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FORSLAG TIL ENDRING I UTLENDINGSLOVEN - FAMILIEGJEN-
FORENING FOR ENSLIGE, ELDRE FORELDRE

1. Innledning

Justis- og beredskapsdepartementet sender med dette pa hering forslag til
endring i lov 15. mai 2008 nr. 35 om utlendingers adgang til riket og deres
opphold her (utlendingsloven, utl.).

Forslaget géar ut pa at den sarlige adgangen til familiegjenforening etter utl.
§ 46 oppheves, og at sosknader om familieinnvandring fra enslige, eldre for-
eldre vurderes etter utl. § 49 om familieinnvandring i andre tilfeller pa bak-
grunn av «sterke menneskelige hensyn».

2. Bakgrunn

Andelen eldre i den norske befolkningen er stadig ekende, noe som bl.a.
skaper utfordringer i helsevesenet og eldreomsorgen. Adgangen for eldre
foreldre til 4 f3 familiegjenforening med voksne barn i Norge bidrar til ekt
belastning pa helsevesenet og eldreomsorgen, noe som pa sikt kan bli sveert
kostbart og kan ga utover tilbudet til befolkningen for evrig. Selv om ad-
gangen til familiegjenforening kan vaere av stor betydning for enkeltindivi-
der, ber etter departementets syn hensynet til opprettholdelsen av et baere-
kraftig offentlig tjenestetilbud veie tyngre. Vi ber om heringsinstansenes inn-
spill til forslaget.

3. Gjeldende rett

Etter utl. § 46 kan en mor eller far gis oppholdstillatelse i Norge dersom refe-
ransepersonen er sgkerens barn over 18 ar. Det er et vilkar at sekeren er
over 60 ar og uten ektefelle, samboer eller slektninger i opp- eller nedsti-
gende linje i hjemlandet.
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Lovens § 46 er etter sin ordlyd ikke en rettighetsbestemmelse, men Utlen-
dingsdirektoratet (UDI) har praktisert den slik nar de objektive vilkarene er
oppiylt. Dette er i trad med hva som er signalisert i lovens forarbeider. I
Ot.prp. nr.75 (2006-2007) uttalte departementet:

«Nar det gjelder enslige eldre foreldre, er utgangspunktet at de som oppfyller
vilkarene som er fastsatt i bestemmelsen, skal fa en tillatelse.»

Slik bestemmelsen praktiseres i dag, skal det derfor sveert mye til for en sek-
nad etter utl. § 46 avslas dersom vilkdrene som fremgar av bestemmelsen er
oppfylt. Annet ledd apner imidlertid for at det kan gis neermere regler i for-
skrift. Departementet har til na ikke benyttet denne muligheten.

Statistikk:

Siden nagjeldende utlendingslov tradte i kraft 1. januar 2010 og frem til mai
2024 er det innvilget om lag 1 600 forstegangstillatelser etter utl. § 46. Bade
antallet arlige seknader og antallet innvilgelser har variert i denne perioden.
I 2023 sokte ca. 250 personer om tillatelse etter utl. § 46. Av disse ble ca. 150
innvilget, hvorav de fleste var sekere fra Russland, Kina og India. Tidligere
har ogsa Ukraina ligget hoyt pd denne listen over seknader som innvilges,
men etter at det ble etablert en ordning med midlertidig kollektiv be-
skyttelse, er ukrainske borgere ikke lenger en stor gruppe. Dette kan ha pa-
virket det totale antallet sekere og innvilgelser i de siste to arene.

Sekere fra Afghanistan og Syria fikk oftest avslag i 2023. Dette er land der
det ikke er uvanlig med mange barn, og dokumentsituasjonen er utford-
rende. Vilkarene i utl. § 46 vil derfor ofte ikke veere oppfylt. I tillegg er kravet
til sikret underhold ikke oppfylt i mange av disse sakene.

Innvilgelser fordelt pa alder i 2023 viser at det er flest innvilgelser i alders-
gruppen 60-69 ar.

4. Internasjonale forpliktelser og andre lands regelverk

Retten til familieliv som felger av Den europeiske menneskerettskonvensjo-
nen (EMK) artikkel 8, jf. Grunnloven § 102, gir ingen umiddelbar rett til fa-
miliegjenforening i et bestemt land. I egne retningslinjer fra Den europeiske
menneskerettsdomstolen (EMD) om artikkel 8 (Guide on Article 8 of the
European Convention on Human Rights) fremgar det av pkt. 279:

“Where immigration is concerned, Article 8, taken alone, cannot be consid-
ered to impose on a State a general obligation to respect a married couple’s
choice of country for their matrimonial residence or to authorise family reu-
nification on its territory.”
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Nar det det gjelder familiegjenforening mellom foreldre og voksne barn,
fremgar det av de samme retningslinjene punkt 284:

“In immigration cases, there will be no family life between parents and adult
children unless they can demonstrate additional elements of dependence
other than normal emotional ties.”

I EU-direktivet om rett til familieinnvandring (2003/86/EF) er det ikke inn-
tatt noen plikt for statene til 4 apne for familiegjenforening for eldre foreldre,
men det er presisert en adgang for statene til & operere med en mulighet for
tillatelse i felgende tilfeller:

«The Member States may, by law or regulation, authorize the entry and resi-
dence, pursuant to this Directive and subject to compliance with the condi-
tions laid down in Chapter IV, of the following family members:

(a) first-degree relatives in the direct ascending line of the person applying
for reunification or his or her spouse, where they are dependent on them and
do not enjoy proper family support in the country of origin».

Direktivet er ikke forpliktende for Norge.
Situasjonen i utenlandsk rett viser et varierende bilde.

Danmark avviklet allerede i 2002 en ordning der foreldre over 60 ar til en
person som er flyktning, eller som er dansk eller nordisk borger, hadde rett
til familiegjenforening. I dag er det ingen egen bestemmelse om familiegjen-
forening for denne gruppen i dansk lovgivning. Tillatelse kan kun gis etter
en generell bestemmelse om familieinnvandring pa bakgrunn av sterke men-
neskelige hensyn i udlaendingeloven § 9 ¢, som lyder:

«Der kan efter ansegning gives opholdstilladelse til en udlezending, hvis
ganske sarlige grunde, herunder hensynet til familiens enhed og, hvis
udleendingen er under 18 ar, hensynet til barnets tarv, taler derfor».

Heller ikke i Sverige har foreldre til voksne barn rett til familiegjenforening.
Adgangen til familiegjenforening for foreldre til voksne barn (og andre fami-
liemedlemmer utenfor kjernefamilien) reguleres av en «kan»-bestemmelse i
den svenske utlendingsloven kapittel 5, § 3 a forste ledd nr. 2:

«Uppehallstillstand far [...] ges till [...] en utlinning som pa nagot annat sitt
[...] 4r nédra anhorig til ndgon som &r bosatt eller som har beviljats
uppehéllstillstand for bosittning i Sverige [...], om han eller hon har inngatt i
samma hushall som den personen och det finns ett sérskilt
beroendeforhéllande mellan sldktingarna som fanns redan i hemlandet».
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Folgende er sagt om praksis etter bestemmelsen av 1989 i SOU 2002: 13
(side 70):

«Enligt praxis kan man i bedomningen av om ett beroendeforhéllande
foreligger dven viga in andra faktorer sdsom sliktskapet samt s6kandens
civilstand, alder och anknytning till annat land. Beroendefoérhallandet skall ha
forelegat redan i ursprungslandet. Tidpunkten f6r anknytningspersonens
bositting i Sverige dr nir permanent uppehaéllstillstand getts. I praxis for vad
som skall avses med att ansokan skall goras «relativt snart», under
forutsattning att det inte funnits praktiska svarigheter, torde normalt krivas
att den gors inom cirka 10 manader fran det anknytningspersonen fatt
permanent uppehallstillstand.»

I Storbritannia tilherer heller ikke eldre foreldre den personkretsen som har
rett til familiegjenforening. Enslige, eldre foreldre over 65 ar og foreldrepar
hvor én av partene er over 65 ar, kan («may») fa oppholdstillatelse. Det er et
vilkér at sekeren er fullstendig eller hovedsakelig ekonomisk avhengig av re-
feransepersonen og ikke har andre naere slektninger i hjemlandet som ved-
kommende kan fa ekonomisk stette fra. Hvis forelderen er under 65 ar, kan
oppholdstillatelse gis dersom vedkommende bor alene i utlandet «in the
most exceptional compassionate circumstances» og hovedsakelig er skono-
misk avhengig av slektninger som er bosatt i Storbritannia.

I Nederland gis det rett til familiegjenforening for en enslig forelder over 65
ar som er uten andre barn i hjemlandet som kan ta vare pa vedkommende,
og under forutsetning av at naer alle de ovrige barna er bosatt i Nederland.

5. Departementets vurdering

Asyl- og migrasjonsfeltet er i stadig endring. Hesten 2015 opplevde bade
Norge og Europa en voldsom ekning i antallet asylsekere. Okningen skapte
store utfordringer bade for mottakssystemet og saksavviklingen. Etter Russ-
lands fullskala invasjon av Ukraina i februar 2022 har Norge mottatt et histo-
risk heyt antall asylsekere, hvorav en storre andel enn det som er vanlig for
asylsekere er eldre personer. Asylankomstene fra Ukraina har generelt ut-
fordret det norske helsevesenet. I dag er det ogsa store utfordringer i UDIs
handtering av seknader om familieinnvandring til Norge som en felge av en
generell gking i innvandringen til Norge. Det er behov for tiltak som ikke
gjor Norge til et sarlig attraktivt land for asylsekere, samt tiltak som gjor
Norge bedre rustet til 4 handtere de utfordringer som felger av gkt innvand-
ring. Regelverket om familiegjenforening er i den forbindelse sentralt.

Utlendingsloven § 46 har i praksis gitt enslige, eldre foreldre rett til familie-
gjenforening i Norge pa narmere angitte vilkar. Som tallene over viser, er
det i de arene bestemmelsen har virket et relativt lavt antall personer som
hvert ar har fatt tillatelse etter bestemmelsen. Det er imidlertid grunn til &
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tro at antallet seknader og tillatelser vil stige i takt med at innvandrerbefolk-
ningen i Norge oker.

Det ligger i sakens natur at eldre personer som kommer til Norge vil matte
antas & ha, og etter hvert ogsa fa, flere og mer alvorlige helseproblemer enn
yngre innvandrere. Man kan heller ikke forvente at denne gruppen innvand-
rere vil delta i arbeidslivet eller bidra skonomisk i samfunnet pa samme
mate som yngre. Selv om familiegjenforening kan vere viktig for sekeren og
for den enkelte referanseperson som er bosatt i Norge, er dette en innvand-
ring som for samfunnet etter hvert kan bli svart ressurskrevende og kost-
bar. Det dreier seg om utgifter bl.a. til sykdomsbehandling og sykehjems-
plasser. Dertil kommer trygde- og pensjonsutbetalinger, samt sosiale utgifter
i de tilfeller der familien ikke greier, eller ikke ensker, & forserge familie-
medlemmet nar vedkommende forst er kommet til Norge.

Det gjelder i dag et vilkar om sikret underhold ogsa i disse sakene. Men selv
om underholdskravet er oppfylt pa seknadstidspunktet, vil nedvendige hel-
seutgifter eller en sykehjemsplass stort sett bli dekket av det offentlige. UDI
er kjent med flere tilfeller der eldre foreldre som kommer til Norge har sa
store helseproblemer at de enten ma ha omfattende hjemmesykepleie eller
plass pa sykehjem umiddelbart etter ankomst.

Kombinasjonen av en gkt innvandrerbefolkning, en ventet eldrebelge i
Norge og store fremtidige utfordringer i den norske eldreomsorgen kan tilsi
at en rett til familiegjenforening som folger av utl. § 46 ikke er baerekraftig i
lengden.

Den norske bestemmelsen er i tillegg vesentlig mer liberal enn ordningene i
andre sammenlignbare land. Fa land har dette som en rettighet, og i den
grad de har det, er vilkarene for tillatelse strengere enn i Norge. At Norge
har et mer liberalt regelverk for familieinnvandring pa dette omradet enn
andre land kan ogsa fore til at Norge blir serlig attraktivt for asylsekere. Det
kan likeledes fore til at flere eldre foreldre velger & seke familiegjenforening
med barn i Norge, selv om de ogsé har voksne barn bosatt i andre euro-
peiske land.

Dagens regelverk gar ogsa vesentlig lengre enn hva vi er internasjonalt for-
pliktet til. Departementet kan ikke se at vare internasjonale forpliktelser, her-
under etter EMK artikkel 8, er til hinder for en opphevelse av utl. § 46. Det
vises seerlig til at EMK art. 8 ikke gir noen umiddelbar rett til familiegjenfor-
ening i et bestemt land.
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Forevrig bemerkes at det ogsa er utfordringer med a kartlegge de faktiske
forhold som utleser tillatelse i disse sakene. Det forekommer saker der so-
kere som anferer at de ikke har neer familie i hjemlandet, i realiteten har
voksne barn der. Dette er forhold som bade er vanskelig og ressurskrevende
for utlendingsmyndighetene a avdekke, og som forer til at en del sokere far
en tillatelse de ikke fyller vilkarene for. At det er svaert utfordrende a kontrol-
lere om vilkarene for tillatelse er oppfylt i disse sakene kan ogsa tale for at
det ikke ber vaere noen rett til familieinnvandring for denne gruppen.

Et annet moment er at ordningen i en viss grad kan vaere integreringshem-
mende. Det er i dag en utfordring at for fa innvandrerkvinner deltar i ar-
beidslivet.

Statistikken viser for ovrig at det i dag ikke primeert er personer med flukt-
bakgrunn som far sine eldre foreldre til Norge. Majoriteten av referanseper-
sonene har fatt opphold for & arbeide eller innga ekteskap i Norge. Etter de-
partementets syn er det i disse sakene mindre tungtveiende grunner for at
referansepersonen kort tid etter ankomst til Norge har behov for gjenfor-
ening med egne foreldre. Dette er personer som vil kunne opprettholde kon-
takt med sine foreldre gjennom besgk i hjemlandet, ev. vil de kunne flytte til-
bake for a ta seg av sine foreldre der.

Argumentene over ma veies opp mot hensynet til den enkelte. Departemen-
tet ser at muligheten til 4 kunne fa familiegjenforening med en enslig, eldre
forelder kan vaere viktig for den enkelte referanseperson i Norge. For refe-
ransepersonen kan det 4 ha sin nzeermeste familie samlet vaere av stor per-
sonlig verdi. Det kan ogsa ha innvirkning pa referansepersonens tilknytning
til det norske samfunnet. I denne sammenheng fremheves det at selv om ad-
gangen til familiegjenforening etter utl. § 46 fjernes, gir regelverket for ovrig
gode muligheter til & opprettholde kontakt med eldre foreldre. Foruten ordi-
neert visum pa inntil 90 dager, kan foreldre som vil besoke barn i Norge gis
oppholdstillatelse med en varighet pa inntil ni maneder i medhold av utl.

§ 47. Dette gir anledning til bade hyppige og relativt lange besok.

Departementet har vurdert hvorvidt en begrensing av adgangen til familie-
gjenforening for enslige, eldre foreldre ber reguleres gjennom strengere vil-
kar i forskrift (f.eks. en heving av alderskravet fra 60 til 70 ar), slik utl. § 46
apner for, fremfor opphevelse av § 46. Departementet har imidlertid kommet
til at dette ikke er hensiktsmessig. Formalet med en ev. endring vil veere at
denne gruppen som hovedregel ikke skal ha adgang til familiegjenforening
med voksne barn i Norge. Med et slikt utgangspunkt er det naturlig at be-
stemmelsen oppheves, og at familiegjenforening for denne gruppen sekere
vurderes etter den mer generelle bestemmelsen i utl. § 49.
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Oppsummert ber departementet om heringsinstansenes syn pa om utl. § 46
ber oppheves eller ikke, herunder om hensynet til opprettholdelsen av en
barekraftig velferdsstat ber ga foran hensynet til den enkelte referanseper-
sons gnske om a kunne fi familiegjenforening i Norge med en enslig, eldre
forelder.

Seerlig om oppholdstillatelse etter utl. § 49 («sterke menneskelige hensyn»):
Utlendingsloven § 49 apner for at oppholdstillatelse i familiegjenforenings-
oyemed kan gis dersom «sterke menneskelige hensyn» tilsier det. Bestem-
melsen er ment som en sikkerhetsventil for 4 unnga at regelverket i spesielle
tilfeller forer til urimelige avgjorelser. Av forarbeidene til bestemmelsen
fremgar det at terskelen for a gi tillatelse etter utl. § 49 skal veere hoy.

Det folger uttrykkelig av bestemmelsen at det i vurderingen av om tillatelse
skal gis kan legges vekt pa innvandringsregulerende hensyn. I Ot.prp. nr. 75
(2006-2007) uttaler departementet felgende om vurderingen av innvand-
ringspolitiske hensyn etter utl. § 49:

«De hensynene som eventuelt taler for a innvilge oppholdstillatelse, ma veies
mot aktuelle innvandringsregulerende hensyn. I mange tilfeller hvor en iso-
lert vurdering av saken tilsier at seknaden ber innvilges av sterke menneske-
lige hensyn, kan det etter en bredere vurdering av for eksempel konsekven-
sene for det norske velferdssamfunnet, veere nedvendig & avsla. Utvalget nev-
ner som eksempel seknader fra syke og gamle foreldre. Foreldrene kan fa et
langt bedre pleietilbud i Norge enn i hjemlandet, men kostnadene for vel-
ferdssamfunnet ved denne type innvandring, kan bli omfattende. Demogra-
fien i innvandrerbefolkningen i Norge i dag viser at stadig flere etter hvert vil
komme i en alder hvor de har gamle foreldre bosatt i land som har et darli-
gere helsetilbud enn Norge.»

Dette innebarer at det kan gis opphold i saker hvor det gjor seg gjeldende
mindre tungtveiende rimelighetshensyn enn i saker hvor tillatelse ellers nek-
tes, dersom det er Kklart at det gjelder et enkeltstaende tilfelle som heller
ikke reiser kontrolltekniske problemer.

Etter utl. § 49 vil det dpenbart ikke veere tilstrekkelig at vilkarene i dagens
§ 46 er oppfylt. Det ma noe mer til enn at sekeren er eldre, enslig og alene i
hjemlandet.

At en eldre forelder har alvorlige helseproblemer er heller ikke et forhold
som i utgangspunktet tilsier at det gis tillatelse etter utl. § 49. Her vil vektleg-
ging av innvandringspolitiske hensyn veie tungt, jf. lovens forarbeider. For-
slaget om opphevelse av utl. § 46 er delvis begrunnet i at denne gruppen lett
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kan medfere en stor belastning for det norske samfunnet. Det ville derfor un-
dergrave formalet med opphevelsen dersom helseproblemer i seg selv
skulle apne for oppholdstillatelse etter utl. § 49.

Heller ikke forhold som vanskelige materielle levekar i hjemlandet vil kunne
danne grunnlag for opphold etter utl. § 49. Det vil ut fra en rent skonomisk
og praktisk synsvinkel ofte kunne vere lettere for en familie som er bosatt i
Norge 4 besorge slik stotte til foreldrene i hjemlandet gjennom gkonomisk
bistand, fremfor & ha et skonomisk ansvar for foreldrene i Norge. I noen
land kan det veere kultur for & bo sammen med og ta seg av sine eldre for-
eldre, og slike forpliktelser vil kunne bli paberopt under utl. § 49. Dette kan
ikke tillegges vekt. Det mé legges til grunn at herboende referanse vil kunne
kjope omsorgstjenester i hjemlandet. Det er den eldres familie som ev. ber
forserge sekeren, ikke norske myndigheter.

En vanskelig sikkerhetssituasjon i hjemlandet kan heller ikke alene gi
grunnlag for tillatelse etter utl. § 49 for enslige, eldre foreldre. Selv om det
kan veere sterke menneskelige hensyn pa sekerens side, vil de innvandrings-
politiske hensynene her kunne veie tungt mot at seknaden innvilges. For det
forste vil det potensielt kunne dreie seg om sveert mange saker. I tillegg gjel-
der det i utgangspunktet ikke et underholdskrav i saker etter § 49. Dette in-
nebarer at eldre foreldre i enda sterre grad enn etter utl. § 46 vil kunne ut-
gjore en belastning for det norske samfunnet.

Et forhold som etter en konkret vurdering kan gi grunnlag for tillatelse etter
utl. § 49 er dersom en eldre, enslig forelder er medlem av en familieenhet
som har levd i husstandsfellesskap i hjemlandet, og hvor de gvrige familie-
medlemmene er gitt rett til opphold i Norge, samtidig som sekeren hele ti-
den har veert og er avhengig av forsergelse fra de ovrige familiemedlem-
mene. I denne sammenheng vil det veere relevant a legge vekt pa hva som er
grunnlaget for at de evrige familiemedlemmene har fatt opphold i Norge.
Det bor normalt veere en forutsetning for a gi tillatelse at familiemedlem-
mene er gitt opphold pa grunnlag av et beskyttelsesbehov, og i sa fall ikke
kan sies 4 ha «valgt» a forlate forelderen. Det ma ikke vare vesentlig tvil
rundt spersmalet om familien faktisk har levd sammen som en enhet pa det
tidspunkt referansepersonen forlot hjemlandet. Det méa heller ikke vaere ve-
sentlig tvil knyttet til om forelderen ble etterlatt alene i hjemlandet i det refe-
ransepersonen reiste. Bevisbyrden ma her tilligge sekeren. Siden det bor
vaere en forutsetning at sekeren er skonomisk avhengig av referanseperso-
nen, vil det kunne vaere naturlig & oppstille et underholdskrav dersom det
vurderes a gi oppholdstillatelse etter utl. § 49 i et slikt tilfelle.

I forarbeidene til utl. § 49 fremgar det at det ogsa kan vare aktuelt & se hen
til forhold pa referansepersonens side nar det vurderes om en seknad skal
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innvilges etter § 49. Denne apningen skal vaere snever, men etter departe-
mentets vurdering kan man se for seg situasjoner der referansepersonens si-
tuasjon i Norge er sa vanskelig at gjenforening med en forelder vil kunne
vaere aktuelt. Et eksempel kan veere at referansepersonen er alvorlig syk og
samtidig ikke har annen ner familie i Norge (som ektefelle, sasken, voksne
barn e.l.). Det ma i sé fall vurderes om forelderen i den konkrete saken kan
ivareta en omsorgsfunksjon for referansen. Det ma videre vare en forutset-
ning at behovet ikke kun er midlertidig og kan ivaretas gjennom andre ord-
ninger, som ordingrt visum eller 9-méaneders tillatelser.

6. Okonomiske og administrative konsekvenser

Forslaget innebaerer en innstramming som antas 4 medfere besparelser for
stat og kommune i form av reduserte utgifter til helse- og eldreomsorg. For-
slaget kan innebaere at UDI og Utlendingsnemnda (UNE) ma vurdere noen
flere saker etter den skjennsmessige bestemmelsen i utl. § 49. Det antas li-
kevel at innsparingen ved at det ikke lenger kan fremsettes seknader etter
utl. § 46 vil veere storre enn utgiftene til & behandle noen flere seknader etter
utl. § 49. Det vises her til at det skal vaere en svaert hoy terskel for & gi opp-
holdstillatelse etter utl. § 49, og at det pa sikt antas at relativt fa vil fremme
seknad i medhold av denne bestemmelsen.

FORSLAG TIL ENDRING I UTLENDINGSLOVEN

I lov 15. mai 2008 nr. 35 om utlendingers adgang til riket og deres opphold
her (utlendingsloven) oppheves § 46.
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