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1 Proposisjonens hovedinnhold

Justis- og beredskapsdepartementet legger her
frem forslag til en ny lov om grensetilsyn og
grensekontroll av personer (grenseloven). Lovfor-
slaget vil etablere et nytt rettslig fundament for ute-
velsen av sivil grensekontroll av personer, og tar
utgangspunkt i forslagene som ble lagt frem av
grenselovutvalget (utvalget) i NOU 2009: 20 Ny
grenselov — politiets gremseovervdking og inn- og
utreisekontroll, avgitt til daveerende Justis- og politi-
departementet den 22. september 2009.
Lovforslaget baserer seg fullt ut pd Schengen-
samarbeidets kvalitative krav til grensekontrollen,
de generelle folkerettslige rammene for norsk
myndighetsutevelse pa og ved grensen, og de spe-
sielle forpliktelsene som folger av grenseavtalene
med Norges naboland Russland, Finland og Sve-
rige. Departementets lovforslag er ogsa, i likhet
med utvalgets utkast, basert pd eksisterende
ansvarsfordeling og organisering av grensekon-
trollen. Gjeldende regler om grensetilsyn og gren-
sekontroll er imidlertid fragmenterte, og til dels
gamle og utydelige. De foreslas derfor samlet i en
ny, helhetlig lov som kan avlese lov 14. juli 1950

nr. 2 om forskjellige tiltak til oppmerking og over-
vaking av riksgrensen (riksgrenseloven), og som
ogsa omfatter reglene om kontroll med den
fysiske bevegelsen av personer over Norges gren-
ser. I lovforslaget foreslds dermed reglene om
grensepassering og inn- og utreisekontroll i utlen-
dingsloven overfort til grenseloven.

Lovens formdl er & sikre at grensetilsyn og
grensekontroll av personer utferes i samsvar med
nasjonale behov og internasjonale forpliktelser,
herunder tydeliggjore ansvar og styring og fremme
samarbeid mellom bererte myndigheter. Loven
skal ogsé legge til rette for lovlig bevegelse over
grensene, og bidra til 4 bekjempe grensekryssende
kriminalitet og ulovlig innvandring. For den store
majoriteten av reisende som lovlig og i ekende
grad vil og mé krysse grensene, handler effektiv
grensekontroll om a legge til rette for infrastruktur
pa grensepasseringsstedene som bidrar til rask
passering. Effektiv bekjempelse av grensekrys-
sende kriminalitet og ulovlig innvandring starter
imidlertid lenge for grensen krysses, og kan paga
lenge etter. I Norge, som i EU, uteves derfor grense-
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kontroll som ledd i en strategi for helhetlig grense-
forvaltning (Integrated Border Management, IBM),
som i hovedtrekk legger vekten pa tverretatlig og
internasjonal koordinering og samarbeid i alle ledd
av virksomheten. Strukturert og kunnskapsbasert
tilneerming og integrering av grensekontrollen i
den totale virksomheten i politidistriktet, bidrar til &
styrke kriminalitetsbekjempelsen.

Formalet fremgar av lovforslagets kapittel 1,
som ogsa gir regler om lovens virkeomrade og
forankrer sentrale myndigheters ansvar og funk-
sjoner. Det er politiet som har ansvaret for a fore
kontroll med bevegelsen av personer over gren-
sen, i territorialfarvannet og i tilstetende sone.
Utevelsen av ansvaret hviler samtidig tungt pa eta-
blerte og nedvendige bistands- og samarbeidsord-
ninger med andre myndigheter. Et sentralt mal
med ny grenselov er derfor ogsa 4 etablere et ster-
kere og mer oversiktlig rettslig grunnlag for politi-
ets ansvar og styring, og for de viktige oppgaver
andre myndigheter bidrar med.

Pi grensen mellom Norge og Russland har
grenseovervaking siden 1959 veert utfert av For-
svaret ved Garnisonen i Ser-Varanger (GSV) pa
politiets vegne. Denne bruken av militeere styrker
i den sivile overvakingen av Schengen yttergrense
gis tydelig forankring i lovforslagets innledende
kapittel. Det klargjores samtidig at bistand fra For-
svaret til grensekontrolloppgaver som ikke inngar
i det etablerte samarbeidet om overvaking av den
norsk-russiske grensen folger bistandsregimet
som er forankret i politiloven § 27 a om bistand fra
Forsvaret. Lovens virkeomrade er ogsa tydelig
avgrenset mot oppgaver andre myndigheter utfo-
rer p og ved grensen under eget ansvarsomrade.
Det gjelder sarlig Forsvarets militeere oppgaver,
herunder for & hevde suverenitet og suverene ret-
tigheter, og Tolletatens grensekontroll av varer.

Norges grense mot Russland er av historiske
og politiske grunner i en serstilling. Riksgrense-
loven av 1950 gjelder etter sin ordlyd for hele riks-
grensen, men er i all hovedsak en fullmaktslov
spesielt innrettet mot 4 ivareta forpliktelsene etter
grenseregimeavtalen av 1949 mellom Norge og
Russland (daveerende Sovjetunionen). Lovfor-
slaget kapittel 2 om riksgrensen og grensenaere
omrader hensyntar de spesielle forholdene som
forvaltningen av denne grenselinjen og forpliktel-
sene etter grenseregimeavtalen med Russland
medferer. Her viderefores derfor reglene i riks-
grenseloven med forskrift om radighetsbegrens-
ninger og adferdsregler som utgjer generelle, all-
menngyldige normer for en riksgrense. Lovforsla-
get gir dessuten hjemmel for Kongen til & fatte
vedtak om begrensninger i ferdsel, opphold og

krysning av riksgrensen i sjeldne, ekstraordinaere
situasjoner som ikke kan héndteres gjennom
andre tiltak. Mer detaljerte reguleringshehov som
folge av grenseregimeavtalen med Russland fore-
slds som i dag ivaretatt i forskrift.

Lovforslaget kapittel 3 videreforer og erstatter
de materielle reglene om grensepassering og inn-
og utreisekontroll i utlendingsloven. De gjeldende
reglene i utlendingsloven samsvarer fullt ut med
forpliktelsene etter grenseforordningen, og er i
hovedsak kun underlagt spraklige og redigerings-
messige endringer for & presisere kravene som
allerede folger av Schengen-regelverket.

Norge er rettslig forpliktet til & overvike den
norsk-russiske riksgrensen for 4 hindre ulovlig
grensepassering, bade etter Schengen-regel-
verkets krav til yttergrensekontroll og etter gren-
seregimeavtalen med Russland. Lovforslaget
kapittel 4 tydeliggjor lovforankringen for den
sivile grenseovervakingen under politiets ansvar,
og klargjoer ogsa adgangen til 4 foreta kontroll av
personer ved grenseovervaking. Overvakings-
metoder og bruk av teknisk overvakingsutstyr
reguleres i lovforslaget kapittel 5 om behandling
av opplysninger og taushetsplikt.

Det & samle inn, vurdere, systematisere, lagre
og utlevere opplysninger er en vesentlig og ned-
vendig side ved moderne grensekontrollarbeid
for 4 hindre ulovlig innvandring og bidra til &
bekjempe grensekryssende kriminalitet. Utviklin-
gen gar i retning av stadig mer avanserte tekniske
hjelpemidler for a effektivisere yttergrensekon-
trollen i Schengen-omradet. Flere nye systemer
for registrering og kontroll av opplysninger om
reisende er under utvikling. Det er ogsa betydelig
internasjonal interesse for etablering av nye mari-
time systemer for bedre ressurskontroll, bekjem-
pelse av miljgkriminalitet, styrket antiterrorarbeid
og styrket grenseovervaking. Lovforslaget Kklar-
gjor forholdet mellom personopplysningsloven,
politiregisterloven og andre rettsgrunnlag for
behandling og utveksling av opplysninger under
utevelse av inn- og utreisekontroll og grenseover-
vaking. Videre tydeliggjores det rettslige grunn-
laget for behandling av opplysninger, herunder
sensitive opplysninger, som er nedvendig for &
utfere oppgavene etter loven.

Det er behov for omfattende forskriftshjemler
som gir grunnlag for & viderefore og videreutvikle
de gjeldende reglene om grensetilsyn og grense-
kontroll som i dag er gitt med hjemmel i utlen-
dingsloven og riksgrenseloven. Forskriftshjem-
lene er i hovedsak samlet i lovforslaget kapittel 6,
som ogsa videreforer reglene om straff for over-
tredelse av riksgrenseloven og utlendingslovens



2016-2017 Prop.161L 7

Lov om grensetilsyn og grensekontroll av personer (grenseloven)

regler om grensepassering og grensekontroll. med bot eller fengsel inntil seks méaneder eller
Etter lovforslagets straffebud straffes overtre-  begge deler, i samsvar med gjeldende rett etter
delse av de angitte bestemmelsene i lovforslaget utlendingsloven.
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2 Bakgrunnen for lovforslaget

2.1 Grenselovutvalget

Etter innstilling fra justisministeren ble et utvalg til
vurdering av lovmessig forankring av den sivile
grenseovervakingen nedsatt ved kgl. resolusjon nr.
35 av 21. desember 2007. Utvalget fikk folgende
mandat:

«1. Bakgrunn

Vart medlemskap i Schengen fra 2001 innebar

blant annet at den ordinaere grensekontrollen

mellom medlemslandene ble opphevet, samti-
dig som grensekontrollen mot tredjeland ble
forankreti et felles Schengenregelverk. Det ble
ved inntreden i Schengen bekreftet at Justis-
departementet (JD) skulle ha det overordnede
ansvar for norsk ytre (sivil) grensekontroll og

- overvaking. For Norges vedkommende med-

forte medlemskapet at vi i store trekk kunne

fore videre en ordning med apne grenser mel-
lom de nordiske land.

I forbindelse med EUs Schengenevaluering
av Norge i 20052006, en evaluering som gjen-
nomferes med visse mellomrom for & felge opp
medlemslandenes forpliktelser, ble det pekt pa
en del forbedringspunkter mht. grenseovervé-
king og grensekontroll. Dette gjaldt blant
annet:

— tydeligere styring og instruksjon fra ansvar-
lig departement (JD) mht. sjegrenseover-
vaking, samt en mer aktiv rolle fra ansvarlig
etat (politiet)

— etablering av (bedre) risikoanalyser og
overordnet styring av informasjonsflyt ved
grenseovervaking

— aktuell bruk av vernepliktige mannskaper i
overvaking av landegrensen mot Russland
er ikke i samsvar med ensket standard.
Norge anbefales pa lengre sikt & forbedre
de materielle og menneskelige ressurser pa
overvaking av landegrensen.

En stor del av forbedringspunktene er rela-
tert til arbeids- og oppgavedelingen mellom
politiet og Forsvaret, og flere av disse er fulgt
opp med tiltak som har latt seg gjennomfere pa
kort sikt. Noen av forbedringspunktene ma

imidlertid ses pd bakgrunn av blant annet
manglende lovmessig forankring for den sivile
grenseovervaking.

Mot denne bakgrunn har regjeringen
besluttet at justisministeren skal fremme for-
slag om mandat og sammensetning av et utvalg
som skal se naermere pi en lovmessig for-
ankring av den sivile grenseovervaking. I sin
rapportering til EU har Norge opplyst at det vil
bli nedsatt et utvalg for 4 se naermere pa
berorte sporsmal.

2. Ansvars- og oppgavefordeling mellom
myndigheter — behovet for utredning
Grenseoppsyn deles i denne sammenheng inn
i grensekontroll som foregar pad grenseover-
gangssteder (personkontroll og varekontroll),
og grenseovervaking som er en overvaking av
omradene mellom grenseovergangsstedene.

a) Grensekontroll pd godkjente gremseover-

gangssteder
Personkontrollen, herunder kontrollen av reise-
dokumenter, er naermere regulert i utlendings-
loven av 24. juni 1988 med forskrifter (Arbeids-
og inkluderingsdepartementet). Grensekontrol-
len (personkontrollen) utferes av politiet.
Grensepasseringsstedene (plasseringen mv.)
blir bestemt av JD. Utlendingslovens regler om
grensekontroll er nylig revidert og antas & vaere
fullt ut i samsvar med Norges forpliktelser.

Varekontrollen utfores av tolletaten i hht.
bestemmelser i tolloven av 10. juni 1996 § 9 flg.
Tolletaten har vide fullmakter bade til & kon-
trollere varetransporter, kjoreteyer og perso-
ner. Kontroll kan ogsa gjennomferes utenfor
grensepasseringssted, og tolletaten har
adgang til all utenders eiendom langs kysten
og til omrader som steter til landegrensen mv.
Pia Schengens ytre grenser vil politi og tolletat
regelmessig veaere representert sammen. Det
er ikke kommet opp prinsipielle eller praktiske
spersmaélsstillinger knyttet til tolletatens sam-
arbeid med politiet.

Ogsa andre myndigheter s som veterinaer-
myndighet og biltilsyn, kan vere til stede pa
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grenseovergangssted for a ivareta kontroll pa
egne myndighetsomrader.

b) Grenseoverviking

Grenseovervéking for sivile formal, dvs. for &
bekjempe grensekryssende kriminalitet og
illegal migrasjon, er ikke naermere regulert i
noen lovgivning.

Grenseovervaking til militeere formal, her-
under for norsk suverenitetshevdelse, er blant
annet forankret i lov om forsvarshemmelighe-
ter av 18. august 1914 § 1, som gir forskrifts-
hjemmel for blant annet sivile farteyers anlep
av norsk havn og ferdsel i norsk territorialfar-
vann. Grenseovervaking for sivile formal faller
utenfor denne hjemmelen.

Pi landegrensen (mot Russland) har over-
vakingen av den norske delen av grensesonen
veert ivaretatt av Forsvarets haravdeling i
omradet (Garnisonen i Ser-Varanger). Denne
oppgaven er blitt utfert ved siden av avde-
lingens primaeroppgave i form av blant annet
militeer overvéaking og beredskap. Avdelingens
sivile (politimessige) oppgave — kontroll av den
sivile aktivitet pd norsk side av grensen — méa
ses i sammenheng med grenseregimeavtalen
mellom Norge og Sovjetunionen (nd Russland)
av 1949. Formalet med denne kontrollen har
saledes primeert ikke veert innrettet mot migra-
sjonskontroll og bekjempelse av grensekrys-
sende kriminalitet.

Riksgrenseloven av 14. juli 1950 kom som
en oppfelging av grenseregimeavtalen, og
inneholder noen materielle bestemmelser om
handlinger som kan forbys i den norske gren-
sesonen. Loven inneholder ellers bestemmel-
ser om oppmerking, rydding mv. av grenselin-
jen. Til tross for lovens generelle karakter, har
den primeert veert et verktey for & administrere
norsk oppfelging av grenseforholdene pa den
norsk-russiske landegrense.

Den sivile grenseovervaking, dvs. for kon-
troll av migrasjon og bekjempelse av grense-
kryssende kriminalitet, har i overveiende grad

Navarende riksgrenselov gir enkelte
bestemmelser for overvaking og kontroll av
norsk grensesone, men har ingen aktualitet
utover den norsk-russiske landegrense. Loven
er ellers ikke dekkende for de spersmél den
har tatt sikte pé & regulere, og ber revideres.

Reglene om personkontrollen pd grense-
overgangssteder (utlendingsloven) er nylig
revidert, og anses fullt ut dekkende for forma-
let. I forlengelse av lovrevisjonen, arbeides det
na med nye forskrifter til utlendingsloven.

Det antas heller ikke 4 vaere behov for
endringer i tollovens bestemmelser om kon-
troll med vareforsel.

3. Utredningsoppdraget

Utvalget skal

- utrede og foresla en lovmessig hjemmel for
den sivile grenseovervaking,

- gjennomgéd eksisterende riksgrenselov
med sikte pé & vurdere behovet for revisjon,
samt eventuelt fremme forslag til
endringer.

Utvalget skal herunder vurdere en hen-
siktsmessig plassering av lovbestemmelsene,
herunder om reglene bor samles i en ny gren-
selov. Utvalget skal i den forbindelse ogsa vur-
dere om det vil vaere hensiktsmessig & flytte
eksisterende bestemmelser om grenseover-
gangssteder og personkontroll i utlendings-
loven inn under samme lov.

Utredningen skal forankres i
— eksisterende ansvarsfordeling og organise-

ring av grensekontroll og grenseover-

vaking,

— Schengenregelverket og Norges folkeretts-
lige forpliktelser for ovrig.

Det skal dessuten gis en redegjorelse for
lovgivningen og organiseringen av grensekon-
trollen og grenseovervéakingen i andre nor-
diske land.

Det forutsettes at utvalget selv foretar en
presisering av mandatet.»

Grenselovutvalget (heretter kalt utvalget) hadde

folgende sammensetning:

Tingrettsdommer Jon Karlsrud, leder

Avdelingsdirektor Magnar Aukrust

Seniorradgiver (senere oberstlaytnant) Mette
Birkelund O‘Connor

Direktor for forretningsutvikling Morten Hansen

Seniorradgiver Unni Kathe Ottersland

Radgiver (senere seniorradgiver) Monica Furnes

Politimester (senere seniorradgiver) Gunnar Arild
Aaserad

mattet baseres pd informasjon fra Forsvarets
virksomhet knyttet til den militeere grenseover-
vaking, bade for s vidt gjelder sjegrenseover-
vaking som landegrenseovervaking.

¢) Behovet for utredning

Sivil grenseovervaking er i dag uten konkret
forankring i norsk lovgivning. Politiets infor-
masjonsgrunnlag for oppgaven baseres i dag i
stor utstrekning fra Forsvarets informasjon
knyttet til militeer grenseovervaking.
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Administrasjonssjef (senere seniorradgiver)
Jorunn Clemetsen

Utvalgets leder tilherte ikke forvaltningen. Qvrige
medlemmer hadde sitt faste arbeid i Justisdepar-
tementet, Forsvarsdepartementet, Utlendingsdi-
rektoratet, Toll- og avgiftsdirektoratet, Utenriks-
departementet, Vestfinnmark politidistrikt og
Kystverket.

Utvalget avga sin utredning den 22. september
2009 som NOU 2009: 20 Ny grenselov — politiets
grenseovervaking og inn- og utreisekontroll (heret-
ter kalt utredningen). Utvalgets vurderinger og
forslag er gjengitt og omtalt i tilknytning til de
enkelte punktene i proposisjonen. Nar det i utred-
ningen og i proposisjonen refereres til «utvalget»,
maé det leses med den begrensning som gar frem
av dissensen fra utvalgsmedlem Ottersland.

2.2 Heringen

Utvalgets utredning og forslag til ny grenselov ble
sendt pa hering 2. november 2009 til folgende
heringsinstanser:

Departementene

Datatilsynet
Politidirektoratet

Politiets sikkerhetstjeneste
Kripos

Riksadvokaten

@Kkokrim

Sametinget

Spesialenheten for politisaker

Abelia
Akademikerne
Den norske Advokatforening

Den norske Dommerforening
Kriminalitetsforebyggende rad (KRAD)
Forbrukerombudet

Forbrukerradet

Landsorganisasjonen i Norge

Norges Juristforbund

Norges politilederlag

Neringslivets Hovedorganisasjon
Politiets fellesforbund

Teknologiradet
Yrkesorganisasjonenes Sentralforbund
Universitetet i Tromse

Horingsfristen ble satt til 2. februar 2010. Felgende
instanser avga realitetsmerknader:

Finansdepartementet

Fornyings-, administrasjons- og kirke-
departementet

Forsvarsdepartementet og Forsvaret

Miljeverndepartementet

Samferdselsdepartementet

Datatilsynet
Grensekommissariatet
Politidirektoratet (POD)

Toll- og avgiftsdirektoratet (TAD)
Utlendingsdirektoratet (UDI)
Riksadvokaten

Oslo politidistrikt

Romerike politidistrikt
Ostfinnmark politidistrikt
Rogaland statsadvokatembete
Troms og Finnmark statsadvokatembete

Avinor

Neringslivets Hovedorganisasjon (NHO)
NHO Luftfart

Norges politilederlag

Norsk Tollerforbund (tollerforbundet)
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3 Lovforslagets folkerettslige rammer

3.1 Innledning

3.2 Schengen-samarbeidet

Det folkerettslige utgangspunktet er at statene i
kraft av sin suverenitet star fritt til & disponere
over sitt territorium. Som utvalget skriver i utred-
ningen punkt 3.2, er begrepet suverenitet i folke-
rettslig forstand knyttet til statens grunnrettighe-
ter — fundamentale rettigheter som er tillagt sta-
tene uten serlig hjemmel. Foruten rett til selv-
stendighet, likeverd og aktelse, innbefatter suve-
renitet en rett til 4 uteve offentlig myndighet som
lovgivnings-, doms- og handhevelsesmyndighet pa
eget territorium. Suverenitetsprinsippet inne-
barer at staten kan bestemme hvem den vil gi
opphold pa sitt territorium, og forbeholde
naturressursene for egne borgere.

Retten til handhevelse er eksklusiv pa, og i
utgangspunktet innskrenket til, eget territorium.
Denne handhevelsesretten herer til kjernen av
territorialheyheten, og omfatter kontrollbefoyelser
som grensekontroll. En stat kan gi tillatelse til at
andre stater utever handhevelsesmyndighet pa
sitt territorium. Slikt samtykke kan gis i et kon-
kret tilfelle, eller folge av en generell folkerettslig
avtale som staten har inngitt. En folkerettslig
avtale om gjensidig kontrollmyndighet vil vanlig-
vis fastsette kontrollomréadets utstrekning, og
uttrykkelig angi de kontrollbefoyelser som tilla-
tes. Slike ordninger finnes i Schengen-regelver-
ket, og folger ogsa av E@S-avtalens protokoll 11
om tollsamarbeid med EU-landene.

Schengen-samarbeidet bygger ned grensene
internt mellom medlemsstatene, sarlig hva gjel-
der personkontroll. Til gjengjeld etableres felles
regler for den ytre grensekontrollen mot tredje-
land gjennom folkerettslig bindende rettsakter
med tilherende regelverk. Norsk grensekontroll
er derfor i dag i stor grad basert pd EU-regler. Av
den grunn stir naturlig nok ogsa regelverket
utformet som ledd i Schengen-samarbeidet sen-
tralt ved utformingen av en ny grenselov, men det
star ikke alene. Norge har grenserelevante for-
pliktelser ogsa som felge av folkerettslige avtaler
med de enkelte nabostatene, og med andre stater
i form av overenskomster, traktater eller konven-
sjoner.

Samtlige EU-land, bortsett fra Storbritannia,
Irland, Kypros, Bulgaria, Romania og Kroatia del-
tar fullt ut i Schengen-samarbeidet. Hovedprinsip-
pene i samarbeidet ble opprinnelig nedfelt i
Schengen-konvensjonen fra 1990, som etter hvert
er supplert med omfattende sekundaerlovgivning i
form av nye rettsakter, og med praktisk viktige
retningslinjer nedfelt i handbeker og instrukser.

Regelverket oppstiller kompenserende tiltak
for 4 begrense, sa langt som mulig, de negative
konsekvensene av bortfalt personkontroll ved
kryssing av indre grenser. Det forste og viktigste
kompenserende tiltaket er en harmonisert, ensar-
tet og forsterket personkontroll ved ytre grenser.
Schengen-landenes ytre grensekontroll er foran-
kret i Europaparlaments- og Radsforordning (EU)
nr. 2016/399 av 9. mars 2016 om innfering av fel-
lesskapsregler som regulerer bevegelsen av per-
soner over grensen (grenseforordningen). Dette
er et felles regelverk med felles standarder for
utevelse av inn- og utreisekontroll og samordnet
utvikling av visum- og asylpolitikken. Den gjel-
dende grenseforordningen erstatter den tidligere
grenseforordningen (forordning 562/2006), som
ble godtatt ved Stortingets samtykke 14. juni 2006,
jf. St.prp. nr. 59 (2005-2006) og Innst. S. nr. 220
(2005-2006). Detaljene i Schengen-samarbeidet
og Norges deltakelse er omtalt i en rekke doku-
menter, blant annet i Meld. St. 5 (2012-2013) EJS-
avtalen og Norges ovrige avtaler med EU og NOU
2012: 2 Utenfor og innenfor — Norges avtaler med
EU.

Det enkelte Schengen-land utferer grensekon-
troll pa sin del av yttergrensen pi vegne av de
pvrige Schengen-landene. Opprettelsen av Den
europeiske grense- og kystvakt, som videreutvi-
Kler det tidligere Frontex, bidrar til & styrke gjen-
nomferingen av yttergrensekontrollen og avdekke
svakheter. Alle Schengen-stater er underlagt en
regelmessig evaluering av hvordan staten formelt
og reelt har gjennomfoert sine forpliktelser etter
Schengen-regelverket. Evalueringen ledes av
Kommisjonen, med bistand fra medlemslandene.
Norge deltar siledes jevnlig i evalueringen av
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andre medlemsland. Som det fremgér av punkt 2,
var Schengen-evalueringen av Norge i 2005-2006
den direkte foranledningen for nedsettelsen av
grenselovutvalget. Det ble gjennomfert en Schen-
gen-evaluering av Norge i 2011, og Norge vil igjen
bli evaluerti 2017.

Som utvalget skriver i utredningen punkt 4.3
om utfordringer ved Schengen, har de nordiske
statene lang erfaring med felles passkontrollom-
ridde og passfrihet for omridets borgere, samt
med fri flyt av arbeidskraft. Benelux-landene har
hatt beslektede ordninger;

«Slik sett er det intet nytt ved Schengen-avta-
len og ved det felles arbeidsmarked som er eta-
blert gjennom EU og EGUS. Schengen-avtalen
stiller likevel statene overfor helt andre utfor-
dringer fordi den omfatter en mindre homo-
gen region, med et stort antall stater med til-
svarende stort folketall og landareal, og med
til dels meget ulik skonomisk situasjon, histo-
rikk, rettslig oppbygning m.m. Hele Schen-
gen-omradet star overfor et eskalerende inn-
vandringstrykk, samtidig som Schengen-bor-
gernes egen mobilitet og reisevirksomhet,
bade internt og ut av Schengen-omradet, er
sterkt skende. Bortfallet av inn- og utreisekon-
trollen mellom medlemsstatene ble derfor
kompensert med et tett samarbeid mellom
politi- og grensekontrollmyndighetene. Sett
med politisyne, dvs. ut fra hensynet til 8 kunne
forebygge og gripe inn overfor kriminalitet, er
dette samarbeidet plussiden ved Schengen-
avtalen. Utfordringen er at man star overfor et
stort indre omrdde som er uten systematisk
kontroll med personferdselen og en ytre
grense der kontrollen ennd ikke kan sies a
veere optimal.»

Utvalget ansa etablering av et felles visumsystem
(VIS), et system for felles registering av inn- og
utreise (Entry/Exit-system), samt et system for
felles overvakning av samtlige ytre grenser (Euro-
sur), som viktig for & mete denne utfordringen. I
tiden etter at utvalget avga sin utredning er VIS og
Eurosur kommet pa plass, mens inn- og utreise-
systemet ennd ikke er vedtatt. Andre tiltak er ved-
tatt eller under planlegging som folge av utviklin-
gen de siste drene.

Visuminformasjonssystemet VIS ble innfert i
Schengen den 11. oktober 2011, jf. ikrafttredelsen
samme dag av lov 19. juni 2009 nr. 38 om
endringer i utlendingsloven 1988 og utlendings-
loven 2008 (gjennomfering av forordning nr. 767/
2008 og radsbeslutning nr. 633/2008 vedrerende

visuminformasjonssystemet VIS) mv. Av utlen-
dingsloven § 25 b fremgér at VIS er et system for
utveksling av visumopplysninger som bestar av en
sentralenhet, Central-VIS (C.VIS), nasjonale enhe-
ter for hvert land som deltar i Schengen-samarbei-
det, NORVIS for Norges del, og en kommunika-
sjonsstruktur mellom disse. Visumreglene dreier
seg om vilkarene for visumpliktige utlendingers
korttidsopphold (maksimum 90 dager i enhver
180-dagersperiode) i riket og resten av Schengen-
omradet, og berores ikke av forslaget til ny gren-
selov. Departementet redegjor derfor ikke naer-
mere for VIS.

Den 9. april 2013 ble andre generasjon av
Schengen informasjonssystem SIS (SIS II) satt i
operativ bruk, jf. ikrafttredelsen samme dag av lov
27. juni 2008 nr. 66 om endringer i lov 16. juli 1999
nr. 66 om Schengen informasjonssystem
(SIS) (SIS-loven). SIS anses som en grunnleg-
gende forutsetning for felles yttergrensekontroll
og for & opprettholde den indre sikkerheten i
Schengen-omréadet. Det rettslige grunnlaget for
SIS 1I bygger pa to forordninger i desember 2006
og en beslutning i juni 2007. Etableringen av SIS II
bygger i det alt vesentlige pa gjeldende system og
regler, og omtales heller ikke naermere.

Europaparlaments- og radsforordning (EU)
nr. 1052/2013 om etablering av Det europeiske
grenseovervakingssystem (Eurosur) ble vedtatt
22. oktober 2013, og tradte for Norges del i kraft
2. desember 2013. Formaélet med forordningen er
4 styrke informasjonsutveksling og operasjonelt
samarbeid mellom nasjonale myndigheter i
Schengens medlemsstater og Frontex. Overva-
kingssystemet skal samle all informasjon som i
dag innhentes fra forskjellige myndigheters over-
vakingssystemer gjennom et nasjonalt koordine-
ringssenter (NKS). I Norge er NKS lagt til
Kripos. Eurosur omtales naermere i punkt 8.1 om
politiets ansvar for den sivile grenseovervakin-
gen og i punkt 11 om behandling av opplysnin-
ger.

Europaparlaments- og radsforordning (EU) nr.
2016/1624 etablerer Den europeiske grense- og
kystvakt, som videreutvikler det tidligere grense-
kontrollbyraet Frontex (the European agency for
the management of operational cooperation at the
external borders of the member states of the
European Union). Det nye byraet videreferer
Frontex’ tidligere hovedformal om & koordinere
informasjonsstyrte operasjoner pd EU-niva for &
styrke sikkerheten pé yttergrensene, og er naer-
mere omtalt i punkt 10.1.

Den 14. april 2016 vedtok EU et nytt Passen-
ger Name Record (PNR)-directive (PNR-direkti-
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vet). PNR-data er flyselskapenes kommersielle
bookinginformasjon, som for eksempel navn, sete-
onske, maltidspreferanser, betalingsmetode, rei-
serute, assistanse og reisefelge. Direktivet er ikke
bindende for Norge, da det ikke omfattes av EQS-
avtalen og heller ikke er Schengen-relevant. Det
kan imidlertid forhandles om en egen norsk til-
knytningsavtale til direktivet. Departementet vil
komme tilbake til spersmal om lovmessig for-
ankring for meldeplikt for PNR-data dersom det
blir aktuelt & utvikle en nasjonal PNR-ordning,
eller 4 inngé en avtale med EU om norsk tilknyt-
ning til direktivet.

Med forventning om en sterk ekning av rei-
sende over Schengens yttergrenser i tiden frem-
over, har EUs institusjoner vaert enige om at ny
avansert teknologi skal tas i bruk for & sikre
raske og effektive grensepasseringer, samtidig
som sikkerheten ved grensene styrkes. Det ble
imidlertid ikke oppnadd enighet om forslaget til
inn- og utreisesystem (Entry/Exit-system -
EES) som ble fremlagt av Kommisjonen i 2013.
Etter ytterligere utredning ble et nytt forslag
fremlagt 6. april 2016, og det pagar na forhandlin-
ger med Parlamentet.

Norge stotter EUs utvikling av EES for 4 mot-
virke ulovlig opphold, og ogsa malet om 4 fi en
rask og forenklet grensepassering ved bruk av et
automatisert grensekontrollsystem. Gjennom
EES skal persondata, biometriske kjennetegn og
inn-/utreisetidspunkt for tredjelandsborgere péa
korttidsopphold i Schengen-omréadet registreres
i en sentral database. Dette vil muliggjere mer
automatisert grensekontroll, samt avdekke rei-
sende som ikke forlater territoriet for oppholdsti-
den utleper. I tillegg vil rettshandhevende
myndigheter fa tilgang til sek i systemet i forbin-
delse med etterforskning av alvorlig kriminalitet
og terror. Reguleringsbehovene knyttet til innfo-
ring av et inn- og utreisesystem omtales i punkt 9
om grensepassering og inn- og utreisekontroll.
Der omtales ogsa Europaparlaments- og radsfor-
ordning (EU) 2017/458 av 15. mars 2017, som
endrer grenseforordningen art. 8. Endringen
innebaerer at EU/EJS borgere skal gjennomga
grundigere personkontroll ved inn- og utreise
over vytre Schengen-grense. Endringen er
begrunnet i behovet for grundigere kontroll
ogsd av EU/E@S-borgere i bekjempelsen av ter-
rorhandlinger, blant annet fordi sikalte frem-
medkrigere i den senere tid ofte har vist seg &
vere statsborgere i EU/E@S-land som reiser
mellom Europa og Midtesten.

3.3 Avtaler og traktater om land- og
sjegrenser mv.

En riksgrense er en avgrensning mellom stater
som deler et landomrade. Riksgrenser folger van-
ligvis av folkerettslige avtaler, som Norges lande-
grenser mot nabolandene Russland, Finland og
Sverige. Som utvalget papeker, bidrar entydige og
presise statsgrenser bade til lands og til sjes til sta-
bilitet og lavspenning. Behovet for stabilitet inne-
barer at grenseavtalene er uoppsigelige, og derfor
forutsetningsvis ogsa evigvarende. Avtalene med
protokoller angir hvor grensene fysisk gér, og gir
foringer for forvaltning, kontroll og konfliktlesning.
Tilsvarende har man avgrensningslinjer mellom
havomrader hvor Kkyststater utever suverene rettig-
heter og folkerettslige regler om hvordan havretts-
spersmal skal loses. Ansvaret for inngéelse og tolk-
ning av Norges traktater tilligger Utenriksdeparte-
mentet. Justis- og beredskapsdepartementet forval-
ter det relevante fagansvaret for forpliktelser som
folger av traktatene.

Grensen mot Russland folger av konvensjon
14. mai 1826 angaende fastleggelsen av grensen
mellom Norge og Russland. Denne avtalen har
med unntak for arene 1920-1944, da grensen var
mellom Norge og Finland («den finske Kkorri-
dor»), alltid veert lagt til grunn for den felles lande-
grensen mellom statene.

Etter en norsk-russisk erklaering av 1847 skal
riksgrensen etterses hvert 25. ar for a holde gren-
semerker og grensegater i stand, samt se til at
koordinatene for grenselinjen er korrekte. Etter-
syn gjeres ved sakalte grenseoppganger og gjen-
nomfores enten for hele den ca. 200 kilometer
lange norsk-russiske riksgrensen under ett, eller
for begrensede deler av den. Omlag tre fijerde-
deler av riksgrensen géar i vassdragene Pasvikelva
og Jakobselva, og over tid vil naturlig erosjon
kunne fore til at vassdragene endrer sitt lop. Gren-
seoppgangene benyttes derfor ogsa til & serge for
at grenselinjen korrigeres slik at den folger elvelo-
pets gang og vannets dypeste punkt. Grenseopp-
gangene gir dermed ogsd mer presis informasjon
om riksgrensens gang for publikum som ferdes i
omrédet, og for myndighetene som forvalter den.

Siden 2008 har Den norsk-russiske kommisjon
for felles oppgang av riksgrensen foretatt en ny full-
stendig gjennomgang av grensen. Nar denne gren-
seoppgangen sluttferes i 2018 vil den norsk-rus-
siske riksgrensen beskrives i 396 spesifikke gren-
semerkeprotokoller og tilherende 18 grensekart,
og i en beskrivelsesprotokoll med tilleggsdoku-
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menter. Den felles norsk-russisk grensekommisjon
bestar av begge lands utenriksdepartement og tek-
niske eksperter. Pa norsk side deltar blant andre
Kartverket og grensekommisseren, i tillegg til
representanter for Utenriksdepartementet.

Ved forrige fullstendige norsk-russiske gren-
seoppgang i 1947 sa partene behov for en neer-
mere og mer detaljert fastsettelse av det folke-
rettslige regimet knyttet til riksgrensen. Noen
slike regler fulgte allerede av 1826-avtalen, men
partene inngikk med dette utgangspunktet over-
enskomst 29. desember 1949 mellom Norge og
daveerende Sovjetunionen «om forskjellige for-
hold ved den norsk-sovjetiske grensen» (her kalt
grenseregimeavtalen).

Grenseregimeavtalen regulerer hva som er til-
latt og ikke tillatt, hvordan partene skal forholde
seg til hendelser pa grensen, krav til vedlikehold
og inspeksjoner, pliktig metevirksomhet med mer.
Tilleggsoverenskomstene til avtalen omhandler
og regulerer reindrift, kraftverk, fiske og miljo-
vern.

Det folger av grenseregimeavtalen at begge
parter skal oppnevne en grensekommissar, og at
disse i samarbeid skal utfere alle de plikter som
folger av bestemmelsene i overenskomsten. Gren-
sekommisseren har etter grenseregimeavtalen
en plikt til 4 treffe alle nedvendige tiltak for & hin-
dre konflikter og hendinger som kan oppstad pa
grensen. Det foreligger i den sammenheng ogsé
en plikt til 4 undersoke og eventuelt ordne bilate-
ralt alle konflikter og hendinger pa grensen.

Grenseregimeavtalen er gjennomfert i norsk
rett ved lov 14. juli 1950 om forskjellige tiltak til
gjennomfering av oppmerking og overvaking av
riksgrensen (riksgrenseloven) med forskrift
7. november 1950 nr. 4 om forskjellige forhold ved
riksgrensen (her Kkalt riksgrenseforskriften).
Grenseregimeavtalen og riksgrenseloven er nar-
mere omtalt i punkt 7.

Norges grense mot Russland er ogsa Schen-
gen yttergrense. Lovgivningen for dette grenseav-
snittet mé derfor ivareta bade de bilaterale forplik-
telsene etter avtale med Russland, og forpliktel-
sene til & uteve yttergrensekontroll etter Schen-
gen-regelverket. Begge sett forpliktelser forutset-
ter kontroll pd og ved grensen. Forpliktelsene
etter grenseregimeavtalen er imidlertid i utgangs-
punktet innrettet mot & unnga urettmessig passe-
ring av en grense som lenge var helt lukket, mens
Schengen-forpliktelsene er innrettet mot at gren-
sen effektivt skal kunne passeres. Med grunnlag i
Schengen-regelverket ble det den 2. november
2011 ogsé inngatt en egen avtale mellom Norge
og Russland om forenkling av gjensidige reiser for

grenseboere i Kongeriket Norge og den Russiske
Foderasjon (grenseboeravtalen). De materielle
reglene om yttergrensekontrollen behandles i
punkt 8 og 9.

Riksgrensen mot Sverige og Finland folger av
traktat 2. oktober 1751, kalt Stremstad-traktaten.
Traktaten gjelder fortsatt, selv om den ble til i en
tid da Norge var i union med Danmark og Finland
var en del av Sverige. Finland tradte inn som suk-
sessorstat etter at landet ble selvstendig i 1917.

Stremstad-traktaten bestar av 8 paragrafer og
2 kodisiller (bilag). Ferste kodisill, Lappekodi-
sillen, anerkjenner samenes sedvanerett til tradi-
sjonelle bruksomréader og utgjer en integrert og
likevektig del av traktatverket. Lappekodisillen
bestar av 30 paragrafer og er fremdeles et sentralt
dokument i diskusjonen om samenes spesielle
rettigheter. Gjennom bestemmelser om statsbor-
gerskap, skattlegging og reindriftssamenes rett til
a fore reinsdyr over grensen skulle Lappekodisil-
len hindre at samene ble negativt berert av gren-
setrekkingen. Den grenseoverskridende reindrif-
ten har siden vert regulert gjennom ulike kon-
vensjoner, men uten at Lappekodisillens regler er
opphevet. Forrige reinbeitekonvensjon av 1972
oppherte a gjelde i 2005. Ny norsk-svensk reinbei-
tekonvensjon ble undertegnet 7. oktober 2009,
men er ikke satt i kraft.

Andre kodisill til Stremstad-traktaten beskri-
ver selve grensen og grensegaten pa riksgrensen
mot Sverige og Finland. Det finnes ogsd andre
konvensjoner mellom Norge, Finland og Sverige
angdende enkelte sarlige forhold i grensetrak-
tene, som regler om transitt-trafikk, om rettsfor-
holdene i felles innsjoer og vassdrag, og om rein-
beite i grensedistriktene.

Den nordiske passunionen ble etablert 1. juli
1954, og erstattet protokollen om passfrihet fra
14. juli 1952. Avtalen sikrer at statsborgere i de
nordiske landene kan reise over grensene i Nor-
den uten & medbringe pass, og bosette seg i hele
Norden uten & matte seke om oppholdstillatelse.

Unionen omfattet i begynnelsen Sverige,
Norge, Finland og Danmark uten Fareyene og
Grenland. Island tiltradte avtalen 1. desember
1955. Feerayene har deltatt siden 1. januar 1966. I
1958 vedtok Danmark, Sverige, Norge og Finland
overenskomsten om opphevelse av passkontrol-
len ved de fellesnordiske grensene. Island har del-
tatt siden 24. september 1965, og Faeroyene siden
1. januar 1966. Avtalen gjelder ikke Svalbard og
Jan Mayen.

Passunionen er ikke opphevet, men i praksis
erstattet av Schengen-samarbeidets reisefrihets-
omrade. Den nordiske passkontrolloverenskom-
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sten av 1958 gir i hovedsak samme rettsvirkning
for de nordiske landene som Schengen-samarbei-
det gir for Schengen-medlemmene, nemlig fraveer
av inn- og utreisekontroll. Det foretas ingen
personkontroll pid de fellesnordiske grensene,
uavhengig av hvilken nasjonalitet en person som
krysser grensene har. Det stilles heller ikke for-
melle krav til legitimasjon for nordiske borgere.
Det anbefales imidlertid 4 ha med seg valgfrie
legitimasjonspapirer ogsd innen Norden for &
dokumentere nasjonalitet.

Svalbard-traktaten av 9. februar 1920 anerkjen-
ner norsk suverenitet over Svalbard. Traktaten
tradte i kraft 14. august 1925. Samtidig ble Sval-
bard en del av Kongeriket Norge gjennom lov
17.juli 1925 nr. 11 om Svalbard (Svalbardloven).
Norge har gjennom traktaten patatt seg en folke-
rettslig forpliktelse til & likebehandle borgere og
selskaper fra traktatlandene innenfor visse omra-
der som er oppregnet i traktaten. Dette gjelder
blant annet adgang til eygruppen, jf. traktatens
art. 3. Utlendingsloven gjelder derfor ikke for
Svalbard. Svalbard-traktaten er ikke til hinder for
at det etableres et kontrollregime, herunder
grensekontrollregime, for 4 holde oversikt over
reise og opphold pd eygruppen. Slike spersmal
reguleres i forskrift 3. februar 1995 nr. 96 om
bortvisning og utvisning av personer fra Svalbard,
gitt med hjemmel i Svalbardloven § 4.

Jygruppen omfattes ikke av Norges avtale
med EU om tilknytning til gjennomferingen,
anvendelsen og videreutviklingen av Schengen-
regelverket (tilknytningsavtalen), jf. art. 14. Sval-
bard omfattes dermed ikke av Schengen-samar-
beidet, og Norge er forpliktet til 4 utfere person-
kontroll med reisende til og fra fastlandet. Gjel-
dende rett og foreslatt virkeomraderegulering for
Svalbard er neermere omtalt i punkt 6.2.

FNs havrettskonvensjon av 10. desember 1982
(Havrettskonvensjonen), som ble ratifisert av
Norge 24. juni 1996, jf. St.prp. nr. 37 (1995-96) og
Innst. S. nr. 227 (1995-96), gir sikre rammer for
kyststatenes adgang til & fastsette sitt territorial-
farvann, dvs. de indre farvann og sjeterritoriet, og
tilstotende soner. Kyststatene kan i henhold til
Havrettskonvensjonen opprette et sjoterritorium
som strekker seg inntil 12 nautiske mil ut fra
grunnlinjene. Territorialfarvannene innenfor grunn-
linjene betegnes som indre farvann.

Norge fastsatte et sjoterritorium pa 12 nau-
tiske mil ved territorialfarvannsloven av 27. juni
2003. Loven tradte i kraft 1. januar 2004, men
med utsatt ikrafttredelse for Bouveteaya, Peter 1
@y og Dronning Maud Land. Fra 1. april 2005
tradte loven ogsé i kraft for Bouvetoya, jf. kgl.

res. 25. februar 2005. Inntil loven trer i kraft for
norske biland i Antarktis, anses sjoterritoriet
utenfor Dronning Maud Land og Peter I Oy a
veere fire nautiske mil fra grunnlinjene. Dette fol-
ger av ordlyden i Cancelli-Promemoria av 1812.

Grensen for sjoterritoriet angir yttergrensen
for Norges territorium, og betegnes derfor ogsa
som territorialgrensen. Innenfor denne grensen
har Norge suverenitet. Utgangspunktet er at kyst-
staten har samme myndighet i sjoterritoriet som
pa sitt landterritorium. Nasjonal lovgivning kan
dermed gis anvendelse og det kan uteves
tvangsmakt. Det viktigste unntaket for sjoterritori-
ets vedkommende er fremmede fartoyers rett til
uskyldig gjennomfart. Retten til uskyldig gjen-
nomfart felger av folkeretten og kommer til
uttrykk i Havrettskonvensjonen art. 17.

Havrettskonvensjonen gir adgang til & opp-
rette en tilstotende sone pé ytterligere 12 nautiske
mil fra sjeterritoriet. I tilstotende sone kan Kyst-
staten uteve nedvendig kontroll for & hindre over-
tredelser pa dens territorium eller sjoterritorium
av lover og forskrifter om toll, skatt, innvandring
eller helse, og for a straffe overtredelser begatt pa
dens territorium eller sjoterritorium av slike
bestemmelser. Med hjemmel i territorialfarvanns-
loven ble det med virkning fra 1. januar 2004 opp-
rettet en tilstetende sone pa 12 nautiske mil uten-
for sjoterritoriet rundt Fastlands-Norge, jf. kgl.
res. 27. juni 2003.

I den grad stater har sjoterritorium som lig-
ger overfor eller stoter mot hverandre, gir Hav-
rettskonvensjonen art. 15 regler om hvordan
avgrensning skal foretas. Den konkrete avgrens-
ningen mellom to staters territorium vil vanligvis
vaere fastsatt i folkerettslige avtaler. Norges sjo-
territorium grenser opp mot henholdsvis Russ-
land og Sverige. Avgrensningen av Norges sjo-
territorium mot Russland felger av overens-
komst av 15. februar 1957 mellom Norge og Sov-
jetunionen og overenskomst av 11. juli 2007 mel-
lom Norge og Russland om den maritime
avgrensningen i Varangerfjordomradet. Avgrens-
ningen av Norges sjoterritorium mot Sverige ble
forst fastlagt gjennom en internasjonal voldgifts-
dom («Grisebd»-dommen) av 23. oktober 1909,
da bade Norge og Sverige hadde territorialfar-
vann pa 4 nautiske mil. Grensen er ogsé lagt til
grunn i overenskomst av 5. april 1967 om
avgrensningen av Norges og Sveriges fiskeriom-
rader i det nordlige Skagerrak. I en erkleering av
samme dato om Norges og Sveriges sjoterrito-
rier i det nordlige Skagerrak, forpliktet de to sta-
tene seg til ikke a utvide sine respektive sjoterri-
torier utover neermere angitte linjer.
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Havrettskonvensjonen art. 76 nr. 1 definerer
hva som regnes som en Kkyststats kontinentalsok-
kel. Norge mottok i 2009 anbefaling fra Konti-
nentalsokkelkommisjonen i New York om konti-
nentalsokkelens utstrekning utenfor 200 nau-

tiske mil i Barentshavet, Norskehavet og Polha-
vet, 1 samsvar med prosedyren i art. 76 nr. 4-6.
Etter art. 77 nr. 1 utever Kkyststaten suverene ret-
tigheter over kontinentalsokkelen for det formal
a undersgke og utnytte dens naturforekomster.
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4 Ordningen i andre Schengen-land

I utredningen punkt 3.6 har utvalget vist til at ord-
ningene i Norge, Danmark, Sverige og Finland
avspeiler to prinsipielt forskjellige organisatoriske
losninger. Finland representer den ene hovedles-
ningen, med en sarskilt sivilt organisert grense-
myndighet med en militeer struktur. Danmark,
Norge og Sverige representerer den andre lgsnin-
gen, med politiet som hovedansvarlig for grense-
overvaking og kontroll av persontrafikken. Ingen
av landene har toll- og varekontroll integrert, men
forskjellige grader av samarbeid og stedfortreder-
tjeneste. Et fellestrekk er at politiet ikke har forut-
setninger for & overvake og kontrollere alle deler
av grensene.

Danmark har ikke ytre Schengen lande-
grense. Inn- og utreisekontrollen foregéar derfor i
sjo- og lufthavnene, og grenseovervakingen gjel-
der bare disse overgangsstedene og sjogrensen.
Den andre forskjellen er at Danmark ikke har en
egen kystvakt. Derfor bistdr Forsvaret politiet
med overvakingen av ferdselen i sjpomradene.
Forsvaret rapporterer til politiet nar det gjores
observasjoner som er politirelevante. Oppstér det
behov for politiinnsats i sjeen, tjener Forsvarets
sjo- og luftfarteyer som plattform for politiets ope-
rasjon. Forsvaret utferer ikke politigjeremal av
eget tiltak, unntatt i nedstilfeller. Politiassistanse
uteves under politiets ledelse, men slik at de mili-
taere styrkene forblir under militeer kommando.

Heller ikke Swverige har ytre Schengen lande-
grense. Ansvaret for de grenserelevante opp-
gavene ligger for Sveriges del til politiet, Migra-
sjonsverket og Kustbevakningen, som alle herer
under Justitiedepartementet, og til Tullverket,
som herer under Finansdepartementet. Kustbe-
vakningens organisatoriske forankring atskiller
seg fra den norske kystvaktens ved at den er en
sivil organisasjon. Den er altsa ikke en del av for-
svarsmakten i fredstid, og styres ikke av de mili-
teere kommandosentrene. Reglene om grensekon-
trollen folger av den svenske utldnningslagen
(2005:716) av 29. september 2005.

Finland har ytre Schengen landegrense mot
Russland. De finske ordningene og rettsreglene
for grensevakten er etter reformer pa 1990-tallet
vel tilpasset Schengen-regelverket, men de orga-

nisatoriske lgsningene er til dels av eldre dato.
Grensebevoktningen hadde opprinnelig militeert
utspring. Tjenestene ble etter hvert samlet under
Inrikesministeriet, men beholdt sin militeere orga-
nisasjon. Griansbevakningsviasendet (GBV) bevok-
ter sjoterritoriet og en landegrense pa knapt 260
mil, hvorav en halvpart er Schengen yttergrense
mot Russland. Etatens organisasjon og drift er
regulert i lov 577/2005 om grinsbevakningsvi-
sendets forvaltning. Reglene om kontroll og over-
vaking, fremgangsmater og tvangsmidler er gitt i
en egen lov; grinsbevakningslag 578/2005. Det er
dessuten en egen lov om behandling av person-
opplysninger i grensevesenet, nr. 579/2005.

De finske militeere styrkene star ikke pa gren-
sene. En suverenitetskrenkelse vil derfor initialt
bli mett av GBV. Mannskapet har uniformer med
et sivilt preg og patruljerer grensene med vapen.
Grensene overvakes med diverse tekniske hjelpe-
midler som sensorer og video. Videre kontrollerer
GBYV trafikken over grenseovergangsstedene, og
leder og samordner virksomheten til alle tjenester
som utferer inn- og utreisekontroll. Til slike andre
tjenester herer politiet, som ogsa star for inn- og
utreisekontrollen pad noen mindre flyplasser, og
den finske Tolletaten, som har varekontrollen
men bistds av GBV i tollovervéakingen.

Finlands grenseavtale med Russland ligner pa
den Norge har, blant annet gjennom ordningen
med grensekommisserer. Grensekommissaer-
funksjonen tilligger de regionale sjefer i GBV som
har ansvar for landegrensen. Grinsbevakningsla-
gens kap. 7 hjemler opprettelse av en grensesone
pa inntil 4 km i sjgen og 3 km pa ytre Schengen lan-
degrense mot Russland. Sonen er begrunnet med
overvakingsbehovet. Man ma ha tillatelse for & opp-
holde seg i den, og det er begrensninger pa ferdsel.
Ferdsel om natten er ikke tillatt i grensevassdrag
og det kreves tillatelse pa dagtid. Vapenbesittelse
krever tillatelse. Bygninger kan ikke oppferes naer-
mere grensen enn 50 m uten tillatelse, og alle kon-
struksjoner som kan hindre grenseovervakingen
er forbudt. Innen en avstand péa 20 meter er det for-
budt & fjerne masser uten tillatelse. Det finnes ogsa
et system for meldeplikt for visse virksomheter,
blant annet fiske i grensevassdrag.
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Ordningene i de andre europeiske landene
varierer like mye som i Norden, og bestemmes av
nasjonale tradisjoner og geografiske og politiske
forhold. Organisatoriske variasjoner til tross gir
bade de internasjonale forpliktelsene som folger

seerlig av Schengen-samarbeidet og internretts-
lige interesser i & bekjempe ulovlig innvandring
og grensekryssende kriminalitet nasjonale regule-
ringsbehov knyttet til utevelse av grensekontroll.
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5 Lovstruktur

Som flertallet papekte i punkt 4.2.1 i utrednin-
gen, er politiets oppgaver knyttet til grensekon-
troll fragmentarisk regulert i ulike lover. Viktige
Schengen-oppgaver som  grenseovervaking
savner forankring i lov. Sammenhengen mellom
inn- og utreisekontroll og grenseovervéking tilsa
etter utvalgets flertalls syn at disse sidene regu-
leres i en og samme lov. Ved 4 innlemme de
materielle reglene i riksgrenseloven, kan de
eksisterende hjemlene for overvaking av den
norsk-russiske grensen i samsvar med grense-
regimeavtalen med Russland harmoniseres med
reguleringsbehovene som folger av Norges
Schengen-forpliktelser.

Utvalgsmedlemmet fra Toll- og avgiftsdirekto-
ratet var ikke enig med resten av utvalget i spors-
malet om lovstruktur, og fremholdt i seermerknad
i utredningen punkt 7.1 at en grenselov vil skape
uklare grasoner mellom myndighetenes ansvars-
omrader og uklarhet om styringslinjene mellom
myndighetene som er fysisk tilstede pa grensen.
Toll- og avgifisdirektoratet og Norsk tollerforbund
stottet dette medlemmets syn i sine herings-
uttalelser, men forslaget om en ny grenselov ble
ikke ansett spesielt kontroversielt blant evrige
heringsinstanser som uttalte seg. Finansdeparte-
mentet sa positivt pa forslaget om en ny grenselov
under den grunnleggende forutsetning at vare-
kontrollen som utferes av Tolletaten ikke skal
omfattes, og uttalte:

«Lovteknisk vil dette vaere et egnet sted for den
grenseregulering som ikke allerede folger av
andre, direkte etatsforankrede hovedlover. Vi
har forstaelse for at norsk Schengen-medlem-
skap stiller seerlige krav til politiets grensefor-
valtningsoppgaver, og at sammenhengen mel-
lom inn- og utreisekontroll og grenseovervé-
king kan gjere det naturlig & regulere disse
sidene i samme lov, slik utvalget peker pa. I det
videre arbeidet med en eventuell ny grenselov
er det viktig 4 f4 gode avgrensninger mot toll-
myndighetenes ansvar og arbeidsoppgaver
etter tollregelverket.»

Utlendingsdirektoratet (UDI) mente utlendings-
lovens bestemmelser om kontrollen, kontrollste-
dene og kontrollmidlene i §§ 14, 15 og 22 systema-
tisk tilherer grenseloven. Det samme gjelder mel-
depliktreglene i utlendingsloven § 20 forste ledd
bokstav a og b. For & avhjelpe faren for a svekke
tilgjengeligheten til regelverket, foreslo UDI en
generell henvisning fra utlendingsloven kapittel 2
til relevante bestemmelser i den foreslatte grense-
loven.

Troms politidistrikt ansd det naturlig at det
utarbeides en ny lov som henter sine hjemler fra
andre eksisterende lover, og mente bestemmel-
sene om inn- og utreisekontroll herer naturlig
hjemme i en grenselov. Tilsvarende mente Jst-
Sfinnmark politidistrikt at utvalget har valgt en hen-
siktsmessig tilneerming som vil dekke behovet for
en lovmessig forankring av den sivile grenseover-
vakingen og kontroll av persontrafikken over
grensene. Romerike politidistrikt var i tvil om
behovet for en sarskilt grenselov, men tiltradte
etter en helhetsvurdering de deler av utvalgets
lovutkast som innebaerer moderniserte regler om
riksgrensen, grensegater, adferdsregler i grense-
omriadene og hjemmel for grenseovervéking.
Dette politidistriktet og Politidirektoratet papekte
imidlertid behovet for en naermere vurdering av
forholdet til den den gang noksa nylig reviderte
utlendingsloven, med tilherende tekniske tilpas-
ninger.

Departementet mener i likhet med
utvalgets flertall at verken utlendingsloven eller
riksgrenseloven av 1950 er egnede fundament for
utbedring av regelverket for politiets grensekon-
trolloppgaver. Riksgrenseloven kunne i og for seg
ha veert oppdatert med mer moderne adferds- og
radighetsregler og mer allmenngyldige regler om
kontroll med bevegelsen av personer over gren-
sene, men dens lovtekniske utforming gjer den
lite egnet for videreutvikling. Den foreslas derfor
avlest av en ny grenselov med ny oppbygning og
generelt mer tidsriktig innhold. Gjeldende regler
om grensepassering og inn- og utreisekontroll
foreslas ogsd overfort fra utlendingsloven til ny
grenselov.



20 Prop.161L

2016-2017

Lov om grensetilsyn og grensekontroll av personer (grenseloven)

I dag fastslar utlendingsloven § 22 at politiet
har ansvaret for «grensekontrollen». Utlendings-
loven bygger pa reglene i grenseforordningen, og
gjenspeiler spréaklig sett at grensekontroll i gren-
seforordningens forstand omfatter bade grense-
overvaking og inn- og utreisekontroll. I utlen-
dingslovens forstand dreier «grensekontroll» seg
likevel bare om inn- og utreisekontroll. Ved & flytte
kompetanseregelen til ny grenselov, og samtidig
lovforankre politiets ansvar for grensekontroll i
form av grenseovervaking, klargjeres ogsa begre-
pene og oppgavene. Grenseloven vil dermed inne-
holde alle regler om ansvar, organisering og gjen-
nomfering av grensetilsyn og grensekontroll,
mens utlendingsloven blir en mer rendyrket lov
som fastsetter de materielle vilkdrene for utlendin-
gers adgang til riket og opphold her.

Overforing av de aktuelle bestemmelsene i
utlendingsloven til ny grenselov anses ikke 4 ville
svekke sammenhengen i utlendingslovgivningen,
eller gi spesielle utfordringer for utlendingslovens
systematikk og politiets systemer. Endringer i
regelverksstruktur kan i en overgangsfase gi
rettspedagogiske utfordringer, men slike utfor-
dringer kan handteres gjennom henvisninger i de
respektive lovene, og gjennom annen form for
informasjon. En ny grenselov med sterkere funda-
ment for forpliktelsene etter Schengen-regelver-
ket mé under enhver omstendighet samvirke med
utlendingslovens regler om utlendingers adgang
til riket og opphold her. De detaljerte forslagene

om overforing av det materielle innholdet i riks-
grenseloven og utlendingslovens regler om gren-
sepassering og inn- og utreisekontroll behandles i
proposisjonens punkt 7 og 9. Behovet for tydelige
avgrensninger mot Tolletatens varekontroll etter
tolloven og andre avgrensningsbehov folges opp
gjennom lovforslagets bestemmelser om lovens
saklige virkeomrade og forhold til andre regler, jf.
punkt 6.1.

En ny grenselov ma ledsages av en tilherende
forskriftsrevisjon. Fordi den foreslatte loven vil
erstatte riksgrenseloven, mé relevante forskrifter i
medhold av riksgrenseloven videreferes i ny for-
skrift til grenseloven. Reglene i utlendingsforskrif-
ten som far nytt hjemmelsgrunnlag i grenseloven
ma ogsd viderefores gjennom ny forskrift. Videre
innebeaerer lovforslaget endringer i gjeldende
struktur for henholdsvis lov- og forskriftsregule-
ring. Departementet har gjennomgéaende lagt vekt
pa a styrke hjemmelsgrunnlaget for regler som er
ment 4 ivareta internasjonale forpliktelser, og som
retter seg mot publikum og private aktorer. Blant
annet foreslas flere av adferdsreglene i riksgren-
seforskriften lovregulert. Det vil dessuten veere
behov for ny, supplerende forskriftsregulering til
flere av bestemmelsene i lovforslaget. Videre er
det behov for en gjennomgang av den eksis-
terende strukturen med forskrift, instrukser og
avtaler om samarbeidet mellom politiet, Forsvaret
ved Garnisonen i Ser-Varanger og grensekommis-
seren pa den norsk-russiske grensen.
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6 Lovforslagets alminnelige bestemmelser

6.1 Formal og saklig virkeomrade

6.1.1

Utvalget foreslar en formélsparagraf som anviser
hvilke sentrale hensyn og oppgaver grenseloven
skal ivareta. Formalet er for det forste 4 hjemle og
regulere den sivile grensekontrollen, det vil si inn-
og utreisekontrollen pd grensene, og overvaking
av grensene og grenseovergangsstedene. For det
andre er formalet 4 regulere forholdene ved Nor-
ges grenser og tilsynet med dem. Uttrykket «til-
syn» er valgt fordi det primaere her ikke er kon-
troll, men oppgaver knyttet til den lopende ivareta-
kelse av den fysiske tilstanden til grensen, her-
under rydding og vedlikehold av grensemerker
og grensegater. Det dreier seg om rettsforhold og
fysiske forhold vedrerende grensene. Det dreier
seg ogsa om adferd ved grensene, jf. forslaget til
adferdsregler i § 10, og da vil tilsynet fa karakter
av kontroll.

Utvalget har angitt et tilleggsformal om &
bekjempe grenseoverskridende kriminalitet og
ulovlig innvandring, og skriver:

Utvalgets forslag

«Dette er et erkleert Schengenformal og en kon-
sekvens av den frie bevegelsen innen Schengen
og av at Schengenstatene utferer den ytre gren-
sekontroll pa vegne av medlemsstatene. Til-
leggsformaélet begrenser ikke lovens saklige vir-
keomrade, men utdyper det pa et omrade hvor
Norge er forpliktet gjennom avtale. Tilleggsfor-
malet gjelder hele Schengenomradet, ikke bare
Norge. Det ivaretas ved innreisekontrollen, men
ogsa utreisekontrollen kan bidra.»

I utredningen punkt 4.4.7 er det redegjort neer-
mere for hva utvalget legger i begrepet «grense-
overskridende kriminalitet»:

«For en grenselovs formal ma som grenseover-
skridende kriminalitet oppfattes all kriminalitet
som innebarer at mennesker eller gods, her-
under penger, krysser grensene. «Grenseover-
skridende kriminalitet> m4 alts& holdes for et
snevrere begrep enn «internasjonal kriminali-

tet>. Grunnen er at det ikke gir noen mening a
involvere grensetjenesteledd i bekjempelsen
av kriminalitet som ikke i noen fase vil medfore
grensekryssing. Dette betyr at bla. elektro-
nisk kommunikasjon, herunder elektronisk
pengeoverforing faller utenfor. En annen sak er
at internasjonal kriminalitet som regel vil
betinge grensekryssing i en eller annen fase og
at grensetjenestene av den grunn kan bli truk-
ket med i bekjempelsen.»

Bekjempelse av grenseoverskridende kriminali-
tet bidrar til & ivareta medlemsstatenes «indre sik-
kerhet», et begrep som star sentralt i Schengen-
samarbeidet. I fortalen til grenseforordningen
omtales indre sikkerhet som et formél med gren-
sekontroll, sammen med bekjempelse av illegal
innvandring og menneskehandel, ivaretakelse av
offentlig orden, folkehelse og internasjonale for-
bindelser. Forordningen tillater midlertidig gjen-
innfering av kontroll pd de indre grenser nar indre
sikkerhet og offentlig orden er alvorlig truet.
Dessuten er ett av de uttrykte formélene med
Eurosur-systemet 4 gke Schengen-statenes indre
sikkerhet ved & bidra til & redusere grenseover-
skridende kriminalitet som menneskesmugling,
narkotikasmugling og terrorisme. Utvalget kon-
Kkluderer etter dette med at sikkerhetsbegrepet i
Schengen-samarbeidet ikke er entydig, men at
man stort sett prover & holde de militeere sikker-
hetsbehov utenfor. Det er altsd de typiske politi-
messige sikkerhetsbehov Schengen-samarbeidet
skal bidra til & ivareta ved siden av de rene behov
for inn- og utreisekontroll pa grensene, og de poli-
timessige sikkerhetsbehovene har over arene blitt
stadig viktigere for statene. Utvalget ser ingen
grunn til & operere pa noe heyere presisjonsniva
enn dette i sin utredning, unntatt nir konteksten
krever det. Det dreier seg stort sett om bekjem-
pelse av straffbare handlinger som bedemmes
som alvorlige i alle europeiske land, og serlig
slike som har grenseoverskridende karakter og er
organisert. I den evre delen av skalaen beveger
man seg mot terrorisme og videre mot handlinger
som kan kreve militeer reaksjon. I nedre del naer-
mer man seg smékriminalitet som er grensekrys-
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sende, og organisert eller foregér i slikt omfang at
det blir et problem for statene.

Utvalgets forslag til formalsparagraf avgrenser
lovens virkeomrade mot Forsvarets vern om
norsk suverenitet og suverene rettigheter, og hen-
viser til at vilkar for utlendingers adgang til riket
folger av utlendingslovgivningen. Utvalget fore-
slar en egen bestemmelse som fastslar at loven
skal gjelde med de begrensninger som er aner-
kjent i folkeretten eller folger av overenskomst
med fremmede stater. Utvalget mener det er
naturlig med en slik bestemmelse i grenseloven,
siden grenserettslige spersmal etter sin natur gjel-
der forholdet mellom stater, og i stor utstrekning
ogsé er regulert i folkerettslige avtaler.

6.1.2 Hgringsinstansenes syn

Det er bare Finansdepartementet, Toll- og avgiftsdi-
rektoratet (TAD), Norsk tollerforbund, Politidirek-
toratet og Ostfinnmark politidistrikt som har uttalt
seg om utvalgets utkast til formalsparagraf.

Finansdepartementet har ingen innvendinger
til at det uttrykkes direkte i en ny grenselov at for-
malet med denne skal veaere 4 medvirke til &
bekjempe grenseoverskridende kriminalitet, men
peker pa at bekjempelse av grensekryssende Kkri-
minalitet knyttet til vareforselen primeert ivaretas
gjennom Tolletatens kontroll av vareferselen etter
tolloven. Spraklig sett ber derfor utvalgets forslag
til ordlyd omformuleres noe, slik at grenseloven
ikke presenteres direkte som medvirker i den
aktuelle bekjempelse. Finansdepartementet leg-
ger ellers til grunn at utvalgets utkast til § 6 om
politiets samarbeid med andre myndigheter, og
om bistand fra disse, ogsa vil omfatte tilleggsfor-
malet.

TAD finner utvalgets formalsbestemmelse
sveert vid, og mener avgrensningen mellom for-
valtningsrettslig kontroll og de mer strafferetts-
lige oppgavene er uklar. Avgrensningen mot vare-
kontrollen ma ogsa veere klarere enn etter utval-
gets forslag, som gir en uheldig forutsetning om
myndighetsoverforing til politiet.

Politidirektoratet slutter seg til Dstfinnmark
politidistrikts uttalelse om at avgrensningen til
eksisterende lovgivning er godt tilpasset formaélet
med den nye grenseloven. En grenselov med et
videre formél som omfattet flere myndigheters
ansvarsomrader knyttet til grensepassering, ville
blitt betydelig mer omfattende med fare for & bli
uoversiktlig. Samtidig er rettskildebildet mer full-
stendig pd de andre grensemyndighetenes
ansvarsomrader, og det er derfor heller ikke
samme behov for klargjering.

6.1.3 Departementets vurdering

Departementet er enig med utvalget i at lovforsla-
gets folkerettslige rammer og funksjoner gjor det
naturlig med en formalsparagraf som understre-
ker lovens viktigste intensjoner. Formalsparagra-
fen ber etter departementets syn ta utgangspunkt
i det overordnede malet om & sikre at grensetilsyn
og grensekontroll av personer utferes i samsvar
med nasjonale behov og internasjonale forpliktel-
ser. Dette er i og for seg selvsagt, ogsa i lys av at
norsk rett presumeres & stemme med folkeretten.
Henvisningen til internasjonale forpliktelser i for-
maélsparagrafen vil likevel tjene som en pamin-
nelse og presisering. Tilsvarende paminnelse og
presisering felger av utlendingslovens formaélspa-
ragraf, og mange av de samme hensynene gjor
seg gjeldende for grenselovgivningen. Begge
regelsett er preget av en internasjonalisert retts-
orden, hvor Norge er aktiv deltaker bade globalt
og regionalt. I likhet med utlendingsloven folger
mange av grenselovens bestemmelser av folke-
rettslig forpliktende avtaler Norge har inngétt,
seerlig gjennom Schengen-samarbeidet.

Grenselovens formalsparagraf ber, som utval-
get ogsa foreslo, omhandle grensekontrollens kri-
minalitetsbekjempende side. Medvirkning til a
bekjempe grenseoverskridende, ogsé kalt grense-
kryssende, kriminalitet og ulovlig innvandring vil
vaere ett av flere sentrale mal som sammen vil
bidra til & sikre at grensetilsyn og grensekontroll
av personer utferes i samsvar med nasjonale
behov og internasjonale forpliktelser.

I prinsippet kan grensekryssende kriminalitet
omfatte alle straffbare forhold som involverer per-
soner eller varer fra et annet land — uten at dette
pa noen mate er en presis angivelse av fenomenet.
Grensekryssende kriminalitet trenger ikke invol-
vere fysisk grensepassering, for eksempel dersom
det uteves kriminalitet over internett, og kommer
i mange tilfeller forst til uttrykk langt fra gren-
sene. I grenselovens forstand vil grensekryssende
kriminalitet typisk veere organisert kriminalitet i
form av menneskesmugling, og smugling av nar-
kotika og andre varer som er relatert til den
fysiske bevegelsen over grensen og kan avdekkes
ved inn- og utreisekontroll og grenseovervaking.
Departementet slutter seg til utvalgets refleksjo-
ner rundt innholdet i begrepet grenseoverskri-
dende kriminalitet i relasjon til Schengen-samar-
beidet. Det kan legges til at Eurosur-forordningen
artikkel 3 bokstav (e¢) nd definerer begrepet
«cross-border crime» som «any serious crime with
a cross-border dimension committed at, along or in
the proximity of, the external border». En mer pre-



2016-2017

Prop.161L 23

Lov om grensetilsyn og grensekontroll av personer (grenseloven)

sis eller avgrensende definisjon av begrepet i
grenselovsammenheng anses verken mulig eller
nedvendig.

Bekjempelse av kriminalitet, herunder grense-
kryssende kriminalitet, er et samfunnsansvar.
Derfor er det bade en alminnelig politioppgave og
en oppgave for en rekke andre organer, sarlig for
Tolletaten, som Finansdepartementet har papekt.
Ved 4 uttrykke at grenseloven skal «bidra» til &
bekjempe grensekryssende kriminalitet, tilkjen-
negis ogsd at andre myndigheter har ansvar.
Videre er utgangspunktet for arbeidet med en ny
grenselov at Norges nasjonale behov og interna-
sjonale forpliktelser til & bekjempe ulovlig inn-
vandring og grenseoverskridende kriminalitet
skal ivaretas gjennom gjeldende ordninger for
oppgavelosning mellom politiet og andre myndig-
heter med ansvar pé eller ved grensen, seerlig For-
svaret og Grensekommissariatet, Tolletaten og
utlendingsmyndighetene. Den norske organisa-
sjonsmodellen krever dermed sa vel sentralt tverr-
departementalt samarbeid, som operativt tverr-
etatlig samarbeid tuftet pa klar ansvarsforstaelse.
Grenseloven skal bidra til optimalisering av sam-
arbeidet ved & gi oversikt over oppgavene,
ansvarsforholdene og myndighetsutovelsen som
faller innenfor lovens virkeomréade. Gjennom dek-
kende hjemler og tydelige ansvars-, styrings- og
samhandlingslinjer vil grenseloven ogsa bidra til &
understotte politiets oppgaveleosning. Bade effek-
tivt samarbeid og klare ansvarslinjer er si sentralt
for maloppnéelsen at det etter departementets syn
bor komme til uttrykk i lovens formalsparagraf.

I tillegg til de elementer som inngér i utvalgets
utkast til formalsparagraf, ber det etter departe-
mentets syn vaere et uttrykt mal bade etter utlen-
dingsloven og etter ny grenselov a legge til rette
for lovlig bevegelse over grensene, jf. utlendings-
loven §1 annet ledd. A legge til rette for lovlig
bevegelse over grensene handler bade om 4 gjore
den fysiske grensekontrollen rask og effektiv for
den reisende, og om a utforme rettferdige materi-
elle vilkar for adgang og opphold. Schengen-regel-
verket om grensekontroll preges av en rivende
teknologisk utvikling for & gjere det mer effektivt
4 sile andelen ulovlige passeringer fra den store
massen av mennesker i kontinuerlig, lovlig beve-
gelse over grensene. Bekjempelse av ulovlig inn-
vandring vil ogsé veere et mél etter grenseloven, i
trdd med forutsetningen i grenseforordningen.
Her vil utlendingsloven og ny grenselov ha over-
lappende, eller samvirkende, formal.

Departementet slutter seg for ovrig til utval-
gets syn pa behovet for 4 avklare forholdet til fol-
keretten og enkelte seerlig viktige lover og opp-

gaver, og foreslar at slike avklaringer nedfelles i
en egen bestemmelse som ogsd positivt angir
lovens saklige virkeomrade. Folgelig fremgar det
av forslaget til § 2 at loven gir regler om rettslige
og fysiske forhold i tilknytning til riksgrensen, og
om grensepassering og grensekontroll av perso-
ner. Forholdet mellom grenseloven og utlendings-
loven foreslas klargjort ved henvisningen til at
regler om utlendingers adgang til riket og deres
opphold her folger av utlendingsloven. Forslaget
avspeiler at grenseloven regulerer selve grense-
kontrollen og formaélet med grensekontrollen,
uten selv & gi hjemmel for a fatte vedtak pa grunn-
lag av forhold som avdekkes ved grensekontroll.
Den klargjor ogsa at loven ikke gjelder militeere
oppgaver, kontroll av vareferselen etter tolloven
eller annen kontrollvirksomhet pé eller ved gren-
sen etter annen lov.

6.2 Stedlig virkeomrade

6.2.1 Gjeldenderett

Utlendingsloven § 6 angir rekkevidden av politiets
ansvar for grensekontroll etter loven. Etter § 6 for-
ste ledd gjelder loven for «riket, herunder for inn-
retninger og anlegg som nyttes pa eller er tilknyt-
tet den norske delen av kontinentalsokkelen.»
Etter annet ledd kan Kongen i forskrift fravike
lovens regler for innretninger og anlegg som
nevnt i forste ledd, samt gi forskrift om pass- og
grensekontroll ved reise mellom disse og norsk
landterritorium. Slike regler er gitt i utlendings-
forskriften §§ 1-10 til 1-13.

Svalbard er en del av riket. Norge er ifolge
Svalbard-traktaten forpliktet til & sikre like rettig-
heter for borgere og selskaper fra traktatpartene
pa omrader som er definert i selve traktaten. Sval-
bard er derfor unntatt fra utlendingslovens virke-
omrade, jf. utlendingsloven § 6 fierde ledd.

Som felge av Norges forpliktelser etter Schen-
genregelverket gir §6 fijerde ledd hjemmel for
Kongen til & gi naermere regler om kontroll med
reisende som kommer fra eller reiser til Svalbard.
Slike regler er gitt i utlendingsforskriften § 1-15.
Bestemmelsen fastslar at det skal foretas inn- og
utreisekontroll, og at kontrollen skal omfatte bade
nordmenn og utlendinger (dvs. bade personer som
omfattes av EQS-avtalen eller EFTA-konvensjonen
og tredjelandsborgere). Inn- og utreisekontrollen
gjennomferes ved avreise fra eller ankomst til luft-
havn pa fastlandet, i praksis i Tromsg eller Oslo.

Jan Mayen er ogsa en del av riket, og omfattes
bédde av EQJS-avtalens virkeomrade og av Schen-
gen-samarbeidet. Etter lov 27. februar 1930 nr. 2
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om Jan Mayen, bestemmer Kongen i hvilken
utstrekning andre lover enn norsk privatrett, straf-
ferett og lovgivning om rettspleien skal gjelde, jf.
§ 2. Utlendingsloven § 6 tredje ledd fastslar ogsa
uttrykkelig at loven gjelder for Jan Mayen, men
gir hjemmel for Kongen til & gi forskrift om utlen-
dingers adgang til Jan Mayen som fraviker lovens
regler. Etter utlendingsforskriften §1-14 far
reglene iloven og forskriften anvendelse for utlen-
dingers adgang til og opphold p& Jan Mayen sa
langt de passer, med de unntak og presiseringer
som felger av forskrift 1. juni 1962 nr. 1 om utlen-
dingers adgang til Jan Mayen, gitt med hjemmel
béade i lov om Jan Mayen § 2 og utlendingsloven
§ 6.

Tilstetende sone er ikke en del av norsk terri-
torium, og regnes ikke som en del av «riket», jf.
Ot.prp. nr. 75 (2006-2007), som i merknaden til
utlendingsloven §6 viser til at riket omfatter
omrader som betegnes som sjeterritoriet og indre
farvann. Det er derfor per i dag ikke hjemmel for
& uteve inn- og utreisekontroll i tilstetende sone.
Tilstetende sone kan imidlertid overvakes, og slik
overvaking kan danne grunnlag for & uteve inn-
og utreisekontroll for fartey som seiler inn i terri-
torialfarvannet.

Utlendingsloven gjelder ikke for norske skip i
utenriksfart, jf. § 6 femte ledd. Kongen kan gi naer-
mere regler i forskrift om nar loven eller regler
gitt i medhold av loven likevel fir anvendelse for
slike skip. Neermere regler er gitt i utlendings-
forskriften § 1-16.

Utlendingsloven gjelder heller ikke for de nor-
ske bilandene. Bouvetoya, Dronning Maud Land
og Peter I Oy er norsk territorium, men ikke en
del av kongeriket Norge.

6.2.2 Utvalgets forslag

Etter utvalgets lovutkast § 3 skal oppgavene etter
grenseloven utferes i kongeriket Norge, i tilste-
tende sone, pd annen stats jurisdiksjonsomrade
hvis det folger av avtale med staten, pd omréader
hvor ingen stat har suverenitet hvis det folger av
folkeretten, og pa og ved innretninger og anlegg
som nyttes pa eller er tilknyttet norsk kontinental-
sokkel.

Kongeriket Norge omfatter Fastlands-Norge,
Svalbard og Jan Mayen. Utvalget har derfor valgt
en lesning som er ment 4 gi grenseloven anven-
delse for Svalbard og Jan Mayen, men med hjem-
mel for tilpasningsbestemmelser.

Utkastet til §3 angir ingen indre stedlig
begrensning. Grenseloven vil derfor gjelde over-
alt i riket, ikke bare pa grensene. Utvalget har

samtidig vist til at mange av de foreslatte regule-
ringene angir funksjonelle begrensninger som i
realiteten vil innebare indre stedlige begrensin-
ger. At territorialfarvannet omfattes ma ses i sam-
menheng med at det er en del av territoriet.

Territorialfarvannsloven § 4 apner for kontroll
i tilstatende sone uten & angi om lovgivningen det
skal kontrolleres for gjelder eller ikke. Bestem-
melsen gir ikke hjemmel for kontrolltiltak kun
knyttet til overtredelser i den tilstotende sone
uten berering til territoriet, siden kyststaten nor-
malt bare kan gi sin lovgivning virkning innenfor
sitt territorium. Utvalget har pekt pé at problemet
med handheving av en lov som ikke gjelder for
omrédet har eksistert siden territorialfarvannslo-
ven ble gitt, og foreslar en tydelig angivelse av at
oppgavene etter grenseloven kan utferes ogsé i til-
stotende sone. Det betyr ikke at reglene i utlen-
dingsloven ogsd ma fa anvendelse. Det er bare
kontrollreglene som er aktuelle, i praksis ved at
overvaking av sjgomradene kan gi grunnlag for
narmere undersokelse av fartoy.

I noen sammenhenger er det rettslig uproble-
matisk 4 uteve kontroll for 4 handheve en lov som
ikke i seg selv gjelder i tilstotende sone, for
eksempel hvis noen unndrar seg utreisekontroll,
eller det er tale om forsek pa menneskesmugling
og dermed om straffbare handlinger. Det er van-
skeligere med reisende som ikke vil fylle vilka-
rene for innreise. Dersom de stanses i tilstatende
sone vil det dreie seg om foregrepet kontroll, dvs.
om & kontrollere og bortvise personer som har
tenkt seg til riket, men ennd ikke har kommet
frem. Utvalget viser til at problemene rundt fore-
grepet kontroll er rettsteknisk vanskelige. De kan
loses praktisk ved at personer som kontrolleres i
tilstotende sone, og ikke fyller vilkérene for inn-
reise, bringes til riket og dernest bortvises derfra.
En ryddig rettslig losning hadde etter utvalgets
syn veert & foretrekke, men herer mer hjemme i
utlendingsloven enn i en ny grenselov. Utvalget
har derfor neyd seg med & peke pé problemet.

Utvalgets lovutkast gir grenseloven anven-
delse pa annen stats territorium safremt dette fol-
ger av (stdende eller enkeltstiende) avtale med
staten. Forslaget ma ses i sammenheng med den
stadige utviklingen av samarbeidet mellom
statene om grensekontroll i sin alminnelighet. Tol-
loven kapittel 14 gir bestemmelser om kontroll pa
andre staters territorium eller pa vegne av andre
stater, og omvendt om andre staters adgang til &
opptre i eller for Norge. Utvalget ser ikke grunn
til & hjemle s& omfattende ordninger for inn- og
utreisekontrollen.
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Imidlertid foreslar utvalget & hjemle at opp-
gaver etter grenseloven kan utferes pad omrader
hvor ingen stat har suverenitet, safremt det folger
av folkeretten. Forslaget omfatter havomrader
hvor det etter folkeretten er fri ferdsel, i praksis
det dpne hav. Det vil normalt ikke kunne uteves
inn- og utreisekontroll her, men det kan utferes
overvaking. Forslaget gir klar nasjonal forankring
for eventuell uavbrutt forfelgelse i samsvar med
Havrettskonvensjonen art. 111 av farteyer som
mistenkes for brudd pa utlendingsloven. Videre
foreslar utvalget & gi grenseloven anvendelse for
oljeinstallasjonene, med hjemmel for tilpasnings-
bestemmelser i forskrift, jf. gjeldende rett etter
utlendingsloven § 6 forste ledd.

Bilandene Bouvetoya sor i Atlanterhavet og
Peter I Oy og Dronning Maud Land i Antarktis er
norsk territorium, men ikke del av Kongeriket
Norge. Utvalget ser ikke behov for & gi regler om
grensekontroll anvendelse for disse ode og lite
tilgjengelige omradene. Etter utvalgets utkast til
forskriftshjemmel star det Kongen fritt til 4 gi
grenseloven hel eller delvis anvendelse der hvis
behovet tilsier det. Hjemmelen omfatter ogsa
tilpasningsbestemmelser for kontrollen av
reisende til og fra Svalbard, Jan Mayen og instal-
lasjonene pa kontinentalsokkelen. Utvalget viser
til at mye av trafikken géar fra norsk jurisdiksjons-
omrade, f.eks. Jan Mayen, til annet norsk juris-
diksjonsomréade, f.eks. Fastlands-Norge, men via
internasjonalt farvann eller luftrom. Trafikk kan
ogsa ga fra utlandet, f.eks. Skottland, til en olje-
installasjon og videre til norsk fastland, eller i
retur til Skottland uten at de reisende har veert
innom norsk fastland. Bade dette, den isolerte
beliggenheten, fravaeret av utstasjonert politi pé
installasjonene og de sarlige myndighetsordnin-
gene for Svalbard og Jan Mayen, krever til-
pasningsregler.

6.2.3 Horingsinstansenes syn

Utlendingsdirektoratet mener ny grenselov ber
tydeliggjore at Svalbard ligger utenfor Schengens
yttergrense, og klargjere statusen for Jan Mayen.
Ingen andre heringsinstanser har kommentert
utvalgets forslag om virkeomrade.

6.2.4 Departementets vurdering

Departementet slutter seg i hovedsak til utvalgets
utkast til virkeomraderegulering, men ser behov
for enkelte endringer og presiseringer i relasjon
til grenselovens anvendelse utenfor Fastlands-
Norge.

I henhold til Svalbardloven gjelder andre lov-
bestemmelser enn norsk privatrett, strafferett og
lovgivning om rettspleien kun nér det er seerskilt
fastsatt, jf. § 2. At virkeomradet for grenseloven
generelt angis til Kongeriket Norge, anses ikke til-
strekkelig til 4 gi loven anvendelse for Svalbard.
Departementet ser det heller ikke som enskelig at
det fastsettes saerskilt i grenseloven at loven gis
anvendelse for Svalbard. Det har blant annet sam-
menheng med at flere av lovens bestemmelser
regulerer forhold som ikke er relevante, serlig i
relasjon til det faktum at Svalbard ikke omfattes av
Schengen-samarbeidet. Det foreslas i stedet en
hjemmel for naermere regler i forskrift om grense-
lovens anvendelse for Svalbard, blant annet om
kontroll med reisende og andre sarlige regler av
hensyn til de stedlige forholdene, jf. lovforslaget
§25nr. 1.

Forskriftshjemmelen i utlendingsloven §6
fierde ledd og reglene i utlendingsforskriften § 1-
15 er gitt for & hjemle kontroll pa Fastlands-Norge
i henhold til Schengen-forpliktelsene til yttergren-
sekontroll, ikke for 4 hjemle kontroll pa Svalbard.
Denne kontrollhjemmelen foreslds derfor videre-
fort ssmmen med hjemmelen for andre regler om
gjennomfering av inn- og utreisekontroll, jf. omta-
len i punkt 9.2.3 og forslaget til § 25 nr. 5. I tilknyt-
ning til grenselovens virkeomrade foreslas en ny
hjemmel som vil gi grunnlag for a innfere nasjo-
nalt begrunnede kontrollordninger pa Svalbard
for & hindre ulike former for grensekryssende kri-
minalitet. Svalbard kan ha andre typer utfordrin-
ger enn Fastlands-Norge, og utviklingen viser at
det kan vaere behov for 4 utvide rettsgrunnlaget
for kontroll med reisende og & styrke gjennomfe-
ringen av slik kontroll. Svalbard-traktaten er som
nevnt i punkt 3.3 ikke til hinder for at det etableres
kontrollregimer, herunder grensekontroll, for &
holde oversikt over reisende til og fra Svalbard.
Lovens formal om & bidra til & bekjempe grense-
kryssende kriminalitet vil samtidig angi rammen
for hvilke regler som kan fastsettes med hjemmel
i grenseloven. Generelle behov for oversikt over
personbevegelsen av hensyn til for eksempel sam-
funnsplanlegging og infrastruktur, ma ivaretas
gjennom annen lovgivning.

Den foreslatte forskriftshjemmelen i § 25 nr. 1
dekker bade Svalbard, Jan Mayen og de norske
bilandene. Som utvalget har bemerket, vil grense-
loven ikke fi praktisk realitet for de ede og util-
gjengelige bilandene slik situasjonen er i dag,
men det bor vaere mulig & gjore kontrolltiltak gjel-
dende hvis forutsetningene endrer seg. Hiemme-
len i bilandsloven § 2 for Kongen til & gi annen lov-
givning anvendelse for bilandene, kan brukes til 4
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gi grenseloven anvendelse der. Departementet
foreslar likevel en tilsvarende hjemmel i grense-
loven av hensyn til helhet og sammenheng i regel-
verket.

Departementet er enig med utvalget i at det er
behov for & utbedre hjemmelsgrunnlaget for inn-
og utreisekontroll i tilstotende sone, jf. ogsa lov-
forslaget § 3. Overvaking av sonen er en grunn-
leggende forutsetning for & uteve malrettet inn- og
utreisekontroll nér situasjoner oppstar. Departe-
mentet vil i den etterfelgende forskriftsrevisjonen
vurdere behovet for 4 klargjore spersmal knyttet
til foregrepet kontroll (kontroll og bortvisning av
personer som har tenkt seg til riket, men enna
ikke har kommet frem) og effektivising av det
operative samarbeidet mellom politiet, Kystvakten
og UDI ved grensekontroll i tilstetende sone.

6.3 Begrepsbruk

6.3.1

I utredningen punkt 3.1 har utvalget vist til at fra-
veeret av en egen grensetjenesteetat og et enhetlig
begrep som sier hva grensetjeneste er, har skapt
en viss begrepsforvirring. Ordet «grensekontroll»
har veert mye brukt, men med ulik betydning eller
uten presist innhold. Funksjons- eller etatsrela-
terte ord som inn- og utreisekontroll, passkon-
troll, tollkontroll, innvandrings- og fremmedkon-
troll har gitt et mer presist uttrykk for hvilken
type grensekontroll man har stitt ovenfor. I
enkelte sammenhenger benyttes ogsa begrepene
grenseforvaltning, grensetilsyn og grenseoppsyn.
I tillegg opererer riksgrenseloven med uttrykket
«overvaking» av riksgrensen uten at det fremgéar
klart hva slik overvaking kan omfatte. Utvalget
har derfor gjennomgétt begrepene og de grunn-
leggende elementene i en sivil grensekontroll, og
foreslatt 4 definere disse i lovutkastet.

«Grensekontroll» foreslis definert som felles-
betegnelse for inn- og utreisekontroll og grenseo-
vervaking. Ordlyden er en forkortet versjon av
grenseforordningen art. 2 nr. 10, som definerer
grensekontroll som «den aktivitet som utferes pa
en grense, i samsvar med og for formalene i
denne forordning, utelukkende som folge av en
intensjon om & passere eller faktisk passering av
grensen, uten andre hensyn, og som bestar av inn-
og utreisekontroll og grenseovervaking.»

«Inn- og utreisekontroll» foreslas definert med
samme ordlyd som definisjonen i grenseforord-
ningen art. 2 nr. 11. «Grenseovervaking» foreslas
definert med samme ordlyd som definisjonen i

Utvalgets forslag

grenseforordningen art. 2 nr. 12, men «utenom
apningstider» er sloyfet fordi utvalget mener over-
vaking ma til ogsa i dpningstidene for a sikre at
ingen unndrar seg inn- og utreisekontroll.
«Schengens regelverk» foreslds definert som
overenskomster og rettsakter om Schengen som
Norge er bundet av. «Grensepassering» foreslas
definert som enhver fysisk forflytning over gren-
ser og grenseovergangssteder av personer og
transportmidler. Videre defineres transportmidler
som innretninger til forflytning med eller uten
forer til sjos, i luften og pa land, herunder ogsa
beboelige arealer. Utvalget viser til at grense-
forordningen ikke har slike definisjoner.

6.3.2 Hgringsinstansenes syn

Etter Utlendingsdirektoratets oppfatning ber defini-
sjonen av Schengens regelverk utvides til ogsa a
omfatte anbefalinger gitt av Kommisjonen, som
for eksempel Kommisjonsanbefaling 06/11/2006:
Praktisk handbok for grensepersonell (Practical
Handbook for Borders Guards). Handboken er
ikke en rettsakt, men er inntatt i norsk rett gjen-
nom direktoratets rundskriv RS 2007-002, vedlegg
2, og inneholder viktige bestemmelser som forut-
settes fulgt.

Finansdepartementet har pa generelt grunn-
lag vist til at det i dag er slik at «grenseoppsyn»
deles inn i «grensekontroll» og «grenseover-
vaking». «Grensekontroll» deles igjen inn i
«personkontroll» som utferes av politiet og «vare-
kontroll» som utferes av Tolletaten. Mer spesifikt
mener Finansdepartementet at utvalgets defini-
sjon av inn- og utreisekontroll i § 4 nr. 12 gir util-
siktede assosiasjoner til at politiet skal ha en rolle
i Tolletatens alminnelige kontroll av vareferselen
etter tolloven. Finansdepartementet har imidler-
tid i utgangspunktet ingen innvendinger til at det
fremgéar av grenseloven at en del av inn- og utrei-
sekontrollen vil besta i 4 kontrollere transportmid-
ler og gjenstander som kan true Schengen-lande-
nes nasjonale sikkerhet og offentlige orden. Det
er imidlertid viktig at eventuelle definisjoner ikke
skaper usikkerhet om den uttalte forutsetningen
at Tolletatens alminnelige kontroll med vareferse-
len faller utenfor reguleringen i grenseloven. Der-
som kontroll av transportmidler og gjenstander
skal tas med som en del av definisjonen pa inn- og
utreisekontroll i ny grenselov, md det komme
tydeligere frem at denne kontrollen kun gjelder
underseokelse av transportmidler og gjenstander
for &4 avdekke og forebygge trusler mot Schengen-
landenes nasjonale sikkerhet og offentlige orden.
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Toll- og avgiftsdirektoratet mener utvalgets defi-
nisjon av inn- og utreisekontroll gir inntrykk av at
kontrollen ogsd omfatter varekontroll, og at den
derfor ber endres.

6.3.3 Departementets vurdering

Departementet er enig i at det er behov for
begrepsavklaring, men ser ikke behov for en egen
definisjonshestemmelse i loven. Nedvendige
avklaringer kan i hovedsak gjeres ved presis utfor-
ming og omtale av de enkelte bestemmelsene, og
i forskrift. Departementet vil likevel kommentere
noen sarlige avklaringsbehov.

I departementets lovforslag brukes begrepet
«grensen» som samlebegrep for grensen over
land og vassdrag og sjegrensen. I trdd med innar-
beidet sprakbruk benytter departementet begre-
pet «riksgrensen» om Fastlands-Norges grense
over land mot Sverige, Finland og Russland. Gren-
sen mot annen stats territorialfarvann betegnes
som «sjegrensen». Betegnelsen «territorialfarvan-
nets yttergrense» brukes der territorialfarvannet
ikke grenser mot annen stats territorialfarvann.
Rundt Svalbard og Jan Mayen utgjer territorial-
farvannets yttergrense grensen mot annet norsk
jurisdiksjonsomrade (henholdsvis fiskevernso-
nen og fiskerisonen), og det ville vaere uheldig a
blande dette begrepsmessig sammen med Norges
grense mot annen stat. Begrepene «riksgrense»,
«sjogrense» og «territorialfarvannets yttergrense»
forekommer i en rekke ulike sammenhenger, og
grenseloven ber bidra til begrepsenhet. «Territo-
rialfarvann» defineres i territorialfarvannsloven.

I dag bruker bade politiloven og instruksver-
ket betegnelsen «grenseoppsyn» om Forsvarets
myndighetutevelse pad vegne av politiet pd den
norsk-russiske grensen. Utvalgets mandat angir i
punkt 2 at grenseoppsyn omfatter «grensekontroll
som foregir pd grenseovergangssteder (person-
kontroll og varekontroll), og grenseoverviking
som er en overvaking av omradene mellom gren-
seovergangsstedene.» Denne definisjonen sam-
svarer ikke med grenseforordningens begreps-
bruk, og heller ikke med de praktiske realitetene.
I departementets lovforslag foreslds begrepet
grenseoppsyn erstattet av «grenseovervaking»,
som er den korrekte betegnelsen pi Forsvarets
stdende myndighetsutevelse pa vegne av politiet
pa den norsk-russiske grensen.

Etter definisjonene i grenseforordningen art. 2
nr. 12 forstas begrepet grenseovervaking i forord-
ningen som «overvaking av grensene pd strekmin-
gene mellom gremseovergangssteder og overvaking
av grenseovergangssteder utenfor den mnormale

dpningstiden for a forhindre at personer omgdr inn-
og utreisekontrollen.» Definisjonen omfatter ikke
overvaking av grenseovergangsstedene innenfor
apningstiden. Det fremgéar imidlertid av grense-
forordningen art. 13 at grenseovervaking skal
motvirke at noen unndrar seg kontroll p& grense-
overgangsstedene. Det krever i realiteten at det
ogsa kan foregé overvaking av grenseovergangs-
stedene i den tid de er apne for & sikre at ingen
kommer seg utenom kontrollen pa stedet. Depar-
tementet er enig med utvalget i at grenseoverva-
king for alle praktiske formal ogsd ma omfatte
overvaking av grenseovergangsstedene innenfor
apningstiden, og foreslar at dette avklares i lovfor-
slagets § 18. Slik overvaking kan ved behov ute-
ves ved bruk ogsé av militeere mannskaper i hen-
hold til det etablerte samarbeidet mellom politiet
og Forsvaret pa den norsk-russiske grensen. Kon-
troll i form av overvaking av grensepasserings-
stedet i dpningstiden mé imidlertid ikke forveks-
les med kontroll i form av inn- og utreisekontroll
av de reisende. Det er politiet alene som utferer
inn- og utreisekontroll pa grenseovergangsstedet
Storskog.

Etter innarbeidet norsk spridkbruk utever
béde politiet og Tolletaten «grensekontroll» — av
henholdsvis personer og varer. Ogsd andre
myndigheter har visse oppgaver som kan kalles
grensekontroll, for eksempel Mattilsynet og veg-
myndighetene. Denne spréklige fellesnevneren er
det vanskelig & komme utenom. Departementet
anser den heller ikke problematisk, s lenge gren-
seloven tydeliggjor at grensekontroll i denne sam-
menheng er politiets kontroll av personer i sam-
svar med Schengen-regelverket, det vil si inn- og
utreisekontroll av personer og grenseovervaking.

Lovforslaget regulerer ogsd andre oppgaver
og forpliktelser pa riksgrensen enn de som omfat-
tes av begrepet «grensekontroll». Dette er opp-
gaver som ikke i seg selv handler om bevegelsen
av personer over grensene, men om forholdene pa
og ved den fysiske riksgrensen. Departementet
foreslar i likhet med utvalget at disse oppgavene
betegnes som «grensetilsyn». Reglene om riks-
grensen og grensenzre omrader og forpliktel-
sene som felger av grenseregimeavtalen med
Russland omtales naermere i punkt 7.

6.4 Politiets ansvar og samarbeid med
andre myndigheter

6.4.1 Gjeldenderett

Ved Norges inntreden i Schengen-samarbeidet
ble ansvaret for gjennomfering av Schengen-
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regelverket lagt til Justisdepartementet, med poli-
tiet som utevende organ. I dag er dette ansvaret
nedfelt i utlendingsloven § 22 forste ledd, som
fastslar at «[p]olitiet har ansvaret for grensekon-
trollen.» Etter definisjonen i grenseforordningen
art. 2 nr. 10 bestar «grensekontroll» bade av inn-
og utreisekontroll og grenseovervaking. I utlen-
dingslovens forstand er det imidlertid grensekon-
troll i form av inn- og utreisekontroll som er det
primaere. Politiets overvdaking av grensene har hit-
til ikke veert synliggjort som en spesifikk politi-
oppgave gjennom lov. Riksgrenselovens regler om
grenseovervaking er primaert innrettet mot & iva-
reta norske forpliktelser etter grenseregimeavta-
len med Russland, og gir ingen lovmessig for-
ankring for den systematiske overvéakingen av
Norges Schengen-yttergrense som ivaretas av
Forsvaret ved Garnisonen i Ser-Varanger (GSV)
pa vegne av politiet. Riksgrenseloven gir heller
ikke veiledning om den praktiske gjennomfor-
ingen av overvékingen.

I praksis hviler politiets samlede ansvar for
kontroll med personbevegelsen over riks- og sjo-
grensene tungt pa samarbeid med andre myndig-
heter med ansvar for nedvendige oppgaver pa og
ved riksgrensen. Dette er forst og fremst Tolleta-
ten, Forsvaret og Kystverket. Tolletaten har
ansvar for kontroll av vareferselen etter tolloven.
Foruten kontroll- og handhevelsesoppgaver etter
tolloven kan Tolletaten utfere kontroll med og
handhevelse av utferselsrestriksjoner etter
eksportkontrollovgivningen, eller innfersels-
restriksjoner eller innferselsforbud hjemlet i spe-
siallovgivningen ellers. Tolletaten vil ogsé kunne
palegges andre oppgaver ved lov eller instruks.
Som folge av de palagte oppgavene er Tolletaten
operativt til stede pa grenseovergangsstedene.
Tolletaten yter ogsa bistand til politiets inn- og
utreisekontroll etter utlendingsloven § 22.
Reglene om Tolletatens bistand til politiets inn- og
utreisekontroll omtales narmere i punkt 9.3.

Forsvarets militaere primaeroppgave er & hevde
norsk territoriell suverenitet og suverene rettighe-
ter. Forsvarets derav folgende tilstedeveerelse og
personell- og utstyrsmessige kapasitet utgjer en
betydelig ressurs for sivilsamfunnet. Norske solda-
ter har veert til stede pa grensen mot Russland
siden 1918. Det ble derfor tidlig truffet organisato-
riske valg om & utnytte Forsvarets kapasitet til
praktisk ivaretakelse ogsa av de nedvendige sivile
funksjonene pa dette grenseavsnittet. Disse samar-
beidsordningene er institusjonalisert ved opp-
gavene som utfores av grensevakten ved Garniso-
nen i Ser-Varanger (GSV) og oppsynsoppgavene

som er tillagt Kystvakten etter kystvaktloven. Det
rettslige grunnlaget for Forsvarets myndighets-
utevelse pd vegne av politiet omtales naermere i
punkt 8.2.

Politiet har ogséa et tett samarbeid med Gren-
sekommissariatet pd grensen mot Russland.
Grensekommissariatets oppgaver er naermere
beskrevet i punkt 7.1.

6.4.2 Utvalgets forslag

Utvalgets flertall foreslar 4 overfere innholdet i
utlendingsloven § 22 til en egen bestemmelse som
fastslar at politiet har et helhetlig ansvar for den
sivile overvakingen og kontrollen av persontrafik-
ken over grensene og grenseovergangsstedene,
og i territorialfarvannet og tilstatende sone. Fler-
tallet finner det ogsa viktig & forankre retten og
plikten til tverretatlig samarbeid i en ny grenselov.
Norsk grensetjeneste er en komplisert struktur
som innebarer at flere etater har overlappende
oppgaver og ansvarsomrider. Innenfor denne
strukturen foregar det et utstrakt samarbeid
lokalt og sentralt, til dels i regi av samarbeidsavta-
ler, instrukser og forskrifter. Behovet for samar-
beid er sarlig uttalt for grenseforvaltning og gren-
sekontroll, fordi flere etater har oppgaver a utfore
pa grensene og grenseovergangene, og fordi det
er passeringer og ikke statiske tilstander som skal
kontrolleres. For en kostnadseffektiv utnyttelse av
ressurser ma politiets grensekontrolloppgaver
legges opp i et bevisst samspill med andre
myndigheter som har ansvar pa grensen eller ved
grensen. Gode og publikumsvennlige samarbeids-
rutiner mellom politiet og Tolletaten er ogsa viktig
for at publikum skal fa en s enkel og rask grense-
passering som mulig.

Nar det dreier seg om en i et helhetlig per-
spektiv felles oppgave, er ikke samarbeid nok.
Utvalget viser til at det ogsad ma foretas en samord-
ning i den forstand at oppgaven defineres, situa-
sjonen bedemmes og den samlede innsats koordi-
neres. Samordning star sentralt badde nasjonalt og
innen Schengen-fellesskapet. Utvalget finner at
det samordnende elementet mangler eller er for
svakt pa alle nivéer i Norge, dvs. sentralt, regio-
nalt og lokalt. Mangelfull samordning ble ogsa
papekt ved Schengen-evalueringen av Norge i
2005-2006, jf. utvalgets mandat. Utvalget har ikke
foreslatt en lovmessig forankring av samordnings-
plikten ved oppfelging av Schengen-regelverket,
men papeker at plikten paligger den etat som har
fatt det operative ansvaret, nemlig politiet.
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6.4.3 Horingsinstansenes syn

Ostfinnmark politidistrikt mener en ny grenselov
ber fastsla at politiet har et overordnet ansvar for
hele lovens virkeomrade. Politidistriktet er enig i
utvalgets forslag om & lovforankre retten og plik-
ten til tverretatlig samarbeid, og anser dette viktig
og nedvendig i et styringsperspektiv. Romerike
politidistrikt stetter en presisering av hvilke
myndigheter som er ansvarlig for grensekontrol-
len, og ser det som positivt at utvalgets lovutkast
fastslar at politiets ansvar omfatter overvaking av
grenseomradene og personkontrollen.

Toll- og avgiftsdirektoratet viser pa generelt
grunnlag til at den sivile grensekontrollen bade i
dag og i fremtiden vil tilligge flere etater og depar-
tementer, og saledes er et samarbeid mellom flere
myndigheter. Etter direktoratets syn ber samar-
beidet pa grensen koordineres gjennom nedven-
dige avtaler mellom de berorte myndigheter, ikke
gjennom lov.

Politidirektoratet mener en tydeliggjering av
politiets alminnelige samarbeidsplikt pd lovens
omrade er viktig for en effektiv utnyttelse av res-
sursene, og at en slik forankring vil kunne bidra til
en gjensidig ekning i kvaliteten pa gjennomferin-
gen av grensekontrolloppgavene.

Grensekommissariatet mener at en felles nasjo-
nal dimensjon, forankret pa regjeringsniva, muli-
gens ville ha forenklet og ikke minst gitt en kvali-
tativ forbedring av ressursanvendelsen. Spersma-
let er om den informasjonen som hver akter
(politi, toll, mattilsyn, Forsvaret) sitter inne med
samordnes eller koordineres godt nok med tanke
pa best mulig effekt.

6.4.4 Departementets vurdering

Ett av hovedpoengene med en ny grenselov er a
sikre adekvat lovmessig forankring for den sivile
grensekontrollen under politiets ansvar. Departe-
mentet folger derfor opp utvalgets forslag om en
egen bestemmelse som fastslar at politiet har
ansvar for & overvake og kontrollere persontrafik-
ken over grensen, herunder pa grenseovergangs-
stedene, i territorialfarvannet og i tilstetende
sone. Bestemmelsen presiserer ogsa at myndig-
hetsutevelse pa vegne av politiet og bistand til
politiets grensekontroll utferes under politiets
ansvar og ledelse. Denne overordnede ansvarsfo-
rankringen gir grunnlag for nedvendig styring og
organisering, og suppleres av bestemmelser som
mer presist angir rammene for utevelse av hen-
holdsvis grenseovervaking og inn- og utreisekon-
troll for sivile formal. For grenseovervaking fore-

slas det blant annet & tydeliggjore at systematisk
grenseovervaking kun foregar pa ytre Schengen-
grense, og at denne yttergrenseovervikingen
ikke uteves av politiet alene, men av Forsvaret ved
GSV Grensevakten og Kystvakten pa politiets
vegne. Disse spersmaélene omtales neermere i
punkt 8.2. Overforingen av reglene om politiets
inn- og utreisekontroll etter utlendingsloven til
grenseloven omtales i punkt 9.

Grenseloven skal ikke bare forankre politiets
ansvar, men ogsa styrke politiets samarbeid og
samhandling med andre etater gjennom tydelige
og presise reguleringer. Departementet stotter
utvalgets vurderinger om betydningen av at politi-
ets grensekontroll legges opp i bevisst samspill
med andre relevante myndigheter, og foreslar at
grenseloven pid samme maéte som i politiloven § 2
nr. 6 nedfeller en alminnelig plikt for politiet til &
samarbeide med andre myndigheter med opp-
gaver som bergrer politiets oppgaver etter loven.

Departementet vil saerskilt fremheve betydnin-
gen av et effektivt samarbeid med Tolletaten og
Kystvakten, som i kraft av sine lovfestede opp-
gaver star sentralt i arbeidet med & avdekke gren-
sekryssende kriminalitet og ulovlig innvandring.
Tolletatens ansvar for a hindre ulovlig vareforsel
over grensen utfyller politiets ansvar for bekjem-
pelse av grensekryssende Kkriminalitet. Som
Finansdepartementet understreket i sin herings-
uttalelse, representerer Tolletatens varekontroll
den storste grensekontrollinnsatsen bade nar det
gjelder ressurser og andel avdekkede lovbrudd.
Tolletaten og politiet ma derfor ogsa ha et godt og
velfungerende samarbeid pd grenseovergangsste-
dene for & sikre best mulig samlet kontroll og
utnyttelse av kompetanse og ressurser. Etatene
oppfatter ogsid dagens samarbeid som godt og
uproblematisk. P4 Gardermoen politistasjon er
det tett kontakt mellom de to etatene, ogsd pa
ledelsesniva. Skriftlige samarbeidsavtaler som
regulerer samspillet finnes per i dag hos etatene
ved storre grenseoverganger som OSL, Storskog i
Finnmark, Kongsvinger etc.

Departementet er opptatt av at samarbeidet
utvikler seg i trdd med de utfordringer begge eta-
ter har. Det ma derfor lepende péases at bade
regelverket og den operative samhandlingen
mellom politiet, Tolletaten og andre relevante
myndigheter fungerer best mulig for & mete utfor-
dringene med globalisering og ekt grensepasse-
ring. En neermere redegjorelse for politiets og
Tolletatens samarbeidsmetoder i arbeidet for &
bekjempe grensekryssende Kkriminalitet faller
imidlertid utenfor rammene for denne proposi-
sjonen.
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Effektivt samarbeid og samordning av de ulike
etatenes grensekontrollarbeid forutsetter koordi-
neringsfunksjoner og gjensidig informasjons-
deling. Dette gjelder serlig for grenseovervakin-

gen. Status og reguleringsbehovene knyttet til
disse sporsmalene behandles i punkt 8 om grense-
overvaking, og i punkt 11 om behandling av opp-
lysninger og taushetsplikt.
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7 Regler om riksgrensen og grensenzere omrader

7.1 Gjeldende rett

Riksgrenseloven

Lov 14. juli 1950 nr. 2 om forskjellige tiltak til gjen-
nomfering av oppmerking og overvaking av riks-
grensen (riksgrenseloven) ble i sin tid fremmet av
Utenriksdepartementet som felge av grenseregi-
meavtalen som ble inngétt med Sovjetunionen i
1949. Av Ot.prp. nr. 35 (1950) fremgéar felgende
om lovarbeidet:

«Naér en skulle utarbeide et slikt lovforslag, sto
en overfor valget mellom enten & lage en lov
som bare skulle gjelde for riksgrensen mot
Sovjet-Samveldet eller 4 lage en lov som skulle
gjelde for hele riksgrensen. Utenriksdeparte-
mentet kom til det resultat at det ville veere
mest hensiktsmessig & utferdige en lov for hele
riksgrensen. Enkelte av bestemmelsene i loven
vil det nemlig vaere enskelig 4 kunne bruke
langs hele riksgrensen; dette gjelder f.eks.
bestemmelsen i § 1, forste setning, om at det
offentlige til gjennomfering av oppmerking,
ryddiggjering, fredning eller overvaking av
riksgrensen eller grensegate kan uteve enhver
radighet over fast eiendom pa stedet uten hin-
der av private rettigheter. Andre bestemmelser
passer for tiden bare for grensen mot Sovjet-
Samveldet. Kongen vil, ifelge lovforslaget,
kunne bestemme for hvilken del av riksgren-
sen hver enkelt bestemmelse skal gjores gjel-
dende, og den utstrekning hvori loven anven-
des, vil da kunne avpasses etter forholdene til
enhver tid.»

Riksgrenseloven gir enkelte regler for tilsyn og
merking av grensen, men beskriver ikke hvor de
fastlagte grenser loper. De folkerettslige avtalene
om grensegater er gjennomfert internrettslig ved
radighetsbegrensningene i riksgrenseloven §1
forste ledd, forste punktum, som fastslar at det
offentlige uten hinder av private rettigheter kan
uteve enhver nedvendig radighet over fast eien-
dom pa stedet til gjennomfering av oppmerking,
ryddiggjering, fredning eller overvaking av riks-

grensen eller grensegate. Etter annet punktum
kan Kongen eller den han gir fullmakt i nedvendig
utstrekning nedlegge forbud mot at det foretas
handlinger eller drives virksomhet av narmere
angitt art for i lette overvékingen eller for & fore-
bygge forurensning av grensevassdragene og
skade pa grensemerking eller nabolands territo-
rium. Riksgrenseforskriften §1 annet ledd gir
Justisdepartementet fullmakt til & uteve myndig-
heten som er tillagt Kongen i lovens § 1.

Av merknaden til riksgrenseloven § 1 i Ot.prp.
nr. 35 (1950) fremgér at:

«§ 1 inneholder bestemmelser som bl.a. kan
muliggjere gjennomferingen av bestemmel-
sene i artikkel 6 i overenskomsten med Sovjet-
Samveldet av 29. desember 1949, i henhold til
hvilken Norge er forpliktet til & holde sin del av
grensegaten (4 m.) ren og & forby dyrking av
jord og oppfering av anlegg og bygninger av
enhver art der. Videre er nevnte paragraf fore-
slatt for 4 kunne gjennomfere overenskom-
stens artikkel 14, som forplikter Norge til &
holde grensevassdragene rene og 4 forebygge
beskadigelse av grenseelvenes og-sjoenes
bredder. I overenskomstens artikkel 17 er det
bestemt at jord- og skogbruk i naerheten av
grensen skal drives pa en slik mate at det ikke
voldes skade pd den annen parts skog- eller
jordbruk. Gjennomferingen av denne bestem-
melse har en ogsé tatt sikte pé i lovutkastets
§ 1. En liknende bestemmelse finner en i over-
enskomstens artikkel 18 hva angéar arbeid med
leting etter og utnytting av mineralforekom-
ster, som mé forega pa en slik mate at det ikke
voldes skade pa den annen parts territorium.
Enn videre skal det opprettes et belte pa 20 m.
pa hver side av grenselinjen, hvor slikt arbeid
skal veere forbudt uten etter avtale mellom par-
tenes myndigheter. Ogsa denne bestemmelse
vil en fa lovhjemmel for i lovutkastets § 1.»

Riksgrenseloven §1 angir ingen geografisk
begrensning for inngrep og restriksjoner som kan
palegges av det offentlige. Etter § 1 annet ledd
kan Kongen eller den han gir fullmakt gjore ved-
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tak om avstding til staten av eiendomsrett eller
bruksrett til fast eiendom og lgsere til fremme av
formal som nevnt i forste ledd. Paragrafens siste
ledd er en prosessuell bestemmelse som sier at en
eventuell tvist om erstatning for tap eller skade
som voldes privat rettighetshaver ved avstding
etter annet ledd eller ved uteving av radighet eller
nedlegging av forbud etter forste ledd skal avgjo-
res ved skjonn. Bestemmelsen kan ikke forsta
som en serskilt erstatningshjemmel. Det var
sikker rett da riksgrenseloven ble vedtatt, og er
enda sikrere rett i dag, at grunneiere ma tale bety-
delige inngrep i sin radighet uten at dette utleser
erstatningsplikt. Eventuell erstatningsplikt for sta-
ten kan imidlertid felge av grunnlovens regler om
erstatning ved ekspropriasjon, alminnelige retts-
grunnsetninger eller culpaansvar.

Privat eiendom strekker seg helt inn til riks-
grensen, men er for den norsk-russiske grensen
underlagt radighetsbegrensningene i riksgrense-
forskriften. I trdd med grenseregimeavtalen for-
byr forskriften § 1 dyrking og bebyggelse i grense-
gaten, samt 4 lete etter og utnytte mineralfore-
komster i en avstand av 20 meter fra grenselinjen.
Riksgrenseforskriften gjelder bare for riksgren-
sen mot Russland.

Straffeloven 1902 § 95 forste og annet ledd iva-
retok noen av forpliktelser som felger av grense-
regimeavtalen, men ikke alle. Ved riksgrense-
loven § 3 ble det derfor gitt en alminnelig hjem-
mel til & forby, under trussel om straff, folgende
adferd som ikke var forenlig med Norges forplik-
telser etter grenseregimeavtalen:

1. Skyting over riksgrensen eller liknende
handlinger som er rettet mot et naborikes ter-
ritorium eller mot personer, dyr eller gjenstan-
der der.

2. Fornzermelig adferd ved grensen, rettet mot
vedkommende nabostat eller dens myndig-
heter.

3. Overskridelse av riksgrensen til lands, til vanns
eller i luften uten tillatelse av vedkommende
myndighet.

4. Fotografering av et naborikes territorium og
besittelse eller bruk uten saerskilt tillatelse av
fotografiapparat under opphold pa grenseom-
rade i en avstand av inntil 1.000 meter fra riks-
grensen.

5. Samtale eller annet slags samkvem over riks-
grensen mellom personer som ikke har tilla-
telse av vedkommende myndighet.

Riksgrenseforskriften § 4 felger opp med bestem-
melser som forbyr alle disse typetilfellene, men de
tre siste kan fravikes etter saerskilt tillatelse fra

grensekommissaeren. 1 tillegg gir forskriften
detaljerte regler om ferdsel og bruk av elver og
sjoer som danner riksgrense mellom Norge og
Russland, supplert av egen forskrift 7. mai 1951
nr. 3 om registrering og merking av farteyer i
vassdrag som danner riksgrense mellom Norge
og Russland.

Grensekommissaeren og Grensekommissariatet

Den lokale politimesteren har ansvaret for kon-
trollen med Norges riksgrense mot fremmed stat.
Etter riksgrenseforskriften § 2, jf. grenseregime-
avtalen art. 20 flg., skal det imidlertid oppnevnes
en grensekommisseer pa dremal for 4 «ta seg av
de forhold og ordne de konflikter og hendinger
som kan oppstd pd den norsk-sovjetiske riks-
grensen.»

Grensekommissaren oppnevnes ved konge-
lig resolusjon fremmet av Justis- og beredskaps-
departementet, som ogsa har fastsatt grensekom-
misseerens instruks av 7. november 1950. Etter
instruksens § 8 rapporterer grensekommissaren
til Justisdepartementet nar det i henhold til gren-
seregimeavtalen kan bli tale om 4 la spersmal ga
til avgjerelse pa diplomatisk vei. Etter at Politidi-
rektoratet ble opprettet i 2001, ble Grensekom-
missariatet administrativt underlagt direktoratet
som et eget organ. I forbindelse med Stortingets
behandling av Prop. 61 LS (2014-2015) om neer-
politireformen ble det besluttet at Grensekom-
missariatets fremtidige organisering, oppgaver og
tilherighet skulle utredes av Forsvarsdepartemen-
tet, Utenriksdepartementet og Justis- og bered-
skapsdepartementet. Det ble nedsatt en arbeids-
gruppe bestdende av representanter fra de tre
departementene sammen med Politidirektoratet
og Forsvaret. Med bakgrunn i arbeidsgruppens
utredning, ble det besluttet at gjeldende organise-
ring av Grensekommissariatet skal videreferes.

Stillingen som grensekommisser er sivil, men
har hittil veert besatt av en yrkesoffiser avgitt fra
Forsvaret. Neermere bestemmelser om samarbei-
det mellom grensekommissaren, politimesteren i
Ustfinnmark (n& Finnmark) og sjefen for GSV i til-
knytning til arbeidsoppgaver ved grensen er gitt i
Instruks 5. august 2005 nr. 852 om samarbeid om
grenseoppsynet pd den norsk-russiske grensen
(her kalt samarbeidsinstruksen). Instruksen er
narmere omtalt i punkt 8.2.

Grensekommissarens hovedoppgave er &
fore tilsyn med at grenseregimeavtalen av 1949
og andre avtaler mellom Norge og Russland som
regulerer grenseforholdene blir overholdt av
begge parter. Grensekommisseren forer for-
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handlinger med russiske grensemyndigheter for
4 lose konflikter og praktiske sporsmal ved-
rerende grensen. Grensekommissaren skal
ogsa treffe nedvendige tiltak for a hindre konflik-
ter pa grensen og forebygge hendinger som er i
strid med grenselovgivningen eller grenseavta-
len, jf. samarbeidsinstruksen § 2. Grensekom-
misseren har dermed oppgaver som bade gjel-
der fysiske forhold og héndheving av rettsfor-
hold i tilknytning til riksgrensen mot Russland. I
henhold til samarbeidsinstruksen § 5 kan Garni-
sonen i Ser-Varanger stotte grensekommissaeren
i oppgavene med & overholde grenseregimea-
vtalen med Russland. Slik stette inkluderer ogsa
avgivelse av vernepliktige mannskaper fra grense-
vakten pa& grensepasseringsstedet Storskog.
Etter samarbeidsinstruksen § 7 har grensekom-
misseren direktivrett i saker som angar overens-
komster og protokoller med den russiske part.
Direktiver skal rettes gjennom garnisonssjefen. I
praksis er det to soldater fra GSV som daglig
apner og stenger grensen til Russland pa bak-
grunn av avtaler som grensekommissaren har
gjort med russisk part. I forbindelse med meoter
mellom norsk og russisk part som starter pa
grenselinjen, stiller ogsd Forsvaret honnervakt
pd grensepasseringsstedet etter direktiv fra
grensekommissaren.

Bade Russland, Norge og Finland, som har til-
svarende grenseavtale med Russland, har organi-
sert sine grensekommissarer i egne grensekom-
missariater. Utenriksdepartementet har ansvar for
tolkning og ivaretakelse av de folkerettslige avta-
lene som ligger til grunn for Grensekommissaria-
tets virke, samt et overordnet ansvar for det bilate-
rale forholdet til Russland og for riksgrensen, her-
under grenseoppgangen. Grensekommissariatet
kan réadfere seg med Utenriksdepartementet i
spersmal om tolkning av folkerettslige avtaler og i
overordnede spersmil som angir forholdet til
Russland.

Det er ikke gitt forskrifter med sarordninger
for riksgrensen mot Finland og Sverige. Ansvaret
for tilsyn med denne delen av riksgrensen forval-
tes av Utenriksdepartementet, som har oppnevnt
Statens Kartverk til 4 forestd den praktiske skjot-
selen gjennom éarlige bevilgninger. Skjotsel av
riksgrensen bestir i 4 vedlikeholde grensemer-
kene og holde grensegaten dpen for vegetasjon.
Riksgrensene er begge tilstotende nasjoners
ansvar, og kostnadene til vedlikehold deles likt
mellom landene.

Kartverket er fagmyndighet nér det gjelder alle
grensemerkenes posisjoner, ogsa for grensen mot
Russland, og blir konsultert av Grensekommis-

sariatet etter behov. Det oppnevnes med visse mel-
lomrom egne grenseoppgangskommisjoner etter
avtale med nabostatene. Disse ledes av Utenriks-
departementet pa norsk side. Se for gvrig punkt 3.4
om grenseavtalene med Norges nabostater.

7.2 Utvalgets forslag

7.2.1

Det 13 i utvalgets mandat & vurdere behovet for
revisjon av riksgrenseloven og eventuelt fremme
forslag til endringer, herunder om & innlemme
reglene i en ny grenselov. Utvalget s& det dermed
som sin oppgave d vurdere reglene i riksgrenselo-
ven i en bredere kontekst, med bakgrunn i senere
ars utvikling, og a vurdere behovet for tidsriktig
og lovteknisk revisjon av reguleringene. Utvalget
har etter dette foreslatt generelle lovregler som er
ment 4 viderefore det allmenne hensyn at gren-
sene mot nabostater skal vaere konfliktfrie, og iva-
reta de grunnleggende reguleringsbehovene som
folger av de bilaterale avtalene med Russland, Sve-
rige og Finland. Utvalgets reguleringsforslag
knytter seg primeert til den lepende ivaretakelsen
av grensens fysiske tilstand, men ogsa til rettsfor-
hold og mer kontrollpregede adferdsregler.

Innledning

7.2.2 Myndigheter med oppgaver i
tilknytning til riksgrensen

Forpliktelsen etter grenseregimeavtalen med
Russland til & oppnevne en grensekommissar
foreslas inntatt i grenseloven, jf. lovutkastet § 5
annet ledd, og slik at departementet oppnevner
grensekommissaren og Kongen fastsetter tilho-
rende instruks. I tredje ledd foreslar utvalget a
lovfeste at departementet utpeker en myndighet
til & ivareta de lopende tilsynsfunksjonene pa de
ovrige deler av landegrensen. I fijerde ledd fore-
slar utvalget 4 definere andre grensemyndigheter
som «enhver myndighet som har oppgaver &
utfore i tilknytning til grensene og grenseover-
gangsstedene eller ferdselen og vareferselen over
grensene, grenseovergangsstedene og i territori-
alfarvannet. I merknaden til bestemmelsen viser
utvalget til at forslaget har sammenheng med at
det er en rekke andre myndigheter enn politiet og
grensekommissaeren som har oppgaver a utfere i
forbindelse med trafikken over grensene. Det
dreier seg blant annet om Kystverket med los og
havnevesen, Forsvaret nar det gjelder suvereni-
tetshevdelsen, om luftfartsmyndighetene, Tolleta-
ten, Mattilsynet og Statens vegvesen. Disse myn-
dighetene ma etter utvalgets syn blant annet sik-
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res den samme adgang til grensene som politiet
etter lovutkastet § 9.

7.2.3 Riksgrensen og grensegaten

En ny grenselov skal etter utvalgets syn ikke
regulere hvor de fastlagte grensene leper. Det
gjor heller ikke riksgrenseloven. Grensegaten, og
statens omfattende raderett over den, ber imidler-
tid reguleres klarere. Grensegaten maé i realiteten
anses som en form for fredet mark, og har sa lang
forhistorie at utvalget har forutsatt at ingen kan
kreve erstatning for radighetstapet.

De folkerettslige forpliktelsene er noe forskjel-
lige pa de ulike grenseavsnittene, men utvalget
anser ikke forskjellene sa store at de begrunner
forskjellige reguleringer. I lovutkastet § 7 foreslar
utvalget derfor a4 lovfeste en grensegate pa
5 meter langs riksgrensen. En star fritt til 4 ha en
bredere grensegate enn det de folkerettslige avta-
lene palegger, og utvalget mener denne lgsningen
er enkel 4 forholde seg til for allmennheten og for
rettighetshavere. En lovhjemlet maksimalbredde,
dvs. en bredde pé inntil 5 meter, vil etter utvalgets
syn veere for lite informativ.

I lovutkastet § 7 tredje ledd har utvalget fore-
slatt 4 henvise til at regler som felger av annen lov-
givning eller av overenskomst med annen stat
gjelder for landegrensen og grensegaten, for
grensevassdragene og for merkingen og vedlike-
holdet. Bestemmelsen knytter saerlig an til gren-
setraktatene. Grenseregimeavtalen med Russ-
land har et eget kapittel med regler om ferdsel,
fletning og fiske i grensevassdragene, og disse er
transformert til norsk rett ved fullmakten i riks-
grenseloven § 1, jf. riksgrenseforskriften §§ 5 til 8.
Utvalget kan for gvrig ikke se at en ny grenselov
presist kan fange opp eller erstatte de regler om
vassdragstiltak og bruk av vassdrag som felger av
annen lovgivning, i hovedsak vannressursloven og
forurensingsloven.

7.2.4 Radighetsbegrensningerigrensenaere
omrader

Utvalget foreslar 4 viderefore riksgrenselovens
vide fullmakter til a4 forby virksomhet og
handlinger nér det er nadvendig for a lette overva-
kingen og forebygge forurensing av grensevass-
drag og skade pa grensemerking eller nabostats
territorium. Formalet foreslas utvidet til & omfatte
kontroll med grensepasseringene, jf. lovutkastet
§ 8 annet ledd. Utvalget viser til at en slik utvi-
delse er naturlig fordi den norsk-russiske grensen
ikke lenger er lukket for trafikk. Det kan ikke

minst for grensekontrollformal bli behov for a
forby eller regulere virksomhet. Blir trafikken
over et grenseovergangssted for stor, kan det bli
avgjorende for smidig og effektiv kontroll at
annen virksomhet ikke beslaglegger arealer eller
sinker avviklingen. Den foreslatte bestemmelsen
gjelder uansett avstand til grensen, jf. ogsé riks-
grenseloven § 1.

Et samlet utvalg kom til at det ogsa ber vurde-
res & hjemle et alminnelig forbud mot bebyg-
gelse og andre inngrep neer grensegaten uten
samtykke fra grensemyndighetene i en sone pa
inntil 100 meter, jf. lovutkastet § 8 forste ledd.
Forslaget innebarer en fortsettelse av den tanke-
gang som ligger bak grensegatene, men det var
dissens i utvalget om den narmere begrunnel-
sen. Utvalgets flertall mente at restriksjonene méa
begrunnes i hensynet til 4 lette overviking og
kontroll med grensen, samt hensynet til 4 lette
tilsynet med grensegaten og grensemerknin-
gen. Behovet mé vurderes etter forholdene pa
det enkelte grenseavsnitt, og det mé veaere dis-
pensasjonsadgang. Utvalgets mindretall mente at
slike restriksjoner trenger en bredere begrun-
nelse. Bortsett fra i Varanger er det pa det alt
vesentlige av landegrensen verken né eller for
overskuelig fremtid noe stort behov for 4 kunne
skjerme grensen ut fra hensynene til tilsyn og
overviaking. Landegrensens naturlige preg ber
imidlertid kunne vernes. Utviklingen ber ikke
overlates til kommunale reguleringsvedtak, men
folge et fleksibelt regime for landegrensen i sin
helhet. Det kan etter mindretallets syn ogsa
argumenteres for fredning av vesentlig storre
grenseomrader enn en smal sone langs grensen,
men da vil naturvern og andre hensyn som ikke
er direkte grenserelevante bli bestemmende.

Utvalget har foreslatt & viderefere og videre-
utvikle myndighetenes adgang etter riksgrense-
loven § 1 til & uteve enhver nedvendig radighet
over fast eiendom «pé stedet», det vil si pa all
grunn som det offentlige trenger & bruke, jf. lov-
utkastet § 9 forste ledd. Formalet foreslas utvidet
til ovelses- og beredskapsformal, og omfatter alle
myndigheter som har oppgaver i tilknytning til
grensene og grenseovergangsstedene. Som
grensemyndigheter méa i denne forbindelse ogsa
forstds private som gis oppdrag av grense-
myndighetene om for eksempel rydding av gren-
segaten, montering av utstyr og oppfering av
anlegg.

I utredningen punkt 5.4.2 viser utvalget til at
adkomstregler for myndigheter ikke er ukjent i
lovgivningen, jf. for eksempel vassdragsmyndig-
hetenes rett til uhindret tilgang til vassdrag etter
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vannressursloven § 55. Adkomstregler vil normalt
ikke utlese erstatningsplikt, men utvalget foreslar
a lovieste at eventuell skade skal erstattes.
Bestemmelsen om erstatning i riksgrenseloven
§ 1 siste ledd foreslas ikke viderefort. Utvalget
anser det usannsynlig at nedvendige radighetsinn-
skrenkninger vil kunne utlese erstatningsplikt.
Ressursutnyttelsen dreier seg stort sett om hogst,
beite, jakt og fiske. Slik virksomhet vil i liten grad
bli berert av radighetsbegrensninger.

I lovutkastet § 9 annet ledd foreslar utvalget en
ekspropriasjonshjemmel tilsvarende riksgrenselo-
ven § 1 annet ledd for 4 sikre det offentlige rett til
4 erverve grunn og rettigheter for varig bruk. I
utredningen punkt 5.4.2 skriver utvalget at det
kan dreie seg om vakttarn, parkeringsarealer,
grenseovergangssteder mv.,, og om veganlegg.
Riksgrenselovens ekspropriasjonshjemmel star
ved siden av hjemmelen i oreigningslova § 2, selv
om sistnevnte er ment & dekke alle offentlige
ekspropriasjonsformal. Utvalget viser til at seer-
hjemler ble beholdt i annen lovgivning der man
mente de burde komme til uttrykk, og derfor ber
ekspropriasjonshjemmelen ogsa beholdes i en ny
grenselov.

7.2.5 Ekstraordineere
adgangsbegrensninger

Ilovutkastet § 11 har utvalget foreslatt en ny hjem-
mel for a forby eller begrense opphold og ferdsel
innenfor en neermere fastsatt avstand fra hele eller
deler av grensene og grenseovergangsstedene
dersom det oppstar et seerlig behov for a trygge
grensene, grenseovergangsstedene og forhol-
dene der, styrke kontrollen med grensepasserin-
ger eller ferdselen, eller verne samfunnet og natu-
ren. Hjemmelen skal ikke gi adgang til & lukke
grensen for all passering. Riksgrenseloven har
ingen tilsvarende regulering. Utvalget antar at det
sveert sjelden vil vaere behov for a begrense
adgangen til grenseomradene, men at det likevel
ber gis en hjemmel for ekstraordinaere situasjoner
(for maks 2 méneder) som ikke lar seg hindtere
gjennom ordinzre kontrolltiltak, for eksempel
massetilstremning etter en ulykke, akutt smitte-
fare, terrorfare, o.a. Annen lovgivning kan gi
hjemler for 4 regulere adgang til grensen, men
rettsbildet er like uoversiktlig som farene er ufor-
utsigbare.

7.2.6 Adferdsregler

I utredningen punkt 5.6 behandler utvalget restrik-
sjoner pa allmennhetens ferdsel, bruk og adferd,

og reaksjoner pa overtredelser. Utvalget mener det
ma fremga av en ny grenselov at ingen ma skade
grensegaten, grensemerker og reyser og andre
offentlige eide gjenstander i grensegaten. Dette vil
ramme et vidt spekter av handlinger fra det rent
bagatellmessige til handlinger som kan likestilles
med grovt tyveri/skadeverk. Det ma ogsa gjelde
for nabostatens side nir den som utever skade opp-
holder seg pa norsk side.

En ny grenselov mé gi eller hjemle regler som
kreves av naboforholdet. Det bor ikke skje noe
ved grensen som kan skape svikt i tilliten mot
nabostaten eller fore til friksjoner i naboforholdet.
Utvalget foreslar a sld sammen regelen i grensere-
gimeavtalen § 19 med elementer av straffeloven
2005 § 184 til et alminnelig forbud mot skyting
over grensen og annen truende eller skremmende
adferd. Et slikt forbud representerer en grunnleg-
gende norm for adferd pa en landegrense. Kon-
gen ber gis hjemmel til & forby evrig adferd som
ikke er forenlig med gjeldende avtaler med
nabostat. Hjemmelen begrenses dermed til a
omfatte forbud som felger av folkerettslig forplik-
telse, men foreslas ikke detaljert slik som i riks-
grenseloven § 3. Utvalget har overveid om hjem-
melen burde eksemplifiseres, og da serlig mot
mer uvanlige forbud mot samtale, samkvem, foto-
grafering og filming over grensen, men fant at en
generell hjemmel burde vaere tilstrekkelig.

Adgangen til & forby fotografering over gren-
sen ma etter utvalgets syn kunne opprettholdes
selv om den norske og den russiske grensekom-
missaren i dag er enige om ikke 4 handheve foto-
forbudet. Hjemmelen i riksgrenseloven § 3 forste
ledd nr. 4 er for evrig koblet til en adgang til &
forby besittelse av fotoapparat innen en avstand av
1 km fra riksgrensen. Utvalget papeker at denne
regelen ikke nedvendigvis felger av grenseregi-
meavtalen, og neppe ber gjentas i ny forskrift.

7.2.7 Samiske interesserigrensenzere
omrader

I utredningen punkt 4.11 har utvalget vist til at
samer fra Russland, Finland, Sverige og Norge i
sveert lang tid har beveget seg pa tvers av det som
na er riksgrenser. Utvalget kan imidlertid ikke se
at en ny grenselov vil bereore samiske interesser
utover at det méa passes pa at samisk reindrift kan
skje uavhengig av grenseovergangssteder ogsa
dersom inn- og utreisekontroll skulle bli gjeninn-
fort pa de indre grenser. Dette hensynet ivaretas i
§ 13 utvalgets lovutkast.
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7.3 Hgringsinstansenes syn

Forsvarsdepartementet og Forsvaret stiller seg kri-
tiske til utvalgets forslag om ekning av grensega-
ten fra 4 m til 5 m. Okningen vil etter disse
heringsinstansenes syn ha sveert begrenset effekt
og medfere et gkt vedlikeholdsbehov (ca. 100 m
grensegate) som vil belaste GSVs begrensede res-
surser unedig. Det kan fi operative konsekvenser
for utferelsen av selve grenseovervikingen og
grensekontrollen. Forsvarsdepartementet og For-
svaret papeker dessuten at eventuelle regulerin-
ger 1 grenseloven eller annet regelverk ikke ma
hindre utplassering av nedvendige installasjoner
eller at det gjores nedvendige inngrep for gjen-
nomfering av grenseoverviking og grensekon-
troll av bade sivile og militaere hensyn.
Grensekommisseeren deler Forsvarets syn pa
utvalgets forslag til regulering av grensegaten. Det
anses ogsa som en utfordring & sikre at dokumen-
tene som danner grunnlag for gjeldende forvalt-
ning av den norsk-russiske grensen ikke settes ut
av spill eller far endret mening. Grenseregimeavta-
len inneholder en rekke pliktregler for ferdsel
langs grensen. Grensekommissaeren legger til
grunn at forskriftshjemmelen i § 10 tredje ledd skal
ivareta forholdene som i dag er regulert i grense-
regimeavtalen og nedfelt i riksgrenseforskriften,
men har lagt ved en oversikt som synliggjor aktu-
elle problemstillinger som ma dekkes i nytt regel-
verk. Grensekommissaren etterlyser ogsa, i likhet
med Forsvaret, en bestemmelse i grenseloven som
presiserer at det er forbudt & krysse riksgrensen.
Miljoverndepartementet viser til at det etter
utvalgets beskrivelse tilsynelatende ikke fore-
ligger noen alminnelig traktat om grensevassdra-
gene, og gjor oppmerksom pé at Norge og Finland
i november 1980 inngikk overenskomst om en
norsk-finsk grensevassdragskommisjon. Kommi-
sjonen gjennomferer egne prosjekter, og gir rad til
de to landenes regjeringer i spersmal av felles
interesse. Det gjores ogsa oppmerksom pé at EUs
rammedirektiv for vann, innlemmet i E@S-avtalen,
forutsetter at Norge samarbeider med Sverige og
Finland om forvaltningen av grensevassdragene.
Naveerende Klima- og miljedepartementet har
etterfolgende opplyst at samarbeidet med Finland
om forvaltningen av grensevassdragene er forma-
lisert gjennom en avtale mellom Norge og Finland
om en norsk-finsk vannregion. Samarbeidet med
Sverige er formalisert gjennom en felles strategi
for samarbeidet om grensevassdragene.
Fornyings-, administrasjons- og kirkedeparte-
mentet ser positivt pa utvalgets forslag til lovfestet
unntaksadgang for den samiske befolkningen og

dens neringsdrift ved midlertidig gjeninnfering
av grensekontroll pa indre Schengen-grense.
Samtidig pekes det pa at det finnes andre utfor-
dringer, og at det for eksempel vil vaere viktig &
finne ordninger for hvordan samer/urfolk og
andre grenseboere kan passere den norsk-
russiske grensen visumfritt, hvordan svenske og
norske reindriftsutevere kan bevege seg over
grensen nar de leter etter eller skal hente reinsdyr
som har forvillet seg over pa russisk side, og hvor-
dan svenske og norske reindriftsutevere skal
kunne uteve sin naering uten grensehindringer i
konvensjonsregulerte beiteomrader, m.m.

I tillegg pekes det pa problemstillinger knyttet
til ferdsel, bdde sommer og vinter, pd elver og
vassdrag som utgjer grenser, pa at det foreslatte
forbudet mot tiltak i grensenzere omrader pa land
og ved vassdrag ber vurderes nermere i et
samisk/urfolksperspektiv, og pad at Sametinget
ber involveres pa et tidlig tidspunkt i oppfelgingen
av utvalgets utredning, jf. avtale av 2005 om kon-
sultasjoner mellom myndigheter og Sametinget.

Til utvalgets foreslatte adferdsregulering
bemerker Forsvarsdepartementet og Forsvaret at
forbudene ber fremgé klart av loven, ikke minst
av hensyn til rettssikkerheten. Disse heringsin-
stansene anser det spesielt viktig & viderefore en
Kklar bestemmelse om at skyting over grensen er
forbudt. Ogsa annen uensket adferd pd grensen
bor reguleres i loven, herunder typisk ferdsel
med bat i trange farvann pé grensevassdrag, ferd-
sel med bat i merke pa grensevassdrag, handhe-
velse av bétregisteret, fiske i Pasvikelven og
Grense Jakobselv. Dessuten ber forbudet i riks-
grenseloven § 3 mot grensekryssing uten tilla-
telse viderefores i ny grenselov.

Finansdepartementet er enig i at det er viktig at
de ulike myndigheter som har oppgaver pa gren-
sen sikres tilgang til denne. Det kan imidlertid
etter Finansdepartementets syn sperres om ikke
denne tilgangen lovteknisk kan sikres uten at ved-
kommende myndighet ma defineres som grense-
myndighet etter grenseloven selv. Det synes
enklere & utforme §9 mer direkte om myndig-
heter med funksjoner pa grensen, uten & ga veien
om & gjore alle til grensemyndigheter etter § 5
fierde ledd. En slik definering i grenseloven kom-
mer for Tolletatens del i konflikt med at deres
funksjonsomrade er definert utenfor grenseloven
(bortsett fra nar disse myndighetene gir politiet
bistand til inn- og utreisekontroll).

TAD er opptatt av at reguleringene ikke ma
begrense Tolletatens handlingsrom, og forutset-
ter at adgangsforbudet ikke er ment 4 ramme Toll-
etatens grensekontroll.
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7.4 Departementets vurdering

7.4.1 Innledning - generelle regler og

spesielle forpliktelser

Departementet har i stor grad fulgt utvalgets
anbefalinger om bare & lovregulere hand-
lingsnormer med allmenn anvendelse for en riks-
grense. Riksgrenseloven ble ogsé i sin tid innret-
tet mot hele grensen, selv om den ble gitt som en
direkte folge av grenseregimeavtalen med Russ-
land. Denne generelle tilnaermingen faller i enda
storre grad naturlig for en ny grenselov, som
gjennom forpliktelsene etter Schengen-regelver-
ket vil favne sa vel landegrensene mot Russland,
Finland og Sverige, som Norges luft- og sjo-
grense, i tillegg til oppgavene og forpliktelsene
for landegrensen etter de bilaterale avtalene med
nabolandene.

Norges grense mot Russland er av historiske
og politiske grunner i en serstilling. Grenselo-
ven med tilherende forskrifter mé tydeliggjore
og hensynta de spesielle forholdene som forvalt-
ningen av denne grenselinjen medferer, og fullt
ut viderefore de spesifikke forpliktelsene som
folger av grenseregimeavtalen. Selv om lovfors-
laget er utformet uten eksplisitte materielle saer-
regler for de enkelte grenseavsnitt, vil flere av de
foreslatte lovbestemmelsene om riksgrensen og
grensenzere omrader forst og fremst ha praktisk
betydning for den norsk-russiske grensen i hen-
hold til forpliktelsene etter grenseregimeavtalen,
jf. blant annet §§ 9 og 10 i lovforslaget. Lovforsla-
get § 11 lofter ogsa frem adferdsregler som i dag
bare er nedfelt i riksgrenseforskriften for den
norsk-russiske grensen, men som anses a repre-
sentere allmenngyldige prinsipper for adferd for
hele Norges landegrense, jf. punkt 7.4.6 og punkt
12.2.3.

@vrige pabud og forbud som felger av grense-
regimeavtalen med Russland er, som det ogsa
fremgar av riksgrenseforskriften, relativt detal-
jerte. De foreslas derfor i hovedsak viderefert og
tydeliggjort i forskrift til grenseloven, jf. forslaget
til § 11 annet ledd. Ytterligere forskrifter kan etter
behov gis med hjemmel i lovforslaget § 25 nr. 2. I
forbindelse med den etterfelgende revisjonen av
forskrifts- og instruksverket vil departementet
vurdere om videreforing og tydeliggjoring av for-
pliktelsene som folger av grenseregimeavtalen
med Russland ber gis i en egen forskrift til grense-
loven.

7.4.2 Myndigheter med oppgaver i
tilknytning til riksgrensen

Forholdet mellom de ulike myndigheter med opp-
gaver og ansvar i tilknytning til grensene bor etter
departementets syn komme tydelig til uttrykk i en
ny grenselov. For det forste ved klar avgrensning
mot ansvar og oppgaver som faller utenfor lovens
formal og virkeomrade, og som derfor ikke bero-
res av ny grenselov. For det andre ved at nytt
regelverk gir helhetlig oversikt over akterer som i
tillegg til politiet utforer oppgaver som faller
innenfor lovens formal. Det vil si organer som
utferer selvstendige, tilsynslignende funksjoner
pad og ved riksgrensen i samsvar med traktat-
forpliktelsene overfor nabostatene. Dette gjelder
etter dagens praksis oppgavene som utfores av
Grensekommissariatet og Kartverket.

Departementet finner det mest hensiktsmes-
sig 4 opprettholde den gjeldende modellen med
forskriftsregulering av ordningen med grense-
kommisseer, jf. riksgrenseforskriften § 2. Grense-
kommissaren har sentrale oppgaver i det norske
grenseregimet mot Russland, men utvalgets for-
slag om & lovfeste ordningen avviker fra det prinsi-
pielle utgangspunktet om & unnga seerregler i
grenseloven for de enkelte grenseavsnittene.
Departementet foreslar i stedet en generell hjem-
mel for Kongen til & oppnevne myndighet med
ansvar for 4 ivareta saerskilte forpliktelser og
lepende tilsynsfunksjoner pa og ved riksgrensen.
Hjemmelen vil tydeliggjore at ogsd andre myndig-
heter har eller kan ha ansvar for oppgaver etter
loven, og favner bade grensekommissaeren, som
oppnevnes ved kongelig resolusjon fremmet av
Justis- og beredskapsdepartementet, og tilsyns-
og vedlikeholdsmyndigheten for grenseavsnittene
mot Finland og Sverige som utpekes av Utenriks-
departementet.

7.4.3 Riksgrensen og grensegaten

Departementet er enig i utvalgets forslag om &
lovregulere radighetsbegrensningen i grensega-
ten langs riksgrensen, men ikke i forslaget om
generell utvidelse av grensegaten til 5 meter. Det
rettslige behovet for ensartet angivelse av grense-
gatens bredde i loven star ikke i forhold til de eko-
nomiske og administrative konsekvensene av &
maétte endre gjeldende praksis.

Grensegaten mot Russland har tradisjonelt
veert ryddet til 4 meter pa hver side, i samsvar
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med grenseregimeavtalen. For grensegaten mot
Finland og Sverige er rettsbildet mer uoversiktlig.
Den opprinnelig avtalte bredden i Stremstadtrak-
taten er 8 alner, det vil si 5,02 meter, pa hver side
av grensen. Ved noteveksling 16. september 1957
ble Norge og Sverige enige om & redusere ryddet
bredde til 2,5 meter pa hver side av grenselinjen.
Det er ogsé enighet mellom Norge og Finland om
4 rydde 4 meter pa hver side, men praksisen er
ikke formalisert. Formelt sett er grensegaten der-
for fortsatt 5 meter mot Finland.

Det sentrale hensynet bak en lovregulering av
grensegaten er etter departementets syn a knytte
rettsvirkningen av radighetsbegrensningene til
grensegatens faktiske, det vil si ryddede, bredde.
Ryddet bredde gir god rettsinformasjon bade til
rettighetshavere og til publikum, som ma vite at
grensen og omradene i umiddelbar naerhet til
grensen er underlagt seerlige regler og restriksjo-
ner. Departementet ser ingen grunn til at radig-
hetsbegrensninger for grensegaten skal kunne
uteves utover ryddet bredde. Pa sikt beor gjel-
dende praksis formaliseres ogsa med Finland, slik
at grensegaten bade formelt og faktisk er maksi-
malt 4 meter bred. Grensegaten mot Sverige vil
likevel vaere smalere enn mot Finland og Russ-
land, noe som gjer det lite hensiktsmessig a lov-
regulere bredden. I departementets forslag til § 9
er radighetsbegrensningen knyttet til ryddet
bredde som avtalt med nabostat. Publikums
behov for informasjon om eksakt bredde kan
ivaretas av politiet, grensekommissaren og
Kartverket.

Utvalgets forslag til bestemmelse om sam-
tykke til avvirking av skog, beiting og slétt i gren-
segaten folges opp i departementets forslag til § 9
annet ledd.

7.4.4 Radighetsbegrensningerigrensenare
omrader

Departementet er enig med utvalget i at de mate-
rielle reglene om radighet og bruk av grensenzere
omrader ber opprettholdes i ny grenselov. Lovfor-
slaget § 10 videreforer derfor det materielle inn-
holdet i riksgrenseloven § 1, og fastslar at Kongen
gis myndighet til & forby eller regulere enhver
type virksomhet og tiltak nar det anses nedvendig
for & lette grenseovervakingen og hindre skade pa
riksgrensen og riksgrensens lop eller forurens-
ning av grensevassdrag. Departementet slutter
seg ogsa til utvalgets forslag om & utvide formalet
til & omfatte kontrollen med grensepasseringer,
som en naturlig felge av utviklingen i trafikken

over den norsk-russiske grensen siden riksgrense-
loven ble gitt.

Adgangen for Kongen til &4 nedlegge generelle
eller spesielle pabud for virksomhet i mer eller
mindre umiddelbar narhet til riksgrensen har
ogsé etter gjeldende rett anvendelse for hele riks-
grensen. I praksis har den hatt, og vil fortsatt ha,
storst aktualitet for grensen mellom Norge og
Russland. Departementet kjenner ikke til at
adgangen til & forby eller regulere virksomhet
eller tiltak har veert anvendt i praksis, men mener
det vil veere uheldig & fijerne denne typen sikker-
hetsventiler fra lovverket. Alternativt kunne det
veert gitt en egen hjemmel i grenseloven for slike
vedtak i tilknytning til den norsk-russiske gren-
sen. Det kan imidlertid ikke utelukkes at det kan
oppstd behov ogsa i tilknytning til gjeninnfering
av grensekontroll pa indre Schengen-grense. Det
anses under enhver omstendighet riktig & innta en
slik radighetsbegrensende regulering i loven,
men det kan vaere grunn til 4 utarbeide naermere
retningslinjer om bruken av bestemmelsen.
Departementet legger til grunn at beslutninger
som innebeerer radighetsbegrensninger eller
ekspropriasjon i grensenare omrader, treffes i
samrad med andre involverte myndigheter.

Utvalgets utkast til §9 om myndighetenes
adgang til privat grunn i grensenare omrader mv.
innebaerer ogsd en form for radighetsbegrens-
ning, og foreslas opprettholdt i lovforslaget § 10.
Departementets forslag omfatter bare myndig-
heter med oppgaver etter grenseloven. Det vil i
praksis si politiet, Forsvaret, Grensekommissaria-
tet og Kartverket. Slik var i realiteten ogsa utval-
gets utkast til § 9 forste ledd utformet, selv om
utvalget i merknaden til bestemmelsen la til grunn
at den ville omfatte alle myndigheter med opp-
gaver i tilknytning til grensen etter andre lover.
Departementet anser det i likhet med Finans-
departementet uheldig 4 regulere andre myndig-
heters tilgang til grensen i en grenselov, som etter
sitt formal og virkeomrade ikke bererer disse
myndigheters ansvar og oppgaver. Myndigheter
som utferer oppgaver etter andre lover forutsettes
4 ha nedvendig tilgang til grenseomradet etter
disse lovene.

Forslaget fra utvalgets flertall om forbud mot
tiltak i en vernesone pé inntil 100 meter, jf. utval-
gets lovutkast § 8 forste ledd, felges ikke opp. Slik
departementet forstar det, var hensikten med for-
slaget dels & viderefere materielt innhold i riks-
grenseloven § 1 som ikke dekkes av utkastet til
§ 7 om grensegater, og dels sikre statlig innfly-
telse pa forvaltningen av grensenare omrader i et
mer langsiktig perspektiv. Departementet ser at
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en regulering som gir mulighet til & vurdere lokal
utvikling i grenseomradene i et helhetlig perspek-
tiv. kan ha verdi, men verken flertallet eller
mindretallet har vurdert de praktiske sidene av a
hjemle et nytt statlig regime med vernesone langs
landegrensen. Forslaget ville blant annet kunne fa
folger for dagens reingjerde mot Russland, bathus
langs elvebredden og eventuelle boliger og hytter
i det skisserte beltet. Utvalget har heller ikke vur-
dert forholdet til gjeldende regime for kommunal
arealplanlegging etter plan- og bygningsloven.

I praksis er de mest verdifulle og sarbare
omradene langs landegrensen vernet som nasjo-
nalpark, og ber vurderes etter reglene i natur-
mangfoldloven. Resterende omrader uten bolighe-
byggelse er i hovedsak regulert til sikalte land-
bruks-, natur- og friluftsformal (Inf-omrader) i
kommuneplanenes arealdel, jf. plan- og bygnings-
loven § 11-7 forste ledd nr. 5. Tillatte bygnings-
messige inngrep i naturen vil dermed i hovedsak
begrense seg til etablering av skogsbilveier, opp-
foring av landbruksbygg og lignende. Kommune-
planenes arealdel skal ogséd i nedvendig utstrek-
ning vise hensyn og restriksjoner som har betyd-
ning for bruken av areal, jf. plan- og bygnings-
loven §11-8. De grenserelevante hensynene vil
typisk ligge innenfor sone med serlige hensyn til
landbruk, reindrift, friluftsliv, grennstruktur, land-
skap eller bevaring av naturmilje eller kulturmilje
med angivelse av interesse. Sonefastsettelsen gir
imidlertid ikke grunnlag for regulering av
neaeringsvirksomhet.

Det faktum at de fleste grenseomradene alle-
rede er regulert til Inf-omréader tilsier etter depar-
tementets syn at det er begrenset behov for nye
nasjonale styringstiltak for disse omradene. Samti-
dig vil det i desto sterre grad veere relevant & seke
4 beholde dem slik, i den grad det fremstar som
naturlig for det enkelte grenseavsnitt. For & syn-
liggjere omradenes nasjonale verdi og betydning
for utevelsen av grensetilsyn og grensekontroll,
foreslas en generell lovfestet oppfordring til gren-
sekommunene om i sterst mulig grad & opprett-
holde de grensenare omradenes naturlige preg i
tilknytning til hjemmelen til & forby eller regulere
virksomhet og tiltak i lovforslaget § 10.

Lovforslaget § 10 siste ledd felger opp utval-
gets forslag til ekspropriasjonshjemmel tilsva-
rende riksgrenseloven § 1 annet ledd. Forslaget
sikrer det offentlige rett til & erverve grunn og ret-
tigheter for varig bruk, jf. ogsa omtalen av utval-
gets forslag i punkt 7.2.4.

7.4.5 Ekstraordinzere
adgangsbegrensninger

Departementet mener i likhet med utvalget at en
ny grenselov ber gi regler til stotte for myndighe-
tenes handtering av fremtidige uforutsette hen-
delser ved grensen. Som utvalget papekte, bor ny
grenselov derfor ogsd ta heyde for eventuelle
behov for ekstraordineere forbud eller begrens-
ninger for opphold og ferdsel i grenseomradene,
jf. punkt 7.2.5 og utvalgets utkast til § 11.

Som utvalget skrev i utredningen punkt 5.6.1,
vil gjeldende beredskapslovgivning hjemle slike
regler for krise og krig, men behovet for seerlige
tiltak pa grensen kan melde seg for man har en
krise pa dette niviet. Behovet behever heller ikke
knytte seg til en krise i beredskapslovgivningens
forstand. Det kan blant annet dreie seg om masse-
tilstremning utlest av ulykker eller politiske hen-
delser, hvor myndighetene mé skjerme gren-
senare omrader i en viss periode for & kunne ta
hénd om og holde en viss oversikt over personer
og gods som kommer over grensene. Politiloven
§7, if. ogsd §27, gir politiet ganske omfattende
virkemidler til 4 regulere, kontrollere og eventuelt
forby adgang til omrader, men disse fullmaktene
brukes typisk ved ulykker og under oppteyer, og
vil ikke nedvendigvis veere dekkende for de situa-
sjoner som kan oppsta ved grensene. Andre hjem-
ler ligger ubrukte i lite kjent lovgivning, jf. lov
7. mars 1940 nr. 1 om adgangen til visse omrader.

Utvalgets utkast til regulering folges opp i
departementets forslag til § 12, som gir Kongen
adgang til 4 forby eller begrense opphold, ferdsel
og krysning av grensen nir det er nedvendig
etter de angitte formalene i bestemmelsen. Beho-
vet for a forby eller begrense adgangen til gren-
seomrdadene vil foreligge svert sjelden. Dersom
det oppstér, vil imidlertid situasjonen vaere alvor-
lig og behovet presserende. Bestemmelsen ma
derfor ledsages av nermere regler som Kklarleg-
ger beslutningsmyndighet, herunder delegasjon,
ansvar og oppgaver mellom de ulike relevante
myndighetene. Utforming av slike internrettslige
regler og prosedyrer for ekstraordinaere
adgangsbegrensninger 1 grenseomradene pé
norsk side mé dessuten hensynta Norges folke-
rettslige avtaler av relevans for grensen.

Etter at utvalget avga sitt lovutkast er det inn-
gatt en seerskilt Avtale mellom Norge og Russland
om grensepasseringsstedet Storskog — Boris Gleb pad
den mnorsk-russiske riksgrensen. Avtalen av 28.
februar 2011 tradte i kraft 30. mars samme r, og
ble inngatt som folge av at grenseboerbevisavta-
len av 2. november 2010 forutsatte en formell end-
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ring av grenseovergangsstedet til internasjonal
status etter russiske rettsprinsipper. Avtalen gir i
artikkel 5 regler om begrensning i eller stans av
trafikken over grensepasseringsstedet Storskog-
Boris Gleb av helsemessige grunner, sikkerhets-
messige forhold, eller som folge av naturka-
tastrofer, epidemiske eller epizootiske forhold.
@vrige deler av landegrensen mot Russland er i
realiteten stengt. Departementets forslag til § 12
stadfester det internrettslige grunnlaget for &
stenge den norske grensen dersom det anses som
et nedvendig og forholdsmessig beskyttelsestiltak
etter bestemmelsen. Norge har i utgangspunktet
folkerettslig adgang til 4 stenge hele grensen i
kraft av sin suverenitet, selv om andre folkeretts-
lige avtaler gjor det vanskelig a se for seg tilfeller
der det vil vaere adgang til & stenge grensen mot
de nordiske nabostatene. Lovforslaget gjelder for
ovrig bare for den fysiske landegrensen, og vil
ikke gi grunnlag for & stenge innreise til Norge
over sjo- eller luftgrensene. I det videre arbeidet
med 4 etablere et mer dekkende og helhetlig
reguleringsregime rundt beslutningsmyndighet
og prosedyrer for anvendelsen av ekstraordineere
adgangsbegrensninger, vil det med hjemmel i den
foreslatte bestemmelsen ogsd kunne utarbeides

narmere regler og rammer for anvendelsen i for-
skrift.

7.4.6 Adferdsregler

Etter departementets vurdering dekkes regule-
ringsbehovet for grunnleggende adferdsnormer
pa landegrensen av utvalgets utkast til § 10, som
derfor ogsa i hovedsak er fulgt opp i § 11 i depar-
tementets lovforslag. Departementet er dermed
ogsa enig med utvalget i at forbud mot skyting
over riksgrensen og mot annen truende eller
skremmende adferd ved grensen mé kunne sies
a representere grunnleggende normer for adferd
pa en riksgrense. Lovforslaget § 11 felger ogsa
opp utvalgets forslag om at fijerning av gjenstan-
der fra grensemerkene eller andre former for
inngrep i eller pd grensegaten eller grense-
merkene ber vere forbudt og straffbart etter
grenseloven, ikke bare etter straffeloven som
idag. Dette er typiske, og praktiske, «grenseover-
tredelser» som herer naturlig hjemme i grense-
loven sammen med andre sentrale og allmenn-
gyldige regler for adferd pa en riksgrense med
nasjonal symbolverdi og forpliktelser overfor
nabostat. Av den grunn far ogsa forbudene i lov-
forslaget § 11 generell anvendelse for hele lande-
grensen, selv om de i hovedsak vil veere mest
relevante for grensen mot Russland.

@vrige pabud og forbud av hensyn til de spe-
sielle forpliktelsene etter grenseregimeavtalen
med Russland vil vaere s pass detaljerte at de
herer naturlig hjemme i forskrift. Forbudet i riks-
grenseforskriften § 4 bokstav c, jf. riksgrenselo-
ven §3 nr. 3, mot 4 overskride den norsk-
russiske grensen «til lands, til vanns eller i luften
uten seerskilt tillatelse fra Norges grensekom-
misser for den norsk-sovjetiske grense» dekkes
i utgangspunktet av Schengen-reglenes forbud
mot passering av ytre Schengen-grense utenfor
fastsatte grenseovergangssteder, jf. lovforslaget
§ 13 og omtalen i punkt 9.1.4. Behovene for &
synliggjere det spesielle og praktisk viktige pas-
seringsforbudet med tilherende sarordninger i
henhold til grenseregimeavtalen med Russland
kan som i dag ivaretas gjennom forskrift. Det eta-
blerte reaksjonsmensteret rundt overskridelse
av den norsk-russiske grensen ber antageligvis
viderefores mest mulig uendret av hensyn til
avtaleforholdet med Russland. Riksgrenseloven
§ 3 er pa dette punktet ogsd en forskriftshjem-
mel, selv om den gir omfattende beskrivelser av
hvilke typer adferd som kan forbys. Se for gvrig
punkt 12.2 om lovforslagets straffebud.

7.4.7 Samiske interesserigrensenare
omrader

Samer bosatt i Finland, Sverige, Norge og Russ-
land har gjennom tidene hatt samkvem p4 tvers av
landegrensene. Det reflekteres ogsa gjennom
Lappekodisillens tilblivelse ved grensetrekkingen
i nordomradene pa 1700-tallet. Som utvalget
papekte, vil en ny grenselov basere seg pa gjel-
dende rett og Norges internasjonale avtaler og
konvensjoner, og i liten grad berere samiske
interesser.

Som felge av heringsuttalelsen fra daveerende
Fornyings-, administrasjons- og kirkedepartemen-
tet, er behovet for avklarende informasjon fulgt
opp i dialog med névaerende Kommunal- og
moderniseringsdepartementet. En neermere rede-
gjorelse for lovforslaget ble oversendt til Same-
tinget ved Justis- og beredskapsdepartementets
brev 19. april 2017.

Av svar 2. mai 2017 fremgar at Sametinget ikke
ser behov for 4 be om konsultasjoner angdende ny
grenselov, med visse forbehold. Under henvisning
til at arbeidet med ny norsk-svensk reinbeitekon-
vensjon ikke er ferdig, forutsettes at reindrifts-
utevere som Kkrysser grensen gjennom utevelse
av sin neering, ikke far innskrenket sine rettig-
heter til & passere grensen. Videre forutsettes at
ny grenselov ikke innebarer innskrenking av ret-
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tigheter til grensepassering for reindriftsutevere
som har naeringsutevelse naer grensen til Russ-
land og Finland.

Departementet viser til at lovforslaget ikke har
til hensikt 4 endre rettstilstanden som felger av

grenseregimeavtalen med Russland, og heller
ikke griper inn i rettsforholdene som reguleres av
serlover og konvensjoner om reindrift og rein-
beiting mellom Norge og Sverige og om rein-
gjerde mellom Norge og Finland.
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8 Grenseovervaking

8.1 Politiets ansvar for den sivile
grenseovervakingen

8.1.1 Gjeldende rett

Grenseovervaking er i praksis observasjon av
omrader gjennom fysisk tilstedevarelse og patrul-
jering, og gjennom behandling av opplysninger fra
overvakingssystemer og andre kilder som grunn-
lag for risikoanalyser, strategisk og operativ plan-
legging og iverksettelse av tiltak. Grenseovervéa-
king er ogsé kontroll av observerte objekter som
grunnlag for eventuell iverksettelse av tiltak.

Norge er rettslig forpliktet til & overvike den
norsk-russiske riksgrensen for 4 hindre ulovlig
grensepassering, bade etter grenseforordningen
og etter grenseregimeavtalen med Russland.
Grenseforordningen pabyr ikke grenseoverva-
king eksplisitt, men forplikter like fullt medlem-
mene til bruk av de kontrollmidler, herunder
grenseovervaking, den angir. Etter art. 13 nr. 1 er
hovedformélet med grenseoverviking & hindre
ulovlig grensepassering, bekjempe grenseover-
skridende kriminalitet og iverksette tiltak overfor
personer som har passert grensen pa ulovlig
mate. Etter art. 13 nr. 2 til 5 skal det i overvakin-
gen benyttes stasjonare eller mobile enheter som
patruljerer eller posteres i antatt utsatte omrader,
og som er avpasset etter foreliggende eller forut-
sette risikoer og trusler. Overvakingen kan ogsa
skje med tekniske og elektroniske hjelpemidler.
Grenseforordningen oppstiller ingen begrensnin-
ger 1 adgangen til bruk av kameraovervéiking —
det er snskelig med slik overvaking for & oppfylle
forpliktelsene etter Schengen-regelverket.

En reise via sjoveien mellom to Schengen-sta-
ter innebeerer passering av ytre sjogrense,
safremt det ikke dreier seg om regelmessige fer-
geforbindelser, jf. grenseforordningen art. 2 nr. 2,
jf. nr. 1 bokstav c. Hele den norske kysten utenfor
territorialfarvannet er definert som Schengen
yttergrense, og politiets ansvar for overvaking og
kontroll av personferdselen over grensene gjelder
ogsa pa sjgen. Overviaking av sjegrensen uteves
ved hjelp av satelitt og radarer, annet elektronisk
utstyr og systemer tilgjengeliggjort for politiet av

Forsvaret og Kystverket, samt ved fysisk tilstede-
vaerelse. Forsvarets radarkjede og Kkystoverva-
kingssystemet COSS benyttes av flere myndig-
heter.

Kystverket har ingen direkte grenseforvalt-
ningsoppgaver, men bidrar pa den maritime siden
som nasjonal samordningsmyndighet for skips-
rapportering og havovervikning gjennom det
felleseuropeiske elektroniske meldingssystemet
for sjotrafikk (SafeSeaNet), det satellitt- og landba-
serte nettverket bestdende av AlS-basestasjoner
lokalisert langs kysten (AIS), og det satellitt-
baserte systemet for global identifikasjon og spor-
ing av skip (LRIT).

Kystvaktens tilstedeveerelse langs kysten og i
havomréadene utenfor er en viktig ressurs for poli-
tiet. Politiet serger for at Kystvakten blir infor-
mert om gjeldende trusselvurderinger og risikoa-
nalyser basert pd etterretningsinformasjon fra
politiet, Tolletaten, Kystverket og andre myndig-
heter. Pa denne bakgrunn kan politiet anmode om
prioriteringer knyttet til patruljering i territorial-
farvannet. Kystvaktens oppgaver etter Kystvakt-
loven er naermere omtalt i punkt 8.2. Behandling
av opplysninger ved grenseovervéking, herunder
bruk av tekniske og elektroniske hjelpemidler, er
omtalt i punkt 11.

8.1.2 Utvalgets forslag
Rettslige rammer for den sivile grenseovervdkingen

Utvalgets flertall (alle unntatt medlemmet fra Toll-
og avgiftsdirektoratet) har forstatt mandatet slik
at reglene om grenseovervaking ber ha som over-
ordnet formaél 4 understette inn- og utreisekontrol-
len pa ytre Schengen-grense, samt 4 bekjempe
grensekryssende kriminalitet og ulovlig innvand-
ring. Vurderingene er siledes avgrenset til opp-
gaver som ligger under Justis- og beredskaps-
departementet, og i hovedsak er tillagt politiet.

At overvakingsfunksjonene uttrykkes i lov, gir
dem etter flertallets syn demokratisk forankring
og forutberegnelighet. Gjennom det synliggjores
oppgaven for organene som skal utfere grense-
tjenesten, og for de overordnede administrative og
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bevilgende myndigheter. Det er en ekstra grunn til
& ta oppgaven inn i en grenselov at grenseforord-
ningen forplikter medlemsstatene til adekvat over-
vaking av ferdselen over Schengens yttergrenser.
Flertallet har pd denne bakgrunn utarbeidet et
utkast til regulering som fastslar at politiet kan
overvike grensene og grenseovergangsstedene
med neerliggende omrader, territorialfarvannet og
tilstetende sone, herunder ferdselen til og fra
disse, til gjennomfering av grenselovens formal.
Bestemmelsen angir ingen ytre begrensning for
virkeomradet. Det er heller ikke noen folkeretts-
lige begrensninger pa adgangen til 4 overvake sjo-
trafikken utenfor norsk jurisdiksjonsomréade. For
s vidt kan et fartoys seilas overvakes fra fremmed
havn og til det nér sin destinasjon i Norge. Det lig-
ger en indre begrensning i omradeangivelsen,
men den viktigste begrensningen folger av lovens
formal. Forslagene som angér bruken av militeert
personell i overvakingen av Schengen yttergrense
omtales i punkt 8.2.2. Overvakingsmetodene, her-
under bruk av tekniske hjelpemidler, omtales i
punkt 11.2.

Kontroll av personer ved grenseovervdking

Kontroll av personer ved grenseovervéking fore-
slas regulert i en egen bestemmelse som klargjor
at grensemyndighetene kan gi rad, veiledning og
seerskilt advarsel til personer som oppholder seg
ved grensen eller et grenseovergangssted nar det
er naturlig etter forholdene. Advarsel ligger naer
palegg, men gir ikke i seg selv rettslig grunnlag
for straffereaksjon hvis den ikke folges. Den fore-
slitte bestemmelsen gir ogsd hjemmel for &
avkreve pass eller annet egnet legitimasjons-
middel, og om nedvendig kreve forklaring om
oppholdet ved grensen, hvis det oppstér tjenstlig
behov for identifisering av personer. Slik identi-
tetskontroll kan etter flertallets syn ikke veere
betinget av at det foreligger en overtredelse. Kon-
troll anses som et lite inngripende tiltak som gjen-
nomferes rutinemessig eller som stikkprover av
mange myndigheter og private, og i en rekke sam-
menhenger. Dersom en person som kan misten-
kes for 4 ha krysset grensen patreffes, vil samtlige
av kontrolltiltakene for gjennomfering av inn- og
utreisekontroll kunne benyttes.

Seermerknad fra mindretall

Utvalgsmedlemmet fra Toll- og avgiftsdirektoratet
avga sermerknad om grenseovervaking i utred-
ningen punkt 4.4.4, og viste blant annet til at det
nasjonale overvakingsansvaret systematisk er delt

mellom flere etater og ikke kan tillegges én myn-
dighet. Videre viste dette medlemmet til at
enkelte overvakingsmetoder kan veere sd inngri-
pende at de krever lovhjemmel etter EMK art. 8
(1) og legalitetsprinsippet, og ansa det som en
mangel ved arbeidet at utvalget i liten grad har
géatt inn pa denne debatten.

8.1.3 Hgringsinstansenes syn

Forsvarsdepartementet og Forsvaret ber om at det
vurderes & opprette en analyseenhet med delta-
kere fra ulike etater som har en funksjon i forbin-
delse med grenseoverviking og grensekontroll,
for pa denne maéte 4 bedre ivareta det felles ansvar
som typisk illegal grensekryssing er. Disse
heringsinstansenes gvrige merknader om grense-
overvaking er referert i punkt 8.2.3.

Politidirektoratet stotter utvalgets forslag til
seerskilte hjemler for politiets grenseovervaking,
under henvisning ogsa til Schengen-katalogens
anbefaling om nasjonal lovmessig forankring av
grenseovervakingen og tydeliggjoring av styrings-
ansvaret under politiet.

Romerike politidistrikt viser til at utlendings-
loven § 21 om alminnelig utlendingskontroll ogsa
kan benyttes dersom det er behov for 4 foreta kon-
troll av en person som befinner seg ved en grense.
Under enhver omstendighet kan identitetskon-
troll foretas med hjemmel i politiloven § 8, eventu-
elt med etterfolgende visitasjon etter politiloven
§ 10 dersom vedkommende nekter & oppgi sin
identitet. Tilsvarende setter straffeloven straff for
den som nekter 4 oppgi personalia pa oppfordring
fra offentlig myndighet mv.

8.1.4 Departementets vurdering
Rettslige rammer for den sivile grenseovervdkingen

Departementet slutter seg i hovedsak til flertallets
vurderinger om behovet for & lovforankre den
sivile grenseovervakingen under politiets ansvar,
jf. lovforslaget §19. Foruten & gi generell for-
ankring av politiets helhetlige ansvar for grense-
kontroll av personer for sivile formal, tydeliggjor
lovforslaget ogsd de rettslige skillene mellom
overvaking av henholdsvis ytre og indre Schen-
gen-grense, jf. forslaget til § 20. Siden systematisk
overviking av personbevegelsen over indre
grense vil veere i strid med grenseforordningen,
bor det etter departementets syn ogsa tydelig
fremgé av loven at indre Schengen-grense bare
kan overvakes sporadisk eller nir grensekontroll
er midlertidig gjeninnfort.
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Utevelsen av grenseoverviakingen foregar i
praksis ved det etablerte samarbeidet mellom
politiet og Forsvaret ved Garnisonen i Ser-Varan-
ger (GSV). De sarlige reguleringsbehovene knyt-
tet til bruken av militeert personell i grenseoverva-
kingen behandles i punkt 8.2.

Kontroll av personer ved grenseovervdking

Nér grensevakten oppdager brudd pa grenselov-
givningen eller andre forhold som krever reak-
sjon, varsles politiet. Ettersom ethvert brudd pa
riksgrenseloven ogsa utgjer brudd pa grenseregi-
meavtalen med Russland, varsles ogsa Grense-
kommissariatet slik at dialogen med Russland kan
starte, jf. punkt 12.2.1.

I stidende ordre for grensevakten er det forut-
satt at politiet overtar ansvaret for situasjonen.
Ofte vil det imidlertid veere slik at politiet ikke kan
komme til stedet for det har gétt en viss tid. Etter
samarbeidsinstruksen skal grensevaktens perso-
nell uteve den myndighet som fremstir som ned-
vendig. For & kunne utfere de pélagte oppgavene,
har grensevakten behov for & kunne uteve
begrenset politimyndighet, da de ma kunne gi
palegg og iverksette tvangsmidler ogsa utover det
enhver har myndighet til med hjemmel i straffe-
prosessloven § 176 og § 206. Ved ankomst til ste-
det vil politiet overta ansvaret for oppfelgningen,
og grensevaktens personell vil normalt trekke seg
ut. Samarbeidsavtalen av 11. mai 2011 om Kyst-
vaktens kontroll pd Schengen yttergrense fastslar
at dersom Kystvakten fir mistanke om at et fartoy
vil unndra seg kontroll, eller ved mistanke om at
personer forsgker 4 ta seg ulovlig inn i riket, skal
politiet varsles med mindre det er nedvendig med
umiddelbar inngripen for & ta vare pa liv og helse
eller for 4 sikre bevis som ellers ville forspilles.

Grensevakter med politimyndighet etter politil-
oven §20 fierde ledd er underlagt de generelle
normene for utevelse av myndigheten i politi-
instruksen. Departementet ser ikke behov for a
lovfeste slike generelle normer for tjenesteutevel-
sen. Spesielle normer er, og ber fortsatt vaere, ned-
felt i instruks om tildeling av begrenset politimyn-
dighet til militeere grensevakter ved den norsk-rus-
siske grensen, jf. ogsd punkt 8.2 om Forsvarets
grenseovervaking pa vegne av politiet. De mer
kontrollpregede aspektene av grenseovervékin-
gen kan imidlertid med fordel komme Kklarere til
utrykk i regelverket, slik utvalget ogsé har fore-
slatt.

Utvalgets utkast til § 16 gjor det klart at der-
som grenseovervaking gir mistanke om ulovlig
grensepassering, kan grenseovervaking ga over i

en kontroll ved bruk av samme kontrolltiltak som
under gjennomfering av inn- og utreisekontroll.
Forslaget folges opp i departementets forslag til
§ 21, som fastslar at dersom det under utforelse av
grenseovervaking oppstar tjenstlig behov for
identifisering, kan personer avkreves pass eller
annen egnet legitimasjon og forklaring om opp-
holdet ved grensen. Departementets lovforslag
gjor det ogsé Kklart at militeert personell som over-
vaker grensen pa land pa vegne av politiet, kan
utfere kontrolltiltak i samrad med politiet nar det
er rimelig grunn til mistanke om ulovlig grense-
passering eller forsek pa unndragelse av inn- og
utreisekontroll.

Kontrollbehov som oppstér under Kystvaktens
grenseovervéking, eksempelvis utlest overfor far-
teyer som har unaturlig seilingsmenster, ikke sva-
rer pa anrop fra Kystvakten, eller som har baere-
krav til AIS uten & aktivere identifikasjons-
systemet, reguleres av kystvaktloven. I praksis vil
det i slike situasjoner dreie seg om farteyer som
ikke opptrer i samsvar med vilkirene for retten til
uskyldig gjennomfart etter Havrettskonvensjo-
nen art. 17 flg. Retten til uskyldig gjennomfart
anses ikke til hinder for & borde og kontrollere
skip ved mistanke om brudd pa kyststatens lover
om toll, skatt, innvandring eller helse. Ettersom
Kystvakten ivaretar en rekke ulike oppgaver for
norske myndigheter etter kystvaktloven, kan en
kontroll ha flere konkurrerende hjemmelsgrunn-
lag. Det er av den grunn viktig at Kystvaktens
virksomhet fullt ut felger den etablerte systema-
tikken i kystvaktloven.

Det vil veere tett kontakt mellom Kystvakten
og politiet dersom det under overvaking oppstar
rimelig grunn til mistanke om at farteyer forseker
4 unndra seg kontroll, eller at personer om bord
forseker a ta seg ulovlig inn i riket. Departemen-
tet bemerker for evrig at Kystvaktens kontroll av
fartoy som folge av overvaking av territorial-
farvannet ogsa kan omfatte fartoyer som er pa vei
til norsk havn eller har meldt anlep, men som utvi-
ser adferd som gjor det enskelig med kontroll av
fartoyet for det kommer til havn. Siden inn- og
utreisekontroll kan foretas overalt i territorial-
farvannet og i tilstetende sone, vil Kystvaktens
identifikasjon av kontrollobjekter ved grenseover-
vaking etter hvert kunne gi over i en (ordinaer)
inn- og utreisekontroll.

Seerlig om samordning og koordineringsfunksjoner

Som utvalget viste til, er Schengen-regelverket og
de organisatoriske losningene for grensekontroll
under lepende utvikling, blant annet for & videreut-
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vikle samarbeidet mellom deltakende land. Med
etableringen av Eurosur felger ytterligere vektleg-
ging av informasjonsutveksling og etterretnings-
bilde, krav om kobling og harmonisering av eksiste-
rende rapporterings- og overvakingssystemer, og
krav om mekanismer pa medlemslandsniva gjen-
nom etablering av nasjonale koordineringssentre.

Norges nasjonale koordineringssenter (NKS)
for Eurosur har veert i operativ drift i Kripos siden
1. oktober 2013. NKS for Eurosur samarbeider
med politidistriktene som har Schengen-ytter-
grense (land/sjo), slik at det nasjonale situasjons-
bildet til enhver tid er oppdatert. Mottatt informa-
sjon kvalitetssikres og deles slik at evrige Schen-
gen-land blir oppdatert pa situasjonen ved ytter-
grensen i Norge. Situasjonsbildet gir grunnlag for
4 styre materiell- og personellressurser i ytter-
grensekontrollen for 4 avdekke, forebygge og
bekjempe irreguler migrasjon og grensekrys-
sende kriminalitet. Kripos er i tillegg ansvarlig for
«Nasjonal risikoanalyse — Norges grense mot land
utenfor Schengen», som oppdateres arlig etter
innrapportering fra politidistriktene om hendelser
relatert til land, sjo- og luftgrense. NKS for
Eurosur deltar ogsd i Kystverkets prosjekt
«BarentsWatch», som utvikler sporingsverktey for
fartey, felles ressursregister for beredskapsfor-
mal, samt en samhandlingsplattform for utveks-
ling av informasjon mellom nasjonale myndig-
heter med ansvar i det maritime omradet. Her del-
tar blant annet ogsd Forsvaret og Tolletaten.
Videre mottar NKS for Eurosur regelmessig rap-
porter om grensekontroll til sjgs fra Kystvakten.

Gjennomfering av forpliktelsene etter Euro-
sur-forordningen krever i utgangspunktet ikke
norsk lov- eller forskriftsregulering. I praksis iva-
retar rollen som NKS behovet for analyse og infor-
masjonsflyt mellom politiet som ansvarlig for
grenseovervaking og grensekontroll av personer,
og andre sentrale etater som Kystverket, Tolleta-
ten og Forsvaret ved Kystvakten. NKS er imidler-
tid per i dag ikke et koordineringssenter for all
grenseovervaking. Det er Finnmark politidistrikt
som koordinerer overvakingen av landegrensen
mot Russland. NKS har heller ikke koordinerings-
ansvar ved gjeninnfering av grensekontroll pa
indre grense, eller ansvar for registrering av hen-
delser pa luftgrensen. Departementet anser det av
hensyn til kompleksiteten i koordineringsbildet
mest hensiktsmessig at koordineringsfunksjo-
nene eventuelt tydeliggjores i forskrift eller
instruks til grenseloven, ikke i selve loven. Infor-
masjonsutveksling og behandling av opplysninger
i NKS for Eurosur omtales naermere i punkt
11.4.2.

8.2 Forsvarets grenseovervaking pa
vegne av politiet

8.2.1 Gjeldenderett

Forsvaret ved Garnisonen i Ser-Varanger (GSV)
har i over femti ar utfert landgrenseovervaking pa
vegne av politiet, og ogsa senere ved Kystvakten
deltatt i kontrollen av territorialfarvannets ytter-
grense. Norges overviking av grenselinjen mot
Russland uteves gjennom et samarbeid mellom
Finnmark politidistrikt, GSV Grensevakten og
grensekommissaren. Deteksjon utferes i hoved-
sak av GSV Grensevakten pa vegne av politimeste-
ren gjennom ordiner patruljevirksomhet, samt
ulike mobile og stasjonezre tekniske og optiske
innretninger egnet til 4 identifisere ulovlig virk-
somhet i grenseomradet. Reaksjon utferes i et
godt utviklet samhandlingskonsept mellom poli-
tiet og Forsvaret. Politimesteren i Finnmark har
den overordnede ledelsen. Alle instrukser fra poli-
timester rettes gjennom sjef GSV, og ledelsen av
forsvarets mannskaper uteves gjennom militeer
befalingsmann. Oppdragslesningen er i sin helhet
basert pa trussel- og risikoanalyser. Tilstedevee-
relse og kontrollvirksomhet er sdledes basert pa
et spesifikt vurderings- og beslutningsgrunnlag.

Oppgavene som tilligger det militeere perso-
nellets overvakingsoppdrag medferer mulig mak-
tanvendelse overfor enkeltindivider. Oppdraget
krever derfor tildeling av begrenset politimyndig-
het som grunnlag for maktanvendelsen. Det har
helt siden GSV overtok ansvaret for grenseover-
vakingen mot Russland i 1959, veert lagt til grunn
at grensevaktene kunne uteve begrenset poli-
timyndighet med hjemmel i riksgrenseloven og
tilherende forskrift. Hjemmelsgrunnlaget ble
imidlertid presisert i politiloven § 20 fierde ledd
ved lov 15. juni 2001 nr. 52, i kraft ved kgl. res.
5. august 2005. Rammene for myndighetsutovel-
sen ble samtidig nedfelt i Instruks 5. august 2005
nr. 852 om samarbeid om grenseoppsynet pa den
norsk-russiske grensen (samarbeidsinstruksen).
Politimyndighet ble tildelt ved egen Instruks 5.
august 2005 nr. 851 om tildeling av begrenset poli-
timyndighet til militeere grensevakter ved den
norsk-russiske grensen.

Nar grensevakten oppdager eller fir mistanke
om ulovlige grensepasseringer eller andre brudd
pa grenselovgivningen, skal grensevaktens perso-
nell uteve den myndighet som fremstar som ned-
vendig. Politiet overtar oppdraget si snart som
mulig, jf. samarbeidsinstruksen § 4.

Adgangen for militeert personell til & uteve
makt ved utferelsen av det stiende overvakings-
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oppdraget ble tydeliggjort i politiloven § 27 a, til-
foyd ved lov 4. september 2015 nr. 86 om
endringer i politiloven (bistand fra Forsvaret).
Hensikten med endringsloven var & oppfylle
Grunnlovens krav til lovhjemmel for militeer makt-
bruk mot statens innbyggere. Politiloven § 27 a
forste ledd angir rammene for nar Forsvaret etter
seerskilt anmodning fra politiet kan yte bistand
som kan innebare maktbruk. Annet ledd presise-
rer at Forsvaret kan uteve makt innenfor de ram-
mer som folger av politiloven § 6 bade nar det
uteves bistand etter forste ledd, nar Kystvakten
utever bistand etter kystvaktloven § 17, og nér det
uteves «grenseoppsyn» pa landegrensen mellom
Norge og Russland.

Som det fremgar av Prop. 79 L (2014-2015)
punkt 5.1, skal den del av politiloven § 27 a som
gjelder grenseoppsynet pa den norsk-russiske
grensen avleses av spesialreglene i ny grenselov.
Forsvarets stiende myndighetsutevelse pa politi-
ets vegne pa den norsk-russiske grensen er ikke
«bistand», og omfattes heller ikke av bistands-
instruksen gitt i medhold av politiloven § 27 a. Det
etablerte samarbeidet mellom politiet og den mili-
teere grensevakten pa landegrensen mellom
Norge og Russland reguleres i sin helhet av sam-
arbeidsinstruksen.

Samarbeidsinstruksen gir overordnede ret-
ningslinjer for samarbeidet mellom grensekom-
misseeren, politiet og Garnisonen i Ser-Varanger,
og narmere regler om rekkevidden av grensevak-
tenes begrensede politimyndighet. Grensevak-
tens personell skal uteve den myndighet som
fremstar som nedvendig nar det oppdages eller
oppstar mistanke om ulovlige grensepasseringer
eller andre brudd pa grenselovgivningen. Politiet
overtar oppdraget sa snart som mulig. Videre fast-
slar instruksen at grensetjenesten utferes beveep-
net, og at politiets vapeninstruks gjelder sa langt
den passer. Instruksen har ogsa bestemmelser
om informasjonsutveksling, oppleering og evelser
mv. Etter at Norge ble anbefalt & forbedre de
menneskelige og materielle ressursene til land-
grenseovervakingen ved Schengen-evalueringen i
2005-2006, er samarbeidet mellom Forsvaret og
politiet om de sivile sidene ved grensetjenesten
videreutviklet ved samarbeidsavtale av 1. februar
2008. Avtalen revideres jevnlig.

Kystvakten

Kystvaktens ansvar og oppgaver er sarskilt regu-
lert ilov 13. juni 1997 nr. 42 om Kystvakten (kyst-
vaktloven). Av § 1 fremgar at Kystvakten er en del
av det militeere forsvar. I fredstid skal imidlertid

Kystvakten fortrinnsvis utfere de oppgaver som
folger av kystvaktloven. Etter kystvaktloven kapit-
tel 3 er disse oppgavene, foruten suverenitetshev-
delse, blant annet fiskeri- og fangstoppsyn, toll-
oppsyn, miljgoppsyn og oppsynsoppgaver som
nevntilovens § 12, herunder etter § 12 forste ledd
bokstav g fere kontroll med at bestemmelsene gitt
i eller i medhold av utlendingsloven blir overholdt.
Bestemmelsen skal gi rettslig grunnlag for &
anvende Kystvakten til & utfere grensekontroll,
dvs. kontroll med grensepassering. Kystvakten
skal forutsetningsvis ikke anvendes i tilknytning
til overholdelse av bestemmelser i utlendings-
loven for ovrig.

Etter kystvaktloven § 21 forste ledd har Kyst-
vaktens tjenestemenn begrenset politimyndighet
nar det gjelder kontroll med overholdelsen av
bestemmelser gitt i eller i medhold av kystvaktlo-
ven eller de lovene som det er vist til 1 §§ 9 til 12.
Etter annet ledd kan Kystvaktens tjenestemenn
foreta etterforskning ved mistanke om overtredel-
ser av bestemmelser gitt i eller i medhold av kyst-
vaktloven eller lovene som det er vist til i §§ 9 til
12, ved andre straffbare handlinger som er begatt
innenfor Kystvaktens jurisdiksjonsomrade, jf. § 3,
og ellers etter begjaering av vedkommende patale-
myndighet.

Kystvaktloven med instruksverk og avtale
23. mars 2001 mellom Forsvarsdepartementet og
Justisdepartementet om Kystvaktens utferelse av
politioppgaver, legger til rette for et tett samarbeid.
Avtalens formal er 4 avklare Kystvaktens oppgaver
nar det gjelder grensekontroll (inn- og utreisekon-
troll og grenseovervéking) og utlendingskontroll
pa territoriet. Kystvaktens kontroll pd Schengen
yttergrense ble Klarlagt i samarbeidsavtale 11. mai
2011 mellom politidirekteren og sjef for Forsvarets
operative hovedkvarter (samarbeidsavtalen), som
utfyller avtalen av 23. mars 2001. Samarbeidsavta-
len stadfester at politiet har det overordnede
ansvaret for grensekontrollen, og at Kystvakten er
en viktig ressurs for politiet i forbindelse med kon-
troll i territorialfarvannet. Etter avtalens punkt 2
omfatter samarbeidet bistand til overvaking av ter-
ritorialfarvannet, bistand til inn- og utreisekontroll i
medhold av utlendingsloven § 15 og bistand til
utlendingskontroll pa territoriet i medhold av utlen-
dingsloven § 21.

Kystvakten kan i utgangspunktet bare uteve
oppgaver pa sjoen. Kontroll kan likevel skje pa
land nér det fremstar som apenbart nedvendig, jf.
kystvaktloven § 3 annet ledd. Av § 3 folger ogsa at
Kystvaktens oppsynsoppgaver etter § 12 folger
virkeomradet av de angitte lovene. Nar Kystvak-
ten forer oppsyn med overholdelse av utlendings-



2016-2017

Prop.161L 47

Lov om grensetilsyn og grensekontroll av personer (grenseloven)

loven etter kystvaktloven §12 forste ledd
bokstav g, er det utlendingslovens virkeomrade
som gjelder.

Etter kystvaktloven § 17 forste ledd kan Kyst-
vakten yte bistand til politiet blant annet i forbin-
delse med forebyggelse og bekjempelse av for-
brytelser og ulovlige aksjoner mot personer, far-
teyer og faste innretninger. Av forarbeidene frem-
gér at formalet med bestemmelsen er 4 gi lovmes-
sig grunnlag for Kystvaktens bistand til politiet i
forbindelse med oppgaver som ikke faller inn
under §§9 til 16 og §18. Hovedsiktemaélet er
bistand til typiske politioppgaver. Begrenset poli-
timyndighet for slik bistand har tidligere veert til-
delt saerskilt etter politiloven § 20 tredje ledd, men
folger na av femte ledd.

8.2.2 Utvalgets forslag

Utvalget péapeker betydningen av at det sivile
samfunnet etablerer gode samarbeidsordninger
for 4 kunne nyttiggjere seg Forsvarets kapasitet,
blant annet nar det gjelder grenseovervaking.
Forsvarets organisering av mannskapsstyrken
gjor den ogsa egnet som en suppleringsressurs
for politiets inn- og utreisekontroll i ekstraordi-
neare situasjoner. Det er derfor viktig at politiet
og Forsvaret har gode og praktiske samarbeids-
rutiner, slik at det ogsa i akutte situasjoner vil
veere mulig & opprettholde en grensekontroll av
hey kvalitet. Gjennom lovgivningen og ulike sam-
arbeidsavtaler er det allerede etablert et tett sam-
arbeid mellom myndigheter med ansvar for gren-
sekontroll. Slikt samarbeid mellom myndigheter
er i trdd med god norsk forvaltningsskikk, og er
til stede i en rekke situasjoner ogsa uten formell
forankring. Utvalget finner intet i Schengen-sam-
arbeidets avtaler, vedtak eller regelverk som gar
ut pa at grensetjenestene for gjennomfering av
Schengen-regelverket skal «demilitariseres», og
legger til grunn at Norge fortsatt kan trekke pa
Forsvarets ressurser i det sivile grenseoppsynet.
Schengen-katalogens krav til profesjonalitet opp-
fylles gjennom at alle operasjoner i tilknytning til
grenseovervaking ledes av profesjonelle, i
hovedsak befal i ulike kategorier. Samarbeidsin-
struksen anses imidlertid ikke tilstrekkelig som
hjemmelsgrunnlag for bruken av militeere styr-
ker i overvékingen av den norsk-russiske gren-
sen.

Lovutkastet § 6 nr. 2 fastslar at Forsvaret kan
bista politiet med a utfere oppgaver som politiet er
ansvarlig for etter grenseloven, og at Kongen i
statsrdd fastsetter neermere bestemmelser i
instruks. Utvalget skiller ikke spraklig mellom

den stdende myndighetsutevelsen pa politiets
vegne, og «bistand» til andre grensekontrollopp-
gaver, men er tydelig pa at reguleringsbehovet
omfatter begge elementer. For «bistand» er det
bistandsinstruksen som gjelder, og denne omfat-
ter ikke bistand til det som er Kkjernen i politiets
grensetjeneste, nemlig overvakingen av og kon-
trollen med trafikken over grensene. Utvalgets
lovutkast vil dermed tillate at Forsvarets enheter
etter behov benyttes pa andre grenseavsnitt, for
eksempel ved midlertidig gjeninnfering av kon-
troll pa indre Schengen-grense. Den geografiske
begrensningen i politiloven § 20 fierde ledd fore-
slas fiernet, slik at militeere mannskaper kan tilde-
les begrenset politimyndighet ved utevelse av
grensekontroll pa alle deler av grensen. Utvalgets
forslag presiserer at bistanden skal ytes under
politiets ansvar og styring, da det er et krav at den
sivile grenseovervaking som utferes av Forsvaret
blir styrt og instruert av ansvarlig etat.

I utredningen punkt 4.10.2.2 har utvalget vist
til at det ikke har vaert innsigelser i Schengen-eva-
lueringen mot den norske modellen med bistand
fra Kystvakten til sjggrenseovervakingen. Tydeli-
gere styring og instruksjon fra Justisdepartemen-
tet med hensyn til sjogrenseovervaking, og en
mer aktiv rolle fra ansvarlig etat (politiet) var imid-
lertid papekte forbedringspunkter ved evaluerin-
gen i 2005-2006. Mye kan etter utvalgets syn tale
for & skjerpe kontrollen med farteyer, herunder
fiskefarteyer og sméabater/lystfartey, i norsk terri-
torialfarvann, i ferste omgang for & se om det fore-
kommer illegal innvandring som til nd ikke har
veert synlig. En slik kontroll vil matte understottes
av en maélrettet etterretningsvirksomhet pa omréa-
det. Det kan foretas kontroll hvor som helst i terri-
torialfarvannet av fartey som har meldt anlep til
norsk havn. Det kan ogsa foretas slik kontroll av
alle norskregistrerte skip. Politiets bruk av For-
svarets overvakingssystem COSS vil avdekke far-
toy som ikke overholder gjeldende meldeplikter.

Utvalget har ikke foreslatt 4 regulere sam-
arbeidet mellom Kystvakten og politiet i ny gren-
selov. Kystvaktloven anses som den relevante
hjemmel for slik regulering. Kystvaktloven §3
annet ledd siste setning ber imidlertid endres slik
at Kystvakten tillates a foreta kontroll av personer
og varer i tilknytning til farteyer som ligger i havn
eller til kai. Langt fra alle anlepsstedene har politi-
stasjon eller lensmannskontor, og man vil spare
bade tid og ressurser dersom Kystvakten er i naer-
heten og kan kontrollere for politiet. Jo tidligere
kontrollen settes inn, jo mindre blir mulighetene
for illegal innreise.



48 Prop.161L

2016-2017

Lov om grensetilsyn og grensekontroll av personer (grenseloven)

Ordlyden i utvalgets forslag til endring av kyst-
vaktloven §3 innebaerer at ogsi kontroll for de
andre forméalene som er angitt i kystvaktloven §§ 9,
12, 15 og 18 kan foretas nér farteyet er i havn. Slik
kystvaktloven § 3 er redigert, er det etter utvalgets
syn vanskelig 4 unnga en slik virkning, og det har
ogsa liten hensikt. I forhold til noen av lovene gir
det god mening 4 kunne kontrollere i havn, blant
annet kontroll etter loven om fritids- og smabéter,
jf. kystvaktloven § 12 bokstav i.

8.2.3 Hoeringsinstansenes syn

Forsvarsdepartementet og Forsvaret har kommen-
tert GSVs oppgaver og praktiske gjennomforing
av overvakingsoppdraget, og mener det ber presi-
seres i forarbeidene at den bistand Forsvaret yter
etter grenseloven vil bli gjennomfort bevaepnet,
med militeer uniform og med militeer utrustning
og materiell. Det ber vurderes & utvide utdannin-
gen og treningen for soldater og befal i trad med
Samarbeidsavtalen mellom GSV, Ost-Finnmark
politidistrikt og Grensekommissariatet pd omra-
der som angér Norges forpliktelser etter Schen-
gen-regelverket. Forslaget om endring i kystvakt-
loven §3 annet ledd stettes, men utredningen
burde ha presisert at Kystvaktens budsjetter er til-
passet eksisterende kontrollomrade. Dersom det
vil bli behov for skte ressurser til utvidelse av
Kystvaktens kontrollomrade, ma de ekonomiske
aspektene utredes naermere.

Ostfinmmark politidistrikt viser til at oppgaver
der det regelmessig, og av et visst omfang, vil opp-
std behov for maktanvendelse mot sivile bor loses
av politiet, ikke av militaert personell. Noe annet
vil lett komme i konflikt med prinsippet om poli-
tiet som samfunnets eneste lovlige sivile maktap-
parat i fredstid. Politidistriktet ser imidlertid ikke
at en slik forstaelse er til hinder for & viderefore
dagens ordninger med bruk av Kystvakten og
GSV til lesning av politioppgaver, og fremholder at
erfaring viser at Kystvakten sjelden ma anvende
makt under lesningen av sine sivile oppgaver. Det
har ogsd kun unntaksvis veert nedvendig med
maktanvendelse i overvakingen av den norsk-rus-
siske grensen.

Politidistriktet mener det kan vaere neer sam-
menheng mellom Schengens krav til profesjonelle
mannskaper og at tjenesten far et sivilt preg. Det
er derfor viktig & synliggjere krav til utdanning i
grenseloven. Utvalgets forslag om 4 tillate at Kyst-
vakten ogsé kan foreta inn- og utreisekontroll i til-
knytning til farteyer som ligger i havn eller til kai
stottes, men det bor inntas en bestemmelse i for-
skrift om varsling av stedlig politi i forkant av at

slik kontroll gjennomferes. For gvrig papeker poli-
tidistriktet at alt samarbeid mellom politi og For-
svaret ber reguleres i én felles forskrift som ogsé
gir hjemmel for ytterligere reguleringer i instruk-
ser og samarbeidsavtaler. Troms og Finnmark
statsadvokatembete ser behov for en naermere
gjennomgang av det konkrete, praktiske samar-
beidet mellom Forsvar og politi i tilfelle skarpe
situasjoner, og mener det kan bidra til & under-
bygge ordningen og begrunne den overfor andre
Schengen-land.

Etter Politidirektoratets syn skal det uteves for-
siktighet med & dpne for militeer maktanvendelse
mot borgerne. Det ber som et minimum tydelig-
gjores at det er politiet som har ansvaret for den
sivile grenseovervakingen for & sikre det sivile
preget. Det kan vaere grunn til & sperre om det
ber dpnes for at militeere mannskaper i enkelte
situasjoner ber opptre ubevaepnet. For ovrig stot-
tes utvalgets forslag om & fjerne den geografiske
begrensningen i politiloven § 20 fjerde ledd.

Rogaland statsadvokatembeter har papekt at det
i dag blir lagt til grunn (selv om det ikke fullt ut
samsvarer med hensynene som begrunner kon-
trolloppgavene etter kystvaktloven kapittel 3) at
grensen for Kystvaktens geografiske virkeomrade
er kaikant, slik at forteyd fiskefartoy etter fast
praksis kan inspiseres av Kystvakten. Ogsé andre
kontrolloppgaver etter kystvaktloven blir utfert av
Kystvakten om bord i fartey forteyd ved kai eller i
havn. Flytende fartey er ikke «pa land». Utvalgets
forslag vil kunne gi utilsiktede utvidelser av Kyst-
vaktens kompetanse til & omfatte ogsa ilandferte
fiskefangster. Kystvaktloven § 3 annet ledd annen
setning ber heller endres slik at kontroll ikke kan
skje pé land med mindre det fremstar som apen-
bart nedvendig, eller det dreier seg om kontroll av
overholdelse av lov som nevnt i § 12 k av personer
og varer som skal om bord i eller har gatt i land
fra fartey i havn eller ved kai.

8.2.4 Departementets vurdering

Lovmessig forankring for Forsvarets rolle i den sivile
grenseovervdkingen

Samarbeidet mellom politiet og Forsvaret, her-
under Kystvakten, om yttergrensekontrollen er
effektivt og velorganisert. Det er de senere arene
ogséa lagt sterre vekt pd & utvikle et utfyllende
instruks- og avtaleverk rundt ansvarsforholdene,
myndighetsutevelsen og de militeere mannskape-
nes opplaring og oppgavelgsning. Samhandlings-
konseptet for samarbeidet mellom Finnmark poli-
tidistrikt og Grensevakten GSV pa den norsk-rus-
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siske grensen fungerer godt under politiets
ledelse. Det er verken tidligere eller nd funnet
grunn til 4 revurdere det organisatoriske faktum
at Forsvaret utever stiende myndighetsutevelse
pa vegne av politiet i yttergrensekontrollen etter
Schengen-regelverket. Bruken av militeere styr-
ker i den sivile overvakingen av Schengen ytter-
grense under politiets ansvar ber imidlertid gis
tydelig forankring i ny grenselov. Som utvalget
ogsd har papekt, vil tydeliggjoring av politiets
ansvar og samarbeidsrelasjoner til andre etater gi
et sikrere fundament for overvakingsoppgaven,
samtidig som det vil reflektere Schengen-katalo-
gens anbefaling om nasjonal lovmessig forankring
og styringsansvar under én etat.

Politiloven § 27 a har utbedret tidligere svak-
heter i det grunnlovmessige fundamentet for &
trekke pd Forsvarets ressurser for sivil oppga-
velgsning under politiets ansvar. Forholdet til for-
budet mot militeer maktanvendelse mot rikets bor-
gere i Grunnloven § 101 er behandlet i Prop. 79 L
(2014-2015), og omtales ikke naermere her. Ved
angivelsen av rammene for bistand fra Forsvaret
som kan innebare maktbruk i politiloven § 27 a
forste ledd, la departementet til grunn at Forsva-
rets grenseovervaking pa vegne av politiet ville bli
seerskilt regulert i ny grenselov. I trad med utval-
gets vurderinger, og med forutsetningene som er
lagt til grunn for arbeidet med ny grenselov, fore-
slas derfor ogsa Forsvarets stiende oppdrag med
overvaking av landegrensen ved grensevakten
(GSV) forankret i en egen bestemmelse i lovfor-
slaget § 6. Bestemmelsen omfatter ogsi hjemmel
for Forsvaret til & kunne bruke nedvendig og for-
holdsmessig makt innenfor rammene av politil-
oven § 6 for 4 kunne lose tjenesteoppdraget, og vil
som forutsatt i Prop. 79 L (2014-2015) erstatte
reguleringen av dette i politiloven §27 a annet
ledd. Reguleringsbehovene knyttet til Kystvak-
tens bidrag til politiets grensekontroll omtales
seerskilt under.

Bistand fra Forsvaret til grensekontrolloppga-
ver som ikke inngar i det etablerte samarbeidet pa
den norsk-russiske grensen, skal forutsetnings-
vis folge reglene i politiloven §27 a med tilhe-
rende bistandsinstruks. Ved eventuelle ekstraor-
dinaere behov for operativ bistand fra militeere
mannskaper til grensekontrolloppgaver pa indre
Schengen-grense, ma man derfor ogsé falle til-
bake pd rammene for bistand som kan innebzre
maktanvendelse som angitt i politiloven § 27 a for-
ste ledd og ny instruks 16. juni 2017 om Forsva-
rets bistand til politiet.

@Kkt bevissthet rundt behovet for klare hjemler
og forutsigbare prosedyrer tilsier at det i regelver-

ket og i sprakbruken ellers legges storre vekt pa a
fa frem hvilke oppgaver som omfattes av den sta-
ende myndighetsutevelsen pa vegne av politiet, og
hvilke oppgaver som felger andre prosedyrer.
Regelverket vil dermed gi bedre stotte til handte-
ring av uforutsette og alvorlige hendelser pa og
ved grensene. Nodvendig regulering for 4 imete-
komme ulike krav til koordinering og samvirke
mv. mellom politiet og Forsvaret folger av
instruksverk og avtaler. Behovet for sarlige tilpas-
ninger i disse kommenteres under omtalen av
spersmaél rundt oppleering og bevaepning, mv.

Oppleering, bevaepning mv.

Departementets lovforslag fastslar at det skal gis
narmere regler om opplering, bevaepning og
ledelse av militeert mannskap som benyttes til
grenseovervaking. Slike regler er ogsa i dag ned-
felt i instrukser og avtaler, men grenseloven ber
tydeliggjore nedvendigheten av slike supplerende
regler for 4 understotte det sivile formalet med og
det sivile ansvaret for, de oppgaver Forsvaret utfo-
rer pa politiets vegne.

Eventuelle behov for & utvide utdanningen og
treningen for soldater og befal krever mer opera-
tiv gjennomgang, og dreftes ikke som ledd i arbei-
det med den lovmessige forankringen av myndig-
hetsutevelsen i ny grenselov. Behov for ytterligere
regulering kan folges opp ved revisjon av
instruks- og avtaleverket.

Dagens ordning innebarer at samarbeidsin-
struksen og vapeninstruksen for politiet loser
spersmalet om bevapning ulikt, ved at samar-
beidsinstruksen gir adgang til 4 beere vapen for
annet formal under utevelse av polititjeneste. For-
skjellene i bevaepningspraksisen har sin bakgrunn
i at GSV utever et militaert oppdrag (suverenitets-
hevdelse) samtidig som det uteves grenseover-
vakning pd vegne av politiet. Grensesoldatenes
bevaepning er begrunnet i militeere beredskaps-
hensyn og forankret i Forsvarets instruksjons-
myndighet. En endring av bevaepningspraksisen
forutsetter derfor at grenseovervakingen skilles
ut som eget tjenesteoppdrag. En slik ordning
anses ikke hensiktsmessig. Det er heller ikke
fremkommet opplysninger som tilsier at det er
behov for 4 endre gjeldende praksis. Det kan imid-
lertid vaere behov for a presisere reglene om For-
svarets bevaepning og vapenbruk under utferelse
av grenseovervaking. Forsvarets bevapning
under utferelse av situasjonsbestemt bistand som
ikke inngar i det stiende overvékingsoppdraget,
folger de alminnelige reglene gitt i medhold av
politiloven § 27 a om bistand fra Forsvaret.
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Forholdet til kystvaktloven

Kystvakten har spesielle funksjoner sammenlig-
net med resten av Forsvarets avdelinger. Kystvak-
tens bistand til politiets grensekontroll pa sjoen,
herunder tildeling av politimyndighet, ber fortsatt
reguleres av kystvaktloven. Angivelsen av Kyst-
vaktens oppsynsoppgaver i kystvaktloven § 12 ma
imidlertid suppleres med en henvisning til at
Kystvakten ogsa kan fere kontroll med at bestem-
melser gitt i eller i medhold av grenseloven blir
overholdt, slik utvalget ogsé foreslo. Dette er ned-
vendig bade fordi hjemmelen for kontroll med inn-
og utreise etter kystvaktloven § 12 bokstav g over-
fores til ny grenselov, og for a tydeliggjore Kyst-
vaktens stiende overvékingsoppdrag pa vegne av
politiet. I mangel av annet lovverk som regulerer
politiets sivile overvakingsoppgaver fremgar dette
i dag kun av avtalen mellom Forsvarsdepartemen-
tet og Justisdepartementet om Kystvaktens utfo-
relse av politioppgaver.

Utvalgets forslag om a presisere Kystvaktens
adgang til & foreta kontroll pa land felges ogsa opp
i departementets lovforslag, men endret slik
Rogaland statsadvokatembeter foreslar. Dermed
klargjeres Kystvaktens adgang til & foreta eller
fullfere inn- og utreisekontroll pa land for perso-
ner som skal om bord péa eller har géatt i land fra
fartey, uten at kontrollomradet etter andre lover
utvides.

Utvalget mener virkeomradet for Kystvaktens
bistandsfunksjoner overfor politiet og Tolletaten
bor vare sammenfallende, slik at Kystvaktens
kontroll pa land ber kunne omfatte bade personer
og varer. Departementet er ikke enig i at grense-
loven ber legge opp til en slik generell utvidelse
av Kystvaktens virkeomrade for varekontroll etter
tolloven, og har ikke fulgt utvalgets anbefaling pa
dette punktet.
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9 Grensepassering og inn- og utreisekontroll

9.1 Passering av ytre og indre
Schengen-grense

9.1.1 Gjeldende rett

Utlendingslovens regler om kontroll med inn- og
utreise er fullt ut basert pa forpliktelsene etter
grenseforordningen. Forordningen gjelder som
forskrift, jf. utlendingsforskriften §4-1, og angir
bade overordnede prinsipper for grensekontroll
som ledd i Schengen-samarbeidet, og konkrete
regler om gjennomfering av kontrollen. Hoved-
reglene om inn- og utreisekontroll i Norge er ogséa
forankret i utlendingsloven § 14 om grensepasse-
ring og grensekontroll og § 15 om gjennomforing
av grensekontroll. Mer detaljerte tilpasninger og
gjengivelser av grenseforordningen er gitt i utlen-
dingsforskriften kapittel 4 om kontroll med inn- og
utreise mv.

Utlendingsloven § 14 regulerer passering bade
over ytre og indre Schengen-grense. Kjerneele-
mentet i Schengen-samarbeidet om avskaffelse av
personkontrollen kommer til uttrykk i § 14 forste
ledd annet punktum, som fastslar at indre Schen-
gen-grense kan passeres hvor som helst safremt
det ikke er innfert midlertidig grensekontroll.
Ytre Schengen-grense kan bare passeres over
grenseovergangssteder fastsatt av departementet,
innenfor apningstiden, jf. § 14 forste ledd forste
punktum og utlendingsforskriften §4-2. Listen
over godkjente grenseovergangssteder folger
som vedlegg 16 til utlendingsforskriften. I den
eksisterende listen er betegnelsen «grenseover-
gangssted» knyttet til et omriade med ett eller
flere anlopssteder, ikke til hvert enkelte fysiske
sted for grensepassering eller utferelse av inn- og
utreisekontroll. Etter dette systemet omfatter
listen 84 «grenseovergangssteder». Med alle god-
kjente anlopssteder for hver av disse, omfatter
listen naermere 300 steder for gjennomfering av
inn- og utreisekontroll av reisende med skip eller
luftfartey, og ett grenseovergangssted pa Stor-
skog for reisende med landtransport mellom
Norge og Russland.

Utlendingsloven § 14 annet ledd pabyr enhver
som kommer til eller reiser fra riket straks &

melde seg for grensekontrollen eller naermeste
politimyndighet, og fastsetter unntak for passe-
ring av indre Schengen-grense. Departementet
kan gjere unntak fra den personlige meldeplikten
som gjelder for passering av ytre Schengen-
grense. Slikt unntak er gitt i utlendingsforskriften
§ 4-10 for mannskap ombord i skip eller luftfartoy
som ikke fratrer sin stilling. Det gjennomferes
dermed heller ikke inn- og utreisekontroll for
mannskap som har landlov. Landlovsretten og
reglene om kontroll av sjefolk som fratrer stillin-
gen omtales i naermere i punkt 9.2.

I samsvar med grenseforordningen art. 25 flg.
folger det av utlendingsloven § 14 forste ledd at
midlertidig grensekontroll kan innferes «hvis det
foreligger en alvorlig trussel mot offentlig orden
eller indre sikkerhet.» En beslutning om midlerti-
dig gjeninnfering av grensekontroll gir politiet
adgang til & utfere inn- og utreisekontroll og gren-
seovervaking pa luft, sjg- og landegrensene mot
andre Schengen-stater (inkludert nordiske sta-
ter). Norge kan gjeninnfere midlertidig grense-
kontroll pa indre grense ogsa nar det foreligger
en alvorlig trussel mot offentlig orden eller indre
sikkerhet i en annen Schengen-stat, dersom trus-
selen effektivt kan avverges ved gjeninnfering av
kontrolltiltak her. Den midlertidige gjeninnferin-
gen av grensekontrollen pa de indre grenser skal
ikke vaere mer omfattende eller vare lenger enn
det som er strengt nedvendig for & mete den
alvorlige trusselen.

Det folger forutsetningsvis av § 14 forste ledd
at passering over indre grense ma skje over fast-
satte grenseoverganger hvis det er innfert midler-
tidig grensekontroll. Det folger ogsa forutset-
ningsvis av § 14 annet ledd at reisende har plikt til
4 melde seg for grensekontrollen eller naermeste
politimyndighet hvis det er innfert midlertidig
grensekontroll etter forste ledd. Neermere regler
er gitt i utlendingsforskriften §§ 4-6 til 4-8 og
PODs rundskriv 2012/016 Midlertidig gjeninn-
foring av grensekontroll pa indre Schengengrense.
Det er per i dag ikke fastsatt noen liste over gren-
seovergangssteder pa indre grense som vedlegg
til utlendingsforskriften, slik det er for ytre
grense.
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Overtredelse av utlendingsloven § 14 om gren-
sepassering gir grunnlag for straff etter utlen-
dingsloven § 108 annet ledd bokstav a, jf. ogsa
punkt 12.2.

Schengen-samarbeidet begrenser ikke retten
til &4 uteve politimyndighet pa norsk territorium.
Etter grenseforordningen art. 23 har politiet
adgang til 4 gjennomfere kontrolltiltak pa hele ter-
ritoriet, herunder sdkalte grensensere kontroller,
for & sikre den offentlige orden og indre sikkerhet
sd lenge kontrolltiltakene ikke har tilsvarende
virkning som en inn- eller utreisekontroll. Politiet
kan ogsad utfere alminnelig utlendingskontroll i
grensenare omrader etter utlendingsloven § 21.
Alminnelig utlendingskontroll pé territoriet, her-
under sjoterritoriet, innebzerer at personer kan
stanses og avkreves legitimasjon nir det er grunn
til &4 anta at de er utenlandske statsborgere, og tid,
sted og situasjon gir grunn til slik kontroll.

Utlendingsloven § 14 forste ledd fjerde punk-
tum viser for evrig til at tollovgivningen gjelder
ved passering av indre Schengen-grense. Bestem-
melsen er gitt i informasjonseyemed. Norges til-
knytningsavtale med EU om Schengen-samarbei-
det omfatter ikke varekontrollen, og legger der-
med heller ingen begrensninger pa adgangen til &
gjennomfere tollkontroll pa indre grense.

9.1.2 Utvalgets forslag

Utvalget har i all hovedsak foreslatt & viderefore
det materielle innholdet i utlendingsloven §§ 14
og 15, men med noen suppleringer og redige-
ringsmessige endringer.

Utvalget foreslar en egen bestemmelse i lov-
utkastet § 12 om grenseovergangssteder m.m.,
som i likhet med utlendingsloven § 14 forste
punktum fastslar at inn- og utreise skal skje over
grenseovergangssted fastsatt av departementet
dersom ikke annet er bestemt. Bestemmelsen
presiserer at departementet fastsetter hvordan
kontrollen pa grenseovergangssteder skal inn-
rettes. Det er etter utvalgets syn ikke noe i veien
for & fortsette praksis med flere faktiske anlaps-
steder til hvert formelle grenseovergangssted,
selv om lovutkastets begrep gjelder stedet der
kontrollen skal skje. Grenseforordningen og ord-
ningen med inn- og utreisekontroll pa grensene
innebarer imidlertid, slik utvalget ser det, at
myndighetene ma gis adgang til 4 bestemme
hvordan et grenseovergangssted skal innrettes
sa langt som hensynet til kontrollen krever det,
jf. utredningen punkt 5.7.

Utvalgets utkast til § 12 annet ledd fastslar at
inn- og utreise utenfor godkjent grenseovergangs-

sted ikke er tillatt uten samtykke av «vedkom-
mende grensemyndighet». I merknaden skriver
utvalget at regelen ma ses i lys av at Norge ved
siden av Schengens regler ogsa er forpliktet av
grenseregimeavtalen med Russland, jf. avtalens
art. 19 B nr. 4 nér det gjelder ulovlig overskridelse
fra Norge til Russland av den felles grensen.

Utvalget foreslar en lovfestet plikt for eier eller
annen driftsansvarlig for luft- eller sjggrenseover-
gangssted til vederlagsfritt & stille tilstrekkelige
bygningsarealer og utearealer til disposisjon for
politiets virksomhet pd grenseovergangsstedet.
Inn- og utreisekontroll medferer betydelige kost-
nader for det offentlige, og utvalget papeker at det
ikke kan kreves refusjon for disse kostnadene
med mindre den reisende pélegges et behand-
lingsgebyr ved grensekontrollen.

Gjeldende regulering om indre Schengen-
grense foreslas viderefort og bygget noe ut, for
blant annet & Kklargjere rettsvirkningene av krav
til fysisk passeringsted ved midlertidig gjeninn-
foring av kontroll pd indre Schengen-grense. I
merknaden til utkastet til § 13 skriver utvalget at
den nordiske passkontrolloverenskomsten vil
veere virksom i det tidsrom hvor kontroll pa
indre grense er gjeninnfert midlertidig. Passuni-
onen opphevet imidlertid ikke kravet om bruk av
grenseovergangssteder, heller ikke for de nor-
diske borgere pa internordiske grenser. Derfor
bor grenseloven apne for unntak for «grense-
boere og den samiske befolkning og dens
neaeringsdrift» ved innfering av inn- og utreise-
kontroll pa indre Schengen-grense. Utvalgets
modell forutsetter at unntaket aktivt ma beslut-
tes, og dermed ogsa kan avvises eller begrenses.
Slik utvalget ser det, kan begrunnelsen for a
gjeninnfere midlertidig grensekontroll tilsi at det
settes visse, typisk geografiske, grenser for
rekkevidden av den ellers vide unntaksadgangen
for den samiske befolkningen.

Politiet m4 etter utvalgets syn ha mulighet til &
velge sted og til & fastsette tidspunkt for kontroll.
Forerne av sjo- og luftfarteyene vil derfor etter
utvalgets lovutkast fa plikt til 4 rette seg etter de
anvisninger politiet gir om anleps- eller avgangs-
sted og gjennomfering av inn- og utreisekontroll.
Verken utlendingsloven eller utlendingsforskrif-
ten har en slik klausul.

For a sikre at grensekontrollen virker som for-
utsatt har utvalget foreslatt 4 hjemle en adgang for
politiet til 4 iverksette sakalt tidsbegrenset etterkon-
troll av all trafikk fra et grenseomrade eller et
grenseovergangssted. I merknaden til utkastet til
§ 17 attende ledd skriver utvalget at det er tale om
en annen form for kontroll enn den indre utlen-
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dingskontroll som politiet kan foreta etter
utlendingsloven §21. Etterkontrollen er heller
ikke ment som et ledd i den lepende inn- og utrei-
sekontroll. Til det ville den ha veert bade for res-
surskrevende og bety for mye heft for ferdselen.
Utvalget ser imidlertid for seg et hjelpemiddel
som kan gi svar pa om grensekontrollen og over-
vakingen fanger opp all ferdsel over vedkom-
mende grense/grenseovergangssted og pa om
det skjer noe irregulaert i form av identitetsskifte,
menneskehandel o.a i den forste fasen etter at
grensepassering har skjedd. Som et slikt unntaks-
vis brukt hjelpemiddel kan etterkontroll bidra ved
utarbeidingen av risikoanalyser. Innen Schengen
anses risikoanalyser som en forutsetning for
effektiv kontroll og overvaking, jf. blant annet
Schengen-katalogen kap. B.5. Ved Schengen-eva-
lueringen av Norge ble risikoanalyser pekt pd som
et punkt a forbedre.

9.1.3 Hoeringsinstansenes syn

Forsvarsdepartementet er opptatt av at det grunn-
leggende forbudet mot overskridelse av grensen
mot Russland, som nedfelt i riksgrenseforskriften
§ 4 forste ledd bokstav ¢, kommer til uttrykk i
grenseloven. Utvalgets utkast til § 12 kan ogsa
anses dekkende dersom uttrykket «inn- og
utreise» byttes ut med «grensepassering».

Forslag til regulering av adgangen til & gjen-
innfere kontroll pd indre grense ber etter Utlen-
dingsdirektoratets syn tydeliggjore at det kun er
midlertidig inn- og utreisekontroll som kan gjen-
innferes pa indre Schengen-grense. For ovrig
anses dagens ordning med at departementet har
beslutningsmyndighet tilstrekkelig og mindre tid-
krevende dersom gjeninnfering av kontroll pa
indre grense skal foretas raskt. Fornying-, admi-
nistrasjons- og kirkedepartementet ser det som
positivt at utvalget foreslar 4 lovfeste at det ved hel
eller delvis innfering av inn- og utreisekontroll pé
indre Schengen landegrense kan gjeres unntak
for forslag til & opprettholde unntaket for midlerti-
dig grensekontroll for den samiske befolkningen
og dens naeringsdrift.

Folgende merknader er avgitt til utvalgets for-
slag om & lovfeste plikt for eier eller driftsansvar-
lig for luft- eller sjggrenseovergangssted til 4 stille
arealer til vederlagsfri disposisjon for politiets
virksomhet pa grenseovergangsstedet:

Romerike politidistrikt anser det ikke urimelig
at den som ensker & drifte en godkjent grense-
overgang ogsa ma stille lokaler vederlagsfritt til
disposisjon for politiets kontroll virksomhet, og
stetter utvalgets forslag om lovfesting.

Samferdselsdepartementet viser til at

«Avinor har i sitt heringssvar av 20. januar 2010
opplyst at det foreligger en innarbeidet praksis
som palegger lufthavneier kostnader relatert
til politiets tilstedeveerelse. Videre viser Avinor
til at det for eksempel pa Oslo lufthavn, Garder-
moen, siden oppstart har veert avtalefestet at
politiet for sine lokaler i terminalen kun betaler
driftskostnader. Lokaler til Gardermoen politi-
stasjon leies pa ordinaere leievilkar.

Avinor papeker at deres standpunkt vil
vaere at lufthavneiers kostnadsansvar begren-
ses til kun & stille lokaler/arealer knyttet til
gjennomfering av grensekontroll til disposi-
sjon. Driftskostnader relatert til lokalene, samt
kostnader til utstyr og inventar for gjennom-
foring av overvikningen samt eventuelle
behov for utearealer (for eksempel parkerings-
plasser) ma tilligge overvakingsorganet. Sam-
ferdselsdepartementet steotter Avinor i dette
standpunktet.

Samferdselsdepartementet viser ogsa til
heringsuttalelsen fra NHO Luftfart av
17. desember 2009 om dette forslaget.»

NHO Lufifart er sterkt uenig i at det offentlige for-
ventes 4 holdes utgiftsfri nar det gjelder kontroll-
fasilitetene for sjo- og luftfart. Grensekontroll er
en samfunnsoppgave pa vegne av staten, og det vil
utgjere forskjellsbehandling av de reisende at sjo-
og luftfartsstasjoner ma dekke utgiftene forbun-
det med grensekontroll, mens kontroll av rei-
sende med tog, buss eller privatbil dekkes av poli-
tiet. Organisasjonen viser til at det er et betydelig
storre inngrep a lovfeste slike rettigheter fra
statens side enn dagens avtalebaserte lgsninger.
Med tanke pa det brukerfinansierte finansierings-
systemet innenfor luftfart der private akterer beta-
ler hele den statlige infrastrukturen, anses forsla-
get Klart urimelig.

Ingen heringsinstanser har uttalt seg om utval-
gets utkast til ny hjemmel for tidsbegrenset etter-
kontroll av trafikk fra et grenseomrade eller et
grenseovergangssted.

9.1.4 Departementets vurdering
Passering av ytre Schengen-grense

Departementets lovforslag er i likhet med utval-
gets utkast basert pd gjeldende rett etter utlen-
dingsloven. Bestemmelsene om grensepassering i
§§ 13 og 14 i departementets lovforslag har en noe
annen oppbygning enn bestemmelsene i utvalgets
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lovutkast, for blant annet & gi klarere skillelinjer
mellom reglene som gjelder for passering av hen-
holdsvis ytre og indre Schengen-grense. Forsla-
get til §13 er i likhet med utvalgets lovutkast
utformet slik at bestemmelsen ogsa favner de seer-
lige passeringsreglene for yttergrensen mot Russ-
land som felger av grenseregimeavtalen, og er
nedfelt i riksgrenseloven § 3 forste ledd nr. 3, jf.
riksgrenseforskriften § 4 bokstav c.

For den norsk-russiske grensen er slike saer-
lige ordninger nedvendige og nedfelt i grenseregi-
meavtalen, som gir de respektive lands grense-
kommissaerer myndighet til & visere (godkjenne)
nedvendige eksperters og tjenestemenns Kkrys-
ning av grensen i forbindelse med arbeidsopp-
drag. Som felge av disse ordningene tillegger
ogsé riksgrenseforskriften § 4 bokstav ¢ grense-
kommissaren myndighet til 4 tillate grensepasse-
ring over annet sted enn godkjent grenseover-
gangssted.

Med hjemmel i utlendingsloven § 14 fastsetter
ogsé utlendingsforskriften § 4-3 sarskilte unntak
fra kravet om at ytre grenser bare kan passeres pé
godkjente grenseovergangssteder og innenfor
fastsatte apningstider. Utlendingsforskriften § 4-3
bokstav a gjor unntak for de tilfeller som er nevnt i
grenseforordningen art. 5 nr. 2, hvorav art. 5 nr. 2
bokstav a (i dansk oversettelse) gjor unntak;

«for personer eller grupper af personer, hvis
det af saerlige grunde er nedvendigt med hen-
blik pa lejlighedsvis passage af de ydre graen-
ser uden for graenseovergangsstederne eller
uden for normal abningstid, forudsat at de er i
besiddelse af de tilladelser, der er nedvendige i
henhold til national ret, og det ikke forstyrrer
medlemsstaternes offentlige orden og indre
sikkerhed. Medlemsstaterne kan fastsatte
seerlige ordninger i bilaterale aftaler. Generelle
undtagelser i henhold til national ret og bilate-
rale aftaler skal meddeles Kommissionen, jf.
artikel 39.»

Etter utlendingsforskriften § 4-3 er myndigheten
til & tillate passering utenfor godkjent grenseover-
gangssted eller apningstid tillagt politimesteren
eller den politimesteren gir fullmakt. Ettersom
grensekommissaeren ikke er underlagt politimes-
teren, gir utlendingsforskriften og riksgrense-
forskriften tilsynelatende motstridende kompetan-
seregler, uten at det er tilsiktet. P4 den norsk-rus-
siske grensen uteves grensekommissarens vise-
ringsmyndighet fullt ut i samsvar med grense-
regimeavtalen, og slik vil det fortsatt veere.
Myndigheten uteves eksempelvis ved tilbake-

foring av rein, ved meter for & utveksle data mel-
lom fagpersoner pa fem Kkraftstasjoner i Pasvik,
ved gjennomfering av felles forskningsprosjekt
som telling av fugl og laks, som ledd i miljesamar-
beid, og ved andre typer moter hvor fagpersoner
utever plikter relatert til grenseregimet.

Nar dagens to regelsett om passering av ytre
Schengen landegrense mot Russland harmonise-
res, er det viktig 4 pase at de nedvendige serord-
ningene og forpliktelsene etter grenseregimeavta-
len med Russland klart kommer til uttrykk i nytt
regelverk. Som det fremgér av punkt 7.4.1, legger
departementet til grunn at nedvendige serregler
som folger av grenseregimeavtalen med Russland
nedfelles i ny forskrift til grenseloven. Gjeldende
regler om grensepassering er ogsa i stor grad for-
skriftsfestet, bade ved utlendingsforskriftens
Schengen-baserte regler, og ved riksgrense-
forskriftens regler etter den bilaterale avtalen med
Russland. Det folger derfor ogsa av departemen-
tets lovforslag § 13 tredje ledd at neermere regler
om grensepassering og om unntak fra kravene til
passering over godkjent grenseovergangssted og
innenfor fastsatt &pningstid vil bli fastsatt i for-
skrift.

Seerlig om grenseovergangsstedene

Departementet er enig med utvalget i at kommer-
sielle akterer pa grenseovergangsstedene ma for-
ventes & medvirke til tilfredsstillende oppgave-
losning i egen, de reisendes og politiets interesse.
Lokaler til kontrollvirksomheten med nedvendig
IKT-infrastruktur, samt adkomst og parkering for
kjoretoy ma etableres i samarbeid med politiet for
a sikre effektiv kontrollutevelse og utnyttelse av
politiets ressurser.

Pa grenseovergangsstedet Storskog i Finn-
mark er staten selv eier og ansvarlig for fasilite-
tene. Her finnes ingen struktur for kommersiell
innflytelse pa innrettingen av politiets kontroll-
virksomhet. Antallet inntektsbringende grenseo-
vergangssteder begrenser seg til internasjonale
trafikknutepunkter péd lufthavner og havner som
utvikles med egen neeringsvirksomhet, og hvor
aktiviteten avstemmes etter samfunnets behov og
onsker. Disse virksomhetene har, slik det ogsa
fremgér av heringssvarene fra NHO Luftfart og
Avinor, en forventning om at samfunnet stiller til-
strekkelige politiressurser til radighet tilpasset
deres utvikling. Politiets mulighet til 4 ivareta
grensekontrolloppgavene i trdd med de kommer-
sielle rammene og forpliktelsene som folger av
Schengen-samarbeidet avhenger imidlertid av at
eier eller driftsansvarlig legger infrastrukturen pa
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grenseovergangsstedet til rette. En slik form for
«arbeidsdeling» er rimelig og nedvendig for at
grenseovergangsstedene skal kunne utvikle seg i
takt med tiden og trafikkmensteret.

Politiet har lenge hatt avtaler med de mest tra-
fikkerte lufthavnene om vederlagsfri bruk av loka-
ler til gjennomfering av grensekontroll. Det er
imidlertid en vedvarende utfordring & serge for
oppdatering av grenseovergangsstedene ved fort-
lepende endring i trafikkmensteret og derav fol-
gende utbygging eller endring, ikke minst nar det
gjelder det store antallet havner som eies og dri-
ves av kommunale eller private akterer. Det er
generelt stor ekning i persontrafikken over sé vel
landegrensene som over luft- og sjggrensene. Per-
sontrafikken som Kkrysser grensen i havner er
okende blant annet pa grunn av kort avstand mel-
lom havner og lufthavner med gode forbindelser
til relevante destinasjoner i utlandet. Trafikken av
turistskip er ogsa sterkt ekende, og endringer i
seilingsmenster og tilpassede sjoreiser medferer
at den korte avstanden mellom havn og lufthavner
ogsa benyttes for skifte av passasjerer pé turist-
skip i norsk havn.

Utvalgets forslag om lovfestet plikt for eier
eller annen driftsansvarlig til & stille arealer til
vederlagsfri disposisjon for politiets virksomhet
pd grenseovergangsstedet reiser vanskelige
avgrensningsspersmal og felges ikke opp i denne
proposisjonen. Departementet er imidlertid enig
med utvalget i at utfordringer knyttet til politiets
samarbeid med eier eller driver av de mange
grenseovergangsstedene ber adresseres i arbei-
det med nytt regelverk. Etter departementets vur-
dering mé politiet som grensekontrollmyndighet
kunne stille krav til innrettingen av et grenseover-
gangssted for & sikre at grunnleggende forutset-
ninger for kontrollvirksomhetens organisering og
funksjon kan ivaretas i samsvar med kravene i
Schengen-regelverket og anbefalingene i Schen-
gen-katalogen. I forslaget til § 25 nr. 3 foreslas der-
for ogséa en hjemmel for neermere regler i forskrift
om grenseovergangsstedene, blant annet om god-
kjenning, om innretting av kontrollen og om sam-
arbeidet mellom grensekontrollmyndigheten og
eier eller driver av grenseovergangsstedet. Nasjo-
nale foringer i form av forskrift eller retningslinjer
vil vaere seerlig viktig i relasjon til grenseover-
gangssteder med moderat eller lav trafikk og vari-
erende forhold og eierstruktur, og vil bidra til
enhetlig tilnserming i politidistriktene.

I forskriftsarbeidet ber ogsa definisjonen av
«grenseovergangssted» klargjores, og spersmal
om godkjenning sees i sammenheng med vurde-
ringene rundt innretting av kontrollen. Flere av

anlepsstedene pé listen har i praksis ingen trafikk
som gir grunnlag for gjennomfering av grense-
kontroll, og kan antageligvis fjernes.

Som ledd i arbeidet med & fa pa plass nytt
regelverk ber alle dagens godkjente grenseover-
gangssteder med anlepssteder gjennomgas. Opp-
rettholdelse av godkjenning forutsetter at eventu-
elle nedvendige oppgraderinger gjennomferes,
slik at grenseovergangsstedet tilfredsstiller kra-
vene i Schengen-regelverket og anbefalingene i
Schengen-katalogen. Departementet vil om ned-
vendig komme tilbake til behovet for ytterligere
regulering av samarbeidet mellom politiet og eier
eller driver av grenseovergangssted, herunder
sporsmél knyttet til arealbehov og kostnads-
deling, nér revisjonsbehovene for gjeldende ord-
ninger er neermere utredet i samrad med berorte
aktorer.

Midlertidig gjeninnfering av grensekontroll pé indre
Schengen-grense

Adgangen til midlertidig gjeninnfering av grense-
kontroll representerer et unntak fra Schengen-
samarbeidets baerende prinsipp om avskaffelse av
personkontrollen pa indre Schengen-grense. Av
den grunn er det sentrale formalet med grensefor-
ordningens prosedyreregler 4 sikre beslutnings-
prosesser som reflekterer ordningens begrensede
anvendelse. Fra den nasjonale synsvinkelen mé
prosedyrene ogsa fremme operativ effektivitet og
forsvarlighet i selve gjennomferingen av kontroll-
tiltakene. Departementet viser til at midlertidig
gjeninnfering av grensekontroll pa indre grense
er en omfattende beslutning som utleser en rekke
forpliktelser for politiet i relasjon til ressursbruk,
til publikums og andre medlemsstaters informa-
sjonsbehov, og til utferelse. Det reelle behovet for
4 gjeninnfore grensekontroll pa indre grense méa
vaere udiskutabelt.

Hjemmelen for midlertidig gjeninnfering av
grensekontroll pd indre Schengen-grense, beslut-
ningsmyndigheten og rettsvirkningene av slik
gjeninnfering ber etter departementets syn uttryk-
kes mer direkte i loven enn etter gjeldende rett, jf.
lovforslaget § 14. Departementet mener i likhet
med Utlendingsdirektoratet at beslutningsmyndig-
heten fortsatt ber ligge i departementet, og med
adgang til delegasjon i visse situasjoner. I det etter-
folgende forskriftsarbeidet vil departementet blant
annet gjennomga regelverksstrukturen, slik at
sentrale punkter i dagens fullmakt og retningslin-
jer i storre grad nedfelles i forskrift eller instruks.

Reglene om delegasjon av beslutningsmyndig-
heten og om avgrensning og konsekvenser av
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beslutningen ma veere tydelige, og forskriftsbe-
stemmelsene ber gjennomgiende reflektere at
beslutningen kan differensieres langs flere linjer:
Den kan gjelde enten forutsighare eller akutte
situasjoner, og bade hel eller delvis gjeninnfering
av grensekontroll. Regelverket ma samtidig stille
relevante krav for 4 gjore de nedvendige proses-
sene effektive og informative, for s vel aktuelle
myndigheter som for publikum som skal forholde
seg til tiltakene som iverksettes.

Gjeninnfering av midlertidig grensekontroll i
forutsigbare situasjoner gir andre muligheter for
planlegging, gjennomfering og informasjon enn
de akutte situasjonene. Kontrolltiltakene skal
imidlertid aldri veere mer omfattende eller vare
lenger enn det som er nedvendig for & ivareta
offentlig orden og indre sikkerhet. Politiet ma der-
for bade i forutsigbare og akutte situasjoner gjore
en rekke avveininger av det reelle behovet for
kontrolltiltak. Den aktuelle situasjonen og politi-
ets trussel- og risikovurderinger vil danne grunn-
laget for beslutninger om omfang, type kontroll-
tiltak og tidsrom for kontrollvirksomheten.

Grenseforordningen art. 24 pabyr medlems-
statene & fjerne alle hindringer for en smidig avvi-
kling av veitrafikken ved overgangssteder pa de
indre grenser, men understreker at medlemssta-
tene samtidig skal veere forberedt pa a serge for
kontrollfasiliteter i tilfelle grensekontroller gjen-
innfores pa de indre grenser. I dette ligger et krav
om praktisk planlegging. Det ber blant annet utar-
beides en liste over grenseovergangssteder som
skal benyttes ved midlertidig gjeninnfering av
kontroll pa indre grense. Det er etter departemen-
tets syn ogsé relevant 4 vurdere naermere regler i
forskrift om samhandling med andre distrikter og
myndigheter. Serlig Tolletatens tilstedevarelse
pa indre grense tilsier at kontakten og samarbei-
det mellom toll og politi er tett og effektivt i disse
sakene. Tolletatens plikt til &4 bista politiet i inn- og
utreisekontrollen ved midlertidig gjeninnfering av
grensekontroll pad indre grense omtales i punkt
9.3.

Effektiv grensekontroll forutsetter ikke bare
at det er utarbeidet et hensiktsmessig regelverk
og operative retningslinjer, men ogsd at det er
gjort nedvendige administrative tiltak for 4 kunne
hindheve beslutningen om kontroll pd de enkelte
grenseovergangsstedene. Her vil typisk samar-
beid med andre relevante myndigheter kunne gi
kostnadseffektiv utnyttelse av eksisterende utstyr
og virkemidler.

Bade gjeldende rett og utvalgets lovutkast leg-
ger opp til at det skal kunne gjores unntak fra
beslutning om midlertidig gjeninnfering av inn- og

utreisekontroll pa indre grense for personer som
tradisjonelt har andre, til dels hyppigere, behov
for grensepassering enn befolkningen ellers.
Dette gjelder personer som bor i de grensenaere
omradene, og samisk befolkning som for eksem-
pel ma skjotte reinflokker som beveger seg i gren-
seomradene mellom Norge og Sverige. Departe-
mentet er enig i at det ber legges til rette for slike
behov, men ser dette mer som et spersmél om
omfanget av beslutningen enn som unntak fra den.
Beslutningen mé vere forsvarlig i lys av de hen-
syn som ligger bak et sé alvorlig tiltak som midler-
tidig gjeninnfering av grensekontroll. Siden
beslutningen ikke skal veere mer omfattende enn
strengt nedvendig, skal den sa langt mulig avgren-
ses til de relevante kontrolltiltakene i de relevante
kontrollomréadene. 1 dette ligger reelt sett ogsa
den nedvendige mekanismen for 4 unngd ufor-
holdsmessige utslag for personer bosatt i gren-
senzere omrader. Departementet ser imidlertid at
det kan veere grunn til 4 understreke i forskrift til
grenseloven at det skal tas sarlig hensyn til perso-
ner bosatt i grensetraktene og til samiske interes-
ser nér kontrollens omfang skal besluttes. I forut-
sigbare tilfeller kan spersmaél knyttet til grense-
boere om nedvendig avklares med finske, sven-
ske og norske myndigheter pa forhand. I akutte
tilfeller méa det politifaglige grunnlaget for beslut-
ningen veere avgjorende for omfanget, og til-
takene, ogsa overfor disse aktuelle gruppene.

9.2 Ominn-og utreisekontrollen

9.2.1 Gjeldenderett

Hovedprinsippene om gjennomferingen av inn-
og utreisekontroll felger av utlendingsloven § 15.
Det primeere ved inn- og utreisekontroll er identi-
tets- og dokumentkontroll. Det skal péses at
utlendingen har pass eller annet legitimasjons-
dokument som er gyldig som reisedokument og
at visumpliktig utlending har visum. Det skal
ogsa kontrolleres at det ikke er andre grunnlag
for bortvisning etter utlendingsloven. Utlen-
dingsforskriften §§4-11 til 4-14 gir naermere
regler blant annet om kontrollsted, gjennom-
foring av kontrollen, kontroll av reisedokumen-
ter og kontroll av passasjerer pé turistskip.
Reglene i utlendingsloven og utlendingsfor-
skriften om gjennomfering av inn- og utreisekon-
troll gjenspeiler reglene i grenseforordningen art. 8
om gjennomfoering av inn- og utreisekontroll. Artik-
kelen ble endret ved Europaparlaments- og radsfor-
ordning (EU) 2017/458 av 15. mars 2017.
Endringsforordningen tradte for Norges del i kraft
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1. mai 2017. Etter endringen skal reisedokumenter
til personer som har rett til fri bevegelighet i hen-
hold til unionsretten systematisk kontrolleres mot
relevante databaser med opplysninger om stjalne,
urettmessig tilegnede, tapte og ugyldiggjorte reise-
dokumenter, samt sjekkes mot SIS og andre rele-
vante EU-databaser ved innreise til og utreise fra
medlemsstatenes territorium. Videre skal det na
ogsa kontrolleres om den reisende utgjer en trus-
sel mot Schengen-omradets indre sikkerhet, offent-
lige orden eller folkehelse. Tidligere har slik kon-
troll kun veert systematisk utfert for tredjestatsbor-
gere ved innreise. Etter den nye bestemmelsen
skal disse kontrollene ogsé utferes systematisk ved
utreise. Dersom kontrollen av databasene vil
pavirke trafikkstremmen i uforholdsmessig stor
grad, kan en medlemsstat beslutte 4 utfere disse
kontrollene pa en malrettet méate pa angitte grense-
passeringssteder etter en vurdering av risikoen for
trusler mot den offentlige orden, indre sikkerhet,
folkehelsen eller internasjonale forbindelser i noen
av medlemsstatene. De andre medlemsstatene,
byréet og Kommisjonen skal omgaende varsles om
dette. Nar det gjelder luftgrenser kan slike malret-
tede kontroller bare utferes i en overgangsperiode
pa heyst seks méaneder. I unntakstilfeller kan over-
gangsperioden pa seks maneder forlenges med
hoyst 18 maneder nar det i en bestemt lufthavn
finnes seerlige infrastrukturproblemer som krever
lengre tid for tilpasninger for & utfere systematiske
kontroller av databasene uten at dette har ufor-
holdsmessig stor innvirkning pa trafikkstremmen.

Det er enkelte forskjeller i kontrollregimet for
sjo og luft etter de seerlige reglene for ulike typer
grenser og ulike transportmidler som benyttes for
4 passere medlemsstatenes ytre grenser i grense-
forordningen vedlegg VI. Passasjerer som ankom-
mer Schengen-territoriet med fly skal alltid gjen-
nomgé kontroll i medhold av grenseforordningen
art. 8, og det vil i den forbindelse bli foretatt sek i
relevante registre i forbindelse med selve grense-
passeringen. Forhandskontrollen av passasjerene
etter meldepliktreglene for passasjerdata, jf. punkt
9.4, muliggjer at politiet pa et tidlig stadium kan
identifisere passasjerer og mannskap som utgjer
en potensiell risiko, for eksempel knyttet til ulov-
lig innvandring. Politiet fir dermed bedre tid til &
planlegge videre oppfelgingstiltak overfor disse,
samtidig som sékalte bona fide reisende raskere
kan passere.

For personer som ankommer Schengen-terri-
toriet sjoveien, vil fysisk kontroll i noen tilfeller
kunne unnlates etter en analyse av risikoen for
ulovlig innvandring og grensekryssende krimina-
litet. Personer som forlater farteyet for & ta seg

videre inn i riket skal kontrolleres etter reglene i
og i medhold av utlendingsloven §§ 15 og 16 for-
ste ledd, men grenseforordningen vedlegg VI
punkt 4 apner for at personer i noen grad kan opp-
holde seg pa norsk territorium uten 4 gjennomgéa
inn- og utreisekontroll. Det kan for eksempel
veere sjomenn pad landlov og cruisepassasjerer
som ikke har til hensikt &4 ga i land mv. Landlovs-
retten er naermere regulert i utlendingsforskriften
§ 4-19, gitt med hjemmel i utlendingsloven § 16
annet ledd. Landlovsretten innebaerer at sjofolk pa
gitte vilkar kan oppholde seg i land i inntil tre
méaneder uten 4 gjennomga inn- og utreisekon-
troll. P4 sjegrensen vil dermed den elektroniske
listekontrollen som folger av meldepliktene i
utlendingsforskriften § 4-24 i mange tilfeller veere
den eneste formen for kontroll av personer som
befinner seg pd norsk territorium. Resultatet av
listekontrollen og politiets kontinuerlige risikovur-
deringer vil vaere av betydning for om disse perso-
nene likevel skal gjennomga kontrolltiltak, her-
under en reguleer inn- og utreisekontroll.

Utlendingsloven § 15 femte ledd bokstav a til ¢
gir hjemmel for mer detaljerte regler om gjen-
nomferingen av inn- og utreisekontroll. Slike
regler er gitt i utlendingsforskriften §§ 4-11 til 4-
16. Hjemmelen i lovens § 15 femte ledd bokstav ¢
apner for at transporterer kan palegges & ta kopi
av de reisendes reise- eller legitimasjonsdoku-
menter, men slikt palegg er ikke gitt.

Pass med elektronisk lagret personinforma-
sjon gir mulighet for & kontrollere passinnehave-
ren mot eksterne registre som er koblet opp mot
grensekontrollstedet, for eksempel ved at det
foretas en automatisk kontroll mot registre for
etterlyste personer. Kontrollerer pa norske faste
grenseoverganger pa ytre Schengen-grense
benytter blant annet grense- og territorialkontroll-
systemet GTK som stette i sin kontroll. GTK
omtales nzermere i punkt 11 om behandling av
personopplysninger.

9.2.2 Utvalgets forslag og
hgringsinstansenes syn

Utvalget foreslar i samsvar med punkt 7 i fortalen
til grenseforordningen & lovfeste at personkontrol-
len pa ytre Schengen-grense skal foretas pa en
hensynsfull mate, s vidt mulig uten forsinkelser
og annen ulempe for den reisende. Videre fore-
slas presisert at inn- og utreisekontrollen skal iva-
reta Norges nasjonale behov og internasjonale for-
pliktelser, herunder Schengens regelverk, med
seerlig sikte pé & verifisere de reisendes identitet
og at den enkelte har gyldig reisedokument og
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rett til innreise. Verifisering av identitet er et sprin-
gende punkt i all grensekontroll, og avgjerende
for forvaltningen bade av utlendingslovens regler
og rettigheter og plikter etter annen lov, blant
annet om skatt, trygd og ekteskap.

Gjeldende regler om gjennomfering av inn- og
utreisekontroll i utlendingsloven §15 foreslas
viderefort i utvalgets utkast til § 19, bortsett fra at
utlendingsloven § 15 forste ledd, annet ledd forste
punktum og siste ledd bokstav a er bygget inn i
andre paragrafer i lovutkastet. Forskriftshjemme-
len i utvalgets utkast til § 19 siste ledd bokstav c er
overfort fra utlendingsloven § 16 forste og annet
ledd om sjefolk som fratrer stilling pa skip og
deres adgang til & g i land i riket, mv. Etter utval-
gets syn ber det i tillegg presiseres i grenseloven
at kontrollen ogsa ber omfatte om den reisende er
ettersokt, eller om myndighetene ensker kontakt
med vedkommende péd annet grunnlag. Formule-
ringen korresponderer i utgangspunktet med vil-
kéarene for registrering etter SIS-loven § 7, men
utvalget har ikke ensket 4 knytte regelen ekspli-
sitt til disse registreringsvilkirene. Det foreslas
videre presisert at departementet ogsa kan gi for-
skrift om sek i registre, om unntak fra kontrollkra-
vet og om forenklet kontroll. Utvalget viser til at
registersek, sarlig mot SIS, er en sentral del av
kontrollen. Utvalgets forslag til regler om registre-
ring av personopplysninger ved grensepassering
omtales i punkt 11.

Politidirektoratet og Romerike politidistrikt
stotter utvalgets forslag om & presisere at politiet
ogsd kan ivareta sine Kkontrolloppgaver etter
annen lovgivning ved inn- og utreisekontrollen.
Sistnevnte papeker at dette ikke fremgéar av utlen-
dingsloven, til tross for at det ved inn/utreise ofte
foretas sok i registre for eksempel for & under-
seke om folk er etterlyst. Troms politidistrikt viser
til at utlendingsloven § 91 tredje og fjerde ledd har
nermere regler om transporteransvaret og
ansvar for utgifter. Bestemmelsen anses neert
knyttet til blant annet grensekontrollen, og det
bor vurderes om deler av den ogsa ber inntas i ny
grenselov, eventuelt henvises til.

Avinor papeker at det er viktig med tilstrekke-
lige ressurser til politiet for 4 handtere personkon-
trollen ved inn- og utreise for ikke & skape uned-
vendig tidsbruk for passasjerene med ko etc.
Avinor mener § 17 forste ledd gir en klar hjemmel
for 4 kunne forvente at politiet tildeles tilstrekke-
lige ressurser for & sikre at personkontroller ved
inn- og utreise skal foregd «sé vidt mulig uten for-
sinkelser».

NHO Lufifart viser pa generelt grunnlag til
betydningen av at Schengen yttergrensekontroll

tilfredsstiller alle lands behov, og ikke bare det
enkelte lands;

«Flyselskapene kommer i en situasjon der de
som private akterer blir delegert jobben som
forstelinje i grensekontrollen. Samtidig kan de
naturlig nok ikke uteve en skikkelig kontroll,
da de verken har virkemidler, kontrollapparat
eller myndighet til & sjekke reisedokumenter,
okonomiske forhold eller helsetilstanden til de
reisende. Etter vart syn skal de, som private
aktorer, heller ikke ha dette virkemiddelappa-
ratet til disposisjon.»

Kravene som reises til transporterene i dag er
etter NHO Luftfarts syn béade lite gjennomtenkte
og sveert vanskelig & praktisere, og ber under-
legges en omfattende revisjon for ny grenselov
vedtas.

NHO Luftfart ber mer spesifikt om at departe-
mentet revurderer hjemmelen i utlendingsloven
for palegg til transporterene om Kkopiering av
reise- og ID-dokumenter. Slike regler er vanske-
lige & praktisere siden folk i sterre grad reiser bil-
lettlost og selskapene har begrenset tid pa bak-
ken. De anses ogsa konkurransevridende i disfa-
ver av norske selskaper. Samferdselsdepartementet
stotter disse synspunktene, og ber Justisdeparte-
mentet vurdere mulige alternative lesninger til
utvalgets forslag. Ingen andre har uttalt seg om
disse spersmalene.

9.2.3 Departementets vurdering

De gjeldende reglene i utlendingsloven § 15 fore-
slas viderefert i lovforslaget § 15, med enkelte
spraklige og redigeringsmessige endringer. Her-
under foreslas ogsa den gjeldende hjemmelen til &
gi forskrift som palegger transporter a kopiere rei-
sedokumenter viderefert i lovforslaget § 25 nr. 7.
Det anses i dag ikke nedvendig & pélegge flysel-
skapene & ta kopi av reisedokumentene til samt-
lige passasjerer, men politiet ber fortsatt ha mulig-
het til & gi slikt palegg i gitte situasjoner.

I Otprp. nr. 75 (2006-2007) punkt 13.5.1
bemerket departementet at det ber utvises forsik-
tighet i forhold til hvilke plikter som palegges
transporterer. Et pidlegg om & kopiere reisedoku-
menter vil forsinke pastigningsprosedyrene og
fore til okte administrasjonsoppgaver og kostna-
der for transporterene. Departementet fant det
derfor ikke aktuelt med en ordning om at det ruti-
nemessig gis palegg om & ta kopi av reisendes rei-
sedokumenter, men ensket en adgang til 4 inn-
hente kopi av reisedokumentene dersom erfaring
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viser at reisende fra et visst sted mangler reisedo-
kumenter eller dersom man har konkret mistanke
om at det kommer reisende som ikke vil fremvise
reisedokumenter overfor norske myndigheter.

Disse betraktningene i forarbeidene til utlen-
dingsloven gjor seg fortsatt gjeldende. Et eventu-
elt palegg vil basere seg pa politiets erfaring med
ulike flyselskap og reiseruter, og kunne lette poli-
tiets arbeid med & klarlegge identitet og avdekke
ulovlig innreise av utviste personer. Det vil der-
med ogsa kunne effektivisere arbeidet med retur.
Hvilke situasjoner som kan gi adgang til palegg vil
kunne reguleres naermere i en eventuell forskrift.

Utvalgets forslag om & lovfeste et generelt
prinsipp om at «kontrollen skal foretas pa en hen-
synsfull méte, s vidt mulig uten forsinkelser og
annen ulempe for den reisende» folges ikke opp.
Grenseforordningen art. 7 og art. 8 gir allerede en
del overordnede foringer av hensyn til den rei-
sende, blant annet skal tiltak som treffes under
utfering av pliktene sté i rimelig forhold til malet
med tiltakene, og minimumskontrollen skal besta
av en «enkel og rask kontroll». Utvalgets forslag
uttrykker i og for seg en sentral ambisjon, men
departementet har gjennomgaende sekt 4 unnga
gjengivelse eller omskriving av grenseforordnin-
gens prinsipper i lovforslaget nar det ikke er ned-
vendig for & tilpasse regelverket til norske for-
hold.

Ved overforing av bestemmelsene i utlen-
dingsloven om grensepassering og inn- og utreise-
kontroll til grenseloven, ma ogsa spesialordnin-
gene for kontroll, og kontrollunntak, for mann-
skap pa sjo- og luftfartey overfores. Disse folger i
dag av reglene gitt i og i medhold av utlendingslo-
ven § 16 forste og annet ledd, og foreslas videre-
fort i lovforslaget § 17, jf. § 25 nr. 9.

Etter systematikken i utlendingsloven er de
seerlige reglene om kontroll med reisende som
kommer fra eller reiser til Svalbard hjemlet i
utlendingslovens § 6 om lovens stedlige virkeom-
rade. Denne systematikken er ikke optimal, etter-
som reglene retter seg mot kontrollen som skal
utferes pa fastlandet, ikke pd Svalbard. Reglene
om pass- og grensekontroll ved reise mellom
norsk landterritorium og innretninger og anlegg
som nyttes pa eller er tilknyttet norsk kontinental-
sokkel er ogsa hjemlet i utlendingsloven § 6, selv
om de strengt tatt ikke er en del av virkeomréade-
reguleringen.

I grenselovforslaget har departementet videre-
fort disse hjemlene i den mer generelle hjemme-
len for forskrifter om gjennomfering av inn- og
utreisekontroll i lovforslaget § 25 nr. 5. Hjemme-
len for nermere regler om lovens virkeomrade

for Svalbard, herunder om kontroll med reisende
pa Svalbard, er skilt ut i en egen bestemmelse i
lovforslaget § 25 nr. 1, som nzrmere omtalt i
punkt 6.2.4 om lovens stedlige virkeomrade.

9.3 Tolletatens bistand til politiets inn-
og utreisekontroll

9.3.1 Gjeldende rett

Etter utlendingsloven § 22 annet ledd skal Tolleta-
ten bistd politiet i kontrollen med utlendingers
inn- og utreise, og har ved utevelsen av slik
bistand de samme rettighetene og pliktene som
politiet har etter utlendingsloven § 15. Etter utlen-
dingsloven § 22 tredje ledd kan Kongen i forskrift
gi nzermere regler om Tolletatens utlendingskon-
troll og om andre myndigheters adgang til 4 gjen-
nomfere utlendingskontroll. Neermere regler om
Tolletatens bistand er gitt i utlendingsforskriften
§ 4-30.

Tolletaten har ikke plikt til 4 bista politiet i situ-
asjoner eller pé steder der det ikke i utgangspunk-
tet utfores tollkontroll. Nar det utferes tollkontroll
omfatter imidlertid bistandsplikten béade ytter-
grensekontroll og kontroll pd indre Schengen-
grense hvis slik kontroll er midlertidig gjeninn-
fort. Bistandsplikten omfatter ikke grenseoverva-
king og utlendingskontroll pa territoriet.

Tolletaten har ikke adgang til & bruke tvangs-
midler etter utlendingsloven kapittel 12 under
utferelse av bistandsplikten. Tolletaten kan der-
med ikke oppta foto og fingeravtrykk av utlending
etter § 100, oppta fingeravtrykk til sek i EURO-
DAC etter § 101 eller ta beslag etter § 104 i reise-
dokumenter, billetter eller annet materiale som
kan bidra til & avklare eller dokumentere identite-
ten eller beslaglegge formuesgoder til dekning av
kostnadene ved utreisen. Tolletaten kan heller
ikke foreta pagripelse etter § 106. Tolletaten har
imidlertid alminnelig péagripelsesadgang etter
straffeprosessloven § 176 forste ledd annet punk-
tum dersom den mistenkte treffes eller forfolges
pa fersk gjerning eller ferske spor. Vilkarene for
pagripelse etter straffeprosessloven § 171 ma
vaere oppfylt.

9.3.2 Utvalgets forslag

Utvalget har foreslatt & overfore utlendingsloven
§ 22 annet ledd om tolletatens bistand til grense-
loven, med en tilfoyelse om at bistanden skal ytes
under politiets ansvar og styring. Forskriftshjem-
melen foreslés utvidet til & dpne for regler ogséa
om andre sivile myndigheters adgang til 4 gjen-
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nomfoere eller bidra til grenseovervaking og gren-
sekontroll.

Som motstykke til reguleringen av Tolletatens
bistand til politiet, har utvalget foreslitt en
bestemmelse i grenseloven om politiets bistand til
Tolletaten. Etter utkastet til § 6 nr. 5 kan politiet
«etter anmodning fra tollmyndighetene utfere
eller bistd i kontrollen med vareferselen pa gren-
sene. Ved kontroll for tollmyndighetenes formal
kan politiet benytte seg av de kontrolltiltak som
tolloven gir adgang til for kontroll av personer og
transportmidler.» Utkastet gir ogsd hjemmel for
Kongen til & gi neermere regler i forskrift om poli-
tiets adgang til & kontrollere vareferselen.

9.3.3 Horingsinstansenes syn

Béde Finansdepartementet og Toll- og avgifisdirek-
toratet papeker manglende samsvar mellom ordly-
den i utlendingsloven § 22 og utvalgets utkast til
regulering av tolletatens bistand til politiets inn-
og utreisekontroll Etter Toll- og avgiftsdirektora-
tets oppfatning synes det 4 innebaere en tilstram-
ming at etatens bistand skal ytes under politiets
ansvar og styring.

Verken Finansdepartementet eller Toll- og
avgiftsdirektoratet finner det naturlig 4 regulere
politiets bistand til Tolletaten i ny grenselov.
Finansdepartementet viser til at tolloven allerede
har en bestemmelse om hjelpeplikt for politiet (og
Forsvaret). Bestemmelsen er basert pé at politiet
bruker sin myndighet etter politiloven og straffe-
prosessloven, men det kan veere behov for 4 presi-
sere blant annet at de straffeprosessuelle skran-
kene for adgangen til ransaking og beslag ikke
gjelder for politiets utevelse av bistandsfunksjo-
nen etter tolloven. Slike presiseringer i tolloven
kan eventuelt foreslds sammen med forslaget til
ny grenselov.

Politidirektoratet viser til at det ikke fremgér
nermere av utvalgets utredning i hvilke tilfeller
politiet kan utfere kontroll etter anmodning fra
Tolletaten, eller pa hvilken mate en anmodning fra
Tolletaten skal skje. Etter bestemmelsenes ordlyd
kan Tolletaten anmode politiet om bade & utfere
kontrollen og & bisté i kontrollen. Politidirektora-
tet er i tvil om det er hensiktsmessig at politiet
skal kunne utfere varekontroll pd egen hand, da
det kan medfere uheldig rolleblanding.

9.3.4 Departementets vurdering

Reguleringen av Tolletatens plikt til 4 bista politiet
i inn- og utreisekontrollen herer sammen med
reguleringen av politiets ansvar for inn- og utreise-

kontrollen. Departementet géar derfor i likhet med
utvalget inn for & overfore alt innholdet i utlen-
dingsloven § 22 til ny grenselov. Ved overfering av
utlendingsforskriften § 4-30 til ny forskrift til gren-
seloven vil departementet vurdere behovet for &
Klargjere skillet mellom adgangen til & utfere inn-
og utreisekontroll pa ytre Schengen-grense og
avskaffelsen av slik kontroll pa indre Schengen-
grense Grensedragningen er krevende, siden
Tolletatens metoder for ordinar tollkontroll ogsa
inneholder elementer av identitetskontroll. Derfor
mé det ogsd legges stor vekt pd & tydeliggjore
formalet med kontrollen som gjennomferes pa
grensene.

En presisering av at Tolletatens bistand skal
uteves under politiets ansvar og styring er i trad
med gjeldende rett, og innebarer ingen tilstram-
ming av rettstilstanden. Gjeldende retningslinjer
for bistanden fastslar uttrykkelig at all inn- og
utreisekontroll skal utferes i henhold til gjeldende
regler og retningslinjer, og under vedkommende
politimyndighets instruksjoner. Begrepet
«bistand» indikerer i seg selv at innsatsen uteves
under politiets ansvar og styring.

Departementet har imidlertid i likhet med
Finansdepartementet merket seg at ordlyden i
utvalgets utkast avviker fra utlendingsloven § 22
ved at avgrensningen av Tolletatens fullmakter er
mindre tydelig enn i utlendingsloven § 22 annet
ledd. Det har imidlertid formodningen mot seg at
utvalget har tilsiktet realitetsendringer uten &
omtale eller begrunne dette neermere i utrednin-
gen. For sa vidt viser ogsa utvalgets utkast til at
Tolletaten skal bistd politiet i inn- og utreisekon-
trollen «etter loven her.» Lovforslaget overforer
reglene om gjennomfering av inn- og utreisekon-
troll i utlendingsloven § 15 til grenseloven, og gir
ingen andre regler om politiets fullmakter i saker
etter utlendingsloven.

Utvalgets forslag til regulering av politiets
bistand til Tolletaten folges ikke opp. Som Finans-
departementet har papekt, fastslar tolloven § 12-3
allerede at politiet og militeere myndigheter skal
yte Tolletaten nedvendig hjelp og beskyttelse
under utferelsen av tolltjenesten. Eventuelle ytter-
ligere reguleringsbehov knyttet til politiets
bistand til Tolletatens oppgavelosning ber ivaretas
i tolloven.

Politiets adgang til 4 bista Tolletaten etter poli-
tiloven § 2 nr. 5, jf. politiinstruksen § 2-2 nr. 5 og
§ 13-1 sammenholdt med tolloven §12-3, er
begrenset til 4 hjelpe og beskytte Tolletatens tje-
nestemenn dersom disse er truet, hindret eller
forulempet pa annen méate under sin virksomhet.
Politiets underretnings- og hjelpeplikt etter tol-
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loven § 12-3 innebeerer ikke at myndighet etter tol-
loven overferes til politiet. Bestemmelsen er
basert pa at politiet bruker sin myndighet etter
politiloven og straffeprosessloven, og slik ber det
fortsatt veere. Det foreslds derfor heller ingen
endringer i tolloven § 12-3.

9.4 Forhandsmelding for
passasjerdata

9.4.1 Gjeldende rett

Utlendingsloven § 20 forste ledd bokstav a til g gir
adgang til 4 palegge ulike akterer meldeplikt til
myndighetene i en rekke naermere bestemte situ-
asjoner, hvorav bokstav a og b gir adgang til a
palegge meldeplikter i forbindelse med grense-
passering og grensekontroll. Meldepliktene som
kan pélegges i henhold til bokstavene c til g relate-
rer seg til utlendinger som oppholder seg her i
kortere eller lengre tid, og omtales ikke naermere.

Etter utlendingsloven § 20 forste ledd bokstav
a kan Kongen i forskrift gi bestemmelser om at
«foreren av luftfartoy som kommer fra, eller gar til
utlandet, skal gi politiet fortegnelse over reisende og
mannskap». Det kan ogsa gis naermere regler i
forskrift om hvilke opplysninger fortegnelsene
skal inneholde og hvordan de skal formidles, jf.
annet ledd. Plikten til & gi forhdndsmelding er
nedfelt i utlendingsforskriften § 4-24 forste ledd:

«Etter anmodning skal forer av lufifartoy som
kommer fra eller gir til utlandet, gi politiet forteg-
nelse over reisende og mannskap, etter at innsjek-
king er avsluttet, jf. lovens § 20 forste ledd bokstav
a. Fortegnelsen skal inneholde de samme opplysnin-
ger som passasjerlisten. Hvis noen av de reisende er
blindpassasjerer, skal forer av lufifartoyet gi politiet
fortegnelse uoppfordret.»

Meldeplikten for reisende med fly etter utlen-
dingsforskriften § 4-24 er ment 4 dekke forpliktel-
sen etter Radsdirektiv 2004/82/EF om lufttrans-
porterers plikt til & fremsende opplysninger om
passasjerer (Advance Passenger Information
(APID)-direktivet). API-direktivet er en videreutvik-
ling av Schengen-regelverket, og godtatt av
Norge. API-data er opplysninger knyttet til passa-
sjerens identitet, typisk hentet fra reisedokument
og informasjon om flyvning, for eksempel flight-
nummer, avgangstid og landingstid. Direktivet
forplikter medlemsstatene til 4 sikre at opplysnin-
gene om reisende pé flyvninger til og fra tredje-
land samles inn av transporterene og overfores
elektronisk eller, hvis dette ikke er mulig, pa
annen passende mate, til de myndigheter som er
ansvarlige for grensekontrollen. Dataene skal

oversendes etter innsjekking og fer ankomst, og
lagres i en midlertidig fil. Bade transporteren som
har oversendt opplysningene og grensemyndighe-
ten som har mottatt dem, palegges & slette filene
innen 24 timer etter innreise.

API-direktivet skal medvirke til bedre grense-
kontroll og effektiv bekjempelse av ulovlig inn-
vandring. P4 grunn av manglende verktoystotte
har overleveringen av passasjerdata, i praksis pas-
sasjerlister, i Norge foregatt enten pa e-post eller
ved manuell overlevering fra flypersonell til gren-
sekontrollen ved ankomst. Det innebaerer at gren-
sekontrollen ikke far tilgang til fullverdig API-
data, da passasjerlister som hovedregel kun inne-
holder opplysninger om navn og seteplassering.
Mangelfull gjennomfering av API-direktivet ble
papekt under Schengen-evalueringen av Norges
yttergrense — luft i 2011 og under Visa Waiver
inspeksjonen fra USA i 2015. Politidirektoratet har
igangsatt et prosjekt som etter planen skal levere
en losning for elektronisk oversendelse og
behandling av passasjerdata fra transporter av
luftfartey til grensekontrollen i lepet av 2018, i
fullt samsvar med Norges forpliktelser etter API-
direktivet. I pavente av en permanent elektronisk
losning er det iverksatt en minimumslesning.

Med hjemmel i utlendingsloven § 20 forste
ledd bokstav b gir utlendingsforskriften § 4-24
annet og fjerde ledd plikt for farer av skip som skal
passere grensen pa vei til og fra norsk havn a
oversende fortegnelse over reisende, herunder
eventuelle blindpassasjerer, og mannskap. Forteg-
nelsen skal gis pa formularer som er godkjent av
norske myndigheter, og om mulig 24 timer for
ankomst til indre farvann. Ferere av lystfarteyer
registrert i et Schengen-land kan unntas fra plik-
ten til 4 gi slik forhdndsmelding, men kan likevel
ilegges plikt til 4 gi forhandsmelding dersom risi-
koen for ulovlig innvandring eller grensekrys-
sende kriminalitet tilsier det. Meldeplikt kan ogséa
ilegges ved gjeninnfering av midlertidig grense-
kontroll pa indre Schengen-grense.

Forsettlig eller uaktsom overtredelse av
meldepliktene for luftfartey og skip i utlendings-
forskriften § 4-24 forste til fjerde ledd straffes med
bot eller fengsel inntil seks méneder eller med
begge deler, jf. § 18-13 annet ledd.

9.4.2 Utvalgets forslag og
hgringsinstansenes syn

Utvalget foreslar at hjemlene for meldeplikt etter
utlendingsloven § 20 forste ledd bokstav a og b
overfores til grenseloven, med noen presiseringer
i ordlyden. Blant annet foreslar utvalget en tilfoy-



62 Prop.161L

2016-2017

Lov om grensetilsyn og grensekontroll av personer (grenseloven)

else om meldeplikt for «planlagt ankomst eller
avreise» for & tydeliggjore en forpliktelse som
bare forutsetningsvis foelger av utlendingsloven,
nemlig at meldeplikten kan palegges for sjo- eller
luftfarteyet har krysset inn i norsk sjeterritorium
eller luftrom. Utvalgets forslag til forskriftshjem-
mel apner for naermere regler om direkte elektro-
nisk tilgang til transporterenes passasjeropplys-
ninger, noe som anses 4 gi en forenkling for trans-
porterene.

Betegnelsen «skip» i utlendingsloven foreslas
endret til «fartey», slik at ogsa lystfarteyer og
andre smabater omfattes. Utvalget viser til at kon-
trollen av lystfartoyer som kommer fra eller gar til
internasjonalt farvann synes a ha veert tilfeldig i
Norge, i motsetning til i mange andre land. Det
dreier seg om en type trafikk som har ekt betyde-
lig i takt med standarden i lystbatfliten, og som
gir muligheter for smugling av bade mennesker
0g varer.

Ingen heringsinstanser har kommentert for-
slagene.

9.4.3 Departementets vurdering

Gjeldende regler om meldeplikt for passasjerdata
i utlendingsloven § 20 forste ledd bokstav a og b,
jf. utlendingsforskriften § 4-24, foreslas viderefort
og forankret direkte i grenseloven, jf. lovforslaget
§ 16. For 4 fa et mest mulig ensartet kontrollre-
gime er det viktig med klar og tydelig regulering,
béde for transporterene som har ansvar for a over-
sende passasjerdata, og for politiet som skal
utfere kontrollen. Den lovfestede plikten ma sup-
pleres av nzermere regler i forskrift, jf. forskrifts-
hjemmelen i lovforslaget § 25 nr. 8.

Béde i utlendingsloven og utlendingsforskrif-
ten er meldeplikten for flypassasjerdata knyttet til
flygninger til og fra «utlandet». Ordlyden har statt
uendret i utlendingsregelverket siden for Norge
ble Schengen-medlem, og videreferes ogsa i

departementets lovforslag. Forskriftsbestemmel-
sene ber imidlertid klargjore at plikten til syste-
matisk oversendelse av API-data kun omfatter
flygninger til og fra land utenfor Schengen. Det er
samtidig viktig 4 presisere at det kan utferes ikke-
systematisk kontroll av lister ogsa fra Schengen-
flygninger med grunnlag i grenseforordningen
art. 23 om alminnelig politiarbeid eller avsnitt III
kapittel II om gjeninnfering av midlertidig grense-
kontroll. Tydeligere regelverk og bedre verktoy-
stotte for forhandskontroll og behandling av pas-
sasjerdata vil effektivisere og eoke kvaliteten pa
politiets grensekontrollarbeid.

Departementet folger ogsd opp utvalgets for-
slag om & bruke betegnelsen «fartey» i stedet for
skip. I forskriftsarbeidet kan det foretas en naer-
mere gjennomgang av problemstillinger knyttet til
blant annet kontroll av lystfartey. I forskriftsarbei-
det ber det ogsa tilstrebes storre grad av likhet i
reglene for oversendelse av passasjerdata for hen-
holdsvis luft- og sjefartey, og handteringen av
disse, selv om ulike forutsetninger og behov kre-
ver szrlige systemtilpasninger.

Plikten til elektronisk oversendelse av passa-
sjerdata folger allerede av API-direktivet art. 6 for
flypassasjerdata, og er etablert praksis for de
maritime meldepliktregimene som gjennomferes i
SafeSeaNet-Norway. Den tekniske losningen for
forhandskontroll og behandling av flypassasjer-
data som er under utvikling vil veere en elektro-
nisk rapporteringskanal der flyselskapene sender
passasjerdata til myndighetene for avgang eller
for ankomst. I lesningen utferes registersek og
analyser av passasjerdata for & avdekke om det er
kjente eller ukjente risikoer knyttet til passasje-
rene. Mer detaljerte bestemmelser om hvilke opp-
lysninger som skal formidles, om oversendelsen
(tid, mate, format, osv.) og om behandling av opp-
lysningene gis i forskrift, jf. ogsa punkt 11.4.1 om
reguleringsbehov knyttet til behandling av opplys-
ninger ved grensekontroll.
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10 Utenlandske grensetjenester

10.1 Bistand fra europeiske grense- og
kystvaktteam

10.1.1 Gjeldende rett

Europaparlaments- og radsforordning (EU) nr.
2016/1624 etablerer Den europeiske grense- og
kystvakt, som videreutvikler det tidligere grense-
kontrollbyraet Frontex (the European agency for
the management of operational cooperation at the
external borders of the member states of the
European Union). Norge og Island inngikk til-
leggsavtale om deltakelse i Frontex i 2005. Denne
avtalen gjelder ogsa for tilknytningen til Det euro-
peiske grense- og kystvaktbyraet, som fortsatt vil
bare kortnavnet «Frontex».

Det nye byraet videreforer Frontex’ tidligere
hovedformal om & koordinere informasjonsstyrte
operasjoner pd EU-niva for a styrke sikkerheten
pa yttergrensene. Nytt er imidlertid en styrket
rettslig og faktisk kapasitet til & bistd medlems-
land som opplever en pressituasjon pa sin ytter-
grense, blant annet gjennom opprettelsen av en
stdende mannskapsreserve som kan benyttes til
hurtigutrykning (rapid reaction pool). Denne sta-
ende styrken erstatter de tidligere Rapid Border
Intervention Teams (RABIT). En Schengen-stat
kan palegges 4 gjennomfere spesifikke tiltak, eller
motta hjelp fra byraet, for & avhjelpe en situasjon
pa sin del av yttergrensen som truer Schengen-
omradets funksjon. Et slikt palegg kan imidlertid
kun gis etter en grundig prosess, der medlemssta-
ten involveres og gis flere anledninger til & uttale
seg og pa eget initiativ treffe nedvendige tiltak for
& avhjelpe situasjonen. Beslutningen om 4 godta et
palegg ligger imidlertid hos medlemsstaten, ved
at denne kan nekte 4 gjennomfere palagte tiltak
eller ta imot hjelp. I slike tilfeller risikerer imidler-
tid medlemsstaten at det gjeninnferes midlertidig
indre grensekontroll fra andre medlemslands
side.

Det nye byréet er gitt okt ansvar for 4 identifi-
sere og papeke svakheter ved Schengen-statenes
gjennomfering av fellesskapsregelverket om ytter-
grensekontroll, og ekt mulighet til 4 bistd med-
lemslandene i retur av tredjelandsborgere uten

lovlig opphold pa Schengen-territoriet. Byréet
skal overvike migrasjonsstremmer mot ytter-
grensene og internt i Schengen-omradet, utar-
beide risikoanalyser som omfatter alle siden av
den helhetlige grenseforvaltningen, og utplas-
sere liaison-offiserer i medlemsstatene for & kon-
trollere statenes gjennomfering av sine grense-
kontrollforpliktelser.

Norge har etablert en nasjonal ekspertpool
som administreres av Politidirektoratet og bestar
av polititjenestemenn- og kvinner som deltar i
Frontex fellesoperasjoner. Tilsvarende vil Politi-
direktoratet administrere de norske bidragene til
den nye stiende mannskapsreserven. Det norske
personellet i Frontex-operasjonene har historisk
bistatt med sédkalt annenlinjekontroll, det vil si
debrifing og intervjuer av personer som har krys-
set grensen. Siden juni/juli 2015 har Norge ogsé
deltatt i en forstelinjerolle med to fartey i opera-
sjon Triton og operasjon Poseidon i Middelhavet.
Bidraget til operasjon Poseidon utlep i juni 2017.

10.1.2 Utvalgets forslag og
hgringsinstansenes syn

Departementet bemerker at det har vaert en retts-
utviklingen i EU siden utvalget avgav sitt forslag,
jf. forrige punkt. Hovedlinjene er imidlertid i det
alt vesentlige de samme.

Utvalget papekte at EU legger betydelig vekt
pa den rollen som Frontex forutsettes 4 spille i
arene fremover nar det gjelder en forsterket prio-
ritering av kontroll og overvéking av ytre grenser.
Denne virksomheten star sentralt i EUs strategi
for «Integrated Border Management» (helhetlig
grenseforvaltning), som skal mete utfordringene
som ligger i illegal innvandring og grensekrys-
sende kriminalitet i EU/Schengen-omradet. Fron-
tex vil dermed komme til & ove vesentlig innfly-
telse pa norske myndigheters kontroll og overva-
king av grenseomréadene.

Utvalget viste videre til at hvis det blir aktuelt
for Norge & fi bistand fra RABIT (n& rapid
reaction pool), vil de aktuelle funksjonene i form
av deltakelse i kontroll og overvaking av norske
grenser ligge innenfor det saklige og stedlige vir-
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keomradet for grenseloven. Av den grunn er
RABIT-ordningen dekket opp i lovutkastet ved
utkastet til § 25 om avgivelse og mottak av mann-
skaper og ressurser til og fra Schengens utryk-
ningsstyrker. Bestemmelsen legger verken plikt
pa Norge til & avgi mannskaper eller ressurser,
eller til 4 motta slike. I trdd med Frontex-forord-
ningen art. 10 og art. 8 e gjenspeiler forslaget at
norske myndigheter kan sette vilkar for den
bistand som gis til Norge. I merknaden péapekte
utvalget at det ogsa gis mulighet for & sette ram-
mer for hvordan og til hva norske styrker kan
benyttes ved innsats i andre land. «I begge tilfeller
kan nok RABIT-reglene innebare visse skranker,
men bistand til Norge kan alltid avslis dersom
man ikke ser seg tjent med de styrker og vilkér
som tilbys.»

Styrker som avstés til Norge vil st i et politio-
ppdrag. Det fremgar derfor av utkastet til § 25
annet ledd at utenlandske tjenestemenn avgitt til
tjeneste for Norge kan tildeles begrenset poli-
timyndighet innen rammen av oppdraget, og at de
har det samme strafferettslige vern og ansvar som
norske polititienestemenn har, dersom ikke annet
blir bestemt i medhold av utvalgets utkast til § 26.
Frontex-forordningen forutsetter at mannskaper
som inngér i fellesoperasjoner eller pilotprosjek-
ter likestilles med tjenestemenn fra vertsstaten for
sa vidt angar straffbare handlinger som begas mot
eller av dem.

Troms politidistrikt ser positivt pa forslaget om
a lovregulere bistand til og fra Frontex ved avgi-
velse til grensekontroll i Schengen-omradet.
Ingen andre heringsinstanser har kommentert
forslaget.

10.1.3 Departementets vurdering

En effektiv overholdelse og gjennomfering av
regelverket om yttergrensekontroll er i Norges
interesse. Det bidrar til & bekjempe ulovlig inn-
vandring og menneskehandel, og forebygger trus-
ler mot medlemslandenes indre sikkerhet og
offentlige ro og orden.

Norge har lenge avgitt ekspertise til deltakelse
i europeiske grensekontrollteam som folge av for-
pliktelsene etter tilleggsavtalen om deltakelse i
det tidligere Frontex og bestemmelsene i den tid-
ligere Frontex-forordningen. Samarbeidet med
Frontex gir norsk politi muligheter til & delta i
utviklingen av det operative Schengen-samarbei-
det om yttergrensekontroll, derunder deltakelse i
nettverk for informasjonsinnsamling og -utveks-
ling, etterretning og trussel- og risikoanalyse, for-
uten utvikling av standardisert utdanning og

utstyr. Som deltaker i Frontex’ arbeid kan Norge
anmode Frontex om 4 koordinere bistandsressur-
ser fra andre medlemsland til utevelse av styrket
grensekontroll hvis Norge star overfor en situa-
sjon med akutt og ekstraordinzert press pa sin del
av Schengen yttergrense.

Utvalgets forslag til generell lovfesting av del-
takelsen vil etter departementets syn ikke ha
annet enn informasjonsverdi. Det ble heller ikke
ved Stortingets aksept av RABIT-forordningen
ansett nedvendig med lov- eller forskriftsendring,
jf St.prp. nr. 25 (2007-2008) Om samtykke til god-
takelse av forordning (EF) 863/2007 om oppret-
telse av beredskapsteam for grensekontroll (vide-
reutvikling av Schengen-regelverket) og Innst. S
nr. 124 (2007-2008). Etter departementets syn er
dette standpunktet dekkende ogsa etter ikrafttre-
delsen av forordning 2016/1624 om Den euro-
peiske grense- og kystvakt. De administrative og
okonomiske prosedyrene forbundet med utveks-
ling av mannskaper og ressurser til de ulike team-
ene er fastsatt i forordningen, som Norge er bun-
det av. Denne delen av utvalgets forslag folges
derfor ikke opp.

Norge har til na ikke opplevd slikt akutt og
ekstraordineaert press pa yttergrensen at det har
veert nedvendig 4 be om bistand fra Frontex til
gjennomfering av grensekontroll. Det kan imidler-
tid ikke utelukkes at en slik situasjon kan oppsta.
Departementet er enig med utvalget i at grenselo-
ven ber tydeliggjore denne spesielle muligheten
for bistand til politiets grensekontroll, jf. lovforsla-
get § 8.

Forordning nr. 2016/1624 art. 40 forutsetter at
tjenestemenn fra de europeiske grense- og Kkyst-
vaktteamene skal kunne uteve makt og myndig-
het tilsvarende de nasjonale grensevaktene, og i
samsvar med nasjonal lovgivning. De aktuelle
oppgavene vil da ogsd vare av slik karakter at det
som hovedregel vil kreve politimyndighet etter
norsk lov. Praksis varierer, men de fleste euro-
peiske lands grensevakter er organisert enten
under politiet eller som varianter med myndighet
som politiet. Departementet legger derfor ogsé til
grunn at det i det alt vesentlige vil dreie seg om
tjenestemenn som ogsa etter norske forhold vil
vaere 4 anse som polititienestemenn, og som det
derfor heller ikke er betenkelig 4 tildele politimyn-
dighet begrenset til utferelse av det aktuelle opp-
draget.

Etter norsk rett er utgangspunktet at kun nor-
ske polititienestemenn har kompetanse til & uteve
politimyndighet. Politiloven § 20 a gir imidlertid
regler om utenlandske polititjenestemenns kom-
petanse pa norsk territorium. Annet ledd presise-
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rer at politimyndighet kan tildeles utenlandsk
tjenestemann etter samme prinsipper som for til-
deling av begrenset politimyndighet etter den mer
generelle regelen i politiloven § 20 tredje ledd, jf.
ogsé Prop. 97 LS (2011-2012), punkt 9.5.

Straffeloven § 155 om vold eller trusler mot
offentlig tjenestemann skal verne offentlig tjenes-
temenn under utevelse av tjenestehandlinger.
Dersom det gjelder gjensidig, kan Kongen
bestemme at vernet ogsd skal omfatte lovbrudd
mot tjenestemenn i et annet lands offentlige myn-
dighet og i mellomstatlige organisasjoner som
Norge er eller blir medlem av, jf. § 155 fijerde ledd.
Politiloven § 20 a tredje ledd fastslar imidlertid at
utenlandsk tjenestemann som utever politioppga-
ver som nevnt i § 20 a forste ledd er 4 anse som
offentlig tjenestemann i forhold til straffelovens
bestemmelser. Strafferettslig vern og ansvar etter
denne bestemmelsen er heller ikke knyttet til til-
deling av politimyndighet etter annet ledd, men til
oppgavenes karakter. Disse er i § 20 a forste ledd
angitt til deltakelse i felles etterforskningsgrup-
per, felles politioperasjoner, eller pd annen mate
utforelse av tjenestehandlinger i Norge i den grad
det folger av overenskomst med fremmed stat.
Tilsvarende gjelder for adgangen til & fortsette
observasjon og forfelgelse pa norsk territorium.

Politiloven § 20 a er ikke gitt med tanke pé den
typen tjenestemenn og operasjoner som falger av
deltakelsen i Frontex. Departementet finner det
derfor i likhet med utvalget hensiktsmessig &
sikre tilstrekkelig hjemmelsgrunnlag for tildeling
av politimyndighet og fastsettelse av strafferetts-
lig vern og ansvar for disse gjennom grenseloven.
Utvalget gikk inn for direkte regulering av disse
spersmaélene i utkastet til § 25 annet ledd, men
departementet mener det vil veere en bedre los-
ning 4 fastsla at politiloven § 20 a annet og tredje
ledd far tilsvarende anvendelse. Regler om tilde-
ling av politimyndighet ber i all hovedsak folge av
politiloven. Slik er bade gjeldende rett og lovfor-
slaget lagt opp for tildeling av politimyndighet til
militeert personell fra Forsvaret som utferer gren-
seovervaking pa politiets vegne pa den norsk-rus-
siske grensen, eller som bistar med andre opp-
gaver.

10.2 Immunitet og privilegier

10.2.1 Gjeldende rett og utvalgets forslag

Utvalgets utkast til § 26 om immunitet og privile-
gier skal fange opp de behov for immunitet og pri-
vilegier som felger bade av Schengen-samarbeidet
og av grenseregimeavtalen. Utvalget har ikke tatt
stilling til hvor langt statusreglene i Frontex-for-
ordningen rekker. Det materielle innholdet er i
hovedsak hentet fra riksgrenseloven § 2, som i
ordlyd er beslektet med reguleringene i lov 19.
juni 1947 nr. 5 om immunitet og privilegier for
internasjonale organisasjoner mv. Etter riksgren-
seloven § 2 kan Kongen eller den han gir fullmakt
uten hinder av norsk lov pa neermere fastsatte vil-
kar innremme et naborikes grense-tjenestemenn
slik immunitet og slike sarlige privilegier som fol-
ger av overenskomst med vedkommende
naborike. Naermere regler er fastsatt i riksgrense-
forskriften § 3.

Riksgrenselovens immunitetsregel skyldes at
art. 35, jf. art. 33 i grenseregimeavtalen med Russ-
land tilstir hver parts grensekommisserer og
deres stedfortredere, assistenter, sekreteerer, tol-
ker og eksperter personlig ukrenkelighet, hvilket
innebeerer sivil- og strafferettslig immunitet pa
linje med diplomater.

Utvalget foreslar ingen egen beslutningsprose-
dyre. Dette i motsetning til riksgrenseloven § 2,
som den vil erstatte og som fastslar at Kongen
eller den han gir fullmakt kan innremme et
naborikes grensetjenestemenn slik immunitet og
slike seerlige privilegier som felger av overens-
komst med nabostaten.

Ingen heringsinstanser har uttalt seg om for-
slaget.

10.2.2 Departementets vurdering

Etter Frontex-forordningen stir personell fra de
europeiske grensekontrollteamene i samme retts-
stilling som personell fra vertstaten, og nyter
ingen seerlig immunitet eller privilegier. For disse
er det derfor ikke behov for ytterligere regule-
ring. Spesielle regler om immunitet og privilegier
for russiske tjenestemenn etter grenseregimeav-
talen med Russland kan fastsettes i forskrift med
hjemmel i forslaget til § 25 nr. 2.



66 Prop.161L

2016-2017

Lov om grensetilsyn og grensekontroll av personer (grenseloven)

11 Behandling av opplysninger og taushetsplikt

11.1 Gjeldende rett

Grensekontroll herer under politiets forvaltnings-
oppgaver, selv om grensekontroll ogsd har krimi-
nalitetsbekjempende formal. Politiets behandling
av opplysninger til forvaltningsvirksomhet, her-
under grensekontroll, felger derfor i utgangs-
punktet reglene i personopplysningsloven. For
politiets behandling av opplysninger til forvalt-
ningsmessige formél gjelder de alminnelige
reglene om taushetsplikt i forvaltningsloven §§ 13
til 13 f, med de tillegg og begrensninger som fol-
ger av politiloven § 24.

Etter politiloven § 24 annet ledd gjelder taus-
hetsplikten for enhver som utferer tjeneste eller
arbeid for politiet. Politiet kan pélegge personer,
private institusjoner og andre offentlige organer
taushetsplikt nar det innhentes opplysninger med
hjemmel i § 14 d eller dersom reell identitet til en
person som benytter fiktive personopplysninger,
er eller vil bli avslert. Tredje ledd fastslar at for-
valtningsloven § 13 a nr. 1 ikke gjelder for opplys-
ninger som kan skade politiets arbeid med & fore-
bygge eller avdekke lovbrudd eller opprettholde
ro og orden dersom de blir gjort kjent. Etter § 24
fierde ledd er taushetsplikt etter forvaltningsloven
§ 13 ikke til hinder for at opplysninger fra politiets
forvaltningsvirksomhet og sivile gjeremaél gjeres
kjent for andre tjenestemenn i politiet og patale-
myndigheten i den utstrekning tjenestemessige
behov tilsier det, med mindre formalet med
behandlingen av opplysningene er begrenset i lov
eller i forskrift gitt i medhold av lov.

Under utevelse av gremseovervdaking behand-
les opplysninger innhentet av Forsvaret pa politi-
ets vegne ved bruk av kameraovervaking og
annet elektronisk utstyr pa den norsk-russiske
landegrensen. Grenseovervaking innebarer ogsa
utveksling mellom myndigheter av opplysninger
innhentet ved bruk av maritime overvékings- og
meldesystemer.

Ikke alle opplysninger innhentet ved grense-
overvaking kan knyttes til en fysisk person.
Adgangen til & drive kameraovervaking pa den
norsk-russiske grensen reguleres av personopp-
lysningsloven kapittel VII. Utplassering av kame-

raer for grenseovervéking er ikke konsesjonsplik-
tig, siden formailet er & avdekke straffbare
handlinger, jf. personopplysningsloven § 37 annet
ledd.

Gjennomfering av inn- og utreisekontroll for-
utsetter at politiet behandler personopplysninger
om et stort antall norske og utenlandske bor-
gere. For en stor del gjennomferes inn- og utrei-
sekontroll ved hjelp av politiets Grense- og terri-
torialkontrollsystem (GTK), som er et teknisk
hjelpemiddel for a verifisere om utlendinger fyl-
ler vilkérene for a reise inn i eller ta opphold i
riket, jf. ogsa punkt 9.2. GTK er tilknyttet doku-
mentleser og fingeravtrykksleser, og gir kontrol-
loren stotte til & foreta en kvalifisert vurdering av
om dokumentet er ekte. Systemet leser informa-
sjon i dokumentets maskinlesbare felt og elektro-
niske brikke, og sek med dokumentnummer og
personalia kobles direkte til Schengen Informa-
tion System (SIS), Interpols etterlysningssystem
for personer, Kkjoretoy og dokumenter (ASF),
politiets sentrale etterlysningsregister (ELYS II)
og Utlendingsdirektoratets utlendingsdatabase
(UDB). Fingeravtrykk benyttes sammen med
visumnummer i sek mot Schengens sentrale
visumdatabase (VIS) og i den norske visumdata-
basen NORVIS for & knytte personens biometri
til det kontrollerte visumet og kontrollere om
grunnlaget for visum fremdeles er tilstede.
Grensekontrollen foretar sek i politiets ovrige
registre dersom det er formalstjenlig og det fore-
ligger nedvendig lovhjemmel for seket, jf. politi-
registerloven § 69 forste ledd nr. 9 og forskrifter
gitt i medhold av denne. Grensekontrollmyndig-
hetene har ogsa tilgang til passregisteret etter
passloven.

GTK har i hovedsak karakter av 4 vaere en por-
tal for kontroll av opplysninger mot andre syste-
mer, men visse opplysninger registreres og lagres
for & gi grunnlag for den nedvendige kontrollen.
Grense- og territorialkontrollsystemet er derfor
0ogsd et grense- og territorialkontrollregister.
Systemet, herunder registeret, betegnes med
kortformen GTK. Hjemmelen for etableringen av
registerdelen av GTK folger forutsetningsvis av
utlendingsloven §§ 14 og 15.
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Politiets behandling av opplysninger i registre
som delvis har forvaltningsmessige og delvis poli-
timessige (kriminalitetsbekjempende) formal skal
som hovedregel folge reglene i politiregister-
loven, jf. politiregisterforskriften § 1-3 nr. 3. For
behandling av opplysninger til grensekontroll i
GTK géar derfor seerreglene i politiregisterloven
og politiregisterforskriften foran personopplys-
ningsloven som rettslig rammeverk. Politiregister-
loven § 4 gir rettslig grunnlag for behandlingen av
opplysninger i registeret, og naermere bestemmel-
ser om behandling av opplysninger i GTK er gitt i
politiregisterforskriften kapittel 55.

Etter politiregisterforskriften § 55-1 er forméa-
let med grense- og territorialkontrollregisteret
tredelt. For det forste skal registeret bidra til at
grensekontroll og utlendingskontroll pa territoriet
uteves i samsvar med nasjonale behov og interna-
sjonale forpliktelser, herunder & bidra til & opprett-
holde ro og orden, forebygge og bekjempe gren-
sekryssende kriminalitet og ulovlig innvandring
og forhindre overtredelse av bestemmelsene om
utlendingers opphold i riket. For det andre skal
registeret bidra til effektiv oppgavelosning ved
inn- og utreisekontroll og utlendingskontroll pa
territoriet. For det tredje skal registeret sikre
notoritet om vesentlige forhold ved inn- og utrei-
sekontrollen og utlendingskontrollen pé territo-
riet. Kripos er behandlingsansvarlig for GTK, jf.
politiregisterforskriften § 55-3.

Utlendingsloven § 15 tredje ledd gir hjemmel
for identitetskontroll i form av iriskontroll, kon-
troll av fingeravtrykk og ansiktsgjenkjenning ved
gjennomfering av inn- og utreisekontrollen.
Passloven § 6 a gir korresponderende hjemmel
for elektronisk innhenting av biometrisk personin-
formasjon (ansiktsfoto og fingeravtrykk) av alle
som passerer grensekontroll eller annet kontroll-
sted for kontroll av reisedokumenter. Informasjo-
nen skal slettes si snart som mulig etter at identi-
teten er verifisert mot gyldig reisedokument, eller
nar identiteten er fastsltt pa annen mate. I praksis
mé kontroll av biometriske personopplysninger
foregd ved at den reisende passerer en eGate.
Hjemmel for innhenting av biometrisk ansiktsfoto
og fingeravtrykk til kontroll av oppholdskort eller
annet kort med registrert biometrisk personinfor-
masjon (typisk grenseboerbevis) folger av utlen-
dingsloven § 100 b.

11.2 Utvalgets forslag

Utvalget har redegjort for det rettslige grunnlaget
for politiets behandling av personopplysninger i

utredningen punkt 4.16, jf. seerlig punkt 4.16.4. Da
utredningen ble avgitt 14 departementets forslag
til politiregisterlov fortsatt til behandling i Stortin-
get. Utvalget var kjent med lovforslaget, men
hadde ikke anledning til 4 innarbeide det i sine
forslag. Departementet gjorde heringsinstansene
seerskilt oppmerksom pa dette da utredningen ble
sendt pa hering hesten 2009. Utvalgets utredning
har like fullt pekt pa en del sentrale problemstillin-
ger som danner utgangspunkt for departementets
oppfelging.

Utvalget si behov for en opprydding og foren-
kling av det daveerende regelverket for taushets-
plikt og informasjonsutveksling, og viste til at en
henvisning til ny politiregisterlov i grenseloven
antakeligvis ville veere den beste lgsningen. Det
burde samtidig presiseres at taushetsplikten ogsa
omfatter andre som utferer oppgaver etter grense-
loven. Dette vil normalt veere andre myndigheter,
men kan ogsé veere private som for eksempel utfo-
rer arbeid knyttet til grensen eller grensemerkin-
gen.

Bestemmelsene i passloven § 6 a tredje ledd
om innhenting av biometrisk personinformasjon i
forbindelse med grensepassering er foreslatt
overfort til grenselovutkastets bestemmelse om
gjennomfering av inn- og utreisekontroll. Den kor-
responderende sletteregelen i § 6 a fierde ledd er
foreslatt innlemmet i en egen bestemmelse om
registrering av personopplysninger ved grense-
kontroll, og supplert med en hjemmel for lagring i
elektroniske registre etter forskrifter gitt av
departementet. Forslaget er ment & gi nedvendige
rettslige rammer for gjennomfering av EUs plan-
lagte Entry/Exit-ordning. Fullmaktsbestemmel-
sen apner ogsd for registrering i andre tilfeller
dersom nasjonale behov tilsier det. Annet ledd gir
dessuten vid adgang til 4 lagre opplysninger inn-
hentet ved grenseovervaking i elektroniske regis-
tre, men forutsetter at opplysningene slettes
senest etter to ar.

I utredningen punkt 4.4.4 viste utvalgets fler-
tall til at grenseovervaking ikke trenger & veere
noe inngrep, og i s& mate ikke adskiller seg fra
politiets alminnelige tilstedevaerelse og observa-
sjon pa offentlige steder. Behovet for lovhjemmel
vil derfor bero pa hvilke overvéakingsmidler som
brukes. Systematisk overviking av personer og
trafikk langs grensen kan lett gli over i forhold
som oppfattes som inngrep mot enkeltperson.
Dette blir saerlig uttalt dersom overvéking utfores
med tekniske hjelpemidler, og det ogsa gis mulig-
heter for 4 lagre informasjonen som innhentes.
Som det fremgéar av lovutkastet og utredningen
punkt 4.16.6, har flertallet foreslatt en egen hjem-
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mel for grenseovervaking ved bruk av elektronisk
eller optisk utstyr, herunder utstyr montert pa
ubemannede luft-, vann- eller landgaende fartoyer,
og overvaking med satellitt. Utviklingen tilsier
etter flertallets syn at nytt regelverk gis en tekno-
logineytral utforming som ikke skiller mellom
bemannet og fiernbetjent utstyr. Det er ogséa fore-
slatt regler om varsling tilsvarende personopplys-
ningsloven § 40, men med tilpasninger som er
nedvendige for et grenseomréde. Slik varsling
benyttes i en viss utstrekning ogsé i dag pa gren-
seovergangsstedene. Departementet gis fullmakt
til & gi forskrift om overvéakingen og bruk av tek-
nisk utstyr.

I sermerknad til punkt 4.4.4 er utvalgets med-
lem fra Toll- og avgiftsdirektoratet kritisk til fler-
tallets forutsetning og reguleringsforslag om bruk
av teknisk overvakingsutstyr. Utstrakt forskrifts-
regulering anses ikke tilstrekkelig. Blant annet
foreslas sensorer og lytteutstyr som etter dette
medlemmets mening er inngripende metoder
som krever lovhjemmel.

11.3 Heringsinstansenes syn

Fornyings-, administrasjons- og kirkedepartementet
(FAD) papeker at bade grenseovervaking og inn-
og utreisekontroll innebaerer behandling av en
god del personopplysninger ved registrering av
biometriske identitetskjennetegn fra reisedoku-
menter og bruk av kamera i grenseovervakings-
oyemed. Samtidig konstaterer FAD at reglene
utvalget har foreslatt i all hovedsak er fullmakts-
bestemmelser som pa tilfredsstillende og overord-
net mate legger opp til & ivareta publikums per-
sonvern ved grensekontroll. Ytterligere merkna-
der vil eventuelt bli avgitt til heringen av etterfol-
gende forslag til forskriftsregulering.

Datatilsynet papeker for det forste at det ikke
vil veere generell motstrid mellom personopplys-
ningslovens bestemmelser og utvalgets utkast til
§ 15 om bruk av teknisk overvékingsutstyr. Per-
sonopplysningsloven fastsetter selv at fjernsyns-
overvaking kan hjemles i lov, jf. §§ 37 og 11, jf.
§§ 8 og 9. Personopplysningslovens regler vil
heller komme supplerende inn nar grenseloven
er taus om forhold som er omhandlet i person-
opplysningsloven. Eksempler pa dette er person-
opplysningslovens regler om retting eller slet-
ting eller reglene om informasjonssikkerhet. P4
denne bakgrunn vil Datatilsynet understreke at
personopplysningsloven bestemmelser vil gjelde
fullt ut, med mindre annet fremgéar av grense-
loven. Slik tilsynet ser det, kan det med fordel

inntas en presisering av dette i den endelige lov-
teksten.

For det andre papeker Datatilsynet at utval-
gets fullmaktsbestemmelse om lagring av bio-
metrisk personinformasjon apner for potensielt
meget vidtrekkende unntak fra regelen om at opp-
lysningene skal slettes s& snart identiteten er veri-
fisert. Slik Datatilsynet ser det, ber de ulike for-
mer for behandling av denne typen personopplys-
ninger hjemles i formell lov fremfor forskrift.

Romerike politidistrikt mener hjemmelsgrunn-
laget for lagring av personinformasjon ber veere i
utlendingsloven.

Forsvarsdepartementet og Forsvaret mener
utredningens beskrivelse av elektroniske og
optiske hjelpemidler til overvaking kan virke noe
begrensende pa utnyttelse av dagens og fremtidig
teknologi. Det anbefales derfor i stedet & bruke
ordlyden i grenseforordningen art. 12 pkt. 3, som
lyder: «... Overvéking kan ogsa skje med tekniske
hjelpemidler, herunder elektroniske hjelpemid-
ler.»

Videre bes Justisdepartementet vurdere a pre-
sisere i form av lovtekst, alternativt i merknadene
til bestemmelsen, at grenseloven gir hjemmel for
utveksling av informasjon og annet materiale rela-
tert til oppdragslesningen, herunder utveksling av
bilder og video mellom Forsvarets og politiets
systemer. For ovrig legger Forsvarsdepartemen-
tet og Forsvaret til grunn at bestemmelsene i lov
20. mars 1998 nr. 10 om forebyggende sikkerhets-
tieneste (sikkerhetsloven) om informasjonsbe-
handling skal gjelde for alle etater som utferer
oppgaver etter ny grenselov, og anbefaler en refe-
ranse til denne loven.

Ingen heringsinstanser har kommentert for-
slaget om hjemmel for registrering av opplysnin-
ger som grunnlag for innfering av Entry/Exit-
systemet.

11.4 Departementets vurdering

11.4.1 Behandling av personopplysninger

Forslaget til ny grenselov baserer seg pa allerede
etablerte og regulerte ordninger for gjennom-
foring av grensekontroll med tilherende behand-
ling av opplysninger, i stor grad forankret i inter-
nasjonale rettsakter som Norge har tiltradt eller er
bundet av, og har gjennomfert i norsk rett og
praksis. Med et nytt lovgrunnlag ber imidlertid
den rettslige forankringen for behandling av opp-
lysninger som ledd i utevelsen av grensekontroll
tydeliggjores og styrkes. Siden oppgavene som
reguleres av lovforslaget favner bredt og involve-
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rer flere myndigheter, ber lovforslaget ogsa sikre
enhetlige og oversiktlige regler og tilstrekkelige
hjemler for mer detaljerte forskrifter.

Som nevnt i punkt 11.1, reguleres behandling
av opplysninger i forbindelse med grensekontroll
béade av personopplysningsloven og av politiregis-
terloven. Politiregisterloven gjelder imidlertid
bare nar behandlingen skjer elektronisk, og for
manuell behandling nar opplysningene inngér
eller skal inngd i et register, og der formaélet ogsé
er kriminalitetsbekjempelse. I praksis vil behand-
ling av opplysninger i stor grad skje i registre.
Slike registre ma i henhold til politiregisterloven
§ 14 veere regulert ved forskrift. Behandling av
opplysninger i forbindelse med grensekontroll vil
folge personopplysningsloven, med mindre formé-
let ogsa er kriminalitetsbekjempelse og det er gitt
en egen forskrift om behandlingen i politiregister-
forskriften del 11.

EU vedtok i april 2016 en ny forordning om
behandling av personopplysninger, forordning
(EU) 2016/679. Forordningen erstatter person-
verndirektiv 95/46/EF, som er inntatt i EQS-avta-
len og gjennomfert i personopplysningsloven.
Forordningen begynner & gjelde i EU 25. mai
2018. Det tas sikte pa at forordningen skal innlem-
mes i EdS-avtalen og gjennomferes i norsk rett
gjennom en ny personopplysningslov.

Forordningen videreforer i det vesentlige de
grunnleggende prinsippene i personopplysnings-
loven. I motsetning til gjeldende lov krever imid-
lertid forordningen at det for behandling av per-
sonopplysninger i forbindelse med myndighetsut-
ovelse som regel ma finnes et supplerende rettslig
grunnlag for behandlingen, jf. art. 6 nr. 1, jf. nr. 3.
Det er ogsa nytt at biometriske opplysninger med
det formal a entydig identifisere en fysisk person
er 4 anse som sensitive personopplysninger, jf. art.
9 nr. 1. Behandling av sensitive opplysninger er i
utgangspunktet forbudt, og slike opplysninger
kan bare behandles nar det er adgang til dette er
unntaksreglene i art. 9 nr. 2. Etter art. 9 nr. 2 bok-
stav g) kan sensitive personopplysninger behand-
les dersom det er nedvendig av hensyn til viktige
samfunnsinteresser og det foreligger et retts-
grunnlag i nasjonal rett.

Departementet foreslar at det gis en uttrykke-
lig hjemmel for behandling av opplysninger som
er nedvendig til gjennomferingen av oppgavene
etter grenseloven, jf. lovforslaget § 22. Som folge
av dette foreslas ogsé det rettslige grunnlaget for
grense- og territorialkontrollregisteret (GTK) for-
ankret i grenseloven, slik at forskriftsregulerin-
gen av registeret i politiregisterforskriften kapittel
55 vil veere hjemlet i grenseloven nar denne trer i

kraft. Gjeldende forskriftsregulering av hvilke
opplysninger som kan registreres i GTK dekker i
utgangspunktet ogsa opplysninger som folger av
meldeplikten for API-data, men det er behov for
nye forskriftsregler som blant annet tydeliggjor de
seerlige slettekravene etter API-direktivet, jf.
punkt 9.4. I forskriftsarbeidet vil departementet
foreta en naermere vurdering av om registrerin-
gen av passasjerdata ber samreguleres med GTK i
politiregisterforskriften, eller reguleres i forskrift
til grenseloven.

Utlendingslovens forarbeider forutsetter at det
i forbindelse med grensekontroll kan foretas sok i
utlendingsmyndighetenes datasystemer for a
bringe pé det rene om en person skal nektes inn-
reise. 1 heringsnotat 30. august 2016 foreslo
departementet en ny bestemmelse i utlendings-
loven for blant annet & tydeliggjore hjemmels-
grunnlaget for politiets tilgang til utlendingsmyn-
dighetenes datasystemer i forbindelse med gren-
sekontroll og alminnelig utlendingskontroll. For-
slagene i heringssaken falges opp i egen prosess,
og vurderes sammen med andre spersmal knyttet
til behandling av opplysninger i utlendingsforvalt-
ningen og politiets tilgang til opplysningene, for-
trinnsvis med tanke pa regulering i utlendings-
loven.

Den gjeldende hjemmelen i passloven §6 a
tredje ledd for innhenting av biometrisk person-
informasjon i forbindelse med grensepassering
foreslas overfort til grenseloven, der den tematisk
herer hjemme. Som nevnt ovenfor er biometriske
opplysninger med det formal & entydig identifi-
sere en fysisk person definert som sensitive opp-
lysninger i forordning (EU) 2016/679. Formalet
med bruk av biometri er 4 verifisere en persons
identitet, noe som er av avgjerende betydning for
a sikre kontroll med personer som Kkrysser gren-
sen og anses 4 tilfredsstille kravet i forordningen
art. 9. Etter politiregisterloven § 7 kan sensitive
opplysninger bare behandles dersom det er
strengt nedvendig. Ifelge politiregisterforskriften
§ 4-3 er dette kravet oppfylt dersom behandlingen
er den eneste muligheten til & oppnd formalet.
Biometri vil i de fleste tilfellene vaere den eneste
sikre maten & verifisere en persons identitet pa,
slik at det ogsa etter politiregisterloven vil veere
adgang til & sammenligne biometri med politiets
registre. Det foreslas na ingen nye hjemler for inn-
henting og lagring av biometrisk personinforma-
sjon for grensekontrollformal. Sletteregelen i
passloven §6 a fijerde ledd foreslds viderefort
gjennom forskrift. Det fremstir som mest naturlig
at regler bade om sletting, retting og innsyn regu-
leres i forskrift, jf. forslaget til § 25 nr. 10.
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Ulovlige grensepasseringer og unndragelse av
inn- og utreisekontroll motvirkes i ekende grad
gjennom bruk av elektroniske hjelpemidler. GSV
bruker i dag moderne teknologi og sensorer for &
overvake og patruljere grensen mot Russland, og
ogsd Kystverket og Kystvakten bruker avansert
teknologi i overvakingen av territorialfarvannet
og tilliggende havomréder. Departementet er enig
med utvalget i at ny grenselov ber gi selvstendig
hjemmel for bruk av teknisk overvakingsutstyr i
den sivile grenseovervakingen som politiet har
ansvaret for. Departementet er ogsid enig med
utvalget i at hjemmelen ber gis en teknologiney-
tral utforming. Forsvarets grenseovervaking pa
vegne av politiet pd den norsk-russiske grensen
skjer parallelt med den militeere overvakingen av
grensen, og 0gsa politiets overvaking av sjegren-
sen foregar ved hjelp av avanserte systemer som
eies av andre og tjener flere formal. Eventuelle
fremtidige behov for & fastsette rammer for bru-
ken av Forsvarets teknologiske overvaknings-
utstyr i grenseovervéking for sivile formal kan gis
i forskrift, jf. forslaget til § 25 nr. 11. I den grad
overvaking ogsa representerer behandling av
opplysninger, vil de alminnelige reglene for slik
behandling komme til anvendelse. Siden Forsva-
ret ogsa behandler opplysninger pa vegne av poli-
tiet, bor det for denne behandlingen inngas en
databehandleravtale mellom politiet og Forsvaret
for 4 tydeliggjore politiets rolle som behandlings-
ansvarlig. Slik avtale er inngétt mellom Finnmark
politidistrikt og GSV.

11.4.2 Taushetsplikt og
informasjonsutveksling

Departementet er enig med utvalget i at det ber
gis en egen bestemmelse om taushetsplikt i gren-
seloven som tydeliggjor at behandling av opplys-
ninger i forbindelse med gjennomfering av opp-
gaver etter grenseloven er taushetsbelagt. Som
det fremgéar av punkt 11.1 gjelder politilovens
bestemmelser om taushetsplikt ogsa for politiets
forvaltningsvirksomhet, herunder grensekontroll,
men opplysninger i forbindelse med grensekon-
troll behandles ogsd etter politiregisterloven.
Taushetspliktbestemmelsene i politiregisterloven
er ikke sammenfallende med taushetsplikt-
bestemmelsene i forvaltningsloven, og det er der-
for ogsa viktig a tydeliggjore i grenseloven hvilke
regler som gjelder. Dette gjelder saerlig siden
brudd péa taushetsplikt er straffbart.

Utovelsen av grenseoverviaking etter loven
krever utveksling av opplysninger mellom politi-
ets, Kystverkets og Forsvarets systemer. Informa-

sjon og situasjonsforstielse gjennom Forsvarets
og Kystverkets systemer gjores tilgjengelig for
politiet som oppdragsgiver etter narmere avtaler
og behov. Politiets bruk av SafeSeaNet i forbin-
delse med mottak av mannskaps- og passasjerlis-
ter gir ogsad direktetilgang til det automatiske
identifikasjonssystemet AIS, som gir et né-situa-
sjonshilde over farteyers posisjon og fart. Forsva-
rets kystovervakingssystem COSS har et eget
omriade som bare er tilgjengelig for politiet.
Departementet ser ikke behov for naeermere regu-
lering av denne informasjonsutvekslingen i gren-
seloven. Forskriftshjemmelen i lovforslaget § 25
nr. 10 gir imidlertid hjemmel for neermere regler i
forskrift ogsd om behandling, herunder utveks-
ling, av opplysninger i koordineringssenteret for
Eurosur.

Norges forpliktelser etter Eurosur-forordnin-
gen forutsetter at alle nasjonale myndigheter med
grenseovervakingsoppgaver samarbeider om
informasjonsinnsamlig og informasjonsdeling via
NKS pa Kripos, jf. punkt 8.1.4. Eurosur omfatter i
utgangspunktet ikke personopplysninger, det vil
si overvakingsopplysninger som kan knyttes til
fysiske personer. Forordningen art. 13 apner like-
vel for at ogsa personopplysninger kan deles, i
den grad overvakingsinformasjon inneholder opp-
lysninger som etter nasjonal rett regnes som per-
sonopplysninger. Dette gjelder serlig i relasjon til
farteysregistrering, som etter omstendighetene
kan indikere hvem som befinner seg ombord. Til
det europeiske situasjonsbildet er det kun tillatt &
behandle personopplysninger i tilkytning til ski-
pets IMO-nummer, som er en del av Den interna-
sjonale sjofartsorganisasjonen (IMO) sitt identifi-
kasjonssystem for skip. Etter art. 13 nr. 1 skal
behandling av personopplysninger til det nasjo-
nale situasjonsbildet folge reglene om databeskyt-
telse i nasjonal rett, EUs personverndirektiv 95/
46/EF og rammebeslutning 2008/977 JHA om
personvern i tredje soyle.

Forslaget om 4 henvise nasjonale regulerings-
behov knyttet til behandling av opplysninger som
ledd i deltakelsen i Eurosur til forskrift, samsvarer
med reguleringsmodellen i politiregisterloven for
andre internasjonale rettsakter som Norge er bun-
det av, og som faller inn under rammebeslutning
2008/977 JHA, jf. politiregisterforskriften Del 12.
Behandling av opplysninger i henhold til internasjo-
nale rettsakter. Med hjemmel i grenseloven kan
det blant annet gis naermere regler om informa-
sjonsinnsamling og informasjonsdeling mellom de
nasjonale myndighetene som er tilknyttet NKS for
Eurour, i den grad det er nedvendig for at ordnin-
gen skal fungere etter hensikten.
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12 Tvangsmidler og straff

12.1 Tvangsmidler

12.1.1 Gjeldende rett

Utlendingsloven kapittel 12 gir regler om bruk av
tvangsmidler i alminnelige utlendingssaker, her-
under regler om undersekelser, beslag, melde-
plikt og bestemt oppholdssted, samt pagripelse og
fengsling. Flere av bestemmelsene i kapittel 12
viser til prosessuelle regler i straffeprosessloven
«sa langt de passer». Utlendingslovens regler
utfylles saledes med straffeprosesslovens regler.
Departementet bemerker at det i Prop. 126 L
(2016-2017) er fremmet forslag om en betydelig
revisjon av kapittel 12, hvor hovedformalet er a
avklare og tydeliggjore hvilke regler i straffe-
prosessloven som skal gjelde for bruk av tvangs-
midler etter utlendingsloven (se seerlig kapittel
6 til 10).

Det folger av utlendingsloven § 99 forste ledd
at et tvangsmiddel bare kan benyttes nar det er til-
strekkelig grunn til det, og det ma ikke veere et
uforholdsmessig inngrep. Tvangsmidler kan
benyttes bade for og etter at det foreligger et ved-
tak som innebeerer at utlendingen ma forlate riket,
jf. utlendingsloven § 99 annet ledd.

I praksis er det lagt til grunn at politiet i kraft
av kompetansen etter utlendingsloven § 22, jf. § 15
har adgang til 4 holde tilbake en person for et kort
tidsrom uten at det treffes formell pagripelsesbe-
slutning. Det er antatt at grensen gar ved omkring
4 timer (jf. ogsa politiloven § 8) mens det gjen-
nomferes nedvendige undersekelser.

Politiloven § 8 om innbringelse for politimes-
sige formal supplerer utlendingsloven § 22, jf.
§ 15, og lyder:

«Politiet kan innbringe til politistasjon, lens-
mannskontor eller annet lokale som benyttes
under polititjenesten

1. den som pé offentlig sted forstyrrer ro og
orden eller den lovlige ferdsel

2. den som ikke etterkommer palegg fra poli-
tiet om & fijerne seg fra offentlig sted nar
omstendighetene gir skjellig grunn til &

frykte for forstyrrelse av den alminnelige ro
og orden eller den lovlige ferdsel
3. den som ikke oppgir navn, fedselsdato, fod-
selsar, stilling og bopel nar politiet forlan-
ger det, eller som gir opplysninger herom
som det er grunn til 4 tvile pa riktigheten av
4. den som treffes pa eller ved sted der det ma
antas a veere begatt en forbrytelse umiddel-
bart forut.
Ingen mé holdes tilbake lenger enn nedven-
dig etter denne bestemmelsen og ikke ut over
fire timer.»

I saker om bortvisning eller utvisning hvor utlen-
dingen ma holdes lenger enn fire timer, er det i
forste rekke utlendingsloven § 106 forste ledd
bokstav b som er den aktuelle hjemmelen for
pagripelse og fengsling. Det folger av bestemmel-
sen at en utlending kan pagripes og fengsles nar
det foreligger «konkrete holdepunkter for & anta
at utlendingen vil unndra seg iverksettingen av et
vedtak som innebarer at utlendingen plikter 4 for-
late riket.» Vedkommende vil i slike tilfeller kunne
plasseres i ventecelle/politiarrest i pavente av
uttransport eller overforing til Politiets utlen-
dingsinternat.

Vedtak som innebzaerer at en utlending ma for-
late riket, herunder vedtak om bortvisning og
utvisning, innebeerer at utlendingen ma forlate
Schengen-omradet (hvis han eller hun er tredje-
landsborger). Det kan derfor tenkes situasjoner
hvor det foreligger adgang til pagripelse og fengs-
ling i medhold av § 106 forste ledd bokstav b nar
utlendingen vil forlate Norge, men ikke Schengen-
omriédet, jf. Rt. 2012 s. 1330.

12.1.2 Utvalgets forslag

Et samlet utvalg har papekt at gjeldende lovgiv-
ning ikke regulerer situasjonsbestemte behov for
4 holde person og dokumenter under kontroll nar
ikke utlendingslovens vilkar for pagripelse og
fengsling foreligger. Utvalget har imidlertid ikke
vaert samstemte i synet pa om regulering ber skje
i grenseloven eller utlendingsloven, jf. utrednin-
gen punkt 4.4.3.
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Medlemmene Aukrust, Furnes og Ottersland
viser til at utlendingsloven har godt utbygde
regler om tvangsmidler. En eventuell endring ber
derfor etter disse medlemmenes syn forst skje
etter en totalvurdering av utlendingslovens
tvangsmiddelsystem, ikke som en spesialbestem-
melse i ny grenselov.

Medlemmene Clementsen, Hansen og Aaserod
mener grenseloven ber ha en egen bestemmelse
om adgang til forvaltningsmessige tvangstiltak
overfor personer som kommer til et grenseover-
gangssted eller patreffes ved grensen, og som
antas ikke 4 fylle vilkarene for & komme inn i riket.
Utvalgets leder, Jon Karisrud og wutvalgsmedlem
O‘Connor, tiltrer forslaget, men mener lovbestem-
melsen ber begrenses til & gjelde personer som
stanses ved inn- og utreisekontrollen pa et grense-
overgangssted. Utvalget har dermed hatt flertall
for & foresld en hjemmel for forvaltningsmessige
tvangsmidler i grenseloven. Etter forslaget kan til-
bakeholdelse skje for faktisk grensepassering, og
for overtredelse av straffbarhetsvilkaret.

Utvalget foresldr en henvisning i utlendings-
loven § 66 bokstav a til at ogséa grov eller gjentatt
overtredelse av grenseloven gir grunnlag for
utvisning.

12.1.3 Hgringsinstansenes syn

Utlendingsdirektoratet stotter utvalgets forslag om
innfering av et forvaltningsmessig tvangstiltak i
grenseloven, og viser til at det kan forekomme
situasjoner hvor det er behov for 4 holde en per-
son tilbake uten at det grunnlag for & benytte
tvangsmidler etter utlendingsloven. Tilbakehol-
delse kan veere et inngripende tiltak, og direktora-
tet mener det er positivt at utvalgets utkast stiller
krav til forholdsmessighet og domstolskontroll for
tilbakeholdelse ut over tre dager. Siden tilbakehol-
delse vil vaere aktuelt ved politiets forberedelse av
bort- eller utvisningsvedtak og gjennomfering av
slikt vedtak, anbefaler UDI at det inntas en henvis-
ning til bestemmelsen i de aktuelle reglene i utlen-
dingsloven, for eksempel i § 18 om bortvisning og
§ 72 om utvisning.

Ogsd Romerike politidistrikt stetter forslaget
om en ny forvaltningsmessig tvangshjemmel,
men mener bestemmelsen ber plasseres i gjel-
dende utlendingslov. Politidirektoratet er i tvil om
behovet for ytterligere lovregulering og legger til
grunn at en slik hjemmel forutsetter at det gjores
en totalvurdering av reglene i utlendingsloven.
Bestemmelsen bor plasseres i utlendingsloven.

Etter Troms og Finnmark statsadvokatembeters
syn ber det ikke innferes regler om forvaltnings-

messige tvangsmidler i ny grenselov uten samti-
dig utredning av de tilsvarende reglene i utlen-
dingsloven. Regelsettene griper inn i hverandre,
og gir behov for samkjering. Embetene mener
mye taler for at regulering ber skje i utlendings-
loven.

Ostfinnmark politidistrikt viser ogsa til at et for-
valtningsmessig tvangsmiddel vil vaere naert knyt-
tet til behandlingen av utlendingssaken og de
materielle vurderingene av vilkdrene i utlendings-
loven. Naturlig plassering vil da vaere i utlendings-
loven. Tilsvarende Troms og Finnmark statsadvo-
katembeter.

12.1.4 Departementets vurdering

Nar politiet i dag avdekker i innreisekontrollen
eller utreisekontrollen at en utlending ikke fyller
vilkarene for lovlig innreise eller utreise, blir ved-
kommende holdt tilbake. Etter EMK vurderes det
i utgangspunktet ikke som frihetsberevelse om
utlendingen holdes tilbake i noen fa timer for kon-
troll eller gjennomfering av returreise/avvisning
fra utreise. I norsk praksis er grensen satt ved om
lag fire timer. Praksis uteves i dag med hjemmel i
utlendingsloven § 22, jf. § 15 om grensekontroll
og politiloven § 8 om innbringelse for visse politi-
messige formél. Departementet vil vurdere en
endring i utlendingsloven for & tydeliggjore hjem-
melsgrunnlaget.

I noen tilfeller ma den det gjelder holdes til-
bake lenger enn fire timer for 4 avklare om ved-
kommende skal bortvises eller utvises eller for &
arrangere returreise. I disse tilfellene ma man i
dag vurdere om det foreligger unndragelsesfare
slik at det er rettslig grunnlag for at en politi-
jurist kan treffe beslutning om pagripelse etter
utlendingsloven § 106 forste ledd bokstav b.
Departementet vil vurdere en endring i utlen-
dingsloven § 106 som vil gi saerskilt grunnlag for
pagripelse nir det oppstar situasjonsbestemte
behov for & holde utlendingen tilbake lenger enn
fire timer.

12.2 Straff

12.2.1 Gjeldende rett

Riksgrenseloven § 4 fastslar at den som forsettlig
eller uaktsomt overtrer bestemmelser gitt i med-
hold av loven straffes med beter eller med fengsel
inntil 3 maneder, safremt forholdet ikke rammes
av strengere straffebud. Forsek straffes som full-
byrdet handling. Ved gjentagelse, flere handlinger
til samtidig paddemmelse eller andre skjerpende



2016-2017

Prop.161L 73

Lov om grensetilsyn og grensekontroll av personer (grenseloven)

omstendigheter er straffen beter eller fengsel inn-
til ett ar. Straffansvar for medvirkning til overtre-
delse av bestemmelser gitt i medhold av riksgren-
seloven folger av straffeloven § 15, jf. Prop. 64 L
(2014-2015) punkt 12.6.

Med hjemmel i riksgrenseloven § 3 forste ledd
oppstiller riksgrenseforskriften i §§1 og 4 og §§ 5
til 8 en rekke forbud og pabud som gir grunnlag
for straff etter loven. Disse adferdsreglene ivare-
tar forpliktelsene etter grenseregimeavtalen med
Russland, og gjelder bare dette grenseavsnittet.
Reglene er detaljerte, og omfatter blant annet for-
bud mot a lesne skudd over grensen, forbud mot &
vise fornaermelig adferd mot nabostat ved gren-
sen, forbud mot 4 «overskride grensen til lands, til
vanns, eller i luften uten seerskilt tillatelse fra Nor-
ges grensekommissaer for den norsk-sovjetiske
grense», og forbud mot «uten saerskilt tillatelse fra
Norges grensekommissaer for den norsk-sovje-
tiske grense 4 fore samtaler eller ha annet slags
samkvem med personer som befinner seg pa den
annen side av grensen.»

Grenseregimeavtalen med Russland har i art.
5 en serlig bestemmelse om ivaretakelse av gren-
semerkene pa den ca 200 km lange grensestrek-
ningen. Art. 5 nr. 5 forplikter de kontraherende
parter til & treffe alle nedvendige tiltak for a verne
om grensemerkene, og trekke til ansvar personer
som er funnet skyldige i flytting, beskadigelse
eller sdeleggelse av grensemerkene. Denne typen
overtredelser kan straffes etter straffelovens
bestemmelser om tyveri i §§ 321 til 323, om skade-
verk i §§ 351 til 353 og om borttaking av grense-
merke i § 364. Skade pa grensegaten kan ogsa gi
bot etter straffeloven § 346, som retter seg mot
forskjellige former for rettsstridig bruk og beska-
digelse av grunn i annens besittelse.

Straffen for tyveri er bot eller fengsel inntil 2
ar. Skadeverk straffes med bot eller fengsel inntil
1 ar. Grovt tyveri og grovt skadeverk straffes med
bot eller fengsel inntil 6 ar. Etter riksgrenseloven
er skyldkravet forsett eller uaktsomhet. Etter
straffeloven er skyldkravet forsett med mindre
annet er bestemt. Grovt uaktsomt skadeverk er
straffbart etter § 352.

Riksgrenseloven § 3 tredje ledd har enkelte
prosessuelle bestemmelser som reelt er forvalt-
ningsmessige tvangsmidler. Disse bestemmel-
sene gir politiet og «grensemyndighetene», det vil
etter §1 tredje ledd si grensekommissaren,
adgang til 4 foreta ransaking uten hensyn til straf-
fens storrelse, og uten rettens beslutning. Grense-
kommissaeren og politiet har ogsé adgang til & inn-
dra ved dom vapen, fotoapparat og film som har
veert benyttet i strid med forbud fastsatt etter for-

ste ledd, «uten at straffesak behover & bli reist
eller & kunne reises mot noen.» Overtredelse av
straffebudene i og i medhold av riksgrenseloven
gir normalt ikke péagripelsesadgang etter straffe-
prosessloven § 171, som kun fir anvendelse for
overtredelser som etter loven kan medfere hoy-
ere straff enn fengsel i 6 maneder.
Grensekommissaren har ikke politimyndig-
het eller ansvar for oppgaver som tilligger politiet.
Hendelser ved grensen som faller inn under politi-
ets ansvarsomrade (lovbrudd som brudd pé riks-
grenseloven og mistanke om kriminelle forhold)
og de forvaltningsmessige oppgavene (grenseo-
vervaking, grensekontroll, utlendingskontroll pa
territoriet) ligger derfor utenfor grensekommis-
serens myndighet. Grensekommissaren har
imidlertid ansvar for & oppklare sakens fakta ved
hendelser som utgjor brudd pé grenseregimeavta-
len med Russland, og bidrar derfor til politiets
etterforskning. Ettersom alle brudd pa riksgren-
seloven ogsé utgjer brudd pd grenseregimeavta-
len, folges slike saker alltid opp i to spor: Et polisi-
ert spor med etterforskning og straffeforfelgelse,
og et bilateralt spor med grensekommissarene pa
norsk og russisk side for 4 avklare hendelsesfor-
lopet og forebygge lignende hendelser.
Utlendingsloven § 108 setter straff for ulike
handlinger som knytter seg til ulovlig grensepas-
sering. Etter § 108 annet ledd bokstav a straffes
forsettlig eller uaktsom overtredelse av § 14 om
grensepassering og grensekontroll og § 20 tredje
ledd om plikt til & medvirke til meldeplikt for pas-
sasjerdata med bot eller fengsel inntil seks méne-
der eller med begge deler. Etter § 108 annet ledd
bokstav b er forsettlig eller uaktsom overtredelse
av forskrift gitt i medhold av loven, eller forbud,
pabud eller vilkar gitt i medhold av en slik for-
skrift, straffbar dersom dette er fastsatt i forskrif-
ten. Utlendingsforskriften § 18-13 annet ledd angir
overtredelse av folgende grenselovrelevante
bestemmelser som straffbare: § 4-5 om tillatelse til
videreflyging (jf. lovens § 14), § 4-8 om meldeplikt
ved grensepassering (jf. lovens § 14), §4-15 om
transportselskapers kontroll av reisedokumenter
(f. lovens § 15), og § 4-24 forste til fierde ledd og
sjette ledd om meldeplikt for forer av luft- og sjo-
fartey (f. lovens § 20 forste ledd bokstav a og b).
Overtredelser av de aktuelle bestemmelsene i
og i medhold av utlendingsloven straffes med bot
eller fengsel inntil seks méaneder eller med begge
deler. Politiet har dermed adgang til pagripelse
etter straffeprosessloven § 171.
Etter straffeloven § 16 kan den som har forsett
om & fullbyrde et lovbrudd som kan medfere feng-
sel i 1 ar eller mer, og som foretar noe som leder
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direkte mot utferingen, straffes for forsek néar
ikke annet er bestemt. Utlendingsloven og utlen-
dingsforskriften har ikke saerregler om forsek.
Strafferammen pa bot eller fengsel inntil seks
maneder eller begge deler for overtredelse av de
aktuelle bestemmelsene innebzerer dermed at for-
sok ikke er straffbart.

12.2.2 Utvalgets forslag

I utredningen punkt 5.8 har utvalget gjennomgétt
straffebudene i riksgrenseloven, straffeloven 1902
og utlendingsloven, og foreslatt at straffebud i ny
grenselov utformes etter prinsippene som er lagt
til grunn for straffeloven 2005. Utvalget har der-
med tatt i betraktning at straffeloven 2005, som
tradte i kraft 1. oktober 2015, opphever skillet mel-
lom forbrytelser og forseelser, og gir nye regler
om forsek, medvirkning, seerdeles skjerpende
omstendigheter og om konsekvensene av at bot
kan anvendes i tillegg til fengselsstraff.

Utvalget anséd det ikke nedvendig & konkreti-
sere hvilke overtredelser som rammes. De objek-
tive vilkarene for straff vil fremgé av plikt- og for-
budsreglene i loven og dens forskrifter, samt av
vedtak. Konkrete og typiske overtredelser er
brudd pa adferdsreglene, brudd pé radighetsbe-
grensningen i grensegaten, passering utenfor fast-
satt grenseovergangssted og unndragelse av inn-
og utreisekontroll. Utvalgets forslag til adferdsre-
gler omfatter for evrig ogsa forbud mot & skade,
flytte eller tilsele grensegaten eller grensemer-
kene, og forbud mot 4 fierne noe fra dem. Disse
handlingene vil som oftest veere straffbare som
tyveri eller skadeverk, men ber etter utvalgets syn
vere straffbare etter grenseloven.

Strafferammen for alminnelig grenseovertre-
delse ber etter utvalgets syn veere tilstrekkelig til
at det gis péagripelsesadgang etter straffepro-
sessloven § 171. Det krever en strafferamme pa
mer enn 6 maneder. Behovet for pagripelse ma
ses i lys av at landegrensene i stor grad gar i
utmark, og med lange avstander til politistasjone
eller lensmannskontor. I utvalges lovutkast er
strafferammen for ordinzer overtredelse av gren-
seloven angitt til bot eller fengsel inntil ett &r, noe
som etter utvalget syn samsvarer med straffe-
lovens strafferamme for ordinzere overtredelser.
Utvalget tilsikter ingen endring i straffeutmaélings-
praksis. Straff for grov grenseovertredelse fore-
slas fastsatt til bot eller fengsel inntil 6 ar, jf. tilsva-
rende strafferammer for grovt tyveri og skade-
verk i straffeloven 1902 §§ 258 og 292. Etter utval-
gets forslag skal det ikke kunne idemmes straff
for grenseovertredelse samtidig som det straffes

for skadeverk, tyveri eller borttaking av grense-
merke ved samme handling (idealkonkurrens).

Skyldkravet ber etter utvalgets syn fortsatt
vaere forsett eller uaktsomhet. Bade forsek og
medvirkning ber veere straffbart, men utvalget
ansa det unedvendig & opplyse om det i utkastet til
straffebud, idet det anses a folge av straffeloven
8§ 15 og 16. Overtredelse ber vere straffbar ogsa
nar handlingen er foretatt i utlandet. Forbudene i
riksgrenseforskriften gjelder etter sin karakter
handlinger begatt pa norsk side av grensen. Utval-
get anser det imidlertid ikke helt upraktisk at
overtredelse av straffebud skjer ogsa pa russisk
side, typisk ved at turister (norske eller utenland-
ske) fjerner steiner fra, eller pa annen mate ska-
der, russiske grensemerker. Straffeprosessloven
§ 65 nr. 4 legger patalekompetansen i slike saker
til riksadvokaten, men utvalget foreslar en end-
ring slik at patalekompetansen legges til politiet.
Patalekompetansen bor ogsa ligge hos politiet nar
det gjelder grov overtredelse. Utvalget viser til at
de aller fleste forhold vil kvalifisere for bot eller
kortere fengselsstraff. Det dreier seg om overtre-
delser som vil veere kurante for den lavere patale-
myndighet, og om avgjerelser som kan haste fordi
gjerningsmannen ofte er en utlending pa reisefot.

De straffeprosessuelle sarreglene i riksgren-
seloven som gir grensemyndighetene og politiet
adgang til & foreta ransaking og inndragning av
vapen og fotoapparat, foreslds ikke viderefort.
Utvalget mener behovet dekkes av de generelle
bestemmelsene i straffeprosessloven kapittel 15
om ransaking og kapittel 16 om beslag, og av inn-
dragningsbestemmelsene i straffeloven kapittel
13.

Ingen heringsinstanser har uttalt seg om utval-
gets utkast til straffebud.

12.2.3 Departementets vurdering

Departementet slutter seg til hovedpunktene i
utvalgets vurderinger om utforming av lovens
straffebud, men mener i motsetning til utvalget at
de enkelte overtredelser som rammes ber fremgé
av loven. Samordning og modernisering av reglene
om grensetilsyn og grensekontroll skal blant annet
gjore regelverket lettere tilgjengelig, og straffebu-
det ber ogsd av den grunn utformes si konkret
som mulig. Departementets forslag til §26 om
straff er i likhet med utvalgets utkast i all hovedsak
ment a viderefore gjeldende rett i relasjon til hvilke
overtredelser som straffesanksjoneres.
Lovforslaget § 9 videreferer blant annet forbu-
det i riksgrenseforskriften § 1 mot & uteve radig-
het i grensegaten uten etter samtykke, jf. punkt
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7.4.3. Det er etter gjeldende rett ikke straffesank-
sjonerte forbud mot virksomhet i grensegaten
mot Sverige og Finland, men departementet anser
det rimelig & gi forbudet allmenn virkning i disse
grensegatene pa henholdsvis 2,5 og 4 meter. Ryd-
dingen av grensegatene mot Sverige og Finland
folger langvarig tradisjon, og grunneiere og radig-
hetshavere kan gis tillatelse til & uteve virksomhet
i demiden grad det anses legitimt.

Overtredelse av de gjeldende adferdsreglene
for riksgrensen mot Russland er straffbare etter
riksgrenseforskriften § 4, jf. riksgrenseloven § 4.
Departementet legger til grunn at adferdsnormer
i utgangspunktet ber tas inn i formell lov hvis det
skal anvendes fengsel. De mest sentrale hand-
lingsreglene foreslas derfor ogsa overfort fra riks-
grenseforskriften § 4 bokstav a og c til grense-
loven §11 (skyting over riksgrensen) og §13
(passeringsforbudet). Adferdsreglene i lovforsla-
get § 11 og forholdet til passeringsforbudet i lov-
forslaget § 13 er omtalt i punkt 7.4.6.

Overtredelse av ekstraordinaere forbud eller
pabud fastsatt i medhold av lovforslaget § 12 om
ekstraordinaere adgangsbegrensninger ber kunne
straffesanksjoneres. Bestemmelsen skal verne
viktige hensyn og beskyttelsesbehov. Tilsvarende
kan for eksempel ogsa manglende etterlevelse av
palegg fra politiet etter beredskapshjemmelen i
politiloven § 5 straffes med bot eller fengsel inntil
3 méaneder etter politiloven § 30.

Departementet anser det i likhet med utvalget
hensiktsmessig 4 operere med en felles straffe-
ramme for overtredelse av grenseloven, hva enten
det gjelder overtredelse av adferdsreglene som
videreforer bestemmelsene i riksgrenseloven,
overtredelser som i dag bare rammes av straffe-
loven, eller overtredelse av reglene som overfores
fra utlendingsloven. I lovforslaget § 26 foreslas
derfor den gjeldende strafferammen pa bot eller
fengsel inntil seks méneder eller begge deler etter
utlendingsloven § 108 annet ledd viderefort med
anvendelse ogsa for gvrige brudd pa grenseloven.
Pi dette punktet avviker dermed departementets
lovforslag fra utvalgets forslag om strafferamme
pa bot eller fengsel inntil 1 ar. Ettersom verken
utvalget eller departementet tilsikter endring i
utmalingspraksis etter gjeldende rett, anses straf-
ferammen i utlendingsloven tilstrekkelig. I prak-
sis brukes oftest bater. Den foreslatte strafferam-
men vil ogsa gi grunnlag for pagripelse for over-
tredelser som i dag bare rammes av riksgrense-
loven. Det praktiske behovet dreier seg om et
fatall lovbrudd pa den norsk-russiske grensen, og
pagripelse fremstar ikke som et uforholdsmessig

tiltak, forholdene tatt i betraktning. Med en straf-
feramme som ikke overstiger ett ar vil tiltalekom-
petansen ligge hos politiet uten at det er behov for
noen sarregulering, jf. straffeprosessloven § 67
annet ledd bokstav a.

Etter gjeldende rett og utvalgets forslag ram-
mes bade uaktsomme og forsettlige overtredelser.
Departementets lovforslag er utformet tilsva-
rende, og rammer dermed ogsa simpel uaktsom-
het. Det anses ikke aktuelt 4 lempe pa gjeldende
skyldkrav, blant annet av hensyn til forpliktelsene
etter grenseregimeavtalen med Russland til &
folge opp alle hendelser som kan utgjere brudd pa
avtalen. Medvirkning vil veere straffbart etter
straffeloven § 15. Forsgk vil derimot ikke uten
videre veaere straffbart etter straffeloven § 16, som
krever en strafferamme pa fengsel i 1 ar eller mer.
I trdd med gjeldende rett etter riksgrenseloven og
med utvalgets vurderinger folger det derfor ogsa
av departementets forslag til § 26 at forsek straf-
fes som fullbyrdet lovbrudd.

Departementet ser ikke behov for en egen
bestemmelse i grenseloven om grovere overtre-
delser som vil fange opp forhold som ellers regu-
leres av straffelovens bestemmelser om tyveri,
skadeverk og borttaking av grensemerke, jf. utval-
gets utkast til § 27 annet ledd. De fleste lovbrud-
dene vil kvalifisere for bot eller kortere fengsels-
straff, og grenselovens generelle strafferamme
anses tilstrekkelig. De alvorligste straffebudene
herer hjemme i den alminnelige straffeloven.

Straffebudet vil som hovedregel ikke ramme
handlinger foretatt av utlendinger i utlandet, jf.
straffeloven § 5. Utvalget har pekt pa behovet for
4 kunne straffeforfelge utenlandske turister som
fierner eller skader grensemerker pa russisk
side, nar handlingen etter utvalgets vurdering er
begatt av utlending i utlandet. Etter departemen-
tets oppfatning er utvalgets dreftelser ikke helt
treffende. De norske forbudene mot overskri-
delse av den russiske grensen ved ferdsel i gren-
setraktene og mot handlinger rettet mot de rus-
siske grensemerkene hindheves med grunnlag i
overtredelsens klare forankring i Norge. Disse
sakene reiser i praksis ikke problemstillinger
rundt hvilket land de er begétt i. Departementet
ser derfor ikke behov for serregler om
handlinger begétt av utlending i utlandet, verken
nar det gjelder virkeomrade eller tiltalekompe-
tanse. Alminnelige grenseovertredelser begatt
av utlending i Norge straffeforfolges pd vanlig
mate av politiet, i praksis oftest slik at forholdet
gjores opp med forelegg for utlendingen reiser
videre i eller ut av landet.



76 Prop.161L

2016-2017

Lov om grensetilsyn og grensekontroll av personer (grenseloven)

13 @konomiske og administrative konsekvenser

Lovforslaget vil etablere et nytt rettslig funda-
ment for utevelsen av sivil grensekontroll av per-
soner for 4 ivareta forpliktelsene som folger av
Schengen-regelverket og Norges folkerettslige
forpliktelser for ovrig. Sa vel utvalgets som
departementets lovforslag bygger pa den grunn-
leggende forutsetning at gjeldende ansvar og
ordninger for gjennomfering av grensekontroll
av personer viderefores. I det alt vesentlig byg-
ger derfor lovforslaget pa gjeldende rett og
ansvar, som blant annet nedfelt i utlendings-
loven. Tilsvarende er de elementer av lovforsla-
get som vil erstatte gjeldende riksgrenselov av
1950 basert pa viderefering av reguleringer som
folger av Norges forpliktelser etter grenseregi-
meavtalen med Russland. De gkonomiske konse-
kvensene av lovforslaget som sadan er derfor,
som utvalget ogsé har papekt, begrensede. Even-
tuelle merutgifter forutsettes dekket innenfor
berorte departementers gjeldende budsjett-
rammer.

Schengen-regelverket forutsetter tydelig over-
ordnet styring og en aktiv rolle fra politiet som
ansvarlig etat i relasjon til grenseovervakingen.
Den foreslatte omstruktureringen og oppdaterin-
gen av regelverket kan utlese behov for adminis-
trative tilpasninger i organiseringen av grense-
kontrollarbeidet for & bedre méloppnéelsen, men
utleser ikke pa generelt grunnlag behov for gkt
ressursbruk i politidistrikter som allerede har
dette ansvaret. Lovforslaget palegger ikke intensi-
vering av politiets tilstedevaerelse og oppleaerings-
funksjon i relasjon til militaere mannskapers gren-
seovervaking. Det er gjennomgéende enighet om
at samarbeidet mellom politiet og Forsvaret ved
Garnisonen i Ser-Varanger fungerer godt. Depar-
tementet har per i dag ingen indikasjon pa at lov-
forslaget mé folges opp med tiltak som innebaerer
merutgifter knyttet til grenseovervékingen under
Finnmark politidistrikts ansvar. Forbedringspunk-
tene under siste Schengen-landgrenseevaluering i
daveerende Gstfinnmark politidistrikt i 2011 gjaldt
i hovedsak politiets fasiliteter for gjennomforing
av inn- og utreisekontroll pa grenseovergangsste-
det Storskog, og folges opp uavhengig av lovfor-
slaget.

Lovforslaget vil ha administrative konsekven-
ser for departementet, direktoratet og politidis-
triktene, ettersom ny lovstruktur vil kreve korre-
sponderende revisjon av det noksd omfattende
forskrifts-, instruks- og avtaleverket om grense-
kontroll. Gjennomgangen vil kreve en del arbeid
bade i utferelse og oppfelging internt og eksternt
overfor publikum og andre myndigheter. Eventu-
elle merutgifter forutsettes dekket innenfor
berorte departementers gjeldende budsjettram-
mer.

Forslaget til § 25 nr. 3 gir hjemmel for Kongen
til & gi nermere regler om grenseovergangs-
stedene, herunder om godkjenning og om innret-
ting av kontrollen pi grenseovergangsstedene.
Departementet legger til grunn at slike neermere
regler ber angi visse grunnleggende standarder
som bade politidistriktene og eier/driver av luft-
og sjehavner kan forholde seg til ved forhandlin-
ger om etablering eller endring av arealer som
stilles til radighet for politiet. Utfordringer knyttet
til grenseovergangsstedenes utforming, sterrelse
og beliggenhet som forutsetning for optimal gjen-
nomfering av politiets grensekontroll vil alltid
vaere der, men regelverket ber synliggjere beho-
vet for adekvate losninger og gi forutsigbarhet for
eier eller driver. Disse skal vurdere arealbeho-
vene ogsa i forhold til utleie til betalende aktorer.
Det etterfolgende forskriftsarbeidet vil kunne
Kklargjere kommersielle grenseovergangssteders
ansvar for & tilrettelegge for politiets virksomhet i
trdd med Schengen-regelverket. I utgangspunk-
tet legges det til grunn at eventuelle merutgifter
som folge av dette dekkes innenfor bererte depar-
tementers gjeldende budsjettrammer. I den grad
slike klargjeringer viser seg a4 kunne fi vesentlige
okonomiske og administrative konsekvenser, vil
disse bli vurdert i det ordineere arbeidet med
statsbudsjettet.

Forslagene til endringer i kystvaktloven inne-
beerer materielle endringer som i noen grad reiser
spersmal om ekonomiske og administrative kon-
sekvenser for berorte akterer. Den foreslatte end-
ringen i kystvaktloven § 3 annet ledd, jf punkt
8.2.4, innebaerer at kystvaktloven ikke (lenger) vil
veere til hinder for at Kystvakten kan utfere inn- og
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utreisekontroll ogsa av personer som nettopp er
gétt i land fra eller ennd ikke har gatt om bord i,
farteyer som ligger til kai. Som det fremgar av
punkt 8.2.3, er de av heringsinstansene som har
uttalt seg om forslaget i stor grad enige om at det
fremstar som hensiktsmessig a legge til rette for
en slik utvidelse av kontrollomridet. Lovend-
ringen innebzerer imidlertid ikke i seg selv en
plikt for Kystvakten til & utfere kontroll av perso-
ner ogsd pa land. Gjeldende samarbeidsavtale

11. mai 2011 mellom politidirekteren og sjef for
Forsvarets operative hovedkvarter vedrerende
Kystvaktens kontroll pa Schengen yttergrense ma
under enhver omstendighet endres som folge av
at hjemmelsgrunnlaget overfores fra utlendings-
loven til ny grenselov. Det vil i den forbindelse
vaere naturlig & foreta en neermere vurdering av
hvordan samarbeidet mellom politiet og Kystvak-
ten skal innrettes for slike situasjoner og innenfor
gjeldende budsjettrammer.
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14 Merknader til de enkelte bestemmelsene

Til § 1 Lovens formdl

Lovens overordnede formal er & sikre at grensetil-
syn og grensekontroll av personer utfores i sam-
svar med nasjonale behov og internasjonale for-
pliktelser, herunder tydeliggjore ansvar og styring
og fremme samarbeid mellom berorte myndig-
heter. Loven skal i tillegg legge til rette for lovlig
bevegelse over grensene, og bidra til 4 bekjempe
grensekryssende kriminalitet og ulovlig innvand-
ring. Disse overordnede hensynene ligger til
grunn for lovens materielle regler.

Grenselovens formal er naert knyttet til formal-
sangivelsen i utlendingsloven § 1. A legge til rette
for lovlig bevegelse over grensene handler bade
om & gjore den fysiske grensekontrollen rask og
effektiv for den reisende, og om a utforme rettfer-
dige materielle vilkér for adgang og opphold. Til-
svarende har begge lover som formél 4 under-
stette inn- og utreisekontrollen. Selv om de spesi-
fikke reglene om grensekontrollen er overfort fra
utlendingsloven til grenseloven, gir de materielle
vilkarene og handlingsnormene i utlendingsloven
grunnlag bade for kontroll med inn- og utreise og
med opphold i riket.

Mens kontrollen av utlendingers adgang til
riket og rett til opphold her i utgangspunktet er en
forvaltningsoppgave, har politiets grensekontroll
béade forvaltningsmessig og politimessig — krimi-
nalitetsbekjempende — formél. Dette understrekes
av Schengen-samarbeidets forutsetning om styr-
ket yttergrensekontroll for a sikre indre stabilitet
og sikkerhet. Det doble formalet innebarer blant
annet at politiet ikke er begrenset av forvaltnings-
messige fullmakter dersom det under utferelsen
av inn- og utreisekontroll avdekkes grensekrys-
sende kriminalitet. For politiets grensekontroll-
virksomhet vil utfordringer knyttet til globalise-
ring og okt grensepassering i stor grad handle om
4 tilrettelegge for at inn- og utreisekontroll kan
utferes raskt og enkelt for den store majoriteten
mennesker som lovlig beveger seg inn og ut av
Norge — samtidig som ulovlig innvandring og
grensekryssende Kkriminalitet fanges opp. For
ovrig viser departementet til omtalen av lovens
formal i punkt 6.1.3.

Til § 2 Lovens saklige virkeomrdde og forholdet til
andre regler

Grenselovens saklige virkeomrade omfatter to
materielle hoveddeler; regler om rettslige og
fysiske forhold pa og ved riksgrensen, og regler
om grensepassering og grensekontroll av perso-
ner.

Lovens regler om rettslige og fysiske forhold i
tilknytning til riksgrensen videreforer og erstatter
reglene i riksgrenseloven. For enkelthets skyld,
og i mangel av et mer presist begrep, angis disse
reglene som «grensetilsyn» i lovens tittel og for-
maélsparagraf. Oppgaver og reguleringsbehov i til-
knytning til riksgrensen folger sarlig av grensere-
gimeavtalen med Russland, som gjennomfert ved
bestemmelsene i og i medhold av riksgrenselo-
ven, og har en side mot rettsforhold i form av til-
herende radighetsbegrensninger for grunneiere
og eventuelle andre rettighetshavere. Loven gjel-
der ikke grensens gang og de mellomstatlige
grenseoppgangene, men bestemmelser i og i
medhold av grenseloven om adkomst til grensen
og om immunitet og privilegier i henhold til gren-
seregimeavtalen med Russland vil ogsé fi anven-
delse for deltakerne i grenseoppgangene.

De materielle reglene om rettslige og fysiske
forhold i tilknytning til riksgrensen er samlet i
lovens kapittel 2. Brudd péa adferdsreglene som
gjelder pa og ved grensen er straffbare etter § 26
og handheves overfor publikum av politiet pa van-
lig méte. Oppfolging av slike rettsforhold er ikke
«grensetilsyn».

Lovens regler om grensepassering og grense-
kontroll av personer videreferer og erstatter
reglene om inn- og utreisekontroll i utlendingslo-
ven kapittel 2. I tilknytning til angivelsen av virke-
omrédet for disse reglene, klargjor paragrafen at
reglene om utlendingers adgang til riket og opp-
hold her folger av utlendingsloven. Henvisningen
er inntatt i informasjonseyemed, som folge av den
nere sammenhengen mellom grenselovens
regler om kontroll med inn- og utreise og de mate-
rielle vilkarene for utlendingers adgang og opp-
hold i utlendingsloven, jf. ogsd omtalen av forhol-
det til utlendingsloven i punkt 5. Inn- og utreise-
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kontrollen etter grenseloven skal blant annet
sikre at vilkarene for innreise er til stede, og
representerer dermed den innledende saksbe-
handlingen for reisende som ikke fyller vilkirene
etter utlendingsloven og som det kan bli aktuelt &
bortvise eller utvise. For gvrig folger det av regel-
verkets fragmentariske struktur at andre lover
kan fa betydning for politiet og andre som utferer
oppgaver etter grenseloven. Eksempelvis vil bade
politiloven og sikkerhetsloven komme til anven-
delse.

Bestemmelsene i grenseloven kommer i til-
legg til annen lovgivning. Typisk kan politiet ogsa
pa grensen utfere sine alminnelige oppgaver etter
politiloven og anvende de midler politiloven og
straffeprosessloven hjemler. Tilsvarende gjelder
for andre etater som har oppgaver & utfere pa
grensen. Grenselovens hjemler gir foran bare i
den utstrekning de rekker videre enn hjemlene i
andre lover.

Annet ledd fastslar at loven gjelder med de
begrensninger som er anerkjent i folkeretten eller
folger av overenskomst med annen stat. Henvis-
ningen til folkeretten vil bare kunne gjore modifi-
kasjoner eller unntak fra de lesninger som folger
av ordlyden i lovens bestemmelser. Den generelle
henvisningen til folkeretten er ikke ment & utvide
bestemmelsenes virkeomrade.

Tredje ledd ivaretar behovet for klare avgrens-
ninger mot Forsvarets militeere oppgaver, her-
under for & hevde suverenitet og suverene rettig-
heter. Bestemmelsen avgrenser ogsa mot Tolleta-
tens varekontroll etter tolloven, og mot annen
kontrollvirksomhet pa og ved grensen etter annen
lov.

Til § 3 Lovens stedlige virkeomrade

Etter forste ledd gjelder loven i riket, pa og ved inn-
retninger og anlegg som nyttes pa eller er tilknyt-
tet norsk kontinentalsokkel, og i tilstetende sone.
Bestemmelsen videreforer virkeomraderegulerin-
gen for grensekontroll som i dag felger av utlen-
dingsloven § 6, men utbedrer hjemmelsgrunnla-
get for kontroll i tilstatende sone. De rettslige pro-
blemstillingene knyttet til virkeomréaderegulerin-
gen, herunder serlig for utevelse av kontroll i til-
stetende sone, er omtalt i punkt 6.2.

Forskriftshjemmelen i § 25 nr. 1 dekker beho-
vet for tilpasningsregler om lovens virkeomrade
for Svalbard, Jan Mayen og de norske bilandene i
Antarktis. Det vises til de spesielle merknadene til
denne bestemmelsen.

Annet ledd fastslar at loven gjelder pa annen
stats jurisdiksjonsomrade nar det folger av avtale

med staten, og pd omrader hvor ingen stat har
suverenitet nar det folger av folkeretten. Bestem-
melsen apner for stidende eller enkeltstiende
avtale med annen stat om utferelse av inn- og
utreisekontroll pa dennes territorium, og ma ses i
sammenheng med at det er en stadig utvikling av
samarbeidet mellom statene om grensekontroll i
sin alminnelighet.

Annet ledd siste leddsetning gjenspeiler at fol-
keretten ikke avskjeerer enhver jurisdiksjonsute-
velse i omrader hvor ingen stat har suverenitet.
Det apne hav er til fri benyttelse av alle stater, med
mindre det foreligger positive folkerettslige
begrensninger i friheten, jf. Havrettskonvensjo-
nen art. 87 om det dpne havs frihet. Enkeltindivi-
der vil pa det apne hav i utgangspunktet vare
underlagt jurisdiksjonen til sin eller skipets hjem-
stat. Det vil normalt ikke kunne uteves inn- og
utreisekontroll i havomrader hvor det etter folke-
retten er fri ferdsel.

Til § 4 Politiets ansvar og samarbeid med andre
myndigheter

Paragrafens forste ledd fastslar at politiet har
ansvar for utevelsen av grenseovervaking og inn-
og utreisekontroll etter loven, og tydeliggjer politi-
ets samlede ansvar for grensekontroll av perso-
ner. Bestemmelsen videreforer det materielle inn-
holdet i gjeldende § 22 forste ledd i utlendings-
loven, men klargjer at grensekontroll ogsa omfat-
ter grenseovervaking.

Annet ledd fastslar at politiet skal samarbeide
med andre myndigheter som er tillagt oppgaver
som berorer politiets oppgaver etter loven.
Bestemmelsen er en oppfelging pa lovens omrade
av den alminnelige samarbeidsplikten politiet har
etter politiloven § 2 nr. 6. Politiets ansvar og plikt
til & samarbeide med andre myndigheter er neer-
mere omtalt i punkt 6.4.

Til § 5 Ansvar for seerlige tilsynsfunksjoner

Paragrafen fastslar at Kongen oppnevner myndig-
het med ansvar for 4 ivareta sarlige forpliktelser
og tilsynsfunksjoner i tilknytning til riksgrensen,
og fastsetter instruks for myndighetens virksom-
het. Dermed viderefores hjemmelsgrunnlaget for
oppnevning av en grensekommisser etter nagjel-
dende § 2 i riksgrenseforskriften. Bestemmelsen
tydeliggjor at andre myndigheter enn politiet og
Forsvaret kan tillegges ansvar og oppgaver etter
loven, og favner av helhetshensyn ogsé tilsyns-
funksjonen for de ovrige delene av riksgrensen
etter avtalene med Finland og Sverige. Tilsyns- og
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vedlikeholdsfunksjonene for disse grenseavsnit-
tene ivaretas i dag av Kartverket, som er utpekt av
Utenriksdepartementet, jf. punkt 7.4.2. Det tilsik-
tes ingen realitetsendring i gjeldende praksis.
Myndighet som er lagt til Kongen kan delegeres.

Behovet for & fastsette instruks med neermere
regler om tilsynsmyndighetens virksomhet er i
praksis mest relevant for grensekommissaerens
virksomhet. Det folger av riksgrenseforskriften
§ 2 siste punktum at Justisdepartementet utferdi-
ger instruks for grensekommissaren. Gjeldende
instruks ble fastsatt av Justisdepartementet den
7. november 1950.

Til § 6 Forsvarets myndighetsutevelse og bistand til
politiets grensekontroll

Paragrafen gir ny lovmessig forankring for For-
svarets rolle i den sivile grenseovervakingen
under politiets ansvar, jf. punktene 8.1 og 8.2. For-
ste ledd forste punktum fastslar derfor at Forsvaret
kan uteve grenseovervaking etter § 19 pa vegne
av politiet. Formuleringen «kan» understreker at
bestemmelsen forst og fremst tydeliggjor kompe-
tansegrunnlaget for Forsvarets ivaretakelse av de
nedvendige sivile overvakingsfunksjonene pa
grensen mot Russland. Bruken av militeere styr-
ker i den sivile overvakingen av dette grenseav-
snittet er institusjonalisert etter lang tradisjon og
fast praksis.

Forste ledd annet punktum synliggjor at For-
svarets grenseovervaking pa vegne av politiet pa
den norsk-russiske grensen kan medfere bruk
av makt, og at rammene for maktanvendelse i
politiloven § 6 kommer til anvendelse. Bestem-
melsen erstatter gjeldende regulering i politi-
loven § 27 a annet ledd av adgangen til & bruke
makt under denne spesielle formen for myndig-
hetsutevelse av militeert personell, jf. punkt 5.1 i
Prop. 79 L (2014-2015) og de spesielle merkna-
dene til § 27 a annet ledd. P4 samme mate som
politiloven § 6 ikke er en selvstendig hjemmel for
politiinngrep, er heller ikke politiloven § 27 a
annet ledd eller grenseloven § 6 forste ledd selv-
stendige hjemler for inngrep av militeert perso-
nell. Politiloven § 6 angir prinsipper for valg og
bruk av virkemidler, som i ytterste konsekvens
vil kunne innebzere maktanvendelse under tje-
nesteutforselen. Maktanvendelse fra militeert
personell pa vegne av politiet ma alltid vaere for-
ankret i at personellet tildeles begrenset poli-
timyndighet. Militeert personell som utever gren-
seovervaking pa vegne av politiet pad den norsk-
russiske grensen tildeles begrenset politimyn-
dighet med hjemmel i politiloven § 20 fjerde

ledd, jf. instruks 5. august 2005 nr. 851 om tilde-
ling av begrenset politimyndighet til militeere
grensevakter ved den norsk-russiske grensen.

Etter annet ledd skal det gis neermere regler
om Forsvarets grenseovervaking pa vegne av poli-
tiet, herunder om oppleering, bevapning og
ledelse av militeert mannskap som benyttes.
Bestemmelsen gir nytt hjemmelsgrunnlag for
videreforing og videreutvikling av gjeldende
instruksverk om samarbeidet mellom politiet og
Forsvaret ved GSV péd den norsk-russiske gren-
sen. Gjeldende samarbeidsinstruks er gitt med
hjemmel i Kongens instruksjonsmyndighet. Sam-
let instruks- og avtaleverk for samarbeidet pa den
norsk-russiske grensen omfatter ogsi i dag
bestemmelser om opplering, bevapning og
ledelse. Hjemmelen i annet ledd tydeliggjor imid-
lertid kravet til neermere regler som understotter
oppdragets sivile forankring, og gir rom for regu-
lering bade gjennom forskrift og instruks. Beho-
vet for supplerende regler til § 6 er narmere
omtalt i punkt 8.2.4.

Tredje ledd forste punktum Klargjor at bistand fra
Forsvaret til andre grensekontrolloppgaver enn de
som omfattes av det etablerte samarbeidet pa den
norsk-russiske grensen etter forste ledd folger
reglene om bistand fra Forsvaret som nedfelt i og i
medhold av politiloven § 27 a. Bestemmelsen klar-
gjor dermed ogsa skillet mellom oppgaver som
omfattes av det stdende overvéikingsoppdraget
(som betegnes som myndighetsutevelse pa vegne
av politiet og i dag reguleres av samarbeidsinstruk-
sen) og oppgaver som faller utenfor dette oppdra-
get (og folger bistandsinstruksen).

Kystvaktens ulike oppgaver og fullmakter,
herunder utevelse av bistand til politiets grense-
kontroll, reguleres fullt ut av kystvaktloven.
Denne arbeidsdelingen mellom grenseloven og
kystvaktloven Kklargjeres i tredje ledd annet
punktum. Forholdet til kystvaktloven er neer-
mere omtalt i punkt 8.2 og de spesielle merkna-
dene til endringen i kystvaktloven §§ 3 og 12 for-
ste ledd.

Til § 7 Tolletatens bistand til politiets inn- og utreise-
kontroll

Paragrafens forste ledd fastslar at Tolletaten skal
bista politiet med gjennomfering av inn- og utrei-
sekontroll, og videreferer og erstatter utlendings-
loven gjeldende § 22 annet ledd. Bestemmelsen
viser pd samme maéte som utlendingsloven § 22
annet ledd til at Tolletaten har de samme rettighe-
ter og pliktene som politiet har etter § 15 om gjen-
nomfering av inn- og utreisekontroll. Det inne-



2016-2017

Prop.161L 81

Lov om grensetilsyn og grensekontroll av personer (grenseloven)

barer blant annet at Tolletaten kan underseke
bagasjerom med sikte pa 4 avdekke om det
befinner seg personer der som forsgker a4 unndra
seg personkontroll.

Bistandsplikten er knyttet til Tolletatens utfo-
relse av tollkontroll. Tolletaten kan utfere identi-
tetskontroll, herunder ta kopi av pass eller andre
reise- eller legitimasjonsdokumenter samt gvrige
beviser, og rapportere dette til politiet dersom det
under tollkontroll p& indre Schengen-grense
avdekkes at en utlending mangler gyldige innrei-
sedokumenter, vil soke asyl eller det for evrig er
grunn til mistanke om at utlendingen mangler
adgang til lovlig innreise i Norge. Rutinemessig
inn- og utreisekontroll av personer pa indre
grense vil veere i strid med grenseforordningen
art. 1, ogsa nér slik kontroll uteves som ledd i en
bistandsfunksjon. Tolletaten kan ikke utfere inn-
og utreisekontroll pa indre grenser med mindre
det dreier seg om bistand til politiet nir inn- og
utreisekontroll pa indre grense er midlertidig
gjeninnfort.

Tolletaten har ikke adgang til bruk av tvangs-
midler som nevnt i utlendingsloven kapittel 12,
men vil ha kompetanse til visitasjon som nevnt i
§ 15. Tolletaten har heller ikke kompetanse til &
bortvise utlending som overtrer innreisebetingel-
sene. Se ogsd Ot.prp. nr. 75 (2006-2007) punkt
13.5.1. Tolletatens bistand til politiets inn- og utrei-
sekontroll er naermere omtalt i punkt 9.3.

Narmere regler om Tolletatens bistand til
politiets inn- og utreisekontroll av personer ma gis
i forskrift, jf. annet ledd, som videreforer hjemme-
len i utlendingsloven § 22 tredje ledd for sa vidt
gjelder Tolletaten. Neermere regler om Tolleta-
tens kontroll er gitt i utlendingsforskriften gjel-
dende § 4-30.

Til § 8 Bistand fra europeiske grense- og kystvaktteam

Paragrafen stadfester at europeiske grense- og
kystvaktteam etter anmodning kan bista politiet
med gjennomfering av grensekontroll, i trad med
Norges deltakelse i Den europeiske grense- og
kystvakt, jf. Europaparlaments- og radsforord-
ning (EU) nr. 2016/1624. Annet punktum angir
at politiloven § 20 a annet og tredje ledd far tilsva-
rende anvendelse for utenlandske tjenestemenn
som deltar under utferelsen av slike bistands-
oppgaver, og avklarer dermed hjemmelsgrunn-
laget for de utenlandske tjenestemennenes poli-
timyndighet og strafferettslige vern og ansvar.
Norges deltakelse i Den europeiske grense- og
kystvakt og politiloven § 20 a er neermere omtalt
i punkt 10.1.

Til § 9 Rydding og rddighet i grensegaten

Grensegatene har sitt rettslige grunnlag i de bila-
terale grenseavtalene, som forplikter Norge til &
holde grensegatene ryddet og grensene merket,
jf. omtalen av grenseavtalene med nabostatene i
punkt 3.3. og punkt 7.4.3. Paragrafen videreforer
og klargjor i en egen bestemmelse de vide radig-
hetsbegrensningene som gjelder for grensegaten,
og som i dag utledes av de generelle radighets-
begrensningene for riksgrensen og de gren-
senzre omradene i riksgrenseloven § 1. Det vises
til punkt 7.1 for naermere omtale av gjeldende rett
etter riksgrenseloven.

Forste ledd angir hovedregelen om at verken
grunneier eller andre kan uteve radighet i grense-
gaten uten etter samtykke. Rettsvirkningen av
radighetsbegrensningen, som kan gi grunnlag for
straff etter § 26, er knyttet til ryddet bredde i
grensegaten. Etter annet ledd kan grunneier eller
andre rettighetshavere gis tillatelse til & avvirke
skog i grensegatene og benytte dem som beite- og
slatteland nar avtale med nabostat ikke er til hin-
der for det og det ikke innebeerer terrenginngrep
eller jordbearbeiding, som for eksempel pleying.
For grensegaten mellom Norge og Russland vil
dyrking av jord og enhver oppfering av bygg og
anlegg veere forbudt etter grenseregimeavtalen
art. 6. Det vil derfor ikke veere grunnlag for & gi
tillatelse til slik virksomhet etter § 9 annet ledd.

Med terrenginngrep ma ogséa forstds skade
forsarsaket av tunge skogsmaskiner, og tillatelses-
ordningen dekker behovet for offentlig kontroll
med skadepotensialet som folger av dagens drifts-
former. Myndighet til & samtykke tilligger hen-
holdsvis grensekommissaren for den norsk-rus-
siske grensen, og Kartverket eller andre som opp-
nevnes etter § 5 for grensen mot Finland og Sve-
rige.

Til § 10 Radighetsbegrensninger i grensenzere
omrader

Paragrafen videreferer og moderniserer de vide
radighetsbegrensningene og fullmaktene for Kon-
gen til 4 forby virksomhet og tiltak som i dag fel-
ger av riksgrenseloven § 1, blant annet ved en mer
tidsriktig angivelse av behovene som kan ligge til
grunn for slike begrensninger og forbud. Gjel-
dende rett og spersmalene knyttet til videreforing
av disse reguleringene er neermere omtalt i punkt
7.10g7.4.4.

Forste ledd fastslar at politiet, tilsynsmyndighe-
ten (det vil si myndighet som er oppnevnt etter
§ 5, i praksis grensekommissaren og Kartverket)
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og Forsvaret har rett til adkomst til grensegaten
pa og utenfor vei og til benyttelse av grunn i gren-
seneere omrader til gjennomfering av grensetilsyn
og grensekontroll og for evelses- og beredskaps-
formal. Eventuelle radighetsbegrensninger knyt-
tet til utevelsen av Forsvarets militeere oppdrag
faller utenfor rammene for bestemmelsen og
omtales ikke neermere.

Radighetsbegrensninger i grensegaten regule-
res av § 9, men § 10 hjemler ytterligere radighets-
begrensninger i den grad det er nedvendig for a
sikre adkomst til grensegaten for myndighetene
som har oppgaver etter loven. Bestemmelsen er
ikke stedlig avgrenset, og gir adgang til bevegel-
ser i utmark utover det som folger av allemanns-
retten. Dersom det ikke er offentlig vei frem til et
grensepunkt, vil politiet, tilsynsmyndigheten eller
Forsvaret kunne ta seg frem i terrenget eller pa
privat vei selv om det skulle veere flere mil dit.
Dersom det voldes skade ut over det som naturlig
folger av allemannsretten, skal det ytes skadeser-
statning, jf. ferste ledd annet punktum. Radighets-
begrensningen gir ikke i seg selv grunnlag for
erstatning. Erstatningskrav mé avgjores etter en
konkret vurdering av en eventuell skade og de
faktiske og rettslige forholdene. Skadelidte ma
sannsynliggjore adekvat arsakssammenheng og
okonomisk tap.

Annet ledd gir i forste punktum en generell opp-
fordring til grensekommunene om 4 opprettholde
de grensenare omradenes naturlige preg. Det er
ikke knyttet rettsvirkninger til bestemmelsen,
som er ment i synliggjere omradenes nasjonale
verdi og betydning for utevelsen av grensetilsyn
og grensekontroll. Annet ledd annet punktum
videreforer de vide fullmaktene i riksgrenseloven
§ 1 forste ledd annet punktum for Kongen til &
forby virksomhet og handlinger néar det er ned-
vendig for 4 lette overvakingen og forebygge foru-
rensning av grensevassdrag og skade pa grense-
merking eller nabostats territorium. Fullmaktene
er uten stedlig begrensning, i likhet med radig-
hetsbegrensningene i forste ledd. Formaélet er
utvidet slik at det foruten hensyn til 4 lette grense-
overvakingen ogsd omfatter hensyn til 4 lette kon-
trollen med grensepassering, som etter dagens
forhold vil veere et aktuelt grunnlag for & forby
eller regulere virksomhet som kan beslaglegge
arealer eller sinke trafikkavviklingen. Formaélet
om a forebygge vassdragsforurensing kan ivare-
tas ogsa gjennom serlovgivning, men er videre-
fort for & gi oversikt og helhet.

De mer spesifikke internrettslige regulerings-
behovene som omfattes av riksgrenseloven §1 i
henhold til grenseregimeavtalen art. 14 (som for-

plikter Norge til 4 holde grensevassdragene rene
og 4 forebygge beskadigelse av grenseelvenes og-
sjeenes bredder), art. 17 (som bestemmer at jord-
og skogbruk i neerheten av grensen skal drives pa
en slik méte at det ikke voldes skade pa den annen
parts skog- eller jordbruk) og art. 18 (leting etter
og utnytting av mineralforekomster) ivaretas ved
forskriftshjemmelen i § 25 nr. 2.

Tredje ledd videreferer ekspropriasjonshjem-
melen i riksgrenseloven § 1 annet ledd jf. fijerde
ledd, og fastslar at Kongen mot erstatning kan
tvangserverve grunn og rettigheter i grenseneere
omrader, og la oppfere bygg og anlegg. Bestem-
melsen vil blant annet kunne brukes til & erverve
grunn og parkerings- eller tilkjeringsomrader for
grenseovergangssteder, til 4 anlegge overvakings-
poster og forlegninger, anlegge vei for adkomst,
montere overvakingsutstyr, mv. Ekspropriasjon
for slike formal vil ogsa ha hjemmel i oreignings-
lova § 2 nr. 13 (politistell) og nr. 15 (militeerstell).

Til § 11 Adferdsregler

Forste ledd forste punktum nedlegger alminnelig
forbud mot skyting over riksgrensen eller annen
truende eller skremmende adferd ved grensen.
Bestemmelsen videreferer forbudet mot & losne
skudd over grensen etter grenseregimeavtalen
med Russland og riksgrenseforskriften § 4 bok-
stav a, men far anvendelse ogsa for grensen mot
Finland og Sverige. Forbudet mot «truende eller
skremmende adferd» apner for skjennspregede
bedemmelser, og ma vurderes i lys av at vektige
nasjonale og internasjonale hensyn tilsier at
handlinger som kan vare konfliktskapende ikke
tillates ved grensen. For evrig gir utevelse av vold
mot, eller truende eller fornsermelig opptreden
overfor en representant for fremmed stat grunn-
lag for bot eller fengsel inntil 1 ar etter straffelo-
ven § 184 bokstav a.

Forste ledd annet punktum gir forbud mot a
skade, flytte eller tilsole grensegate eller grense-
merking tilherende Norge eller nabostat, og mot &
fijerne gjenstander, som for eksempel en stein i en
roys, fra dem. Bestemmelsen far anvendelse ogsa
for grensemerker og hjelpemerker utenfor gren-
segatene, for eksempel i vassdrag og i Grense
Jakobselv. «Skade» vil muligens ikke dekke tilso-
ling eller lignende som blir borte etter kort tid.
«Tilsele» er tatt med som handlingsalternativ
fordi det dreier seg om rikssymboler pd en
grense. Tilsvarende er «fjerne» inkludert som
handlingsalternativ, fordi fjerning av riksvapen
eller merkenummer fra et grensemerke ikke er
helt uvanlig. Handlingsalternativet «flytte» vil
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ogsd omfatte flytting av en grensestolpe uten at
den fiernes fra stedet.

Forskriftshjemmelen i annet ledd ivaretar
behovet for 4 kunne fastsette andre nedvendige
pabud og forbud som felge av Norges bilaterale
avtaler med nabostat, i praksis ferst og fremst av
grenseregimeavtalen med Russland. Bestemmel-
sen videreforer hjemmelsgrunnlaget for adferds-
reglene i riksgrenseforskriften §§ 5 til 8, som gir
pabud om merking og registrering av farteyer og
regulerer ferdsel, floting og fiske i elver og sjoer
som danner riksgrense mellom Norge og Russ-
land. Forskriftshjemmelen vil ogsa dekke behov
for 4 viderefore de spesielle reglene om forbud
mot passering av den norsk-russiske grensen i
navaerende riksgrenseforskrift § 4 bokstav c, jf.
omtalen av dette spersmaélet i punkt 7.4.6.

Overtredelse av pabudene og forbudene i riks-
grenseforskriften gir grunnlag for straff etter riks-
grenseloven §4. Tilsvarende gir ogsd over-
tredelse av forbudene i grenseloven § 11, og av
pabud og forbud gitt med hjemmel i § 11, grunn-
lag for straff etter grenseloven § 26.

Til § 12 Ekstraordinzere adgangsbegrensninger

Paragrafen gir myndighetene mulighet til & forby
eller begrense opphold, ferdsel og krysning av
grensen i ekstraordinaere situasjoner som ikke kan
handteres gjennom ordinaere kontrolltiltak. Etter
forste ledd nr. 1 til 3 omfatter bestemmelsen tiltak
som er nedvendige for & trygge riksgrensen, gren-
seovergangsstedene og forholdene der, tiltak som
er nodvendige for 4 styrke kontrollen med grense-
passeringer og ferdselen og tiltak som er nedven-
dige for 4 verne samfunnet eller naturen. Nz 4
omfatter tiltak som er nedvendige av andre helse-
messige grunner eller sikkerhetsmessige forhold,
og tilsvarer grunnlaget for begrensning i eller
stans av trafikken over grenseovergangsstedet
Storskog-Boris Gleb i henhold til art. 5i Avtale 28.
februar 2011 mellom Kongeriket Norges regjering
og Den russiske foderasjonsregjering om grense-
passeringsstedet Storskog-Boris Gleb pd den
norsk-russiske riksgrensen. Avtalen gir ogsa
eksplisitt grunnlag for begrensning eller stans i
trafikken som folge av naturkatastrofer, epide-
miske eller epizootiske (som rammer dyr) syk-
dommer. I den grad slike tiltak ikke dekkes av
andre nasjonale hjemler, som for eksempel smitte-
vernlovgivningen, dekkes de av gvrige alternativer
i forste ledd.

Alternativene som kan begrunne tiltak etter
forste ledd spenner over et bredt spekter, og skal
etter annet ledd vere bade tidsmessig og

geografisk avgrenset. Begrensningen i varighet
understreker det ekstraordineere i situasjonen,
og bade varighet og omfang mé vurderes pa bak-
grunn av nedvendighetskravet i forste ledd.

Adgangen til 4 fatte vedtak om ekstraordinaere
adgangsbegrensninger etter paragrafen ma led-
sages av narmere regler om prosedyrer og saks-
behandling, herunder om delegasjon av myndig-
het. Slike regler kan fastsettes i henhold til den
tradisjonelle instruksjons- og kontrollmyndighe-
ten. I tillegg vil det imidlertid med hjemmel i
tredje ledd kunne fastsettes forskrift med nsermere
regler og rammer for anvendelsen av adgangen til
4 fatte vedtak som innebarer ekstraordineere
adgangsbegrensninger. Departementet viser til
omtalen i punkt 7.4.5.

Til § 13 Passering av ytre Schengen-grense

Forste ledd fastslar at ytre Schengen-grense skal
passeres over grenseovergangssted fastsatt av
departementet, og innenfor fastsatte apningstider.
Bestemmelsen videreforer det gjeldende pabudet
i utlendingsloven § 14 ferste punktum, jf. grense-
forordningen art. 5 nr. 1. Bestemmelsen absorbe-
rer ogsd det spesielle forbudet mot & overskride
den norskrussiske landegrensen til lands, til
vanns og i luften, fastsatt i riksgrenseforskriften
§ 4 forste ledd bokstav c, jf. riksgrenseloven § 3
forste ledd nr. 3 og grenseregimeavtalen med
Russland.

Annet ledd videreforer reglene om meldeplikt
ved grensepassering i utlendingsloven § 14 annet
ledd. Meldeplikten gjelder bade ved innreise og
ved utreise. Tredje ledd videreforer den gjeldende
adgangen etter utlendingsloven § 14 forste ledd til
4 gjore unntak fra meldeplikten og fra kravet om
passering over godkjent grenseovergangssted
innenfor fastsatt apningstid, jf. utlendingsforskrif-
ten gjeldende §4-3. Bestemmelsen videreferer
ogsa hjemmelsgrunnlaget for de seerlige unntaks-
reglene som er inntatt i grenseregimeavtalen med
Russland, og er samregulert med passeringsfor-
budet i riksgrenseforskriften § 4 forste ledd bok-
stav c. Departementet viser til punkt 9.1.4 for naer-
mere omtale av reglene om passering av ytre
Schengen-grense.

Til § 14 Passering av indre Schengen-grense

Paragrafen videreferer, med noen spraklige juste-
ringer, de gjeldende reglene om indre Schengen-
grense i utlendingsloven § 14. Hovedregelen om
at indre grense kan passeres hvor som helst fol-
ger av forste ledd, som i likhet med utlendings-
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loven knytter hovedregelen til unntaket for mid-
lertidig gjeninnfering av grensekontroll pa indre
grense. Annet ledd gjenspeiler, ogsa i likhet med
utlendingsloven § 14, vilkéret i grenseforordnin-
gen art. 25 nr. 1 om at midlertidig grensekontroll
pa indre Schengen-grense bare kan besluttes der-
som det foreligger en alvorlig trussel mot offent-
lig orden eller indre sikkerhet. Av grenseforord-
ningen art. 25 nr. 2 felger at grensekontroll bare
kan gjeninnferes som en siste utvei og i samsvar
med reglene i art. 27, 28 og 29. Den internrettslige
beslutningsprosessen er i dag nedfelt i utlendings-
forskriften §4-6, som i likhet med grenseloven
§ 14 legger beslutningsmyndigheten til departe-
mentet. Grenseloven § 25 nr. 4 videreferer hjem-
melsgrunnlaget i utlendingsloven § 14 forste ledd
for naermere regler i forskrift om midlertidig gjen-
innfering av grensekontroll pd indre Schengen-
grense. Det vises til omtalen av disse spersmélene
i punkt 9.1.4.

Nar midlertidig gjeninnfering av grensekon-
troll er besluttet, skal indre Schengen-grense pas-
seres over grenseovergangssted fastsatt av depar-
tementet. Dette folger indirekte av forste ledd,
men er eksplisitt uttrykt i tredje ledd. Kravet ma
ses i sammenheng med omfanget av beslutnin-
gen, som kan gjelde gjelde hele eller deler av Nor-
ges luft-, sjo- eller landegrense, og ma angi hvilke
grenseovergangssteder som skal benyttes. Innen-
for rammene av beslutningen kommer ogsé plik-
ten til 4 fremstille seg for inn- og utreisekontroll
etter § 13 til anvendelse, sammen med de ordi-
neere reglene om gjennomfering av inn- og utrei-
sekontrolli § 15. I den grad beslutningen om mid-
lertidig gjeninnfering av grensekontroll omfatter
luft- og sjegrensen vil transporter av luft- og sjofar-
toy ha plikt til & inngi forhdndsmelding om rei-
sende og mannskap etter § 16 komme til anven-
delse. Etter sin ordlyd omfatter § 16 i utgangs-
punktet alle flygninger til og fra utlandet, her-
under til og fra andre Schengen-land, men plikten
til systematisk oversendelse av forhidndsmelding
vil i praksis veere knyttet til flygninger som omfat-
tes av reglene om kontroll pa ytre grense eller pa
indre grense dersom grensekontroll midlertidig
er gjeninnfert der, jf. ogsa punkt 9.4.3 og de spesi-
elle merknadene til § 16.

Til § 15 Gjennomfaring av inn- og utreisekontroll

Hovedregelen er at inn- og utreisekontrollen utfo-
res pa grenseovergangssted, men den kan ogsa
utfores néar den reisende melder seg eller patref-
fes utenfor et grenseovergangssted. Hvis reisende
patreffes utenfor grenseovergangssted vil det ofte

vaere som folge av grenseovervaking, jf. § 21 og
merknadene til paragrafen. Inn- og utreisekontroll
kan videre utferes pa offentlige transportmidler
og sjofartey etter siste avgang i utlandet og senest
ved forste stans i Norge, og i territorialfarvannet
pa fartey underveis til eller fra norsk havn eller
indre farvann. I disse tilfellene ma grensekontroll-
myndighetene komme til en ordning med trans-
portselskapet, eventuelt ogsd med den stat som
siste avgangssted ligger i. Formuleringen «senest
ved forste stans i Norge» betyr at kontrollen ogsa
kan utferes pa et sted som ikke er godkjent gren-
seovergangssted.

I territorialfarvannet (sjoterritoriet og indre
farvann) er det full kontrolladgang, men i sjoterri-
toriet med den begrensing som felger av retten til
uskyldig gjennomfart, jf. omtalen av FNs Havretts-
konvensjon i punkt 3.3. Kontroll kan ogsé utferes i
tilstotende sone nar det er nedvendig for & hindre
overtredelse av lover som nevnt i territorialfar-
vannsloven § 4, det vil si kontroll med lovgivning
om toll, skatt, innvandring og helse. Adgangen til
a utfere kontroll i tilstetende sone er naermere
omtalt i punkt 6.2.

Spraklig avviker grenseloven § 15 forste ledd
noe fra angivelsen av kontrollsted i utlendings-
loven § 15 forste ledd jf. utlendingsforskriften
§ 4-11, men er ikke ment & innebare realitets-
endringer i forhold til gjeldende rett og praksis,
utover 4 utbedre hjemmelsgrunnlaget for inn- og
utreisekontroll i tilstetende sone. Supplerende
regler, blant annet til erstatning for utlendings-
forskriften § 4-11 vil bli gitt i ny forskrift til gren-
seloven, jf. § 25 nr. 5.

Annet ledd tilsvarer utlendingsloven § 15 annet
ledd forste og tredje punktum, og fastslar at det
ved inn- og utreisekontroll skal pases at enhver
har pass eller annet legitimasjonsdokument som
er godkjent som reisedokument etter utlendings-
loven, at visumpliktige har gyldig visum, og at det
ikke er grunnlag for bortvisning etter utlendings-
loven §§ 17 og 121.

Tredje ledd tilsvarer utlendingsloven § 15
tredje ledd, som fastslar at det ved inn- og utreise-
kontroll ogsé kan foretas andre former for identi-
tetskontroll, herunder iriskontroll, kontroll av fin-
geravtrykk og ansiktsgjenkjenning. Fjerde ledd til-
svarer utlendingsloven § 15 annet ledd annet
punktum om visitasjon og fjerde ledd om underse-
kelse av transportmidler for & fastsld om det fin-
nes personer der som forseker & unndra seg inn-
og utreisekontroll. Forskriftshjemlene i utlen-
dingsloven § 15 femte ledd videreferes i grense-
loven §25 nr. 5, 6 og 7, jf. ogsd de spesielle
merknadene til disse bestemmelsene.
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Til § 16 Forhdndsmelding om reisende og mannskap
mv.

Paragrafen lovregulerer meldepliktene som i dag
er nedfelt i utlendingsforskriften § 4-24, gitt med
hjemmel i utlendingsloven § 20 ferste ledd bok-
stav a og b og annet ledd. Det materielle innholdet
i meldepliktene videreferes, med enkelte sprak-
lige og innholdsmessige presiseringer. Departe-
mentet viser til punkt 9.4 for naeermere omtale av
gjeldende rett og praksis.

Forste ledd videreforer plikten til 4 gi forhands-
melding for reisende og mannskap béade péa luftfar-
toy og sjefartey. For luftfartey omfatter ordlyden i
utgangspunktet alle flygninger til og fra «utlan-
det», som i dag. Neermere regler om gjennomfo-
ring av meldeplikten for passajerdata, herunder
om hvilke flygninger som omfattes, vil bli gitt i for-
skrift med hjemmeli § 25 nr. 8.

Utlendingsloven jf. utlendingsforskriften leg-
ger ansvaret for meldeplikten til «ferer» av luft- og
sjofartey. Grenseloven §16 legger ansvaret til
«transporter», for & tydeliggjore at plikten, og tilhe-
rende sanksjonering, ikke retter seg mot flyets
eller skipets kaptein personlig, men mot flyselska-
pet eller sjofartoyets eier, jf. ogsd begrepsbruken i
APIl-direktivet. Videre er betegnelsen «skip» erstat-
tet med betegnelsen «sjofartey», som er den mer
generelle betegnelsen pa et fremkomstmiddel pa
vann. Bruken av begrepet sjofartoy bidrar til 4 tyde-
liggjore at meldepliktene kan fa relevans for flere
ulike farteyskategorier (ferge, lystfartoy, kystfiske-
fartey, mv.). Skip er vanligvis betegnelsen pé et
sterre havgaende fartoy beregnet pa transport av
personer og/eller gods.

Forste ledd gir meldeplikt ogsa for sjefarteyets
planlagte tid og sted for ankomst eller anlep og
avreise. Bestemmelsen er ny, og reflekterer det fak-
tum at politiet ikke er til stede pé alle grenseover-
gangssteder langs kysten. Politiet ma derfor ha
mulighet til 4 velge sted og til & fastsette tidspunkt
for kontroll. I «planlagt» ligger at meldeplikt kan
palegges for farteyet har krysset inn i norsk sjeter-
ritorium. Hvis planene endres ma det kunne kreves
ny melding. Etter annet ledd plikter transporteren
4 rette seg etter politiets anvisninger om anleps-
eller avreisested for gjennomfering av inn- og
utreisekontroll. «Anvisning» er det samme som
palegg. Manglende etterlevelse av anvisningen kan
gi grunnlag for straff etter § 26.

Tredje ledd tilsvarer utlendingsloven §20
tredje ledd, og fastslar at reisende og mannskap
plikter a gi de opplysninger som er nedvendige for
gjennomfering av meldeplikten. Manglende over-
holdelse bade av meldepliktene i forste og annet

ledd og av medvirkningsplikten i tredje ledd kan
gi grunnlag for straff etter § 26.

Til § 17 Tillatelse til a fratre stilling pa fartay, mv.

Paragrafen fastslar at utenlandske mannskap pa
sjo- eller luftfartey ikke kan ga i land i riket uten
etter tillatelse fra politiet. Tillatelse fra politiet kre-
ves ogsa for at en utenlandsk blindpassasjer kan
gd i land i riket. Bestemmelsen videreforer og
erstatter gjeldende § 16 forste ledd ferste punk-
tum og tredje ledd ferste punktum i utlendings-
loven.

Forskriftshjemlene i utlendingsloven § 16 for-
ste ledd annet punktum og annet ledd videreferes
og erstattes av forskriftshjemmelen i grenseloven
§ 25 nr. 9, jf. de spesielle merknadene til bestem-
melsen. Forskriftshjemmelen i utlendingsloven
§ 16 tredje ledd om blindpassasjer omhandler de
materielle vilkirene for at blindpassasjerere skal
gis adgang til riket, og er etter sin karakter hjem-
mehorende i utlendingsloven gjenveerende § 16.
Av hensyn til ssmmenhengen i regelverket gjen-
gis der ogsa kravet til tillatelse til & gé i land etter
grenseloven § 17.

Til § 18 Definisjon

Lovens begrepsbruk tar utgangspunkt i definisjo-
nene i grenseforordningen art. 2 for s vidt gjel-
der begreper som brukes i Schengen-regelverket.
I paragrafen defineres imidlertid grenseoverva-
king serskilt, ettersom begrepsbruken avviker
noe fra definisjonen i grenseforordningen. I gren-
seloven forstds grenseoverviking som overva-
king av grensene pé strekningene mellom grense-
overgangssteder og overvaking av grenseover-
gangssteder for 4 forhindre at personer omgar
inn- og utreisekontrollen. Definisjonen omfatter
dermed overvaking av grenseovergangssteder
uavhengig av apningstid. Begrepsbruken er neer-
mere omtalt i punkt 6.3.3.

Til § 19 Overvadking av ytre Schengen-grense

Paragrafen fastslar politiets adgang til & overvake
ytre Schengen-grense med naerliggende omrader,
territorialfarvannet og tilstotende sone samt ferd-
selen til og fra de overviakede omradene for 4 mot-
virke ulovlig grensepassering og at personer inn-
drar seg inn- og utreisekontroll. Politiet har i kraft
av sine oppgaver alminnelig adgang til & overvéke
offentlig sted uten seerskilt hjemmel, men para-
grafen gir utgangspunkt for den nedvendige regu-
leringen av overvakingsmetodene i § 23.
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Paragraf 19 angir ingen ytre begrensninger i
virkeomradet. Grenseovervaking kan ogsa foretas
utenfor norsk jurisdiksjonsomréde, bade pa apent
hav og pa andre staters jurisdiksjonsomrade, med
de begrensninger som folger av folkeretten. Det
geografiske virkeomradet avgrenses imidlertid av
formalsangivelsen. Hva som skal anses som «nzer-
liggende omréder» beror pd dette og péa topo-
grafien, og ma pa den norskrussiske grensen
minst anses 4 tilsvare omradet som hittil har veert
overvaket av GSV pa politiets vegne.

Enhver overvaking av et sted forutsetter en
oversikt over det tilstetende omradet, for eksem-
pel av stier og teiger som leder frem til grensega-
ten og kan brukes til passasje. Mer eksakte geo-
grafiske begrensninger kan vanskelig formuleres
i loven.

Politiets ansvar for den sivile grenseovervakin-
gen er narmere omtalt i punkt 8.1.4.

Til § 20 Overvaking av indre Schengen-grense

Schengen-regelverket forutsetter at persontrafik-
ken over indre grenser ikke overvakes. Paragra-
fen Klargjor derfor at indre Schengen-grense bare
kan overvakes sporadisk eller nar grensekontroll
er midlertidig gjeninnfert etter § 14. Det kan imid-
lertid uteves politimessig kontroll, herunder over-
vaking som ikke har ordineer inn- og utreisekon-
troll for aye, jf. ogsé punkt 9.1.1.

Siden kontroll med vareferselen faller utenfor
Schengen-samarbeidet, kan Tolletaten overvake
varetrafikken over indre grenser for & sikre fortol-
ling og for & gripe inn overfor inn- eller utforsel
som er ulovlig. En slik overvaking folger allerede
av Tolletatens tilstedeveerelse pa tollstasjonene,
som kan legges overalt hvor det er ferdsel over
grensene.

Til § 21 Kontroll av personer ved grenseovervdking

De alminnelige reglene i politiloven § 6 om hvor-
dan polititienesten skal utferes kommer til
anvendelse for militeert personell som utever
grenseovervaking pa vegne av politiet. Paragra-
fen klargjor imidlertid de mer kontrollpregede
aspektene av grenseovervakingen, og viser i for-
ste ledd til at personer kan avkreves pass eller
annen egnet legitimasjon og forklaring om opp-
holdet ved grensen hvis det under utforelse av
grenseovervaking oppstar tjenstlig behov for
identifisering. Adgangen til 4 kreve legitimasjon
er ikke knyttet til det strafferettslige mistankebe-
grepet, og forutsetter derfor heller ikke at det
foreligger en overtredelse.

Grenseovervaking vil gi over i kontroll der-
som noen som er i ferd med & passere grensen
ulovlig patreffes, eller det av ulike arsaker oppstar
mistanke om at personer som oppholder seg ved
grensen har noe a skjule. Kontroll av personer
som folge av grenseoverviking ma handteres
raskt og effektivt nar situasjonen oppstar, og méa
ikke forveksles med bistand til politiets ordinaere
inn- og utreisekontroll pa grenseovergangsste-
dene. Annet ledd Klargjor at militeert personell
som overvaker grensen pd vegne av politiet kan
utfore kontrolltiltak etter § 15 i samrad med poli-
tiet nar det oppstér rimelig grunn til mistanke om
ulovlig grensepassering eller forsek pa unndra-
gelse av inn- og utreisekontroll.

Paragrafen retter seg mot situasjoner pa lande-
grensen mot Russland, og omfatter ikke kontroll
pa sjoen. Kontroll av personer ved grenseoverva-
king er naermere omtalt i punkt 8.1.4.

Til § 22 Behandling av opplysninger til giennomfaring
av grensekontroll

Forste ledd gir en klar hjemmel for behandling
av opplysninger, herunder sensitive opplysnin-
ger, i forbindelse med inn- og utreisekontroll.
Bestemmelsen sikrer dermed at kravene i for-
ordning (EU) 2016/679 art. 6 nr. 3, om at
behandling av opplysninger ved utevelse av
offentlig myndighet skal ha en lovmessig for-
ankring, er oppfylt. Tilsvarende oppfylles kravet
iart. 9 nr. 2 bokstav g om at det ved behandling
av sensitive personopplysninger av hensyn til
viktige samfunnsinteresser ma foreligge et retts-
grunnlag.

Etter annet ledd forste punktum kan politiet
behandle opplysninger om reisende i et register. I
praksis vil dette veere politiets grense- og territori-
alkontrollregister (GTK). Forskrift om registeret
er gitt i politiregisterforskriften, ettersom registe-
ret bade har et politimessig og forvaltningsmessig
formal, jf. omtalen i punkt 11.1. Annet ledd annet
punktum Klargjor at registeret kan kobles mot
andre relevante registre som inneholder opplys-
ninger som er nedvendige for gjennomfering av
inn- og utreisekontroll. At opplysninger i andre
registre kan kontrolleres ved grensekontroll er
allerede forutsatt i Ot.prp. nr. 75 (2006-2007)
kapittel 21, der det uttales at det «skal kun foretas
en kontroll opp mot forskjellige registre for a kon-
trollere at vedkommende ikke skal nektes inn-
reise i Norge.»

Tredje ledd videreferer og erstatter hjemme-
len i passloven § 6 a for elektronisk innhenting
av biometrisk personinformasjon i form av
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ansiktsfoto og fingeravtrykk av alle som passerer
grensekontroll eller annet kontrollsted for kon-
troll av reisedokumenter. Sletteregelen i passlo-
ven §6 a fijerde ledd viderefores i forskrift til
grenseloven, jf. §25 nr. 10 og de spesielle
merknadene til bestemmelsen. Passloven §6 a
oppheves derfor i sin helhet.

Det vises ellers til de generelle merknadene i
punkt 11.4.2.

Til § 23 Overvdkingsmetoder og bruk av teknisk over-
vakingsutstyr

Forste ledd fastslar at grenseovervaking kan skje
fra faste og mobile enheter og ved bruk av kamera
og andre tekniske, herunder elektroniske, hjelpe-
midler. Annet ledd fastsetter at det skal settes opp
synlig varsel om grenseovervaking der teknisk
overvakingsutstyr kan bli brukt periodisk eller
permanent. Det vises til de generelle merknadene
i punkt 11.4.2.

Til § 24 Taushetsplikt

Paragrafen sammenfatter og klargjer gjeldende
regler om taushetsplikt og informasjonsutveks-
ling under utevelse av grensetilsyn og grense-
kontroll. Taushetspliktreglene i forvaltningslo-
ven §§ 13 til 13 f kommer til anvendelse for utfe-
relse av oppgaver etter loven. For politiet folger
dette allerede av politiloven § 24, men forste ledd
klargjor at taushetsplikten ogsd omfatter myn-
dighet med sarskilte tilsynsfunksjoner -etter
lovens § 5 og andre som utferer oppgaver etter
loven for disse myndighetene. Militeert personell
som er tildelt begrenset politimyndighet for ute-
velse av grensekontroll har taushetsplikt om for-
hold som har tilknytning til utevelsen av poli-
timyndigheten, jf. § 6 i instruks 5. august 2005 nr.
851 om tildeling av begrenset politimyndighet til
militeere grensevakter ved den norsk-russiske
grensen.

Etter annet ledd kommer taushetsplikt-
bestemmelsene i politiregisterloven kapittel V
om utlevering og tilgang til opplysninger og
kapittel VI om begrensninger i taushetsplikten til
anvendelse for behandling av opplysninger som
reguleres av politiregisterloven. Det vil si opplys-
ninger som behandles i et register som omfattes
av politiregisterloven. Det mest sentrale registe-
ret i denne sammenheng er grense- og terrritori-
alkontrollregisteret (GTK), som er naermere
regulert i politiregisterforskriften kapittel 55.
Behandling av opplysninger i GTK er naermere
omtalt i punkt 11.4.1.

Til § 25 Forskrifter

Paragrafen samler (med unntak av hjemmelen i
§ 12 tredje ledd) lovens hjemler for valgfrie for-
skrifter av bade materiell og administrativ karak-
ter. Opplistingen i nr. 1 til 11 er ikke ment a vare
uttemmende. Forskriftskompetansen er lagt til
Kongen, og kan delegeres.

Loven gjelder for riket, jf. § 3 forste ledd. Sval-
bard og Jan Mayen er en del av Kongeriket
Norge, men loven er ikke gitt generell anvendelse
for disse sygruppene. Med hjemmel i § 25 nz 1 vil
naermere regler om lovens anvendelse bade for
Svalbard, Jan Mayen og bilandene Bouvetoya,
Peter I Oy og Dronning Maud Land bli gitt i for-
skrift. Bestemmelsen gir nytt grunnlag for & fast-
sette narmere regler i forskrift om kontroll pa
Svalbard av reisende som reiser til eller fra
pygruppen, og er narmere omtalt i punkt 6.2.4
om grenselovens stedlige virkeomrade.

Forskriftshjemmelen i nz 2 videreferer og
erstatter hjemmelsgrunnlaget for gjeldende riks-
grenseforskrift, fastsatt med hjemmel i riksgren-
seloven. Hjemmelen gir rom for a videreutvikle
gjeldende forskrifts- og instruksverk til gjennom-
foring av forpliktelsene etter grenseregimeavtalen
med Russland, og mé ses i sammenheng med
ovrige fullmakter i lovens kapittel 2 om riksgren-
sen og grensenare omrader, jf. punkt 7 og de spe-
sielle merknadene til §§ 9 til 12.

Nr. 3 gir hjemmel for naermere regler i forskrift
om grenseovergangssteder, blant annet om god-
kjenning, innretting av kontrollen og samarbeid
mellom grensekontrollmyndigheten og eier eller
driver av grenseovergangssted, jf. § 13. Hiemmelen
erstatter og videreutvikler forskriftshjemmelen i
utlendingsloven gjeldende § 14 forste ledd, jf. utlen-
dingsforskriften gjeldende § 4-2, som fastslar at Jus-
tisdepartementet fastsetter hvilke grenseover-
gangssteder som er godkjent, jf. lovens § 14 og
grenseforordningen art. 5 nr. 1.

Nr. 4 videreforer hjemmelen i utlendingsloven
§ 14 for naermere regler i forskrift om midlertidig
gjeninnfering av grensekontroll pa indre Schen-
gen-grense, jf. § 14 og de spesielle merknadene til
paragrafen.

Nr. 5 gir hjemmel for 4 fastsette neermere
regler i forskrift om gjennomfering av inn- og
utreisekontroll. Bestemmelsen videreferer hjem-
melen i utlendingsloven § 15 femte ledd bokstav a
for reglene i utlendingsforskriften §§ 4-11 til 4-14
og §4-16. Bestemmelsen videreforer ogsa hjem-
melen i utlendingsloven § 6 fierde ledd for neer-
mere regler om yttergrensekontrollen pa fastlan-
det av reisende som kommer fra eller reiser til
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Svalbard, jf. utlendingsforskriften § 1-15. Dessu-
ten videreferes hjemmelen i utlendingsloven § 6
annet ledd for neermere regler i forskrift om pass-
og grensekontroll ved reise mellom innretninger
og anlegg som nyttes pa eller er tilknyttet norsk
kontinentalsokkel og norsk landterritorium. Slike
regler er i dag gitt i utlendingsforskriften §§ 1-12
og 1-13. Departementet viser til punkt 9.2.3 for
narmere omtale av disse hjemlene og forholdet til
virkeomradereguleringen i henholdsvis grense-
loven og utlendingsloven.

Nr. 6 videreferer hjemmelen i utlendingsloven
§ 15 femte ledd bokstav b for naermere regler om
politiets myndighet til & kreve inn og ta kopi av
utlendings pass og andre reise- eller legitimasjons-
dokumenter for innreise. Nz 7 videreferer hjemme-
len i utlendingsloven § 15 femte ledd bokstav ¢ for
nermere regler om plikt for transporter av sjefar-
toy, luftfartey eller yrkesmessig landtransport av
personer til 4 kontrollere at de reisende har gyldig
reise- eller legitimasjonsdokument og visum. Slike
regler er i dag gitt i utlendingsforskriften § 4-15.
Manglende etterlevelse av plikten gir grunnlag for
straff etter utlendingsforskriften § 18-13 annet ledd,
jf. tilsvarende grenseloven §26. Nr. 7 videreforer
ogsd hjemmelen for eventuelle pélegg til transpor-
ter om 4 ta kopi av pass eller andre reise- eller legi-
timasjonsdokumenter for innreise. Det er i dag
ikke gitt palegg om kopiering. Bestemmelsen er
neermere omtalt i punkt 9.2.3.

Nr. 8 gir hjemmel for nermere regler i for-
skrift om hvilke fartey og opplysninger som
omfattes av reglene om forhindsmelding om rei-
sende og passasjerer i grenseloven § 16 forste og
annet ledd, og om nar og hvordan opplysningene
skal oversendes. Behovet for forskriftsregulering
er naermere omtalt i punkt 9.4.3.

Utlendingsloven § 16 forste ledd fastslar at en
utlending som forlater sin stilling om bord pé skip
eller luftfartey ikke ma ga i land i riket uten tilla-
telse fra politiet. Dette forbudet viderefores i gren-
seloven §17, jf. de spesielle merknadene til
bestemmelsen. Hjemmelen i utlendingsloven § 16
forste ledd annet punktum for naermere regler i
forskrift om sjefolk som fratrer stillingen pa skip
og deres adgang til 4 g i land i riket videreferes i
grenseloven § 25 nz 9. Slike regler er i dag gitt i
utlendingsforskriften§ 4-17.

Nr. 9 videreforer ogsa hjemmelen i utlendings-
loven § 16 annet ledd for naermere regler i for-
skrift om sjofolks landlov under opphold pé skip i
norsk havn og om adgangen til & nekte landlov.
Slike regler er i dag gitt i utlendingsforskriften
§ 4-19 om kontroll av utenlandsk sjgmann som
onsker a benytte landlovsretten.

Nr. 10 gir hjemmel for nermere regler i for-
skrift om behandling av opplysninger ved utfo-
relse av grensekontroll, blant annet om innsyn,
retting og sletting av opplysninger. Hjemmelen
omfatter ogsa naermere regler om behandling av
opplysninger, blant annet utveksling av opplysnin-
ger, i koordineringssenteret for Eurosur, jf. omta-
len i punkt 11.4.2.

Etter lovens § 23 kan grenseovervaking skje
fra faste og mobile enheter, og ved bruk av
kamera og andre tekniske, herunder elektro-
niske, hjelpemidler. Nz 11 gir hjemmel for neer-
mere regler om bruk av teknisk overvakingsut-
styr. Det vises til punkt 11.4.1 om behandling av
personopplysninger ved utevelse av grenseover-
vaking.

Til § 26 Straff

Straffebudet i grenseloven samler og videreferer
med noen endringer reglene om straff for overtre-
delse av henholdsvis riksgrenseloven og reglene
om grensepassering og inn- og utreisekontroll i
utlendingsloven.

De objektive vilkarene for straff fremgér av
plikt- og forbudsreglene fastsatt i og i medhold av
loven. Overtredelser vil typisk vaere brudd pa
adferdsreglene fastsatt i og i medhold av § 11 pa
eller ved den norsk-russiske grensen, passering
utenfor fastsatt grenseovergangssted eller kon-
trollunndragelse etter § 13, og brudd pa radig-
hetsbegrensningen i § 9 forste ledd annet punk-
tum.

Brudd pa bestemmelsene i og i medhold av
grenseloven straffes med bot eller fengsel inntil
seks maneder eller med begge deler. Forsgk straf-
fes pad samme mate. Strafferammen gir grunnlag
for pagripelse og tilsvarer den gjeldende straffe-
rammen i utlendingsloven § 108 annet ledd og
utlendingsforskriften § 18-13 annet ledd for brudd
pa reglene som er overfort til grenseloven. Det
gjelder for det forste overtredelse av pabudet om
passering av ytre Schengen-grense over godkjent
grenseovergangssted, og av plikten til & fremstille
seg for inn- og utreisekontroll (meldeplikt) ved
passering av grensen i § 13. Ved midlertidig gjen-
innfering av grensekontroll pa indre Schengen-
grense vil pabudet om passering over fastsatt
grenseovergangssted gjelde tilsvarende, og over-
tredelse vil i disse situasjonene vare straffbar
etter § 26 jf. § 14 tredje ledd. Paragrafen videre-
forer ogsa gjeldende rett etter utlendingsforskrif-
ten § 18-13 annet ledd om straff for forer av skip
og luftfartey som overtrer plikten til & inngi for-
héndsmelding for passasjerdata i utlendingsfor-
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skriften § 4-24 forste til fierde ledd og sjette ledd.
Overtredelse av den reisendes medvirkningsplikt
vil ogsa fortsatt veere straffbart. Endelig videre-
fores reglene utlendingsloven § 16, jf. § 108 annet
ledd om straff for forsettlig eller uaktsom overtre-
delse av forbudet mot a forlate stilling om bord pa
skip eller luftfartey, mv., uten tillatelse fra politiet.
Forbudet er inntatt i grenseloven § 17.

Strafferammen i grenseloven er noe hgyere
enn gjeldende strafferamme pé bot eller fengsel
inntil tre maneder for brudd pa reglene som er
overfort fra riksgrenseloven og riksgrense-
forskriften til grenseloven §§ 9 forste ledd annet
punktum, § 10 annet ledd annet punktum og § 11.
Handlinger rettet mot grensegater og grensemer-
ker vil etter omstendighetene ogsa kunne straffes
etter de strengere reglene i straffeloven om tyveri
i §§ 321 til 323, om skadeverk i §§ 351 til 353 og
om borttaking av grensemerke i § 364. Skade pa
grensegaten kan ogsd gi bot etter straffeloven
§ 346, som retter seg mot forskjellige former for
rettsstridig bruk og beskadigelse av grunn i
annens besittelse. Det vises til punkt 12.2 for naer-
mere omtale av gjeldende rett og grenselovens
straffebud.

Til § 27 Ikrafttredelse

Loven gjelder fra den tid Kongen bestemmer.
Kongen kan sette i kraft de enkelte bestemmel-
sene til forskjellig tid.

Til § 28 Oppheving av og endringer i andre lover

Forste ledd opphever riksgrenseloven av 1950,
som for alle praktiske formél er erstattet av
reglene i grenseloven § 5 og kapittel 2. Forskrifts-
hjemmelen i § 25 nr. 2 ivaretar behovet for videre-
foring av de spesielle forpliktelsene etter grense-
regimeavtalen med Russland som i dag er nedfelt i
gjeldende forskrift om forskjellige forhold pa riks-
grensen. Departementet viser til omtalen i punkt
7 og de spesielle merknadene til §§ 5, 9 til 12 og 25
nr. 2.

Anmnet ledd endrer andre lover, blant annet som
folge av tilpasnings- og henvisningsbehov og av at
gjeldende regler har fitt ny rettslig forankring i
grenseloven.

N7. 1 omhandler endringer i politiloven §§ 20
og 27 a. I politiloven § 20 fjerde ledd er begrepet
«grenseoppsyn» erstattet med «grenseoverva-
king». Endringen er av spraklig karakter, og tyde-
liggjor skillet mellom Forsvarets stiende oppdrag
med grenseoverviking pd den norsk-russiske
grensen og bistand til andre grensekontrolloppga-

ver. Endringen og skillet mellom myndighetsut-
ovelse og bistand er naermere omtalt i punkt 8.2.

Politiloven § 27 a annet ledd siste punktum er
forkortet som felge av at bruk av makt ved Forsva-
rets utevelse av grenseovervaking péa landegren-
sen mellom Norge og Russland er tatt ut av
bestemmelsen og né reguleres av grenseloven § 6
forste ledd, jf. punkt 8.2.4 og de spesielle merkna-
dene til § 6.

Nr. 2 endrer kystvaktloven § 3 annet ledd slik
at Kystvakten gis generell hjemmel til 4 uteve
bistand til politiets inn- og utreisekontroll pa land
overfor personer som skal g& om bord i eller har
géatt i land fra fartey. Det vil si personer som opp-
holder seg pa land nar kontrollen utferes. Etter
gjeldende rett kan kontroll ikke uteves pa land
med mindre det fremstar som apenbart nedven-
dig. Kystvaktens befal har den nedvendige kom-
petanse og oppleering til 4 foreta inn- og utreise-
kontroll som felge av gjeldende oppgaver med
kontroll av Schengen yttergrense.

Kystvaktloven § 12 ny bokstav k feyer kontroll
med overholdelse av grenseloven til pa listen over
Kystvaktens andre oppsynsoppgaver. Overforing
av bestemmelsene om grensekontroll fra utlen-
dingsloven til grenseloven far ingen innvirkning
pa henvisningen i kystvaktloven § 12 bokstav g
om kontroll med overholdelsen av utlendingslo-
ven. Kystvakten vil fortsatt ha som oppgave a fore
alminnelig utlendingskontroll etter utlendings-
loven § 21 i territorialfarvannet.

Nr. 3 opphever passloven § 6 a. Det materielle
innholdet i ndveerende tredje ledd om innhenting
av biometrisk personinformasjon ved passering av
grensekontroll eller annet kontrollsted er overfort
til grenseloven § 22 tredje ledd. Sletteregelen i
navarende fijerde ledd er overfort til forskrifts-
hjemmelen i § 25 nr. 10. Departementet viser til
de spesielle merknadene til disse paragrafene.
@vrig innhold i passloven § 6 a er vedtatt opphevet
ved lov 21. juni 2017 nr. 93. Departementet viser til
Innst. 398 L (2016-2017) og Prop. 114 L (2016-
2017) punkt 5.1. De vedtatte endringene i pass-
loven § 6 a vil etter planen tre i kraft for grense-
loven.

I ur. 4 gjores nedvendige endringer og tilpas-
ninger i utlendingsloven. Paragrafene 14, 15 og 22
oppheves som felge av at det materielle innholdet
er overfort til grenseloven § 4 forste ledd om poli-
tiets ansvar for grensekontroll, § 7 om Tolletatens
bistand, § 13, § 14 og § 15.

Utlendingsloven § 6 gir regler om lovens sted-
lige virkeomréde, og fastslar i forste ledd at loven
gjelder for riket, herunder for innretninger og
anlegg som nyttes pa eller er tilknyttet den norske
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delen av kontinentalsokkelen. Etter nagjeldende
annet ledd kan Kongen i forskrift fravike lovens
regler for innretninger og anlegg som nevnt i for-
ste ledd, samt gi forskrift om pass- og grensekon-
troll ved reise mellom disse og norsk landterrito-
rium. Endringen i annet ledd opphever forskrifts-
hjemmelen for sa vidt gjelder pass- og grensekon-
troll. Hjemmelen er viderefort i grenseloven § 25
nr. 5, jf. ogsa de spesielle merknadene til denne
bestemmelsen.

Justis- og beredskapsdepartementet
tilrar:

At Deres Majestet godkjenner og skriver
under et fremlagt forslag til proposisjon til Stortin-
get om lov om grensetilsyn og grensekontroll av
personer (grenseloven).

Vi HARALD, Norges Konge,

stadfester:

Stortinget blir bedt om & gjore vedtak til lov om grensetilsyn og grensekontroll av personer (grense-

loven) i samsvar med et vedlagt forslag.
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Forslag

til lov om grensetilsyn og grensekontroll av personer
(grenseloven)

Kapittel 1. Alminnelige bestemmelser

§ 1 Lovens formadl

Loven skal sikre at grensetilsyn og grensekon-
troll av personer utferes i samsvar med nasjonale
behov og internasjonale forpliktelser, herunder
tydeliggjore ansvar og styring og fremme samar-
beid mellom berorte myndigheter. Loven skal
ogsé legge til rette for lovlig bevegelse over gren-
sene og bidra til & bekjempe grensekryssende Kkri-
minalitet og ulovlig innvandring.

§ 2 Lovens saklige virkeomrdde og forholdet til andre
regler

Loven gir regler om rettslige og fysiske for-
hold i tilknytning til riksgrensen og om grensepas-
sering og grensekontroll av personer. Regler om
utlendingers adgang til riket og deres opphold her
folger av utlendingsloven.

Loven gjelder med de begrensninger som er
anerkjent i folkeretten eller folger av overens-
komst med annen stat.

Loven gjelder ikke militaeere oppgaver, her-
under for 4 hevde suverenitet og suverene rettig-
heter, kontroll av vareforselen etter tolloven, eller
annen kontrollvirksomhet pa eller ved grensen
etter annen lov.

§ 3 Lovens stedlige virkeomrdde

Loven gjelder i riket, pd og ved innretninger
og anlegg som nyttes pa eller er tilknyttet norsk
kontinentalsokkel, og i tilstatende sone, jf. territo-
rialfarvannsloven § 4.

Loven gjelder pa annen stats jurisdiksjonsom-
rade nar det folger av avtale med staten, og pa
omréader hvor ingen stat har suverenitet nir det
folger av folkeretten.

8§84 Politiets ansvar og samarbeid med andre
myndigheter

Politiet har ansvar for utevelsen av grenseover-
vaking og inn- og utreisekontroll av personer etter
loven. Myndighetsutevelse pa vegne av politiet og
bistand til politiets grensekontroll etter §§ 6 og 7
utferes under politiets ansvar og ledelse.

Politiet skal samarbeide med andre myndig-
heter som er tillagt oppgaver som berorer politiets
oppgaver etter loven.

§ 5 Ansvar for seerlige tilsynsfunksjoner

Kongen oppnevner myndighet med ansvar for
a ivareta seerlige forpliktelser og tilsynsfunksjoner
i tilknytning til riksgrensen, og fastsetter instruks
for myndighetens virksomhet.

§ 6 Forsvarets myndighetsutovelse og bistand til
politiets grensekontroll

Forsvaret kan pa vegne av politiet uteve gren-
seovervaking etter §19 pa den norsk-russiske
grensen. Ved utevelse av slik grenseoverviking
kan Forsvaret uteve makt innenfor rammene av
politiloven § 6.

Kongen gir narmere regler om Forsvarets
grenseovervaking etter forste ledd, herunder om
oppleering, bevaepning og ledelse av militeert
mannskap som benyttes.

Bistand fra Forsvaret til andre grensekontroll-
oppgaver gjennomferes etter reglene om bistand
fra Forsvaret i og i medhold av politiloven § 27 a.
Kystvaktens virksomhet reguleres av kystvakt-
loven.

§ 7 Tolletatens bistand til politiets inn- og utreise-
kontroll

Tolletaten skal bistd politiet med gjennom-
foring av inn- og utreisekontroll etter loven. Ved
utferelsen av slik bistand har Tolletaten de samme
rettighetene og pliktene som politiet har etter
§ 15.

Kongen gir forskrift om Tolletatens bistand til
politiets inn- og utreisekontroll.

§ 8 Bistand fra europeiske grensekontrollteam

Europeiske grensekontrollteam kan etter
anmodning bistd politiet med gjennomfering av
grensekontroll. Politiloven § 20 a annet og tredje
ledd far tilsvarende anvendelse for utenlandske
tjenestemenn som deltar under utferelsen av slike
bistandsoppgaver.
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Kapittel 2. Riksgrensen og grensenzere
omrader

8 9 Rydding og radighet i grensegaten

Langs riksgrensen leper en grensegate med
bredde som avtalt med nabostat. Det er forbudt
for grunneier og andre & uteve radighet i grense-
gaten med mindre det er gitt samtykke etter annet
ledd.

Tilsynsmyndigheten utferer nedvendige tiltak
for & holde riksgrensen og grensegaten ryddet og
oppmerket, og kan samtykke til at grunneier eller
rettighetshaver avvirker skog eller benytter grun-
nen som beite eller slattemark néar avtale med
nabostat ikke er til hinder for det og det ikke inne-
baerer terrenginngrep eller jordbearbeiding.

§ 10 Radighetsbegrensninger i grensencere omrdder

Til gjennomfering av grensetilsyn og grense-
kontroll og for evelses- og beredskapsformal har
politiet, tilsynsmyndigheten og Forsvaret rett til
adkomst til grensegaten pa og utenfor vei, og til
benyttelse av grunn i grensenaere omrader. Skade
skal erstattes.

De grensenare omradenes naturlige preg ber
sekes opprettholdt. Kongen kan forby eller regu-
lere enhver type virksomhet og tiltak nar det
anses nedvendig for i lette grensekontrollen, hin-
dre skade péa riksgrensen eller riksgrensens lop
eller hindre forurensning av grensevassdrag.

Nar det er nedvendig for utferelse av oppgaver
etter loven, kan departementet mot erstatning
tvangserverve grunn og rettigheter, og la oppfere

bygg og anlegg.

§ 11 Adferdsregler

Skyting over riksgrensen og annen truende
eller skremmende adferd ved grensen er forbudt.
Det er ogsa forbudt a skade, flytte eller tilsole
grensegate eller grensemerking tilherende Norge
eller nabostat, og a fijerne gjenstander fra dem.

Kongen gir forskrift om andre pabud og for-
bud som felger av avtale med nabostat.

§ 12 Ekstraordincere adgangsbegrensninger
Kongen kan fatte vedtak om & forby eller

begrense opphold, ferdsel og krysning av grensen

i situasjoner som ikke kan héndteres gjennom

ordinzere kontrolltiltak, nar det er nedvendig

1. for & trygge riksgrensen, grenseovergangsste-
dene og forholdene der,

2. for a styrke kontrollen med grensepasseringer
og ferdselen,

3. for & verne samfunnet eller naturen, eller

4. av andre helsemessige grunner eller sikker-

hetsmessige forhold.

Tiltak etter forste ledd skal veere tidsmessig og
geografisk avgrenset.

Kongen kan gi forskrift med naermere regler
om ekstraordinaere adgangsbegrensninger etter
forste og annet ledd.

Kapittel 3. Grensepassering og inn- og
utreisekontroll

§ 13 Passering av ytre Schengen-grense

Ytre Schengen-grense skal passeres over gren-
seovergangssted fastsatt av departementet, og
innenfor fastsatte dpningstider.

Ved passering av grensen plikter enhver
straks a fremstille seg for inn- og utreisekontroll.

Kongen gir forskrift om grensepassering og
om unntak fra kravene i ferste og annet ledd.

§ 14 Passering av indre Schengen-grense

Indre Schengen-grense kan passeres hvor
som helst med mindre grensekontroll er midlerti-
dig gjeninnfert, jf. annet og tredje ledd.

Departementet kan beslutte 4 gjeninnfere
grensekontroll midlertidig pa hele eller deler av
indre Schengen-grense dersom det foreligger en
alvorlig trussel mot offentlig orden eller indre sik-
kerhet.

Nar grensekontroll er midlertidig gjeninnfert,
skal indre Schengen-grense passereres over gren-
seovergangssted fastsatt av departementet.
Reglene i og i medhold av §§ 13, 15 og 16 gjelder
sa langt de passer.

§ 15 Gjennomforing av inn- og utreisekontroll
Inn- og utreisekontrollen kan utferes

1. pa grenseovergangssted eller der hvor den rei-
sende melder seg eller patreffes,

2. pa offentlige transportmidler og sjofartey etter
siste avgang i utlandet og senest ved forste
stans i Norge,

3. i territorialfarvannet pa sjofartey underveis til
eller fra norsk havn eller indre farvann, og

4. itilstetende sone.

Ved inn- og utreisekontroll skal det pases at
enhver har pass eller annet legitimasjonsdoku-
ment som er godkjent som reisedokument etter
utlendingsloven, at visumpliktige har gyldig
visum, og at det ikke er grunnlag for bortvisning
etter utlendingsloven §§ 17 eller 121.

Ved inn- og utreisekontroll kan det ogsa fore-
tas andre former for identitetskontroll, herunder
iriskontroll, kontroll av fingeravtrykk og ansikts-
gjenkjenning.
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Politiet kan visitere person og undersegke
transportmidler for & fremskaffe pass eller annet
legitimasjonsdokument dersom det ikke fremvi-
ses, eller det er grunn til mistanke om at den opp-
gitte identiteten er falsk eller at personen skjuler
andres legitimasjonsdokumenter. Transportmid-
ler kan ogsa undersekes for & fastsla om det finnes
personer der som forsgker 4 unndra seg inn- og
utreisekontroll.

§ 16 Forhdndsmelding om reisende og mannskap mu.

Transporter av luftfartey som kommer fra eller
gér til utlandet og transporter av sjefartey pa vei til
eller fra indre farvann eller norsk havn, skal over-
sende opplysninger om reisende og mannskap til
politiet, og melde planlagt tid og sted for ankomst
eller anlop og avreise.

Transporter av luft- og sjefartey plikter a rette
seg etter politiets anvisninger om anleps- eller
avreisested for gjennomfering av inn- og utreise-
kontroll.

Reisende og mannskap plikter & gi de opplys-
ninger som er nedvendige for gjennomfering av
plikten til & gi forhdndsmelding etter forste ledd.

§ 17 Tillatelse til a fratre stilling pa fartey mo.

En utlending som forlater sin stilling om bord
pa luft- eller sjofartey ma ikke gé iland i riket uten
tillatelse fra politiet. Det samme gjelder en utlen-
ding som er blindpassasjer om bord i luft- eller sjo-
fartoy.

Kapittel 4. Grenseovervaking

§ 18 Definisjon

Med grenseoverviaking forstis overvaking av
grenseovergangssteder og grensene pa streknin-
gene mellom grenseovergangssteder for & forhin-
dre at personer omgér inn- og utreisekontrollen.

§ 19 Overvdking av ytre Schengen-grense

Politiet kan overvike ytre Schengen-grense
med naerliggende omrader, territorialfarvannet og
tilstetende sone samt ferdselen til og fra de over-
vakede omréadene for & motvirke ulovlig grense-
passering og at personer unndrar seg inn- og
utreisekontroll.

§ 20 Overvadking av indre Schengen-grense

Indre Schengen-grense kan bare overvakes
sporadisk eller nar grensekontroll er midlertidig
gjeninnfort etter § 14.

§ 21 Kontroll av personer ved grenseoverviking
Hvis det under utferelse av grenseovervaking
oppstér tjenstlig behov for identifisering, kan per-
soner avkreves pass eller annen egnet legitima-
sjon og forklaring om oppholdet ved grensen.
Ved rimelig grunn til mistanke om ulovlig
grensepassering eller forsek pa unndragelse fra
inn- og utreisekontroll, kan militaert personell som
overviker grensen pa vegne av politiet utfore kon-
trolltiltak etter § 15 i samrad med politiet.

Kapittel 5. Behandling av opplysninger og
taushetsplikt

§ 22 Behandling av opplysninger til gjennomforing
av grensekontroll

Politiet kan behandle opplysninger, herunder
sensitive opplysninger, som er nedvendige for
gjennomfering av grensekontroll etter loven.

Politiet kan behandle opplysninger om rei-
sende i et register som grunnlag for gjennomfo-
ring av inn- og utreisekontroll. Registeret kan
kobles til andre registre med opplysninger som er
nedvendige for gjennomfering av inn- og utreise-
kontroll.

Biometrisk personinformasjon (ansiktsfoto og
fingeravtrykk) kan innhentes elektronisk av alle
som passerer grensekontroll eller annet kontroll-
sted for kontroll av reisedokumenter.

§ 23 Overvdkingsmetoder og bruk av teknisk overvd-
kingsutstyr

Grenseovervaking kan skje fra faste og mobile
enheter og ved bruk av kamera og andre tekniske,
herunder elektroniske, hjelpemidler.

Det skal settes opp synlig varsel om grenseo-
vervaking langs landegrensen og ved grenseover-
gangssteder der teknisk overvakingsutstyr kan bli
brukt periodisk eller permanent.

8§ 24 Taushetsplikt

Reglene om taushetsplikt og informasjonsut-
veksling i forvaltningsloven §§ 13 til 13 f gjelder
nar politiet og myndighet med saerlige tilsynsfunk-
sjoner utforer oppgaver etter denne loven. Det
samme gjelder for andre som utferer oppgaver
etter loven.

For behandling av opplysninger som reguleres
av politiregisterloven gjelder taushetspliktbestem-
melsene i politiregisterloven kapittel V og VI.
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Kapittel 6. Forskrifter, straff og ikrafttredelse
mv.

§ 25 Forskrifter
Kongen kan gi forskrift om gjennomfering av

loven, blant annet om

1. lovens anvendelse for Svalbard, Jan Mayen og
bilandene Bouvetoya, Peter I Uy og Dronning
Maud Land, blant annet om kontroll med rei-
sende og andre serlige regler av hensyn til de
stedlige forholdene, jf. § 3,

2. gjennomfering av forpliktelser etter avtale med
nabostat, blant annet om immunitet og privile-
gier, jf. kapittel 2,

3. grenseovergangssteder, blant annet om god-
kjenning, innretting av kontrollen og samar-
beid mellom grensekontrollmyndigheten og
eier eller driver av grenseovergangssted, jf.
§ 13,

4. midlertidig gjeninnfering av grensekontroll pa
indre Schengen-grense, jf. § 14,

5. gjennomfering av inn- og utreisekontroll, blant
annet for reisende som kommer fra eller reiser
til Svalbard eller innretninger og anlegg som
nyttes pa eller er tilknyttet norsk kontinental-
sokkel, jf. § 15,

6. politiets myndighet til & kreve inn pass og
andre reise- eller legitimasjonsdokumenter fra
utlending for innreise, samt til 4 ta kopi av slike
dokumenter, jf. § 15,

7. plikt for transporter av sjefartey, luftfartey eller
yrkesmessig landtransport av personer til &
kontrollere at de reisende har gyldige reise-
eller legitimasjonsdokument og visum, samt
plikt til & ta kopi av disse, jf. § 15,

8. hvilke fartey og opplysninger som omfattes av
§ 16 forste og annet ledd, og om nar og hvordan
opplysningene skal oversendes,

9. sjofolks landlov og sjefolks og blindpassasje-
rers adgang til 4 gi i land i riket, og om saksbe-
handling og klageadgang i slike saker, jf. § 17,

10. behandling av opplysninger, blant annet om
innsyn, retting og sletting og om behandling,
herunder utveksling, av opplysninger i koordi-
neringssenteret for Eurosur, jf. § 22,

11. bruk av teknisk overvakingsutstyr, jf. § 23.

§ 26 Straff

Med bot eller fengsel inntil seks maneder eller
begge deler straffes den som forsettlig eller uakt-
somt overtrer bestemmelser, pdbud, forbud eller
vilkar gitt i eller i medhold av §§ 9 ferste ledd
annet punktum, 10 annet ledd annet punktum, 11,
12, 13, 14 tredje ledd, 16, 17 eller 25 nr. 2 eller nr.
7. Forsek straffes pa samme maéte.

§ 27 Ikrafttredelse

Loven gjelder fra den tid Kongen bestemmer.
Kongen kan sette i kraft de enkelte bestemmel-
sene til forskjellig tid.

§ 28 Oppheving av og endringer i andre lover

Fra det tidspunkt loven trer i kraft oppheves
lov 14. juli 1950 nr. 2 om forskjellige tiltak til gjen-
nomfering av oppmerking og overvaking av riks-
grensen.

Fra det tidspunkt loven trer i kraft gjores fol-
gende endringer i andre lover:

1. Tlov 4. august 1995 nr. 53 om politiet gjores fol-
gende endringer:

§ 20 fjerde ledd ferste punktum skal lyde:

Kongen kan bestemme at militeert personell fra
Forsvaret kan tildeles begrenset politimyndighet
ved utevelse av grenseovervdking pa landegrensen
mellom Norge og Russland.

§ 27 a annet ledd skal lyde:

Ved bistand som nevnt i forste ledd kan For-
svaret uteve makt innenfor de rammer som folger
av § 6. Det samme gjelder nar Kystvakten yter
bistand etter kystvaktloven § 17 forste ledd.

2. Tlov 13. juni 1997 nr. 42 om kystvakten gjeres
folgende endringer:

§ 3 annet ledd annet punktum skal lyde:

Kontroll kan likevel ikke skje pd land med mindre
dette fremstir som dpenbart nedvendig eller kon-
trollen gjelder overholdelse av grenseloven for perso-
ner som har gatt eller skal ga ombord i eller i land

fra fartoy.

§ 12 forste ledd bokstav i til ny bokstav k skal lyde:

i lov 26. juni 1998 nr. 47 om fritids- og smabater
kapittel 3,

j  lov 24. juni 1994 nr. 39 om sjefarten kapittel 6
A. Politiets kompetanse etter sjoloven § 145 og
regler gitt i medhold av den, gjelder tilsva-
rende for Kystvakten.

k lov om gremsetilsyn og gremsekontroll av perso-
ner (grenseloven).

3. Tlov19.juni 1997 nr. 82 om pass oppheves § 6 a.
4. I lov 15. mai 2008 nr. 35 om utlendingers

adgang til riket og deres opphold her gjores fol-
gende endringer:
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§ 6 annet ledd skal lyde:

Kongen kan i forskrift fravike lovens regler for
innretninger og anlegg som nevnt i forste ledd,
samt gi forskrift om kontroll ved reise mellom
disse og norsk landterritorium.

§§ 14 og 15 oppheves.

§ 16 skal lyde:
§ 16 Blindpassasjer

En utlending som er blindpassasjer om bord i
luft- eller sjofartey, ma ikke ga i land i riket uten
tillatelse fra politiet etter grenseloven § 17. Kon-
gen kan gi naermere regler i forskrift om vilkarene
for at blindpassasjerer skal gis adgang til riket,
samt regler om saksbehandlingen og klageadgan-
gen i slike saker.

§ 20 forste ledd bokstav a og b oppheves. Néivae-
rende bokstav c til g blir bokstav a til e.

§ 20 nytt fjerde ledd skal lyde:

Regler om plikt for transportor av luft- og sjefar-
toy til a gi forhandsmelding om reisende og mann-
skap folger av grenseloven § 16.

§ 22 oppheves.

§ 66 forste ledd bokstav a skal lyde:

a) nar utlendingen grovt eller gjentatte ganger
har overtradt en eller flere bestemmelser i
loven her eller gremseloven, forsettlig eller
grovt uaktsomt har gitt vesentlig uriktige eller
apenbart villedende opplysninger i en sak
etter loven, eller unndrar seg gjennomferingen
av et vedtak som innebarer at vedkommende
skal forlate riket,

§ 100 b forste ledd forste punktum skal lyde:

I forbindelse med kontroll etter § 21 eller grenselo-
ven § 15, eller i forbindelse med behandlingen av
en sak etter utlendingsloven, kan politiet, Utlen-
dingsdirektoratet, Utlendingsnemnda, Utenriks-
departementet, utenriksstasjon eller andre med
kontrollmyndighet etter grenseloven innhente bio-
metrisk personinformasjon i form av ansiktsfoto
og fingeravtrykk til kontroll av fremlagt oppholds-
kort eller kontroll av annet kort med registrert bi-

ometrisk personinformasjon etter § 100 a annet
ledd.

I § 108 annet ledd bokstav a utgar § 14 ferste og
annet ledd og § 16 forste ledd fra opplistingen av
bestemmelser.
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