avgjerelser sta-
tens skjennsmargin og mener at statene stir nermest til & vurdere deres viktige formal, samt

de nedvendige tiltak som brukes for & nd formalene.*?

2.3.5 Oppsummering

Som presentert i dette kapittelet, er et av de oppgitte kravene for familieinnvandring med ek-
tefelle og samboer, krav til sikret underhold som retter seg mot referansepersonen uansett
kjonn, jf. utl. 58 og utf. § 10-8-10-9. Diskriminering pa grunn av kjenn, etnisitet, graviditet
osv. er forbudt, jf. 1dl. § 6. Dersom hensyn til likestilling med underholdskravet skal ivaretas,
vil det méitte innebere at kvinner og menn skal ha like muligheter og rettigheter, tilgjenge-
lighet og tilrettelegging for & oppfylle kravet. Dette folger av diskrimineringsregelverkets for-
mél som er & fremme en reell likestilling, jf. 1dl. § 1 annet ledd. En eventuell forskjellsbehand-
ling med krav til underhold overfor kvinnelige referansepersoner kan komme i form av di-
rekte, indirekte, sammensatt og strukturell forskjellsbehandling. Det ble konstatert at med un-
derholdskrav oppstar det ikke et spersmél om direkte diskriminering overfor kvinner, jf. 1dl §.
7. En indirekte forskjellsbehandling kan imidlertid oppsto dersom en tilsynelatende kjonns-
neytral lovbestemmelse vil stille kvinner dérligere enn menn, jf. 1dl. § 8.Vurdering av diskri-
minering er ogsd aktuell dersom kvinners kjonn sammensatt med etnisitet gjor at de i1 praksis
vanskeligere kan oppfylle underholdskravet enn menn. Tilsvarende er dersom kulturelle og
tradisjonelle forhold gjer at kvinner blir darligere rustet enn menn i forhold til underholdskra-
vet. For 4 realisere formalet om en reell likestilling palegger diskrimineringsregelverket sta-
tene aktivitetsplikt til & bekjempe mot ulike former for forskjellsbehandling, jf. 1dl. § 24. Dis-
krimineringsregelverket fastslar at ikke alle typer forskjellsbehandling kan anses ulovlig. En
eventuell forskjellsbehandling overfor kvinner kan anses tillatt dersom forskjellsbehandlingen

har et saklig formal, er nedvendig for & ivareta formélet med kravet, og dersom det foreligge

3% EMD, Konstantin Markin (2012) punkt 125.

4 Prop. 81 L (2016-2017) s. 119.

41 Prop. 81 L (2016-2017) s. 315.

42 Se Abdulaziz, Cabales and Balkandali mot Storbritannia (1985), punkt 67.
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et proporsjonalt forhold mellom kravets formél og konsekvensene pa kvinner som blir ram-
met, jf. 1dl. § 9.

3 Underholdskrav

3.1 Innledning

I den videre fremstillingen vil jeg forst se pa kravets historie og utvikling av underholdskravet
i norsk utlendingsrett for & gi en bedre oversikt over hensynene bak kravet slik det er utformet
i dag. Deretter presenteres formélene bak underholdskravet. Formélene med underholdskravet
stér sentralt for vurdering av om en eventuell forskjellsbehandling kan anses lovlig og vil der-
med gi grunnlag for & besvare problemstillingen i kapittel 4. Etter presentasjon av kravets for-
maél gér jeg gjennom kravets vilkar, herunder krav til fremtidig og tidligere inntekt og krav til

ikke mottatt skonomisk hjelp. Til slutt felger det en redegjorelse av unntaksadgang pa grunn

av «sterke menneskelige hensyn» som folger av utf. §10-11.

3.2 Historikk

Krav til selvforsergelse var ikke forskriftsfestet for 1975, men det var en del av «langvarig og
fast etablert praksis». Kravet ble forst lovfestet i 1975 i sammenheng med det sékalte «inn-
vandringsstoppen» som siktet til & stoppe adgang til arbeidstillatelse i Norge.** Ordlyden i be-
stemmelsen som regulerte datidens underholdskrav var imidlertid vagt, i det ble det stilt kun
et generelt vilkér om at sekeren matte kunne «... forserge seg selv og eventuelt sin familie el-
ler at hans underhold er sikret pa annen mate». Kravet ville etter dagjeldende bestemmelse

veert oppfylt gjennom flere méter som for eksempel gjennom sekerens egne midler.*

Krav til underhold ble viderefort til utlendingsloven av 1988 og dens forskrift av 1990, og in-
neholdt mer restriktive underholdskrav i forhold til den tidligere utlendingsloven. Datidens
Justis- og politidepartement tok utgangspunkt i innvandringspolitikken hvor familiemedlem-
mer av en utlending ikke skulle bli byrde for staten. Samtidig var det et gnske om at familier

skulle samles raskest mulig noe som ville fore til en bedre integrering i norske samfunnet. 4°

I utlendingsloven av 2008 som tradte i kraft 1 2010 ble kravet til underhold viderefort med
flere endringer og innstramninger gjennom lovens forskrift. Innstramninger som ble innfort i
2010, den sakalte 2010 reformen, har hatt betydelig pavirkning pé ektefeller- og samboeres
rettsstilling og dermed har vert gjenstand for kritikk. Noen av de viktigste endringene fastsatt

1 den nye forskriften er folgende: referansepersonen skal alene oppfylle underholdskravet

$NOU 2011:7 s. 73.
4 Fremmedforskriftene §. 42 forste ledd nr. 1 og annet ledd nr. 3.
45 NOU 2011:7 5.73 og Ot. prp.nr. 46 (1986-1987) s. 56.
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mens den gamle loven tillot at ektefellenes fellesinntekt ble tatt i betraktning. Videre blir refe-
ransepersoner som har mottatt kortsiktige velferdsytelser ekskludert fra familiegjenforenings-
rettigheter og at norske referansepersoner ikke lenger er privilegert. Alle disse endringene ble

trolig innfert for & sikre at referansepersonen er genuint selvbarende pa lang sikt.*®

3.3 Kravets formal

Som nevnt tidligere, er kravet til sikret underhold i den nye loven mer restriktivt enn det tidli-
gere regelverket. Formélene star sentralt i vurdering av om kravet kan vare en form for for-
skjellsbehandling overfor kvinnelige referansepersoner som vil vurderes i kapittel 4. De fire
gjennomgédende formal som er uttrykket i horingsbrev fra Arbeids- og inkluderingsdeparte-
mentet er: evnen til selvforsergelse, bedre integrering, hindre tvangsekteskap og begrense
asylseknader for de som i realiteten ikke har beskyttelsesbehov.*” Nedenfor skal jeg kort pre-

sentere de fire formalene.

3.3.1 Evnen til selvforsgrgelse og bedre integrering

Et grunnleggende formal bak gjeldende underholdskrav er at det skal foreligge en reell ekono-
misk mulighet for den som ensker & oppholde seg i Norge for & vise at vedkommende ikke er
eller blir avhengig av stette fra staten. Uavhengighet fra statsstotte i denne sammenheng inne-
baerer at referansepersonen skal vere selvforserget gjennom lennet arbeid og dermed kunne
forserge ektefellen. Dette begrunner ogsa det oppgitte kravet om at referansepersonen mé ha

en inntektsevne over tid.*8

Formalet om bedre integrering har ogsé tett sammenheng med selvforsergelsesevnen. Tanken
er at tilstrekkelige midler gjor at personen ikke blir avhengig av statens sosialhjelp for sitt

livsopphold og det ligger til rette for en bedre integrering i det norske samfunnet.*’

3.3.2  Hindre tvangsekteskap

Departementet fremhever at en viktig grunn bak kravet til sikret underhold, er at det skal mot-
virke tvangsekteskap. Kravet stimulerer unge mennesker, sarlig i familieetableringsfasen, til &
prove & skaffe egne midler for sitt livsopphold noe som gjor at de i sterre grad blir skonomisk
uavhengige av familien. Ved gkonomisk uavhengighet ville selvforsergede personen vere
bedre rustet til & motsi seg eventuelt press fra familien om hvem hun/han skal gifte seg med.>°

46 Ot.prp.nr 75 (2006-2007) s. 64.

47 Se blant annet Arbeids- og inkluderingsdepartementets heringsbrev (2008), NOU 2011:7 s. 81 og Justis-og
beredskapsdepartementets haringsbrev v 9. oktober 2012.

¥ NOU 2011:7 s. 81 og Justis-og beredskapsdepartementets heringsbrev v 9. oktober 2012 punkt 4.
4 Ibid.
S0Arbeids- og inkluderingsdepartementets heringsbrev (2008) punkt 2 og NOU 2011:7 s. 81.
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3.3.3  Begrense asyltilstramning

12008 og 2009 opplevde Norge en gkning i antall asylseknader. Denne gkningen nadde sitt
heoydepunkt i 2015 med den sakalte flyktningkrisen. Den heye asylinnvandringen forte igjen
til en okning i antall seknader om familieinnvandring. Statistikken viser at den sterste andelen
av innvandrere fra land utenfor EQS kommer til Norge for & gjenforenes med en flyktning.>!
Statistikken gir dermed uttrykk for at det foreligger naer sammenheng mellom antall seknader
om familieinnvandring og asyltilstremning. De fleste som seker opphold pa familiegjenfor-
ening, har et familiemedlem her i landet som har ftt oppholdstillatelse pd grunnlag av be-
skyttelse. Departementet ser da en tett sammenheng mellom landes asylpolitikk pé den ene
siden og regelverket om familieinnvandring og asyltilstremning pa den andre siden. Krav til
underhold er som utgangspunkt ikke et aktuelt begrensningstiltak for asylsekere som risikerer
alvorlig overgrep i1 hjemlandet. Tiltaket omfatter asylsekere som seker oppholdstillatelse pa
grunn av sterke menneskelige hensyn eller at sekeren har serlig tilknytning til Norge. I for-
bindelse med den sistnevnte kategorien mener utvalget at det er rom for & ha en rimelighetsbe-

stemmlese som begrenser retten til familiegjenforening og beskyttelse for de som egentlig
ikke har behov for det.>

3.4 Kravets innhold

Hovedregelen om krav til sikret underhold for familieinnvandring er hjemlet i utl. kapittel 7, §
58 som tilsier at «det stilles krav om underhold og bolig for at oppholdstillatelse skal gis etter
loven eller forskrift gitt i medhold av loven.» Denne bestemmelsen gir kun et generelt over-
blikk om kravet og sier lite om hva som ligger i kravets innhold. Detaljerte regler om kravets
starrelse, vilkdr og unntak felger av lovens forskrift, jf. utf. §§ 10-8 og 10-9. Som nevnt tidli-
gere kapittel 1 er en slik utforming av regelverket ikke tilfeldig.

Som nevnt i kapittel 1 stiller bestemmelsene i utlendingsforskriften krav til bade tidligere og
fremtidig inntekt, samt ikke mottatt ekonomisk hjelp fra velferdsstaten, jf. utf. §§ 10-8, 10-9
og § 10-10. Det foreligger ogsa en generell unntaksadgang pa grunn av sterke menneskelige
hensyn» hvor ingen av de gvrige unntakene i forskriften kommer til anvendelse. Det er et krav
at alle oppgitte vilkér i utgangspunktet ma oppfylles av referansepersonen. Likevel foreligger
det unntak fra dette kravet som skal papekes senere i oppgaven.

5! Molstad, SSB rapport (2022) s. 4.
52NOU 2004: 20 s. 213 og 214 og Arbeids- og inkluderingsdepartementets heringsbrev (2008).
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3.4.1 Krav om fremtidig inntekt

Utlendingsforskriften § 10-8 forste ledd oppstiller krav om fremtidig inntekt som sikter til en
varighet av referansepersonens evne til a forserge sokeren. Kravet innebzarer at referanseper-
sonen mé sannsynliggjere at hun kommer til & opptjene «minst 2,7 ganger grunnbelepet i fol-
ketrygdloven for den tid seknaden gjelder.», jf. utf. § 10-8 forste ledd.

Grunnbelopet i folketrygden har gkt fra 106.399 kroner til 111.477 kroner fra 1. mai 2022.3
Med dette utgjor krav til fremtidig inntekt per i dag omtrent 300 988 kroner for skatt. Dette
inneberer at hvis Sara skal seke om familiegjenforening for sin ektemann i november 2022,
m4 han kunne bevise at hun sannsynligvis kommer til & tjene ca. 300 988 kroner frem til no-
vember 2023.

For regelendringene i 2010 ville ulike inntektsposter regnes med i vurderingen som blant an-
net dagpenger, arbeidsavklaringspenger og ytelser etter barnetrygdloven.>* Etter 2010 refor-
men ble derimot inntektskildene ramset opp i utf. §10-8 forste ledd bokstav a-e. Denne listen

er uttemmende og omfatter:

e arbeidsinntekt,

e sykepenger, svangerskapspenger, foreldrepenger, uferepensjon eller alderspensjon et-
ter folketrygdloven,

e pensjon eller andre faste periodiske ytelser med unntak av ytelser etter sosialtjeneste-
loven,

e utdanningslén eller utdanningsstipend, eller

e en kombinasjon av slike midler som nevnt i bokstav a til e. >

Hovedregelen i dagens krav til underhold er at det ikke skal legges vekt pa sekerens potensi-
elle inntekt eller vedkommendes inntjeningsevne.>® Allikevel har utlendingsforskriften i §10-8
tredje ledd lagt til grunn at i enkelte f3 tilfeller kan sekerens egen inntekt regnes med dersom:

e Segkeren allerede har et lovlig arbeid i Norge
e Nar bdde referansepersonen og sekeren er over 23 dr og referansepersonen er student
og tar heyere utdanning og har opptjent minst 60 studiepoeng. Eller nér referanseper-

sonen tar fagskoleutdanning og har gjennomfoert minst ett ars normert studietid

33 Arbeids- og inkluderingsdepartementet, Grunnbelgpet og pensjonene (2022).

54 Utlendingsforskriften av 1990 § 25 annet ledd.

55 At listen er uttemmende, folger av ordlyden «kun» i RUDI-2010-118 punkt 4-1 ferste ledd.
56 Bratsberg og Raaum (2021) s. 27.
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3.4.1.1 Unntak fra krav om fremtidig inntekt

For 2010 reformen kunne alle referansepersoner som var norskstatsborgere og som var over
23 bli unntatt kravet om fremtidig inntekt.>” Dette ble fjernet etter innstramningen av 2010.
Dagens forskrift inneholder ogsé en rekke unntak fra underholdskravet men unntaket i ut-

gangspunktet gjelder alle referansepersoner uansett statsborgerskap og oppholdsstatus.®

Unntak fra krav til fremtidig inntekt er hjemlet i1 utf. §10-8 fjerde ledd. Unntakene verner som
regel de mest utsatte og sarbare referansepersoner og sokere.

Forskriften i bokstav a gir unntak for referansepersoner som har fatt oppholdstillatelse pa

grunn av asyl eller pa grunn av kollektiv beskyttelse, jf. utl. §§ 28 og 34. Videre gir bestem-
melsen uttrykk for at sekeren i slike tilfeller ma vare referansepersonens ektefelle, samboer
eller barn 1 henhold til utl. §§ 40, 41 og § 42. Der det handler om oppholdstillatelse for ekte-

feller ma ekteskapet vaere inngétt for referansepersonens innreise til Norge.

Videre gjor bokstav b unntak der referansepersonen seker om familiegjenforening med sine
barn og har en oppholdstillatelse i Norge som folger av at vedkommende har vaert offer for
menneskehandel eller har vert vitne i sak som omhandler menneskehandel, jf. utf. §§ 8-3 og
8-4. Tilsvarende gjelder referansepersoner som har fétt oppholdstillatelse pa grunn av sterke
menneskelige hensyn for de tilfeller som nevnt, jf. utl. § 38 annet ledd bokstav d. Referanse-
personer som er nevnt i bokstav a eller b kan ogsé fa unntak fra kravet dersom de har en per-
manent oppholdstillatelse pé en av grunnene som er nevnt i bokstav a eller b. Dette vil si at
unntaksbestemmelsen etter utf. § 10-8 gjor seg ikke gjeldende for referansepersoner som har

fatt oppholdstillatelse pé «sterke menneskelige hensyn» der det foreligger humanitare for-
hold, jf. utl §. 38 annet ledd bokstav a-c.

Det er to vilkar for & kunne benytte seg av de ovennevnte unntakene. Det forste er at sokna-
den er registrert og betalt «innen seks maneder etter at referansepersonen fikk oppholdstilla-
telse». Det andre vilkéret er at sekeren meter opp personlig for innlevering av nedvendig do-
kumentasjon til seknaden «innen ett ar etter at referansepersonen fikk oppholdstillatelse», jf.
utf. 10-8 femte ledd.

Det kan ogsé gjeres unntak fra krav om fremtidig unntak dersom referansepersonen er barn
under 18 ér, eller sokeren er barn under 15 &r uten omsorgspersoner i hjemlandet, jf. utf. §10-
8 fjerde ledd bokstav d og e. Videre gir bokstav f unntak for sekere eller deres barn som har

57 Utlendingsforskriften av 1990 § 25 tredje ledd.
58 Ot.prp. nr.75 (2006-2007) s. 65.
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blitt mishandlet i et samlivsforhold av personer de bor i samme hus med eller av svigerfami-
lie, jf. utl. §53 forste ledd bokstav b.

3.4.2  Krav om tidligere inntekt

En av de sterste innstramningene som ble innfort med utlendingsloven av 2008 er krav til tid-
ligere inntekt. Det innebaerer at en referanseperson som er omfattet av krav til fremtidig inn-
tekt, mé i tillegg til det kommende éret, ogséa oppfylles kravet i aret for oppholdstillatelsen
innvilges. Dette er hjemlet i utlendingsforskriften §10-9. I folge utf. §10-9 forst ledd ma refe-
ransepersonen dokumentere at vedkommende har hatt en «registrert inntekt som tilsvarende
minst 2,7 ganger grunnbelepet 1 folketrygden.». All type skattbar inntekt for fradrag kan reg-
nes med i beregning av tidligere inntekt.>® For 2022 utgjer dette omtrent 300 988 kroner.

Det er ogsa et krav at den registrerte inntekten ma dokumenteres gjennom siste skatteoppgjer
eller bekreftelse fra skattemyndighetene. Vedkommende ma ogsa beholde samme inntekts-
niva i perioden etter skatteoppgjor eller skattemyndighetenes bekreftelse, jf. utf. § 10-9 forste
ledd.

3.4.2.1 Unntak fra krav om tidligere inntekt

Dersom en referanseperson er unntatt kravet om fremtidig inntekt, er hun ogsa unntatt krav
om tidligere inntekt, jf. utf. § 10-9 forste ledd. Tilleggsunntak av krav til tidligere inntekt er
hjemlet i utf §10- 9 tredje ledd. Unntaket i bokstav a gjelder studenter som er norsk eller nor-
disk statsborger eller har permanent oppholdstillatelse og har tatt mist 60 studiepoeng eller til-
svarende 1 ett ars normert studietid. Bokstav b retter seg mot de som «avtjent militer verne-
plikt eller har gjort pliktig siviltjeneste.», jf. utf. § 10-9 tredje ledd bokstav b. Videre viser be-
stemmelsens bokstav c at referansepersoner som er over 23 ar og har hatt en registrert netto-
formue pd over en million kroner ved de to siste skatteoppgjer er unntatt fra kravet om tidli-
gere inntekt. Bokstav d gjelder referansepersoner som mottar alderspensjon som minst tilsva-
rer fullt minste pensjonsniva eller de som mottar uferetrygd som minst tilsvarer full minste
arlig ytelser etter folketrygdloven kapittel 19 og 12. Bestemmelsen i bokstav e retter seg mot
referansepersoner som har oppholdstillatelse som faglerte med kompetanse eller selvstendig
naringsdrivende. Til slutt er det bokstav f som unntar referansepersoner som har en type opp-
holdstillatelse som ikke kan danne grunnlag for permanent oppholdstillatelse, for eksempel

studietillatelse.

59 RUDI-2010-118 punkt 5.1.
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3.4.3 Krav om ikke mottatt gkonomisk hjelp

Dersom en referanseperson er omfattet av kravet til tidligere inntekt som folger av utf. §10- 9,
er det ogsé krav til at vedkommende ikke kan ha mottatt skonomisk stenad de siste 12 méne-
dene. Stenad i den sammenheng innebarer gkonomisk hjelp som er regulert av lov om sosiale
tjenester i arbeids- og velferdsforvaltningen og som ytes av arbeids- og velferdsforvaltning
(NAV), jf. utf. §10-10. Eksempel pé dette kan vaere stenad til livsopphold.®® Ettersom proses-
sen for & kontrollere dette er ressurskrevende har departementet slétt fast i rundskriv at der-
som referansepersonen har en brutto inntekt pa over 300 000 kroner, kan vedkommende selv
erkleere at hun ikke har mottatt gkonomisk stenad det siste aret. Hvis ikke dette er tilfelle, blir

opplysningene hentet av NAV. ¢!

Dette kravet sammen med krav til tidligere inntekt har til formal & realisere en reell forsergel-
sesevne over lengre tid. Arbeids- og inkluderingsdepartementet uttrykker at der referanseper-
sonen mottar sosialhjelp fra Nav er det sannsynlig at vedkommende ikke kan forserge selv

seg og séledes ikke er i stand til & serge for andre familiemedlemmer.%?

Videre gir utf. § 10-10 unntak fra dette kravet hvor referansepersonen mottar stenad i pavente
av ytelser utbetalt med hjemmel i trygdeloven, for eksempel sykepenger eller svangerskaps-

penger.®

3.4.4 Unntak i saker hvor det foreligger sterke menneskelige hensyn
Dersom ingen av forskriftenes unntak som nevnt ovenfor kommer til anvendelse, kan utf. §

10-11 likevel gi unntaksadgang dersom det foreligger «sterke menneskelige hensyny, jf. utf.
§10-11.

Bestemmelsen er generelt utformet og er ment & vere en snever unntaksbestemmelse som 1
enkelte tilfeller kan gi adgang til unntak fra hele underholdskravet. Av forarbeidene folger det
at bestemmelsen er ment 4 tjene som en «sikkerhetsventil» hvor ingen av de andre
unntaksbestemmelsene nevnt i punkt. 3.4.1.1 og 3.4.2.1 kommer til anvendelse, men at det
likevel foreligger streke grunner for dispensasjon fra kravet. I G-2017-5 er det uttrykket at
dette unntaket kommer til anvendelse i saker som vil vere «s@rlig urimelig» 4 forvente at
referansepersonen skal oppfylle kravet. Eksempel pé dette er tilfeller hvor kvinnen over

lengre tid har prevd & skaffe seg arbeid uten & lykkes.5* Ordlyden tilsier at terskelen for

60 Sosialtjenesteloven § 18.
61 RUDI-2010-118 punkt 6, under «Egenerklering».
2 Ot.prpr.nr.75 (2006-2007) s. 65.
63 RUDI-2010-118 punkt 6.
% G-2017-5 pkt.2 nr. 8.
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unntaksadgang etter bestemmelsen er hoy og det omfatter helt spesielle forhold i saken som
gjor at det klart blir urimelig dersom seknaden avslas for mangel pa underholdskravet.®®
Regelen er en «kan» bestemmelse og dermed er det rom for bruk av forvaltningens skjenns-
margin. Ved vurdering av skjennsmessige bestemmelser i utlendingsrett skal det legges vekt
pa innvandringsregulerende hensyn. «Innvandringsregulerende hensyn» er en betegnelse som
spiller en sentral rolle i vurdering av «kan-bestemmelser» i utlendingsrett. Hensynet tar i be-
traktning samfunnsmessige konsekvenser av a innvilge en seknad i forhold til det forvalt-
ningsrettslige likebehandlingsprinsippet. Det forvaltningsrettslige likebehandlingsprinsippet
som géar ut pa at like saker skal behandles likt, kan ha den konsekvens at alle liknende saker i

fremtiden skal ogsd f& samme utfall, noe som kan fore til okt antall seknader. ¢

For a vurdere om det foreligger sterke menneskelige hensyn i1 henhold til bestemmelsen i ut-
lendingsforskriften, ma det tas en konkret helhetsvurdering hvor sterke menneskelige hensyn
som regel veies opp mot innvandringsregulerende hensyn. Noen av de sentrale momenter som
kan spilles inn for sterke menneskelige hensyn er helsemessige forhold, hensyn til barnets
beste og vedkommendes tilknytning til Norge. Disse momentene er ikke uttemmende og som

nevnt tidligere mé det tas en konkret vurdering i den enkelte saken.5’

4 | hvilken grad samsvarer underholdskravet i
familieinnvandringssaker med kvinners rett til vern mot
indirekte forskjellsbehandling

4.1 Innledende bemerkninger

I den videre fremstillingen vil jeg foreta en vurdering av om underholdskravet etter diskrimi-
neringsregelverket nevnt 1 punkt 2.3 kan bedemmes diskriminerende overfor kvinner i fami-
lieinnvandringssaker. For & besvare dette ma jeg forst se om det i det hele tatt foreligger en
forskjellsbehandling overfor kvinnelige referansepersoner med underholdskravet i familieinn-
vandringssaker, jf. 1dl § 6. Dersom dette er tilfelle, ma det deretter dreftes om en slik for-
skjellsbehandling, etter norske regler og deres folkerettslige forpliktelser, er lovlig. Som nevnt
tidligere er kriterier for lovlighetsvurdering av kravet lagt til grunn i 1dl. § 9 og blant interna-

sjonale rettskilder i EMK. art. 8 som grunnlegger retten til respekt for privatliv og familieliv.

65 Ot.prp.nr.75 (2006-2007) s. 226 og RUDI-2010-118 punkt 8.
6 Justis- og beredskapsdepartementet meld. st. 27 (2011-2012).
7 Tbid.
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4.2 Vurdering av om det foreligger forskjellsbehandling

Som nevnt tidligere i punkt 2.3.3 deles forskjellsbehandling som hovedregel inn i1 form av di-
rekte eller indirekte behandling. Det ble fastslatt tidligere i punkt 2.3.3 at en direkte diskrimi-
nering ikke finner sted med underholdskravet i familieinnvandringssaker. Dette folger av ho-
vedregelen i utl. § 58 og bestemmelser i utf. §§ 10-8 0g10-9 som tilsier at det er «referanse-
person» som skal oppfylle kravet uten & skille mellom kjennene. For innforing av skjerpet
krav om underhold uttalte ogsa Arbeids- og inkluderingsdepartementet i heringsbrev av 2008
at underholdskravet gjelder «likt i forhold til kvinner og menn».®® Dermed vil jeg i det fol-
gende vurdere om den eventuelle forskjellsbehandlingen knyttet til underholdskravet kan
vare av en indirekte art. Relevant for problemstillingen er om kravet kan anses diskrimine-
rende overfor kvinner grunnet kjonn eller grunnet et sammensatt diskrimineringsgrunnlag her-
under kombinasjon av kjenn, etnisitet og alder pa samme gang, jf. punkt 2.3.3 om sammensatt

diskriminering.

421 Indirekte forskjellsbehandling

Kravet til underhold kan reise spersmal om indirekte forskjellsbehandling etter nasjonale og
internasjonale diskrimineringsregelverk. For at dette skal vare tilfelle, md man komme til en
beslutning om at de kjennsneytrale bestemmelser om underholdskravet pd grunn av situasjo-
nene kvinner befinner seg i, slir ut pd en méte som kvinner i praksis blir darligere stilt enn
menn. Som nevnt i punkt 2.3.3, gir forarbeidene uttrykk for at en indirekte forskjellsbehand-

ling ogsa kan fastslas med en statistikk som beviser ulikheter i praksis. ¢

Selv om regelverket er kjonnsneytralt, slar det ulikt ut i praksis. Dette erkjennes blant annet
av departementets uttalelse 1 heringsbrev av 2012. Departementet, ved a bruke statistikk fra
UDI, foretar en utredning av konsekvenser av en slik bestemmelse. UDIs statistikk viser at
antall avslag pa seknader om familiegjenforening hvor referansepersonen er en kvinne er mye
storre enn avslag pa seknader med en mannlig referanseperson. I 2009 for innstramningen av
kravet til underhold tradte i kraft, var andel avslag pd seknader 26 prosent der referanseperso-
nen var en kvinne mot 13 prosent for menn. Tallene 1 2011 gkte betydelig hvor andelene ut-
gjorde henholdsvis 40 prosent avslag mot 22 prosent. Avslagsprosenten fortsatte a gke og i
2012 utgjorde 45 prosent ved kvinnelige referansepersoner og 23 prosent der referanseperso-
ner var menn. Den vanligste avslagsgrunnlaget i slike soknader var at underholdskravet ikke
var oppfylt av referansepersonen.’ Statistikken taler for at avslagene har en tett ssmmenheng

med innfering av innstramningen til krav om inntekt. Tatt i betraktning Norges fokus pa like-

%8 Arbeids- og inkluderingsdepartementets heringsbrev av 17. oktober 2008.
% Prop.81 L (2016-2017) s. 315.
70 Justis- og beredskapsdepartementets heringsbrev (2012).
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stillingspolitikk, forte kjonnsforskjellene i avslagsprosenten til at det ble rettet oppmerksom-
het pd utilsiktede effekter av inntektskravet pa kvinners stilling etter innfering av innstram-
ninger. Blant annet skrev Anne Staver i sin kronikk at «om man er en kvinne i Norge og seker
familiegjenforening med en mann, er ikke oddsene for innvilgelse s& veldig mye bedre enn
om man kastet krone og mynt».”! LDO har ogsa i et tidligere heringsbrev vist bekymring om
at det norske inntektskravet i familieinnvandringssaker reiser et berettiget spersmal om indi-
rekte diskriminering, noe som Justisdepartementet skulle ha utredet tilstrekkelig.”? Departe-
mentet anerkjente denne problemstillingen om at underholdskravet kan virke ulikt for kvinne-
lige referansepersoner enn referansepersoner som er menn. Det har dermed i heringsbrev av
2012 bedt om tilbakemelding fra de kompetente instanser om hvorvidt det skal iverksettes til-

tak for & hindre at underholdskravet skal sl ulikt ut for kjennene.”?

Pa bakgrunn av tallene fra UDIs statistikk som klart viser at regelverket slar til ulempe for
kvinner og i likhet med LDOs vurdering og departementets erkjennelse, konkluderer jeg med
at underholdskravet i dagens utlendingslov er en form for indirekte forskjellsbehandling over-

for kvinner. Arsaken til denne skjevheten kan variere.
4.3 Barrierer for inntektsmuligheter for kvinner

4.3.1 Innledning
Som nevnt tidligere viser tallene fra UDIs statistikk at avslagsprosenten i familiegjenfor-
eningssaker med kvinnelige referansepersoner er hoyere enn saker med mannlige referanse-

personer.”*

En sentral grunn til at kravet ender opp med negative virkninger pa kvinner er at den nye lo-
ven stiller opp et inntektskrav som skal vere stabilt over tid, bdde éret for soknaden fremmes
og dret etter. Nedenfor vil jeg fremstille mulige begrunnelser til at oppfyllelse av et slikt krav

vanligvis er vanskeligere for kvinner enn menn.

" Staver (2012).

2 LDOs heringsbrev 12/1911 (2013).

73 Justis- og beredskapsdepartementets heringsbrev (2012).

4 Institutt for samfunnsforsikringen viser at blant kvinnelige referansepersoner star innvandrerkvinner svakere i
forhold til norskfedte kvinner. Forskning viser at sysselsetting blant innvandrerkvinner er betydelig lavere enn
de norskfedte. Statistikken viser at i 2018 var det 77 prosent norskfedte kvinner i arbeid i forhold til uten-
landske kvinner som utgjorde 62 prosent. Blant innvandringskvinner er det ogsé store forskjeller mellom inn-
vandringsgrupper hvor kvinner med innvandringsbakgrunn fra land innenfor EU/E@S, Nord-Amerika, Aust-
ralia og New Zealand utgjer 73 prosent sysselsetting mens kvinner fra alle andre land utgjer kun 55 prosent.
Se institutt for samfunnsforsikring (2020) s.12.
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43.2 Sysselsetting

Selv om yrkesdeltakelse mellom kvinner og menn er relativ lik i norske arbeidsmarkedet, er
arbeidslivet fortsatt kjonnsdelt pa flere méter saerlig nér det gjelder deltidsarbeid og lavinn-
tekt. I forarbeidene er deltidsarbeid omtalt som kjennet arbeidstidskategori.” Statistikken vi-
ser at 35 prosent av kvinnelige ansatte jobber deltid i forhold til sysselsatte menn som utgjer
kun 15 prosent av deltidsarbeidere. Tvert imot, der det gjelder heltidsarbeid, ligger prosentan-

delen pé 85 prosent for menn og 65 prosent for kvinner.’¢

Det er ogsa store kjonnsforskjeller med hensyn til lonn og inntekt. I gjennomsnitt utgjorde
kvinners lonn 89 prosent av menns lenn i 2021. Hovedarsaken er at det er flere menn enn
kvinner som besitter det aller hoyeste inntektsgivende arbeidet. Altsa lavt inntektsgivende ar-
beid er mer sannsynlig for kvinner enn menn.”” Disse momentene er loftet frem som mulige
arsaker blant annet 1 Staver sin kronikk, og som hun mener vil fore til at kvinners sjanse for a
oppfylle underholdskravet blir mindre enn menn.”® Departementet er ikke enig i at forholdene
rundt lenn og sysselsetting er de aller vesentlige arsakene for at regelverket slar ulikt ut mel-
lom kvinner og menn. Departementet mener at det foreligger andre arsaker som stiller kvinner

dérligere i norske arbeidsmarkedet.

4.3.3 Sammensatt grunnlag

Departementet uttaler at skjevheten har en sammensatt rsak hvor kjenn kombinert med alder
og etnisitet er den storste drsaken til kvinners begrensete tilgang til arbeidsinntekt. Jeg er enig
med departementets syn. Kvinnekomiteen tydeliggjor at diskriminering overfor kvinner er ut-
fall av andre faktorer slik som rase, etnisitet, alder osv. som virker sammen og forer til diskri-
minering. Dermed gir komiteen uttrykk for at KDK ma tolkes med et flerdimensjonalt likestil-
lingsperspektiv.”” LDO og UDI har ogsé i sine heringsbrev av 2013 uttalt at den reelle mulig-
heten til & oppfylle underholdskrav vil kunne variere med egenskaper som kjonn, etnisitet og
alder eller en kombinasjon av disse egenskapene.®? Departementet mener for det forste at den
storste arsaken til skjevheten knytter seg til kvinners alder. I 2011 var de fleste kvinnelige re-
feransepersoner kvinner under 25 ar i forhold til mannlige referanse personer under 25 ar som
utgjorde kun 5 prosent.8! Yngre personer utgjer den sterste gruppen av nyutdannede. Nyut-
dannete har normalt kortere tilknytning til arbeidsmarkedet. Kortere arbeidserfaring vil gjore
at det blir mer utfordrende for unge og nyutdannete a opparbeide seg tilstrekkelige midler

S NOU 2012:15 s. 114 og 133.

76 SSB, fakta om likestilling (2021).

7NOU 2012:15 S. 199 og 210, SSB, artikler om lenn (2021).

8 Staver (2012).

7 FNs Kvinnekomiteens generelle anbefaling nr. 28, (2010).

80 LDOs heringsbrev 12/1911 (2013) og UDIs heringsbrev (2013).
81 Justis- og beredskapsdepartementets horingsbrev (2012).
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serlig med tanke pd krav om tidligere inntekt. Dessuten, de fleste som tar utdanning gjor det i
ung alder og dermed besitter lavere inntektskilder i startfasen. Tvert imot har en eldre referan-
seperson sterre tilknytning til arbeidslivet og er dermed ofte veletablert. Utsikten til en stabil

og sikker inntekt er storre hos eldre enn ynge. LDO kaller alderseffekten som et «indirekte al-

derskrav» i norsk utlendingsrett.??

Selv om det ikke foreligger et direkte alderskrav i norsk rett for familiegjenforening kan det
veere grunn til & tro at krav til inntekt stiller et indirekte alderskrav.®* Begrunnelsen er at unge
kvinner i praksis har kortere arbeidstilknytning og det vil gjore at de normalt har svakere for-
utsetning for 4 oppfylle kravet til inntekt. I den forbindelse har rasediskrimineringskomiteen
uttalt seg kritisk mot Danmark som direkte stiller et alderskrav for familieinnvandring. Komi-
teen mener at alderskrav kan fore til at personer som tilherer etniske eller nasjonale minori-
tetsgrupper blir diskriminert nér det gjelder retten til familieliv, ekteskap og valg av ektefelle.
Av den grunn anbefaler komiteen at medlemstatene gjennomgar sin lovgivning for & sikre at
retten til familieliv, ekteskap og valg av ektefelle er ivaretatt uten at personer blir diskriminert
grunnet alder og nasjonal eller etnisk opprinnelse.®*

Der det gjelder kjonn kombinert med etnisitets viser tallene fra UDIs rapport av 2011 at de
fleste mannlige referansepersoner er etnisk norske mens de fleste kvinnelige referanseperso-
ner ofte har opprinnelse fra land utenfor E®S-omradet. I den sammenheng uttalte LDO 1 lik-
het med kvinnekomiteens og departementets syn at en sammensatt diskriminering pé grunn av
kjonn og etnisitet kan skape darligere utgangspunkt for tilgang til inntektsmuligheter for inn-
vandrerkvinner.®®> Kulturelle og tradisjonelle forhold knyttet til kvinners etnisitet og deres til-
gang til arbeid og utdanning er ogsa av betydning ved vurdering av kravet til sikret underhold.
Underholdskrav oppfylles som hovedregel gjennom inntektsgivende arbeid. I sa tilfelle vil
kvinnelige referansepersoner med innvandrerbakgrunn ofte ha svakere utgangspunkt i forhold
til menn i liknende situasjon. Eksempelvis kan det pekes pa situasjonen for kvinner i Afghani-
stan som inneberer underrepresentasjon av kvinner i utdanning og arbeid. Begrenset tilgang
til utdanning og arbeidslivet i slike land vil ofte medfere til lavere tilgang til arbeidsmarkedet
ogsd i Norge.3¢ Tallene fra SSB stotter pastanden som viser at «blant innvandrere generelt
hadde menn en sysselsettingsandel pa 68,6 prosent, mens kvinners andel var 61 prosent, altsa
en forskjell pd 7,6 prosentpoeng» for tredjelandsborgere. Blant innvandrergrupper igjen er det

store kjennsforskjeller i sysselsettingen etter innvandreres opprinnelsesland. For eksempel er

82 LDOs heringsbrev 12/1911 (2013).

83 24-grskravet gjor seg kun gjeldende i familieetableringssaker og ikke familiegjenforening, jf. utl. § 41a og LDOs
heringsbrev 12/1911 (2013).

8 Rasediskrimineringskomiteens avsluttende bemerkninger til Danmark, august (2009).
85 LDOs heringsbrev 12/1911 (2013).
8 LDO 15/2648 (2016), punkt 3.1.
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sysselsetting av kvinner med innvandringsbakgrunn fra Pakistan, Afghanistan, Somalia og
Tyrkia betydelig lavere enn menn med samme innvandringsbakgrunn. Slikt kan samvirkning
mellom kjonn og etnisitet fore til kvinners dérligere inntektsmuligheter og dermed mindre
sjanse for oppfyllelse av underholdskravet.?’

4.3.4  @vrig arsaker
Andre faktor trukket frem av departementet, samfunnsforskning, og LDO er knyttet til kvin-
ners graviditet, fedselspermisjon og omsorg for barn.

Selv om regelverket i norsk rett er sterkt tilrettelagt vern for graviditet og fedselspermisjon,
vil graviditet og kvinners biologiske ulikhet fra menn og fedselspermisjon i praksis vare en
barriere for kvinner til & opparbeide seg midler til underholdskravet. Med hensyn til tidligere
inntekt uttrykket departementet at svangerskapspenger og foreldrepenger regnes med ved be-
regning av underholdskravet og p&d den maten er graviditet vernet i lovens forstand. 38 Utbeta-
ling av svargerskapspenger vil imidlertid forutsette at kvinner ofte har opptjent slike rettighe-
ter ved tidligere arbeidsdeltakelse. Dette vil si at dersom kvinnen blir gravid rett etter endt ut-
danning ville hun trolig vaere avskaret fra ytelse av svangerskapspenger og dermed tar det
lengre tid for henne & oppfylle underholdskravet. Tilsvarende er dersom svangerskap eller
graviditetsrelaterte sykdommer skjer tidlig i arbeidslivet for kvinnen har opparbeidet rettighe-
tene. Kvinner med kort botid i Norge og sarlig de som fir barn mens de deltar pé introduk-
sjonsprogrammet vil vanskelig kunne opparbeide retten til foreldrepenger. Utfallet er at kvin-
ner i slike situasjoner meter utfordringer med & oppfylle underholdskravet pa grunn av sine
biologiske ulikheter fra menn. Gravide og medre er sterkt vernet blant annet i KDK og Nor-
ges folkerettslige forpliktelser er sarlig skjerpet. Disse forholdene gjor at LDO i forhold til
underholdskravet viser bekymring for situasjonen for gravide og tilsier at departementet ved

en utredning ma sikre at kravet ikke rammer gravide og kvinner med barn uforholdsmessig.*’

Den tradisjonelle og kulturelle omsorgsrollen i1 familie kan ogsa spille en viktig rolle for
kjonnsskjevheten i arbeidsmarkedsdeltakelse, den sakalte strukturell forskjellsbehandling.
Samfunnsforskning viser at omsorg for barn holder flere kvinner ut av arbeidsmarkedet enn
menn. Dette gjelder serlig for innvandringskvinner med kultur og tradisjoner hvor omsorgs-
ansvaret for barn ligger hovedsakelig pé kvinner. *° I mange av innvandringsfamilier er ut-

gangspunktet at fedrene arbeider ute, gjerne flere timer eller dager av gangen mens medre tar

87 Daugstad og Sandnes, SSB (2018).

88 Justis- og beredskapsdepartementets horingsbrev (2012).
8 LDO 15/2648 (2016).

%0 Institutt for samfunnsforsikring (2020) s. 20.
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seg av omsorgsarbeidet. Ofte far ikke kvinner med smabarn et annet alternativt enn 4 ta et del-
tidsarbeid for & kunne tilpasse tid til familie og omsorg for barn og tid til inntektsgivende ar-
beid. Studier viser ogsa at omsorg for barn reduserer innvandrerkvinners sjanse til & komme
seg inn 1 arbeidsmarkedet sarlig etter ankomst til Norge, noe som vil redusere deres sjanse til
& oppnd inntektskravet.”! Som nevnt tidligere i punkt 2.3.3 er det lagt til grunn i KDK art. 5 a
at statene er palagt plikt til 4 iverksette alle tiltak for & bekjempe mot slike strukturer som fo-
rer til diskriminering i samfunnet. Det at statene har en aktiv plikt til & iverksette «alle tiltak»
innebarer at Norge har en vid plikt til 4 sette i gang tiltak for & bekjempe kjeonnsdiskrimine-

ring som sldr ut pd grunn av kulturelle og tradisjonelle forventinger.

Gjennomgangen ovenfor viser at sammensatt diskriminering er den storste arsaken til kvin-
ners begrensete tilgang til arbeidsinntekt, noe som bidrar til kvinners svakere utgangsposisjon
i forhold til oppfyllelse av inntekstravet. Som pédpekt tidligere er kjonn og etnisitet en form for
sammensatt diskriminering og vil stille innvandrerkvinners situasjon svakere enn andre grup-
per. Nedenfor vil jeg kort forklare drsaker som ferer til at kvinnelige referansepersoner med
innvandringsbakgrunn star serlig svakere enn resten av befolkningen for & oppfylle under-
holdskravet.

4.3.5  Arsaker til at underholdskrav slar seerlig ulikt ut for innvandrerkvinner

For det forste foreligger det utfordring utover det vanlige for innvandrerkvinner & komme seg
inn 1 arbeidsmarkedet i Norge. Selv om det norske regelverket har lagt til grunn at arbeidsgi-
vere ma sorge for & fremme likestilling og & hindre diskriminering blant annet pd grunn av
kjonn og etnisitet, viser forskning at diskriminering likevel finner sted i Norge. Samfunns-
forskningen har foretatt en undersokelse for & studere diskriminering i arbeidsmarkedet i
Oslo-omradet. Eksperimentet er basert pd akkurat like jobbseknader med utenlandske og
norske navn péafert. Undersgkelsen viste at kandidater med norske navn hadde 25 prosent hoy-

ere sjanse for & bli kalt inn til intervju i forhold til kandidater med utenlandske navn.*?

Forskningen viser ogsé at innvandrerkvinners helsetilstanden kan vere en relevant faktor for
kvinners arbeidsintegrering. Noen grupper av innvandrerkvinner har generelt darligere helse-
tilstand enn norskfodte kvinner. Arsaken kan variere alt fra darligere helsevesen i kvinners
opprinnelsessted til darligere ernaring.”® De som kommer fra krigsherjete land og land med
store sosiale og ekonomiske utfordringer, har ofte opplevd traumer som igjen kan ha pévirk-

ning pd kvinners mentale og fysiske helsetilstand.

! Brekke & Rogstad, 2011, Kavli & Nadim, 2009.
92 Institutt for samfunnsforsikring (2020) s. 37.
93 Institutt for samfunnsforsikring (2020) s. 28.
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Sprakferdigheter er en betydelig barriere for innvandrerkvinne og deres tilgang til arbeidsmar-
kedet. Forskningen viser at atte av ti arbeidsgivere i studien peker pad mangel pa sprakferdig-
heter i norsk som en vesentlig grunn for at de foretrekker & ansette norskfedte kandidater.*
Ogsé de med darligere spradkkompetanse i norsk har vanligvis darligere nettverk og dermed er
mindre oppdaterte pa jobbannonser og de nedvendige kvalifikasjoner i den relevante bransjen.
Lite utdanning eller analfabetisme er en annen arsak av lav sysselsetting blant innvandrer-
kvinner sammenlignet med andre. LDO i et heringssvar uttaler at kompetansekravene i det
norske arbeidslivet har okt og dermed viser ombudet bekymring over kvinner med lite eller

ingen utdanning som ikke vil kunne klare & kvalifisere seg til det norske arbeidslivet.”®

4.3.6  Unntak om sterke menneskelige hensyn

Gjennomgangen over viser at kvinner er rustet darligere for & oppfylle underholdskravet.
Spersmalet blir om unntaksbestemmelse grunnet sterke menneskelige hensyn nedfelt i utf. §
10-11 kan tjene som en lgsning som avhjelper den skjevheten.

Unntaksbestemmelsen grunnet «sterke menneskelige hensyn» etter utf. § 10-11 vil trolig ikke
fungere som en sikker losning, da bestemmelsen anvendes i svert begrensete tilfeller. Selv
om departementet gjennom seks utfyllende instrukser har forsgkt a kaste lys over tilfeller som
skal legges vekt ved vurdering av sterke menneskelige hensyn, er unntaksbestemmelsen slik
den praktiseres i dag, fortsatt streng og svart skjennsmessig. Forvaltningen i vurderingen av
sterke menneskelige hensyn legger stor vekt pa innvandringsregulerende hensyn. For & illust-
rere terskelen for anvendelse av unntaksbestemmelsen vil jeg vise til en dom fra Oslo tingret-
ten 1 2012. Retten kom til at utf. §10-11 m4 tas pd «generell basis». I denne saken ble UNE
saksegkt med péstand om & ikke tilkjenne UDIs vedtak ugyldig. Saksekeren var en kvinne fra
Malawi. Ektefellen hennes kom til Norge i 2009 som student. Litt etter ankomst ble han syk
grunnet alvorlig nyresvikt. Som felge av dette fikk han opphold i Norge pa grunn av «sterke
menneskelige hensyn». Saksgkeren kom til Norge sammen med deres felles barn. I 2010 av-
slo UDI hennes og barnas seknad om familiegjenforening grunnet referansepersonens mang-
lende fremtidige inntekt. Retten kom til at kriteriet «sterke menneskelige hensyn» er en «kan-
regel» og det er opp til forvaltningsorganet a veie det opp mot innvandringsregulerende hen-
syn i den aktuelle saken. Retten uttalte at generelt skal det mye til for at unntaksbestemmelsen
faktisk kan benyttes. Retten kom frem til at UNE ikke hadde feil tolket utf. § 10-11 og ble fri-
kjent. I denne dommen ser vi at helsemessige forhold ikke alltid kan vurderes tilstrekkelig for

a kvalifisere til anvendelse av unntaksbestemmelsen.

%4 Institutt for samfunnsforsikring (2020) s. 31.
%5 LDOs heringssvar sysselsettingsutvalgtes rapport 2021:2 og 2019:7.
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Selv om dommen er forholdsvis gammel og omhandler en mann som referanseperson, er den
fortsatt representativ ettersom unntaksbestemmelsen siden 2012 ikke har blitt endret med hen-
sikt for & senke terskelen. Reglene i utlendingsrett er tvert imot blitt skjerpet siden den tid og
dermed er det grunn til 4 tro at dommen fortsatt representerer bestemmelsens snevre anven-
delse ogsa for gjeldende praksis. Det at referansepersonen i denne saken er en mann, er ikke
avgjerende for illustrasjonen. Hensikten med & ta frem dommen var & vise hvor streng forvalt-

ningen og retten kan vare i 4 anvende unntaksbestemmelsen.

For & oppsummere, er bestemmelsen utformet bredt og anvendes i sveart spesielle tilfelle og
ikke minst forutsetter en betydelig skjonnsmargin fra forvaltningen. Dermed kan unntaksbe-
stemmelse trolig ikke brukes som et realistisk middel for & opprettholde skjevheten som opp-
star med underholdskravet.

4.3.7  Oppsummering

Gjennomgangen av de foregadende punkter i kapittel 4 viser at underholdskravet slér ut til
ulempe for kvinner selv om reglene om underholdskravet tilsynelatende er kjonnsneytrale.
Det innebarer at underholdskravet slikt det er utformet i dagens utlendingslov er en form for
indirekte forskjellsbehandling overfor kvinner, jf. 1dl. § 8. En mulig forklaring pa den utilsik-
tede effekten er at kvinner som referansepersoner i familieinnvandringssaker vil kunne meote
pa sterre utfordringer i forhold til oppfyllelse av underholdskravet enn mannlige referanseper-
soner. Forholdene rundt sysselsetting og sarlig sammensatte forhold som kjenn, alder og etni-
sitet er de avgjerende grunnene som kan svekke kvinners rettsstilling 1 forhold til oppfyllelse
av underholdskravet. Unntaksbestemmelsen grunnet «sterke menneskelige hensyn» etter utf. §
10-11 som skulle avhjelpe kravets utilsiktede effekter, vil trolig ikke tjene som en sikker las-

ning da den anvendes i svart begrensete og spesielle tilfeller og ikke minst skjennsmessig.

Delkonklusjonen er at det foreligger en indirekte kjonnsforskjellsbehandling med underholds-
kravet i familieinnvandringssaker. Det inneberer at kvinner og sarlig innvandrerkvinner i for-

hold til oppfyllelse av underholdskravet blir darligere stilt enn menn i en tilsvarende situasjon.

44 Er forskjellsbehandlingen lovlig?
Selv om det foreligger indirekte forskjellsbehandling overfor kvinner med kravet til underhold
1 utlendingretten, kan ikke forskjellsbehandlingen i seg selv anses ulovlig dersom den har en
tillatt begrunnelse. Som nevnt i punkt 2.3.4 ma tre kumulative vilkr vere oppfylt for at en
forskjellsbehandling skal vere lovlig. For det forste ma forskjellsbehandlingen ha et saklig
formal og en sann begrunnelse. For det andre mé forskjellsbehandlingen vare et nedvendig
tiltak for 4 na dette formélet. For det tredje ma det foreligge proporsjonalitet mellom indivi-
dets interesser og formélet som enskes oppnadd, jf. 1dl. § 9 forste ledd. Kravene i 1dl. § 9 sam-
svarer i stor grad med kravene i EMK art. 8 hvor retten til respekt for privatliv og familieliv er
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vernet. Inngrep i retten til privatliv er tillat dersom den er «i samsvar med loven og er nedven-
dig i et demokratisk samfunn.», jf. EMK art. 8 (2).

Nedenfor vil jeg drafte om hvert enkelt vilkér i forhold til den indirekte forskjellsbehand-

lingen overfor kvinner er oppfylt.

441 Har forskjellsbehandlingen et saklig formal?
Det avgjerende for vurderingen er om den indirekte forskjellsbehandlingen overfor kvinner
ved underholdskravet har en korrekt begrunnelse og ivaretar en beskyttelsesverdig interesse

som tilsier at prinsippet om likebehandling av den grunn ber vike, jf. punkt 2.3.4.

Som nevnt i punkt 3.3 uttalte departementet formalene bak det skjerpede underholdskravet.
Det sentrale formalet med kravet til underhold er & sikre statens gkonomi som beror pa seke-
rens selvforsergelsesevne. En selvforserget person blir som hovedregel ikke avhengig av eko-
nomisk stette fra staten for sitt livsopphold. Andre formal med inntektskravet er hensyn til in-
tegrering og hindring av tvangsekteskap og asyltilstremning. Spersmaélet blir om disse forma-
lene rettferdiggjor den indirekte forskjellsbehandlingen kravet paferer kvinner.

I utgangspunktet anser EMD underholdskravet som et rimelig tiltak i seg selv. Stater kan stille
krav til at en referanseperson som ensker familiegjenforening, ma vise at hun har en tilfreds-
stillende og varig inntekt til & kunne forserge livsoppholdskostnadene av familiemedlemmet
hun ensker & bringe til landet.”® EMK gir ogsa uttrykk for at inngrep i borgernes rett til privat-
liv og familieliv kan rettferdiggjores der det er nedvendig & beskytte blant annet «landes gko-
nomiske velferd.», jf. EMK. art 8 (2). LDO har ogsa i sammenheng med de ovennevnte inter-
nasjonale rettskilder uttalt i sitt heringsbrev at formélene ti underholdskravet har et legitimt
grunn i henhold til 1dl. § 6.°7

Velferdsstaten er et kostnadskrevende gode. I en velferdsstat er effektiv bruk av statens midler
avgjerende for & ivareta borgernes velferdstjenestebehov. Bedre ressursbruk og omprioritering
innenfor budsjettet er en viktig forutsetning for at velferdssamfunnet skal kunne utvikle seg
og vare barekraftig. Innvandring og ankomst av nye folk til et land med prinsipp om likebe-
handling, ville utfordre statens budsjett og overlevelsesevnen av velferdssystemet dersom de
ankomne ikke kan forserge seg selv. Innvandrerforsker Grete Brochmann utrykker at vel-
ferdsstatens legitimitet vil i det lange lop settes i fare hvis innvandreres ekonomiske overfo-

ringer blir for store.”®

% NOAS (2019) 5.72-73.
7 LDO 2/1911 (2013).
%8 Brochmann og Kjeldstadli (2008) s. 224.
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Basert pa argumentasjonen ovenfor, ssmmensatt med EMDs syn pd underholdskravets legiti-
mitet og bestemmelsen i EMK, vil jeg konkludere med at forméal om partenes selvforsergelse
og ekonomisk uavhengighet fra staten er legitime. Vilkiret om saklig formal vil med dette an-
ses oppfylt.

4.4.2  Erforskjellsbehandling et ngdvendig tiltak for & oppnéa formalet?

Det andre vilkaret er at den utilsiktede effekten av underholdskrav (forskjellsbehandlingen)
overfor kvinner mé vere nedvendig for a sikre utlendingens selvforsergelses, integrering og
dermed statens ekonomi, samt & bekjempe tvangsekteskap og begrense asyltilstremning. Som
nevnt i punkt 2.3.4 mé vi for & vurdere nodvendighetskriteriet forst se om underholdskravet
og dermed forskjellsbehandling er egnet og er et hensiktsmessig middel for & oppnd kravets
angitte forméal. Deretter ma det vurderes handlingsalternativer. Dersom det finnes mindre inn-
gripende alternativ som ogsa er egnet til & oppna formalet uten & vaere uforholdsmessig eller
krever mye ressurs, kan det tale for at forskjellsbehandlingen ikke er nedvendig for & oppna

formalet.

Departementet uttalte at inntektskravet ble skjerpet «for & gke sannsynligheten for at den som
far oppholdstillatelse vil ha tilstrekkelige midler til forsergelse og ikke trenger stotte fra det
offentlige.» *° Jeg er enig med departementet i at et krav til inntekt trolig er egnet til & sikre
statens gkonomi. Det at referansepersonen ma dokumentere & ha tilstrekkelige tidligere og
fremtidige midler for & serge for sin ektemann/samboer, vil som hovedregel resultere med at
soknader innvilges for par som i en viss grad har evne til a forserge seg uten & ha behov for
ytterlige stonad fra staten. Dette kan vere et middel som er egnet for & serge for at nyan-
komne ikke blir en ekonomisk byrde for staten. Innvendingen er imidlertid om inntektskravet
er egnet til & bidra til parets selvforsergelsesevne og bedre integrering og om hvorvidt det kan

fungere som middel for & hindre tvangsekteskap og asyltilstremning.

Departementet gir uttrykk for at inntektskravet skal «sikre at personer som henter familiemed-
lemmer til Norge kan forserge disse.»!% For det forste er det grunner 4 tvile pé standpunktet i
at forsergelsesansvaret skal kun ligge pa referansepersonen. En slik formulering underbygger
den tradisjonelle kjonnsrollen i samfunnet. Som papekt i kapittel 1 viser UDIs statistikk at det
ofte er menn som forst reiser til Norge og som eventuelt blir referanseperson for sine familie-
medlemmer. Dermed er det ved utforming av loven rettet mindre fokus opp mot tilfeller hvor
kvinner reiser i forveien. Den tradisjonelle kjonnsrollen anser menn som hovedansvarlige for

familiens ekonomiske stand og dermed m& menn bare den samme rollen ogsd med familie-

9 Justis- og beredskapsdepartementets heringsbrev av oktober 2012.
190 Tbid.
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gjenforening. Basert pa fakta skrev Anne Staver i kronikken at inntektskravet er et gammel-
dags tiltak som er basert pa den tradisjonelle kjennsrollen i familie hvor kun mannen er ene-
forserger og kvinnen er omsorgspersonen som ikke trenger 4 jobbe.!°! Selv om inntektskravet
gjelder likt for menn og kvinner vil et oppgitt inntektskrav som kun er rettet mot referanseper-

son som ofte er menn, underbygge den tradisjonelle kjonnsrollen.

For det andre tilsier ordlyden «selvforsergelse» at personen «selv» ma kunne forserge seg. Et-
tersom det oppgitte kravet til inntekt kun rettes mot referansepersonen og ikke sekeren selv,
vil dette motstride med hensynet til personens «selvforsergelsesevne». Selv om sgkeren anta-
kelig ikke vil bli byrde for staten inneberer dette at sokeren ikke er selvforserget, men mer

avhengig av referansepersonen i Norge.

Videre uttalte utvalget at inntektskravet skal «serge for at forholdene ligger bedre til rette for
integreringkrav ...» Som nevnt tidligere blir den ekonomiske byrden innvandrere péferer sta-
ten veldig store dersom de ikke klarer & forserge seg selv. Dermed er yrkesdeltakelse en sen-
tral del av Norges integreringspolitikk og velferdsstaten av den grunn ensker at innvandrere
skal integrere seg sa raskt som mulig og ga inn 1 arbeidsmarkedet. Ved lovendringsforslaget
uttalte departementet at krav om inntekt gir intensiver for raskere og effektiv arbeidsdelta-
kelse for utenlandske borgere og dermed bedre integrering. Slik jeg ser det, bygger departe-
mentet pa feilaktige premisser. Det & bli integrert i det norske samfunnet inneberer & faktisk
bli en del av samfunnet.!®? Hensynet til integrering i forhold til underholdskravet skal dermed
sannsynliggjore at sekeren har en barekraftig og reell ekonomisk mulighet til & oppholde seg
i1 Norge. Det at referansepersonen besitter den ekonomiske muligheten vil ikke bidra til soke-
rens integrering i samfunnet. Altsa jeg ser ingen sammenheng mellom referansepersonens ar-
beidsdeltakelse og sekerens deltakelse i samfunnet. Tvert imot blir sekeren i en slik situasjon
bokstavelig avhengig av ektefellen for sitt livsopphold, noe som kan fore til sekerens isola-
sjon 1 samfunnet. Der det gjelder referansepersonens integrering er det grunner til a tro at inn-
tektskravet kan vare negativt for integreringshensynet slik som blant annet JussBuss uttalte i
sitt heringssvar at kravet er oppstilt pa en méte som ofte er integreringshemmede enn integre-

ringsfremmede.!%

Kravet til inntekt forer blant annet til at studenter eller de pa introduksjons-
program ikke far et annet valg enn & avbryte studielepet for & klare & oppfylle inntektskravet.
Nér det gjelder intensiver for arbeidsdeltakelse viser forskning at insentiveffekter er som ho-
vedregel hoy de forste arene, men de faller pa lengre sikt etter at ektefellen er kommet og fak-

tisk blir bosatt. Det vil si at inntektskravet ikke er et langsiktig middel for & serge for bedre

101 Staver (2012).
102 Molstad, SSB rapport (2022) s. 53.

103 Horingsuttalelse fra Juss-buss — forslag til endringer i utlendingsforskriften §§ 10-8 og 10-9 — heving av under-
holdskravet (2013).
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integrering. Integrering er en gjensidig prosess hvor ansvaret mé ligge bade pa staten og bor-
gerne. For at integrering skal styrkes pa lang sikt ma staten styrke arbeidstilknytningen ogsa i
arene etter sokerens ankomst til Norge for eksempel gjennom ansettelsesrettigheter og tileg-
nelse av kompetanse for det norske arbeidslivet. Slik inntektskravet er regulert 1 dagens lov-
givning ligger hovedansvaret pa referansepersonen selv og staten unndrar seg ansvaret.!%
Formalet med integrering kan ikke lykkes pa lang sikt hvor et gjensidig ansvar blir til et indi-

viduelt ansvar.

Videre folger det av departementets uttalelse at inntakskrav er egnet til & motvirke tvangsekte-
skap. Jeg mener det er grunn til & stille spersmal ved denne slutningen. Kravet er ikke hen-
siktsmessig med tanke pa formal om & hindre tvangsekteskapet da det favner langt sterre
grupper enn de som egentlig er formélets malgruppe. Rasediskrimineringskomiteens i sin kri-
tikk mot Danmark som stiller et direkte alderskrav i familieinnvandringsreglene, uttalte at sta-
tene ma sikre at de tiltakene som er vedtatt for & forhindre tvangsekteskap, ikke skal pavirke
rettighetene til personer som tilherer etniske eller nasjonale minoriteter uforholdsmessig.'%
Slik kravet er utformet na blir ogsé andre referansepersoner som ikke er i malgruppen rammet
av underholdskravet som egentlig har til hensikt & verne en liten gruppe av referansepersoner.
Departementet har ikke vist til et statistisk grunnlag for & begrunne hvorvidt kravet faktisk
motvirker tvangsekteskap. I folge LDO viste en forskning at antall seknadsinnvilgelser om fa-
miliegjenforening har gatt ned etter endringer i utlendingsloven med hensikt til & bekjempe
tvangsekteskapet, uten & vise om antallet pa tvangsekteskap nedvendigvis har gatt ned. I den
forbindelse uttrykket LDO at det er uheldig at «innvandringskontroll pa enkelte omrader be-
grunnes feilaktig med sdkalt styrking av kvinners rettigheter».!% Selv om tvangsekteskap er
en alvorlig menneskerettskrenkelse, har den svart komplekse arsaker og malgruppen ma ver-
nes ved iverksettelse av andre losninger som er bedre egnet og er mer hensiktsmessig enn det
bredt utformede kravet. Argumentet stottes ogsa av JussBuss sitt heringsbrev av 2013 som ut-
taler at det skal foretas et mer hensiktsmessig tiltak som kun er rettet mot mélgruppen uten at
det gér ut over andre referansepersoner som ikke omfattes av regelens formal. For eksempel et
mer hensiktsmessig tiltak i det tilfelle kan vere a intervjue sekeren og referansepersonen for

innvilgelse av spknad for & finne ut om ekteskapet inngar med fri vilje.!?’

Som nevnt i punkt 3.4.1.1 gjelder ikke unntak fra underholdskravet referansepersoner som har

fatt oppholdstillatelse grunnet sterke menneskelige hensyn etter utl. § 38 annet ledd bokstav a-

104 Bratsberg og Raaum (2021) s. 6.
105 Rasediskrimineringskomiteens avsluttende bemerkninger til Danmark, august (2009).
106 1 DOs heringsbrev 12/1911 (2013).

107 Horingsuttalelse fra Juss-buss — forslag til endringer i utlendingsforskriften §§ 10-8 og 10-9 — heving av under-
holdskravet (2013).

35



c. Nar det gjelder underholdskravets formél & hindre asyltilstremning, mangler det en forsk-
ning som styrker teorien om at innstramninger i underholdskravet har sammenheng med dem-
ping av asylinnvandring. Departementet har ikke statistisk grunnlag som bekrefter pastanden.
Statistikken viser at i perioden fra 2015 til 2017 gkte antall asylseknader, men etter 2017 gikk
antallet ned hvert ar.!% Det at asyltilstromning fortsatte & eke til 2017 kan tale for at innstram-
ninger til underholdskravet som tridte i kraft i 2010 hadde liten effekt p4 demping av antall
asylseknader. Det er ingen studier som viser at det reduserte antallet av asylsgknader etter
2017 var utfall av innstramninger i underholdskravet. Med andre ord kan det vaere andre fak-

torer som har pavirket nedgangen etter 2017.

Det andre spersmalet er om formélet kunne oppnés ved iverksettelse av mindre inngripende

tiltak som ikke er uforholdsmessig ressurskrevende.

Det forste alternativet kan vere a endre utlendingsforskriften slik at det ikke skal foreligge en
fastsatt sum med inntektskrav som absolutt gjelder for alle referansepersoner og 1 alle saker.
Hvert tilfelle mé kunne vurderes konkret. Dette alternativet er i samsvar med EU-domstolen
som i sin dom i Rhimou Chakroun v Minister van Buitenlandse Zaken la til grunn at med-
lemsstatene skal kunne angi en fastsatt sum som inntektskrav, men de kan ikke palegge et
minsteinntektsniva hvorunder alle familiegjenforeningssaker vil bli avslatt, uavhengig av en
faktisk undersokelse av hver enkelt sgkers situasjon.!?® En slik vurdering kan imidlertid veere
ressurskrevende og vurderingen ville blitt sveert skjennsmessig som igjen kan reise kritikk

mot seg.

Det andre alternativet kan vare & senke terskelen pa unntaksbestemmelsen grunnet mennes-
kelige hensyn, til at det faktisk skal avhjelpe kvinner med uheldige situasjoner som nevnt tid-
ligere. Det kan for eksempel innferes et punkt inn i utl. § 49 som tilsier at ved vurdering av
unntaksadgangen, skal det tas hensyn til saker med kvinnelige referansepersoner sarlig inn-
vandrerkvinner. Bestemmelsen kan vere slik at kvinner i folgende situasjoner har rett til & be-

nytte unntaksbestemmelsen:

1) 1 saker med kvinnelige referansepersoner som har liten tilknytning til arbeidslivet

2) der kvinner etter kulturelle og tradisjonelle forholdene i opprinnelsesland ikke har oppar-
beidet seg tilstrekkelig kompetanse til arbeidslivet, og som etter evrige omstendigheter vans-
kelig kan oppfylle inntektskravet. I slike tilfeller kan sekerens inntektsmulighet og egne mid-

ler innberegnes.

108 Molstad, SSB rapport (2022) s. 53.
109 (C-578/08) 81.
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Konsekvensen av en slik tiln@rming vil vere at det medfere en sarskilt positiv diskrimine-
ring. En slik diskriminering er tillatt med hensikt for 4 utjevne et ulikestilt forhold. Likestil-
lings-og diskrimineringslovens §. 11 legger til grunn at serskilt positiv diskriminering er til-
latt dersom:

«a. scerbehandlingen er egnet til d fremme lovens formadl,

b. det er et rimelig forhold mellom formdlet man onsker d oppnd og hvor inngripende scerbehandlingen er for
den eller de som stilles ddrligere og

c. seerbehandlingen opphorer ndr formdlet med den er oppnddd den gruppe er underrepresentert.»

KDK-komiteen gir ogsa uttrykk for at en positiv serskilt behandling er tillat dersom den har
til formal « the improvement of the position of women to achieve their de facto or substantive
equality with men...»!1°

Basert pa argumentasjonen over, mener jeg at en slik losning utvilsomt har et saklig formal.
Tiltaket kan imidlertid true statens skonomi, men beregner man inn sekerens midler i slike til-
feller er det grunner & tro at tiltaket ikke blir inngripende for staten utover det vanlige. En slik
losning er ogsa foresldtt av UDI i heringsbrev an 2013, men UDI utviser bekymring om at
«hensynene til integrering og selvforsergelse som ligger bak underholdskravet kommer inn

med stor tyngde.»!!!

Som nevnt i punkt 3.4 er utgangspunktet i norsk rett at det kun er referansepersonens inntekts-
kilde som regnes med underholdskravet. Sekerens potensielle inntekt kun medregnes unntaks-
vis, jf. utf. §§ 10-8 og 10-9. Det tredje alternativet kan vaere & endre utf. §§ 10-8 og 10-9 slik
at det skal omfatte sokerens inntektsmuligheter, egne midler og arbeidstilbud inn i beregning
av inntektskravet i alle saker. Den sékalte toforsergermodellen er et hensiktsmessig tiltak som
praktiseres blant annet i Sverige og Frankrike.!!? Alternativet kan praktiseres uten a veere
uforholdsmessig ressurskrevende da myndighetene uansett ma vurdere sgkerens dokumenter.
Det & be om tilleggs dokumenter som viser sgkerens egne midler, vedkommendes utdanning
eller arbeidserfaring i hjemlandet medferer ikke betydelig ressursbruk fra staten. Denne los-
ningen vil kunne avhjelpe avslagsprosentene hvor kvinner star som referansepersoner ved a
avlaste ansvaret fra referansepersonen og dele det med sekeren. Det & regne inn sgkerens inn-
tektsmuligheter og egne midler i beregningen vil i tillegg bidra til sekerens bedre integrering i
samfunnet. Det vil oppfordre sekeren til 4 tilegne seg kompetanse og vare en aktiv arbeidsso-
ker for & komme seg i arbeidslivet etter ankomst til Norge. Det er et hensiktsmessig alternativ

serlig med tanke pé langsiktig integrering. Referansepersoner og sarlig de som er studenter

110 FNs kvinnediskrimineringskomité, General Recommandation No. 25 (2004) punkt 15.
1 UDIs heringsbrev, (2013).
112 Se NOAS (2019) 5.73-75 og LDOs heringsbrev 12/1911 (2013).
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eller deltar pa introduksjonsprogram blir avlastet ansvaret og far videre mulighet til & fortsette
studiet noe som igjen bidrar til vedkommendes bedre integrering i samfunnet. For & oppsum-
mere, er dette et tiltak som kan bidra til 4 redusere den negative effekten av kravet pa kvinner,
samt & ikke vaere betydelig ressurskrevende for staten. Det ville ogsé bidra til sekerens bedre

integrering og uavhengighet som er vurdert som kravets formal.

Det foreligger ogsé et fjerde alternativ som er foreslatt av LDO. I LDOs heringsbrev av 2013
er det foreslatt et alternativ som inneholder en konkret vurdering i hver enkel sak uten at det
skal foreligge en fastsatt summ kombinert med beregning av begge ektefellers inntekt eller
muligheter for inntekt i tillegg. Det er etter min mening den beste losningen i1 faver for
kvinnelige referansepersoner, men som papekt tidligere vil den konkrete og individuelle
vurdering av hver enkelt sak kreve store ressurser. Vurdering kan i tillegg bli sveert
skjennsmessig som igjen vil bli gjenstand for kritikk, for eksempel myndighetenes

vilkarlighetsvurdering.

Konklusjonen er at underholdskravet som forer til en indirekte forskjellsbehandling overfor
kvinner, er kun egnet til 4 ivareta statens skonomiske hensyn uten & fremme tiltakets andre
formal herunder selvforsergelse, bedre integrering og hindre tvangsekteskap. Jeg har droftet
for at det er grunner til 4 tro at partenes selvforsergelse og integrering fremmes 1 liten grad
med inntektskravet slik det er utformet i dagens lovgivning og der det gjelder integreringshen-
synet kan resultatet bli omvendt. Kravet er ikke hensiktsmessig & hindre tvangsekteskap da
tiltaket omfatter langt storre grupper enn den faktiske malgruppen. Nar det gjelder formélet
om 4 begrense asyltilstremningen finnes ikke et statistisk grunnlag eller forskning som under-
bygger at den dempete asyltilstromningen faktisk er utfallet av underholdskravet. I tillegg fin-
nes det mindre inngripende losninger som kan ivareta hensynet til statens ekonomi, samt & bi-
dra til partenes selvforsergelse og bedre integrering. Dermed konkludere jeg med at under-

holdskravet ikke er et nedvendig tiltak til & oppna alle formélene det sikter.

Ettersom de tre kravene som er oppstill i 1dl. § 9 og EMK. § 8 er kumulative, vil det bety at
allerede her skal det konstateres at forskjellsbehandling overfor kvinner i familieinnvand-
ringssaker vil anses ulovlig. For ordensskyld skal det subsidiere kravet om forholdsmessighet

likevel gjennomgas under.

4.4.3  Foreligger det et proporsjonalt forhold mellom inngrepet og formalet?
Hensynene som stir mot hverandre ved underholdskravet i familiegjenforeningsaker er hen-

syn til respekt for retten til familieliv og privatliv mot statlige skonomiske hensyn som skal
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vurderes opp mot hverandre. Forskjellsbehandlingen skal ikke vare uforholdsmessig inngri-
pende overfor de som rammes. Kravet om forholdsmessighet star i neer sammenheng med
nedvendighetskravet og innebarer at det ma foretas en interesseavveining hvor viktighet av
formaletene som skal oppnas pa bekostning av forskjellsbehandlingen ma veies opp mot kon-

sekvensene for de som blir ulikt behandlet.

I denne oppgavens sammenheng ma jeg foreta en interesseavveining hvor hensynet til statens
okonomi, partenes selvforsergelse, bedre integrering, hindring av tvangsekteskap og asyltil-
stromning skal veies opp mot konsekvensene kravet paferer kvinnelige referansepersonen.
Altsa mé& man vurdere om formalene er sa tungtveiende at de kan rettferdiggjore konsekven-
sene for kvinner. Forarbeidene gir uttrykk for at i vurderingen mé man ta i betraktning flere
faktorer som blant annet hvilket diskrimineringsgrunnlag, hvilke rettigheter og hvilket sam-

funnsomréde det er tale om.!!3

Som papekt tidligere er de sentrale formélene bak underholdskravet & sikre partenes selvfor-
sorgelse og integrering og dermed hindre gkonomisk utfordring pa velferdsbudsjettene pafort
av innvandrere. Overbelastning pa statens ekonomi av nykommere som ikke klarer a selvfor-
sorge seg vil 1 lang sikt utfordre overlevelsen av velferdsstaten. Videre sikter underholdskra-
vet & bekjempe tvangsekteskap som er en stor menneskerettkrenkelse, samt & begrense asyltil-
stromning som etter asylkrisen i Europa er blitt til en viktig del av landenes asylpolitikk. For
kvinner som rammes blir konsekvensen at ektemannen eller samboeren deres ikke fér innvil-
get soknad om familiegjenforening i all tid kravet om inntekt ikke er oppfylt. Dette medferer
familiesplittelse pa en ubestemt tid som 1 utgangspunktet strider mot prinsippet om respekt for
familielivet, jf. EMK art. 8. Imidlertid er familiesplittelsen i slike tilfeller av midlertidig art og
familien kan samles sa fort referansepersonen oppfyller kravet til inntekt. I tillegg star vi over-
for en indirekte forskjellsbehandling og det skal generelt mer til for & tilkjenne en indirekte

forskjellsbehandling ulovlig.'!*

Det kunne dermed tenkes at dersom forskjellsbehandlingen
var nedvendig for & ivareta det skonomiske hensynet, skulle betydningen av a verne statens
okonomi vektlegges tyngre enn hensynet til respekt for familielivet som midlertidig splittes.
Altsé familien skal ikke adskilles permanent, den vil sannsynlig gjenforenes etter at referanse-

personen en dag oppfyller underholdskravet.

Som papekt i punkt 4.4.1 anser EMD underholdskravet som et rimelig tiltak i seg selv og sta-
tene 1 utgangspunktet kan stille et slikt krav for a sikre sitt skonomiske velvarelse. Dette be-
tyr imidlertid ikke at stater kan unndra seg sine internasjonale forpliktelser hvor myndighet-

ene ikke har klart & finne en rettferdig balanse mellom segkernes interesser pa den ene siden og

113 prop. 81 L (2016-2017) s. 315.
114 Thid.
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egen interesse av & kontrollere innvandring og offentligheten utgifter pa den andre.!!® Der
man vurderer underholdskravet i lys av Norges internasjonale forpliktelser, veier hensynet til
likestilling tungt og slik har staten sterre ansvar for & opprette likestilling. I saker som reiser
spearsmél om likestilling og diskriminering er det serlig viktig & ta hensyn til bestemmelsen i
KDK og RDK. Det kan for eksempel vises til KDK art. 1 som forbyr all type indirekte for-
skjellsbehandling pd grunnlag av kjenn. Dette omfatter ogsa kjennsneytrale bestemmelser
som i praksis slér til ulempe for kvinner. Konvensjonens art 16 (1) palegger medlemstatene en
aktiv plikt til & iverksette alle tiltak for & hindre kjennsdiskriminering i saker som omhandler
ekteskap og familieforhold. Ordlyden i bestemmelsen er klar. Det at konvensjonen pélegger
statene en aktiv plikt til & iverksette «alle tiltak» innebzrer at statene har en vid plikt til &
kjempe mot kjennsdiskriminering i familiesaker. I forbindelse med inntektskravets virkning
pa kvinner uttalte KDK komiteen i General Recommandation No. 32 at:

“Naturalization requirements may also indirectly discriminate against women because they may require the ful-
fillment of conditions or criteria that may be more difficult to meet for women than for men, such as acquiring
proficiency in a host State’s language, which may be more difficult for women, including stateless women, who
have suffered prior or current impediment of their right of access to formal education. Other requirements such

as economic seif sufficiency or property ownership may also be more difficult for women to meet as individu-

als. 119

Underholdskravet etter droftelsen i kapittel 4 er mer byrdefull for kvinner enn menn. Komi-
teen anbefaler at statene ved lovgivning skal ta hensyn til indirekte diskriminering som kan

oppsta etter kravet.

Det reises ogsé spersmél om dagens inntektskrav er i overenstemmelse med FNs rasediskri-
mineringskonvensjon. Det kan vises til RDK artikkel 5 a som legger til grunn at konvensjons-
partene mé «avskaffe enhver form for rasediskriminering og & sikre enhver, uten hensyn til
rase, hudfarge eller nasjonal eller etnisk opprinnelse, likhet for loven, serlig nir det gjelder ...
retten til ekteskap og til valg av ektefelle». Som nevnt tidligere er etnisitet og nasjonalopprin-
nelse en av arsakene som medforer til at innvandrerkvinner blir indirekte forskjellsbehandlet

enn resten av befolkning.

I departementets forslag om heving av underholdskrav i 2012, gjennomgar departementet
skranker for 4 vise at underholdskravet er i samsvar med Norges folkerettslige forpliktelser,
herunder bestemmelser i EMK og flykningskonvensjonen. Jeg mener det er grunner til & tro at

gjennomgangen av de menneskerettslige skranker ikke er tilstrekkelig utredet. Innstramninger

115 Se NOAS (2019) s. 73.
116 ENg kvinnediskrimineringskomité, General Recommandation No. 32 (2014) s. 18/21.
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til underholdskravet gar ut pa retten til familielivet, kvinner og serlig innvandrerkvinner og
dermed er folkerettslige forpliktelser etter KDK og RDK av sa&rlig betydning. Disse konvek-
sjonene i all hovedsak har til hensikt & verne individer mot at de rammes ved lovgivning og
politikk grunnet kjonn og etnisitet, jf. blant annet LDO (2016). Det er kritikkverdig at departe-
mentet ikke har gjennomgétt bestemmelser i KDK og RDK i vurderingen av om hvorvidt un-
derholdskravet er i strid med Norges folkerettslige forpliktelser. Dermed mener jeg at det er
grunner til & tro at staten ved lovgivning av underholdskravet ikke har tatt tilstrekkelig hensyn
til kravets utilsiktede effekter pa kvinner.

Gjennomgangen i punkt 4.4.2 viser at staten med utforming av underholdskravet i utlendings-
retten har valgt det mest inngripende tiltak overfor kvinner til tross for eksisterende mildere
tiltak. Dette vil tale for at staten ikke har iverksatt «alle tiltak» for & hindre kjennsdiskrimine-

ring i saker som omhandler familieforhold.

For a oppsummere, er gjeldende inntektskravet ikke hensiktsmessig og egnet for & oppné sine
formal. Videre har staten ikke tatt tilstrekkelig hensyn til indirekte kjonnsdiskriminering som
kan oppstéd av underholdskravet. Til tross for eksisterende og rimelige alternativer som kunne
avhjelpe skjevheten, har staten valgt det mest inngripende tiltaket som forte til indirekte dis-
kriminering overfor kvinner. Basert pé dette konkludere jeg med at det ikke foreligger et pro-
porsjonalt forhold mellom inntektskravets formél og konsekvensene det paferer kvinner og

deres familieliv.

Med gjennomgangen av de tre kumulative vilkar, konkluderer jeg med at den indirekte for-
skjellsbehandlingen som folger av underholdskravet, er en ulovlig forskjellsbehandling og an-

ses diskriminerende overfor kvinner.

Konklusjonen er at underholdskravet i familieinnvandringssaker som felger av utlendingsfor-
skriften §§ 10-8 og 10-9 samsvarer ikke med kvinners rett til vern mot indirekte forskjellsbe-

handling etter likestillings- og diskrimineringsloven § 8.

5 Konklusjon og fremtidige perspektiver

5.1 Konklusjoner

Gjennomgangen av avhandlingens kapittel 4 viser at reglene til underholdskravet i familieinn-
vandringssaker har fort til indirekte og negative konsekvenser overfor kvinner til tross for re-
gelverkets kjonnsngytrale holdning. Videre viser dreftelsen at kravet ikke oppfyller vilkarene
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for lovlig forskjellsbehandling etter likestillings- og diskrimineringslovens og Norges forplik-
telser etter EMK, KDK og RDK. Selv om formalene bak underholdskrav er legitime, er de
ikke egnet og hensiktsmessig for & oppna disse formélene. Videre finnes det andre alternativer
som staten kan iverksette for & oppné sine forméal samt & utjevne den kjonnsulikheten av kra-
vet. Slike endringer har staten plikt til & foreta for & hindre diskriminering i kraft av KDK art.
5aogart. 16 (1). Det er ogsa konkludert med at staten ved lovgivning av underholdskravet
ikke har tatt tilstrekkelig hensyn til kravets utilsiktede effekter som medferte til indirekte
kjonnsdiskriminering.

Dermed konkluderer jeg med at kravet til sikret underhold i1 familieinnvandringssaker ikke
samsvarer med kvinners rett til vern mot forskjellsbehandling etter likestillings- og diskrimi-

neringsloven § 6. Kvinner i den sammenheng diskrimineres.

Det er videre papekt at oppfyllelse av inntektskravet skjer som hovedregel gjennom arbeids-
inntekt. I den forbindelse meter kvinner og serlig innvandrerkvinner storre utfordringer enn
menn med 4 skaffe seg arbeidsinntekt. Arsaken til denne skjevheten kan variere alt fra forhol-
dene rundt sysselsetting til et ssmmensatt grunnlag hvor kjenn kombinert med alder og etnisi-
tet utgjor den arsaken til kvinners redusert tilgang til arbeidsinntekt. Andre arsaker knytter seg
til kvinners graviditet, foreldrepermisjon og omsorg for barn. Innvandrerkvinner meter storre
utfordringer ut over det vanlige med & oppfylle inntektskravet i Norge. Det skyldes blant an-
net innvandrerkvinner kulturelle og tradisjonelle forhold knyttet til kvinners etnisitet som pa-
virker deres muligheter for arbeid og utdanning i hjemlandet. Diskriminering i arbeidsmarke-
det, innvandrerkvinners helsetilstand og mangel pé sprékferdigheter i norsk er andre grunner
til at innvandrerkvinner vanskeligere kan oppfylle kravet. Idealet om at alle skal vaere lik for
loven forutsetter at alle skal ha like rettigheter og muligheter. For at alle skal ha like mulighe-
ter mé alle kunne utnytte mulighetene likt. For & fremme en reell likestilling og begrense dis-
kriminering ma stater iverksette hensiktsmessige tiltak. Et tiltak i den forbindelse kan vare &
ordne tilrettelegging for kvinner for & forbedre deres utgangsposisjon i forhold til underholds-
kravet. Tilrettelegging kan for eksempel fremsta i form av arbeidsansettelse og forbedring av

kompetanse ved tilbud om kurs i sprak og relevante fag.

5.2 Tiltak for a hindre diskriminering overfor kvinner

Statene ma folge en politikk som hindrer diskriminerende strukturer og fremme likestilling.
Den eksisterende kjonnsforskjellen i avslag pa familieinnvandringssaker gir grunnlag for end-
ring i regelverket slik at de utjevner den eksisterende forskjellen mellom kvinner og menn,
samt & hindre ytterligere negative effekter. Den nasjonale likestillings-og diskrimineringslo-
ven sammen med KDK og RDK pélegger staten en aktiv plikt til 4 sette i verk alle tiltak for &
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korrigere likestillingsutfordringer i familiegjenforeningssaker. .!!'” Ordlyden «alle tiltak» kan
innebarer mange ulike handlinger. Et betydelig tiltak som kan settes i verk for & korrigere li-

kestillingsproblematikken med underholdskravet, er lovendring.

Alternativene presentert i kapittel 4 viser at det finnes flere losninger for & sikre formélene
bak kravet samt & vaere mindre inngripende overfor kvinner. Et realistisk alternativt som prak-
tiseres blant annet i Sverige og Frankrike er innfering av den sékalte toforsergermodellen. Det
innebarer & medregne begge partenes, og ikke kun referansepersonens, inntekt eller mulighe-
ter for inntekt. Dette er en endring som sannsynligvis vil bidra til & avhjelpe avslagsprosen-
tene hvor kvinner er referansepersoner i familiegjenforenings saker. Slikt blir inntektsansvaret
delt pé begge partene som til en viss grad avlaster referansepersonen. Samtidig vil en slik lov-
givning som apner for at ogsa sekeres inntekt og inntektsmuligheter skal telles, kunne vaere en
hensiktsmessig losning med tanke pa selvforsergelsesevne. Dette alternative er foreslatt som

lgsningen blant annet i LDO- og Juss Buss sitt heringssvar.!!®

I tillegg til innforing av en forsergermodell, vil innfering av en presis og tydelig unntaksbe-
stemmelse fra underholdskravet kunne avhjelpe situasjonen. Den gjeldende unntaksbestem-
melsen nedfelt i utf. § 10-11 har en meget hay terskel for & tilsi at det foreligger sarlig sterke
menneskelige hensyn. Selv om departementet i instruksen har gitt anvisning pa hvordan vur-
deringen av sterke menneskelige hensyn skal vurderes, er bestemmelsen fortsatt sveert
skjennsmessig. For at unntaket faktisk skal anvendes for & opprette kjonnsskjevheten med un-
derholdskravet, md ordlyden i bestemmelsen vere tydelig og terskelen for a benytte unntaks-
adgangen ma senkes. Det kan for eksempel innferes et punkt inn i utl. § 49 eller utf. § 10-11
eller GI-2012-8 som tilsier at ved vurdering av unntaksadgangen skal det tas hensyn til saker
med kvinnelige referansepersoner sarlig innvandrerkvinner. I saker med kvinnelige referanse-
person som etter omstendigheter vanskelig kan oppfylle inntektskravet skal sokerens inntekts-

mulighet og egne midler innberegnes.

En annen losning kan vere a fjerne det fastsatte og absolutte inntektskravet for alle saker og
innfore et punkt som tilsier at hver sak skal vurderes konkret og etter sine omstendigheter. Al-
ternativet samsvarer ogsa med EU-domstolen sin dom i Rhimou Chakroun v Minister van
Buitenlandse Zaken. Dommen la til grunn at selv om medlemsstatene kunne angi en fastsatt
sum som inntektskrav, kan de ikke angi et minsteinntektsniva hvorunder alle familiegjenfor-
eningssaker vil bli avslatt, uavhengig av en faktisk undersekelse av hver enkelt sgkers situa-
sjon. LDO har foreslatt individuelt vurdering av hver sak kombinert med toforsergermodellen.

Innfering av denne losningen sammensatt med toforsergermodellen bidrar utvilsomt positiv

17 NOU 2003:2.
1181 DOs heringsbrev 12/1911 (2013) og heringsuttalelse fra Juss-buss (2013).
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til likestilling. Det kan imidlertid bli ressurskrevende og svert skjennsmessig som igjen forer
til kritikk.

Disse endingene kan bidra positivt til & fremme likestilling i familiegjenforeningssaker. Be-
stemmelsene og vilkdrene i utlendingsrett har imidlertid en tett sammenheng med politiske
innvandringsspersmél. Dermed er det ofte slik at den som i enhver tid sitter med makten i
Norge har en betydelig pavirkning pa endringer i rettstilstanden. Alternativene presentert
ovenfor viser at de finnes flere mulige og realistiske alternativer for & redusere den utilsiktede
virkningen av underholdskravet. Det er né opptil sittende regjeringen & vurdere om den vil
oppmyke det gjeldende inntektskravet.

5.3 Manglende statistikk

Til slutt vil jeg tilfoye at mangel pé statistikk utgjer en serlig utfordring for forskning om
kvinners rettsstilling i familieinnvandringssaker. En del statistikk er ikke offentliggjort og er
vanskelig 4 fa innsyn 1. Jeg har blant annet ikke lykkes med & innhente en oppdatert statistikk
om gjennomsnitt alder pa kvinnelige og mannlige referansepersoner. I tillegg matte jeg kon-
takte UDI for & fa oppdaterte tall for familieinnvandringssaker, sarlig oversikt over vedtak
sortert pa utfall hvor det er synliggjort hvilket kjonn referanseperson hadde og om under-
holdskravet ble vurdert som oppfylt. Det tok flere uker for jeg mottok statistikken og det var
da sa tett opp mot innlevering av oppgaven at jeg ikke hadde mulighet til & innarbeide tallene i
analysen. Manglende statistikk sammensett med lite rettspraksis i saker som gjelder under-
holdskravet gjor at er muligheten for forskning om tematikken blir begrenset og dermed er det
storre sjanse for at problemstillingen blir oversett.
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