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Tilrading fra Justis- og beredskapsdepartementet 21. september 2018,
godkjent i statsrdd samme dag.
(Regjeringen Solberg)

1 Proposisjonens hovedinnhold

Nar politiet avdekker i en inn- eller utreisekontroll
at en utlending ikke fyller vilkarene for lovlig inn-
reise eller utreise, blir vedkommende holdt til-
bake. Etter EMK vurderes det i utgangspunktet
ikke som frihetsbergvelse om utlendingen holdes
tilbake i noen fa timer for inn- eller utreisekontroll
nar dette er strengt nedvendig. I norsk praksis er
grensen satt ved om lag fire timer. Praksisen ute-
ves med hjemmel i utlendingsloven § 15 (gjen-
nomfering av grensekontroll) og §22 (kontroll-
myndighet), samt politiloven § 8 om innbringelse
for visse politimessige formal.

Departementet mener det er grunn til 4 tyde-
liggjore hjemmelsgrunnlaget, og at dette ber gjo-
res i en egen paragraf i utlendingsloven. Det fore-
slas derfor en ny § 21 a som apner for a holde til-
bake eller innbringe en utlending néir vedkom-
mende ikke samarbeider i en alminnelig utlen-
dingskontroll, eller nar utlendingen stanses i en
inn- eller utreisekontroll. Tilbakeholdelsen og inn-
bringelsen skal ikke vare lenger enn nedvendig og
ikke ut over fire timer, noe som svarer til fristen
etter politiloven § 8. Adgangen til innbringelse

etter politiloven i disse situasjonene er imidlertid
begrenset til tilfeller hvor det foreligger identitets-
tvil. Etter den foreslatte paragrafen i utlendings-
loven, vil innbringelsesadgangen ogsd omfatte til-
feller der det er tvil om lovligheten av utlendingens
opphold. Det vises til proposisjonen kapittel 7.

I forbindelse med innreisekontroll mé den det
gjelder i noen tilfeller holdes tilbake lenger enn
fire timer for & avklare om vedkommende skal
bortvises eller utvises eller fordi det rent praktisk
tar noe tid for det kan gjennomferes en returreise.
I disse tilfellene m& man i dag vurdere om det
foreligger unndragelsesfare, slik at det er rettslig
grunnlag for at politimesteren, eller den politimes-
teren har gitt fullmakt, kan treffe beslutning om
pagripelse etter utlendingsloven § 106 forste ledd
bokstav b.

Departementet foreslar en ny hjemmel i § 106
som vil gi saerskilt grunnlag for pagripelse i tilfel-
ler hvor det er et situasjonsbestemt behov ved inn-
reisekontroll for & holde pé utlendingen i mer enn
fire timer, men uten at det er nedvendig & vurdere
om det i tillegg foreligger unndragelsesfare. Den
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foreslatte hjemmelen &pner for at frihetsberevelse
pa dette grunnlag bare skal kunne skje for inntil
24 timer. Det vises til proposisjonen kapittel 8.

Med grunnlag i blant annet merknader som
har kommet i heringen, har departementet fore-
slatt at det ikke skal veere adgang til pagripelse av
barn og barnefamilier etter den nye hjemmelen.
Pagripelse av mindredrige vil derfor fortsatt bare
kunne skje pa de strenge vilkdr som Stortinget
vedtok varen 2018 (lov 20. april 2018 nr. 9).

Med grunnlag i ovennevnte forslag om utvi-
det adgang til pagripelse, foreslds det ogsa en ny
hjemmel i § 105 som vil gi politiet adgang til 4
velge et mindre inngripende alternativ til pagri-
pelse i den aktuelle situasjonen, nemlig pélegg
om meldeplikt eller bestemt oppholdssted der-
som dette er tilstrekkelig eller frihetsbergvelse
vil vaere uforholdsmessig. Det vises til proposi-
sjonen kapittel 9.

Forslagene om 4 kunne holde pé utlendingen i
mer enn fire timer uten at det foreligger unndra-
gelsesfare mv., samt ny hjemmel til 4 palegge mel-

deplikt eller bestemt oppholdssted, vil ikke gjelde
utlendinger som seker beskyttelse (asyl). For
disse gjelder de evrige reglene i §§ 105 og 106,
som bade omfatter generelle regler om melde-
plikt/bestemt oppholdssted og pégripelse/inter-
nering, og spesielle regler for asylsokere.

Videre foreslar departementet en presisering i
§18 annet ledd om at Utlendingsdirektoratet
(UD]) kan beslutte a tre inn som vedtaksinstans
selv om loven i utgangspunktet legger vedtaks-
kompetansen til politiet. At UDI kan tre inn som
vedtaksmyndighet er noe som praktiseres allerede
i dag i kraft av at UDI er overordnet klageinstans
med alminnelig instruksjonsadgang ogsé i enkelt-
saker. Det vises til proposisjonen kapittel 10.

Endelig foreslés det rettelser av inkurier i utlen-
dingsloven § 84 (Opplysningsplikt og unntak fra
taushetsplikt for offentlige organer), § 92 (Retts-
hjelp), § 104 (Beslag) og § 129 (Klageadgang mv.).
Rettelsene er omtalt i merknadene til de enkelte
bestemmelsene i lovforslaget, se kapittel 12.
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2 Bakgrunnen for lovforslaget

Den 22. september 2009 avga grenselovutvalget
NOU 2009: 20 Ny grenselov — politiets grenseover-
vaking og inn- og utreisekontroll, til det daveerende
Justis- og politidepartementet. Grenselovutvalget
papekte at det i forbindelse med grensekontroll
ofte oppstar et situasjonsbestemt behov for i en
kortere tid 4 ha kontroll pa personer og dokumen-
ter inntil adgangen til innreise er avklart og/eller
utreise kan gjennomferes. Utvalget viser samtidig
til at utlendingsloven ikke gir noen generell hjem-
mel for bruk av tvangsmidler, men apner for
tvangsmiddelbruk i konkret angitt tilfeller hvor
det foreligger uklarhet om identitet, unndragel-
sesfare osv. (For evrig var adgang til bruk av
tvangsmidler snevrere ved avgivelse av NOU
2009: 20 enn hva de er i dag — kravet til sannsyn-
lighet for unndragelse er i ettertid blitt redusert.)
Utvalget uttalte blant annet folgende:

«Et forméal med inn- og utreisekontroll er 4 hin-
dre at personer som ikke har lovlig adgang til
riket far reise inn. Retur kan sjelden gjennom-
fores straks dersom den reisende ankommer
med offentlig transportmiddel. Det kan ogsa
vaere andre hindringer for oyeblikkelig gjen-
nomfering, ogsa selv om den reisende avstar
fra innreise og ensker a returnere sa raskt som
mulig. Det foreligger derfor ofte et situasjons-
bestemt behov for i en kortere tid &4 ha kontroll
pa personen og dokumentene inntil gjennom-
foring kan skje. Det kan sperres om dette
behovet ber dekkes av en egen hjemmel i loven
og ikke bare finne sin lgsning ved en praktisk
tillempning av de straffeprosessuelle virke-
midler.»

Utvalgets flertall foreslo en egen hjemmel i lovut-
kastet til ny grenselov (§ 22) med folgende ordlyd:

«Nar politiet ved inn- og utreisekontroll for-
bereder et bortvisningsvedtak/utvisningsved-
tak eller gjennomferingen av dette, eller en per-
son velger & avsta fra & kreve innreise fordi vil-
kérene ikke er til stede, kan politiet holde per-
sonen tilbake inntil tilbakereise kan skje.

Tilbakeholdelsen kan gjennomferes i seer-
skilt lokale pa grenseovergangsstedet, i arrest-
lokale, i utlendingsinternat eller i annet egnet
lokale.

Som ledd i tilbakeholdelsen kan politiet ta
hénd om personens reisedokument, andre bevis
for identitet, betalingsmidler og billetter. Forov-
rig skal tilbakeholdelsen ikke omfatte restriksjo-
ner.

Tilbakeholdelsen skal vaere kortest mulig.
Tilbakeholdelse utover tre dager kan bare
brukes nar dette etter sakens art og forhol-
dene ellers ikke vil veere et uforholdsmessig
inngrep og det foreligger beslutning av ting-
retten. Ved tilbakeholdelse utover en uke,
gjelder utlendingslovens regler om pagripelse
og fengsling.»

Utvalgets mindretall mente at eventuell regule-
ring burde skje i utlendingsloven:

«[Mindretallet] viser til at det er vedtatt en ny
utlendingslov som har godt utbygde regler
om tvangsmidler. En endring av disse regler
ber eventuelt skje gjennom en totalvurdering
av utlendingslovens tvangsmiddelsystem, og
ikke som en spesialbestemmelse i en ny gren-
selov. En regel som foreslitt synes dessuten
egnet til 4 undergrave det kontrollsystem som
folger av anvendelsen av straffeprosessuelle
tvangsmidler. I den grad regelen ogséa begrun-
nes med behovet for 4 holde personer tilbake
for gjennomfering av forvaltningskontroll,
antas dette behovet dekket gjennom eksis-
terende regelverk sammenholdt med de
regler om personkontroll som foreslis i en ny
grenselov.»

I heringen om Grenselovutvalgets innstilling stet-
tet Utlendingsdirektoratet (UDI) flertallets forslag
om & regulere bruk av tvangsmidler i grense-
loven, mens Politidirektoratet, Romerike politidis-
trikt, Ost-Finnmark politidistrikt og Troms og
Finnmark statsadvokatembeter mente at regule-
ring ber skje i utlendingsloven.



8 Prop.117L 2017-2018

Endringer i utlendingsloven (tilbakeholdelse og innbringelse m.m.)

Prop. 161 L (2016-2017) Lov om grensetilsyn og
grensekontroll av personer (grenseloven) tok
utgangspunkt i forslagene som ble lagt frem av
Grenselovutvalget. Det fremgér av proposisjonen

at departementet ville vurdere endringer i utlen-
dingsloven for a tydeliggjore hjemmelsgrunnlaget
for bruk av tvangsmidler (side 72).
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3 Horingen

Justis- og beredskapsdepartementet sendte 6. sep-
tember 2017 pa hering forslag til endringer i utlen-
dingsloven. Heringsnotatet ble sendt til folgende
instanser:

Alle departementene

Arbeids- og velferdsdirektoratet (NAV)

Barneombudet

Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet
(BUFDIR)

Datatilsynet

Domstolsadministrasjonen

Fylkesmennene

Helsedirektoratet

Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi)

Kriminalomsorgsdirektoratet (KDI)

Likestillings- og diskrimineringsombudet

Nasjonalt ID-senter

Norad

Politidirektoratet (POD)

Politiets Sikkerhetstjeneste (PST)

Regjeringsadvokaten

Riksadvokaten

Spréakradet

Utlendingsdirektoratet (UDI)

Utlendingsnemnda (UNE)

Norges nasjonale institusjon for menneske-
rettigheter
Stortingets ombudsmann for forvaltningen

Advokatforeningen
Akademikerne

Amnesty International Norge
Antirasistisk Senter
Arbeiderpartiet
Arbeidsgiverforeningen Spekter
Bispedemmene (11 stykker)
Demokratene

Den norske dommerforening
Den norske kirke — Kirkeradet
Det liberale folkepartiet

DROF - Driftsoperaterforum
Fagforbundet

Faglig forum for kommunalt flyktningarbeid

Flyktninghjelpen

Fremskrittspartiet For Fangers Parorende (FFP)

Helsingforskomiteen

Hovedorganisasjonen Virke

Human Rights Service (HRS)

Hoyre

Innvandrernes Landsorganisasjon (INLO)

Islamsk Rad

Juridisk Radgivning for Kvinner (JURK)

Jussbuss

Jussformidlingen

Kommunesektorens interesse- og arbeidsgiver-
organisasjon (KS)

Kontoret for fri rettshjelp

Kristelig Folkeparti

Kristent Interkulturelt Arbeid (KIA)

KUN Senter for kunnskap og likestilling

Kystpartiet

Landsorganisasjonen i Norge (LO)

Landsradet for Norges barne- og ungdoms-
organisasjoner (LNU)

Miljepartiet De grenne

MiRA Ressurssenter for innvandrer- og flyktning-
kvinner

Norges Juristforbund

Norges Kommunistiske Parti

Norges politilederlag

Norsk Folkehjelp

Norsk Innvandrerforum

Norsk organisasjon for asylsekere (NOAS)

Norsk senter for menneskerettigheter (SMR)

Norsk Tjenestemannslag (NTL)

Neringslivets hovedorganisasjon (NHO)

Organisasjonen mot offentlig diskriminering
(OMOD)

Pensjonistpartiet

Peoplepeace

Politiets Fellesforbund

Politijuristene

PRESS - Redd Barna Ungdom

Redd Barna

Rettspolitisk forening

Rade Kors

Radt

Samarbeidsradet for tros- og livssynssamfunn

Selvhjelp for innvandrere og flyktninger (SEIF)
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Seniorsaken

Senterpartiet

SOS Rasisme

Sosialistisk Venstreparti

Stiftelsen barnas rettigheter

Ufere Landsorganisasjon (ULO)

UNHCR Stockholm

Unio — Hovedorganisasjonen for universitets- og
heyskoleutdannede

Venstre

Vergeforeningen Virke Hovedorganisasjonen

Yrkesorganisasjonenes Sentralforbund (YS)

Hoeringsfristen var satt til 6. desember 2017.

Departementet har mottatt heringsuttalelser med
realitetsmerknader fra folgende instanser:

Barneombudet, Fylkesmannen i Oslo og Akers-
hus, Politidirektoratet (med vedlegg fra Finnmark
politidistrikt, Innlandet politidistrikt, Oslo politi-
distrikt, Politiets utlendingsenhet, Ser-Vest politi-

distrikt og @st politidistrikt), Politiets sikkerhets-
tieneste, Riksadvokaten, Utlendingsdirektoratet,
Norges nasjonale institusjon for menneskerettig-
heter, Advokatforeningen, Rettspolitisk forening
0g en anonym person.

Folgende instanser svarte at de ikke hadde eller
ikke ensket 4 avgi merknader til forslaget:

Arbeids- og sosialdepartementet, Forsvarsdepar-
tementet, Helse- og omsorgsdepartementet,
Kunnskapsdepartementet, Landbruks- og matde-
partementet, Samferdselsdepartementet, Uten-
riksdepartementet, Arbeids- og velferdsdirektora-
tet, Domstolsadministrasjonen, Kriminalomsorgs-
direktoratet, Utlendingsnemnda og Arbeidsgiver-
foreningen Spekter.

Hovedsynspunktene gjengis i proposisjonen her.
For detaljer i heringsinstansenes uttalelser vises
det til at alle heringsuttalelsene er tilgjengelige pa
regjeringens nettsider.
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4 Gjeldende rett

4.1 Bortvisning ved innreisekontroll

Et vedtak om bortvisning innebzerer enten at
utlendingen nektes innreise i riket fordi innreise-
vilkarene ikke er oppfylt, eller at utlendingen
palegges a forlate riket fordi vilkarene for & opp-
holde seg i riket ikke er oppfylt.

Vilkarene for a treffe vedtak om bortvisning av
tredjelandsborgere (dvs. personer som ikke
omfattes av E@Sregelverket) folger av utlen-
dingsloven § 17. Bestemmelsen lyder slik:

«§ 17 Bortvisning
En utlending kan bortvises:

a) nar utlendingen ikke viser gyldig pass eller
annet godkjent reisedokument nar dette er
nedvendig,

b) nér utlendingen ikke viser visum néar dette
er nedvendig,

¢) nar utlendingen er registrert i Schengen
Informasjonssystem (SIS) med sikte pa a
nekte innreise,

d) nar utlendingen mangler nedvendig tilla-
telse etter loven,

e) nar utlendingen ikke kan sannsynliggjore
det oppgitte formalet med oppholdet,

f) nér utlendingen ikke kan sannsynliggjere a
ha eller vaere sikret tilstrekkelig midler til
opphold i riket eller i annet Schengenland
og til hjemreise,

g) nar utlendingen er straffet eller er ilagt sar-
reaksjon som nevnt i § 66 forste ledd bok-
stav b, for mindre enn to ar siden har sonet
eller er ilagt straff eller serreaksjon for et
forhold som nevnt i § 66 forste ledd bokstav
¢, eller nar andre omstendigheter gir grunn
til & frykte at utlendingen her i riket eller i
et annet Schengenland har begétt eller vil
begé en straffbar handling som kan fore til
fengselsstraff. Tilsvarende gjelder nar det
er grunn til & frykte at utlendingen her i
riket eller i et annet Schengenland har
begitt eller vil bega straffbare handlinger
som nevnt i straffeloven §323 (mindre
tyveri), §326 (mindre underslag), § 334
(mindre heleri), §339 (mindre hvitvask-

ing), §362 (mindre dokumentfalsk) eller
§ 373 (mindre bedrageri),

h) nar utlendingen i utlandet er straffet eller er
ilagt saerreaksjon for et forhold som etter
norsk lov kan fere til fengselsstraff i fem ar
eller mer,

i) nar en myndighet i et Schengenland har
truffet endelig avgjerelse om bortvisning
eller utvisning av utlendingen fordi det er
seerlig grunn til 4 anta at vedkommende har
begitt alvorlige straffbare handlinger, eller
fordi det foreligger reelle holdepunkter for
at vedkommende planlegger a begé slike
handlinger pa territoriet til et Schen-
genland,

j) nar kompetent helsepersonell finner at
utlendingen &penbart lider av alvorlig
sinnslidelse,

k) nar utlendingen ikke har dekket utgifter
som er blitt pafert det offentlige i forbin-
delse med at utlendingen tidligere er fort ut
av riket eller har uoppgjort betestraff, eller

) néar det er nedvendig av hensyn til Norges

eller et annet Schengenlands indre sikker-
het, folkehelse eller offentlig orden.
En utlending som er fedt i riket, og som se-
nere uavbrutt har hatt fast bopel her, kan
ikke bortvises. Det samme gjelder utlendin-
ger som har midlertidig eller permanent
oppholdstillatelse, og nordiske borgere
som er bosatt i riket.

Kongen kan i forskrift gi regler om unn-
tak fra bestemmelsene i forste ledd for inne-
haver av visum eller oppholdstillatelse ut-
stedt av et Schengenland.»

Hovedregelen er at vedtak om bortvisning treffes
av politimesteren eller den politimesteren gir full-
makt, jf. utlendingsloven § 18. Vedtak om bortvis-
ning ved grensekontroll etter utlendingsloven
§ 17 forste ledd bokstav a til ¢ kan treffes av politi-
tjenestemann.

Europaparlaments- og radsforordning (EU)
2016/399 om bevegelsen av personer over gren-
ser (grenseforordningen) gjelder som forskrift, jf.
utlendingsforskriften § 4-1. Det enkelte Schen-
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genland utferer grensekontroll pa sin del av ytter-
grensen pa vegne av de ovrige Schengenlandene.
En tredjelandsborger som ikke oppfyller alle inn-
reisevilkarene, og som ikke tilherer noen av grup-
pene av personer som er unntatt fra disse, skal
nektes innreise pa medlemsstatenes territorier, jf.
artikkel 14 nr. 1. Grensevaktene har plikt til 4 pase
at en tredjelandsstatsborger som er nektet inn-
reise, ikke reiser inn pa vedkommende medlems-
stats territorium, jf. artikkel 14 nr. 4 som i dansk
utgave lyder:

«Graensevagterne sikrer, at en tredjelands-
statsborger, som er blevet naegtet indrejse,
ikke indrejser pa den pagaldende medlems-
stats omrade.»

For utlendinger som er omfattet av EJS-avtalen
eller EFTA-konvensjonen finnes saerregler om
bortvisning, se utlendingsloven § 121. Fordi det
stilles vesentlig feerre innreisevilkar for denne
gruppen utlendinger, er bestemmelsen mindre
praktisk enn i utlendingsloven § 17 om bortvis-
ning av tredjelandsborgere.

Et vedtak om bortvisning av en utlending som
ikke har oppholdstillatelse eller oppholdsrett etter
EOQSregelverket, kan iverksettes straks, jf. utlen-
dingsloven § 90 forste ledd. Utlendingen kan be
om utsatt iverksettelse, jf. forvaltningsloven § 42,
men dette gis bare helt unntaksvis.

4.2 Utvisning

Ved inn- og utreisekontroll blir det noen ganger
avdekket forhold som gjor at det ikke er tilstrekke-
lig med bortvisning, men at det heller ber reageres
med den strengere reaksjonen wtvisning. Arsaken
kan vaere mer alvorlige brudd péa utlendingsloven
eller at utlendingen er eller blir straffet.

I tillegg til at utvisning pd samme mate som
bortvisning innebarer en plikt til 4 forlate riket,
innebaerer utvisning ogsd at alle eventuelle
oppholdstillatelser oppherer, og at utlendingen
ilegges et varig eller tidsbegrenset forbud mot
senere innreise (innreiseforbud), jf. utlendings-
loven §§ 71 og 124. Innreiseforbudet gjelder i
praksis ogsa for innreise til Schengenomradet,
dersom opplysningene om innreiseforbudet blir
innmeldt i Schengen informasjonssystem, jf. SIS-
loven § 7 nr. 2.

I likhet med et vedtak om bortvisning, kan et
vedtak om utvisning av en utlending som ikke har
oppholdstillatelse eller oppholdsrett (etter EQS-
regelverket), iverksettes straks, jf. utlendings-

loven § 90 forste ledd. Utlendingen kan be om
utsatt iverksettelse, jf. forvaltningsloven § 42, men
dette gis bare helt unntaksvis.

4.3 Visum pa grensen (ngdvisum)

Visum er en innreisetillatelse for utlendinger.
Hovedregelen er at det kreves visum for innreise i
Norge og Schengenomradet. Det er gjort unntak
fra dette utgangspunktet ved at det er inngétt
visumfrihetsavtaler med en rekke forskjellige land,
og ved unntaksregler i det nasjonale regelverket.

Nar utlendingen ikke viser visum nar dette er
nedvendig, vil det som hovedregel fore til bortvis-
ning, jf. utlendingsloven § 17 forste ledd bokstav
b. I noen tilfeller kan imidlertid utlendingen gis
visum pa grensen (nedvisum), jf. utlendingsfor-
skriften § 3-18:

«8 3-18 Visum pa grensen (nodvisum,)

Dersom uforutsette og tvingende grunner
taler for det, kan en visumpliktig utlending som
melder seg for passkontrollen uten gyldig
visum, gis Schengenvisum pé grensen nér vil-
karene for & utstede slikt visum etter lovens
§ 10 er oppfylt.

Selv om vilkarene for 4 utstede visum etter
lovens § 10 ikke er oppfylt, kan det utstedes
visum pa grensen ndr seerlige rimelighetsgrun-
ner taler for det, og vilkirene for & utstede
nasjonalt visum etter lovens § 11, eller innreise-
visum etter lovens § 12, jf. forskriftens § 3-13
forste ledd (innreisevisum til utlending som er
gitt en oppholdstillatelse), er oppfylt.

Visumpliktig skipsmannskap som fratrer
sine stillinger om bord i norsk eller utenlandsk
skip mens dette ligger i norsk havn, jf. § 4-17,
kan gis visum pa grensen.

En utlending som er pa norsk grense og
som soker beskyttelse (asyl) etter reglene i
lovens kapittel 4, eller for evrig gir opplysnin-
ger som tyder pi at vernet mot utsendelse
etter § 73 kan komme til anvendelse, har like-
vel rett til innreise uten visum, jf. lovens § 9
forste ledd.

Utlendingsdirektoratet kan gi naermere ret-
ningslinjer om visum pa grensen, herunder
regler om varighet av slikt visum.»

Det skal generelt mye til for & gi et nedvisum, jf.
forutsetningen i utlendingsforskriften § 3-18 for-
ste ledd om «uforutsette og tvingende grunner»
og i §3-18 annet ledd om «szrlige rimelighets-
grunner».
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Seknader om nedvisum forberedes av politiet
for de sendes over til UDI for avgjerelse. Utfyl-
lende retningslinjer er beskrevet i UDIs rundskriv
RS 2010-166 Utstedelse av visum pa grensen (nod-
visum), herunder visum for sjofolk i transitt — utlen-
dingsforskriften § 3-18.

4.4 Adgangen til a holde utlendinger
tilbake i forbindelse med inn- og
utreisekontroll mv.

Utlendingsloven § 15 fastsetter regler om gjen-
nomfering av grensekontroll. Her folger det
blant annet at det ved inn- og utreisekontroll skal
pases at enhver har pass eller annet legitima-
sjonsdokument som er godkjent som reisedoku-
ment, og at visumpliktige har gyldig visum. Det
skal ogsd pases at det ikke foreligger annet
grunnlag for bortvisning. Utlendingsloven § 22
fastsetter at politiet har ansvaret for grense-
kontrollen.

Ved lov 20. april 2018 nr. 8 om grensetilsyn og
grensekontroll av personer (grenseloven) skal
utlendingsloven § 22 og store deler av § 15 opphe-
ves, men innholdet i bestemmelsene vil i det
vesentlige viderefores i ny grenselov. Loven er
ikke satt i kraft.

I praksis er det lagt til grunn at politiet i kraft
av kompetansen etter utlendingsloven § 22, jf.
§ 15, har adgang til 4 holde tilbake en person for et
kort tidsrom. Det er antatt at grensen gar ved
omkring fire timer mens det gjennomferes ned-
vendige undersokelser.

Det vises i denne sammenheng ogsa til politi-
loven § 8 om innbringelse for politimessige for-
mal, som supplerer utlendingsloven § 22, jf. § 15,
og som lyder:

«§ 8 Innbringelse

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

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

2 den som ikke etterkommer palegg fra poli-
tiet om & fijerne seg fra offentlig sted nar
omstendighetene gir skjellig grunn til &
frykte for forstyrrelse av den alminnelige ro
og orden eller den lovlige ferdsel

3 den som ikke oppgir navn, fedselsdato, fod-
selsér, stilling og bopel nar politiet forlan-
ger det, eller som gir opplysninger herom
som det er grunn til 4 tvile pa riktigheten av

4 den som treffes pa eller ved et sted der det
ma antas & veere begatt en forbrytelse umid-
delbart forut.

Ingen mé holdes tilbake lenger enn nedven-
dig etter denne bestemmelsen og ikke ut over
4 timer.»

Det vises serlig til det som felger av annet ledd
om at frihetsberogvelse etter denne bestemmelsen
maksimalt kan vare i fire timer.

I saker om bortvisning eller utvisning hvor
utlendingen ma holdes lenger enn i fire timer, er
det i forste rekke utlendingsloven § 106 forste
ledd bokstav b om pagripelse og internering som
er den aktuelle hjemmelen for & holde pa utlendin-
gen. Det folger av bestemmelsen at en utlending
kan pagripes og interneres nar det foreligger
«konkrete holdepunkter for & anta at utlendingen
vil unndra seg iverksettingen av et vedtak som
innebaerer at utlendingen plikter & forlate riket».
Dette gjelder ogsé under behandlingen av en sak
som kan fore til et slikt vedtak. Vedkommende vil i
slike tilfeller kunne plasseres i ventecelle/politiar-
rest i pavente av uttransport eller overforing til
Politiets utlendingsinternat eller annet egnet sted.

Vedtak som innebzaerer at en utlending ma for-
late riket, herunder vedtak om bortvisning og
utvisning, innebarer at utlendingen ogsa ma for-
late Schengenomradet hvis vedkommende ikke
har oppholdstillatelse eller annet grunnlag for
opphold i et annet Schengenland, jf. utlendingsfor-
skriften § 17-14 a. Det kan derfor tenkes situasjo-
ner hvor det foreligger adgang til pagripelse og
internering i medhold av § 106 forste ledd bokstav
b nar utlendingen vil forlate Norge, men ikke
Schengenomréadet, se Rt. 2012 s. 1330.

4.5 Alminnelig utlendingskontroll

Utlendingsloven § 21 regulerer politiets kompe-
tanse med hensyn til forvaltningsmessig kontroll
av utlendingers identitet og oppholdsgrunnlag
(alminnelig utlendingskontroll). Formaélet med
bestemmelsen er & lovfeste Kkriteriene for politiets
kontrollvirksomhet.

Det folger av lovteksten at politiet i forbin-
delse med handheving av bestemmelsene om
utlendingers innreise og opphold i riket kan
«stanse en person og kreve legitimasjon nér det
er grunn til 4 anta at vedkommende er uten-
landsk statsborger, og tid, sted og situasjon gir
grunn til slik kontroll.» Vilkarene for kontroll er
kumulative. Dette innebarer at det ikke er til-
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strekkelig at politiet antar at en person er utlen-
ding, det mé i tillegg foreligge «tid, sted og situa-
sjon» som gir grunn til 4 kreve legitimasjon og
eventuelt opplysninger om personens identitet
og oppholdsgrunnlag.

Kontrollen ber normalt avbrytes dersom den
som kontrolleres gir muntlige opplysninger som
gir grunn til 4 anta at vedkommende er norsk eller
nordisk borger, eller har lovlig opphold i riket. I
motsatt fall kan det veere grunnlag for narmere
undersekelser og eventuelt innbringelse eller
pagripelse. Innbringelse ved identitetstvil foretas
med hjemmel i politiloven § 8 nr. 3 (sitert ovenfor i
punkt 4.4).

Avskaffelsen av personkontroll pa indre
Schengengrense har ekt muligheten for blant
annet 4 ta seg ulovlig inn i landet. Som en folge av
dette er politiets adgang til & kunne foreta kontroll
av utlendinger hvor som helst i riket blitt viktigere
enn for.

Det hender ofte at politiet avdekker under en
utlendingskontroll at den som kontrolleres har
ulovlig opphold, som igjen leder til sak om bortvis-
ning eller utvisning. Etter omstendighetene kan

ogsd manglende samarbeid under en utlendings-
kontroll anses som et grovt brudd pa utlendings-
loven, og dermed lede til utvisning, jf. § 66 forste
ledd bokstav a.

Utlendingsloven § 21 lyder slik:

«§ 21 Alminnelig utlendingskontroll

I forbindelse med handheving av bestem-
melsene om utlendingers innreise og opphold i
riket kan politiet stanse en person og kreve
legitimasjon nér det er grunn til 4 anta at ved-
kommende er utenlandsk statsborger, og tid,
sted og situasjon gir grunn til slik kontroll. Ved
slik kontroll méa utlendingen vise legitimasjon
og om nedvendig gi opplysninger for 4 bringe
identiteten og lovligheten av oppholdet i riket
pa det rene. Kongen kan i forskrift gi naermere
regler om gjennomferingen av kontrollen, her-
under om adgangen til 4 ta kopi av dokumenter.

Ved planlagte aksjoner treffes beslutningen
om kontroll i medhold av ferste ledd av politi-
mesteren eller den politimesteren gir fullmakt.
For avrig treffes beslutningen av polititjeneste-
mann.»
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5 Menneskerettslige forpliktelser

Béade Grunnloven og internasjonale konvensjoner,
herunder Den europeiske menneskerettskonven-
sjon (EMK) og FNs konvensjon om sivile og poli-
tiske rettigheter (SP), setter begrensninger for
adgangen til pagripelse i forbindelse med grense-
passering — ogsa nar dette skjer kortvarig. Grunn-
lovs- og konvensjonsbestemmelser som er av
betydning er blant annet:

— Grunnloven § 94, jf. EMK artikkel 5 og SP artik-
kel 9 (retten til personlig frihet og sikkerhet)

— Grunnloven § 102, jf. EMK artikkel 8 og SP
artikkel 17 (vern om privat- og familieliv)

— Grunnloven § 104 annet ledd, jf. FNs barne-
konvensjon artikkel 3 nr. 1 (hensynet til bar-
nets beste)

— Grunnloven § 106 annet ledd, jf. EMK fjerde
tilleggsprotokoll artikkel 2 og SP artikkel 12
(retten til bevegelsesfrihet)

— Grunnloven § 113 (legalitetsprinsippet)

Departementet legger generelt til grunn at nar det
gjelder frihetsberovelse av utlendinger i forbin-
delse med grense- og territorialkontroll, fastsetter
ikke Grunnloven og SP ytterligere menneskeretts-
lige forpliktelser ut over det som folger av EMK.

EMK artikkel 5 nr. 1 innledningen og boksta-
vene b og flyder i norsk oversettelse slik:

«1. Enhver har rett til personlig frihet og
sikkerhet. Ingen ma bli berevet sin frihet
unntatt i felgende tilfelle og i samsvar med
en framgangsmate foreskrevet ved lov:

b. lovlig pagripelse eller frihetsberovelse
av en person som ikke har etterkommet
et lovlig pélegg av en domstol eller for &
sikre at en forpliktelse foreskrevet ved
lov, blir oppfylt;

f. lovlig pagripelse eller frihetsberovelse
av en person for 4 hindre at han kom-
mer inn i landet uten tillatelse, eller av
en person som det treffes tiltak mot
med sikte pa utsendelse eller utleve-
ring.»

Hvorvidt noen er blitt berovet friheten i henhold
til artikkel 5, mé vurderes konkret, blant annet ut

fra tiltakets art, varighet, virkninger og gjennom-
foringsmate.

I Austin og andre mot Storbritannia (klagesak
39692/09, 40713/09 and 41008/09) papeker EMD
i avsnitt 59 at omstendighetene rundt tiltaket er
viktig faktor & ta i betraktning, siden det er vanlig i
et moderne samfunn at publikum mé avfinne seg
med kontroller og restriksjoner i blant annet beve-
gelsesfriheten ut fra allmenne hensyn. Eksempel-
vis er det alminnelig akseptert at man palegges
midlertidige restriksjoner i bevegelsesfriheten
under bestemte omstendigheter, for eksempel i
forbindelse under reise med offentlig transport
eller som publikum under en fotballkamp. EMD
mente at slike vanlige restriksjoner ikke kan
anses som en frihetsberovelse etter EMK artikkel
5 nr. 1, si lenge restriksjonene er uunngielige
som felge av omstendigheter utenfor myndighete-
nes kontroll, nedvendige for & avverge reell risiko
for alvorlig skade, og at restriksjonene er begren-
set til et minimum for disse formal.

I oktober 2013 avsa EMD dom i en sak som
gjaldt en flypassasjer som ble tilbakeholdt i noen
timer i forbindelse med utreisekontroll fra Aser-
bajdsjan, Gahramanov mot Aserbajdsjan (Klagesak
26291/06). Bakgrunnen for tilbakeholdelsen var
at klageren ved en feil sto oppfert pa en liste over
personer som skulle nektes utreise. Det var
omtvistet om klageren var tilbakeholdt i to eller
fire timer, men det var uomtvistet at han ikke
hadde mulighet til & forlate rommet hvor han ble
holdt, og at tilbakeholdelsen oppherte sa snart
klagerens situasjon var avklart (avsnitt 43).

EMD matte i saken ta stilling til om forholdet
gjaldt frihetsberovelse etter EMK artikkel 5, og
kom til at dette ikke var tilfellet. Domstolen viste
til at det ogsé her er viktig & se hen til hva som er
grunnlaget og omstendighetene for innbringelsen
(«the context in which action is taken»), siden det
er vanlig i et moderne samfunn at publikum i visse
situasjoner, ut fra allmenne hensyn, mé avfinne
seg med kontroller og restriksjoner i blant annet
bevegelsesfriheten. Dermed peker EMD pa at en
flypassasjer kan anses 4 ha samtykket til & gjen-
nomga flere sikkerhetskontroller nar vedkom-
mende har valgt & reise med fly, herunder kontroll
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av identitetspapirer, bagasjekontroll, og venting i
forbindelse med gjennomfering av ytterligere
undersekelser. EMD la til grunn at s lenge tilba-
keholdelse i forbindelse med flyplasskontroller
ikke overskrider den tid som er strengt nedvendig
for gjennomfering av kontrollen («has not excee-
ded the time strictly necessary to comply with
relevant formalities»), faller ikke tilfellet inn under
artikkel 5 om frihetsberovelse. Folgende siteres
fra avgjorelsen:

«39. The Court further points out that Article 5
§ 1 may apply to deprivations of liberty of a
very short length, for example where appli-
cants were stopped for a search which did
not exceed thirty minutes (see Gillan and
Quinton v. the United Kingdom, no. 4158/
05, §57, ECHR 2010 (extracts)) or the
length of time during which the applicant
was held at the police station did not exceed
forty-five minutes (see Shimovolos v. Rus-
sia, no. 30194/09, §§ 48-50, 21 June 2011).
However, the Court observes that in the
present case the applicant was detained in
circumstances which were different from
those described above where the applica-
nts’ detention was due to intervention by
the police. In the instant case the applicant
was stopped by border officials following
passport control in an international airport
because his name appeared under the sta-
tus «to be stopped» in the database of the
SBS.

40. The Court reiterates in this connection that
the context in which action is taken is an
important factor to be taken into account,
since situations commonly occur in modern
society where the public may be called on
to endure restrictions on freedom of
movement or liberty in the interests of the
common good (see Austin and Others,
cited above, § 59). An air traveller may be
seen in this regard as consenting to a series
of security checks by choosing to travel by
plane (see Gillan and Quinton, cited above,
§ 64). In particular, these security checks
may include having his identity papers che-
cked or having his baggage searched, and
also waiting for further enquiries to be car-
ried out to establish his identity or deter-
mine that he does not represent a security
risk for the flight.

41.The Court accepts in this respect that where
a passenger has been stopped by border
officials during border control in an airport

in order to clarify his situation and where
this detention has not exceeded the time
strictly necessary to comply with relevant
formalities, no issue arises under Article 5
of the Convention.»

I den konkrete saken ble det videre lagt vekt pa at
klageren hadde hatt mulighet til & forlate flyplas-
sen med en gang situasjonen ble avklart (avsnitt
45).

Det vises ogséa til EMDs dom fra oktober 2016
i saken Kasparov mot Russland (klagesak 53659/
07). I denne saken var klageren tilbakeholdt i fem
timer av russiske myndigheter i forbindelse med
en innenriks flyreise. Bakgrunnen var beskyldnin-
ger om at klageren og hans reisefelge reiste pa fal-
ske flybilletter. Domstolen kom til at klageren
hadde veert frihetsbergvet i henhold til EMK
artikkel 5 (avsnitt 46). Det ble vist til at politiet
startet kriminalitetsetterforskning og at tilbake-
holdelsen strakk seg langt ut over den tid som var
helt nedvendig for 4 avklare slike forhold som nor-
malt er knyttet til flyplasskontroller. I vurderingen
vektla EMD at klageren ikke hadde noe annet
valg enn 4 folge politiets ordre, og at selv om han
ikke var fysisk holdt tilbake, sd hadde han ingen
mulighet til & forlate rommet hvor han ble plas-
sert. Videre papekte EMD at det ikke kunne ha
noen avgjorende betydning at russiske myndig-
heter ikke rubriserte situasjonen som en arresta-
sjon. Endelig papekte domstolen viktige forskjel-
ler fra Gahramanov-saken:

«Fourth, give its nature, the applicant’s deten-
tion of liberty must be distinguished from the
Gahramanov case, where the stopping of the
applicant at an airport during a routine border
control to clarify his situation was found not to
be deprivation of liberty, particular when his
detention did not exceed the time strictly
necessary for that purpose (see §§ 41-47 of the
judgment, cited above). In Mr Kasparov’s case,
the police went beyond simply clarifying the
situation relating to his tickets and purportedly
began investigating the crime of forgery, by
questioning him, searching him and drawing
up a report. Their detention of him thus went
far beyond the time strictly necessary for veri-
fying the formalities normally associated with
airport travel. Therefore, in contrast to the
Gahramanov case, this was not the normal
situation that anyone travelling through an air-
port can be expected to endure in the common
good.»



2017-2018

Prop. 117 L 17

Endringer i utlendingsloven (tilbakeholdelse og innbringelse m.m.)

En annen sak hvor Domstolen kom til at det gjaldt
frihetsberovelse etter EMK artikkel 5, var Nolan
og K mot Russland (klagesak 2512/04) fra novem-
ber 2009. I saken var klageren blant annet blitt til-
bakeholdt i forbindelse med en innreisekontroll til
Russland. Klageren anferte at dette hadde utgjort
et brudd péa hans rettigheter etter EMK artikkel 5.
I trdd med etablert praksis, uttalte EMD at for-
skjellen mellom frihetsinnskrenkning og frihetsbe-
rovelse er et spersmal om grad og intensitet, ikke
art eller innhold (avsnitt 93). Hvorvidt noen er
blitt berovet friheten i konvensjonens forstand, méa
vurderes konkret, blant annet ut fra tiltakets art,
varighet, virkninger og gjennomferingsmate.
EMD uttalte deretter:

«94. On the facts, the Court observes that the
applicant arrived at the Moscow airport
from Cyprus at 11 p.m. on 2 June 2002.
After the border control had refused him
leave to enter Russian territory, he was
escorted to the transit hall. In the transit
hall he was locked up overnight in a small
room. He was allowed to use the toilet, bar
and telephone in the morning on the fol-
lowing day. At about 10 a.m. he bought a tic-
ket to Tallinn and boarded that flight one
and a half hours later. He was accompanied
by a border guard until such time as he was
on board.

95. Even though the applicant had not crossed
the Russian border, as the Government
pointed out, during his stay in the transit
hall he was under the jurisdiction of the
Russian Federation. The Government did
not claim that the transit zone of Shereme-
tyevo Airport had the status of extraterrito-
riality or was otherwise outside the State’s
control (compare Shamsa v. Poland, nos.
45355/99 and 45357/99, § 45, 27 November
2003). The Court finds therefore that the
applicant was effectively under Russian aut-
hority and responsibility (compare Ocalan
v. Turkey [GC], no. 46221/99, § 91, ECHR
2005-1V).

96. That the applicant was not subject to any
administrative or criminal detention proce-
dure - the fact on which the Government
heavily relied — is not relevant for the
Court’s assessment of whether or not there
existed a de facto deprivation or restriction
of his liberty. With regard to his concrete
situation, the Court observes that during
the overnight stay at Sheremetyevo Airport
he was unable to leave of his own will the
room in which he had been placed, because

it was locked from the outside. Although he
was permitted to use the toilet and bar the
following morning, that could only be done
under constant supervision by a border
control officer. In fact, his departure only
became possible on the following day when
he bought a ticket to Estonia, by which time
his overnight detention had already taken
place. The applicant’s submission that his
liberty was restricted overnight is also cor-
roborated by the requirements of the Bor-
der Crossing Guidelines, which mandated
the border control to escort persons in the
applicant’s situation to «isolated premises»
and place them «under guard» until such
time as they had left Russian territory (see
paragraph 46 above). Accordingly, the
Court finds that the conditions of the appli-
cant’s overnight stay in the transit hall of
Sheremetyevo Airport in Moscow were
equivalent in practice, in view of the
restrictions suffered, to a deprivation of
liberty, for which the Russian authorities
were responsible.»

EMD péapekte at EMK artikkel 5 nr. 1 bokstav f i
dette tilfellet kunne gi hjemmel for lovlig pagri-
pelse eller frihetsbergvelse av en person for 4 hin-
dre at han kommer inn i landet uten tillatelse
(avsnitt 97). Det var imidlertid nedvendig & vur-
dere om frihetsberovelsen var skjedd «i samsvar
med en framgangsmate foreskrevet ved lov», jf.
EMK artikkel 5 nr. 1. I dette kravet har EMD inn-
fortolket krav til kvaliteten pa hjemmelen, her-
under at den ma veare tilstrekkelig tilgjengelig,
presis og forutsigbar (avsnitt 98 med videre hen-
visninger).

Det var ikke pavist noen russisk lov som ga
hjemmel for frihetsberovelse, men det fulgte av
retningslinjene for grensepassering at grensevak-
tene skulle eskortere personer som var nektet
innreise til isolerte fasiliteter og vokte dem frem
til vedkommende hadde forlatt russisk territo-
rium. Retningslinjene var ikke publisert eller til-
gjengelig for offentligheten, og EMD konkluderte
med at dette ikke kunne tilfredsstille kravene om
tilgjengelighet og forutberegnelighet (avsnitt 99).
Det forela derfor en krenkelse av EMK artikkel 5
or. 1.

Departementet legger etter dette til grunn at
tilbakeholdelse inntil fire timer som skjer i forbin-
delse med en inn- eller utreisekontroll, i utgangs-
punktet ikke vil regnes som frihetsbherovelse etter
EMK artikkel 5. Tidspunktet for nér utlendingen
maé anses frihetsberevet vil trolig kunne inntreffe
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tidligere i saker hvor utlendingen holdes tilbake
og eventuelt innbringes i forbindelse med almin-
nelig utlendingskontroll, fordi slik kontroll blir ini-
tiert av politiet. Dette ma uansett vurderes kon-
kret ut fra de kriterier som EMD har fremhevet i
sin praksis.

EMK artikkel 3 fastsetter at ingen ma utsettes
for tortur eller for umenneskelig eller nedverdi-
gende behandling eller straff. Forbudet inne-
berer blant annet krav til hvordan frihetsberovel-
sen gjennomferes og forholdene pa stedet hvor
utlendingen holdes tilbake. Etter EMDs praksis
ma en handling ha et minimum av alvorlighet for
den utgjer et brudd pa EMK artikkel 3. Vurderin-
gen er konkret og beror pa alle omstendigheter i
saken. Sentralt er varigheten av handlingen og
dens fysiske eller psykiske effekt pa individet, og i
noen saker ogsé individets kjonn, alder og helse,
se Khlaifia og andre mot Italia (klagesak 16483/
12) avsnitt 159 med videre henvisninger. Et krav
om at forholdene under interneringen ma veere
passende er for evrig ogsd innfortolket i EMK
artikkel 5 nr. 1 bokstav f, se Saadi mot Storbritan-
nia (klagesak 13229/03) avsnitt 74.

EMK artikkel 8 lyder slik:

«1. Enhver har rett til respekt for sitt privatliv
og familieliv, sitt hjem og sin korrespon-
danse.

2. Det skal ikke skje noe inngrep av offentlig
myndighet i utevelsen av denne rettighet
unntatt nar dette er i samsvar med loven og
er nedvendig i et demokratisk samfunn av
hensyn til den nasjonale sikkerhet, offent-
lige trygghet eller landets skonomiske vel-
ferd, for 4 forebygge uorden og kriminali-
tet, for & beskytte helse eller moral, eller for
a beskytte andres rettigheter og friheter.»

Selv om bruk av tvangsmidler som omhandlet i
denne proposisjon kan hevdes & gripe inn i den
enkeltes rett til respekt for privatlivet, vil bruken
ikke veere i strid med EMK artikkel 8 hvis tiltaket
er i samsvar med de vilkirene som er regulert i
artikkel 8 nr. 2. Et tvangsmiddel som har et tillatt
formaél, som er hjemlet i lov og som er «ngdvendig
i et demokratisk samfunn», ut fra de hensynene
som artikkelen angir, vil etter departementets vur-
dering ikke vaere i strid med vernet av privatlivet i
denne bestemmelsen.

Eventuell frihetsberovelse av barn og barne-
familier reiser seerlige menneskerettslige speors-
mal. Ved alle handlinger som bererer barn, skal
barnets beste veaere et grunnleggende hensyn, jf.
Grunnloven § 104 og barnekonvensjonen artikkel 3
nr. 1. Det folger av barnekonvensjonen artikkel 37
bokstav b at intet barn ulovlig eller vilkarlig bero-
ves sin frihet. Pagripelse, frihetsberovelse eller
fengsling av et barn skal skje pa lovlig méte og skal
bare benyttes som en siste utvei og for et kortest
mulig tidsrom. For evrig vises det til Prop. 126 L
(2016-2017) s. 48-57 med videre henvisninger.

EUs returdirektiv (2008/115) er gjennomfert i
norsk rett og har regler om blant annet pagripelse
og fengsling av tredjelandsborgere, se artikkel 15
til 18. Reglene kommer ikke til anvendelse pa
tredjelandsborgere som er nektet innreise i sam-
svar med grenseforordningen, eller som pagripes
eller stanses av kompetente myndigheter i forbin-
delse med ulovlig passering av en medlemsstats
ytre grense til lands, til sjgs eller med fly, og som
ikke senere har fatt tillatelse eller rett til opphold i
vedkommende medlemsstat.

For evrig viser departementet til redegjorel-
sene for menneskerettslige forpliktelser som er
gitti Prop. 138 L (2010-2011) kapittel 4, Prop. 91 L
(2015-2016) kapittel 4 og Prop. 126 L (2016-2017)
kapittel 5.
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6 Rettstilstanden i andre land

Sverige

Reglene om gjennomfering av inn- og utreise-
kontroll fremgar av den svenske utlendingsloven
(utlanningslagen) kapittel 9. Det dreier seg om
plikt for utlending til & dokumentere identitet og
vilkar for innreise og opphold, rett for politiet til &
visitere person, bagasje og transportmiddel, her-
under for & finne bevis om reiserute m.m., rett til &
ta hand om pass og billetter mv.

I 9 kap. 11 § fremgar det at en utlending har
plikt til & «stanna kvar» under utredning i forbin-
delse med inn- og utreisekontroll etter grense-
forordningen. Denne perioden kan ikke vare len-
ger enn nedvendig, og ikke lenger enn seks timer.
En polititjenestemann kan holde igjen en utlen-
ding som motsetter seg 4 bli veerende under
utredningen.

I 9 kap. 12 § fremgéar det at nar politiet skal
iverksette en beslutning om bortvisning («avvis-
ning») eller utvisning, kan utlendingen péagripes
(«omhindertas») om det er nedvendig for at
iverksettelsen av beslutningen skal kunne forbe-
redes eller gjennomferes. I slike situasjoner kan
utlendingen pagripes i inntil 24 timer, som kan for-
lenges med ytterligere 24 timer dersom det fore-
ligger seerlige grunner.

Frihetsberovelse utover dette ma skje med
hjemmel i andre bestemmelser i loven.

Danmark

Den danske utlendingsloven (udleendingeloven)
gir politiet hjemmel til 4 beslutte frihetsberovelse
«til at sikre muligheden» for blant annet bortvis-
ning («afvisning»), utvisning av utlendinger som
har ulovlig opphold eller for utsendelse av en
utlendingen som for evrig ikke har rett til 4 opp-
holde seg i landet etter reglene i lovens kapittel 1
og 3-5a. Ved frihetsberovelse mi utlendingen
fremstilles for retten innen tre degn om politiet vil
holde vedkommende fengslet, jf. § 37 stk. 1.

Frihetsberaovelse kan ikke besluttes dersom
mindre inngripende tiltak er tilstrekkelige, jf. § 36
stk. 1. Alternativene kan veere innlevering av reise-
dokumenter, sikkerhetsstillelse, bestemt oppholds-
sted eller meldeplikt, jf. § 34 stk. 1.

Politiet kan pd grunnlag av opplysninger og
erfaringer vedrerende ulovlig opphold eller fak-
tiske omstendigheter, som skaper en begrunnet
formodning om ulovlig opphold, eller med hen-
blikk pa & forhindre ulovlig opphold, stanse og
kontrollere personer etter innreise i landet for &
fastsla deres identitet, nasjonalitet eller oppholds-
rett, jf. § 38 stk. 6.
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7 Tilbakeholdelse og innbringelse

7.1 Forslagihgringsnotatet

7.2 Heringsinstansenes syn

Nar politiet i dag avdekker i inn- eller utreisekon-
trollen at en utlending ikke fyller vilkarene for lov-
lig innreise eller utreise, blir vedkommende holdt
tilbake.

Grenselovutvalget papekte at det etter gjel-
dende rett mangler en bestemmelse som retter seg
seerskilt mot det situasjonsbestemte behovet som i
mange tilfeller oppstér for 4 holde pé personer som
stanses i innreisekontrollen pa et grenseovergangs-
sted. I noen tilfeller ma den det gjelder holdes til-
bake for & avklare om vedkommende skal bortvises
eller utvises, og i andre tilfeller ma vedkommende
holdes tilbake fordi det tar tid for det er praktisk
mulig & arrangere en returreise.

Etter EMK vurderes det i utgangspunktet ikke
som frihetsbergvelse om utlendingen holdes til-
bake i noen fi timer for innreisekontroll eller
utreisekontroll nar dette er strengt nedvendig. I
norsk praksis er grensen satt ved om lag fire
timer. Praksis uteves med hjemmel i utlendings-
loven § 22, jf. §15 om grensekontroll og politi-
loven § 8 om innbringelse for visse politimessige
formal, men departementet ensket & tydeliggjore
hjemmelsgrunnlaget i en egen paragraf i utlen-
dingsloven.

Det ble derfor foreslatt en regel som apner for
at en utlending kan innbringes av politiet til politi-
stasjon, lensmannskontor eller annet lokale som
benyttes under polititienesten nar utlendingen
ikke oppgir opplysninger for a bringe identiteten
og lovligheten av oppholdet i riket pa det rene nar
politiet forlanger det, eller gir opplysninger herom
som det er grunn til 4 tvile pa riktigheten av.

En tilsvarende bestemmelse ble foreslatt for
situasjoner der utlendingen er stanset i en almin-
nelig utlendingskontroll etter utlendingsloven
§ 21, og hvor utlendingen ikke gir nedvendige
opplysninger eller det er grunn til 4 tro at opplys-
ningene som oppgis er uriktige.

Det ble presisert at en utlending som holdes
tilbake etter paragrafen, ikke ma holdes tilbake
lenger enn nedvendig og ikke ut over fire timer.
Dette svarer til den tidsbegrensning som gjelder
ved innbringelse etter politiloven § 8.

Samtlige heringsinstanser som uttaler seg om
sporsmalet, deriblant Politidirektoratet (POD),
Politiets sikkerhetstjeneste (PST), Riksadvokaten,
Advokatforeningen og Norges nasjonale institusjon
for menneskerettigheter, stetter forslaget om 4 eta-
blere lovhjemler som klart angir vilkarene for til-
bakeholdelse og innbringelse i forbindelse med
inn- og utreisekontroll mv. Vedlagt PODs uttalelse
i saken 14 ogsa uttalelse fra Politiets utlendingsen-
het (PU) og flere politidistrikter, som alle stotter
forslaget.
Riksadvokaten uttaler:

«Riksadvokaten stotter departementets for-
slag om & etablere lovhjemler som klart angir
vilkdrene for innbringelse i forbindelse med
inn- og utreisekontroll mv. Slik kontroll er,
som kjent, et virkemiddel i kriminalitetsbe-
kjempelsen, og i det perspektiv er det ikke
uviktig med Kklare regler som gir grunnlag for
nodvendig kontroll. Forslaget virker gjen-
nomarbeidet og balansert, og lgser etter riks-
advokatens syn de aktuelle spersmal pa en
god mate.»

Politidirektoratet uttaler:

«Politidirektoratet stotter forslaget om en tyde-
lig regulering av adgangen til innbringelse ved
grensekontroll i utlendingsloven § 22. Som vi
tidligere har papekt i forbindelse med vare inn-
spill til arbeidet med ny grenselov, mener vi det
er behov for et tydeligere hjemmelsgrunnlag
enn utlendingsloven § 22, jf. § 15, og politiloven
§ 8 for & holde tilbake utlendingen i inntil fire
timer for kontroll med innreise eller for gjen-
nomfering av returreise. Verken politiloven
eller utlendingslovens regler om tvangsmidler
er tilpasset grensekontrollsituasjoner, og beho-
vet for rettslig regulering pa dette omradet er
derfor stort.

Utlendingsloven fastsetter at politiet har
ansvaret for gjennomferingen av grensekon-
trollen, noe som innebarer kontroll med
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reisedokumenter og visum. For & foreta
denne kontrollen pé en tilfredsstillende mate,
er det avgjerende at politiet har mulighet til &
holde tilbake personer i en kort periode for a
foreta de nedvendige undersekelser. Ogsa
hensynet til Norges forpliktelser etter Schen-
genregelverket tilsier at vi far en klar hjemmel
for innbringelse i forbindelse med grensekon-
troll, bade ved inn- og utreisekontroll. Vi til-
trer ogsa at tidsgrensen pa fire timer fremgér
av bestemmelsen.»

Oslo politidistrikt bemerker:

«OPD er positive til at det na foreslas a lovfeste
politiets adgang til & holde pa utlendinger i for-
bindelse med gjennomferingen av grensekon-
troll, og at reglene tas inn i utlendingsloven.
Regelverket slik det er utformet i dag, inne-
holder ingen direkte adgang til innbringelse
eller pagripelse i grensekontrolloyemed. Iste-
denfor benyttes hhv. politilovens regler om inn-
bringelse og utlendingslovens regler om pagri-
pelse i tilfeller hvor det er holdepunkter for &
foreta en nzermere kontroll av utlendingen.
Verken politiloven eller utlendingslovens
regler om tvangsmidler er tilpasset grensekon-
trollsituasjoner, og behovet for rettslig regule-
ring pa dette omrédet er derfor stort.»

Politiets utlendingsenhet er positiv til departemen-
tets forslag til hjemmel for innbringelse og tilba-
keholdelse i inntil fire timer i utlendingsloven. De
er enig i at bestemmelsen ogsa ber gjelde for
alminnelig utlendingskontroll, fordi de samme
hensyn gjor seg gjeldende.

Politiets sikkerhetstieneste (PST) stotter de
foreslatte endringene som er godt begrunnet. De
papeker at selv om de foreslatte endringene forst
og fremst vil vaere relevante for politiets opp-
gaveutforelse, vil det vaere i PSTs interesse at
politiet som sadan gis et hensiktsmessig hand-
lingsrom ved utferelsen av grense- og utlen-
dingskontroll. De foreslatte endringene vil imid-
lertid ogsa kunne benyttes av PST for eksempel i
tilknytning til bruk av bortvisningsadgangen
etter utlendingsloven §126 og utlendings-
forskriften § 19A-4 a.

PST er serlig positive til at den foreslatte inn-
bringelseshjemmelen ogsa vil gjelde ved alminne-
lig utlendingskontroll, og ikke bare ved grense-
kontroll. De viser til at adgangen til innbringelse
etter politiloven § 8 er begrenset til de tilfellene
hvor det foreligger identitetstvil. Etter den fore-
slatte bestemmelsen, vil innbringelsesadgangen

ogsd omfatte de tilfellene det foreligger tvil om
lovligheten av oppholdet i Norge.
Ogsé POD stotter denne delen av forslaget:

«POD er videre positiv til at innbringelse i for-
bindelse med alminnelig utlendingskontroll
etter utlendingsloven § 21 foreslas regulert i
den samme bestemmelsen. Politiet opplever
ofte situasjoner der utlendinger i en alminnelig
utlendingskontroll ikke vil gi nedvendige opp-
lysninger for 4 bringe identiteten og lovlighe-
ten av oppholdet i riket pa det rene, eller det er
grunn til 4 tro at opplysningene som oppgis er
uriktige. Det er derfor behov for at politiet fore-
tar neermere undersgkelser for & bringe identi-
teten og lovligheten av oppholdet pé det rene. I
dag er det politiloven § 8 som anvendes som
hjemmel for innbringelse av utlendingen f.eks.
ved tvil om navn, fedselsdato, fedselsér, stilling
og bopel. Vi mener det vil gi et mer oversiktlig
og tydeligere regelverk, dersom adgangen til
innbringelse i inntil fire timer i forbindelse med
en alminnelig utlendingskontroll reguleres
seerskilt i utlendingsloven, og knyttes til vilka-
rene som fremgar av utlendingsloven § 21 for-
ste ledd annet punktum.»

Ost politidistrikt har felgende uttalelser:

«@st politidistrikt stetter departementets fore-
slatte endringer i utlendingsloven (ul.) § 22. Et
konkret hjemmelsgrunnlag for innbringelse og
tilbakehold ved grensekontroll og utlendings-
kontroll, er hensiktsmessig. Det foreligger i
dag et rettslig grunnlag for innbringelse, men
grunnlaget er lite tilgjengelig. Dette er uheldig.
Mange hensyn taler sledes for et seerskilt lov-
grunnlag i utlendingsloven, herunder Norges
plikt til & pase at tredjelandsborgere som er
nektet innreise, ikke reiser til andre Schen-
genstaters territorium. Vi er ogsad enige i at
bestemmelsen er nedvendig ved bade inn- og
utreisekontroll og ved alminnelig utlendings-
kontroll. Hensynet til klarhet, ryddighet og til-
gjengelighet i regelverket tilsier dessuten at
lovgrunnlaget fremgéar av en konkret bestem-
melse. Vi tiltrer ogsa at tidsgrensen pa fire
timer fremgéar av bestemmelsen.»

Innlandet  politidistrikt stetter forslaget, men
bemerker at det ogséa vil kunne veere ressursbespa-
rende at politiet kan holde pa utlendingen utover
fire timer, uten 4 maétte vurdere pagripelse og inter-
nering. Lignende synspunkter gir Ost politidistrikt
uttrykk for:
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«I de tilfeller en utlending mest sannsynlig
skal bortvises eller utvises, vil politiet trenge
tid til undersekelse. Som eksempel viser vi til
Oslo lufthavn Gardermoen, der forstelinje er
stedsplassert langt unna politiposten. Fysisk
forflytning fra ferstelinje til politipost, tar der-
for i seg selv noe tid. Utlendingen stoppes
forstipasskontrollen der forstelinje tar en vur-
dering av om utlendingen har gyldig reise-
dokumenter/lovlig opphold mv. For det tilfel-
let at det avdekkes at utlendingen ikke oppfyl-
ler vilkarene for innreise eller utreise, tas
saken videre til vakten pé ferstelinje. Her tas
det en vurdering av om utlendingen skal fa
reise inn/reise ut, eller om det skal pdbegyn-
nes straffesak eller utlendingssak. Hvis vak-
ten vurderer at det skal pdbegynnes sak, ma
utlendingen tas med til politiposten for ytter-
ligere undersekelser. Dette er en tidkrevende
prosess og vi mener at fire timer i mange tilfel-
ler derfor er for lite.»

En slik innledende fase, som vilkarene i
§ 22 gir anvisning p4, vil raskt kunne fore til at
saken gar over i en fase hvor utlendingen har
krav pa advokat etter ovrig regelverk, enten
fordi det er grunnlag for bortvisning eller utvis-
ning, jf. lov om fri rettshjelp, eller fordi det
dreier seg om straffbare forhold.

For & unngd at norske myndigheter skal
komme pé kanten av gjeldende praksis etter
EMD, ber myndighetene legge opp til en advo-
katvakt pad de steorste kontrollpunktene, slik
som f.eks. Gardermoen.

EMD har en rikholdig praksis pa krenkel-
ser hvor en utlending har krav pa advokat, jf.
EMK art 6 nr. 3, bokstav c. Det vises til EMDs
notat pd «Police arrest and assitance of a
lawyer». Bestemmelsen i EMK art 6 nr. 3, bok-
stav ¢, gjelder hvor en person er anklaget for en
straffbar handling. Dette vil fort kunne bli situ-
asjonen, ogsa i en situasjon som beskrevet i
§ 22, da serlig utlendingsloven § 106 annet
ledd, bokstav a, gjer det straffbart & ikke etter-

komme plikter og pabud etter bestemmelsene
om innreise- og utreisekontroll, jf. f.eks. utlen-
dingsloven, jf. § 8, 9 og 14.

Merknadene fra st politidistrikt ma ses i sam-
menheng med at de mener en frist pa 24 timer ved
pagripelse kan avhjelpe dette (se kapittel 8.2).

Advokatforeningen har folgende merknader:

«Advokatforeningen imeteser et tydelig regel-
verk pa feltet, og stetter en del av forslagene.

Advokatforeningen etterlyser imidlertid en
tydeligere regulering av utlendingers rettig-
heter, i forbindelse med innbringelse og pagri-
pelse.

[...]

Advokatforeningen er Kritisk til ytterligere
hjemmel for frihetsinnskrenkning og registre-
rer at forslaget balanserer innenfor EMD prak-
sis, s lenge formalet med innbringelsen har
den oppgitte forankring.

Advokatforeningen vil samtidig under-
streke at det vil kunne vare vanskelig 4 konsta-
tere om vilkarene er oppfylt. Det er et faktum at
utlendinger ofte ikke snakker norsk, og er
avhengig av tolk, for & kunne kommunisere.
Fra myndighetshold ma det derfor legges til
rette, for at tolk er tilgjengelig.

Dersom utlendingen ikke kan gjore seg for-
statt, vil det ikke vaere mulig 4 konstatere hvor-
vidt vilkarene i § 22 er oppfylt. Det vises til utlen-
dingsloven § 1 annet ledd, hvor det star at loven
«skal» ivareta utlendingens rettssikkerhet.

Advokatforeningen etterlyser derfor at
utlendingens rettigheter ma presiseres i
samme bestemmelse, bidde med hensyn til rett
til advokat og tolk.

Likeledes har EMD en rikholdig praksis pa
krenkelser, hvor en utlending har krav pa tolk,
jf. f. eks EMDs avgjoerelse i sak Baytar v. Tury-
key, 14. oktober 2014. Den nevnte avgjerelsen
gjaldt krenkelse av retten til tolk, jf. EMK art 6,
nr. 3 bokstav e, sammenholdt med EMK art 6
nr. 1. Bestemmelsen gjelder hvor en person er
anklaget for en straffbar handling. Som alle-
rede papekt, vil dette fort kunne bli situasjonen
hvor vilkarene etter § 22 er oppfylt, fordi utlen-
dingsloven § 106, annet ledd, bokstav a, gjor
det straffbart 4 ikke etterkomme plikter og
pabud etter bestemmelsene om innreise- og
utreisekontroll, jf f.eks. utlendingsloven, jf. § 8,
9 og 14.

Advokatforeningen mener da at ordlyden,
slik den er gitt i § 22, er sa vidt naerme et straff-
bart forhold, etter utlendingsloven § 108 annet
ledd bokstav a, at de rettigheter som folger av
EMK art nr. 3, om rett til tolk og advokat, ber
vaere pa plass, sé tidlig som praktisk mulig, for
4 unnga konvensjonskrenkelse.»

Fylkesmannen i Oslo og Akershus uttaler at de i stor
grad opplever at mindreérige og voksne med
behov for verge ikke far oppnevnt dette i tilfellene
som heringsforslaget omhandler. Fylkesmannen
ber departementet om & vurdere hvordan rettig-
hetene etter utlendingsloven kapittel 11 a (seer-
skilte regler om representanter for enslige, min-
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dreédrige asylsokere), og vergemadlsloven best
mulig kan ivaretas ved utlendingskontroll, og
pagripelse og internering etter utlendingsloven
§§ 22 0g 106 m.fl. En nsermere redegjorelser for
utfordringer i forbindelse med oppnevning av
representant/verge er gitt i heringsuttalelsen.

Utlendingsdirektoratet har folgende generelle
merknader:

«Som departementet selv refererer til, er kon-
troll med inn- og utreise et sentralt formal bak
utlendingsloven. Vére Schengen-forpliktelser
forutsetter at Norge har kontroll med hvem
som slippes inn i Schengenomradet via var
yttergrense. Internasjonalt regelverk setter
imidlertid ogsa begrensinger for bruk av fengs-
ling og tvangsmessig tilbakehold. Departemen-
tet viser selv til flere dommer fra Den euro-
peiske menneskerettighetsdomstol (EMD) om
dette. Returdirektivet regulerer ogsd uttem-
mende nar fengsling og internering kan skje
ved ulovlig opphold der utlendingen blir pagre-
pet pa territoriet. Direktivet &pner imidlertid for
tvangsmessig tilbakehold i en innledende peri-
ode for & fastsld hvorvidt utlendingen er i
Schengen-omradet ulovlig. Tilsvarende mulig-
het antas & veere til stede ved inn- og utreise ved
yttergrense der returdirektivet ikke far anven-
delse.

Det er et generelt vilkir om at vedkom-
mende ikke skal anholdes lenger enn helt ned-
vendig. Hvor lang tid som vurderes som nedven-
dig vil bero pa en konkret vurdering, men er
ogsd regulert i internasjonalt regelverk. Ved
mistanke om for eksempel falske identitets-
dokumenter, vil det veere nedvendig med mer
omfattende undersokelser og forberedelser. Det
ma i slike tilfeller gjores en avveining av om
fengsling er nedvendig eller om man kan oppné
det samme med meldeplikt eller bestemt opp-
holdssted. Dette er mindre inngripende da
utlendingen ellers kan bevege seg fritt.»

7.3 Departementets vurdering

7.3.1 Generelt

Departementet noterer seg at samtlige herings-
instanser som uttaler seg om spersmalet, stotter
forslaget om & etablere lovhjemler som angir
tydelige vilkar for tilbakeholdelse og innbrin-
gelse i forbindelse med grense- og utlendings-
kontroll. Departementet foreslar derfor at det gis
en sarskilt regulering om dette i utlendings-
loven.

Departementet foreslar en ny paragraf som
apner for at politiet «<kan holde tilbake en utlending
eller innbringe vedkommende til politistasjon, lens-
mannskontor eller annet lokale som benyttes
under polititjenesten» pa neermere bestemte vilkar.

Uttrykket «innbringe» er valgt for & markere
at det er samme type inngrep som er regulert i
politiloven. Bestemmelsen er i stor grad skéret
over samme lest som innbringelse etter politil-
oven § 8, og er ment som en spesialregulering i
utlendingssaker som supplerer innbringelse etter
politiloven.

At paragrafen &pner for at politiet ogsa kan
«holde tilbake» utlendingen, innebarer en tydelig
hjemmel til foreta inngrep i utlendingens bevegel-
sesfrihet under en kontroll. Tilbakeholdelse kan
blant annet skje ved at utlendingen nektes & for-
late omréadet hvor kontrollen pégér, eller ved at
utlendingen blir holdt tilbake i en politibil, og
deretter ma folge med politiet til et sted for videre
kontroll. Sistnevnte kan for eksempel veere aktuelt
hvis utlendingen gir opplysninger som politiet
mener det er grunn til 4 tvile pa riktigheten av, og
hvor utlendingen oppgir & ha reisedokumenter
eller annet materiale tilgjengelig pa et sted i naer-
heten som kan bekrefte opplysningene som er gitt
under kontrollen.

Innbringelse etter politiloven forutsetter at tje-
nestepersonen som beslutter eller gjennomfoerer
tiltaket har politimyndighet. Dette vil ogsa veere
en forutsetning for tilbakeholdelse eller innbrin-
gelse etter utlendingsloven, men departementet
finner det ikke nedvendig & presisere dette i lov-
teksten. Gjennomfering av tiltakene forutsetter at
tjenestepersonen kan anvende makt under tje-
nesteutforelsen, i den utstrekning det er nedven-
dig og forsvarlig.

P34 samme méte som ved innbringelse etter
politiloven § 8 annet ledd, foreslds det at tilbake-
holdelse og innbringelse etter utlendingsloven
ikke skal benyttes lenger enn nedvendig, og ikke
ut over fire timer. Fristen skal beregnes pd samme
mate som etter politiloven § 8 annet ledd. Dette
innebaerer at fristen starter & lope fra det tids-
punktet utlendingen faktisk bereves bevegelses-
friheten, slik at ogsa transporttid til tjenestelokalet
vil telle med.

Videre foreslas det at tid som utlendingen er
holdt tilbake etter den nye paragrafen, skal med-
regnes ved beregning av fremstillingsfrist og
pagripelsestid etter §§ 106 a til 106 c og ved bereg-
ning av frist etter politiloven § 8. Det vises til lov-
forslaget § 21 a annet ledd.

I heringen har Advokatforeningen reist spors-
mal om rett til tolk og advokat i forbindelse med
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innbringelse etter utlendingsloven. Departemen-
tet mener at disse rettighetene vil ivaretas gjen-
nom gjeldende lov og forskrift:

—  Rett til tolk:

Dersom politiet mener at det er grunn til 4 opp-
rette sak om bortvisning eller utvisning, har po-
litiet plikt til & serge for utlendingen far mulig-
het til 4 fremlegge sine synspunkter pa et sprak
han eller hun kan kommunisere forsvarlig pa,
jf. utlendingsloven § 81 forste ledd. Dette skal
skje s snart som mulig, og under enhver om-
stendighet for det treffes vedtak i saken. Det
skal legges til rette for utlendinger med spesi-
elle behov. For egvrig har Utlendingsdirektora-
tet utarbeidet et eget rundskriv om bruk av tolk
i utlendingssaker (RS 2011-039).

— Rett til advokat:

I saker om bl.a. bortvisning eller utvisning, el-
ler hvor utlendingen paberoper seg & vere
flyktning, skal politiet gi veiledning om at utlen-
dingen har rett til advokat og rettshjelp, se ut-
lendingsloven § 82 forste ledd. Politiet skal
ogsa bistd utlendingen med a ta kontakt med
en uavhengig organisasjon eller advokat der-
som utlendingen ensker det, jf. utlendingsfor-
skriften § 17-20 forste ledd.

Nar det gjelder forslaget fra Fylkesmannen i Oslo
og Akershus om behov for representant mv., er
dette problemstillinger departementet har behov
for & vurdere naermere. Det er naturlig & vurdere
dette i ssmmenheng med Fylkesmannens forslag
om & innfere lignende varslingsplikter i saker om
internering, se Prop.126 L (2016-2017) s. 38.
Departementet vil utrede spersmalet og vil even-
tuelt komme tilbake til det i en senere prosess.

Departementet foreslar i det felgende to alter-
native grunnlag for tilbakeholdelse og innbrin-
gelse. For det forste foreslas det adgang til tilbake-
holdelse og innbringelse i forbindelse med inn- og
utreisekontroll (punkt 7.3.2). For det andre foreslas
det adgang til tilbakeholdelse og innbringelse i for-
bindelse med alminnelig utlendingskontroll (punkt
7.3.3). Dette vil gjore lovverket mer oversiktlig og
pedagogisk, ved at reglene om tilbakeholdelse og
innbringelse i forbindelse med grense- og territori-
alkontroll vil std samlet i én paragraf. Den nye para-
grafen vil vaere neert knyttet til inn- og utreisekon-
troll, bortvisning og alminnelig utlendingskontroll.
Departementet mener derfor at det kan veere hen-
siktsmessig a plassere paragrafen som enny § 21 a
i utlendingslovens kapittel 2 («Visum, kontroll med
inn- og utreise og bortvisning mv.»).

7.3.2 Tilbakeholdelse og innbringelse i
forbindelse med inn- og
utreisekontroll

Departementet fastholder forslaget fra herings-
notatet om & gi en sarskilt regulering av innbrin-
gelse av utlendinger i forbindelse med inn- og
utreisekontroll, jf. lovforslaget § 21 a forste ledd
bokstav b.

Departementet viser til at grenseforordnin-
gen gjelder som forskrift, jf. utlendingsforskrif-
ten § 4-1. Det enkelte Schengenland utferer gren-
sekontroll pa sin del av yttergrensen pa vegne av
de ovrige Schengenlandene. En tredjelandsbor-
ger som ikke oppfyller alle innreisevilkarene, og
som ikke tilherer noen av de grupper av perso-
ner som er unntatt fra disse, skal nektes innreise
pa medlemsstatenes territorier, jf. artikkel 14 nr.
1. Grensevaktene har plikt til & pase at en tredje-
landsstatsborger som er nektet innreise, ikke rei-
ser inn pad vedkommende medlemsstats territo-
rium, jf. artikkel 14 nr. 4.

Departementet viser ogsé til grenseforordnin-
gens fortale avsnitt 6 om at den ytre grensekon-
trollen ikke bare er i den aktuelle medlemsstatens
interesse, men ogsa skal tjene interessene til de
ovrige medlemsstater som har opphevet grense-
kontrollen ved sine indre grenser. Det uttales
videre at grensekontrollen ber bidra til &
bekjempe ulovlig innvandring og menneskehan-
del og forebygge enhver trussel mot medlemssta-
tenes indre sikkerhet, offentlige orden, folkehelse
og internasjonale forbindelser.

Uttalelser fra Politidirektoratet (POD) og Poli-
tiets sikkerhetstjeneste (PST) i heringen underbyg-
ger behovet for en serskilt hjemmel for innbrin-
gelse i forbindelse med inn- og utreisekontroll.
POD uttaler at for 4 foreta inn- og utreisekontroll
pa en tilfredsstillende maéte, er det avgjorende at
politiet har mulighet til 4 holde tilbake personer i
en kort periode for 4 foreta de nedvendige under-
sokelser. Ogsd hensynet til Norges forpliktelser
etter Schengenregelverket tilsier at en klar hjem-
mel for innbringelse i forbindelse med grensekon-
troll, bade ved inn- og utreisekontroll. PST viser til
at de foreslatte endringene vil kunne benyttes av
PST for eksempel i tilknytning til bruk av bortvis-
ningsadgangen i saker som bererer grunnleg-
gende nasjonale interesser.

Departementet fastholder at innbringelse ber
kunne foretas for inntil fire timer. Som péapekt i
punkt 4.4 vil det i utgangspunktet ikke utgjore fri-
hetsberavelse etter EMK artikkel 5 om noen hol-
des tilbake i inntil fire timer i en inn- eller utreise-
situasjon. Det vises herunder til det EMDs
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uttalelser i avgjerelsen Gahramanov mot Aserbajd-
sjan om at det ofte forekommer situasjoner i et
moderne samfunn hvor borgere ma tile restrik-
sjoner pa bevegelsesfriheten av hensyn til all-
mennheten. Slike tiltak kan blant annet veere
sjekk av identifikasjonspapirer eller bagasje, samt
& vente pd naermere underseokelser for & avklare
identitet eller for & avgjere at personen ikke utgjer
en sikkerhetsrisiko.

Den aktuelle hjemmelen ber gjelde bade ved
innreise og utreise. Det vises i denne sammen-
heng til det som er papekt ovenfor i punkt 4.4 om
at en utlending som plikter & forlate Norge, i
mange tilfeller ogsa vil ha plikt til & forlate hele
Schengenomréadet, og at det dermed kan vere
grunnlag for pagripelse mv. dersom det viser seg
at utlendingen for eksempel tar sikte pé & reise til
Sverige eller Tyskland. Videre kan det for eksem-
pel forekomme tilfeller hvor det i forbindelse med
en utreisekontroll oppstir mistanke om at en
utlending har oppholdt seg ulovlig i Norge, slik at
det bor undersekes om det er grunnlag for a treffe
utvisningsvedtak.

7.3.3 Tilbakeholdelse og innbringelse i
forbindelse med alminnelig
utlendingskontroll

Politiet opplever ofte situasjoner der utlendinger i
en alminnelig utlendingskontroll ikke vil gi

nedvendige opplysninger for & bringe identiteten
og lovligheten av oppholdet i riket pa det rene,
eller det er grunn til & tro at opplysningene som
oppgis er uriktige. Det vil da veere behov for at
politiet foretar naermere undersokelser for &
bringe identiteten og lovligheten av oppholdet pa
det rene.

Departementet mener det vil gi et mer over-
siktlig og tydeligere regelverk dersom adgangen
til innbringelse i inntil fire timer i forbindelse med
en alminnelig utlendingskontroll reguleres sar-
skilt i utlendingsloven. Det vises til lovforslaget
§ 21 a forste ledd bokstav a.

I dag er det politiloven § 8 som anvendes som
hjemmel for innbringelse av utlendingen for
eksempel ved tvil om navn, fedselsdato, fedselsar,
stilling og bopel. Innbringelse etter denne bestem-
melsen er begrenset til de tilfellene hvor det fore-
ligger identitetstvil, noe ogsa Politiets sikkerhets-
tjeneste papeker i heringen. Etter den foreslatte
bestemmelsen forste ledd bokstav a, vil innbrin-
gelsesadgangen i utlendingsloven i tillegg til iden-
titetstvil, ogsd omfatte de tilfellene der det fore-
ligger tvil om lovligheten av oppholdet i Norge. A
kontrollere om en utlending har lovlig opphold er
en sentral del av utlendingskontrollen, da ulovlig
opphold kan medfere straffansvar og bortvisning
eller utvisning.
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8 Pagripelse

8.1 Forslagi hgringsnotatet

Departementet foreslo en ny hjemmel om at politi-
mesteren eller den politimesteren har gitt full-
makt kan beslutte & pagripe en utlending i inntil
24 timer nar vedkommende stanses i forbindelse
med innreise, for 4 avklare spersmalet om bortvis-
ning eller utvisning, og/eller for & gjennomfore
returreise. Det ble foreslatt at det skulle oppstilles
et krav om at utlendingen har blitt eller mest sann-
synlig vil bli nektet innreise.

Departementet vurderte om den nye pagripel-
seshjemmelen ogsa burde gjelde ved utreise, men
det ble antatt at det ikke vil vaere behov for dette.
Det ble vist til at pagripelse pa utlendingsrettslig
grunnlag normalt bare vil veere aktuelt dersom
utlendingen skal reise til et annet Schengenland
og har plikt til & forlate Schengenomradet. I slike
saker vil § 106 forste ledd bokstav b (unndragel-
sesfare) gi tilstrekkelig hjemmel for pagripelse.

Det ble ogsa foreslitt at det ikke skal gjelde
noen szrskilt forklaringsrett for utlendinger som
blir pagrepet etter 4 ha blitt stoppet i en inn- og
utreisekontroll. Videre skulle pagripelsesbestem-
melsen ogsa kunne fa anvendelse overfor uten-
landske barn og barnefamilier.

8.2 Hgeringsinstansenes syn

Riksadvokaten stetter departementets forslag om
a etablere lovhjemler som klart angir vilkarene for
pagripelse i forbindelse med inn- og utreisekon-
troll mv. Riksadvokaten uttaler:

«Slik kontroll er, som kjent, et virkemiddel i kri-
minalitetsbekjempelsen, og i det perspektiv er
det ikke uviktig med klare regler som gir
grunnlag for nedvendig kontroll. Forslaget vir-
ker gjennomarbeidet og balansert, og loser
etter riksadvokatens syn de aktuelle spersmal
pa en god mate.»

Norges nasjonale institusjon for menneskerettighe-
ter (NIM) uttaler at forslaget om et nytt pagripel-
sesgrunnlag i utgangspunktet ikke byr pd men-

neskerettslige utfordringer nar det gjelder pagri-
pelse av voksne. Etter § 106 annet ledd skal mel-
deplikt eller palegg om bestemt oppholdssted
anvendes i stedet dersom dette er tilstrekkelige
virkemidler, og pégripelse kan bare skje dersom
det er forholdsmessig, jf. §99. Dermed synes
bestemmelsen & veere i trdd med nedvendighets-
og forholdsmessighetskravet i Grunnloven § 94.

Politiets sikkerhetstjeneste (PST) stotter forsla-
get, og ser at bestemmelsen kan fi betydning i
enkelte tilfeller som sikkerhetsventil ved siden av
de ordinzere grunnlagene for frihetsbhergvelse
som relaterer seg til unndragelsesfare og mang-
lende samarbeid om identitetsavklaring.

PST viser til at det i forslaget til § 106 b tredje
ledd sjette punktum sies at frihetsberevelse etter
§ 106 forste ledd bokstav i ikke kan overstige 24
timer. P4 side 16 i heringsnotatet sies det at denne
fristen beregnes fra tidspunktet for en innbrin-
gelse. Etter PSTs oppfatning ber departementet
vurdere om denne presiseringen skal inntas
direkte i loven.

Politidirvektoratet (POD) og samtlige underlig-
gende etater som uttaler seg, stotter forslaget.
POD uttaler blant annet:

«Politidirektoratet er enig i departementets
omtale av behovet i heringsnotatet. Vi stetter
forslaget om & innta en ny bestemmelse i § 106
om situasjonsbestemt pagripelse i inntil 24
timer i forbindelse med grensekontroll, uten at
det foreligger unndragelsesfare. Vi viser til at
det kan ta noe tid 4 avklare om vilkirene for
bortvisning eller utvisning foreligger, bl.a.
fordi det tar tid & verifisere opplysninger utlen-
dingen gir om identitet og formalet med opp-
holdet i Norge.

I tillegg til grunnene som er nevnt i
heringsnotatet, papeker Ost politidistrikt at det
vil ta noe tid med selve den fysiske forflytnin-
gen fra forstelinjen til politiposten i forbindelse
med innreisekontroll. Politidistriktet skriver i
sitt heringssvar: ‘Utlendingen stoppes forst i
passkontrollen der forstelinje tar en vurdering
av om utlendingen har gyldig reisedokumen-
ter/lovlig opphold mv. For det tilfellet at det
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avdekkes at utlendingen ikke oppfyller vilka-
rene for innreise eller utreise, tas saken videre
til vakten pa ferstelinje. Her tas det en vurde-
ring av om utlendingen skal fi reise inn/reise
ut, eller om det skal pabegynnes straffesak
eller utlendingssak. Hvis vakten vurderer at
det skal pabegynnes sak, ma utlendingen tas
med til politiposten for ytterligere undersokel-
ser. Dette er en tidkrevende prosess og vi
mener at fire timer i mange tilfeller derfor er
for lite. P4 den annen side foretas det vurderin-
ger underveis i prosessen mht. om utlendingen
skal bort- eller utvises eller dimitteres. Et hjem-
melsgrunnlag for pagripelse i inntil 24 timer, vil
ikke medfere at politiet holder utlendingen len-
ger enn nedvendig, men at det frigjores tid til
grundige undersokelser.»

Politiets utlendingsenhet mener at forslaget i stedet
ber gi ut pa at utlendingen ikke kan holdes lenger
enn «utlepet av forste dag etter pagripelse».

Advokatforeningen er skeptisk til forslaget.
Selv om adgangen til pagripelse etter den nye
bestemmelsen vil vaere tidsbegrenset til 24 timer,
mener de at det ikke er tilstrekkelig grunn til &
gjere unntak fra vilkaret om unndragelsesfare.

Ost politidistrikt har ogsd kommentarer til de
foreslatte vilkarene for pagripelse:

«I dagens rettstilstand kan pagripelse kun skje
hvis bade hovedvilkar og tilleggsvilkar er opp-
fylt. I endringer i ul. § 106 er det ikke oppstilt et
krav om tilleggsvilkar. Bestemmelsen gir séle-
des en utvidet adgang til 4 pagripe en utlending
sammenlignet med i dag. Det kan reises spors-
mal ved hvilke negative konsekvenser en slik
utvidelse av tvangsmiddelbruk kan ha, her-
under tillit til at politi- og patalemyndighet kun
benytter tvangsmidler nar det er nedvendig. I
tvangsmiddelbruk generelt, er det ofte et krav
om tilleggsvilkér. Vi mener imidlertid at det i
tilfeller som dette, er tilstrekkelig med et
hovedvilkar.

Vi ser altsd at med bortfall av et tilleggs-
vilkér i endringer i ul. § 106, blir adgangen til &
pagripe lempeligere. Vi mener imidlertid at
hensynet til vire internasjonale forpliktelser
(Schengen) veier tyngre enn hensynet til at
tvangsmiddelbruk fordrer et tilleggsvilkar. Vi
ser at det finnes tilfeller i grensekontrollen der
det ikke kan konstateres for eksempel unndra-
gelsesfare. I slike tilfeller er det tilfeller hvor vi
ikke kan holde utlendingen tilbake selv om
vedkommende ikke fyller vilkarene for inn-
reise, og vedkommende kan derfor ta seg inn

pa andre Schengenstaters territorium. Den
kontinuerlige vurderingen som foretas fra en
utlending blir pagrepet i grensekontrollen, kan
dessuten i noen grad veie opp for den lempe-
ligere adgangen til & pagripe. Sammenholdt
med at det kun kan pagripes i inntil 24 timer,
mener vi at en lavere terskel for pagripelse kan
forsvares.»

Rettspolitisk forening mener forslaget om at det
ikke skal gjelde noen sarskilt forklaringsrett for
utlendinger som blir pagrepet etter 4 ha blitt stop-
pet i en grensekontroll, er svakt begrunnet, og
ogsé problematisk. De uttaler videre:

«En spesifikk forklaring fra utlendingen, er en
forutsetning for at politiet skal kunne vite for
sikkert om en frihetsberovelse er forholdsmes-
sig. Ved & bli forhandsvarslet om et mulig
bortvisnings- eller utvisningsvedtak, vil utlen-
dingen riktignok fi oppfordring til & gi opplys-
ninger om forhold som kan medfere at et
bortvisnings- eller utvisningsvedtak er ufor-
holdsmessig. Likevel kan det foreligge helt
andre omstendigheter som innebarer at en fri-
hetsberovelse vil vaere uforholdsmessig.
Under enhver omstendighet méa forkla-
ringsretten etter straffeprosessloven gjelde i
tilfeller der utlendingen pagripes utelukkende
for 4 fa i stand returreise. Her vil ingen parallell
uttalelsesrett gjelde, og forklaringen man gir i
forbindelse med & bli stanset i kontroll, kan
ikke anses tilstrekkelig. Utlendingen méa gis
anledning til & uttale seg om konsekvensene av
en pagripelse for vedkommende selv for at vur-
deringen av om frihetsberogvelse er et forholds-
messig tiltak skal kunne veere forsvarlig.»

Utlendingsdirektoratet (UDI) har ikke innvendin-
ger mot at ny § 106 forste ledd bokstav i gjelder
bruk av tvangsmidler der det er mest sannsynlig
at utlendingen vil bli bortvist eller utvist. De
bemerker at de fysiske fasilitetene ved fengsling
er relevante i vurderingen av om fengsling skal
benyttes. Dette er serlig viktig i saker som bero-
rer sarbare grupper som barn, bade barn i familie
og som enslig mindreérig. UDI har ogsi noen
generelle innspill som er referert i punkt 7.2.
Riksadvokaten bemerker at det i heringsnota-
tet ikke er foreslatt saerlige regler for innbringelse
og pagripelse av barn i forbindelse med inn- og
utreisekontroll mv., men legger til grunn at forsla-
get til lovtekst er tilpasset de forslag som fremgéar
av Prop. 126 L (2016-2017) og Prop. 161 L (2016—
2017), herunder kapittel 7 i forstnevnte proposi-
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sjon, der adgangen til & internere og/eller pagripe
barn er grundig dreftet.

NIM og Barneombudet har lengre merknader
til forslaget om 4 la bestemmelsen ogsa fa anven-
delse i saker som gjelder utenlandske barn og
barnefamilier.

NIM mener at departementet i heringsnotatet
synes 4 oppstille en presumsjon for at det vil veere
forholdsmessig a pagripe barn og barnefamilier.
De viser til at departementet pa side 17 i
heringsnotatet uttaler at det skal «helt spesielle
omstendigheter» til for at det vil veere uforholds-
messig & holde tilbake en utlending i grensekon-
trollen inntil returreise er gjennomfert. Departe-
mentet skriver videre at «[i] praksis er det trolig i
situasjoner hvor det eventuelt er behov for & holde
en barnefamilie over natten at det i spesielle tilfel-
ler kan oppsta spersmal om det er forholdsmessig
4 holde familien pa et utlendingsinternat.»

NIM mener det ber det komme klarere frem i
forarbeidene at det skal gjeres en individuell vur-
dering av hensynet til barnets beste. I tillegg
mener NIM at en slik generell tilneerming som
departementet gir uttrykk for i heringsnotatet er
lite forenlig med Grunnloven § 104 andre ledd og
barnekonvensjonen artikkel 3 nr. 1. Det méa fore-
tas en konkret identifisering og vurdering av hva
som er det enkelte barns beste. P4 denne bak-
grunn ber det vises forsiktighet med uttalelser i
forarbeidene som kan oppfattes som en presum-
sjon for et gitt utfall. Videre mener NIM at terske-
len for pagripelse av barn og barnefamilier som
departementet skisserer generelt sett er for lav.
Folgende siteres fra heringsuttalelsen:

«Det rettslige utgangspunktet for pagripelse av
barn er at pagripelse ma vare ‘seerlig pakrevd’.
Hoyesterett har lagt til grunn at dette vilkaret
er i trdd med barnekonvensjonen artikkel 37
bokstav b, der det heter at frihetsberevelse
bare skal benyttes ‘som en siste utvei’ og ‘for
kortest mulig tidsrom’. I praksis fra EMD er
det lagt til grunn at mangelfull vurdering av
alternativer til frihetsberovelse vil vaere vilkar-
lig, og kunne utgjore et brudd pa EMK artikkel
5. I'tillegg kommer den nevnte individuelle vur-
deringen av barnets beste.

Slik vi leser heringsnotatet, er en del av
departementets begrunnelse for at det som
utgangspunkt vil vere forholdsmessig &
pagripe barnefamilier, at hjemmelen ikke vil
gjelde for asylsekere. NIM er enig i at de
barnefamiliene det her vil vaere snakk om som
regel vil veere i en mindre sérbar situasjon enn
barnefamilier som seker om beskyttelse. Det

er imidlertid viktig 4 understreke at ogsa barn
generelt er en sarbar gruppe, og at asylseker-
status bare er et forhold som medferer ytter-
ligere sarbarhet. Det er nettopp dette som er
bakgrunnen for at det gjelder sarskilt strenge
vilkar for frihetsberovelse av barn generelt,
som alltid ma vurderes og vaere operative som
vilkar.

Vi viser her for ovrig til New York-erkleerin-
gen for flyktninger og migranter, vedtatt av FNs
generalforsamling i september 2016, som depar-
tementet ogsd har nevnt i Prop. 126 L (2016-
2017). Det folgende er plassert i kapittel II, som
omhandler bade flyktninger og migranter:

33. Reaffirming that all individuals who
have crossed or are seeking to cross internati-
onal borders are entitled to due process in the
assessment of their legal status, entry and stay,
we will consider reviewing policies that crimi-
nalize crossborder movements. We will also
pursue alternatives to detention while these
assessments are under way. Furthermore,
recognizing that detention for the purposes of
determining migration status is seldom, if ever,
in the best interests of the child, we will use it
only as a measure of last resort, in the least
restrictive setting, for the shortest possible
period of time, under conditions that respect
their human rights and in a manner that takes
into account, as a primary consideration, the
best interest of the child, and we will work
towards the ending of this practice.’

Videre mener NIM det er av betydning for
forholdsmessighetsvurderingen at den fore-
slatte bestemmelsen ikke krever at det ma fore-
ligge unndragelsesfare. Som departementet er
inne pa i Prop. 126 L (2016-2017) péa side 52, er
unndragelsesfare et av momentene EMD har
lagt seerlig vekt pa i forholdsmessighetsvurde-
ringen etter EMK artikkel 8 i saker om interne-
ring av barnefamilier. Dersom myndighetene
ikke har foretatt en vurdering av om det forela
unndragelsesfare, har dette vaert et av argu-
mentene for & konstatere krenkelse.

Ettersom avgjerelsene det er vist til i pro-
posisjonen gjaldt internering i syv dager eller
mer, har de ikke direkte overferingsverdi til
departementets forslag, som gjelder pagripel-
ser i inntil 24 timer. Vi leser allikevel avgjorel-
sene fra EMD slik at manglende unndragel-
sesfare er et moment i forholdsmessighets-
vurderingen ved frihetsberevelser av barnefa-
milier generelt. Spersmaélet vil heller vare
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hvor stor vekt dette far nar det er snakk om
pagripelser i inntil ett degn. NIM er ikke kjent
med praksis fra EMD som gjelder pagripelser
av barnefamilier for slike korte perioder som
det her er snakk om, slik at dette fremstar
som usikkert.»

Avslutningsvis anbefaler NIM at det ber presise-
res i forarbeidene at pagripelse av barn og barne-
familier mé veaere serlig pakrevd, og at det i den
forbindelse ma gjores en individuell vurdering av
hensynet til barnets beste.

Barneombudet mener at konsekvensene for
barn av forslaget er sveert darlig belyst i
heringsnotatet. Det stir for eksempel ikke hvor
mange barn man mener dette vil gjelde. De antar
at departementet mener at det vil gjelde sveert fa
barn i praksis, men ser at forslaget likevel inne-
barer en utvidet adgang til & fengsle barn. Barne-
ombudet kritiserer departementet for a vise til
dreftelsene i Prop. 126 L (2016-2017), og uttaler
at nar et lovforslag reiser szrlige menneskeretts-
lige sporsmal, er det helt avgjerende at disse blir
utredet med tanke pé det spesifikke forslaget, og
at man ikke i sin helhet neyer seg med 4 viser til
en utredning knyttet til et annet forslag uten 4 til-
passe denne til det aktuelle forslaget. Barneombu-
det uttaler videre:

«Artikkel 37 i barnekonvensjonen stiller opp et
strengt vilkar for frihetsberegvelse av barn. Barn
kan kun frihetsbergves «...som en siste utvei og
for kortest mulig tid». Vi kan ikke se at det ut fra
det som er beskrevet i heringsnotatet noen gang
vil vaere nedvendig & internere barn pa
Trandum eller ved et annet fengsel/internat, og
at meldeplikt og bestemt oppholdssted vil vaere
tilstrekkelig nér det gjelder barnefamilier.
Barneombudet anbefaler derfor departe-
mentet & presisere at barn ikke skal pagripes
og interneres/fengsles etter den foreslatte

bestemmelsen i utlendingsloven § 106 forste
ledd bokstav i.»

POD, PU, Sor-Vest politidistrikt og Ost politi-
distrikt papeker at bestemmelsen ikke er fore-
slatt & gjelde ved utreisekontroll og stiller spors-
mal ved dette. Politiets erfaring tilsier at det er
en rekke tilfeller der man ikke kan konstatere
unndragelsesfare ved utreisekontroll. I herings-
brevet legges det til grunn at innbringelse i inntil
fire timer vil kunne fange opp de tilfeller der det
eventuelt ikke foreligger unndragelsesfare. Jst
politidistrikt og Sor-Vest politidistrikt papeker
imidlertid at det i slike tilfeller mé foretas de

samme undersegkelser som ved innreisekontroll.
I tillegg kan det vaere aktuelt 4 innhente opplys-
ninger fra andre Schengenstater. P4 dette grunn-
laget mener POD at bestemmelsen om & holde
utlendingen pagrepet ut over fire timer ber
omfatte bade inn- og utreisekontroll.

PU ber om at det ogsa gjores en narmere vur-
dering av om péagripelseshjemmelen ogsa skal
kunne brukes ved alminnelig utlendingskontroll.
Folgende siteres fra deres uttalelse:

«Det vises herunder szrlig til de tilfeller hvor
det i forbindelse med en utlendingskontroll
avdekkes informasjon som ogsé ville ha resul-
tert i en bort- og/eller utvisning dersom kon-
trollen var foretatt pa grensen. PU erfarer at
det gjennom alminnelige utlendingskontroller
ofte foreligger grunnlag for bortvisning pé bak-
grunn av felgende forhold: manglende reise-
dokument, manglende formal og ikke tilstrek-
kelige midler, jf. utlendingsloven § 17 forste
ledd bokstav a, e og f. Det foreligger ogsa tilfel-
ler hvor det oppdages at utlendingen er inn-
meldt i Schengen informasjonssystem (SIS), jf.
utlendingsloven § 17 forste ledd bokstav c.

Nar det gjelder utvisningssaker, anser PU
de tilfeller hvor det avdekkes at utlendingen
har reist ulovlig inn i Norge og oppholder seg
ulovlig i riket som mest aktuelt. Spesielt de til-
feller hvor utlendingen har oversittet visumfri
periode i Schengen-omréadet for innreise til
Norge. Felles for disse sakene er at utlendin-
gen tidligere har vaert bortvist fra riket eller at
vedkommende ikke tidligere er registrert i
politiets systemer.

Bakgrunnen for at PU ensker at det gjores
en vurdering av om det ogsa skal veere adgang
til & pagripe etter ny pagripelseshjemmel i de
nevnte tilfellene, er at det foreligger et slikt
behov ogsé ved alminnelige utlendingskontrol-
ler. De samme hensyn som er vurdert i forbin-
delse med grensekontroll er ogsé gjeldende for
flere tilfeller som avdekkes ved alminnelige
utlendingskontroller. Mange av de nevnte
eksemplene gjelder utlendinger med opp-
holdstillatelse i Sverige og/eller andre nor-
diske land. Felles for disse er at det foreligger
hyppige flyavganger. Det gjor at saksbehand-
lingen med péfelgende uttransport vil kunne
gjennomfoeres i lopet av pafelgende dag etter
pagripelse.

Pa bakgrunn av det nevnte bes det om at
det gjores en nzermere vurdering av om ny
pagripelseshjemmel ogsa skal gjelde ved
alminnelig utlendingskontroll for tilfeller hvor
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det avdekkes at det ogsa pa tidspunktet for inn-
reisen til Norge foreld grunnlag for bort- og/
eller utvisning.»

8.3 Departementets vurdering

8.3.1 Pagripelseiforbindelse med

innreisekontroll

Det er et helt sentralt utgangspunkt etter folkeret-
ten at enhver stat i kraft av sin suverenitet har rett
til & bestemme hvem som skal gis adgang til inn-
reise til statens territorium. Bruk av tvangsmidler
er noen ganger helt nedvendig for 4 fore en effektiv
kontroll med utlendingers innreise. Nar en utlen-
ding ikke fyller de vilkar som lovgiver har satt for
innreise, vil det undergrave systemet om utlendin-
gen likevel kunne reise inn uhindret. Retten til 4
fore kontroll med egne grenser er dermed ogsé en
grunnleggende del av innvandringsreguleringen.

Departementet har i punkt 7.3 foreslatt regler
som apner for tilbakeholdelse og innbringelse i
inntil fire timer i situasjoner hvor en utlending
stanses i innreisekontroll. Erfaring viser imidler-
tid at i mange tilfeller vil ikke adgangen til tilbake-
holdelse og innbringelse i inntil fire timer vere til-
strekkelig. Det er sveert praktisk at det kan ta noe
tid 4 avklare spersméilet om bortvisning eller
utvisning, eller 4 gjennomfere returreise. For det
kan treffes vedtak om bortvisning eller utvisning,
har utlendingen krav pa & kunne fremlegge syns-
punkter, jf. forvaltningsloven § 16 og utlendingslo-
ven § 81. Utlendingen har ogsa krav pa bistand fra
advokat, jf. utlendingsloven § 92, og i noen tilfeller
kan det vaere aktuelt 4 utstede nedvisum. I mange
tilfeller vil det vaere behov for tolk, gjerne pa flere
stadier av saksbehandlingen. I tillegg kan det
blant annet gjelde varslingsfrister til andre land
for gjennomfering av returreisen.

Utlendingsdirektoratet (UDI) har haste- og
hjemmevaktordninger for hurtighbehandling av
saker, men vaktene er ikke degndpne. Hastevak-
ten behandler saker om bortvisning og utvisning i
kontortiden, det vil si fra kl. 09.00 til 15.45 (til
kl. 15.00 i sommertiden). For nedvisum pa dagtid
har UDIs visumenhet egen vaktordning. Bered-
skapsvakten behandler saker om bortvisning,
utvisning, nedvisum og ellers spersmal i forbin-
delse med inn- og utreisekontroll fra kl. 15.45 (fra
kl. 15.00 i sommertiden) til kl. 23.00, og fra
k1. 11.00 til 23.00 i helger og helligdager.

Selv om spersmalet om bortvisning eller utvis-
ning normalt lar seg behandle raskt, er det ikke
alltid at det gér returavgang samme dag. Dette er
seerlig en utfordring i de tilfellene hvor sekeren

ankommer pa kveldstid eller skal returneres til en
destinasjon som det gér fa flyavganger til. I saker
hvor det ikke er mulig & gjennomfere umiddelbar
bortvisning, vil frihetsberovelse veere det eneste
mulige tiltaket for & hindre at utlendingen ikke rei-
ser inn i Norge uten tillatelse. Det vises i den for-
bindelse til at EMD har lagt til grunn at tvungent
opphold i transittsoner kan utgjere en frihetsbere-
velse etter EMK (se kapittel 5 foran).

Med grunnlag i dagens regelverk er situasjo-
nen, som beskrevet i punkt 4.4, at det i de aktuelle
tilfellene foretas en vurdering av om det er grunn-
lag for & holde pa utlendingen ut fra unndragelses-
fare. I mange saker kan det konstateres unndragel-
sesfare, men ikke i alle. Norske myndigheter er
like fullt forpliktet etter grenseforordningen til a
serge for at tredjelandsborgere som skal nektes
innreise til Schengenomradet ikke slipper inn pa
territoriet, jf. grenseforordningen artikkel 14 nr. 1
og 4. Det sentrale etter forordningen er at utlendin-
gen ikke skal slippes inn pé territoriet nar vilkarene
for innreise ikke er oppfylt, ikke hvorvidt det fore-
ligger unndragelsesfare.

Departementet foreslar at det vedtas en ny
hjemmel om at politimesteren, eller den politimes-
teren har gitt fullmakt, kan beslutte & pagripe en
utlending som stanses i forbindelse med innreise
for 4 avklare spersmalet om bortvisning eller
utvisning, og eventuelt gjennomfere returreise.
Det foreslas at det oppstilles som krav at utlendin-
gen har blitt eller mest sannsynlig vil bli nektet
innreise og bortvist eller utvist.

Departementet har notert seg forslaget fra
Politiets utlendingsenhet om at det ikke bor gjelde
en frist pd 24 timer, men at fristen i stedet bor
vaere «utlepet av forste dag etter pagripelse».
Departementet antar imidlertid at det sjelden vil
vaere behov for holde en utlending pagrepet len-
ger enn 24 timer i de aktuelle tilfellene, og i sa fall
er det rimelig at det fortsatt stilles krav til unndra-
gelsesfare eller spkes grunnlag i noen av de
pvrige hjemlene for pagripelse og internering.

Vilkrene i § 99 — blant annet om at det ikke
ma iverksettes tiltak som er uforholdsmessige —
gjelder i alle saker om bruk av tvangsmidler. I
utgangspunktet skal det imidlertid helt spesielle
omstendigheter til for at det vil vaere uforholds-
messig 4 holde tilbake en utlending inntil retur-
reise er gjennomfert. Det understrekes at sakene
ikke gjelder asylsokere som anferer et beskyttel-
sesbehov.

I utgangspunktet skal en utlending som blir
pagrepet, snarest mulig gis adgang til 4 forklare
seg for politiet. Fordi det kan folge forklaringsrett
av flere sammenfallende prosesser, er det likevel
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nedvendig med enkelte tilpasninger i regelverket
for & hindre doble forklaringsrunder. I forbindelse
med de lovendringene som ble vedtatt varen 2018,
sluttet Stortinget seg til at en utlending som blir
pagrepet i forbindelse med en alminnelig utlen-
dingskontroll, og som har forklart seg i forbin-
delse med denne kontrollen, ikke mé gis mulighet
for en ny runde med forklaring i tilknytning til
pagripelsesbeslutningen (§ 106 a femte ledd bok-
stav c). Departementet mener at de hensyn som
begrunner unntakene fra forklaringsrett i denne
situasjonen, ogsa gjor seg gjeldende nar en utlen-
ding stoppes i en inn- eller utreisekontroll. I slike
situasjoner vil utlendingen ha avgitt forklaring i
forbindelse med grensekontrollen, og vedkom-
mende vil uansett ha rett til & avgi uttalelse i for-
bindelse med forhindsvarsel om bortvisning/
utvisning eller seknad om nedvisum, se § 81. Det
foreslas derfor a fastsette at det ikke i tillegg skal
gjelde en seerskilt forklaringsrett nar utlendingen
pagripes etter 4 ha veert stoppet i en inn- eller
utreisekontroll.

I heringen har Rettspolitisk forening uttalt at for-
klaringsretten under enhver omstendighet maé
gjelde i tilfeller der utlendingen pagripes uteluk-
kende for & fi i stand returreise. Departementet
viser til at pagripelse for 4 fa i stand en tvangsretur
forutsetter at det er truffet et vedtak som pélegger
utlendingen a forlate riket, eller at det arbeides
med en sak som kan fore til slikt vedtak. Utlendin-
gen vil da, som sagt, ha rett til 4 uttale seg om dette.

8.3.2 Bor bestemmelsen omfatte barn og
barnefamilier?

Retten til & fore kontroll med egne grenser er en
grunnleggende del av innvandringsreguleringen.
Samtidig felger det av utlendingsloven § 106 ¢ for-
ste ledd at pagripelse av mindredrige utlendinger
bare kan skje nar det er «serlig pakrevd». Hensy-
net til barnets beste skal alltid vurderes som et
grunnleggende hensyn i saker om pagripelse og
internering, herunder ved vurderingen av om det
i stedet kan iverksettes alternative tiltak, se utlen-
dingsloven § 106 ¢ annet ledd.

I New York-erkleringen for flyktninger og
migranter 13. september 2016 vedtok FNs gene-
ralforsamling en tekst med anbefalinger til statene
om sterke begrensninger i bruken av frihetsbere-
velse overfor mindrearige i den hensikt & avgjere
deres utlendingsrettslige status. Departementet
har ogsd merket seg at FNs barnekomité har
uttalt at frihetsberovelse av barn ikke uteluk-
kende kan vaere basert pa barnets oppholdsstatus,
se Generell kommentar nr. 6 (2005) avsnitt 61.

Etter en fornyet vurdering er departementet
kommet til at den nye bestemmelsen ikke ber
gjelde for barn og barnefamilier som forseker a
reise inn uten & fylle vilkarene for dette. I slike
situasjoner ber politiet vurdere om den mindre-
arige eller familien i stedet kan pélegges bestemt
oppholdssted og meldeplikt inntil retur kan gjen-
nomferes si snart som mulig (se punkt 9.3).

Dersom det er seerskilte grunner til at det ikke
er tilstrekkelig med meldeplikt eller bestemt opp-
holdssted, ma spersmalet om pagripelse vurderes
etter de gjeldende grunnlagene i utlendingsloven
§ 106 om unndragelsesfare mv.

8.3.3 Bogr bestemmelsen omfatte andre
situasjoner enn bare innreise?

I heringsnotatet vurderte departementet om den
nye pagripelsesbestemmelsen burde gjelde ogsa
ved utreise, men det ble antatt at det ikke vil veere
behov for dette. Det ble vist til at pagripelse pa
utlendingsrettslig grunnlag normalt bare vil vaere
aktuelt dersom utlendingen skal reise til et annet
Schengenland og har plikt til & forlate Schen-
genomradet. I slike saker vil § 106 forste ledd bok-
stav b (unndragelsesfare) gi tilstrekkelig hjemmel
for pagripelse. Videre ble det vist til at forslaget
om ny hjemmel for innbringelse i inntil fire timer
(som ogsa vil gjelde ved utreise), ville gi tydeli-
gere grunnlag for 4 foreta strengt nedvendige
undersokelser for det besluttes ytterligere tvangs-
midler.

Som felge av mottatte heringssvar har depar-
tementet vurdert pd ny om bestemmelsen ogsa
bor gjelde ved utreise.

Det klare utgangspunktet er at enhver har rett
til & forlate et hvilket som helst land, jf. Grunn-
loven § 106 annet ledd, EMK fjerde tilleggsproto-
koll artikkel 2 nr. 2 og SP artikkel 12 nr. 2. Utevel-
sen av denne retten skal ikke bli palagt andre inn-
skrenkninger enn slike som er i samsvar med lov
og er nedvendige i et demokratisk samfunn av
hensyn til nasjonal sikkerhet eller offentlig trygg-
het, for 4 opprettholde samfunnsordenen (ordre
public), for & forebygge forbrytelser, for &
beskytte helse eller moral, eller for 4 beskytte
andres rettigheter og friheter, jf. EMK fjerde til-
leggsprotokoll artikkel 2 nr. 3 og SP artikkel 12 nr.
3. Departementet legger til grunn at tilsvarende
unntak ogsa gjelder ved inngrep i rettigheter som
er vernet etter Grunnloven § 106 annet ledd.

Det er ingen generell regel om utreisetillatelse
i norsk rett. Utlendingsloven §§ 14 og 15 gir imid-
lertid regler om hvor og nar grenser kan passe-
res. Ved passering av ytre Schengen-grense plik-
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ter enhver straks a fremstille seg for utreisekon-
troll. Meldeplikten ved grensepassering gjelder
ogsa ved indre Schengen-grense, dersom dette er
besluttet av departementet. Denne meldeplikten
legger til rette for kontroll av reisedokumenter og
registersek. For eksempel kan det oppdages om
personen som soker & passere grensen er etter-
lyst i en straffesak, om personen har oppholdt seg
ulovlig pé territoriet mv. I grenseforordningen er
det nermere angitt hva kontrollen skal omfatte,
se artikkel 8.

Utreisekontroll kan erfaringsmessig ta noe tid.
Dersom det mé innhentes opplysninger fra
eksterne kilder, kan det ta lengre tid 4 underseke
saken enn undersokelser i nasjonale registre.
Departementet tolker heringsinnspillene fra poli-
tiet slik at de mener fire timer i mange tilfeller
ikke vil vere tilstrekkelig i forbindelse med
undersokelser ved utreisekontroll for & avgjere
om det er grunnlag for utvisning, men at det i
praksis kan veere vanskelig 4 konstatere en unn-
dragelsesfare som kan gi grunnlag for pagripelse
pa dette grunnlag.

Departementet mener pagripelse for & sikre
underretning av forhindsvarsel og vedtak om
utvisning i en situasjon hvor utlendingen pa egen-
hand er i ferd med & forlate landet, fremstar som
lite forenelig med uttalelser i EUs returdirektiv
(som ogsa gjelder for Norge). Det kan ogs3 stilles
spersmal ved om tilbakeholdelse ut over fire timer
pd dette grunnlag vil veere forholdsmessig — i
hvert fall gjelder dette hvis det er mulig & gjen-
nomfere underretning ved hjelp av norske uten-
riksstasjoner — uten at departementet finner det
nedvendig 4 ta stilling til dette.

Departementet mener videre at behovet for a
holde tilbake utlendinger i utreisekontroll for
utlendingsrettslige formal synes & vaere godt dek-
ket av den nye paragrafen om tilbakeholdelse og
innbringelse (se kapittel 7), supplert med ovrige
hjemler om pégripelse. Et aktuelt grunnlag for
pagripelse kan typisk vaere fare for unndragelse,
jf. § 106 forste ledd bokstav b.

Pa bakgrunn av dette fastholder departemen-
tet forslaget om at den nye hjemmelen pagripelse
ikke skal gjelde i utreisesituasjonen.

I heringen har Politiets utlendingsenhet bedt
om at det gjores en narmere vurdering av hvor-
vidt pagripelseshjemmelen ogsa skal kunne bru-
kes ved alminnelig utlendingskontroll. Departe-
mentet ser at dette kan veere hensiktsmessig av
praktiske hensyn, men mener det ogsa er flere
forhold som taler imot.

For det forste: 1 proposisjonen er det foreslatt &
gi politiet hjemmel til tilbakeholdelse og innbrin-

gelse ved manglende samarbeid i en alminnelig
utlendingskontroll, se punkt 7.3.3. Denne paragra-
fen vil gi politiet fire timer til & foreta naermere
undersokelser. Dette vil samtidig ogsd kunne gi
politiet et bedre beslutningsgrunnlag for vurderin-
gen av om det er grunn til & pagripe utlendingen,
for eksempel fordi det er konkrete holdepunkter
for & anta at utlendingen, under behandling av en
sak, vil unndra seg iverksettingen av et vedtak
som inneberer at utlendingen plikter & forlate
riket, jf. § 106 forste ledd bokstav b. Det er derfor
ikke gitt at det er behov for en pagripelsesbestem-
melse utover dette.

For det andre: Det er forhold ved situasjonene
som gjor at en pagripelse ved innreise stiller seg
annerledes enn en pagripelse etter en alminnelig
utlendingskontroll pa territoriet. I en inn- eller
utreisesituasjon er det utlendingen som pa eget
initiativ oppseker en grenseovergang. I en almin-
nelig utlendingskontroll oppholder utlendingen
seg pa territoriet, og det vil veere politiet som
aktivt oppseker utlendingen, hvis tid, sted og situ-
asjon gir grunn til slik kontroll

I denne omgang fremmer departementet der-
for ikke forslag om en slik regel.

8.3.4 Sczerlig om forholdene pa stedet hvor
utlendingen holdes pagrepet

Hvilke lokaler som kan benyttes vil ha betydning
for vurderingen av om pagripelse kan foretas og
opprettholdes. Forholdene ved interneringsstedet
vil nedvendigvis variere med hvor utlendingen
stanses og politiets rutiner ved grenseovergan-
gen. EU-kommisjonen har utarbeidet en handbok
til grensekontrollerer (C (2006) 5186). I hand-
boken punkt 6.12 fremgér det at grensekontroll-
grene ma

«take all appropriate measures, based on local
circumstances, in order to prevent third coun-
try nationals refused entry from entering ille-
gally (for instance, by ensuring that they
remain in the transit area of an airport, or by
prohibiting them from going ashore in a
seaport) .»

Departementet mener at en bortvist person som
utgangspunkt ikke ber oppholde seg mer enn
noen timer i transittsoner. Opphold i transittsoner
ma likevel kunne vare lengre dersom dette er for-
svarlig, og utlendingen gir uttrykk for at vedkom-
mende foretrekker dette fremfor andre tilgjenge-
lige og realistiske alternativer. Hvor lang tids opp-
hold som kan aksepteres vil méatte bero pa en kon-
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kret og individuell vurdering. Relevante momen-
ter kan blant annet veere utlendingens alder og
helse, tidspunkt pa degnet og planlagt utreise,
samt hvilke fasiliteter som er tilgjengelig pa stedet
hvor utlendingen holdes.

Hovedregelen er at utlendinger som pagripes
pa utlendingsrettslig grunnlag skal anbringes i
utlendingsinternat eller pd annet saerskilt tilrette-
lagt innkvarteringssted, se utlendingsloven § 107
forste ledd. Mens utlendinger som pégripes pa
Oslo lufthavn eller naerliggende grenseovergangs-
steder kan plasseres pa Politiets utlendingsinter-
nat pd Trandum, har alternativet ved grenseover-
gangssteder som ikke ligger i det sentrale ost-
landsomradet i praksis gjerne veert politiarrest
eller lignende.

I tilfeller hvor det er tale om mindre klanderver-
dige forhold fra utlendingens side, og hvor det hel-
ler ikke er foretatt en seerskilt vurdering av unndra-
gelsesfare, kan plassering i politiarrest eller lig-

nende etter omstendighetene fremsta som ufor-
holdsmessig. I slike tilfeller mé politiet vurdere om
den pagrepne kan holdes et annet sted, for eksem-
pel innplassering pa hotell, leilighet, asylmottak
eller andre egnede innkvarteringssteder med for-
bud mot & forlate bygget/eiendommen i det
begrensede tidsrommet, frem til gjennomfering av
utreise. Selv om utlendingen ikke er fysisk innelast,
vil et forbud mot & forlate bygget/eiendommen, i
praksis kunne innebeere at forholdet mé karakteri-
seres som frihetsberovelse etter Grunnloven og
menneskerettighetskonvensjonene.

I de tilfeller hvor det er behov for en annen
plassering enn opphold i transittsone, opphold i
en politiarrest fremstar som uforholdsmessig og
politi ikke kan oppdrive annen innkvartering, vil
politiet matte loslate utlendingen og vurdere
palegg om bestemt oppholdssted og meldeplikt
(se punkt 9.3).
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9 Meldeplikt og bestemt oppholdssted

9.1 Forslagihgringsnotatet

Det folger uttrykkelig av § 106 annet ledd at det
ikke er adgang til pagripelse dersom det er til-
strekkelig med meldeplikt eller bestemt opp-
holdssted. I heringsnotatet ble det foreslatt &
fastsette en hjemmel i § 105 for &4 kunne gi palegg
om bestemt oppholdssted eller meldeplikt nar
utlendingen har blitt stanset, innbragt eller
pagrepet i forbindelse med innreise og har blitt
eller mest sannsynlig vil bli bortvist eller utvist.
Selv om slike palegg ikke vil ivareta hensikten
om & nekte den det gjelder innreise, vil det
kunne vare et nedvendig tiltak dersom frihets-
bergvelse frem til utreise av sarskilte grunner er
uforholdsmessig.

9.2 Hgringsinstansenes syn

Innlandet politidistrikt stiller seg positive vil den
foreslatte bestemmelsen.

Ost politidistrikt er enig i den foreslatte end-
ringen om meldeplikt og bestemt oppholdssted.
De bemerker imidlertid at dette grunnlaget i prak-
sis sannsynligvis kun vil bli brukt i noen fa tilfeller.

Utlendingsdirektoratet (UDI) har ikke innven-
dinger mot at ny § 105 forste ledd bokstav g gjel-
der bruk av tvangsmidler der det er mest sannsyn-
lig at utlendingen vil bli bortvist eller utvist. UDI
har ogsé noen generelle innspill som er referert i
punkt 7.2.

Advokatforeningen kan ikke se at departemen-
tet har gitt noen naermere begrunnelse for beho-
vet for en slik bestemmelse. Det er vist til «seerlige
omstendigheter», uten at det er grunngitt naer-
mere. Meldeplikt er et inngripende tiltak, og kre-
ver en begrunnelse.

Barneombudet kan ikke ut fra det som er
beskrevet i heringsnotatet noen gang se at det vil
vaere nedvendig 4 internere barn pa Trandum
eller ved et annet fengsel/internat, og at melde-
plikt og bestemt oppholdssted vil veare tilstrekke-
lig nar det gjelder barnefamilier.

Politidirektoratet (POD) viser til folgende
uttalelser fra heringsnotatet:

«Europaparlaments- og radsforordning (EU)
2016/399 om bevegelsen av personer over
grenser (grenseforordningen) gjelder som for-
skrift, jf. utlendingsforskriften §4-1. Det
enkelte Schengenland utferer grensekontroll
pa sin del av yttergrensen pd vegne av de
ovrige Schengenlandene. En tredjelandsbor-
ger som ikke oppfyller alle innreisevilkirene,
og som ikke tilherer noen av de grupper av per-
soner som er unntatt fra disse, skal nektes inn-
reise pd medlemsstatenes territorier, jf. artik-
kel 14 nr. 1. Grensevaktene har plikt til & pase
at en tredjelandsstatsborger som er nektet inn-
reise, ikke reiser inn pa vedkommende med-
lemsstats territorium, jf. artikkel 14 nr. 4.»

I lys av dette savner POD en konkret droftelse av
forslagets forhold til grenseforordningen nar det
gjelder meldeplikt og bestemt oppholdssted.
Grenseforordningen artikkel 14 nr. 4 sier: «The
border guards shall ensure that a third-country
national refused entry does not enter the territory
of the Member State concerned.» Da denne
bestemmelsen slar fast at tredjelandsborgere som
nektes innreises ikke skal slippe inni Norge,
mener POD at forslaget om & ilegge meldeplikt og
bestemt oppholdssted ikke synes a vare i over-
ensstemmelse med grenseforordningen.

9.3 Departementets vurdering

Staten har gjennom internasjonale forpliktelser
bundet seg til en prosedyre hvor utlendinger
som ikke oppfyller innreisevilkirene, og som
ikke skal unntas fra disse, skal nektes adgang til
et felles territorium, jf. grenseforordningen artik-
kel 14 nr. 1 og 4. I saker hvor det ikke er mulig &
gjennomfere umiddelbar bortvisning, vil frihets-
berovelse vaere det eneste mulige tiltaket for &
hindre at utlendingen ikke reiser inn i Norge
uten tillatelse.

Departementet legger til grunn at kortvarig
frihetsberovelse av en utlending for & hindre urett-
messig innreise, i de faerreste tilfeller vil utgjore et
uforholdsmessig inngrep. Det ma imidlertid tas
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heyde for at det kan foreligge helt spesielle
omstendigheter hvor péagripelse vil veere i strid
med Grunnloven eller menneskerettslige forplik-
telser. Det vises i den forbindelse ogsa til departe-
mentets vurderinger i punkt 8.3.2 om péagripelse
av mindrearige, og begrunnelsen for hvorfor
denne gruppen er foreslatt unntatt fra den nye
hjemmelen. Ved vurderingen kan det ogsa veere
relevant hvilke innkvarteringsalternativer som er
aktuelle, se kapittel 8.3.4.

Departementet understreker at selv om det
skulle oppsta en situasjon hvor en utlending som
ikke oppfyller innreisevilkarene ikke kan péagripes

fordi det vil veere et uforholdsmessig inngrep, vil
utlendingen likevel ikke ha rett til videre opphold i
Norge. Utlendingen vil ha plikt til 4 forlate landet.
For & sikre kontroll med at slik utreise faktisk fin-
ner sted, ber politiet derfor ha adgang til 4 gi
palegg om meldeplikt og bestemt oppholdssted.
Det vises til lovforslaget § 105 forste ledd ny bok-
stav g.

Departementet foreslar at den nye hjemmelen
ikke skal gjelde for asylsgkere. Det vises til at det
allerede er gitt en seerskilt regulering om melde-
plikt og bestemt oppholdssted rettet mot denne
gruppen, se § 105 forste ledd bokstav e og f.
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10 Vedtaksmyndighet i bortvisningssaker

10.1 Forslagi hgringsnotatet

10.3 Departementets vurdering

I heringsnotatet ble det foreslatt en presisering i
utlendingsloven § 18 annet ledd om at Utlendings-
direktoratet kan beslutte 4 tre inn som vedtaks-
instans selv om loven i utgangspunktet legger
vedtakskompetansen til politiet.

10.2 Hgringsinstansenes syn

Det er bare to heringsinstanser som har hatt reali-
tetsmerknader til forslaget.

Utlendingsdirektoratet (UDI) stotter forslaget.
De mener dette tydeliggjor ansvarsforholdet mel-
lom UDI og politiet.

Politiets utlendingsenhet uttaler:

«Nar det gjelder departementets forslag om en
presisering i utlendingsloven § 18 annet ledd
om at UDI kan beslutte a tre inn som vedtaksin-
stans selv om loven i utgangspunktet legger
vedtakskompetansen til politiet, ensker PU at
det foretas en presisering om at politiets kom-
petanse ved sarskilte brudd etter utlendings-
lovens § 17 forste ledd bokstav a, b og c, videre-
fores.»

Departementet fastholder forslaget om en presise-
ring om at Utlendingsdirektoratet (UDI) kan
beslutte & tre inn som vedtaksmyndighet i saker
om bortvisning selv om utlendingsloven i
utgangspunktet legger vedtakskompetansen til
politiet. At UDI kan tre inn som vedtaksmyndig-
het er noe som praktiseres allerede i dag i kraft av
at UDI er overordnet klageinstans med alminnelig
instruksjonsadgang ogsa i enkeltsaker.

Det er serlig i tilfeller hvor politiet uansett ma
oversende saken til UDI for vurdering av ned-
visum eller for vurdering av utvisning, at det er
praktisk at UDI treffer vedtak om bortvisning der-
som det ikke er grunnlag for nedvisum eller utvis-
ning.

Bestemmelsen medferer ingen endring i politi-
ets kompetanse, utover at det na tydeliggjores at
UDI kan velge & overta behandlingen av saken.
Dersom UDI treffer vedtak om bortvisning, kan
vedtaket paklages til Utlendingsnemnda.

Bestemmelsen vil gjelde i ordinzere saker. Ved-
taksmyndighet i saker som bererer grunnleg-
gende nasjonale interesser eller utenrikspolitiske
hensyn reguleres av § 127.
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11 @konomiske og administrative konsekvenser

Forslagene vil innebare et tydeligere hjemmels- Endringene antas imidlertid ikke & fore til at
grunnlag for kortvarig tilbakeholdelse og innbrin-  vesentlig flere eller faerre personer blir innbragt,
gelse av utlendinger, samt forenklede vilkar for pagrepet og internert. Det legges til grunn at for-
pagripelse i enkelte saker. slaget til regelendringer ikke vil ha vesentlige
administrative eller skonomiske konsekvenser.
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12 Merknader til de enkelte bestemmelsene i lovforslaget

Til§ 18

Annet ledd ny bokstav d presiserer at Utlendings-
direktoratet kan beslutte 4 avgjere saker som
ellers kan avgjeres av politiet. Det vises til punkt
10.3 i de alminnelige motiver.

Til§21a

Paragrafen er ny og i stor grad skaret over samme
lest som innbringelse etter politiloven § 8. Den er
ment som en spesialregulering i utlendingssaker,
og kommer i tillegg til politiloven. Det vises til
punkt 7.3 i de alminnelige motiver.

Det fremgar av forste ledd at inngrepene kan
foretas overfor en utlending, dvs. enhver som ikke
er norsk statsborger, jf. §5 forste ledd. Dette
omfatter ogsa utlendinger som er mindrearige.

Ordet «eller» markerer at tilbakeholdelse og
innbringelse er forskjellige tvangsmidler som i
utgangspunktet kan anvendes hver for seg. De vil
likevel ofte benyttes i sammenheng. For eksempel
kan en utlending holdes tilbake under en alminne-
lig utlendingskontroll mens politiet underseker
oppgitte opplysninger for 4 bringe identiteten og
lovligheten av utlendingens opphold i riket pa det
rene, og deretter innbringes til tjenestelokalet
hvis det er nedvendig for & foreta ytterligere
undersokelser. Det kan imidlertid ogsd tenkes
situasjoner hvor en utlending kan innbringes med
det samme, for eksempel dersom utlendingen
ikke kan fremvise gyldig reisedokument i en inn-
eller utreisekontroll.

Forste ledd bokstav a gir hjemmel for tilbake-
holdelse og innbringelse i forbindelse med almin-
nelig utlendingskontroll. Formalet vil vaere &
avklare utlendingens identitet og lovligheten av
oppholdet. Det vises til punkt 7.3.3 i de alminne-
lige motiver.

Forste ledd bokstav b gir hjemmel for tilbake-
holdelse og innbringelse i forbindelse med inn- og
utreisekontroll. Formalet vil veere 4 avklare om
utlendingen oppfyller vilkarene for innreise og om
det foreligger grunnlag for bortvisning eller utvis-
ning. Det vises til punkt 7.3.2 i de alminnelige
motiver.

Annet ledd forste punktum svarer til politiloven
§ 8 annet ledd. Det fastsettes her en maksfrist pa
inntil fire timer.

Regelen i annet punktum innebzerer at eventu-
ell tid som utlendingen er frihetsberovet, skal tas
med i beregningen av fremmstillingsfrist og pagri-
pelsestid etter §§ 106 a til 106 ¢, samt ved bereg-
ning av frist for innbringelse etter politiloven § 8.
En forutsetning vil veere at frihetsberevelsen skjer
i sammenheng. Dersom en utlending for eksem-
pel blir innbragt og sluppet etter kort tid, og deret-
ter blir innbragt eller pagrepet dagen etter, vil det
lope ny frist.

Til § 84

Endringen i § 84 forste ledd bokstav d er en ret-
telse av en skrivefeil fra lov 27. mai 2016 nr. 14
(skatteforvaltningsloven), hvor det ogsa ble fore-
tatt endringer i utlendingsloven.

Til § 92

Endringene i § 92 fierde ledd forste og annet punk-
tum innebarer at uttrykket «fengsling» endres til
«internering». Ved en inkurie ble uttrykket ikke
endret i forbindelse med lov 20. april 2018 nr. 9 om
endringer i utlendingsloven (tvangsmidler mv.).
Nar det gjelder bakgrunnen for ny terminologi,
vises det til Prop. 126 L (2016-2017) s. 19-21.

Til § 104

Endringen i § 104 femte ledd innebaerer at tredje
punktum oppheves. At det skal opplyses muntlig
om formalet med beslaget i tilfeller hvor det ikke
foreligger en skriftlig beslutning, fremgar av § 104
fierde ledd siste punktum. Navaerende § 104 femte
ledd tredje punktum er derfor overfledig. Denne
bestemmelsen videreferer tidligere lov 24. juni
1988 nr. 64 (utlendingsloven) § 37 a annet ledd
annet punktum, til tross for at det ble foreslatt i
forarbeidene at bestemmelsen fra 1988-loven ikke
skulle videreferes, se Ot.prp. nr. 75 (2006-2007) s.
447. Ved en inkurie ble bestemmelsen likevel inn-
tatt i lovforslaget og senere vedtatt.
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Til § 105

Endringen innebeerer at det gis hjemmel til &
palegge meldeplikt og bestemt oppholdssted nar
utlendingen har blitt stanset i forbindelse med inn-
reise, og har blitt eller mest sannsynlig vil bli
bortvist eller utvist. Dette gjelder ikke hvis utlen-
dingen segker beskyttelse. Det vises til punkt 9.3 i
de alminnelige motiver.

Til § 106

Endringen inneberer at det gis hjemmel til vur-
dere pagripelse av en utlending som stanses i for-
bindelse med innreise, for & avklare spersmalet
om bortvisning eller utvisning, og/eller for a gjen-
nomfore returreise. Formuleringen «mest sann-
synlig vil bli bortvist eller utvist» innebarer et
krav om at det mé foreligge alminnelig sannsyn-
lighetsovervekt for at utlendingen vil bli nektet
innreise og bortvist eller utvist. Det vises til punkt
8.3.11 de alminnelige motiver.

Hvilke lokaler som kan benyttes vil ha betyd-
ning for vurderingen av om pagripelse kan foretas
og opprettholdes. Det vises til punkt 8.3.4 i de
alminnelige motiver.

Bestemmelsen gjelder ikke for utlendinger
som sgker om beskyttelse (asyl). For denne
gruppen gjelder de ovrige reglene i § 106, som
bade omfatter generelle regler om pagripelse og
internering, samt spesielle regler for asylsokere
(bokstav g og h).

Utlendinger som er mindreérige eller har med
seg mindrearige barn som ikke fyller vilkarene for

innreise, kan heller ikke péagripes etter den nye
bestemmelsen. I slike tilfeller vil det vaere aktuelt
4 vurdere meldeplikt og bestemt oppholdssted,
eventuelt pagripelse pa annet grunnlag. Det vises
til punkt 8.3.2 i de alminnelige motiver.

Til§ 106 a

Endringen innebzaerer at det gis unntak for forkla-
ringsrett nar en utlending pégripes etter & ha for-
klart seg for politiet i forbindelse med inn- og
utreisekontroll. Det vises til punkt 8.3.1 i de almin-
nelige motiver.

Til§706b

Endringen innebaerer at det gis begrensninger i
varigheten av pagripelse etter § 106 forste ledd ny
bokstav i. Pagripelsen kan ikke overstige 24 timer,
men fristen er ikke til hinder for at utlendingen
deretter kan pagripes pa et nytt grunnlag. Det
vises til punkt 8.3.1 i de alminnelige motiver.

Til§ 129

Paragrafens femte ledd viser i dag til § 90 femte
ledd (regler om iverksettelse ved anfersel om
vern mot retur). Opprinnelig viste bestemmelsen
til reglene i dagens sjette ledd (regler om fastset-
telse av utreisefrist), men ved en inkurie ble ikke
dette endret ved behandlingen av Prop. 90 L
(2015-2016). Henvisningen endres derfor fra
femte til sjette ledd.
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Justis- og beredskapsdepartementet
tilrar:

At Deres Majestet godkjenner og skriver under
et framlagt forslag til proposisjon til Stortinget om
endringer i utlendingsloven (tilbakeholdelse og
innbringelse m.m.).

Vi HARALD, Norges Konge,
stadfester:

Stortinget blir bedt om & gjore vedtak til lov om endringer i utlendingsloven (tilbakeholdelse og
innbringelse m.m.) i samsvar med et vedlagt forslag.
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Forslag

til lov om endringer i utlendingsloven
(tilbakeholdelse og innbringelse m.m.)

I

I lov 15. mai 2008 nr. 35 om utlendingers adgang
til riket og deres opphold her gjores folgende
endringer:

§ 18 annet ledd bokstav ¢ og ny bokstav d skal

lyde:

¢) vedtaket gjelder bortvisning etter § 17 forste
ledd bokstav h og I, eller

d) Utlendingsdirektoratet beslutter at saken skal
avgjores av direktoratet.

Ny § 21 a skal lyde:
§ 21 a Tilbakeholdelse og innbringelse

Politiet kan holde tilbake en utlending eller
innbringe vedkommende til politistasjon, lens-
mannskontor eller annet lokale som benyttes
under polititjenesten nér
a) utlendingen ikke gir opplysninger for & bringe

identiteten og lovligheten av oppholdet i riket

pa det rene i forbindelse med en alminnelig
utlendingskontroll nar politiet forlanger det,
eller gir opplysninger under slik kontroll som
det er grunn til 4 tvile pé riktigheten av, eller

b) utlendingen stanses i en inn- eller utreisekon-
troll og det foreligger, eller undersokes om det
foreligger, grunnlag for bortvisning eller utvis-
ning.

Ingen ma holdes tilbake lenger enn nedvendig
etter denne paragrafen og ikke ut over 4 timer.
Tiden inngér i beregningen av frister etter §§ 106
a til 106 c og politiloven § 8.

§ 84 forste ledd bokstav d skal lyde:
d) arbeids- og velferdsforvaltningen,

I § 92 fjerde ledd forste og annet punktum skal ut-
trykket «fengsling» endres til «internering».

§ 104 femte ledd tredje punktum oppheves. Navae-
rende fjerde punktum blir tredje punktum.

§ 105 forste ledd bokstav e og f og ny bokstav g

skal lyde:

e) utlendingens seknad om beskyttelse har blitt
eller mest sannsynlig vil bli nektet realitetsbe-
handlet i medhold av § 32 ferste ledd bokstav a
eller d eller femte ledd,

f) utlendingens seknad om beskyttelse antas &
vaere apenbart grunnles og skal behandles i
lopet av 48 timer, eller

g) utlendingen har blitt stanset i forbindelse med
innreise og har blitt eller mest sannsynlig vil bli
bortvist eller utvist. Dette gjelder ikke hvis utlen-
dingen har sokt beskyttelse.

§ 106 forste ledd bokstav g og h og ny bokstav i

skal lyde:

g) utlendingens seknad om beskyttelse mest
sannsynlig vil bli nektet realitetsbehandlet i
medhold av § 32 forste ledd bokstav a eller d
eller femte ledd. Dette gjelder ikke hvis utlen-
dingen er mindrearig eller har mindreérige
barn som ogsa har sekt beskyttelse,

h) utlendingens seknad om beskyttelse antas a
veere apenbart grunnles og skal behandles i
lopet av 48 timer. Dette gjelder ikke hvis utlen-
dingen er mindrearig eller har mindreérige
barn som ogsa har sekt beskyttelse, eller

1) utlendingen har blitt eller mest sannsynlig vil bli
nektet innreise og bortvist eller utvist. Dette gjel-
der ikke hvis utlendingen har sokt beskyttelse, er
mindredrig eller har med seg mindredrige barn
som tkke fyller vilkarene for innreise.

§ 106 a femte ledd bokstav c skal lyde:

c) pagripelse skjer etter at utlendingen har for-
klart seg for politiet i en alminnelig utlendings-
kontroll eller i en inn- eller utreisekontroll.

§ 106 b tredje ledd nytt sjette punktum skal lyde:
Pdgripelse og internering etter § 106 forste ledd
bokstav i kan ikke overstige 24 timer.
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§ 129 femte ledd annet punktum skal lyde: I
Det kan settes en kortere frist enn sju dager Loven gjelder fra den tid Kongen bestemmer.
eller unnlates 4 gi en utreisefrist etter § 90 sjette
ledd, dersom utlendingen er funnet a utgjere en
trussel mot grunnleggende nasjonale interesser.
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