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Innledning og bakgrunn

VivisertilbrevfraArbeids-og sosialdepartementet25.06.2015,hvordet bes omen
vurderingavforholdetmellomutlendingsregelverketog grenseforordningeni
Schengen-regelverket.

Viforstårdet slikat sakenhar sinbakgrunni at flyselskapetNorwegianplanleggerå
flytteregistreringenavlangdistanseflyfra irsk tilnorskluftfartsregister.1den
forbindelseoppstårspørsmåletomutenlandskflypersonellsomarbeiderpå de
norskregistrerteflyene,vilværeunderlagtkravomoppholdstillatelsei Norgeved
flyvningertilogfranorsklufthavn.Hvorvidtdet i dennesituasjonenkreves
oppholdstillatelsei forbindelsemed arbeid,beror på forholdetmellomkravettil
oppholdstillatelseetter utlendingslovenogutenlandskflypersonellsrett til innreise
etter grenseforordningenvedleggVIIpunkt2.

Rettslige utgangspunkter

2.1 Utlendingslovens krav til oppholdstillatelse ved arbeid i riket

Detfølgeravutlendingsloven§55førsteleddat:

«En utlendingsom akter å ta arbeidmot elleruten vederlag,ellersom vil driveervervsvirksomheti
riket, må ha oppholdstillatelsesomgir rett til å ta arbeidellerdrive ervervsvirksomhet,med
mindre annetfremgår i elleri medholdav loven.»
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Bestemmelsen oppstiller krav om oppholdstillatelse for å kunne ta arbeid i Norge.
Bestemmelsen gjelder ikke EØS-borgere, som etter utlendingsloven § 112 første ledd
bokstav a har rett til å oppholde seg i Norge i forbindelse med arbeid, jf. også EØS-
arbeidstakarlova. Vilkårene for tillatelse til opphold og arbeid følger av utlendingsloven
§ 23 og utlendingsforskriften § 6-1 flg. Oppfyller man vilkårene, har man både rett til
opphold og til arbeid. Det kreves ingen særskilt arbeidstillatelse i tillegg.

Det følger imidlertid av utlendingsloven § 5 annet ledd annet punktum at det kan gis
forskrift som unntar personer fra ellers gjeldende krav om oppholdstillatelse. Slik
forskriftsregulering er gitt i utlendingsforskriften § 1-1. Første ledd innledningen og
bokstav h lyder:

(‹Følgendeutlendingersom ikke har arbeidsgiveri riket, er unntatt fra kravet om oppholdstillatelse
for arbeidsforholdav inntil tre månedersvarighet:

h) personellpå utenlandsktog,luflfartøy,bussoglastebili internasjonaltrafikk,»

Etter ordlyden gjelder unntaket kun for personell på utenlandskefly. Det tilsier at
personell på norskefly i internasjonal trafikk vil være underlagt hovedregelen om
oppholdstillatelse for arbeidsforhold etter utlendingsloven § 55. Vi legger til grunn at
flyets nasjonalitet bestemmes av hvor det er registrert.

Etter § 1-1første ledd er det også et vilkår at utlendingen «ikke har arbeidsgiver i
riket». Det vil si at både arbeidsgivers nasjonalitet og flyets registrering vil kunne
medføre at flypersonell faller utenom unntaket i § 1-1første ledd bokstav h. I vedlegg 1
til rundskriv A-2009-63om ikrafttredelse av ny utlendingslov og utlendingsforskrift
understrekes det at utlendinger med arbeidstaker i riket må søke tillatelse etter
arbeidstakerbestemmelsene gitt i medhold av utlendingsloven § 23. Verken skillet
mellom norsk eller utenlandsk arbeidsgiver eller skillet mellom utenlandske og norske
transportmidler er begrunnet utover dette. I det følgende ser vi kun hen til vilkåret om
hvor flyet er registrert, og tar ikke stilling til spørsmål som kan oppstå i forbindelse
med vilkåret om arbeidsgivers nasjonalitet.

Etter utlendingsloven og utlendingsforskriften har med andre ord utenlandsk personell
på utenlandske fly rett til å arbeide i riket i perioder av inntil tre måneders varighet.
Utenlandsk personell på norske fly må derimot søke om oppholdstillatelse i forbindelse
med arbeid for å kunne oppholde seg i Norge.

2.2 Grenseforordningens regulering av innreise for flypersonell

Forordning 562/2006, grenseforordningen, regulerer innreise og grensekontroll, samt
opphold av kortere varighet i Schengen-området. Forordningen er folkerettslig
bindende for Norge, jf. Overenskomster med fremmede stater hefte nr. 6 2010 side 811,
og er gjennomført på forskriftsnivå i norsk rett, jf. utlendingsforskriften § 4-1.
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Grenseforordningen art. 5 regulerer kravene ved innreise for personer fra tredjeland,
dvs, personer fra land utenfor Schengen-området, jf. grenseforordningen art. 2 nr. 6.
Bestemmelsen gir rett til innreise i forbindelse med opphold som ikke varer lenger enn
tre måneder per seks-måneders periode, forutsatt at personen besitter et gyldig
reisedokument og eventuelt visum. Personen må videre kunne dokumentere formål og
vilkår for oppholdet, samt tilstrekkelig med midler til både opphold og hjemreise.
Vedkommende kan ikke være innmeldt i Schengen Information System (SIS) eller
regnes som en trussel for noen av medlemsstatenes interesser.

Det følger av art. 19 at reglene i forordningens vedlegg VII gjelder for kontroll av
bestemte kategorier av personer. Flypersonell er omtalt i vedlegg VII punkt 2.1:

«Byway of derogationfrom Article 5 the holdersofa pilot's licenceor a crewmembercertificateas
providedfor in Annex 9 to the CivilAviation Conventionof 7 December1944 may, in the courseof
their dutiesand on the basisof thosedocuments

embarkand disembarkin thestop-overairportor the airportof arrival situated in the
territoryofa MemberState
enter the territoryof the municipality of thestop-overairportor the airportof arrival situated
in the territoryofa Member State;
go, byany means of transport,to an airportsituated in the territoryofa MemberState in
orderto embarkon an aircraftdepartingfrom that same airport.

In all othercases,the requirementsprovidedfor byArticle 5 (1) shall befulfilled.»

Grenseforordningen tillater med andre ord innreise på flyplasser for mellomlandinger
og ankomst, reise i kommunen den aktuelle flyplassen ligger i, og reise til en flyplass
for videre reise derfra. Unntaket fra art. 5 nr. 1 er (i motsetning til unntaket i
utlendingsforskriften § 1-1første ledd bokstav h) geograflsk begrenset, og må skje i
forbindelse med arbeidet. Det eneste vilkåret som oppstilles er at det kan fremvises
enten en pilotlisens eller et flybesetningsbevis. Bestemmelsen gjelder generelt, og
skiller ikke på grunnlag av hvor flyet er registrert. Unntaket er en videreføring av punkt
6.4.1 i Felleshåndboken til Schengen-avtalen (2002/C 313/02).

Et spørsmål er om grenseforordningen oppstiller en forpliktelsefor Schengen-landene til
å tillate innreise for flypersonell på nevnte vilkår, eller om den kun gir landene adgang
til å gjøre unntak fra kravene som oppstilles i art. 5 nr. 1. Et moment som kunne tale for
at grenseforordningen kun gir en slik adgang, er at hensynet bak Schengen-
samarbeidet først og fremst er å oppheve de indre grensene. At de enkelte
medlemslandene fører en strengere kontroll ved de ytre grensene enn det regelverket
gir anvisning på, er ikke nødvendigvis i konflikt med formålet.

Flere momenter trekker imidlertid i motsatt retning. I fortalen punkt 2 og 4
understrekes det at grenseforordningen etablerer felles retningslinjer for kontroll av de
ytre grensene. Av punkt 6 følger det at:
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«Bordercontrolis in the interestnot onlyof theMemberstate at whoseexternalbordersit is carried
out but of all Memberstateswhichhave abolishedinternal bordercontrol.»

Dette kan for det første forstås som at det er et felles ansvar ikke å stille mindre strenge

krav til innreise enn det forordningen legger opp til. For det andre kan det
argumenteres for at strengerekrav til innreise i enkeltland i Schengen heller ikke er i
medlemsstatenes interesse samlet sett. Dersom grenseforordningen art. 5 praktiseres
svært strengt av land A, eller det oppstilles ytterligere vilkår for besøk, vil kravene i land
A lett kunne omgås ved at personer som søker Schengenvisum, oppnår det ved innreise
gjennom land B, og dermed likevel fritt kan reise inn i land A. For land B vil dette
kunne representere en uønsket merbelastning.

Når det gjelder de konkrete unntakene i vedlegg VII, viser art. 19 at disse skal gjelde
for de angitte kategoriene personer, herunder flypersonell. Det følger videre av vedlegg
VII punkt 2.1 at unntaket for flypersonell gjøres i samsvar med konvensjonen om sivil
luftfart (Chicago-konvensjonen) vedlegg 9. I Chicago-konvensjonen vedlegg 9 punkt
3.71 heter det at:

«Contractingstatesshall waive the visa requirementfor arriving crewmemberspresentingCMCs,
when arriving in a dutystatus on an internationaljlight and seekingtemporaryentryfor theperiod
allowedbythe receivingstate in ordertojoin their nextassignedflight in a dutystatus.»

Det er mest nærliggende å forstå Chicago-konvensjonen slik at den pålegger partene en
plikt til å tillate visumfri innreise og midlertidig opphold for flypersonell som kan
fremvise et flybesetningsbevis («CMC» - crew member ceritificate). Både det at
grenseforordningen art. 19 er utformet som et pålegg til statene, samt den eksplisitte
henvisning til Chicago-konvensjonen, taler for at forordningen må forstås på samme
måte.

I forslaget til grenseforordning uttalte Kommisjonen følgende om innreise for
flypersonell (COM (2004)391, s. 28):

«Point1, concerningaircrajtpilots and crewmembers,has not beensubstantivelyamended in
comparisonwithpoint 6.4 of the Manual, whichlaysdownspecificarrangements- basedon Annex
9 to the CivilAviation Conventionof 7 December1944, in particularpoints 3.74 and 3.75 thereof
-for the holdersofa pilot'slicenceor a crewmembercertificate.Thispart has neverthelessbeen
rewordedin orderto spellout veryclearlythe rightsof this categoryofpersons,and in particular
their right, in the courseof their dutiesand on the basisof theirpilot'slicenceor crewmember
certificate—and thereforewithouthaving to holda passportand a visa —to enter the territoryof the
municipalilyof the airportand togo to any airportsituated in the territolyofa MemberState.»

Uttalelsen peker uttrykkelig på at flypersonell har en rett til innreise uten krav om pass
eller visum ved fremvisning av pilotlisens eller flybesetningsbevis.
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Detforeligger,så vidtvier kjentmed, ingenrettspraksisfra EU-domstolensom
spesifiktomhandlerunntaketforflypersonelli vedleggVIIpunkt2.1.EU-domstolenhar
imidlertiduttalt seg omadgangentil å oppstilleytterligerevilkårfor innreiseetter
grenseforordningenart. 5 nr. 1i sak C-572/12(AirBaltic). Her avvisteEU-domstolenat
medlemsstatenekunne oppstillekravsomikkefremgikkavgrenseforordningenomat
visummåttevære festettilgyldigreisedokument.Domstolenvistetil at forordningen
art. 5 nr. 1ikkekunneforståssomen minimumslistemedgrunner til at statsborgerefra
tredjelandkunnenektes innreise.Domstolenuttalte:

«(68) Hertil kommer, at selv om besiddelsenaf et ensartetvisum i henholdtil visumkodeksens
artikkel 30 ikke i sigselvautomatiskgir rett til indrejse,villeformålet om at letteden lovlige
rejseaktivitetsom omhandlet i denne kodeks'tredjebetragtningværesvækket,hvis medlemsstaterne
vilkårligtkunne beslutteat nægteindrejsetil en tredjelandsstatsborgerder er i besiddelseaf et
ensartetvisum, ved at tilføjeen betingelsefor indrejsetil de betingelser,der er opregneti
Schengengrænsekodeksensartikkel 5, stk 1, ogsåselvom EU-lovgiverikke har antaget,at en sådan
betingelseskulle væreoffildtfor atfå tilladelsetil at indrejsepå medlemsstaternesområde (jf
analogtdom Koushkaki,EU:C:2013:862,præmis 52).

(69) Detfølgerheraf at en medlemsstatikke råderoveret skøn, dergiver denne mulighedfor at
nægteen tredjelandsstatsborgerindrejsepå sit områdeved anvendelseaf en betingelse,som ikke er
fastsat i Schengengrænsekodeksen.»

AirBaltic-sakendreier seg omadgangentilå stilleytterligerevilkåri forbindelsemed
art. 5 nr. 1,somangirhovedregelenfor innreisei Schengen.Utfra synspunktenesom
ble redegjortfor overmedhensyntil ordlydeni og bakgrunnforunntaket i vedleggVII
punkt2.1,kanviikkese at det er holdepunkterforen annentilnærmingenn denne.Vi
leggerdermedtilgrunn at det ikkeer adgangtilå oppstilleytterligerevilkårfor
innreisefor flypersonellenn de somfølgeravvedlegget.

Vihar på dettegrunnlagkommettil at grenseforordningenmåforståsslikat den gir
flypersonellen rett til innreisepå devilkårenesomfølgeravvedleggVIIpunkt2.1.
Grenseforordningeninnebærerdermedat statener forpliktettil å tillateflypersonell
innreiseinnenforde rammenesomfølgeravvedleggVIIpunkt2.1,uavhengigavomde
arbeiderpå et norsk ellerutenlandskfly.

3. Forholdet mellom utlendingsforskriften § 1 - 1 og grenseforordningen

Grenseforordningenregulerer innreiseogkortvarigeoppholdi Schengen-landene.Den
legger samtidigopptilat internegrensekontrollermellommedlemslandeneskal
fiernes.Schengen-samarbeidetlegger imidlertidikkeføringerpå
innvandringspolitikkentilde enkeltemedlemslandene.Oppholdavlengervarighetog
ut fra andreformålenn de kortvarigeoppholdenesomreguleresav
grenseforordningen,er somutgangspunktopptilmedlemslandeneå regulere.
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Utlendingsloven og utlendingsforskriften gir internrettslig regulering både av
kortvarige besøk i landet og opphold ut fra andre formål. Vilkårene for kortvarige
opphold i landet følger av utlendingsloven § 10, som gir rett til «Schengenvisum».
Utlendingslovens regulering av kortvarige besøk er forutsatt å være i samsvar med
kravene som følger av Schengen-samarbeidet, jf. Ot.prp. nr. 75 (2006-2007) s. 403. Det
kan også nevnes at det følger av utlendingsforskriften § 3-4 a at Schengenvisum ikke
skal gis dersom «formålet med oppholdet er et krav om oppholdstillatelse». Dette
stemmer overens med at reglene i grenseforordningen som utgangspunkt ikke gir
grunnlag for opphold i forbindelse med arbeid. Utlendingsloven opererer med andre
ord med et system der vilkårene for besøksvisum følger grenseforordningen, mens de
øvrige grunnlagene for opphold er regulert uavhengig av denne.

Situasjonen i foreliggende tilfelle synes å være at grenseforordningen og
utlendingsloven bygger på ulike tilnærminger til hvordan oppholdet som finner sted
ved mellomlandinger i internasjonal flytrafikk skal karakteriseres. Grenseforordningen
viser til at flypersonell i slike tilfeller skal være unntatt fra kravene i art. 5 nr. 1, og synes
dermed å forutsette at oppholdet i forbindelse med mellomlandinger er å regne som
besøk.Utlendingsforskriftens unntak for flypersonell på utenlandske fly i internasjonal
trafikk er derimot oppstilt som et unntak fra kravet om oppholdstillatelse i forbindelse
med arbeid.

Det kan argumenteres for at det også etter utlendingsloven er mest nærliggende å si at
det oppholdet flypersonalet har i Norge i forbindelse med mellomlandinger, ikke kan
karakteriseres som å «ta arbeid» i riket. Det forskriftsfestede unntaket fra krav om
arbeidstillatelse for flypersonell på utenlandsk fly viser imidlertid at mellomlandingene i
praksis er forstått som arbeid i utlendingslovens forstand. På dette punktet synes det å
være en uoverensstemmelse mellom hvilke tilfeller som gir grunnlag for besøksvisum
etter grenseforordningen, sett opp mot besøksvisum etter utlendingsloven.
Spørsmålet er uansett om det vil være i strid med grenseforordningen vedlegg VII
punkt 2 å stille vilkår utover kravet om pilotlisens eller flybesetningsbevis for innreise
og opphold av den art forordningen vedlegg VII punkt 2 gjelder. Det følger av
drøftelsen i punkt 2.2 ovenfor at innreise på vilkårene som er angitt i
grenseforordningen, er å anse som en rettighet som innebærer en tilsvarende
forpliktelse for staten. Landene i Schengen-området har dessuten forpliktet seg til å
harmonisere regelverket for innreise, noe som innebærer at regelverket må forstås likt.
Staten kan ikke oppstille ytterligere vilkår for innreise uten å bryte denne forpliktelsen.

Dette innebærer imidlertid ikkeat det vil være i strid med grenseforordningen å kreve
oppholdstillatelse når utenlandsk flypersonale skal ha bostedi Norgei forbindelse med
arbeid på norske fly i internasjonal trafikk. Opphold som skjer andre steder enn på
flyplass, i flyplassens kommune og i forbindelse med reise til flyplass, eller opphold som
ikke skjer i forbindelse med arbeidet («in the course of their duties») faller utenfor den
retten flypersonell har etter grenseforordningen vedlegg VII punkt 2.1.

6/7



ikke skjer i forbindelse med arbeidet («in the course of their duties») faller utenfor den
retten flypersonell har etter grenseforordningen vedlegg VII punkt 2.1.

Det foreligger en motstrid mellom grenseforordningen vedlegg VII punkt 2.1 og
utlendingsforskriften § 1-1første ledd bokstav h, jf. utlendingsloven § 55 og § 23.
Motstriden går ut på at utlendingsregelverket krever oppholdstillatelse i forbindelse
med utenlandsk flypersonells arbeid på norske fly, også der oppholdet i Norge ligger
innenfor grenseforordningen vedlegg VII punkt 2.1.

Både utlendingsforskriften § 1-1og grenseforordningen vedlegg VII punkt 2 er del av
norsk rett, hvilket vil si at det dreier seg om et valg mellom to i utgangspunktet
Iikeverdige tolkningsalternativer. Presumsjonsprinsippet, som innebærer at norsk rett i
utgangspunktet skal tolkes i samsvar med landets folkerettslige forpliktelser, tilsier at
man tolker regelverket i samsvar med grenseforordningens regulering av flypersonells
rett til mellomlanding.

På den annen side synes adjektivet «utenlandsk» i utlendingsforskriften § 1-1første
ledd bokstav h å være valgt for å holde norske transportmidler utenfor bestemmelsen.
Den forståelsen av regelverket at utenlandske besetningsmedlemmer på norske fly må
ha oppholdstillatelse også for kortvarige opphold i Norge i forbindelse med arbeidet,
ble understreket gjennom høringen 29.10.2012, som nettopp ikke ledet til en endring i
utlendingsforskriften § 1-1. I et slikt tilfelle synes det tvilsomt hvilken vekt en kan legge
på presumsjonsprinsippet selv om motstridssituasjonen den gang ikke synes klart
formulert. Sett fra norsk perspektiv fremstår utlendingsforskriften § 1-1første ledd
bokstav h som mer spesifikk for det foreliggende spørsmålet enn inkorporeringen av
grenseforordningen i § 4-1. For Schengen-regelverket finnes det ingen alminnelig
forrangsregel, i motsetning til for EØS-regelverket, jf. EØS-loven § 2.

Med vennlig hilsen

Knut elge einskou
ekspedisjonssjef

dwfIn alryu,~-
Liv Inge Gab sen
førstekonsulent
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