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Kapittel 1
Oppnevning, mandat og arbeid

1.1 Utvalget og dets mandat

Ved kgl. resolusjon nr. 35 av 21. desember 2007 ble
etter innstilling fra justisministeren dette utvalg
oppnevnt til vurdering av lovmessig forankring av
den sivile grenseovervaking:
— tingrettsdommer Jon Karlsrud, leder
— avdelingsdirekter Magnar Aukrust
— seniorradgiver (né oberstloytnant)
Mette Birkelund O’Connor
— direktor for forretningsutvikling
Morten Hansen
— seniorradgiver Unni Kathe Ottersland
— radgiver (na seniorradgiver) Monica Furnes
— politimester (na seniorradgiver) Gunnar
Arild Aasered
— administrasjonssjef (nd seniorradgiver)
Jorunn Clementsen.

Utvalgets leder tilherer ikke forvaltningen. De
ovrige medlemmer har sitt faste arbeid i Justis-
departementet, Forsvarsdepartementet, Utlen-
dingsdirektoratet, Toll- og avgiftsdirektoratet,
Utenriksdepartementet, Vestfinnmark politidis-
trikt og Kystverket.

Som sekreteer fikk utvalget tilordnet seniorrad-
giver Unni Norum, Politidirektoratet.

Utvalget ble gitt slikt mandat:

«1. Bakgrunn

Vart medlemskap i Schengen fra 2001 inne-
bar blant annet at den ordinaere grensekontrol-
len mellom medlemslandene ble opphevet,
samtidig som grensekontrollen mot tredjeland
ble forankret i et felles Schengenregelverk. Det
ble ved inntreden i Schengen bekreftet at Jus-
tisdepartementet (JD) skulle ha det overord-
nede ansvar for norsk ytre (sivil) grensekon-
troll og — overvaking. For Norges vedkom-
mende medferte medlemskapet at vi i store
trekk kunne fore videre en ordning med apne
grenser mellom de nordiske land.

I forbindelse med EUs Schengenevaluering
av Norge i 2005-2006, en evaluering som gjen-
nomferes med visse mellomrom for & falge opp
medlemslandenes forpliktelser, ble det pekt pa
en del forbedringspunkter mht. grenseover-

vaking og grensekontroll. Dette gjaldt blant

annet:

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

— etablering av (bedre) risikoanalyser og over-
ordnet styring av informasjonsflyt ved gren-
seovervaking

— 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 mate-
rielle og menneskelige ressurser pa over-
vaking 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 pa bakgrunn av blant annet man-
glende lovmessig forankring for den sivile gren-
seovervaking.

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

2. Ansvars- og oppgavefordeling mellom myndig-
heter — behovet for utredning

Grenseoppsyn deles i denne sammenheng
inn i grensekontroll som foregar pa grenseover-
gangssteder (personkontroll og varekontroll),
og grenseovervdking som er en overvaking av
omradene mellom grenseovergangsstedene.

a) Grensekontroll pa godkjente grenseovergangs-
steder

Personkontrollen, herunder kontrollen av
reisedokumenter, er neermere regulert i utlen-
dingsloven av 24. juni 1988 med forskrifter
(Arbeids- og inkluderingsdepartementet).
Grensekontrollen (personkontrollen) utferes
av politiet. Grensepasseringsstedene (plasse-
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ringen mv.) blir bestemt av JD. Utlendingslo-
vens regler om grensekontroll er nylig revidert
og antas & vaere fullt ut i samsvar med Norges
forpliktelser.

Varekontrollen utferes av tolletaten i hht.
bestemmelser i tolloven av 10. juni 1996 § 9 flg.
Tolletaten har vide fullmakter bade til & kontrol-
lere varetransporter, kjereteyer og personer.
Kontroll kan ogsa gjennomferes utenfor gren-
sepasseringssted, og tolletaten har adgang til
all utenders eiendom langs kysten og til omra-
der som steter til landegrensen mv. P4 Schen-
gens ytre grenser vil politi og tolletat regelmes-
sig veere representert sammen. Det er ikke
kommet opp prinsipielle eller praktiske spors-
malsstillinger knyttet til tolletatens samarbeid
med politiet.

Ogsa andre myndigheter sa som veterinaer-
myndighet og biltilsyn, kan veere til stede pa
grenseovergangssted for 4 ivareta kontroll pa
egne myndighetsomrader.

b) Grenseovervdaking

Grenseovervaking for sivile formal, dvs. for
a bekjempe grensekryssende kriminalitet og
illegal migrasjon, er ikke neermere 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 formaél faller
utenfor denne hjemmelen.

Pa landegrensen (mot Russland) har over-
vakingen av den norske delen av grensesonen
veert ivaretatt av Forsvarets heeravdeling i
omradet (Garnisonen i Ser-Varanger). Denne
oppgaven er blitt utfert ved siden av avdelin-
gens primaroppgave i form av blant annet mili-
teer overvaking og beredskap. Avdelingens
sivile (politimessige) oppgave — kontroll av den
sivile aktivitet pa norsk side av grensen — ma
ses 1 sammenheng med grenseregimeavtalen
mellom Norge og Sovjetunionen (nd Russland)
av 1949. Formalet med denne kontrollen har
siledes primaert ikke veert innrettet mot migra-
sjonskontroll og bekjempelse av grensekrys-
sende kriminalitet.

Riksgrenseloven av 14. juli 1950 kom som
en oppfolging av grenseregimeavtalen, og inne-
holder noen materielle bestemmelser om hand-
linger som kan forbys i den norske grenseso-
nen. Loven inneholder ellers bestemmelse om
oppmerking, rydding mv. av grenselinjen. Til
tross for lovens generelle karakter, har den pri-
meert veert et verktey for & administrere norsk
oppfelging av grenseforholdene pa den norsk-
russiske landegrense.
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Den sivile grenseovervéking, dvs. for kon-
troll av migrasjon og bekjempelse av grense-
kryssende kriminalitet, har i overveiende grad
maéttet baseres pa informasjon fra Forsvarets
virksomhet knyttet til den militeere grenseover-
vaking, bade for sa vidt gjelder sjogrenseover-
vaking som landegrenseovervaking.

¢) Behovet for utredning

Sivil grenseovervaking er i dag uten kon-
kret forankring i norsk lovgivning. Politiets
informasjonsgrunnlag for oppgaven baseres i
dag i stor utstrekning fra Forsvarets informa-
sjon knyttet til militeer grenseovervaking.

Néavaerende 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 spersmaél 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 formaé-
let. I forlengelse av lovrevisjonen, arbeides det
na med nye forskrifter til utlendingsloven.

Det antas heller ikke 4 veere behov for end-
ringer 1 tollovens bestemmelser om kontroll
med vareforsel.

3. Utredningsoppdraget
Utvalget skal

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

— gjennomgé eksisterende riksgremselov med
sikte pa a 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 grense-
lov. Utvalget skal i den forbindelse ogsa vur-
dere om det vil vaere hensiktsmessig & flytte
eksisterende bestemmelser om gremseovergangs-
steder og personkontroll i utlendingsloven inn
under samme lov.

Utredningen skal forankres i
— eksisterende ansvarsfordeling og organise-

ring av grensekontroll og grenseoverva-

king,

— Schengenregelverket og Norges folkeretts-
lige forpliktelser for gvrig.

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

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

Utvalget ble gitt frist til utgangen av oktober

2008 med & avgi innstilling. Utvalgsarbeidet viste
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seg imidlertid mer tidkrevende enn ventet. Utval-
get har derfor méttet be om fristforlengelse.

1.2 Forstaelsen av mandatet

(1) Det er utvalgets oppgave a foresla en lovmessig
hjemmel for den sivile grenseovervéking. Det er
dessuten presisert at utredningen skal innrettes
etter Schengenregelverket og Norges folkeretts-
lige forpliktelser for evrig. Videre er det presisert
at utredningen skal forankres i eksisterende
ansvarsfordeling og organisering.

Utvalget forstar dette slik at forslag til lovhjem-
ler primaert skal understette vare Schengenforplik-
telser, jf. bakgrunnen for nedsettelse av utvalget.
Kravet overfor det enkelte medlemsland om &
overviake grensene (det vil si grensen mellom
grenseovergangsstedene) er ogsd kommet direkte
til uttrykk i Schengens grenseregler.

Dette vil etter flertallets oppfatning innebaere at
reglene om grenseovervaking ber ha som overord-
net formal & understotte inn- og utreisekontrollen
pa Schengen ytre grenser, samt 4 bekjempe gren-
sekryssende kriminalitet og ulovlig innvandring.
Dette innebaerer at det her er snakk om en lovmes-
sig forankring for grenseoverviking med sikte pa
& understotte de oppgaver som i dag ligger til poli-
tiet.

Forsvarets virksomhet, herunder grenseover-
vaking som ledd i hevdelse av norsk suverenitet og
suverene rettigheter, faller utenfor mandatet. Like-
ledes faller det utenfor mandatet 4 vurdere lovmes-
sig forankring av grenseovervaking for & under-
stotte andre formal og andre sivile etaters oppga-
ver. Siledes avgrenser utvalget sine vurderinger til
de oppgaver som i dag ligger under Justisdeparte-
mentet, og som i hovedsak er tillagt politiet.

Utvalget er imidlertid klar over at den grense-
overvaking som i dag uteves av andre etater, sa
som Forsvaret og Kystverket (som overvéker sjo-
omrader for & ivareta blant annet sikkerheten til
sjos), i sterre eller mindre grad ogsa vil kunne
benyttes for grenseovervaking til Schengenformal.
Siden grenseovervaking vil veere avhengig av
kostbar infrastruktur og St.meld. nr. 14 (2004-
2005) forutsetter at det etableres en tverretatlig
samordning av meldings- og informasjonssystemet
(SafeSeaNet) som gjelder anlepsbestemmelser,
antar utvalget at retten og plikten til & samarbeide
med andre etater ber vurderes i en utredning om
politiets grenseovervaking.

Flere etater vil dessuten ha overlappende opp-
gaver og ansvarsomrader. Dette gjelder blant
annet politiet og tollmyndighetene nér det gjelder
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bekjempelse av grensekryssende Kkriminalitet.
Utvalget ser derfor ogsé et visst behov for 4 foran-
kre adgangen til utveksling av informasjon med
utgangspunkt i politiets virksomhet til andre etater.
For overforing av personopplysninger ber denne
adgangen vurderes forankret i loven.

Utover dette oppfatter utvalget at man star fritt
til & vurdere lovtekniske lgsninger, hjemmels-
behov og hvilke forhold som ber omfattes av et nytt
regelsett.

Schengenevalueringen av Norge var den
direkte foranledningen til at det ble nedsatt et lov-
utvalg. Utvalgets flertall oppfatter det slik at man
0ogsd ma ta i betraktning de vurderinger som de
relevante Schengenorganene har gjort og foresla
lovregler som gjor det mulig 8 komme dem i mote.
Utvalget er for evrig oppmerksom pé den betyde-
lige dynamikk som gjor seg gjeldende med hensyn
til utviklingen av Schengen grensesamarbeid. Sen-
tralt i denne forbindelsen er forslaget til en nytt
integrert europeisk grenseovervakingssystem,
EUROSUR, som na er under utforming i EU og
som bl.a. skal ta utgangspunkt i det etablerte Safe-
SeaNet. Forslag til lovregler ber derfor sa vidt
mulig utformes med sikte pa at de ogsa skal kunne
fange opp denne utviklingen.

(2) Utvalget er i tillegg bedt om & gjennomgéa
eksisterende riksgrenselov (lov av 14. juli 1950 nr.
2) med sikte pa a vurdere behovet for revisjon,
samt eventuelt fremme forslag til endringer.

Riksgrenseloven ligger under Justisdeparte-
mentet, og ble gitt med utgangspunkt i behovet for
4 gi overenskomst av 29. desember 1949 mellom
Norge og Sovjetunionen om forskjellige forhold
ved den norsk-sovjetiske grensen (grenseregime-
avtalen) en rettslig forankring. Utvalget anser det
derfor som sin oppgave sarlig & vurdere disse
reglene i en bredere kontekst og med bakgrunn i
senere ars utvikling. Dertil vil det vaere naturlig for
utvalget med bakgrunn i den tiden som er gitt
siden loven ble vedtatt, & vurdere behovet for en
tekstmessig og lovteknisk revisjon av bestemmel-
sene.

(3) Utvalget skal dessuten vurdere en hensikts-
messig plassering av bestemmelsene, herunder
om reglene ber samles i en ny grenselov.

Dette omfatter forslag til nye regler for grense-
overvaking, samt en eventuell revisjon av néagjel-
dende riksgrenselov. Utvalget forstar det slik at
man her star fritt til & vurdere & beholde de to
omhandlede regelsett som separate lover, eventu-
elt vurdere om de ber samles i én lov. Utvalget star
ogsa fritt til 4 vurdere om aktuelle forslag til lovgiv-
ning kan forankres i annen (eksisterende) lovgiv-
ning.
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(4) Endelig er utvalget bedt om 4 vurdere hen-
siktsmessigheten av & flytte eksisterende bestem-
melser om grenseovergangssteder og inn- og
utreisekontroll i utlendingsloven inn under samme
lov, det vil si en ny grenselov.

Utvalget oppfatter dette & gjelde de regler i
utlendingsloven som omfatter grenseovergangs-
stedene, samt politiets inn- og utreisekontroll pa
grensen, og som i hovedsak er underlagt politiets
og Justisdepartementets styringsansvar.

Aktuelle regler er inntatt i ny utlendingslov og
vil, ndr den trer i kraft, avlese gjeldende utlendings-
lov av 24. juni 1988.

De regler dette gjelder er nylig vedtatt av Stor-
tinget, og det folger av mandatet at utvalget skal
vurdere a flytte aktuelle bestemmelser over i en
eventuell ny grenselov.

Seermerknad fra utvalgsmedlem Ottersland:

Det kan stilles spersmal ved oppfatningen av at
politiet ved Norges inntreden i Schengensamarbei-
det ble tildelt den overordnede ansvarlige myndig-
het for sivil overvaking og kontroll av yttergrensen
som sadan. Det at politiet er «den ansvarlige gren-
sekontrollmyndighet» er riktignok en formulering
som benyttes noen steder i innstillingen til tilknyt-
ningsavtalen. Spersmalet er hva som ligger i denne
formuleringen?

Schengensamarbeidets hovedmalsetning er fri
bevegelse av personer innen Schengenomradet og
den felles yttergrensekontrollen skal forhindre
ulovlig innreise. Politiets grensekontrollmyndig-
het ma dermed anses kun 4 gjelde kontroll og over-
vaking av personer, herunder utlendingers adgang
til riket. Det er slik politimyndigheten hittil har
praktisert Schengenregelverket. Det er ogsé slik
man har oppfattet myndighetsansvaret i vare nabo-
land Sverige og Finland.

Politiet har ingen overordnet grensemyndig-
het, men er ansvarlig for personkontrollen ved
yttergrensen i henhold til Schengenregelverket.
Hensikten med personkontrollen er forst og fremst
4 fastsla personers identitet og deres adgang til inn-
og utreise i riket. I hovedsak innrettes kontrollen
pa om identitet, pass, visum og andre forhold er i
orden. Personkontrollen er en viktig del av var inn-
vandringspolitikk. Utlendingsloven er imidlertid
nylig revidert (og enna ikke tradt i kraft), for 4 iva-
reta en tilfredsstillende personkontroll.

Fri bevegelse av personer innen Schengen ber
ikke bidra til at kriminelle og kriminelle organisa-
sjoner kan bevege seg fritt innen Schengenomra-
det. Yttergrensekontrollen og Schengenregelver-
kets ovrige kompensatoriske tiltak er her viktige
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verktey for 4 forhindre kriminalitet. Politiets hjem-
ler til & forebygge og forhindre kriminalitet folger
imidlertid i hovedsak av politiloven og straffepro-
sessloven, og dette bor ogsa gjelde for kriminali-
tetsbekjempende metoder pd Schengenomradet.
Det er ingen grunn til 4 skille kriminalitetsbekjem-
pelse i Schengen fra politiets gvrige forebyggende
metoder. Det kan imidlertid veere behov for &
utvide politiets metodebruk for & metekomme
Schengens krav.

Det alminnelige ansvar for grensekontrollen
kan ikke tillegges en etat alene slik ansvarssitua-
sjonen og fordelingen er mellom de ulike etater i
dag. Det vil skape en ny dimensjon i grenseforvalt-
ningen og innebare en organisatorisk endring
som er i strid med mandatet.

Utvalgets oppgave ikke nodvendigvis er d lage en ny
grenselov:

Under punkt 3 i utredningsoppdraget frem-
kommer det at utvalget skal vurdere en hensikts-
messig plassering av lovbestemmelsene, herunder
om reglene bor samles i en ny grenselov. Utvalget er
altsa ikke bedt om & lage en samlende grenselov,
men om 4 vurdere om det er hensiktsmessig. Poli-
tiets hjemler til 4 drive personkontroll felger av en
nylig revidert utlendingslov. Tolloven er ogsa nylig
revidert og gir hjemler til 4 drive sivil grensekon-
troll med varer og transportmidler pa s vel Schen-
gens yttergrense som de indre grenser. Schengens
kriminalitetsbekjempende tiltak ber folge det
samme straffeprosessuelle spor som andre tiltak
og metoder politiet benytter.

Det er ingen tvil om at det er utfordringer med
hensyn til & utforme et godt grunnlag for samar-
beid, bistand og koordinering av grenseovervakin-
gen, men dette ma skje gjennom godt og eventuelt
utvidet samarbeid mellom de ulike nasjonale etater
som har oppgaver knyttet til overvéaking og grense-
kontroll.

1.3 Utvalgets arbeid

Utvalget hadde sitt forste mote den 11. januar 2008
og har hatt i alt 40 metedager. Utvalget har ikke
hatt sekreteer pa heltid. Lederen har i deler av den
perioden utvalget har vert i arbeid, veert frikjopt
fra arbeidet som dommer. De enkelte utvalgsmed-
lemmene har utarbeidet utkast til deler av utred-
ningen.

I tillegg til de enkelte forslag som framgér av
utredningen, har det veert dreftelser om forstaelse
av utvalgets mandat, behovet for en ny grenselov
og om loven bare skulle gjelde personkontroll eller
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om det skulle utarbeides en sektorovergripende

lov for grensekontroll. Utvalget kom til at utvalgets

mandat tilsa at loven burde begrenses til 4 gjelde
personkontrollen. Dreftelsene har ogsd gatt pa
behovet for & oppfylle Norges folkerettslige forplik-
ter — seerlig i forhold til Schengenregelverket. Det
har veert et mal for utvalget & utarbeide et lovfor-
slag som vil veere et tjenlig instrument for politiets
grensekontrollarbeid.

Utvalget har besegkt/fatt orienteringer om fol-
gende:

— Toll- og avgiftsdirektoratet om toll og varekon-
troll.

— Politidirektoratet om Schengen og Schengens
evalueringssystem.

— Utenriksdepartementet om Schengen og pro-
sessen fram til norsk deltakelse.

— EUs grensebyra Frontex i Warszawa.

— Den polske grensevakts hovedkvarter i Wars-
zawa.

— Kriminalpolitisentralens desk, Interpol, Euro-
pol, Ostersjoesamarbeidet, Sirene, Politiets ut-
lendingsenhet, EUROSUR.

— Forsvarets fellesoperative hovedkvarter i Sta-
vanger om Forsvaret, sjoovervaking og Kyst-
vakten.

— Kystverket Vest i Haugesund om Kystverket,
sjosikkerhet, sjo- og trafikkoverviking og mel-
dingsordninger.

— Ostfinnmark politidistrikt, Kirkenes om gren-
seovervaking og samarbeidet med Garnisonen
i Ser-Varanger.

— Garnisonen i Ser-Varanger (GSV).

— Det norske grensekommissariat for den norsk-
russiske grense, Kirkenes.

— Storskog grenseovergangssted og Svanvik
grensestasjon.

— Det finske Grinsbevakningsvisendets hoved-
kvarter, Imatra grenseavsnittt og Pelkola gren-
sestasjon om finske ordninger.

— Svenske toll-, politi- og kustbevakningsmyndig-
heter om svenske ordninger.

1.4 Kilder og forkortelser

Utredningsoppdraget angar bade internasjonal
rett, internasjonale organer, ordningene i andre
land, og norske ordninger og var lovgivning og de
etater som administrerer den. Kildetilfanget er
omfattende. Utvalget har maéttet foreta en selek-
sjon av kilder. Den kan vaere noe tilfeldig, men dek-
ker de behov utvalget har sett. I fortegnelsene som
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folger vil kortbetegnelser og forkortelser bli uthe-
vet og satt i parentes.
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radsbeslutning nr. 633/2008 vedrerende visum-
informasjonssystemet VIS) m.v.

Ot.prp. nr. 64 (2008-2009) Om endringer i lov 19.
juni 1997 nr. 82 om pass (elektronisk lagring av
biometrisk personinformasjon i form av finger-
avtrykk i pass m.m.).

Ot.prp. nr.108 (2008-2009) Om behandling av opp-
lysninger i politiet og patalemyndigheten (poli-
tiregisterloven).

Innst.O. nr. 98 (2004-2005) Innstilling fra naerings-
komiteen om lov om endringer ilov 9. juni 1972
nr 31 om reinbeiting i henhold til konvensjon av
9. februar 1972 mellom Norge og Sverige om
reinbeite.

St.meld. nr. 33 (1998-99) om regelverk som avtalen
med Den europeiske union om institusjonelle
losninger for tilknytning til Schengensamarbei-
det skal anvendes pa.

St.meld. nr. 18 (1999-2000) Om Norges deltakelse i
internasjonalt politisamarbeid.

St.meld. nr. 17 (2001-2002) Samfunnssikkerhet.
St.meld. nr. 14 (2004-2005) P4 den sikre siden —
Sjesikkerhet og oljevernberedskap.

St.meld. nr. 42 (2004-2005) Politiets rolle og oppga-
ver.

St.prp. nr. 37 (1995-96) Om samtykke til ratifika-
sjon av FNs havrettskonvensjon av 10. desem-
ber 1982.

St.prp. nr. 42 (1996-97) Om samtykKke til ratifikasjon
av samarbeidsavtale av 19. desember 1996 mel-
lom partene i Schengenavtalen og Schengen-
konvensjonen, og Island og Norge om avskaf-
felse av personkontroll pa de felles grenser.

St. prp. nr. 50 (1998-1999) Om samtykke til innga-
else av avtale mellom Rédet for Den europeiske
unionen og Republikken Island og Kongeriket
Norge om de sistnevnte staters tilknytning til
gjennomferingen, anvendelsen og videreutvik-
lingen av Schengen-regelverket.
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St.prp. nr. 98 (2000-2001) Om samtykke til innga-
else av en avtale mellom Kongeriket Norge og
Den europeiske politienhet (Europol) om sam-
arbeid om bekjempelse av alvorlige former for
internasjonal kriminalitet.

St.prp. nr. 58 (2004-2005) Om samtykke til innga-
ing av ei samarbeidsavtale mellom Noreg og
Eurojust for 4 styrke kampen mot alvorlege for-
mer for internasjonal kriminalitet.

St.prp. nr. 3 (2007-2008) Om samtykke til ratifika-
sjon av overenskomst av 11. juli 2007 mellom
Norge og Russland om den maritime avgrens-
ning i Varangerfjordomradet.

St.prp. nr. 25 (2007-2008) Om samtykke til godta-
kelse av forordning (EF) nr. 863/2007 om opp-
rettelse av beredskapsteam for grensekontroll
(videreutvikling av Schengen-regelverket)
(Rabit).

St.prp. nr. 44 (2007-2008) Om samtykke til godta-
kelse av vedtak om videreutvikling av Schen-
gen-regelverket (to rettsakter om opprettelse,
drift og bruk av annen generasjon av Schengen
informasjonssystem (SIS II) og en forordning
om tilgang til SIS II for organer som har ansva-
ret for utstedelse av registreringsbevis for mot-
orkjeretoyer).

Rapport utarbeidet som oppfelging av kystforvalt-
ningsutvalgets innstilling: Koordinert meldings-
og informasjonsfunksjon i kystforvaltningen, avgitt
31. mai 1995.

Rapport til Justisdepartementet fra under-
gruppe 6: Norsk Schengenimplementering. Tver-
retatlig samarbeid (Haukaas-gruppen), avgitt 1.
oktober 1999.

Innstilling av 1. juli 2002 fra en interdeparte-
mental arbeidsgruppe om samordning av forskrif-
ter om meldeplikt for farteyer (Eggen-gruppen,).

Innstilling fra arbeidsgruppe nedsatt av For-
svarsdepartementet 11. mars 2003: Kystberedskap
og overvaking.

Rapport fra arbeidsgruppen for utredning av
oppgave- og myndighetsfordelingen mellom Kyst-
vakten, politiet og patalemyndigheten, avgitt 12.
november 2007 (Hemmer-gruppen,).

Innstilling fra arbeidsgruppe under Justisde-
partementet og Forsvardepartementet: Om
ansvars- og samarbeidsforhold mellom politi og
militeere styrker, avgitt mars 1987.

SOU 2004: 110 Grinskontrollag — effektivare
granskontroll.

Inrikesministeriet i Finland, Staben for grians-
bevakningsvisendet: Grinsbevakningsvisendets
lagreform (samling av propositioner, lovtekster og
forordninger), utg. 2005.

Kapittel 1

Traktater, internasjonale tekster og

dokumenter

(Avtaler, protokoller m.m. som bare gjelder riks-

grensens gang, bestemte grensevassdrag, grense-

oppgang, vedlikehold, merking, sjogrensene mot
nabostater, rein, m.m. er utelatt.).

Traktat av 2. oktober 1751 om grensen mellom
Norge og Sverige (Stromstadtraktaten).

Konvensjon av 14. mai 1826 mellom Norge og
Russland om fastleggelsen av grensen mellom de
to land.

Deklarasjon av 1. juni 1847, felles mellom
Norge og Russland, om periodisk revisjon av gren-
sen mellom de to land.

Traktat av 9. februar 1920 mellom Norge, Ame-
rikas Forente Stater, Danmark, Frankrike, Italia,
Japan, Nederlandene, Storbritannia og Irland og de
britiske oversjoiske besittelser og Sverige anga-
ende Spitsbergen (Svalbardtraktaten).

Konvensjon av 11. mai 1929 mellom Norge og
Sverige om visse spersmaél vedrerende vassdrags-
retten.

Overenskomst av 29. desember 1949 mellom
Norge og Sovjetunionen om forskjellige forhold
ved den norsk-sovjetiske grense og om fremgangs-
maten ved ordningen av konflikter og hendinger
pa grensen (grenseregimeavtalen).

Konvensjon om beskyttelse av menneskerettig-
hetene og de grunnleggende friheter - EMK av 4.
november 1950.

Protokoll av 7. februar 1953 mellom Norge, Fin-
land og Sovjetunionen om vedlikehold av grense-
merket pa Krokfjellet (treriksroys).

Noteveksling av 16. september 1957 med Sve-
rige om minsking av grensegaten.

Overenskomst av 18. desember 1957 mellom
Norge og Sovjetunionen om utnytting av vannkraf-
ten i Pasvikelven (Paatsojoki).

FN-konvensjon av 10. desember 1982 om
havets rett (havrettskonvensjonen).

Konvensjon av 19. juni 1990 om gjennomfering
av Schengenavtalen av 14. juni 1985 (Schengenkon-
vensjonen).

— Samarbeidsavtale av 19. desember 1996 mel-
lom Schengenlandene og Island og Norge
(samarbeidsavtalen).

— Avtale av 18. mai 1999 med Den europeiske uni-
on om Norge og Islands tilknytning til gjen-
nomferingen, anvendelsen og videreutviklin-
gen av Schengenregelverket (tilknytningsavta-
len).

— Réadsforordning nr. 343/2003 — (Dublin II).

— Radsforordning nr. 2007/2004 av 26. oktober
2004 om et europeisk byra for gjennomferingen
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av operasjonelt samarbeid pa de ytre grenser til
medlemsstatene i Den europeiske Union
(Frontexsforordningen,).

— Rapport av 20. oktober 2005 fra the Schengen
evaluation committee til the Schengen evaluati-
on Working Party om evalueringen av Norge
mht. landegrenser.

— Rapport av 25. november 2005 fra evaluerings-
komiteen for sjogrenser til the Schengen evalu-
ation Working Party om evalueringen av Norge
mht. sjggrenser.

— Note av 2. mai 2006 fra the Schengen evaluation
Working Party til Coreper/radet om radskon-
Klusjoner ved Schengenevalueringen av Norge.

— Europaparlaments- og Radsforordning nr. 562/
2006 av 15. mars 2006 om innfering av felles-
skapsregler som regulerer bevegelsen av per-
soner over grenser (grenseforordningen,).

— Europaparlaments- og Radsforordning nr.
1987/2006 av 20. desember 2006 og Radsbe-
slutning nr. 2007/533 JHA av 12. juni 2007 om
opprettelse, drift og bruk av annen generasjon
av Schengen informasjonssystem (SIS II).

— Europaparlaments- og Radsforordning nr. 863/
2007 av 11. juni 2007 om innfering av en meka-
nisme for opprettelse av beredskapsteam for
grensekontroll, om endring av radsforordning
(EF) nr. 2007/2004 med hensyn til en slik me-
kanisme og om regulering av utsendte tjeneste-
menns oppgaver og myndighet (Rabit).

— Réadsbeslutning nr. 633/2008 om tilgang til VIS
for utpekte myndigheter og Europol med hen-
blikk pa & hindre, avdekke og etterforske ter-
rorhandlinger og andre alvorlige kriminelle
handlinger.

— Radsforordning nr. 767/2008 om VIS og ut-
veksling av opplysninger mellom medlemssta-
ter om visum (VIS-forordningen).

— Schengenkatalogen av 19. mars 2009 om ytter-
grensekontroll, bortvisning/utvisning og tilba-
ketakelse. Rekommandasjoner og best praksis
(Schengenkatalogen) .

Amsterdam-traktaten om endring av traktaten om
Den europeiske union, traktatene om opprettelse
av De europeiske fellesskapene og visse tilknyt-
tede akter Protokoll nr. 2 (Schengen-protokollen).

Avtale mellom Norge og Sverige av 27. januar
1993 om opphevelse Konvensjon angaaende neu-
tral zone, befestningers nedleggelse m.m. av 26.
oktober 1905

(Traktat mellom Norge og Sverige av 26. okto-
ber 1661 (om Béhuslen)).

Europa-parlamentet og radets direktiv 95/46/
EF af 24. oktober 1995 om beskyttelse af person-
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opplysninger og om fri udveksling af sidanne opp-
lysninger (personverndirektivet).

Avtale av 12. november 2002 mellom Norge og
Russland om samarbeid i grensespersmail (om
etterlevelse av grenseregimet, redningstjeneste,
innsats mot smugling av narkotika, vipen og
eksplosiver, ulovlig migrasjon, m.m.).

Avtale av 27. februar 2007 mellom Norge og
Finland om skjetselen av riksgrensen mellom de to
land.

Radets rammebeslutning 2006/960/RIA av 18.
desember 2006 om forenkling av utveksling av opp-
lysninger og etterretning mellom medlemsstate-
nes rettshandhevende myndigheter («Det svenske
initiativet») og retningslinjene for implementerin-
gen av rammebeslutningen datert 7. april 2009.

Lover med tilhgrende forskrifter, instrukser

m.m.

Cancelli-promemoria av 25. februar 1812 om en sjo-

grense pa en sjomil.

Grunnloven av 17. mai 1814 (Grl.).

Lov av 23. juni 1888 nr. 1 om Retten til Fiskeri i
Tanavasdraget i Finmarkens Amt.

Lov av 22. mai 1902 nr. 10 Alminnelig borgerlig
Straffelov (strl.).

Lov av 18. august 1914 nr. 3 om forsvarshemme-
ligheter (lov om forsvarshemmeligheter), se ogsa
strl. § 418 nr. 2, luftfartsloven av 11. juni 1993 nr.
101 § 17-14, losloven av 16. juni 1989 nr. 59 § 13,
samt lov av 17. juni 1966 nr. 19 om fiskeforbud m.v.
for utlendinger i norske territorialfarvann § 8.

— Forskrift av 23. desember 1994 nr. 1130 om
fremmede ikke-militeere fartoyers anlep av og
ferdsel i norske territorialfarvann under freds-
forhold (anlopsforskriften).

— Forskrift av 4. mai 1995 nr. 459 om péabudte le-
der og rapporteringspunkter for fremmede
ikke-militeere farteyers ferdsel i norske territo-
rialfarvann.

— Forskrift av 2. mai 1997 nr. 396 om fremmede
militeere fartoyers og luftfarteyers adgang til
norsk territorium under fredsforhold.

— Instruks av 19. desember 1997 nr. 1545 om rap-
porteringsplikt for offentlige tjenestemenn for a
bista sjomiliteere myndigheter i oppsynet langs
kysten og i norske sjgomrader.

Lov av 17. juli 1925 nr. 11 om Svalbard.
Lov av 27. februar 1930 nr. 2 om Jan Mayen.
Lov av 27. februar 1930 nr. 3 om Bouvet-oya,
Peter I's oy og Dronning Maud Land m.m.
Forskrift av 19. september 1930 om Bouvet-gya.
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Lov av 12. juni 1931 nr. 1 i henhold til konven-
sjon av 11. mai 1929 mellom Norge og Sverige om
visse sporsmal vedrerende vassdragsretten.

Lov av 7. mars 1940 nr. 1 om adgangen til visse
omrader.

Lov av 14. juli 1950 nr. 2 om forskjellige tiltak til
gjennomfering av oppmerking og overvaking av
riksgrensen (7iksgrenseloven).

— Forskrift av 7. november 1950 nr. 4 om forskjel-
lige forhold ved riksgrensen (riksgrenseforskrif-
ten).

— Instruks for den norske grensekommisser ved
den norsk-sovjetiske grense, fastsatt av Justis-
departementet den 7. november 1950.

— Instruks av 5. august 2005 (til grensekommis-
seeren, politiet og Garnisonen i Ser-Varanger)
om samarbeid om grenseoppsynet pa lande-
grensen mellom Norge og Russland, gitt av
Kongen med grunnlag i Kongens instruksjons-
myndighet.

— Samarbeidsavtale, revidert 1. februar 2008,
mellom @stfinnmark politidistrikt, Garnisonen
i Ser-Varanger og Grensekommissariatet.

Lov av 23. oktober 1959 nr. 3 om oreigning av fast
eigedom (oreigningsloven).

Lov av 21. juni 1963 nr. 23 — (veglov).

Lov av 18. juni 1965 nr. 4 om vegtrafikk (vegtra-
fikkloven).

Lov av 10. juni 1966 nr. 5 om toll (tolloven).

Lov av 10. februar 1967 om behandlingsmaéten i
forvaltningssaker (forvaltningsloven,).

Lov av 11. juni 1971 nr. 52 om strafferegistre-
ring (strafferegistreringsloven).

Lov av 20. desember 1974 nr. 73 om dyrevern
(dyrevernloven).

Lov av 17. desember 1976 nr. 91 om Norges
okonomiske sone.

Lov av 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot foru-
rensninger og om avfall (forurensningsloven,).

Lov av 22. mai 1981 nr. 28 om rettergangsmaten
i straffesaker (strpl.).
— Forskrift av 28. juni 1985 nr. 1679 med senere

endringer om ordningen av patalemyndigheten

(pataleinstruksen).

Lov av 29. mai 1981 nr. 38 om viltet (viltloven).
Lov av 8. juni 1984 nr. 51 om havner og farvann

(havneloven).

— Forskrift om ankomst- og avgangsmelding og
om adgang til fartey, anlegg og innretninger av
13. desember 1988 nr. 1011.

— Forskrift om sjotrafikk i bestemte farvann (sjo-
trafikkforskriften) av 11. desember 1998 nr.
1273.

Kapittel 1

— Forskrift om krav til melding og utfylling av
kontrolliste ved farteyers transport av farlig el-
ler forurensende last av 16. juni 1999 nr. 727.

— Forskrift om pabudte seilingsleder i territorial-
farvannet av 23. desember 2003 nr. 1797.

— Forskrift om trafikkseparasjonssystem i norsk
okonomisk sone pé strekningen mellom Varde
og Rast av 29. juni 2007 nr. 734

— Forskrift om sikring av havner og havnetermi-
naler mot terrorhandlinger m.v. av 3. juli 2007
nr. 825.

— Forskrift om havner og farvann pa Svalbard av
11. april 2008 nr. 342.

— Forskrift om sikkerhet og terrorberedskap i
havner pé Svalbard av 23. april 2008 nr. 394.

— Forskrift om posisjonsrapportering for fartey i
farvannene ved Svalbard av 26. juni 2008 nr.
718.

Lov av 14. juni 1985 nr. 77 plan- og bygningslov.
Lov av 18. desember 1987 nr. 93 om kontroll

med eksport av strategiske varer, tjenester og tek-

nologi m.v. (eksportkontrolloven).

Lov av 24. juni 1988 nr. 64 om utlendingers
adgang til riket og deres opphold her (utlendingslo-
ven).

— Forskrift av 21. desember 1990 nr. 1028 (med
senere endringer) om utlendingers adgang til
riket og deres opphold her (utlendingsforskrif-
ten).

Lov av 16. juni 1989 nr. 59 om lostjenesten m.v. (Jos-

loven).

— Forskrift om plikt til & bruke los i norske far-
vann av 23. desember 1994 nr. 1129.

— Forskrift om farledsbevis av 23. desember 1994
nr. 1215.

— Forskrift for lostjenesten ved beredskap/krig
av 25. juli 1986 nr. 1607.

Lov av 15. mai 1992 nr. 47 om laksefisk og innlands-
fiske m.v.
Lovav 11. juni 1993 nr. 101 om luftfart (lufifarts-
loven).
— Forskrift om forebyggelse av anslag mot sik-
kerheten i luftfarten av 30. april 2004 nr. 715.

Lov av 5. august 1994 nr. 55 om vern mot smitt-
somme sykdommer (smittevernloven).
Lov av 4. august 1995 nr. 53 om politiet (politi-
loven).
—  Forskrift av 22. juni 1990 nr. 3963 med senere
endringer om Alminnelig tjenesteinstruks for
politiet (politiinstruksen,).
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— Forskrift av 17. desember 1999 nr. 1391 om po-
litidistrikt, namsmannsdistrikt, lagdemme og
domssogn for utevelse av politimyndighet,
namsmannsmyndighet og domsmyndighet pa
kontinentalsokkelen, samt om politimyndighet
i havomradet utenfor Svalbards territorialfar-
vann.

— Vapeninstruks for politiet, fastsatt av Justisde-
partementet 1. august 1989.

— Instruks gitt ved kgl.res. av 5. august 2005, om
tildeling av begrenset politimyndighet til mili-
teere grensevakter ved den norsk-russiske
grensen.

Lov av 21. juni 1996 nr. 38 om statlig naturoppsyn

(naturoppsynsloven).

Lov av 29. november 1996 nr. 72 om petrole-
umsvirksomhet.

Lov av 13. juni 1997 nr. 42 om Kystvakten (kyst-
vaktloven).

— Instruks av 5. november 1999 nr. 1145 om Kyst-
vakten (Kystvaktinstruksen).

— Instruks av 5. november 1999 nr. 1146 om Kyst-
vaktradets sammensetning, oppgaver og virk-
sombhet.

— Samarbeidsavtale av 23. mars 2001 mellom For-
svarsdepartementet og Justisdepartementet
vedrerende kystvaktens utferelse av politiopp-
gaver.

Lov av 19. juni 1997 nr. 82 om pass (passloven,).
Lov av 16. juli 1999 nr. 66 om Schengen infor-

masjonssystem (SIS-loven).

— Forskrift av 21. desember 2000 til lov om Sche-
ngen informasjonssystem (SIS-forskriften)

Lov av 14. april 2000 nr. 31 om behandling av per-
sonopplysninger (personopplysningsloven).

Lov av 24. november 2000 nr. 82 om vassdrag
og grunnvann (vannressursloven).

Instruks av 28. februar 2003 med senere end-
ringer om Forsvarets bistand til politiet, gitt ved
kgl. res. i medhold av Kongens instruksjonsmyn-
dighet.

— Samarbeidsavtale av 2. oktober 2007 mellom
politiet og Forsvaret om bistand til politiet (leg-
ger rammen for lokale samarbeidsavtaler).

Lov av 27. juni 2003 om Norges territorialfarvann
(territorialfarvannsl.).
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Lov av 4. juli 2003 nr. 80 om introduksjonsord-
ning og norskoppleering for nyankomne innvan-
drere (introduksjonsloven,).

Lov av 19. juni 2003 nr. 124 om matproduksjon
og mattrygghet m.v. (matloven,).

Lov av 28. mai 2004 nr. 29 om register over opp-
lysninger om valutaveksling og overfering av beta-
lingsmidler inn og ut av Norge (valutaregulerings-
loven).

Lov av 20. mai 2005 nr. 28 om straff (ny straffe-
lov).

Lov av 17. juni 2005 nr. 85 om rettsforhold og
forvaltning av grunn og naturressurser i Finnmark
fylke (finnmarksloven).

Lov av 16. februar 2007 nr. 9 om skipssikkerhet
(skipssikkerhetsloven).

— Forskift av 16. februar 2007 nr. 171 om delege-
ring av myndighet til Neerings- og handels-
departementet, Miljeverndepartementet og
Forsvarsdepartementet etter skipssikkerhets-
loven og utpeking av tilsynsmyndighet.

Lov av 21. desember 2007 nr. 119 om toll og vare-
forsel (ny tollov).

Lov av 15. mai 2008 nr. 35 om utlendingers
adgang til riket og deres opphold her, ikke i kraft
(ny utlendingslov).

Politidirektoratets rundskriv 2004/003: Bru-
kerinstruks ved registrering og treff i SIS.

Riksadvokatens rundskriv nr. 5/2004 om sak-
netmeldinger - etterforskning.

Riksadvokatens skriv av 12. januar 2006: Kyst-
vakten — patalemyndighetens ansvar for tvangs-
midler i det straffeprosessuelle spor.

Politidirektoratets skriv av 26. mars 2008:
Schengen evaluering av Norge — oppfelgingen av
samarbeidet med Kystvakten.

Utlendingsdirektoratets rundskriv RS 2007-002
Grenseforordningen (Schengen Border Code) og
Praktisk handbok for grensepersonell (Practical
Handbook for Borger Guards).

Praktisk handbok for grensepersonell (Schen-
gen-handbok) — Kommisjonsanbefaling datert 6.
november 2007.

Utlendingsdirektoratets rundskriv 2008-045:
Gjennomferende rutiner i tilknytning til Eurodac-
forordningen.
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Kapittel 2

Kapittel 2
Sammendrag

2.1 Innledning

Grenselovutvalget legger med dette fram sin inn-
stilling om grensene og tilsynet med dem og om
kontrollen med trafikken over grensene. Utrednin-
gen munner ut i et forslag til en ny grenselov som
nar det gjelder inn- og utreisekontrollen har
bekjempelse av grenseoverskridende kriminalitet
og ulovlig innvandring som formél. Loven vil
erstatte gjeldende riksgrenselov, som er fra 1950.
Utkastets regler om grensepassering og person-
kontroll er for en stor del hentet fra utlendingslo-
ven av 2008, men det innerholder ogsé nye bestem-
melser, serlig om overvéakingen av grensene og
grenseovergangsstedene for & hindre omgaelser
av kontrollen.

Utredningen bestar av felgende deler: Kap. 1
og 3 inneholder en oversikt over bakgrunnen for
utredningen og de gjeldende ordninger, herunder
Schengensamarbeidet og organisering av grense-
tjenestene i andre land. Kap. 4 og 5 omhandler de
sentrale spersmal knyttet til grenseovervaking og
inn- og utreisekontroll, samt utvalgets vurderinger.
Kap. 6 omhandler de ekonomiske og administra-
tive konsekvenser og kap. 7 inneholder utvalgs-
medlem Otterslands generelle dissens og kom-
mentarer til den. Kap. 8 og 9 inneholder merkna-
der til de enkelte bestemmelser og lovforslaget.

2.2 Bakgrunnen for utvalgets
oppnevning

I forbindelse med EUs Schengenevaluering av
Norge i 2005-2006, ble det papekt en del forbe-
dringspunkter knyttet til grenseovervaking og inn-
og utreisekontroll. En stor del av disse punktene er
knyttet til arbeids- og oppgavefordelingen mellom
politiet og Forsvaret, og flere av disse er fulgt opp
med tiltak som har latt seg gjennomfere pa kort
sikt. Noen av forbedringspunktene har sammen-
heng med manglende lovmessig forankring for
den sivile grenseovervaking. Regjeringen besluttet
derfor 4 oppnevne et utvalg for & utrede en lovmes-
sig forankring av den sivile grenseovervaking.

2.3 Utvalgets oppnevning, sammen-
setning, mandat og arbeid

I kap. 1 gis det en oversikt over utvalgets oppnev-
ning, sammensetning, mandat og arbeid. Utvalgets
flertall forstar mandatet slik at det skal foreslas en
lovmessig forankring for den sivile grenseoverva-
king. Forslaget skal understette Norges Schengen-
forpliktelser, dvs. at reglene ber ha som overordnet
formal 4 understotte inn- og utreisekontrollen pa
Schengen yttergrenser og 4 bekjempe grensekrys-
sende kriminalitet og ulovlig innvandring. Utvalget
avgrenser sine vurderinger til de oppgaver som lig-
ger under Justisdepartementet og som i hovedsak
er tillagt politiet. Pa enkelte omréader vil imidlertid
flere etater ha overlappende ansvar oppgaver.
Dette gjelder bl.a. politiet og tollmyndighetene nér
det gjelder bekjempelse av grensekryssende Kkri-
minalitet. Det vil derfor vaere et behov for & foran-
kre utveksling av informasjon med utgangspunkt i
politiets virksomhet.

Utvalget skal videre gjennomgéa eksisterende
riksgrenselov med sikte pa behovet for revisjon og
forslag til endringer. Utvalget skal ogsa vurdere en
hensiktsmessig plassering av nye bestemmelser
om grenseovervaking, herunder om disse reglene
sammen med bestemmelser fra eksisterende riks-
grenselov skal samles i en ny grenselov, om regel-
settene skal beholdes som separate lover eller for-
ankres 1 annen lovgivning. Endelig skal utvalget
vurdere hensiktsmessigheten av a flytte eksiste-
rende bestemmelser om grenseovergangssteder
og inn- og utreisekontroll i utlendingsloven innien
ny grenselov.

Utvalgsmedlemmet Ottersland har en ser-
merknad til mandatsforstaelsen, se neermere avsn.
2.6.

2.4 Hovedpunkteriutredningen

24.1 Gjeldende ordninger

I kapittel 3 gir utvalget en oversikt over de folke-
rettslige rammer og hvordan grensene er fastsatt.
Det gis videre en oversikt over de gjeldene ordnin-
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ger for grensene, herunder hvilke etater som opp-
trer pa grensen, samt de lover og forskrifter de
handler etter.

24.1.1

I avsnitt 3.2 gjores det rede for grensene og deres
folkerettslige rammer, herunder territoriet og
dets folkerettslige betydning. I folkerettslig for-
stand avgrenser en stats grenser dens territorium
geografisk og angir hvor langt statens suverenitet
strekker seg. Til territoriet herer statens landom-
rader og territorialfarvannet, i tillegg til grunnen
under og luftrommet over territoriet. Retten til
handhevelse, som herer til kjernen av territorial-
heyheten, er eksklusiv pa eget territorium. Kon-
trollbefoyelser som grensekontroll faller inn
under denne kategori. I avsnittene 3.2.3 - 3.2.5 gis
det en oversikt over Norges landegrenser, sjo-
grensen og den tilstetende sone. I tilstetende
sone er det bare hjemmel til kontrolltiltak nar
overtredelsen har berering til territoriet, jf. hav-
rettskonvensjonen art. 33. Eksempler pa slike
overtredelser er brudd pa utlendingslovgivnin-
gen og tollovgivningen. I avsnittene 3.2.6 omtales
kyststatsoner utenfor den tilstatende sone. I disse
sonene kan det ikke utferes inn- og utreisekon-
troll. Utvalget gér derfor ikke naermere inn pa de
ulike kyststatsoner utenfor den tilstatende sone. I
avsn. 3.2.7 omtales jurisdiksjon over installasjo-
ner pa kontinentalsokkelen og i den ekonomiske
sone. Slike innretninger og installasjoner star
under kyststatens jurisdiksjon fordi det er et saer-
lig behov for at en bestemt stat kan uteve all myn-
dighet for 4 opprettholde ro og orden. Dette inne-
baerer at inn- og utreisekontroll kan foretas pa
installasjoner pa norsk sokkel. I avsn. 3.2.8
omhandles det apne hav, som omfatter de sjgom-
rader som ikke ligger innenfor territorialgrensen
til noen stat. Utgangspunktet er at dette havomré-
det ikke er underlagt noen stats suverenitet.

Grensene og de folkerettsliger rammer

2.4.1.2 Schengensamarbeidet

I avsnitt 3.3 redegjor utvalget for hva Schen-
gensamarbeidet bestdr i. Kjernen i dette samarbei-
det er at inn- og utreisekontrollen er avskaffet pa
de indre grenser (grenser mellom nabostater i
Schengen). Dette innebarer at indre grenser kan
krysses hvor som helst. Schengen yttergrenser
kan imidlertid bare krysses pa godkjente grense-
overgangssteder og innenfor fastsatte &pnings-
tider. Varekontrollen omfattes ikke av Schen-
gensamarbeidet. Dette innebarer at tollkontrollen
ved de indre grenser bestar.

Ny grenselov

Schengens medlemsland har et utstrakt samar-
beid, bl.a. arbeides det med utvikling av en felles
visum- og asylpolitikk. Schengenlandene har
videre inngétt et forpliktende politisamarbeid hvor
malet er 4 bekjempe organisert kriminalitet. Sche-
ngen informasjonssystem (SIS) er et viktig hjelpe-
middel i dette arbeidet.

For bedre 4 kunne koordinere medlemsstate-
nes arbeid med kontroll og overvaking av ytter-
grensene og stadig forbedre kvaliteten pa dette,
har EU-rddet opprettet et eget grensebyra, Fron-
tex. Byraets hovedoppgave er & legge til rette og
samkjore nasjonale tiltak knyttet til inn- og utreise-
kontroll og overviking av grensene. Ridet har
videre vedtatt en forordning om opprettelse av
beredskapsgrupper (Rabit) bestiende av nasjonale
eksperter pa grensekontrollomradet. Disse grup-
pene skal etter anmodning fra Frontex pa kort var-
sel kunne rykke ut og bistd myndighetene i det
land som ma héandtere en spesielt vanskelig situa-
sjon med grensekryssing.

Som et ledd i arbeidet med 4 styrke grensekon-
trollen har EU-radet vedtatt den sikalte «grense-
pakken» som innebarer registrering av tredje-
landsborgere ved passering av ytre Schen-
gengrense, et opplegg for grenseovervéking
(EUROSUR) og en evaluering av Frontex.

2.4.1.3 Organene og lovverket

I avsnitt 3.4 gir utvalget en beskrivelse av de orga-
ner som har oppgaver knyttet til grenseovervaking
og inn- og utreisekontroll. De mest sentrale er Jus-
tisdepartementet med dets underliggende etater
(avsnitt 3.4.2), Utenriksdepartementet (avsnitt
3.4.3), utlendingsforvaltningen (avsnitt 3.4.4), toll-
og avgiftsmyndighetene (avsnitt 3.4.5), Forsvaret
(avsnitt 3.4.6) og Kystverket (avsnitt 3.4.7). I
avsnitt 3.4.8 gis en beskrivelse av luftfartsmyndig-
hetene som ikke har noen egentlig rolle i inn- og
utreisekontroll og grenseoverviking, men som
skal fore tilsyn med luftfarten i Norge og gjennom
luftfartsloven ivareta sikkerheten i luftfarten. I
avsnitt 3.4.9 gis en oversikt over andre tilsyns- og
kontrollordninger som uteves pa grensen. Mattil-
synet og Statens vegvesen er her eksempler pa
aktuelle etater.

I avsnitt 3.5 gis det en oversikt over person- og
varetrafikken over grensene for & synliggjere noen
av utfordringene man star overfor nar det gjelder
inn- og utreisekontroll og grenseovervaking.

En fremstilling av ordningene i andre land gis i
avsnitt 3.6. Denne viser at organiseringen varierer
fra at enkelte land har en saerskilt organisert gren-
semyndighet med en militeer struktur, slik som i
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Finland, til at politiet har et hovedansvar for gren-
seovervéaking og inn- og utreisekontroll, men at
oppgaven utferes i samarbeid med andre etater.

2.4.2 Sentrale spgrsmal

I kapittel 4 dreftes de sentrale spersmal som reises
i arbeidet med en ny grenselov. I avsnitt 4.1
omhandles grenser og grensekontroll som feno-
men. Det gjores rede for behovet for en ny grense-
lov i avsnitt 4.2. Politiets grenseforvaltningsoppga-
ver er i dag fragmentarisk regulert i ulike lover.
Grenseovervékingen har videre ingen direkte for-
ankring i lov. Sammenhengen mellom inn- og utrei-
sekontroll og grenseovervaking taler for at disse
elementene reguleres i samme lov. Videre vil det
veere naturlig a4 ta niveerende riksgrenselov inn i
samme lov for 4 sikre at grenselovgivningen under
Justisdepartementet blir samlet i en lov.

I avsnitt 4.3 omtales utfordringene ved Schen-
gen ved at inn- og utreisekontrollen mellom med-
lemsstatene ble opphevet samtidig som kontrollen
mot tredjeland skulle baseres pa felles regler og
felles minimumsstandarder for praktiseringen av
kontrollen. Medlemsstatene er avhengig av at det
utferes en yttergrensekontroll som tilfredsstiller
alle landenes behov, ikke bare det enkelte lands
behov. For 4 kompensere for bortfallet av kontrol-
len pa indre grenser, er det etablert et sett av kom-
penserende tiltak som ogsa har til hensikt 4 under-
stette kriminalitetsbekjempelsen. Utvalgsmedlem
Ottersland fremhever tollmyndighetenes rolle i
Schengensamarbeidet i en saermerknad til avsnitt
4.3.

I avsnitt 4.4. behandles begrepene og de grunn-
leggende elementene i en ny grenselov. De sen-
trale begreper som omhandles er grenseover-
gangssteder (avsnitt 4.4.1), grenser (avsnitt 4.4.2),
grensekontroll og inn- og utreisekontroll (avsnitt
4.4.3), grenseovervéking (avsnitt 4.4.4), grensetil-
syn (avsnitt 4.4.5), grensekryssing og grensekren-
kelse (avsnitt 4.4.6), grenseoverskridende krimi-
nalitet (avsnitt 4.4.7), sikkerhet (avsnitt 4.4.8) og
grensetjeneste (avsnitt 4.4.9).

Nar det gjelder spersmalet om bruk av tvangs-
midler har utvalget delt seg:

Utvalgsmedlemmene Aukrust, Furnes og Otter-
sland mener at det ikke er behov for en egen
bestemmelse om forvaltningsmessige tvangstiltak.
Utvalgsmedlemmene Clementsen, Hansen og Aase-
rod mener grenseloven ber ha en egen bestem-
melse om adgang til forvaltningsmessige tvangstil-
tak ovenfor personer som kommer til et grenseo-
vergangssted eller patreffes ved grensen og som
antas ikke 4 fylle vilkirene for & komme inn i riket
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(se avsnitt 4.4.3.1). Utvalgets leder, Jon Karisrud og
utvalgsmedlem O Connor, tiltrer forslaget, men
mener lovbestemmelsen ber begrenses til & gjelde
personer som stanses ved inn- og utreisekontrollen
pa et grenseovergangssted. Dette innebarer at det
er flertall for & innfere en bestemmelse i grenselo-
ven om tilbakeholdelse av personer og adgang til &
ta hand om dokumenter pa grenseovergangsstedet
som forvaltningsmessig tvangsmiddel.

Utvalgsmedlem Ottersland uttaler i ssermerknad
til avsnitt 4.4.4 om grenseovervaking at man gjen-
nom forslaget til en ny grenselov ikke vil fylle Sche-
ngensamarbeidets krav om adekvat grensekon-
troll og — overvéking for & ivareta den indre sikker-
het.

I avsnitt 4.5 gir utvalget en oversikt over hva
loven skal gjelde. Den skal dels gi regler om gren-
sen og tilsynet med den, og dels om kontroll med
og overvaking av trafikken over grensene. Hjemler
for inn- og utreisekontroll ved grensepassering er i
dag inntatt i utlendingsloven. Bestemmelsene gjel-
der ikke bare for utlendingers passering av gren-
sen, men ogsa for norske borgere. Utvalget har
funnet det hensiktsmessig & flytte disse hjemlene
fra utlendingsloven til en ny grenselov. Utvalgets
flertall gar inn for at en ny grenselov skal regulere
politiets hjemler for grensekontroll.

I avsnitt 4.6 omhandles lovreglenes virkeom-
rade, dvs. hvor og overfor hvem reglene far anven-
delse og kan héandheves. Utvalget drefter to
avgrensninger av lovens virkeomrade, en ytre og
en indre. Den ytre avgrensingen gjelder jurisdik-
sjonens utstrekning og hvor langt adgangen til &4
ove jurisdiksjon skal utnyttes. Det indre virkeom-
radet gjelder spersmaélet om det skal trekkes gren-
ser for lovens anvendelse innenfor norsk jurisdik-
sjonsomréde. Utvalget vurderer i denne sammen-
heng felgende forhold:

— hvilke begrensninger folger av internasjonale
avtaler?

— er grensetjenesten lagt til egen etat?

— gir grensetjenesten andre eller mer omfattende
kontrollhjemler enn lovgivningen for ovrig?

Utvalget konkluderer med at nar grensetjenesten
er lagt til politiet, ma en grenselov ved siden av a
legge kontrollbefoyelser til politiet, ogsa fastsette
begrensinger med hensyn til hvor politiet kan
utfere grensekontroll.

I avsnitt 4.7 behandler utvalget forholdet mel-
lom myndighetsutevelse og suverenitetshevdelse.
En grenselov vil ikke bergre suverenitetshevdel-
sen, som er en militeer oppgave. Utvalget har der-
for funnet grunn til & gd naermere inn pa skillet
mellom myndighetsutevelse og suverenitetshev-
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delse. Utvalget mener at det av en sivil grenselov
ber fremga at den ikke griper inn i forsvarets vern
om norsk suverenitet og suverene rettigheter.

I avsnitt 4.8 — bruk av militeere styrker i grense-
kontroll — omtales instruks om Forsvarets bistand
til politiet. Denne gir ikke tilstrekkelig hjemmel for
4 bista politiet med overvakingen av og kontrollen
med persontrafikken over grensene. For slike opp-
gaver er man henvist til 4 benytte de hjemler som
kystvaktloven og politiloven § 20 fierde ledd gir.
Sistnevnte bestemmelse slik den na lyder, gir
hjemmel for 4 tildele begrenset politimyndighet til
militeert personell fra Forsvaret kun pa den norsk-
russiske grensen. Utvalget foreslar at det gjores en
tilfoyelse i denne bestemmelsen hvor det dpnes for
bruk av militeere mannskaper ogsa pa evrige deler
av Norges grense. Videre foreslar utvalget at Kyst-
vaktens adgang til & utfere inn- og utreisekontroll i
sjeen utvides til ogsa & gjelde farteyer som ligger i
havn eller til kai.

I avsnitt 4.9 gar utvalget naermere inn pa Sche-
ngenevalueringen og norsk bruk av militeere enhe-
ter i grenseovervakingen. Ett av forbedringspunk-
tene gjaldt bruken av vernepliktige mannskaper i
overvakingen av landegrensen mot Russland. Det
ble papekt at vernepliktige ikke ble ansett a vaere
profesjonelle nok, da grensetjeneste ikke var deres
yrke. Norge ble anbefalt 4 forbedre de menneske-
lige og materielle ressursene til denne overvakin-
gen pa lengre sikt. Det ble videre anbefalt at Justis-
departementet styrker sin styring og instruksjon
av politiet som ansvarlig grensemyndighet, og at
politiet gar mer aktivt inn i sin rolle nar det gjelder
sjegrenseovervakingen.

Spersmalet i forhold til Schengenevalueringen
er i hvilken utstrekning Norge fortsatt kan trekke
pa Forsvarets ressurser i det sivile grenseoppsy-
net, og herunder benytte vernepliktige mannska-
per. Det avgjerende vil vaere hva som best hindrer
illegal grensetrafikk og grenseoverskridende kri-
minalitet. Vurderingen av hva som gir best resultat
kan ikke gjores under ett, men ma bedemmes ut
fra det enkelte grenseavsnitts karakter. Utvalget
gér derfor i avsnitt 4.10 naermere inn pa de enkelte
grenseavsnitt.

I avsnitt 4.11 bereres samiske spersmal. Utval-
get kan ikke se at en ny grenselov vil berere
samiske interesser utover at det ma pases at den
samiske reindrift kan skje uavhengig av grenseo-
vergangssteder ogsa dersom personkontroll skulle
bli gjeninnfert pa de indre Schengengrenser.

I avsnitt 4.12 drefter utvalget skillet mellom for-
valtningsrettslig kontroll og straffeprosessuelle
inngrep. En rekke forvaltningsorganer har ulike
inngrepshjemler. Forvaltningens inngrep er ikke
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straffeprosessuelle, men inngrepene kan vere
sveert lik straffeprosessuelle tvangsmidler. Nar
grensekontrollmyndighetene avdekker straffbare
forhold pé grensen oppstir en tosporet behand-
ling, hvor det ene sporet behandler forvaltnings-
saken og det andre sporet etterforskning av et
mulig straffbart forhold.

I avsnitt 4.13 gir utvalget en oversikt over sty-
ringslinjer og kommandoveier for de etater som
opptrer pa grensen. Man stir overfor et tilsyne-
latende komplekst styringssystem som fungerer
fordi det er innarbeidet.

I avsnitt 4.14 gis det en oversikt over de ulike
myndighetsakterer i grensekontrollsammenheng,
hvor ogsa utenriksstasjonene spiller en viktig rolle
som forstelinjetjeneste for utlendinger som ensker
4 komme til Norge.

I avsnitt 4.15 drefter utvalget behovet for sam-
ordning og samarbeid innen norsk grensetjeneste.
I Schengenevalueringen av Norge ble mangelen pa
samordning papekt. Utvalget ser at det foreligger
et nasjonalt behov for utvidet samordning. Dette vil
seerlig gjelde dersom Norge blir utsatt for mer
grenseoverskridende kriminalitet og illegal inn-
vandring enn hittil. I avsnitt 4.15.2 gar utvalget
neermere inn pa politiets behov for samarbeid med
andre etater.

Med Schengens EUROSUR-arbeid folger bl.a.
krav om etablering av nasjonalt koordineringssen-
ter. I avsnitt 4.15.3 gar utvalget naermere inn pa at
Norges deltakelse i EUROSUR vil innebaere en for-
pliktelse til & etablere et nasjonalt koordinerings-
senter (NCC) og hvorvidt et slikt koordinerings-
senter ber forankres i lov. Utvalget har ikke funnet
4 konkludere mht. behovet for en lovmessig for-
ankring av det nasjonale koordineringssenteret da
det ikke er klart hvilken kompetanse et slikt senter
skal ha.

I avsnitt 4.16 drefter utvalget personvernspors-
mal, herunder behovet for 4 regulere behandling
av personopplysninger i grenseloven. Utvalgets
flertall ser behov for seerskilte regler i grenseloven
for behandling av personopplysninger som genere-
res ved inn- og utreisekontroll og ved grenseover-
vaking.

24.2.1

I kapittel 5 omhandler utvalget riksgrensen (lande-
grensen). Innledningsvis gis en kort beskrivelse av
bakgrunnen for riksgrenseloven som ble fremmet
av Utenriksdepartementet ved Ot.prp. nr. 35
(1950). I avsnitt 5.2 om grensens gang framgér det
at riksgrenseloven ikke beskriver hvor de fastlagte

Riksgrensen
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grenser loper. Det gjores heller ikke i forslaget til
ny grenselov.

I avsnitt 5.3 gar utvalget neermere inn pa gren-
segatene — hva dette er, og radigheten over dem.
De folkerettslige avtalene om grensegater er gjen-
nomfert internrettslig i riksgrenseloven § 1 forste
ledd. Utvalget finner at grensegaten, og statens
naermest eksklusive radderett over den, bor videre-
fores i en ny grenselov, og at det ber skje pa en Kkla-
rere mate enn i riksgrenseloven. De folkerettslige
forpliktelsene er noe forskjellige pa de ulike gren-
seavsnitt, men forskjellene er ikke sé store at det
begrunner forskjellige reguleringer. Utvalget har
derfor funnet det hensiktsmessig 4 gi generelle
bestemmelser om grensegater som gis anvendelse
i forhold til alle grenseavsnitt.

I avsnitt 5.4 drefter utvalget radighet, bruk og
skade utenfor grensegaten. I avsnitt 5.4.1 gis en
oversikt over gjeldende rett. Riksgrenseloven § 1
angir ingen geografisk begrensning nar det gjelder
inngrep og restriksjoner som kan palegges av det
offentlige. Etter riksgrenseloven kan det offent-
lige, uten hinder av private rettigheter, uteve
enhver rddighet som er nedvendig for & gjennom-
fore oppmerking, rydding, fredning eller overva-
king av riksgrensen eller grensegaten. Videre kan
det nedlegges forbud mot handlinger og virksom-
heter av naermere angitt art nar formalet er 4 lette
overviaking, forebygge forurensning av gren-
sevassdrag og skade pa grensemerking eller nabo-
lands territorium. Det er videre adgang til & ekspro-
priere eiendomsrett eller bruksrett til fremme av
formal som nevnt i § 1 ferste ledd, ferste punktum
(oppmerking, rydding, fredning eller overvaking
av riksgrensen eller grensegaten). Forbudshjem-
melen er bare benyttet pa den norsk-russiske gren-
sen. Riksgrenseforskriften § 1 forbyr her dyrking
og bebyggelse i grensegaten, samt a lete etter og
utnytte mineralforekomster i en avstand av 20
meter fra grenselinjen.

I avsnitt 5.4.2 gir utvalget sine vurderinger av
hvilke inngrep/tiltak en ny grenselov ma hjemle
for & sikre at det offentlige kan foreta det som er
nedvendig for grenseformaélet.

For det forste mener utvalget at det offentlige,
dvs. enhver etat som er tillagt oppgaver pa gren-
sen, ma sikres atkomst til grensen og grensegaten
og til & foreta merking og rydding og til gjennom-
foring av evelser, selv om det medferer skade ogsa
utenfor selve grensegaten.

Videre mener utvalget at det offentlige mé sik-
res rett til & erverve grunn og rettigheter for varig
bruk (ekspropriasjon), for eksempel til vakttarn,
parkeringsomrader, grenseovergangssteder m.m.
Selv om rett til ekspropriasjon vil felge av oreig-
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ningsloven § 2, mener utvalget at ekspropriasjons-
hjemmelen i riksgrenseloven ber viderefores i en
ny grenselov.

Utvalget mener videre at det offentlige fortsatt
ma kunne nedlegge forbud (se ovenfor) som inne-
barer radighetsinnskrenkning for grunneiere og
rettighetshavere. Etter utvalgets vurdering er det
lite sannsynlig at radighetsinnskrenkninger som
anses nedvendige for grenseformalene vil kunne
utlese erstatningsplikt. Store deler av grensen géar
gjennom utmarksomrader hvor ressursutnyttelsen
stort sett dreier seg om virksomheter (for eksem-
pel hogst, beite, jakt og fiske) som i liten grad vil bli
skadet av forbud som kan bli aktuelle.

Fordi det kan tenkes typer virksomhet som kan
vaere skadelig for grensetrafikken og overvakin-
gen og kontrollen av den, har utvalget kommet til
at det ber vurderes & hjemle et alminnelig forbud
mot bebyggelse og andre inngrep i en sone pé inn-
til 100 meter ved grensegaten. Utvalget mener at et
slikt forbud bare unntaksvis ber fa anvendelse pa
eksisterende bebyggelse og utnyttelse. Utvalget
foreslar at Kongen gis adgang til ved forskrift a
nedlegge byggeforbud og forby eller regulere virk-
somhet av enhver art innen en slik avstand fra
grensen.

Utvalget er enige om at det bor hjemles en for-
budssone, men det er delt i begrunnelsen. Utval-
gets flertall mener at det er hensynet til 4 lette over-
vakingen og kontroll med grensen samt tilsynet
med grensegaten og grensemerkingen som ma
begrunne at det legges restriksjoner pa bebyg-
gelse og andre inngrep neer grensegaten. Det
betyr igjen at behovet ma vurderes ut fra forhol-
dene pé det enkelte grenseavsnitt. Forskriftene méa
ogsa kunne utformes slik at det gis adgang til 4 dis-
pensere.

Utvalgets mindretall — utvalgslederen og utvalgs-
medlem Aaserosd — mener en sone trenger en bre-
dere begrunnelse enn den flertallet har gitt. Bort-
sett fra i Varanger er det pa det alt vesentlige av lan-
degrensen verken na eller for overskuelig framtid
noe stort behov for 4 kunne skjerme grensen ut fra
hensynene til tilsyn og overvaking. Mindretallet
mener derimot at landegrensens naturlige preg
ber kunne vernes. Med det trykk det er pa terren-
gutnyttelse for utbyggingsformal, det veere seg i
utmark eller i landbrukslandskap, kan grensen bli
nedbygd. Utviklingen ber ikke overlates til kom-
munale reguleringsvedtak. Det bor etableres et
fleksibelt regime for landegrensen i sin helhet.
Mindretallet tilfoyer at det kan argumenteres for
fredning av vesentlig storre grenseomréder enn en
smal sone langs grensen, men da vil naturvern og
andre hensyn som ikke er direkte grenserelevante
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matte bli bestemmende, og avgjerelsen matte tas i
medhold av den lovgivning som gjelder dette.

I avsnitt 5.5 gar utvalget neermere inn pa gren-
sevassdrag. Vassdrag er definert i vannressurs-
loven. Loven gjelder ogsa grensevassdrag med de
begrensninger som felger av den alminnelige fol-
kerett eller av konvensjoner. Grensevassdrag er
béade vassdrag som utgjer en grense og vassdrag
som Kkrysser grense til annen stat. Reguleringsbe-
hovene som utvalget dreftet for landegrensen, gjor
seg i stor grad gjeldende ogsa for grensevassdra-
gene, men her vil vannmassene utgjore en del av
det beltet der sarbestemmelsene gjores gjel-
dende. Utvalget foreslir derfor at bredden péa
omradene med saerreguleringer skal beregnes fra
bredden i slike vassdrag som grensen folger, her-
under ogsé de vann som elven gér gjennom. Utval-
get finner at de ogvrige deler av grensevassdrag
ikke ber omfattes av en slik alminnelig forbuds- og
reguleringshjemmel. Her ma avstanden regnes fra
grensemerkene pa hver side. Utvalget finner at det
i en ny grenselov ber gjeres en generell henvisning
til annen lovgivning og til overenskomster om vass-
dragstiltak og bruk av vassdrag.

I avsnitt 5.6 behandler utvalget restriksjoner pa
allmennhetens ferdsel, bruk og adferd og reaksjo-
ner pa overtredelser. Behovet for restriksjoner ma
avveies mot allmenne hensyn og hensyn av ikke
rettslig art. Utvalget mener at det av en ny grense-
lov mé fremgé at ingen ma skade grensegaten,
grensemerker og royser 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.
Dette mé ogsa gjelde for nabostatens side nar den
som utever skade oppholder seg pa norsk side.

Utvalget mener at en ny grenselov, i tillegg til &
gi regler som gjelder fredning av grensegaten,
ogsd, som nagjeldende riksgrenselov, ma inne-
holde eller hjemle regler som naboforholdet kre-
ver. Det ber ikke skje noe ved grensen som kan
skape svikt i tilliten mot nabostaten eller fore til
friksjoner i naboforholdet. Utvalget foreslar derfor
at det tas inn i loven et alminnelig forbud mot sky-
ting over grensen og annen truende eller skrem-
mende adferd. Utvalget foreslar videre at det i
grenseloven gis hjemmel til & forby evrige typer
adferd som Norge ved avtale med nabostat har for-
pliktet seg til & hindre eller ordne opp i.

I avsnitt 5.6.1 reises spersmaélet om det bor ileg-
ges restriksjoner pa adgangen til grenseomradene,
for eksempel i forbindelse med massetilstremning
utlest av ulykker eller polititiske hendelser hvor
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myndighetene mé skjerme grensenaere omrader
for & ta hdnd om og holde oversikt over personer
og gods som kommer over grensene. Det kan ogséa
vaere behov for restriksjoner for 4 hindre epide-
misk smittespredning. Utvalget antar at det sveert
sjelden vil foreligge behov for a begrense adgan-
gen til grenseomridene, men at det likevel bor gis
en slik hjemmel. Det er ikke meningen a hjemle
grensestengning, dvs. at grensene lukkes for all
passering.

I avsnitt 5.7 gar utvalget neermere inn pa gren-
seovergangssteder, herunder hvordan disse skal
innrettes. Sjo- og lufthavner kan vaere bade indre —
og ytre Schengengrense, avhengig av hvor de rei-
sende kommer fra eller skal til. Dette medferer at
det méa gjennomferes en separering av de reisende
slik at bare de som har stedet som ytre Schen-
gengrense ved inn- eller utreise ledes til kontroll-
punktene. Inn- og utreisekontroll medferer betyde-
lige kostnader for det offentlige som det ikke kan
kreves refusjon for med mindre den reisende
palegges et behandlingsgebyr ved grensekontrol-
len. Utvalget mener at det offentlige ma kunne for-
vente a bli holdt utgiftsfri nar det gjelder kontrollfa-
silitetene. Tilleggsutgifter til kontrollfasiliteter
som paleper for det offentlige nar det etableres en
internasjonal luft-/sjehavn og sekes godkjent som
overgangssted, bor belastes eier. Utvalget har der-
for funnet at grenseloven ber inneholde regler om
at eieren eller driftsansvarlig uten vederlag plikter
a stille til disposisjon de bygningsarealer og uteare-
aler som politiet trenger for sin virksomhet pa
grenseovergangsstedet.

I avsnitt 5.8 drefter utvalget straff for overtre-
delse av grenseloven. Utvalget har kommet til at
det ber velges samme lgsning som dagens riks-
grenselov § 4 hvor de regler som finnes nedvendig
uttrykkes ved normer og folges opp med en
bestemmelse om straff for overtredelse av loven
eller regler eller vedtak i medhold av den. Utvalget
har blitt stiende ved at en alminnelig strafferamme
pa beter eller fengsel inntil 1 ar ber veere tilstrekke-
lig fordi de fleste overtredelser av en grenselov vil
veere bare moderat straffverdige. Med en slik straf-
feramme vil det vaere adgang til & anvende straffe-
prosessuelle tvangsmidler som pagripelse og vare-
tektfengsling. For en del handlinger som har hey
straffverdighet, foreslar utvalget en forheyet straf-
feramme - bot eller fengsel inntil 6 ar. Utvalget har
kommet til at bade forsettlige og uaktsomme over-
tredelser ber rammes. Patalekompetansen er lagt
til politiet. Utforming av straffebestemmelsene er
tilpasset reglene i straffeloven av 2005.
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2.5 @konomiske og administrative
konsekvenser

Kapittel 2

2.6 Dissens fra utvalgsmediem
Ottersland

I kapittel 6 omhandles skonomiske og administra-
tive konsekvenser. Utvalget kan ikke se at forslaget
om en ny lov for den sivile grensekontrollen i seg
selv vil ha ekonomiske konsekvenser da det ikke
legges opp til endring av organiseringen og gjen-
nomferingen av inn- og utreisekontroll og grense-
overvaking. Lovforslaget vil ha den administrative
konsekvens at Justisdepartementet overtar ansva-
ret for norsk deltakelse i EUs grensegruppe nér
bestemmelsene om inn- og utreisekontroll over-
fores fra utlendingsloven til grenseloven.

Utvalgsmedlem Otterslands dissens er tatt inn i
avsnitt 7.1. Dissensen er av generell karakter og
vedrerer i1 utgangspunktet mandatsforstielsen,
men ogsd behovet for en ny lov. Hun gér videre i
sin dissens naermere inn péa enkelte av forslagene
til lovbestemmelser, bl.a. § 1 femte ledd og § 4 nr.
12 som hun mener vil skape uklarhet med hensyn
til ansvarsforholdet mellom tollmyndighetene og
politiet. Hun géar videre inn pa problemstillinger
som vedrerer overvaking og registrering av per-
sonopplysninger, personvern og rettssikkerhet.

5 av utvalgets medlemmer kommenterer dis-
sensen i avsn. 7.2.

Nar det i innstillingen benyttes «utvalget», ma
det leses med den begrensning som gér frem av
den generelle dissensen til utvalgsmedlem Otter-
sland.
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Kapittel 3
Gjeldende ordninger

3.1 Innledning

Norge har, i likhet med de fleste land, verken noen
egen grensetjenesteetat eller noe enhetlig begrep
om hva grensetjeneste er. Ord som grensekontroll
har veert mye brukt, men med ulik betydning eller
uten presist innhold. Funksjons- eller etatsrela-
terte ord som inn- og utreisekontroll, passkontroll,
tollkontroll, innvandrings- og fremmedkontroll har
gitt et mer presist uttrykk for hvilken type grense-
kontroll man har stétt ovenfor. I enkelte sammen-
henger benyttes ogsa begrepene grenseforvalt-
ning eller grensetilsyn. I tillegg opererer riksgren-
seloven av 1950 med uttrykket «overvaking» av
riksgrensen uten at det fremgér klart hva slik over-
vaking kan omfatte.

Sprakbruken bekrefter for sa vidt at utvalget
star overfor et fagfelt som er komplekst og sektori-
sert bade rettslig og administrativt og med ikke
ubetydelige utfordringer med hensyn til koordine-
ring og samarbeid mellom mange akterer. Utvalget
finner det derfor nedvendig forst & g gjennom
hvilke ordninger man har for grensene, herunder
hvilke organer som opptrer ved oppgavelosnin-
gene, samt de lover og forskrifter de handler etter.
Forst vil det imidlertid bli gitt en oversikt over
hvordan grensene er fastsatt og over de folkeretts-
lige rammer.

Framstillingen i dette kapittel er ment & veere
beskrivende. Den danner grunnlaget for de vurde-
ringer utvalget senere vil gjere. Det vil medfore
repetisjon og dobbeltbehandling, men har veert
nedvendig.

3.2 Grensene og de folkerettslige
rammer

3.2.1 Territoriet og dets folkerettslige
betydning

En stats grenser i folkerettslig forstand avgrenser
dens territorium geografisk. Grensene angir hvor
langt statens suverenitet strekker seg. Til territo-

riet horer ikke bare statens landomréader - landter-

ritoriet, men ogsa de sjpomrader som steter opptil
— territorialfarvannet. Videre omfatter statens
suverenitet grunnen under og luftrommet over ter-
ritoriet. Det nasjonale luftrommet méa imidlertid
avgrenses mot verdensrommet, der ingen stat kan
utove jurisdiksjon péa territoriell basis.

Statene star i kraft av sin suverenitet fritt til &
disponere over sitt territorium. Suverenitet er i fol-
kerettslig forstand et begrep som er knyttet til sta-
tens grunnrettigheter — fundamentale rettigheter
som er tillagt statene uten serlig hjemmel. Foru-
ten rett til selvstendighet, likeverd og aktelse, inn-
befattes en rett til 4 uteve offentlig myndighet, som
lovgivningsmyndighet, domsmyndighet og hénd-
hevelsesmyndighet pa eget territorium. Suvereni-
tetsprinsippet innebaerer videre at staten kan
bestemme hvem den vil gi opphold pa sitt territo-
rium. Videre kan statens naturressurser forbehol-
des egne borgere.

Den enkelte stat kan som hovedregel bare
uteve myndighet pa eget territorium. Folkeretten
anerkjenner imidlertid ogsa andre jurisdiksjons-
grunnlag enn territorialheyheten. Et eksempel er
rett til 4 uteve jurisdiksjon over egne statsborgere
og farteyer, uansett hvor disse befinner seg (perso-
nalheyheten). Dette innebarer at flere stater kan
ha konkurrerende jurisdiksjonskompetanse i et
gitt tilfelle. Denne problemstilling bereres ikke
neermere her.

Retten til handhevelse er imidlertid eksklusiv
pa og i utgangspunktet innskrenket til eget territo-
rium. Denne retten herer til kjernen av territorial-
heyheten. Inn under denne kategori faller kontroll-
befayelser som grensekontroll.

En stat kan gi tillatelse til at andre stater utever
handhevelsesmyndighet pa sitt territorium. Slikt
samtykke kan gis i et konkret tilfelle eller folge av
en generell folkerettslig avtale med vedkommende
stat. En folkerettslig avtale om gjensidig kontroll-
myndighet vil vanligvis fastsette kontrollomradets
utstrekning og uttrykkelig angi de kontrollbefoyel-
ser som tillates. Ordninger av denne art finnes i
Schengens avtale- og regelverk og felger ogsa av
E@S-avtalen protokoll 11, jf. avsnitt 3.4.5.5.
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3.2.2 Generelt om statsgrenser

En stats territorium mé avgrenses mot andre sta-
ters territorium. Landegrenser folger vanligvis av
folkerettslige avtaler. Normalt vil en avtale sgke &
angi en entydig grense ved & oppgi grenselinjens
koordinatverdier i et gitt geodetisk datum (referan-
sesystem). Vanligvis er grensen ogsa avmerket i
terrenget. En grense kan ogsa veere fastsatt ved
sedvane.

Hvordan man skal fastsette grenser til havs fol-
ger av havretten. Sjoterritoriets bredde var lenge
omtvistet i folkeretten. Dette spersmalet ma anses
som avklart gjennom FNs havrettskonvensjon av
10. desember 1982, som bestemmer at sjoterritori-
ets maksimale bredde er 12 nautiske mil regnet fra
grunnlinjene. Dette gjores det neermere rede for i
avsnitt 3.2.4.2.

I den grad en stat har sjeterritorium som over-
lapper en annen stats sjoterritorium, gir FNs hav-
rettskonvensjon bestemmelser om hvordan det
skal foretas en avgrensning. Avgrensning mellom
to staters sjoterritorium vil vanligvis veere fastsatt i
folkerettslige avtaler.

Entydige og presise statsgrenser bade til lands
og til sjos bidrar til stabilitet og lavspenning. Beho-
vet for stabilitet er grunnen til at grenseavtaler er
uoppsigelige og forutsettes & veere evigvarende.

Nedenfor gis forst en oversikt over Norges lan-
degrenser og deretter sjggrensen.

3.2.3 Norges landegrenser

Norges landterritorium omfatter fastlands-Norge,
Jan Mayen og Svalbard. Videre omfattes Bouvet-
oya ser i Atlanterhavet, samt Dronning Maud Land
og Peter I's oy i Antarktis. De sistnevnte tre omra-
dene er underlagt Norge som biland.

Jyene Jan Mayen, Svalbard, samt Bouvet-gya
er i sin helhet norsk landterritorium. Avgrensning
av landegrensen i forhold til nabostater er her ikke
en aktuell problemstilling.

Dronning Maud Land og Peter I's oy er omfat-
tet av Antarktis-traktaten, og reiser saerlige spors-
mal, som utvalget finner at det ikke er hensikts-
messig 4 gi naermere inn pé her.

Landegrensene i forhold til Norges nabostater
pé fastlands-Norge betegnes ofte som riksgrensen
og er fastsatt i folkerettslige avtaler. Riksgrensen
er totalt 2 562 km lang. Om lag to tredeler er
grense mot Sverige og snaut en tredel mot Finland.
Grensen mot Russland utgjer mindre enn 8 % av
hele riksgrensen. Etter Norges inntreden i Schen-
gen, har grensene mot Sverige og Finland blitt
indre Schengengrenser, mens grensen mot Russ-
land er en Schengen yttergrense.

Kapittel 3

Grensen mot Russland folger av konvensjon av
14. mai 1826 angdende fastleggelsen av grensen
mellom Norge og Russland. 1826-avtalen er den
eldste avtalen som fortsatt er i kraft mellom Norge
og Russland. De to land har, med unntak av en peri-
ode i 1920 - 1944, da grensen gikk mellom Norge
og Finland, alltid lagt til grunn 1826-avtalen som
den felles landegrensen. Grensen er 196 km lang.
Det karakteristiske for den norsk-russiske gren-
sen er at omtrent 2/3 felger lopene til Pasvikelva
og Jakobselv. Her folger grensen den sakalte dju-
palen.

Grensen mot Sverige folger av traktat av 26.
oktober 1661 om fastsettelse av grensen mellom
Smaélenene og Bohuslen, samt traktat av 2. oktober
1751 om grensen mellom Norge og Sverige. Leng-
den av grensen er til sammen 1 630 km. Med Sve-
rige er det ogsa inngatt noen konvensjoner angé-
ende enkelte sarlige forhold i grensedistriktene.
Disse inneholder regler om transitt-trafikk, om
rettsforholdene i felles innsjoer og vassdrag og om
reinbeite i grensedistriktene. Disse omtales ikke
her.

Grensen mot Finland folger av traktat av 2.
oktober 1751 om grensen mellom Norge og Sve-
rige. Da 1751-traktaten ble inngétt var Finland en
del av Sverige. Finland tradte inn som suksessor-
stat etter at landet ble selvstendig i 1917. Lengden
av grensen er til sammen 736 km.

I forhold til alle vare naboland er det avtalt at
det skal holdes periodiske grenseoppganger, nor-
malt med ca. 25 ars mellomrom. Formaélet med
disse er a vedlikeholde grensemerkene, samt
utfere andre tekniske oppgaver for & sikre en klar
og entydig beliggenhet, merking og dokumenta-
sjon av grensen.

3.2.3.1

P4 den norsk-russiske grensen gjelder det sarlige
folkerettslige rettigheter og forpliktelser. Disse fol-
ger av overenskomst av 29. desember 1949 mellom
Norge og Sovjetunionen om forskjellige forhold
ved den norsk-sovjetiske grensen (grenseregime-
avtalen). Et grenseregime av denne karakter gjel-
der kun i forhold til Russland.

Overenskomsten ble inngatt tidlig under den
kalde krigen og hovedformélet er & bidra til lav-
spenning mellom de to parter. Overenskomsten
har bestemmelser om tiltak for 4 holde god orden
ved den norsk-russiske grensen og forhindre at
det oppstar konflikter og hendinger som kan fore
til konflikter ved grensen. I tilfelle dette oppstar,
skal overenskomsten sikre en hurtig etterfor-
sking og oppklaring. Overenskomsten har ogsa

Seerlig om den norsk-russiske grensen
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bestemmelser om vedlikehold av grensemerkene
og grensegatene, om grensevassdragene og
regler for bruken av dem, om jakt, landbruk og
bergverksdrift.

I grenseregimeavtalen har Norge og Russland
gjensidig forpliktet seg til 4 hindre «ulovlig over-
skridelse av gremsen foretatt av offentlige tjeneste-
menn eller privatpersoner» (art. 19 A, jf. B nr. 4 for-
ste setning). Det innebaerer at den norske grense-
overvakingen skal bade forebygge og hindre ulov-
lig grensekryssing fra Norge til Russland. Dersom
det har skjedd ulovlig grensekryssing, «skal de
kontraherende Parters rette myndigheter straks
foreta undersokelse» art. 19 B nr. 4 annen setning.
Det er mao. en forpliktelse om at politiet prioriterer
etterforskingen av disse sakene.

Hver part skal oppnevne en grensekommisszer,
som i samarbeid med hverandre skal utfore alle de
plikter som feolger av bestemmelsene i overens-
komsten. Det er bestemmelser om avholdelse av
forhandlingsmeter og sammenkomster mellom de
to lands grensekommissarer. Fra forhandlings-
metene skal det settes opp en protokoll som angir
metets forlep og de bestemmelser som er truffet.
Protokollen er bindende og endelig for begge par-
tene ved undertegning.

Overenskomsten er gjennomfert i norsk rett
ved riksgrenseloven av 14. juli 1950 om forskjellige
tiltak til gjennomfering av oppmerking og overvéa-
king av riksgrensen med tilherende forskrift av 7.
november 1950 nr. 4 (riksgrenseforskriften).
Loven gjelder hele riksgrensen, men den har, unn-
tatt hva gjelder rydding og oppmerking, ikke hatt
noen betydning pd andre grenseavsnitt enn det
norsk-russiske. Loven tillater at nabostatenes
grensetjenestemenn gis immunitet (§ 2). Videre
gir den som folge av regimeavtalens bestemmelser
anledning til & forby visse krenkende handlinger,
bla. skyting over grensen, grenseoverskridelse,
fornermelig atferd, fotografering og samtaler.
Reglene er i hovedsak bestemt ut fra hensynet til
nabostatens interesser.

3.2.4 Nzermere om sjggrensen
3.2.4.1

En stats territorialfarvann er en del av havet som
ligger neermest landterritoriets kyst, og hvor sta-
ten har suverenitet.

Folkeretten gir gjennom FNs havrettskonven-
sjon av 10. desember 1982 (heretter betegnet som
havrettskonvensjonen), som ble ratifisert av Norge
24. juni 1996, se St.prp. nr. 37 (1995-1996), sikre
rammer for Kyststatens adgang til 4 fastsette sitt
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territorialfarvann. Territorialfarvannet omfatter
indre farvann og sjeterritoriet.

Kyststaten kan i henhold til havrettskonvensjo-
nens artikkel 3 opprette et sjoterritorium som
strekker seg inntil 12 nautiske mil fra grunnlin-
jene. Territorialfarvannet innenfor grunnlinjen
betegnes som indre farvann.

Det var i lang tid strid internasjonalt om sjoter-
ritoriets maksimale bredde. Under FNs forste
(1958) og andre havrettskonferanse (1960) lyktes
man ikke i & nd en lgsning pa dette spersmalet.
Lenge var 3 nautiske mil vanlig bredde pé sjoterri-
toriet. Saerlig de sjomiliteere vestlige makter hev-
det at 3 nautiske mil var vanlig bredde pé sjoterri-
toriet, men etter hvert utvidet mange stater sitt sjo-
territorium til 12 nautiske mil.

I dag mé regelen om 12 mils sjogrense anses &
gi uttrykk for internasjonal sedvanerett. Den
betraktes saledes som gjeldende folkerett uavhen-
gig av havrettskonvensjonen.

I henhold til havrettskonvensjonens artikkel 4
skal sjoterritoriets yttergrense avmerkes pa sjo-
kart eller angis ved en liste av geografiske koordi-
nater. Slike sjokart eller liste med koordinatpunk-
ter mé behorig offentliggjeres og Kkyststaten mé
deponere kopi av dem hos FNs generalsekretar.
Formalet med bestemmelsen er & sikre notoritet
slik at det er mulig for alle stater a gjore seg kjent
med grensene for sjoterritoriet.

Kyststatens suverenitet omfatter ogsa luftrom-
met over sjoterritoriet og dets havbunn og under-
grunn, jf. havrettskonvensjonens art. 2.2.

3.2.4.2 Nzermere om sjoterritoriet

Lov om Norges territorialfarvann og tilstetende
sone av 27. juni 2003 nr. 57, heretter betegnet som
territorialfarvannsloven, fastsetter i § 2 at sjoterri-
toriet omfatter havomradene ut til 12 nautiske mil
fra grunnlinjene (22 224 meter). Loven tradte i
kraft 1. januar 2004 og erstattet resolusjon av 22.
februar 1812, gjengitt i Cancelli-Promemoria av 25.
februar 1812, som fastsatte sjoterritoriets bredde
til 4 nautiske mil.

Grunnlinjene danner utgangspunktet for
maling av sjeterritoriets bredde. Folkeretten aner-
kjenner adgangen til 4 trekke rette grunnlinjer,
som forbinder passende punkter langs kysten.
Grunnlinjene for fastlands-Norge er gitt i forskrift
av 14. juni 2002 nr. 625, for Svalbard ved forskrift av
1. juni 2001 nr. 556 og for Jan Mayen ved forskrift
av 30. august 2002 nr. 943. Fastlands-Norges
grunnlinjer er til sammen péa 2 532 km. Til sam-
menlikning er Norges kystlinje - eksklusiv gyene -
pa 25 148 km.
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Grensene for sjeterritoriet angir yttergrensen
for Norges territorium, og betegnes derfor ogsa
som territorialgrensen.

Innenfor territorialgrensen har Norge full suve-
renitet. Utgangspunktet er at kyststaten har
samme myndighet i sjoterritoriet som pa sitt land-
territorium. Nasjonal lovgivning kan dermed gis
anvendelse og det kan uteves tvangsmakt. Det vik-
tigste unntaket for sjoterritoriets vedkommende er
fremmede farteyers rett til uskyldig gjennomfart,
som det blir gjort neermere rede for nedenfor i
avsnitt 3.2.4.5.

3.2.4.3 Indre farvann

Det indre farvann er alt farvann som ligger innen-
for grunnlinjene, jf. havrettskonvensjonens artik-
kel 8 og territorialfarvannsloven § 3. Her har kyst-
staten full og uinnskrenket suverenitet. Frem-
mede skips rett til uskyldig gjennomfart gjelder
ikke her. Likevel vil kyststatens myndigheter ofte
ut fra opportunitetsbetraktninger unnlate & gripe
inn overfor fremmede skip si lenge passasjerer
og mannskap ombord ikke foretar handlinger
som forstyrrer ro og orden. Ved avtale med annen
stat kan kyststaten vaere folkerettslig bundet til &
avsta fra visse inngrep overfor denne statens skip
i indre farvann, jf. for eksempel den norsk-bri-
tiske konsularkonvensjonen av 22. februar 1951
art. 27.

3.2.4.4 Avgrensning av sjgterritoriet mellom stater
med kyster som ligger overfor eller stater
opp mot hverandre

Denne situasjonen reguleres av havrettskonven-
sjonens artikkel 15, som bestemmer at med min-
dre noe annet folger av avtale, har ingen av de to
stater en rett til 4 utvide sitt sjoterritorium utover
midtlinjen regnet fra grunnlinjene i forhold til den
annen stat.

Norges sjoterritorium grenser opp mot hen-
holdsvis Russland og Sverige, som i likhet med
Norge begge har sjoterritorier pa 12 nautiske mil.

Norges sjoterritorium ved Grisebdene mot Sve-
rige er avgrenset pd grunnlag av en voldgiftsdom
av 23. oktober 1909, da bade Norge og Sverige
hadde territorialfarvann pa 4 nautiske mil. Gren-
sen er ogsa lagt til grunn i overenskomst av 5. april
1967 om avgrensningen av Norges og Sveriges fis-
keriomrader i det nordlige Skagerrak. I erkleering
av samme dato forpliktet de to statene seg til ikke
& utvide sine respektive sjoterritorier utover naer-
mere angitte linjer. Norges utvidelse av sitt sjoter-
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ritorium til 12 nautiske mil med virkning fra 2004,
ble ansett for 4 ligge innenfor den avtalte rammen.

Sjegrensen mot Russland felger av overens-
komst av 11. juli 2007 om den maritime avgrens-
ning i Varangerfjordomridet. Overenskomsten
angir en grenselinje, som i tillegg til sjoterritoriet
ogsd avgrenser en liten del av de ekonomiske
soner, kontinentalsokkelen og de tilstotende soner
mellom Norge og Russland. Den avtalte grense-
linje er til sammen 73 km, hvorav grensen mellom
partenes territorialfarvann er ca. 42 km.

3.2.4.5 Neermere om retten til uskyldig giennom-
fart

En innskrenkning i kyststatens suverenitet i sjoter-
ritoriet er fremmede farteyers rett til uskyldig
gjennomfart. Havrettskonvensjonen gir bestem-
melser om retten til uskyldig gjennomfart i arti-
klene 17-32. Bestemmelsene avspeiler en avvei-
ning mellom den internasjonale skipsfarts inter-
esse 1 mest mulig fri navigasjon og Kkyststatens
interesse i full suverenitet og til 4 beskytte sitt ter-
ritorium.

Gjennomfarten er & betrakte som uskyldig s&
lenge den blant annet ikke er til skade for kyststa-
tens fred, orden og sikkerhet, og seilasen har til
formal & krysse sjoterritoriet. Videre ma gjennom-
farten veere uavbrutt og rask. Ved slik gjennomfart
er kyststatens kompetanse til 4 gi nasjonalt regel-
verk anvendelse pa fremmede skip og til 4 hand-
heve regelverket begrenset.

Retten til uskyldig gjennomfart er ikke til hin-
der for at det etableres pabudte skipsleder og tra-
fikkseparasjonssystemer. Av havrettskonvensjo-
nens artikkel 21 nr. 1 h) felger at kyststaten kan
vedta lover og forskrifter om uskyldig gjennomfart
gjennom sjeterritoriet, med hensyn til «—hindring
av brudd pé kyststatens lover og forskrifter om toll,
skatt og innvandring». Artikkel 21 gir ogsa grunn-
lag for annen nasjonal lovgivning som naermere
beskrevet der. Videre star det i artikkel 19 nr. 2 @)
i havrettskonvensjonen at gjennomfarten ikke er a
anse som uskyldig dersom det foretas «lasting
eller lossing av enhver vare, valuta eller person i
strid med kyststatens lover og forskrifter om toll,
skatt, innvandring eller helse».

Retten til uskyldig gjennomfart anses ikke for &
vaere til hinder for 4 borde og kontrollere skip der-
som det foreligger berettiget mistanke om brudd
pa kyststatens lover om toll, skatt og innvandring.
Tilsvarende vil gjelde for annen nasjonal lovgiv-
ning i samsvar med havrettskonvensjonens artik-
kel 21.
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3.2.5 Den tilstoetende sone

Den moderne havrett dpner for etablering av en til-
stetende sone utenfor sjoterritoriet. I den tilsto-
tende sone kan kyststaten uteve den kontroll som
er nedvendig for & hindre overtredelser pa dens
territorium eller sjoterritorium av dens lover om
toll, skatt, innvandring eller helse og for & straffe
overtredelser begatt pa dens territorium eller sjo-
territorium av disse lover og forskrifter, jf. havretts-
konvensjonens art. 33. Bestemmelsene om den
tilstotende sone kommer ikke til anvendelse i
luftrommet. Dette folger ogsa av havrettskonven-
sjonens artikkel 58 og artikkel 87 nr. 1 b) som fast-
slar at luftrommet utenfor sjoterritoriet er fritt.

I den tilstatende sone er det er ikke tale om en
suverenitetsutovelse eller alminnelig jurisdiksjon.
Det dreier seg bare om en adgang til & iverksette
nedvendig tiltak i et utvidet kontrollomrade for &
hindre eller straffe lovovertredelser pa de nevnte
rettslige felter innenfor territorialgrensen.

Hvor omfattende kontrolltiltak kyststaten kan
iverksette, begrenses av hva som ma anses som ned-
vendig for & hindre eller straffe overtredelser. Under
gitte omstendigheter mé Kkontrolltiltakene kunne
omfatte bording og inspeksjon. I utgangspunktet ma
det stilles som krav at det foreligger berettiget mis-
tanke om at en overtredelse har skjedd eller er i ferd
med 4 skje. Det vil ikke veere adgang til 4 kontrollere
alle fartoy i den tilstetende sone.

Norge har ved territorialfarvannsloven etablert
en tilstotende sone som stoter opp til sjoterritoriet
og strekker seg 24 nautiske mil (44 448 meter) ut
fra grunnlinjene, jf. § 4. Med et sjoterritorium pa 12
nautiske mil strekker den tilstetende sone seg 12
nautiske mil utenfor territorialgrensen. I henhold
til § 4 annet ledd kan det her fores kontroll med lov-
givning om toll, skatt, innvandring og helse. I lov-
forarbeidene (Ot.prp. nr. 35 (2002-2003)) slés det
fast at bestemmelsen ikke gir hjemmel til kontroll-
tiltak kun knyttet til overtredelser i den tilstetende
sone uten berering til territoriet, siden kyststaten
normalt bare kan gi sin lovgivning virkning innen-
for sitt territorium. Brudd pé utledningslovgivnin-
gen og tollovgivningen er eksempler pa overtredel-
ser med bergring til territoriet.

3.2.6 Kyststatsoner utenfor den tilstatende
sone

Utenfor den tilstotende sone har kyststaten suve-
rene rettigheter, forpliktelser og jurisdiksjon knyt-
tet til avgrensede formal. Dette gjelder forst og
fremst med hensyn til utnyttelse av levende og
ikke levende ressurser, herunder fisk og petrole-
umsressurser. Jkonomisk sone og kontinental-
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sokkelen er eksempler pa slike jurisdiksjonsomra-
der hvor statens myndighet er funksjonelt avgren-
set, se om dette i havrettskonvensjonens del V og
VI I norsk rett er dette regulert i lov av 21. juni
1963 nr. 12 om vitenskapelig utforskning og under-
sekelse etter og utnyttelse av andre undersjoiske
naturforekomster enn petroleumsforekomster og i
petroleumsloven av 29. november 1996 nr. 72 og i
lov av 17. desember 1976 nr. 91 om ekonomisk
sone.

Den type myndighetsutevelse som kyststaten
kan foreta i nevnte maritime soner omfatter ikke
grensekontroll. Utvalget finner derfor ingen grunn
til & gd naermere inn pa de ulike kyststatssoner
utenfor den tilstatende sone.

3.2.7 Jurisdiksjon over installasjoner pa
kontinentalsokkelen og i den gkono-
miske sone

Det folger av havretten at kyststaten har rett til &

plassere bade installasjoner og innretninger pa sitt

sokkelomrade. Av havrettskonvensjonens artikkel

60, jf. artikkel 80 fremgér at slike innretninger og

installasjoner generelt stiar under kyststatens juris-

diksjon. Kyststatens jurisdiksjon over installasjo-
nene er dermed ikke funksjonelt avgrenset til det
som gjelder for skonomisk sone og kontinental-
sokkelen for gvrig, som altsa i hovedsak er begren-

set til ressursutnyttelse. Dette har sin bakgrunn i

at nar det gjelder slike installasjoner, er det seerlig

behov for at en bestemt stat kan uteve all myndig-
het for & opprettholde ro og orden.

Dette innebeerer at alle funksjoner som forbin-
des med grensekontroll kan foretas pa installasjo-
ner pa norsk sokkel.

3.2.8 Det apne hav

Det apne hav omfatter de sjpomrider som ikke lig-
ger innenfor territorialgrensen til noen stat. De
seerlige kyststatssoner utenfor territorialgrensen
folger bare delvis reglene for det apne hav.

Utgangspunktet er at dette havomradet ikke er
underlagt noen stats suverenitet. Det er til fri
benyttelse av alle stater, med mindre det foreligger
positive folkerettslige begrensninger i friheten, jf.
havrettskonvensjonens artikkel 87. Det dpne havs
friheter tilherer stater, men ikke enkeltindivider.
Disse vil pa det dpne hav i utgangspunktet veere
underlagt sin hjemstats jurisdiksjon eller jurisdik-
sjonen til skipets flaggstat.

Det apne havs friheter omfatter skipsfart, over-
flygninger og legging av undersjoiske kabler og
rerledninger.
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I henhold til havretten kan et krigsskip, (samt
ethvert annet beherig bemyndiget skip eller luft-
fartey som er klart merket og som kan identifise-
res som fartey som brukes i statens tjeneste) som
patreffer et fremmed skip pa det dpne hav som ikke
nyter immunitet, borde farteyet, dersom det fore-
ligger mistanke om at
1. skipet tar deli sjereveri,

2. deltar i slavehandel,

3. driver ulovlig kringkasting, og krigsskipets

flaggstat har jurisdiksjon i henhold til havretts-

konvensjonens artikkel 109,

mangler nasjonalitet, eller

5. til tross for at det forer utenlandsk flagg eller
nekter & vise flagg, i virkeligheten har samme
nasjonalitet som krigssipet selv, jf. havrettskon-

vensjonens artikkel 110.

=~

Det finnes ogsa enkelte traktater som pa avgren-
sede omrader gir grunnlag for inspeksjon av frem-
mede farteyer pa det dpne hav, herunder ved ulov-
lig transport av narkotika og massegdeleggelses-
vapen.

Som et unntak fra hovedprinsippet om havets
friheter kan nevnes forfelgningsretten, jf. havretts-
konvensjonens artikkel 111. Denne er betinget av
at farteyet méa ha veert under uavbrutt forfelgelse
etter den antatte overtredelsen innenfor et norsk
jurisdiksjonsomrade. Forfolgelsesretten innebae-
rer rett til bade a stoppe, og om nedvendig opp-
bringe skipet og fore det til land for naermere
underseokelser.

3.3 Om Schengensamarbeidet

3.3.1 HvaerSchengen

Schengenavtalen er en avtale opprinnelig inngatt i
1985 mellom 5 av EUs medlemsland om avskaf-
felse av inn- og utreisekontroll for personer. Schen-
gen omfattes i dag av 22 av EUs medlemsland.
Norge og Island sluttet seg til 25. mars 2001. Sche-
ngenreglene er i vesentlig utstrekning tatt inn i
norsk lovgivning ved aktuelle bestemmelser i
utlendingsloven med forskrift og lov om Schengen
informasjonssystem (SIS - loven).!

1 Schengen er navnet pa en liten landsby helt sor i Luxem-

bourg hvor grensene mellom Frankrike, Luxembourg og
Tyskland meter hverandre. Her undertegnet representan-
ter for fem europeiske land den 15. juni 1985 en avtale som
skulle ha som formal & avskaffe grensekontrollen for perso-
ner mellom disse landene. Schengen er senere blitt et fel-
lesbegrep for det samarbeidet som finner sted mellom en
rekke europeiske land med sikte pa bade & redusere gren-
sekontrollen for personer og a utarbeide felles retningslin-
jer for blant annet visum og asyl.
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3.3.2 Schengenprosessen; litt historikk

Schengenavtalen ble inngétt av Belgia, Frankrike,
Luxembourg, Nederland og Vest-Tyskland. Avta-
len er senere fulgt opp av Schengenkonvensjonen
av 19. juni 1990. Konvensjonen angir maélsetnin-
gene for samarbeidet, samt detaljerte tiltak for &
oppna dette. Samarbeidet tradte formelt i kraft 26.
mars 1995. Storbritannia og Irland har valgt & sta
utenfor den delen av samarbeidet som omfatter
opphevelse av grensekontrollen. Heller ikke alle
de nye medlemslandene deltar fullt ut i samarbei-
det ennéa. Inkorporeringen av Schengenkonvensjo-
nen forte ikke til noen umiddelbare materielle end-
ringer av Schengenregelverket, men de institusjo-
nelle rammene ble endret. Schengenorganene ble
erstattet av EUs organer. EUs Rad overtok Ekseku-
tivkomiteens rolle, Sentralgruppen ble erstattet
av Coreper, og Schengenarbeidsgruppene ble
arbeidsgrupper under Ridet. Videre medferte det
behov for utvikling av nye rettsakter pa Justis- og
innenrikssektoren for & definere hvilke rettsakter
som vil vaere Schengenrelevante. Dette er det
Radet som avgjer. De Schengenrelevante rettsak-
tene blir bindende for Norge.

Det opprinnelige Schengensamarbeidet var et
samarbeid utenfor EUs (den gang EFs) institusjo-
ner. Schengensamarbeidet var derfor utenfor den
felles lovgivning. Det dreide seg om et vanlig mel-
lomstatlig samarbeid hvor beslutninger métte ved-
tas ved enstemmighet. Etter hvert ensket imidler-
tid flere land & ta del i arbeidet med 4 apne gren-
sene, og i Amsterdamtraktaten i juni 1997 vedtok
statsledere i de 15 EU - landene at Schengensamar-
beidet skulle bli en del av EU.

Schengenregelverket er gjort til en del av EUs
rettsregler ved at det som en del av Amsterdam-
traktaten ble undertegnet en egen protokoll (pro-
tokoll nr. 2) om dette — Schengenprotokollen.
Regelverket er gjort til EU-rett ved at det i Schen-
genprotokollen star at EU «ansker d inkorporere de
ovennevnte avtaler og regler i Den europeiske
union». Det star videre at Schengenregelverket —
herunder Schengenavtalen av 14. juni 1985 og
Schengenkonvensjonen av 19. juni 1990 og vedtak
gjort pa grunnlag av konvensjonen — «bare kommer
til anvendelse dersom og i den utstrekning de er for-
enlige med wunions- og fellesskapsretten». Hvilke
regler som var en del av Schengenregelverket — i
tillegg til Schengenavtalen og Schengenkonvensjo-
nen — da Norge undertegnet tilslutingsavalen, er
ombhandlet i St. meld. nr. 33 (1998-1999).

Fra 21. desember 2007 ble Schengenomradet
utvidet til & omfatte Polen, Estland, Latvia, Litauen,
Tsjekkia, Slovakia, Slovenia, Ungarn og Malta.
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Sveits ble medlem av Schengen 12. desember
2008. Schengenomradet omfatter nd Norge, Island,
Sveits og alle EUs medlemsland med unntak av
Storbritannia, Irland, Kypros, Bulgaria og Roma-
nia. De tre siste skal imidlertid bli en del av Schen-
gensamarbeidet nar blant annet tiltak for databes-
kyttelse, ekstern grensekontroll og politisamar-
beid er pa plass. Liechtenstein har signert en avtale
om deltagelse i Schengensamarbeidet, og skal
etter hvert ogsa bli en del av Schengenomradet.

3.3.3 Schengensamarbeidet og Island/Norge

Innbyggerne i de nordiske land er naert knyttet til
hverandre gjennom et historisk, kulturelt og til
dels spraklig fellesskap. Dette fellesskapet har fort
til at de nordiske landene i mer enn 40 ar har hatt
et felles passkontrollomrade med en indre pass- og
reisefrihet. Dette samarbeidet kalles i det daglige
den nordiske passunionen. Da det ble klart at Dan-
mark, Finland og Sverige onsket 4 delta i Schen-
gensamarbeidet skapte dette usikkerhet om frem-
tiden til den nordiske passunionen. Spersmalet ble
diskutert av landenes statsministere pa et mete i
Reykjavik i 1995. Statsministrene ble enige om at
den nordiske passfriheten var best tjent med at
ogsa Norge og Island ble med i Schengensamar-
beidet. Norge undertegnet en samarbeidsavtale
om dette den 19. desember 1996, og denne ble god-
kjent av Stortinget 9. juni 1997.

Mens Schengenlandene forhandlet med Island
og Norge, gikk utviklingen videre innen EU, og da
statslederne i juni 1997 vedtok & integrere Schen-
gensamarbeideti EU (Amsterdamtraktatens proto-
koll nr. 2 — Schengenprotokollen)ble det nedven-
dig med nye forhandlinger med Island og Norge.
Videreutvikling av Schengenregelverket ville etter
Amsterdamtraktaten skje etter vanlig EU — prose-
dyre. De nye forhandlingene ble sluttfert vinteren
1998/99 og den nye avtalen (tilknytningsavtalen)
ble godkjent av Stortinget 26. april 1999. Den nye
avtalen avleser dermed samarbeidsavtalen fra
1996. Det islandske Alltinget godkjente avtalen i
mars 2000. Det operative grensesamarbeidet ble
iverksatt 25. mars 2001.

3.3.4 Detinstitusjonelle samarbeid mellom
Norge/lsland og EU

For & sikre Island og Norge deltagelse i Schen-
gensamarbeidet er det opprettet et fellesorgan
hvor Island og Norge og samtlige av Unionsradets
medlemmer (herunder ogsé Irland og Storbritan-
nia) skal delta. Fellesorganet skal behandle alle
typer Schengensaker. Norge har talerett i fellesor-
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ganet, men fellesorganet har ikke beslutningskom-
petanse. Vedtak som gjelder for Schengenomradet
vedtas av EU-medlemmene i Radet. Norge godtar/
tar stilling til vedtaket i etterkant.

3.3.5 HovedtrekkeneiSchengen-
samarbeidet

3.3.5.1

Kjernen i Schengensamarbeidet er avskaffelse av
inn- og utreisekontroll pa indre grenser. Den rei-
sende trenger ikke lenger & vise passet ved gren-
sene, men ma likevel ha med seg gyldige identifi-
kasjonspapirer for andre anledninger.? Avskaffel-
sen av passkontrollen gjelder ogséa for innbyggere
av tredjeland. Dette betyr for eksempel at en rei-
sende som kommer fra det amerikanske kontinent
via Island vil bli passkontrollert pa Keflavik, og kan
deretter reise fritt i 25 europeiske land - 22 EU-
land samt Sveits, Island og Norge. Kontroll skal
foretas bade ved innreise og utreise fra Schengen-
omradet.

Fjerning av inn- og utreisekontrollen betyr ikke
at sikkerhetskontrollen pa flyplasser forsvinner.
Flyselskaper kan kreve identifikasjonspapirer i for-
bindelse med ombordstigning i fly.

Dersom hensynet til den offentlige orden eller
statens sikkerhet krever det, kan det enkelte land
for et begrenset tidsrom gjeninnfere inn- og utrei-
sekontrollen. En slik tidsbegrenset gjeninnfering
av inn- og utreisekontrollen skal skje i samrad med
de ovrige Schengenlandene. Likeledes kan det
enkelte land ut fra sin egen nasjonale lovgivning
foreta kontroller i grensenare omrader. Dette fore-
géar vanligvis i form av stikkprevekontroller.

Varekontroll omfattes ikke av Schengensamar-
beidet. Dette reguleres innen EU av reglene om
det indre marked og tollunionen, og mellom EU og
E@S-landene Island, Lichtenstein og Norge hoved-
sakelig av E@S-avtalen. Tollkontroll ved de indre
grenser bestar.

Inn- og utreisekontroll ved indre grenser

3.3.5.2

Etter hovedreglene i Schengenregelverket skal
passering av de ytre grensene skje ved godkjente
grenseovergangssteder og innenfor &pningstid.
Ved storre overgangssteder vil det veere degna-

Inn- og utreisekontroll ved ytre grenser

2 Kravet er at den reisende ma medbringe et identifikasjons-

dokument utstedt av myndighetene, og som viser statsbor-
gerskap. De fleste land innen Schengenomradet har i dag
nasjonale ID-kort som fyller dette kravet. For Norge er det
fortsatt bare passet som fyller kravene til et slikt identifika-
sjonsdokument. Etter Schengenregelverket skal reisende
avkreves slik legitimasjon av overnattingssteder.
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pent. Ved passering av den ytre grense skal de
nasjonale myndigheter foreta en identitetskontroll
av alle som passerer grensen og i tillegg foreta
grundigere kontroll av tredjelandsborgere, dvs.
personer som ikke er statsborgere av Schengen-
land. For disse vil det bli kontrollert om vedkom-
mende har gyldig visum dersom han/hun kommer
fra et visumpliktig land og om vedkommende har
tilstrekkelige midler til opphold og reise. Det skal
ogsa kunne kreves opplysninger om oppholdets
formal. Det vil videre bli foretatt en kontroll mot
Schengenlandenes felles database (SIS-databasen)
for d kontrollere om vedkommende er ettersokt for
straffbare handlinger mv.

Personer som tilfredsstiller innreisevilkarene
og som har fatt innvilget et «Schengenvisum» har
rett til 4 oppholde seg innenfor Schengenomréadet i
inntil tre maneder. Opphold ut over tre maneder
krever oppholdstillatelse. Schengenlandene skal
ogsa utfere kontroll ved utreise fra Schengenomra-
det. Denne kontrollen har imidlertid lavere priori-
tet enn innreisekontrollen. Svalbard og en del
europeiske territorier utenfor det europeiske fast-
land omfattes ikke av Schengensamarbeidet.

Passasjerer pa fly fra tredjeland skal gjen-
nomga inn- og utreisekontroll ved den forste inter-
nasjonale flyplassen de kommer til i et Schengen-
land. Deretter vil de slippe ytterligere inn- og utrei-
sekontroll sa lenge de beveger seg innen Schen-
genomradet. Det samme prinsippet gjelder for
kontroll av skipstrafikken. Sledes vil ikke ferjetra-
fikk mellom Norge og Danmark, Sverige og Tysk-
land bli underlagt inn- og utreisekontroll. Kontrol-
len vil imidlertid bli opprettholdt for ferjer mellom
Norge og Storbritannia.

3.3.5.3 Visumsamarbeidet

Etter Schengenregelverket forplikter deltagerlan-
dene seg til 4 harmonisere sin visumpolitikk.
Visum er en innreisetillatelse som vanligvis gis
ved pategning i vedkommendes pass. Schengen-
landene har utarbeidet en felles liste over stater
der borgere ikke er visumpliktige og en tilsva-
rende for land der borgere er visumpliktige til
samtlige Schengenland. Island og Norge ma som
Schengenmedlemmer harmonisere sine lister
med resten av Schengenlandene. Listen over sta-
ter med visumplikt kan endres av EUs unionsrad
(EUs ministere.)

Etter Schengenregelverket kan det i visse tilfel-
ler utstedes et nasjonalt visum som bare har gyl-
dighet i det landet det er utstedt. Slik utstedelse
kan blant annet skje pa humaniteert grunnlag.
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3.3.5.4 Visa Information System (VIS)

Réadeti EU vedtok sommeren 2008 to rettsakter om
et felles europeisk visum informasjonssystem, Visa
Information System (VIS)-radsforordning nr. 767/
2008 om VIS og utveksling av opplysninger mellom
medlemsstater om visum (VIS-forordningen) og
radsbeslutning nr. 633/2008 om tilgang til VIS for
utpekte myndigheter og Europol med henblikk pa
4 hindre, avdekke og etterforske terrorhandlinger
og andre alvorlige kriminelle handlinger. VIS er et
system mellom Schengenlandene for utveksling av
informasjon i forbindelse med behandling og
avgjorelse av visumsegknader. Hensikten er bl.a. &
forbedre implementeringen av Schengenlandenes
felles visumpolitikk. Videre skal systemet bidra til
a forenkle seknadsprosedyrer, identifikasjon og
retur av personer uten lovlig opphold, avverge
«visa-shopping» og forfalskning, samt forebygge
trusler mot medlemsstatenes indre sikkerhet.
Opplysninger som er nedvendige for & behandle
seknad om visum (herunder biometrisk personin-
formasjon i form av ansiktsfoto og fingeravtrykk),
samt opplysninger om avgjerelse, annullering, til-
bakekall og forlengelse, registreres i nasjonale
enheter og overfores til en sentral enhet (C-VIS-
databasen) for gjensidig benyttelse av autoriserte
myndigheter i alle medlemsstatene. Opplysnin-
gene skal brukes ved behandling av visumsekna-
der, ved grensekontrollmyndighetenes verifise-
ring av identitet og kontroll av visumets gyldighet
ved passering av Schengen yttergrense, ved utlen-
dingsmyndighetenes identifisering av utlendinger
uten lovlig opphold, og ved anvendelsen av radsfor-
ordning nr. 343/2003 av 18. februar 2003 om fast-
settelse av kriterier og mekanismer for & avgjore
hvilken medlemsstat som er ansvarlig for behand-
lingen av en asylsgknad som fremlegges i en med-
lemsstat av en borger av et tredjeland (Dublin II-
forordningen). I noen neermere angitte situasjoner
har autoriserte nasjonale myndigheter og Europol
lesetilgang til VIS for & hindre, avdekke og etterfor-
ske terrorhandlinger og andre alvorlige kriminelle
handlinger.

VIS er na hjemlet i utlendingsloven ved lovend-
ring av 19. juni 2009 — ny utlendingslov §§ 102 -
102e.

3.3.5.5 Asylsamarbeidet

Europa har lange tradisjoner for & ta i mot mennes-
ker som flykter pa grunn av krig eller forfolgelse i
sitt land. P& grunn av en ekende andel asylsokere
siden begynnelsen av 1990-tallet har EUs med-
lemsland begynt & utvikle en felles asylpolitikk. De
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forste tiltakene ble innfort gjennom Schengensam-
arbeidet. Et eksempel er etablering av felles regler
om hvilke land som skal ha ansvaret for en asylsek-
nad (Dublin-konvensjon av 1990, erstattet i 2003 av
Dublin II-forordningen). Amsterdamtraktaten gir
EU en sterkere rolle i asyl - og innvandringspolitik-
ken. Utviklingen mot et felles europeisk asylsys-
tem kan deles inn i to faser. Den forste fasen angér
utviklingen mot felles minimumsstandarder og
ordninger knyttet til asylpolitikken. Den andre
fasen av systemet vil fore til felles asylprosedyrer i
EU.

I tillegg til et felles europeisk asylsystem er det
utarbeidet et regionalt beskyttelsesprogram (Regi-
onal Protection Programme) i EU for flyktninger
og asylsekere.

3.3.5.5.1 Eurodac

Eurodac er et system der fingeravtrykksopplysnin-
ger blir ssmmenliknet. Systemet ble opprettet 15.
januar 2003 med hjemmel i EUs radsforordning nr.
2725/2000 (Eurodac-forordningen) som et virke-
middel for en effektiv gjennomfering av Dublin II-
forordningen (EF) 18. februar 2003 (EUs radsfor-
ordning nr. 343/2003). Bestemmelsene om Euro-
dac og behandling av fingeravtrykk i tilknytning til
Eurodac er i norsk rett implementert i utlendings-
loven § 37 e, jf. utlendingsforskriften § 132 a-g. Kri-
pos har det operative ansvaret for behandling av
fingeravtrykksopplysninger som overferes til
Eurodac, mens Utlendingsdirektoratet har rollen
som behandlingsansvarlig.

3.3.5.6 Politi- og patalesamarbeidet

Et hovedmaél i den Europeiske Union er fri beve-
gelse for personer mellom medlemsstatene. Bort-
fallet av kontrollen ved Schengens indre grenser,
som startet i 1995, genererte et behov for sikalte
kompensatoriske tiltak for 4 ivareta den indre sik-
kerhet innen Schengenomréidet, og forhindre
grenseoverskridende kriminalitet. Et av tiltakene
var & styrke politisamarbeidet mellom medlems-
landene og informasjonsutvekslingen med hensyn
til & forebygge og oppklare straffbare handlinger.
Bestemmelsene om forpliktende politisamarbeid
er inntatt i del III, kapitel 1 i Schengenkonvensjo-
nen. Politi- og strafferettssamarbeidet mellom
Norge/Island og EU reguleres av tilknytningsavta-
len og dens vedlegg. Schengenkonvensjonens
regler pa dette omradet ble i store trekk inkorpo-
rert i EF traktatens (Romatraktaten) 3. seyle gjen-
nom Amsterdamtraktaten.

Ny grenselov

3.3.5.6.1

Schengen Informasjonssystem (SIS) er en felles
database som er opprettet for at myndighetene i
Schengenlandene enkelt og effektivt skal kunne
utveksle opplysninger om personer og gjenstan-
der.

SIS er et kompenserende tiltak som ble etablert
ved avviklingen av grensekontrollen pa indre gren-
ser, og anses a veere en grunnleggende forutset-
ning bade for 4 kunne utfore en felles yttergrense-
kontroll og for a opprettholde den indre sikkerhe-
ten i Schengenomradet.

Hvert land oppretter og driver for egen regning
og pa eget ansvar den nasjonale delen av SIS, NSIS
(National Schengen Information System), som
inneholder de samme opplysningene som den sen-
trale basen — CSIS (Central Schengen Information
System) og de @vrige nasjonale NSIS basene.

Schengenregelverket angir hvilke opplysnin-
ger som kan registreres (det kan registreres opp-
lysninger om personer, gjenstander og kjeretayer).
Opplysninger om personer og gjenstander kan
bare registreres i SIS for naermere bestemte for-
maél og skal slettes nar formalet er oppnadd. Det er
opp til nasjonale myndigheter 4 avgjere om det skal
foretas registrering av opplysninger i den enkelte
sak. Personopplysninger kan registreres i forbin-
delse med ettersegking av personer med henblikk
pa pagripelse og utlevering. Samtidig med at mel-
dingen legges inn i SIS, skal det landet som regis-
trerer informasjonen, pa raskeste mate oversende
visse andre vesentlige opplysninger i saken til det
eller de land det ensker bistand fra. Dette er for
eksempel opplysninger om hvilken myndighet
som anmoder om pagripelse, om det er en pétale-
messig beslutning eller dom/kjennelse som ligger
til grunn for anmodningen, og enkelte naermere
opplysninger om omstendighetene omkring den
aktuelle straffbare handlingen det gjelder. Disse
tilleggsopplysningene utveksles direkte mellom
SIRENE-kontorene (se nedenfor) og er saledes
ikke tilgjengelig i SIS.

Det kan registreres personopplysninger i SIS
om tredjelandsborgere (borgere av ikke EU/Sche-
ngen-land) som ikke skal gis innreisetillatelse til
Schengenomréidet pga. at de tidligere er blitt
bortvist, tilbakesendt eller utvist etter overtredelse
av utlendingslovgivningen. Slike registreringer
kan bare foretas dersom kompetente nasjonale
myndigheter beslutter det.

Videre kan det registreres meldinger om per-
soner som er forsvunnet, eller som ma bringes
midlertidig i forvaring av hensyn til sin egen sik-
kerhet eller for & forebygge farer. Her siktes det til

Schengen Informsjonssystem (SIS)
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personer som uten forklaring er forsvunnet, min-
drearige og personer med alvorlige psykiske lidel-
ser som ma antas ikke 4 kunne ta vare pa seg selv.
Politimyndighetene i det land der de aktuelle per-
sonene befinner seg, kan deretter i sin tur gi tilba-
kemelding om personenes oppholdssted, eller
bringe dem i midlertidig forvaring. Forvaring kan
imidlertid bare iverksettes dersom det finnes
hjemmel for dette i nasjonal lovgivning.

I forbindelse med straffesaker kan det enkelte
lands judisielle myndigheter registrere opplysnin-
ger om personer som man gnsker 4 komme i kon-
takt med, men som av en eller annen grunn har
ukjent oppholdssted. Opplysningene kan gjelde
vitner, personer som er innstevnet for en domstol
for egne handlinger, og personer som skal ha for-
kynt straffedom eller som innkalles til soning av fri-
hetsstraff. Gjennom registreringen i SIS seker
man de ovrige Schengenlandenes hjelp til & frem-
skaffe informasjon om de aktuelle personenes opp-
holdssted eller bopel.

Det er fastsatt strenge vilkéar for & registrere
opplysninger om personer og Kjeretoyer med hen-
blikk pa diskré observasjon eller maélrettet kon-
troll. Slike meldinger kan forst og fremst registre-
res med tanke pa bekjempelse av straffbare hand-
linger og forebygging av trusler mot den offentlige
sikkerhet. Registreringen kan bare foretas i forbin-
delse med fare for serdeles alvorlige straffbare
handlinger. Det kreves enten at man har konkrete
holdepunkter for & anta at personen er i ferd med &
begi eller planlegger 4 begi et storre antall slike
handlinger, eller at det etter en samlet vurdering er
grunn til 4 tro at vedkommende i fremtiden vil
begé straffbare handlinger av saerlig alvorlig art. I
en slik helhetsvurdering skal det blant annet tas
hensyn til foreliggende opplysninger om perso-
nens tidligere begatte straffbare handlinger.

Schengenregelverket innholder bestemmelser
om innsyn — det er sveert begrenset adgang til inn-
syn. Det er ogsa bestemmelser om retting, sletting
og klageadgang.

Bare myndigheter med ansvar for grensekon-
troll og politi- og tollkontroll har rett til, og tilgang
til, &4 seke i SIS. Videre har myndighet som har
ansvar for registrering av motorkjeretoy, adgang til
a soke pa motorkjeretoy for 4 kontrollere om mot-
orkjeretoy som enskes registrert er stjalet eller pa
annen mate forsvunnet.

Hvert land utpeker et nasjonalt kontaktpunkt
som er hovedansvarlig for SIS — SIRENE (Supple-
mentary Information Request at the National
Entries) — som er ansvarlig for utveksling av infor-
masjon relatert til en melding i SIS, og som mottar
og videreformidler informasjon mellom de nasjo-
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nale myndighetene og SIRENE-kontorene i de
andre Schengenlandene.

SIRENE-kontoret har en kontroll- og godkjen-
nelsesfunksjon i forhold til nasjonale etterlysnin-
ger i SIS ved & sorge for at opplysninger som leg-
ges inn i SIS er korrekte, oppdaterte og registrert
pa lovlig maéte.

Ved radsforordning nr. 1987/2006 er det bl.a.
bestemt at personers fingeravtrykk og foto kan
registreres (SIS II). Ordningen er ikke tradt i kraft
da de nedvendige tekniske lgsninger enna ikke er
pa plass.

SIS er forankret i en egen lov — lov av 16. juli
1999 nr. 66 om Schengen informasjonssystem (SIS-
loven) med tilherende forskrift av 21. desember
2000 (SIS-forskriften). De nye bestemmelsene om
SIS (SIS II) er implementert ved endring av SIS-
loven (se lov av 27. juni 2008 nr. 66), men er ikke
tradt kraft.

Politidistriktene, politiets seerorganer og Utlen-
dingsdirektoratet foretar registrering i NSIS.
SIRENE-kontoret kontrollerer alle sakene for opp-
lysningene overferes til den sentrale databasen
CSIS. Politidirektoratet har fastsatt brukerinstruks
for registrering i SIS (Politidirektoratets rundskriv
2004/003), og riksadvokaten har fastsatt retnings-
linjer for registrering av saknede personer (riksad-
vokatens rundskriv nr. 5/2004).

Det norske SIRENE-kontoret er plassert pa
Kripos.

3.3.5.6.2 «Det svenske initiativet»

EUs rad vedtok 18. desember 2006 en rammebe-
slutning om utveksling av etterretningsopplysnin-
ger mellom justismyndighetene i Schengenlan-
dene (2006/960/JHA) — vanligvis betegnet som
«Det svenske initiativet». Det er en videreutvikling
av samarbeidet mellom EU/E@S-]andene med &
bekjempe grenseoverskridende kriminalitet. Det
er satt en frist pa 8 timer for 4 besvare hastehen-
vendelser og en uke pa andre henvendelser. Hvis
en henvendelse ikke kan besvares innen den fast-
satte frist, ma det sendes begrunnet beskjed om
det.

Det enkelte land har meldt inn hvilke opplys-
ninger som vil bli utvekslet. Hvert land avgjor selv
hvilke myndigheter som skal gi informasjon. I
Norge er det politiet. Nasjonalt kontaktpunkt er
Kripos.

3.3.5.6.3 Europol

EU-landenes opprinnelige politisamarbeid, TREVI
(terrorisme, radicalisme, extrémisme, et violence



36 NOU 2009: 20

Kapittel 3

internationale) ble opprettet pa 1970-tallet, og var
motivert av den alvorlige terrorbelgen som flere
land ble rammet av. Samarbeidet var organisert pa
mellomstatlig nivad og utenfor det daverende EF-
samarbeidet. Fra midten av 1980-tallet har EU-lan-
denes planer om a bygge ned personkontrollen pa
indre grenser veert viktig for 4 fremme narmere
samarbeid mellom politi- og rettsmyndigheter. Det
er samme begrunnelse som ligger til grunn for
politisamarbeidet i Schengen. I Schengen-sam-
menheng anses politisamarbeid, naermere rettslig
samarbeid mv. ferst og fremst som tiltak som skal
kompensere for bortfall av personkontrollen pa
indre grenser.

EU vedtok i juli 1995 Europol-konvensjonen om
4 etablere Den europeiske politienhet (Europol).
Europol ble operativt i 1999. Formélet med Euro-
pol er & styrke og effektivisere EU-landenes retts-
hédndhevende myndigheter og samarbeidet mel-
lom dem med hensyn til & forebygge og bekjempe
alle former for organisert kriminalitet innenfor nar-
kotikahandel, menneskesmugling, menneskehan-
del, barnepornografi, terrorisme, forfalskning av
penger, ulovlig handel med Kjoretoyer, drap og
alvorlig legemsbeskadigelse, datakriminalitet,
svindel og bedrageri m.m. Det er en forutsetning at
det er en kriminell struktur eller organisasjon og at
to eller flere medlemsland er involvert.

Europol arbeider i forste rekke med & bista
medlemslandene med utveksling av data (bade
personlige og ikke personlige) i samsvar med
nasjonal lovgivning og gjennom bruk av sambands-
menn som medlemslandene har utplassert ved
Europols hovedkvarter i Haag i Nederland. Videre
utarbeider Europol generelle analyserapporter,
kriminalitetsanalyser og trusselvurderinger. Euro-
pol har ikke operativ politimyndighet.

Europol er ikke en del av Schengensamarbei-
det. Norge undertegnet i juni 2001 en egen sam-
arbeidsavtale med Europol. Bade politiet og toll-
myndighetene er 4 anse som de myndigheter i
Norge som etter nasjonal lovgivning har ansvar
for forebygging og bekjempelse av de straffbare
handlingene angitt i avtalen mellom Norge og
Europol.

Det nasjonale Europol-kontoret er plassert ved
Kripos. Kontoret sikrer at informasjonen om aktu-
elle saker i Norge som ligger innenfor Europols
mandatomrade, vurderes og eventuelt formidles til
Europol. Kontoret serger for at henvendelser fra
Europol behandles i henhold til Europols krav til
saksbehandling.

Fra norsk side har bade tollmyndighetene og
politiet sambandsmenn ved Europols hovedkvar-
ter i Haag.

Ny grenselov

3.3.5.6.4 Eurojust

EUs rad vedtok den 28. februar 2002 & etablere
Eurojust som er et samarbeidsorgan for de nasjo-
nale patalemyndigheter i EU med sikte pa & styrke
kampen mot alvorlige former for kriminalitet, seer-
lig den organiserte. I 2003 ble Eurojust inkorporert
i teksten om unionstraktaten ved endring av artik-
kel 29 og 31. Eurojust er ikke en del av Schen-
gensamarbeidet, men har betydning da bade Sche-
ngensamarbeidet og Eurojusts mandat omfatter
bl.a. grenseoverskridende kriminalitet, menneske-
handel og illegal innvandring.

Norge har inngétt en samarbeidsavtale med
Eurojust, se St.prp. nr. 58 (2004-2005). Riksadvoka-
ten er nasjonalt kontaktpunkt for Eurojust. Norge
har en sambandsstatsadvokat i Eurojusts adminis-
trasjon i Haag som bistdr med 4 innhente opplys-
ninger til bruk under etterforsking og iretteforing.
Eurojusts mandat er  styrke kampen mot:

— Kriminalitet begétt av kriminelle organisasjo-
ner, samt terrorisme,

— Handel med mennesker, vapen, illegale stoffer,
organer og vev, Kjoretoyer, administrative do-
kumenter, kulturminner og truede plante- og
dyrearter,

— Kriminalitet som retter seg mot barn,

— Korrupsjon, svindel og kriminalitet som retter
seg mot unionens finansielle interesser,

— Nettverk for illegal innvandring,

— Mord, alvorlig legemsbeskadigelse, voldtekt,
bortfering, gisseltaking, rasisme og fremmed-
frykt,

— Tyveri, svindel og utpressing,

— Forfalskning av mynt, betalingsmidler og doku-
menter,

— Elektronisk kriminalitet,

— Miljekriminalitet,

— Hvitvasking av kapital og andre inntekter av
kriminalitet,

— Lovbrudd i sammenheng med ovennevnte,

— Andre alvorlige former for kriminalitet av over-
nasjonal karakter, pa forespersel fra medlems-
statenes myndigheter.

3.3.5.7 Frontex

For bedre & kunne koordinere medlemsstatenes
arbeid med kontroll og overviking av yttergren-
sene og stadig forbedre kvaliteten pa dette, vedtok
EU-radet den 26. oktober 2004 en forordning om
opprettelse av et eget byra, Frontex. Byraet skal ha
som hovedoppgave & legge til rette og samkjore
alle nasjonale tiltak knyttet til kontroll og over-
vaking av grensene. Byriet skal dessuten stette
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medlemsstater som trenger bistand i sin nasjonale
innsats pa dette omradet og koordinere flernasjo-
nale operasjoner.

Frontex har ogsi ansvar for 4 utarbeide ret-
ningslinjer for trening og opplaering av grenseper-
sonell, samt & utarbeide trusselvurderinger. For-
ordningen gir Frontex anledning til 4 be om bidrag
fra medlemsstatene til & bygge opp beredskaps-
grupper av tjenestemenn med szerlig kompetanse
som kan bisté i felles operasjoner i grenseomrader.
Dessuten kan det be om bistand til utlan av alle
typer relevant utstyr og materiell.

Forordningen om Frontex er sikalt Schengen-
relevant, hvilket knytter Norge til deltakelse i bya-
ets virksomhet. Norge har utplassert en norsk poli-
titienestemann i tjeneste i Frontex og er ogsa
representertibyraets styre. Norge deltar ogsa i fel-
les operasjoner med utvalgte tjenestemenn.

EU legger betydelig vekt pd den rollen som
Frontex forutsettes a spille i drene fremover nar
det gjelder en forsterket prioritering av kontroll og
overvaking av ytre grenser. Denne virksomheten
star sentralt i EUs strategi for «Integrated Border
Management». Denne strategien skal mete utfor-
dringene som ligger i den illegale innvandringen
og grensekryssende kriminalitet i EU/Schengen-
omradet. P4 denne bakgrunn vil Frontex komme
til 4 eve en vesentlig innflytelse pa kontroll og over-
vaking av grenseomradene som norske myndighe-
ter har ansvaret for.

Som en del av kommisjonens grensepakke (se
avsn. 3.3.5.9) har Kommisjonen géatt gjennom virk-
somheten i Frontex siden oppstarten og gitt anbe-
falinger om videre utvikling. Herunder pekes det
pa behovet for & forbedre oppleering og utdanning
av personell som arbeider med inn- og utreisekon-
troll og grenseovervéking, og hvilken rolle Fron-
tex kan spille i denne sammenheng. Videre mener
Kommisjonen at Frontex mé satse mer pa 4 skaffe
seg tilgang til avansert materiell og utstyr, her-
under bl.a. gjennom lan fra medlemsstater.

Frontex ber videre intensivere sitt samarbeid
med andre europeiske instanser med relevant
ekspertise for 4 utarbeide bedre risikoanalyser.

3.3.5.8 Beredskapsteam for grensekontroll - Rabit
(Rapid Border Intervention Teams)

Praktiske erfaringer fra enkelte EU-land har vist at
nasjonale myndigheter alene har problemer med &
handtere situasjonen pa en sikker og effektiv méate
nar det pa kort tid kommer store mengder borgere
av tredjeland som ensker & krysse et ytre grense-
omrade. Her er det apenbart et behov for regler og
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rutiner som kan sikre bistand fra andre land i gren-
searbeidet.

Radet vedtok derfor 11. juli 2007 en forordning
om opprettelse av beredskapsgrupper bestdende
av nasjonale eksperter pa grensekontrollomradet.
Disse beredskapsgruppene skal etter anmodning
fra Frontex pé kort varsel kunne rykke ut og bista
myndighetene i det land som mé héandtere en spe-
sielt vanskelig situasjon med grensekryssinger.
Norge er bundet av forordningen og har derfor
opprettet en pool av polititjenestemenn som kan
bistd 1 slike situasjoner, samtidig som denne
ordningeni en eventuell situasjon i Norge kan
benyttes til 4 innhente hjelp fra andre lands tjenes-
temenn.

3.3.5.9 Grensepakken

EU-kommisjonen presenterte i februar 2008 sine
forslag til fremtidige prioriteringer av virksomhe-
ten med kontroll og overvaking av de ytre grenser.
Det foreligger tre sikalte kommunikasjoner som
til sammen baerer navnet Grensepakken.® Radet
vedtok i mete 5. og 6. juni 2008 de overordnede
prinsippene for grensepakken, som na blir fulgt
opp av arbeidsgrupper under radssekretariatet.

Grensepakken bestér av tre elementer: Entry/
exit systemet ( se avsn. 3.3.5.9.1), etablering av
EUROSUR (se avsn. 3.3.5.9.2) og evaluering av
Frontex (se avsn. 3.3.5.7).

3.3.5.9.1

P4 oppdrag fra Ridet fremla kommisjonen som del
av den sakalte grensepakken i februar 2008 forslag
om opprettelse av et entry/exit system for lagring
av tredjelandsborgeres inn- og utreisedatoer over
Schengenlandenes ytre grenser, samt et automati-
sert grensekontrollsystem for EU/Schengebor-
gere og andre narmere bestemte kategorier rei-
sende som har rett til forenklet grensepassering.
Det legges opp til at inn- og utreisekontrollen skal
forankres i bruken av biometri (ansiktsfoto og fin-
geravtrykk) elektronisk lagret i pass og reisedoku-
menter. Bakgrunnen for forslaget er dels a redu-
sere antallet personer som oppholder seg ulovlig
pa Schengenterritoriet, dels & effektivisere inn- og
utreisekontrollen for EU/Schengen-borgere og
bestemte grupper tredjelandsborgere.

I Radets konklusjoner av 5. og 6. juni 2008 fikk
forslaget stotte med Radets anmodning om opp-

Entry/ Exit-systemet

3 Kommisjonens grensepakke er en oppfelging av beslutning

pa toppmete i Det europeiske rad, Beslutning No 896/
2006/EC.
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folgning. I raddskonklusjonen understrekes blant

annet

— Nodvendigheten av 4 utvikle og styrke evnen til
4 mote eksisterende og nye trusler mht. ulovlig
innvandring mv. gjennom bruk av tilgjengelige
teknologier.

— Tiltakene ma veere i samsvar med fellesskaps-
retten og prinsippene for blant annet person-
vern og menneskerettigheter.

— At det oppfordres og gis stette til gjennomfe-
ring av pilotprosjekter for 4 vurdere hensikts-
messige teknologiske lgsninger i forberedelse
av utrulling av systemet pa alle typer grenseo-
vergangssteder.

I samsvar med Radets beslutning for evrig, vil
Kommisjonen om kort tid legge fram til dreftelse
et forslag til rettslige rammer for videre behand-
ling. For evrig ble det bedt om at Kommisjonen
gjennomferer ulike studier og konsekvensvurde-
ringer i forberedelsene til full implementering. Det
er lagt opp til at et entry/exit systemet skal vaere i
drift fra 2015.

Formalet med et entry/exit system er a
bekjempe ulovlig opphold. Til dette formal skal det
opprettes en felles database der tredjelandsborge-
res inn- og utreisedatoer over Schengen ytre gren-
ser skal registreres og lagres. Alle grenseover-
gangssteder pa de ytre grenser skal utstyres med
et elektronisk system som registrerer tid og sted
for grensepassering, samt mulighet for kontroll og
opptak av biometriske data (ansiktsbilde og finger-
avtrykk). Biometriske data skal kunne benyttes
ved kontroll av identitet ved utreise.

Videre skal systemet ogsé bidra til en effektivi-
sering, blant annet gjennom en enkel automatisert
kontroll av EU/Schengenborgeres elektroniske
pass (biometriske pass). Entry/exit systemet som
sadan forutsetter ikke automatisert grensekon-
troll, men dette vil vaere en av de viktige gevin-
stene, bade ved kortere ventetid pa grensekontroll-
sted, og ved redusert behov for kontrollressurser.
Muligheten for bruk av automatisert inn- og utrei-
sekontroll er sterkt stigende i takt med det gkende
antall elektroniske pass i aktuelle befolkningsgrup-
per.

Norge har deltatt ved de beslutninger som er
truffet for 4 forberede entry/exit systemet som
ledd i kontrollen av Schengens ytre grenser, og
Norge er bundet av beslutningene.

Seermerknad fra utvalgsmedlem Ottersland:

Et entry/exit system er en nedvendig konsekvens
av forpliktelsen til & registrere biometriske data
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ved tredjelandsborgeres inn- og utreise. Biometri
til den reisende sammenliknes med passets biome-
triske data og lagres i systemet. Dersom det ikke
er avvik vil den reisende kunne passere yttergren-
sen. Personvernkonsekvensene av et slikt system
er vesentlige. For & ivareta et effektiviseringshen-
syn innferes et grensekontrollsystem som innebae-
rer registrering av unike persondata av en stor
andel mennesker. Biometriske kjennetegn identifi-
serer den enkelte reisende unikt. Dersom slike
personopplysninger misbrukes eller kommer péa
avveie kan det fi store konsekvenser for den det
gjelder. Derfor er det viktig at man i det videre
arbeidet med 4 innfere et entry/exit system grun-
dig vurderer det rettslige rammeverket. Det méa
sikres at opplysningene ikke brukes til andre for-
mal enn det de er innhentet for eller hva det er
hjemmel til. Et annet viktig spersmal som ma utre-
des, er om man oppnar en vesentlig bedre kontroll
med ulovlig opphold ved & innfere et slikt system.
De som allerede oppholder seg ulovlig i Schengen
vil ikke fanges opp.

3.3.5.9.2 EUROSUR

EUs justis- og innenriksministere har gitt sin til-

slutning til videreutviklingen av et europeisk gren-

seovervakingssystem, «EUROSUR» (European

Border Surveillance System). Planen er at det i for-

ste omgang skal dekke den sydlige maritime

grense (Middelhavet og Svartehavet) og den ost-
lige landegrense. I et lengre perspektiv skal det
omfatte alle Schengens lande- og sjogrenser.

Norge har besluttet & delta i EUROSUR fra starten

av pa bakgrunn av den ostlige landegrense (den

norsk-russiske grense). En ser for seg en imple-
mentering i 3 faser:

— Etablering av nasjonale koordineringssenter og
oppgradering og utvikling av nasjonale overva-
kingssystemer.

— Utvikling av felles verktoy og applikasjoner for
grenseovervaking.

— Innhenting og samling av relevante data for
analyse, samt utveksling av informasjon som
grunnlag for operative aktiviteter og eventuelt
koordinerte operasjoner.

Hovedformélet med EUROSUR er & bidra til &
avdekke og hindre ulovlig innvandring til Schen-
genterritoriet. Videre skal det bidra til 4 eke indre
sikkerhet ved 4 bekjempe grenseoverskridende
kriminalitet som terrorisme, menneskehandel og
narkotika- og vapensmugling.

Det skalihvert land etableres et nasjonalt koor-
dineringssenter (NCC) for sivil grenseovervaking.
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Senteret skal ha en operativ oversikt over aktivite-
ter langs Schengens yttergrense. Det skal ha hel-
kontinuerlig komplett situasjonsbilde over all akti-
vitet pd grensen, og skal kommunisere med
FRONTEX og nabostatene (i Schengen) pa et
kryptert nettverk.

Det er besluttet at det nasjonale koordinerings-
senteret i Norge, i tillegg til ostlig landegrense,
ogsa skal ha ansvaret for sjggrensen. Nar det gjel-
der NCCs ansvar for sjggrensen, vil det kun veere
et nasjonalt opplegg inntil EUROSUR-samarbeidet
utvides til ogsd 4 gjelde den nordlige maritime
grense. Det nasjonale koordineringssenteret skal
etableres pa Kripos.

Planen er & ha retningslinjer for de nasjonale
koordineringssentrene og de gvrige rammene for
EUROSUR-samarbeidet Kklart i lepet av 2009. Det
legges opp til implementering i perioden 2010 —
2012.

3.3.5.10 Bruk av biometriipass og ved inn- og
utreisekontroll

I Radsforordning (EF) nr. 2252/2004 av 13. desem-
ber 2004 ble det oppstilt krav om elektronisk lag-
ring av passinnehavers biometri i form av ansikts-
foto og fingeravtrykk i EU/Schengen-borgeres
pass. Forordningen, som er bindende for Norge, er
implementert ved lover av henholdsvis 17. juni
2005 nr. 93 (hjemmel for lagring av ansiktsbiometri
mv.) og 19. juni 2009 nr. 86 (hjemmel for lagring av
fingeravtrykk/2 fingre).

Kravene til lagring av biometriske kjennetegn i
pass er basert pa globale standarder inntatt i Den
internasjonale luftfartsorganisasjon (ICAO) sitt
Doc. 9303, Part 1, som inneholder de tekniske spe-
sifikasjoner til pass. ICAOs regelverk baserer seg
péa at ansiktsbiometri (ansiktsfoto) skal vaere obli-
gatorisk, mens bruk av fingeravtrykk eller iris-
menster skal veere valgfritt. EU/Schengen har inn-
fort krav om obligatorisk bruk av fingeravtrykk i
EU/Schengen-borgeres pass fra inneverende ar
(2009).

Formalet med bruk av biometrisk personinfor-
masjon i passet er forst og fremst & oke sikkerhe-
ten i inn- og utreisekontrollen, serlig ved 4 hindre
bruk av falske og uriktige pass ved en sikrere
metode for autentisering av passet og verifisering
av passinnehavers identitet. Dette oppnas ved at
bruk av pass med biometrisk informasjon vil
kunne etablere en sterk forbindelse mellom passet
og dets innehaver gjennom en automatisert sam-
menligning. Dette vil kunne hindre at ekte pass blir
misbrukt av andre enn den passet er utstedt til.
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Bruk av biometriske data i kombinasjon med
tilpasset leserutstyr apner dessuten for en mer
automatisert passbehandling, med tilsvarende
mulighet til 4 effektivisere inn- og utreisekontrol-
len. For den enkelte reisende vil dette kunne fore
til at kontrollen blir raskere og mindre inngri-
pende.

Endelig vil pass med elektronisk lagret person-
informasjon gi mulighet for & kontrollere passinne-
haver mot eksterne registre som er koblet opp mot
grensekontrollstedet, som for eksempel SIS. Pa til-
svarende mate vil det kunne apnes for at informa-
sjon om vedkommendes grensepassering lagres
automatisk i eksterne registre.

Utstyr for automatisert lesing av elektroniske
pass er enna ikke tatt i bruk pa norske grensekon-
trollsteder. Oppstart for utrulling forventes fra
2010. Enkelte av Schengens medlemsland er alle-
rede i gang med utplassering av leserutstyr.

Muligheten for automatisert kontroll av EU/
Schengen-borgeres pass ma ogsi ses i sammen-
heng med pagiende arbeide for etablering av et
sakalt entry/exit system pa Schengen ytre grenser
jf. kap. 3.3.5.9.1, samt kap. 3.3.5.4 om VIS og bruk
av biometrisk personinformasjon i visa.

3.4 Organene og lovverket

3.4.1 Historikk

Det ligger ikke lange tradisjoner bak den sivile
kontrollen av persontrafikken over norske gren-
ser. Det ble knapt handhevet noen passtvang for i
en periode i forste del av 1800-tallet. Senere var
det verken kontroll av utlendinger eller reisevirk-
somhet for pa 1900-tallet, da det gikk mot opples-
ning av personalunionen med Sverige. Deretter
skjedde det en stegvis utvikling. Det var seerlig
sikkerhetshensyn og tilstremningen av utlendin-
ger fra konflikt- og forfelgelsesomrader, dvs. hen-
dinger relatert til den russiske revolusjonen og
de to verdenskrigene og forvarslene til dem, som
14 bak. Full pass- og inn- og utreisekontroll med
visumplikt for alle andre enn nordiske borgere
var etablert for den 2. verdenskrig bret ut, se
NOU 1983: 47 Ny fremmedlov s. 48 og 53 med
videre henvisninger. Etter at den nordiske pass-
kontrolloverenskomsten av 1957 tradte i kraft, har
det likevel ikke veert noen fast kontroll med per-
sontrafikken over norsk riksgrense mot Sverige
og Finland. Kontrollen har altsi foregatt i sjo- og
lufthavnene, og da i ferste rekke qua nordisk
yttergrense, samt pa det ene grenseovergangsste-
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det vi har hatt pd den norsk-russiske grensen
(Storskog).*

Den militaere kontroll med sjo- og landegren-
sene er preget av dansketiden og dernest unionsti-
den med Sverige og dreide seg i fredstid om et
befestningsforsvar. Endringen kom i opptakten til
1905. Da var det en utstrakt grensevakttjeneste pa
riksgrensen mot Sverige. Senere pa 1900-tallet
fulgte en grensevakt som neytralitetsvakt, da seer-
lig konsentrert om kysten og sjeterritoriet. Sentral
i denne sammenheng er loven av 1914 om forsvars-
hemmeligheter og dens forskrifter om farteyers
anlep og ferdsel og om leder i norske territorialfar-
vann. Denne loven er né vedtatt opphevet.

Betegnelsen grensevakt har overlevd pa den
norsk-russiske landegrense, som er den eneste del
av riksgrensen som fortsatt bade avpatruljeres og
star under helkontinuerlig oppsyn av en stiende
militeer styrke, Garnisonen i Ser-Varanger (GSV),
jf. i det folgende om Forsvaret.

Kontrollen med vareferselen over grensene
har lange tradisjoner, men den er preget av at vi
ikke hadde noen grense mot innfersel fra Danmark
og senere fritt varebytte med Sverige. Vareforsel av
noe omfang matte dessuten skje sjoveien, dvs. at
tollvesenet hadde sitt tilhold i kjep- og ladestedene
og i uthavnene.

Selv om grensekontrollen har en omskiftelig og
til dels kort forhistorie, er etatene som i forste
rekke utever den — Forsvaret, politiet og tollmyn-
dighetene — blant de fi norske etatene som har
overlevd store organisatoriske inngrep og endrin-
ger. Likevel var det slik at politiet forst godt ut pa
1900-tallet fikk en organisasjon og en lovmessig
forankring som etablerte person- og passkontroll
som en sentral politioppgave.> Opphavsetatene til
Kystverket, d.e. fyr- og losvesenet er ogsa gamle.
Disse etatene har styrt ferdselen pa sjeen ut fra et
trafikksikkerhetsformal, men har ogséa betydd mye
for grensekontrollen.

3.4.2 Justisdepartementet og dets etater
3.4.2.1

Politiet er samfunnets sivile maktorgan og dets
alminnelige rettshdandhevende myndighet. Politiet

Politiets oppgaver og organisering

4 Grensen mellom Norge og Russland (frem til 1991 Sovjetu-

nionen) var i prinsippet en lukket grense under hele den
kalde krigen, og kunne i praksis kun Kkrysses etter seerskilt
avtale mellom de to lands grensekommissaerer.

Historisk har politioppgaver veert utfert dels av lensmenn
med forankring i lokalsamfunnene, men med lovfestede
bistandsoppgaver for blant annet fogder og dommere, dels
av kommunalt ansatt politi i byer og enkelte kjopsteder.
Med politiloven av 1936 ble alt politivesen overfort til staten.
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skal dessuten, under patalemyndighetens overord-
nede ledelse, etterforske straffbare handlinger.
Politiet har et alminnelig ansvar for a forebygge
kriminalitet. Politiets oppgaver for evrig og de
alminnelige rammene for etatens virksomhet frem-
gar av lov av 4. august 1995 nr. 53 om politiet (poli-
tiloven).

Politiet er dessuten tillagt en rekke forvalt-
ningsoppgaver i sarlovgivningen. Politiet utforer
grensekontrollen og er i den rollen underlagt Jus-
tisdepartementets styringsansvar. Justisdeparte-
mentet fastsetter ogsa lokalisering av grenseover-
gangssteder, og har det budsjettmessige ansvar for
etablering av nedvendig infrastruktur og tekniske
hjelpemidler til gjennomfering av inn- og utreise-
kontrollen. I dets ovrige oppgaver etter utlendings-
loven, er politiet underlagt Utlendingsdirektoratets
faglige instruksjonsmyndighet.

Politiet er et rikspoliti under Justisdepartemen-
tets ledelse, jf. politiloven § 15. Politietaten har ca.
12 500 arsverk.

Landet er inndelt i 27 politidistrikter med en
politimester som sjef i hvert distrikt. Politidistrik-
tene er inndelt i lensmannsdistrikter og politista-
sjonsdistrikter med i alt 381 tjenestesteder. Syssel-
mannen utever politimyndigheten pa Svalbard. Jan
Mayen er en del av Salten politidistrikt. Justis-
departementet har ansvaret for polititjenesten pa
Bouvetoya. For Peter den I's ey og Dronning
Maud Land er det ikke gitt bestemmelser om
utevelse av politimyndighet.

Ett politidistrikt har ytre Schengenlande-
grense mot Russland (Istfinnmark), tre politidis-
trikter har indre landegrense mot Finland (Ost-
finnmark, Vestfinnmark og Troms) og ni politidis-
trikter har indre landegrense mot Sverige (Troms,
Midtre Halogland, Salten, Helgeland, Nord-Tren-
delag, Ser-Trendelag, Hedmark, Romerike og Ost-
fold).

22 politidistrikter har ansvar for politioppga-
vene i norsk territorialfarvann ut til sjegrensen
(Ostfinnmark, Vestfinnmark, Troms, Midtre
Hélogaland, Salten, Helgeland, Nord-Trendelag,
Ser-Trendelag, Nordmere og Romsdal, Sunn-
mere, Sogn og Fjordane, Haugaland og Sunn-
hordland, Rogaland, Agder, Telemark, Vestfold,
Sendre-Buskerud, Asker og Barum, Oslo, Follo
og Wstfold).

Utevelsen av politimyndighet pa anlegg og inn-
retninger til undersekelse etter eller utnytting, lag-
ring eller transport av undersjoiske naturforekom-
ster pd den norske kontinentalsokkelen i norsk
okonomisk sone, er sor for 62. breddegrad tillagt
Rogaland politidistrikt, i omradet mellom 62. bred-
degrad og 65. breddegrad 30 min. tillagt Nordmere
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og Romsdal politidistrikt, i omradet mellom 65.
breddegrad 30 min. og 68. breddegrad 30 min. til-
lagt Helgeland politidistrikt, og i omradet nord for
68. breddegrad 30 min. tillagt Troms politidistrikt.®

Utovelsen av politimyndighet utenfor Sval-
bards territorialfarvann er tillagt Troms politidis-
trikt.

Politiets arbeid som sikkerhetstjeneste, utfores
av et eget politiorgan - Politiets sikkerhetstjeneste
(PST) som er direkte underlagt Justisdepartemen-
tet. P4 nasjonalt niva ledes arbeidet av Den sentrale
enhet (DSE). Alle politidistriktene unntatt Oslo har
personell som er en del av politiets sikkerhetstje-
neste.

Av politiets seerorganer har Kripos oppgaver
knyttet til grensekontrollen. Et annet saerorgan er
Politiets Utlendingsenhet (PU). Dette blir omtalt
under utlendingsforvaltningen.

3.4.2.2 Kripos

Hovedoppgaven er taktisk og teknisk etterforsking
av straffesaker bade ved & bista politidistriktene i
saker de ikke har kapasitet/kompetanse til 4 hind-
tere selv, og ved 4 etterforske egne saker (f. eks.
krigsforbrytelser). Videre har Kripos ansvaret for
4 samle inn, bearbeide og analysere informasjon
om kriminelle nettverk og akterer med det formal
4 initiere straffesaker og gi oppdatert informasjon
til politidistriktene samt utarbeide trusselvurderin-
ger. Kripos er ansvarlig for a forvalte og utvikle
flere av politiets sentrale arbeidsregistre og infor-
masjonssystemer. Kripos leder den nasjonale iden-
tifiseringsgruppen som mobiliseres ved ulykker
og katastrofer.

Kripos har det sentrale ansvar for & foreta en
nasjonal trusselvurdering og risikoanalyse relatert
til sjpgrensen. Kripos har videre det sentrale ansva-
ret for mottak og videreformidling av strategisk og
operativ informasjon av interesse for den sivile
grenseovervaking til sjos.

Nar det gjelder internasjonalt politisamarbeid
er Kripos:

— norsk Sirenekontor (ansvaret for alle de prak-
tiske sidene ved driften av Schengen informa-
sjonssystem - SIS),

— nasjonalt kontaktpunkt til Frontex,

6 For norsk skonomisk sone er ansvaret for politioppgaver

ikke fordelt, slik at dette i prinsippet ligger til politidirekte-
ren. Det er for tiden under utredning & utpeke seerskilte
politidistrikter med ansvar for politioppgavene i norsk eko-
nomisk sone.
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nasjonalt kontaktpunkt for formidling av etter-

retningsinformasjon i Schengen («Det svenske

initiativet»)

— nasjonalt senter for Jstersjgsamarbeidet — Bal-
tic Sea Region Border Control Cooperation
(BSRBCC),

— kontaktpunkt for Europol,

— norsk kontor for Interpol.

Politidirektoratet har besluttet at det nasjonale
koordineringssenteret tili EUROSUR ( se avsn.
3.3.5.9.2) skal legges til Kripos.

3.4.2.3 Politireserven

Som en forsterkningsressurs for politiet er det en
politireserve. Politireserven er hjemlet i en egen
lov — lov av 21. november 1952 nr. 3 om tjeneste-
plikt i politiet. Den bestar av 1100 personer som
etter sivilforsvarslovgivningen har plikt til & gjere
tjeneste i sivilforsvaret. De er gitt en grunnopplee-
ring i polititjeneste. Ordningen administreres av
Utrykningspolitiet.

Politireserven kan benyttes nar militeer bered-
skap eller mobilisering helt eller delvis er satt i
verk. Videre kan politireserven benyttes ved natur-
katastrofer eller andre alvorlige ulykker etter
regler fastsatt av Kongen. (Slike regler er ikke fast-
satt). Kongen i statsrad kan gi forskrifter om tje-
nesteplikt for & opprettholde samfunnsorden, nar
viktige allmenne interesser tilsier det, jf. § 3 tredje
ledd.” Annen tjenestegjoring kan bare palegges
etter samtykke fra Stortinget.

I en ekstraordinaer immigrasjonssituasjon vil
politireserven kunne vare en viktig ressurs. Det
vil kreve endring av lov om tjenesteplikt i politiet.

3.4.2.4 Pdtalemyndigheten

Patalemyndigheten har ansvaret for straffesaksar-
beidet. P4 nasjonalt nivéa ledes patalemyndigheten
av riksadvokaten som i faglige spersmal sorterer
direkte under Kongen i statsrad. Under riksadvo-
katen er det 10 regionale statsadvokatembeter,
OYKOKRIM og Det nasjonale statsadvokatembetet.
I politiet er folgende stillinger en del av patalemyn-
digheten: Politimestrene, visepolitimestrene, poli-
tiinspektoerene, politiadvokatene og politifullmekti-
gene (for sa vidt de har juridisk embetseksamen og
gjor tjeneste i et embete eller stilling som er tillagt
patalemyndighet).

7 Denne hjemmelen ble benyttet for bistand fra politireser-

ven under OL pa Lillehammer i 1994.
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3.4.2.5 Norges grensekommisseer for den norsk-
russiske grensen

Ordningen med en grensekommissaer for den
norsk-russiske grensen er fastsatt i grenseregime-
avtalen av 1949. Grensekommissariatet er en sivil
etat (ikke politiorgan) som har 5 ansatte. Stillingen
som grensekommissar har til nd veert besatt av
offiserer fra Forsvaret. Kommissaren og assisten-
tene har militeer grad. Sjef GSV er stedfortredende
grensekommisser. Kommissariatet har et par
avgitte vernepliktige til 4 bista seg. Dessuten gjor
det gjennom sjef GSV omfattende bruk av GSVs
ressurser, jf. nedenfor om Forsvaret.
Grensekommissaren herer under Justisdepar-
tementet, som har fastsatt grensekommissaerens
instruks av 7. november 1950. Kommissariatet er
fra 2001 administrativt underlagt Politidirektoratet.

Etter instruksen rapporterer grensekommissaeren

til Justisdepartementet nar det i henhold til grense-

regimeavtalen kan bli tale om 4 la spersmal g4 til

avgjerelse pa diplomatisk vei (instruksen § 8).
Hovedoppgavene er:

— A fore tilsyn med at grenseregimeavtalen blir
overholdt av begge parter,

— A fore forhandlinger med russiske grensemyn-
digheter for & forebygge og lose eventuelle
konflikter i strid med grenseregimeavtalen,

- A forebygge og avgrense omfanget av hendel-
ser som er i strid med grenseregimeavtalen.

Arbeidet bestar i praksis av & ha lepende kontakt
med den russiske grensekommissaren/grense-
vakten for 4 forebygge og lose eventuelle hendel-
ser og konflikter pad landegrensen. Oppgavene
inkluderer ogsa ansvaret for grensemerking og det
arlige vedlikeholdet av denne.
Grensekommissarens oppgaver utferes i et
neert samarbeid med det stedlige politi og GSV.
«Instruks om samarbeid om grenseoppsynet
pa landegrensen mellom Norge og Russland», gitt
ved Kgl.res. 5. august 2005 nr. 852, fastsetter over-
ordnede retningslinjer for samarbeidet mellom
grensekommissariatet, politiet og grensevakten.
«Samarbeidsavtale mellom @stfinnmark politi-
distrikt, Grensevakten/Garnisonen i Ser-Varanger
og Grensekommissariatet» av 1. februar 2008 fast-
setter lokale retningslinjer og rammer for samar-
beidet.
Ovennevnte instruks og samarbeidsavtale vil
bli berort ytterligere under avsnitt 3.4.6 om Forsva-
ret.
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3.4.2.6 Organisering og ressursbruk ved grense-
forvaltning

Grensekontrollen utferes av de politidistrikter som
har grenseovergangssteder. Kontrollansvaret
betyr at politiet ogsé har til oppgave & overvike sjo-
og landegrensene for i sikre at utlendingslovens
regler etterleves. Overvakingsoppgaven framgéar
forovrig ogsa forutsetningsvis av politiloven § 20,
fierde ledd. Den kommer i tillegg til det alminne-
lige ansvar politiet har for & sikre ro og orden og
forebygge og gripe inn overfor kriminalitet, og
som ogsa gjelder pa grensene.

For politiet er inn- og utreisekontrollen pa gren-
sene og overviakingen av grensene normalt en
landbasert virksomhet. Politiet har smabéater for
mindre operasjoner i indre farvann, men ingen
kapasitet for handheving til sjos. I luftrommet er
politiet avhengig av de sivile luftfartsmyndighe-
tene og Forsvaret, — i den grad lufttrafikken over-
hodet kan ses som en politisak.

I de fleste politidistriktene er inn- og utreise-
kontrollarbeidet integrert i den egvrige virksomhe-
ten. Det vil si at det foretas inn- og utreisekontroll
pa lufthavner og sjghavner nér politiet mottar mel-
ding om ankomst av fartey fra land utenfor Schen-
gen. Kontrollen foretas av politipersonale ved
utlendingsenheten i ordinaer arbeidstid hvor tje-
nestestedet har en slik spesialenhet. Ellers foretas
kontrollen av den ordinzere styrken pa vakt.

I enkelte politidistrikt er det organisert egne
enheter med ansvar for inn- og utreisekontrollen
pa bestemte steder s som Gardermoen politista-
sjon pd Oslo lufthavn (Romerike) og Storskog
(Ostfinnmark).

Politiet bruker arlig ca. 130 arsverk til grense-
kontroll.

3.4.2.7 Forholdet til andre etater mht. grense-
forvaltning; rapportering, bistand etc.

Politiet far skipsinformasjon og sjetrafikkbilde fra
Forsvaret og Kystverket, se fremstillingen om
disse. Kontroll og overvaking ved tilstedeveerelse i
sjeen star Kystvakten for pa vegne av politiet, som
den ogsa gjor for tollmyndighetene, se narmere
om dette nedenfor i avsnitt 3.4.6 om Forsvaret.
Riksgrensen mot Russland, som i sin helhet lig-
ger i @stfinnmark politidistrikt, har etter den nor-
diske passkontrolloverenskomsten veert den
eneste landegrense med full inn- og utreisekon-
troll. Kontrollansvaret etter utlendingsloven ligger
ogsa her til politiet, men p& grunn av grenseregi-
meavtalen og det militeere naerveer pa begge sider,
samvirker politiet med grensekommissaren og
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Forsvaret v/GSV nar det gjelder inn- og utreise-
kontroll, grenseovervaking for sivile formal og til-
synet med grensen, jf. avsn. 3.4.6 om Forsvaret og
avsn. 3.2.3.1 om grenseregimeavtalen.

Under den kalde krigen var den norsk-russiske
grensen i praksis en lukket grense. Etter Norges
inntreden i Schengen er den na Norges eneste ytre
landegrense i Schengenforstand. Den har ett gren-
seovergangssted, Storskog.

Samarbeidet mellom Forsvaret, politiet og den
norske grensekommissaeren er regulert i instruk-
sen av 5. august 2005, jf. avsn. 3.4.2.5. Etter instruk-
sen har politimesteren i Ostfinnmark ansvaret for
grensekontrollen, og politiet skal overta snarest
mulig nar grensevakten avdekker mulig ulovlig
grensepassering. Videre skal GSV bista politiet
med & avverge og forfelge brudd pa grense- og
utlendingslovgivningen (§ 6) og for evrig yte stotte
til spesielle grensekontrolltiltak.

Grensevaktene beerer vapen, men bruk av
vapen til gjennomfering av politimessige oppdrag —
dvs. sivil grenseovervaking - skal skje etter
reglene i politiets vapeninstruks sé langt de passer,
dvs. at utgangspunktet er at politimesterens tilla-
telse skal foreligge.

Samtidig med samarbeidsinstruksen for gren-
sen ble det ved kgl. resolusjon gitt instruks om til-
deling av begrenset politimyndighet til militaert
personell som utever grenseoppsynet. Seerskilt
lovhjemmel for dette var allerede i 2001 innarbei-
det i politiloven § 20 fijerde ledd.

Samarbeidsinstruksen er fulgt opp med samar-
beidsavtalen av 1. februar 2008 mellom politiet i
Ostfinnmark, Grensevakten/GSV og grensekom-
missariatet. Den tar utgangspunkt i at politimeste-
ren har instruksjonsmyndighet nar Forsvaret
bistar med grenseovervaking, mens grensekom-
missaren har direktivrett i alt som gjelder grense-
avtaleverket.

3.4.3 Utenriksdepartementet

Utenriksdepartementet har det alminnelige faglige
ansvaret for folkerettslige spersmal, herunder for
inngéelsen og tolkningen av traktater og for retts-
spersmal som gjelder suverenitet og statsgrenser,
samt jurisdiksjonsspersmal i og avgrensning av
havomréader. Som ansvarlig for utenrikspolitikken
ivaretar Utenriksdepartementet bade koordine-
ring av norske interesser i EUs organer, herunder
Schengenorganene og de bilaterale relasjoner til
nabostatene vire.

Utenriksdepartementet har det overordende
ansvar for spersmal som gjelder Norges grenser
og forholdet til andre stater, herunder grensenes
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gang. Det har ansvaret for de periodiske grense-
oppgangene med Finland, Russland og Sverige i
henhold til grenseavtalene. Statens kartverk utfo-
rer pad oppdrag fra Utenriksdepartementet det
lopende vedlikehold av grensemerker, grensega-
ter mv. pd grensen mot Sverige og Finland. P4 den
norsk-russiske grensen ligger det lopende ansva-
ret for grensens tilstand under den norske grense-
kommissaren, se avsnitt 3.4.2.5.

Videre har Utenriksdepartementet det admi-
nistrative ansvaret for utenriksstasjonene, som i
stor grad er forstelinjetjeneste for utlendinger som
onsker a besgke eller flytte til Norge. Utenrikssta-
sjonene fatter forsteinstansvedtak i visumsaker og
er saksforberedende instans for alle saker fremmet
utenfor riket. Saksforberedelsene innebaerer blant
annet 4 innhente og verifisere dokumenter og opp-
lysninger og & intervjue sokere. Stasjonene har
ogsd — i samarbeid med Utlendingsdirektoratet,
Utlendingsnemnda og politiet — oppgaver knyttet
til verifisering av opplysninger i asylsaker og retur
av personer uten lovlig opphold i Norge.

Utenriksdepartementet administrerer lov av
18. desember 1987 nr. 93 om kontroll med eksport
av strategiske varer, tjenester og teknologi, jf.
kgl.res. av 18. desember 1987. Det dreier seg her
om vapen, ammunisjon og militeert materiell, her-
under om teknologi og immateriell teknologiover-
foring. Kontroll med utfersel av kjernefysiske
varer og teknologi og visse radioaktive materialer
for & hindre spredning av atomvapen omfattes.
Loven fastsetter en alminnelig opplysningsplikt og
gir departementet rett til tilgang til regnskaper,
skriftlig materiale og lokaler (§ 2 forste og annet
ledd). Det kan foretas ransaking og beslag. Straffe-
prosessens former skal da folges, dvs. at behand-
lingen skjer for politiet og domstolene, men straffe-
prosesslovens materielle vilkar gjelder ikke, og
ingen skal regnes som siktet med mindre siktelse
tas ut (§ 3). I saksbehandling og kontroll etter
loven samarbeider Utenriksdepartementet med
Politiets sikkerhetstjeneste (PST) og tollmyndig-
hetene.

3.4.4 Utlendingsforvaltningen
3.4.4.1

Det er Stortinget som fastlegger rammene for
flyktning-, innvandrings- og integreringspolitik-
ken. Stortinget legger ogsd rammene for kommu-
nenes integreringsarbeide gjennom introduksjons-
loven av 4. juli 2003 nr. 80, og gjennom fastsettelse
av sterrelsen pa integreringstilskuddet kommu-
nene far i forbindelse med bosetting av flyktninger.

Stortinget



44 NOU 2009: 20

Kapittel 3

3.4.4.2 Arbeids- og inkluderingsdepartementet
(AID)

Arbeids- og inkluderingsdepartementet har det
overordnede ansvar for styringen av Utlendings-
direktoratet (UDI), Integrerings- og mangfolds-
direktoratet (IMDI) og Utlendingsnemnda (UNE),
blant annet gjennom lov, forskrift, budsjetter og til-
delingsbrev.

3.4.4.3 Barne- og likestillingsdepartementet

Etter at Barne- og likestillingsdepartementet over-
tok ansvaret for enslige asylsekere under 15 ar i
desember 2007, har dette departementet ogsa blitt
en del av utlendingsforvaltningen.

3.4.4.4 Utlendingsdirektoratet (UDI)

Utlendingsdirektoratet er den sentrale etaten i
utlendingsforvaltningen. UDI skal iverksette og
bidra til & utvikle regjeringens innvandrings- og
flyktningpolitikk. UDI skal serge for regulert inn-
vandring gjennom behandling av seknader om
ulike typer oppholds- og arbeidstillatelser, og skal
ogsa sikre at flyktninger fir beskyttelse gjennom
behandling av asylsaker. Som faglig overordnet
organ instruerer UDI politiet og utenriksstasjo-
nene via rundskriv. Direktoratet behandler de
sakene utenrikstjenesten og politiet ikke har
beslutningsmyndighet til & avgjore, og de sakene
hvor det er usikkert om tillatelse ber innvilges.

3.4.4.5 Integrerings- og mangfoldsdirektoratet

(IMDI)

IMDI ble opprettet 1. januar 2006, og fagfeltet inte-
grering ble overfert fra UDI. Blant IMDIs oppga-
ver er a iverksette statens politikk for bosetting av
flyktninger og felge opp introduksjonsloven mv.

3.4.4.6 Utlendingsnemnda (UNE)

UNE er et frittstiende domstollignende forvalt-
ningsorgan som behandler klager over UDIs ved-
tak etter utlendingsloven. Nemnda er administra-
tivt underlagt AID. UNE er overordnet UDI som
lovtolkende organ, og nemndas praksis er ret-
ningsgivende for UDIs praksis.

3.4.4.7 Landinfo - utlendingsforvaltningens
fagenhet for landinformasjon

Enheten har som oppgave & innhente og analysere
informasjon om samfunnsforhold og menneskeret-
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tigheter iland som UDI, UNE og AID har behov for
kunnskap om. Enheten er faglig uavhengig, men
administrativt tilknyttet UDI.

3.4.4.8 Politiets utlendingsenhet (PU)

Hovedoppgavene til Politiets utlendingsenhet er
registrering av asylsekere, undersekelser omkring
asylsekeres reiseruter, fastsettelse av identitet, for-
beredelse og iverksettelse av endelige avslag i asyl-
saker og koordinering og kvalitetssikring av alle
uttransporteringer fra Norge.

3.4.4.9 Politidistriktene

Politiet har ansvaret for inn- og utreisekontroll i
saker etter utlendingsloven.

Politidistriktene mottar og forbereder sekna-
der om oppholds- og arbeidstillatelse, og behand-
ler en stor del av seknadene de mottar. Saker poli-
tiet ikke kan avgjore selv, sendes til UDI. Politiet
kan ikke avsla seknader. I tillegg oppretter politiet
utvisningssaker som avgjeres av UDI. De kan ogsa
fatte bortvisningsvedtak etter neermere anvisning i
utlendingsforskriften.

3.4.4.10 Utenrikstjenesten

Norges utenriksstasjoner spiller en viktig rolle
som farstelinjetjeneste for utlendinger som ensker
a besoke eller flytte til Norge. Informasjon om
regelverk og prosedyrer, behandling av seknader
om visum og forberedelse av saker som behandles
av UD], er blant utenriksstasjonenes oppgaver.

Utenriksstasjoner i de land det kommer asyl-
sekere fra rapporterer ogsa til Landinfo om men-
neskerettighetsforhold. Ved behov verifiserer de
konkrete opplysninger i asylsaker pa vegne av UDI
og UNE.

3.4.4.11 Kommunesektoren

Kommunene er sentrale i arbeidet med & legge til
rette for integrering og mangfold pa lokalplan.
Kommunene bosetter flyktninger i samarbeid med
IMDI. Fra 1. september 2004 ble kommunenes
integreringsarbeid lovregulert gjennom introduk-
sjonsloven. Introduksjonsloven skal serge for at
flyktninger og deres familiegjenforente far indivi-
duell opplaering i norsk og samfunnskunnskap, og
har tiltak som forbereder dem til arbeidslivet.
Kommunene skal ogsa sorge for at det generelle
kommunale tjenestetilbudet er tilpasset en flerkul-
turell befolkning.
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3.4.4.12 Grensepassering og inn- og utreisekontroll

Inn- og utreise skal normalt skje over grenseover-
ganger fastsatt av departementet, jf. niveerende
utlendingslov § 23 og § 14 i ny utlendingslov som
ikke er tradt i kraft. (Etter gjeldende forskrift er det
Justisdepartementet som fastsetter hvilke grense-
overgangssteder som er godkjent, jf. forskriftens §
85 forste ledd annet punktum). Indre Schen-
gengrense kan passeres hvor som helst, safremt
det ikke er innfert midlertidig inn- og utreisekon-
troll. Etter utlendingsforskriften § 85 tredje ledd
kan vedkommende politimester samtykke i inn- og
utreise over annet sted enn godkjent grenseover-
gangssted nar sarlige grunner tilsier det. Begrens-
ningen med hensyn til nir det kan innferes kon-
troll pa indre Schengengrense, svarer til den
begrensning som er fastsatt i Schengen grensefor-
ordning. Etter utlendingsloven (§ 23 annet ledd i
nagjeldende og § 14 forste ledd, fijerde punktum i
ny lov) er det fastsatt at tollovgivningen gjelder ved
passering av indre Schengengrense. Ny utlen-
dingslov § 14 annet ledd (navaerende lov § 23 forste
ledd) fastsetter regler om meldeplikt for enhver
som kommer til eller reiser fra riket. Unntak gjel-
der ved passering av indre Schengengrense
safremt det ikke er innfert midlertidig inn- og
utreisekontroll i henhold til § 14 forste ledd. Det er
fastsatt at departementet kan gjore unntak fra mel-
deplikten. Unntak er i dag fastsatt i forskriften § 82
for mannskap om bord i skip eller luftfartey som
ikke fratrer sin stilling.

Etter ny utlendingslov er det gitt naermere
bestemmelse om gjennomfering av inn- og utreise-
kontroll, jf. § 15. Bestemmelsen er ny i forhold til
gjeldende lov. Hovedprinsippene for utevelse av
inn- og utreisekontroll fremgar na direkte av loven,
i motsetning til i dag hvor gjennomfering av inn- og
utreisekontroll er regulert i forskriften. Bestem-
melsen i annet ledd mé sees i sammenheng med
lovens §§ 8 og 9 om utlendingers plikt til & ha gyl-
dig reisedokument og visum. Bortvisningsgrunn-
lagene som folger av lovens § 17 fungerer i praksis
som innreisebetingelser som ma vere oppfylt ved
innreise til riket. Det fremgéar derfor av annet ledd
at det ved gjennomfering av inn- og utreisekontroll
skal kontrolleres at det ikke foreligger grunnlag
for bortvisning etter § 17.

Ny utlendingslov § 103 gir politiet hjemmel for
a foreta undersekelse av person. Politiet kan dertil
foreta visitasjon i medhold av politilovens § 10 nar
vilkarene der er oppfylt. I lovens § 15 annet ledd er
det fastsatt at det ved inn- og utreisekontroll kan
foretas visitasjon for 4 fremskaffe legitimasjonsdo-
kument dersom den kontrollerte nekter & oppgi sin
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identitet eller det er grunn til mistanke om at opp-
gitt identitet er falsk eller at utlendingen skjuler
reisedokument. Visitasjon innebzaerer at «—politiet
gar gjennom personens klar, spesielt lommene,
pengebok, notisbeker, hindveske og annen baga-
sje som vedkommende baerer med seg», se
Auglend m.fl.: «Politirett,» s. 524. Eventuell visita-
sjon ma forutsettes gjennomfert hensynsfullt, jf.
politiloven § 6 siste ledd.

Etter ny utlendingslov § 15 tredje ledd kan det
foretas andre former for identitetskontroll enn
kontroll av legitimasjonsdokumenter som nevnt i
annet ledd, herunder iriskontroll, kontroll av fin-
geravtrykk og ansiktsgjenkjenning. Bestemmel-
sen apner saledes for automatisert verifisering av
identitet basert pa biometri.?

Underseokelse av Kjoretay, fartoy og luftfartey
skal kunne foretas rutinemessig som en del av den
ordineere inn- og utreisekontrollen, jf. § 15 fjerde
ledd. Formalet med slik kontroll ma veere & sla fast
om noen forsgker 4 unndra seg inn- og utreisekon-
troll. Dersom de undersekelsene politiet snsker &
foreta utelukkende har andre formaél, ma det sokes
hjemmel i andre regler. Med kjoretoy forstas ogsa
containere og frittstdende tilhengere til kjoretoyet.

Ny utlendingslov § 15 femte ledd, bokstav ¢
apner for at transporterer kan palegges a ta kopi av
reisendes reise- og legitimasjonsdokumenter.
Dessuten folger av § 15 femte ledd at ytterligere
detaljering av bestemmelser om inn- og utreise-
kontroll kan gis gjennom forskrifter.

3.4.4.13 Bistandsorganer for inn- og utreise-
kontrollen

Etter nagjeldende utlendingslovgivning kan politi-
mesteren etter retningslinjer gitt av Justisdeparte-
mentet gi tolltjenestemenn, militeere tjenestemenn
eller andre uten politimyndighet fullmakt til &
utfore passkontroll, jf. utlendingsforskriften § 86.

8 Fra 2005 ble det innfert bruk av biometriske kjennetegn i
norske pass, i forste omgang ansiktsfoto elektronisk lagret i
passet. Fra 1. januar 2010 vil ogsa fingeravtrykk (2 fingre)
bli lagret elektronisk i passet. Dette er forankret i en end-
ring av passloven, jf. Ot.prp. nr. 64 (2008-2009). Biometriske
kjennetegn lagret elektronisk i passet er basert pa interna-
sjonale standarder utarbeidet av ICAO (den internasjonale
luftfartsorganisasjonen), og er tatt i bruk i en rekke land i
verden. For EU/Schengenland baseres ordningen pa en
egen forordning som omfatter bruk av elektronisk lagret
ansiktsfoto (fra 2006) og fingeravtrykk (fra 2009).

Fra 2009 vil det ogsa bli tatt i bruk elektronisk lagret
ansiktsfoto og fingeravtrykk (10 fingre) av visumsekere.
Her legges det opp til at fingeravtrykkene skal lagres i en
sentral database for hele EU/Schengenomradet (VIS).
Denne skal vare tilgjengelig fra alle ytre grenseovergangs-
steder for verifisering av identiteten gjennom en automati-
sert sammenlikning av de biometriske kjennetegn.
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Denne forskriftshestemmelsen er viderefort i ny
utlendingslov som ble vedtatt av Stortinget i juni
2008, jf. § 22 forste ledd. I lovens annet ledd er det
fastsatt at tollvesenet skal bista politiet i kontrollen
med utlendingers inn- og utreise inntil politiet kan
overta. Tollmyndighetene kommer ofte over tilfel-
ler av forsek pé illegal innvandring nar de driver
kontroll pa steder hvor politiet ikke er til stede.
Tollmyndighetene skal derfor kunne gjennomfere
utlendingskontroll nar det er grunnlag for det.
Nearmere regulering av tollmyndighetenes kon-
trollmyndighet foretas i forskrift i medhold av
lovens § 22 tredje ledd. Ved utevelse av kontroll
som nevnt har tollmyndighetene de samme rettig-
heter og plikter som politiet har etter lovens § 15.
Dette innebeerer bla. at tollmyndighetene kan
underseke bagasjerom med sikte pa 4 avdekke om
det befinner seg personer der som forseker a unn-
dra seg inn- og utreisekontroll. Tollmyndighetene
gis ikke adgang til bruk av tvangsmidler som nevnt
i lovens kap. 12 i medhold av utlendingsloven, men
vil ha kompetanse til slik visitasjon som beskrevet
naermere i lovens § 15 for eksempel for & frem-
skaffe legitimasjonsdokument. Tollmyndighetene
gis ikke kompetanse til & bortvise utlending som
overtrer innreisebetingelsene.

3.4.5 Toll -og avgiftsmyndighetene

3.4.5.1 Generelt om etatens lovmessige forank-

ring, oppgaver, organisering og ressurser

Tolltjenester og tollmyndighetenes oppgaver
herer under Finansdepartementet. Tollmyndighe-
tene er organisert med et sentralt direktorat og en
lokalforvaltning med 6 tollregioner. Etaten har ca.
1 800 tjenestemenn.
Tollmyndighetenes kjerneoppgaver er &:
— Fore kontroll med vareforselen, herunder hin-
dre ulovlig inn- og utfersel av varer
— Serge for riktig deklarering, fastsettelse og ret-
tidig innbetaling av toll og avgifter

Tollmyndighetene skal kreve inn toll og avgifter i
samsvar med ny tollov av 21. desember 2007 nr.
119 og gjeldende tollsatser. Etaten skal videre fore
kontroll med at gjeldende bestemmelser om vare-
forsel til og fra tollomradet blir overholdt og kreve
inn andre offentlige avgifter i den utstrekning toll-
myndighetene matte bli palagt slik plikt, jf. tolloven
§ 1-5.

Med hjemmel i tollovens § 1-5 forste ledd, bok-
stav ¢, handhever etaten ogsé ulike inn- og utfer-
selsforbud pé vegne av en rekke andre tilsynsmyn-
digheter bl.a. Direktoratet for naturforvaltning,
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Statens Legemiddelverk og Mattilsynet. Disse opp-
gavene er i hovedsak knyttet til inn- og utferselsfor-
bud eller restriksjoner som folger av sarlovgivnin-
gen, typisk legemiddelloven.

Den nye tolloven inneholder ingen vesentlige
materielle endringer bortsett fra reglene om
underseokelse pa person. I tollforskriften § 13-1-1
har man innskjerpet den ellers objektive adgangen
til undersekelse pa person. Det stilles krav om mis-
tanke om ulovlig varefersel for & foreta inngri-
pende undersegkelse pa person. Mistankekravet er
ikke naermere definert.

3.4.5.2 Spesielt om oppgaver som berarer grense-
kontroll og grenseovervdking

Tollmyndighetene er ansvarlig grensemyndighet
for kontroll og overvaking av vareforselen til og fra
tollomradet.

Tollmyndighetene kan veaere til stede pa alle
kategorier grenseovergangssteder, bade ytre og
indre Schengengrenser. Etaten har derfor anled-
ning til 4 overvike grensekryssende virksomhet
pa land, sjo og i luften.

Tolloven Kkapittel 13 inneholder alminnelige
bestemmelser om tollkontrollen. De utfyllende
bestemmelser er gitt i tollforskriftens kapittel 13.

For 4 bringe pa det rene om en vare er eller
sekes unndratt tollmyndighetenes kontroll, kan
tollmyndighetene bl.a. foreta undersekelse pa per-
son jf. tolloven § 13-1 forste ledd, bokstav e. Under-
sokelse pa person kan gjennomferes som rutine-
kontroll sa lenge ikke undersekelsen er definert
som inngripende etter tollforskriften § 13-1-1.

Tollmyndighetene skal under sin kontrollvirk-
somhet gis uhindret adgang utenders overalt langs
kysten, i havneomrader, til jernbanelinjer med til-
herende stasjonsomrader, til landingsplasser for
luftfarteyer og til omrader som stoter til riksgren-
sen, jf. tolloven § 13-2.

Tollmyndighetene kan stanse og underseke
transportmidler i henhold til § 13-3. Alle fartey og
luftfartey som befinner seg i tollomradet kan toll-
kontrolleres. Ethvert annet transportmiddel som
er underveis til eller fra grensen for tollomradet
kan ogséa stanses og undersgkes i henhold til tollo-
ven med forskrifter. Videre kan tollmyndighetene
stanse og undersgke enhver annen vareforsel til
eller fra tollomradet, og vareforsel til eller fra
anlepsted for fartey eller flyplass. Dette betyr at
tollmyndighetene ogsa kan stanse og underseke
en vareforsendelse inne i landet dersom forsendel-
sen er pa vei over grensen til eller fra utlandet, eller
til eller fra en havn eller flyplass.
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I hovedsak blir den fysiske varekontrollen pa
person eller transportmiddel gjennomfert ved
grensen eller pa lagerplass for ufortollet gods.

Det er lite rettspraksis som bidrar til 4 fastlegge
de rettslige rammer for etatens kontrollvirksom-
het. Det er imidlertid utformet ulike instrukser pa
kontrollomriadet med hensyn til overvéiking og
metodebruk.

Under utferelse av tollkontrollen avdekkes ofte
etterspkte personer, forsek pa ulovlig innvandring
og menneskesmugling. Tolltjenestemannen kan
med hjemmel i tolloven § 13-7, jf. tollforskriften 13-
7-1, kreve fremlagt de opplysninger og personalia
fra reisende som er nedvendige for 4 f4 gjennom-
fort en tollkontroll.

Tollmyndighetene har ved § 22 i ny utlendings-
lov fatt en bistandsoppgave nar det gjelder inn- og
utreisekontrollen. Fra lovens ikrafttredelse vil toll-
myndighetene ikke bare ivareta varekontroll, men
ogsa bista politiet i deres grenseoppgaver nar det
gjelder inn- og utreisekontrollen.

Tollmyndighetene har ansvar for driften av
valutaregisteret der pengeoverforinger til og fra
utlandet blir registrert. Daglig registreres 100 000
transaksjoner. Valutaregisteret er et hjelpemiddel i
kampen mot ekonomisk kriminalitet og et tiltak for
a bekjempe hvitvasking av utbytte fra straffbare
handlinger.

3.4.5.3 Kvantifisering av etatens inn- og
utfarselskontroller — 2007 tall

12007 krevde tollmyndighetene inn ca. 193 milliar-
der kroner til statskassen. Antall inn- og utfersels-
deklarasjoner utgjorde 5 954 697.

Etaten avdekket 166 alvorlige skonomiske lov-
brudd i 2007.

12,2 millioner kroner ble beslaglagt ved kon-
troll av inn- og utfersel av valuta. De fleste besla-
gene gjores pa flypassasjerer eller fergepassasje-
refr.

Tollmyndighetene beslaglegger arlig en stor
mengde narkotika. I 2007 beslagla tollmyndighe-
tene 390 kg tyngre narkotika (heroin, amfetamin
og kokain) av totalt 494 kg beslaglagt mengde. 343
kg hasj ble beslaglagt i tollkontroll.

52 tonn kjettvarer og i overkant av to tonn
tobakksvarer ble beslaglagt i 2007.°

Tall fra Kripos angir at det ved innreise ble
avdekket 156 forhold med falske identifikasjonsdo-
kumenter i 2007. I 73,7 % av tilfellene var det toll-
myndighetene som avdekket de falske dokumen-
tene.

9 Tallene er fra tollmyndighetenes arsmelding 2007
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3.4.5.4 Organisering og ressursbruk ved grense-
forvaltning

Ca. 300 arsverk er avsatt til & forhindre ulovlig inn-
og utfersel av varer. Etaten ensker 4 styrke grense-
kontrollen med ytterligere tjenestemenn, flere og
sterre kontrollgrupper, samarbeid og informa-
sjonsutveksling med andre lands kontrollmyndig-
heter og bruk av metoder som skannere, elektro-
nisk skiltavlesing, kameraovervaking, detektorer
og hunder. Tollmyndighetene disponerer to
mobile skannere for gjennomlysing av transport-
midler og containere, og en fast skanner er under
etablering pa Svinesund.

Mennesker, kapital og varer forflytter seg sta-
dig raskere over grensen. Omfanget av gods som
innferes eller utferes er enormt. For 4 unngé &
belaste den legale trafikken og for & utnytte kon-
trollressursene best mulig, malrettes kontrollen
mot identifiserte risikoomrader (varer, personer
eller transportmidler). Etterretning og risikoanaly-
ser danner grunnlaget for utvelgelsen av aktuelle
kontrollobjekter.

3.4.5.5 Forhold til andre etater

Tollmyndighetene har lang erfaring i etablering av
kontaktnettverk og med samarbeid med andre
nasjonale og internasjonale myndigheter og med
neringslivet. Felles kontrollaksjoner bade nasjo-
nalt og internasjonalt styrker bekjempelsen av
ulovlig varefersel. Hiemmelen for & utveksle opp-
lysninger med annen offentlig myndighet folger av
tolloven § 12-1 (2) og med annen stat av tolloven §
14-8.

Tollmyndighetene har en rekke avtaler med
andre lands tollmyndigheter om gjensidig bistand
i tollsaker. E@S-avtalens protokoll 11 nyttes i sam-
arbeidet med EUs medlemsland.

Samarbeidet med politiet er sveert viktig bade
pa operativt og strategisk niva. Politiet og tolletaten
har operative grensekontrollgrupper flere steder i
landet. Toll- og avgiftsdirektoratet og Politidirekto-
ratet vurderer 4 innga en samarbeidsavtale. I 2008
ble en samarbeidsavtale inngatt med PST. Tolleta-
ten deltar videre i det sdkalte PTN samarbeidet
som er et politi- og tollsamarbeid mellom de nor-
diske land. I den forbindelse har etaten utplassert
tjenestemenn i utlandet i liasonfunksjoner, bl.a. i
Spania. Ytterligere en stilling er pa trappene i Tysk-
land. En tolltjenestemann er fast plassert pa Kri-
pos.

Det er inngéatt samarbeidsavtale med Europol
og en norsk tolltjenestemann er plassert der. I hen-
hold til avtalen er bade norsk politi og norske toll-
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myndigheter 4 anse som den myndighet i Norge
som etter nasjonal lovgivning har ansvar for fore-
bygging og bekjempelse av de straffbare handlin-
gene angitt i artikkel 3 nr. 1 i avtalen.

Samarbeidet med Forsvaret, og forst og fremst
det operative samarbeidet med Kystvakten, er vik-
tig for tollmyndighetenes kontroll og overvaking
av kysttrafikken. Kystvakten utferer oppdrag som
overvaking, rapportering og bistand pa vegne av
tollmyndighetene under deres faglige ansvar og
ledelse i henhold til samarbeidsavtale av 11. okto-
ber 2000. Fartoyene forblir under militeer operativ
kommando. Den normale ordning vil veere at toll-
myndighetene anmoder om Kystvaktens bistand.

3.4.5.6 Konstitusjonelle eller lovgivningsmessige
skranker for etatens utforing av eller
deltakelse i grenseforvaltningen

Tollmyndighetene har ansvaret for grensekontroll
og overvaking av varetrafikken. Inn- og utreisekon-
trollen er i dag utenfor etatens myndighetsomrade,
men tollmyndighetene har i ny utlendingslov blitt
palagt en plikt til & bista politiet i kontrollen med
utlendingers inn- og utreise.

Tollmyndighetenes kontroll og overvaking av
vareforselen er en forvaltningsrettslig kontroll.
Den forvaltningsrettslige kontrollen mé avgrenses
mot politiets strafferettslige etterforsking etter
straffeprosessloven. Forst nir en overtredelse er
avdekket overlates saken til politi og patalemyndig-
het.

Tolloven inneholder forholdsvis vide fullmak-
ter til 4 gjennomfere varekontroll av personer og
trafikkmidler pa objektivt grunnlag. Kun ved inn-
gripende kontroller stilles krav om mistanke om
ulovlig vareforsel.

Tolloven har veert ansett a gi tilstrekkelig hjem-
mel for innfering og bruk av nye kontrollmetoder
og overvakingsverktey i tollkontrollen, herunder
monitorering av grensepasseringsstedene. Videre
innfering og bruk av elektroniske informasjonssys-
temer for behandling og bearbeiding av etterret-
ningsinformasjon, si lenge dette ikke kommer i
strid med personopplysningsloven eller legalitets-
prinsippet.

3.4.6 Forsvaret

Forsvaret har to oppgaver i relasjon til grenseover-
vaking. For det forste har Forsvaret en ren militeer
oppgave som bestir i 4 hevde norsk territoriell
suverenitet og suverene rettigheter. Denne oppga-
ven har direkte hjemmel i folkeretten og krever
ikke hjemmel i lov.

Ny grenselov

Suverenitetshevdelse og den militeere grense-
overvaking er rettet mot fremmede militeere styr-
ker eller andre forhold som kan utgjere en militeer
trussel mot riket. Oppgaven forutsetter tilstedevae-
relse, beredskap og militaer overvéking, herunder
grenseovervaking av land-, sjo- og luftterritorium.
Luftromsovervakingen er en integrert del av
NATOs samlede overvéking av medlemsstatenes
luftrom mot trusler og krenkelser.

For det andre er Forsvaret gjennom grensevak-
ten og Kystvakten tildelt en rekke sivile oppgaver,
typisk lovfestede oppgaver innen toll- og miljgopp-
syn. Nermere om dette folger i avsnittene om
grensevakten og Kystvakten nedenfor.

For gjennomfering av disse oppgavene er gren-
sevakten og Kystvakten tildelt begrenset politi-
myndighet. Den narmere beskrivelsen av den
begrensede politimyndigheten er behandlet under
avsnittene om henholdsvis GSV og Kystvakten
nedenfor.

Forsvarsdepartementet har videre ansvaret for
forskrift om fremmede ikke-militeere farteyers
anlep av og ferdsel i norsk territorialfarvann under
fredsforhold. Det er na igangsatt et arbeid med a
revidere denne forskriften.

Kontrollen av fremmede fartoyers anlep og sei-
las er et element i Forsvarets ivaretakelse av Nor-
ges suverenitet. Anlepsregimet er ikke ment 4 iva-
reta sivile etaters behov for myndighetsutevelse i
sjoterritoriet eller indre farvann. Grunnlaget for
anlepsforskriften er hensynet til suverenitetshev-
delse. Det dreier seg om & forebygge og motvirke
at fremmede fartoyer pa vegne av fremmed stat
foretar seg konkrete handlinger som utfordrer
norsk suverenitet i norsk territorialfarvann (etter-
retningsvirksomhet og annen fremmed statsaktivi-
tet som kan representere en ytre trussel mot rikets
sikkerhet), samt 4 ha generell kontroll med all
fremmed virksomhet i dette omradet. Anlepsregi-
met blir siledes et tegn pa generell overvaking,
kontroll og tilstedevaerelse som signaliserer til
andre stater at norske myndigheter handhever
norsk suverenitet. For &4 forebygge suverenitets-
krenkelser er det nedvendig a gé relativt bredt ut i
overvakings- og kontrollregimet, ogsa overfor sivil
skipsfart hvor det ikke er sannsynliggjort at det
enkelte fartey vil utgjere en konkret trussel mot
rikets sikkerhet.

Anlepsregimet er fastsatt i forskrift hjemletilov
om forsvarhemmeligheter av 18. august 1914 nr.
3,19 men det er ogsa andre hjemmelsgrunnlag, se
under kilder i avsnitt 1.4. Det dreier seg om fol-
gende forskrifter:

10" Denne loven er vedtatt opphevet



NOU 2009: 20 49

Ny grenselov

— Forskrift av 23. desember 1994 nr. 1130 om
fremmede ikke-militeere farteyers anlep av og
ferdsel i norske territorialfarvann under freds-
forhold (anlepsforskriften).

— Forskrift av 4. mai 1995 nr. 459 om pabudte le-
der og rapporteringspunkter for fremmede
ikke-militeere farteyers ferdsel i norske territo-
rialfarvann.!!

— Forskrift av 2. mai 1997 nr. 396 om fremmede
militeere farteyers og luftfarteyers adgang til
norsk territorium under fredsforhold.

Anlepsforskriften utdyper alminnelige regler om
blant annet uskyldig gjennomfart, jf. §§ 10 og 11,
adgang til norsk indre farvann, jf. §§ 12 flg., om
anlep, ferdsel og meldeplikt, jf. §§ 16 og 17 og opp-
hold i norsk territorialfarvann, jf. §§ 21 flg. §§ 26 og
27 omhandler mulige folger av brudd pa bestem-
melsene.

Forsvarets forvaltning av anlepsreglementet
har etter lang praksis ogsa dannet bakgrunn for
meldinger til sivile myndigheter som toll og politi
om aktuelle anlep. I trdd med god forvaltnings-
skikk har man ogséa varslet vedkommende myndig-
het om hendelser innenfor relevante ansvarsomra-
der. For eksempel vil politiet bli orientert hvis det
foreligger mistanke om straffbare forhold.

De farteyer som unnlater & melde seg i henhold
til Forsvarets anlepsreglement, kan bli avdekket
ved Forsvarets og eovrige etaters systemer, her-
under Kystverkets overvaking via AIS og LRIT, i til-
legg til meldeplikten for bl.a. loser.

Fremmede militeere og sivile statsfarteyer har,
med unntak for uskyldig gjennomfart og force
majeure, kun adgang til norsk territorium etter pa
forhand 4 ha innhentet tillatelse ad diplomatisk vei.
Seknad ad diplomatisk vei om tillatelse for adgang
til opphold pé norsk territorium skal fremmes via
Utenriksdepartementet og/eller norsk utenriks-
stasjon.

Av de ovenfor nevnte reglene, ber noen gjen-
nomgas helt kort. Forskriftens §§ 12 flg. gir regler
om hvilke fremmede ikke-militeere farteyer som
kan anlepe norsk indre farvann med eller uten
skriftlig tillatelse fra norske myndigheter. For
eksempel ma forskningsfarteyer'? og seismikkfar-
toyer ha skriftlig forhandstillatelse. Uansett om
skriftlig forhéndstillatelse ma foreligge eller ei,
regulerer § 16 hvilke aktiviteter farteyer kan
bedrive i norsk indre farvann, typisk seilas til og fra

11" Denne forskriften er foreslatt opphevet

125, juni 2009 fattet Forsvarsdepartementet et dispensasjons-
vedtak som fritar sivile statlige forskningsfartey, som har
konsesjon til & drive forskningsvirksomhet innenfor norsk
jurisdiksjonsomrade, fra kravet om diplomatisk Klarering.
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norske havner i forbindelse med lossing og lasting,
og seilas for 4 sgke nedhavn. En viktig bestem-
melse finnes i § 17 som omtaler meldeplikten, som
gjelder for forere av farteyer med lengde sterre
enn 24 meter eller med tonnasje storre enn 50 brut-
totonn. De plikter & sende melding til norske myn-
digheter senest 24 timer for ankomst.

En annen bestemmelse finnes i forskriftens §
24, som sier at ethvert befal pa norsk krigsskip,
bevoktningsfartey og andre befalingsmenn i For-
svaret kan visitere ethvert fremmed ikke-militeert
fartey, herunder dets papirer, last, utstyr og perso-
ner om bord.

Meldingene, rapporteringen og radardeknin-
gen genererer informasjon som samles i en data-
base — COSS (Coastal Operations and Surveillance
Systems) — som sammen med gvrige systemer,
typisk Kystverkets AIS og LRIT (se neermere om
dette i avsnitt 3.4.7), gir en samlet oversikt over far-
toyers tilstedeveerelse og bevegelser i territorial-
farvannet og tilstetende sjpomrader.

De sikkerhetspolitiske rammefaktorer er
endret fra midten av nittitallet da anlepsforskriften
tradte i kraft og til i dag. Norges strategiske malset-
ninger og interesser er pavirket av endringene og
det har skjedd en betydelig utvikling innen de
fleste sektorer. Anlopsforskriften er blant annet av
disse grunner for tiden gjenstand for revisjon og
det legges blant annet opp til at anlepsreglementet
i fremtiden vil bli forankret i territorialfarvanns-
loven.

3.4.6.1

Pi landegrensen mellom Norge og Russland er det
Grensekompaniet ved Garnisonen i Ser-Varanger
(GSV) som forestir grenseovervakingen. GSV
gjennomferer kontinuerlig overvéaking av grense-
strekningen mellom Treriksroysa og grensemerke
nr. 415. Grensekompaniet er i dag, for dette formal,
fordelt pa seks grensestasjoner fra Gjekasen i ser
til Grense-Jakobselv i nord. GSV har i tillegg en
rekke observasjonsposter. Kompaniet ledes og
administreres av staben ved GSV.1®

Seerlig om Garnisonen i Ser-Varanger

13 Med bakgrunn i behovet for & oppdatere fem av dagens seks
grensestasjoner ved GSV, og merknader fra EU i forbin-
delse med inspeksjonen knyttet til etterlevelse av Schengen-
regelverket, ble det i 2007 foretatt en studie kalt Grensevakt
2010. Hensikten med denne studien har veert & sikre at de
planlagte investeringer gjores slik at Grensevakten star best
mulig rustet til & lose sine oppdrag i fremtiden. Anbefalingen
fra studien, som er godkjent av forsvarssjefen i Gjennomfo-
ringsdirektivet (som er en direkte oppfelging av St.prp. nr.
48 (2007-2008) Et forsvar til vern om Norges sikkerhet,
interesser og verdier), er blant annet 4 erstatte dagens seks
grensestasjoner med to nye grensestasjoner som dekker
hver sin del av grensestrekningen i Ser-Varanger.
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Grensekompaniets oppgaver i fredstid er &
hevde norsk territoriell suverenitet. Videre skal
GSV utfere grenseovervaking og bistd Grense-
kommissariatet og politiet i henhold til Instruks
om samarbeid om grenseoppsynet pa landegren-
sen mellom Norge og Russland §§ 5 og 6. I forhold
til Grensekommissariatet skal kompaniet typisk
holde oppsyn med forholdene langs den norsk-rus-
siske grensen, hvilket omfatter rapportering av
eventuelle brudd pa gjeldende avtaler og grense-
lovgivningen, jf. Instruks om samarbeid om gren-
seoppsynet pd landegrensen mellom Norge og
Russland § 8.

Observasjon av grenselinjen gjores i hovedsak
fra faste observasjonsposter langs grenselinjen,
samt ved patruljeringer av grenselinjen. Nar gren-
sevakten oppdager brudd pa grenselovgivningen,
eller andre forhold som krever reaksjon, varsles
politiet. I stiende ordre for grensevakten er det for-
utsatt at politiet i slike tilfeller overtar ansvaret for
situasjonen. Ofte vil imidlertid forholdet veere at
politiet ikke kan komme til stedet for det har gatt
en viss tid. Grensevaktens personell vil derfor
matte foreta den myndighetsutovelse som frem-
star som nedvendig og som ikke kan bero i pavente
av politipersonell. Ved ankomst til stedet vil politiet
overta ansvaret for oppfelgingen av forholdet, og
grensevaktens personell vil normalt trekke seg ut.
For 4 kunne utfere de pélagte oppgaver, har gren-
sevakten sédledes behov for 4 kunne uteve begren-
set politimyndighet, i det de ma kunne gi palegg og
iverksette tvangsmidler ogsa utover det enhver har
myndighet til med hjemmel i straffeprosessloven
§§ 176 og 206.1

Av blant annet denne grunn har det, helt siden
GSV overtok ansvaret for grenseoppsynet i 1959,
veert lagt til grunn at grensevakten har kunnet
uteve begrenset politimyndighet med hjemmel i
riksgrenseloven med tilherende forskrift. Da
denne hjemmelen ble antatt 4 ha en noe uklar rek-
kevidde, ble det gjort en endring i politiloven som
tradte i kraft 5. august 2005. Politilovens § 20 fierde
ledd, forste setning lyder etter dette: «Kongen kan
bestemme at militeert personell fra Forsvaret kan
tildeles begrenset politimyndighet ved utevelse av
grenseoppsyn pa landegrensen mellom Norge og
Russland». Det presiseres i Ot.prp. nr. 31 (2000-
2001) Om lov om endring i politiloven (begrenset
politimyndighet til militeere grensevakter pa den
norsk-russiske grense) s. 4 at «Den foreslatte lov-
endring er ment som en klargjering av hjemmels-
spersmalet og tar i seg selv ikke sikte pa realitets-
endringer i grensevaktens funksjon».

14 Jf. Ot.prp. nr. 31 (2000-2001) Om lov om endring i politi-
loven (begrenset politimyndighet til militeere grensevakter
pa den norsk-russiske grense), side 5.
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Lovendringen ble fulgt opp med Instruks om til-
deling av begrenset politimyndighet til militeere gren-
sevakter ved den norsk-russiske gremsen som tradte i
kraft 5. august 2005. Den sier i sin § 1 at politimes-
teren i Ostfinnmark kan tildele begrenset politi-
myndighet til militeert personell som utever gren-
seoppsyn pa landegrensen mellom Norge og Russ-
land. Denne instruksen ble igjen fulgt opp med
Instruks om samarbeid om grenseoppsynet pa lande-
grensen mellom Norge og Russland som fastlegger
Grensevaktens begrensede politimyndighet.

Grensevakten/GSV, Ostfinnmark politidistrikt
og Grensekommissariatet inngikk en ny omfat-
tende samarbeidsavtale 1. februar 2008. Avtalens
formal er a utfylle bestemmelsene gitt i Instruks
om samarbeid om grenseoppsynet pa landegren-
sen mellom Norge og Russland. Samarbeidsavta-
len gir blant annet regler om utevelsen av den
begrensede politimyndigheten til grensevakten,
herunder geografisk begrensning og krav til
utdanning. Kapittel 5 regulerer det operative sam-
arbeidet ved handhevelse av grenselovgivningen,
herunder handtering av brudd pa denne (Schen-
gen-saker), kapittel 6 gir regler for situasjoner hvor
det foreligger trussel om eller bruk av vapen, og
kapittel 7 regulerer informasjonsutveksling, trus-
selvurdering og analyse mellom grensevakten,
politiet og grensekommissariatet.

Alminnelig bistand til politiet faller utenfor lov-
og instruksverket gjennomgétt ovenfor og er regu-
lert i egen Instruks om Forsvarets bistand til poli-
tiet gitt ved kgl. res. av 28. februar 2003 med hjem-
mel i Kongens instruksjonsmyndighet.

I tillegg til disse oppgavene har GSV en ren
militeer rolle i forbindelse med suverenitetshev-
delse og hevdelse av suverene rettigheter, som
allerede nevnt, og i forhold til etterretning og mili-
teer beredskap.

Grensetjenesten har tradisjonelt vaert bevaep-
net. Dette gjelder ogsé den grensetjenesten Gren-
sekompaniet utferer i dag, jf. Instruks om samar-
beid om grenseoppsynet pa landegrensen mellom
Norge og Russland § 4, som sier at grensetjenesten
«utferes etter militeer beslutning beveepnet». Nar
soldatene bistar politiet og nar det uteves begren-
set politimyndighet, gjelder imidlertid politiets
vapeninstruks sa langt den passer. Ved tjenesteut-
ovelsen gjelder ogsd politiinstruksens regler sa
langt de passer, jf. politiinstruksen § 1-1.1°

15 Grl. § 99 (2) krever lovhjemmel for bruk av militeer makt
mot statens medlemmer, unntatt nar det gjelder «opprer».
Selv om den begrensede politimyndigheten allerede har
veert forutsatt, om enn implisitt, i mange éar, er denne na
avklart gjennom den ovennevnte endringen i politiloven og
i det pafelgende instruksverk og samarbeidsavtaler.
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3.4.6.2 Scerlig om Kystvakten

Kystvakten er en del av Sjoforsvaret. Sjef Kystvak-
ten holder til i Oslo sammen med sin stab. Kystvak-
ten er fullt integrert i Forsvaret. Under forsvarsmi-
nisteren har forsvarssjefen det overordnede ansva-
ret for Kystvakten. Operativ kommando uteves av
sjef Forsvarets operative hovedkvarter (FOH),
Reitan, Bode.

Kystvaktens ansvarsomrade deles mellom to
skvadroner, Kystvaktskvadron Nord (KV Nord,
Sortland) og Kystvaktskvadron Ser (KV Ser, Haa-
konsvern, Bergen). Kystvaktens flite bestar av en
rekke fartoystyper med ulike kapasiteter. I alt dis-
ponerer Kystvakten i dag 15 fartoy.

I tillegg bistids Kystvakten av folgende luftres-
surser:

337-skvadronen

Kystvakten disponerer et mindre antall Lynx-heli-
koptre tilherende Luftforsvarets 337-skvadron sta-
sjonert pa Bardufoss. Disse opererer primeert fra
Nordkapp-klassens farteyer og pa KV Svalbard pa
deres tokter i Barentshavet. Helikoptre betyr for
Kystvakten okt operativitet, eket fleksibilitet, okt
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effektivitet og ikke minst gkt redningsberedskap.
Helikoptrene er Nordkapp-klassens og KV Sval-
bards forlengede arm, og Kystvakten er helt
avhengig av helikopteroperasjoner for rasjonell og
effektiv lesning av mange av sine oppdrag.

Orion

Pa flysiden bistas Kystvakten av maritime patrulje-
fly (Orion) fra Luftforsvarets 333-skvadron med
Orion stasjonert pd Andeya flystasjon. Flyene
representerer et viktig supplement i den generelle
overvakingen av nordomradene i det daglige.
Orion har lang rekkevidde, og den nye oppdaterte
utgaven av Orion-flyene (P3C) har meget gode
kapasiteter.

@vrige luftressurser

Ogsa sivile satellitter benyttes i den generelle over-
véakingen til havs, som et supplement til Orion-fly-
ene. Kystvakten kjoper videre inn sivile flytimer for
maritim overvaking. Dette er kosteffektive og flek-
sible lgsninger i de nordligste farvann, og Nord-
sjeen spesielt.
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Pa arsbasis produserer Kystvakten totalt ca.
7000 farteysdegn tilstedeveaerelse pd havet og i
kystsonen. Antall dedikerte timer med Orion for
Kystvakten er ca. 500 pa éarsbasis, og antall degn
med Lynx-helikopter er ca. 650. I tillegg leier Kyst-
vakten inn sivile flytimer i sterrelsesorden 8-900 pa
arsbasis.

Pa en vanlig dag er det om lag 350 store fiske-
farteyer og mer enn 700 handelsfarteyer i Kystvak-
tens operasjonsomrade. I tillegg finnes det
omkring 100 synlige olje- og gassinstallasjoner pa
den norske kontinentalsokkelen. Olje- og gasspro-
duksjonen representerer bade ressurser som méa
beskyttes og et behov for miljevernberedskap.
Ikke minst gjelder dette transport av olje og gass
langs var kyst.

Kystvaktens virksomhet reguleres av kystvakt-
loven av 13. juni 1997 nr. 42 og Instruks om Kyst-
vakten av 5. november 1999. Det er inngétt samar-
beidsavtaler med samtlige etater som Kystvakten
opererer pa vegne av, for eksempel toll (2005) og
politi (2001).

Kystvakten har bade militeere og sivile oppga-
ver. Som Forsvarets oppgaver for evrig, uteves
Kystvaktens militeere oppgaver i fred og i vaepnet
konflikt med direkte hjemmel i folkeretten, og kre-
ver ikke hjemmel i norsk lov. Kystvaktens oppgave
er for det forste 4 hevde norsk suverenitet og nor-
ske suverene rettigheter, jf. kystvaktloven § 8.
Kystvaktens medvirkning til suverenitetshevdelse
og hevdelse av norske suverene rettigheter er en
direkte folge av at Kystvakten er en integrert del av
det militeere forsvar.

Kystvakten har en rekke lovfestede sivile opp-
gaver. For det forste har den oppgaver i forbindelse
med fiskerioppsyn, fangstoppsyn, ressurskontroll
mv., jf. kystvaktloven § 9. Kystvakten bidrar med
andre ord til det statlige oppsynet langs kysten og
havomréadene utenfor. Dette gjor Kystvakten til pri-
meer myndighetsutever i norske jurisdiksjonsom-
rader innenfor fiskerikontroll. Den samarbeider
naert med fiskerimyndighetene for & sikre best
mulig ressurskontroll.

Kystvakten kan videre fore kontroll med at tol-
loven overholdes, jf. § 10. Den driver miljesoppsyn i
trdd med § 11 og har ogsa andre, definerte opp-
synsoppgaver etter § 12. Kystvakten skal videre
delta i, og gjennomfere sok- og redningsaksjoner
ved faresitasjoner og ulykker til sjos, jf. lovens § 14.

Alle disse oppgavene innebarer utevelse av
myndighet pa samfunnsomrader som er regulert i
en rekke sarlover. Dette forutsetter at dagens kon-
trollorganer (primaermyndigheter) gir generelle
instrukser om Kystvaktens handhevelse av
bestemmelsene innenfor sine respektive myndig-
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hetsomrader. Med unntak for fiskeri- og fangstopp-
syn og enkelte spesielle oppgaver, skal Kystvak-
tens myndighet komme i tillegg til, og ikke isteden-
for, den myndighet som er tillagt dagens kontroll-
organer. 1

Kystvakten yter ogsa bistand til politiet etter §
17. Dette blir behandlet nedenfor.

Suverenitetshevdelse og hevdelse av suverene
rettigheter er en «skal»-oppgave for Kystvakten, jf.
lovens § 8. De ogvrige oppgaver som Kystvakten er
tildelt er etter loven «kan»-oppgaver.

Noen av kontrolloppgavene, bl.a. de som gjel-
der fiskerioppsyn, forhold i norsk ekonomisk sone
og anlep og ferdsel (§§ 9 og 18), utferer Kystvakten
av eget tiltak. Koblet opp mot fiskerioppsynet er
oppgaven & opprettholde ro og orden pa fiskefel-
tene (§ 24).

Gjennom kystvaktinstruksen er imidlertid de
sentrale «kan»-oppgavene i Kystvaktloven, her-
under de nevnte kontrolloppgave i §§ 9 — 12,
anlepskontrollen og bistanden til politiet og andre
statsetater, omgjort til «skal»-oppgaver for Kyst-
vakten med de begrensninger som folger av
instruksen selv.

Marinen har ingen oppgaver relatert til sivilt
grenseoppsyn, med mindre bestemte marineres-
surser blir utpekt til 4 stotte kystvaktoperasjoner i
samsvar med bestemmelsene om dette i kystvakt-
loven og kystvaktinstruksen.

Sjoforsvarets ansvar for anlepskontroll, kon-
troll med fremmede farteyer i norsk sjeterrito-
rium, samt generell overvaking over aktuelt
omrade gjennom radardekning, tilstedeverelse
med farteyer mv., har alltid veert, og er fortsatt, et
viktig element i Forsvarets suverenitetshevdelse.
Gjennom disse aktivitetene genereres det ogsa
informasjon som vil kunne ha stor betydning for
gjennomferingen av det sivile grenseoppsyn. Slik
informasjon far politiet allerede gjennom tilgang til
COSS. I tillegg kan politiet fa tilgang til SafeSeaNet
ved & inngd avtale om det, se narmere under

avsnitt 3.4.7 om Kystverket.
3.4.6.2.1 Naermere om Kystvaktens
politimyndighet

Kystvaktloven §§ 21 flg. gir regler om Kystvaktens
kontroll- og tvangstiltak. § 21 fastslar at Kystvak-
tens tjenestemenn har begrenset politimyndighet
knyttet til kontroll med overholdelsen av bestem-
melser gitt i kystvaktloven eller de sarlover loven

16 Rapport fra arbeidsgruppen for utredning av oppgave- og
myndighetsfordelingen mellom Kystvakten, politiet og
patalemyndigheten datert 12. november 2007, side 20 og 21.
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viser til. Bistandsadgangen i forhold til politiet
omfatter ogsa forebyggelse og bekjempelse av for-
brytelser og ulovlige aksjoner mot personer, fartoy
og faste innretninger. I tillegg kan Kystvakten
foreta etterforsking av alle former for lovovertre-
delser innenfor dens operasjonsomrade, jf. § 21.

Det er bare Kystvaktens befal eller andre som
fast eller midlertidig er tilsatt i Kystvaktens organi-
sasjon som tjenestemenn eller militeere embets-
menn som har begrenset politimyndighet, se kyst-
vaktloven § 21, jf. Kystvaktinstruksen § 4 (2). Ver-
nepliktige mannskaper har saledes ikke politimyn-
dighet.

Nar Kystvakten anvender straffeprosessuelle
tvangsmidler — herunder foretar oppbringelser, jf.
§ 25 — eller foretar etterforsking, er Kystvakten
underlagt patalemyndighetens instruksjonsmyn-
dighet, jf. § 34. Kystvakten har ogsa adgang til &
inspisere og visitere fartey som forvaltningsmes-
sige kontrolltiltak, jf. § 31. Ved forvaltningsmessig
kontroll er Kystvakten underlagt det aktuelle for-
valtningsorganets instruksjonsmyndighet (f. eks.
Fiskeridirektoratet).

3.4.6.3 Kystvaktrddet

Kystvaktradet, som er hjemlet i kystvaktloven § 6,
er et organ som skal behandle og gi rad om spers-
mal vedrerende kystvaktens virksomhet etter kyst-
vaktloven. 17

3.4.7 Kystverket

Kystverket er Fiskeri- og kystdepartementets etat

for sjetransport, sjosikkerhet, havner og bered-

skap mot akutt forurensing. Kystverkets viktigste

oppgaver er:

— Lostjenester

— Trafikksentraltjenester (VIS)

— Fyr- og merketjenester og navigasjonsvarsler

— Utbedre farleier, bygge og vedlikeholde fiskeri-
havner

— Statens beredskap mot akutt forurensing

— Mpyndighetsutevelse etter havne- og farvanns-
loven m/forskrifter, losloven m/forskrifter, og
deler av forurensingsloven

— Nasjonal samordningmyndighet for EUs syste-
mer for skipsrapportering og havovervaking

—

7 Radet bestar av representanter fra Utenriksdepartementet,

Justis- og politidepartementet, Naerings- og handelsdeparte-
mentet, Fiskeri- og kystdepartementet, Fiskeridirektoratet,
Finansdepartementet, Miljoverndepartementet, Kommu-
nal- og regionaldepartementet, Olje- og energidepartemen-
tet, patalemyndigheten og kystvaktsjefen.
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Kystverket har ingen direkte grenseforvaltnings-
oppgaver, men bidrar avgjerende pd den maritime
siden med skipsovervaking via AIS (Automatic
Identification System) og fra 30. juni 2009 via LRIT
(Long Range Identification and Tracking System),
og som nasjonal samordningsmyndighet for skips-
informasjon.

Kystverket er en statlig etat, men havne- og far-
vannsloven hjemler havnedistrikter, dvs. havneom-
rader med tilstotende farvann, som stir under
administrasjon av kommunale organer.

Kystverket er delt inn i regioner. Det har ca.
1 000 ansatte, hvorav ca. 270 loser og 60 trafikkle-
dere.

Kystverket er primert en tjenesteytende etat,
men utever ogsi myndighet. Kystverkets myndig-
hetsutevelse er forankret i folgende lover og rele-
vante forskrifter:

— Lov om havner og farvann m.v. av 8. juni 1984
nr. 51 med forskrifter, bl.a.:!3

— Forskrift om krav til melding og utfylling av
kontrolliste ved farteyers transport av farlig
eller forurensende last av 16. juni 1999 nr.
7217.

— Forskrift om ankomst- og avgangsmelding
og om adgang til fartey, anlegg og innret-
ninger av 13. desember 1988 nr. 1011.

— Forskrift om sjotrafikk i bestemte farvann
(sjetrafikkforskriften) av 11. desember 1998
nr. 1273.

— Forskrift om pabudte seilingsleder i territo-
rialfarvannet av 23. desember 2003 nr. 1797.

— Forskrift om sikring av havner og havneter-
minaler mot terrorhandlinger m.v. av 3. juli
2007 nr. 825.

— Forskrift om sikkerhet og terrorberedskap i
havner pa Svalbard av 23. april 2008 nr. 394.

— Forskrift om trafikkseparasjonssystem i
norsk skonomisk sone péa strekningen mel-
lom Varde og Rest av 29. juni 2007 nr. 734.

— Forskrift om posisjonsrapportering for far-
tey i farvannene ved Svalbard av 26. juni
2008 nr. 718.

— Forskrift om havner og farvann pa Svalbard
av 11. april 2008 nr. 342.

— Forskrift om pabudte seilingsleder i territo-
rialfarvannet av 23. desember 2003 nr. 1797.

- Lov om lostjenesten m.v. av 16. juni 1989 nr. 59
med relevante forskrifter, bl.a.:

— Forskrift om plikt til & bruke los i norske far-
vann av 23. desember 1994 nr. 1129.

18" Ny Havne- og farvannslov er vedtatt og planlagt iverksatt 1.
januar 2010. Revisjon av forskrifter er under arbeid.
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— Forskrift om farledsbevis av 23. desember
1994 nr. 1215.

— Forskrift for lostjenesten ved beredskap/
krig av 25. juli 1986 nr. 1607.

— Lov om vern mot forurensninger og om avfall
av 13. mars 1981 nr. 6.

— (Forurensningsloven).

— Instruks av 19. desember 1997 nr. 1545 om rap-
porteringsplikt for offentlige tjenestemenn for &
bista sjemiliteere myndigheter i oppsynet langs
kysten og i norske sjgomrader.

Instruksen er searlig aktuell for loskorpset fordi
losen er den forste tjenestemann som kommer om
bord nar et skip ankommer norsk farvann, og den
siste som forlater det nar det gar ut igjen.

Kystverket er nasjonal samordningsmyndighet
for EUs direktiv 2002/59 om felles rapportering og
overvaking av sivil skipsfart. I neert samarbeid
med FNs internasjonale maritime organ IMO og
EUs tilsvarende sjosikkerhetsorgan EMSA, drifter
og utvikler Kystverket sjgovervakingssystemer.

Kystverket har 5 trafikksentraler (VTS — Vessel
Traffic Service) som overvaker sjotrafikken i naer-
mere avgrensede omrader ved hjelp av bl.a. radar,
AIS, VHF og satellitt. Fra Varde overvikes ogsa
havomréadet fra den norsk-russiske grense til Roga-
land, og fra Brevik overvikes havomradet fra
Rogaland til Oslofjorden.

AIS - (Automatic identification system) er et
landbasert og helhetlig dekkende nettverk besté-
ende av AlS-basestasjoner lokalisert langs norske-
kysten, inkludert Bjerneya. Nettverket mottar AIS-
meldinger fra pdbudte sendeenheter i farteyer som
ligger innenfor dekningsomradet, ca. 30-60 nau-
tiske mil ut fra kysten, til basestasjonene. AIS-mel-
dingene inneholder opplysninger om posisjon,
kurs, fart, ETA (estimated time of arrival), identi-
tet, type fartey, destinasjon og last. AlS-data blir
samlet av nettverket og gjort tilgjengelig for bruk i
Kystverket og for andre offentlige brukere. AIS ble
opprinnelig utviklet som et antikollisjonssystem,
og implementering av AIS om bord pa fartey ble
vedtatt av IMO i 2000. I 2002 vedtok EU 2002/59-
direktivet (overvakings- og meldingsdirektivet).
Direktivet er gjennomfert i norsk rett ved blant
annet forskrift om navigasjonshjelpemidler (Sjo-
fartsdirektoratet) og meldingsforskriften (Kystver-
ket). Alle passasjerskip i utenriksfart, passasjer-
skip over 300 BT i innenriksfart, hurtiggdende pas-
sasjerskip over 150 BT og lasteskip over 300 BT, er
palagt AIS. I desember 2008 vedtok EU at grensen
for pilegg om AIS pé fiskebater skal senkes fra 45
meter til 15 meter. De nye bestemmelsene skal
implementeres i fiskeflaten i lopet av en to-ars peri-
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ode. Det vil si at man via AIS kan identifisere, over-

vike og kontrollere alle skip av ikke ubetydelig

starrelse.

Kystverket i regi av Fiskeri- og kystdeparte-
mentet samarbeider ogsd med russiske myndighe-
ter om utveksling av AlS-data og skipsinformasjon
for & sikre heyest mulig grad av sjesikkerhet i
Barentshavet fra Murmansk og langs norskekys-
ten. Intensjonsavtale ble inngétt i 2006. Det er i til-
legg etablert et tett samarbeid mellom de nordiske
land og de baltiske stater mht. utveksling av AIS-
data.

SafeSeaNet (SSN).  Gjennom EU-direktiv
2002/59 ble det vedtatt etablering av et elektronisk
felleseuropeisk meldings- og informasjonssystem
for maritim trafikk kalt SafeSeaNet. Meldeplikten i
direktivet er gjennomfert i norsk rett ved mel-
dingsforskriften av 16. juni 1999 nr. 727. Systemet
skal ivareta behovet for elektronisk innhenting og
utveksling av informasjon om skipstrafikken i EU/
E@S farvann. Direktivet gjelder for alle fartoyer
over 300 BT, samt farteyer uansett storrelse som
transporterer farlig eller forurensende last. Mel-
ding fra skip skal gis senest 24 timer for ankomst
til eller avgang fra havn innen EU/E@S. Kystver-
ket er nasjonal samordningsmyndighet (national
competent authority) for SafeSeaNet og er derfor
den instans som vil motta, registrere, lagre og vide-
reformidle de meldingene som kommer inn. De
ovrige etater som Forsvaret, tollmyndighetene,
politi osv. som skal ha de ulike meldingene, vil fa
disse videreformidlet fra Kystverket. SafeSeaNet
er vedtatt som obligatorisk for EUs medlemsstater.

Det er forankret i St.meld. nr. 14 (2004-2005)
«Pé den sikre siden - sjosikkerhet og oljevernbe-
redskap» at det skal utvikles et «Single Window» -
prinsipp i SafeSeaNet som vil forenkle skipsfartens
rapporteringsrutiner og gjere informasjon om det
enkelte fartoy lettere tilgjengelig for alle etater
som har en hjemlet meldeplikt for skip.

I samme stortingsmelding er det foreslatt fol-
gende tiltak for oppfelging av direktiv 2002/59:

— Samordning av Kystverkets meldings- og infor-
masjonssystem for skipstrafikken, ShipRep,
med 44 av de storste trafikkhavnenes felles in-
formasjonssystem.

— Tverretatlig samordning av meldings- og infor-
masjonssystemet som gjelder losplikt- og an-
lepsbestemmelsene.

- Utvikling og etablering av et felleseuropeisk
overvakings- og informasjonssystem, SafeSea-
Net.

— Samarbeid mellom Fiskeri- og Kkystdeparte-
mentet og russiske myndigheter om utvikling
av et felles overvakings-, meldings- og informa-
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sjonssystem for oljetransporter og slepeopera-
sjoner i Barentsomradet. St.meld. nr. 14 (2004-
2005) s. 44.

Kystverket har startet et arbeid med & samordne
meldingstjenestene til Forsvaret, tollmyndighe-
tene, Sjefartsdirektoratet, Fiskeridirektoratet,
Kystverket og havnene slik at alle palagte rapporte-
ringer kan skje ett sted. Dette innbzerer ogséa en
samordning av mer enn 21 meldingsforskrifter
som i dag handheves av til ssmmen 9 etater. «Sin-
gle Window»-prinsippet forutsetter at systemet
utvikles til & kunne registrere all ensket informa-
sjon fra alle etater som har en hjemmel for melde-
plikt.

LRIT — Langtrekkende identifikasjon og spo-
ring. IMO har vedtatt 4 etablere LRIT som et nytt
satellittbasert system for global identifikasjon og
sporing av skip. Dette systemet har langt sterre
rekkevidde enn AIS og datasentre vil fire ganger
daglig motta informasjon om identitet, posisjon og
tidspunkt for den angitte posisjon fra fartey som
har plikt til & ha LRIT-sender om bord. LRIT blir
obligatorisk for alle passasjerskip, for lasteskip
over 300 BT og for flyttbare offshore boreenheter.
LRIT har vert operativt fra 30. juni 2009. Kystver-
ket er nasjonal samordningsmyndighet for LRIT.

Informasjon fra LRIT-systemet vil kunne kre-
ves av flaggstater for egne fartey og av havnestater
for fartoy som skal anlepe den aktuelle statens
havn eller oppankringssted. I tillegg er kyststater
gitt rett til & spore fartey ut til 1 000 nautiske mil fra
kysten, herunder skip i transitt. LRIT-meldingene
vil veere nyttige for flere etater med ansvar knyttet
til Norges havomrader og kystlinje. Dette folger av
tillegg til SOLASY kap.V, vedtatt i 2006.

Til sammen betyr de maritime overvakingssys-
temene at man bade kan folge skipstrafikken i nor-
ske farvann og fastsla hvor skipene er til enhver tid
og pa hvilken kurs, men ogsa at man kan folge
dem, deres gods m.m. over store deler av verden —
fra havn til havn. For en grensetjeneste dreier dette
seg om sveert verdifull informasjon.

Se ellers om utlendingsmyndighetene nar det
gjelder inn- og utreisekontroll.

ISPS — (The International Ship and Port Faci-
lity Security Code). 12002 etablerte FNs sjofartsor-
ganisasjon IMO et nytt regelverk i SOLAS-konven-
sjonen. EU ha innfert IMOs regelverk gjennom
forordning 725/2004 EF og 884/2005 EF. I 2005

19 SOLAS (Safety Of Life At Sea) er en konvensjon som
omhandler sikkerhet til personell og skip pa sjgen. SOLAS
er underlagt FNs sjosikkerhetsorganisasjon IMO (Interna-
tional Maritime Organization).
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vedtok EU et direktiv om bedre sikring av hav-
nene. Direktivet ble innfert i Norge ved forskrift av
3. juli 2007 nr. 825 om sikring av havner og havne-
terminaler mot terrorhandlinger.

Fiskeri- og kystdepartementet har det overord-
nede ansvaret for det nasjonale ISPS - regelverket
og Kystverket er delegert utevende myndighet
knyttet til bl.a. godkjenning av sikkerhetsorganisa-
sjoner, sarbarhetsvurderinger og planer for sikring
av havner og havneanlegg. Kystverket forer tilsyn
med at regelverket er innfert og felges. For Sval-
bard gjelder en egen forskrift om havnesikring og
terrorberedskap i havner av 23. april 2008 nr. 394.

3.4.8 Luftfartsmyndighetene

Samferdselsdepartementet har i vid utstrekning
delegert myndighet etter luftfartsloven til Luftfart-
stilsynet. Luftfartstilsynet har hovedansvaret for
tilsyn med norsk luftfart, og skal veere en aktiv
padriver for sikker og samfunnsnyttig luftfart. Til-
synet skal bl.a. pase at akterene i sivil luftfart opp-
fyller gjeldende regelverk. Videre skal Luftfartstil-
synet fore Norges Luftfartoyregister m.v. En viktig
oppgave er ogsa 4 samarbeide med Forsvaret for &
sikre en best mulig koordinering mellom sivil og
militeer luftfart.

Norge ble medlem av EU-byraet Aviation
Safety Agency (EASA) 1. juni 2005. EASA er den
nye europeiske luftfartsmyndigheten for sivil fly-
sikkerhet. I drene framover vil EASA gjennom nye
E@S-relevante forordninger bidra til & prege lov-
givningen pa dette felt.

Avinor AS (tidl. Luftfartsverket) har siden 2003
veert et statlig aksjeselskap, med ansvar for a plan-
legge, bygge ut og drive bade lufthavner og flysik-
ringstjenester i Norge. Avinor er né tillagt ytterst fa
myndighetsbefoyelser.

3.4.8.1 Lovom luftfart

Luftfartsloven gjelder for luftfart i riket, samt i
utgangspunktet ogsa for luftfart i tilknytning til
petroleumsvirksomhet pd norsk kontinentalsok-
kel. Videre gjelder den for norske luftfartey i den
utstrekning folkeretten og fremmed rett ikke hin-
drer det (§ 1- 2).

Loven inneholder et to-sporet system. Loven
hjemler for det forste regelverk som gis anven-
delse pé sakalt tredjelandstrafikk, dvs. luftfartsvirk-
somhet utenfor EQS-omradet.

For det annet er det gjennom E@S-avtalen
implementert sveert mange rettsakter, i hovedsak
som forskrifter, med hjemmel i lovens § 16-1. Disse
rettsaktene gjelder som hovedregel bare innenfor
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EdS-omradet. Loven mé - for 4 f4 nedvendig over-
sikt - folgelig suppleres med relevante EU- rettsak-
ter pa luftfartens omrade. Det er ogsé gitt egne lov-
bestemmelser i luftfartsloven basert pa EQS-for-
ordninger.

Svalbard og Jan Mayen er ikke omfattet av
EQS-avtalens virkeomrade. Det samme gjelder
kontinentalsokkelen.

Luftfartsloven er primeert gitt for 4 ivareta sik-
kerheten i luftfarten. Loven er imidlertid i de
senere ar blitt utvidet til ogsa & omfatte tilsyn med
forbruker-/passasjerrettigheter, skonomisk tilsyn
m.m.

Loven gir regler om landingsplasser, lufttra-
fikk, sertifikater, miljekrav, forsikringsplikt, vars-
ling og rapportering av luftfartsulykker m.m.

Den inneholder imidlertid ikke reisekontroll-
messige krav ut over det som er relatert til EUs
regelverk om sikkerhet for a forhindre anslag mot
luftfarten.

Det er med hjemmel i loven gitt regler om ID-
kontroll av passasjerer som sjekker inn bagasje.
Det er videre gitt omfattende krav om gjennomse-
king av passasjerer, ansatte, bagasje, post, frakt mv.
for & forhindre at gjenstander som det er knyttet
sikkerhetsmessig risiko til, innferes pa flyside eller
blir brakt ombord i luftfarteyene. Som felge av
dette regelverket er det foretatt omfattende byg-
ningsmessige endringer pa lufthavnene, anskaffet
ulike typer maskinvare mv. for & gjennomfere en
effektiv og nedvendig kontroll.

Sentrale bestemmelser nér det gjelder den sik-
kerhetsmessige kontroll av personer og gods er §§
36 og 37 i forskrift av 30. april 2004 nr. 715 om fore-
byggelse av anslag mot sikkerheten i luftfarten. De
lyder na:

§ 36. Forbudte gjenstander og stoffer m.v.

(1) Gjenstander eller stoffer som kan sette
sikkerheten i fare ma ikke innferes pa flyside
eller om bord i luftfartey.

(2) Dersom sikkerhetskontrollen av inn-
sjekket bagasje avdekker en gjenstand som
antas a burde beslaglegges i henhold til straffe-
prosessloven, skal politiet straks tilkalles.

§ 37. ID-kontroll av passasjerer som sjekker inn
bagasje

(1) Passasjerer skal forevise dokumenta-
sjon av identitet ved innsjekking av bagasje og i
forbindelse med ombordstigning. Identifika-
sjonsdokumenter mad minst inneholde navn,
bilde og fedselsdato. Luftfartsselskapet skal
sjekke samsvar mellom billett eller boarding-
kort og fremlagt dokumentasjon.

(2) Mindrearige som reiser sammen med
andre, trenger ikke & forevise dokumentasjon
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av identitet, men identifiseres av medreisende
passasjer.

(3) Luftfartsselskapet kan etablere alterna-
tiver til ID-kontrollen nevnt i ferste ledd, der-
som kontrollhensynet kan ivaretas pad annen
betryggende mate.

Den grensehandhevende effekten er altsa indi-
rekte, dvs. en folge av lovens stedlige herredemme
og de befoyelser myndighetene er tillagt etter
loven med utfyllende bestemmelser.

3.4.9 Andre tilsyns- og kontrollordninger

Luftfartslovgivningen er et eksempel pé at tilsyns-
og forvaltningsorganer kan veere tillagt kontroll-
oppgaver og kontrollbefoyelser som gar langt ut
over den kontrollerende saksbehandling som mé
foretas nar det sokes om offentlige bevilgninger og
tillatelser. Disse oppgavene kan minne om de poli-
tiet har etter politiloven med hensyn til 4 forebygge
og avdekke ulovlige forhold, og befoyelsene kan
bade minne om og g ut over de som politiet har
nar det kommer til etterforsking. Likevel: selv om
befoyelsene kan ha et straffeprosessuelt tilsnitt,
dreier det seg vanligvis om forvaltningsbefoyelser.
De tilligger det som i politiinstruksens § 13-3 kalles
seerlige kontrollmyndigheter.

Mange av de kontrolloppgavene og — befoyel-
sene som forvaltningen har, kan uteves pa gren-
sene og grenseovergangsstedene, og i noen tilfel-
ler bor de uteves der dersom kontrollen skal ha
den tiltenkte effekt.

Mattilsynet er et eksempel: Matloven av 19.
desember 2003 nr. 124 stiller inngripende tiltak til
radighet for Mattilsynet nar det er nedvendig for &
ivareta blant annet naeringsmiddeltryggheten,
plantehelsen og dyrehelsen, se lovens §§ 23-25.
Noen av disse tiltakene er aktuelle inne pa territo-
riet, for eksempel pd en produksjonsbedrift eller
overfor en besetning som er smittebarende.
Andre tiltak ma settes inn péa grensene. Det dreier
seg da om kontroll med fedevarer som importeres,
om karantene, om restriksjoner pa import, eventu-
elt om importforbud. Derfor har Mattilsynet egen
kontrollpost pa bl.a. Storskog.

Innenfor helsevesenet gir smittevernloven av 5.
august 1994 beslektede tilsyns-, kontroll- og inn-
grepshjemler som dels kan settes inn lokalt pa
smittestedet/mot den smittede og dels kan settes
inn for hindre at smitte fores til Norge eller fra
Norge. Blant tiltakene som kan settes inn pa gren-
sene er karantene, smittesanering, krav til doku-
mentasjon og forevrig tiltak som gjelder personer,
dyr, varer, gjenstander og transportmidler, se
lovens §8§ 4-3 og 4-4.
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Visse tiltak kan settes inn si vel pa grensen
som inne pa territoriet. Typisk i sa mate er trafik-
kontroll, hjemlet i vegtrafikkloven av 18. juni 1965
§ 10. Det er intet til hinder for & iverksette trafik-
kontroll pa grensen, og det kan gjeres for 4 kontrol-
lere bade sjaferen og kjeretoyet, akseltrykk, tillatt
antall passasjerer, hviletid under transport m.m.
Trafikkontroll pa grensen og grenseovergangsste-
dene er et ganske aktuelt tiltak, seerlig nar det gjel-
der teknisk tilstand og utustning for norske for-
hold. Kontrollmyndigheten tilligger politiet og
regionvegkontorene, som bade kan opptre hver for
seg og sammen. Etter § 10 annet ledd kan myndig-
het til & utfore trafikkontroll ogsé legges til andre
tjenestemenn. Det er for sa vidt intet til hinder for
a la tolltjenestemenn utfere trafikkontroll.

Det finnes ogsa lovgivning som er rettet direkte
mot inn- og/eller utfersel. Eksportkontrolloven
som er omtalt foran under avsnitt 3.4.3 om Uten-
riksdepartementet gjelder bare utfersel. Valutare-
gisterloven av 28. mai 2004 nr. 29 skal sikre regis-
trering av overforing av norske og utenlandske
betalingsmidler inn og ut av Norge, og lovens
hovedformal er a forebygge og bekjempe krimina-
litet og & bidra til riktig skatte- og avgiftsbetaling, jf.
§ 1 forste ledd. Blant de offentlige myndigheter
som skal ha tilgang til registeret er politiet og toll-
myndighetene.

Etter valutaregisterloven § 4 annet ledd skal
tollmyndighetene rapportere deklareringspliktig
inn- og utfersel av betalingsmidler. Men kontanter
er ogsa ansett som varer etter tolltariffen, hjemlet i
tolloven (selv om de ikke er belagt med toll). Toll-
myndighetene forer derfor kontroll med betalings-
midler som de reisende medbringer. P4 samme vis
kontrollerer tollmyndighetene annen inn- og utfer-
sel som er undergitt import- eller eksportrestrik-
sjoner/kontroll/forbud under andre etater,
saframt de omfattes av tolltariffen og dermed anses
som varer, dvs. hva enten de er tollbelagt eller ikke,
jf. foran under 3.4.5 om tollmyndighetene.

Det finnes ogsa kontroll- og vernelovgivning
som dels handheves av politiet og dels av tollmyn-
dighetene. Importforbudet i lakse- og innlandsfis-
keloven av 15. mai 1992 nr. 47 § 8 og det tilsvarende
som gjelder vilt i viltloven av 29. mai 1981 nr. 38 §
47 folges opp pa grensene av tollmyndighetene.
Loven om lakse- og innlandsfisket § 42 gir imidler-
tid ogséa adgang til kontroll av bater og farteyer, s
vel i sjgen som i ferskvann (herunder grensevass-
drag), og denne kontrolladgangen tilligger Statens
naturoppsyn, som fungerer i samarbeid med og
som supplement til politiet, jf. lov om statlig
naturoppsyn av 21. juni 1996 nr. 38 §§ 2 og 3. I sjgen
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er denne kontrollmyndigheten lagt videre til Kyst-
vakten som kan-oppgave, jf. kystvaktloven § 11.

De lover og forvaltningsmyndigheter som er
omtalt her, er forst og fremst nevnt som typiske
eller viktige eksempler. Omtalen er ikke p& noen
maéte ment 4 gi et uttemmende bilde av hvilke kon-
trolloppgaver som kan ivaretas pid grensene og
hvilke befoyelser som tillates.

3.5 Person- og varetrafikken over
grensene

Kunnskap om trafikkvolumet er viktig for vurde-
ringen av ressursbruk og organisering av grense-
kontrollen.?’

Tall innhentet fra Toll- og avgiftsdirektoratet i
oktober 2008 viser folgende volumer for 2007:

Landeveistrafikken:

Antall personbiler over landegrensen: ca. 6, 3 mill.
Lastebiler og vogntog: 730 000
Busser: 22 000

Toll- og avgiftsdirektoratets tall viser en jevn sti-
gende utvikling av omfanget av disse transport-
midlene.

Flytrafikken:
Antall flypassasjerer i.hht. Avinors tall ekte fra ca.
6 mill. i 2006 til opp mot 7,6 mill i 2007.

Ogsa godsforsendelsene med fly er ekende fra
ca. 32 000 tonn i 2006 til 44 000 tonn i 2007.

Fergetrafikken:

Fergepassasjerer 3000 000
Personbiler 460 000
Lastebiler og vogntog 60 000
Busser 5500
Togtrafikken:

Togpassasjerer 280 000

20 EU-kommisjonen opererer med et forventet volum p4 antal-
let grensepasseringer (personer) inn og ut av Schengenom-
radet pa ca. 1 milliard reisende for inneveerende ar (2009).
Dette representerer en betydelig ekning av antallet grense-
passeringer fra 1990 og 2000, der antallet grensepasserin-
ger er anslatt til hhv. 500 000 og 700 000.
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Fartoystrafikk:

Det har veert en nedgang i farteystrafikken direkte
fra utlandet fra ca. 19 000 i 2002 til ca. 17 000 1 2008,
men prognosen viser en utflating frem mot 2010.

Pa inn- og utreisekontrollsiden kan det ikke
uten videre pekes ut tallmateriale som gir et full-
stendig bilde av trafikken over grensene. Det fores
ikke statistikk over inn- og utpasseringer, men alle
som kommer til Norge for & veere i landet i minst
seks maneder, skal varsle folkeregisteret. Ikke-
nordiske statsborgere ma ha tillatelse fra norske
myndigheter for & oppholde seg i Norge i mer enn
tre maneder. I tillegg ma borgere fra en del land ha
visum for & besgke Norge.

Borgere av nesten alle medlemslandene i
OECD og enkelte andre land i Mellom- og Ser-
Amerika, Asia og Europa er unntatt fra visumplik-
ten.

I 2007 fattet utlendingsmyndighetene 104 000
vedtak som ga personer mulighet til & oppholde
seg i Norge pé et annet grunnlag enn besok som
turist eller som forretningsreisende. Dette er en
okning fra 2006.

Oppholdstillatelsene fordelte seg slik:

— 72500 tillatelser gitt fordi sekeren skulle arbei-
de i Norge
— 7700 tillatelser gitt fordi sekeren skulle studere

i Norge
— 17900 tillatelser gitt fordi sekeren skulle stifte

familie i Norge eller gjenforenes med et familie-

medlem
— 4450 tillatelser gitt etter seknad om asyl
— 1300 tillatelser gitt til overferingsflyktninger

Det ble gitt 28 300 arbeidstillatelser for kortere
tidsrom enn 3 maneder.

Norske myndigheter innvilget nesten 109 700
besegksvisum i 2007. Det foreligger ingen statistikk
over hvor mange av disse som faktisk besgkte
Norge, men statistikken over utenlandske borgere
som overnattet ved norske hoteller og lignende,
indikerer at bare atte prosent var personer med
visumplikt. Noen av disse kan ha fatt visum av myn-
digheter i andre Schengenland.

Tallene ovenfor avslerer noen av utfordringene
man star ovenfor, men uansett ambisjoner si kan
man i et demokrati aldri oppna fullstendig kontroll
over grensene. Sikkerhet mé balanseres mot andre
demokratiske verdier og adgangen til fri flyt av
varer og personer. Utfordringen er & gjore det
enkelt for den lovlige grensekryssende trafikken
og vanskelig for den ulovlige.
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3.6 Andreland

3.6.1 Danmark

Grensekontrollen og utlendingskontrollen ligger
til politiet, som i likhet med utlendingsforvaltnin-
gen sorterer under Justisministeriet.

De danske ordningene er neert beslektet med
de norske, men det er to vesentlige forskjeller.

Den ene forskjellen ligger i at Danmark ikke
har noen ytre Schengen landegrense. Inn- og utrei-
sekontrollen foregar derfor i sjo- og lufthavnene,
og grenseovervakingen gjelder bare disse over-
gangsstedene og sjggrensen.

Den andre forskjellen er at Danmark ikke har
en egen kystvakt. Derfor bistar forsvaret politiet
med overvakingen av ferdselen i sjpomradene. Det
rapporterer til politiet nar det gjores observasjoner
som er politirelevante.

Oppstar det behov for politiinnsats i sjgen, tje-
ner forsvarets sjo- og luftfarteyer som plattform for
politiets operasjon. Forsvaret utforer ikke politigjo-
remal av eget tiltak, unntatt i nedstilfeller. Gir det
politiet assistanse, skjer det under politiets ledelse,
men slik at de militeere styrkene forblir under mili-
teer kommando.

Politiet er organisert med en egen utlendings-
avdeling, men det har ikke noen riksdekkende
enhet som er spesialisert pa grensekontroll. Spesi-
aliserte enheter finnes derimot ved de politidistrik-
ter som har grenseovergangssteder.

3.6.2 Sverige

I likhet med Danmark har Sverige ikke ytre Sche-
ngen landegrense, men de indre grensene er
lange, - om lag 220 mil, mens sjegrensen maéler ca.
320 mil.

Den svenske utldnningslagen (2005:716) av 29.
september 2005 regulerer ogsd grensekontrollen.
Behovet for en egen grensekontrollov ble utredet i
2003 som oppfelging av Sveriges tilpasning til
Schengen, se SOU 2004:110. Utredningen er sa
langt ikke fulgt opp med at det er gitt ny lov om
grensekontroll.

De grenserelevante oppgavene ligger i Sverige
til:

— Politiet, som herer under Justitiedepartemen-
tet,

— Migrasjonsverket, som herer under Justitiede-
partementet,

— Kustbevakningen, som herer under Forsvars-
departementet og

— Tullverket, som herer under Finansdeparte-
mentet.
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Kustbevakningens organisatoriske forankring
atskiller seg fra den norske kystvaktens ved at den
er en sivil organisasjon. Forsvarsdepartementet
har en egen avdeling for sivile tjenester. Kustbe-
vakningen sorterer under denne. Den er altsd ikke
en del av forsvarsmakten i fredstid og styres ikke
av de militeere kommandosentrene.

Reglene i utldnningslagen kap. 9 legger ansva-
ret for inn- og utreisekontrollen til politiet, men
Tullverket og Kustbevakningen skal hjelpe til.
Migrasjonsverket kan ogsé gis en hjelpefunksjon.
Kustbevakningens oppgave er & kontrollere sjotra-
fikken.

Utldnningslagen skiller mellom inn- og utreise-
kontroll ved grensepassering og utlendingskon-
troll ved opphold (vistelse). Det er bare pa grensen
at tollmyndighetene kan bisté politiet. Kustbevak-
ningens bistandsplikt gjelder derimot ferdselen i
territorialfarvannet, dvs. ogsd under utenlandske
farteyers opphold.

Lovens kap. 9 hjemler kontroll- og tvangsmid-
ler. Det dreier seg om plikt for utlending til & doku-
mentere identitet og vilkar for innreise og opphold,
rett for politiet til 4 visitere person, bagasje og
transportmiddel, herunder for & finne bevis om rei-
serute m.m., rett til & ta hand om pass og billetter,
rett til kortvarig & holde tilbake person i pavente av
narmere undersgkelser og formell beslutning om
forvaring. Videre legger kap. 9 §§ 3 og 3a kontroll-
ansvar og opplysningsplikt pa transporter. Nar rei-
sen til Sverige innebeerer kryssing av Schengen
yttergrense, skal transporteren kontrollere at den
reisende har pass og nedvendige tillatelser, om
nedvendig ogsd om vedkommende har nok penger
for reisen. Videre skal flytransporter etter innsjek-
king overfore passasjerlisten til politiet.

De svenske reglene er altsd noksé lik de nor-
ske, men de er noe bedre uthbygget, spesielt nar det
gjelder sikring av bevis.

Det ikke vedtatte utkastet til en egen grenselov
gar i forste rekke ut pa 4 samle alle regler om per-
sonkontroll, ogsa regler som gjelder indre utlen-
dingskontroll. Varekontroll er ikke omfattet av
utkastet. I inn- og utreisekontrollen legger utkastet
opp til et noe tettere samarbeid mellom politi, toll
og Kustbevakningen, bl.a. slik at toll og Kustbevak-
ningen skal ha politiets befoyelser nar de utever
inn- og utreisekontroll og kunne bruke makt.
Reglene om bevissikring, tilbakeholdelse og andre
inngrep er noe bedre utbygget. Videre blir de tre
etatene toll, kystvakt og politiet definert som gren-
sekontrollmyndigheter. Utkastets begrepsbruk er
innrettet etter det.
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3.6.3 Finland

Den finske grensetjenesten har i stor grad dannet
menster for Schengenstandarder. Lovgivningen er
av ny dato.

De finske ordningene og rettsreglene for gren-
sevakten er etter reformer pa 1990-tallet vel tilpas-
set Schengens regelverk, men de organisatoriske
losningene er til dels av eldre dato. Grensebevokt-
ningen hadde et militeert utspring. Tjenestene ble
etter hvert samlet under Inrikesministeriet, men
beholdt sin militeere organisasjon. Etter en lovref-
orm i 1931 har det veert en samlet organisasjon
som har tatt seg av bevoktningen av sjo- og lande-
grenser.

Griansbevakningsvisendet (GBV) er nd en
styrke pé vel 3 000 mann. Den bevokter sjoterrito-
riet og en landegrense pa knapt 260 mil, hvorav en
halvpart er Schengen yttergrense mot Russland.
Det sentrale lovverket er fra 2005. Etatens organi-
sasjon og drift er regulert ilov 577/2005 om grins-
bevakningsvisendets forvaltning. Reglene om
kontroll og overvaking, framgangsmater og
tvangsmidler er gitt i en egen lov; griansbevak-
ningslag 578/2005. Det er dessuten en egen lov om
behandling av personopplysninger i grensevese-
net, nr. 579/2005.

GBYV er fortsatt en militeert organisert etat,
men med sivile oppgaver og underlagt Innenriks-
ministeriet. Den rekrutterer vernepliktige, men
bruker dem ikke i utevende tjeneste i fredstid. De
finske militeere styrker star ikke pa grensene. I til-
felle det skjer en suverenitetskrenkelse vil den ini-
tialt bli mett av GBV. I krigstid vil GBV inngé i de
militeere styrker.

GBVs mannskaper har uniformer med et sivilt
preg. Styrken er utrustet med hindvapen. Mann-
skapene beerer pistol i tjenesten, men geveer i ode
omréder.

GBYV patruljerer grensene. I tillegg overvékes
grensene med diverse tekniske hjelpemidler, bl.a.
sensorer og video.

GBYV kontrollerer trafikken over grenseover-
gangsstedene, og det leder og samordner virksom-
heten til alle tjenester som utferer inn- og utreise-
kontroll. Til slike andre tjenester herer politiet,
som ogsa star for inn- og utreisekontrollen pa noen
mindre flyplasser, og tollmyndighetene, som har
varekontrollen, men som bistis av GBV i tollover-
vakingen. GBV utferer ogsd varekontrollen der
tollmyndighetene ikke er, eller nar det ellers er
behov for det. Likeledes kan GBV ivareta politiets
oppgaver innen bl.a. kriminalitetsbekjempelse nar
det ma reageres straks og politistyrker ikke er pa
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stedet. Videre star GBV sentralt i redningstjenes-
ten.

GBV straffeforfelger lovovertredelser innen
sitt ansvarsomrade. Det dreier seg om en myndig-
het som er parallell til politiets, dvs. at hver etat
etterforsker de saker de selv kommer over. Tidli-
gere hadde GBV bare myndighet i grenseomra-
dene, men dette er nd opphevet, slik at det ikke er
noen indre begrensning av virkeomradet.

GBYV samarbeider naert med russiske grense-
myndigheter. Grenseregimeavtalen med Russland
ligner pa den Norge har, bl.a. gjennom ordningen
med grensekommissarer. Grensekommisseer-
funksjonen tilligger de regionale sjefer i GBV som
har ansvar for landegrensen.

Nar GBV-mannskaper opptrer for toll eller poli-
tiet, har de de befoyelser som toll- og politimyndig-
hetene har etter sin lovgivning. I tillegg har grins-
bevakningslagen selv detaljerte regler om befoyel-
ser og maktmidler. Disse styres bl.a. av proporsjo-
nalitet og minste inngreps prinsipp. Til befoyel-
sene herer bl.a. visitering, utredning av identitet,
automatisk identifisering, teknisk overvaking, tra-
fikkregulering og stansning av kjereteyer og rett til
4 gi péalegg og bruke makt. Alle trafikkmidler og
containere som krysser pad landegrensens over-
gangssteder blir fotografert og registrert med
registreringsnummer. Dette gir bl.a. mulighet for &
stanse smugling av stjilne kjoretoyer og oppdage
unormale ferdselsmenstre som kan indikere krimi-
nalitet.

Grinsbevakningslagens kap. 7 hjemler oppret-
telse av en grensesone pa inntil 4 km i sjgen og 3
km pa ytre Schengen landegrense, dvs. mot Russ-
land. Sonen er begrunnet med overvakingsbeho-
vet. Man ma ha tillatelse for 4 oppholde seg i den,
og det er begrensninger pa ferdsel. Ferdsel om nat-
ten er ikke tillatt i grensevassdrag og det kreves til-
latelse pa dagtid. Vapenbesittelse krever tillatelse.
Bygninger kan ikke oppferes nsermere grensen
enn 50 m uten tillatelse, og alle konstruksjoner
som kan hindre grenseovervékingen er forbudt.
Innen en avstand pa 20 meter er det forbudt a
fierne masser uten tillatelse. Det finnes ogsa et sys-
tem for meldeplikt for visse virksomheter, bl.a.
fiske i grensevassdrag.

3.6.4 Sammenfatning av nordiske ordninger

Ordningene i Norge, Danmark, Sverige og Finland
avspeiler to prinsipielt forskjellige organisatoriske
losninger. Finland representer den ene hovedlos-
ningen med en saerskilt organisert grensemyndig-
het med en militeer struktur. Danmark, Norge og
Sverige representerer den andre lgsningen med
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politiet som hovedansvarlig for grenseovervaking
og kontroll av persontrafikken. Ingen av landene
har toll- og varekontroll integrert, men det er for-
skjellige grader av samarbeid og stedfortredertje-
neste.

Politiet har ikke forutsetninger for & overvéke
og kontrollere alle deler av grensene. Derfor trek-
kes det pa forsvaret, men pa forskjellige maéter. I
Danmark stir forsvaret for sjoovervékingen. I
Norge star i prinsippet bade Kystverket, Forsvaret,
politiet og tollmyndighetene for sjgovervakingen,
hver innen sitt ansvarsomrade, men med Kystvak-
ten og Sjeforsvaret som utevende myndighet pa
vegne av de ovrige etater. Den svenske Kustbevak-
ningen har en liknende funksjon, men den er en
sivil etat administrert av det svenske forsvardepar-
tement.

3.6.5 Trekk ved ordningeneiandre land

I 2002 innhentet EU redegjorelser fra Schen-
genstatene om deres grensekontrollordninger. En
landsvis oversikt basert pa disse rapporter er gitt i
den finske grenselovproposisjonen, Rp 6/2005 rd,
gjengitt i «Griansbevaknigsvisendets lagreform»
2005, utgitt av GBV, s. 132 flg. En annen framstil-
ling av grensekontrollordningene i Europa er gitt i
den svenske grenselovutredningen s. 308 flg. Den
er ordnet etter typer modeller og metoder.

Utvalget har ikke funnet det nedvendig & foreta
egne undersegkelser nd og heller ikke & gi noen
narmere framstilling for det enkelte land. Det er
modeller og karakteristiske trekk som har inter-
esse.

3.6.5.1

Ordningene i de andre europeiske land varierer
like mye som i Norden. Inntrykket er at det er
nasjonale tradisjoner og geografiske og politiske
forhold som har veert bestemmende.

Noen land har, som Finland, en egen grensetje-
neste som star for inn- og utreisekontrollen, samt
grenseovervakning, og med en paramiliteer organi-
sasjonsform, men er underlagt et departement
med ansvar for den indre sikkerhet (innenriks/jus-
tisdepartement). Dette gjelder bl.a. de baltiske sta-
tene, Polen og Ungarn. Portugal har ogsé en egen
tjeneste, men den suppleres i overvakingen av
nasjonalgarden.

I nesten alle andre stater har politiet en rolle i
grensekontrollen. I Belgia, Tyskland, Tsjekkia,
Slovenia, Slovakia og Irland star politiet for kontrol-
len, gjerne gjennom spesialiserte enheter. For s
vidt er ordningen som i Danmark og Norge, men i

Organisatoriske lasninger
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Belgia har man, som i mange andre land, et statlig
rikspoliti og et lokalt politi. Grensekontrollen lig-
ger til rikspolitiet. Ogsa i Tyskland har grensekon-
trollen ligget til en riksenhet.

I de fleste land hvor det ordingere politi har en
rolle, har man kombinerte ordninger hvor politiet
har et delansvar eller er et utferende eller supple-
rende ledd. Svaert mange land har egne immigra-
sjons/utlendingsmyndigheter. Mange land har
egne semimiliteere politistyrker med hel/delan-
svar for grensekontrollen pa nasjonalt niv4, typisk
Guardia Civil i Spania, Carabinieri i Italia, gendar-
meriet i Frankrike og Osterrike og Koninklijke
Marechaussee i Nederland. Disse styrkene kan
vere underlagt forsvarsdepartementet (Italia,
Frankrike, Portugal), innenriksdepartement/jus-
tisdepartement (Jsterrike), av og til bade forsvars-
og innenriksdepartementer (Spania).

En del land med sjogrenser har sarordninger
for overvaking og kontroll i sjgen. Noen benytter
seg av forsvarets ressurser, eventuelt som supple-
ment til politiressursene (Frankrike, Irland). Noen
stater har havnepoliti (Hellas), noen bade sjopoliti
og nasjonalgarde (Portugal). Italia har en kystvakt
som ivaretar kontrolloppgaver til sjos, likesa Stor-
britannia. Hvor slike sarordninger ikke finnes, er
kystvaktenheter integrert i politiet eller forsvaret
eller den nasjonale grensetjenesten.

3.6.5.2 Bemanning

Bemanningen i grensekontrollen varierer etter
lengden pa yttergrensene (i forste rekke), grense-
nes karakter, areal, folketall, trafikk, organisato-
riske forhold m.m. og nevnes her bare som eksem-
pler, ikke som veiledning, ogsa fordi tallgrunnlaget
neppe er enhetlig.

De sentraleuropeiske landene med lang ytter-
grense og stor trafikk/befolkning bruker store res-
surser i grenseoverviking og -kontroll. Ungarn
oppgir en bemanning pa 12000, Polen totalt heni-
mot 20000 med en yttergrense pa 129 mil. I de bal-
tiske landene ligger bemanningen mellom 2300 og
4300. I Tyskland dreier det seg om 40000. For
Frankrike oppgis ca. 5000, for Hellas 4100, for Ost-
errike vel 6000 (hvorav halvparten tilherer toll og
forsvar). Den nederlandske Marechausseen er pa
6400 mann. Den har, som andre semimiliteere styr-
ker, langt flere oppgaver enn grensekontroll. Til
gjengjeld er politiets ressursbruk ikke oppgitt.

3.6.5.3

Der grensekontrollen ligger til politiet, er det
ingen organisatoriske begrensninger pa det indre

Indre virkeomrdde og soner ved grenser
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stedlige virkeomradet. Spersmalet om slike
begrensninger oppstar imidlertid nar grensekon-
trollfunksjoner helt eller delvis er lagt til etater
utenfor politiet, og sarlig hvis politiet eller andre
organer har restfunksjoner innen grense- og/eller
utlendingskontroll. Likeledes oppstir spersmaélet
hvis den aktuelle grensemyndighet ogsa kan for-
folge straffbare handlinger.

I Polen kan grensevakten opptre i hele riket og
herunder forfelge straffbare handlinger. I Finland
var som nevnt Grinsbevakningsvisendets funksjo-
ner begrenset til grenseomradene, men dette er
opphevet. GBV har nd myndighetihele Finland, og
det kan ogsa etterforske straffbare handlinger. I
Tyskland har grensepolitiet hatt et virkeomrade pa
30 km regnet fra yttergrense.

Uavhengig av de organisatoriske forhold kan
det tenkes lagt inn geografiske begrensninger for
utevelse av grensekontrollfunksjonen, da gjerne
som motsetning til den indre utlendingskontroll.
Slike typer begrensninger synes imidlertid ikke &
veere noe gjennomgaende trekk.

Pa yttergrensene er det adgang til 4 foreta sup-
plerende kontrolli omraderinserheten av grensen.

Nar det gjelder de indre grenser, har enkelte
Schengenstater en overvaking og kontroll i baklan-
det som en kompensasjon for opphevelsen av inn-
og utreisekontrollen pa disse grensene. Slik er det
bl.a. i Danmark. I Nederland, Frankrike og Tysk-
land opereres det med grensenzere soner med en
mer intensiv inn- og utreisekontroll. I Nederland er
sonen pa 3 km, i Tyskland 25 og i Frankrike 20. Det
dreier seg i alle fall om ferdselskontroll. I Danmark
gjelder baklandskontrollen ikke minst steder hvor
mennesker oppholder seg. Den mé da oppfattes
som ordinar indre utlendingskontroll og ikke et
grensetiltak.

Ikke for noen stater er det gitt opplysninger om
soner ved grenser lik de finske, med serlige
restriksjoner pa ferdsel, bebyggelse m.m., men
slike ordninger finnes nok.

3.6.5.4

Opplysningene som foreligger om samarbeidet
mellom toll, politi/inn- og utreisekontrolltjeneste
og andre kontrollmyndigheter er mangelfulle.

Av Schengenstatene er det bare Sveits som har
en grensetjeneste som fullt ut integrerer vare- og
inn- og utreisekontroll (Sveits har ikke en egen
tolletat). Slike organisatoriske lgsninger skal ogsa
finnes eller veere under utvikling i USA, Canada og
Storbritannia.

Innenfor Schengen synes Finland 4 ha det mest
utviklede konsept for samarbeide mellom grense-

Internt samarbeid og integrering
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tjeneste, toll og politi, med adgang til & opptre for
hverandre (stedfortredende tjeneste). I alle fall
Latvia og Litauen synes & ha beslektede ordninger.
I Frankrike har politi og tollvesen et fellesansvar
for grensekontrollen. Der politiet ikke er, tar toll-
myndighetene inn- og utreisekontrollen.

I Spania har Guardia Civil tollovervakingsopp-
gaver og alminnelig ansvar for overvaking av gren-
sene. En slik kombinert funksjon synes ogsé nasjo-
nalgarden i Portugal 4 ha.

Overvaking og kontroll for flere formal gar
ellers igjen pa sjogrensene.

Det foreliggende materialet gir bare spredte
opplysninger om annet formelt og uformelt samar-
beid mellom varekontrollmyndighet, inn- og utrei-
sekontrollmyndighet og mulige andre kontroll-
myndigheter. For Spania nevnes et sentralt sam-
ordningsorgan. Om Nederland oppgis det at
Marechausseen, politi og toll samarbeider tett. Et
mer eller mindre formalisert samarbeid méa antas &
forega i alle land, men det oppgis at taushets- og
personregisterregler legger begrensninger, slik i
Danmark.

3.6.5.5 Eksternt samarbeid

Innenfor Schengen samarbeider nabostater om
overvakingen pa indre grenser og om utferelse av
stikkprevekontroller. I Tyskland og Nederland
samarbeider tjenestemennene pa hver side om &
skille ut objekter som ber kontrolleres og om &
stanse dem.

Det samarbeides ogsa mellom Schengenstater
og nabostater som ikke tilherer Schengen, dvs.
over ytre Schengengrense. Finske og russiske
myndigheter varsler siledes hverandre nar de
observerer irreguleere forhold og trafikk som den
annen part ber kunne gripe inn overfor.
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3.6.5.6 Befoyelser

Opplysningene om administrative kontroll- og
tvangsmidler som de norske og nordiske er man-
gelfulle, men foreligger nar det gjelder Nederland
og Tyskland. I Tyskland kan det dessuten foretas
telefonavlytting, nyttes teleovervaking og annen
overvakingsutrustning og foretas ransaking av
bygg og boliger.

3.6.6 Russland

Russland har yttergrense i forhold til et stort antall
Schengenstater, og ber derfor nevnes.

Som Sovjetsamveldet hadde, har Russland en
egen grensebevoktningstjeneste som sorterer
under Den russiske foderasjons foderale sikker-
hetstjeneste (FSB, tidligere KGB). Grensetjenes-
ten?!, som ogsé har kystvaktenheter, dekker ogsa
kontroll av sjgomridene. Grensetjenesten med
ansvar for grenseovervaking og inn- og utreisekon-
troll, er deltiregioner, og den har hatt en betydelig
totalbemanning (i 2005 ca. 185 000). Inntil nylig ble
det benyttet vernepliktige. Parallelt med en nedbe-
manning, synes det na  skje en oket satsing pa tek-
nologisk overvakingsutstyr. Hele tjenesten har
veert under omvurdering med sikte pa profesjona-
lisering for bekjempelse av grenseoverskridende
kriminalitet og illegal innvandring.

Langs grensen loper en grensesone pd 5 km
med serskilte restriksjoner for sivil trafikk. Innen-
for den er det strenge restriksjoner, men det er
ogsa adgangsbegrensinger utenfor selve sonen.

2L 1 perioden 1992 til 2003 var grensetjenesten skilt ut som en
selvstendig enhet under den russiske presidenten, Den rus-
siske foderasjons foderale grensetjeneste. Fra midten av
1990-tallet har det veert tett kontakt med den regionale
ledelsen i Murmansk. Dette ma ogsa ses pa bakgrunn av en
sterk vekst i samkvemmet mellom de to land i denne regio-
nen etter 1990, seerlig over grenseovergangsstedet pa den
norsk-russiske landegrense ved Storskog.
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Kapittel 4
Sentrale spgrsmal

4.1 Grenser og grensekontroll som
fenomen

4.1.1 Generelt

Grensene representerer forst og fremst en avgrens-
ning av statens territorium, og markerer hand-
lingsrommet for statens fysiske myndighetsuto-
velse. Grensene til lands setter samtidig en grense
for nabostatens adgang til fysisk myndighetsute-
velse, og til all faktisk og ekonomisk utnyttelse av
land og vann, samt luftrommet over territoriet.!
Den folkerettslige betydningen av statsgrenser er
det nzermere gjort rede for i avsnitt 3.2 som omta-
ler den folkerettslige betydning av territoriet og
dets grenser.

Med denne tilnzerming kan grenser — og gren-
sekontroll — ses som en forutsetning for statens
eksistens. Grensene gir de fysiske rammer for sta-
tens suverene rett til & disponere over sitt territo-
rium, til & vedta bindende lover, samt 4 gjennom-
fore fysiske myndighetsinngrep.

Suverenitetsprinsippet innebaerer ogsa at sta-
ten kan sette betingelser for utlendingers innreise
og opphold.? Det & krysse en grense vil for den
enkelte kunne fi betydelige konsekvenser for ved-
kommendes rettigheter og plikter. Selve grense-
kryssingen vil i seg selv kunne skape nye plikter
etter lovgivningen i det land vedkommende er
kommet inn i. Grensekryssingen kan ogsa utlese
restriktive tiltak fra myndighetene i det land ved-
kommende beveger seg inn i, betinget av eventu-
elle brudd pa vedkommende lands immigrasjons-
lovgivning. Etter omstendighetene vil en utlending
ogsa kunne veere avskaret fra a utnytte rettigheter
han ville hatt etter sitt hjemlands lovgivning.

1 Klart opptrukne grenser som er tydelig avmerket i terren-

get er et relativt nytt fenomen. Eksempelvis ble den norsk-
russiske grense forste gang trukket opp og merket i terren-
get i 1826. For dette var grensene flytende, og kunne fore til
at beboerne i grenseomradet kunne bli utsatt for skatteopp-
krevning fra flere stater.

Statens frihet til 4 fastsette materielle regler som kan veere
inngripende overfor individer, bade egne statsborgere og
utlendinger, begrenses i dag av en rekke Kkonvensjoner,
herunder konvensjoner til beskyttelse av menneskerettig-
heter.

Globaliseringen® har pa flere omrader utfordret
betydningen av territorielle grenser som ramme
for statenes suverenitet og handlefrihet. Befolk-
ningsvekst kombinert med sterk industrialisering
og apne markeder, har skapt utfordringer mht.
klima, matvareproduksjon og fordeling av goder
som ikke kan lgses annet enn gjennom internasjo-
nalt samarbeid. Internasjonalisering av finansmar-
kedet, kombinert med utvikling av informasjons-
teknologi og kommunikasjonsteknologier har
samtidig redusert mulighetene for fysisk kontroll
med handels- og valutatransaksjoner over lande-
grensene.

Pa den annen side har teknologiutvikling skapt
forutsetninger for en mobilitet pa global basis som
har skapt nye utfordringer for enkeltstater og regi-
oner, blant annet i Europa. Utfordringene ligger
seerlig i 4 kunne kontrollere de til dels uoversikt-
lige tilstremninger av mennesker, men ogsi &
kunne stoppe kriminelle som ofte seker 4 utnytte
en okende migrasjon som skjul for gjennomfering
av alvorlig kriminalitet.

Fra en situasjon der grensekontrollens viktig-
ste formal var 4 sikre statens sikkerhet og integri-
tet mot fremmede stater, samt & sikre statens ene-
rett til & innkreve skatter og avgifter, er formdlet
med grensekontroll i stigende grad blitt &
bekjempe grensekryssende kriminalitet og ulovlig
innvandring. Trusselen fra former for grensekrys-
sende kriminalitet, for eksempel internasjonal ter-
rorvirksomhet, er ikke bare en trussel mot den
offentlige orden, men kan ogsa true den indre sikker-
het.

4.1.2 Sikkerhetsbehovet

Grensekontroll er i var forstielse et moderne feno-
men. Statens behov for & kontrollere sine grenser
var historisk sett forst og fremst et spersmal om a
beskytte eget territorium, i ferste rekke mot angrep
utenfra. Grensene fulgte derfor ofte naturlige hin-
dre si som elvelop eller fiellkjeder. En grense

3 Det finnes mange definisjoner av globalisering. Det kan

handle om effekter av deregulering av finansmarkeder,
utvikling av nye informasjons- og kommunikasjonsteknolo-
gier som internett og satellittbasert kommunikasjon mv.
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kunne ogsé gi gjennom mer eller mindre utilgjen-
gelig og ubebodd omrade, uten at det var behov for
& definere en eksakt grenselinje. I mangel av slike
naturlige hindre kunne det bli fert opp kunstige
stengsler i form av murer og festningsverker.? For-
malet var da ogsa ferst og fremst beskyttelse mot ter-
ritorielle krenkelser, for eksempel i form av forsek
pa militeere angrep der hensikten kunne vere
okkupasjon eller annektering av landomréader.
Migrasjon og befolkningsforflytning i seg selv
behovde ikke & representere noen utfordring for
statsmakten, ut over at det kunne f& betydning for
skattelegging og andre plikter som staten kunne
legge pa sine undersatter.”

Sikkerhetsbehovet blir i dag ivaretatt dels gjen-
nom entydige og omforente grenser. Behovet for
forsvar og beskyttelse mot militeere angrep er fort-
satt til stede i dag, men ivaretas i stor grad i andre
former, med sterk forankring i folkerettslige avta-
ler og mellomstatlig samarbeid.

4.1.3 Enerett til innkreving av skatter og
avgifter
I tillegg til sikkerhetsbehovet har staten ogsa hatt
et behov for & etablere og opprettholde eneretten
til & utnytte landomréader ekonomisk, til statens
eller undersattenes beste. Utenom utnyttelse av
naturressurser i form av malmforekomster eller
lignende, representerte statens enerett til beskat-
ning en viktig drivkraft i statens behov for & opp-
rettholde grenser med et regime for effektiv kon-
troll. Klare og omforente grenser mellom stater vir-
ket ogsé her konflikiforebyggende, og har veert en
viktig drivkraft ved inngéelse av grenseavtaler.
Grensekontroll i moderne forstand méa derfor
ogsa ses som et uttrykk for statens behov & sikre
gjennomfering av egen lovgivning pé eget territo-
rium, det vil si innenfor egne grenser. Den
moderne stat er avhengig av 4 sikre inntektene ved
skattlegging av statens undersatter, og ulike mel-
lomstatlige avtaler for oppkreving av skatter og

4 Typiske eksempler pi dette var Romerrikets ytre grense,

Limes, som i Nord-England ble befestet med en lang mur
fra Nordsjoen til Irskehavet. Limes fulgte ellers ofte natur-
lige hindre s som elvelepene Donau og Rhinen.

Ogsa bosetting over grensen, eller landndm som en form
for individuell eller gruppevis innvandring for & skaffe seg
jord til eget og familiens underhold, har historisk spilt en
betydelig rolle. Der landndm fortrengte andre beboere
kunne dette skape grunnlag for dpen konflikt. Slike land-
nam kunne ogsa skje etter oppfordring fra statslederen og
veere et ledd i en bevisst politikk for & sikre fremtidig innfly-
telse i nye omréder. Innslag av befolkningsgrupper fra
andre land har ogsa blitt betraktet som et sikkerhetspro-
blem i seg selv. Et eksempel pé dette var den finske boset-
ning i grenseomrédene i nord og langs Pasvik-vassdraget.
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avgifter er kjent ogsé i var del av verden tilbake til
middelalderen.®

Ogsa bruken av tollavgifter ved vareforsel over
grensene gar langt bakover i tid. Historisk kan toll-
avgifter anses & ha sine rotter i en avgift som ble
oppkrevd for tilgang til et marked. Som moderne
fenomen er oppkreving av toll for vareforsel over
landegrensen en enerett for staten, og vil delvis
vaere motivert ut fra et behov for a sikre staten inn-
tekter. Dels kan tollavgifter ogséa veere motivert ut
fra behovet for & beskytte egne nasjonale neerin-

ger.’

4.1.4 Inn- og utreisekontroll og immigra-

sjonskontroll

Behovet for 4 fore systematisk kontroll med enkelt-
personer ved grensekryssing, det vil si for 4 kon-
trollere identiteten til de reisende, samt eventuelt
deres formél med adgang til riket, uten at dette var
knyttet til tollkontroll eller militeere behov,? er der-
imot av nyere dato.” Serlig ga erfaringen med
utstrakt spionasje for og under 1. verdenskrig sto-
tet til en bedre kontroll med utlendingers reiser til
Norge. Fra tidlig pa 1920-tallet ble pass med bilde
for 4 understotte verifisering av identiteten etablert
som en internasjonal ordning.
Immigrasjonskontroll som del av inn- og utrei-
sekontrollen pa grenseovergangsstedene er i
denne sammenheng et moderne fenomen og har
forst og fremst utviklet seg i lopet av det tjuende
arhundre.!° I lopet av de siste 3-4 tiar har immigra-
sjon, ikke minst mot den vestlige del av verden,
vokst til en utfordring av betydelig omfang, bade

6 Den forste grenseavtalen en kjenner til mellom Norge og

nabostaten i @st — fyrstedemmet Novgorod — er en freds-
traktat fra 1326. Ved denne traktaten anerkjente Novgorod,
forleperen til dagens Russland, at Finnmark var norsk land.
Av opptegningene fra grenseoppgangen fremgér at det ikke
ble trukket noen egentlig landegrense mellom Norge og
Novgorod, men at det ble trukket opp grenser for hvor de
to land skulle ha rett til 4 kreve opp skatt.

Merkantilismen, i motsetning til frihandel, har som grunn-
leggende formal & beskytte egen handel og produksjon fra
konkurransen fra andre land. Toll pa import av landbruks-
varer til Norge er i stor grad motivert ut fra ensket om &
beskytte norsk landbruk.

Militeer spionasje forut for 1. verdenskrig ga stetet til lov av
18. august 1914 nr. 3 om forsvarshemmeligheter. Loven er
fortsatt hjemmelsgrunnlag for Forsvarets kontroll med sivil
skipstrafikk. Innfering av et reisepass med fotografi fra tid-
lig pa 1920-tallet var delvis ogsé drevet fram av behovet for
en bedre kontroll med persontrafikken, blant annet for a
bekjempe spionasje og andre former for kriminalitet.
Grensekontroll for 4 kontrollere utreise fra et land har veert
praktisert i utstrakt grad ogsé i var del av verden fram til
senere tid. Dette var blant annet situasjonen i det tidligere
Sovjetunionen. Dette har en parallell i et krav om myndig-
hetstillatelse for & forlate bostedskommunen, som ble prak-
tisert i Norge frem mot forrige arhundreskifte.
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administrativt og skonomisk. Dette gjelder for alle
land i var del av verden, og derigjennom for de
ulike lands grensekontrollsystemer. I tillegg til
okningen i volumet pa immigrasjon, har det vart
en tilsvarende gkning i antallet reisende som krys-
ser grenser i turistoyemed, som forretningsrei-
sende eller lignende.

Disse to trendene har sammen fort til en ikke
ubetydelig okning av ressursbehovet til gjennom-
foring av inn- og utreisekontroll. For 4 opprett-
holde en troverdig kvalitet i inn- og utreisekontrol-
len, samtidig som man legger forholdene til rette
for en rask og enkel grensepassering for bona fide
reisende, introduseres det na lgsninger med auto-
matisert kontroll av reisedokumenter, bl.a. gjen-
nom en planmessig bruk av biometrisk verifisering
av de reisendes identitet.

Schengenavtalen mé delvis ses som et tiltak for
a forenkle inn- og utreisekontrollen i Europa, blant
annet ved at man til erstatning for & nedlegge inn-
og utreisekontrollen pa de indre grenser, har foku-
sert pa et forsterket og ensartet opplegg for inn- og
utreisekontrollen pad Schengen yttergrenser, jf.
ogsa omtalen av Schengensamarbeidet i avsnitt
3.3.

Samtidig har kriminalitetsbekjempelse og hen-
synet til offentlig orden og indre sikkerhet fatt en
styrket plass i forbindelse med inn- og utreisekon-
troll og grenseovervaking pa Schengen yttergren-
ser, og som grunnlag for informasjonsutvekslin-
gen mellom medlemslandene (SIS, Europol mv.).

4.1.5 Kriminalitetsbekjempelse og hensynet

til offentlig orden og indre sikkerhet
Bekjempelse av internasjonal kriminalitet, bl.a.
bedragerier, ble etter 2. verdenskrig ett av hoved-
temaene for den internasjonale politisamarbeidsor-
ganisasjonen Interpol. Ett av elementene i samar-
beidet var 4 etablere en effektiv utveksling av infor-
masjon om kriminelle og deres fremgangsmater.
Det ble dessuten drevet en aktiv pavirkning for a
utvikle reisedokumenter, herunder pass, som
skulle vaere sikrere mot forfalskning og misbruk.!!
Innenfor Interpol ble det etablert informasjonssys-
temer som skulle understotte bl.a. inn- og utreise-
kontrollen.

10 Behovet for immigrasjonskontroll, herunder for & kunne
registrere fast bosatte individer i Norge, mé ogsa ses som
et utslag av statens behov for et informasjonsgrunnlag for
sin ekonomiske politikk, herunder skattepolitikken. Regis-
treringen av enkeltindividene vil dessuten gi et administra-
tivt grunnlag for & sikre den enkeltes rettigheter, og
kontrollere oppfyllelse av plikter mot det offentlige (for
eksempel skatt).
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Behovet for 4 beskytte seg mot nye former for
grensekryssende og alvorlig kriminalitet forte til
et oket behov for a forsterke inn- og utreisekontrol-
len. Dette ga stotet til en ytterligere oppmerksom-
het mot bruken av reisedokumenter, og avfedte til-
tak for 4 hindre forfalsking og misbruk. Terrorak-
sjonen mot World Trade Center i New York 11. sep-
tember 2001, og senere den mot hovedjernbane-
stasjonen i Madrid 11. mars 2003, forte til en rekke
tiltak pa den internasjonale arena, bl.a. for & for-
sterke kontrollen av reisende ved grensekryssing.
Innen EU/Schengenomréadet er dette gjenspeilet i
forordninger knyttet til blant annet grensekontroll
og immigrasjon.

Parallelt med en ekning i trusselbildet for gren-
seoverskridende kriminalitet, har det ogsé veert en
stor ekning i reiseaktiviteten. Dette har gitt stetet til
en utvikling av teknologier for automatisering av
inn- og utreisekontrollen for & gjeore inn- og utreise-
kontrollen mindre inngripende for den enkelte rei-
sende, og for & unnga store forsinkelser pa kon-
trollstedet. Malsettingen her har veert & forenkle
inn- og utreisekontrollen for bona fide reisende,
samtidig som evnen til & hindre misbruk av reise-
dokumenter, samt & stoppe ettersekte kriminelle
pa grensen okes.

4.2 Behovet foren nylov

4.2.1 Generelt

Politiets forvaltningsoppgaver knyttet til grense-
kontroll i form av inn- og utreisekontroll er i dag
forst og fremst forankret i utlendingsloven med
forskrifter. Denne ligger under Arbeids- og inklu-
deringsdepartementets styringsansvar. Loven tar,
som tittelen antyder, forst og fremst sikte pa 4 regu-
lere utlendingers adgang til riket. Den har imidler-
tid en del regler som gjelder politiets inn- og utrei-
sekontroll pa grenseovergangssted, og som ikke
er spesifikt innrettet mot kontrollen med utlendin-
ger. Etablering av grensekontrollsteder, samt gjen-
nomfering av inn- og utreisekontroll ligger i hoved-
sak under Justisdepartementets styringsansvar. I
forbindelse med forskriftsarbeidet ma det her jevn-

11 ICAO (International Civil Aviation Organization) har siden
1970-tallet veert en viktig premissleverander for utviklingen
av pass og andre reisedokumenter. Dette ma ses pa bak-
grunn av nye sikkerhetsbehov innenfor internasjonal luft-
fart som kom pa spissen ved en lang serie av flykapringer
pa 1970-tallet. ICAO har etter dette etablert krav og standar-
der til maskinlesbare og elektroniske pass som skal gjore
disse vanskeligere & forfalske eller 4 misbruke, samtidig
som selve inn- og utreisekontrollen pa grensepasserings-
sted kan automatiseres. ICAOs krav og standarder til pass
er inntatt i ICAO Doc. 9303.
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lig trekkes opp grensesnitt mellom de to departe-
menters ansvarsomrader.

Ved Norges inntreden i Schengen ble kravene
til inn- og utreisekontroll standardisert, forst og
fremst gjennom grenseforordningen. Ansvaret for
gjennomfering av Schengenregelverket ble lagt til
Justisdepartementet med politiet som gjennomfe-
rende organ. Ved Schengenevalueringen av Norge
i 2005, ble det pekt pa en del forbedringspunkter.
Dette knyttet seg saerlig til mangel pa systematisk
organisering og gjennomfering knyttet til greuse-
overvakingen i Schengensammenheng under én
etat, politiet. Dette forhold ma dels ses pa bak-
grunn av at politiets oppgave knyttet til grense-
overvaking ikke har hatt noen organisatorisk for-
ankring i norsk politi. Den har heller ikke hatt noen
direkte forankring i lov. Behovet for en lovmessig
forankring av grenseovervaking som metode vil
kunne bli forsterket gjennom pégédende arbeider
for etablering av et felles EU/Schengen-system for
grenseovervaking, EUROSUR, se avsn. 3.3.5.9.2.

At grensetjenestene og deres samvirke bor lov-
reguleres er ogséd anbefalt i Schengenkatalogens
avsnitt B 1 nr. 8 og 11.12

I riksgrenseloven er det inntatt enkelte bestem-
melser om merking og tilsyn med riksgrensen.
Denne loven er i praksis bare anvendt pa den nor-
ske landegrensen mot Russland. Den inneholder
ogsa enkelte hjemler for overvéking av norsk side
av grensen. Med bakgrunn i at grenseovervakin-
gen her blir utfert av en militeer avdeling, GSV, er
det gitt en seerskilt bestemmelse om tildelig av
begrenset politimyndighet til militeert personell fra
Forsvaret i politiloven § 20 fijerde ledd.

Seermerknad fra utvalgsmedlem Ottersland:

Det er riktig at Schengenevalueringen peker pa en
del forbedringspunkter mht. koordinering av gren-
seovervakingen og grensekontrollen. Evaluerin-
gen stiller imidlertid ikke krav om bedre rettslig
forankring av yttergrensekontrollen og verken
uttaler eller antyder behov for endret lovgivning.

Schengenkatalogen innholder videre mange
anbefalinger for fremtidens grensekontroll, men
dens anbefalinger kan ikke oppfattes som et ensi-
dig krav om at ansvaret for den sivile grenseover-
vakingen skal tillegges en etat gjennom en koordi-
nerende grenselov.

12 Kravene til grensekontrollen er utdypet i Schengenkatalo-
gen. Selv om denne ikke formelt sett er folkerettslig bin-
dende, vil den indirekte spille en viktig rolle for utforming
av den nasjonale grensekontrollen, idet Schengenkatalogen
vil bli lagt til grunn ved fremtidige Schengenevalueringer.
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Katalogen er som sagt ikke rettslig bindende.
Det er opp til nasjonalstaten hvordan grenseover-
vakingen organiseres og reguleres. Det vil vaere
sveert inngripende med hensyn til nasjonalstatens
selvraderett om disse anbefalingene skulle oppfat-
tes som bindende.

I innstillingen henvises det til Schengenkatalo-
gens malsettinger og anbefalingene en rekke ste-
der som begrunnelse for en ny grenselov, men det
mangler en dreftelse av om dette er noe som er
onskelig for Norge, vire myndighetsavgrensinger
og om det kan imetekommes pa annen mate for
eksempel innenfor gjeldende organisering og lov-
givning.

Medlemslandene mé vurdere hvordan man
skal forholde seg til katalogens anbefalinger og i
seerlig grad kravet om Integrated Border Manage-
ment (IBM). Dette er imidlertid spersmal som ma
dreftes i sammenheng med hva slags yttergrense-
kontroll Norge ensker seg, ikke bare for a ivareta
Schengens behov, men ogsd de nasjonale behov
for indre sikkerhet.

Styrking av grensekontrollen og Schengenka-
talogens malsettinger mé loses gjennom utviking
av samarbeidet og informasjonsutvekslingen mel-
lom de ansvarlige grensemyndigheter. Samarbei-
det mellom grensemyndighetene utgjer var helhet-
lige grensekontroll, og det er dette som ma vurde-
res i forhold til de ulike anbefalinger og ensker om
a styrke yttergrensekontrollen.

4.2.2 Grenseovervaking

Norske forpliktelser etter grenseforordningen
knytter seg til & gjennomfere inn- og utreisekon-
troll ved passering av ytre Schengengrenser, samt
a forhindre og avdekke grensekryssende krimina-
litet. Ved siden av en systematisk inn- og utreise-
kontroll pd grenseovergangssteder, kreves her at
medlemslandene ogsa gjennomferer en systema-
tisk overvaking av grensene, bade til lands og til
sjos, for & hindre ulovlig grensepassering samt for
a forebygge og avdekke annen grensekryssende
kriminalitet.

Politiets overvaking av grensene har hittil ikke
veert synliggjort som en spesifikk oppgave for poli-
tiet gjennom lov. Dette kan dels tilskrives at over-
vaking av offentlig sted ikke har vert ansett a
kreve lovhjemmel. Spersmaélet ble heller ikke tatt
opp som eget tema ved norsk implementering av
Schengenregelverket gjennom utlendingsforskrif-
ten.
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4.2.3 Inn- og utreisekontroll

Politiets inn- og utreisekontroll er en forvaltnings-
oppgave nart knyttet til grenseovervakingen. Som
med grenseovervéking, er hovedformalet med inn-
og utreisekontrollen & hindre og & avdekke ulovlig
migrasjon og grensekryssende kriminalitet.

Regler for politiets inn- og utreisekontroll er ni
tatt inn i utlendingsloven. Denne har nylig veert
gjennom en omfattende lovrevisjon, og dagens lov
ma antas & gi et hensiktsmessig grunnlag for poli-
tiets inn- og utreisekontroll pd grenseovergangs-
steder.

4.2.4 Riksgrenseloven og grensetilsyn mv.

Riksgrenseloven gir enkelte regler for tilsyn og
merking av grensen. Loven er en oppfelging av
Grenseregimeavtalen Norge og Sovjetunionen inn-
gikk i 1949. Lovens regler om grenseoverviking, er
primeert rettet mot & ivareta norske forpliktelser
etter den norsk-russiske grenseregimeavtalen, og
er ikke dekkende for norske Schengenforpliktel-
ser. Viktige sider ved grenseregimet pa den norsk-
russiske grensen er dessuten regulert i forskrift
(riksgrenseforskriften gjelder kun for den norsk-
russiske grensen), og riksgrenseloven gir pa vik-
tige punkter lite veiledning i den praktiske gjen-
nomfering. Siledes har riksgrenseloven ingen lov-
messig forankring for den grenseovervaking som
ivaretas av GSV, under politiets overordnede
ledelse. En egen hjemmel om tildeling av begren-
set politimyndighet til Forsvarets personell som
deltar i grensetjenesten ble imidlertid innarbeidet
i politiloven for & oppfylle norske Schengenforplik-
telser.

4.2.5 Ensamlende lov for Justisdeparte-
mentets grenseforvaltning?

Politiets forvaltningsoppgaver knyttet til grense-
forvaltning er i dag fragmentarisk regulert i ulike
lover. Viktige oppgaver som grenseovervaking
savner dessuten en forankring i lov. Behovet for &
folge opp utviklingen innen Schengenomradet stil-
ler Justisdepartementet overfor et krav om
lepende oppfelging av regelverk, samtidig som
politiet gis utfordringer som krever evne til omstil-
ling.

Norsk Schengenmedlemskap stiller sarlige
krav til politiets grenseforvaltningoppgaver, og
sammenhengen mellom inn- og utreisekontroll og
grenseovervaking gjor det naturlig & regulere
disse sidene i en og samme lov. Det vil ogsa bidra
til & sikre en sammenhengende oppfelging ved
implementering av nye regler.
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Det er naturlig at den navaerende riksgrenselov
innlemmes i samme lov. Ved det sikrer man at
grenselovgivningen under Justisdepartementet
blir regulert i en lov, samtidig som eksisterende
hjemler i riksgrenseloven, herunder for overvéa-
king, gis en hensiktsmessig regulering sammen
med aktuelle regler som folger av vare Schengen-
forpliktelser og forpliktelsene i grenseregimeavta-
len med Russland.

Ved en egen lov vil man ogsa kunne gi rettslige
rammer for bruk av overvakingsmetoder og teknisk
overvakingsutstyr. Krav etter personvernlovgivnin-
gen gjor det naturlig at ikke minst bruk av overvé-
kingsutstyr til grenseovervaking hjemles i egen
lov. Nar det gjelder lagring og bruk av personinfor-
masjon innsamlet til bruk for inn- og utreisekon-
troll og grenseovervaking, vil dette dels vaere regu-
lert gjennom utlendingsloven og passloven, og
dels gjennom en kommende «lov om behandling
av personopplysninger i politiet og patalemyndig-
heten (politiregisterloven)».!* Hjemmelsgrunn-
laget og de rettslige rammer for lagring og bruk av
personopplysninger vil sidledes vare basert pa
annen lovgivning. Det vil imidlertid vaere behov for
a foreta reguleringer, bl.a. knyttet til bruk, lagring
og sletting av opptak (bilde eller lignende) gjort
med teknisk overvakingsutstyr for det slettes, eller
eventuelt registreres i medhold av annen lovgiv-
ning.

4.3 Utfordringer ved Schengen

Schengen representerte en nedleggelse av inn- og
utreisekontrollen mellom medlemsstatene (de
indre grenser) samtidig som det ble lagt opp til en
kontroll mot tredjeland (dvs. land som ikke var
medlem av Schengen), basert pa felles regler og
felles krav til praktiseringen (minimumsstandar-
der). For 4 kompensere for bortfallet av inn- og
utreisekontrollen péa de indre grenser ble det eta-
blert et sett av sdkalt kompenserende tiltak. Disse
har ogsé til hensikt & understette kriminalitetsbe-
kjempelsen.

Utad har Schengenlandene saledes etablert en
ytre grensekontroll forankret i et felles regelverk
for ytre grensekontroll, med felles standarder for
utevelse av inn- og utreisekontroll, og en samord-
net utvikling av visum- og asylpolitikken. Viktige
instrumenter i Schengen er dessuten etableringen
av felles institusjoner for kriminalitetsbekjempelse
(Europol) og informasjonsutveksling (SIS). For a

13" En Ot. prp. ble fremmet som nr. 108 (2008-2009) den 21.
august 2009.
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utvikle samarbeidet for grensekontrollen, ble det
fra 2005 etablert et felles europeisk grensebyr3,
Frontex.

Schengen ytre grensekontroll skal understotte
visum- og asylpolitikken, samt sikre en grunnleg-
gende kontroll med inn- og utreise av tredjelands-
borgere fra Schengenomradet. Det er dessuten et
prioritert mal & bekjempe terrorisme og annen
alvorlig grensekryssende kriminalitet.

Schengen ytre grensekontroll skal ogsa legge
til rette for 4 unng4 at inn- og utreisekontrollen blir
en vesentlig hindring for handel og for sosialt og
kulturelt samkvem. Det forutsettes at man seker &
unng4 for store forsinkelser, samt at personer som
omfattes av felleskapsretten om fri bevegelighet
der forholdene tillater det, ber gis seerskilte tilbud
om forenklet passering.

En stadig ekning av persontrafikken over gren-
sene representerer en av de storste utfordringene.
Siden Norge ble medlem av Schengen, er Schen-
genomradet utvidet med ti nye medlemsland.
Befolkningen i disse landene hadde for kort tid til-
bake strenge reiserestriksjoner. Na kan de fritt
bevege seg i Schengenomradet uten inn- og utrei-
sekontroll. Dette betyr at alle — ogsa kriminelle —
kan bevege seg fritt gjennom store deler av
Europa.

Schengenregelverket er fremdeles i utvikling.
Det arbeides na bl.a. med et nytt «entry/exit»-sys-
tem, jf. avsnitt 3.3.5.9.1, som skal sikre bade en
identifisering og registrering av tredjelandsbor-
gere, og en automatisert kontroll og verifisering av
EU/Schengenborgeres identitet. Dette vil bidra til
4 tilrettelegge for at inn- og utreisekontrollen ikke
blir en unedig hindring for handel og sosialt og kul-
turelt samkvem.

Det ber imidlertid pakalle oppmerksomhet at
en andel av de som sgker asyl etter 4 ha ankommet
Norge og andre Schengenland ikke er i stand til &
dokumentere sin identitet. Dessuten er det bekym-
ringsfullt at ytre grensepassering tilsynelatende
ikke systematisk er registrert av aktuell grense-
myndighet. Dette har fort til en situasjon der et
stort antall tredjelandsborgere oppholder seg ulov-
lig i Schengenomradet, og uten myndighetenes
kunnskap. Det ma forventes at en systematisk inn-
foring av et entry/exit-system for fremtiden vil
kunne bidra til & redusere problemet.

Den generelle ogkning av persontrafikken
representerer sarskilte utfordringer i bekjempel-
sen av grensekryssende kriminalitet. Ogsa krimi-
nelle miljger ma forventes & benytte muligheten til
grensekryssing — lovlig eller ulovlig — i kriminelt
oyemed. Narkotikatrafikken og menneskehandel
er bare eksempler pa de store utfordringer det
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internasjonale samfunnet star overfor. For Schen-
gensamarbeidet er det derfor av avgjorende betyd-
ning at man bygger inn kontrollmidler som skal
kunne forebygge og eventuelt avdekke forsek pa
grensekryssende kriminalitet.

Oppfoelgingen av vart Schengenmedlemskap
stiller krav til var nasjonale organisering og struk-
tur av grenseforvaltningen, samt at var yttergren-
sekontroll holder tilstrekkelig heyt niva for a til-
fredsstille de felles krav.

I Norge er Justisdepartementet gitt det over-
ordnede ansvar for forvaltningen av Schengens
yttergrense, og det operative ansvar tilligger poli-
tiet. Schengenevalueringen papeker at Norges
yttergrensekontroll har forbedringsmuligheter.

De nordiske statene har lang erfaring med fel-
les passkontrollomrade og passfrihet for omradets
borgere, samt med fri flyt av arbeidskraft. Benelux-
landene har hatt beslektede ordninger. Slik sett er
det intet nytt ved Schengenavtalen og ved det felles
arbeidsmarked som er etablert gjennom EU og
E@S. Schengenavtalen stiller likevel statene over-
for helt andre utfordringer fordi den omfatter en
mindre homogen region, med et stort antall stater
med tilsvarende stort folketall og landareal, og
med til dels meget ulike skonomiske situasjoner,
historikk, rettslig oppbygning m.m. Hele Schen-
genomradet stir overfor et eskalerende innvan-
dringstrykk, samtidig som Schengenborgernes
egen mobilitet og reisevirksomhet, bade internt og
ut av Schengenomradet, er sterkt skende. Bortfal-
let av inn- og utreisekontrollen mellom medlems-
statene ble derfor kompensert med et tett samar-
beid mellom politi- og grensekontrollmyndighe-
tene. Sett med politieyne, dvs. ut fra hensynet til &
kunne forebygge og gripe inn overfor kriminalitet,
er dette samarbeidet plussiden ved Schengenavta-
len. Utfordringen er at man star overfor et stort
indre omrade som er uten systematisk kontroll
med personferdselen og en ytre grense der kon-
trollen enné ikke kan sies 4 vaere optimal.

I og med at hver stat fortsatt har ansvaret for
sine yttergrenseavsnitt, er statene avhengig av et
felles regelverk og at alle etterlever dette regelver-
ket. Dette er Schengens forpliktende side: Det ma
utferes en yttergrensekontroll som tilfredsstiller
alle Schengenlandenes behov slik disse har kom-
met til uttykk gjennom kravene i Schengenavtalen
og Schengen aqcuis. I dette ligger at det enkelte
land utferer grensekontroll ikke utelukkende for &
dekke egne behov, men ogsa for & dekke fellesska-
pets, herunder de gvrige lands, behov.

Den nordiske passkontrolloverenskomsten har
veert vellykket pd mange vis, men den var ikke uten
svakheter i den kontrollmessige gjennomferingen.
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Slik avtalen opprinnelig lod, skulle det utferdiges
inn- og utreisekort for visumpliktige utlendinger,
og kortene skulle sammenholdes slik at man
kunne folge med i at utlendingen forlot Norden
innen visumtidens utlep. Opplegget viste seg for
komplisert i gjennomferingen, og med manuelle
rutiner brot det mer eller mindre sammen under
den stadig ekende trafikken. Derfor ble det gjort
forenklinger ved en endringsavtale i 1979, bl.a. slik
at utreisekortene ble sloyfet.

Schengensamarbeidet bygger pid den samme
grunntanke som den nordiske overenskomsten.
Den kan bare fungere dersom systemene, her-
under dataverktoyet, klarer 4 handtere dagens tra-
fikkmengder. En hovedidé med det kommende
entry/exit-systemet er nettopp a4 dekke denne
apenbare mangelen. Foruten lojal oppfelging fra
medlemsstatenes side, er den dessuten avhengig
av tett politisamarbeid og overnasjonale organer
for samordning og effektivisering.

Det er pa det rene at en sterre gruppe av ille-
gale innvandrere i dag befinner seg i Schengenom-
radet og kan bevege seg fritt mellom Schengensta-
tene. Mange av disse antas a leve under uaksepta-
ble forhold og utgjer samtidig et potensial for & bli
rekruttert til kriminell virksomhet. En vekst i kri-
minaliteten synes ogsé & ha veert folgene av den
siste utvidelsen av EU til & omfatte stater i Ost-
Europa.

At en stor gruppe illegale innvandrere beveger
seg fritt mellom Schengenstatene og utenfor myn-
dighetenes kontroll, representerer en av de viktig-
ste utfordringene for Schengensamarbeidet. Paga-
ende aktiviter som etablering av et felles visumsys-
tem (VIS), et system for felles registering av inn-
og utreise (entry/exit), samt et system for felles
overvakning av samtlige ytre grenser, anses som
viktige bidrag i & mete denne utfordringen.

Seermerknad fra utvalgsmedlem Ottersland:

Samarbeidet mellom nasjonale kontrollmyndigheter
md styrkes for d ivarveta den indre sikkerhet:

Norge er ikke en del av EUs tollunion. En viktig
konsekvens av dette, er at toll- og avgiftsetaten kan
fore kontroll med all varefersel over Schengens
indre grenser. Norske tollmyndigheter er derfor, i
motsetning til tollmyndighetene i EU, tilstede pa
de indre grenser si vel som de ytre. Trafikkmeng-
den, og dermed trusselbildet, er sterst over de
indre grenser. Norges import fra EU utgjorde i
2007 68,8 % av total importverdi.

Schengensamarbeidet har hittil veert ansett for
4 vaere pa siden av tollmyndighetenes ansvarsom-
rade fordi det i store trekk dreide seg om illegal
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migrasjon og personkontroll, samt at kontrollen

med den legale wvareforselen ikke ble rammet.

Norge kunne som ikke-EU-land opprettholde toll-

kontrollen pa de indre grenser (og pa de ytre).
Schengensamarbeidet har imidlertid to malset-

ninger:

(1) Migrasjonskontroll og

(2) Indre sikkerhet.

Fokuset pa den indre sikkerhet i Schengenomra-
det blir stadig viktigere. Det utvikles en rekke
kompensatoriske tiltak som skal bedre sikkerhe-
ten i reisefrihetsomrédet, det vises til opplistingen
i innstillingens 3.3.5 felgende.

Schengens grensekontroll- og overvakingstil-
tak synes i stadig sterre grad & rette seg mot kon-
troll av varer og transportmidler.

Smugling er grenseoverskridende kriminalitet
knyttet til varetrafikk. Bekjempelse av narkotika og
vapensmugling er en felles Schengenoppgave hvor
det er nedvendig med et samarbeid mellom alle
ansvarlige grensemyndigheter. Det angis ovenfor
at oppfelgingen av vart Schengenmedlemskap stil-
ler krav til var nasjonale organisering og struktur
av grenseforvaltningen, samt at var yttergrense-
kontroll holder tilstrekkelig heyt niva for 4 tilfreds-
stille de felles krav. En helhetlig strategi mangler
imidlertid.

Tollmyndighetenes tilstedeveerelse pa grensen
forebygger og forhindrer grenseoverskridende
kriminalitet. Av de tallene som presenteres som
politiets beslagstall fra forste halvar 2008, star toll-
myndighetene for 86% av amfetaminbeslagene, 61%
av kokainbeslagene og hele 78,5% av heroinbesla-
get. Dette viser at etatens kontroll og tilstedevae-
relse pa grensen er en viktig faktor for den indre
sikkerhet. En terroraksjon mot den internasjonale
transportkjeden vil kunne medfere stengning av
havner og flyplasser og stans i vareferselen som
kan ha store konsekvenser for nasjonal og interna-
sjonal skonomi og handel. Den legale vareforsel
misbrukes til smugling av ulovlige varer.

EUs beslutningsprosess og utviklingen av
justissamarbeidet utenfor Schengen svekker den
indre sikkerhet i Schengenomradet:
Beslutningsprosessen under 3. sgyle innebaerer
mellomstatlig enighet og enstemmighet. Det gjor
beslutningsprosessene for utvikling pé justissam-
arbeidsomradet tyngre enn for den del av Schen-
gensamarbeidet som utgjer innreisekontroll péa
yttergrensen og ligger under 1. sgyle. Beslutnings-
prosessen kan dermed bli et hinder for utviklingen
av justissamarbeidet innen Schengen.
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En annen hindring er at ikke all utvikling innen-
for justissamarbeidsomradet defineres som Schen-
genrelevant av EU. Det betyr blant annet at Norge
ikke far ta del i enkelte av de kompensatoriske til-
tak som EU utvikler for & forhindre grenseover-
skridende kriminalitet. Grensekryssende krimina-
litet og ulovlig innreise bekjempes ikke alene av en
streng yttergrensekontroll. Det forutsetter ogsa et
godt samarbeid mellom de rettshandhevende myn-
dighetene innad i reisefrihetsomradet Schengen.

Stipendiat Bjarne Kvam hevder i sin bok
«Norge og Schengen» at Norges avtale med Sche-
ngen har hatt liten betydning for Norges deltakelse
i EUs videreutvikling av politi- og strafferettssam-
arbeidet fordi det meste av utviklingen skjer uten-
for Schengenregelverket.

4.4 Om begrepene og de grunn-
leggende elementer i en sivil
grenselov

4.4.1 Grenseovergangssteder

I avsnitt 3.4.4.12 har utvalget redegjort for ordnin-
gen med grenseovergangssteder.

Det var for & kunne kontrollere persontrafikken
inn og ut av riket at grenseovergangssteder i sin tid
ble etablertt Med den nordiske passkon-
trolloverenskomsten ble denne kontrollen avviklet
pa de indre nordiske grenser, men kravet om at all
trafikk skulle ga over fastsatte grenseovergangs-
steder ble beholdt. Ved Schengenkonvensjonen
gikk man et skritt videre og innferte en full beve-
gelsesfrihet over de indre grenser.

I Schengens grenseforordning art. 2 nr. 8 er
grenseovergangssted definert som ethvert grense-
passeringssted som er godkjent av vedkommende
(nasjonale) myndighet for passering av de ytre
Schengengrenser. I samsvar med dette bestem-
mes det i art. 20 at de indre Schengengrenser kan
passeres hvor som helst. Den mest synlige konse-
kvens av dette er for Norges del at vare grense-
overgangssteder pa landegrensene mot Sverige og
Finland er avviklet. Hvis inn- og utreisekontroll pa
de indre grenser blir gjeninnfert midlertidig i med-
hold av grenseforordningens art. 23, ma imidlertid
grenseovergangsstedene pé landegrensene reeta-
bleres. For et slikt tilfelle bestemmer forordnin-
gens art. 22 annet ledd at kontrollfasiliteter skal
veere forberedt.

Grenseovergangssteder behever ikke ligge pa
grensene. For sjo- og lufttrafikken vil forste anlops-
sted vaere det naturlige grenseovergangssted. Der-
for er det et utvalg sjo- og lufthavner som er over-
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gangssteder for trafikken. For togtrafikken kan for-
ste norske stasjon som et tog stanser ved vere et
grenseovergangssted.

Ordningen med grenseovergangssteder ble
revidert etter var tilslutning til Schengen. Gjel-
dende liste ble fastsatt av Justisdepartementet den
16. februar 2005 med hjemmel i utlendingsloven §
23 annet ledd, jf. utlendingsforskriften § 85 forste
ledd.

Totalt omfatter listen vel 80 grenseovergangs-
steder, hvorav de fleste har et antall anlepssteder,
til dels med ganske store geografiske avstander.
Storskog pa grensen mot Russland er det eneste
grenseovergangsstedet pa riksgrensen. Antallet
anlepssteder ligger litt under 300. 26 av anlepsste-
dene er lufthavner. Resten er havner/havneomra-
der/kaianlegg og fiskemottak.

Pa Storskog skal all persontrafikk kontrolle-
res.! I sjo- og lufthavnene blir det annerledes. De
er ikke grenseovergangssteder for innenlandstra-
fikken, og de er det heller ikke for den internasjo-
nale trafikken som bare gar mellom Norge og de
ovrige Schengenlandene. Dette krever at man i
disse luft- og sjghavnene ma ha en separering av
trafikken.

Grenseovergangsstedene faller altsa i prinsip-
pet i tre grupper:

— de som alltid er aktive, dvs. hvor all persontra-
fikk skal kontrolleres

— de som har blandet status, dvs. som er aktive
for trafikk over ytre Schengengrense, men el-
lers er passive eller overhodet ikke kan veere
inn- og utreisekontrollsted for deler av trafik-
ken, dvs. indre Schengen grensetrafikk og
innenrikstrafikk

— de som er passive, men kan aktiveres dersom
kontroll av trafikk over indre Schengengrenser
blir gjeninnfort.

Den rent passive gruppen stir ikke péa listen over
norske grenseovergangssteder. Alle grenseover-
gangssteder pa landegrensene mot Sverige og Fin-
land ble slettet fra listen i forbindelse med vér tiltre-
delse til Schengen. Det mé imidlertid pases at
loven gir hjemmel for & opprette grenseovergangs-
steder pa indre Schengengrenser dersom kontroll
pa disse blir gjeninnfert i medhold av grensefor-
ordningens art. 23. Kravet om at det for slike tilfel-
ler skal veere forberedt kontrollfasiliteter, reiser
ogsa spersmalet om det ber vedtas en liste over
slike inaktive grenseovergangssteder som kan
aktiveres ved behov. En liste vil gjore det mulig a
ha forberedte fysiske tiltak som kontrollfiler, par-

4" Noen unntak folger av grenseforordningens art. 4 nr. 2.
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keringsomrader og bommer. Det er imidlertid et
ansvar for vedkommende fagmyndighet, ikke for
dette utvalg, & vurdere hva man finner det nedven-
dig a forberede.

Nar det gjelder kategorien med blandet status,
dvs. de sjo- og lufthavner som er grenseovergangs-
steder, ma lovreglene gi adgang til 4 fastsette sepa-
reringssystemer for trafikken og forevrig stille
krav til hvordan de innrettes. Behovet for andre
hjemler, bl.a. slike som gjelder omradeovervaking,
kontroll og sikkerhetstiltak mé ogsé vurderes, selv
om slike tiltak vil kunne komme til & omfatte ogsa
de deler av trafikken som egentlig kan passere fritt.

4.4.2 Grenser

Med grenser i mandatets forstand forstar utvalget
territorialgrensene, herunder sjo- og landegren-
sene. For fastlands-Norge er det riksgrensen (lan-
degrensen) og grensen for sjoterritoriet.

Norsk territorium er ogsa Jan Mayen, Svalbard
og bilandene Bouvet-gya, Peter I's oy og Dronning
Maud Land. Disse omradene har utvalget behand-
letiavsn. 3.2.3. Installasjoner pa norsk kontinental-
sokkel er behandlet i avsn. 3.2.7. Utgangspunktet
vil veere at loven ber hjemle kontroll med alle Nor-
ges territorielle grenser. Det er hvis det skal gjores
unntak at det ma en begrunnelse til. Det bemerkes
i denne sammenheng at tilknytningsavtalen art. 14
unntar Svalbard fra Norges deltakelse i Schengen.

4.4.3 Grensekontroll og inn- og utreise-
kontroll

I grenseforordningen art. 2 nr. 9 nyttes uttrykket
grensekontroll om den aktivitet som utferes pa en
grense, i samsvar med og for forméalene i forordin-
gen, utelukkende som folge av en intensjon om &
passere eller faktisk passering av grensen, uten
andre hensyn, og som bestar av inn- og utreisekon-
troll og av grenseovervaking. Etter forordningen
er altsi «grensekontroll» den samlende betegnelse
for den kontrollen som utferes av de reisende nar
de vil passere grensen og den overvaking av gren-
sene som forevrig finner sted for & hindre eller
gripe inn overfor omgéelser av kontrollen.

Grensekontrollen er en personkontroll. Etter
art. 7 nr. 1 annet ledd kan inn- og utreisekontrollen
likevel — i den utstrekning det folger av nasjonal
lovgivning — ogsa omfatte transportmidler og gjen-
stander som personer som passerer grensen med-
bringer.

Grensekontrollen pa de ytre Schengengrenser
er nermere regulerti grenseforordningens avd. II.
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Avd. II, kap. Il inneholder detaljerte regler om kra-
vene til grensekontrollen. Det skilles bl.a. mellom
grundig inn- og utreisekontroll og minimumskon-
troll.

Inn- og utreisekontrollen er en del av utlen-
dingskontrollen, men den er ikke bare det. Kon-
trollen gjelder alle som passerer de ytre grensene,
hva enten de er norske borgere, Schengenborgere
eller tredjelandsborgere. Den ivaretar ogsé flere
formél enn den rene utlendingskontroll, bl.a. alle
de formél som omfattes av Schengenregelverket,
jf. pkt. 6 i fortalen til grenseforordningen. Viktig i
denne sammenheng er den store betydning inn- og
utreisekontrollen har i bekjempelse av grense-
kryssende kriminalitet.

Det ma altsa skilles mellom inn- og utreisekon-
troll og alminnelig utlendingskontroll. I samsvar
med det har grenseforordningen ikke regler om
alminnelig utlendingskontroll p4 annen mate enn
at den gir regler som hindrer at alminnelig utlen-
dings- og politikontroll nyttes som substitutt for
inn- og utreisekontroll pa eller ved de indre Schen-
gengrenser, jf. forordningens art. 21.

Norsk utlendingslovgivning, den gjeldende sa
vel som den nye utlendingsloven, regulerer bade
inn- og utreisekontrollen og utlendingskontrollen,
og reglene er pa en del punkter felles. Dette gjelder
bl.a. (helt eller delvis) reglene om identifisering og
behandling av personopplysninger og om bruk av
tvangsmidler. Nar utvalget i samsvar med flertal-
lets standpunkt skal utarbeide en samlende gren-
selov, ma altsd reglene om inn- og utreisekontroll
og utlendingskontroll splittes, slik at grenseloven i
likhet med grenseforordningen bare blir et regel-
verk om kontroll og overvaking av grensene og
grensepasseringene. Det kan best gjennomferes
ved at reglene om inn- og utreisekontroll i ny utlen-
dingslov flyttes til grenseloven.

Det er bare reglene om kontrollen, kontrollste-
dene og kontrollmidlene som ber flyttes. De mate-
rielle reglene om vilkarene for innreise og opphold
mé forbli i utlendingslovgivningen. Det samme
gjelder reglene om hvilke vedtak som kan treffes
ndr vilkarene for innreise ikke er til stede.

Noen regler vil det veere behov for bade i for-
hold til inn- og utreisekontroll og alminnelig
utlendingskontroll. Det betyr likevel ikke at de
ma sté i begge lover. Det kan vaere nok at de star
i utlendingsloven, men far anvendelse ogsa ved
inn- og utreisekontroll. Det betyr pd den annen
side heller ikke at regler som ivaretar behov som
er felles for de to lovene, nedvendigvis ber ha
samme innhold.
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4.4.3.1 Om kontrollmidler

Spersmalet om regler som ivaretar samme typer
behov, ber veere like i de to lovene oppstar serlig
nar det gjelder identifisering og nar det gjelder inn-
grepshjemler (tvangsmidler).

Identifiseringen av de reisende og de som
seker opphold i riket har vert ett av de svakeste
punktene i utlendingskontrollen og gjennomferin-
gen av innvandringspolitikken helt siden innvand-
ringen fra den tredje verden tok til pa slutten av
1960-tallet. Svakheten knytter seg ikke bare til inn-
vandringspolitikken. Identifisering, dvs. bade kon-
troll med at identiteten er riktig og sikring av den
oppgitte identiteten slik at det ikke senere kan
gjennomferes identitetsbytte, er grunnleggende i
bade sivil- og offentligrettslig sammenheng. Det
dreier seg bl.a. om ekteskapsvilkar, om foreldrean-
svar, om skoleplikt, om fererett, om skatteforhold,
trygdeforhold, om kredittopptak og om retten til
opphold og beskyttelse. Falsk identitet tjener
gjerne et eller annet forhold som ikke er lovlig og
kan veere koblet til menneskehandel eller andre
former for organisert kriminalitet. Personer med
falsk identitet kan dessuten vaere sarbare for utnyt-
telse og press, og de kan bli fanger i eget nett fordi
det kan vaere vanskeligere & kvitte seg med en falsk
identitet enn a skaffe seg en.

Identitetsproblemet knytter seg ikke til utlen-
dinger som sddanne, men til personer som ikke er
fodt i Norge og som norske myndigheter star uten
kunnskap om inntil de ankommer norsk grense
eller seker innreise eller opphold her. Ved kontroll
og sikring av persondata er det altsé ikke tale om &
diskriminere utenlandsk fedte i personvernsam-
menheng, men om sa langt som mulig & etablere
en personkunnskap som er kvalitetsmessig pa
heyde med den man har om de som er fodt her.
Behovet er storre jo darligere utviklet og sikret
registrene i fodelandet er. Det er ved forste gangs
passering inn over norsk grense at identiteten kan
kontrolleres og sikres med storst effekt. Da vet
man néar, hvorfra og pa hvilken méate personen
ankommer. Selv om personen fir reise inn, vil
kunnskapen kunne fi stor betydning ved senere
identitetskontroll. Derfor kan det sperres om det
praktisk og rettslig kan gjores mer for & kontrol-
lere og sikre de reisendes identitet. Noe er gjort
over arene og en utvikling er pa gang, bade innen
Schengen og ved utviklingen av nye passtandar-
der, biometriteknikk og datatekniske kapasiteter.
Denne utvikling har allerede krevd norske lovtil-
pasninger, og det kan over tid bli nedvendig med
flere.

Ny grenselov

Det er allerede adgang til & kontrollere perso-
ners (asylsekeres) biometriske data i form av fin-
geravtrykk ved bruk av Eurodac (se avsn.
3.3.5.5.1). Ved innfering av VIS (se avsn. 3.3.5.4) vil
identiteten til visumpliktige personer bli kontrol-
lert mot bilde og fingeravtrykk som ble registrert
ved visumseknaden. Det er videre besluttet at EU/
Schengen-borgere skal ha lagret biometri i form av
ansiktsfoto og fingeravtrykk i sine pass (se avsn.
3.3.5.10). Ved iverksetting av SIS II (se avsn.
3.3.5.6.1) blir det adgang til 4 regisitere foto og fin-
geravtrykk i SIS. Anvendelse av biometri lagret i
datasystemer vil kunne effektivisere grensetjenes-
ten vesentlig. Ved bruk av data om grensepasse-
ring vil det veere lettere 4 handheve utlendingslov-
givningen. Ved siden av en sikker verifisering av
identiteten, vil en ha oversikt over personer som
overskrider frister for opphold. Videre vil bruk av
biometri lagret elektronisk i passet, gjore det van-
skeligere & benytte pass som tilherer andre perso-
ner (over 25 000 norske pass er meldt tapt i 2008).
Informasjon om nar og hvor en person har foretatt
grensepassering kan ogsa veere viktig informasjon
i etterforsking av straffesaker hvor akterene krys-
ser grensen som et ledd i den kriminelle aktivitet.

Utvalget har av disse grunner vurdert om det
ber gis mer omfattende regler om identitetskon-
troll, dokumentsikring og registrering av person-
opplysninger enn de man finner i utlendingslovgiv-
ningen. Siden det bare foretas inn- og utreisekon-
troll pad Schengen yttergrense, vil en nasjonal
beslutning om lagring av data ved inn- og utreise-
kontroll ha begrenset verdi. En vil ikke en fa regis-
trert personer som kommer til Norge fra, eller via,
andre Schengenland.

Ved vedtagelse av ny utlendingslov ble det ikke
gitt egen hjemmel for lagring av opplysninger om
grensepassering.

Ved innfering av entry/exit-systemet i Schen-
gen (se pkt. 3.3.5.9.1) vil det matte foretas registre-
ring av biometri av tredjelandsborgere som en del
av inn- og utreisekontrollen. En vil da fa oversikt
over hvilke tredjelandsborgere som oppholder seg
pa Schengenterritoriet under forutsetning av at de
har vert gjenstand for inn- og utreisekontroll.
Utvalget mener pa denne bakgrunn det allerede na
ber forberedes en hjemmel for lagring av biometri
ved inn- og utreisekontroll som et minimum omfat-
ter det som vil folge av entry/exit-systemet. Det er
mest hensiktsmessig at hjemmelen utformes som
en fullmaktsbestemmelse som kan utfylles ved for-
skrift nar den nye forordningen skal implemente-
res innen Schengen.

Utlendingsloven av 2008 har regleribl.a. §§ 104
og 106 om beslag, pagripelse og fengsling. Alle inn-
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grepshjemlene krever imidlertid en konkret
grunn, f.eks. mistanke om falsk identitet eller fare
for unndragelse. Reglene dekker ogsa slike situa-
sjoner ved inn- og utreisekontroll, men ingen av
dem er knyttet opp mot det spesielle behov for sik-
ring av person og reisedokumenter m.m. nar det er
tale om & gjennomfere bortvisning av personer
som stanses i inn- og utreisekontrollen.

Et formal med inn- og utreisekontroll er & hin-
dre at personer som ikke har lovlig adgang til riket
far reise inn. Retur kan sjelden gjennomferes
straks dersom den reisende ankommer med
offentlig transportmiddel. Det kan ogsi veere
andre hindringer for oyeblikkelig gjennomfoering,
ogsa selv om den reisende avstar fra innreise og
onsker & returnere s raskt som mulig. Det forelig-
ger derfor ofte et situasjonsbestemt behov for i en
kortere tid 4 ha kontroll pa personen og dokumen-
tene inntil gjennomfering kan skje. Det kan sper-
res om dette behovet bor dekkes av en egen hjem-
mel i loven og ikke bare finne sin losning ved en
praktisk tillempning av de straffeprosessuelle vir-
kemidler. I sa fall ber det kunne gjennomferes
under en egen hjemmel for tilbakeholdelse, og
ikke som straffeprosessuelt beslag, pagripelse
eller fengsling. Det ma i denne forbindelse tas i
betraktning at grunnene til at innreisevilkar ikke er
oppfylt ikke alltid er kriminelt belastende. Det kan
veere sd enkelt som at utlendingen mangler visum
eller ikke har penger nok. Man ber vare varsom
med & anvende straffeprosessuell terminologi
utenfor dens sentrale virkefelt. Formen tilbakehol-
delse ville dessuten bade kunne dekke den initiale
stansningen som skjer pa kontrollpunktet nar det
oppstar tvil om innreisevilkarene er oppfylt, her-
under de innledende undersekelser og annenlinje-
kontrollen, og den etterfolgende fasen med forbe-
redelse av vedtak og gjennomferingen. Den initiale
fasen har til nd veert et regeltomt rom. Under den
etterfolgende fasen kan man om nedvendig g4 til
pagripelse dersom vilkdrene for det er til stede,
men fra nar pagripelse er nedvendig, er ikke Kklart.

Tre medlemmer i utvalget — wtvalgsmedlem-
mene, Furnes, Aukrust og Ottersland — mener det
ikke ber inntas en slik regel i loven. De viser til at
det er vedtatt ny utlendingslov som har godt
utbygde regler om tvangsmidler. En endring av
disse regler bor eventuelt skje gjennom en total-
vurdering av utlendingslovens tvangsmiddelsys-
tem, og ikke som en spesialbestemmelse i en ny
grenselov. En regel som foreslatt synes dessuten
egnet til 4 undergrave det kontrollsystem som fal-
ger av anvendelsen av straffeprosessuelle tvangs-
midler. I den grad regelen ogsd begrunnes med
behovet for & holde personer tilbake for gjennom-

Kapittel 4

foring av forvaltningskontroll, antas dette behovet
dekket gjennom eksisterende regelverk sammen-
holdt med de regler om personkontroll som fore-
slds i en ny grenselov.

Tre medlemmer — utvalgsmedlemmene Hansen,
Clementsen og Aaserad — mener det er behov for 4
lovregulere muligheten til inngrep overfor perso-
ner som det er mistanke om har passert grensen
ulovlig eller som ankommer grensekontrollstedet
og enten ikke fyller vilkirene for & komme inn i
riket, eller det er uklart om fyller vilkarene for &
slippe inn i riket. Det ber derfor inntas en bestem-
melse 1 grenseloven om forvaltningsmessige
tvangstiltak. En slik lovregulering ma gjelde utlen-
dinger, men vil ogsa maétte fa anvendelse for perso-
ner som foregir & veere norske statsborgere. Blir
norsk statsborgerskap brakt pa det rene, vil
bestemmelsen altsa ikke gjelde. Det folgende gjel-
der ikke asylsokere som behandles i hht. utlen-
dingslovgivningen.

Ved inn- og utreisekontrollen pd grenseover-
gangsstedet ma det at en person ankommer gren-
seovergangsstedet med enske om 4 komme inn i
riket, anses som en sgknad om 3 slippe inn i riket.
Slippes vedkommende inn i riket, er seknaden &
anse som innvilget. Hvis en person som kommer til
grenseovergangsstedet enten ikke fyller vilkarene
for & komme inn i riket, eller det framstar som
uklart om vedkommende fyller vilkdrene, ma
utgangspunktet vaere at vedkommende ikke tilla-
tes 4 komme inn i riket.

Hvis det er uklart om vilkarene for 4 slippe inn
i riket er til stede, plikter grensemyndighetene a
foreta undersokelser for 4 fi saken tilstrekkelig
opplyst (se forvaltningsloven § 17) for saken avgjo-
res, og vedkommende sgker plikter selv & bidra til
at saken blir opplyst. Slike undersekelser kan ta
tid. Det er behov for 4 kunne holde vedkommende
tilbake selv om det ikke er sannsynlighetsovervekt
(«skjellig grunn») for at det er brukt falsk identitet
(ny utlendingslov § 106 ferste ledd, litra a regulerer
de situasjoner hvor det er skjellig grunn til mis-
tanke om bruk av falsk identitet).

Dersom personen som kommer til grenseover-
gangsstedet ikke fyller vilkarene for & komme inn i
riket (f. eks. mangler visum eller mangler tilstrek-
kelig midler til oppholdet), kan det vaere at ved-
kommende etter a ha blitt forklart situasjonen, gir
opp sitt snske om 4 komme inn i riket og aksepte-
rer & returnere. Alternativt vil det bli fattet bortvis-
ningsvedtak i hht. ny utlendingslov § 17. Hvis
denne situasjonen oppstar f. eks. pa Storskog gren-
seovergangssted (grenseovergangsstedet pad den
norsk-russiske grensen) og vedtak fattes mens
grensen er apen, kan vedtaket effektueres omga-
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ende ved at vedkommende ledsages tilbake til riks-
grensen. Situasjonen er annerledes dersom ved-
kommende person ankommer grenseovergangs-
stedet med kollektivt transportmiddel (fly/bat), og
det ikke gar noen transport tilbake til avreisestedet
umiddelbart eller grenseovergangsstedet stenger
for politiet rekker a fatte bortvisningsvedtak. Ved-
kommende person skal da ikke slippes inn i riket
samtidig som det er praktisk umulig a effektuere
bortvisningsvedtaket umiddelbart. Utlendings-
loven hjemler kun bruk av tvangsmidler dersom
det «er mest sannsynlig at utlendingen vil unndra
seg iverksettelse av vedtaket» (ny utlendingslov §
106, forste ledd, litra b). Utlendingsloven forutset-
ter at det foretas en konkret vurdering av situasjo-
nen. Det er ikke grunnlag for 4 si at enhver som
bortvises eller som trekker tilbake sitt snske om a
komme inn i riket, vil unndra seg iverksettelsen.
Som det samlede utvalg papeker, mangler det en
lovmessig regulering av hvordan myndighetene
skal forholde seg i disse situasjonene.

Ved vurderingen av om det skal gis en egen
hjemmel for tilbakeholdelse av personer som
enten ikke fyller vilkérene for 4 komme inn i riket,
eller hvor det er uklart om de tilfredsstiller kravene
til & komme inn i riket, ma det legges vekt pa at
Norge ikke utferer yttergrensekontroll bare pa
egne vegne. Som en del av Schengensamarbeidet
er Norge forpliktet til & handheve det felles regel-
verket, se pkt. 6 i fortalen til Schengens grensefor-
ordning. Kontrollen utferes derfor pa vegne av alle
Schengenlandene. Etter Schengens grenseforord-
ning artikkel 5 er det bl.a. et vilkér for 8 komme inn
i en Schengenstat at personen ikke er innmeldt i
SIS med henblikk pa nekting av innreise (artikkel
5nr. 1, litra d). Dersom en Schengenstat gir en per-
son som er nektet innreise i Schengen, tillatelse til
innreise pa dens territorium, skal vedkommende
land informere de evrige Schengenstatene om
dette (artikkel 5 nr. 4, litra c). Oppfyllelse av denne
forpliktelsen skjer best ved at det gis lovhjemmel
for politiet til & ha kontroll pa personer til de kan
sendes ut av landet.

I enkelte tilfeller kan det ta flere degn for det er
mulig 4 fa effektuert et bortvisningsvedtak. En
bortvist person ber ikke oppholde seg mer enn
noen timer i lokalene hvor det foretas inn- og utrei-
sekontroll. Omfatter bortvisningsvedtaket sma
barn, ma det veere sveert begrenset tid personer
kan holdes i et slikt lokale. Disse medlemmene
mener en tilbakeholdelse — utover en kort periode
— er et sa inngripende tiltak at det krever lovhjem-
mel i hht. legalitetsprinsippet (om legalitetsprinsip-
pet, se Andenzs og Fliflet: Statsforfatningen i
Norge (10. utgave) s. 226 felgende, Helset og Stor-
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drange: Norsk statsforfatningsrett (1997) s. 122
folgende, Graver: Alminnelig forvaltningsrett (3.
utgave) s. 68 folgende og Eckhoff og Smith: For-
valtningsrett (8. utgave) s. 323 folgende).

Adgangen politiet har til 4 innga avtale med den
bortviste om opphold i f.eks. politiarrest eller
utlendingsinternat, ma veare svaert begrenset mht.
den tid som den bortviste kan tilbringe pa slike ste-
der. Avtale om frihetsberovelse kan ikke erstatte
kravet om lovhjemmel.

Tilbakeholdelse kan vaere et sveert inngripende
tiltak. Skal et slikt tiltak anvendes over flere dager,
vil tiltaket maétte underlegges domstolskontroll.
Hvor lang tid en person kan holdes tilbake uten
domstolskontroll, mé seerlig vurderes opp mot de
folkerettslige skranker som Norge er bundet av.
Det er Den europeiske menneskerettskonvensjon
(EMK) artikkel 5 nr. 3 og FNs konvensjon om
sivile og politiske rettigheter (SP) artikkel 9.3 som
her er aktuelle. Rekkevidden av disse konvensjons-
bestemmelsene er dreftet i Ot.prp. nr. 66 (2001-
2002) s. 13 folgende i forhold til fristen i straffesa-
ker for & framstille siktede for varetektsfengsling.
Det konkluderes der med at «yttergrensen i forhold
til EMK som med grunnlag i Brogan-saken neppe
overstiger fire dager» (s. 18). Det ble derfor innfert
en bestemmelse om at siktede skal framstilles for
retten «senest den tredje dagen etter pdgripelsen»
(straffeprosessloven § 183 forste ledd). Tilbakehol-
delse pa grunnlag av at vedkommende ikke til-
fredsstiller kravene for 4 komme inn i riket, forut-
setter ikke at det er begétt en straffbar handling.
Det kan tale for & ha enda kortere frist for framstil-
ling for retten enn ved varetektsfengsling. Pa den
annen side er tidsbruken utelukkende begrunnet i
praktiske forhold - ikke mulig kommunikasjons-
messig 4 fa effektuert avgjerelsen pa kortere tid.
Disse medlemmer foreslar at det settes samme
frist for framstilling for domstolspreving i grense-
loven som ved varetektfengsling etter straffepro-
sessloven.

Ved vurdering av om tilbakeholdelse skal finne
sted utover tre dager, mé det foretas en forholds-
messighetsvurdering pd samme maéate som ved
varetektsfengsling, jf. straffeprosessloven § 170a.
Grenseloven ber bare hjemle frihetsberegvelse i en
begrenset periode. Frihetsberovelse over lengre
tid ber behandles etter utlendingslovens regler (ny
utlendingslov § 106). Det foreslas at frihetsbero-
velse utover en uke ber behandles etter utlendings-
loven.

Dersom det foreligger skjellig grunn til mis-
tanke om bruk av falskt reisedokument eller andre
straffbare forhold, vil patalemyndigheten kunne
benytte de tvangsmidler som er omhandlet i straf-
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feprosessloven kapittel 14 i den utstrekning det er
behov for det i straffesaksbehandlingen.

For 4 hindre at den bortviste skal vanskelig-
gjore gjennomferingen av et bortvisningsvedtak
ved a kvitte seg med reisedokumenter mv., ber det
gis en hjemmel til 4 ta fra vedkommende reisedo-
kumenter, annet identitetsbevis, betalingsmidler
og billetter til utreise kan finne sted.

Ogsa personer som péatreffes pa grensen eller
like ved grensen, og som kan ha krysset denne
ulovlig, ber det kunne brukes forvaltningsmessige
tvangstiltak overfor. Uten en forvaltningsmessig
hjemmel, vil en kun ha straffeprosessuelle tvangs-
midler til disposisjon. Disse krever hey grad av
sannsynlighet («skjellig grunn til mistanke» — dvs.
sannsynlighetsovervekt). En effektiv grensekon-
troll tilsier at det ber kunne gripes inn ogsa i tilfel-
ler der det er lavere grad av sannsynlighet for at en
person ikke tilfredsstiller kravet for & ha tilhold i
riket. Politiloven § 8 nr. 3 gir politiet adgang til &
innbringe en person til politistasjon/lensmanns-
kontor nar det knytter seg usikkerhet til personens
identitet. Denne bestemmelsen kan ikke anvendes
nar personen som patreffes har legitimasjon, men
mangler visum eller er innmeldt i SIS med hen-
blikk pa nekting av innreise, eller mangler midler
for opphold. En person kan ikke holdes i mer enn
fire timer etter denne bestemmelsen. Et til-
leggsmoment, som tilsier en egen hjemmel for for-
valtningsmessig tvangstiltak, er at det benyttes
militeere mannskaper i grenseovervéakingen. Med
en hjemmel for forvaltningsmessige tvangstiltak
unngar en at militeere ma ta i bruk straffeprosessu-
elle tvangsmidler.

To medlemmer — utvalgets leder Karisrud og
O “Connor tiltrer forslaget til medlemmene Hansen,
Clementsen og Aasersad, men anser at en regel om
tilbakeholdelse ikke ber gjelde i forhold til perso-
ner som mistenkes for ulovlig grensepassering.
Grunnen er at passering utenfor godkjent grenseo-
vergangssted er straffbart for bade nordmenn og
utlendinger. Mistanke om at en ulovlig grensepas-
sering har skjedd, ber veere skjellig begrunnet for
at tvangsmidler skal kunne anvendes. Dersom
dette beviskravet er tilfredstilt, og bortvisning for-
beredes, vil pagripelse og fengsling normalt métte
anses nedvendig for & hindre unndragelse.
Reglene i utlendingsloven om pégripelse og fengs-
ling vil altsa vaere tilstrekkelige.

Ovenstidende kan oppsummeres med at det er
flertall for 4 innfere en bestemmelse i grenseloven
om tilbakeholdelse av personer og adgang til 4 ta
hidnd om dokumenter pd grenseovergangsstedet
som forvaltningsmessig tvangsmiddel, men ikke
flertall for at bestemmelsen skal omfatte personer
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som patreffes ved grenseovervaking. Lovutkastet
er utarbeidet i samsvar med dette.

4.4.3.2 Awvisning av trafikkmidler

En serskilt problemstilling er om det bor vaere
anledning til & nekte trafikkmidler, i forste rekke
farteyer, adgang til riket. Det kan veere flere grun-
ner til at fartoyer og kjeretoyer ikke bor tillates &
komme inn i riket, sd som: fare for alvorlig foru-
rensning, fare for farlige smittsomme sykdommer,
fare for havari, mangelfull teknisk tilstand innebae-
rer trafikkrisiko, farlig eller forbudt last, eller far-
tayet bringer med seg personer som ikke fyller vil-
karene for & komme inn i riket.

Problemstillingen synes nesten ikke behandlet
i lovgivningen — et eksempel pé lovregulering er
skipssikkerhetsloven § 54 hvor det er hjemlet
adgang (for Sjefartsdirektoratet) til 4 nekte uten-
landske skip adgang til norsk sjeterritorium hvis
skipet ikke tilfredsstiller de krav som stilles etter
relevante internasjonale bestemmelser, lov eller
forskrift.

Den mest aktuelle problemstillingen i forhold
til en grenselovreform er om det skal gis adgang til
4 nekte fartoyer adgang til riket dersom de bringer
med seg personer som ikke tilfredsstiller kravene
tilinnreise. Hvis det skulle oppsté en situasjon med
tilnzermet ukontrollert tilstremning av personer
som apenbart ikke har beskyttelsesbehov, vil det
vaere stort behov for 4 kunne hindre at farteyer
som er i ferd med & frakte disse personene til
Norge far komme inn pé territoriet.

Denne problemstillingen synes ikke a ha blitt
vurdert i forbindelse utarbeidelse av ny utlendings-
lov. Utlendingsloven gjelder bare i «riket» (se ny
utlendingslov § 6 ferste ledd). Det er saledes ikke
adgang til 4 nekte fartey med uenskede personer
om bord a oppholde seg f. eks. i tilstetende sone
(om tilstetende sone, se avsn. 3.2.5 og kap. 8, de
spesielle motiver til § 3). P4 den annen side krever
ikke utlendingslovgivningen at en person ma ha
kommet inn i riket for at det skal kunne fattes ved-
tak som griper direkte inn i vedkommende rettstil-
ling. Det kan f. eks. fattes vedtak om & avsla seknad
om asyl selv om sekeren oppholder seg utenfor
landets grenser.

En forutsetning for at problemstillingen skal
vaere aktuell, er at grensemyndighetene har kunn-
skap om hvilke personer som er om bord pa far-
toyet for det ankommer riket. Nar det gjelder skip,
vil det veere Sjoforsvaret som vil méatte benyttes for
a iverksette et vedtak om at skip nektes adgang til
sjoterritoriet. Nar det gjelder fly, vil det veere luft-
fartsmyndigheten (Luftfartstilsynet) som vil métte
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effektuere et forbud mot at et fly kommer til Norge
ved at det nektes adgang til norsk luftrom og gis
landingsforbud pa norske lufthavner.

En lovhjemmel om & kunne nekte fartey
adgang til riket vil matte utformes slik at den ikke
vil veere i strid med Norges folkerettslige forpliktel-
ser. Forholdet til internasjonal flyktningerett og til
menneskerettighetene for evrig vil her veere sen-
tralt. En adgang til 4 avvise trafikkmidler vil imid-
lertid ogsa reise internrettslige spersmal, bl.a. nar
det gjelder asylretten, non-refoulement og forhol-
det til bortvisningsinstituttet.

Politiet kan i dag kreve at farteyforer gir opplys-
ninger om reisende og mannskap og melder plan-
lagt ankomst/avreise. Utvalget mener det ber gis
en lovhjemmel slik at politiet ogsa kan fa direkte
elektronisk tilgang tiltransporterens passasjeropp-
lysninger. Videre mener utvalget at det ber innfe-
res en lovhjemmel for & kunne kontrollere skip i til-
stotende sone med henblikk pa mulig ulovlig immi-
grasjon. Utvalget har funnet a ville begrense sine
forslag til disse kontrolltiltakene og for gvrig bare
reise problemstillingen om avvisning av farteyer
og andre trafikkmidler. Hovedgrunnen til at utval-
get begrenser seg slik, er at regler om avvisning vil
veere av materiell art og gjelde mer enn overvaking
og kontroll. Dermed vil de ligge utenfor den ram-
men utvalget har lagt for en grenselov.

4.4.4 Grenseovervaking

Grenseovervdaking er i grenseforordningens art. 2
nr. 11 definert som overvakingen av grensene pa
strekningene mellom de godkjente grenseover-
gangsstedene og overvaking av grenseovergangs-
stedene utenom normale apningstider med hen-
blikk pa & hindre at personer unndrar seg inn- og
utreisekontroll.

Grenseovervaking er formalsbeskrevetiart. 12
nr. 1 til det & hindre ulovlig grensepassering,
bekjempe grenseoverskridende kriminalitet og
iverksette tiltak overfor personer som har passert
grensen pa ulovlig méte.

I folge art. 12 nr. 2 — 5 skal det i overvéakingen
benyttes stasjonaere eller mobile enheter som
patruljerer eller posteres i antatt utsatte omrader
og som er avpasset etter foreliggende eller forut-
sett risiko og trusler. Overvakingen kan ogsa skje
med tekniske og elektroniske hjelpemidler.

I forordningen behandles overvékingen som
en del av grensekontrollvirksomheten, se defini-
sjonen av grensekontroll i art. 2 nr. 9. Hva enten
man ser overvakingen som del av kontrollen eller
som en sarskilt funksjon som uteves ved siden av
den, vil de to funksjonene gli over i hverandre. Det
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vil si at kontrollen pé et grenseovergangssted ma
inkludere en overvaking av stedet for & pase at
ingen passerer utenom passkontrollen. Overvakin-
gen mellom grenseovergangsstedene vil pa sin
side ga over i kontroll dersom det patreffes noen
som er i ferd med & passere ulovlig.

Sett ut fra Schengens formal er det hensikts-
messig 4 definere overvaking som et element i
grensekontrollen. I et utredningsarbeid vil det der-
imot vaere lettere a uttrykke seg presist dersom
overvaking og kontroll behandles som atskilte og
sideordnede begreper. Utvalget vil i sin fremstil-
ling bruke overvékingsbegrepet nir det sarskilt
er tenkt pa denne funksjonen.

Grenseovervaking trenger ikke veere noe inn-
grep i seg selv og atskiller seg i s mate ikke fra
politiets alminnelige tilstedevaerelse og observa-
sjon pa offentlige steder. Slik sett krever overva-
king av grensene i seg selv ingen lovhjemmel, men
det kan bero pa hvilke overvékingsmidler som bru-
kes. En systematisk overvaking av personer og tra-
fikk langs grensen, kan lett gli over i forhold som
oppfattes som inngrep mot enkeltperson. Dette vil
bli serlig uttalt dersom det blir tatt i bruk tekniske
hjelpemidler for & gjennomfere overvikingen og
det ogsa gis muligheter for & lagre informasjonen
dette skaffer.

At overvakingsfunksjonene uttrykkes i lov, gir
dem demokratisk forankring og medferer forutbe-
regnelighet. Gjennom det synliggjeres oppgaven
for de organer som skal utfere grensetjenesten, og
for de overordnede administrative og bevilgende
myndigheter.

Det er en ekstra grunn til 4 ta oppgaven innien
grenselov at Schengenreglene forplikter medlems-
statene til 4 ha en adekvat overvaking av ferdselen
pa Schengens yttergrenser.

Pa de indre grensene i Schengenomradet forut-
setter Schengenreglene at persontrafikken ikke
overvakes. Det tillates imidlertid politimessig kon-
troll og overvéking som ikke har ordineer inn- og
utreisekontroll for gye. Det vil blant annet si: som i
begrunnelse og utferelse atskiller seg klart fra sys-
tematisk kontroll med inn- og utreise av personer,
se naermere grenseforordningens art. 21. I og med
at vareforsel faller utenfor Norges samarbeidsav-
tale, kan det ogsa gjennomferes en overvaking av
varetrafikken ved de indre grenser med sikte pa &
sikre fortolling og for & gripe inn overfor inn- eller
utfersel som er ulovlig. En slik overvaking vil for
ovrig folge allerede av tollmyndighetenes tilstede-
vaerelse pa tollstasjonene. Tollstasjoner kan Norge
legge overalt hvor det er trafikk over grensene.

Det er ogsa andre aktuelle overvakingsformal
som faller utenfor Schengens regelverk. Det gjel-
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der i forste rekke den overvaking som Forsvaret
gjennomferer med det formal & ivareta rene for-
svarsoppgaver, herunder hevdelse av suverenitet
og suverene rettigheter. Det gjelder ogsa den over-
vaking som tar sikte pa & ivareta vare folkerettslige
forpliktelser i forhold til nabostat, jf. grenseregime-
avtalen og riksgrenselovgivningen.

Selv om det er ngdvendig a skille mellom over-
vakingsformaélene, er det ikke alltid enkelt - eller
hensiktsmessig — 4 opprettholde et skille nar det
kommer til utferelsen. Pa landegrensene vil over-
vakingen béde for vare- og inn- og utreisekontroll-
formal gjelde personferdselen, men ogsa trafikk-
midlene som benyttes. I sjoeen og i luftrommet er
det i forste omgang bare trafikkmidlene som kan
overviakes, og den overvakingen vil matte tjene
flere formal, militeere som sivile. Blant de sivile er
de politimessige, de grensekontrollmessige, de
tollmessige og hensynene til trafikksikkerheten.

Allerede i dag nyttes det elektroniske og tek-
niske hjelpemidler i grenseovervakingen. Hvis det
forst skal gis regler om overvakingen, ber disse
regulere adgangen til bruk av hjelpemidler som
elektroniske hjelpemidler, sensorer, lytteutstyr og
fotografi og til 4 lagre opptak. I grenseforordnin-
gen art. 12 er slike hjelpemidler forutsatt brukt. I
det pagidende arbeidet med etablering av
EUROSUR, legges det opp til en omfattende bruk
av elektroniske hjelpemidler i grenseovervakin-
gen, jf. avsn. 3.3.5.9.2.

Seermerknad fra utvalgsmedlem Ottersland:

Schengensamarbeidet forplikter oss til 4 ha en ade-
kvat grensekontroll og -overvaking for & ivareta
den indre sikkerhet, men jeg kan ikke se at man vil
oppfylle dette kravet gjennom lovforslaget om en
grenselov. Det foreliggende forslaget imetekom-
mer ikke Schengens mélsetninger fordi loven kun
har til hensikt & regulere politiets overvakingsopp-
gave. Politiet vil ikke kunne oppni et tilfredsstil-
lende overvakingsbilde uten neermere samarbeid
med andre myndigheter, herunder Forsvaret og
Kystverket. Adekvat grenseovervaking kan videre
vanskelig etableres uten at overvaking av vare-
strommen og transportbildet omfattes. Denne
kompetansen besitter tollmyndighetene.

Pa den annen side kan loven ikke hjemle noen
instruksjonsmyndighet for politiet med hensyn til
andre etaters overvakingsoppgave og etterret-
ningsvirksomhet. Det nasjonale overvakingsan-
svaret er systematisk delt mellom flere etater og
kan ikke tillegges en myndighet.

Schengenregelverket foreslar med bakgrunn i
COM (2004) 376 et tettere kontroll- og overvéa-
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kingssamarbeid mellom politi og toll. Disse forsla-
gene har utvalget ikke vurdert eller tatt stilling til
hvordan man skal lese nasjonalt.

Overvakingsmetoder:

Det er riktig at grenseforordningen angir at
grenseovervaking ogsd kan skje med tekniske
hjelpemidler, herunder elektroniske hjelpemidler.
Ovenfor poengteres at «overvakingsmidler» som
anvendes i grensekontrollen kan kreve lovhjem-
mel av hensyn til legalitetsprinsippet. Det antas at
det med overvakingsmidler menes metoder.
Enkelte overvakingsmetoder kan veere sa inngri-
pende i den vernede sfere at de krever lovhjem-
mel etter EMK art 8 (1) og legalitetsprinsippet.
Denne debatten har utvalget i liten grad gatt inn pa
og det anser jeg som en mangel ved arbeidet.

Den grensekryssende kriminaliteten er i stor
grad profesjonalisert og godt organisert. De krimi-
nelle opererer bl.a. med contraspaning og ma antas
4 overvake grensekontrollens rutiner og prinsip-
per for spaning og kontrollutvelgelse. De opererer
ofte i folge og dette skaper store utfordringer med
hensyn til metoder, tilgjengelig verktey, ressurser
og hjemler for & utfere kontroll.

I tillegg til at utvelgelsen av kontrollobjekter
skal veere malrettet, ma det ogsa vaere et mal at
gjennomferingen av kontrollen skjer pa en sikker
og effektiv méte og oppleves minst mulig belas-
tende for publikum. Det stiller krav til tjenesteman-
nens fremgangmate og etatens kontrollfasiliteter.

En grensekontrollmyndighet ber ha klare prio-
riteringer og bedrive en maélrettet kontrollutvel-
gelse, dvs. god kompetanse med hensyn til risiko-
bildet og kontrollutvelgelsen.

Utvalget burde derfor i sterre grad ha utredet
behovet for nye metoder og tilstrekkelig hjem-
melsgrunnlag ikke bare angi hva Grenseforordnin-
gen angir. Den oppramsing av mulig utstyr som
angis er ikke tilstrekkelig begrunnet. Blant annet
foreslas sensorer og lytteutstyr som etter min
mening er inngripende metoder som krever lov-
hjemmel.

Videre mener jeg at det er naturlig 4 redegjore
for grensesnittet mellom overvaking og overva-
kingsmetoder i forebyggende syemed som skal
reguleres av en eventuell grenselov og nér overvéa-
kingen og metodene gar over i en straffeprosessu-
ell etterforskingsfase.

4.4.5 Grensetilsyn

Overvakingen av grensene for inn- og utreisekon-
trollformal ma holdes atskilt fra det alminnelige
tilsyn med grensene og deres tilstand. Tilsyn
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dreier seg om a vedlikeholde grensemerking og
serge for at grensegaten er ryddet. Det er en virk-
somhet som i utgangspunktet ikke retter seg mot
person.

4.4.6 Grensekryssing og grensekrenkelse

Grensekryssing er all fysisk passering av mennes-
ker over grensene og grenseovergangsstedene inn
i eller ut av Norge. Grensekryssing kan skje til fots
eller med transportmidler.

Grensekrenkelse

Grensekryssing kan skje som grensekrenkelse, som
er en illegitim kryssing av grenser. Pa riksgrensen
dreier det seg om kryssing pa steder hvor passe-
ring ikke er tillatt, som pa den norsk-russiske gren-
sen. I sjgen og luftrommet vil det dreie seg om
kryssing som ikke er godkjent, nar godkjenning
kreves. Det folger av dette at overvaking av og inn-
grep overfor grensekrenkelser kan veere bade en
sivil og en militaer oppgave, avhengig av hvem som
star bak.

Pa den norsk-russiske grense opererer gren-
seregimeoverenskomsten med et utvidet begrep
om grensekrenkelse i og med at dens art. 19 for-
plikter partene til 4 treffe tiltak mot og ordne opp,
ikke bare i ulovlig grenseoverskridelse, men ogsé
i bl.a. skyting over grensen, fornaermelig opptre-
den og beskadigelse av grensemerker. Dette er
fulgt opp med en forbudsfullmakt i riksgrenselo-
ven § 3 og forskriften av 11. juli 1950 i medhold av
den, men bare for den norsk-russiske grensen. P4
grensene mot Finland og Sverige er slike handlin-
ger ikke straffbare, med mindre det er tale om
skadeverk.

Hvor intet annet er sagt bruker utvalget grense-
krenkelse i den snevre betydningen av ordet.

4.4.7 Grenseoverskridende kriminalitet

For en grenselovs formal ma som grenseoverskri-
dende kriminalitet oppfattes all kriminalitet som
innebeerer at mennesker eller gods, herunder pen-
ger, krysser grensene. «Grenseoverskridende kri-
minalitet»> ma altsa holdes for et snevrere begrep
enn «internasjonal kriminalitet». Grunnen er at det
ikke gir noen mening 4 involvere grensetjeneste-
ledd i bekjempelsen av kriminalitet som ikke i
noen fase vil medfore grensekryssing. Dette betyr
at bla. elektronisk kommunikasjon, herunder
elektronisk pengeoverfering faller utenfor. En
annen sak er at internasjonal kriminalitet som
regel vil betinge grensekryssing i en eller annen
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fase og at grensetjenestene av den grunn kan bli
trukket med i bekjempelsen.

4.4.8 Sikkerhet

Uttrykket sikkerhet har ingen presis avgrensning,
og hva man legger i det, beror mye pa konteksten,
hvem som ivaretar sikkerheten og hvem den gjel-
der (sikringsobjektet). I norsk offentlig sprakbruk
har sikkerhet gjerne veert knyttet til den nasjonale
sikkerhet (rikets sikkerhet): den ytre — dvs. den
militeere ivaretakelsen av Norges suverenitet —,
men ogsa den indre. Den indre nasjonale sikkerhet
ivaretas av Politiets sikkerhetstjeneste (PST) —
aktivt— og Nasjonal sikkerhetsmyndighet (NSM) —
passivt (forebyggende).

Hensynet til den nasjonale sikkerhet glir over i
hensynet til samfunnssikkerhet i vid forstand.
Under dette niviet kan det skilles mellom allmenn-
hetens sikkerhet og enkeltpersoners sikkerhet.

Schengenkonvensjonen og de ovrige Schen-
genbestemmelsene inneholder ingen definisjoner
av sikkerhet.

I Schengenavtalen av 1985 er sikkerhet ikke
nevnt, men felles innsats for 4 bekjempe kriminali-
tet var allerede da en malsetting (art. 18, jf. 19).
Dette folges opp i Schengenkonvensjonens del III:
Politi og sikkerhet. Der gir opplistingen i kap. 1 av
straffbare handlinger som kan gi grunnlag for
observasjon og forfelgelse over landegrensene en
idé om hvilke straffbare handlinger man iallfall
anser som en trussel for alle Schengenstater. Det
dreier seg om alvorlig kriminalitet, bl.a. drap, vold-
tekt, grove tyverier og helerier, menneskehandel,
narkotikaforhold, vapenforhold og ulovlig trans-
port av giftig avfall (art. 40 nr. 7, jf. art. 41 nr. 4
bokst. a). Om narkotika og vipen er det ogsa egne
reglerikap. 6 og 7.

I Schengenkonvensjonens del IV om SIS apnes
detiart. 99 nr. 2 og 3 for at statene kan legge inn
meldinger med henblikk pa 4 bekjempe trusler
mot bade den offentlige og den nasjonale sikker-
het, og bade indre og ytre sikkerhet inkluderes.
Her har altsa sikkerhetsbegrepet en annen betyd-
ning enn det som indikeres i kap. 1. Dette ma ses i
sammenheng med at nasjonale sikkerhetsbehov
vanligvis blir holdt utenfor det ordingere politisam-
arbeidet og annet samarbeid mellom sivile statlige
myndigheter.

I 6. avsnitt i fortalen til grenseforordningen
omtales uten noen presisering «indre sikkerhet»
som et formal med grensekontroll, sammen med
bekjempelse av illegal innvandring og menneske-
handel, ivaretakelse av public order, folkehelse og
internasjonale forbindelser. Forordningen art. 23
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tillater midlertidig gjeninnfering av kontroll pa de
indre grenser nar den indre sikkerhet og public
order er alvorlig truet.

A oke Schengenstatenes indre sikkerhet ved &
bidra til & redusere grenseoverskridende krimina-
litet som menneskesmugling, narkotikasmugling
og terrorisme er et av de uttrykte formélene med
EUROSUR-prosjektet, se naermere om dette nye
tiltaket under avsnitt 4.15.1.

Utvalget konkluderer med at sikkerhetsbegre-
pet i Schengensamarbeidet ikke er entydig, men at
man stort sett prover a holde de militeere sikker-
hetsbehov utenfor Schengensamarbeidet. Det er
altsd de typiske politimessige sikkerhetsbehov
Schengensamarbeidet skal bidra til 4 ivareta ved
siden av de rene behov for inn- og utreisekontroll
pa grensene, og de politimessige sikkerhetsbeho-
vene har over arene blitt stadig viktigere for sta-
tene.

Utvalget ser ingen grunn til 4 operere pa noe
heyere presisjonsnivd enn dette i sin utredning,
unntatt nar konteksten krever det. Det dreier seg
stort sett om bekjempelse av straffbare handlinger
som bedemmes som alvorlige i alle europeiske
land, og seerlig slike som har grenseoverskridende
karakter og er organisert. Oppover beveger man
seg da mot terrorisme og videre mot handlinger
som kan kreve militeer reaksjon, jf. avsn. 4.7 om for-
holdet mellom myndighetsutevelse og suvereni-
tetshevdelse. Nedover naermer man seg smakrimi-
nalitet som er grensekryssende og organisert/
foregar i stor skala og blir et problem for statene.

At sikkerhet i Schengenforstand dreier seg om
vern mot kriminalitet og at det blir stadig viktigere,
betyr at tollmyndighetene kommer stadig sterkere
inn i bildet fordi de er til stede péa grensene og kon-
trollerer alt som fores inn av varer. For Norges del
gjelder dette selv om tilknytningssavtalen ikke
omfatter varekontrollen.

Utviklingen i Schengen er i disse spersmaél helt
pé linje med utviklingen i Norge. Det har over flere
tiar veert lagt ned mye arbeid og ressurser i utvik-
ling av beredskap og kapasitet for 4 handtere trus-
ler mot samfunnets sikkerhet. Det vises til Sarbar-
hetsutvalgets innstilling (NOU 2000: 24), som ble
fulgt opp med St.meld. nr. 17 (2001-2002) og senere
St.meld. nr. 22 (2007-2008) om Samfunnssikkerhet.
Stortingsmeldingene gir en god oversikt over sik-
kerhetshensynene, hva som har blitt gjort og hva
som er patenkt.

4.49 Grensetjeneste

Aktiviteter knyttet til tilsyn, kontroll med og over-
vaking av grensene kan sammenfattes under
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begrepet grensetjeneste. Grensetjeneste er imidler-
tid ikke noe rettslig, administrativt eller organisato-
risk begrep i Norge. I den utstrekning utvalget nyt-
ter uttrykket, er det derfor bare som en samlende
betegnelse pé de offentlige etater som har oppga-
ver 4 utfere pa eller i tilknytning til grensene og
grenseovergangsstedene og/eller pa de funksjo-
ner som er grenserelevante. Som det framgar i
framstillingen av gjeldende ordninger i kap. 3,
dreier det seg om mange etater og oppgaver. En
annen betegnelse pa etater som har oppgaver i til-
knytning til grensene, er grensemyndighet.

4.5 Hva loven skal gjelde

Utvalget skal altsa gi utkast til lovregler om ulike
forhold knyttet til grensene og den sivile grense-
tienesten. Det dreier seg dels om regler om gren-
sen og tilsynet med den, dels om kontroll med og
overvaking av trafikken over grensene. Nar det
gjelder persontrafikken, ma det tas i betraktning
at den i det alt vesentlige skjer ved bruk av trafikk-
midler.

Hvordan statsgrensene er trukket, folger av fol-
keretten, jf. avsnitt 3.2.2. Grensene kan bekreftes
ved lov, men det er ikke nedvendig. At grensene
kan bekreftes ved lov, betyr at det ikke er noe til
hinder for & gi en samlende lov om norsk territori-
ums utstrekning og grensenes gang. I marka kan
grensene ses, men kunnskap om hvordan de er
fastlagt og om hvordan sjo- og luftrommet er
avgrenset, er neppe alminnelig utbredt og kildene
er ikke lett tilgjengelige. For sa vidt kunne en sam-
lende lov ha veert nyttig, men det finnes bade prak-
tiske og prinsipielle motforestillinger. Uansett
matte det ha veert klargjort i mandatet dersom det
hadde veert meningen at utvalget skulle vurdere
lovfesting av grensenes gang. Nar utvalget likevel
har nevnt dette, er det for helhetens skyld.

Nar det gjelder inn- og utreisekontrollen pa
grensene, er den en side ved den alminnelig utlen-
dingskontroll, men den er ikke bare det. Inn- og
utreisekontroll pa grensene kunne ha veert
begrunnet selv om noen utlendingskontroll eller
innvandringspolitikk ikke hadde eksistert. Det er
et utslag av dette at inn- og utreisekontrollen ogsa
omfatter egne borgere og utlendinger som er fast
bosatt her. Regelen om kontroll av egne borgeres
inn- og utreise er na gitt i utlendingslovgivningen,
ikke fordi den herer hjemme der, men fordi den
ikke passer inn noe annet sted i lovverket.

De behov for nye rettsregler som utvalget vil
utrede vil altsd ikke dreie seg om utlendingers
rettsstilling i og for seg, men om de regler for gren-
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sepasseringer og kontrollen med det som skal
gjelde i forhold til enhver. Dette betyr bl.a. at utval-
get ikke ser det som sin oppgave a revidere utlen-
dingslovgivningen, som jo er revidert s nylig at ny
utlendingslov enna ikke er satt i kraft. Derimot méa
utvalget overveie & hente fra utlendingslovgivnin-
gen de regler som gjelder inn- og utreisekontrollen
og sette dem inn i en ny ramme som spesielt gjel-
der dette.

4.6 Lovreglenesvirkeomrade

Spersméilet om lovreglenes virkeomrade dreier
seg ikke om hva reglene gjelder, men om hvor og
overfor hvem de far anvendelse og kan handheves.
Da er det normalt tale om jurisdiksjon, men fordi
reglene skal gjelde grensene og trafikken over
dem, kan det bli tale om to avgrensninger av virke-
omradet, en ytre og en indre. Den ytre gjelder
jurisdiksjonens utstrekning og hvor langt adgan-
gen til 4 ove jurisdiksjon skal utnyttes. Den indre
gjelder spersmalet om det skal trekkes grenser for
lovens anvendelse innenfor ubestridt norsk juris-
diksjonsomrade. Spersmalet oppstar fordi lovens
saklige anvendelsesomride er grensene og Kkrys-
singen av dem. Hvis loven ikke, eller bare i mindre
utstrekning, kan anvendes bak grensene og for/
etter grensekryssingen, blir den saklige begrens-
ning ogsa en stedlig.
Nar det gjelder en grenselovs indre virkekrets,
er det szrlig relevant 4 vurdere tre forhold:
— de begrensninger som folger av internasjonale
avtaler,
— om grensetjenesten er lagt til en egen etat,
— om grensetjenesten gir andre eller mer omfat-
tende kontrollhjemler enn lovgivningen for-
ovrig.

Schengenregelverket opphever ordinaer inn- og
utreisekontroll p4 Schengens indre grenser, men
den opphever ikke utlendingskontrollen. Den opp-
hever heller ikke adgangen til & foreta politikon-
troller ved de indre grenser, saframt formalet ikke
er inn- og utreisekontroll og gjennomferingen hel-
ler ikke beerer preg av det, jf. grenseforordningen
art. 21. I og med at utlendingskontrollen ligger til
politiet, samtidig som politiet er ansvarlig for inn-
og utreisekontrollen ved grensepassering, ma det
altsd pases at var lovgivning ikke overskrider
begrensningen i Schengenregelverket om kontroll
pa indre grenser. Mao. ma man skille tydelig mel-
lom de tre rollene politiet kan uteve som henholds-
vis grensekontrollmyndighet, som del av utlen-
dingsforvaltningen, og i kraft av politiets alminne-
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lige oppgave ved forebygging og etterforsking av
kriminalitet.'

Schengenkonvensjonen inneholder bestem-
melser om varekontroll, se art. 1 nr. 3, se ogsa del
V, art. 120 flg., som legger opp til redusert kontroll,
men ikke av alle varer. Kontrollen omfatter de vare-
grupper som anses som en trussel mot den indre
sikkerhet, for eksempel vapen og narkotika. Gren-
seforordningens art. 7 nr. 1 annet ledd tillater kon-
troll av transportmidler og gjenstander som med-
bringes ved grensepassering. Dette innebaerer at
politiet som grensekontrollmyndighet her har
overlappende myndighet i forhold til tolletaten. Var
tilknytningsavtale med Schengen berorer ikke
varer (som er regulert i EQJS-avtalen), jf. art. 13 nr.
1. Tollkontrollen er derfor opprettholdt ogsa ved
de indre grenser. Norge kan ogsé fritt gjennomfoere
andre kontrolltiltak. Noen av disse tilligger toll-
myndighetene, noen — f.eks. trafikkontroll - tillig-
ger politiet, mens noen tilligger seerlige kontrollor-
ganer.

Problemstillingen overlappende kontrollmyn-
dighet kan vendes rundt til et spersmal om hvor-
vidt andre kontrollmyndigheter enn de som er til-
lagt grensekontrolloppdraget kan operere pa gren-
sen med sine egne hjemler, jf. foran under avsnitt
3.4.9 om andre tilsyns- og kontrollordninger. Skal
det legges inn begrensninger i s méte, dreier det
seg imidlertid ikke om a begrense den stedlige vir-
kekretsen til en grenselov, men om delvis &
begrense virkekretsen til annen forvaltningslov-
givning. Utvalget vil ikke forsla noen slik lesning,
men nevner den for helhetsbildets skyld.

For at inn- og utreisekontrollen skal kunne
veaere tilstrekkelig effektiv, ma den etaten som utfe-
rer den ha sterre adgang til 4 foreta kontroll av per-
soner som skal passere grensen, enn det politiet
normalt har inne pa territoriet. Det vises her til at
inn- og utreisekontroll inneberer at det kan foretas
kontroll av enhver som passerer grensen uten at
det mé foreligge noen spesiell grunn, som f.eks.
mistanke om straffbart forhold. Dette er en ser-
skilt forvaltningsmyndighet som forutsettes foran-
kret i de nedvendige befoyelser for 4 kunne oppna
tilsiktet effekt. Parallellen her er tolletatens vare-

15 Der grensekontrollen er lagt til en egen etat slik tilfellet er i
f.eks. Finland og Polen, ma det i grenselovgivningen avkla-
res om grenseetaten bare skal ha adgang til 4 opptre pa
grensen eller om den ogsé skal kunne opptre pa hele land-
territoriet slik utvalget har forstitt at grensetjenesten i
Polen har fullmakt til. Dersom grensetjenesten har adgang
til & opptre pa hele landterritoriet, vil grensetjenesten ha
overlappende hjemler med politiet i en del saker. Det gjel-
der seerlig ved forfolging av grenseoverskridende kriminali-
tet hvor selve grensepasseringen bare er en fase i en
kriminell handling.
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kontroll og kontroll av personer, som i enkelte hen-
seender gir grunnlag for inngrep overfor enkelt-
person som ellers vil métte forankres i straffepro-
sesslovgivningen.

Nar grensetjenesten er tillagt politiet, ma en
grenselov ved siden av 4 legge kontrollbefayelser
til politiet, ogsa fastsette begrensninger med hen-
syn til hvor politiet kan utfere grensekontroll — pa
selve grensen, grensesone/-omradet.

4.7 Forholdet mellom myndighets-
utovelse og suverenitetshevdelse

Loven vil ikke berere suverenitetshevdelsen. Det
er derfor grunn til & g inn péa skillet mellom myn-
dighetsutovelse og suverenitetshevdelse.

Med myndighetsutovelse menes a uteve myndig-
het med hjemmel i nasjonal rett, for & handheve
norsk lovgivning (offentligrettslige forbud, pabud
og vilkar) som gjelder pa norsk territorium eller i
andre norske jurisdiksjonsomrader — overfor retts-
subjekter som ikke er stater.

Med hevdelse av suverenitet eller suverene rettig-
heter menes a forsvare viktige nasjonale interesser
(herunder norske grunnrettigheter som stat), med
hjemmel i folkeretten og om nedvendig med mili-
teermakt, mot andre stater som direkte eller indi-
rekte utfordrer norske suverene rettigheter (i nor-
ske jurisdiksjonsomrader utenfor norsk territo-
rium) eller norsk suverenitet (pd norsk territo-
rium).

Suverenitetshevdelse er en militeer oppgave
som gjennomferes under politisk styring. I en
suverenitetshevdelsessituasjon vil maktbruk eller
trussel om maktbruk skje i henhold til politisk fast-
satte engasjementsregler. Det rettslige grunnlaget
for hevdelse av norsk suverenitet vil veere et annet
enn for myndighetsutovelse.

Det kan tenkes situasjoner hvor det ikke vil
veere Kklart om man star overfor en suverenitets-
krenkende handling eller om det er tale om en
overtredelse av norsk lovgivning som betinger
sivil myndighetsutevelse. Med tiden har det ogséa
blitt vanskeligere a trekke skillet. Blant annet har
terrorisme blitt en latent trussel, og terroristene
tar i okende grad militeere vipen og metoder i
bruk. Militeere styrker kan pa sin side tenkes &
opptre i sivil og rette terrorlignende angrep mot
sivile mal. Derfor er det bygget opp kapasitet bade
i politiet og i Forsvaret for 4 mete slike trusler.

Utvalgets mandat er blant annet & gi en oversikt
over den sivile grenseoverviking og — kontroll og
vurdere behovet for ny lovgivning. Vernet om Nor-
ges suverenitet og suverene rettigheter faller som
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militeer oppgave utenfor dette mandatet. Etter
utvalgets bedemmelse er det heller ikke aktuelt &
legge en rettslig definisjon av skillet mellom suve-
renitetshevdelse og myndighetsutevelse inn i en
grenselovgivning.

En etatsbeskrivelse av Forsvaret som er gitt i
avsnitt 3.4.6 har likevel veert ansett for nedvendig,
da Forsvaret gjennom Kystvakten og Garnisonen i
Ser-Varanger utferer en rekke sivile oppgaver som
normalt tilligger andre etater. En samlet oversikt
over den grenseovervaking og — kontroll som gjen-
nomfores pa Norges grenser ville veert ufullsten-
dig uten a gjengi Forsvarets bidrag til denne over-
vakingen og kontrollen. Utvalget mener likevel at
det ma framga av en sivil grenselov at den ikke gri-
per inn i det forsvarsmessige vernet om norsk
suverenitet og suverene rettigheter.

4.8 Bruk av militeere styrker i grense-
kontroll

I det folgende dreftes de internrettslige rammer
for bruk av Forsvarets personell i grensekontroll.

Grl. § 99 annet ledd forbyr militaer maktanven-
delse mot borgerne uten hjemmel i lov, unntatt ved
ordensforstyrrelser av karakteren «oppror».
Adgangen til 4 anvende militeere styrker ved opp-
ror antas i dag lite praktisk.

Bestemmelsen krever etter sin ordlyd ellers
hjemmel i lov'® for at det skal kunne anvendes mili-
teere styrker «mot borgerne». Bestemmelsen har
ikke veert ansett 4 ramme enhver bruk av militeere
ressurser i politioppdrag, heller ikke om det er tale
om veepnet bistand. Det har imidlertid vart lagt til
grunn en forutsetning om at bistand fra militeere
styrker uten serskilt lovhjemmel krever at
maktanvendelsen skjer under politiets ledelse og
instruksjonsmyndighet. Dets rekkevidde kom
under debatt i forbindelse med Alta-saken i 1981,
da politiinnsatsen krevde ressurser som politiet
ikke hadde, og som det enten matte tilveiebringe
for oppdraget eller lane fra Forsvaret.!”

I 1981 forela det ingen lovbestemmelse om
bruk av militaere ressurser i politioppdrag, bare et
direktiv om veepnet militeer bistand til politiet og
regler i politiinstruksen om bruk av militeere styr-

16 Slik lovhjemmel er n blant annet gitt i kystvaktloven §§ 17
og 21, tolloven § 12-3 (1) og politiloven § 20 fierde ledd.

Se prof.,, senere hoyesterettsjustitiarius Carsten Smith:
«Militeere maktmidler overfor norske borgere», trykt i Fest-
skrift til Rolv Ryssdal s. 453 flg. (1984), se ogsa utredning
avgitt 1981 til Justisdepartementet av prof. C. A. Fleischer
om bruk av militeer makt, militeert utstyr m.v. i indre kon-
flikter (ikke trykket, foreligger pa Lovdata)

17
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ker ved ordensforstyrrelser'®. Na foreligger det to
lovhjemler, en som gjelder for Kystvakten og en
som gjelder de militeere mannskapene som tjenes-
tegjor i grensevakten/GSV pa den norsk-russiske
grensen, jf. foran i avsn. 3.4.6.

Etter 1981 er det utarbeidet nye instrukser om
Forsvarets bistand til politiet. Gjeldende instruks
er gitt ved kgl. res. av 28. februar 2003, endret ved
kgl. res. av 19. august 2005, se om denne og
behandlingen av instruksverket i St.meld. nr. 17
(2001-2002) om Samfunnssikkerhet. Bistandsin-
struksen er fulgt opp med samarbeidsavtaler mel-
lom de operative ledd sentralt og lokalt.

For all annen bistand fra Forsvaret til politiet
enn den som utferes i medhold av kystvaktloven og
av politil. § 20 fjerde ledd, gjelder bistandsinstruk-
sen og samarbeidsavtalene som knytter seg til den.
I substans avviker ikke disse tre regelsettene mye
fra hverandre nar det gjelder samarbeidsformen.
Kjernen i alle regelsett er at i den utstrekning mili-
taere enheter bistar politiet i utferelsen av dets opp-
gaver, skjer det under politiets overordnede
ledelse og etter dets regler, bl.a. slik at vapen bare
brukes etter politiets ordre og ellers at politiets
vapeninstruks brukes s langt den passer.

Bistandsinstruksen skiller mellom administra-
tiv bistand, operativ bistand og héandhevings-
bistand. Héandhevingsbistand krever innhentet
samtykke fra Forsvarsdepartementet (via Justisde-
partementet). Slik er det ogsid nar de to andre
bistandsformene gjelder oppdrag som reiser poli-
tiske eller prinsipielle problemstillinger eller er av
betydelig omfang. Uansett bistandstype har politiet
det overordnede ansvar for operasjonen. Ledelsen
skjer gjennom sjefen for den avgitte militeere
enhet.

Administrativ bistand dreier seg i forste rekke
om transport og tekniske kapasiteter. Operativ
bistand gjelder ulykker og naturkatastrofer og fjer-
ning/uskadeliggjoring av sprenglegemer. Hindhe-
velseshistand gjelder etterseking og pagripelse av
farlige personer, og vakthold og sikring ved fare for
anslag av omfattende eller saerlig skadevoldende
karakter.

I sin grensetjeneste vil politiet ofte kunne ha
nytte av administrativ bistand, og det er forholdsvis
kurant 4 fa det. Operativ bistand synes lite aktuelt,
med mindre det skulle vaere tale om alvorlige ulyk-
ker i en nabostats grensensere omrader med kon-
sekvenser ogsd pa norsk side. Héandhevings-

18 Se utredning avgitt mars 1987 av en arbeidsgruppe under
Justisdepartementet og Forsvarsdepartementet, dens ved-
legg 2 og 3.

Ny grenselov

bistand vil kunne gis ved fare for terroranslag over
grensen eller pa et grenseovergangssted.

I det som er kjernen i politiets grensetjeneste,
nemlig overvékingen av og kontrollen med person-
trafikken over grensene, dpner bistandsinstruksen
ikke for bistand. Med andre ord kan Forsvarets
personell bare unntaksvis med grunnlag i den set-
tes inn i inn- og utreisekontrollen. Man vil vanligvis
veere henvist til & benytte de lovhjemler som kyst-
vaktloven og politil. § 20 fjerde ledd gir for bistand
til overvéking og eventuelt inn- og utreisekontroll.
I denne forbindelse bemerkes at Kystvaktens sted-
lige virkeomrade er i sjgen og slutter ved fjaerestei-
nene, jf. kystvaktl. § 3 forste ledd. I sine kontroll-
funksjoner for andre etater har riktignok Kystvak-
ten det stedlige virkefelt som folger av vedkom-
mende serlov (dvs. et avledet virkeomréde), jf.
kystvaktl. § 3 annet ledd, men med den begrens-
ning at Kystvakten ikke kan uteve kontroll pa land
med mindre dette framstir som apenbart nedven-
dig. Det kan vaere noe tvil om hva som ligger i «pa
land» og «&penbart nedvendig», men den rimelige
forstdelsen er at Kystvakten normalt ikke kan
utfere inn- og utreisekontroll (eller tollkontroll) pa
farteyer som ligger til kai.

Dette betyr bla. at Forsvaret, herunder Kyst-
vakten, normalt ikke vil kunne gi politiet bistand
med inn- og utreisekontroll og overvaking i sje- og
lufthavner, eller pad de norske landegrenser mot
Sverige og Finland dersom inn- og utreisekontroll
skulle bli gjeninnfert pa dem.

Overvaking av grensene kan Forsvaret derimot
gjore av eget tiltak og til ivaretakelse av egne
behov. Dersom en slik militeer overvaking avdek-
ker forhold som politiet ber Kjenne til eller gripe
inn overfor, er det en selvsagt oppgave for Forsva-
ret, som det ville ha veert for andre, & varsle politiet.
En slik formidling av informasjon ligger utenfor
bistandsinstruksens ramme og utenfor forbudet i
Grl. § 99 annet ledd. Forsvaret vil imidlertid ikke
selv kunne gripe inn overfor person, annet enn pa
nedrettslig grunnlag eller ved 4 bruke den pagri-
pelsesadgang som ligger til enhver, se strpl. § 176,
jf. §173.

4,9 Schengenregelverket og norsk
bruk av militeere styrker

Schengenregelverket setter i utgangspunktet
ingen begrensninger for bruk av militeere styrker i
sivil grenseovervaking og inn- og utreisekontroll.

I radskonklusjonene 5016/2/06 av 2. mai 2006
om evalueringen av norsk grensekontroll ble det
seerlig pekt pa folgende:
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— behov for en tydeligere styring og instruksjon
fra ansvarlig departement (Justisdepartemen-
tet) mht. sjggrenseovervaking, samt en mer ak-
tiv rolle fra ansvarlig etat (politiet)

— etablering av bedre risikoanalyser og overord-
net styring (fra ansvarlig etat) av informasjons-
flyt ved grenseoverviking

— aktuell bruk (dvs. davaerende) av vernepliktige
mannskaper i overvaking er ikke i samsvar
med onsket standard.

Ett av forbedringspunktene gjaldt bruken av ver-
nepliktige mannskaper i overvakingen av lande-
grensen mot Russland. Det ble her siktet til at nor-
ske vernepliktige ikke var ansett som profesjonelle
nok for den aktuelle tjenesten, i den forstand at
grensetjeneste ikke var deres yrke. Denne bruken
ble ikke ansett for & veere i samsvar med ensket
standard, og Norge ble anbefalt pé lengre sikt a for-
bedre de menneskelige og materielle ressurser i
denne overvakingen. Det bemerkes at Schengene-
valueringen ikke hadde kritiske merknader til
Kystvaktens bruk av vernepliktige i sin inn- og
utreisekontroll og grenseovervaking.

Et annet punkt gjelder sjggrenseovervakingen,
hvor det anbefales at ansvarlig departement, dvs.
Justisdepartementet, styrker sin styring og
instruksjon og at ansvarlig etat, dvs. politiet, gar
mer aktivt inn i sin rolle.

Béde i sjeen og pa den norsk-russiske grensen
er det Forsvarets enheter som ved tilstedevarelse
og observasjon utferer den sivile grenseovervakin-
gen pa politiets vegne. Radsvedtaket rammer ikke
disse ordningene i og for seg. Kravet om profesjo-
nalitet géar tilbake pa at de som har det direkte
ansvaret for gjennomferingen av grenseovervakin-
gen og eventuell kontroll méa ha dette som sin pro-
fesjonelle oppgave. Heri ligger apenbart ogsi et
krav om sarlig oppleering i utferelse av de oppga-
ver som Kkreves utfert etter Schengenregelverket.

Kravet til profesjonalitet er neermere utdypet i
Schengenregelverket.  Schengenkonvensjonens
art. 6 nr. 3 og 4 forplikter statene til 4 holde oppsyn
med yttergrensene med egnet personell i tilstrek-
kelig antall og med mobile enheter. En liknende
bestemmelse finnes i grenseforordningens art. 12.
Fortalens avsnitt 12 palegger medlemsstatene a
utpeke den eller de nasjonale tjenester som skal ha
ansvaret for grensekontrollen i samsvar med nasjo-
nal lovgivning. Er det flere tjenester bor det vaere et
tett og kontinuerlig samarbeide mellom dem.

Man ma g videre til Schengenkatalogens!
anbefalinger for 4 finne mer detaljerte krav. I dens

19 Utgave 2009
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alminnelige bestemmelser om en integrert grense-
sikkerhetsmodell pkt. A- 2.1, s. 13 heter det at gren-
setjenesten méa utferes av spesielt trenede fagfolk
med kunnskap i bl.a. spriak og lovgivning og med
operasjonelle ferdigheter. Under de detaljerte
anbefalinger pkt. B-1 nr. 4, s. 18 angis som beste
praksis at grensetjenesten utferes av en «spesiali-
sert grensevakttjeneste eller politistyrke (ikke en
militeer styrke)». Videre anbefales at grensetjenes-
ten reguleres av en seerskilt lov, selv om den utfe-
res av forskjellige myndigheter. I Schengenkatalo-
gen heter det bl.a. i del 1, bokstav A, nr. 2:

«As a general rule, persons performing border
guard duties should be specially trained profes-
sionals. Persons with less experience can be
used only for auxiliary duties assisting professi-
onals temporarily. No exception is allowed in
respect of duties that require any use of perso-
nal data, consultation of confidential registers
or decisions interfering with an individual’s
physical integrity or freedom.»

I katalogen er det forevrig understreket at den
vil bli nyttet som referanse ved neste Schengeneva-
luering. For Norges del vil dette sii2011.

Pa et mote i Tampere i Finland traff EUs stats-
og regjeringssjefer den 15. og 16. oktober 1999
vedtak som stiller krav til grensekontrollfunksjo-
nene i stater som ville sgke tilslutning til Schengen.
Tampere-konklusjonene er politiske vedtak og
ikke rettslig bindende for Norge (som heller ikke
er i kategorien nye medlemsland). De er imidlertid
relevante fordi de viser EUs krav til grensekontroll
og dermed ogsd hva det kan bli nedvendig at
Norge tilpasser seg. Konklusjonenes pkt. 25 gar ut
pa at nye medlemsstater mé akseptere Schengen-
regelverket og det legges serlig vekt pa at EUs
fremtidige ytre grensekontroll skal ivaretas av spe-
sielt trenede profesjonelle mannskaper. Utvalget
finner imidlertid intet i disse vedtak som géar ut pa
at grensetjenestene for gjennomfering av Schen-
genregelverket skal «demilitariseres».

Utvalget legger etter dette til grunn at Norge
fortsatt kan trekke pa Forsvarets ressurser i det
sivile grenseoppsynet og herunder benytte verne-
pliktige mannskaper. Det er imidlertid avgjerende
at alle operasjoner i tilknytning til grenseovervéa-
king ledes av profesjonelle, det vil i hovedsak si
befal i ulike kategorier. Med dette menes at all
planlegging og forberedelser av operasjoner pa
grensen, selve ledelsen av slike operasjoner og
debriefing i etterkant av operasjoner gjennomferes
av profesjonelle. Utvalget mener at dette oppfyller
Schengenkatalogens krav til profesjonalitet.
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Det antas at Schengenkatalogen ikke vil rokke
ved ansvarsdelingen mellom politiet og GSV i hen-
hold til samarbeidsavtalen av 1. februar 2008. Det
stilles dertil et krav om kunnskaper for utfering av
aktuell tjeneste. Her er det spesielt viktig at det fast
ansatte befal, i tillegg til sin militeere opplaering,
ogsa har oppleering i sivil grenseovervaking. Dette
vil métte omfatte bade Kystvaktens og Grensekom-
paniets personell.

Dernest er det et krav om at den sivile grense-
overvaking som utferes av Forsvaret blir styrt og
instruert av ansvarlig etat, det vil si politiet. Dette,
sammen med kravet om risikoanalyser og infor-
masjonsflyt, stiller klare krav til lopende kommu-
nikasjon og rapportering mellom politiet og de
enheter under Forsvaret som utferer grenseover-
vakingen.

Utvalget ser at en tydeliggjering av politiets
ansvar og samarbeidsrelasjoner til andre etater i
lov mht. til grenseovervaking, vil gi et sikrere fun-
dament for oppgaven, samtidig som vi ogsa forhol-
der oss til Schengenkatalogens anbefaling om en
nasjonal lovmessig forankring, og en tydeliggjo-
ring av styringsansvaret under én etat, politiet.
Utvalget legger ellers til grunn at de nedvendige
reguleringer i forholdet mellom politiet og Forsva-
ret for & imetekomme de ulike krav til koordine-
ring og samvirke mv., ma gis i forskrift eller tjenst-
lig instruks.

I gjeldende regler om samarbeidet mellom poli-
tiet og GSV ved episoder som krever inngrep mot
person, jf samarbeidsavtalen fra 2008, er det lagt
opp til at politiet sd snart som mulig skal overta
ansvaret for den videre behandling og oppfelging
av saken. Dette hindrer dog ikke at militeert perso-
nell selv treffer beslutning om pagripelse i de tilfel-
ler hvor slikt ikke kan vente. Dette folger forst og
fremst av vare nasjonale regler for samarbeid mel-
lom politiet og Forsvaret, og ikke som et utslag av
Schengenkatalogen.

Utvalget vil avslutningsvis pd dette punkt
understreke at det ikke bare er tale om hva som er
mest kostnadseffektivt eller enklest gjennomfor-
bart etter norske tradisjoner, men ogsd om hva
som gir best resultat, dvs. hva som best hindrer
illegal grensetrafikk og grenseoverskridende kri-
minalitet. Det ma i denne forbindelse tas i betrakt-
ning at best resultat ikke er mindre viktig for Sche-
ngen enn for Norge, og at det er et godt resultat
som er katalogens formal.

Ny grenselov

4.10 Det enkelte grenseavsnitt

4.10.1 Luftrommet

Overvaking av luftrommet ligger til de sivile luft-
fartsmyndigheter og Forsvaret. Hvis det blir behov
for & gripe inn med makt overfor overtredelser, er
det bare Luftforsvaret som kan settes inn. I denne
sammenheng er det ikke avgjerende om overtre-
delsen er av sivil eller militeer karakter. Karakteren
har bare betydning for hvor skarpe midler som
skal brukes.

Utvalget gér ut fra at Norge i det som gjelder
luftrommet ikke skiller seg fra andre stater, og at
katalogen over best praksis heller ikke er formu-
lert med tanke pa luftrommet, hvor det jo uansett
ikke kan skje noen inn- og utreisekontroll.

4.10.2 Sjogrensen

De norske ordninger er her noksa sammensatte.
Politiets alminnelige ansvar for overvaking og

kontroll av personferdselen over grensene gjelder

ogsa pa sjeen. Slik er det ogsa med tollmyndighe-
tenes kontroll med vareferselen. Verken tollmyn-
dighetene eller politiet har nedvendige ressurser
for & veere til stede utenfor indre farvann og over-
vake og kontrollere trafikken over sjggrensen. Det
er Kystverket og Forsvaret som er akterene.
Fartoyer som anloper norsk territorialfarvann
og norske havner har et mangfold av rapporte-
ringspunkter & forholde seg til. Eksisterende mel-
dingsregime for farteyer reguleres i dag av mer
enn 21 forskrifter og flere EU-direktiver. Disse for-
skriftene handheves av til sammen 9 etater. Dette
gir et sveert fragmentarisk regelverk. Bade nasjo-
nalt og internasjonalt eksisterer det en felles ambi-
sjon om a redusere mengden av innrapporteringer
og papir mellom skip, havner og myndigheter.
Folgende forskrifter krever regelmessig mel-
ding for ankomst av, eller avgang fra, havner og for-

teyningsinnretninger, ved stasjonaere opphold i

norsk indre farvann eller norsk sjeterritorium og

ved passeringer av posisjoner i norsk indre far-
vann:
Forsvaret:

— Forskrift av 23. desember 1994 nr. 1130 om
fremmede ikke-militeere fartoyers anlep av og
ferdsel i norsk territorialfarvann under fredsfor-
hold?

2 Det pagar na et arbeid i Forsvarsdepartementet med &
endre forskrift av 23. desember 1994 nr. 1130 om fremmede
ikke-militeere farteyers anlep av og ferdsel i norsk territori-
alfarvann under fredsforhold.
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— Forskrift av 4. mai 1995 nr. 459 om pabudte le-
der og rapporteringspunkter for fremmede
ikke-militeere farteyers ferdsel i norsk territori-
alfarvann?!

Utlendingsdirektoratet:

— Forskrift av 21. desember 1990 nr. 1028 om ut-
lendingers adgang til riket og deres opphold
her

Tolldirektoratet:
— Forskrift av 17. desember 2008 nr. 1502 til lov
om toll og vareforsel

Kystverket:

— Instruks av 20. april 1988 om losbestillinger

— Forskrift av 11. desember 1998 nr. 1273 om sjo-
trafikk i bestemte farvann

— Forskrift av 16. juni 1999 nr. 727 om melding og
utfylling av kontrolliste ved farteyers transport
av farlig eller forurensende last

— Forskrift av 23. juni 2004 nr. 1017 om sikkerhet
og beredskap i norske havner

Havnene:

— Forskrift av 13. desember 1988 nr. 1011 om an-
komstmelding for farteyer og andre transport-
midler

— Forskrift av 21. juli 1992 nr. 579 om lossing, las-
ting, lagring og transport innen havnedistriktet
av farlige stoffer og varer

I tillegg til de ovennevnte forskrifter om ankomst
og avgang norsk sjeterritorium eller norske hav-
ner, er det forskrifter om gebyrmeldinger og om
situasjonsbestemte meldinger ved ulykker og hen-
delser til sjos.

Forskriftene er fastsatt uavhengig av hverandre
og det er ingen innbyrdes samordning mellom
dem. Meldingsrutinene krever stor grad av likear-
tet informasjon, selv om begrunnelsen for eller for-
malet med meldeplikten kan veere ulik. Gjeldende
rett gir et uoversiktlig bilde over hvilke krav til mel-
ding som gjelder, og nar disse inntreffer. En folge
av dette kan veere at farteyer fra tid til annen over-
ser meldeplikten, og at offentlige myndigheter gér
glipp av viktig informasjon.

21 Forskrift av 4. mai 1995 nr. 459 om pabudte leder og rappor-
teringspunkter for fremmede ikke-militeere farteyers ferd-
sel i norsk territorialfarvann er foreslatt opphevet.
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4.10.2.1 Kystverkets ressurser /tjenester

Kystverket har et overvakings- og kontrollansvar
for all skipstrafikk langs norskekysten. Dette er
hjemlet i EU-direktiv 2002/59 som er implemen-
tert i havne- og farvannsloven med forskrifter.
Kystverkets overvéking av skiptrafikken utferes
primeert for & styrke skipssikkerheten. Overvakin-
gen skjer ved bruk av AIS (Automatic Identifica-
tion Systems), ved bruk av radar og fra 30. juni
2009 ogsa ved bruk av LRIT (Long Range Identifi-
cation and Tracking). Overvakingsinformasjon fra
disse systemene behandles i Kystverkets fem tra-
fikksentraler som til sammen dekker hele den nor-
ske kyst. Kystverket er ogsd norsk forvalter av
EUs skipsinformasjonssystem SafeSeaNet (SSN).
Dette skjer i samarbeid med det europeiske sjosik-
kerhetsorganet EMSA (European Maritime Safety
Agency). I henhold til EU direktiv 2002/59 er
intensjonen a opprette informasjonsbehandlings-
sentre i Fellesskapets sjofartsregioner. Forelapig
er to regioner opprettet, mens tredje region er
under etablering for Nord-Atlanteren og Barents-
omréadet. Senteret for tredje region er lagt til
Norge. Oppdraget er gitt av EMSA og arbeidet
ledes av Fiskeri- og kystdepartementet. Disse sen-
trene skal utveksle informasjon kontinuerlig.
LRIT, som er et havovervakingssystem, gir
oversikt over skipstrafikken helt ut til 1000 nautisk
mil fra grunnlinjen. AIS og radar, som er et kyst-
overvakingssystem, gir oversikten over skipstra-
fikken i kystneere farvann. AIS dekker hele kysten
og har en rekkevidde pa ca. 60 nautiske mil.
Radardekningen er god i Nord-Norge, men kun
knyttet opp mot trafikksentralenes virkeomrade i
Ser-Norge. Disse systemene til sammen betyr at
man kan folge et skip pa vei til Norge i flere degn
for det eventuelt krysser inn i norsk territorium.
Alle skip som har til hensikt & anlepe norsk far-
vann har et palegg om & melde seg inn i SafeSea-
Net. I EUs Blabok Erica III om EUs maritime poli-
tikk, ble det vedtatt den 9. desember 2008 at det
skal etableres et sikalt Single Window i SafeSea-
Net. Vedtaket er gjort for & forenkle og effektivi-
sere maritim trafikk og transport. Dette innebzerer
at meldepliktige farteyer skal legge alle meldinger
til alle etater inn i et vindu i SafeSeaNet og de skal
overholde alle meldingsforskrifter mv. via denne
ene meldingen i SafeSeaNet. Her skal all relevant
informasjon sa som avgangshavn, destinasjon, esti-
mert ankomst, type last, tollister, mannskaps- og
passasjerlister, etc. legges inn. I felge St.meld. nr.
14 (2004-2005) er Kystverket nasjonal samord-
ningsmyndighet (National Competent Authority)
for SafeSeaNet og i henhold til St.prp. nr. 1 (2008-
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Figur 4.1 Automatisk identifikasjonssystem ( AlS-dekning)

Kilde: Kystverket

2009) skal Kystverket ha som en hovedprioritet i
2009 4 forenkle innrapporteringen for skipsfarten
ved anlep til norsk farvann ved & videreutvikle
SafeSeaNet til en felles portal for skipsfartens inn-
rapportering til havner og offentlige etater ved
anlep norsk farvann.

Figur 4.2 Norsk LRIT-dekning 1000 nautiske mil
Kilde: Kystverket

Dette dreier seg ikke om egentlige grensefor-
valtningsoppgaver, men tjenestene kan nyttiggje-
res av politiet, Forsvaret og tollmyndighetene. For
politiet vil det si at de ved & knytte seg til Kystver-
kets systemer, kan folge utvalgte skip lenge for de
anleper norsk farvann. De kan via AIS og LRIT
registrere om det forekommer ureglementerte
stopp og meter mellom fartey, og ved senere anlep
i norsk farvann kan de i tillegg ta ut mannskaps- og
passasjerlister via SSN, og pa den maten forberede
den inn- og utreisekontroll som eventuelt skal gjen-
nomferes nar skipet anleper havn.

De tekniske losninger i SafeSeaNet, som er
utviklet av Kystverket, er ordnet slik at all informa-
sjon som legges inn i SafeSeaNet blir sikret. I til-
legg har systemet, som et myndighetsredskap, en
rekke brannmurer som vil hindre uvedkommende
alegge inn informasjon. Det vil si at informasjonen
er sa godt sikret som overhodet mulig i de eksiste-
rende systemer. Det betyr ogsa at den enkelte etat
kun far tilgang til den informasjon som de selv har
hjemmel for & innhente. Ingen andre kan ta ut den
aktuelle informasjon. Heller ikke Kystverket, som
administrerer systemet, kan ta ut informasjon som
ikke er hjemlet i Kystverkets lover og forskrifter
for myndighetsutovelse. Hjemmel for innhenting
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av informasjon, som for eksempel passasjer- og
mannskapslister, ligger hos politiet i bl.a. den nye
utlendingsloven, og ikke hos Kystverket. Politiet
har satt ned et utvalg for 4 se pd mulighetene innen-
for SafeSeaNet. Dette gjores i samarbeid med Kyst-
verket.

Det kan her nevnes at tollmyndighetene startet
testing av skipsrapporteringssystemet SafeSeaNet
i januar 2009. Testperioden pa ett ar vil omfatte inn-
foring av rundt 180 000 meldinger i SafeSeaNet
systemet. Dette er tolldeklarasjoner som tollmyn-
dighetene mottar arlig fra skipstrafikken. Hvis alt
gér etter planen vil ordningen kunne innferes per-
manent allerede i 2010.

Vedtaket om & etablere Singel Window i Safe
SeaNet reiser spersmalet om en forenkling og
samordning av de forskrifter som ligger til grunn
for de forskjellige sivile etaters anlepsmeldinger. I
den forbindelse viser utvalget til innstilling fra
Eggen-utvalget, en interdepartemental arbeids-
gruppe nedsatt av Fiskeri- og kystdepartementet.
Innstillingen om samordning av forskrifter om mel-
deplikt av 1. juli 2002 tilrar et initiativ til utarbei-
delse av et overordnet samordnet lovgrunnlag om
meldeplikt. Den foreslar videre en ny samordnet
forskrift om meldeplikt for farteyer og et samord-
net meldingsmottak via SafeSeaNet. I ny havne- og
farvannslov, som er planlagt iverksatt 1. januar
2010, er det i § 22 gitt en bestemmelse om plikt for
sjofarende til & melde om anlep og avgang. Lovmo-
tivene legger til grunn at hjemmelen for & palegge
meldeplikt, legger til rette for en senere samord-
ning av de meldingsrutiner som i dag gjelder for
ulike sektormyndigheter, men at en slik samord-
ning forutsetter samarbeid mellom relevante eta-
ter. Det vil veere hensiktsmessig at de meldinger
politiet skal ha til gjennomfering av inn- og utreise-
kontrollen, inngéar i et slikt samordnet meldings-
system.

Territorialfarvannsloven gir i § 2 en hjemmel
for a gi forskrifter om fremmede farteyers anlep av
og ferdsel i norsk sjoterritorium. Single Window
vil kreve mer enn bare anleps- og ferdselsinforma-
sjon og utvalget er av den oppfatning at Eggen-
utvalgets tilrdding om et samordnet lovgrunnlag
og en samordnet forskrift pa sivil side fortsatt er

gyldig.

4.10.2.2 Seerlig om Kystvaktens Schengenoppgaver

Kystvakten utferer, i tillegg til sine rent militeere
oppgaver, en rekke sivile oppgaver i sjoterritoriet.
Disse oppgavene er naermere beskrevet under
etatsbeskrivelsen om Forsvaret og Kystvakten i
avsn. 3.4.6.2.
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Oppgavene til Kystvakten er forankret i kyst-
vaktloven. Det har ikke veert innsigelser i Schen-
genevalueringen mot den norske modell for
bistand fra Kystvakten.?” Etter utvalgets mening
faller en vurdering av kystvaktmodellen ogsa uten-
for mandatet. En beskrivelse av Kystvakten har
likevel en naturlig plass i utredningen siden den
utgjer en viktig bistandsressurs ved ivaretakelse av
norske Schengenforpliktelser ved inn- og utreise-
kontroll og grenseovervaking pa vare sjogrenser.

Skritt til bade 4 styrke informasjonsflyten mel-
lom politiet og Kystvakten, og politiets innflytelse
over sjggrenseovervakingen nar det gjelder Sche-
ngenrelevante behov, er allerede tatt ved Politidi-
rektoratets brev av 26. mars 2008 til politidistrikter
med sjogrense, Kripos, Sysselmannen pa Svalbard
og Kystvakten. Pa forhand var det imidlertid lagt
vel til rette for et tett samarbeid gjennom kystvakt-
loven og instruksverket hjemlet i den, og ved sam-
arbeidsavtalen av 23. mars 2001 mellom Forsvars-
vardepartementet og Justisdepartementet om
Kystvaktens utferelse av politioppgaver.

Ved siden av det militaere behov for farteykon-
troll, har det alltid veert et tollmessig behov. Beho-
vet var stort i alkoholforbudstiden pa 1920-tallet.
Det var beskjedent i etterkrigstiden inntil narkoti-
kasmuglingen tiltok. N4 er behovet hoyt, primaert
for kontroll ved anlep havn, men ogsé for kontroll i
sjoen.

Tilsynelatende har det ikke veert noen vesent-
lig endring av innmeldt behov for inn- og utreise-
kontroll i sjgen. Det kan imidlertid henge sammen
med at inn- og utreisekontrollen har veert svak
eller fravaerende i sjgen og at all inn- og utreisekon-
troll har blitt basert pa ordinaer inn- og utreisekon-
troll ved havneanlepet. P4 mange mater er imidler-
tid menneskesmugling sjeveien — i moderat skala -
en mindre krevende operasjon enn illegal kryssing
av landegrensen mot Russland, jf. i det felgende
om den. En mulighet er ogsd massemigrasjon sjo-
veien, lik den man ser i Middelhavet og mot Kana-
rieyene. Det forutsetter et scenarium som ikke har
veert ansett som seerlig neerliggende hittil.

Mye kan né tale for at man skjerper kontrollen
med farteyer, herunder fiskefartoyer og smébater,
i norsk territorialfarvann. Dette i forste omgang for
4 se om det forekommer en illegal innvandring
som til nd ikke har veert synlig. En slik kontroll
maétte dessuten understottes av en malrettet etter-
retningsvirksomhet pd omradet. Det grunnleg-
gende er imidlertid at det kan foretas kontroll hvor

22 Schengenevalueringskomiteen synes ikke & ha vert fullt
oppmerksom pa at sjgovervakingen i stor grad ligger under
andre enheter enn Kystvakten.
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som helst i territorialfarvannet av fartoy som har
meldt inn anlep til norsk havn. Videre kan det fore-
tas slik kontroll av alle norskregistrerte skip.

Nar det gjelder ovrig skipstrafikk, mi frem-
mede farteyers rett til uskyldig gjennomfart i sjo-
territoriet respekteres. I indre farvann, dvs. hav-
omrédet innenfor grunnlinjene, foreligger ingen
folkerettslige begrensninger pd kyststatens myn-
dighetsutovelse. Her kan alle skip underkastes
kontroll. I sjoterritoriet, dvs. omradet utenfor
grunnlinjene og frem til territorialgrensen,
begrenses kontrolladgangen av  havrettens
bestemmelser om fremmede farteyers rett til
uskyldig gjennomfart, (jf. avsn. 3.2.4.5 om retten til
uskyldig gjennomfart i omtalen av grensene og de
folkerettslige rammer). Kystverkets og Forsvarets
overvakingssystemer kan registrere bevegelses-
menster som kan indikere at seilasen ikke er uskyl-
dig, som for eksempel mete mellom to skip eller
ankring, som ikke er ledd i vanlig seilas. Videre
kan Kystverkets og Forsvarets overvakingssyste-
mer brukes til & identifisere bevegelsesmenster
som kan gi grunnlag for mistanke om ulovlig inn-
vandring. Utvalget mener de muligheter som lig-
ger i Kystverkets og Forsvarets overvakingssyste-
mer ikke fullt ut er utnyttet. Det er viktig at alle eta-
ter som har en rolle i sjggrensekontroll og overvéa-
king melder sine behov til Kystverket i overens-
stemmelse med St.meld. nr. 14 (2004-2005) om
samordning av meldings- og informasjonssyste-
mene (SafeSeaNet).

Hvis reglene om kontroll av persontrafikken pa
grensene skilles ut fra utlendingsloven og samles i
en egen grenselov, ma denne loven tilfoyes i kyst-
vaktlovens § 12 bokst. g om kontroll med overhol-
delse av utlendingsloven. Utvalget mener dessuten
atregelen i kystvaktloven § 3 annet ledd, siste setn.
samtidig ber endres slik at Kystvakten ogsa tillates
4 foreta inn- og utreisekontroll i tilknytning til far-
teyer som ligger i havn eller til kai. Hovedgrunnen
for en slik utvidelse av Kystvaktens virkeomrade er
de mange anlepsstedene og de lange avstandene,
spesielt i Nord-Norge. Det er langt fra alle anlops-
stedene som har politistasjon eller lensmannskon-
tor. Man vil spare bade tid og ressurser dersom
Kystvakten er i naerheten og kan kontrollere for
politiet. Dessuten: Jo tidligere kontrollen settes
inn, jo mindre blir mulighetene for illegal innreise.

Tilsvarende er det gode rasjonelle grunner for
at Kystvakten ogsé gis anledning til & utfere toll-
kontroll og kontroller etter smabatloven, jf. kyst-
vaktloven §§ 10 og 12 bokst. i, av farteyer som lig-
ger i havn eller ved kai, men det ligger ikke under
utvalgets mandat & fremme forslag om det.
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4.10.3 Riksgrensen - Ytre Schengen grense
(den norsk - russiske landegrense)

4.10.3.1 De stedlige forhold - risikovurdering

Norges riksgrense mot Russland géir hovedsaklig
gjennom egde omrader. I Schengen-sammenheng
skiller denne grensen seg ut som spesiell fordi den
ligger 1 en geografisk og befolkningsmessige
utkant, sa langt fra de store befolkningskonsentra-
sjonene i Europa og Asia som det er mulig a
komme pé det europeiske fastland.

Klimaet ved grensen er sveert hardt etter euro-
peisk malestokk. Vintersesongen strekker seg fra
oktober til mai. Under den overlever man ikke i
mange timer uten utrustning og trening for polare
forhold, og man har ingen mobilitet utenfor vei
uten ski/truger eller weasel/snescooter. Ogsa i
sommersesongen kan det vare farlig 4 legge ut i
terrenget til fots uten fullverdig turutrustning.

Selv om det finnes relativt grensenar boset-
ning péa russisk side, er det fi veger som gar naer
grensen. Det er bare vegen over grenseovergangs-
stedet Storskog som har alminnelig trafikk, og selv
den bare for de som har tillatelse til grensekrys-
sing eller har tjenstlige oppgaver. Ingen andre
veger krysser grensen.

Russland opprettholder et strengt grense-
regime med restriksjoner pa all ferdsel i grense-
omradet og overvaking av hele grensen. Sperrer i
form av piggtradgjerder er fortsatt i behold, men
blir ikke vedlikeholdt.

Pa norsk side er grenseavsnittet Grense-
Jakobselv uten fast bosetning. I Pasvikavsnittet er
det en meget spredt fast bosetning, men en del hyt-
tebebyggelse og nedlagte bruk som tilherer lokal-
befolkningen. Det er noe turisttrafikk om somme-
ren, vesentlig av sportsfiskere og folk som vil se
grensen.

Fra hvert grenseavsnitt er det en veg som forer
til trafikknutepunkt ved Kirkenes. Derfra gér det
bare en veg mot Vestfinnmark. Grensens bakland
er ikke mindre ode enn selve grenseomradet, og
det er stort. Den som ikke vil folge veg, ma belage
seg pa dager til fots og vaere utrustet for det.

Hele Nord-Norge er etter kontinental male-
stokk meget tynt bosatt. Landsdelen har sveere ade
omrader og fi gjennomfartsidrer mot Ser-Norge,
Finland og Sverige.

Den som vil krysse grensen illegalt, har tre
opsjoner pa norsk side. Den ene er straks 4 melde
seg for norsk grensevakt. Den andre er 4 ta seg
fram vestover til fots, hvilket krever adekvat utrust-
ning, trening og terrengkunnskap, noe immigran-
ter sjelden vil ha. Den tredje er 4 ha et mottakerap-
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parat pd norsk side som serger for motorisert
transport ut av omradet.

I realiteten er det bare den tredje av disse meto-
dene som ut fra Schengenhensynene har over-
vakingsmessig interesse. Imidlertid er forholdene
i Ser-Varanger oversiktlige, og det er god kontakt
mellom lokalbefolkningen og politiet og GSV. Det
er lite sannsynlig at fremmede elementer skal
kunne Klare & opprette og drive et mottakerapparat
uten at det blir kjent for myndighetene. I tillegg har
politiet gode muligheter for 4 etterprove om det er
noe unormalt ved ferdselen til eller fra grensen.
Det kan med en eller noen fa poster fange opp all
vegtrafikk ut av grenseomrédet og Ser-Varanger.

Blant annet av disse arsaker er illegale kryssin-
ger av grensen mot Russland sjeldne, og de f tilfel-
lene som har forekommet, har hatt lite med inn-
vandring i tradisjonell forstand & gjere. Bare i de
aller siste ar, senest i 2005, har man hatt noen fa til-
feller av immigrasjons/flyktningepreget kryssing.
Det skal ogséd ha veert eksempler pa illegale som
har omkommet i terrenget. Det ma videre antas at
eventuell organisertillegal innvandring raskt vil bli
detektert.

Det virker fortsatt sveert lite sannsynlig at man
vil fa noe annet enn unntaksvise illegale kryssinger
som betyr lite eller intet i Schengensammenheng.
Forutsetningen er at man ikke svekker tilstedevee-
relsen av grensevakt pa norsk side, og at man er i
stand til & trappe tilstedeveerelsen opp dersom
nivaet pa russisk grensekontroll skulle bli redu-
sert, eller det skulle oppstd en stor migrasjons-
strom med Russland og Murmansk som transitt-
veg til Schengen.

4.10.3.2 Den norske lgsningen

Den dobbelte overvakingen som man hadde pa
den norsk-russiske grensen gjennom et sivilt gren-
seoppsyn og militeere grensevakter i ti ar fram til
1959, ble avviklet fordi ordningen viste seg utjen-
lig. lllegal innvandring i natidens forstand forekom
ikke den gang, og det var lite turisme i omrédet.
Det sivile grenseapparatet hadde som sin primeer-
oppgave 4 hindre overtredelser av grenseregime-
avtalen. Det viste seg vanskelig 4 rekruttere og
opprettholde en adekvat bemanning. Det ble ansett
at de sivile oppgavene kunne ivaretas bedre av de
militeere mannskaper som uansett métte patruljere
og overvake grensen.

Forsvaret ved GSV patok seg oppgaven med
grenseoppsynet pa den norsk-russiske grensen i
1959 som bistand til politiet. Som nevnt under
etatsheskrivelsen av Forsvaret, se avsnitt 3.4.6,
utforer Forsvaret bade sine militaere primaeroppga-
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ver og en rekke sivile oppgaver pa den norsk-rus-
siske grensen. Grunnet de rent militeere oppga-
vene (suverenitetshevdelse og hevdelse suverene
rettigheter), vil Forsvaret alltid vere tilstede pa
den norsk-russiske grensen. Forsvarets oppgaver
pa den 196 km lange grensen gjennomferes konti-
nuerlig.

Grensevakten bestar bade av personell inne til
forstegangstjeneste og befal. De vernepliktige ved
GSV er selektert i arskullene og kontrollert med
hensyn til vandel og palitelighet. GSV bestar av
noen av de beste og mest motiverte mannskaper
som kan skaffes. Grensepatruljeringen skjer ofte
under ekstreme forhold som gir verdifull kompe-
tanse til nytte for Forsvaret og norske myndigheter
for avrig.

Befalskorpset ved GSV, som har spesialkompe-
tanse for denne tjenesten, leder de vernepliktige
mannskapene under den daglige tjenesten, bade
pa grensestasjonene og under patruljering av gren-
sen.

Det har i alle ar veert et tett og godt samarbeid
mellom Forsvaret og politiet om de sivile sidene
ved grensetjenesten. Etter Schengenevalueringen
er dette utviklet videre gjennom samarbeidsavta-
len mellom politiet, grensevakten/GSV og grense-
kommissaren av 1. februar 2008, som i detalj regu-
lerer forhold som begrenset politimyndighet, sam-
trening med politiet og operativt samarbeid ved
héndhevelse av grenselovgivningen og trussel om
eller bruk av vapen. GSVs mannskaper kurses av
politiet. Gjennom denne avtalen er man sikret en
god samordning og ansvarsfordeling. All utevelse
av politimyndighet og handheving av utlendings-
loven vil skje under politimesterens overordnede
ledelse. Grensevakten kan stanse og anholde per-
soner pa og ved grensen i samsvar med utlendings-
lovens regler, men dersom det blir behov for ytter-
ligere inngrep, skal politiet overta det direkte
ansvaret for nedvendig oppfelging, herunder even-
tuell pagripelse. Grensevaktene baerer vapen i
utevelsen av sine militeere oppgaver pa den norsk-
russiske grensen. Nar grensevaktene opptrer i for-
bindelse med utevelse av sivil grenseovervéking
og -kontroll pa vegne av politiet, skal grensevak-
tene opptre som om de er ubevaepnet. Vapenet de
barer kan da kun brukes i selvforsvar.
Samarbeidsinstruksen etablerer ogsi et fellesskap
om relevant informasjon mellom grensekommissa-
riat, politiet og Forsvaret og om trusselvurdering
og analyser.

Sett i Schengensammenheng er den norsk-rus-
siske grensen med sine 196 km meget kort og den
er i utpreget grad et lavrisikoomrade nar det gjel-
der illegal innvandring. Det ville veere en darlig pri-
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oritering & etablere en sivilt bemannet overvéa-
kingsenhet bare for denne grensestrekningen. Det
framstar ogsa som noe tvilsomt for utvalget om det
overhodet vil vaere mulig 4 fremskaffe en sivil
styrke av samme storrelse som grensekompaniet
med de kvaliteter og evne til 4 ta seg fram i vanske-
lig terreng som dette kompaniet innehar og som
tjenesten til alle arets tider krever. Patruljering og
observasjon under sd ekstreme forhold, pad en
grense hvor grensekrenkelser er en sjeldenhet og
hvor Forsvaret uansett vil veere tilstede, kan van-
skelig gjennomferes over sarlig lang tid med de
kvalitetskrav som ma stilles til tjenesten. Gjennom
4 benytte GSVs mannskaper pa grensen, som byt-
tes ut med jevne mellomrom, sikrer man i sterre
grad et motivert mannskap som er profesjonalisert
for oppgaven. Oppgaven passer for beordret perso-
nell som star i tjeneste i et avgrenset tidsrom. Slikt
personell kan rekrutteres fra en sterre styrke, slik
som Forsvaret. En tilsvarende rekrutteringsbase
finnes ikke pa sivil side. A bruke polititjeneste-
menn er neppe realistisk. Det er mye lettere &
holde mannskapene motivert hvis de er unge, opp-
fatter felttjeneste som en utfordring og selv har
onsket seg slik tjeneste. Etter utvalgets bedem-
melse er det stor sannsynlighet for at en sivil gren-
setjenestemyndighet ikke ville klare & holde en
kontinuerlig overvaking pd samme nivd som den
GSV na besorger. Man ville antakelig bli tvunget
over pa periodiske kontroller, patruljering og spa-
ning. Som en konsekvens ville den lepende visu-
elle og elektroniske overvékingen bli svekket.

GSV avgir et par mannskaper til grensestasjo-
nen pa Storskog, men deltar ikke i grensekontrol-
len der. Det er politiet som star for inn- og utreise-
kontrollen. Hvorvidt bemanningen ber okes og
profesjonaliseres, og vaktholdet pa stedet forbe-
dres, er derfor uten betydning for bedemmelsen av
GSVs rolle i grensetjenesten.

Ogsa okonomisk sett er nivaerende ordning
klart & foretrekke. En sivil oppsynsstyrke vil bli
meget kostbar i drift, sammenliknet med en militeer
avdeling som er oppsatt med vernepliktige mann-
skaper. Lonningsposten mé veie tungt fordi det
dreier seg om helkontinuerlig tjeneste. I tillegg vil
en militeer styrke kunne benytte materiell den uan-
sett ma ha, mens en sivil enhet ogsa ma tilferes nytt
materiell for utferelsen av grenseovervakingen.

Utvalget vil likevel understreke at den norske
ordningen er basert pa at det er det sivile politi
som, foruten & lede og gi premissene for den sivile
grenseovervakingen og -kontrollen, ogsd ma ha de
nedvendige ressurser til & overta en situasjon som
krever bruk av tvangsmyndighet. En mulig framti-
dig ekning av risikoen for ulovlige grenseovertre-
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delser, vil bare kunne metes med et forsterket poli-
tinaerveer og kort reaksjonstid, dvs. beredskap og
hey mobilitet.

4.10.3.3 Andre hensyn

Stabile ordninger gir trygge relasjoner. Den dialog
og kontakt mellom naboer som grenseregimeavta-
len har skapt, har gitt lavspenning i omrader som
under hele den kalde krigen var strategisk viktig.
Det har i denne sammenheng veert verdifullt i seg
selv at man fra norsk side bade har veert represen-
tert ved politi, Forsvar og med grensekommissae-
ren som en uavhengig instans.

Ogsé Schengenstatene er i dette perspektivet
tjent med at Norge ikke endrer pa ordninger som
har vist seg 4 tjene viktige nasjonale og internasjo-
nale interesser, og som samtidig representerer en
viktig del av en troverdig grenseovervaking.

Det kan tilfoyes at forholdene kan endre seg,
slik at det blir behov for en betydelig forsterket
grensetjeneste, enten akutt og kortvarig, eller pa
lang sikt. Langsiktige problemer far man ta nar de
maétte komme. De kortsiktige problemene vil man
ikke mestre bedre med en sivil grensetjeneste enn
med den ordning man na har. Uansett ordning vil
kortsiktig mannskapsforsterkning maétte hentes
fra etater som har personellressurser som ikke
daglig star i grensetjeneste, det veere seg politiet
eller militeere mannskaper.

4.10.3.4 Konklusjoner

Droftelsen foran har brakt utvalget til felgende
konklusjoner nar det gjelder den norsk — russiske
grensen:

(1) Risikoen for illegal grensekryssing er for tiden
liten, - ubetydelig i Schengensammenheng.
Endringer vil kunne detekteres raskt og fanges
opp med supplerende kontroll i omradene i
nzerheten av grensen.

(2) Hvis grensetjenesten i sin helhet ble lagt over
pa et sivilt organ, ville kontrolleffekten sannsyn-
ligvis bli redusert, samtidig som utgiftene ville
oke vesentlig.

(3) Navaerende ordninger synes optimale sett i for-
hold til grensens karakter og situasjonen i dag.

(4) Dagens ordning ivaretar viktige sikkerhetspoli-
tiske behov og et godt naboskap. Stabile ord-
ninger er i denne sammenheng en fordel.

4.10.4 Landegrensen for gvrig

Riksgrensen mot Sverige og Finland er indre
Schengengrenser. Inn- og utreisekontroll kan ikke
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utfores der med mindre Norge géar til midlertidig
gjeninnfering av kontrollen med indre grenser i
medhold av grenseforordningens art. 23 flg. Da
blir det tale om kontroll pd grenseoverganger knyt-
tet til veg. Kontroll og overvaking i terrenget vil
politiet ikke makte, unntatt pd mindre strekk.

Kontroll i terrenget vil kreve at det hentes inn
mannskapsressurser fra politireserven eller For-
svaret.

I en ekstraordinaer immigrasjonssituasjon vil
politireserven kunne vaere en viktig ressurs. Det
vil kreve endring av lov om tjenesteplikt i politiet.

Sivilforsvaret benyttes ogsa som en bistands-
styrke bl.a. til politiet f.eks. ved redningsaksjoner,
forurensningssituasjoner og naturulykker som
store ras. Det er ikke anledning til 4 benytte sivil-
forsvarsmannskaper i oppdrag som krever politi-
myndighet. Det innebarer at sivilforsvaret ikke vil
kunne supplere politiet i arbeidet med grenseover-
vaking/inn- og utreisekontroll. I en ekstraordineer
immigrasjonssituasjon med stor tilstremming av
flyktinger over grensen, vil imidlertid sivilforsvaret
kunne benyttes til etablering og drift av mottaks-
sentra for flyktninger.

Ved unionsopplesningen med Sverige ble det
den 26. oktober 1905 inngitt <«Konvensjon
angaande neutral zome, befeestningers nedleggelse
m.m.» hvorved det ble opprettet en 30 km neytral
sone som strakk seg ca. 15 km pé hver side av riks-
grensen fra Oslofjorden til litt nord for Elverum
(61. breddegrad). Konvensjonen forbed at det i
sonene «stasjoneres eller samles noget beveepnet
militeer styrke.» Ved konvensjon av 27. januar 1993
ble denne konvensjonen opphevet. Det er na ingen
folkerettslige begrensninger nar det gjelder 4 ha
militeere styrker langs den norsk-svenske riks-
grensen.

4.11 Samiske spgrsmal

Samene er et folk som er bosatt i alle land pa Nord-
kalotten — Russland, Finland, Sverige og Norge. De
har fra sveert lang tid tilbake beveget seg pa tvers
av det som nd er riksgrenser.

I dag uteves samisk reindrift i fiell og utmarks-
omrader i Finnmark, Troms, Nordland og Nord-
Trendelag, samt i deler av Mere og Romsdal, Ser-
Trendelag og Hedmark. Norske reineiere har dis-
ponert beiteomrader i Sverige i henhold til konven-
sjon om reinbeite mellom Norge og Sverige av 9.
februar 1972. Tilsvarende har svenske reineiere
disponert beiteomréader i Norge. Denne konven-
sjon lep ut 30. april 2005, og det forhandles nad om
en ny reinbeitekonvensjon med Sverige. Det vises
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for evrig til Ot.prp. nr. 75 (2004-2005) og Innst.O.
nr. 98 (2004-2005).

Utvalget kan ikke se at en ny grenselov vil
berore samiske interesser utover at man ma passe
pa at den samiske reindrift kan skje uavhengig av
grenseovergangssteder ogsa dersom inn- og utrei-
sekontroll skulle bli gjeninnfert pa de indre Schen-
gengrenser.

4.12 Forvaltningsrettslig kontroll og
straffeprosessuelle inngrep

Nar politiet etterforsker og forfelger straffbare
handlinger, opptrer det som instrument for patale-
myndigheten og styres av straffeprosessens
regler. I den utstrekning straffeforfelgningen med-
forer inngrep i noens private rettssfaere, mé politiet
ha straffeprosessuell hjemmel og konkret fa en
beslutning, enten truffet av representant fra patale-
myndigheten eller av domstolene. Inngrepene
gjennomferes av politiet selv. Har de ikke veert
forelagt retten pa forhénd, skal eller kan de, sa
lenge de bestar, bringes inn for retten til full samti-
dig proving.

Slik er det ikke néar et forvaltningsorgan forbe-
reder og treffer vedtak. Forvaltningsvedtak krever
ikke domstolsbehandling. De kan bringes inn for
domstolene av den bererte part, men da vil det
dreie seg om en kontroll av det rettslige og faktiske
grunnlag, ikke en full preving, og det vil normalt
vaere tale om en behandling i ettertid. Forvalt-
ningsvedtak er pa den annen side ikke automatisk
eksekverbare uten at det foreligger saerskilt hjem-
mel. Det kan heller ikke uten sarskilt hjemmel gjo-
res inngrep i partenes eller andres rettssfeere for a
tilveiebringe opplysninger om de faktiske forhold,
sikre bevis eller sikre sakens gjenstand i pavente
av vedtak.

Som det framgar i framstillingen av organene
og lovverket i avsnitt 3.4 er det en rekke forvalt-
ningsorganer som har slike inngrepshjemler. Det
henger sammen med at de er forvaltningsorganer
med kontrollfunksjon. Skal de kunne utfere kon-
trollen, ma de kunne bevege seg inn i borgernes
rettssfeere. Det er ikke nok at partene selv tilveie-
bringer de opplysninger forvaltningsorganet tren-
ger. Plikten til & stanse for trafikkontroll er et typisk
eksempel. Tollmyndighetenes inngrepshjemler
ved tollkontroll er et annet eksempel. I sjoterrito-
riet og ekonomisk sone kan Kystvakten stanse og
visitere farteyer med egne hjemler (kystvaktl. §§
29 og 31). I sin kontrollvirksomhet for andre etater
kan den benytte de inngrepshjemler de har, dvs. at
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den under tollkontroll kan nytte de virkemidler
tollmyndighetene har.

Forvaltningens inngrep er ikke straffeproses-
suelle, og de er ikke gjenstand for full domstolspre-
ving. Mange er prosessledende og derfor ikke
paklagbare enkeltvedtak. Ofte vil dessuten bruken
av inngrep vere fullfort innen saken kommer opp
for overordnet myndighet eller blir brakt til dom-
stolskontroll. Slektskapet med de straffeprosessu-
elle inngrep (tvangsmidler) kan likevel veere
sterkt. Tollmyndighetenes adgang til & foreta
undersekelser av personer og eiendom ligger sile-
des neer straffeprosessuell ransaking og plikten til
4 stanse (retten til & kreve det) kan minne om
pagripelse.

Tolloven palegger ogsa partene en opplys-
ningsplikt, dvs. en plikt som strekker seg ut over
det at man ma gi opplysninger for 4 oppna et
begunstigende forvaltningsvedtak. En slik opplys-
ningsplikt kan anses som en form for inngrep. Den
reiser spersmalet om opplysninger som gis plikt-
messig senere kan benyttes som bevis i straffesak,
eller om det sikalte selvinkrimineringsprinsippet
er til hinder for det. Hvilke skranker som felger av
selvinkrimineringsprinsippet, lar utvalget ligge.
Grunnen er at spersmaélet ikke egner seg bedre for
lovregulering i en grenselov enn i annen forvalt-
ningslovgivning.

Politiet er ogsa et forvaltningsorgan. Utstedel-
sen av pass og behandlingen av bevillingssaker
etter vapenloven er typiske eksempler, men dette
er hva man kan kalle uegentlige politioppgaver,
dvs. forvaltningsoppgaver politiet (fortsatt) har
fordi noe annet seerskilt kontrollorgan ikke er opp-
rettet. Utlendingsforvaltningen, som inn- og utrei-
sekontrollen pa grensene er en del av, er en annen
forvaltningsoppgave.

Selv om de egentlige politioppgaver, jf. politil. §
2, sjelden gar ut pa a treffe vedtak, er de en art for-
valtningsvirksomhet i den utstrekning de ikke er
knyttet opp mot patalefunksjonene. Det vil si at
ogsa borgernes lydighetsplikt og politiets adgang
til & gi palegg og nytte makt herer forvaltningsret-
ten til. Ogsé innbringelsesretten etter politil. § 8 er
forvaltningsrettslig, ikke straffeprosessuell.

Nar politiet opptrer i grensekontrollen utever
det altsa forvaltningsmyndighet bade ut fra politi-
rollen som sidan og i kraft av at det er tillagt inn-
og utreisekontrollfunksjonene som utlendingslo-
ven hjemler.

Politiet og tollmyndighetene, for si vidt ogsa
andre kontrollmyndigheter pa grensen, har altsa
det til felles at nar kontrollen avdekker ulovlige for-
hold, oppstér det en tosporet behandling. Det ene
sporet gjelder forvaltningssaken, det andre gjelder
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etterforskingen av mulig straffbar handling.
Dreier det seg om inn- og utreisekontroll, vil man
fa en parallell behandling innen politiet selv. Dreier
det seg derimot om tollforhold, ma tollmyndighe-
tene snarest mulig varsle politiet slik at det kan
sette inn etterforsking. Dette betyr igjen at de for-
valtningsrettslige inngrepshjemlene ikke ma blan-
des sammen med bruken av straffeprosessuelle
tvangsmidler pa en slik mate at det vern straffepro-
sessloven gir siktede, uthules. Nar det gjelder inn-
bringelsene politiet kan foreta i medhold av politil.
§ 8, er det oppnadd ved at varigheten er begrenset
til fire timer. Vil politiet beholde noen ut over det,
mé det beslutte straffeprosessuell pagripelse og
eventuelt folge opp med fengslingsbegjeering.

4.13 Styringslinjer og kommandoveier

Styringslinjene i forvaltningen gar fra Kongen i
statsrad gjennom fagansvarlig statsrdd og dennes
departement til underlagte etater og nedover i
deres ledd. Styringslinjen korresponderer med
overprevingslinjen, som gér nedenfra og opp. Nor-
malt kan det bare klages i ett ledd. Retten til 4 klage
kan altsd opphere pa et lavere nivd enn departe-
mentet, og den vil nesten alltid veere oppbrukt nar
det gjelder Kongen i statsrad. Det er likevel intet
som hindrer et overordnet organ fra 4 omgjore et
underordnet organs vedtak og disposisjoner.
Departementets styringsansvar uteves dels gjen-
nom tildeling av ressurser (budsjettvedtak og tilde-
linger), samt gjennom forskrifter og instrukser
(regulatoriske vedtak). Et overordnet organ er hel-
ler ikke rettslig avskaret fra 4 instruere et under-
lagt i enkeltsaker, men det kan fa konsekvenser for
klageretten.

I og med at grensetjenesten utferes av flere eta-
ter under forskjellige departementer, til dels ogsa
pa vegne av andre etater, vil den anga et stort antall
fagmyndigheter og ligge i styringslinjene til flere
departementer, hvorav  Justisdepartementet,
Arbeids- og inkluderingsdepartementet, Finansde-
partementet, Forsvarsdepartementet og Fiskeri-
og kystdepartementet er de sentrale pa sine
respektive ansvarsomrader.

Fra regelen om at styringslinjene gar gjennom
departementene og samles i regjeringen, gjelder
noen unntak. Militeere kommandosaker avgjores
ved kgl.res. pd kommandovei, dvs. at sakene unn-
tas fra ordineer statsrddsbehandling. Neaermere
bestemmelser er gitt i forskrift av 8. mars 1963 nr.
8.

Viktigere er det nok at justisministeren ikke
star i styringslinjen for patalemyndigheten (strpl. §
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56). Riksadvokaten kan bare overpreves av Kon-
gen i statsrad. Hvis slik overpreving skal skje, vil
imidlertid forberedelsen ligge hos justisministe-
ren.

Justisministeren er pa sin side ansvarlig for
politiet. Det kan instrueres av departementet, men
politisjefene og en del av de undergitte tjeneste-
menn tilherer den underordnede patalemyndighet
og kan i den egenskap ikke instrueres av departe-
mentet. Departementet har dessuten tradisjonelt
veert meget varsomt med 4 gripe inn i lepende poli-
tioperasjoner. Med mindre det dreier seg om saker
av stor prinsipiell eller politisk betydning, vil derfor
den samtidige styringen sjelden g over direktorat-
Sniva.

Politiets ansvar for inn- og utreisekontroll og
grenseovervaking er som utgangspunkt underlagt
Justisdepartementets styringsmyndighet og justis-
ministerens konstitusjonelle ansvar. Dette gjelder
ogsa i forhold til oppgaver som utferes av andre
etater som bistand til politiet. Dette er tilfelle der
Forsvarets enheter, som for eksempel Kystvakten,
eller Grensekompaniet pd den norsk-russiske
grense, utferer oppgaver som bistand til politiet.

Arbeids- og inkluderingsdepartementet har
fagansvaret for utlendingsforvaltningen og innvan-
dringspolitikken, og instruksjons- og overpro-
vingslinjene gér her gjennom utlendingsmyndig-
hetene under Arbeids- og inkluderingsdeparte-
mentets overordnede ledelse. Nar politiet treffer
en avgjorelse i forbindelse med sin inn- og utreise-
kontroll, er det avgjerende for styringslinjene om
avgjerelsen gjelder utevelse av grensekontroll som
sadan, eller om det treffes vedtak mot en utlending
ved grensepassering. Denne grensedragningen vil
imidlertid ikke alltid veere like tydelig.

I prinsippet er det ikke annerledes i Forsvaret
enn i det ovrige statsapparat, men Forsvaret
behandler i mindre grad forvaltningssaker. Det er
innrettet for operasjoner og vil i sterre grad opptre
som en enhet med samtidig operativ ledelse oven-
fra og nedover. Slik er det ogsd med Kystvakten.
Den er likevel ingen ordinzer forsvarsgren, men er
en del av Sjoforvaret. Den er satt til & uteve bade
sivile og militaere oppgaver. Som bistandsorgan for
de sivile myndigheter skal den utfore det den i det
enkelte tilfelle far oppdrag om. Skal den utfere
grensekontroll i form av inn- og utreisekontroll vil
den veere underlagt politiets faglige instruksjons-
myndighet. Samtidig stir den under Forsvarets
operative ledelse. Skal Kystvakten opptre for poli-
tiet, kan det ogsa vaere som utevende maktorgan
for patalemyndigheten representert ved politiets
patalepersonell eller statsadvokat. I forlengelse av
Kystvaktens bistand til politiets forvaltningskon-
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troll (inn- og utreisekontroll), og der denne kon-
trollen avdekker straffbare handlinger, vil styrings-
linjen g over til 4 folge patalesporet. I tillegg kom-
mer den praktiske og politiske komplikasjon som
ligger i skillet mellom suverenitetshevdelse og
myndighetsutevelse.??

For politiets utevelse av inn- og utreisekontroll
og grenseovervaking, har vi med andre ord én sty-
ringslinje som gér til Justisdepartementet. Der det
treffes vedtak i utlendingssak gar styringslinjen til
Arbeids- og inkluderingsdepartementet, og resul-
terer grensekontrollen i avdekking av straffbare
handlinger vil styringslinjen gd i patalesporet
under Riksadvokatens ledelse.

Man star altsa overfor et tilsynelatende meget
komplekst styringssystem. Det fungerer — for & si
det slik — fordi det er innarbeidet. I s mate star det
knapt i noen serstilling. I de fleste andre land har
man antakelig like komplekse ordninger, som ogsé
fungerer fordi man er fortrolig med dem.

4.14 Ulike myndighetsaktgrer

Utenriksstasjonene spiller en viktig rolle som for-
stelinjetjeneste for utlendinger som onsker &
besoke Norge. Utenriksstasjonene utferer ned-
vendig forberedende saksbehandling og er ogsa i
en del saker tillagt vedtaksmyndighet. Utenriks-
stasjonene besitter lokalkunnskap av uvurderlig
betydning og bidrar bl.a. til at nedvendig verifise-
ring av saksopplyninger kan gjennomfoeres. Saks-
behandlingen i UDI og politiet, herunder ogsa det
arbeidet som blir utfert i grensekontrollen, vil i
mange sammenhenger veare avhengig av det
arbeidet som utferes av utenriksstasjonene. At fag-
lig styring, budsjett og ressursdisponering er delt
mellom ulike departementsomrader medferer et
seerlig behov for samordning mellom departemen-
ter. Dette bl.a. for 4 unngé at overordnede priorite-
ringsbehov blir forhindret av sektorpregede dis-
poneringer. Dette gjelder ogsa innad innenfor de
samme departementsomradene og vil sarlig
komme til syne hvor det er gitt rammebevilgnin-
ger og ulike omrader mé konkurrere seg i mel-
lom.

Idet visum er en innreisetillatelse, og visump-
likt er utgangspunktet for utlendinger som ensker
4 krysse Schengen yttergrense, kan visumsaks-
behandlingen ved utenriksstasjonene karakterise-

% Jf. Hemmer-utvalgets rapport. I enkelte situasjoner vil Kyst-
vakten kunne opptre bade som utever av sivil myndighet (i
forvaltningssporet eller i patalesporet) og som suverenitets-
handhever.
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res som yttergrensekontrollens forstelinje. Uten-
riksstasjonene fatter vedtak i de aller fleste
visumsaker; antall vedtak ligger per na pa omkring
130.000 i aret, og er i sterk vekst, samtidig som de
saksforberedende oppgavene eker i omfang og
kompleksitet. Undersegkelser av tidsbruken knyt-
tet til arbeidet med utlendingsfeltet ved stasjonene
indikerer at arbeidet krever om lag 180 arsverk,
som tilsvarer en arlig utgift pa i underkant av 150
mill. kroner. Dette inkluderer ikke overtidsarbeid,
som er svaert vanlig pa feltet. For at volumeknin-
gen pa utlendingsfeltet ikke skal f4 negative utslag
pa brukerservicen ved stasjonene, er det derfor
avgjorende at pdgaende tverrdepartementale stra-
tegiarbeider sikrer en felles finansiering av utlen-
dingsfeltet, der utenriksstasjonenes betydelige
ansvar pa feltet iakttas.

Innen kystberedskap, sjgovervaking og melde-
plikt har det tidligere veert nedsatt interdeparte-
mentale arbeidsgrupper med oppdrag & se naer-
mere pa grunnlaget for & samordne gjeldende for-
skifter om meldeplikt for fartey i forbindelse med
anlep i norske farvann og havner, og pa behovet for
bedre kystovervéiking og sterre samordning av
statlige etaters overvakingsressurser. Innstillingen
om samordning av forskrifter om meldeplikt av 1.
juli 2002, tilrar et initiativ til utarbeidelse av et over-
ordnet samordnet lovgrunnlag om meldeplikt, den
foreslar en ny samordnet forskrift om meldeplikt
for farteyer og et samordnet meldingsmottak. I
innstillingen om kystberedskap og overvaking av
30. april 2003 fra en arbeidsgruppe nedsatt av For-
svarsdepartementet, ble det fremmet forslag om et
felles meldingssystem som skulle harmoniseres
med EUs meldingsinformasjonssystem SafeSea-
Net.

Innad i Forsvaret og tollmyndighetene er det
god samordning gjennom alle ledd. Forsvaret og
tollmyndighetene har, som en oppfelging av tidli-
gere innstillinger og St.meld. nr. 14 (2004-2005),
ogsa samordnet seg med Kystverket for a utnytte
overvakings- informasjonssystemene som Kyst-
verket har bygget ut i forbindelse med sivil overvéa-
king av skipsfarten. Innen EU er denne samar-
beidsmodellen ansett som en av de beste i Europa.
Etter dagens ordning har Politidirektoratet ikke
operativ styring med persontrafikken og overvéa-
kingen av grensene. Lokalt har kystpolitidistrik-
tene hvert sitt avsnitt av territorialfarvannet og sjo-
havnene. Noen har ogsa internasjonal lufthavn.
Bare ett distrikt - Ostfinnmark - har Schengen
yttergrense, bade sjo, land og lufthavn, og dermed
mulighet for 4 fi et mer helhetlig bilde.
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4.15 Behovet for samordning og
samarbeid

4.15.1 Generelt

Norsk grensetjeneste er en komplisert struktur.
Innenfor denne strukturen foregar det et utstrakt
samarbeid lokalt og sentralt, til dels i regi av sam-
arbeidsavtaler, instrukser og forskrifter som utval-
get har omtalt i det foranstiende. Nar det dreier
seg om en — i et helhetlig perspektiv — felles opp-
gave er likevel ikke samarbeid nok. Det ma ogsa
foretas en samordning, dvs. at man mé definere
oppgaven, bedemme situasjonen og koordinere
den samlede innsats. Dette samordnende elemen-
tet mangler eller er for svakt pa alle nivier i Norge,
dvs. sentralt, regionalt og lokalt.

Slik utvalget ser det, foreligger det et behov for
bedre samordning. Behovet vil bli apenbart der-
som Norge skulle bli utsatt for mer omfattende
grensekryssende kriminalitet eller illegal innvand-
ring enn hittil. Dette kan bli et scenario dersom
man far bedre kontroll med situasjonen i andre
deler av Schengen, for eksempel pa den sydestlige
Schengengrense eller i Middelhavet. Blir risikoen
for & bli tatt for stor der, vil kriminalitet og mennes-
kesmugling ta andre veier. Da er det om & gjore at
Norge har en grensetjeneste som er i stand til &
oppdage hva som skjer og som evner a sette inn
mottiltak.

Denne mangelen pa samordning var det som
ble papekt ved Schengenevalueringen av Norge, jf.
avsnitt 4.9. Samordning nasjonalt og innen Schen-
genfellesskapet star sentralt i Schengen, jf. pkt. 12
i fortalen til grenseforordningen. Utad er samord-
ningen fra norsk side ivaretatt av Politidirektoratet.

I Schengenkatalogens anbefalinger om best
praksis er det lagt sterk vekt pa nasjonal koordine-
ring, se kap. B-1 nr.4. Et av de sentrale elementene
i denne forbindelse er risikoanalyser, koblet opp
mot styring og gjennomfering. Det dreier seg her
om bedemmelse av risiki (sarbarhet) og trusler
(hvilke illegale handlinger som foregar eller kan
opptre). Forutsetningen for lopende analysering av
risiko er at hendelser og observasjoner samles inn
(for sjpovervaking gjoeres dette i dag av Kystver-
kets overvakings- og informasjonssystemer) og
rapporteres av de lokale utevende ledd slik at det
via regionale og i sentrale ledd kan dannes et etter-
retningsbilde som etter analyse (herunder mot det
internasjonale etterretningsbildet og Schengen-
prioriteringer) kan bli styrende for innsats og res-
sursfordeling.?*

EUs rad vedtok den 13. juni 2002 en plan for
medlemslandenes forvaltning av yttergrensene. Et
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sentralt punkt er et system med en helhetlig og

integrert grenseforvaltning (Integrated Border

Management System - IBM) som er basert pa fem

hovedkomponenter:

— en felles operativ koordinerings- og samar-
beidsmekanisme

— felles integrert risikoanalyse

— personell og utstyr (interoperabelt)

— felles regelverk

— byrdefordeling

Felles regelverk for kontroll og overvaking av de
ytre grenser er etablert gjennom grenseforordnin-
gen og annet regelverk for grensepassering. Gjen-
nom opprettelsen av grensebyraet FRONTEX og
den tilherende utstyrspoolen (CRATE) ivaretas
operativ koordinering av personell og utstyr og fel-
les integrert risikoanalyse. Byrdefordelingen som

Grensefondet legger opp til bidrar til en helhetlig

og forsvarlig forvaltning av hele Schengens ytter-

grense. Begrepet integrert grenseforvaltning
bestar av falgende dimensjoner:

— grensekontroll (kontroll og overvéiking) som
definert i grenseforordningen, innbefattet risi-
koanalyser og kriminalitetsetterretning

— etterforsking av grenseoverskridende krimina-
litet

— en kontrollmodell i fire ledd; tiltak i tredjeland,
samarbeid med naboland, grensekontroll, og
kontrolltiltak inne pa territoriet for fri bevegel-
se

— samarbeid mellom ulike etater (grensevakter,
toll, politi, nasjonal sikkerhet og andre relevan-
te myndigheter), samt internasjonalt samar-
beid

— koordinering og harmonisering mellom med-
lemslandene og institusjoner

Schengenevalueringen har allerede fort til at Poli-
tidirektoratet i et brev av 26. mars 2008 har bedt
kystpolitidistriktene innlede et tettere samarbeid
med Kystvakten og bidra til at Kripos, som sentralt
politiorgan, kan foreta nasjonale vurderinger av
risiki og trusler og formidle dem til politidistrik-
tene. Det er ogsa bedt om at overvékingen av sjo-
grensen og kontroll med maritim trafikk skal innga
i politidistriktenes virksomhetsplaner. Det arbei-
des ogsa med en avtale mellom Kystverket og Poli-
tidirektoratet om at politiet skal kunne ta i bruk
SafeSeaNet i grenseovervakingen.

24 Risikoanalysering og styring er grundig utredet av Jukka
Savolainen i Comprehensive Risk Analysis Model for the
Border Guards, utgitt 2007 av Det finske grense- og kyst-
vaktakademi.
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Med Schengens arbeid med etablering av
EUROSUR folger en ytterligere vektlegging av
informasjonsutveksling og etterretningsbilde og et
krav om kobling og harmonisering av eksisterende
rapporterings- og overvakingssystemer (bl.a.
SSN) og mekanismer pd medlemslandsniva, og om
etablering av nasjonale koordineringssentre. Som
folge av dette har de berorte departementer, mens
utvalget har veert under arbeid, begynt arbeidet
med etablering av et nasjonalt koordineringssen-
ter.

4.15.2 Neermere om politiets behov for
samarbeid med andre etater

4.15.2.1 Innledning

Som nevnt foran har flere myndigheter oppgaver i
forbindelse med grensekontroll. For en kosteffek-
tiv utnyttelse av ressurser er det derfor viktig at
politiets grensekontrolloppgaver legges opp i et
bevisst samspill og samarbeid med andre myndig-
heter som har ansvar pa grensen. Og ved oppfelg-
ning av Schengens grenseforordning ma plikten til
samordning péligge den etat som har fatt det ope-
rative ansvaret, nemlig politiet. Dette vil ogsa
kunne bidra til en gjensidig ekning i kvaliteten pa
gjennomfering av grensekontrolloppgavene. Utval-
get legger derfor opp til at politiet skal utfore sine
sivile grensekontrolloppgaver i et neert samarbeid
med andre myndigheter. I det folgende vil utvalget
nevne noen av de viktigste samarbeidspartnerne.

4.15.2.2 Tollmyndighetene

Tollmyndighetene har ansvar for varekontrollen.
Det innebaerer at tollmyndighetene bade ma over-
vake grensene og foreta varekontroll pa grensene.
Siden Norge ikke er en del av EUs tollunion, forer
tollmyndighetene ogsé kontroll med all vareforsel
over Schengens indre grenser. Tollmyndighetenes
tilstedeveerelse pad Schengen indre grenser vil
dessuten vere en styrke for de tilfellene der politi-
ets grensekontroll pad de indre grenser gjeninn-
fores.

Kontroll av varer pa grensene mellom Schen-
genlandene erisvart begrenset grad regulert i det
regelverket som inngér i Schengensamarbeidet.
Tollmyndighetene er likevel en viktig ressurs og
samarbeidspartner for politiet i grensekontrollar-
beidet. Alene tilstedevaerelsen pa grenseover-
gangsstedene tilsier at det er viktig for politiet 4 ha
et godt samarbeid med tollmyndighetene i grense-
kontrollarbeidet. Tollmyndighetenes ansvar for a
hindre ulovlig varefersel over landegrensene er
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overlappende med politiets bekjempelse av grense-
kryssende kriminalitet, og bidrar i betydelig grad
til avdekkingen av grensekryssende kriminalitet
sd som narkotikahandel. Tollmyndighetene har
ogsa et omfattende internasjonalt samarbeid som
bl.a. omfatter etterretningssamarbeid.

For at publikum skal fi en si enkel og rask
grensepassering som mulig, og at selve grense-
kontrollen skal bli si effektiv som mulig, er det vik-
tig at tollmyndighetene og politiet sammen etable-
rer gode og publikumsvennlige samarbeidsrutiner
pa grenseovergangsstedene.

4.15.2.3 Forsvaret

Forsvaret disponerer betydelige ressurser innret-
tet mot militeer grenseovervéking (suverenitets-
hevdelse). Det er viktig at det sivile samfunn eta-
blerer gode samarbeidsordninger med Forsvaret
for & kunne nyttiggjore seg Forsvarets kapasitet
bl.a. nar det gjelder grenseovervéking. Som en del
av sin virksomhet utferer Forsvaret i dag ogsa sivil
overvaking av den norsk-russiske landegrensen
under politiets overordnede ledelse. Samarbeidet
som er etablert pa dette grenseavsnittet oppfattes
4 veere bade kostnadseffektivt og kvalitetsmessig
godt.

Nar det gjelder sjoterritoriet, har politiet ikke
egne ressurser til 4 foreta en effektiv sjogrense-
overvaking. Tilgang til informasjon fra Forsvaret
er derfor et svaert viktig bidrag til den sivile sjo-
grenseovervakingen. Videre er Kystvaktens tilste-
deveerelse 1 territorialfarvannet en viktig reak-
sjonskapasitet for politiet i sjogrenseovervakingen,
dette som en av de sivile oppgavene som er tildelt
Kystvakten gjennom kystvaktloven.

Utvalget vil ogsa framheve at den mannskaps-
styrke og organisering Forsvaret har, gjeor den
egnet som en suppleringsressurs for politiets inn-
og utreisekontroll i ekstraordinaere situasjoner.
Det er derfor viktig at politiet og Forsvaret har
gode og praktiske samarbeidsrutiner slik at det
ogsa i akutte situasjoner vil veere mulig & opprett-
holde en grensekontroll av hey kvalitet.

4.15.2.4 Kystverket

Kystverket disponerer, som ansvarlig sjosikker-
hetsmyndighet, flere systemer av teknisk karakter
som kan bidra til en effektiv sjggrenseovervaking.
Det gjelder bl.a. etatens kjede av AlS-basestasjoner
langs kysten og havovervakingssystemet LRIT.
Begge systemer gir informasjon som er viktige
bidrag til selve grenseovervakingen til sjos. Det er
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derfor viktig at politiet etablerer samarbeidsruti-
ner med Kystverket.

Ved hjelp av det elektroniske meldings- og
informasjonssystemet SafeSeaNet vil en kunne
hente ut informasjon om bl.a. mannskap, passasje-
rer og om farteyenes tidligere anlopssteder. Slik
informasjon er svert viktig i politiets arbeid med
utarbeidelse av risikoanalyser og for 4 gjere inn- og
utreisekontrollene malrettede og kostnadseffek-
tive.

4.15.2.5 Oppsummering

Gjennom lovgivningen og samarbeidsavtaler mel-
lom ulike etater er det allerede i dag etablert et tett
samarbeid mellom ulike myndigheter innenfor
grensekontroll. Slikt samarbeid mellom myndig-
heter anses dessuten 4 veere i trdd med god norsk
forvaltningsskikk, og er ogsi tilstede i en rekke
situasjoner uten formell forankring. Utvalgets fler-
tall mener likevel at det er viktig 4 forankre retten
og plikten til tverretatlig samarbeid i en ny grense-
lov.

4.15.3 Neermere om EUROSUR

EUROSURs oppgaver mv. framgér av pkt 3.3.5.9.2.
Norge vil ved deltakelse i EUROSUR vare for-
pliktet til & opprette et nasjonalt koordineringssen-
ter (NCC). Det er ikke utvalgets oppgave & angi
hvilke fullmakter og oppgaver det ber ha, eller
hvilke grenserelevante tjenester som ber innga.

Flertallet har vurdert om det nasjonale koordi-
neringssenteret ber gis en forankring i grenselo-
ven. I lovgivningen blir det nd i sterre utstrekning
enn tidligere tatt inn bestemmelser om organise-
ringen av arbeidet med forvaltningen av de aktu-
elle lovbestemmelser. Pa den annen side er det vik-
tig 4 ta hensyn til at det er regjerningens ansvar &
organisere forvaltningen. Behovet for & lovfeste
NCC er avhengig av hvilke oppgaver og fullmakter
senteret skal ha. Skal senteret fatte enkeltvedtak,
taler det for at det ber gis en lovmessig forankring.
Dersom senteret skal kunne uteve myndighet over
flere etater, taler ogsa det for & gi senteret en lov-
messig forankring.

Hva som blir det nasjonale koordineringssente-
rets oppgaver, er for tiden til behandling i et
ekspertutvalg i EU og utredes ogsa nasjonalt. Det
er derfor uklart hva etableringen av koordinerings-
senteret vil innebaere. Utvalget har derfor ikke fun-
net 4 kunne konkludere mht. behovet for en lov-
messig forankring av det nasjonale koordinerings-
senteret (NCC).
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4.16 Behandling av personopplysninger

4.16.1 Innledning

Politiets oppgaver i grensekontroll og grenseover-
vaking forutsetter behandling av personopplysnin-
ger om et stort antall norske og utenlandske bor-
gere. Dette vil kunne veere personopplysninger
innsamlet gjennom inn- og utreisekontrollen pa
grenseovergangssted eller fra grenseovervaking i
nezrheten av eller mellom grenseovergangssteder.
Selve kontrollen pé ytre Schengengrenser, bygger
0gsa pa bestemte krav om at det kan foretas neer-
mere sk i personregistre ved kontroll av personer
og reisedokumenter, jf. blant annet Schengen
grenseforordning art. 7 og Schengenkatalogen.
Foruten sek i de sentrale Schengendatabaser, SIS
og VIS, vil dette etter omstendighetene ogsé kreve
muligheten for sek i nasjonale databaser over etter-
sekte personer mv.

Mange av opplysningene vil veere sikalt sensi-
tive personopplysninger, som for eksempel opplys-
ninger som gjelder mistanke om straffbare hand-
linger. Det er derfor viktig & sikre at en ny grense-
lov ivaretar grunnleggende personvernhensyn nar
det gjelder behandlingen av slike opplysninger.

For det forste ma det tas stilling til om det er
behov for egne regler om behandling av person-
opplysninger eller om bestemmelsene i lov av 14.
april 2000 nr. 31 om behandling av personopplys-
ninger (personopplysningsloven) er tilstrekkelig
til & realisere lovens formal. Det ma dernest Klar-
gjores i hvilken utstrekning eksisterende serlig
lovgivning for politiets virksomhet ogsa vil veere
dekkende for politiets grensekontroll og grense-
overvéaking, herunder som forvaltningsorgan i
utlendingssaker, og om disse reglene gir tilstrek-
kelig og hensiktsmessig vern av personopplysnin-
ger. P4 grunnlag av dette ma det vurderes i hvilken
utstrekning det er behov for saeerbestemmelser om
behandling av personopplysninger i en grenselov.
Dette kan veaere aktuelt der annen lovgivning er lite
dekkende, eller at det er tale om serlig sensitive
personopplysninger som det er enskelig 4 regulere
seerskilt i grenseloven.

4.16.2 Personopplysningsloven

Retten til privatliv felger blant annet av den euro-
peiske menneskerettskonvensjon (EMK) art. 8 og
star sentralt i EUs personverndirektiv. Personvern-
direktivet er gjennomfert i norsk rett ved lov av 14.
april 2000 nr. 31 om behandling av personopplys-
ninger (personopplysningsloven).
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Personopplysningsloven regulerer behandling
av personopplysninger som helt eller delvis skjer
med elektroniske hjelpemidler. Loven regulerer
ogsa annen behandling av personopplysninger nar
disse inngar eller skal inngd i et personregister.
Formalet med loven er 4 beskytte den enkelte mot
at personvernet blir krenket gjennom behandling
av personopplysninger, samt 4 hindre at opplysnin-
gene kommer pad avveie, jf. personopplysnings-
loven § 1.

Loven skiller mellom ikke-sensitive og sensi-
tive personopplysninger, og den fastsetter stren-
gere krav for behandling av personopplysninger
som er sensitive. «Personopplysninger» defineres i
§ 2 som opplysninger og vurderinger som kan
knyttes til en enkeltperson. «Sensitive personopp-
lysninger» omfatter bl.a. opplysninger om etnisitet,
religion, straffbare forhold, helseforhold, seksu-
elle forhold og medlemskap i fagforeninger. Med
«behandling» av personopplysninger menes
enhver bruk av personopplysninger, som innsam-
ling, registrering, sammenstilling, lagring og utle-
vering, eller en kombinasjon av slike bruksmater.
Behandling av sensitive personopplysninger som
ikke er avgitt uoppfordret, krever konsesjon fra
Datatilsynet eller sarskilt lovhjemmel, jf. person-
opplysningsloven § 33.

I § 8 oppstilles de grunnleggende kravene for
behandling av personopplysninger. Personopplys-
ninger kan bare behandles dersom den registrerte
har samtykket, behandlingen er fastsatt i lov, eller
behandlingen er nedvendig for & ivareta naermere
definerte interesser, herunder for 4 uteve offentlig
myndighet eller for at den behandlingsansvarlige
skal kunne oppfylle sine rettslige forpliktelser. For
4 behandle sensitive personopplysninger oppstilles
det tilleggsvilkar, jf. § 9.

Hovedregelen for behandling av personopplys-
ninger er altsa samtykke eller lovhjemmel. Et sam-
tykke ma tilfredsstille de krav som § 2 stiller til et
samtykke, dvs. det ma vaere en frivillig, uttrykkelig
og informert erkleering. Hvorvidt det foreligger
lovhjemmel for den aktuelle behandlingen mé
avgjores ved en konkret tolkning av den aktuelle
bestemmelsen. Fra forarbeidene til loven, Ot.prp.
nr. 92 (1998-99) s. 108, siteres: «Hjemmelskravet
er relativt, slik at det kreves klarere hjemmel jo
sterre personvernmessige konsekvenser behand-
lingen kan fa». Videre folger det av § 11 at person-
opplysninger bare kan nyttes til uttrykkelig angitte
formal som er saklig begrunnet i den behandlings-
ansvarliges virksomhet. I kravet om et uttrykkelig
angitt formal ligger at den behandlingsansvarlige
forut for behandlingen ma fastsette et formal som
er tilstrekkelig konkret og avgrenset, slik at det
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skaper apenhet og klarhet om hva behandlingen
skal tjene til. Det folger ogsé av § 11 at det ikke er
tillatt & bruke innsamlede opplysninger til andre
formal enn det opprinnelige formalet, og det
avgrenses mot personopplysninger som ikke er til-
strekkelige eller relevante for formélet med
behandlingen, eller som ikke er korrekte eller opp-
daterte.

Videre har personopplysningsloven regler om
rett til innsyn og informasjonsplikt overfor den
registrerte, rett til retting av mangelfulle person-
opplysninger og forbud mot 4 lagre unedvendige
personopplysninger, samt sletting.

4.16.3 Utlendingslovgivningensregulering av
behandling av personopplysninger
Gjeldende utlendingslov med forskrifter palegger
utlendingsmyndighetene en rekke oppgaver som
forutsetter behandling av personopplysninger. For
eksempel handterer UDI og UNE sgknader om
asyl, visum, oppholds- og arbeidstillatelse, bortvis-
ning og utvisning, og politiet er palagt bade forvalt-
ningsmessige gjeremal og kontrolloppgaver etter
loven. Disse omfatter bl.a. politiets grensekontroll.
Gjeldende utlendingslov § 59 gir hjemmel for &
fastsette naermere regler til gjennomfering av
loven i forskrift. I utlendingsforskriften § 199 er det
gitt regler om register og registrering. Register-
opplysningene skal gjores tilgjengelige for over-
ordnet myndighet. I den grad det ikke strider mot
lov, skal registeropplysninger etter anmodning
ogsa gjores tilgjengelige for politiet, tollmyndighe-
tene, andre berorte offentlige myndigheter og poli-
timyndighetene i de ovrige nordiske land. Datasys-
temet for utlendings- og flyktningsaker (DUF),
hvor den storste delen av UDIs elektroniske
behandling av personopplysninger foregér, er opp-
rettet med hjemmel i utlendingsforskriften § 199.
Det er ikke gitt noen generell bestemmelse
som hjemler registrering av sensitive og ikke-sen-
sitive personopplysninger, idet det under lovforar-
beidene ble ansett som tilstrekkelig a basere dette
pa eksisterende hjemler i personopplysningsloven,
jf. Ot.prp. nr. 75 (2006-2007) s. 381. En slik endring
i hjemmelsgrunnlaget vil i seg selv ikke medfere
endringer med hensyn til hvilke informasjoner
som skal registreres for gjennomfering av loven. I
den nye utlendingsloven er det imidlertid gitt noen
serbestemmelser om behandling av personopplys-
ninger, primeaert ut fra behovet for en klar hjemmel
ved sensitive opplysninger. Dette gjelder blant
annet §§ 100 og 101 som omhandler opptak, lag-
ring og bruk av fingeravtrykk av enkelte grupper
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utlendinger, herunder de som ikke kan dokumen-
tere sin identitet.

Politiet vil i fremtiden ha tilgang til Schengens
visumdatabase (C-VIS-databasen) nar det skal
foretas kontroll av aktuelle visa, herunder & verifi-
sere identiteten til visuminnehaver nar VIS-forord-
ningen trer i kraft (om VIS, se avsn. 3.3.5.4).

4.16.4 Rettslig grunnlag for politiets behand-
ling av personopplysninger
4.16.4.1 Innledning

Politiet forer en rekke registre over personopplys-
ninger. Disse kan grovt deles inn i tre hovedkate-
gorier: administrative registre (for intern adminis-
trasjon), forvaltningsregistre og registre til
bekjempelse av kriminalitet. Noen forvaltningsre-
gistre bererer ogsa politiets oppgaver i grensekon-
troll, og vil bli kort omtalt nedenfor, med unntak av
politiets forvaltningsmessige behandling av utlen-
dinger som vil folge reglene inntatt i utlendingslo-
ven, jf. foran.

Politiets (og patalemyndighetens) innsamling,
behandling og bruk av personopplysninger til kri-
minalitetsbekjempelse er hjemlet i flere lover,
hvorav de mest sentrale er strafferegistrerings-
loven, politiloven og straffeprosessloven. Disse
lovene innholder ogsa regler om taushetsplikt og
informasjonsutveksling som i stor grad er overlap-
pende. I forslag til ny politiregisterlov er disse
bestemmelsene foreslatt slatt sammen i en lov.

4.16.4.2 Passloven

Lov av 19. juni 1997 nr. 82 om pass (passloven)
regulerer behandling av personopplysninger ved
seknad og utstedelse av pass. Lovens § 8 hjemler
etablering av et sentralt passregister.

Ved en lovendring 17. juni 2005 nr. 93, ble det
gitt hjemmel til elektronisk lagring av biometri i
form av ansiktsfoto i passet. Lovendringen var et
ledd i implementeringen av radsforordning nr.
2252/2004 om biometri i pass og reisedokumenter
for EU/Schengenborgere, der det ble lagt til
grunn at bruk av biometrisk informasjon krevde
seerlig lovhjemmel. Ved samme lovendring ble det
nedfelt et krav om at all biometrisk informasjon
innhentet og lagret elektronisk for verifisering av
identitet i inn- og utreisekontrollen, skal slettes néar
verifisering er gjennomfert med positivt resultat.
Loven gjelder ikke pass utstedt av andre land, men
denne bestemmelsen i loven ma tolkes slik at den
ogsa kommer til anvendelse pa biometrisk infor-
masjon opptatt til kontroll av utenlandske pass. Det
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bemerkes at Norge forelopig ikke har plassert ut
lesere for lesing av den elektroniske informasjo-
nen i passene.

Ved lov av 19. juni 2009 nr. 86 ble passloven
endret slik at det nd ogsa er hjemmel for elektro-
nisk lagring av fingeravtrykk i tillegg til ansikts-
foto.

I passloven er ogsd inntatt seerlige regler om
rett til innsyn, retting og sletting.

4.16.4.3 Lov om Schengen informasjonssystem

SIS-loven inneholder en rekke bestemmelser om
registrering i SIS og behandling av disse opplys-
ningene. Det er ogsd bestemmelser om innsyn,
sletting og klageadgang. Dette er neermere beskre-
vet i pkt 3.3.5.6.1.

Etter forslaget til politiregisterlov (se nedenfor)
skal opplysninger som behandles i medhold av SIS-
loven ikke omfattes av politiregisterloven (se
Ot.prp. nr. 108 (2008-2009) side 293 annen spalte).
Det vil derfor ikke bli foreslatt endringer i SIS-
loven ved innfering av politiregisterloven.

4.16.4.4 Strafferegistreringsloven og forslag til poli-
tiregisterlov

Lov av 11. juni 1971 nr. 52 om strafferegistrering
(strafferegistreringsloven) er den sentrale loven
som hjemler etablering av ulike registre for
bekjempelse av kriminalitet. Loven er utformet
som en fullmaktslov, og etablering og bruk av poli-
tiets registre er naermere regulert ved forskrift.

Med hjemmel i strafferegistreringsloven med
forskrifter er det etablert reaksjonsregistre (straf-
feregister, og register for beter mv.), saksbehand-
lingsregistre (Strasak og BL?) og forskjellige ope-
rative registre. De operative registre vil blant annet
omfatte vakt- og arrestjournaler, samt kriminalet-
terretningsregistrene.

Strafferegistreringsloven har egne regler om
taushetsplikt og om utlevering av opplysninger til
bruk i strafferettspleien. Loven apner ogsa for utle-
vering av opplysninger til forebygging og oppkla-
ring av lovovertredelser. Videre regulerer loven og
dens forskrifter bruken av politiattest.

I Ot.prp. nr. 108 (2008-2009) har regjeringen
fremmet forslag til ny lov om politiregistrene — poli-
tiregisterloven. Det foreslids 4 samle bestemmel-

25 Strasak er politiets og patalemyndighetens straffesaksjour-
nal som ogsa er et register over alle straffesaker med infor-
masjon om det straffbare forhold, forneermede, siktede mv.,
samt om status i saken. BL (Basislosninger) er politiets og
patalemyndighetens saksbehandlingssystem for utarbei-
delse av dokumenter i straffesaker.

Kapittel 4

sene om politiets forskjellige registre i en lov (se
forslaget til §§ 9 — 14 side 330 - 331). Ogsé politiets
taushetspliktbestemmelser og adgang til & utle-
vere opplysninger er foreslitt samlet i politiregis-
terloven (se Ot.prp. nr. 108 (2008-2009) side 332 —
335 forslag til §§ 19 — 35). Det er foreslatt inntatt
bestemmelser om utlevering av ikke verifiserte
opplysninger (forslag til § 20) og om utlevering av
opplysninger til utlandet (forslag til § 22).

4.16.4.5 Taushetsplikt

De forskjellige etater som utferer arbeid pa gren-
sen, har lovpalagt taushetsplikt. Den er enten for-
ankret i de generelle bestemmelsene i forvalt-
ningsloven §§ 13 — 13f slik det er for Kystverket,
eller i egne bestemmelser om taushetsplikt som
for tollmyndighetene (ny tollov § 12 —1) og politiet
(politiloven § 24). Néar de forskjellige etater arbei-
der innfor eget ansvarsomrade, gjelder etatenes
bestemmelser om taushetsplikt. Politiets taushets-
pliktbestemmelse gjelder ikke bare politiets
ansatte, men enhver som utferer tjeneste eller
arbeid for politiet (politiloven § 24 annet ledd,
annen setning). Denne bestemmelsen er foreslatt
overfort til politiregisterloven, se forslag til dens §
35. Detinnebaerer at nér andre etater bistar politiet
med oppgaver som er hjemlet i grenseloven, far
politilovens taushetspliktsbestemmer anvendelse
ogsa for samarbeidsetatene. Tollmyndighetene
har en beslektet bestemmelse innenfor sitt
ansvarsomrade (ny tollov § 12-1 fierde ledd).
Regjeringens forslag til politiregisterlov har en
utferlig dreftelse av problemene knyttet til taus-
hetsplikt og adgang til utlevering av opplysninger,
se Ot.prp. nr. 108 (2008-2009) side101-140 og 302-
310. Resultatet av behandlingen av ny politiregis-
terlov vil fi betydning for hvilke bestemmelser
som grenseloven skal inneholde om taushetsplikt
og utlevering av opplysninger. Dette utvalg ma i sitt
forslag forholde seg til de regler som gjelder na.

4.16.4.6 Straffeprosessloven

Lov av 22. mai 1981 nr. 25 om rettergangsmaten i
straffesaker (straffeprosessloven) gir rammene for
innsamling og behandling av personopplysninger
ved behandlingen av straffesaker. I pataleinstruk-
sen er det inntatt naermere regler om blant annet
behandling og oppbevaring av bevis i den enkelte
straffesak.

Straffeprosessloven hjemler ogsa etablering av
registre med biologiske identifikasjonsegenska-
per. Dette gjelder foto- og fingeravtrykksregister,
samt DNA-register. Utover dette vil etablering av
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registre og behandling av personopplysninger
folge reglene fastsatt i eller i medhold av straffere-
gistreringsloven.

Straffeprosessloven og pataleinstruksen har
egne bestemmelser om taushetsplikt, innsyn og
utlevering av opplysninger fra straffesaksbehand-
lingen. I forslaget til politiregisterlov er bestem-
melsene om taushetsplikt, foto og fingeravtrykk-
register samt DNA-register foreslatt overfort til
politiregisterloven (se nedenfor).

4.16.4.7 Politiloven

Lov av 23. juni 1995 nr. 42 om politiet (politiloven)
gir regler om hvem som har politimyndighet og om
hvordan politimyndighet, herunder bruk av makt,
skal uteves. Den har ellers en rekke organisato-
riske og administrative bestemmelser.

Politiloven gir ellers generelle bestemmelser
om politiets oppgaver. Neermere regulering av de
enkelte oppgaver vil i stor utstrekning finnes i
annen lovgivning, herunder straffeprosessloven.

Utferelse av politioppgaver vil i betydelig grad
vaere betinget av innsamling og behandling av per-
sonopplysninger. De rettslige rammer for dette ma
sekes i straffeprosessloven, eventuelt i saerlovgiv-
ning, herunder strafferegistreringsloven. Politilo-
ven har imidlertid en egen bestemmelse som regu-
lerer taushetsplikt og utlevering av personopplys-
ninger (politiloven § 24). I forslaget til ny politire-
gisterlov er bestemmelsene om taushetsplikt, og
utlevering av personopplysninger foreslatt over-
fort politiregisterloven.

4.16.5 Saerlig om regulering av fjernsynsover-
vaking
I personopplysningsloven kapittel VII er det inntatt
seerlige regler om fijernsynsovervaking. Etter
lovens § 36 menes med fjernsynsovervaking «ved-
varende eller regelmessig personovervéking ved
hjelp av fjernbetjent eller automatisk virkende
fiernsynskamera, fotografiapparat eller lignende
apparat.» Loven fastsetter narmere regler for all
fiernsynsovervaking, herunder om behovsvurde-
ring, utlevering av opptak, samt varsling. For ovrig
gjelder for all fiernsynsovervaking ogsa kravet om
behov etter § 8, samt om behandling etter §§ 9 og
11. Reglene far ogsa anvendelse nar overvéakingen
gjennomferes av offentlige myndigheter. Det er
gitt seerskilte forskrifter om fjernsynsovervaking.
Regulering av fjernsynsovervaking omfatter i
utgangspunktet omrader som er dpne for alminne-
lig ferdsel. Dette kan omfatte bade offentlige ste-
der og private omrader som benyttes av allmenn-
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heten. Det vil ogsad omfatte butikker, banker eller
offentlige kontorer som tar i mot publikum, som
for eksempel en politistasjon.

Bruk av fijernsynsovervaking av steder hvor en
begrenset krets av personer ferdes, krever et ser-
skilt behov. Dette gar bade pa at behovet ma kunne
konkretiseres og at det strekker seg over tid, med
andre ord slik at det ikke utelukkende knytter seg
til en enkelt begivenhet. Det er ogsé en forutset-
ning at formaélet ikke kan oppnéds med andre til-
gjengelige tiltak.

Bruk av fjernsynsovervaking krever ikke tilla-
telse, men skal meldes til Datatilsynet. Det er dess-
uten et krav om at overvakingen skal varsles ved
tydelige oppslag. Der det gjores opptak skal disse
oppbevares pa trygg mate. Ved opptak som gjeres
digitalt og overfores elektronisk fra kamera til sen-
tralt utstyr, ma sikringen omfatte bade eventuelle
opptak og datanettverket.

Der det gjores opptak ved fjernsynsovervakin-
gen, skal disse slettes senest etter 7 dager. Dersom
det er sannsynlig at opptakene vil bli krevd utlevert
til politiet i forbindelse med etterforsking, kan opp-
takene lagres i inntil 30 dager.

4.16.6 Behovet for a regulere behandling av
personopplysninger i grenseloven

Politiets forvaltningsoppgaver knyttet til grense-
kontroll, herunder inn- og utreisekontroll og kon-
troll av reisedokumenter og lignende, represente-
rer behandling av en betydelig mengde personopp-
lysninger. Kontrollen skjer etter regler gitt i eller i
medhold av utlendingsloven.

Utlendingsloven gir i dag ingen alminnelig
hjemmel for & registrere inn- eller utpasseringer
over de ytre Schengengrenser, med unntak av asyl-
sekere og visumpliktige. Utvalget finner det natur-
lig at det i en ny grenselov gis en egen hjemmel for
4 kunne foreta de registreringer som innfering av
entry/exit-ordningen (se pkt. 3.3.5.9.1) vil kreve.
Det vil vaere registrering av tredjelandsborgere
ved inn- og utreise fra Schengenterritoriet. Regis-
trering ma kunne foretas ogsé for entry/exit-ord-
ningen er satt i verk, enten ved at Norge deltar i
pilotprosjektet som skal gjennomferes for ordnin-
gen iverksettes, eller nasjonale behov tilsier regis-
trering. Det er mest hensiktsmessig at bestemmel-
sen utformes som en fullmaktsbestemmelse da
regelverket ennd ikke er fastsatt. De naermere
regler om oppbevaring, bruk og sletting ber gis i
forskrift.

Ogséa grenseovervikning mellom grensekon-
trollstedene vil kunne medfere at personer blir
stanset og kontrollert. Utvalget sikter da til de situ-
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asjoner der det foreligger et grunnlag for 4 avkreve
personer identitet og forklaring vedrerende deres
opphold i grenseomrédet. Her vil en registrering
sikre notoritet over myndighetshandlingen. Utval-
get vil imidlertid understreke at dette ikke skal
omfatte tilfeller der personer er i kontakt med
grensemyndigheten, for eksempel for a fa rad og
veiledning. Bestemmelser om registrering ber
ogsa her gis som en fullmaktshbestemmelse.

Schengen grenseforordning forutsetter at
grenseovervakningen ogsa kan gjennomferes ved
ubemannede tekniske hjelpemidler, som for
eksempel kameraovervakning. I pakt med den tek-
nologiske utvikling vil overvakningen kunne bli
gjennomfert bade med stasjonzert utstyr og utstyr
plassert pa ubemannede farteyer, og med ulike
teknologier basert for eksempel pa utstyr for
optiske opptak, eller sensorer som fanger opp
bevegelse, varme, lukt osv. Det avgjerende for for-
holdet til personvernslovgivningen er om utstyret
tar opp og eventuelt registrerer informasjon om
identifiserbar person. En forutsetning for at hensy-
net til personvernet kommer inn, er med andre ord
at det skal veere mulig 4 knytte aktuelt opptak til
bestemt person.

Gjeldende regulering av fjernsynsovervakning
i personopplysningsloven antas ikke & veere hen-
siktsmessig i forhold til de behov som er til stede
ved grenseovervikning. Reglene er beregnet pa
overvéking av bestemte objekter eller avgrensede
omrader. Heller ikke reglene om varsling, samt
oppbevaring og sletting antas a gi hensiktsmessige
rammer for bruk av teknologisk utstyr for grense-
overvakning.

Utvalgets flertall vil derfor foresla at det gis en
seerskilt hjemmel i grenseloven til & gjennomfere
overvikning med stasjonart eller mobilt utstyr,
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bemannet som ubemannet, herunder satellitt.
Narmere regler om valg av utstyr, bruk, oppbeva-
ring og sletting av opptak ber gis i forskrift. Utval-
gets flertall vil for evrig peke pa at en si systema-
tisk overvakning av personer som det er snakk om
i denne sammenheng ogsd for si vidt gjelder
direkte observasjoner ved stasjonert eller patrul-
jerende personell, ber gis med hjemmel i lov, og
ikke bare vare forankret i ulovfestede prinsipper
om offentlig myndighets handlingsrom.

Politiets oppgaver knyttet til grensekontroll,
har ogsa til formél & bekjempe kriminalitet, dels
ved forebygging, men ogsa gjennom avdekking og
etterforskning. Der det avdekkes kriminalitet vil
den videre handtering av personinformasjon folge
av regler gitt i straffeprosessloven, eventuelt sup-
plert med reglene gitt i eller i medhold av straffe-
registreringsloven.

Som oppsummering ser utvalgets flertall at det
er behov for sarskilte regler for behandling av per-
soninformasjon som genereres gjennom person-
og dokumentkontrollen pd grenseovergangsste-
dene i den grad dette ikke fanges opp av annen for-
valtningslovgivning. Videre er det ogsa behov for
seerskilte regler for behandling av personopplys-
ninger i forbindelse med politiets kontroll rettet
direkte mot person under overvikning av gren-
sen.?® Reglene bor vaere fullmaktsregler, idet det
ma gis utfyllende bestemmelser ved forskrift.
Videre ber det gis en egen hjemmel for politiets
bruk av utstyr for overvakning. Denne foreslas
ogsé gitt som en fullmaktsbestemmelse.

% Der overvikning skjer som bistand til politiet, for eksempel
av Kystvakten eller av GSV, ma reglene gis tilsvarende
anvendelse.
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Kapittel 5
Riksgrensen (landegrensen)

5.1 Riksgrenseloven

Riksgrenseloven av 14. juli 1950 nr. 2 ble i sin tid
fremmet av Utenriksdepartementet ved Ot.prp. nr.
35 (1950). I proposisjonen vises det til at grensere-
gimeavtalen med Sovjetsamveldet utloste behov
for en riksgrenselov, som da burde gjelde for hele
riksgrensen. Ut over korte henvisninger til avtalen
er proposisjonen s og si uten motiver.

5.2 Grensens gang

Foran under kap. 3 har utvalget redegjort for hvor-
dan det norske fastlands grenser er fastlagt i trak-
tater. Hvor de fastlagte grensene loper, er ikke ned-
feltiriksgrenseloven og skal heller ikke nedfelles i
en ny grenselov.

5.3 Grensegatene

5.3.1 Gjeldende rett

Riksgrensel. § 1 gir bestemmelser om radigheten
over riksgrensen og grensegaten, men angir ikke
hva en grensegate er. Grensegater er ryddede stri-
per som leper pa hver side av selve grensen. Gren-
segatenes bredde og hvilke restriksjoner som skal
gjelde i dem er naermere angitt i grenseavtalene
med vare nabostater. Det grunnleggende og selv-
sagte utgangspunkt er at hver stat har full suvere-
nitet pa sin side av grenselinjen, men man har avta-
lefestet restriksjoner for bebyggelse og vegetasjon
i grensegaten. P4 denne maten legges det til rette
for at hver stat skal kunne fore tilsyn med grensen
og vedlikeholde grensemerkingen. Den avtalte
bredden pa grensegaten varierer med de ulike
grenseavsnitt.

Grensegaten pa riksgrensen mot Sverige og
Finland er fastsatt i §§ 9 og 27 i kodisill (tillegg) nr.
2 til Stromstadtraktaten av 1751. Der bestemmes
det at grenselinjen i skog skal uthuggesi 16 alners
bredde, 8 pa hver side. Det gir en bredde pa 0,6275
x 8 = 5,02 m pa hver side. En grensegate pé 16 alen
praktiseres ikke lenger.

Etter 1751 har det veert regelmessige grense-
oppganger med Sverige, senere ogsi med Finland.
Under disse har merkingen blitt justert og forbe-
dret, grensegatene ryddet og bygninger i grense-
gaten revet.

For den norsk-svenske grensen ble man ved en
noteveksling av 16. september 1957 enige om da &
rydde en grensegate pa totalt 5 meter, dvs. 2,5
meter pa hver side av grenselinjen.

Pa den norsk-finske grense (hvor Finland er
Sveriges suksessor) har man i praksis derimot ryd-
det gaten i 4 meters bredde pa hver side, totalt 8
meter.

Bredden pa den avtalte grensegaten pa den
norsk-russiske grensen er ogsd 8 meter, dvs. 4
meter pa hver side av grenselinjen, jf. artikkel 6 i
grenseregimeavtalen av 1949. Videre bestemmes
det i artikkel 6 at grensegaten skal holdes i full
orden, og nér det er nedvendig renskes for busker
og kratt som hindrer sikten. Dyrking av jorden og
oppfering av anlegg og bygninger av enhver art
skal veere forbudt i grensegaten. Ved overtredelse
skal de skyldige holdes til ansvar.

De folkerettslige avtalene om grensegater er
gjennomfert internrettslig i riksgrensel. § 1 forste
ledd. Etter den kan det offentlige uteve enhver
nedvendig radighet i grensegaten uten hinder av
private rettigheter. Ridigheten kan blant annet ute-
ves til fredning og rydding. I dette ligger en radig-
hetsinnskrenkning for grunneier. Den radighet
staten er gitt, er s omfattende at grunneier i reali-
teten ikke kan foreta seg noe i grensegaten uten
det offentliges samtykke. Det offentlige kan pa sin
side ikke samtykke i noe som vil bryte med forplik-
telsene etter grenseavtalene. Si omfattende radig-
hetserverv vil normalt utlese krav om erstatning,
jf. Grl. § 105. Sett hen til det lange historiske forlep,
kan det imidlertid ikke veere tvilsomt at det her
dreier seg om rettigheter staten for lengst har
ervervet og som staten kan benytte seg av uten a
yte vederlag.

5.3.2 Utvalgets vurdering

Grensegaten, og statens neermest eksklusive
radighet over den, bor viderefores i en ny grense-
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lov, og det ber skje pa en Kklarere mate enn i riks-
grenseloven. Utvalget vil peke pa at de avtaleretts-
lige forpliktelser er noe forskjellig for de ulike
grenseavsnitt. Disse ulikheter er imidlertid ikke sa
store at de begrunner forskjellig reguleringer pa
de ulike grenseavsnitt. Utvalget finner det derfor
hensiktsmessig 4 gi generelle bestemmelser om
grensegater, som gis anvendelse i forhold til alle
grenseavsnitt.

Utvalget foreslar at det lovfestes at det langs
riksgrensen leper en grensegate pa 5 meter, selv
om den ryddede bredden i dag ikke overstiger 4
meter for noen av grenseavsnittene. Utvalget har
valgt denne losningen fordi den er enkel & forholde
seg til for allmennheten og rettighetshavere. En
star fritt til 4 ha en bredere grensegate enn det de
folkerettslige avtalene palegger oss. Det ville ikke
ha veert hensiktsmessig om loven fastsatte ulike
bredder for de forskjellige avsnitt. Et alternativ
kunne ha vert & lovhjemle en maksimalbredde,
dvs. en bredde pa inntil 5 meter, men utvalget har
forkastet lesningen som for lite informativ.

Det slas fast at i grensegaten har grunneier
ingen radighet uten myndighetenes godkjenning.
Det offentlige gis en rett til 4 foreta det som er ned-
vendig for 4 holde grensen og grensegaten ryddet
og oppmerket.

5.4 Radighet, bruk og skade utenfor
grensegaten

5.4.1 Gjeldende rett

Riksgrenselovens § 1 om hvilke inngrep og restrik-
sjoner som kan palegges av det offentlige, angir
ingen geografisk begrensning og er folgelig ikke
begrenset til grensegaten.

Bestemmelsen har tre elementer:

(1) Utgangspunktet er at det offentlige kan
uteve enhver radighet som er nedvendig for gjen-
nomfering av oppmerking, ryddiggjering, fredning
eller overvaking av riksgrensen og grensegaten
uten hinder av private rettigheter (§ 1 forste ledd,
forste punktum).

(2) Videre folger det av bestemmelsen at Kon-
gen har en adgang til 4 nedlegge forbud mot at det
foretas handlinger eller drives virksomhet av neer-
mere angitt art nir syemedet med forbudet er a
lette overvakingen, forebygge forurensning av
grensevassdragene og skade pd grensemerking
eller forebygge skade pa nabolandets territorium
(§ 1 forste ledd, annet punktum).

(3) Ytterligere er det etablert en rett til &
ekspropriere eiendomsrett eller bruksrett til fast
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eiendom eller loseore til fremme av formal som
nevnt under (1) (§ 1 annet ledd).

Forbudshjemmelen i riksgrensel. § 1, omtalt i
(2), er bare benyttet for den norsk-russiske gren-
sen. Forskriften av 7. november 1950 § 1 forbyr pa
denne grensen dyrking og bebyggelse i grensega-
ten, se foran om denne, samt 4 lete etter og utnytte
mineralforekomster i en avstand av 20 meter fra
grenselinjen. Regelen om mineralforekomster er
en direkte folge av forpliktelsen etter grenseregi-
meavtalens art. 18 til ikke & la undersekelser og
utnytting av dette foregd pa en slik mate at den
annen parts territorium skades. I artikkel 18 nr. 2
bestemmes det at for a sikre bevaringen av grense-
linjen skal det veere et belte pa 20 meter pa hver
side av den hvor leting etter og utnyttelse av mine-
ralforekomster som regel skal veere forbudt. Det
kan bare tillates i unntakstilfelle etter avtale mel-
lom partene.

Spersmalet om restriksjoner pa allmennhetens
ferdsel i og bruk av grenseomradene, vil utvalget
behandle i et eget avsnitt.

Det som her skal ses naermere p4, er forholdet
til grunneiere og andre rettighetshavere. Disse
kan kreve erstatning ved inngrep. Riksgrensel. § 1
siste ledd bestemmer at private rettighetshavere
skal ytes erstatning for tap eller skade ved avstael-
ser, utevelse av radighet eller nedleggelse av for-
bud etter paragrafens ovrige bestemmelser. Erstat-
ningsregelen ma ses i sammenheng med at
reglene i § 1 ikke bare gjelder selve grensegaten.
De gjelder for enhver eiendom pé stedet. Bestem-
melsen i § 1 siste ledd kan imidlertid ikke forstas
som en sarskilt erstatningshjemmel. Det mé ligge
i den at erstatning bare kan kreves nar dette folger
av annen norsk lovgivning. Grl. § 105 og ekspropri-
asjonsvederlagslovens § 3 flg. om erstatning ved
avstaelser, og teori og rettspraksis om dette, er der-
for bestemmende for retten til erstatning. Etter
omstendighetene kan det ogsa bli tale om alminne-
lig skadeserstatning.

5.4.2 Utvalgets vurderinger

Det er utvalgets vurdering at en ny grenselov, i lik-
het med riksgrenseloven, ikke kan fastsette om og
i hvilken utstrekning det offentliges bruk av og inn-
grep i privat eiendom og rettigheter er erstatnings-
betingende, men loven ma sikre at det offentlige
kan foreta det som er nedvendig for grenseformé-
let. Det ma da skilles mellom ulike typer tiltak. I
den forbindelse ma utvalget vurdere om de regler
som foreslds kan forventes & utlese erstatnings-
plikt.
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Det offentlige mé for det forste sikres atkomst
til grensen og grensegaten og til 4 foreta rydding
og merking selv om det medferer skader utenfor
selve grensegaten. En slik adgang felger av riks-
grenseloven, se (1) foran, men den ber uttrykkes
klarere. Den ber dessuten utvides til ogsé 4 dekke
ovelser. Videre ber det gis rett til & bruke privat
veg. Som «det offentlige» mé i denne forbindelse
anses enhver etat som er tillagt oppgaver pa gren-
sen, det veere seg tilsyn, overvaking eller kontroll,
herunder serskilte kontrollmyndigheter som har
behov for & opptre der. Til ferstnevnte gruppe
herer politiet, grensekommissarer med under-
lagte, toll, Forsvaret, grensekommisjoner og Sta-
tens Kartverk. Til de sistenevnte herer for eksem-
pel Mattilsynet og regionvegkontorene.

Atkomstregler for myndigheter er ikke ukjent i
lovgivningen. Et eksempel er vassdragsmyndighe-
tenes rett til uhindret tilgang til vassdrag, se vann-
ressursl. § 55. Atkomstregler vil normalt ikke
utlese erstatningsplikt, men hvis de medferer
skade, for eksempel pa terreng eller skog eller veg-
bane, eller hvis det dreier seg om bruk av arealer
eller gjenstander som er eksklusive for eieren, kan
de tenkes 4 utlese krav om erstatning eller bruks-
vederlag, se vannressursl. § 57 forste ledd om ska-
deserstatning etter vassdragsundersegkelser, jf.
ogsa Forsvarets ordninger med skadegjennom-
gang og oppgjer med grunneiere og andre som er
pafert tap under militeere ovelser.

Det offentlige ma videre sikres rett til & erverve
grunn og rettigheter for varig bruk, jf. (3) foran. Da
er det tale om ekspropriasjon. Det kan dreie seg om
vakttarn, parkeringsarealer, grenseovergangsste-
der m.m. og om veganlegg. Slik ekspropriasjons-
hjemmel gir oreigningsl. § 2 nr. 8 (tollstell), nr. 13
(politistell) og nr. 15 (militaerstell). Opplistingen av
ekspropriasjonsformal i oreigningl. § 2 er ment a
dekke alle offentlige ekspropriasjonsformal. Like-
vel ble ekspropriasjonshjemmelen i riksgrenselo-
ven beholdt. Slike hjemler ble ogsad beholdt i annen
lovgivning hvor man mente de burde komme til
uttrykk ved siden av oreigningslovens opplisting.
Derfor ber den ogséa beholdes i en ny grenselov.

Videre er det utvalgets vurdering at det offent-
lige fortsatt ma kunne nedlegge forbud omtalt i (2)
som innebaerer en rddighetsinnskrenkning for
grunneiere og rettighetshavere. Det finnes mange
radighetsinnskrenkninger i norsk lovgivning, og
det er en rik teori og praksis om dem og forholdet
til Grl. § 105. Serlig kjent er byggeforbudet i
strandsonen, innfert ved lov i 1965, prevet i Rt.
1970 s. 67, nd hjemlet i plan- og bygningsl. § 17-2.
Forbudet ble ikke ansett & innebaere ekspropria-
sjon, selv om det i saken for Hoyesterett medforte
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at en holme pa 70 mal ikke kunne bebygges. Andre
eksempler pa radighetsinnskrenkninger som ikke
utleser erstatningskrav i seg selv er byggeforbuds-
sonene langs offentlig veg (vegl. § 29), og vernet av
kantvegetasjon langs vassdrag (vannressursl. §
11). Begge disse restriksjonene tar bl.a. sikte pa &
hindre skade.

Som hovedkriterier for bedemmelsen av hvor-
vidt en radighetsinnskrenkning er erstatningsbe-
tingende eller ikke anses:

— hvor vesentlig radighetsinnskrenkningen er,

— om innskrenkningen rammer bruksmaéter som
er under utevelse eller bare hindrer framtidige,

— om innskrenkningen medferer tilintetgjorelse
av ting (riving) og

— om innskrenkningen rammer mange eiendom-
mer eller bare noen fa.

Tatt i betraktning riksgrensens alder og stabilitet
og det store antall eiendommer som berores, vir-
ker det ikke sannsynlig at radighetsinnskrenknin-
ger som anses nedvendig for grenseformalene vil
kunne utlese erstatningsplikt. Det ma dessuten tas
i betraktning at grensene i stor utstrekning gar
gjennom utmarksomrader hvor ressursutnyttelsen
stort sett dreier seg om hogst, beite, jakt og fiske,
dvs. virksomheter som i liten grad vil bli skadet av
den type forbud som kan bli aktuelle.

Den norske riksgrensen gér stort sett gjennom
omrader som enten er lite befolket og lite tilgjenge-
lige eller som foelger terreng pa en naturlig mate,
gjerne i terrengskiller som fijellkjeder og vassdrag.
Det kan tenkes typer virksomhet som kan vere
skadelig for grensetrafikken og overvakingen og
kontrollen av den. Utvalget har kommet til at det
ber vurderes 4 hjemle et alminnelig forbud mot
bebyggelse og andre inngrep neer ved grensegaten
uten samtykke fra grensemyndighetene. Utvalget
har funnet at denne sonen ber ha en bredde pé inn-
til 100 meter, og foreslar at Kongen gis adgang til
ved forskrift 4 nedlegge byggeforbud og forby eller
regulere virksomhet av enhver art innen en slik
avstand fra grensen. Det vil vaere unedig drastisk
om restriksjoner skulle ramme eksisterende
bebyggelse og utnyttelse. Utvalget forutsetter der-
for at forbudet bare unntaksvis vil bli gitt anven-
delse pa slikt.

Utvalgets flertall mener at det er hensynet til &
lette overvakingen og kontroll med grensen samt
tilsynet med grensegaten og grensemerkingen
som ma begrunne at det kan legges restriksjoner
pa bebyggelse og andre inngrep naer grensegaten.
Det betyr igjen at behovet ma vurderes ut fra for-
holdene pa det enkelte grenseavsnitt. Forskriftene
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ma ogsa kunne utformes slik at det gis adgang til &
dispensere.

Etter omstendighetene vil slike restriksjoner
pa bebyggelse og andre inngrep i terrenget neer
grensegaten rent faktisk fi virkning som et land-
skapsvern eller naturvern. Flertallet er imidlertid
av den oppfatning at dette er formél som ligger
utenfor grenseloven, og kan derfor ikke isolert
begrunne restriksjoner av denne karakter. Restrik-
sjoner — eller fredning — ut fra slike formal ber der-
for forankres i annen lovgivning.

Utvalgets mindretall — utvalgslederen og utvalgs-
medlem Aasersd — mener en sone trenger en bre-
dere begrunnelse enn den flertallet har gitt. Bort-
sett fra i Varanger, er det pa det alt vesentlige av
landegrensen verken na eller for overskuelig fram-
tid noe stort behov for 4 kunne skjerme grensen ut
fra hensynene til tilsyn og overvaking.

Grenser, det vaere seg mellom grender, kom-
muner eller stater folger i sitt opphav gjerne natur-
lige terreng- og bosetningsskiller, blant annet vass-
drag, skogsomrader og fjell. Kunstige grenser
mellom stater, som ses bl.a. i Amerika, Afrika og
stedvis i Europa, har gjerne oppstatt ved krig, kolo-
nialisme eller store endringer i bosetningsmen-
stre.

Omfattende grensekryssende bebyggelse vil
lett trekke med seg problemer med indre samfunk-
sjon, tjenesteytelser og reguleringer. Derfor har
endringer i bosetning og bebyggelse over arene
fort til betydelige endringer av norske kommune-
grenser og administrative inndelinger forevrig.
Det er likedan med grensene mellom stater, men
for dem har man ingen revisjonsmulighet. Funk-
sjonelle hensyn tilsier derfor at det ber kunne leg-
ges restriksjoner pa etablering av ny bebyggelse
helt inntil landegrensene, men det er ogsa rom for
en fredningsbetraktning: Der grensen mellom sta-
ter framtrer som naturlig og ligger i uberort eller
spredt bosatt terreng, ber man seke & bevare den
slik.

Den norske riksgrense er i utpreget grad en
grense som folger naturlige terrengskiller og gér
gjennom omrader som er uten bosetning eller er
tynt bosatt. Slik sett er det ikke noe behov for et
«byggeforbud» neer grensen, men fredning er et
speorsmal om 4 bevare for framtiden. Med det
trykk det er pa terrengutnyttelse for utbyggings-
formal, det vaere seg i utmark eller i landbruks-
landskap, ber ikke utviklingen overlates til kom-
munale reguleringsvedtak. Det ber etableres et
regime for landegrensen i sin helhet. At dette regi-
met ma kunne veere fleksibelt, dvs. tilpasset forhol-
dene pa det enkelte avsnitt, er mindretallet enig
med flertallet i.
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Mindretallet tilfoyer at det kan argumenteres
for fredning av vesentlig sterre grenseomrader
enn en smal sone langs grensen, men da vil natur-
vern og andre hensyn som ikke er direkte gren-
serelevante matte bli bestemmende, og avgjerel-
sen matte tas i medhold av den lovgivning som gjel-
der dette. Enkelte omrader pa norsk, svensk og
finsk side av grensene er da ogsa fredet som nasjo-
nalparker.

5.5 Szerligom grensevassdrag

Mot Russland leper grensen i stor grad i vassdrag.
Mot Finland felger grensen Tana i et langt stykke.
Ogsa lengst i ser gar grensen i vassdrag. Dessuten
krysser riksgrensen vann og vassdrag pa alle gren-
seavsnitt. Trysilelva/Klara &lv er det storste vass-
draget som krysser grensen.

Vassdrag er definert i vannressursl. § 2 forste
ledd som alt stillestdende eller rennende vann med
arsikker vannfering, og medregnet bunn og bred-
der. Lovens regler gjelder ogsad for grensevass-
drag, men med de begrensninger som folger av
den alminnelig folkerett eller konvensjoner, jf. § 4
annet ledd. Som grensevassdrag regner loven
bade vassdrag som utgjer grense og vassdrag som
krysser grense til annen stat. Det betyr at for
eksempel Trysilelva/Klara &lv er 4 anse som gren-
sevassdrag helt opp til kildene, og ikke bare der
elva krysser den norsk-svenske grensen.

Vannressurslovens § 4 annet ledd gir Kongen
en adgang til & gi forskrifter til gjennomfering av
folkerettslige regler. Denne forskriftshjemmelen
kommer i tillegg til det alminnelige krav om konse-
sjon ved vassdragstiltak som kan veere til nevnever-
dig skade eller ulempe. Som vassdragstiltak reg-
ner loven alle tiltak som kan pévirke vassdraget,
d.e. dets vannfering, vannstand, leie, stremretning,
stromhastighet og vannets kjemiske egenskaper.
Lovens § 16 har regler om allmennhetens ferdsel
og om fleting, men den har ikke regler om fiske.

Forurensning regnes ikke som vassdragstiltak,
jf. vannforurensningsl. § 3 bokst. a. Det henger
sammen med at vannforurensende tiltak krever
konsesjon etter forurensningsl. § 11, unntatt nar
det gjelder jord- og skogbruk, fiske og bygninger
(under neermere vilkar). Ogsd forurensnings-
lovens bestemmelser gjelder imidlertid med de
begrensninger som foelger av folkeretten, jf. dens
§3.

Hva som felger av den alminnelige folkerett om
grensevassdrag ble narmere redegjort for av
utvalget som ga utkast til vannressursloven, se
NOU 1994:12 s. 351 flg., kap. 26.2.3. med videre
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henvisninger til bade folkerettslig og norsk vass-

dragsrettslig litteratur. Det angis at etter de kon-

krete forhold kan de folkerettslige utgangspunkter
gi slike utslag:

— En stat mé aldri endre vannets retning eller lop
nar det fortsetter inn i et annet land.

— En stat mj ikke ved tiltak pa eget territorium
skape fare for flom, at vannet tar et annet lop,
torker ut eller forsvinner.

— En stat ma ikke sende skadelige stoffer gjen-
nom vassdraget og til en annen stat.

Dette er de alminnelige folkerettslige utgangs-
punkter. I tillegg kan det vaere avtalt seerskilte
reguleringer i traktater. Grenseregimeavtalen
med Russland har et eget kapitel om grensevass-
dragene, med regler om ferdsel, flotning og fiske.
Ferdsel og flotning er tillatt, men detaljert regulert,
og ferdsel i elvene kan bare skje i degnets lyse
tider. Fiske er tillatt helt fram til grenselinjen (dju-
palen), men batfiske kan i elvene ikke skje nar det
er morkt. Partene kan avtale beskyttelses- og opp-
drettstiltak. Senere er det ogsa inngatt en avtale av
18. desember 1957 om utnytting av vannkraften i
Pasvikelva, og innen rammen av den er vannkraft-
verk bygget ut.

Grenseregimeoverenskomstens regler om
grensevassdragene er transformert til norsk rett
ved fullmakten i riksgrensel. § 1 og riksgrensefor-
skriftens §§ 5 — 8, som gir de samme regler som
overenskomsten om ferdsel, flotning og fiske i
vassdragene pa den norsk-russiske grensen. Fram-
gangsmaten viser at fullmakten var tiltenkt en
betraktelig rekkevidde. Forskriftens regler gjelder
for elver og sjger som riksgrensen gar gjennom,
men bare der den gar. Forskriftene gjelder altsa
ikke for de egvrige deler av vassdragene eller for
vassdrag som grensen bare krysser. Dette ma ses
i sammenheng med at det ikke er noen grense-
kryssende vassdrag verdt & nevne mellom Norge
og Russland, unntatt ved den russiske enklaven
Boris Gleb pa vestsiden av Pasvikelva.

Stremstadtraktaten av 1751 inneholder ingen
bestemmelser om grensevassdragene. En konven-
sjon om dem ble imidlertid inngatt mellom Norge
og Sverige den 11. mai 1929. Avtalen ble transfor-
mert til intern norsk rett ved lov av 12. juni 1931 nr.
1. Loven regulerer vassdragstiltak, herunder flot-
ning i grensevassdragene. Traktaten og loven gir
hver stats innvinere samme rett til ferdsel som
egne innvanere i vassdrag som danner grense.
Loven regulerer ikke fisket.

Med Finland har Norge flere traktater om
enkeltvassdrag og utnyttingen av dem, bl.a. om
reguleringen av Enare og om fisket i Tanaelva og
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Neiden, men ingen alminnelig traktat om gren-
sevassdragene. For dem méa man altsa holde seg til
den alminnelige folkerett. For Tana og Neiden gir
imidlertid finnmarksloven av 17. juni 2005 nr. 85 §
28, jf. for Tana lov av 23. juni 1888 nr. 1, lokalbefolk-
ningen sarlige rettigheter til fiske. Det gis adgang
til & gi forskrifter om forvaltningen av fiskeressur-
sene i samsvar med overenskomster med Finland.
Forhandlinger med Finland skal skje i samrad med
Sametinget, bererte kommuner og de som har
seerskilte rettigheter til fisket.

Mens den alminnelige folkeretten om gren-
sevassdrag og var nasjonale vassdrags- og foru-
rensningslovgivning gjelder alle grensevassdra-
gene vare, er det altsé skiftende reguleringer bade
folkerettslig og internrettslig for ulike deler av
riksgrensen nar det gjelder bl.a. ferdsel og fiske.

Nar det gjelder de tidligere anferte regule-
ringsbehov der grensen gar over land, gjor disse
seg 1 stor grad gjeldende ogsa for grensevassdra-
gene. | grensevassdragene vil imidlertid vannfla-
ten utgjere en del av det beltet der seerbestemmel-
ser gjores gjeldende. Dette betyr for eksempel at et
byggeforbud inntil 100 meter fra grenselinjen ikke
vil f4 noen reell betydning der vannferingen i gren-
sevassdraget strekker seg 100 meter eller mer inn
pa norsk side. Av denne grunn foreslar utvalget at
bredden pa omradene med sarreguleringer skal
beregnes fra bredden i slike vassdrag som grensen
folger, herunder ogsé de vann som elva gar gjen-
nom. De ovrige deler av grensevassdrag ber ikke
omfattes av en slik alminnelig forbuds- og regule-
ringshjemmel. For elver og vann som grensen
krysser ma altsa avstanden regnes fra grensemer-
kene pa hver side.

Dersom det skulle vaere behov for byggeforbud
og regulering av tiltak i andre deler av grensevass-
drag enn det utvalget her har lagt opp til, vil det
kunne nedlegges forbud etter en konkret vurde-
ring. Adgangen til 4 nedlegge slike forbud har
utvalget foran foreslatt overfort fra gjeldende riks-
grenselov.

Ut over det som her er foreslatt kan man etter
utvalgets bedemmelse ikke i en ny grenselov pre-
sist fange opp eller erstatte de regler om vass-
dragstiltak og bruk av vassdrag som er gjennom-
gétt foran, og det har heller ingen hensikt. Det ber
likevel vises til dem, og da ber det gjores ved en
generell henvisning til annen lovgivning og til over-
enskomster. A henvise til den alminnelige folkerett
er overfladig, dels pa grunn av folkerettsbegrens-
ningen som er foreslatti § 1, og dels fordi vannres-
sursloven og forurensningsloven begge henviser
til folkeretten.
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5.6 Restriksjoner pa allmennhetens
ferdsel, bruk og atferd. Reaksjoner

De radighetsinnskrenkninger for grunneiere og
andre rettighetshavere som utvalget har foreslatt
hjemlet, vil ogsa gjelde allmennheten i den utstrek-
ning det er tale om virksomhet og bruk som er
avledet av grunneiers/rettighetshaver, typisk fiske
i vassdrag undergitt privat fiskerett. Allemannsret-
tene er imidlertid ikke avledede rettigheter. De
omfatter i hovedsak ferdsel og annen lite inngri-
pende bruk av utmark. Der det er behov for
restriksjoner knyttet til allmennhetens ferdsel og
bruk, ber det derfor gis eller hjemles regler som
omfatter enhver.

Restriksjoner pa allmennhetens ferdsel, bruk
av og atferd i grenseomradene utleser ikke erstat-
ningsansvar, men krever hjemmel, og behovet ma
avveies mot allmenne hensyn og hensyn av ikke-
rettslig art.

Det offentliges radighet over grensegaten ma
oppfattes som en restriksjon ogsa i forhold til all-
mennheten. Riksgrensel. § 1 benytter uttrykket
«fredning». Det ber uttrykkes i en ny grenselov at
ingen mé skade grensegaten, grensemerker og
royser og andre offentlig eide gjenstander i den.
En slik regel om grensegaten og merkingen kan
gis som en ren straffebestemmelse som angir hva
som er straffbart og dermed ulovlig. I forvaltnings-
lovgivningen er imidlertid en toleddet lgsning vel
sa vanlig. Den géar ut pa at loven sier hva som ikke
er tillatt eller som er pdbudt og sa gir en seerskilt —
ofte samlende - straffebestemmelse som angir at
overtredelse er straffbart, de subjektive vilkar for
straff og straffeart og strafferamme. Denne siste
metoden egner seg best nér det er viktigere a opp-
lyse enn 4 straffebelegge. Utvalget mener den ber
nyttes.

En regel som verner grensegaten og merkin-
gen ma gjelde bade pa den norske siden av gren-
sen og for gate og merker pd nabostatens side.
Grunnen til det er at handlinger som skader gren-
segaten og merker gjerne begés samtidig med at
grensen krysses ulovlig. Det kan f.eks. vaere en
turist som fra norsk side gér over grensen og tar et
russisk grensemerke. Turisten ma da kunne straf-
feforfolges i Norge hvis vedkommende pétreffes
her.

Det kan virke egenartet at en atferdsregel i en
norsk lov gis anvendelse for handlinger som begéas
mot en annen stat pa dennes territorium, men det
er ikke noe folkerettslig til hinder for det. Den
alminnelige folkerett setter knapt noen skranker
for adgangen til 4 gi straffebestemmelser anven-
delse i utlandet. Det er nar det kommer til handhe-
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vingen, dvs. utevelsen av tvangsjurisdiksjon, at de
folkerettslige begrensningene setter inn. Det ma
imidlertid komme til uttrykk i loven at atferds-
reglene og straffesanksjonen ogsa gjelder i forhold
til nabostatenes grensegater og grensemerker.
Arsaken til at det ma bestemmes i grenseloven, er
at norske straffebestemmelser ikke har anven-
delse pa handlinger som er forgvet i utlandet med
mindre det er seerskilt bestemt og er forenlig med
folkeretten, jf. strl. § 12, jf. § 1 annet ledd, se ogsa
strl. av 2005 §§ 2 og 5.

Ut over regler om restriksjoner i grensegaten
ber en grenselov, som hittil, inneholde eller hjemle
regler som naboforholdet krever.

Ved riksgrenseloven § 3 ble det gitt en alminne-
lig hjemmel til & forby (under trussel om straff)
atferd som ikke var forenlig med vére forpliktelser
etter grenseregimeavtalen. Hiemmelen gjaldt altsa
for riksgrensen i sin helhet. Likevel ble forbudene
og reguleringene i riksgrenseforskriften begren-
set til & gjelde for den da norsk-sovjetiske grense.
Grunnen var nok at de fleste atferdsreglene var en
folge av datidens politiske forhold, kjennetegnet
forst og fremst av den kalde krigen mellom de to
allianseblokkene som dannet seg kort tid etter den
2. verdenskrig. Reglene var rigide, men de bidro til
4 minimalisere friksjonsmulighetene pa denne del
av grensen. Pa grensene mot Sverige og Finland
hadde man ingen slike behov.

Riksgrensel. § 3 og det tilknyttede straffebudet
i § 4 er ikke den eneste straffebestemmelsen som
har ivaretatt hensynet til andre stater, deres eien-
dommer og symboler. Strl. § 95 forste og annet
ledd rammer krenkelse av annen stat, bl.a. riksva-
pen, og skading, inntrengning og tilsmussing av/
pa eiendom, samt fornaermelig og truende opptre-
den overfor en statsrepresentant. Disse bestem-
melser ivaretar noen av de forpliktelsene som fol-
ger av grenseregimeavtalen, men ikke alle.

De politiske forholdene er andre né. Det er
sterre grunn til & gi like regler for hele grensen og
trekke ut det fra de tidligere regler som kan anses
4 ivareta et allment grensehensyn. Det allmenne
hensyn er at grensene mot nabostater skal veere
konfliktfrie. Det skal om mulig ikke skje noe der
som kan skape tillitssvikt eller fere til friksjoner i
naboforholdet. Derfor mener utvalget at regelen i
grenseregimeavtalen art. 19 om skyting over gren-
sen ber slds sammen med deler av regelen i strl. §
95 til et alminnelig forbud mot skyting over gren-
sen og annen truende eller skremmende atferd
der. I motsetning til strl. § 95 annet ledd ber rege-
len ikke vaere betinget av at atferden rammer per-
son eller eiendom. For sa vidt blir det som i strl.
§ 95 farste ledd.
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Ved siden av dette mé en ny grenselov gi hjem-
mel til & forby evrige typer atferd som Norge ved
grenseregimeavtalen har forpliktet seg til 4 hindre
eller ordne opp i. Denne hjemmel ber bare gis for
de deler av riksgrensen hvor det folger av avtale-
forhold. Det blir altsé ikke tale om en hjemmel til &4
nedlegge forbud som ikke folger av folkerettslig
forpliktelse. I motsetning til i riksgrensel. § 3 ber
forbudshjemmelen ikke detaljeres. Utvalget har
overveid om det ber eksemplifiseres, og da seerlig
med atferd som allmennheten har minst grunn til &
vente at er forbudt, slik som samtale, samkvem,
fotografering og filming over grensen. Utvalget har
imidlertid funnet at det ber vaere tilstrekkelig a for-
mulere en generell hjemmel til 4 forby atferd som
ikke er forenlig med avtaler med nabostatene.

Adgangen til & forby fotografering over gren-
sen mé kunne opprettholdes selv om den norske
og den russiske grensekommisseer i dag er enige
om ikke 4 handheve fotoforbudet. I riksgrensel. § 3
forste ledd nr. 4 er forbudshjemmelen for evrig
koblet til en adgang til 4 forby besittelse av fotoap-
parat innen en avstand av 1 km fra riksgrensen.
Denne regel folger ikke med nedvendighet av
grenseregimeavtalen og ber etter den utvikling
som har funnet sted neppe gjentas i en ny forskrift
selv om hjemmelen som gis i en ny grenselov kan
gjore det mulig.

Riksgrenseloven § 3 tredje ledd har prosessu-
elle bestemmelser som gir grensemyndighetene
og politiet adgang til & foreta ransaking uten hen-
syn til straffens sterrelse og uten rettens beslut-
ning. Bestemmelsen gir ogsa adgang til 4 foreta
inndragning av vapen og fotoapparat som har veert
benyttet i strid med forbudet mot & skyte over
grensen og fotograferingsforbudet ved dom, - uten
at det reises straffesak. Utvalget mener det i dag
ikke er behov for slike spesialbestemmelser. De
generelle bestemmelsene i straffeprosessloven om
ransaking (kap. 15) og beslag (kap. 16) og straffe-
lovens inndragningsbestemmelser (strl. 1902 § 34
flg./strl. 2005 kap. 13) gir politiet og patalemyndig-
het de hjemler det er behov for ved hendelser ved
grensen. Utvalget foreslar derfor at bestemmelsen
om beslag, ransaking og inndragning i riksgrense-
loven § 3 tredje ledd ikke videreferes i forslaget til
ny grenselov.

Det vises for gvrig til avsnitt 5.8 om straffebe-
stemmelser.

Om det ber veere adgang til & nekte farteyer
adgang til territoriet, er behandlet i avsn. 4.4.3.2.
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5.6.1 Restriksjoner pa adgangen til grense-

omradene?

Riksgrenseloven har ingen regel som tillater myn-
dighetene a sperre av grenseomradene eller gren-
seovergangsstedene. For krise og krig kan slike
regler gis med hjemmel i beredskapslovgivningen.
Behovet for seerlige tiltak pa grensene kan imidler-
tid melde seg for man har en krise pa dette niva.
Behovet behever heller ikke knytte seg til en krise
i beredskapslovgivningens forstand. Det kan bl.a.
dreie seg om situasjoner med massetilstremning
utlest av ulykker eller politiske hendinger, hvor
myndighetene ma skjerme grensenare omrader
for & kunne ta hand om og holde en viss oversikt
over personer og gods som kommer over gren-
sene. Det kan ogsa dreie seg om & hindre epide-
misk smittespredning, jf. smittevernloven av 5.
august 1994 nr. 55 § 4-3 om karantene og kontroll
med inn- og utreise og varefersel over grensene, jf.
matloven av 19. desember 2003 nr. 124 § 19 om
vern av dyrehelse.

Politiloven § 7, jf. ogsa § 27, gir politiet ganske
omfattende virkemidler mht. & regulere, kontrol-
lere og eventuelt forby adgang til omrader blant
annet nar ordensforstyrrelser pagéar eller nar det er
nedvendig av hensyn til allmennhetens sikkerhet.
Disse fullmakter brukes typisk ved ulykkeshendin-
ger og under oppteyer. De situasjoner som kan
oppstd ved grensene vil ikke alltid falle inn under §
7. Pa grensene vil behovet for adgangsbegrensnin-
ger kunne ligge pa det forebyggende planet og
ikke dreie seg om den umiddelbare ro og orden
eller bekjempelse av kriminalitet. En situasjon vil
ogsa kunne veere av mer langvarig karakter enn
slike hendinger som politilovens regler tar sikte
pa. En hjemmel som er mer egnet for grenserele-
vante behov har man derimot i lov av 7. mars 1940
nr. 1 om adgangen til visse omrader. Den tillater
Justisdepartementet eller den det bemyndiger a
forby adgangen til bestemte omrader. Hiemmelen
gjelder primeert i forhold til ikke-norske borgere,
men den kan ogsé brukes overfor norske. Den ble
sist oppdatert ved en lovendring i 2003, men har
knapt veert brukt.

Utvalget antar at behovet for 4 begrense adgan-
gen til grenseomradene vil foreligge svert sjelden,
helst aldri. Behovet lar seg ikke forutse pa lengre
sikt. Det er vanskelig 4 spa noe om hva det kan
komme til & besta i, men behovet kan vise seg pres-
serende dersom det oppstar. Det eneste man kan
gjore som forberedelse, er 4 etablere en plattform
for kontroll, eventuelt inntil andre tiltak kan iverk-
settes. De eksisterende hjemlene dekker ikke
behovet fullt ut eller de ligger neermest dede i lite
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kjent lovgivning. Utvalget har derfor blitt stiende
ved at det ber gis en hjemmel for 4 forby eller
begrense adgangen til grenseomradene. Den ber
gjelde for grensene og grenseovergangsstedene.
En slik hjemmel ma ogsd omfatte Schengen indre
grenser. Hjemmelen mé utformes slik at eventuelle
tiltak som haster mé kunne utleses etter departe-
mentsvedtak, men slik at alle vedtak pa lavere niva
ma bekreftes av Kongen i statsrad. Tiltak ber dess-
uten bare kunne treffes for tidsavgrensede perio-
der, men de mé kunne gjentas ved behov.

Det bor presiseres at det ikke er meningen med
utvalgets forslag 4 hjemle vedtak om grensesteng-
ning, dvs. om 4 lukke dem for all passering. Gren-
sestengning reiser rettslige spersmal av statsretts-
lig og folkerettslig — seerlig menneskerettslig — art
og ma regnes som meget inngripende tiltak. Minst
problematisk rettslig sett vil antakelig avstengning
av vareferselen over grensene veare. Tolloven gir
rett nok ingen hjemmel for & stanse all vareforsel,
men tiltak av denne art kan besluttes i medhold av
annen lovgivning, bl.a. helselovgivningen, og da
folger det av ny tollov § 1-5 at tollmyndighetene kan
handheve. Tilsvarende kan det nok i medhold av
helselovgivningen innferes s strenge tiltak nar
det gjelder personers inn- og utreise at det kan
innebzere en midlertidig grensestengning (i for-
men karantene). Videre kan det bortvises av hen-
syn til blant annet indre sikkerhet og folkehelse,
men det er vesentlige skranker, jf. bl.a. ny utlen-
dingsl. § 17 ferste ledd bokst. 1, jf. annet ledd, jf. art.
2 og 3iprotokoll 4 til EMK. Alle har siledes en ube-
tinget rett til 4 reise inn i den staten de tilherer, og
alle kan som hovedregel ogsa forlate den — hva
enten de er borgere eller ikke.

Skulle det bli nedvendig a gripe til grensesteng-
ning, er man henvist til 4 basere seg pa bered-
skapslovgivning eller nedrett.

Framfor & stenge grensene, kunne man velge a
nedlegge ett eller flere grenseovergangssteder,
men det kan ikke gjores uten at man serger for at
de som har krav pa & fi komme inn i eller ut av riket
far andre grenseovergangssteder a soke til.

Om det bor veere adgang til 4 nekte trafikkmid-
ler adgang til territoriet, er behandlet i avsn.
4.4.3.2.

5.7 Scerlig om grenseovergangs-
stedene

Det folger av grenseforordningen og ordningen
med inn- og utreisekontroll pd grensene at myndig-
hetene sa langt som hensynet til kontrollen krever
det, ma gis adgang til 4 bestemme hvordan et gren-
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seovergangssted skal innrettes. Dette ma fastslas i
grenseloven.

I avsn. 4.4.1 har utvalget pekt pa at de grenseo-
vergangsstedene som ikke ligger pa landegrensen
nesten alltid vil ha en blandet status, hvilket vil si at
de er ytre Schengengrenser og grenseovergangs-
steder for reisende som kommer fra eller skal til
omrader utenfor Schengen, mens de ikke er gren-
seovergangssteder for den innenrikske trafikk og
trafikken til og fra andre Schengenstater. Det er
sjo- og lufthavnene dette dreier seg om, men det
kan ogsa tenkes aktuelt for en jernbanestasjon.
Stort sett vil alle reisende som kommer med
samme transportmiddel til en norsk havn enten ha
havnen som indre eller som ytre Schengengrense,
men det méa ikke vaere slik. Hvis et fly underveis fra
et tredjeland har mellomlandet i en Schengenstat
og tatt ombord flere reisende der uten a slippe
noen ut eller la dem passere passkontroll, blir
destinasjonen i Norge indre Schengengrense for
de som ble tatt ombord under mellomlandingen og
ytre Schengengrense for de som var med fra for.
Tilsvarende forhold kan man fi ved utreise fra
Norge. Hvorvidt en sjo- eller lufthavn er grenseo-
vergangssted, beror altsi pa den enkelte reisendes
situasjon, ikke bare pd om havnen er godkjent for
grensepassering.

Sjo- og lufthavnenes blandede status har til
folge at det ma gjennomferes en separering av de
reisende slik at bare de som har stedet som ytre
Schengengrense ved sin inn- eller utreise ledes til
inn- og utreisekontrollpunktene, jf. grenseforord-
ningens art. 9. Pa andre maéter er det ikke mulig a4
trekke noen konsekvenser av den blandede statu-
sen. Sjg- og lufthavnene som er godkjent som gren-
seovergangssteder ma altsd behandles som det,
selv om de i motsetning til et overgangssted pa lan-
degrensen ikke er ytre Schengengrense for alle
som passerer. Det ma pases at reglene om grense-
overvaking og inn- og utreisekontroll ogsa gjelder
for sjo- og lufthavnene. Forbud og reguleringstiltak
som er nedvendig for overvaking og kontroll ma
ogsa ha anvendelse for dem. Det samme gjelder
regler om myndighetenes adgang til omradene,
om tvangserverv av grunn og rettigheter og regler
om adgangsbegrensninger nér det er nadvendig av
hensyn til den indre sikkerhet, ro og orden m.m.
Det er derimot ikke behov for 4 la atferdsregler for
grensen ogsa gjelde for sjo- og lufthavnene. Hav-
nene grenser ikke mot en nabostat. Det er ingen
grensemerking eller grensegate a beskytte og ikke
noe naboterritorium eller noen nabojurisdiksjon a
ta hensyn til. For de skadevoldende handlinger
som kan tenkes pa en sjo- og lufthavn vil det vaere
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tilstrekkelig & anvende straffelovens straffebud og
reglene om ulovlig inn- og utreise.

Inn- og utreisekontrollen av trafikken over
grensene er en kostnad for det offentlige. For tra-
fikken over landegrensene gjelder dette ubetinget,
iallfall si lenge det er tale om vegtrafikk. Denne tra-
fikken er i seg selv ikke inntektsbringende for
noen. Det offentlige har altsd ingen & seke sine
utgifter refundert hos, med mindre man skulle
onske & palegge den enkelte reisende et behand-
lingsgebyr. Sjo- og lufthavnene stir i en annen stil-
ling. De eies av noen, og de bringer eieren betyde-
lige inntekter. Ogsé i forhold til dem ma det veere
slik at det offentlige ikke kan kreve dekket kostna-
dene med kontroll av de reisende. Derimot méa det
offentlige kunne forvente a bli holdt utgiftsfri nar
det gjelder kontrollfasilitetene. Dette mé ses i sam-
menheng med at for hver internasjonal havn som
etableres og sekes godkjent som grenseover-
gangssted, far det offentlige en tilleggsutgift mht.
til kontrollfasiliteter. Denne tilleggsutgiften er det
havneeieren som ber baere. Utvalget har derfor
funnet at grenseloven ber inneholde regler om at
havneeieren eller driftsansvarlig uten vederlag
plikter 4 stille til disposisjon de bygningsarealer og
utearealer som politiet trenger for sin virksomhet
pa grenseovergangsstedet. Det dreier seg om alt
politiet trenger av arealer for separering av trafik-
ken, vente- og oppmarsjomrader, kontrollrom, hvi-
lerom, kontorer, garasjering m.m.

5.8 Om straff for overtredelser av
loven

Foran under avsnitt 5.6 har utvalget dreftet beho-
vet for regler om ferdsel og atferd m.m. pa lande-
grensen og hvordan slike regler ber utformes.
Utvalget har der foretrukket som lgsning at de
regler som blir funnet nedvendige, uttrykkes ved
normer og folges opp med en bestemmelse om
straff for overtredelse av loven eller regler eller
vedtak i medhold av den. Samme type losning gir
dagens riksgrenselov § 4.

Riksgrensel. § 4 gjor bade forsettlige og uakt-
somme overtredelser straffbare. Forsek likestilles
med fullbyrdet handling. Strafferammen er lav:
boter eller fengsel inntil 3 méneder. Det er innenfor
definisjonen av forseelser, og det er ogsa uttrykke-
lig angitt i § 4 at det straffbare forholdet regnes
som forseelse. Ved gjentakelse, flere handlinger til
samtidig pademmelse eller andre skjerpende
omstendigheter er imidlertid strafferammen ett ar,
jf. § 4 annet ledd.
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At utvalget né velger samme type lesning som i
riksgrenseloven, vil si at det er til dels noksa for-
skjellige handlinger med meget ulik straffverdig-
het som blir straffbelagt ved en felles bestem-
melse. En rekke av disse handlinger kan veere
straffbare ogsa etter andre regler. Da blir det tale
om konkurrens. Det kan derfor veere grunn til 4
nevne noen av de straffebud i straffeloven som
typisk kan fa anvendelse nar det gjelder handlinger
rettet mot grensen, grensegatene og merkingen.

I avsnitt 5.6 ble strl. § 95 nevnt, vesentlig fordi
den beskytter hensyn av samme art som de som
kan gjere seg gjeldende pa grensen, nemlig hensy-
net til andre stater. Dette hensyn er ogsa reflektert
i reglene om grovt skadeverk i strl. § 292, jf. § 291,
som oppstiller «skade pa grenseskjel mot nabo-
rike» som ett blant flere kriterier for anvendelse av
denne bestemmelse. Hvis det ikke dreier seg om
skadeverk, men om borttakelse, vil bestemmel-
sene om simpelt (strl. § 257) og grovt tyveri (strl. §
258) kunne komme til anvendelse. Borttakelse av
grenseskjel er imidlertid ikke blant Kriteriene for
grovt tyveri, men opplistingen i § 258 er ikke
uttemmende. At det er f.eks. et grensemerke som
er stjdlet, kan derfor medfere at tyveriet regnes
som grovt.

@deleggelse av grenseskjel eller falsk merking
er dessuten en egen straffbar handling, jf. strl. §
188, men for denne bestemmelsen er det krenkel-
sen av bevisverdien som begrunner straffbarhe-
ten, jf. bestemmelsens plassering i kapitelet om
dokumentfalsk. Strafferammen er hoy; fengsel inn-
til 5 ar.

Bestemmelsen er nok serlig myntet pa gren-
sene mellom eiendommer, men den gjelder ogsa
merkingen av rikets grenser.!

For skade pa grensegaten kan strl. § 396 om
forskjellige former for rettsstridig bruk og beska-
digelse av grunn i annens besittelse tenkes a fa
anvendelse. Har handlingen fort til utsletting av
grensemerke, er straffen fengsel inntil 6 méneder.
Ved skadeverk kan ogsa den mildere bestemmelse
istrl. § 391 fa anvendelse.

Straffeloven av 2005 vil bringe endringer i rett-
stilstanden. I siste delproposisjon til den, Ot.prp.
nr. 22 (2008-2009), er beskadigelse av grenseskjel
ikke blant kriteriene for grovt skadeverk, se § 352.
Det sarlige straffebudet om borttaking m.m. av
grensemerke er beholdt, men strafferammen er
satt ned til bot eller fengsel inntil 1 ar, se § 364.

1 Se bla. Kjerschow: Straffeloven med kommentar, utg. 1930

s. 495, note 1 til § 188 med henvisninger til forarbeidene.
Kjerschow antar forevrig at ogsa strl. § 83 (!) kan komme til
anvendelse, se s. 280.
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Nevnes bor ogsd straffebestemmelsen i ny
utlendingslov § 108. Den er meget detaljert til &
veere et forvaltningsrettslig straffebud. Den almin-
nelige strafferammen er beter eller fengsel inntil 6
maneder. Den gjelder bl.a. for passering utenfor
godkjent grenseovergangssted. For ulovlig bruk
og formidling av utenlandsk arbeidskraft, forle-
delse og beslektede handlinger gar strafferammen
til boter eller fengsel i 2 ar. For den som hjelper til
med ulovlig innreise eller opphold stiger rammen
for fengselsstraff til 3 ar. Den som i vinnings hen-
sikt enten driver organisert ulovlig virksomhet i
innreisesyemed eller utsetter noen for livsfare i
forbindelse med ulovlig innreise, kan straffes med
inntil 6 ars fengsel.

Straffeloven av 2005 er vedtatt, men er, som ny
utlendingslov, enna ikke satt i kraft.? Spersmalet
for utvalget er derfor om det ved utformingen av en
ny straffebestemmelse skal forholde seg til gjel-
dende rett eller til den rettstilstand som vil komme.
Svaret er avgjerende for hvordan straffebudet i en
ny grenselov skal lyde. I straffeloven av 2005 er
saledes skillet mellom forbrytelser og forseelser
fiernet. Det er gitt nye regler om forsek (§ 16), om
medvirkning (§ 15), om serdeles skjerpende
omstendigheter (§ 77) og om konsekvensene av at
bot kan anvendes i tillegg til fengselsstraff (§ 32).
Det er gjort endringer nar det gjelder tiltalekompe-
tansen innen patalemyndigheten i sak mot utlen-
ding som ikke er bosatt i Norge (strpl. § 65 nr. 4).

Utvalget har funnet det best & innrette straffe-
budet etter den nye straffelovgivningen.

Utformingen av straffebudet ber bestemmes av
folgende momenter:

(1) Det er ikke nedvendig & ga sa detaljert til
verks som i ny utlendingsl. § 108, men man ber ha
to straffenivaer, ett for alminnelige overtredelser
og ett for grove. Grenseovertredelse kan vaere en
passende samlebetegnelse.

(2) Som grov grenseovertredelse ber serlig
regnes handlinger som rammer grensegate og
grensemerke, Norges sa vel som nabostats. Straf-
ferammen for grov overtredelse ber, som na, kor-
respondere med strafferammen for grovt skade-
verk (og grovt tyveri), dvs. at den ber vaere fengsel
i6ar.

(3) Strafferammen for alminnelig grenseover-
tredelse bor veere tilstrekkelig til at det gis pagri-
pelsesadgang etter strpl. § 171. Det krever en straf-
feramme pa mer enn 6 méneder. Behovet for pagri-
pelse ma forstis pd bakgrunn av at landegrensene
i stor grad gar i utmark. Avstandene til politistasjo-
nene kan veere lange. Lignende forhold har man i

2 Unntatt i forhold til kap. 16 i ny straffelov.
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sjeen. Innbringelse etter politiloven gir for knapp
frist. Mange overtredere er utenlandske turister.
Effektiv handheving og rask oppfelging med straf-
fereaksjon er nedvendig.

(4) Skyldkravet ber vere forsett eller uaktsom-
het. Bade forsek og medvirkning ber veere straff-
bart, men det er unedvendig 4 opplyse om det i
straffebudet, idet det felger av strl. av 2005 §§ 15 og
16. For at forsek skal kunne straffes, ma imidlertid
strafferammen vare pa fengsel i 1 ar eller mer.?

(5) Den foreslatte strafferammen for grov gren-
seovertredelse betyr at det er et redusert behov for
4 anvende denne bestemmelse i idealkonkurrens
med straffelovens bestemmelser om tyveri, skade-
verk og borttaking av grensemerke. Disse bestem-
melser ber derfor vike for grenselovens straffebud
sa lenge det er tale om beskadigelse av grensegate
eller grensemerking, herunder fjerning av mer-
king, selv om det etter gjeldende leere skulle veere
adgang til & dobbeltsubsumere. Dermed unngar
man ogsd komplikasjoner nar det gjelder tiltale-
kompetansen, jf. pkt.6.

Andre begrensninger nar det gjelder & anvende
grenselovens straffebud i ideal- eller realkonkur-
rens med andre straffebestemmelser bor ikke fast-
settes. Det betyr at hvis det etter gjeldende leere
ikke kan dobbeltsubsumeres, mé det straffebud
som har heyest strafferamme velges.

(6) Tiltalekompetansen ber ligge hos politiet,
ogsé nar det er tale om grov overtredelse. Grun-
nen til dette er at de aller fleste forhold vil kvalifi-
sere for bot eller kortere fengselsstraff. Det dreier
seg om avgjerelser som vil veere kurante for den
lavere patalemyndighet. Det dreier seg ogsa om
avgjorelser som kan haste fordi gjerningsmannen
ofte er utlending pa reisefot.

I siste delproposisjon til straffeloven av 2005, s.
391 sp. 2 flg. er det uttalt at hvis tiltalekompetansen
enskes lagt til politiet selv om strafferammen over-
stiger fengsel i 1 ar, ber dette bestemmes i den
enkelte lov. Det vil derfor bli gjort, men det er ikke
nok. Etter ny nr. 4 i strpl. § 65 skal tiltale i saker mot
utlending som ikke er bosatt i Norge tas ut av riks-
advokaten nar handlingen er forevet i utlandet.
Som nevnt er skade i eller tyveri fra grensegate/
grensemerke tilherende nabostat ikke uvanlig. Det
er intet behov for at disse saker gar til riksadvoka-
ten bare fordi gjerningsmannen er en utenlandsk
turist. Ved grenseovertredelser er det forevrig
ikke reaksjoner ved lovovertredelser som kan

3 TIsiste delproposisjon (nr. 22 for 2008-2009) er bemerket pa
s. 390, sp. 2 at forspkshandlingen bare er straffbar hvis
strafferammen er fengsel i mer enn 1 &r, men dette stem-

mer ikke med lovens ordlyd iflg. Lovdata.
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skape problemer i naboforholdet, men unnlatelsen
av a reagere. Det er altsi viktig & legge til rette for
effektiv handheving. Utvalget vil derfor foresla en
endring i strpl. § 65 nr. 4 slik at tiltale mot denne
kategori utlendinger ikke behever tas ut av riksad-
vokaten. Det bor veere tilstrekkelig at endringsre-
gelen gjelder grenseovertredelser etter grenselo-
ven. Utlendingers overtredelse av andre straffe-

Ny grenselov

bud vil vaere sdpass sjeldne at de ber kunne folge
hovedregelen for utlendinger som har begétt
straffbare handlinger utenfor Norge.

Riksgrenselovens  sarbestemmelser  om
adgang til & foreta ransaking og beslag og beslutte
inndragning uavhengig av straffesak eller mis-
tanke om straffbar handling foreslar utvalget opp-
hevet, jf. foran under avsn. 5.6.
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Kapittel 6
@konomiske og administrative konsekvenser

6.1 Innledning/konsekvenser for
politiet

6.3 Konsekvenser for tolimyndig-
hetene

Utvalgets flertall har foreslatt at det gis en lov for
den sivile grensekontrollen - grenseovervakingen
og inn- og utreisekontrollen. Denne vil i hovedsak
veere en videreforing av gjeldende regler i riks-
grenseloven og utlendingsloven hva gjelder tilsyn
med grensen og inn- og utreisekontroll. Lovforsla-
get legger ikke opp til noen endring av organiserin-
gen og gjennomfering av inn- og utreisekontroll og
grenseovervéking. Det kan derfor ikke ses at lov-
forslaget i seg selv gir vesentlige skonomiske eller
administrative konsekvenser.

Utvalget vil imidlertid peke péa at lovforslagets §
12 fjerde ledd vil innebaere en positiv ekonomisk
konsekvens for det offentlige ved at eier eller
annen driftsansvarlig for grenseovergangssteder
vederlagsfritt plikter 4 stille tilstrekkelige byg-
ningsarealer og utearealer til disposisjon for politi-
ets virksomhet péa grenseovergangsstedet. En slik
adgang vil innebaere at det offentlige ikke vil ha
utgifter til lepende leie for bygninger og grunn.
Den ordningen som det her legges opp til, vil imid-
lertid medfere en skonomisk byrde for eier/drifts-
ansvarlig for grenseovergangsstedet.

6.2 Konsekvenser for Forsvaret

Ilovforslagets § 28 nr. 3 foreslés en endring i politi-
loven § 20 fjerde ledd slik at tildeling av begrenset
politimyndighet til militeert personell fra Forsvaret
kan gis til militeert personell pd grensen som
sadan, ikke bare begrenset til den norsk-russiske
grense. Det foreslas videre i § 28 nr. 4 en endring i
kystvaktloven § 3 annet ledd slik at Kystvaktens
kontrollomréade utvides noe. Utvalget antar ikke at
disse endringene vil ha skonomiske eller adminis-
trative konsekvenser av betydning for Forsvaret.

For tollmyndighetene vil ikke grenseloven ha eko-
nomiske konsekvenser da det allerede i ny utlen-
dingslov er hjemlet en bistandsplikt for tollmyndig-
hetene. Denne hjemmelen foreslas flyttet til gren-
seloven § 6 nr. 3.

6.4 Konsekvenser som fglge av
beslutninger fra EU/Schengen

Beslutninger fra EU/Schengen, uavhengig av
utvalgets lovforslag, vil kunne medfere behov for
okte ressurser knyttet til grenseovervaking og inn-
og utreisekontroll. Dette gjelder bl.a. EU-radets
beslutning om den sdkalte «Grensepakken», jf.
avsn. 3.3.5.9. Denne bestar bl.a. av EUROSUR, som
krever at det i hvert land etableres et nasjonalt
koordineringssenter for sivil grenseovervaking.
Etablering av et slikt senter vil ha budsjettmessige
konsekvenser, men disse vil komme uavhengig av
forslaget til ny grenselov. Det samme vil gjelde inn-
foring av VIS og Entry/Exit. Videre vil implemen-
tering av Kystverkets overvakingssystemer i poli-
tiet ha skonomiske konsekvenser uten at dette er
et resultat av utvalgets lovforslag.

6.5 Administrative konsekvenser

Overforing av bestemmelsene om inn- og utreise-
kontroll fra utlendingsloven, som ligger under
Arbeids- og inkluderingsdepartementets ansvars-
omrade, til grenseloven under Justisdepartemen-
tet, betyr at det vil veere naturlig at Justisdeparte-
mentet blir ansvarlig representant i EUs grense-

gruppe.
Utarbeidelse av forskrifter vil kreve noe arbeid.
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Kapittel 7
Dissens fra utvalgsmedlem Ottersland og merknad fra utvalgets
leder Karlsrud og medlemmene Aukrust, Clementsen, Hansen
og Aasergd

7.1 Dissens fra utvalgsmediem
Ottersland

7.1.1 Det er ikke behov for en grenselov

Jeg kan ikke slutte meg til flertallets syn pa det
grunnleggende punktet om nedvendigheten av en
ny grenselov. Uenigheten er av en gjennomgri-
pende art og har betydning for lovforslaget som
sadan. Jeg formulerer derfor en generell dissens
utover mine merknader til enkelte av flertallets for-
slag.

Lovforslaget vil ikke styrke vér yttergrensekon-
troll.

En grenselov vil skape flere problemer enn den
loser bade innenfor politiets eget ansvarsomrade
og med hensyn til organisering og avgrensning av
ansvar mellom myndigheter. Den vil skape uklare
grasoner mellom myndighetenes ansvarsomrider
og skape uklarhet om styringslinjene mellom de
offentlige myndigheter som er fysisk tilstede pa
grensen og deres departementer.

Norges Schengendeltakelse, Schengenevalue-
ringen og god administrasjon av grensekontrollen
fordrer ingen grenselov, men en helhetlig strategi
og godt samarbeidsgrunnlag som ivaretar samar-
beid og koordinering av grensekontrollen mellom
de ansvarlige etater.

7.1.2 Kommentarer til prosessen

Mandatet synes a veere basert pa en forstaelse av at
det er politiet som har det hele fulle ansvar for
grensekontrollen samt en tro pa at grensekontrol-
len styrkes gjennom ensidig & utvide politiets full-
makter.

Effektiv grensekontroll og kriminalitetsbe-
kjempelse er imidlertid et ansvar som ligger til
flere etater, og slik bor det fortsatt vaere. Oppga-
vene ma loses gjennom samarbeid og informa-
sjonsutveksling mellom etatene.

Innstillingen gér "rett pa" & skrive utkast til en
grenselov, selv om mandatet sier at det skal vurde-

res om det ber etableres en grenselov. Dette gir
ikke tilstrekkelig grunnlag for 4 vurdere alterna-
tive losninger, og ivaretar ikke behovet for bedre
kontroll og administrasjon av grensen.

7.1.3 Ansvaret for grensekontrollen eri
Norge lagt til flere myndigheter

Det er flere myndigheter som har forvaltningsopp-
gaver knyttet til grensekryssing og grensekrys-
sende trafikk, dette inkluderer ansvar for restrik-
sjoner, prosedyrer og informasjonsinnhenting,
handheving, kontroll og overvaking. I tillegg har
statlige og private samferdselsakterer, som Avinor,
Havnevesenet og NSB m. fl. forvaltningsmessige
og skonomiske interesser knyttet til grenseforvalt-
ningen med hensyn til transportsikkerhet, sikker-
het i havner og pa flyplasser og fasilitering for sine
kunder.

Forsvaret har ikke et sivilt eller forvaltnings-
rettslig ansvar, men et militeert ansvar for Norges
suverenitet som sidan. Dette er utferlig redegjort
for i innstillingen.

Det er imidlertid to etater som hindhever og
ivaretar sivil grensekontroll og overvaking av per-
soner, transportmidler og gods. Dette er politiet og
tollmyndighetene.

Politiet har under Justisdepartementet et for-
valtningsrettelig ansvar for personkontrollen.
Utover dette har politiet et alminnelig ansvar for
kriminalitetsbekjempelse som ogsa omfatter gren-
sekryssende trafikk og forholdene pa grensen.
Personkontrollen pa grensen skal forst og fremst
omfatte kontroll av om personer kan reise inn eller
ut av Norge eller Schengenomréadet. Kontrollen
innrettes mot identitet, pass og eventuelt visum og
skal avslere at det ikke foreligger noe brudd péa
Utlendingslovgivningen.

Tollvesenet har som forvaltningsrettslig kon-
trolletat under Finansdepartementet, et selvsten-
dig ansvar for grensekontroll og overvaking av
vareforselen. For & sikre statens avgiftsinntekter
og for & bekjempe smugling av narkotika, vipen og
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andre varer som er en trussel mot samfunnssikker-
heten er tollvesenet den myndighet som i sterst
grad er operativt til stede pa grensen og overvaker
grensekryssende trafikk.

Ansvaret for varekontrollen og kontrollen med
hva personer bringer med seg, kan ikke og skal
ikke overfores til en annen myndighet. Yttergren-
sekontrollen kan derfor ikke samordnes av eller til-
legges politiet gjennom en grenselov.

7.1.4 Nzermere om bestemmelser som kan
skape tvil med hensyn til ansvars-
fordeling

Ordlyden i forslaget til § 1 femte ledd samt defini-

sjonen i § 4 nr. 12 pa hva slags inn- og utreisekon-

troll som omfattes av loven skaper ansvarsuklarhe-
ter med fare for myndighetsstrid.

Lovforslagets § 1 femte ledd, skaper usikkerhet
fordi den synes 4 hjemle en overordnet fullmakt i
forhold til tolloven til 4 fastsette bestemmelser som
bererer Finansdepartementets ansvarsomrade
med hensyn til kontroll og overvéking av varefor-
selen. En slik fullmakt vil veere i strid med manda-
tet fordi det innebaerer overforing av myndighet og
dermed en organisatorisk endring.

En lov som har til hensikt & regulere politiets
grensemyndighet burde hatt en mye Klarere
avgrensing f.eks. folgende: «Loven omfatter ikke
tollmyndighetenes ansvar for varekontrollen.»

§ 4 nr. 12: Flertallet har funnet det riktig & innta
grenseforordningens definisjon av inn- og utreise-
kontrolliart. 2 nr. 10ilovforslagets § 4 nr. 12. Dette
forslaget kom inn pé slutten av arbeidet etter at det
lenge hadde vert enighet om en mer avgrenset
definisjon. Det innebaerer at inn- og utreisekontroll
etter grenseloven i henhold til ordlyden ogsa vil
omfatte kontroll med om transportmidler og gjen-
stander de bringer med seg kan feres inn eller ut.

Dette er en forvaltningsoppgave som i dag lig-
ger til tollvesenet. En slik vid definisjon griper inn
i Finansdepartementets myndighetsomrade og er
saledes i strid med mandatet. Selv om man i moti-
vene papeker at hensikten ikke er 4 utvide politiets
myndighet eller endre ansvarsforholdet, sa skaper
ordlyden i seg selv en uklarhet.

Det har veert anfert at en slik definisjon alle-
rede er gjort gjeldende gjennom utlendingslovgiv-
ningen fordi grenseforordningen er inkorporert i
norsk rett gjennom utlendingsloven. Grensefor-
ordningen (rddsforordning nr 562/2006, Schen-
gens grenseregler) medferte at det ble gjort end-
ringer i utlendingsloven med forskrifter. Rundskriv
av 28. februar 2007 A-19/2007 utdyper og beskri-
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ver endringene naermere. Stortinget ga samtykke
til godtakelse av grenseforordningen 14. juni 2006,
jf. St. prp. nr. 59 (2005-2006). I felge rundskrivet
erstatter grenseforordningen art. 2 til art. 8 i Sche-
ngenkonvensjonen samt hele Felleshindboken
med vedlegg. Selv om grenseforordningen er
inkorporertinorsk rett, s ma man tolke den i sam-
svar med hvordan dette er gjennomfert. Utlen-
dingslovgivningen vil ikke kunne regulere eller
gripe inn i en annen kontrolletats myndighetsom-
rade, og slik blir heller ikke regelverket praktisert.
Utlendingslovgivningen har ingen bestemmelser
om kontroll av gjenstander eller om de kan fores
inn eller ut. Det vises til gjeldende utlendingsfor-
skrifts § 88 som omhandler gjennomfering av gren-
sekontroll. Dette er en ren personkontroll knyttet
til klargjering av identitet, pass og visum.

Grenseforordningens art. 7 nr. 1 annet ledd
angir riktignok at yttergrensekontrollen kan
omfatte transportmidler og gjenstander, men det
er en «kan-regel», og det er lovgivningen i vedkom-
mende medlemsstat som avgjer det. Kontrollen
med gjenstander er en varekontroll og ivaretas i
Norge som i de fleste andre land av det regelverk
som tollmyndighetene forvalter.

Det vil veere hensiktsmessig at politiet ved utfo-
relse av personkontroll bistar tollvesenet i varekon-
trollen, pd samme mate som tollvesenet i henhold
til ny utlendingslov § 22 annet ledd vil kunne bista
politiet i personkontrollen. P4 dette punktet er jeg
ikke uenig med flertallet. En slik bistandsregel
herer imidlertid ikke hjemme i en lov som ensidig
forvaltes av justismyndighetene.

Politiets personkontroll er underlagt Arbeids-
og innkluderingsdepartementets materielle regel-
verk. Innstillingen foreslar & flytte reglene om inn-
og utreisekontroll i ny utlendingslov til grense-
loven. Vet at man flytter de materielle regler om
hvilke kontrolltiltak som kan utferes for & fastsla
identitet og adgang til opphold, kan det medfere en
svekket tilgjengelighet for brukerne. Publikum vil
seke i utlendingslovgivningen for & finne de mate-
rielle regler om utlendingskontroll. Det bedrer hel-
ler ikke rettssikkerheten at publikum vil matte for-
holde seg til to sett med lover. Grenseloven er forst
og fremst myntet pd myndighetsforvalterne. Det
ber i sterre grad tas hensyn til borgerne.

Grenseloven skal ikke regulere ansvarsomra-
det til myndigheter utenfor justissektoren og skal
heller ikke medfere innskrenkninger for andre eta-
ter. Det blir derfor galt a fastsette ansvarsrammer
for oppgaver som herer inn under andre departe-
menter i en eventuell lov.
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7.1.5 Grensesnittet mellom administrativ
personkontroll og de kriminalitetsbe-
kjempende oppgaver - konsekven-
sene for personvernet og
rettsikkerheten ma utredes neermere

Lovens formal og saklige virkeomréde jf. forslagets

§ 1, innebeerer at grenseloven skal ivareta to oppga-

ver. Forvaltningsrettslig  personkontroll og

bekjempe grenseoverskridende kriminalitet. (I til-
legg kommer oppgaven med tilsynet med Norges
grenser som jeg ikke gar inn pa.)

Personkontroll innebaerer i henhold til gjel-
dende utlendingslovgivning og dagens praktise-
ring av Schengenforpliktelsene kontroll av identi-
tet, pass og eventuelt visum samt mulighet til &
kontrollere trafikkmidler for a avslere menneske-
smugling. Kontrollen skal avslere at det ikke fore-
ligger noe brudd péa utlendingslovgivningen.

Lovforslaget innebzerer at den forvaltnings-
rettslige personkontrollen far karakter av ordinaer
kriminalitetsbekjempelse. Innstillingen sier bl.a. i
avsnitt 4.4.7 at for en grenselovs formal, ma som
grenseoverskridende kriminalitet oppfattes all krimi-
nalitet som innebaerer at mennesker eller gods,
herunder penger, krysser grensene.

Politiet gis gjennom forslaget en myndighet til
& overvéake grensen og benytte ulike metoder pa
objektivt grunnlag, dvs. uten mistankekrav. Infor-
masjonen som innhentes gjennom overvaking tilla-
tes benyttet bade for 4 ivareta en forvaltningsretts-
lig oppgave og en strafferettslig oppgave. Man far
dermed et utvidet verktey for & ivareta en oppgave
hvor man ellers vil matte benytte de strengere staf-
feprosessuelle metoder.

Det er en overvaking og kontroll som ogsa vil
ramme den lovlig reisende.

Politiet har ansvar for 4 bekjempe og forebygge
kriminalitet, men dette folger av politiets fullmakts-
hjemler i politiloven og straffeprosesslovgivnin-
gen. Innstillingen gir ikke tilfredsstillende svar pa
hensiktsmessigheten av & innta ytterligere full-
maktshjemler for kriminalitetsbekjempelse i en
egen grenselov, se neermere om dette nedenfor.

Svenske myndigheter har i sin utredning om
Grensekontrollag - effektivare grianskontroll
(SOU 2004:110) inngadende vurdert dette spersma-
let og grensesnittet mellom oppgavene. Den sven-
ske tilneermingen er sdledes en annen enn den nor-
ske.

For & oppna en bedre grensekontroll i sin hel-
het har den svenske utredningen et sterkt fokus pa
behovet for styrket samarbeid mellom de ulike
grensekontrollmyndigheter:

Ny grenselov

«Det behovs ocksa ett nira och effektivt samar-
bete mellan de myndigheter som har uppgifter
vid véra grinser, dvs. Polisen, Tullverket och
Kustbevakningen, samt mellan dem och Migra-
tionsverket.»

Jeg er enig med den svenske utredningen pa
dette punktet. Kontroll og overvéking av personers
inn- og utreise ma i sterkere grad integreres i
bekjempelsen av grenseoverskridende kriminali-
tet. Men rettssikkerhetshensynene for den lovlige
reisende mé ikke glemmes. Konsekvensene for
personvernet og den enkeltes rettssikkerhet ma
utredes og vektlegges ytterligere. Det er ikke til-
strekkelig &4 angi at hensynet til personvernet er
ivaretatt ved at man lager en lovhjemmel som tilla-
ter inngripen. En utferlig konsekvensvurdering
mangler for flertallets forslag.

Den svenske innstillingen anbefalte en samord-
nende lov. Det er grunn til & merke seg at dette er
lagt til side. Utvalget har ikke fatt begrunnelsen for
dette, men det kan stilles spersmal om kanskje
rettssikkerhetshensynene vant frem.

7.1.6 Vide fullmaktshjemler

Forslaget til grenseloven inneholder som sagt vide
fullmakter til & overvake og kontrollere grense-
overskridende Kkriminalitet, herunder metode-
bruk.

Gjennom § 15 annet ledd tillates elektronisk og
optisk overvakingsutstyr pd grensen. Jeg er ikke
uenig med flertallet i at denne type overvéking ber
tillates ved sivil grenseovervaking. Jeg er imidler-
tid betenkt over at overvakingen og metodebruken
skal ivareta to formal og hjemles i samme lov.

Forslagets § 21 hjemler adgang til registrering
av personopplysninger innhentet ved grenseover-
vaking og ved inn- og utreisekontroll. Registrerin-
gen skal ivareta lovens vide formal jf. § 19.

Behandlingen av opplysningene dvs. hvordan
de brukes, overfores til andre myndigheter og
registre og tilgangen til opplysningene overlates til
forskriftsbehandling. Jeg er sveert skeptisk til en s
vid fullmaktsregel. Politiets adgang til & behandle
personopplysninger innhentet ved grensekontroll
og overvaking, ber av rettsikkerhetshensyn regu-
leres ilov og ikke forskrift.

Det folger av avsnitt 4.16.6 at ogsa grenseover-
vaking mellom grensekontrollstedene vil kunne
medfere at personer blir stanset og kontrollert.
Her gis det adgang til registrering ut fra en preven-
tiv effekt. Jeg har vanskelig for 4 se den preventive
effekten i en hjemmel som er sé inngripende at den
gir mulighet til 4 registrere baerplukkere som ikke
kan redegjore for sin identitet? De personopplys-
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ninger som innhentes og registreres kan nyttes
bade for den forvaltningsrettslige personkontroll
og kriminalitetsbekjempelses syemed. Den lovlige
reisende vil ikke vite hvordan og i hvilken sam-
menheng opplysningene blir benyttet.

I innstillingens avsnitt 4.7 sies det at det ma
skilles tydelig mellom de tre rollene politiet kan
uteve henholdsvis som grensekontrollmyndighet,
som del av utlendingsforvaltningen, og politiets
alminnelige rolle som ved forebygging og etterfor-
sking av kriminalitet. Etter min mening bidrar ikke
lovforslaget til tydelige grensesnitt og det blir mot-
strid mellom det som sies her og pastanden om at
kriminalitetsbekjempelse ogsé er en del av inn- og
utreisekontrollen. Se seerlig avsnitt 4.4.3.

Utredningen sier ingenting om avgrensingen
annet enn at det méa vaere tydelig. Ifelge § 17 fierde
ledd foreslas at politiet kan ivareta sine kontroll-
oppgaver etter annen lovgivning ved inn- og utrei-
sekontrollen. Det vil innebzere at politiets forebyg-
gende rolle etter politiloven dermed kan ivaretas
gjennom den forvaltningsrettslige grensekontrol-
len. Det er ogsa spersméal om biometriske data inn-
hentet for personkontroll kan benyttes ved fore-
bygging av annen kriminalitet?

Oppgavene ber koordineres bedre, effektiv kri-
minalitetsbekjempelse og knappe ressurser taler
for dette. Men av hensyn til de reisendes rettsik-
kerhet ber det ikke herske tvil om hvilken rolle en
polititjenestemann har ved grensekontroll, hva han
kan kontrollere og hvordan personopplysninger
kan behandles. Dette ma utredes bedre og gode
kontrollordninger mé pé plass slik at vide fullmak-
ter ikke misbrukes.

Politiets myndighet reguleres av et bredt regel-
verk og mange lover. Dette er et argument som har
veert fremfort for en samlende grenselov. Lovfor-
slaget vil etter min mening imidlertid bidra til frag-
mentering og skape nye avgrensingsproblemer.
Dersom hensikten med loven er a veere en sam-
lende lov for Justisdepartementets grenseforvalt-
ning burde SIS loven som regulerer et viktig hjel-
pemiddel og verktoy i grensekontrollen vurderes
inntatt i det foreliggende lovforslag, videre eventu-
elle bestemmelser som er innarbeidet i politiloven
som felge av Schengenmedlemskapet, bl.a. politil.
§ 20 a.

Jeg har forstaelse for politiets behov for a klar-
gjore og samle sine hjemler med hensyn til forvalt-
ningsrettslig personkontroll og overvaking pa
grensen, men jeg viser til at politiets hjemler til &
drive personkontroll felger av en nylig revidert
utlendingslov. Tolloven er ogsd nylig revidert og
gir hjemler til & drive sivil grensekontroll med
varer, transportmidler og hva personer bringer
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med seg pa sa vel Schengens yttergrense som de
indre grenser.

7.1.7 Vare Schengenforpliktelser

I forbindelse med Schengenevalueringen av Norge
i 2005-2006 ble det pekt pa en del forbedringspunk-
ter mht. grenseovervaking og grensekontroll. Eva-
lueringen stiller imidlertid ikke krav om bedre
rettslig forankring av yttergrensekontrollen og
hverken uttaler eller antyder behov for endret lov-
givning.

Tollvesenet som grensemyndighet var ikke
representert eller presentert ved evalueringen.
Tollvesenets ivaretakelse av Schengenforpliktel-
sene knyttet til kontroll og overvaking av smugling
av narkotika, vapen og valuta ble dermed ikke vur-
dert. Evalueringsdelegasjonen fikk derfor ikke et
helhetlig bilde av norsk grensekontroll. Likevel
velger man fra norsk side a legge evalueringen til
grunn for et utredningsarbeid om norsk grense-
kontroll og overvéking.

Hele yttergrensen i Schengenomrédet er i sin
funksjon ogsd Norges yttergrense. Yttergrense-
kontroll er en kjerneoppgave i Schengensamarbei-
det. Effektiv grensekontroll avhenger av felles inn-
sats og naert samarbeid mellom alle Schengenlan-
dene og mellom flere etater. En terroraksjon mot
den internasjonale transportkjeden vil kunne med-
fore stengning av havner og flyplasser og stans i
vareforselen som kan ha store konsekvenser for
nasjonal og internasjonal skonomi og handel. Den
legale vareforsel misbrukes til smugling av vapen,
narkotika og andre varer som er en fare for sam-
funnssikkerheten.

Styrking av grensekontrollen, Schengens mal-
setting om Integrated Border Management, og var
ivaretakelse av Schengenforpliktelsene ma loses
pa annen mate enn gjennom en grenselov. Nemlig
gjennom utvikling av samarbeidet og informa-
sjonsutvekslingen mellom de ansvarlige grense-
myndigheter. Disse hensynene er blant annet iva-
retatt ved at man i ny utlendingslov § 22 har tiltenkt
tollvesenet en bistandsoppgave i forbindelse med
personkontrollen, og ved at man har styrket infor-
masjonsutvekslingen mellom kontrolletatene.
Totalen utgjer Norges grensekontroll, og det er
denne totalen som ma vurderes bade i forhold til et
nasjonalt behov og i forhold til vare Schengenfor-
pliktelser. Lovforslaget ivaretar ikke hensyn til
dette.

Tollvesenet utferer kontroll en rekke steder
hvor det normalt ikke er politi til stede. Dette gjel-
der pa Schengens indre grenser, men ogsi pa
yttergrensen hvor politiet ikke er fast lokalisert.
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Under utferelse av tollkontrollen avdekkes ofte for-
sek pa ulovlig innvandring, menneskesmugling og
ettersokte personer. Det har derfor vaert et behov
for at tollvesenet tillegges oppgaver og myndighet
i forbindelse med personkontrollen. I tall fra Kri-
pos av februar 2009, fremkommer det at Tollvese-
net i 73,7 % av forholdene var den etat som avdek-
ket falske dokumenter ved innreise. Det i seg selv
er et argument for at tollvesenet og politi samarbei-
der.

EUs Rad har gjennom vedtak av radskonklusjo-
ner pa justis- og innenriksministermeotet 5. og 6.
juni 2008, gitt sin tilslutning til at Frontex styrker
samarbeidet med tollmyndighetene. Norge deltok
i utarbeidelsen av disse konklusjonene og er bun-
det av dem pa lik linje med EU-landene. Det pagar
ogsa et Schengenarbeid for utvikling av felles politi
og tollsamarbeidssentre og operative samarbeids-
styrker ogsa pé de indre grenser (PCCC (12079/
08). Disse sparsmalene er ikke vurdert av utvalget.
Vi kjenner heller ikke justismyndighetenes syn pa
dette.

Det er pa ingen maéte i strid med Schengenre-
gelverket at ansvarlige grensemyndigheter samar-
beider og koordinerer grensekontrollen under
egen lovgivning og ansvarsomrade. Det er opp til
den enkelte medlemsstat hvordan kontrollen orga-
niseres og gjennomferes nasjonalt.

En altovergripende grensekontrollstyrke
under Justismyndighetenes administrasjon og
kontroll har vi ingen tradisjon for i Norge. Det vil
endre gjeldende organisering og en ansvarsinnde-
ling som fungerer. Vi har imidlertid lang tradisjon
for et godt samarbeid mellom politi, toll og Forsvar,
nar det gjelder etterretning, fysisk kontroll og
overvaking av grensekryssende trafikk og rei-
sende. Det er viktig at man ved neste Schengene-
valuering klargjor overfor evalueringskomiteen
hvordan dette samarbeidet totalt sett fungerer i
Norge. Grensen er det stedet hvor alle land utever
sine suverene rettigheter til 4 kontrollere personer,
varer og transportmidler som ankommer eller for-
later deres territoriale jurisdiksjon. Selv om Schen-
gensamarbeidet forplikter med hensyn til & utfere
yttergrensekontroll, sa griper ikke disse forpliktel-
sene inn i var organisering og myndighetsstruktur.

@kningen i internasjonal handel og reisevirk-
somhet og krav til effektiv grensekryssing contra
okningen i grensekryssende kriminalitet, illegal
innvandring og komplekst trusselbildet tilsier at en
eventuell endring av lovgivningen som bererer
grensekontrollen ma utredes pa et vesentlig bre-
dere grunnlag der ogsa hensynet til rettsikkerhet
og personvernet ivaretas tilfredsstillende.
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7.2 Merknader fra utvalgets leder
Karlsrud og medlemmene Aukrust,
Clementsen, Hansen og Aaserad

Slik vi oppfatter det, stiller mindretallet spersmaél
ved premisser som Regjeringen har uttrykt i sitt
mandatvedtak, se naeermere seermerknaden i avsn.
1.2.

Mindretallsdissensen er uvanlig fordi den i sin
begrunnelse inneholder mange enkeltdissenser
som avgis samlet. Den er omfattende og innebaerer
en full avvisning av det lovutkast som utrednings-
arbeidet har resulterti. Da dissensen i stor utstrek-
ning ogsé hviler pa premisser som vi enten ikke
kjenner oss igjen i eller oppfatter som uriktige, har
vi funnet det nedvendig a gi noen kommentarer til
det dissenterende medlems synspunkter.

7.2.1 Om prosessen

Behovet for en ny lov om grenser og grensekon-
troll og hvilke konsepter en lov ber bygge pa er
behandlet i innstillingen, og det har veert rikelig
anledning til 4 drefte det under arbeidet.

7.2.2 Om myndighetsansvar

Var tiltredelse til Schengen medferte intet inngrep
i tollmyndighetenes ansvar for fortolling og for
kontroll med varefersel over grensene. Lovutkas-
tet medferer heller ikke det. Dette framkommer
dessuten av lovutkastets § 1 femte ledd.

Til mindretallets synspunkter pd myndighets-
ansvar skal bemerkes at politi- og patalemyndighe-
ten har et alminnelig ansvar for kriminalitetsbe-
kjempelse, men det er bare nar det kommer til
straffeforfelgning av begétte lovovertredelser at
dette ansvaret er eksklusivt. Forevrig er det utfyl-
lende. Der hvor det eksisterer en saerskilt kontroll-
myndighet, har dens ansvar forrang, jf. politiin-
struksen § 13-3. Der det eksisterer en sarskilt for-
valtningsmyndighet, ma politiet dessuten rette seg
etter dens vedtak.

Som regel ligger forvaltningsmyndighe-
ten(vedtaksmyndigheten) og kontrollmyndighe-
ten til ett og samme organ. Slik er det med blant
annet tollbelagt varefersel. Men det er ikke alltid
slik. Tollmyndighetene er f.eks. ikke forvaltnings-
myndighet nar det gjelder vapenloven. Politiet har
forvaltningsansvaret. Tollmyndighetene kontrolle-
rer inn- og utfersel av vipen, men ma rette seg
etter politiets vedtak etter vapenloven. En slik posi-
sjon som kontrollmyndighet uten forvaltningsan-
svar har tollmyndighetene pa en rekke andre for-
valtningsomrader, og dessuten pa omrader hvor
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det ikke finnes noen forvaltningsmyndighet i tradi-
sjonell forstand, f.eks. narkotikainnfersel. Pa disse
omradene er tollmyndighetenes posisjon altsa
beslektet med den politiet har. Begge etater skal
hindre lovbrudd. For politiet gjelder oppdraget i
hele riket, herunder pa dets grenser. For tollmyn-
dighetene gjelder det (i utvalgets sammenheng)
bare vareferselen over grensene. Sa lenge det er
tale om samfunnsbeskyttelse i bred forstand, ikke
om fiskale forhold, begrenser ikke den ene etatens
ansvar den andres. Begge etater vil altsé ha til opp-
gave 4 gripe inn overfor smugling av tyvgods, nar-
kotika, ulovlige vapen, selv om det bare er tollmyn-
dighetene som plikter a foreta en lepende kontroll
av vareferselen over grensene og som er tildelt
egne kontrollhjemler for det formal.

Definisjonen av inn- og utreisekontroll i lovut-
kastets § 4 (12) ma forstds pa denne bakgrunn.
Flertallet har dessuten sett det som sterkt enskelig
at den norske definisjonen samsvarer med defini-
sjonen i grenseforordningen art. 2 nr. 10.

7.2.3 Forholdet mellom politiets forvalt-
ningsmessige og politimessige gjore-
mal - grensesnitt, personvern og
fullmakter

Norsk politi har fra gammelt av hatt betydelige for-

valtningsmessige og sivilrettslige oppgaver, ikke

bare fordi det var praktisk, men fordi det ga politiet
et mer sivilt preg enn i mange andre land. Politiet
har feerre slike oppgaver nd, men flere er tunge.

Blant de oppgaver politiet hadde, var forsteinstans-

behandlingen av alle utlendingssaker, hele kontrol-

lansvaret pa utlendingssektoren, passutstedelsene
og grensekontrollen. Blant de oppgaver politiet sit-
ter igjen med, er grensekontrollen og den alminne-
lige utlendingskontroll. Disse oppgavene forutset-
ter mandatet at politiet skal beholde, jf. at utrednin-
gen ikke skal medfore organisatoriske endringer.

Politiet er altsa vel vant med & skille mellom for-
valtningsmessig kontroll, kriminalitetsforebyg-
ging og annen kriminalitetsbekjempelse og straffe-
forfelgning - og mellom de forvaltningsrettslige og
straffeprosessuelle hjemler. Utvalgsflertallets for-
slag om & samle reglene om grensekontroll i en
egen lov medferer i seg selv ingen konsekvenser
med hensyn til personvern og rettssikkerhet som
trenger nermere utredning. Det dreier seg om
kjente problemstillinger. Det som derimot mé utre-
des, er konsekvensene av den enkelte regel i lovut-
kastet. Det mener flertallet det har tatt seg av i ned-
vendig utstrekning.

Utvalgets mandat var bl.a. 4 utrede og foresla
hjemler for politiets grenseovervaking. Denne
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overvakingen har til na ikke veert lovregulert. Den
utferes i stor ustrekning gjennom andre etater,
bl.a. Forsvaret. Det er en fortegning nar etablerin-
gen av rettslige rammer for en virksomhet som har
veert utevd gjennom mange tiar, framstilles som en
ny trussel mot personvernet og brukes som argu-
ment mot lovutkastet i sin helhet. N4 er vi dessuten
forpliktet gjennom Schengen til & gi overvékings-
virksomheten en legal forankring med et innhold
som tilfredsstiller Schengenkravene.

Nar det ellers gjelder hensynet til personver-
net, bemerkes at opplysninger om en persons gjo-
ren og laden ofte er mer sensitive enn opplysninger
om personen selv. Kontroll med vareforsel dreier
seg om gjeren og laden. For den kontrolloppgaven
har tollmyndighetene mer inngripende kontroll-
hjemler enn det politiet har i den ordineere grense-
kontrollen. For sa vidt virker mindretallets bekym-
ring for politiets kontrollhjemler i dets grensekon-
troll litt malplassert.

7.2.4 Formalene med grensekontroll

Grensekontroll har en symbolverdi ved at den mar-
kerer at man ankommer eller forlater et territo-
rium og en jurisdiksjon, men forevrig har en slik
kontroll ingen egenverdi. Den ma altsa tjene for-
mal utenfor seg selv. Dissensen gir et uriktig inn-
trykk av hvilke formaél grensekontrollen har tjent
og hvilken betydning de har hatt.

Kriminalitetsbekjempelse var et hovedmotiv
med den grensekontroll og utlendingskontroll
som kom til tidlig pa 1900-tallet. Slik er det fortsatt,
og det kommer blant annet til uttrykk gjennom
utlendingslovens bortvisningsregler. Det er altsa
intet nytt — bare ny lovteknikk — nar bekjempelse av
grensekryssende kriminalitet er lagt inn i lovutka-
stets § 1 som et formal. Det som derimot har skif-
tet, er kriminalitetsformene. Det eneste prinsipielt
nye er den situasjonen som Schengen har skapt
med en felles europeisk yttergrense og behovet for
4 kompensere opphevelsen av de indre grenser
med en felles innsats mot grenseoverskridende
kriminalitet.

Et enda mer grunnleggende formal med all
grensekontroll og med passkravene har veert a
skaffe visshet om de reisendes identitet og stats-
borgerforhold. I takt med ekende reisevirksomhet
og innvandringspress har det formalet blitt stadig
vanskeligere, men viktigere, & ivareta.

Et formal som derimot ikke alltid har veert til
stede i grensekontrollen, er behovet for &
bekjempe ulovlig innvandring. Det henger
sammen med at det i etterkrigstiden opp til 1970-
tallet ikke ble fort noen egentlig innvandringspoli-
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tikk. Myndighetene verken rekrutterte innvan-
drere eller begrenset innvandringen. Det ble bare
stilt prosessuelle og elementaere materielle krav
for & sikre tilfredsstillende kar. Innvandringspoli-
tikken kom med den ekende arbeidsinnvandrin-
gen og den etterfolgende familieinnvandringen. Av
politikken fulgte sd den ulovlige innvandringen.
Om noe er nytt, er det altsd at behovet for 4 hindre
ulovlig innvandring samler sa stor oppmerksomhet
at det er et erkleert formal i Schengens regelverk
og ma reflekteres i en norsk lov om grensekontroll.

7.2.5 Om samarbeidet mellom etatene

Vi kan ikke se hvordan lovutkastets regler kan hin-
dre eller skade samarbeidet mellom de etater som
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har kontrolloppgaver 4 utfere pd grensene. En
samlende lov om grensene og politiets grensekon-
troll burde snarere fremme samarbeidet med
andre etater og den muliggjor lovfesting av bistand
etatene imellom. Innenfor det konsept lovutkastet
bygger pa, er det derfor gitt regler om bistand i § 6,
samtidig som politiet er palagt & samarbeide med
alle berorte etater.

Nar mindretallet synes 4 basere noe av sin
argumentasjon pa at flertallet gar inn for en «altov-
ergripende grensekontrollstyrke», mé det presise-
res at dette ikke er flertallets forslag.
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Kapittel 8
Merknader til bestemmelsene i lovforslaget

Til lovens betegnelse

Betegnelsen grenselov er valgt fordi den er kort og
gir et tilstrekkelig signal om hva loven gjelder. Det
ligger ingen begrensning i den.

Til§ 1
Paragrafen gjelder bade lovens formal og dens sak-
lige virkeomrade.

Det ene hovedforméalet med loven er & hjemle
og regulere den sivile grensekontroll, dvs. inn- og
utreisekontrollen pa grensene, og overvaking av
grensene og grenseovergangsstedene. Dette for-
malet er uttrykt i forste ledd. Hva inn- og utreise-
kontroll er, framgar av § 17. Bestemmelsen avspei-
ler at loven regulerer selve grensekontrollen og
forméalet med grensekontrollen. Loven gir ikke
selv hjemmel for & fatte vedtak pa grunnlag av for-
hold som avdekkes ved grensekontroll. Hjemlene
for slike vedtak er i annen lovgivning. De mest sen-
trale lovene her vil veere utlendingsloven og straf-
feprossloven (serlig aktuell hvis grensekontrollen
avdekker at den som kontrolleres, er etterlyst for
straffbare handlinger og skal pagripes).

Slik formalet er uttrykt i dette ledd, gjelder det
i forhold til enhver som skal passere grensene,
uansett om den reisende er norsk borger eller
ikke, og uansett om formaélet med reisen gjelder
turistbesek, foretninger, migrasjon eller ganske
enkelt & komme hjem. Alle skal kunne kontrolle-
res. Ved siden av dette er det angitt et tilleggsfor-
mal, nemlig & bekjempe grenseoverskridende Kkri-
minalitet og ulovlig innvandring. Dette er et
erklaert Schengenformal og en konsekvens av den
frie bevegelsen innen Schengen og av at Schen-
genstatene utferer den ytre grensekontroll pa
vegne av medlemsstatene. Tilleggsformalet
begrenser ikke lovens saklige virkeomrade, men
utdyper det pa et omrade hvor Norge er forpliktet
gjennom avtale. Tilleggsformélet gjelder hele
Schengenomradet, ikke bare Norge. Det ivaretas
ved innreisekontrollen, men ogsa utreisekontrol-
len kan bidra.

Annet ledd gjelder forholdene pa Norges gren-
ser og tilsynet med dem. Uttrykket «tilsyn» er valgt
fordi det primaere her ikke er kontroll, men oppga-

ver knyttet til den lepende ivaretakelse av den
fysiske tilstanden til grensen, herunder rydding og
vedlikehold av grensemerker og grensegater. Det
dreier seg om rettsforhold og fysiske forhold ved-
rorende grensene. Det dreier seg ogsd om atferd
ved grensene, jf. atferdsreglene i § 10, og da vil til-
synet fa karakter av kontroll.

Loven gjelder ikke grensens gang og de mel-
lomstatlige grenseoppganger, bortsett fra at §§ 9
og 26 far anvendelse nar grenseoppganger gjen-
nomferes. jf. avsn. 3.2 om grensene og de folke-
rettslige rammer.

Tredje ledd Klargjer at loven ikke tilsidesetter,
men kommer i tillegg til annen lovgivning. Typisk
i sd mate er at politiet ogsa pa grensen kan utfere
sine alminnelige oppgaver etter politiloven og
anvende de midler som politiloven og straffepro-
sessloven hjemler. P4 samme viset er det med
andre etater som har oppgaver a utfere pa grensen.
Det ma altsa ikke sluttes antitetisk at kontroll og
inngrep som ikke er hjemlet i grenseloven heller
ikke er hjemlet i noen annen lovgivning. Grenselo-
vens hjemler gér foran bare i den utstrekning de
rekker videre enn hjemlene i andre lover.

I fierde og femte ledd avgrenses virkeomradet
mot oppgavene til Forsvaret og tollmyndighetene,
men nar det gjelder tollkontrollen er det unntak, se
§6nr. 5.

Siste ledd er en konsekvens av at inn- og utrei-
sekontrollen pa grensene skjer til beste for annen
lovgivning, hvorav utlendingslovgivningen er den
sentrale. Inn- og utreisekontrollen skal bl.a. sikre
at vilkarene for innreise er til stede og blir dermed
den innledende saksbehandling for de reisende
som ikke fyller vilkdrene og som det blir tale om a
bortvise eller utvise.

Til § 2

Bestemmelsen her betyr at folkeretten far forrang
i tilfelle konflikt mellom lovens regler og folkeret-
ten. Dette har blitt en vanlig mate 4 harmonisere
norsk lov med folkeretten. Losningen er naerlig-
gende fordi grenserettslige spersmal etter sin
natur gjelder forholdet mellom stater og i stor
utstrekning er regulert i folkerettslige avtaler.
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De folkerettslige rammer er framstilt i avsn.
3.2, se ogsa avsn. 3.3 nar det gjelder Schengenfor-
pliktelsene.

Til§3

Forste ledd nr. 1 — 5 angir hvor loven har virkning,
men ma ses i sammenheng med forskriftshjem-
lene i annet ledd.

Norsk territorium omfatter fastlands-Norge,
Jan Mayen, Svalbard og de norske bilandene Bou-
vet-gya sor i Atlanterhavet samt Peter I's Oy og
Dronning Maud Land i Antarktis. Utenfor territori-
alfarvannet reguleres utstrekningen av de norske
jurisdiksjonsomradene til havs av lov av 27. juni
2003 nr. 57 om Norges territorialfarvann og tilste-
tende sone, lov av 29. november 1996 nr. 72 om
petroleumsvirksomhet, lov av 17. desember 1976
nr. 91 om Norges skonomiske sone og lov av 21.
juni 1963 nr. 12 om vitenskapelig utforskning og
undersokelse etter og utnyttelse av andre under-
sjoiske naturforekomster enn petroleumsforekom-
ster.

Lov av 27. februar 1930 nr. 2 om Jan Mayen leg-
ger til Kongen & bestemme i hvilken utstrekning
andre lover enn norsk privatrett, strafferett og
rettspleie skal gjelde for Jan Mayen.

I Svalbardloven av 17. juli 1925 nr. 11 er
utgangspunktet at det ma bestemmes i vedkom-
mende lov selv om den skal gis anvendelse pa Sval-
bard. Kongen kan likevel gi forskrifter om en
rekke forhold, bl.a. om utvisning jf. § 4.

For Svalbard ma man dessuten ha i erindring at
oygruppen ikke omfattes av tilknytningsavtalen.
Det betyr bl.a. at Tromse blir ytre Schengengrense
for reisende som kommer dit fra Svalbard. Videre
vil Svalbardtraktaten av 9. februar 1920 kunne
sette visse skranker for norsk myndighetsutovelse.

Etter petroleumsloven av 29. november 1996
nr. 72 § 1-5 gjelder norsk lov ogsa for oljeinstallasjo-
nene pa kontinentalsokkelen. For flyttbare innret-
ninger som stir under fremmed flagg og ikke er
permanent plassert gjelder norsk lov bare hvis det
er sarskilt bestemt.

For de her nevnte omrader har utvalget valgt
den losning at grenseloven gis anvendelse, men
slik at det hjemles tilpasningsbestemmelser.

Forste ledd nr. 1 bestemmer at loven far anven-
delse i Kongeriket Norge. Kongeriket omfatter
fastlands-Norge, Svalbard og Jan Mayen med terri-
torialfarvann. Luftrommet over disse omrader
omfattes ogsa.

Det angis ingen indre stedlig begrensning. I
utgangspunktet gjelder loven derfor overalt i riket,
og ikke bare pd grensene. Mange paragrafer i
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loven angir imidlertid en funksjonell begrensning
som i realiteten vil innebeere indre stedlige begren-
singer.

Bouvet-gya sor i Atlanterhavet samt Dronning
Maud land og Peter I's oy i Antarktis er norsk ter-
ritorium. Omradene er ikke i lovgivningsmessig
forstand en del av Kongeriket Norge, men tilknyt-
tet Norge som biland. Lov av 27. februar 1930 nr. 3
om Bouvet-gya, Dronning Maud land og Peter I's
oy, gir norsk strafferett, privatrett og rettspleielov-
givning anvendelse for bilandene. Annen lovgiv-
ning kan Kongen gi anvendelse i den utstrekning
og med de endringer som finnes nedvendig, se
lovens § 2.

Bilandene er ode og lite tilgjengelige. Utvalget
anser at det ikke uten videre er behov & gi regler
om grensekontroll anvendelse der. Det vil da st
Kongen fritt 4 gi grenseloven anvendelse helt eller
i deler dersom det skulle veere noe behov som til-
sier det.

Forste ledd nr. 2 bekrefter lovens anvendelse i
tilstatende sone, jf. territorialfarvannsl. § 4, men
anvendelsen ma holdes innen rammen av folkeret-
ten, se foran i avsn. 3.2.5 om havrettskonvensjo-
nens regler.

At grenseloven gis anvendelse i tilstetende
sone, betyr ikke at ogsd utlendingsloven ma gis
anvendelse der. Alle reglene i utlendingsloven kan
ikke gis anvendelse i tilstotende sone (det kan
f.eks. ikke kreves oppholdstillatelse der).

Det blir altsa tale om 4 kunne utfere kontroll i
tilstatende sone for det formal & handheve utlen-
dingsloven i riket, dvs. om & handheve en lov som
ikke gjelder pa stedet. I noen sammenhenger lar
det seg gjore uten at det oppstar rettslige proble-
mer, f.eks. hvis noen unndrar seg utreisekontroll
eller det er tale om forsek pa menneskesmugling
og dermed om overtredelse av utlendingslovens
straffebestemmelser. Det er vanskeligere med rei-
sende som ikke vil fylle vilkarene for innreise. Stan-
ses de i tilstetende sone, vil det dreie seg om fore-
grepet kontroll, dvs. om & kontrollere og bortvise
personer som har tenkt seg til riket, men enna ikke
har kommet fram.

Dette problemet med hindheving av en lov
som ikke gjelder pa stedet har ligget der siden ter-
ritorialfarvannsloven ble gitt. Dens § 4 apner for
kontroll i tilstetende sone uten at det sies noe om
hvorvidt lovgivningen det skal kontrolleres for
gjelder eller ikke.

Det er tilsvarende med toll og skatt. Det er bare
for kontrollen at den nye tolloven far anvendelse i
tilstetende sone, se dens § 1-3. Ut over dette folger
det ikke av § 1-3 at tolloven gjelder i tilstetende
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sone, og sonen er da heller ikke en del av norsk tol-
lomrade, jf. § 1-1 litra i.

Problemene rundt foregrepet kontroll er retts-
teknisk vanskelige & lose. De kan loses praktisk
ved at personer som kontrolleres i tilstatende sone
og ikke fyller vilkarene for innreise, bringes til
riket og dernest bortvises derfra. En ryddig retts-
lig losning hadde likevel veert & foretrekke. En slik
losning herer hjemme i utlendingsloven, ikke i en
ny grenselov. Den nye utlendingsloven ble vedtatt
i 2008. Utvalget har pa den bakgrunn valgt 4 noye
seg med 4 peke pd problemet. Se ellers avsn.
4.4.3.2 om avvisning av trafikkmidler.

Forste ledd nr. 3 dpner for avtale med annen stat
om utferelse av inn- og utreisekontroll pa dennes
territorium. Bestemmelsen mé ses i sammenheng
med at det er en stadig utvikling av samarbeidet
mellom statene om grensekontroll i sin alminnelig-
het. Saledes gis det i ny tollov kap. 14 omfattende
bestemmelser om kontroll pd andre staters territo-
rium eller pa vegne av andre stater og omvendt om
andre staters adgang til 4 opptre i eller for Norge.
Sé& omfattende ordninger for inn- og utreisekontrol-
len er det ikke grunn til 4 hjemle na.

Bestemmelsen vil bade hjemle stiende avtaler
og avtaler som inngés for den enkelte gang.

Forste ledd nr. 4 er en konsekvens av at folke-
retten ikke avskjaerer enhver jurisdiksjonsutevelse
i omrader hvor ingen stat har suverenitet, se naer-
mere avsn. 3.2. Bestemmelsen vil omfatte havom-
rader hvor det etter folkeretten er fri ferdsel. Det
vil normalt ikke kunne uteves inn- og utreisekon-
troll her.

Forste ledd nr. 5 om anvendelse pa installasjo-
nene pa sokkelen er i sitt innhold lik utlendingslo-
ven av 2008 § 6 forste ledd og utlendingsloven av
1988 § 49 forste ledd.

Annet ledd hjemler som nevnt tilpasningsbe-
stemmelser, og da for kontrollen av reisende til og
fra Svalbard, Jan Mayen og installasjonene pa kon-
tinentalsokkelen. Det som sarkjenner mye av tra-
fikken til og fra disse stedene er at den gar fra
norsk jurisdiksjonsomrade, f.eks. Jan Mayen, til
norsk jurisdiksjonsomrade, f.eks. fastlands-Norge,
men via internasjonalt farvann eller luftrom. Men
trafikk kan ogsa ga fra utlandet, f.eks. Skottland til
en oljeinstallasjon og videre til norsk fastland, eller
i retur til Skottland uten at de reisende har veert
innom norsk fastland. Badde dette, den isolerte
beliggenheten, fraveeret av utstasjonert politi pa
installasjonene og de sarlige myndighetsordnin-
gene for Svalbard og Jan Mayen krever tilpasnings-
bestemmelser.

Den nye utlendingsloven har ikke anvendelse
péa Svalbard, men det kan gis regler om kontroll av
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reisende fra eller til sygruppen, se dens § 6 fierde
ledd. For Jan Mayen gjelder utlendingslovens der-
imot, men det kan gis fravikende regler om utlen-
dingers adgang, jf. lovens § 6 tredje ledd. Det er en
tilsvarende losning for installasjonene péa kontinen-
talsokkelen, se § 6 forste og annet ledd, men her
gjelder forskriftshjemmelen kontrollen av de rei-
sende, ikke adgangen for utlendinger.

Bestemmelsene i den nye utlendingsloven § 6
ma tas ut av utlendingsloven for sa vidt de spesifikt
gjelder grensekontroll. Dette er fulgt opp i utkas-
tets § 28 nr. 6 om endringer i utlendingsloven, se
motivene til denne bestemmelse.

Det framgér av avsn. 3.4.2.1 at politidistriktenes
ansvar er avgrenset til territorialfarvannet, installa-
sjoner pa kontinentalsokkelen og omradet utenfor
Svalbards territorialfarvann. Av «Samarbeidsavtale
mellom Forsvarsdepartementet og Justisdeparte-
mentet vedrerende Kystvaktens utevelse av politi-
oppgaver» datert 23. mars 2001 framgér det at
Kystvakten ikke skal forestd personkontroll av
eget tiltak. Nar loven gis anvendelse utenfor terri-
torialfarvannet, ma det derfor fastsettes hvor i poli-
tiets organisasjon ansvaret for grensekontroll uten-
for territorialfarvannet skal plasseres. Det er ikke
utvalgets oppgave 4 utrede dette. Utvalget vil like-
vel papeke behovet for en organisasjonsmessig
avklaring.

Til§ 4

Presiseringen i (1) skyldes at to departementer —
Justisdepartementet og Utenriksdepartementet — i
dag har ansvar for grensespersmaél og at ansvar
kan tenkes lagt til flere. Det vanlige er at ett depar-
tement er alene om ansvar og oppgaver for en lov.
Det bor framga at det ikke er slik pa grenselovens
omrade.

Nr. (2) viser at det med grensen(e) i loven sik-
tes til de norske grenser, jf. det stedlige virkeomré-
det i § 3 forste ledd. Tilsvarende betyr «territorial-
farvann» alle territorialfarvann som omfattes av § 3
forste ledd, jf. §4 (4).

Uttrykket riksgrense/landegrense i (3) gjel-
der i samsvar med tradisjonell terminologi det nor-
ske fastlands grenser mot nabostater, dvs. gren-
sene over land og i vassdrag.

Definisjonen i (5) er i samsvar med definisjo-
nen i grenseforordningen art. 2 nr. 8.

Definisjonen i (6) av indre Schengengrense er
som i grenseforordningens art. 2 nr. 1, men foren-
Kklet ved at det er vist til Schengens regelverk. I nr.
(7) er de ytre Schengengrenser definert negativt,
som i grenseforordningen art. 2 nr. 2, men ogsa
denne definisjonen er forenklet.
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«Grensepassering» er ikke definert i grensefor-
ordningen. Definisjonen som gis i (8) mé forstis
pa bakgrunn av hva loven gjelder, jf. § 1.

I nr. (9) presiseres det at «transportmidler»
ogsa omfatter beboelige arealer, f.eks. lugarer eller
campingvogner. At ubebodde arealer av enhver art
omfattes, er da unedvendig 4 angi.

Definisjonen i (10) skyldes at det er lovteknisk
hensiktsmessig 4 kunne vise til «Schengens regel-
verk».

Definisjonen av «grenseovervaking» i (11) eri
samsvar med grenseforordningen art. 2 nr. 11,
men «utenom apningstider» er sloyfet fordi overvéa-
king ma4 til ogsa i dpningstidene for & sikre at ingen
unndrar seg inn- eller utreisekontroll.

Definisjonen av inn- og utreisekontrolli (12) er
som i grenseforordningen art. 2 nr. 10. I folge defi-
nisjonen kan inn- og utreisekontrollen omfatte
«transportmidler og gjenstander» som medbrin-
ges. Dette folger ogsd av art. 7 nr. 1 annet ledd.
Utvalget har funnet det riktig 4 folge grenseforord-
ningen ogsé pa dette punkt, men det tilsiktes ikke
derved 4 foreta noen endring i ansvars- og oppga-
vefordelingen mellom toll og politi.

I grenseforordningen nyttes «grensekontroll»
som en fellesbetegnelse for grenseovervaking og
inn- og utreisekontroll, se art. 2 nr. 9. Utvalget har
valgt samme begrepsbruk for at grenseloven skal
korrespondere med grenseforordningen, se nr.
(13).

Til§ 5

Forste ledd er hentet fra ny utlendingsl. § 22 forste
ledd, men er bygget noe ut. Bestemmelsen legger
ansvaret for grensekontrollen til politiet. Det fram-
gar at kontrollen gjelder persontrafikken. Det fol-
ger av § 19 tredje ledd at den ogsd omfatter trans-
portmidlene som benyttes. Det folger videre av
dette ledd at kontrollen av ferdselen ikke bare er
knyttet til grensene, men ogsé skal utferes pa gren-
seovergangsstedene og i territorialfarvannet og til-
stotende sone. At territorialfarvannet omfattes, méa
ses i sammenheng med at sjggrensene ikke er syn-
lige og at farteyene er under seilas, se narmere
avsn. 3.2.4 om sjogrensen.

Det er ingen folkerettslige begrensninger pa
adgangen til 4 overvake sjotrafikken utenfor norsk
jurisdiksjonsomrade. Forste ledd setter ingen
begrensninger i s mate. Det folger ogsa av utkas-
tets § 14, jf. § 15. For sa vidt kan et fartoys seilas
overvakes fra fremmed havn og til det nar sin desti-
nasjon i Norge.

Politiet har ingen kapasitet for a4 overvake og
kontrollere sjotrafikken utenfor indre farvann. Tra-
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fikkbildet og informasjon om farteyene ma det der-
for fa fra fagetatene pa dette felt, d.e. Kystverket,
Kystvakten og Forsvaret forevrig, og Kystvakten
bistar med kontrollen, jf. avsn. 4.10.2 og 3.4.6 —
3.4.7.

Annet ledd om en grensekommissar for den
norsk-russiske grensen er en konsekvens av at
grenseregimeavtalen forplikter Norge til 4 ha en
slik stilling, se bl.a. avsn. 3.4.2.5. Grensekommissa-
riatet er nevnt i riksgrensel. § 1 tredje ledd, mens
opprettelsen er foretatt ved riksgrenseforskriften §
2. Det er mest hensiktsmessig at stillingen og dens
funksjoner inntas i en ny grenselov.

Grensekommissaren sorterte etter forskriften
direkte under Justisdepartementet, men er néa
underlagt Politidirektoratet. Etter forskriften
dreier det seg om en dremaélsstilling. Den har hittil
veert besatt med heyere militeert befal som har
beholdt militeer rang under tjenesten, men verken
gjeldende lov eller utvalgets utkast krever at gren-
sekommisseren er befal.

Nar det gjelder grensekommissarens oppga-
ver, har utvalget funnet det tilstrekkelig & vise til
vare forpliktelser etter grenseregimeavtalen, dvs.
de bestemmelser i avtalen som legger oppgaver og
myndighet til de to lands grensekommisseerer.

Tredje ledd gjelder det lopende tilsyn med den
ovrige del avlandegrensen. Det er Norges Geogra-
fiske Oppmaling, n& Statens Kartverk, som har
utfert denne oppgaven pa oppdrag fra Utenriksde-
partementet. Utvalget finner det hensiktsmessig at
ogsé denne funksjonen nevnes i loven.

Utenriksdepartementet oppnevner ogsa de
norske grenseoppgangskommisjonene og gir dem
mandat. Disse kommisjonene har utvalget funnet
det unedvendig & lovhjemle.

Fjerde ledd har sammenheng med at det er en
rekke andre myndigheter enn politiet og grense-
kommissaerene som har oppgaver a utfere i forbin-
delse med trafikken over grensene. Det dreier seg
blant annet om Kystverket med los- og havnevese-
net, om Forsvaret nar det gjelder suverenitetshev-
delsen, om luftfartsmyndighetene, tollmyndighe-
tene, Mattilsynet og Statens vegvesen. Disse myn-
digheter mé bl.a. sikres den samme adgang til
grensene om politiet gis, se § 9.

Til§6

Nr.1 representerer en oppfelging pa lovens
omrade av den alminnelige samarbeidsoppgave
politiet har etter politil. § 2 nr. 6. Behovet for sam-
arbeid er serlig uttalt fordi det er flere etater som
har oppgaver a utfore pd de samme steder (gren-
sene og grenseovergangene) og fordi det ikke er
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statiske tilstander som skal kontrolleres, men pas-
seringer.

Nr. 2 hjemler bistand fra Forsvaret i grense-
overvékingen og kontrollen. Den er tenkt som ny
hjemmel for bruken av militeere styrker i overvéa-
kingen av den norsk-russiske grensen, jf. instruk-
sen av 5. august 2005, men er generell og vil ogsé
tillate at Forsvarets enheter etter behov benyttes
pa andre grenseavsnitt, f.eks. ved gjeninnfering av
kontroll pa de indre Schengengrenser. Bestemmel-
sen er overfladig nar det gjelder Kystvakten fordi
kystvaktlovens bestemmelser gar foran.

Det ligger i begrepet «bistand» at innsatsen
ytes under politiets ansvar og styring. Som
bistandsorgan vil Forsvaret ha de samme rettighe-
ter og plikter som politiet. Det betyr at innen ram-
men av oppdraget som gis, vil Forsvarets styrker
kunne gjore bruk av de inngrepshjemler som gren-
seloven legger til politiet. De militeere mannska-
pene vil derimot ikke ha politimyndighet. Begren-
set politimyndighet ma derfor, i den utstrekning
det finnes nedvendig, tildeles i medhold av politil.
§ 20 fjerde ledd. For 4 gjere dette mulig, er den geo-
grafiske begrensningen i politil. § 20 fijerde ledd
foreslatt opphevet, se § 28 nr. 3. Nar det gjelder
Kystvakten, har den begrenset politimyndighet i
medhold av kystvaktl. § 21.

Nr. 3 om bistand fra tollmyndighetene er over-
fort fra ny utlendingsl. § 22 annet og tredje ledd, se
utkastets § 28 nr. 6 om endringer i utlendingsloven.

Forskriftshjemmelen i n7. 4 er utvidet i forhold
til den i utlendingsloven ved at den apner for regler
ogsd om andre sivile myndigheters adgang til &
gjennomfere eller bidra til grenseovervéking og
grensekontroll, jf. for si vidt foran til nr. 1 om sam-
arbeid.

Nr. 5 er ny og representerer nar det gjelder toll-
myndighetene motstykket til regelen i nr. 3. Pa
samme mate som tollens personell kan benytte
grenselovens kontrollhjemler nar de bistar politiet,
gér utkastet ut pa at politiet kan benytte tollovens
nar det bistar tollmyndighetene med varekontrol-
len. Tolloven gir imidlertid en del kontrollhjemler
som politiet ikke ber kunne benytte. Derfor er poli-
tiets adgang til 4 benytte tollovens regler avgrenset
til 4 gjelde personer og transportmidler pa gren-
sene. Det betyr bl.a. at hvis politiet vil ha adgang til
et tollager, mé det g fram etter straffeprosesslo-
vens regler, ikke etter tollovens.

Til§ 7

§§ 7 -9 avleser og utvikler reglene i gjeldende riks-
grenselov.
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§ 7 forste ledd avleser — delvis — riksgrensel. § 1
forste ledd 1. setn., men gjelder i motsetning til den
bare for grensegatene. Grensegatene har sitt retts-
lige grunnlag i grensetraktatene, som forplikter
Norge til 4 holde grensegatene ryddet og gren-
sene merket, se avsn. 3.2.3. Grensegatene er under
det offentliges radighet og ma i realiteten anses
som en form for fredet mark. De har sa lang forhis-
torie at utvalget har forutsatt at ingen kan kreve
erstatning for tap de lider ved radighetstapet.

Den folkerettslig avtalte bredden pa grensega-
tene varierer noe med de ulike grenseavsnitt. I
henhold til Stremstadtraktaten er den 5 meter
(dvs. 8 alen), mens det er 4 meter som praktiseres
pa grensen mot Finland og 2,5 meter pa grensen
mot Sverige. P4 grensen mot Russland er den
avtalte bredden 4 meter pé hver side. Grenseavta-
lene legger imidlertid ikke begrensninger pa var
interne regulering av forholdene innenfor de
avtalte grensegatene. En stér derfor fritt til 4 ha en
bredere grensegate enn avtalene palegger oss. En
grensegate pa 5 meter pa alle grensesnitt anses
hensiktsmessig og er i overensstemmelse med
Norges folkerettslige forpliktelser.

Der grensen gér i vassdrag er detingen grense-
gate. Derfor brukes formuleringen «—der den gar
over land—» i dette leddet.

Annet ledd tillater grunneier eller andre rettig-
hetshavere a avvirke skog i grensegatene og nytte
dem som beite- og slitteland saframt terrenget
ikke skades. Jordbearbeiding, f.eks. ploying, eller
andre terrenginngrep er imidlertid ikke tillatt.
Med terrenginngrep ma ogsa forstids skade ved
tunge skogsmaskiner. I og med at dagens driftsfor-
mer har atskillig skadepotensiale, er det lagt inn at
utnytting av tilveksten i grensegaten krever gren-
semyndighetens samtykke. For den norsk-rus-
siske grensen er dette grensekommissaeren. For
de ovrige grenseavsnitt er det opp til departemen-
tet 4 peke ut den kompetente myndighet, jf. utkas-
tets § 5 tredje ledd.

Siste ledd knytter an til grensetraktatene. Ordet
«grensevassdrag» har samme betydning som i
vannressursl. § 4 annet ledd, jf. § 2, dvs. at det
dreier seg om vassdrag med Kkilder og sidevass-
drag, ikke bare vassdragene der grensen felger
eller krysser dem. Det vises forgvrig til avsn. 5.5 og
omtalen der av lovgivning og folkerett.

Til§8

Riksgrensel. § 1 forste ledd, annen setn. gir Kon-
gen vide fullmakter til & forby virksomhet og hand-
linger nar det er nedvendig for 4 lette overvékin-
gen og forebygge forurensning av grensevassdrag
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og skade pa grensemerking eller nabostats territo-
rium. Denne vide fullmakten, som er uten stedlig
begrensning, er foreslatt viderefert i § 8 annet
ledd.

Formalet som gjelder & forebygge vassdrags-
forurensning er beholdt, selv om dette formalet na
kan ivaretas gjennom szrlovgivning. Formalet &
lette overvakingen ma forstds pa bakgrunn av at
riksgrenseloven var en folge av grenseregimeavta-
len for den norsk-russiske grense og at dette gren-
seavsnittet i realiteten var lukket for trafikk. Slik er
det ikke lenger. Derfor ber formalet utvides til
ogsa & omfatte grensekontroll. Det er ikke minst
for grensekontrollens formal at det kan bli behov
for a forby eller regulere virksomhet. Blir trafikken
over et grenseovergangssted stor, kan det bli
avgjorende for smidig og effektiv kontroll at annen
virksomhet ikke beslaglegger arealer eller sinker
avviklingen.

Annet ledd gjor det ogsd mulig & forby eller
regulere veganlegg inn i omrader som er vanske-
lige & overvake eller kan bli seerlig utsatt for illegal
grensepassering.

Bestemmelsen i forste ledd ligger innen ram-
men av bestemmelsen i annet ledd, men apner for
et alminnelig forbud mot bygging og andre inn-
grep og tiltak innen en avstand av inntil 100 meter
fralandegrensen. Det dreier seg om en fortsettelse
av den tankegang som ligger bak grensegatene,
men det er en dissens i utvalget om det naermere
formalet. Det er her ikke tale om noen radighetso-
verforing fra grunneeierne til det offentlige lik den
som grensegatene innebaerer, bare om en radig-
hetsinnskrenkning. Radighetsinnskrenkninger er
vanlige i norsk rett. Eksempler finner man bl.a. pa
vassdragsrettens, vegrettens og reguleringslovgiv-
ningens omréder, se naermere i avsn. 5.4.2. Mest
sammenliknbart med et forbud som gjelder gren-
sen, er byggeforbudet langs offentlig veg og byg-
geforbudet i strandsonen.

Forste ledds annen setning gir en serregel for
vassdrag. Her kan man ikke regne et restriksjons-
belte fra selve grensen (vanligvis djupalenien elv).
Det ma tas utgangspunkt i vassdragets bredd.
Dette betyr at der grensen leper i innsjeer, slik den
stedvis gjor i Passvik, kan beltets yttergrense
komme til & ligge ganske langt fra selve grensen.
Uten en slik bestemmelse kunne breddene i de
sterre vassdrag komme til & ligge utenfor restrik-
sjonsomréadet, noe som ikke er gnskelig. P4 den
annen side kan beltet bare lope langs vassdragene
sa langt som grensen folger slike. Uten en slik pre-
sisering ville beltet f.eks. kunne lope langs alle
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sidevassdragene til Tanaelva eller helt opp til Try-
silelvas kilder.

Utvalget har antatt at et forbud mot bygging og
andre tiltak i neeromradet til grensen ikke er 4 anse
som ekspropriasjon og derfor ikke utleser erstat-
ningsplikt, se naermere henvisningen foran til de
alminnelige motiver.

I og med at forholdene langs landegrensene er
sveert forskjellige, har utvalget funnet at det ber
overlates Kongen eller departementet etter delega-
sjon & avgjere om man vil ha et slikt belte langs
grensen, om det skal gjelde hele grensen og om
det (over alt) skal veere sé bredt som 100 meter.

Til§9

Den radighet som riksgrensel. § 1 forste ledd gir
det offentlige gjelder ikke bare grensegaten, men
all grunn som det offentlige trenger a bruke «pa
stedet» ut fra formalet. For grunnen utenfor gren-
segaten er denne regel viderefort og utviklet i utka-
stets § 9. Den gjelder na ogsa evelses- og bered-
skapsformél, og den gjelder etter forslaget alle
grensemyndigheter, jf. § 5. Som grensemyndighe-
ter mé i denne forbindelse ogsa forstas private som
gis oppdrag av grensemyndighetene néar det f.eks.
gjelder rydding av grensegaten, montering av
utstyr og oppfering av anlegg.

Bestemmelsen er ikke stedsavgrenset. Er det
ikke offentlig veg fram til et grensepunkt, vil gren-
semyndighetene altsd kunne ta seg fram i terren-
get eller pa privat veg selv om det skulle veere flere
mil dit.

Bevegelser i utmark kan etter denne bestem-
melsen skje utover det som folger av allemannsret-
ten. Voldes det skade ut over det som naturlig fel-
ger av allemannsretten, ma det ytes skadeserstat-
ning. Det samme kan gjelde hvis det dreier seg om
bruk av et omrade som grunneier har utviklet for
inntektsformal, f.eks. et parkeringsomrade. Erstat-
ningskrav ma avgjeres etter konkrete bedemmel-
ser av de faktiske og rettslige forhold. Dette er
uttrykt i ferste ledd. Det er altsa ikke tale om noen
selvstendig erstatningshjemmel.

Annet ledd gir ekspropriasjonshjemmel lik den
som na er iriksgrensel. § 1 annet ledd. Hiemmelen
star ved siden av den oreigningsloven gir. Utvalget
har ikke funnet grunn til 4 endre pa dette. Ekspro-
priasjonshjemmelen vil bl.a. kunne brukes til a
erverve grunn og parkerings/tilkjeringsomrader
for grenseovergangssteder, til 4 anlegge overvéa-
kingsposter og forlegninger, anlegge veg for
atkomst, montere overvakingsutstyr m.m.

Det vises ellers til avsn. 5.4.
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Til§ 10

Regelen i forste ledd folger av grenseregimeavtalen,
men det dreier seg om s grunnleggende normer
for atferd péa en landegrense at det ikke er noen
grunn til & knytte regelen til traktaten. Formulerin-
gen «truende eller skremmende atferd» apner for
skjgnnspregede bedemmelser, men er tilstrekke-
lig som norm for atferd, hensyn tatt til at det er van-
skelig & se for seg tungtveiende grunner for & opp-
tre skremmende eller truende pa en grense, og det
er vektige nasjonale og internasjonale hensyn som
taler mot at det tillates handlinger som kan veere
konfliktskapende.

Annet ledd gir grensegatene og grensemerkin-
gen beskyttelse mot inngrep og beskadigelse fra
enhver, ikke bare fra rettighetshavere som nevnti §
7. Bestemmelsen verner ogsa nabostats grensegate
og grensemerke, se i denne sammenheng utkastet
til straffebestemmelse i § 27 og motivene til den.

«Skade» vil muligens ikke dekke tilseling e.l.
som blir borte i lopet av kort tid. «Tilseling» er tatt
med som handlingsalternativ fordi det dreier seg
om rikssymboler pa en grense. Tilsvarende er
«fjerne» tatt med som handlingsalternativ fordi
fierning av riksvipen eller merkenummer fra et
grensemerke ikke er helt uvanlig, men «noe» kan
ogsa veere en stein i en roys. Med «flytte» siktes det
til flytting av f.eks. en grensestolpe uten at det fjer-
nes fra stedet eller til flytting av grensegate ved at
det ryddes en falsk gate.

Disse handlingene vil som oftest veere straff-
bare som tyveri eller skadeverk, men de ber vare
straffbare etter grenseloven, se likevel § 27 med
hensyn til konkurrens.

Forbudet gjelder ikke andre skade- eller
tapsvoldende handlinger, f.eks. rettet mot grense-
gjerde, overvékingsutstyr, bygg m.m. For disse vil
straffelovens bestemmelser komme til anvendelse.

Tredje ledd er knyttet til avtale med nabostat,
hvilket vil si at bestemmelsen bare gjelder i den
utstrekning det folger av avtale med vedkom-
mende nabostat at det skal gripes inn overfor hand-
lingen. Noen slik handlinger finner man i Strem-
stadtraktatens art. 6 og 7, men de blir dekket av
utkastets annet ledd og § 7. Grenseregimeavtalen
med Russland forplikter oss til & gripe inn overfor
en rekke andre typer handlinger. Det er disse det
seerlig siktes til i tredje ledd. Riksgrensel. § 3 lister
opp de atferdsregler i avtalen som serlig gjelder
allmennheten og gir fullmakt til & utferdige forbud.
Utkastets tredje ledd gir pd samme vis en fullmakt
til 4 nedlegge forbud, men utvalget har funnet det
unedvendig & liste opp de handlinger som kan for-
bys, se naermere avsnitt 5.6.

Kapittel 8

Til§ 11

Bestemmelsen tar sikte pa situasjoner som ikke lar
seg handtere gjennom ordinaere kontrolltiltak. Det
kan f.eks. vaere tale om massetilstromning etter en
ulykke, om akutt smittefare, om terrorfare o.a. Ved
noen slike ytre farer kan beredskapslovgivningen
tenkes brukt. For andre kan hjemlene i politiloven
§ 7 brukes for en tid. Ogsa annen lovgivning kan gi
hjemler for & regulere adgang til grensen, men
rettsbildet er like uoversiktlig som farene er ufor-
utsigbare. Utvalget har derfor funnet at det bor gis
adgang til & forby eller regulere adgangen til gren-
sene og grenseovergangsstedene i ekstraordinzere
situasjoner. Det vil ofte veere tale om akutte situa-
sjoner. Myndigheten mad da kunne delegeres.
Siden det dreier seg om restriksjoner av stor viktig-
het, er det derfor lagt inn et krav om etterfolgende
godkjenning i statsrdd. Det er ogsa foreslatt en
begrensning av restriksjonenes varighet, bade for
4 understreke det ekstraordinaere og for a sikre at
behovet nyvurderes regelmessig.

Bestemmelsen vil ikke tillate grensestengning.
Grensestengning er et sveert inngripende tiltak, og
det er sterke folkerettslige begrensninger, se 4.
protokoll til EMK som er omtalt under avsn. 5.6.1.
Beslutning om grensestengning ma i tilfelle treffes
pa nedrettslig grunnlag. At bestemmelsen ikke til-
later grensestengning, betyr at restriksjoner pa
adgangen til grenseomradene maé innrettes slik at
de ikke hindrer inn- og utreise. Det vil likevel ikke
vaere noe til hinder for 4 stenge et grenseover-
gangssted, s sant de reisende har andre grense-
overgangssteder 4 seke til.

Til§ 12

Forste og annet ledd videreforer ordningen med
grenseovergangssteder, se om dem avsn. 4.4.1 og
5.7. Regelen er flyttet fra ny utlendingsl. § 14, men
§ 14 inneholder flere elementer, og de er lagt til
andre deler av lovutkastet. Bl.a. er det foreslatt en
egen bestemmelse om grenseovergang pa indre
Schengengrense, se § 13. Losningen gjor det mulig
a vedta grenseovergangssteder pa de indre gren-
ser, men slik at de ligger slumrende inntil kontroll
der matte bli gjeninnfert, se plikten i grenseforord-
ningens art. 22 annet ledd til 4 ha truffet forbere-
delser.

I listen over norske grenseovergangssteder,
brukes betegnelsen grenseovergangssted i stor
grad om omrade (sammenfallende med organisa-
torisk inndeling) som hver har ett eller flere
anlepssteder. Det er ikke noe i vegen for at denne
praksis fortsetter, selv om lovutkastets begrep gjel-
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der stedet der kontrollen skal skje, for eksempel
Storskog pa den norsk-russiske grensen og Fles-
land flyplass, dvs. en lokalitet, ikke et omrade, jf.
definisjonen i § 4 (5). Lovutkastets begrep vil altsa
i slike tilfeller veere synonymt med anlepssted.

Annet ledd apner for samtykke til passering
utenfor grenseovergangsstedene. Slikt samtykke
kan det bli tale om bade i forhold til reisende for
den enkelte gang og pa mer varig basis, f.eks. i for-
hold til norsk og utenlandsk grensemyndighet. Pa
den norsk-russiske grensen gjelder det ogsa visse
saerregler som muliggjer ferdsel med bat uavhen-
gig av grensens lop.

I samsvar med grenseforordningens art. 4 gjel-
der kravet om bruk av godkjent grenseovergangs-
sted bade ved inn- og utreise over ytre Schen-
gengrense, men det kan gjeres unntak for visse
kategorier, bl.a. kystfiskefartoyer.

Regelen i annet ledd méa sesilys avat Norge ved
siden av Schengens regler ogsa er forpliktet av
grenseregimeavtalen med Russland, dens art. 19 B
nr. 4 nar det gjelder ulovlig overskridelse fra Norge
til Russland av den felles grensen.

Bestemmelsene i forste og annet ledd er straf-
fesanksjonert, se § 27.

Fordi majoriteten av grenseovergangsstedene
ikke ligger pé selve grensene, ma §§ 8 og 9 om for-
bud mot tiltak og myndighetenes adgang gis tilsva-
rende anvendelse for grenseovergangsstedene, jf.
tredje ledd.

Fjerde ledd er nytt. At inn- og utreisekontrollen
pa grensene ma dekkes over politibudsjettet, betyr
ikke at politiet ogsa ber betale for kontrollfasilite-
tene. Sjo- og lufthavner er inntektsbringende. Hvis
de enskes godkjent som grenseovergangssteder
ber eieren ogsa bekoste politiets fasiliteter pa lik
linje med de evrige kostnader for behandling av
trafikk, varer og reisende. Dette omfatter alt poli-
tiet trenger av lokaler og utearealer for utfering av
kontrollen, herunder kontorer, vaktlokaler, kon-
trollomréder, arrester/sikrede rom, garasjer/par-
keringsplasser m.m. Det er bare politiets egen kon-
trollutrustning som ikke omfattes av forslaget.

Pa landegrensen har man derimot ikke en hav-
neeier & forholde seg til. Der ma kontrollanlegget
bekostes av politiet i den utstrekning nedvendig
grunn ikke erverves av vegmyndighetene som
ledd i vegutbygging.

Til§13

Forste ledd er flyttet fra ny utlendingsl. § 14 forste
ledd, annen setn., men det er tydeliggjort at rege-
len bare gjelder for persontrafikken over de indre
grense og at vareforselen folger tollovens regler.

Ny grenselov

I ny utlendingsl. § 14 forste ledd er grunnene
for 4 gjeninnfere kontroll pad de indre Schen-
gengrenser oppgitt. Utkastet til grenselov er litt
annerledes bygget opp enn ny utlendingslov. Der-
for oppgir § 13 annet ledd bare som rettsvirkning
av gjeninnfert kontroll at retten til & passere hvor
som helst bortfaller. Selve vedtaket om gjeninnfe-
ring mé treffes i medhold av utkastets § 18, jf. gren-
seforordningens art. 23.

I det tidsrom hvor kontroll pa de indre grenser
er gjeninnfert midlertidig, vil den nordiske pass-
kontrolloverenskomsten vaere virksom péa disse
grensene. Den opphevet ikke kravet om bruk av
grenseovergangssteder, heller ikke for de nor-
diske borgere pa internordiske grenser. Derfor
ber det ved gjeninnfering av kontroll &pnes for unn-
tak for den samiske befolkning og dens neerings-
drift, men ogsé for andre grenseboere, jf. tredje
ledd. Sa vidt utvalget kan bedemme, er dette det
eneste punkt i utkastet som krever en unntaksre-
gel for den samiske befolkningen, se avsn. 4.11.

Til§ 14
Bestemmelsen fastslar politiets adgang til & over-
vike grensene, jf. motivene til § 5 nr. 1.

Overviking pa offentlig sted er en alminnelig
politioppgave og krever ingen sarskilt hjemmel. §
14 gir derfor bare utgangspunktet for det som tren-
ger lovregulering, nemlig overvéikingsmetodene,
se utkastets § 15.

I grenseforordningen er grenseovervaking
angitt som en virksomhet som skal utferes mellom
grenseovergangsstedene eller pa disse stedene
utenfor deres dpningstider, se dens art. 2 nr. 11, jf.
art. 12. Av art. 12 nr. 2 framgéar at overvakingen
skal motvirke at noen unndrar seg kontroll pa
grenseovergangsstedene. Det krever at det ogsa
kan skje en overviking av grenseovergangsste-
dene i den tid de er apne for & sikre at ingen kom-
mer seg utenom kontrollen pa stedet. Definisjonen
iart. 2 nr. 11 kan ikke veere til hinder for slik over-
vaking. Derfor er det ikke lagt inn noen begrens-
ning i § 14 nar det gjelder grenseovergangsste-
dene.

Uttrykket ferdsel omfatter bade mennesker og
trafikkmidler, luft, land og sje.

Paragrafen setter ingen ytre begrensning med
hensyn til virkeomride. Grenseovervaking kan
altsd foretas utenfor norsk jurisdiksjonsomrade,
bade pa apent hav og pa andre staters jurisdik-
sjonsomrade (med de begrensninger som folger av
folkeretten).

Det ligger en indre begrensning i omradeangi-
velsene i § 14, men den viktigste begrensningen
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folger av lovens formal, jf. § 1. Hva som skal anses
som «narliggende omrade» beror pa dette og topo-
grafien og vil pa den norsk-russiske grensen under
ingen omstendighet veere noe mindre omrade enn
det som hittil har veert overvaket av GSV pé politi-
ets vegne. Enhver overvaking av et sted forutset-
ter en oversikt over det tilstotende omrade, f.eks.
av stier og teiger som leder fram til grensegaten og
kan brukes til passasje. Det er altsa ikke mulig &
formulere eksakte geografiske begrensinger.

Til§ 15

Bestemmelsen gir de rettslige rammer for den
fysiske overvaking av grensen, herunder for bruk
av teknisk utstyr. Dette er trukket direkte ut av
grenseforordningen art. 12, som imidlertid er mer
detaljert. Grenseforordningen inneholder regule-
ringer som herer naturlig hjemme i en forskrift
eller et rundskriv.

Mens en overviaking av grensene i seg selv
ikke vil kreve serskilt hjemmel, méa bruk av tek-
nisk overvakingsutstyr gis en rettslig hjemmel.
Hjemmel for ubemannet overvaking med kamera
eller tilsvarende finnes i dag i personopplysnings-
loven kap. VII om fijernsynsovervéking. Bestem-
melsen i grenseloven vil gi en selvstendig hjemmel
for bruk av teknisk utstyr - og ha forrang i forhold
til bestemmelsene i personopplysningsloven. Den
vil dessuten hjemle bruk av forskjellige elektro-
niske og optiske teknologier. Den vil ogsa omfatte
bruk av betjent utstyr. I forhold til pagaende tekno-
logiutvikling, ber det ikke gjores forskjell pd om
utstyret er bemannet eller fijernbetjent i forhold til
behovet for rettslig hjemmel. Bestemmelsen tar
sikte pa & veere teknologingytral.

Slik annet ledd er formulert, hjemler det bruk
av elektronisk og optisk utstyr hva enten det er
bemannet eller ubemannet, stasjoneert eller
mobilt.

Tredje ledd gir bestemmelser om varsling av
overvaking. Det tilsvarer personopplysningsloven
§ 40, men legger opp til at varslingen ma tilpasses
til at det gjelder et grenseomréde. Ved overvaking
av grenseovergangssteder antas varslingen i
utgangspunktet 4 kunne baseres pa regler paral-
lelle med dem som folger av personopplysnings-
loven, og som benyttes i noen utstrekning pa gren-
seovergangssteder i dag.

Det foreslas a gjore unntak for varslingsplikten
nar det gjelder overviking av sjgomrader, idet en
varsling for potensielle brukere av informasjonen
ikke vil veere praktisk gjennomferbar.

Siste ledd gir departementet fullmakt til & gi for-
skrift om overvakingen og bruk av teknisk utstyr.

Kapittel 8

Til§ 16

Forste ledd er et utslag av reglene i politil. § 6 om
hvordan polititjenesten skal utferes. I grensetje-
neste er veiledning og advarsel meget aktuelle vir-
kemidler, bade i forhold til de som ferdes og fisker
i vassdragene og overfor de som opplever grensen
og grensemerkingen som turistattraksjon. En del
av atferdsreglene i grenseregimeavtalen er dessu-
ten sapass uvanlige at forstegangsbesokende tren-
ger informasjon.

Advarsel ligger neer palegg, men gir ikke i seg
selv rettsgrunnlag for straffereaksjon hvis advarse-
len ikke folges.

Da formélet med grenseovervikingen er a
avdekke og hindre ulovlige handlinger i grenseom-
radet, jf. grenseregimeavtalen Norge-Russland,
samt illegale passeringer og grenseoverskridende
kriminalitet, blir konsekvensen av at slike forhold
oppdages at det kan bes om identifisering. Identi-
tetskontrollen kan likevel ikke vare betinget av at
det foreligger en overtredelse. Kontroll er et lite
inngripende tiltak som gjennomferes rutinemessig
eller som stikkprever av mange myndigheter og
private og i en rekke sammenhenger. Typiske
eksempler er vegtrafikkontroll av Kjoreteyer og
forer og ulike former for adgangskontroll og over-
vaking av omrader. Grensetjeneste er beslektet
med begge disse eksemplene. I § 16 annet ledd er
derfor adgangen til & kreve legitimasjon knyttet
opp mot de tjenestelige behov, ikke opp mot det
straffeprosessuelle mistankebegrepet.

I annet ledd, annen setning vises til § 19 som
inneholder hjemmel for kontroll ved inn- og
utreise. Patreffes person som kan mistenkes for a
ha krysset grensen, vil samtlige av de kontrolltiltak
som § 19 forste til tredje ledd gir adgang til 4 kunne
anvendes.

Til§ 17

Deler av reglene her er hentet fra ny utlendingslov,
se dens §§ 14 og 15. Reglene gjelder for kontroll
ved alle grenser. Unntaket for de indre Schen-
gengrenser er gitti § 18.

Forste ledd tilsvarer ny utlendingsl. § 14 annet
ledd og fastslér at inn- og utreisekontrollen gjelder
enhver, dvs. bade utlendinger og norske borgere.
«Inn- og utreisekontroll» star i motsetning til vare-
kontroll, som gjelder ting. Kontrollen gjelder gren-
sepassering. Kontroll som ikke star i sammenheng
med grensepassering, vil nir det gjelder utlendin-
ger veere alminnelig utlendingskontroll som skjer
inne pa territoriet. Regler om alminnelig utlen-
dingskontroll er gitt i ny utlendingsl. § 21. De er
ikke foreslatt overfort til grenseloven.
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Etter grenseforordningen art 7. nr. 1 kan inn-
og utreisekontrollen — beroende pa nasjonal lovgiv-
ning - ogsa omfatte transportmidler og gjenstander
som de reisende medbringer. Nar det gjelder gjen-
stander er dette ivaretatt ved bestemmelsen om
bistand til tollmyndighetene i utkastets § 6 nr. 4 og
ved bestemmelsen om politiets kontrolloppgaver i
fierde ledd. Nar det gjelder transportmidler, vises
det til utkastets § 19 tredje ledd.

Forste ledd, annen setning er ny. Den understre-
ker at inn- og utreisekontrollen skal avvikles sa
hensynsfullt og smidig som mulig. Dette er i sam-
svar med pkt. 7 i fortalen til grenseforordningen.
Trafikken over grensene er betydelig og de aller
fleste reiser lovlig. Det er viktig at den lovlige tra-
fikken hindres minst mulig av et kontrollbehov
som relativt sett gjelder et fitall.

Annet ledd tilsvarer ny utlendingsl. § 15 annet
ledd. «Reisedokument» er pass og annet godtatt
reisedokument. «Rett til innreise» innbefatter at
den reisende har gyldig visum hvor dette kreves
og forevrig fyller vilkirene for innreise. Verifise-
ring av identitet er nevnt fordi riktig identitet er et
springende punkt i all grensekontroll og avgjo-
rende for forvaltningen bade av utlendingslovens
regler og nar det gjelder rettigheter og plikter etter
annen lovgivning, bl.a. nar det gjelder skatt, tryg-
der, giftemal.

Annet ledd viser ogsa at kontrollen bade skal
ivareta nasjonale behov og internasjonale forplik-
telser, sarlig Schengenbehovene. «Schengens
regelverk» er definerti § 4.

Tredje ledd gjelder ettersekte og andre perso-
ner som myndighetene ensker kontakt med, se
SIS-loven § 7, men er ikke bundet til SIS-lovens
registreringsvilkar.

Fjerde ledd bekrefter at politiet under utferelse
av grensekontroll ikke er avskaret fra & ivareta sine
oppgaver etter straffeprosessloven, politiloven og
den forvaltningslovgivning som politiet adminis-
trerer eller er satt til & bistd andre myndigheter
med & handheve.

Femte ledd gir forskriftshjemmel med hensyn
til utferelse av inn- og utreisekontroll og sek mot
registre. Forskriftshjemmelen er néar det gjelder
inn- og utreisekontroll hentet fra ny utlendingsl. §
15 siste ledd bokst. a).

Sek mot registre er en sentral del av kontrollen,
jf. seerlig SIS-registeret. Hiemmelen betyr at depar-
tementet kan bestemme hvilke registre det kan
sekes i.

Grenseforordningen gir adgang til & lempe inn-
og utreisekontrollen i visse situasjoner, se dens art.
8, og til 4 gjennomfere minimumskontroll, se art. 7
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nr. 2. Ogsa dette og andre unntak fra ordinzer kon-
troll er i femte ledd overlatt til regulering ved for-
skrift.

Syette ledd star i sammenheng med forste ledd
og knytter den ordinaere kontrollen til grenseover-
gangsstedene, men de reisende kan ogsa kontrol-
leres der de melder seg eller patreffes. Hvis de
patreffes utenfor grenseovergangssted, vil det ofte
veere som folge av grenseovervaking, jf. utkastets
§ 16.

Sjette ledd gjer det ogsa mulig & utfere inn- og
utreisekontroll underveis pé offentlig transport-
middel. Man mé da komme til en ordning med
transportselskapet, eventuelt ogsd med den stat
som siste avgangssted ligger i. «Senest ved forste
stans i Norge» betyr at kontrollen ogsé kan utferes
pa et sted som ellers ikke er godkjent grenseover-
gangssted.

Sjuende ledd gjelder kontroll i sjgen, herunder i
tilstetende sone. Den tar bade sikte pa f.eks. han-
delsskip og pa lystfarteyer. Nar det gjelder kontrol-
len i tilstetende sone, vises det til territorialfar-
vannsl. § 4 og havrettskonvensjonen art. 33. Kon-
troll i tilstetende sone kan bare skje nar det er ned-
vendig for 4 hindre overtredelser av lover som
nevnt i territorialfarvannsloven § 4, se avsn. 3.2.5. 1
territorialfarvannet er det full kontrolladgang, men
i sjeterritoriet med den begrensning som folger av
reglene om uskyldig gjennomfart.

Attende ledd &pner for & kontrollere trafikken
fra et grenseavsnitt eller et grenseovergangssted
for & kunne etterprove kontrollen pa yttergrense.
Kontrollen vil kunne omfatte all trafikk fra stedet.
Det er altsé tale om en annen form for kontroll enn
den indre utlendingskontroll som politiet kan
foreta etter ny utlendingsl. § 21. Etterkontroll er
heller ikke ment som et ledd i den lepende inn- og
utreisekontroll. Til det ville den ha veert bade for
ressurskrevende og bety for mye heft for ferdse-
len. Det dreier seg om et hjelpemiddel som kan gi
svar pa om grensekontrollen og overvakingen fan-
ger opp all ferdsel over vedkommende grense/
grenseovergangssted og pa om det skjer noe irre-
guleert i form av identitetsskifte, menneskehandel
o.a. i den forste fasen etter at grensepassering har
skjedd. Som et slikt unntaksvis brukt hjelpemid-
del kan etterkontroll bidra ved utarbeidingen av
risikoanalyser (risk analysis). Innen Schengen
anses risikoanalyser som en forutsetning for
effektiv kontroll og overvéking, se bl.a. Schengen-
katalogen kap. B.5. Ved Schengenevalueringen av
Norge ble risikoanalyser pekt pa som et punkt a
forbedre.
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Til§18

Bestemmelsen er delvis hentet fra ny utlendingsl.
§ 15 forste ledd, jf. § 14 forste ledd. Den gjennom-
forer Schengensamarbeidets hovedhensikt om
opphevelse av kontroll pa de indre Schengengren-
ser, se grenseforordningens art. 20. Den tillater
samtidig midlertidig gjeninnfering av kontroll pa
de indre grenser (eller deler av dem). Vilkarene og
prosedyrene er fastsatt i grenseforordningens art.
23 — 25. Utvalget har ansett det mest hensiktsmes-
sig 4 vise til Schengens regelverk om dette. I ny
utlendingsl. § 14 forste ledd er det valgt en annen
losning.

Virkningen av gjeninnfering av kontroll er at
trafikken over de indre grenser mé ga over grense-
overgangssteder, se motivene til § 13.

Grenseforordningen art. 21 tillater stikkontroll
ved de indre grenser og Kklargjer hva stikkontroll
er. Ogsa om dette er det tilstrekkelig & vise til Sche-
ngens regelverk.

Til§19

Bestemmelsene her er overfort fra ny utlendingsl.
§ 15, bortsett fra at § 15 forste ledd, § 15 annet ledd,
forste setn. og § 15 siste ledd bokst. a) er bygget
inn i andre paragrafer i lovutkastet, se motivene til
§§ 12, 13, 17 og 18. Utvalget har ikke sett grunn til
a foreta noen naermere vurdering av ordvalg og
innhold i den lovteksten som er kopiert. Bortsett
fra at utvalget i tredje ledd har brukt betegnelsen
«transportmidlene», jf. definisjonen i § 4 (9).
Bestemmelsen i siste ledd bokst. ¢) er overfort fra
ny utlendingsl. § 16 ferste og annet ledd. Det fram-
gér av de spesielle motiver til ny utlendingslov § 15
i Ot.prp. nr. 75 (2006-2007) s. 406 at biometriske
data m.m. som opptas ved grensepasseringen ikke
skal kunne lagres for senere bruk. Hvorvidt bio-
metri som er opptatt med hjemmeli § 19 annet ledd
skal lagres, reguleresi § 21.

Til § 20

Bestemmelsen er i tradd med bistandsreglene i § 6
og politil. § 2 nr. 6, jf. politiinstruksen § 13-3, men
gir politiet en noe sterkere handleplikt enn reglene
i politiinstruksen. Dette har sammenheng med at
det dreier seg om kontroll av ferdsel, ikke av sta-
tiske tilstander, at grensepassering betyr at tvangs-
jurisdiksjonen gar over fra en stat til en annen og at
ikke alle kontrolletater kan vare etablert pa gren-
sene.
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Til§21

Forste ledd gir de rettslige rammer som er nedven-
dige for & kunne foreta registrering av biometrisk
informasjon pa grensen nar entry/exit-ordningen
innferes. Ordningen er ikke ferdig utredet, men vil
ventelig bli bygget opp etter samme mal som VIS
og SIS (se Ot.prp. nr. 36 (2008-2009) og St.prp. nr.
42 (1996-1997)) hvor det er gitt bestemmelser om
hvilke opplysninger som skal registreres, hvilke
myndigheter som skal ha tilgang til opplysningene,
regler for utlevering av opplysninger, innsyn, korri-
gering, retting og sletting.

Fullmaktsbestemmelsen apner ogsé for regis-
trering i andre tilfeller enn det som folger av entry/
exit-ordningen dersom nasjonale behov tilsier det,
og det apnes for nasjonale ordninger innenfor
Schengen. Den gir en generell hjemmel for 4 lagre
personinformasjon som genereres av inn- og utrei-
sekontrollen utfert ved grensepassering. Grunn-
leggende betingelse for registreringen er at den
har betydning for gjennomfering av lovens formal.
Dette er en fullmaktsbestemmelse som ma utfylles
ved forskrift gitt av departementet.

Annet ledd gir rettslige rammer for registre-
ring av personopplysninger som genereres gjen-
nom grenseovervakningen etter §§ 15 og 16, dvs.
informasjon innhentet ved observasjon og bruk av
ubemannet teknisk utstyr etter § 15 og ved kontroll
av personer som patreffes, jf. avsn. 4.16.6.

Bestemmelsene og registrering av personopp-
lysninger i strafferegistreringsloven og straffepro-
sessloven er foreslatt overfort til politiregisterlo-
ven, se avsn. 4.16.4.4 — 4.16.4.6.

Til§22
Det vises til de alminnelige motiver foran i avsn.
4.4.3.

Bestemmelsen benytter ikke straffeprosessu-
elle begreper som «pagripelse», «varetektsfengs-
ling» og «beslag», men i stedet benyttes begrepet
«tilbakeholdelse» og «ta hind om». Grunnen er at
det gjelder forvaltningsrettslige tvangstiltak som
ikke forutsetter at det er mistanke om at det fore-
ligger noe straffbart. I en slik sammenheng vil
bruk av straffeprosessuelle begreper kunne virke
unedig stigmatiserende.

Kravet om forholdsmessighetsvurdering i
tredje ledd, er det samme som ved varetektsfengs-
ling, jf. straffeprosessloven § 170a.

Til§23
Reglene i § 23 er hentet fra ny utlendingsl. § 20,
men det er noen endringer og tillegg.



132 NOU 2009: 20

Kapittel 8

Forste ledd bokst. a) og b) avleser ny utlen-
dingsl. § 20 forste ledd bokst. a) og b), menibegge
er det tilfoyet at meldeplikten vil omfatte planlagt
ankomst eller avreise. Det fulgte bare forutset-
ningsvis av ordlyden i ny utlendingslov. Med
«ankomst eller avreise» siktes det til tid og sted.
Det ligger i «planlagt» at det kan palegges plikt til
4 melde for sjo- eller luftfarteyet har krysset inn i
norsk sjeterritorium eller luftrom. Videre innebee-
rer det at hvis planene endres, ma det kunne kre-
ves ny melding. Meldeplikten betyr at farteyet méa
identifisere seg. Det er det unedvendig & si noe om
iloven.

I ny utlendingsl. § 20 forste ledd gjelder bokst.
b) skip. «Skip» er i utkastet erstattet med «fartey».
Fartoy omfatter alle framkomstmidler pa sjoen
som kan ha mennesker ombord, siledes ogsa lyst-
farteyer og andre sméabater. I forskriftene til utlen-
dingsloven av 1988 har det tilsynelatende veert et
hull nar det gjelder lystfartoyer og grensekontroll.
Kontrollen av lystfarteyer som kommer inn fra
eller géar til internasjonalt farvann synes & ha vart
tilfeldig i Norge, i motsetning til i mange andre
land. Det dreier seg om en type trafikk som har ekt
betydellig i takt med standarden i lystbatfliten og
som gir muligheter for smugling av bade mennes-
ker og varer.

Hvis meldeplikt blir etablert i medhold av
loven, vil fererne av sjo- og luftfarteyene etter
annet ledd ha en plikt til & rette seg etter de anvis-
ninger politiet gir om tid og sted for anlep/avgang
og kontroll. Bestemmelsen er ny. Den har liten
praktisk betydning for lufttrafikken, som styres av
luftfartslovens regime, men desto sterre for sjotra-
fikken. Det er mange grenseovergangssteder og
anlepssteder langs kysten. Politiet er pa langt naer
til stede ved alle. Politiet ma ha mulighet til 4 velge
sted og til 4 fastsette tidspunkt for kontroll. «Anvis-
ning» er det samme som palegg. Etterleves ikke
anvisningen, vil det kunne veere et straffbart for-
hold, jf. § 27.

At politiet kan velge sted, betyr at det ogsa kan
velge et sted som ikke er godkjent grenseover-
gangssted, jf. § 12 annet ledd.

Tredje ledd er avskrift av ny utlendingsl. § 20
siste ledd. Regelen betyr at mannskap og passasje-
rer plikter 4 gi fereren de opplysninger som oppfyl-
lelse av meldeplikten krever.

Siste ledd bygger pa ny utlendingsl. § 20 annet
ledd, men er utviklet noe fordi det bade dreier seg
om melding om farteyet og fortegnelse over men-
neskene ombord. Slik utlendingslovens regel
lyder, apner den for Single Windows-lgsninger, se
avsnitt 4.10.2.1 om dette. Det er dessuten tilfeyd at
det kan gis regler om direkte elektronisk tilgang til
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passasjerlister. Direkte tilgang vil gi en forenkling
for farteyet.

De to siste leddene i utkastet har ikke som kon-
sekvens at de to siste leddene i ny utlendingsl. § 20
ma oppheves. Grunnen til at de to leddene méa
beholdes i utlendingsloven, er meldepliktene i § 20
forste ledd bokst. ¢) — g) som ikke overfores til
grenselovutkastet.

Til § 24
Bestemmelsen innebarer at reglene om taushets-
plikt og informasjonsadgang folger eksisterende
regelverk inntatt blant annet i politiloven, forvalt-
ningsloven og straffeprosessloven. Her er det
behov for en opprydding og forenkling av regelver-
ket, og ilys av at det né legges opp til en ny lov for
behandling av personopplysninger i politiet og
patalemyndigheten, antas den beste lgsningen a
veere en henvisning til den bestemmelsen. Bestem-
melsen skal sikre at reglene om taushetsplikt ogsa
omfatter andre som utferer oppgaver etter grense-
loven. Dette vil normalt omfatte andre myndighe-
ter enn politiet, men kan etter omstendighetene
ogsa fa anvendelse pa private, for eksempel perso-
ner som utferer arbeid knyttet til grensen eller
grensemerkingen. Hvis det blir vedtatt en ny politi-
registerlov, ma § 24 tilpasses den, jf. avsnitt
4.16.4.4.

Forskrifthjemmelen vil gi adgang til bl.a. 4 gi
regler om informasjonsutvekslingen innen Schen-
gensystemet.

Til §25

Paragrafen har sin bakgrunn i EUs felles utryk-
ningsstyrke kalt RABIT (Rapid Border Interven-
tion Teams) nr. 863/2007 som ble vedtatt av EUs
rad den 31. juli 2007 og innarbeidet som art. 8a flg.
i forordning nr. 2007/2004 om et EU-byra for sam-
ordning av medlemsstatenes grenseovervaking-
og kontroll (Frontex), se foran i avsn. 3.3.5.7 og
3.3.5.8.

Rabitordningen er med Stortingets samtykke
godtatt av Norge. Det ble i den forbindelse lagt til
grunn at den ikke krevde lovendring, se St.prp. nr.
25 (2007-2008) s. 3 sp. 2., pkt. 4.

Utrykningsstyrken skal fa sine mannskaper og
ressurser fra Schengens deltakerland. Hvis det
skulle bli aktuelt for Norge & fa bistand fra Rabit,
vil utenlandske tjenestemenn komme til & delta i
kontrollen og overvéakingen av norske grenser,
dvs. i norsk sivil myndighetsutevelse. Det er altsé
tale om funksjoner som ligger innenfor det saklige
og stedlige virkeomradet for grenseloven. Av
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denne grunn er Rabit-ordningen dekket opp i lov-
utkastet.

Slik paragrafen er formulert, fir den anven-
delse i forhold til all mannskaps- og ressursbistand
som Norge far eller gir, men bare séiframt det er
tale om bistand innenfor rammen av Schengens
regelverk.

Forste ledd gjelder bade avgivelse og mottak av
mannskaper og ressurser. Det dreier seg i begge
relasjoner om en kan-bestemmelse. Bestemmel-
sen legger verken plikt pd Norge til 4 avgi mann-
skaper eller resurser eller til 4 motta. I dette ligger
ogsa at Norge internrettslig sett fritt kan velge
hvilke ressurser eller mannskaper som skal avgis
eller mottas.

Det dreier seg her ikke bare om politimannska-
per og -ressurser. Som det framgar av avsn. 3.6 er
overvakingen og kontrollen av grensene organi-
sert pd mange forskjellige mater i Schengenlan-
dene, og spesielt mht. sjgovervaking — og kontroll
er det et betydelig militeert innslag. Det ma det tas
heyde for. Begrensningen ligger i at mannskapene
og ressursene ma vaere godkjent av Frontex.

Det bemerkes for ordens skyld at beslutningen
om 4 avgi tjenestemenn eller andre ressurser til
den felles utrykningsstyrken, ma tas av den myn-
dighet som disponerer over ressursen, hvis beslut-
ningen ikke treffes pa regjeringsniva.

Siste setning i forste ledd betyr at norske myn-
digheter kan sette vilkér for den bistand som gis til
Norge. Dette ligger ogsd i Schengens regler, se
Frontexforordningen art. 10 og 8e. Setningen gir
ogsa mulighet for 4 sette rammer for hvordan og til
hva norske styrker kan benyttes ved innsats i
andre land. I begge tilfeller kan nok RABIT-reglene
innebaere visse skranker, men bistand til Norge
kan alltid avslds dersom man ikke ser seg tjent
med de styrker og vilkér som tilbys.

Siste ledd er en konsekvens av at styrker som
avgis til Norge vil std i et politioppdrag. Tjeneste-
mennene ber derfor kunne tildeles begrenset poli-
timyndighet. Uansett dette, ma de ha det samme
strafferettslige vern og ansvar som politiet, dvs.
som offentlige tjenestemenn, se i denne forbin-
delse vernetibl.a. strl. §§ 127, 128 og 326. Dette fol-
ger ogsa av Frontexforordningen art. 10c. Se ellers
§ 26 om adgangen til a treffe andre bestemmelser.

Til § 26

Bestemmelsen er hentet fra riksgrensel. § 2, som i
ordlyd er beslektet med regelen om immunitet og
privilegier for internasjonale organer og deres tje-
nestemenn i lov av 19. juni 1947 nr. 5.

Kapittel 8

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

I andre sammenhenger er det gitt regler som
fastlegger ansvaret for og statusen til utenlandske
tjenestemenn uten 4 tilsta full immunitet. NATOs
Status of Forces Agreement er et eksempel, ny tol-
lovs § 14-4 et annet. Frontexforordningen har
regler av denne kategori. Dens art. 10b gir regler
om erstatningsansvaret for skadeforvoldelse
under bruk av utrykningsstyrker (RABIT). Hoved-
regelen for utenlandske tjenestemenn er at verts-
staten er ansvarlig for skadeforvoldelse, men
vertsstaten kan gjore regress gjeldende mot mann-
skapets hjemstat dersom mannskapet har vist grov
uaktsomhet eller handlet forsettlig. Hvorvidt
mannskapet selv kan holdes ansvarlig, framgar
ikke.

For det strafferettslige ansvaret er regelen at
utenlandske tjenestemenn skal behandles pa
samme vis som vertstatens egne nir det gjelder
straffbare handlinger de begir eller som Dblir
begétt mot dem, se art. 10c og motivene til § 25.

Utkastet til § 26 er ment a fange opp de behov
for immunitet og privilegier som folger av Schen-
gensamarbeidet og av grenseregimeavtalen. Hvor
langt statusreglene i Frontexforordningen rekker i
sa mate, tar utvalget i denne forbindelse ikke stil-
ling til.

Som det framgar, vil uttrykket «tjenestemenn»
omfatte alt personell som er nevnt i grenseregime-
avtalens art. 33 forste ledd. Med «néar de tjeneste-
gjor i Norge som grensetjenestemenn» siktes det
til alle oppdrag som folger av vedkommende
avtale, uansett hvilken stat det tjener.

Til§27

Straffebudet er tilpasset reglene i straffeloven av
2005, se avsn. 5.8 om dette og om hvilke hensyn
som har vart bestemmende for utformingen og
innholdet.

De objektive vilkdrene for straff framgar av
plikt- og forbudsreglene i loven og forskriftene
som blir gitt i medhold av den, samt av vedtak som
treffes i medhold av loven eller forskrift til den.
Vedtak etter loven kan bl.a. veere forbud etter § 10
siste ledd.

Typiske overtredelser kan veaere brudd pa
atferdsreglene i § 10, passering utenfor fastsatt
grenseovergangssted, jf. § 12 annet ledd, unndra-
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gelse av kontroll, jf. § 17 ferste ledd, og brudd pa
radighetsregelen i § 7 forste ledd.

Strafferammen 1 forste ledd betyr at forsek er
straffbart og at det vil veere adgang til & g til pagri-
pelse, se avsn. 5.8.

I annet ledd er kriteriene for grov overtredelse
- som vanlig — ikke uttemmende oppregnet. Gren-
semerker er alle former for merker som angir
grensens gang, i forste rekke royser og stolper.
Som skader regnes ogsa at noe er fjernet fra et
merke, f.eks. et nummerskilt, en stein eller et riks-
vapen.

Det er bare den mer kvalifiserte skading av
grensegaten som kan regnes som grov grenseo-
vertredelse, serlig terrengskader som Kkrever
utbedring eller etterlater sar som naturen ikke
leger raskt. Som inngrep ma i denne forbindelse
ogsa regnes skade pa merketreer.

Tredje ledd hindrer at det kan straffes for gren-
seovertredelse samtidig med at det ogsa straffes
for skadeverk, tyveri eller borttaking av grense-
merke forovet ved samme handling (idealkonkur-
rens), men bare i visse tilfeller, nemlig de som er
angitt i annet ledd bokst. a — c. Dette henger dels
sammen med at strafferammene med hensikt er til-
passet de som gjelder for tyveri og skadeverk, dels
at idealkonkurrens vil skape komplikasjoner nar
det gjelder tiltalekompetansen (se forslag til § 28
nr. 2 — endring av straffeprosessloven § 65 nr. 4).

Uttrykket skadeverk omfatter ogsid den mil-
dere bestemmelse i strl. § 391, p4d samme mate som
tyveriuttrykket ogsa omfatter naskeri.

Etter fierde ledd er overtredelser straffbare
ogsd om de er begétt i utlandet. Dette er i samsvar
med atferdsreglene i § 10.

Bestemmelsen er nedvendig fordi strl. av 2005
§ 4 har som utgangspunkt at straffelovgivningen
gjelder for handlinger foretatt i Norge. Straffelo-
vens regler om stedlig virkeomrade kan fravikes,
men det méa bestemmes i lov hvis det ikke folger av
tolking, jf. § 1.

Med utlandet omfattes ikke bare annen stats
jurisdiksjonsomrade, men alle omrider utenfor
norsk sjo- og landterritorium, hva enten stedet til-
herer en annen stat eller ikke.

Til siste ledd vises det til de alminnelige motiver
i avsn. 5.8, og til forslaget til endring av ny nr. 4 i
strpl. § 65, se utkastets § 28 nr. 2. Til sammen sik-
rer de to bestemmelsene at kompetansen til a
avgjere tiltalespersmalet blir liggende hos den
lavere patalemyndighet nar det gjelder de mest
vanlige overtredelsene.
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Til § 28
Til § 28 mr. 2:

Strpl. § 65 nr. 4 er en ny bestemmelse som ble
vedtatt i forbindelse med strl. av 2005. Den flytter
tiltalekompetansen fra Kongen til riksadvokaten
nar det gjelder straffbare handlinger foretatt i
utlandet av utlending som ikke er bosatt i Norge.
En del av straffesakene etter en ny grenselov vil,
slik tilfellet var med saker etter riksgrenseloven,
gjelde turister som har forbrudt seg pa nabosta-
tens grunn. Forslaget til endring av strpl. § 56 nr. 4
innebaerer at disse sakene, i likhet med andre
saker etter grenseloven, kan avgjeres av den lavere
patalemyndighet, jf. utkastets § 27 siste ledd og de
alminnelige motivene i avsn. 5.8.

Til § 28 nr. 3 vises det til motivene til utkastets
§ 6.

Til § 28 nr. 4 vises det til de alminnelige moti-
ver i avsn. 4.10.2.2. Den foreslatte endringen klar-
gjor at Kystvakten kan utfere grensekontroll ogsa
nar det gjelder fartey som ligger i havn og av per-
soner og varer som er ombord, skal ombord eller
som har kommet i land. Det ligger ingen stedlig
begrensning i formuleringen. Kystvakten kan
imidlertid ikke kontrollere andre personer eller
varer enn de regelen omfatter, hvilket normalt vil si
at kontrollen ma finne sted i umiddelbar neerhet av
fartoyet.

Varer er tatt med fordi Kystvakten bistar bade
politiet og tollmyndighetene. Utvalget mener at vir-
keomrédet i de to bistandsfunksjonene ber veere
sammenfallende i denne relasjon.

Den foreslatte ordlyden innebarer at ogsa kon-
troll for de andre formélene som er angitt i kyst-
vaktl. §§ 9, 12, 15 og 18 kan foretas nér fartoyet er
i havn. Slik kystvaktl. § 3 er redigert, er en slik virk-
ning vanskelig 4 unngé, og det har ogsa liten hen-
sikt. I forhold til noen av lovene gir det dessuten
god mening 4 kunne kontrollere i havn. Det gjelder
bl.a. kontroll etter loven om fritids- og smébéter, jf.
kystvaktl. § 12 bokst. i).

Endringen av § 12 forste ledd ny bokst. k) er en
nedvendig folge av at det gis en grenselov.

Til§ 28 nr. 5

At passloven § 6a tredje og fijerde ledd opphe-
ves, betyr ikke at prinsippet den hviler pa settes til
side. Det er fortsatt slik at lagring utover den pro-
sessuelle mellomlagring ikke kan skje. Det ma for-
skrift til for & bestemme noe annet. Det vises om
dette til motivene til utkastet §§ 19 og 21 og til
omtalen av VIS og entry/exit i avsnitt 4.16.4 flg.

Til § 28 nr. 6:

Utkastet til ny § 6 i den nye utlendingsloven til-
sikter ingen realitetsendring ut over at de grense-
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kontrollrettslige elementer i § 6 er flyttet over til
grenselovutkastets § 3.

Reglene i ny utlendingsl. §§ 14, 15 og 22 er flyt-
tet over til grenselovutkastet. Det samme gjelder
bokst. a) og b) i § 20 forste ledd. Endringene med-
forer ogsa at opplistingen av overtredelser i § 108
om straff, dens forste ledd bokst. a) ma revideres.

At reglene om kontroll med inn- og utreise er
foreslatt flyttet fra utlendingsloven til en ny grense-
lov, betyr at brudd pa grenseloven ma inkluderes i
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ny utlendingsl. § 66 bokst. a som grunnlag for
utvisning.

Til § 29

Grenseloven vil kreve utarbeiding av forskrifter
som ma tilpasses forskriftene til utlendingsloven.
Utvalget har derfor valgt en ikrafttredelsesbestem-
melse som tillater en etappevis ikrafttreden.
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Kapittel 9
Lovforslaget

§ 1 0m loven og dens formdl

Loven har som formal & sikre at sivil grensekon-
troll av personer blir gjennomfert i samsvar med
nasjonale behov og Norges internasjonale forplik-
telser. Den skal ogsa medvirke til 4 bekjempe gren-
seoverskridende kriminalitet og ulovlig innvand-
ring.

Loven skal ogsé regulere forholdene ved Nor-
ges grenser og det lopende tilsynet med dem.

Bestemmelsene i denne loven bereorer ikke
myndigheten til 4 uteve grensekontroll etter annen
lovgivning.

Loven gjelder ikke militaere oppgaver, her-
under oppgaver for 4 hevde norsk suverenitet og
suverene rettigheter.

Loven gjelder ikke kontroll og overvakning av
vareforselen i henhold til lovgivning som tollmyn-
dighetene forvalter med mindre den bestemmer
annet.

De naermere vilkar for utlendingers adgang til
riket folger av utlendingslovgivningen.

§ 2 Forholdet til folkeretten

Loven gjelder med de begrensninger som er aner-
kjent i folkeretten eller folger av overenskomst
med fremmede stater.

§ 3 Stedlig virkeomrdde

Oppgavene etter denne lov utferes:

1. ikongeriket Norge,

2. itilstetende sone i samsvar med lov av 27. juni
2003 nr. 57,

3. pa annen stats jurisdiksjonsomrade saframt
dette folger av avtale med vedkommende stat,

4. pa omrader hvor ingen stat har suverenitet,
saframt dette folger av folkeretten,

5. paog ved innretninger og anlegg som nyttes pa
eller er tilknyttet norsk kontinentalsokkel.

Kongen kan gi forskrifter om inn- og utreisekon-
troll for reisende til og fra Svalbard, Jan Mayen og
innretninger og anlegg som nevnt i forste ledd nr.

5 og forevrig gi slike tilpasnings- og unntaksbe-
stemmelser til loven som forholdene tilsier.

§ 4 Definisjoner

For denne lovs formal menes med:

1. departementet: det eller de departementer som
Kongen fastsetter.

2. grensen(e): Rikets territorialgrenser over land,
i vassdrag og i sjeen.

3. riksgrense/landegrense: Det norske fastlands
grenser over land og i vassdrag som grensen
folger eller krysser.

4. territorialfarvann: Indre farvann og sjeterrito-
riet.

5. gremseovergangssted: Ethvert grensepasserings-
sted, herunder sjo- og lufthavner, som er god-
Kkjent for passering av ytre Schengengrenser.

6. indre Schengengrenser: grensene mellom med-
lemsstatene i Schengen-samarbeidet og sjo- og
lufthavnene for trafikk mellom disse stater slik
det er naermere fastlagt i Schengens regelverk.

7. ytre Schemgengremser: Schengenstatenes gren-
ser og grenseovergangssteder sifremt de ikke
er indre Schengengrenser.

8. gremsepassering: Enhver fysisk forflytning over
grenser og grenseovergangssteder av personer
og transportmidler.

9. transportmidler: Innretninger til forflytning
med eller uten forer til sjos, i luften og pa land,
herunder ogsa beboelige arealer.

10. Schengens regelverk: overenskomster og retts-
akter om Schengen som Norge er bundet av.

11. grenseovervaking: overvaking av grensene pa
strekningene mellom de godkjente grenseover-
gangsstedene og overvaking av grenseover-
gangsstedene med henblikk pa & hindre at per-
soner unndrar seg inn- og utreisekontroll.

12. Inn- og utreisekontroll: kontroll utfert pa grense-
overgangssted for a sikre at personer har lov til
a reise inn eller ut av medlemsstatens territo-
rium og at transportmidler og gjenstander de
bringer med seg kan fores inn eller ut.

13. Grensekontroll: fellesbetegnelse for inn- og
utreisekontroll og grenseovervaking.
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§ 5 Grensemyndighetene

Politiet er ansvarlig for den sivile overvéking og
kontroll av persontrafikken over grensene, grense-
overgangsstedene og i territorialfarvannet og til-
stetende sone.

Til & ivareta norske forpliktelser etter den
norsk-russiske grenseavtalen oppnevner departe-
mentet en grensekommissaer for den norsk-rus-
siske grense med en instruks som Kongen fastset-
ter.

Departementet kan utpeke en myndighet til &
ivareta de lopende tilsynsfunksjonene pa de gvrige
deler av landegrensen.

Andre grensemyndigheter etter denne lov er
enhver myndighet som har oppgaver a utfere i til-
knytning til grensene og grenseovergangsstedene
eller ferdselen og vareforselen over grensene,
grenseovergangsstedene og i territorialfarvannet.

§ 6 Bistand og samarbeid med andre myndigheter

1. Politiets virksomhet etter loven her skal sokes
gjennomfoert i samarbeid med andre myndigheter.

2. Forsvaret kan bisti politiet med 4 utfere opp-
gaver som politiet er ansvarlig for etter loven her.
Kongen i statsrad fastsetter neermere bestemmel-
ser i instruks. Ved utferelsen av slike oppgaver har
Forsvaret de samme rettighetene og pliktene som
politiet. Bistanden skal ytes under politiets ansvar
og styring.

3. Tollmyndighetene skal bista politiet i inn- og
utreisekontrollen i henhold til loven her. Ved ute-
velsen av slik kontroll har tollmyndighetene de
samme rettighetene og pliktene som politiet.
Bistanden skal ytes under politiets ansvar og sty-
ring.

4. Kongen kan i forskrift gi neermere regler om
tollmyndighetenes inn- og utreisekontroll og om
andre sivile myndigheters adgang til & gjennom-
fore eller bidra til grensekontroll.

5. Politiet kan etter anmodning fra tollmyndig-
hetene utfore eller bistd i kontrollen med varefor-
selen pa grensene. Ved kontroll for tollmyndighe-
tenes formaél kan politiet benytte seg av de kontroll-
tiltak som tolloven gir adgang til for kontroll av per-
soner og transportmidler.

Kongen kan i forskrift gi neermere regler om
politiets adgang til & kontrollere vareferselen.

§ 7 Om riksgrensen (landegrensen) og grensegater

Langs riksgrensen der den gar over land leper en
grensegate pa 5 meter pa norsk side. I grensegaten
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har grunneier og andre mulige rettighetshavere
ingen radighet. I grensegaten kan det offentlige
foreta det som er nedvendig for 4 holde grensen og
grensegaten ryddet og oppmerket.

Vedkommende grensemyndighet kan gi sam-
tykke til at grunneier eller rettighetshaver avvirker
skog i grensegaten eller benytter grunnen som
beite eller slattemark, nar avtale med nabostat ikke
er til hinder for det og nér dette ikke medforer ter-
renginngrep eller jordbearbeiding.

For landegrensen og grensegaten, for gren-
sevassdragene og for merkingen og vedlikeholdet
gjelder for ovrig de regler som folger av annen lov-
givning eller av overenskomst med fremmed stat.

§ 8 Forbud mot tiltak i grensenaere omrdder

Kongen kan nedlegge alminnelig byggeforbud og
forby eller regulere virksomhet og tiltak av enhver
art innen en avstand pa inntil 100 meter fra riks-
grensen. Der grensen loper i vassdrag, kan avstan-
den regnes fra vassdragets bredd sa langt som
grensen folger vassdraget.

For a lette grenseovervakingen og kontrollen
med grensepasseringer og for & hindre skade pa
grensen og grensens lep eller forurensning av
grensevassdrag, kan departementet dessuten
forby eller regulere enhver type virksomhet og til-
tak nér det i det enkelte tilfelle finnes nedvendig,
uansett virksomhetens avstand til grensen.

§ 9 Myndighetenes adganag til privat grunn i
grensenare omrdder mv.

Til gjennomfering av denne lovs formal og for evel-
ses- og beredskapsformal, har grensemyndighe-
tene pa og utenfor vei fri tilgang til grensegaten og
rett til benyttelse av grunn, mot 4 erstatte eventuell
skade.

Nar det er nedvendig for utferelse av grense-
myndighetenes oppgaver, kan departementet mot
erstatning tvangserverve grunn og rettigheter og
la oppfere bygg og anlegg.

§ 10 Atferdsregler

Skyting over grensen eller annen truende eller
skremmende atferd er ikke tillatt.

Ingen ma skade, flytte eller tilsole grensega-
tene eller grensemerkingen tilherende Norge eller
nabostat. Det ma heller ikke fjernes noe fra dem.

Kongen kan forby annen atferd som ikke er for-
enlig med gjeldende avtaler med nabostat.
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§ 11 Adgangsbegrensning

Kongen kan forby eller begrense opphold og ferd-

sel innenfor en naermere fastsatt avstand fra hele

eller deler av grensene og grenseovergangsste-

dene dersom det oppstar et saerlig behov for &

a) trygge grensene, grenseovergangsstedene og
forholdene der,

b) styrke kontrollen med grensepasseringer og
ferdselen, eller

¢) verne samfunnet eller naturen.

Forbudet kan ikke gis varighet for mer enn 2 mane-
der av gangen. Vedtak truffet ved delegert myndig-
het skal snarest mulig framlegges for Kongen i
statsrad.

§ 12 Grenseovergangssteder m.m.

Dersom ikke annet er bestemt skal inn- og utreise
skje over grenseovergangssted fastsatt av departe-
mentet. Departementet fastsetter hvordan kontrol-
len pa grenseovergangssteder skal innrettes.

Inn- og utreise utenfor godkjent grenseover-
gangssted er ikke tillatt uten samtykke av vedkom-
mende grensemyndighet.

88§ 8 og 9 gjelder tilsvarende.

Eier eller annen driftsansvarlig for luft- eller sjo-
grenseovergangssted, plikter uten vederlag a stille
tilstrekkelige bygningsarealer og utearealer til dis-
posisjon for politiets virksomhet pa grenseover-
gangsstedet.

§ 13 Grenseovergang pd indre Schengengrenser

De indre Schengengrenser kan passeres hvor som
helst med mindre det medbringes varer som er
underlagt melde- eller fremleggelsesplikt etter tol-
loven. For varefarselen gjelder tollovens regler.

Ved hel eller delvis innfering av inn- og utreise-
kontroll pa indre Schengengrenser ma passering
skje pa de fastsatte grenseovergangssteder.

Ved innfering av inn- og utreisekontroll pa
indre Schengen landegrenser kan det gjores unn-
tak for grenseboere og den samiske befolkning og
dens naeringsdrift.

§ 14 Grenseovervdking

Til gjennomfering av lovens formal kan politiet
overviake grensene og grenseovergangsstedene
med de naerliggende omrader, territorialfarvannet
og tilstetende sone, herunder ferdselen til og fra
disse.
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§ 15 Overvdkingsmetodene

Grenseovervékingen kan skje ved patruljering og
annen fysisk tilstedeveerelse.

Overvéking kan gjennomfores ved bruk av
elektronisk eller optisk utstyr. Dette omfatter ogséa
utstyr montert pd ubemannede luft-, vann- eller
landgéende fartoyer, og overvaking med satellitt.

I omrader langs norsk landegrense og ved
grenseovergangssteder der slikt utstyr kan bli
benyttet pa permanent eller periodisk basis, skal
det veere satt opp synlig varsel om at man befinner
seg i grenseomrade, og at dette kan veere overva-
ket. I norsk territorialfarvann og tilstetende sone
er slik varsling om overvéking unedvendig.

Departementet kan gi naermere bestemmelser
om overvaking av grensen, herunder om bruk av
overvakingsutstyr og varsling om slik bruk.

§ 16 Kontroll av personer ved grenseovervdking

Grensemyndighetene kan gi rad og veiledning til
person som oppholder seg ved grensen eller et
grenseovergangssted nar dette er naturlig etter
forholdene. Etter omstendighetene kan vedkom-
mende gis saerskilt advarsel for & hindre brudd pa
reglene som gjelder for atferd ved grensen, eller
for 4 forebygge annen kriminalitet.

Hvis det under utferelse av grenseovervakin-
gen oppstar tjenestlig behov for identifisering, kan
personen avkreves pass eller annet egnet legitima-
sjonsmiddel og om nedvendig avkreves forklaring
om sitt opphold ved grensen. Er det mistanke om
ulovlig grensepassering, gjelder § 19 forste til
tredje ledd tilsvarende.

§ 17 Personkontroll ved inn- og utreise

Ved passering av grensen plikter enhver straks a
framstille seg for den stedlige kontroll eller naer-
meste politimyndighet til gjennomfering av inn- og
utreisekontroll. Kontrollen skal foretas pa en hen-
synsfull méate, sd vidt mulig uten forsinkelser og
annen ulempe for den reisende.

Inn- og utreisekontrollen skal ivareta Norges
nasjonale behov og internasjonale forpliktelser,
herunder Schengens regelverk, med serlig sikte
pa a verifisere de reisendes identitet og at den
enkelte har gyldig reisedokument og rett til inn-
reise.

Kontrollen ber ogsa omfatte om den reisende
er ettersokt, eller om myndighetene ensker kon-
takt med vedkommende pé annet grunnlag.

Ved inn- og utreisekontrollen kan politiet ogsa
ivareta sine kontrolloppgaver etter annen lovgiv-
ning.
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Departementet gir forskrift om utferelse av inn-
og utreisekontrollen og sek i registre, om unntak
fra kontrollkravet og om forenklet kontroll (mini-
mumskontroll).

Inn- og utreisekontrollen utferes pa grenseo-
vergangsstedene eller nar den reisende melder
seg eller patreffes. Den kan ogsé utferes pa offent-
lige transportmidler og skip etter siste avgang i
utlandet og senest ved forste stans i Norge.

I territorialfarvannet kan inn- og utreisekon-
troll utferes pa fartey underveis til eller fra norsk
havn eller indre farvann. Under de folkerettslige
vilkar kan kontrollen ogsd utferes i tilstetende
sone.

For & sikre at inn- og utreisekontrollen pa gren-
seovergangsstedene og overvakingen av grensene
virker som forutsatt, kan politiet for et avgrenset
tidsrom iverksette etterkontroll av all trafikk fra et
grenseomrade eller et grenseovergangssted.

§ 18 Inn- og utreisekontroll pd indre
Schengengrense

Det foretas ikke inn- og utreisekontroll pa indre
Schengengrense med mindre slik kontroll er inn-
fort etter vedtak av Kongen i statsrad i medhold av
Schengens regelverk, eller utferes som stikkon-
troll og er tillatt etter dette regelverk.

§ 19 Gjennomfaring av inn- og utreisekontroll

Dersom den kontrollerte nekter & oppgi sin identi-
tet, eller det er grunn til mistanke om at den opp-
gitte identiteten er falsk, eller at personen skjuler
legitimasjonsdokument, kan det foretas visitasjon
med sikte pa a fremskaffe legitimasjonsdokument.
Det skal ogséd pases at det ikke foreligger annet
grunnlag for bortvisning, jf. utlendingsloven § 17.
Ved inn- og utreisekontroll kan det ogsa foretas
andre former for identitetskontroll, herunder iris-
kontroll, kontroll av fingeravtrykk og ansiktsgjen-
kjenning. Biometrisk personinformasjon (ansikts-
foto, fingeravtrykk eller annen biometrisk informa-
sjon) kan innhentes elektronisk av alle som passe-
rer grensekontroll eller annet kontrollsted for kon-
troll av reisedokumenter (automatisk kontroll).
Ved inn- og utreisekontroll kan politiet under-
soke transportmidlene for & fastsld om det finnes
personer der som forsgker 4 unndra seg kontroll.
Kongen kan i forskrift
a) gi neermere regler om politiets myndighet til
a kreve inn pass og andre reise- eller legitimasjons-
dokumenter fra utlending feor innreise, samt til 4 ta
kopi av slike dokumenter,
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b) palegge forer av skip eller luftfartey, eller
transporter som utferer yrkesmessig landtran-
sport av personer, a kontrollere at de reisende har
gyldige reise- eller legitimasjonsdokument og
visum, samt plikt til 4 ta kopi av disse,

¢) gi regler om sjofolk som fratrer stilling pa
skip og deres adgang til 4 ga iland i riket, og regler
om sjefolks landlov under opphold pé skip i norsk
havn og om adgangen til 4 nekte landlov, samt om
saksbehandling og klageadgang i slike saker.

§ 20 Forholdet til annen kontrollmyndighet

Nar politiet under utforelse av grensekontroll far
kunnskap om overtredelse av lovgivning som
herer under annen myndighet, skal det seke & hin-
dre overtredelsen og straks underrette ansvarlig
myndighet.

§ 21 Registering av personopplysninger ved
grenseovervdkning og ved inn- og utreisekontroll
ved grensepassering

Biometrisk personinformasjon innhentet ved inn-
og utreisekontroll etter § 19 annet ledd skal slettes
sd snart identiteten er bekreftet, med mindre den
kan lagres i elektroniske registre og brukes etter
forskrifter gitt av departementet.

Personopplysninger innhentet ved grenseover-
véaking etter §§ 15 og 16 kan lagres i elektroniske
registre. Opplysningene skal slettes si snart for-
maélet med lagringen ikke lenger er til stede og
senest etter to ar.

Bestemmelsen om kassasjon og retting i lov av
4. desember 1992 nr. 126 om arkiv berores ikke av
bestemmelsene i denne paragraf.

For evrig gjelder reglene gitt i eller i medhold
av lov av 15. mai 2008 nr. 35 om utlendingers
adgang til riket og deres opphold her (utlendings-
loven), lov av 22. mai 1981 nr. 25 om rettegangsmaé-
ten i straffesaker (straffeprosessloven) og lov av
11. juni 1971 nr 52 om strafferegistrering (straffe-
registreringsloven).

§ 22 Tvangsmidler

Nar politiet ved inn- og utreisekontroll forbereder
et bortvisningsvedtak/utvisningsvedtak eller gjen-
nomferingen av dette, eller en person velger a
avsta fra & kreve innreise fordi vilkarene ikke er til
stede, kan politiet holde personen tilbake inntil til-
bakereise kan skje.

Tilbakeholdelsen kan gjennomfores i seerskilt
lokale pd grenseovergangsstedet, i arrestlokale, i
utlendingsinternat eller i annet egnet lokale. Som



140 NOU 2009: 20

Kapittel 9

ledd i tilbakeholdelsen kan politiet ta hdnd om per-
sonens reisedokument, andre bevis for identitet,
betalingsmidler og billetter. Forevrig skal tilbake-
holdelsen ikke omfatte restriksjoner.

Tilbakeholdelsen skal veere kortest mulig. Til-
bakeholdelse utover tre dager kan bare brukes nér
dette etter sakens art og forholdene ellers ikke vil
veere et uforholdsmessig inngrep og det foreligger
beslutning av tingretten. Ved tilbakeholdelse
utover en uke, gjelder utlendingslovens regler om
pagripelse og fengsling,

§ 23 Meldeplikter mv.

Kongen kan i forskrift gi bestemmelser om at:

a) foreren av luftfartey som kommer fra eller gar
til utlandet, skal gi politiet fortegnelse over rei-
sende og mannskap og melde planlagt ankomst
eller avreise,

b) fereren av fartey pa vei til eller fra indre farvann
eller norsk havn, skal melde planlagt tid og sted
for anlep eller avreise og gi politiet fortegnelse
over reisende og mannskap.

Foreren plikter & rette seg etter de anvisninger
som blir gitt om anleps- eller avreisested og gjen-
nomfering av inn- og utreisekontrollen.

Den det skal gis melding om, plikter 4 gi de
opplysningene som er nedvendige for at melde-
plikten kan bli oppfylt.

Kongen kan i forskrift gi neermere regler om
hvilke opplysninger meldingene og fortegnelsene
skal inneholde og hvordan de skal formidles, her-
under om direkte elektronisk tilgang til transporte-
renes passasjeropplysninger.

§ 24 Taushetsplikt og informasjonsutveksling

For politiets og grensekommissaerens taushets-
plikt og adgangen til informasjonsutveksling ved
utforelse av oppgaver etter denne lov gjelder for-
valtningsloven §§ 13 — 13 f hvis det ikke folger av
reglene om politiets taushetsplikt i straffeprosess-
loven, strafferegistreringsloven og politiloven at
taushetspliktsreglene i dem far anvendelse.

Reglene om taushetsplikt og informasjonsut-
veksling gjelder ogsa for andre som utferer oppga-
ver for politiet og grensekommissaren etter denne
lov.

Departementet kan i forskrift fastsette neer-
mere regler for utlevering av opplysninger til nor-
ske og utenlandske myndigheter.
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§ 25 Schengens utrykningsstyrker

Innen rammen av Schengens regelverk kan norske
tjenestemenn og ressurser avgis til grensekontroll
for andre Schengenstater, likesom andre staters
tjenestemenn og ressurser kan benyttes for norske
behov. Som tjenestemenn og ressurser anses i
denne forbindelse ogsid mannskaper og ressurser
tilherende etater utenfor politiet sdframt de god-
kjennes for oppdraget av Schengens fellesorgan
for grensekontroll (Frontex). Prinsippene for
aksjonsledelse, innsatsomrade og -type, bevap-
ning, maktbruk og vapenbruk felger Schengens
regelverk og de bestemmelser og vilkar departe-
mentet fastsetter.

Utenlandske tjenestemenn avgitt til tjeneste for
Norge kan tildeles begrenset politimyndighet
innen rammen av oppdraget, og de har det straffe-
rettslige vern og ansvar som norske polititjeneste-
menn har, dersom ikke annet blir bestemt i med-
hold av § 26.

§ 26 Immunitet og privilegier

Andre staters tjenestemenn nyter slik immunitet
og serlige privilegier som folger av folkerettslig
avtale med deres hjemstat nar de tjenestegjor i
Norge som grensetjenestemenn eller utferer gren-
sekontrolltjenester pa norske myndigheters
vegne.

§ 27 Straff

Forsettlig eller uaktsom overtredelse av bestem-
melser gitt i eller i medhold av denne lov eller av
vedtak etter noen av disse straffes som grenseover-
tredelse med bot eller fengsel inntil 1 ar, saframt
ikke forholdet rammes av strengere straffebestem-
melse.

For grov grenseovertredelse er straffen bot
eller fengsel inntil 6 ar. Ved avgjerelsen av om over-
tredelsen er grov skal det serlig legges vekt pa
a) om det er gjort skade pa grensemerke,

b) om det er gjort fysiske inngrep i grensegaten
slik at den framtrer som skadet, og
¢) om grensemerker er flyttet eller borttatt.

Ved handling som nevnt i annet ledd bokstav a) til
¢) kan det ikke straffedemmes béade for grenseo-
vertredelse og etter straffelovens bestemmelser
om tyveri, skadeverk og borttaking av grense-
merke.

Overtredelser er straffbare selv om de er fore-
tatt i utlandet.

Politiet avgjer spersméilet om tiltale i saker
etter denne bestemmelse.
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§ 28 Endringer i andre lover

1. lov av 14. juli 1950 nr. 2 om forskjellige tiltak til
gjennomfering av oppmerking og overvaking av
riksgrensen (7iksgrenseloven) oppheves.

2.1lov av 22. mai 1981 nr. 28 om rettergangsmaé-
ten i straffesaker (straffeprosessloven) § 65 nr. 4 skal
lyde:

sak mot utlending som ikke er bosatt i Norge,
jf. straffeloven § 5 tredje ledd. Dette gjelder likevel
ikke nar straffeforfelgning her i landet finner sted
i samsvar med overenskomst med fremmed stat
om overforing av straffesaker eller saken gjelder
grenseovertredelse etter grenseloven av .........

3. lov om politiet av 4. august 1995 nr. 53 (poli-
tiloven) § 20 fijerde ledd lyde:

Kongen kan bestemme at militaert personell fra
Forsvaret kan tildeles begrenset politimyndighet
ved utevelse av grenseoppsyn. Kongen gir neer-
mere bestemmelser om politimyndigheten.

4.lovav 13. juni 1997 nr. 42 om kystvakten (kyst-
vaktloven) § 3 annet ledd annen setning skal lyde:

Kontroll kan likevel ikke skje pa land med min-
dre dette framstir som apenbart nedvendig eller
det dreier seg om kontroll av fartoy i havn eller ved
kai eller av personer og varer som har gdtt eller skal
ombord i eller i land fra fartoy.

§ 12 forste ledd ny bokstav k skal lyde:

lovav................ (grenseloven)

5.lov om pass 19. juni 1997 nr. 82 (passloven) §
6a tredje og fjerde ledd oppheves.

6. lov om utlendingers adgang til riket og deres
opphold her (utlendingsloven) av 15. mai 2008 nr.
35 endres slik:

§ 6 skal lyde:

Loven gjelder for riket, herunder for innretnin-
ger og anlegg som nyttes pa eller er tilknyttet den
norske del av kontinentalsokkelen.

Kongen kan i forskrift fravike lovens regler for
innretninger og anlegg som nevnt i forste ledd.

Loven gjelder ogsa for Jan Mayen. Kongen kan
gi forskrift om utlendingers adgang til Jan Mayen
som fraviker lovens regler.

Loven gjelder ikke for Svalbard.

Kapittel 9

Loven gjelder ikke for norske skip i utenriks-
fart. Kongen kan i forskrift gi neermere regler om
nar loven eller regler gitt i medhold av loven far
anvendelse for norske skip i utenriksfart som anle-
per norsk havn.

§§ 14 og 15 oppheves.

§ 20, forste ledd litra a og b oppheves. Litra c—-g
blir litra a—e.

§ 22 oppheves.

§ 66 litra a skal lyde:

nar utlendingen grovt eller gjentatte ganger har
overtradt en eller flere bestemmelser i loven her
eller gremseloven eller unndrar seg gjennomferin-
gen av et vedtak som innebzrer at vedkommende
skal forlate riket,

§ 108, forste ledd litra a skal lyde:

Med bot eller med fengsel inntil seks maneder
eller med begge deler straffes den som:

a) forsettlig eller uaktsomt overtrer de bestem-
melsene som er angitt i det felgende, eller forbud,
pabud eller vilkar gitt i medhold av disse bestem-
melsene:

§ 7 forste ledd

§ 8 forste ledd

§ 9 forste og fijerde ledd

§ 16 forste og tredje ledd

§ 19 forste og annet ledd

§ 20 tredje ledd

§ 21 forste ledd

§ 37 forste ledd, jf. fierde ledd

§ 55 forste og annet ledd

§ 71 annet ledd

§ 83 forste og annet ledd

§ 90 sjette ledd

§ 93 forste ledd annet punktum

§ 94 forste ledd

§ 105 forste ledd

§ 29 Ikrafttreden og overgangsbestemmelser

Loven gjelder fra den tid Kongen bestemmer. Kon-
gen kan sette i kraft de enkelte bestemmelser til
forskjellig tid.
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