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1 Innledning

1.1 Tema og aktualitet

Fra hgsten 2018 ble det forbudt & bruke plagg som helt eller delvis dekker ansiktet i
barnehager, skoler og andre utdanningsinstitusjoner.! Forbudene gjelder bade for ansatte og
de som mottar undervisning. En av lovbestemmelsene som ble vedtatt er introduksjonsloven?
§ 27 a, som forbyr personer som deltar i introduksjonsprogram eller oppleering etter loven &
bruke ansiktsdekkende plagg. Hvordan stiller vare internasjonale forpliktelser seg til denne

bestemmelsen?

Forbud mot religigse ansiktsdekkende plagg er et tema som har vaert diskutert i flere ar, bade
pa det juridiske og politiske plan, nasjonalt og internasjonalt. I Norge har det ved flere
anledninger vert fremmet forslag om innfaring av slike forbud ogsd i det offentlige rom.2 Det
er derfor grunn til & tro at det kan bli aktuelt med forbud ogsa pa andre og mer omfattende
omrader i Norge. | den forbindelse ma det farst og fremst tas stilling til om Norge i det hele
tatt har adgang til a innfare slike forbud som na er vedtatt. Ansiktsdekkende plagg som nikab
og burka er i mange tilfeller uttrykk for muslimske kvinners religigse overbevisning.
Problemstillingen er derfor sarlig aktuell og viktig & vurdere; muslimske kvinner vil kunne
sta mellom valget a rette seg etter et forbud og opptre i strid med sin religigse tro, eller & ikke
rette seg etter forbudet og risikere sanksjoner fra staten.

Muligheten til religionsutgvelse fremgar blant annet av EMK* art. 9 og SP° art. 18. Begge
konvensjonene apner for muligheten til & gjare inngrep i religionsfriheten pa visse vilkar. Sett
i lys av at konvensjonenes overvakningsorganer har en ulik tilneerming til tematikken, kan det
diskuteres om konvensjonene oppstiller den samme adgangen til & gjare slike inngrep. Det er
derfor serlig relevant a drgfte konvensjonsbestemmelsene opp mot hverandre, noe jeg vil

gjere ved en nermere sammenligning avslutningsvis i oppgaven.

! Lov 22.06.2018 nr. 85 om endringar i opplearingslova mv. (forbod mot bruk av ansiktsdekkjande plagg i
barnehagar og undervisningssituasjonar).

2 Lov 04.07.2003 nr. 80 om introduksjonsordning og norskopplering for nyankomne innvandrere
(introduksjonsloven).

3 Dok.nr.8:75 S (2009-2010) og Dok.nr.8:91 S (2012-2013).

4 Den Europeiske menneskerettskonvensjonen med protokoller, 03.09.1953 (EMK).

5> Den internasjonale konvensjonen om sivile og politiske rettigheter med protokoller, 16.12.1966 (SP).



1.2 Avgrensninger

1.2.1 Introduksjonsloven

Siden det tidligere er skrevet masteroppgaver vedrgrende religionsfriheten til barn og
adgangen til & forby religigse symboler pa skoler®, har jeg valgt & fokusere pa
religionsfriheten til voksne som deltar i introduksjonsprogram. Dette for & skille min
redegjorelse fra tidligere oppgaver. Denne avgrensningen kan vare gjenstand for interessante
draftelser, da andre hensyn kan gjare seg gjeldende for voksne enn det som gjelder for barn.
Videre har jeg sett det som ngdvendig a avgrense oppgaven til én av lovbestemmelsene som

ble vedtatt, av hensyn til omfanget pa drgftelsene og rammen for oppgaven.

Det fremgar av introduksjonsloven § 27 a at forbudet gjelder «klesplagg som helt eller delvis
dekker ansiktet». En naturlig felge av dette er dermed at redegjgrelsen vil ta for seg
ansiktsdekkende plagg. Som det fremgar av forarbeidene til bestemmelsen omfatter dette:

«... plagg som nikab og burka. Nikab er ein kombinasjon av hovud- og ansiktsplagg
som kan nyttast pa fleire matar, men vanlegvis dekkjer plagget heile ansiktet sa naer
som auga. Burka dekkjer heile kroppen og har eit tekstilgitter framfor auga. Forbodet
vil 0g omfatte andre plagg som heilt eller delvis dekkjer ansiktet, som finlandshetter
med stoff framfor ansiktet. Hijab, som berre dekkjer haret og halsen, er ikkje eit plagg

som dekkjer ansiktet».”

Det er ulike oppfatninger innen islam om muslimske kvinner er palagt a bruke
ansiktsdekkende plagg som falge av sin religion.? Den europeiske menneskerettsdomstolen
(EMD) har likevel lagt avgjerende vekt i sin praksis pa at dersom bruken er motivert eller
inspirert av en religion, sa reiser dette sparsmal vedrgrende retten til religionsfrihet etter EMK
art. 9, se pkt. 3.1.° Jeg vil avgrense oppgaven til de religigst betingede plaggene som
bestemmelsen er ment & omfatte, nikab og burka. Det legges til grunn at de som bruker disse

plaggene gjer dette som falge av sin religigse overbevisning.

® Fegy, Barns bruk av religigse plagg og symboler (2018) og Hussaini, Vil et forbud mot bruk av hijab pa
offentlige skoler veere en krenkelse av «religionsfriheten» etter EMK art. 9?7 (2014).

"Prop.51 L (2017-2018) s. 12.

8 Strand, Diskrimineringsvern og religionsutavelse (2012) s. 245-246 med videre henvisninger.

% Se 0gsa pkt. 4.1.



1.2.2 Deltakere i introduksjonsprogrammet

Forbudet mot bruk av ansiktsdekkende plagg etter introduksjonsloven § 27 a gjelder bade
personer som deltar i introduksjonsprogram eller opplering etter loven, i tillegg til «leerere og
andre personer som ... bidrar til kommunens oppfyllelse av pliktene i loven», jf. § 27 a tredje
ledd farste punktum. Det samme gjelder «personer med liknende roller som arbeider for
private aktgrer som har etablert samarbeid med kommunen om gjennomfgring av kommunens

plikter etter loven», jf. bestemmelsens tredje ledd andre punktum.

Regelverket reiser flere rettslige problemstillinger som kan veere interessante a drgfte, slik
som om Norges internasjonale forpliktelser oppstiller en ulik adgang til a forby
ansiktsdekkende plagg for deltakere og ansatte. Av hensyn til oppgavens rammer har jeg
likevel sett det som ngdvendig & avgrense den videre drgftelsen til én av disse. Bakgrunnen
for at jeg har valgt a fokusere pa deltakerne, har sin sammenheng med praksisen som finnes
fra EMD og FNs Menneskerettskomité (Menneskerettskomiteen). Videre vil forbudet ha
starre konsekvenser for deltakere enn ansatte, sett hen til at deltakerne er lovpalagt a delta i
ordningen, jf. introduksjonsloven § 2. Jeg er derfor av den oppfatning at det er regelverket
mot deltakerne som aktualiserer de viktigste spgrsmalene pa dette omradet.

Videre gjelder forbudet i forbindelse med opplaringssituasjoner og vurderingssituasjoner.
Med oppleringssituasjon menes «opplering etter loven og oppleringslignende tiltak,
inkludert praksis og turer», jf. introduksjonsloven 8 27 a ferste ledd andre punktum. Det kan
tenkes at hvorvidt regelverket er i strid med Norges internasjonale forpliktelser kan stille seg
forskjellig ut ifra hvilken form for undervisning det dreier seg om, da andre hensyn kan gjare
seg gjeldende. Pa grunn av oppgavens rammer vil skillet mellom de ulike formene for

undervisning likevel ikke bli vurdert nzermere i oppgaven.

1.2.3 Religionsfrihet jf. EMK og SP

Videre avgrenses oppgaven til Norges internasjonale forpliktelser etter EMK art. 9 og SP

art. 18 om religionsfrihetens rekkevidde. Disse konvensjonene er gitt en sarstilling i norsk
rett, se pkt. 1.4, og avgrensningen synes derfor bade naturlig og hensiktsmessig. Av hensyn til
oppgavens rammer og muligheten for omfanget av drgftelser er det ogsa behov for a avgrense

mot andre konvensjoner som er gitt tilsvarende rang, slik som FNs



kvinnediskrimineringskonvensjon.'? Det er likevel EMK som vil bli viet starst
oppmerksomhet i det fglgende. Dette pa grunn av EMK sin serlige rolle i norsk rett med

bindende avgjarelser fra EMD og det begrensede kildeomfanget som finnes pa FN-omradet.

1.3 Tolkningslaere rundt internasjonale forpliktelser

For & kunne ta stilling til oppgavens problemstilling er det ngdvendig a ha et klart bilde av
tolkningslaren rundt EMK og SP, som kommer til uttrykk gjennom Wien-konvensjonen
(WK) art. 31-33.1! Konvensjonens bestemmelser anses & gi uttrykk for folkerettslig

sedvanerett.'?

Det fremgar av WK art. 31 nr. 1 at den generelle regelen ved tolkning av konvensjoner er at
de skal tolkes «in good faith in accordance with the ordinary meaning to be given to the terms
of the treaty in their context and in the light of its object and purpose». Utgangspunktet skal
dermed tas i den naturlige spraklige forstaelsen av ordlyden, og dette skal skje ut fra et
prinsipp om god tro og i lys av konvensjonens gjenstand og formal. Bakgrunnen for at
ordlyden danner utgangspunktet for tolkningen henger sammen med statssuvereniteten, som
tilsier at stater ikke har bundet seg til annet enn det som faktisk stér i teksten.*® Ord og
begreper vil imidlertid kunne utvikle seg over tid pa menneskerettighetsomradet, sarlig sett
hen til at EMD har lagt til grunn at menneskerettighetskonvensjonene ma oppfattes som

levende instrumenter.*

Videre presiseres det i WK art. 31 nr. 2 at en traktats fortale ogsa utgjgr en del av traktatens
tolkningsmessige kontekst, og etter art. 31 nr. 3 kan etterfalgende avtaler, praksis og andre
folkerettslige regler veere relevante ved tolkningen.'® Dette innebaerer at det kan vare relevant
a se hen til hvordan andre konvensjoner som regulerer samme spgrsmal tolkes.
Konvensjoners forarbeider har pa sin side en begrenset rolle som tolkningsmoment.

Forarbeidene kan bare anvendes dersom tolkningen etter art. 31 er uklar eller farer til dpenbart

10 Konvensjonen om avskaffelse av alle former for diskriminering av kvinner, 18.12.1979.

1 Vienna convention on the law of treaties, 23.05.1969.

12 Eksempelvis Hastmealingen, Internasjonale menneskerettigheter, 2. utgave (2012) s. 92 og Aall, Rettsstat og
menneskerettigheter, 5. utgave (2018) s. 36.

13 Hgstmelingen (2012) s. 93.

14 Ibid. s. 94 og 95.

15 Se ogsa Ruud/Ulfstein, Innfaring i folkerett, 4. utgave (2011) s. 88.



absurde eller urimelige resultater, jf. WK art. 32. Dette tilsier at konvensjoners forarbeider er

et supplerende tolkningsmoment.

Wien-konvensjonen gir ingen uttammende beskrivelse av hvilke faktorer som er relevante nar
konvensjoner tolkes.'® Dette innebzerer at ogsa andre faktorer kan vare relevante, slik som

tolkningspraksisen til EMD og Menneskerettskomiteen.

1.4 Norges forhold til internasjonale forpliktelser

EMK og SP er inkorporert i norsk rett gjennom menneskerettsloven (mrl.)!" § 2, og «skal ved
motstrid ga foran bestemmelser i annen lovgivning», jf. mrl. 8 3. Konvensjonene star altsa i
en serstilling i Norge, da de ved motstrid har forrang foran formell norsk lov. Samtidig er de
underordnet Grunnloven® som har en serlig trinnhgyde som lex superior. Konvensjonene har
dermed en semi-konstitusjonell karakter. Dette fremgar blant annet av Rt-2005-833, hvor

bevisst lovgivervilje métte vike for en motstridende bestemmelse i EMK.*®

For & fa et klart bilde av Norges forhold til internasjonale forpliktelser ma det ogsa redegjeres
nermere om konvensjonenes internasjonale overvakningssystemer, EMD og

Menneskerettskomiteen, som skal sikre at innholdet i konvensjonene ivaretas i praksis.

EMD kan behandle statsklager og individklager, jf. EMK art. 33 og 34. Den individuelle
klageretten innebaerer at EMD kan «motta klager fra enhver person, frivillig organisasjon eller
gruppe av enkeltpersoner som hevder a ha veert utsatt for en overtredelse» av konvensjonens
bestemmelser, jf. EMK art. 34. Denne klageretten fglger automatisk av at medlemsstatene har
ratifisert EMK, og dommene som blir avsagt er bindende for partene, jf. art. 46. For
konvensjonens gvrige parter har dommene rettskildemessig betydning. Siden EMD er det
eneste menneskerettslige overvakningsorganet som er gitt kompetanse til & avgi rettslig
bindende dommer overfor konvensjonsstatene, har EMK den sterkeste internasjonale

h&ndhevingsmekanismen av vare internasjonale forpliktelser.?

18 1bid. s. 89.

17 ov 21.05.1999 nr. 30 om styrking av menneskerettighetenes stilling i norsk rett.
181 ov 17.05.1814 om Kongeriket Norges Grunnlov (Grunnloven — Grl.).

19 Se nzrmere i Ruud/Ulfstein (2011) s. 60.

20 Strand (2012) s. 64.

2L |bid. s. 74.



Menneskerettskomiteen har mekanismer hvor de kan gi uttrykk for hvordan konvensjonen
skal tolkes, bade generelt og spesifikt rettet inn mot den enkelte konvensjonsstat.?? Ogsa
Menneskerettskomiteen har en individklageadgang hvor enkeltpersoner kan bringe en sak inn
for komiteen dersom de mener at de er utsatt for en krenkelse av SP. Denne kontrollen er
frivillig, fordi konvensjonsstatene velger om de vil tiltre tilleggsprotokoll nr. 1 som
anerkjenner komiteens kompetanse til & behandle slike klager. Avgjgrelsene fra komiteen er
derfor ikke rettslig bindende. Videre avgir Menneskerettskomiteen generelle
tolkningsuttalelser om hvordan enkeltbestemmelser skal forstas, og det er etablert systemer
for statsrapportering der de enkelte statene avgir rapporter om sin egen overholdelse av den
enkelte konvensjonen, jf. SP art. 40.22 FN-konvensjonene har ogsa spesialrapportgrer pa ulike
omrader, som avlegger besgk til medlemslandene og utformer rapporter med deres funn.
Spesialrapportgrene kommenterer hva de finner positivt ved statenes gjennomfgring av
regelverket, og kan uttrykke bekymring dersom det er ngdvendig.

Det kan stilles sparsmal ved hvilken vekt EMD og Menneskerettskomiteens praksis og
uttalelser skal tillegges i forbindelse med tolkningen av konvensjonsbestemmelsene i Norge.
Strand viser til at det i folkerettslig litteratur er lagt til grunn at internasjonal
overvakningspraksis er sentral ved tolkningen av de internasjonale
menneskerettskonvensjonene.?* | den forbindelse viser hun til flere forfattere, som alle har
uttrykt at uttalelsene fra ulike FN-komiteer er «authoritative interpretation[s]» av
konvensjonene.? Slik Verheyde/Goedertier skriver, er det derfor nzrliggende a legge til
grunn at selv om uttalelsene til komiteene teknisk sett ikke er bindende, sa vil de bli tillagt
betraktelig vekt ved tolkningen av rettighetene og pliktene etter konvensjonene.?® Dette
fremgar ogsa av NOU 1993: 18 s. 89, hvor Menneskerettslovutvalget understreket at
handhevingsorganenes «avgjgrelser eller uttalelser normalt vil veere rettskildefaktorer av
betydelig vekt ved tolkningen av konvensjonene, ogsa nar tolkningen foretas av nasjonale
myndigheter». Det ma imidlertid foretas en konkret vurdering av hver uttalelse for & avgjare
hvilken vekt den aktuelle tolkningsuttalelsen skal tillegges. Hvilken vekt avgjarelsene i

oppgaven er tildelt kommenteres i pkt. 1.5.

22 |bid. s. 74 og 78.

28 1bid. s. 79-80.

24 1bid. s. 84.

25 |bid. s. 84 med videre henvisninger.

% Verheyde/Goedertier, «Articles 43-45: The UN Committee on the rights of the child» i A commentary on the
United Nations convention on the rights of the child, André Alen m.fl. (red.), Vol. 43 (2006) s. 40-41.



Selv om menneskerettskonvensjonene formelt ikke har like hgy rang som Grunnloven, er
dette ikke til hinder for at de internasjonale forpliktelsene gir et bedre vern enn det
Grunnloven oppstiller.?” Som falge av dette kan menneskerettighetskonvensjoner reelt i starre
grad legge band pa statens myndigheter, ved at rettighetene de oppstiller kan veere mer

vidtrekkende.?®

Som det fremgar av Grl. § 92, er Norge forpliktet til & respektere og sikre
menneskerettighetene. Dette gjelder menneskerettighetene som fremgar bade av Grunnloven
0g menneskerettskonvensjonene som Norge er part av. Ordlyden viser til en dobbel
gjennomfaringsforpliktelse og innebeerer at staten ikke bare skal respektere rettighetene i
praksis, men ogsa at rettighetene skal sikres ved positive tiltak som blant annet ved
lovgivning og rettshandhevelse.?® Religionsfrihet er et eksempel pa en slik rettighet som
Norge har sikret, ved at det fremgar av Grl. § 16 at alle innbyggere har «fri
religionsutgvelse». | denne forbindelse viser bestemmelsen til EMK art. 9 og SP art. 18. Det
kan diskuteres om religionsfriheten som er fastslatt i Grunnloven gir det samme vernet som

EMK og SP. Dette vil imidlertid ga utenfor oppgavens problemstilling.

1.5 Fremstillingen videre

I den videre fremstillingen presenteres ferst introduksjonsloven § 27 a naermere.
Bestemmelsen setter rammen for hva som vil vare gjenstand for drgftelse etter EMK art. 9 og
SP art. 18 under pkt. 3 og 4. Deretter drogfter jeg de internasjonale forpliktelsene hver for seg,

far jeg avslutningsvis foretar en neermere sammenligning av konvensjonsbestemmelsene.

Fremgangsmaten som jeg videre har brukt er & gjere kort rede for religionsfrihetens
utgangspunkt etter EMK art. 9 nr. 1, far jeg deretter foretar en nermere analyse av EMDs
praksis av forbud mot hode- og ansiktsdekkende plagg for hvert av vilkarene etter EMK art. 9
nr. 2. Analysen tar utgangspunkt i EMDs dom 1. juli 2014 S.A.S. mot Frankrike (S.A.S.).
Dette er den fgrste dommen fra EMD vedrgrende forbud mot ansiktsdekkende plagg. Saken
gjaldt et teppeforbud i Frankrike mot bruk av plagg som helt eller delvis dekker ansiktet i det

offentlige rom. Frankrike begrunnet forbudet med et behov for a sikre offentlig trygghet og

27 Aall (2018) s. 24.
28 |hid.
29 |bid. s. 58.



respekt for verdigrunnlaget i et apent og demokratisk samfunn. I den forbindelse viste staten
til tre verdier; respekt for likestilling mellom kjgnnene, for menneskeverd og for
minstekravene til et liv i samfunnet — «living together». EMD mente at regelverket ikke var i
strid med EMK art. 9 nr. 2. Avgjgrelsen viderefgrer standpunktet som EMD har tatt i tidligere
saker vedrgrende hodeplagg i utdanningsinstitusjoner, og resonnementene har derfor

overfgringsverdi ogsa til ansiktsdekkende plagg.

Pa tilsvarende mate har jeg redegjort for utgangspunktet etter SP art. 18 nr. 1, fer jeg har
foretatt en naermere analyse av Menneskerettskomiteens praksis, kommentarer og rapporter
vedrgrende forbud etter SP art. 18 nr. 3. Jeg gjer oppmerksom pa at det kan finnes flere
dommer som gir veiledning pa omradet, og at kildene som er brukt ikke er uttemmende.
Komiteen foretar ikke like omfattende og grundige vurderinger som EMD, og avgjgrelsene er
I starre grad kortfattet. Det er heller ikke like omfattende praksis fra komiteen som for EMD
pa dette omradet. Kildene gir likevel til sammen et bilde av komiteens standpunkt om
hvordan bestemmelsen skal forstas vedrarende forbud mot ansiktsdekkende plagg. Videre
gjer jeg oppmerksom pa at Menneskerettskomiteens avgjarelser Sonia Yaker mot Frankrike
(Yaker) og Miriana Hebbadj mot Frankrike (Hebbadj) ble avsagt 17. oktober 2018, og
oversatt til engelsk i lapet av november. Jeg har derfor ikke hatt anledning til 4 ta
utgangspunkt i disse i like stor grad som jeg har gjort med S.A.S., grunnet manglende

franskkunnskaper.

Jeg har hovedsakelig brukt praksis fra EMD og Menneskerettskomiteen som kilde for a
besvare oppgavens problemstilling. Retningslinjene som kan utledes av disse er tillagt stor
vekt siden konvensjonenes ordlyd og fortaler gir begrenset veiledning. Avgjarelsene viser
hvordan overvakningsorganene forstar bestemmelsene, og innholdet i disse er dermed
naermere utpenslet og klarlagt gjennom praksisen som foreligger. Videre har jeg sett hen til
Lovavdelingens tolkningsuttalelser og rapporter fra FNs spesialrapporterer. Disse har jeg

tillagt vekt pa lik linje med juridisk litteratur som er brukt i teksten.



2 Introduksjonsloven § 27 a

Introduksjonsloven § 27 a farste ledd farste punktum fastslar at personer som deltar i
introduksjonsprogram eller opplaering etter loven «ikke [skal] bruke klesplagg som helt eller
delvis dekker ansiktet». Forbudet gjelder ikke «nar bruken av slike plagg er begrunnet i
klimatiske, pedagogiske, helsemessige eller sikkerhetsmessige forhold», jf. bestemmelsens

farste ledd tredje punktum.

Bestemmelsen skiller ikke mellom hvilken type ansiktsdekkende plagg som er brukt, og er
derfor ikke diskriminerende etter sin ordlyd. Forbudet kan likevel oppleves som
diskriminerende i praksis, fordi det gjerne er muslimske kvinner som bruker nikab og burka
som vil bli rammet. Dette vil likevel ikke bli vurdert neermere, da det faller utenfor oppgavens

problemstilling.

Forbudet er farst og fremst begrunnet med at bruk av slike plagg kan «vere til hinder for god
samhandling og kommunikasjon ... [, noko som] er avgjerande for eit godt leeringsutbyttes.
Sett hen til introduksjonsloven, vurderte Kunnskapsdepartementet det slik at deltakerne ville
forberedes pa forventningene og holdningene de trolig ville mgte senere i utdanning eller
arbeidsliv dersom de innrettet seg etter forbudet allerede pa dette stadiet i
integreringsprosessen.®! Videre viser forarbeidene til at forbud mot ansiktsdekkende plagg ber
«lgftast opp fré lokalt niva og draftast og avgjerast i det gvste folkevalde organet vart».3? Et
nasjonalt regelverk skulle saledes ogsa sikre at reglene ble likere og mer forutsigbare for de
som blir omfattet av forbudet. Formalet med forbudet er falgelig a bade sikre et godt
leeringsutbytte for elever og deltakere, og for a sikre lik praktisering og forutsigbarhet for de
som blir rammet av forbudet. Det sistnevnte formalet fremstar som et tilleggsformal, da
Kunnskapsdepartementet i hovedsak viser til formalet om et godt leeringsutbytte som
bakgrunnen for forslaget.®® Dette formélet vil derfor ikke bli draftet like inngdende som det

farstnevnte formalet.

%0 Prop.51 L (2017-2018) s. 12.
31 Ibid. s. 56.

32 |bid. s. 32.

33 Ibid. s. 12 og 21.
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3 EMK artikkel 9

3.1 Utgangspunkt

Ettersom innholdet i og begrunnelsen for introduksjonsloven & 27 a na er klarlagt, er
sparsmalet om dette forbudet er i strid med Norges internasjonale forpliktelser. Vurderingen
vil bli delt opp mellom EMK art. 9 her under pkt. 3, og SP art. 18 under pkt. 4.

Det fremgar av EMK art. 9 nr. 1 at retten til religionsfrihet omfatter:

«... frihet til & skifte sin religion eller overbevisning, og frihet til enten alene eller
sammen med andre og savel offentlig som privat a gi uttrykk for sin religion eller

overbevisning, ved tilbedelse, undervisning, praksis og etterlevelse».

Ordlyden viser til et skille i retten til religionsfrihet. Pa den ene siden verner artikkelen om
retten til en personlig indre tro til & ha og ikke ha en religion, eller skifte religion. Pa den
andre siden verner artikkelen om retten til religionsutevelse. Dette skillet fremgar ogsa av
EMK art. 9 nr. 2, som fastslar at det bare kan gjgres inngrep i retten til religionsutevelse pa
naermere vilkar. Bestemmelsen oppstiller ikke en lignende adgang for & gjere inngrep i den
personlige troen, noe som innebzrer at denne friheten er absolutt. Denne forstaelsen stattes av
EMDs dom 25. mai 1993 Kokkinakis mot Hellas (Kokkinakis) avsnitt 33.

Spersmalet er om bruk av nikab og burka er omfattet av religionsfriheten etter EMK art. 9.
Praksis fra EMD vil sta sentralt i tolkningen, da ordlyden gir liten veiledning pa hva som
ligger i begrepet «a gi uttrykk for sin religion». | EMDs dom 10. november 2005 Leyla Sahin
mot Tyrkia (Leyla Sahin) uttalte domstolen under avsnitt 78, med henvisning til
kammerdommen, at bruk av hodeplagget hijab matte anses a veere «motivated or inspired by a
religion or belief». Domstolen var dermed av den oppfatning at bruken av hodeplagget var
omfattet av religionsfriheten. Dette er ogsa fulgt opp i senere EMD-praksis.®* Selv om disse
dommene gjaldt forbud mot hijab, var det avgjgrende om bruken var «motivated or inspired
by a religion or belief», og ikke hvilken type plagg som ble brukt. Dette tilsier at burka og

nikab ogsa er omfattet, noe som ogsa underbygges av EMDs praksis vedrgrende

3 Eksempelvis EMDs dom 4. desember 2008 Dogru mot Frankrike (Dogru) avsnitt 47.
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ansiktsdekkende plagg. I S.A.S. uttalte storkammeret under avsnitt 108 at i den grad et forbud
er kritisert av borgere som en fglge av at de er hindret i & bruke klesplagg som er pakrevd etter
deres religion i det offentlige rom, sa reiser dette hovedsakelig spgrsmal vedrarende retten til
religionsfrihet etter EMK art. 9. Det fremstar dermed som klart at bruk av nikab og burka

omfattes av bestemmelsen, forutsatt at bruken er religigst betinget.
3.2 Vilkar for inngrep

3.2.1 Hjemmel i lov?

Vilkarene for a gjare inngrep i retten til & gi uttrykk for sin religion fremgar av EMK art. 9

nr. 2, hvor det fremgar at religionsfrinetens rekkevidde:

«... bare [skal] bli undergitt slike begrensninger som er foreskrevet ved lov og er
ngdvendige i et demokratisk samfunn av hensyn til den offentlige trygghet, for &
beskytte den offentlige orden, helse eller moral, eller for a beskytte andres rettigheter

og friheter».

Inngrep ma altsa ha hjemmel i lov, vaere ngdvendige, og seke & oppfylle ett av de angitte
formalene. Det vil redegjeres nermere for disse vilkarene i det faglgende, med en konkret

vurdering av introduksjonsloven § 27 a.

Farste spgrsmal er om lovkravet er oppfylt. Ifalge EMDs dom 26. April 1979 The Sunday
Times mot Storbritannia (no. 1) (Sunday Times) avsnitt 47 er EMK-konvensjonens lovbegrep
autonomt, og det er ikke lagt avgjerende vekt pa om loven er formell eller bygger pa uskreven
rett.3 Dette kommer ogsa til uttrykk i juridisk litteratur, og innebzerer at alt som utgjer den
skrevne loven, inkludert lovfestelser av en lavere rang enn vedtekter og relevant rettspraksis,
inngér i lovbegrepet etter EMK.3® Loven mé likevel tilfredsstille visse kvalitetskrav som er
oppstilt i praksis.®” Disse kravene kommer blant annet til uttrykk i Dogru, hvor det under

avsnitt 49 fremgar at:

35 Se ogsd Dogru avsnitt 52 og EMDs dom 26. november 2015 og Ebrahimian mot Frankrike
(Ebrahimian) avsnitt 48.

3 Aall (2018) s. 116.

37 Ibid.
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«... the words ‘prescribed by law’ require that the impugned measure should have
some basis in domestic law, but also refer to the quality of the law in question. The
law should be accessible to the persons concerned and formulated with sufficient
precision to enable them to foresee, to a degree that is reasonable in the

circumstances, the consequences which a given action may entail».

Videre er det uttalt i Sunday Times at «the citizen must be able to have an indication that is
adequate in the circumstances of the legal rules applicable to a given case».® Dette innebzrer
at lovbegrepet ma ses i lys av lovtradisjonen i det aktuelle landet, ved at regelen ma veere

tilstrekkelig klar og forutsigbar ut fra rettssystemet i den aktuelle staten.®

Det er sikker rett at inngrep krever lovhjemmel ogsa i Norge. Dette legalitetsprinsippet er
kodifisert gjennom Grl. 88§ 96 og 113. Prinsippet skal sikre forutberegnelighet for borgerne
ved at de kan forutse sin rettsstilling, og innebarer at det i Norge kreves at inngrep har
hjemmel i en formell lov som er tilstrekkelig klar og tilgjengelig.*

Forbudet mot bruk av ansiktsdekkende plagg for deltakere etter introduksjonsordningen og
opplaringen er fastsatt i introduksjonsloven 8§ 27 a. Det er med dette vedtatt og kunngjort en
formell norsk lovbestemmelse om forbudet, noe som ma anses som forutsigbart og
tilgjengelig for deltakerne. Dette fordi det fremgar klart av bestemmelsens ordlyd hvilke
plagg som er omfattet, hvem forbudet gjelder for og hvilke sanksjoner som kan palegges
dersom forbudet ikke falges. Det er dermed klart at lovkravet er oppfylt, bade etter Grl. 88§ 96
0g 113 og EMK art. 9 nr. 2.

3.2.2 Legitimt formal?

Kunnskapsdepartementet begrunnet forbudet i introduksjonsloven § 27 a med & sikre et godt
lzeringsutbytte, samt likere og forutsigbare regler for deltakerne av introduksjonsordningen.

Det ma vurderes om dette oppfyller kravet om legitimt formal etter EMK art. 9 nr. 2.

Bestemmelsens ordlyd taler for at hensynene som er opplistet er uttammende, jf. «eller».

Dette tilsier at det ikke er andre hensyn som kan begrunne inngrep i religionsfriheten. En slik

38 Sunday Times avsnitt 49.
% Fegy (2018) s. 17.
40 Se Rt-1995-530 s. 537 for hva som nzermere ligger i lovkravet.
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forstaelse fglger ogsa av EMDs praksis, hvor det blant annet i S.A.S. fremgar at opplistingen

av forméalene er «exhaustive and that their definition is restrictive», se avsnitt 113.

Formalene som er oppgitt av Kunnskapsdepartementet er ikke nevnt blant de opplistede
formalene som fremgar av EMK art. 9 nr. 2. Dette tyder pa at introduksjonsloven § 27 a ikke
oppfyller formalskravet. Forbudet skulle imidlertid sikre «andres rettigheter og friheter»
gjennom de angitte formalene. Dette fremgar av lovens forarbeider ved at departementet
sluttet seg til lovavdelingens uttalelser vedrarende et eventuelt forbud.*! Lovavdelingen
uttalte at et forbud mot bruk av ansiktsdekkende plagg som nikab og burka trolig kan sies a
beskytte «andres rettigheter og friheter» dersom bruken «forstyrrer undervisningen generelt
og gdelegger for kommunikasjonen mellom elevene».*? P& denne bakgrunn var lovavdelingen
av den oppfatning at et forbud kunne begrunnes ut fra formalene om & fremme undervisning,

kommunikasjon og identifisering av den enkelte elev.

Dette standpunktet har lovavdelingen fulgt opp i en senere vurdering om et nasjonalt forbud. |
JDLOV-2016-6700 uttalte lovavdelingen under «3.1.2 Offentlige utdanningsinstitusjoner» at
det i lys av S.A.S. ma antas a foreligge «en vid adgang til & forby ansiktsdekkende plagg pa
offentlig sted, safremt forbudet er begrunnet i hensyn som omfattes av ‘andres rettigheter og
friheter’, jf. EMK artikkel 9 nr. 2». Pa bakgrunn av den foreliggende praksisen fra EMD
konkluderte lovavdelingen med at et forbud mot ansiktsdekkende plagg i offentlige
utdanningsinstitusjoner ikke ville veere i strid med EMK art. 9, dersom det er begrunnet i

hensynet til & sikre for eksempel sosial interaksjon, leering og kommunikasjon.*?

Som det fremgar av lovavdelingens uttalelser, sa kan EMDs praksis tas til inntekt for at de
opplistede formalene skal tolkes vidt. Dette ser vi ved at flertallet i S.A.S. knyttet hensynet til
respekt for minstekravene i et liv i samfunnet, eller «living together, til det legitime formalet
om & beskytte «andres rettigheter og friheter» etter EMK art. 9 nr. 2. 1 den forbindelse viste
EMD til ansiktets viktige rolle ved sosial interaksjon, og godtok at «the barrier raised against

others by a veil concealing the face is perceived by the respondent State as breaching the right

41 Prop.51 L (2017-2018) s. 36-38.

42 JDLOV-2006-7530 «5.2.1 EMK artikkel 9, b) Inngrepets formal».
43 JDLOV-2016-6700 «3.1.2 Offentlige utdanningsinstitusjoner».

4 S.A.S. avsnitt 121.
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of others to live in a space of socialisation which makes living together easier».** EMDs

resonnement taler for at flere underhensyn inngar i de opplistede formalene.

Dommen er avsagt under dissens. To av dommerne bemerket at konseptet «living together»
ikke faller direkte inn under noen av rettighetene og frihetene som fremgar av konvensjonen,
og at selv om det kunne argumenteres for at konseptet bergrer flere rettigheter sa ansa de det
som «far-fetched and vague».*® Mindretallet bestred ikke at «living together» forutsetter
muligheten til mellommenneskelig utveksling og at ansiktet spiller en viktig rolle ved
menneskelig interaksjon.*” De var likevel av den oppfatning at «this idea cannot be turned
around, to lead to the conclusion that human interaction is impossible if the full face is not
shown».*8 | den forbindelse viste de til at plagg som dekker til ansiktet er helt vanlig praksis i
europeisk kultur, slik som ved aktiviteter pa ski eller motorsykler. Pa bakgrunn av dette var
mindretallet av den oppfatning at formalskravet ikke var oppfylt.

Det at S.A.S.-dommen er avsagt under dissens begrenser i en viss grad dens rettskildemessige
vekt for hvilke formal som inngar i EMK art. 9. Det kan derfor veere grunn til & veere
tilbakeholden med a legge flertallets tolkning til grunn som en «fasit» vedrgrende forstaelsen
av formalsvilkaret, spesielt fordi dette vilkaret ofte ikke er problematisert og bare blir kort
slatt fast som oppfylt.*® Dette har imidlertid sammenheng med at vilkéret ofte er lett & fastsla
eller at partene ikke er uenige om dette vilkaret.>® Videre er S.A.S. avsagt i EMDs hgyeste
instans, der 15 av 17 dommere var enige om resultatet. Dette gjgr at dommen likevel har stor

rettskildemessig betydning.

Flertallets resonnement er ogsa fulgt opp i EMDs dommer 11. juli 2017 Dakir mot Belgia
(Dakir) og Belcacemi og Oussar mot Belgia (Belcacemi). Begge sakene omhandlet et
teppeforbud i Belgia som er tilsvarende regelverket i Frankrike. Resonnementet i sakene beror
i stor grad pa draftelsen som EMD foretok i S.A.S., og det vises til dommens avsnitt 140-142
vedrgrende kravet om legitimt formal.>* Formalet «living together» ble dermed ogsa i disse

sakene ansett for & henge sammen med formalet om a beskytte «andres rettigheter og

45 1bid. avsnitt 122.

46 1bid. mindretall avsnitt 5.

47 1bid. mindretall avsnitt 9.

“8 |bid. mindretall avsnitt 9.

49 |bid. avsnitt 114.

%0 Se eksempelvis Leyla Sahin avsnitt 99.
51 Dakir avsnitt 51.
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friheter», jf. EMK art. 9 nr. 2. Dette taler ytterligere for at de opplistede formalene i

bestemmelsen ma tolkes vidt.

Jeg bemerker likevel at to at dommerne i Dakir, Spano/Karakas, fremhevet at
prejudikatsvirkningens omfang og rekkevidde i S.A.S.-dommen er begrenset, og at andre
medlemsstater ikke uten videre kan begrunne inngrep i de samme hensynene.>? Disse
dommerne uttalte at konseptet «living together» som et legitimt formal for a gjare inngrep var
begrenset til de faktiske omstendighetene som gjorde seg gjeldende i Frankrike.>®* Domstolen
aksepterte i S.A.S. at det angitte formalet var et resultat av at Frankrike la serlig vekt pa at den
sosiale interaksjonen mellom mennesker ville bli negativt pavirket dersom noen skjulte
ansiktet i det offentlige rom, og at denne barrieren var i strid med «andres rettigheter».>*
Videre viste Spano/Karakas til at «living together» ikke hadde en eksplisitt hjemmel i EMK
art. 8 nr. 2 eller 9 nr. 2 og at konseptet var «far-fetched and vague», jf. mindretallet i S.A.S..%®
Spano/Karakas viste til at et formal som paberopes av et midlertidig flertall for & kunne gjare
inngrep i menneskerettighetene, uten & matte vise til konkrete skader, i prinsippet ikke kan

danne grunnlag for rettmessige inngrep i konvensjonsrettighetene.>®

Overfart til introduksjonsloven § 27 a, er som nevnt hovedformalet med forbudet a sikre
«andres rettigheter og friheter» gjennom god samhandling, kommunikasjon og leeringsutbytte.
Disse angitte formalene er mer konkrete og spesifikke enn formalet «living together» som
Frankrike og Belgia paberopte seg i sine saker. Mindretallets oppfatning i S.A.S. gjer seg
derfor ikke gjeldende i Norges tilfelle, da disse formalene ikke kan oppfattes som «far-fetched
and vague». Siden et slikt vagt prinsipp i flere saker for EMD er ansett for a oppfylle kravet
om legitimt formal, er det grunn til & tro at det samme vil gjelde for de mer konkrete
hensynene som Norge har oppstilt. Norges formal ma i starre grad anses for & vere knyttet til

formalet om & beskytte «andres friheter og rettigheter» etter EMK art. 9 nr. 2.

Videre skiller Norges formal seg fra de opplistede formalene i S.A.S., ved at konseptet «living
together» ikke direkte falt inn under noen av konvensjonsrettighetene. Norges forbud er
begrunnet i at ansiktsdekkende plagg hemmer undervisningen ved at det blir vanskelig a

kommunisere, noe som faller inn under EMKSs tilleggsprotokoll nr. 1 art. 2 om retten til

52 |bid. separate bemerkninger, avsnitt 2.
53 |bid. separate bemerkninger, avsnitt 4.
%4 |bid. separate bemerkninger, avsnitt 3.
%5 |bid. separate bemerkninger, avsnitt 5 og 6.
% |bid. separate bemerkninger, avsnitt 7.
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utdanning. Formalet i Norge faller dermed direkte inn under en av rettighetene som

konvensjonen og tilleggsprotokollene skal sikre. Dette er ogsa lovavdelingens oppfatning.®’

Nar det gjelder formalet om likere og forutsigbare regler, ma det ogsa her vektlegges at EMD
har lagt en vid tolkning til grunn. Videre ma dette formalet anses for a veere knyttet til
formalet om «andres rettigheter og friheter», sarlig sett hen til lovkravet som er oppstilt i
EMK. Lovkravet skal sikre at borgerne kan forutse sin rettsstilling, og pa tilsvarende mate
sgker introduksjonsloven § 27 a a gjare regelverket om ansiktsdekkende plagg mer
forutsigbart for deltakerne i introduksjonsordningen. Dette formalet er ogsa konkret i den
forstand at det sgker & ivareta en lik praktisering av ansiktsdekkende forbud. Etter dette

oppfyller introduksjonsloven § 27 a kravet om legitimt formal etter EMK art. 9 nr. 2.

3.2.3 Ngdvendig i et demokratisk samfunn?

Det siste vilkaret som EMK art. 9 nr. 2 oppstiller er at inngrep i religionsfriheten ma veere
«ngdvendige i et demokratisk samfunnx». Begrepet «ngdvendig» viser til at inngrepet ma veere
mer enn gnskelig, men at det ikke trenger & vaere uunnvarlig. Det samme fremgar av EMDs
praksis.®® Hva som narmere ligger i kravet er presisert i EMDs dom 24. mars 1988 Olsson
mot Sverige (no. 1), hvor det under avsnitt 67 fremgar at inngrepet ma svare til et «pressing
social need», og sarlig at inngrepet ma veere «proportionate to the legitimate aim pursued».
Det ligger altsa en proporsjonalitetsvurdering innbakt i vilkaret, ved at det ma vurderes om de

angitte formalene er forholdsmessige sett opp mot inngrepet.

EMK art. 9 beskytter ikke enhver handling som er motivert eller inspirert av religigs
overbevisning, se eksempelvis EMDs dom 13. november 2008 Mann Singh mot Frankrike
(Mann Singh — EMD). | S.A.S. viser domstolen under avsnitt 126 til at det i trdd med EMK
art. 9 og statenes positive sikringsplikt etter art. 1 kan vere ngdvendig & begrense retten til
religionsutgvelse i demokratiske samfunn der flere religioner eksisterer, for a ivareta

interessene til de ulike gruppene og sikre at alles rettigheter blir akseptert.

Som tidligere nevnt er Norges begrunnelse for hvorfor det er ngdvendig med forbud

sammensatt. Forbudet skal sikre et godt leeringsutbytte for elever og deltakere, i tillegg til a

57 JDLOV-2006-7530 «5.2.1 EMK artikkel 9, b) Inngrepets formal». Lovavdelingen viser til «protokoll 2
artikkel 1», noe jeg antar er en skrivefeil ut fra sammenhengen teksten star i.
%8 Eksempelvis EMDs dom 7. desember 1976 Handyside mot Storbritannia avsnitt 48.
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sikre lik praktisering og forutsigbarhet for de som er omfattet av forbudet. Jeg vil i det videre
farst vurdere om det foreligger et tvingende samfunnsmessig behov for a innfare et forbud
mot ansiktsdekkende plagg for deltakere etter introduksjonsordningen. Deretter vil jeg
vurdere om et slikt forbud er proporsjonalt i for 4 sikre de angitte formalene.

Tvingende samfunnsmessig behov

Begrepet «tvingende samfunnsmessig behov» viser til at det ma foretas en vurdering av om
det er behov for ett tiltak. Sparsmalet her er om Norge trenger tiltak for & hindre svekket
utbytte av undervisningen og forskjellig behandling blant de ulike introduksjonsordningene.
EMDs praksis viser at statenes skjgnnsmargin spiller en sentral rolle ved denne vurderingen,
fordi statene har bedre utgangspunkt til  vurdere hvilket behov det aktuelle samfunnet har for

a gjere innskrenkninger i de ulike rettighetene. 1 S.A.S. fremgar det under avsnitt 129 at:

«The national authorities have direct democratic legitimation and are ... in principle
better placed than an international court to evaluate local needs and conditions. In
matter of general policy, on which opinions within a democratic society may
reasonably differ widely, the role of the domestic policy-maker should be given special
weight. ... This is the case, in particular, where questions concerning the relationship
between State and religions are at stake».

Dette innebzrer at EMD generelt har en subsidizr rolle ved spgrsmal om inngrep i
religionsfriheten, og at statene som fglge av dette blir tildelt en vid skjgnnsmargin til & kunne
vurdere om en begrensning i religionsfriheten er «ngdvendig».>® Vedrgrende reguleringen av
religigse symboler i utdanningsinstitusjoner, viser S.A.S. til Leyla Sahin, hvor domstolen
uttalte at statene vil bli tildelt en vid skjgnnsmargin i disse tilfellene, spesielt sett i lys av de
ulike tilneermingene av medlemslandenes nasjonale myndigheter.®° De avgjgrelsene som
foreligger fra EMD gjelder imidlertid land hvor sekularismen star sentralt. Det kan derfor
stilles sparsmal ved deres overfgringsverdi til hvordan skjennsmarginen og adgangen til

forbud stiller seg i Norge, hvor skillet mellom stat og religion ikke star like sterkt.

59 Se ogsé Leyla Sahin og Dogru.
60 S.A.S. avsnitt 130 jf. Leyla Sahin avsnitt 109.

18



Det gjelder ikke lenger en statskirkeordning etter Grl. § 2 i Norge.%! Den norske kirken har
likevel en spesiell posisjon ved at det er tette band mellom kirken og staten.®? Sett hen til vare
menneskerettslige forpliktelser, sa innebzrer disse bandene at Norge har mindre rom til a
gjere inngrep i religionsfrineten enn sekulaere stater og at skjgnnsmarginen derfor
innsnevres.® Dette har sammenheng med statens plikt til & sikre religigs pluralisme ved & gi
rom for andre religigse uttrykk i samfunnet. Den norske kirkens posisjon taler derfor for at
skjgnnsmarginen til Norge er innskrenket. Tilsvarende synspunkter kommer til uttrykk i
Wigums litteratur. Med henvisning til EMDs praksis viser Wigum til at statenes
skjgnnsmargin er begrenset ved inngrep i religionsfriheten, da dette er en fundamental
rettighet i et demokratisk samfunn.®* P& den andre siden viser han til Leyla Sahin-dommen om
at landenes skjgnnsmargin er starre dersom det foreligger store interne forskjeller mellom
medlemslandene med hensyn til hvordan et spgrsmal skal lgses.®

Det er ikke mulig a konkludere eksplisitt om det ene eller det andre vedrarende Norges
skjgnnsmargin. Vurderingen vil i stor grad forbli hypotetisk siden EMD ikke har behandlet
forbud mot hode- og ansiktsdekkende plagg for land der skillet mellom religion og stat ikke
star like sterkt. Det kan imidlertid vare grunn til & anta at Norge vil tildeles en viss
skjgnnsmargin. Dette som folge av at statene generelt er tildelt en vid skjgnnsmargin i EMD
ved religionsspgrsmal, og at kirken ikke har en like sterk og fremtredende posisjon i Norge
lenger. Rettsomradet og kirkens fremdeles spesielle rolle vil likevel innebare at
pravingsintensiteten ved EMD vil vaere stagrre enn det som er gjort tidligere for sekulere
stater, og at det skal mer til for at vilkarene for inngrep er oppfyit.

| det videre vil det vurderes om hensynet til & sikre et godt leringsutbytte og likere og
forutsigbare regler for deltakerne i introduksjonsordningen tilsier at det foreligger et

tvingende samfunnsmessig behov for & forby ansiktsdekkende plagg i Norge.

EMD-praksis viser at statene ma sannsynliggjgre pa en tilstrekkelig mate at det er behov for
inngrep. | EMDs dom 23. februar 2010 Ahmet Arslan og andre mot Tyrkia (Ahmet Arslan)

begrunnet Tyrkia et forbud mot religigse klesdrakter i det offentlige rom med 4 sikre ro og

61 Endret ved grunnlovsvedtak 21.05.12, kunngjort ved Kongelig resolusjon 15.06.2012 nr. 522 om kunngjgring
av Grunnlovsbestemmelse om endringer av Grl. 8§ 2, § 4,8 12, § 16, § 21, 8 22 og § 27.

62 Wigum, «Religion in Norwegian legal order» s. 137-145 i Two centuries of Norwegian Constitution:
Between tradition and innovation, Giuseppe Franco Ferrari (red.) (2015) s. 144.

83 1bid.

8 Wigum, «Forbud mot burka og nigab i det offentlige rom», Kritisk Juss (2012) s. 88-107 (s. 95).

% bid. s. 96.
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orden og for & beskytte andres rettigheter og friheter. EMD fant at inngrepet ikke var
ngdvendig; medlemsstaten hadde ikke sannsynliggjort at klagernes opptreden utgjorde noen
trussel mot offentlig orden eller noen form for press overfor andre. Tilsvarende synspunkter
kommer implisitt til uttrykk i EMDs dom 18. september 2018 Lachiri mot Belgia (Lachiri),
hvor Belgia begrunnet et forbud mot bruk av hijab med a opprettholde orden i rettssalen.
EMD fant at inngrepet ikke var ngdvendig, da klagerens opptreden ikke hadde veert respektlgs
eller utgjort en trussel mot riktig oppfersel i retten. Avgjarelsen er ikke rettskraftig enda.
Spersmalet er om Norge i tilstrekkelig grad har sannsynliggjort at det er behov for inngrep.

Formalene med forbudet ma ses i lys av selve formalet med introduksjonsordningen. Ifalge
introduksjonsloven § 1 er formalet & «styrke nyankomne innvandreres mulighet for deltakelse
I yrkes- og samfunnslivet, og deres gkonomiske selvstendighet», og ordningen skal legge til
rette for at man «raskt far kjennskap til norsk sprak, kultur og samfunnsliv». Et plagg som
dekker ansiktet kan hindre at lovens formal fremmes, fordi det kan veere vanskelig a
kommunisere med vedkommende og sikre at man forstar det som blir formidlet. Plaggene kan

falgelig svekke utbyttet av opplaeringen.

Det er naerliggende & ga ut fra at et forbud som hindrer muslimske kvinner i & dekke til
ansiktet vil gjore det lettere for andre & kommunisere med vedkommende. Da formalet med
introduksjonsordningen er a legge til rette for at innvandrere pa best mulig mate kan delta i
yrkes- og samfunnslivet, kan det vaere fordelaktig & starte denne integreringsprosessen sa
tidlig som mulig. Dette fordi de fleste arbeidsgivere i norsk naringsliv trolig gnsker at de
ansatte skal vise ansiktet, for eksempel pa grunn av sikkerhetshensyn, ngytralitet og
arbeidsmiljget mellom arbeidstakerne. Det er derfor en fordel at deltakerne blir kjent med
yrkes- og samfunnslivets forventninger ifra det tidspunktet de kommer til Norge, for & kunne
integreres sa raskt som mulig. Kunnskapsdepartementet er inne pa de samme betraktningene i
lovens forarbeider.%® Formalet med introduksjonsordningen taler dermed for at det foreligger

et tvingende samfunnsmessig behov for et forbud mot ansiktsdekkende plagg.

Lovavdelingen har ogsa vurdert det samfunnsmessige behovet for et godt leringsutbytte. |
JDLOV-2006-7530 viste lovavdelingen til at det var narliggende a anta at ansiktsdekkende
plagg vil virke hemmende pa kommunikasjonen elevene seg imellom, og at et forbud kan bli

ansett som ngdvendig etter EMK art. 9 nr. 2 for at elevene skal fa fullt utbytte av

% Prop.51 L (2017-2018) s. 56, se ogsd Wigum (2012) s. 98-99.
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undervisningen.®’ Disse vurderingene gjaldt imidlertid grunnskoleelever, og lovavdelingen
stilte sparsmal ved om det samme ville gjelde i voksenopplearingen. | den forbindelse ble det
uttalt:

«Det ma antas at voksne personer ikke i samme grad vil la seg pavirke av personer
ifart burka og nigab. Graden av frivillighet vil dessuten gke med alderen. Pa den
annen side driver voksenopplaringssentrene blant annet norskundervisning for
nyankomne innvandrere, og det kan vere serlig viktig & se medelevenes ansikt og

mimikk nar man deltar i sprakoppleaering».%®

Som fglge av dette var lovavdelingen av den oppfatning at et forbud trolig heller ikke ville
veere i strid med EMK art. 9 nr. 2 for voksenopplearingen. Vurderingen er kort og gar ikke i
dybden pa spersmalet. Sett hen til formalet og hvem som deltar i introduksjonsordningen,
stiller jeg meg likevel bak lovavdelingens vurdering. Innvandrerne som kommer til Norge
kommer ikke alltid fra samme land, og de snakker ikke ngdvendigvis samme sprak. Det er
dermed begrenset i hvilken grad de kan kommunisere i undervisningen i utgangspunktet. A
dekke til ansiktet vil da medfare enda en utfordring ved at man heller ikke kan se ansiktet
eller mimikken til den man prater med. Dette ma anses a vere sarlig viktig nar man ikke
snakker samme sprak for & se om vedkommende forstar. Deltakerne kan ogsa ha ulike
forutsetninger for undervisningen, ved at noen er analfabeter mens andre har gatt pa skole
tidligere. Det er derfor sannsynlig at det a vise ansiktet vil medfgre et starre utbytte av
undervisningen ogsa for voksne. Norge har saledes sannsynliggjort i tilstrekkelig grad at det
er behov for inngrep, og vilkaret om tvingende samfunnsmessig behov er dermed oppfyilt.

Proporsjonalitet

Neste sparsmal er om forbudet i introduksjonsloven § 27 a er proporsjonalt for  sikre et godt

leeringsutbytte, samt likere og forutsigbare regler for deltakerne.

Proporsjonalitetsvurderingen kommer ikke eksplisitt til uttrykk i konvensjonens bestemmelser
eller tilleggsprotokoller. EMD har imidlertid ved flere anledninger gitt uttrykk for at denne
vurderingen er en sentral del av deres overprgving av inngrep som er gjort av staten.®® Som

Wigum uttrykker i sin litteratur, er det overordnede hensynet bak vurderingen «a finne en

67 JDLOV-2006-7530 «5.2.1 EMK artikkel 9, ¢) Ngdvendig i et demokratisk samfunn».
88 1hid.
89 Eksempelvis S.A.S. avsnitt 131, Leyla Sahin avsnitt 110 og Kokkinakis avsnitt 47.
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rettferdig balanse mellom beskyttelsen av individets rettigheter pa den ene siden og statens
styringsbehov pé den andre siden».”® Aall viser til den samme balanseavveiningen, og viser
videre til at intensiteten i forholdsmessighetskontrollen vil variere med inngrepets styrke.’*
Dette innebarer at inngrepets styrke og karakter vil veere et sentralt moment for hvor mye
som skal til for at inngrepet er forholdsmessig. Andre relevante momenter i vurderingen er
blant annet om inngrepet er passende for & oppna de legitime formalene, om resultatet av
inngrepet kan oppnas med mindre inngripende midler og om formalet som sadant er

tilstrekkelig tungtveiende.”

Det farste som ma vurderes er altsa forbudets styrke og karakter, siden dette vil veere
avgjerende for hvor mye som skal til for at inngrepet er forholdsmessig. Momenter som
inngar i denne vurderingen er hvilket omrade det gjares inngrep i, hva inngrepet bestar i, hvor
tyngende inngrepsmaten er og hvor konkret falbart det er for den som rammes.”

Problemstillingen for oppgaven er pa menneskerettighetenes omrade, nermere spesifisert
religionsfrihet. Religion er ett av de fundamentale elementene i et demokratisk samfunn, og
religion kan veere en stor del av identiteten og kulturen til en person. Religigse skikker og
praktiseringer vil dermed ogsa kunne vere viktige for vedkommende. Rettsomradet som det
gjeres inngrep i taler derfor for at det skal mye til for at inngrepet er forholdsmessig. Videre
kan inngrepet oppleves som tyngende og nedverdigende for de muslimske kvinnene som
rammes av forbudet. Kvinnene vil std ovenfor et komplekst dilemma, ved at de ma velge
mellom a bruke klesplagget og dermed miste ytelsen de mottar gjennom
introduksjonsprogrammet, eller & ga imot sin religigse overbevisning og la vaere a bruke

plagget. Tilsvarende synspunkter kommer ogsa til uttrykk i S.A.S., se avsnitt 146 jf. 57.

Pa den andre siden ma inngrepsmaten anses a vere en av de mildeste, da sanksjoner
forutsetter at deltakerne har fatt skriftlig advarsel, jf. introduksjonsloven § 27 a andre ledd.
Vedkommende far da mulighet til & endre sin atferd, og fa forklart hva som er begrunnelsen
for forbudet og hvilke konsekvenser det vil fa om vedkommende holder frem med a bruke
plagget. Sanksjonene som kan palegges er at kommunen «midlertidig stanse[r]

introduksjonsprogrammet eller opplearingen», og at man kan «bortvises fra prgvelokalet»

0 Wigum (2012) s. 93, jf. EMDs dom 7. juli 1989 Soering mot Storbritannia avsnitt 89.
™t Aall (2018) s. 153.

72 Starmer, European human rights law (1999) s. 171 og Aall (2018) s. 153.

3 Aall (2018) s. 121-122.
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dersom man bruker ansiktsdekkende plagg i vurderingssituasjoner, jf. bestemmelsens andre
ledd. Siden programmet bare kan stanses midlertidig, kan det argumenteres for at sanksjonen
ikke vil veare sa tyngende siden deltakerne vil ha mulighet til 4 starte opp igjen. Dette stattes
0gsa av at EMD ansa bot som en mild og proporsjonal sanksjon i S.A.S..”* Midlertidig stans
ma i seg selv anses a veere mildere enn en straffesanksjon som bot. Sanksjonen etter
introduksjonsloven § 27 a andre ledd kan likevel oppleves som tyngende for den enkelte
deltakeren, da stans av programmet innebzerer at vedkommende mister ytelser til sitt
livsopphold.”™ Ifglge forarbeidene innebaerer sanksjonen at «stgnaden kan starte opp att
dersom deltakaren fjernar det ansiktsdekkjande plagget»’®. Det kan derfor fremst& som at
sanksjonen i realiteten innebarer at programmet blir stanset permanent dersom man fortsetter

a bruke plagget. Midlertidig stans kan dermed oppleves som mer tyngende enn en bot.

Kunnskapsdepartementet viser i forarbeidene til at terskelen for a sette i verk stans av
programmet skal vere hgy, at deltakerne er voksne som selv velger a bruke plagget til tross
konsekvensen av & miste stgtte, og at deltakerne ikke vil sta helt uten gkonomisk statte siden
de kan fa hjelp fra Nav.”” De er derfor av den oppfatning at midlertidig stans kan brukes som

en reaksjon.

Selv om et forbud vil gi bedre utbytte av undervisningen, ma det tillegges vekt at deltakerne
er palagt & gjennomfare introduksjonsprogrammet, jf. introduksjonsloven § 2. Dette er et
vilkar for & motta introduksjonsstenad etter lovens § 8. Det er ikke andre sanksjoner for den
som deltar i programmet, men i realiteten innebzrer plikten at man star uten gkonomiske
ytelser til sitt livsopphold med mindre man deltar. Selv om deltakerne kan ha rett pa ytelser
fra Nav, er det ikke sikkert at stgrrelsen pa disse vil veere de samme som den ytelsen man skal
fa gjennom introduksjonsprogrammet. Det kan ogsa tenkes at disse ytelsene vil bli redusert,
eller at man er i en «karanteneperiode» som fglge av at det er ens egne handlinger som har
fart til stansen i introduksjonsstgnaden. Deltakerne vil derfor ha fa andre valg enn a delta i
ordningen dersom de gnsker a bli i Norge, da de trolig ikke vil ha midler til & klare seg selv ut
fra deres livssituasjon som asylsgkere og overfaringsflyktninger. Nar disse personene ikke har
et annet valg enn a delta i ordningen, vil det kunne oppleves som serlig urimelig at deres

bekledning blir lovregulert. De har ikke et annet valg enn a delta i ordningen, og det vil da

4 S.A.S. avsnitt 152,

5 Stgnad forutsetter at personen deltar i introduksjonsprogrammet, jf. introduksjonsloven § 8.
" Prop.51 L (2017-2018) s. 57.

™ 1bid.
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ikke vaere noen vei utenom enn a fjerne det ansiktsdekkende plagget for & ha gkonomiske
midler til & klare seg i hverdagen. Dette taler for at det skal mye til for at inngrepet anses som

forholdsmessig.

Vedrgrende stans av opplering, kan dette ha enda mer omfattende konsekvenser ved at stans
kan fa innvirkning pa muligheten til & oppfylle vilkarene for permanent oppholdstillatelse og
statsborgerskap.’® Stans kan medfare at deltakeren ikke far gjennomfart antall timer som er
pakrevd, noe som vil kunne oppleves som sarlig tyngende for vedkommende. Som
Kunnskapsdepartementet viser til i forarbeidene er deltakerne voksne og de har tatt et eget
valg om & bruke nikab og burka. Det kan dermed argumenteres for at deltakerne selv tar
valget om a bruke plagget med de konsekvensene dette medfarer. Det kan imidlertid
diskuteres om dette i realiteten er et valg, siden praktiseringen er en del av vedkommende sin
religigse overbevisning og gjerne er noe foreldre, samfunnet og religionen forventer av dem.
Som falge av dette kan det vaere vanskelig for vedkommende & fjerne plagget. Sett den andre
veien kan forbudet oppleves som befriende siden man har en legitim grunn til & ikke bruke

plagget, som i mindre grad kan bli sett ned pa av det religigse samfunnet man er en del av.

Pa bakgrunn av de foregdende momentene er jeg av den oppfatning at forbudets styrke og
karakter star sterkt, med den falge at det skal mer til for at inngrepet anses a veare
forholdsmessig. | det videre vil jeg vurdere om inngrepet er proporsjonalt, sett opp mot

terskelen som foreligger.

Hvorvidt inngrepet er passende for a oppna de legitime formalene, henger sammen med om
resultatet av inngrepet kan oppnas med mindre inngripende midler. Ett av de angitte
formalene er a sikre et godt leeringsutbytte. Som nevnt ovenfor vil et plagg som dekker
ansiktet kunne minske utbyttet av opplaeringen, siden ansiktet er viktig for & kunne
kommunisere. Det er derfor vanskelig a se at det finnes mindre inngripende mater a na
formalet om et godt leeringsutbytte pa. Vedkommende som bruker plagget, og de gvrige
deltakerne, kan selvsagt oppleve a fa et visst leringsutbytte av undervisningen. Plagget vil
likevel kunne oppleves som en barriere og gjgre kommunikasjonen og undervisningen

vanskeligere. De som bruker plagget, og de andre deltakerne, vil derfor trolig fa sterre

8 1bid.
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lzeringsutbytte av at alle ser ansiktene til hverandre. Et forbud mot ansiktsdekkende plagg vil

derfor veere passende for a oppna formalet om a sikre et godt leeringsutbytte.

Vedrgrende formalet om likere og forutsigbare regler for deltakerne av
introduksjonsordningen, sa var det far lovendringen lokal adgang til & vedta forbud mot
ansiktsdekkende plagg i utdanningsinstitusjoner. Dette gjaldt imidlertid ikke for
introduksjonsordningen.’® Det kan derfor argumenteres for at reglene allerede var like og
forutsigbare for alle deltakerne etter introduksjonsordninger over hele landet. Regelverket
kunne imidlertid vere vanskelig a forholde seg til siden deltakerne kunne delta i opplearing
sammen med elever som var omfattet av opplearingsloven, hvor det var lokal adgang til &
forby slike plagg.®® Selv om reglene til dels var like tidligere, vil et nasjonalt forbud dermed
fremme formalet om likere og forutsigbare regler ved at de samme reglene gjelder uansett i

hvilken forbindelse man mottar undervisning.

Som det falger av forarbeidene, sa finnes det ikke noen oversikt over hvor mange som bruker
nikab eller burka i Norge i dag, men tallet er trolig lavt.8* Dette er et moment som taler imot
at formalet som sadant er tilstrekkelig tungtveiende, da det kan argumenteres for at det ikke er
behov for et forbud i Norge. Tilsvarende synspunkter ble vektlagt i S.A.S..8? Regelverket i
Norge skiller seg imidlertid fra regelverket i S.A.S.-dommen, siden forbudet bare retter seg
mot utdanningsinstitusjoner og ikke er like vidtrekkende som et teppeforbud. Det er viktig for
enhver stat at folk er aktive i arbeidslivet og blir integrert i samfunnet. Dette er en
forutsetning for at samfunnet fungerer. Dersom et ansiktsdekkende plagg hindrer folk i &
komme i arbeid, vil plagget medfare kostnader for staten ved at man ma bruke ytterligere
ressurser for & integrere vedkommende og fa dem ut i arbeidslivet. Dette taler for at formalet

som sadant er tilstrekkelig tungtveiende.

Som det fremgar av gjennomgangen ovenfor, er det momenter som taler bade for og imot at
inngrepet er proporsjonalt. Jeg finner likevel at momentet om at resultatet av inngrepet ikke
kan oppnas ved mindre inngripende midler ma tillegges avgjerende vekt. Jeg kan vanskelig se
at det finnes andre mater a sikre et godt leeringsutbytte pa nar det er det ansiktsdekkende

plagget som skaper hindringer i kommunikasjonen. Videre ma det klart ses som en fordel at et

% 1bid. s. 16.

8 Ibid. s. 13 og 56.
81 1bid. s. 20.

82 S.A.S. avsnitt 145.
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nasjonalt regelverk vil skape en lik og forutsigbar praksis for deltakerne, og sende et signal
om hvilke verdier vi vektlegger i Norge. De fleste arbeidsgivere gnsker trolig av ulike grunner
at de ansatte viser ansiktet, og det vil da vaere fordelaktig om innvandrere blir kjent med
denne holdningen helt fra starten av oppholdet i Norge. Regelverket som er vedtatt er
dessuten Klart utformet, og terskelen er hgy far man iverksetter reaksjoner som midlertidig
stans. Det at vedkommende farst skal fa en skriftlig advarsel og kan fa en begrunnelse for
forbudet og mulighet til & endre sin atferd, trekker klart i retning av at inngrepet er
proporsjonalt. Det ma ogsa vektlegges at forbudet ikke er diskriminerende etter sin ordlyd

eller er spesifikt rettet mot religigse plagg som dekker ansiktet, jf. S.A.S. avsnitt 151.

Jeg er falgelig av den oppfatning at inngrepet er proporsjonalt. Forbudet mot ansiktsdekkende
plagg i introduksjonsloven & 27 a er dermed i trad med Norges forpliktelser etter EMK art. 9

nr. 2.
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4 SP artikkel 18

4.1 Utgangspunkt

Det fremgar av SP art. 18 nr. 1 at retten til religionsfrihet blant annet omfatter frihet til
religionsutgvelse gjennom «iakttagelse av religigse skikker». Ordlyden tyder pa at
bestemmelsen omfatter skikker som vedkommende er pakrevd a falge gjennom sin religion.
Denne forstaelsen fremgar ogsa av Menneskerettskomiteens generelle kommentarer, hvor det
presiseres at retten til religionsutgvelse blant annet inkluderer «the wearing of distinctive
clothing or headcoverings».2® Det er dermed klart at religigst betingede ansiktsplagg som

burka og nikab er omfattet av SP art. 18 nr. 1.

Det kan diskuteres om introduksjonsloven 8§ 27 a faller inn under forbudet om religigs tvang
etter SP art. 18 nr. 2. Bestemmelsen fastslar at «[iJngen ma utsettes for tvang som vil kunne
innskrenke [noens] frihet til & bekjenne seg til eller & anta en religion eller tro etter eget valg».
Ordlyden er klar pa at denne retten om & veere fri fra tvang aldri kan innskrenkes, men gir ikke
narmere veiledning pd hvordan bestemmelsen skal forstas. Menneskerettskomiteen har uttalt
at reguleringer knyttet til religionsutgvelse som i praksis virker slik at individers adgang til
utdanning og arbeidsliv vanskeliggjares, kan veere i strid med dette forbudet mot religigs
tvang.3* Forbudet i introduksjonsordningen vanskeliggjer adgangen til utdanning og
arbeidsliv, ved at deltakerne blir utestengt fra ordningen hvis de bruker ansiktsdekkende
plagg. De vil séledes kunne fa problemer med & komme i jobb pa grunn av manglende
kunnskaper som de skal fa gjennom undervisningen. De vil ogsa veere hindret i a oppfylle
kravet om antall timer undervisning som er pakrevd for & fa permanent oppholdstillatelse eller

statsborgerskap. Dette taler for at regelverket er i strid med SP art. 18 nr. 2.

Menneskerettskomiteens avgjgrelse 5. november 2004 Hudoyberganova mot Usbekistan
(Hudoyberganova) kan pa den andre siden tas til inntekt for at det er SP art. 18 nr. 3 som er
gjenstand for drgftelse i denne oppgaven. Komiteen viser til sammenhengen mellom de ulike

leddene i bestemmelsen, og det kan fremsta som at det foreligger et skille mellom der forbud

8 Menneskerettskomiteen, General comment no. 22: The rights to freedom of thought, conscience and religion
(art. 18), 1993 (GC 22) avsnitt 4. Se ogsa Yaker og Hebbadj, avsnitt 8.3 og 7.3.
8 GC 22 avsnitt 5 og 8.
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er begrunnet av medlemsstatene, og der de ikke er det. | avgjgrelsen konkluderte komiteen
med brudd pa art. 18 nr. 2, som falge av at Usbekistan ikke hadde begrunnet inngrepet.®® Det
fremstar derfor som avgjgrende for hvilket ledd som vil veere relevant & vurdere om det er
avgitt en begrunnelse for inngrep. Strand er av tilsvarende oppfatning, og skriver at hun
forstar komiteens tilneerming i Hudoyberganova slik at art. 18 nr. 2 kun gis selvstendig
betydning «i situasjoner der det fra statens side ikke er gitt noen begrunnelse for hvorfor det
er innfart begrensninger i adgangen til bruk av religigse hodeplagg».8® Siden Norge har
begrunnet inngrepet, er det SP art. 18 nr. 3 som er gjenstand for drgftelse.

4.2 Vilkar for inngrep

4.2.1 Hjemmel i lov?

Det fremgar av SP art. 18 nr. 3 at det kan gjares inngrep i «[f]riheten til & uteve en religion
eller tro» dersom inngrepet har en hjemmel i lov og er ngdvendig. Videre ma inngrepet vere
begrunnet i ett av de angitte formalene om & «beskytte den offentlige sikkerhet, orden, helse
eller moral, eller andres grunnleggende rettigheter og friheter». Som det fglger av
bestemmelsens ordlyd er det bare retten til religionsutgvelse som kan underlegges
begrensninger. Dette er ogsa fastslatt i Menneskerettskomiteens generelle kommentarer.®’

Det ma farst og fremst vurderes om lovkravet etter SP art. 18 nr. 3 er oppfylt. Bestemmelsen
gir ikke naermere anvisning pa hva som oppfyller kravet, og det vil derfor vere relevant a se
hen til konvensjonens gvrige bestemmelser og tolkningen av disse, jf. WK art. 31. |
Menneskerettskomiteens generelle kommentarer til SP art. 19 er lovkravet nermere

presisert.%® Under avsnitt 25 fremgar det at:

«... a norm, to be characterized as a ‘law’, must be formulated with sufficient
precision to enable an individual to regulate his or her conduct accordingly and it
must be made accessible to the public. ... Laws must provide sufficient guidance to

8 Hudoyberganova avsnitt 6.2.

8 Strand (2012) s. 275.

87 GC 22 avsnitt 8.

8 Menneskerettskomiteen, General comment no. 34: Freedoms of opinion and expression (art. 19), 2011
(GC 34).
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those charged with their execution to enable them to ascertain what sorts of

expression are properly restricted and what sorts are not».

Menneskerettskomiteens uttalelser har generell rekkevidde, da de illustrerer generelle
prinsipper som er aktuelle ved tolkningen av inngrepshjemler.®® Dette kommer serlig til syne
ved at komiteen viser til sine tidligere uttalelser vedrgrende tolkningen av andre
bestemmelser, se for eksempel GC 34 hvor komiteen ved flere anledninger viser til andre
generelle kommentarer de har kommet med. Uttalelsen innebarer at den aktuelle loven ma
veere tilgjengelig og tilstrekkelig presis til at borgerne kan forutse sin rettsstilling. Man skal ha

mulighet til & regulere sin adferd, og loven skal gi veiledning pa hva som er tillatt og ikke.*

Det er vedtatt og kunngjort en formell norsk lovbestemmelse om forbudet. Som det fremgar
av pkt. 3.2.1, sa falger det klart av bestemmelsens ordlyd hvilke plagg som er omfattet, hvem
forbudet gjelder for og hvilke sanksjoner som kan palegges dersom forbudet ikke falges.
Regelverket er fglgelig forutsigbart og tilgjengelig for de som deltar i introduksjonsordningen,

og det er klart at lovkravet etter SP art. 18 nr. 3 er oppfylt.

4.2.2 Legitimt formal?

Kunnskapsdepartementet begrunnet forbudet med a sikre et godt leeringsutbytte, samt likere
og forutsigbare regler for deltakerne av introduksjonsordningen. Som nevnt under pkt. 3.2.2,
skulle imidlertid forbudet sikre «andres rettigheter og friheter» gjennom disse angitte
formélene, jf. henvisningen til lovavdelingens uttalelser vedrgrende et eventuelt forbud.®
Lovavdelingen antok at et forbud begrunnet i hensynene sosial interaksjon, leering og
kommunikasjon ville kunne aksepteres etter SP art. 18 nr. 3.%2 Det ble likevel uttalt at det
forela forskjeller mellom EMDs og Menneskerettskomiteens praksis, og at utfallet av en
eventuell klagesak til Menneskerettskomiteen kunne vare noe usikkert og bero pa en rekke

faktorer.% Spgrsmélet er om formalskravet etter SP art. 18 nr. 3 er oppfylt.

8 Hanski/Scheinin, Leading cases of the Human Rights Committee, 2007 s. 4 vedrgrende
Menneskerettskomiteen, General comment no. 27: Freedom of movement (art. 12), 1999 (GC 27).

% Se ogsd GC 27 avsnitt 16.

% Prop.51 L (2017-2018) s. 36-38.

92 JDLOV-2016-6700 3.2 «SP artikkel 18 nr. 3».

% 1bid.
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Bestemmelsens ordlyd viser til andres «grunnleggende» rettigheter, noe som tilsier en hgy
terskel for at et formal anses som legitimt. Eksempelvis fremstar terskelen som hgyere enn
etter SP art. 12 som bare viser til «andres rettigheter». Som Hgstmalingen skriver innebzrer
dette at «andre individer ma tale mer fra sine medmennesker nar det gjelder sparsmal om
religion og overbevisning».%* Dette kan tale for at Norges angitte formal ikke er oppfylt etter
SP art. 18 nr. 3, da retten til utdannelse ikke er vernet etter SP eller dens tilleggsprotokoller.
Dette tilsier at hvilket utbytte man far av undervisningen ikke kan anses som en

grunnleggende rettighet.

Videre taler bestemmelsens ordlyd for at hensynene som er opplistet er uttammende, jf.
«eller». Dette tilsier at det ikke er andre hensyn som kan begrunne inngrep i religionsfriheten.

En slik forstaelse fremgar ogsa av komiteens generelle kommentarer:

«... restrictions are not allowed on grounds not specified [under article 18.3], even if
they would be allowed as restrictions to other rights protected in the Covenant ...
Limitations may be applied only for those purposes for which they were prescribed
and must be directly related and proportionate to the specific need on which they are

predicated».®

Dette inneberer at inngrepsbestemmelsen skal tolkes snevert, og at de opplistede formalene er
uttemmende. Det er dermed ikke adgang til & begrunne inngrep i religionsfriheten i andre

hensyn enn de som fremgar av bestemmelsen.

Tilsvarende synspunkter fremgar av Yaker og Hebbadj. Sakene gjaldt teppeforbudet i
Frankrike som ogsa var gjenstand for drgftelse i EMDs S.A.S.-dom, hvor forbudet blant annet
var begrunnet med konseptet «living together». Komiteen viste til at unntakene etter SP art.
18 nr. 3 skal tolkes snevert, og at dette formalet ikke var beskyttet av noen av rettighetene
som fremgar av FN-konvensjonen. Det ble ogsa vektlagt at rettighetene som Frankrike hevdet
a verne «requires identifying what specific fundamental rights are affected, and the persons so
affected».%® Komiteen var av den oppfatning at konseptet «living together» var for vagt
formulert, og det var ikke sagt noe om hvem sine rettigheter som skulle vernes. Som fglge av

dette kunne ikke «living together» utgjere et legitimt formal etter SP art. 18 nr. 3. Formalene

% Hgstmelingen (2012) s. 259.
% GC 22 avsnitt 8.
% Yaker avsnitt 8.10 og Hebbadj avsnitt 7.10.
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som er oppgitt av Kunnskapsdepartementet er ikke nevnt blant de opplistede formalene som
fremgar av SP art. 18 nr. 3 eller beskyttet av konvensjonen for gvrig. Dette tyder pa at

formalskravet ikke er oppfylt.

Pa den andre siden antyder tidligere komitépraksis at komiteen har lagt en utvidende tolkning
til grunn og at formalskravet ma tolkes vidt, ved at det er tilstrekkelig at formalet er relatert til
ett av de angitte formalene. Dette kommer til uttrykk i Menneskerettskomiteens avgjarelse 4.
februar 2013 Bikramjit Singh mot Frankrike (Bikramjit), hvor komiteen ansa formalskravet
som oppfylt ved at den aktuelle loven tjente «purposes related to protecting the rights and
freedoms of others, public order and safety», se avsnitt 8.6. Den aktuelle saken gjaldt et
forbud i franske skoler mot bruk av religigse symboler. Frankrike hadde begrunnet forbudet
med & sikre forutsigbarhet, fred og orden i skolene, lik behandling pa et nasjonalt niva,

sekularitetsprinsippet og for a sikre respekt for ngytralitet i den offentlige utdanningen.

Videre kan Menneskerettskomiteens praksis indikere at det ikke skal mye til for vilkaret anses
oppfylt. I Hudoyberganova hadde ikke medlemsstaten paberopt noen spesifikke grunner eller
formal for hvorfor forbudet var ngdvendig, og det var usikkerhet knyttet til om regelverket
bare rettet seg mot ansiktsdekkende plagg eller om hodeplagg som hijab ogsé var omfattet.%’
Det problematiske i denne saken var imidlertid ikke om formalskravet var oppfylt, men om

inngrepet var ngdvendig og proporsjonalt.

Juridisk litteratur taler ogsa for at formalskravet ma tolkes vidt. Kohler-Olsen viser til at
Menneskerettskomiteen er blitt kritisert for at de ofte «kun gir en summarisk vurdering om
hvorvidt tiltaket ... sgker & oppna et legitimt formal».% P& bakgrunn av dette er hun av den
oppfatning at de forskjellige angivelsene av legitime formal trolig ikke har serlig stor
betydning, og at formalet med et inngrep ikke trenger & vere fullstendig sammenfallende med
de som er oppramset i konvensjonsbhestemmelsene. Brems gir uttrykk for et tilsvarende
synspunkt.%®

Videre fremgar det av Nowaks litteratur at vilkaret «andres grunnleggende rettigheter»

hovedsakelig viser til nasjonale lovregler som er gitt sterkere vern enn landets gvrige

% Hudoyberganova avsnitt 6.2.

9 Kohler-Olsen, «Forbud mot nigab og burka i den offentlige skolen», Lov og Rett (2010) s. 407-422 (s. 410).

% Brems, «Aurticle 14: The right to freedom of thought, conscience and religion» i A commentary on the United
Nations convention on the rights of the child, André Alen m.fl. (red.) (2006) s. 34 pkt. 69.
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rettigheter, slik som grunnlovsrettigheter.1% Dette betyr at medlemsstatene kan gjgre inngrep i
religionsfriheten for a beskytte andres rettigheter dersom disse, ifelge landets lovtradisjon, har
karakter av a veere grunnleggende rettigheter. Ifalge Nowak viser vilkaret ogsa til en
internasjonal minimumsstandard for menneskerettigheter, noe som innebarer at
medlemsstatene «may also limit freedom of religion and belief for the protection of one of the

rights of others guaranteed in the two [UN Human Rights] Covenants».'%t

Norges forbud er begrunnet med at ansiktsdekkende plagg hemmer undervisningen ved at
kommunikasjonen vanskeliggjares. Dette faller inn under Grl. § 109 og @SK art. 13 om
retten til utdanning. Formalet til Norge faller dermed inn under én av de nasjonale reglene
som er gitt grunnlovsrang, i tillegg til & vaere vernet av én av FN-konvensjonene. | trad med
Nowaks forstaelse av regelverket taler dette for at formalskravet er oppfylt. Videre er dette
formalet mer konkret og spesifikt enn «living together» som Frankrike paberopte seg i sine
saker. Norges formal ma i sterre grad anses for a veere knyttet til formalet om a beskytte
«andres grunnleggende rettigheter» etter SP art. 18 nr. 3, sarlig sett i lys av at formalet faller
inn under Grl. § 109 og @SK art. 13.

Videre skiller Norges regelverk seg fra regelverket i Frankrike, ved at
Kunnskapsdepartementet konkret har vist til at introduksjonsloven § 27 a skal verne deltakere
av introduksjonsordningen sine rettigheter. Ordningen skal gjere deltakerne i stand til & delta i
yrkes- og samfunnslivet, og i den sammenheng er det viktig at de far et godt utbytte av
undervisningen. | trad med legalitetsprinsippet er det ogsa viktig at deltakerne kan forutse sin
rettsstilling og blir behandlet likt. Introduksjonsloven § 27 a skiller seg ogsa fra Frankrikes
regelverk i den forstand at alle typer ansiktsdekkende plagg er forbudt, med mindre bruken er
«begrunnet i klimatiske, pedagogiske, helsemessige eller sikkerhetsmessige forhold». | Yaker
0g Hebbadj vektla komiteen at Frankrike ikke hadde begrunnet hvorfor noen plagg var
forbudt, men ikke andre, se avsnitt 8.10 og 7.10.

Nar det gjelder formalet om likere og forutsigbare regler, sa vil de samme argumentene som
er nevnt under pkt. 3.2.2 gjare seg gjeldende. Lovkravet som er oppstilt i SP skal sikre at
borgerne kan forutse sin rettsstilling, og pa tilsvarende mate sgker introduksjonsloven § 27 a a
gjere regelverket om ansiktsdekkende plagg mer forutsigbart for deltakerne i

100 Nowak, U.N. Covenant on civil and political rights (2005) s. 430 pkt. 44.
101 Ibid. s. 430 pkt. 45.
102 Den internasjonale konvensjonen om gkonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter, 16.12.1966 (JSK).
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introduksjonsordningen. Formalet ma derfor anses for & vare knyttet til formalet om «andres
grunnleggende rettigheter», og er konkret i den forstand at det sgker a ivareta en lik

praktisering av ansiktsdekkende forbud.

Det er fglgelig argumenter som taler bade for og imot at formalskravet for introduksjonsloven
§ 27 a er oppfylt. Yaker og Hebbadj gir tydelige faringer pa hvordan Menneskerettskomiteen
tolker formalskravet pa naveerende tidspunkt, og dommene taler i serlig grad for at vilkaret
ikke er oppfylt. Videre er Menneskerettskomiteens generelle kommentarer klare pa at
formalet ma veere angitt i art. 18 nr. 3 for & vere legitimt; det er ikke tilstrekkelig at formalet
er legitimt i en annen bestemmelse. Det ma likevel legges vekt pa hvordan
Menneskerettskomiteen har forstatt formalskravet i sin tidligere praksis, og serlig hvordan
regelverket konkret stiller seq til forbudet etter introduksjonsloven § 27 a. Jeg finner at
Kunnskapsdepartementets begrunnelse for regelverket, i tillegg til dets utforming, skiller seg
fra Frankrikes regelverk som var under behandling i de nylig avsagte dommene. Momentene
som ble vektlagt i disse dommene gjer seg derfor ikke gjeldende i like stor grad ved Norges
regelverk. Norges formal er i stgrre grad konkrete og spesifikke, de har grunnlovsvern og skal
verne introduksjonsdeltakernes rettigheter. Under tvil er jeg derfor av den oppfatning av at
formalskravet etter SP art. 18 nr. 3 er oppfylt.

4.2.3 Ngdvendig?
Ngdvendig

Det fremgar av drgftelsene ovenfor at lov- og formalskravet er oppfylt. Det avgjerende for om
introduksjonsloven 8 27 a er i strid med Norges forpliktelser etter SP art. 18 nr. 3 er derfor om
inngrepet er «<ngdvendig». Som nevnt taler begrepet for at inngrepet ma vere mer enn
gnskelig, men det kreves ikke at inngrepet er uunnverlig. Hva som narmere inngar i kravet er
presisert av Menneskerettskomiteen vedrgrende SP art. 19, hvor komiteen uttalte at
medlemsstatene ma vise til spesifikke og konkrete grunner til hvorfor et inngrep er ngdvendig
og proporsjonalt.’®® Komiteens uttalelser har generell rekkevidde, jf. pkt. 4.2.1, og det samme

konkretiseringskravet gjelder dermed for SP art. 18 nr. 3.

103 GC 34 avsnitt 35.
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Konkretiseringskravet kommer ogsa til uttrykk i Menneskerettskomiteens praksis. |
Hudoyberganova vektla komiteen at Usbekistan ikke hadde paberopt noen spesifikk grunn til
hvorfor det var ngdvendig a gjere inngrep etter SP art. 18 nr. 3 overfor klageren.X** Videre
vektla komiteen i Bikramjit at Frankrike ikke hadde «furnished compelling evidence that, by
wearing his keski, the author would have posed a threat to the rights and freedoms of other
pupils or to order at the school».*% Tilsvarende synspunkter kommer ogsa til uttrykk i
Menneskerettskomiteens avgjerelse 26. september 2013 Mann Singh mot Frankrike (Mann
Singh — komiteen), avsnitt 9.4. Praksis fra Menneskerettskomiteen viser dermed at hvorvidt
ngdvendighetsvilkaret er oppfylt, beror pa en konkret vurdering av om inngrepet er ngdvendig
i det aktuelle tilfellet. Det er ikke tilstrekkelig at staten anser at det generelt sett er ngdvendig
med inngrep.1% En slik forstaelse av komiteens praksis stattes ogsa av juridisk litteratur, der
blant annet Strand er av den oppfatning at FN-konvensjonene oppstiller «et krav til
konkretisering som inneberer at generelle forbud mot bruk av religigse hodeplagg er

problematiske i lys av konvensjonenes krav».’

Kunnskapsdepartementet la sarlig vekt pa hensyn til krav om differensiering, begrunnelse og
hvordan forbudet ville bli praktisert ved utformingen av forbudene i Norge.'% P& denne
bakgrunn var de av den oppfatning at de hadde utformet et regelverk som ogsa ville vere i
trad med SP art. 18 nr. 3. Sparsmalet er dermed om regelverket er tilstrekkelig konkretisert

for introduksjonsordningen.

Forbudene mot ansiktsdekkende plagg i utdanningsinstitusjoner er vedtatt med ulike lover for
de forskjellige utdanningsinstitusjonene. Regelverket i introduksjonsloven er dermed konkret
utformet for deltakerne i introduksjonsordningen og oppleringen. Videre har
Kunnskapsdepartementet foretatt konkrete vurderinger for introduksjonsordningen om hvilke
hensyn som taler for forbud og hvilke konsekvenser reaksjoner pa brudd vil medfare.%® Disse
momentene taler for at regelverket er tilstrekkelig konkretisert, siden inngrepet er begrunnet
med at det er ngdvendig med forbud i introduksjonsordningen for & sikre et godt

leeringsutbytte, samt likere og forutsigbare regler nasjonalt. Forbudet er falgelig konkret

104 Hudoyberganova avsnitt 6.2.

105 Bikramijit avsnitt 8.7.

106 Se ogsa Special Rapporteur on freedom of religion and belief, Note by the Secretariat, Human Rights Council
Thirty-fourth session (2017), avsnitt 28 og 43, og Special Rapporteur on freedom of religion
or belief, Asma Jahangir, Commission on Human Rights Sixty-second session (2006) avsnitt 53.

107 Strand (2012) s. 314.

108 prop.51 L (2017-2018) s. 38.

109 |hid. s. 56-59.
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begrunnet med utgangspunkt i den faktiske situasjonen i introduksjonsordningen. Det kan
ogsa argumenteres for at de angitte formalene gjer det mindre relevant & konkretisere forbudet
naermere, fordi det ma antas at «alle» vil fa mindre leringsutbytte ved a bruke
ansiktsdekkende plagg.

Pa den andre siden skiller ikke regelverket mellom introduksjonsordningene i de ulike
kommunene. Hver kommune i Norge har ansvar for at nyankomne innvandrere deltar i
introduksjonsprogram, jf. introduksjonsloven § 3. Et forbud kan veere ngdvendig i én
kommune uten & vaere ngdvendig i en annen. Kommunene kan eksempelvis ha adgang til
ulike arbeidsgivere som kan veere relevante ved de individuelle planene til deltakerne, og
dermed kan behovet stille seg forskjellig fra kommune til kommune. Slik regelverket er
utformet i dag kan det ogsa veere en utfordring at deltakerne etter introduksjonsloven § 6 skal
ha individuelle planer, der innholdet kan veere forskjellig fra deltaker til deltaker. Da Norge
har utformet et nasjonalt regelverk, vil det ikke vaere rom for a ta hensyn til ulike forhold som

kan gjare seg gjeldende ved de forskjellige introduksjonsordningene og individuelle planene.

Praksis fra Menneskerettskomiteen taler ogsa for at forbudet ikke er tilstrekkelig konkretisert.

| Bikramjit uttalte komiteen under avsnitt 8.7 at:

«... the State party imposed this harmful sanction on the author, not because his
personal conduct created any concrete risk, but solely because of his inclusion in a

broad category of persons defined by their religious conduct».

Menneskerettskomiteen var av den oppfatning at inngrepet ikke var tilstrekkelig konkretisert,
som falge av at Frankrike ikke hadde vist til en konkret trussel som medfarte sanksjoner fra
skolen. Inngrepet var generelt begrunnet i at klageren inngikk i en kategori av personer som
brukte de religigse plaggene som var forbudt, noe som etter komiteens oppfatning ikke
oppfylte nadvendighetsvilkaret. Standpunktet gjar seg ogsa gjeldende for problemstillingen
her. Norge har ikke vist til at bruk av ansiktsdekkende plagg faktisk svekker leeringsutbytte
for deltakerne i introduksjonsordningen. Dette vil trolig variere ut fra programmets og den
individuelle planens innhold, som kan vere forskjellig fra kommune til kommune. Hvordan
undervisningen er lagt opp kan derfor veere avgjgrende for om plagget vil ha en innvirkning
pa leringsutbytte. Selv om mindre leringsutbytte er et legitimt formal og ansiktsdekkende
plagg vil ha en viss innvirkning pa dette utbyttet, er dette altsa ikke ensbetydende med at

formalet er tilstrekkelig konkret og ngdvendig.
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Det ma videre vektlegges at selv om likere og forutsigbare regler anses som legitime formal,
ser man en tendens til at FNs overvakningsorganer vektlegger det positivt at det foretas en
konkret vurdering i hvert enkelt tilfelle om inngrep er ngdvendig. Dette fremgar av uttalelsen
til FNs spesialrapporter om religionsfrihet i Storbritannia, hvor hun «welcomes the case-by-
case approach by the authorities and courts» og viser til at hver sak «depends on the
circumstances of the particular school».*° Et lokalt regelverk vil dermed i stgrre grad gi rom
for en slik vurdering som FN mener skal legges til grunn, noe som ikke vil vaere mulig ved et
nasjonalt forbud. Ved lokal lovgivning og en vurdering i hvert enkelt tilfelle vil det veere
adgang til & vektlegge hensyn som gjar seg gjeldende i den konkrete saken, ikke bare

generelt.

Etter gjennomgaelsen ovenfor er jeg av den oppfatning at det er flere argumenter som taler for
at introduksjonsloven § 27 a er i strid med Norges internasjonale forpliktelse etter SP art. 18
nr. 3. Jeg kan likevel ikke se at det er mulig a konkludere med sikkerhet pa spegrsmalet, siden
det er argumenter som taler i begge retninger. Praksis og uttalelser fra Menneskerettskomiteen
er knappe, og Menneskerettskomiteen foretar ikke en neermere drgftelse av
ngdvendighetsvilkaret i Yaker og Hebbadj som gir svar pa spgrsmalet. Pressemeldingen som
ble avgitt i forbindelse med dommenes publisering gir likevel inntrykk av at
konkretiseringskravet ikke var oppfylt, med den fglge at forbudet ikke var ngdvendig.'!
Menneskerettskomiteen har heller ikke avsagt avgjerelser for medlemsstater der skillet
mellom stat og religion ikke star like sterkt, noe som kan ha innvirkning pa hvilket standpunkt
de tar i slike saker. Det kan derfor veere usikkert hvordan komiteen vil stille seg til spgrsmalet.

Den videre drgftelsen forutsetter at konkretiseringskravet er oppfyilt.
Proporsjonalitet

Menneskerettskomiteens generelle kommentarer gir anvisning pa at det ogsa ma foretas en
konkret proporsjonalitetsvurdering i hvert enkelt tilfelle.1*2 Hva som naermere inngar i kravet

er presisert i GC 27 avsnitt 14:

110 gpecial Rapporteur on freedom of religion or belief, Asma Jahangir Mission to the United Kingdom of Great
Britain and Northern Ireland (2008) avsnitt 71.

111 EN-pressemelding, France: Banning the nigab violated rwo Muslim women’s freedom of religion — UN
experts, avsnitt 4 (min telling).

112 GC 22 avsnitt 8.

36



«Restrictive measures must conform to the principle of proportionality; they must be
appropriate to achieve their protective function; they must be the least intrusive
instrument amongst those which might achieve the desired result; and they must be
proportionate to the interest to be protected».

Uttalelsen viser til at det i proporsjonalitetsvurderingen ma vurderes om inngrepet er passende
for & oppna formalet, om formalet kan oppnas med mindre inngripende midler og om
inngrepet er forholdsmessig med interessene som beskyttes.!*® Det ma fglgelig foretas en
balanseavveining mellom statens og borgernes interesser. Som det fremgar av pkt. 3.2.3, er
formalet som sadant tilstrekkelig tungtveiende, forbudet er passende for & oppna formalet om
et godt leeringsutbytte, og det finnes ikke mindre inngripende mater a na formalet pa.
Forbudet vil ogsa fremme formalet om likere og forutsigbare regler ved at de samme reglene
gjelder uansett i hvilken forbindelse man mottar undervisning. Dette kan tyde pa at
proporsjonalitetskravet er oppfylt etter SP art. 18 nr. 3.

Pa den andre siden kan Menneskerettskomiteens praksis indikere at proporsjonalitetskravet
ikke er oppfylt. Dette fremgar av Yaker og Hebbadj, hvor komiteen var av den oppfatning at
Frankrike ikke hadde sannsynliggjort at forbudet var proporsjonalt, se avsnitt 8.11 og 7.11.
Komiteen utdyper ikke proporsjonalitetsvurderingen nermere i dommen, men lederen av
komiteen viste under avsnitt 5 i pressemeldingen (min telling) til at «a general criminal ban
did not allow for a reasonable balance between public interests and individual rights».
Forbudet ble derfor ansett for & vaere disproporsjonalt. Dette henger sammen med
konkretiseringskravet som er oppstilt i Menneskerettskomiteens praksis, og taler for at ogsa
forbudet etter introduksjonsloven § 27 a er disproporsjonalt. Det nasjonale forbudet gir ikke
mulighet til & foreta konkrete vurderinger i den enkelte sak og foreta en slik balanseavveining

som komiteen har oppstilt.

Bikramijit taler ogsa for at proporsjonalitetskravet ikke er oppfylt for Norges regelverk.
Menneskerettskomiteen viste til at elevens permanente utestenging fra skolen var
disproporsjonalt med hans bruk av hodeplagg i strid med skolens forbud, og at utestengingen
forte til store konsekvenser for elevens rett til utdanning.'** Videre var komiteen av den

oppfatning at den dialogen skolen hadde hatt med eleven ikke tok hensyn til hans konkrete

113 Tilsvarende i Special Rapporteur on freedom of religion or belief, Asma Jahangir, Commission on Human
Rights Sixty-second session (2006) avsnitt 58.
114 Bikramjit avsnitt 8.7.
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situasjon. Standpunktet gjer seg ogsa gjeldende for introduksjonsloven § 27 a. Selv om
deltakerne skal gis en advarsel far de utestenges, har dette bare som formal & fa
vedkommende til & slutte & bruke plagget og forsta hvilke konsekvenser bruken kan fa. Det vil
ikke veere adgang til & foreta noen konkret vurdering av den aktuelle situasjonen. Som nevnt
under pkt. 3.2.3 kan det ogsa fremsta som at programmet i realiteten blir stanset permanent
dersom man holder frem med a bruke plagget, noe som kan medfgre store konsekvenser med
stans av ytelser eller at man ikke far gjennomfart antall timer som er pakrevd for a fa
permanent oppholdstillatelse eller statsborgerskap.

Etter dette er det argumenter som taler bade for og imot at proporsjonalitetskravet i SP art. 18
nr. 3 er oppfylt. Ut fra Menneskerettskomiteens strenge tolkning av vilkaret er jeg likevel av

den oppfatning at vilkaret ikke er oppfylt.
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5 Auvslutning

5.1 Konklusjon og sammenligning av konvensjonene

Svaret pa oppgavens problemstilling er saledes at introduksjonsloven § 27 a er i trad med
EMK art. 9 nr. 2, men i strid med SP art. 18 nr. 3. Slik jeg ser det er det likevel ikke mulig &

konkludere med sikkerhet pa sparsmalet, slik som nevnt under pkt. 4.2.3.

Det vil videre veaere hensiktsmessig a foreta en sammenligning av konvensjonene, for a
klarlegge likhetene og forskjellene naermere. Begge bestemmelsene verner om retten til
religionsfrihet gjennom bruk av hode- og ansiktsdekkende plagg, og det er adgang til & gjgre
inngrep i denne retten pa visse vilkar. Videre ma lovkravet forstas likt i de to bestemmelsene;
begge krever at den aktuelle loven er tilgjengelig og presis slik at borgerne kan forutse sin

rettsstilling. Lovkravene er dermed sammenfallende.

Nar det gjelder formalskravet, sa foreligger det en ordlydsforskjell mellom de to
konvensjonene. Ordlyden i SP art. 18 nr. 3 viser til andres «grunnleggende» rettigheter, mens
EMK art. 9 nr. 2 pa sin side bare viser til «andres rettigheter». Dette kan tas til inntekt for at
det foreligger en hgyere terskel etter FN-konvensjonen. Videre fremstar det som at EMD har
tolket formalskravet vidt, mens Menneskerettskomiteen legger til grunn en strengere
forstaelse av vilkaret. Dette fremgar av at organene har kommet til ulikt resultat vedrgrende
formalskravet i S.A.S. og Yaker/Hebbadj. Tidligere komitépraksis og juridisk litteratur kan
imidlertid indikere at ogsa Menneskerettskomiteen har godtatt at angitte formal ikke trenger &
veere sammenfallende med de som er nevnt i bestemmelsene, se pkt. 4.2.2. Det fremstar
derfor som at hvorvidt et formal vil regnes som legitimt etter SP art. 18 nr. 3, vil bero pa hva
som er det aktuelle forbudets formal i den konkrete saken og i hvilken grad medlemsstatene
har begrunnet forbudet. Dette tilsier at formalskravene til en viss grad er ssmmenfallende,

men at resultatet av et eventuelt forbud etter SP vil bero pa den konkrete saken.

Lov- og formalsvilkarene er falgelig delvis sammenfallende, og begge er oppfylt for forbudet
etter introduksjonsloven § 27 a. Hva gjelder ngdvendighetsvilkaret sa er ikke dette i seg selv

ulikt i de to konvensjonene, ved at det skal foretas den samme vurderingen av om et inngrep
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er ngdvendig og proporsjonalt. Begge overvakningsorganene har tolket kravet slik at det ma

foretas en balanseavveining mellom samfunnets og borgernes interesser.

Jeg kan heller ikke se at Menneskerettskomiteen legger en annen vurdering til grunn
vedrgrende ngdvendighetsvilkaret enn det EMD gjer. For eksempel ansa Frankrike sitt forbud
i Bikramjit som ngdvendig for a sikre forutsigbarhet, fred og orden i skolene, lik behandling
pa et nasjonalt niva, sekularitetsprinsippet, og for a sikre respekt for ngytralitet i den
offentlige utdanningen. Det ble ikke problematisert eller drgftet av Menneskerettskomiteen
om disse hensynene var omfattet av SP. Saken falt pa at forbudet ikke var konkret begrunnet.
Flere avgjarelser fra EMD er begrunnet i lignende hensyn og ansett 4 oppfylle
ngdvendighetskravet etter EMK art. 9 nr. 2.11° Siden begge overvakningsorganene har godtatt
at denne typen hensyn inngar i ngdvendighetskravet, taler dette for at ngdvendighetskravet
skal forstas likt i de to konvensjonene.

Pa den andre siden er ngdvendighetsvilkaret ulikt formulert i de to bestemmelsene. Mens SP
art. 18 krever at inngrepet ma vere «ngdvendig», krever EMK art. 9 at inngrepet ma veere
«ngdvendig i et demokratisk samfunn». Ordlyden kan tas til inntekt for at inngrep etter EMK
bare kan anses ngdvendig dersom det har grunnlag i demokratiske verdier, mens SP ikke
oppstiller en lignende begrensning i hva som kan anses som ngdvendig. Det fremstar fglgelig
som at ngdvendighetsvilkaret etter FN-konvensjonen har en videre rekkevidde, ved at inngrep

etter denne konvensjonen ogsa kan begrunnes i andre verdier.

Praksis fra overvakningsorganene og juridisk litteratur taler ogsa for at det foreligger et skille
mellom SP og EMK. Som det fremgar under pkt. 4.2.3, sa oppstiller Menneskerettskomiteen
et konkretiseringskrav ved vurderingen av om et inngrep er ngdvendig. EMD har ikke en
tilsvarende tilnaerming. Overvakningsorganenes ulike tilneerminger kommer spesielt til
uttrykk i tilknytning til Frankrikes forbud mot bruk av prangende religigse symboler i den
franske grunnskolen.'*® EMD har i sin praksis godtatt disse generelle forbudene.'” Samtlige
FN-komiteer har pa sin side veert kritiske til regelverket.!*® | Frankrikes statsrapport fra 2008

uttalte Menneskerettskomiteen at «respect for a public culture of laicité would not seem to

115 Eksempelvis Leyla Sahin og EMDs dom 15. februar 2001 Dahlab mot Sveits.

116 Se 0gsa S.A.S. vs. Yaker og Hebbad;.

117 Strand (2012) s. 313, med videre henvisning til blant annet EMDs dommer 30. juni 2009 Aktas mot
Frankrike, Bayrak mot Frankrike og Gamaleddyn mot Frankrike.

118 Strand (2012) s. 313-314.
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require forbidding wearing such common religious symbols».}'® Komiteen ba deretter franske
myndigheter om & revurdere regelverkets utforming. Ifglge Strand gir rapporten viktige
signaler om hvordan komiteen tilnzermer seg tematikken, og hun mener at rapporten vanskelig
kan tolkes pa annen mate enn at «det franske regelverket er problematisk i lys av
konvensjonsforpliktelsene etter SP».12° Dette viser at EMD og FN-komiteene har hatt en ulik
tilnaerming til tilsvarende like spgrsmal vedrgrende forbud mot hodeplagg, der FN-
konvensjonene oppstiller et sterkere individvern enn EMK. Det er dermed klart at der EMD
kan godta et generelt forbud mot religigse symboler, sa krever FN-konvensjonene i stgrre
grad en konkret begrunnelse som tar utgangspunkt i den faktiske situasjonen innen den
enkelte institusjonen.'?! Dette tilsier at Menneskerettskomiteen har tolket SP slik at art. 18

nr. 3 oppstiller en hayere terskel for at et inngrep anses som ngdvendig enn EMD har gjort for
EMK art. 9 nr. 2.

Strand viser til tilsvarende synspunkter i sin litteratur, hvor hun er av den oppfatning at FN-
konvensjonene inneholder et sterkere individvern enn det som falger av EMK.?? Dette som
felge av at FN-konvensjonene oppstiller et slikt konkretiseringskrav som er nevnt ovenfor. |
motsetning til EMD som godtar generelle forbud, vil slike regelverk vaere problematiske etter
FN-konvensjonene. Dette inneberer at proporsjonalitetsvurderingen under
ngdvendighetskravet ma foretas med en streng prgvingsintensitet.!? Etter dette er det klart at
terskelen for at et inngrep anses som ngdvendig etter SP art. 18 nr. 3 er hgyere enn etter EMK
art. 9 nr. 2.

5.2 Avsluttende bemerkninger

Praksisen fra EMD viser at religionsfriheten er en viktig og grunnleggende rettighet i et
demokratisk samfunn, men at det kan veere ngdvendig a gjere inngrep i denne rettigheten. Det
er videre en tendens i domsavgjgrelsene at EMD foretar grundige vurderinger generelt om

ngdvendighetsvilkaret, men at de som falge av den vide skjgnnsmarginen overlater det meste

118 Concluding observations of the Human Rights Committee — France (2008) (Frankrikes statsrapport) avsnitt
23.

120 Strand (2012) s. 278-279.

121 |bid. s. 314.

122 Se ogsa Brems, «Above children’s heads: The headscarf controversy in European Schools from the
perspective of children’s rights», The International Journal of Children’s Rights, Vol. 14, 2006a s. 119-136
(s. 119).

123 Strand (2012) s. 314.
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av den konkrete vurderingen av om inngrepet er ngdvendig til det aktuelle landet som sakene
gjelder.1?* EMD foretar istedenfor en neermere vurdering av om de oppgitte grunnene for
hvorfor inngrepet er ngdvendig er tilstrekkelige og proporsjonale.? Standpunktene til EMD
er konsekvente i sine resonnement om at forbud mot hode- og ansiktsdekkende plagg ikke er i
strid med EMK art. 9 nr. 2.1%6 Sakene gjelder sekulere stater, og rettstilstanden ma i stor grad
anses avklart for disse statene. Resultatet av senere dommer vil likevel selvsagt avhenge av
begrunnelsen for et forbud og situasjonen i det aktuelle landet og den aktuelle saken.
Eksempelvis er Ahmet Arslan og Lachiri de eneste dommene jeg har funnet hvor EMD har
konstatert brudd pa EMK ved forbud mot hode- og ansiktsdekkende plagg. Sett hen til den
omfattende praksisen som taler i disfaver av brudd, kan det tenkes at resultatene ville stilt seg

annerledes dersom forbudene hadde veert begrunnet i andre formal.

Menneskerettskomiteen er pa sin side konsekvente i & konstatere brudd pa SP art. 18 ved
reguleringer av hodeplagg, og komiteen fokuserer i langt sterre grad pa individvernet og
mulighetene til deltakelse pa ulike samfunnsarenaer.?” Jeg kan ikke se at de tildeler statene
noen skjgnnsmargin, de fokuserer heller pa om inngrepet er konkret begrunnet og ngdvendig i
den aktuelle situasjonen.?® Det fremstar som at hvorvidt et forbud er i strid med SP art. 18 vil
bero pa den konkrete situasjonen og begrunnelsen for forbudet, og at resultatet av en
individklage derfor vil kunne variere. Praksisen som foreligger per i dag er likevel konsekvent

pa at generelle forbud vil veere i strid med FN-konvensjonen.
Som Strand skriver har skillet i noen grad sammenheng med praksisens ulike karakter:

«... idet det vil veere slik at uttalelser avgitt i en dom fra EMD styres av partenes
anfarsler, mens en FN-komité star langt friere til & uttale seg om ulike rettssparsmal i
forbindelse med utformingen av for eksempel generelle rekommandasjoner eller i

behandlingen av statsrapporters.?®

For reguleringer av hodeplagg er det likevel klart at EMD og Menneskerettskomiteen har
uforenlige standpunkt. Dette kommer seerlig til syne i Mann Singh-sakene, som i overveiende

grad handlet om det samme saksforholdet men overvakningsorganene kom frem til motsatt

124 Eksempelvis S.A.S. avsnitt 123-142.

125 | bid. avsnitt 143-159.

126 Eksempelvis Dakir, Belcacemi og Leyla Sahin.
127 Eksempelvis Bikramyjit.

128 Eksempelvis GC 34 avsnitt 36.

129 strand (2012) s. 313.
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resultat.’®® Dette kommer ogsa frem ved reguleringer av ansiktsdekkende plagg, da komiteen
konstaterte brudd i Yaker og Hebbadj for Frankrikes teppeforbud, mens EMD kom til motsatt
resultat i S.A.S..

Virkningen av forskjellene er at det foreligger en hayere terskel for at et forbud anses a vare i
trad med SP art. 18 nr. 3 enn etter EMK art. 9 nr. 2. Etter min oppfatning fremstar det som at
regelverket i Norge ikke innfrir terskelen etter FN-konvensjonen. Det blir spennende a se hva
resultatet vil bli dersom en sak kommer opp for de ulike overvakningsorganene, og hvordan
Norge eventuelt vil stille seg hvis EMD og Menneskerettskomiteen kommer til ulikt resultat.

130 Mann Singh — komiteen og Mann Singh — EMD.
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