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Forord

Bade i vart eget arbeid og i mete med andre som ma handtere juridiske spersmal
pé utlendingsfeltet, har vi lenge savnet en oppdatert fremstilling av reglene om
utvisning, tvangsmidler og straff etter utlendingsloven.

Det er tale om inngripende regler som hvert dr handheves overfor et stort antall
enkeltpersoner. De som skal praktisere regelverket er forvaltningsjurister, politi-
jurister, advokater og dommere. Noen arbeider hovedsakelig med utlendingsrett,
andre kommer bare i bergring med feltet nd og da.

Parallelt med at reglene om bruk av tvangsmidler i utlendingsloven skulle revi-
deres 12017-2018, fant vi at tiden var inne for dette bokprosjektet.

Da vi startet arbeidet med boken, var vi alle ansatt i Innvandringsavdelingen
i Justis- og beredskapsdepartementet, med inngéende kjennskap til alle de lov-
givningsprosesser som ligger til grunn for dagens regelverk. Kenneth A. Baklund og
Sigurd Bordvik arbeider fortsatt i Innvandringsavdelingen, mens @yvind Reyneberg
underveis har blitt patalejurist i Vest politidistrikt. Boken har vi imidlertid skrevet
som privatpersoner, og alle vurderinger og synspunkter star derfor for var regning.

Bokens malgruppe er praktikere. Samtidig haper vi at ogsa studenter og andre
interesserte kan ha utbytte av fremstillingen.

Arbeidet og ansvaret for de ulike deler av boken har veert fordelt mellom oss.
Kenneth A. Baklund har skrevet kapitlene 1-10. @yvind Reoyneberg har skrevet
kapitlene 11-18, 20-21 og 23-24. Sigurd Bordvik og @yvind Reyneberg har skrevet
kapitlene 19, 22 og 25. Sigurd Bordvik har ogsé utarbeidet oversikten i kapittel 26.
Vi har lest og kommentert hverandres tekster.

I tillegg har en rekke ressurspersoner med omfattende erfaring fra utlendings-
forvaltningen, politiet og patalemyndigheten lest tekstutkast og gitt oss mange gode

innspill. Vi vil rette en stor takk til politiadvokat 2 Marianne Aune, enhetsleder
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Cecilia Bordonado, politiadvokat 2 Arne Fjellstad, politiinspektor Kristel Lee Hog-
slett, politiadvokat 2 Rolf Odner, seniorradgiver Randi Kvalvég, seniorradgiver Sara
Christine Risberg, seniorradgiver Trond @ystein Vetleseter og seniorradgiver Arild
Aaserad for umiddelbar positiv respons pa foresporslene vare og solid faglig bistand.
Vi vil ogsa takke Gyldendal for godt samarbeid og stor talmodighet.

Arbeidet med boken tok lengre tid enn ventet og har stjélet mye tid som kunne
blitt brukt pa familie. Den storste takken gar derfor til Evelyn, Cecilie og Anna, som
har holdt ut, gitt oppmuntringer underveis og nesten ikke klaget.

Fremstillingen er tilsiktet 4 jour per 1. mai 2019, men enkelte senere avgjorelser

og publikasjoner er ogsa tatt med.
Bergen/Oslo, juli 2019

Kenneth A. Baklund, Sigurd Bordvik og @yvind Reyneberg
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KAPITTEL 1

Introduksjon

1.1 Temaet for boken

Boken behandler de utvalgte temaene utvisning, tvangsmidler og straff etter utlen-
dingsloven. Det er en nzer sammenheng mellom disse temaene.

I 2018 traft UDI vedtak om utvisning av 3450 personer. Om lag 1500 av disse
ble utvist etter ilagt straff, mens om lag 1900 ble utvist pa grunn av brudd pa utlen-
dingsloven. Et sentralt formal med utvisning er a motvirke kriminalitet og bevare
respekten for lover og regler. Der hvor utvisning ikke alene er tilstrekkelig, eller hvor
utvisning ikke er anvendelig, har utlendingsloven serskilte regler om straff. Sam-
tidig er bruk av tvangsmidler ofte helt nedvendig for utlendingskontrollen. I 2018
uttransporterte politiet i overkant av 5000 personer som var palagt a forlate riket.

Siktemalet med boken er a gi en grundig gjennomgang av regelverk og prak-
sis innenfor hvert av de aktuelle temaene. Dette inkluderer ogsé det folkerettslige
rammeverket. I fremstillingen er det derfor viet mye oppmerksomhet til praksis
fra blant annet Den europeiske menneskerettsdomstol (EMD) i tillegg til praksis
fra nasjonale domstoler.

1.2  Noen utgangspunkter og utviklingstrekk

Utlendingsloven regulerer utlendingers adgang til innreise og opphold i Norge.
Med «utlending» menes enhver som ikke er norsk statsborger, jf. utlendingsloven
§ 5 forste ledd.
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For suverene stater er det en grunnleggende rett & bestemme hvem som far reise
inn, hvem som fér ta opphold, og hvem som ma forlate statens territorium.

Ingen stater har imidlertid interesse av stengte grenser. Situasjonen i verden i dag
er preget av at det har foregatt en stadig sterkere globalisering, med okt bevegelse av
personer mellom landene, som ledd i bade handel, turisme og midlertidig og varig
migrasjon. Samtidig utvikles mellomstatlige avtaler for a legge til rette for lovlig
bevegelse over landegrensene. I europeisk sammenheng er adgangen til fri bevege-
lighet mellom landene i E@S-samarbeidet det tydeligste eksempelet pa nettopp dette.

Parallelt med den okte globaliseringen har forpliktelsene for statene pa migra-
sjons- og flyktningfeltet blitt gradvis utvidet som folge av utviklingen av de inter-
nasjonale menneskerettighetene.

For Norges del er det serlig Den europeiske menneskerettskonvensjon (EMK),
FNs flyktningkonvensjon og FNs barnekonvensjon som har stor praktisk betydning.
EMK er i en serstilling pa grunn av muligheten for individklager til Den europeiske
menneskerettsdomstol (EMD), som har kompetanse til & treffe avgjorelser som
forplikter medlemsstatene.

Gjennom grunnlovsrevisjonen i Norge i 2014 ble flere av de sentrale menneske-
rettighetene grunnlovsfestet.

Parallelt med migrasjonsutviklingen og utviklingen av folkeretten har innvand-
ringspolitikken blitt et av de mest debatterte temaene bade i Norge, i EU og i mange
stater utenfor Europa. For de europeiske statenes del gjelder dette seerlig etter det
ekstraordinaert heoye antallet asylsokere til Europa pa midten av 2010-tallet. For
statene er det stadig viktigere & vise at man har en fungerende regulering, med gode
virkemidler for kontroll og for reaksjoner overfor dem som overtrer lovgivningen,
herunder utvisning, tvangsmidler og straft.

Da den nagjeldende utlendingsloven av 2008 ble utformet, la norske myndigheter
vekt pa & finne en balanse mellom de sentrale og til dels motstridende formalene
som ligger til grunn for innvandringspolitikken. Dette er kommet til syne gjennom
lovens formalsbestemmelse i § 1:

«Loven skal gi grunnlag for regulering av og kontroll med inn- og utreise, og utlen-
dingers opphold i riket, i samsvar med norsk innvandringspolitikk og internasjonale
forpliktelser.

Loven skal legge til rette for lovlig bevegelse over landegrensene, og ivareta retts-
sikkerheten til utlendinger som reiser inn i eller ut av riket, som oppholder seg her,
eller som soker en tillatelse etter loven.

Loven skal gi grunnlag for vern for utlendinger som har krav pé beskyttelse etter
alminnelig folkerett eller internasjonale avtaler som Norge er bundet av.»
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I forarbeidene understreket departementet at innvandringspolitiske mél vil endres
over tid. Forslag til slike endringer ber fremga av de meldinger og proposisjoner en

regjering legger frem for Stortinget, slik at de kan debatteres jevnlig.!

1.3  Betydningen av Grunnloven og menneske-
rettighetene pa utlendingsrettens omrade

Grunnloven har ingen saerskilt regulering av retten til opphold i Norge. Flere av
de prinsippene som er nedfelt i grunnlovsbestemmelsene, er likevel relevante pa
utlendingsfeltet i kraft av at de beskytter sentrale rettigheter for enkeltindivider,
enten de er norske borgere eller utlendinger med eller uten oppholdstillatelse. Dette
gjelder seerlig etter grunnlovsrevisjonen i 2014, hvor flere av de mest sentrale men-
neskerettighetene fikk grunnlovs rang gjennom vedtakelsen av Grunnlovens kapittel
E, Menneskerettigheter.

De grunnlovsreglene som er mest relevante pa utlendingsfeltet, er seerlig folgende:

§ 93 - forbudet mot dedsstraff og umenneskelig behandling mv.
§ 95 — retten til en rettferdig rettergang

§ 94 - retten til frihet

§ 96 — det strafferettslige legalitetsprinsippet

§ 97 - forbudet mot tilbakevirkende lover

§ 98 — diskrimineringsforbudet

§ 102 - retten til privatliv og familieliv

§ 104 - barns seerskilte rettigheter

§ 106 - bevegelsesfriheten

§ 113 - det forvaltningsrettslige legalitetsprinsippet

I forarbeidene til de nye grunnlovsbestemmelsene ble det lagt til grunn at bestem-
melsene ikke ville palegge staten skranker ut over dem som allerede folger av folke-
retten. Kontroll- og konstitusjonskomiteen uttalte i Innst. 186 S (2013-2014) s. 20 at
grunnlovsfestingen av de sivile og politiske rettighetene «ikke [er] ment & forandre
det som allerede er gjeldende rett i Norge, men a gi én del av denne retten — de mest
sentrale menneskerettighetene — grunnlovs rang».

De fleste av de nye grunnlovsbestemmelsene fra 2014 har paralleller til bestem-
melser i EMK, FNs konvensjon om sivile og politiske rettigheter (SP) og FNs konven-
sjon om barnets rettigheter (barnekonvensjonen). De nye grunnlovsbestemmelsene

1 Ot.prp. nr. 75 (2006-2007) s. 43.
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ma tolkes i lys av de internasjonale forbildene. Praksis fra de internasjonale hand-
hevingsorganene har imidlertid ikke samme prejudikatsvirkning ved grunnlovstolk-
ningen som ved tolkningen av de parallelle konvensjonsbestemmelsene. Hoyesterett
har understreket at det etter norsk forfatning er Hoyesterett — ikke de internasjonale
handhevingsorganene — som har ansvaret for 4 tolke, avklare og utvikle Grunnlovens
menneskerettsbestemmelser.?

Ulikt flere av de parallelle konvensjonsbestemmelsene, mangler flere av de nye
grunnlovsbestemmelsene anvisning pd om det kan gjores lovlige begrensninger
i rettighetene.® Det er imidlertid sikker rett at dersom det er adgang til & foreta
inngrep etter de parallelle bestemmelsene, vil det veere en tilsvarende adgang til
d foreta inngrep i de «nye» menneskerettighetene i Grunnloven.*

Som det fremgar ovenfor, har formélsbestemmelsen i utlendingsloven § 1 en
formulering i forste ledd om at regulering og kontroll skal skje «i samsvar med [...]
internasjonale forpliktelser».

I tillegg til det alminnelige utgangspunktet om at norsk rett presumeres a vere
i samsvar med folkeretten, har utlendingsloven en serskilt inkorporasjonsbestem-

melse i § 3, som lyder:

«Loven skal anvendes i samsvar med internasjonale regler som Norge er bundet av
nar disse har til formal & styrke individets stilling.»’

Bestemmelsen innebaerer at internasjonale regler som Norge er bundet av, har
direkte internrettslig virkning dersom reglene har til formaél & innremme utlen-
dingen spesielt vern eller spesielle rettigheter. Bestemmelsen har ikke virkning
for folkerettslige regler som for eksempel skal ivareta administrative hensyn eller

ansvarsfordeling mellom statene.

2 SeRt.2015s. 93 avsnitt 57 og HR-2016-2554-P avsnitt 86. Se ogsa Arnfinn Bardsen, Grunnloven,
straffeprosessen og strafferetten — noen linjer i Hoyesteretts praksis etter grunnlovsreformen
2014, Jussens Venner, 2017, s. 1-44, pa s. 11-12.

3 Dette har ssmmenheng med at menneskerettsutvalget foreslo alternative, generelle begrens-
ningshjemler. Av forskjellige grunner ble ingen av hjemlene vedtatt, se Innst. 165 S (2015-2016)
s. 5-12, seerlig s. 6-7.

4 At det er adgang til & foreta inngrep, er lagt til grunn i en lang rekke avgjorelser fra Hoyesterett.
Se blant annet Rt. 2014 s. 1105 avsnitt 28, Rt. 2015 s. 93 avsnitt 57, Rt. 2015 s. 155 avsnitt 40 og
44, HR-2016-1286-A avsnitt 25, HR-2016-2017-A avsnitt 57 og HR-2016-2554-P avsnitt 81 og
82.

5 For enkelte av de sentrale bestemmelsene pa utlendingsfeltet ville dette uansett fulgt av forrangs-
bestemmelsen i menneskerettsloven § 3.

6 Se Ot.prp. nr. 75 (2006-2007) s. 47.
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1.4 Retten til innreise

Nar det gjelder retten til innreise, fastsetter utlendingsloven § 9 at utlendinger mé ha
visum til Norge for a kunne reise inn i riket, med mindre annet er serskilt fastsatt.
Unntakene er omfattende og er blant annet knyttet til visumfrihetsavtaler med en
rekke stater, jf. vedlegg 5 til utlendingsforskriften. Et annet viktig unntak gjelder
den som forst er kommet til norsk grense, og som seker asyl.

For ovrig er det et meget hoyt antall utlendinger som hvert ar far innvilget besgks-
visum til Schengen-omradet av norske eller andre Schengen-staters myndigheter.
12018 fikk om lag 180 000 utlendinger visum gjennom forsteinstansvedtak truffet
av norske myndigheter. Den klart storste nasjonalitetsgruppen var kinesiske borgere
(om lag 75 000 personer). Regelverk og praksis er styrt av de forpliktelsene som
folger av Norges deltakelse i Schengen-samarbeidet.

Pa samme mate som for visumpolitikken er rammene for grensekontrollen fast-
lagt i regelverket for Schengen-samarbeidet. Det vises til utlendingsforskriften § 4-1,
som fastsetter at Europaparlaments- og radsforordning (EU) 2016/399 om bevegel-
sen av personer over grenser (grenseforordningen) gjelder i norsk rett som forskrift.

1.5  Enoversikt over sentrale oppholdsgrunnlag

Utlendingsloven § 55 fastsetter at en utlending som vil ta opphold i Norge ut over
tre maneder eller som vil ta arbeid, som hovedregel ma ha oppholdstillatelse.” Utlen-

dingslovens ulike oppholdsgrunnlag kan grovsorteres pa folgende mate:

— opphold i forbindelse med arbeid og studier mv.
— beskyttelse (asyl)

— opphold pa humaniteert grunnlag

— familieinnvandring

— opphold etter EQS-regelverket

En utlending som har hatt oppholdstillatelse i tre ér, vil som hovedregel kunne fa
permanent oppholdstillatelse med mindre vedkommende har hatt en tillatelse som
er forutsatt a veere av tidsbegrenset karakter. Ved flere anledninger har det veert
droftet om det burde kreves fem érs botid for & fa permanent oppholdstillatelse
fremfor tre ar, men dette har sa langt ikke blitt resultatet. I 2016 ble det imidlertid

vedtatt & innfere krav til norskkunnskaper og samfunnskunnskap for permanent

7 Krav til oppholdstillatelse etter utlendingslovens alminnelige bestemmelser gjelder ikke for
utlendinger som har rett til opphold i kraft av EQS-regelverket.



INTRODUKSJON 25

oppholdstillatelse. Det ble ogsé innfert et nytt vilkar om at utlendingen ma ha veert
selvforserget de siste tolv manedene.

Vilkarene for norsk statsborgerskap finnes i statsborgerloven og statsborgerfor-
skriften. Utlendinger som vil ha norsk statsborgerskap, ma som hovedregel ha bodd
sju ar i Norge og ha klarlagt identitet.?

1.6  Reaksjoner og straff etter utlendingsloven

Dersom en utlending bryter reglene i utlendingsloven, fastsetter loven ulike reak-
sjoner som kan vere aktuelle & vurdere i det enkelte tilfelle. Disse reaksjonsalter-
nativene kan grovsorteres slik:

— Bortvisning: Overfor utlendinger som ikke fyller vilkérene for innreise eller
opphold, kan bortvisning veere aktuelt. Hovedbestemmelsene om bortvisning
finnes i utlendingsloven § 17 og § 122 (E®S). Den narmere grensedragningen
mellom bortvisning og utvisning beskrives i avsnitt 2.3 nedenfor.

— Utvisning: Utlendinger bade med og uten oppholdstillatelse kan pad naermere
vilkér bli utvist med et fremtidig innreiseforbud. Utvisning er hovedtemaet
i fremstillingen del II.

— Tilbakekall: Selv om det ikke finnes grunnlag for a ilegge fremtidig innreisefor-
bud, kan utlendingens oppholdstillatelse bli tilbakekalt etter reglene i utlend-
ingsloven § 63 eller § 37.

— Selv om det ikke treffes vedtak om bortvisning, utvisning eller tilbakekall, kan
det vaere aktuelt & nekte fornyelse av en ellers fornybar oppholdstillatelse, jf.
utlendingsloven § 59.

— Etalternativ til a treffe vedtak som inneberer at utlendingen ma forlate landet
eller nektes fornyet tillatelse, er at det ilegges karantene for vedkommende fér
permanent oppholdstillatelse, jf. utlendingsloven § 62 fjerde ledd.

Utlendingsloven har i tillegg straffebestemmelser som behandles i fremstillingen
del IV.

8 Statsborgerloven § 7 forste ledd bokstav a og e.
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1.7  De ulike myndighetsorganene pa
utlendingsrettens omrade

Utlendingsloven § 75 er den sentrale bestemmelsen om utevelse av myndighet etter
loven. Den fastsetter i forste ledd at «Stortinget godkjenner hovedprinsippene for
reguleringen av innvandringen». Dette innebzerer at endringer i hovedprinsippene
for innvandringsreguleringen enten ma fremlegges for Stortinget som proposi-
sjon til Stortinget om lovsak, budsjettsak® eller annen sak eller som melding til
Stortinget.

I'§ 75 annet ledd er folgende fastsatt om organene pa feltet:

«Loven gjennomfores av Kongen, departementet, Utlendingsnemnda, Utlendings-
direktoratet, politiet og andre offentlige myndigheter. Dersom det ikke fremgar
direkte av loven, bestemmer Kongen i forskrift hvilke oppgaver og hvilken myndig-
het de ulike offentlige instansene skal ha etter loven.»

Oppgavefordelingen som er fastsatt mellom de ulike organene, kan i hovedtrekk

beskrives slik:

Departementene

Hovedansvaret for styringen av pa utlendingsfeltet er lagt til Justis- og beredskaps-
departementet, som er tillagt det overordnede administrative og budsjettmessige
ansvaret for Utlendingsdirektoratet og for & samordne styringen av direktoratet.”
Justis- og beredskapsdepartementet har ogsé ansvaret for utlendingsloven som
sadan, mens forskriftsmyndighet og annet forvaltningsansvar etter utlendingsloven
er delt mellom Justis- og beredskapsdepartementet og Arbeids- og sosialdeparte-
mentet, som er tillagt ansvaret for de sentrale delene av regelverket som gjelder
arbeidsinnvandring og E@S-innvandring.'' Videre har Utenriksdepartementet det

administrative og budsjettmessige ansvaret for utenriksstasjonene.

Utlendingsdirektoratet (UDI)
Utlendingsdirektoratet (UDI) treffer vedtak som forsteinstans i alle sakskategorier
som ikke er delegert til utenriksstasjonene, politiet eller andre organer. I tilfeller

hvor andre organer er gitt kompetanse til a treffe vedtak som forsteinstans, opptrer

9 Serlig sentralt star den arlige budsjettproposisjonen, Prop. 1 S, hvor sentrale mal, utfordringer
og endringer i regjeringens politikk presenteres for Stortinget, ssmmen med regjeringens bud-
sjettforslag.

10 SeJustis- og beredskapsdepartementets instruks for Utlendingsdirektoratet 2018-12-19 JD.

11 Sekglres. 18. desember 2009 nr. 1582 og kgl.res. 24. juni 2011 nr. 626.
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Utlendingsdirektoratet som klageorgan, jf. utlendingsloven § 76 forste ledd forste
punktum. Direktoratets sentrale rolle kommer ogsa til uttrykk i utlendingsforskrit-
ten § 20-3, som fastsetter at direktoratet kan gi retningslinjer for saksbehandlingen
til andre organer som utferer oppgaver i henhold til loven og forskriften.

Utlendingsnemnda (UNE)
Utlendingsnemnda (UNE) behandler klager over vedtak truffet av Utlendings-

direktoratet i forste instans etter utlendingsloven og statsborgerloven.

Utenriksstasjonene

Vedlegg 14 til utlendingsforskriften angir hvilke utenriksstasjoner som er gitt kom-
petanse til & avgjore soknader om visum, mens vedlegg 18 angir hvilke utenrikssta-
sjoner som er gitt kompetanse til 4 innvilge seknader om oppholdstillatelse i visse
naermere angitte typer av saker. Utenriksstasjonene har ogsa oppgaver knyttet til
a motta og til a forberede spknader om oppholdstillatelse mv. som er fremmet fra
utlandet.

Politiet

Politiet har flere ulike roller og oppgaver pa utlendingsfeltet. Dels er politiet kon-
trollmyndighet (herunder med ansvar for grensekontroll og alminnelig utlendings-
kontroll), dels er politiet saksforberedende organ for UDI, og dels treffer politiet
selv vedtak. Politiet er ogsa maktorgan med ansvar for bruk av tvangsmidler og
gjennomfering av tvangsreturer mv., og de er etterforskningsorgan under styring
av patalemyndigheten. Det vises til naermere beskrivelse av politiets oppgaver og
ansvar nar det gjelder tvangsmidler og straffesaksarbeid, i avsnitt 11.4.2 og 18.3.1.

1.8 En kort historikk

Frem til 1. januar 2010 var det utlendingsloven 1988 og utlendingsforskriften
1990" som gjaldt. Utlendingsloven 1988 var en utpreget fullmaktslov som overlot
mye av politikkutformingen til forskrift og praksis.

12001 nedsatte regjeringen Utlendingslovutvalget, som fremla forslag til ny utlen-
dingslov i NOU 2004: 20 Ny utlendingslov. Utvalgets forslag la opp til regulering

12 Lov 24.juni 1988 nr. 64 om utlendingers adgang til riket og deres opphold her.
13 Forskrift 21. desember 1990 nr. 1028 om utlendingers adgang til riket og deres opphold her.
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av langt flere av de omstridte problemstillingene pa feltet enn det som var tilfellet
i utlendingsloven 1988.

Utvalgets innstilling ble med enkelte endringer fulgt opp av departementet gjen-
nom Ot.prp. nr. 75 (2006-2007) Om lov om utlendingers adgang til riket og deres
opphold her (utlendingsloven), som ble behandlet og vedtatt av Stortinget varen
2008. Ny utlendingsforskrift ble vedtatt av departementet i 2009, og den nye loven
og forskriften tradte i kraft 1. januar 2010.

Siden utlendingslovens ikrafttredelse er det foretatt en rekke lovendringer, hvorav
de mest sentrale gjelder

— etablering av et kapittel 14 i utlendingsloven og et kapittel 19 A i utlendingsfor-
skriften om behandling av saker som bergrer grunnleggende nasjonale interesser
eller utenrikspolitiske hensyn

— to runder med innstramninger etter flyktningkrisen i 2015-2016"

— revisjon av utlendingslovens tvangsmiddelbestemmelser’®

14 Prop. 16 L (2015-2016), jf. lov 20. november 2015 nr. 94 og Prop. 90 L (2015-2016), jf. Innst.
391 L (2015-2016), jf. lov 17. juni 2016 nr. 58.
15 Prop. 126 L (2016-2017), jf. Innst. 181 L (2017-2018), jf. lov 20. april 2018 nr. 9.
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