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Forord

1 2011 ble avhandlingens tema unnfanget og senere godkjent som ph.d. prosjekt ved
Universitetet i Bergen, Juridisk fakultet. Tanken var & arbeide med prosjektet parallelt
med jobben som visepolitimester i Hordaland politidistrikt, men jeg innsa tidlig at det
ikke lot seg gjennomfere. Prosjektet ble derfor stilt i bero frem til hosten 2016 da jeg
fikk anledning til & g over i ny funksjon som forsker innen politirett. Avhandlingen

er skrevet i lgpet av perioden hasten 2016 til desember 2020.

Arbeidet med avhandlingen ble senere en del av forskningsprosjektet «Politi- og
patalerett»,' der professor Gert Johan Kjelby er prosjektleder.? Som tema er den
rettslige regulering av politiets inngripende polisicere myndighetsutovelse, tidlgs.
Tradisjonelt har juridiske fremstillinger, innen politiretten, fokusert pa materielle
vilkdr for inngripende myndighetsutovelse. Ved & fokusere pd den polisiere
normstrukturen som sadan, kan forhapentligvis denne avhandlingen bidra med nye
kunnskaper, og vere et konstruktivt bidrag i den kontinuerlige debatten om hvilke
kvalitative krav som ber stilles til den rettslige regulering av politiets polisiere

inngripende myndighetsutovelse.

Bergen,

John Reidar Nilsen

! Prosjektet er finansiert av Trond Mohn stiftelse, Det juridiske fakultet og Politidirektoratet.
2 https://www.uib.no/politiogpatalerett
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tilbakemeldinger bidratt til & skjerpe mine evner til kritisk refleksjon.
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Abstract

The topic of this PhD thesis is:

Constitutional limitations for exercise of police authority - with particular

emphasis on human rights and the principle of legality

Police are society’s civil power. It is important that the body which is set to exert force
is given a clear framework for the exercise of the power. Where does the individual
police officer seek information when deciding whether it is necessary and appropriate

to intervene, and if necessary, by the use of force?

The Police Act, chapter I, is the main legislation that regulates police duties in general.
According to Section 29, the Ministry is entitled to regulate and give special
instructions to regulate the exercise of police authority. However, according to the
Ministry decision of 16 November 2000, this authority has been further delegated to
the National Police Directorate. The chief of police may also issue supplementary rules
when local conditions render this necessary. The Ministry and the police exercise of
the authority to issue further rules on the exercise of police authority has resulted in a
large number of instructions and directives aimed at regulating the exercise of police

authority.

Are these norms in accordance with the Norwegian government’s obligation to
establish legal legislation which respects and ensures fundamental human rights, cf. the

Constitution of the Kingdom of Norway Chapter E “Human Rights”?
The project and its topics will focus on three different perspectives:

Firstly, the individual’s right to be able to predict their legal position according to the

principles of legality - “lex scripta” and “lex certa”.

Secondly, police breach of duty, or violation of the right to exercise power, is
sanctioned by law. The police officer, who is empowered to, and in certain situations
obligated to use force, is therefore in need of legal rules of a quality standard that sets

clear limits for service obligation and the right to use force.



Thirdly, it is in everyone’s - the citizens, the state, the police force and the individual
police officer’s - interest that the police are subject to effective and good control
mechanisms. The citizens are dependent on it to ensure their rights. The Government
relies on good control to carry out its obligations according to human rights. The police
force credibility and legitimacy are founded on control mechanisms of good quality.
The individual police officer depends on control mechanisms that can clarify the
framework for good, proper and lawful performance of duty. Quality of the control
mechanisms will always reflect the quality of the legal norms that regulate the police

force performance of duty and use of force.

The purpose of the project can be divided into two different main themes. Firstly, I
want to analyse and discuss the above-mentioned regulation on a legal dogmatic level
to examine whether legislation is consistent with obligations under the national

Constitution as well as international law.

Secondly, and in connection with the first theme, analyse whether police practice
reflects a correct interpretation of existing law. In other words, to clarify the extent to
which the actual exercise of power, regulated by the administration of justice through
instructions, circulars and local directives made by the police, exercisable within

specified legal norms.

The thesis has three main parts. The first part (chapters 1-4) gives a brief presentation
of the legal area and the thesis’ research theme, research questions, limitations structure

and legal sources and methods.

The second part (chapters 5-6) is mainly a de lege lata presentation where attention is
directed to the principle of legality in a police context, together with selected human
rights provisions in the Constitution. Both the Constitution as law, and the principle of
legality as a rule/principle of law are to be regarded as constitutive, as they, by
determining the framework for the authorites’ access to intervening exercise of

authority vis-a-vis the citizens, help to define the limitations and scope for state power.



In this way, they constitute central barriers for intervention by police with regard to

exercise of authority.

The third part (chapters 7-15) contains a presentation and analysis of central legislation
which form the basis for regulating police exercise of authority. The starting point for
the presentation is “police activity as an administrative discipline”. The purpose of this
part of the presentation is to explain the developmental features of the legal standard,
compared with legal regulation of other State administrative activities. Furthermore, a
presentation is given of the material content of the previously non-statutory general
power of attorney and its significance as an expression of a legal culture before
examining the purpose and considerations behind the codification. One of the central
themes for this part of the presentation is to investigate whether the need to bring the
police legislation in harmony with the legal requirements of the principle of legality
was the real and main driving force behind the legislative work. Furthermore, I make
an analysis of the police legislation’s “democratic legitimacy” by asking critical
questions concerning the legislative processes related to the codification of police
intervention powers, cf. the Police Act of 1995, as well as police practice of assigned

legislative competence.

To the extent that one should dare to put an “academic label” on the topic of the thesis,
it can be described as an overall legality check with the police norm structure. And by
the fact that the norm structure aims to regulate the actual exercise of authority, the
presentation will also represent a legality check with the intervening exercise of police

authority.
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1. Avhandlingens tema, problemstillinger og
oppbyggning

Temaet for avhandlingen er en rettsvitenskapelig studie av: *

Konstitusjonelle skranker for politiets polisizere virksomhetsutovelse — med

seerlig vekt pa menneskerettighetene og legalitetsprinsippet.

Avhandlingen er hovedsakelig av rettsdogmatisk karakter, og har som hovedformal &
avklare om den rettslige regulering av politiets kompetanse til inngripende polisicer
myndighetsutovelse er i samsvar med de rettslige skranker som kan utledes av
Grunnlovens menneskerettighetsbestemmelser generelt, og legalitetsprinsippet

spesielt.*

Avhandlingens tittel alene gir uttrykk for et vidt definert problemomrade. Av ordlyden
kan det utledes at avhandlingen er innrettet med formal & studere sammenhengen
mellom konstitusjonelle krav til rettslig normering av politiets inngripende polisizere
myndighetsutovelse, og den faktiske rettslige normering av, og utevelse av
virksomheten. Utover at det kan utledes en problemformulering av avhandlingens
hovedformal, bidrar den i liten grad til & presisere avhandlingens tematiske rammer.
Formuleringer som «& avklare den rettslige regulering av politiets kompetanse ...», og
«som kan utledes av Grunnlovens menneskerettighetsbestemmelser generelt, og

legalitetsprinsippet spesielt» gir isolert sett bud om et bredt anlagt tema.

Som den senere fremstilling vil vise er politiets polisiere inngrepskompetanse regulert
av et ikke ubetydelig antall rettslige normeringer, som det innenfor avhandlingens

rammer ikke er mulig — og heller ikke har veert forutsetning - & gjore til gjenstand for

3 Se Mhle/Aarli 2017 s. 211 som omtaler rettsvitenskap som «forskning om retten». Se ogsa Bernt/Doublet 1999 s. 243 hvor
det fremgar at rettsvitenskapens rettsdogmatiske disiplins «hovedformal er 4 komme fram til gjeldende rett».
40m kompetansenormer, se 4.2.2.
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en rettsdogmatisk behandling. For & utnytte «problemformuleringens potensial og
funksjon som analyseverktey og strukturerende element i skrivningen»,’ er det derfor
innledningsvis behov for & gjere noen presiseringer, for & gi et naermere bilde av hva

denne avhandlingen handler om.

Avhandlingens hovedproblem aktualiserer en rekke temaer og delproblemstillinger,
knyttet til blant annet enhetlig begrepsstruktur, rettskultur, normeringspraksis,
utovelse av delegert normeringskompetanse og fastsettelse av rettsregler gjennom en
tolkningsprosess, for 4 nevne noen. Jeg avstdr derfor fra & forseke & gi en
sammenhengende tekstlig fremstilling og beskrivelse av avhandlingens
problemstilling. I lys av avhandlingens tematiske kompleksitet, har jeg ikke tro pa at
en slik tilnerming vil oppfylle sitt formal. For & gi leseren en bedre forstaelse for
avhandlingens tematiske rammer, har jeg i stedet valgt & gi en fortlapende presentasjon
av avhandlingens oppbygging og ulike deltemaer, slik de presenteres i avhandlingens

ulike kapitler.

Politi skal i denne avhandlingen forstés som politi- og lensmannsetaten, jf. pl. § 1 forste
ledd. Uttrykket polisicer er sentralt idet det betegner en begrenset del av politiets
virksomhet. Néar uttrykket brukes siktes det til den delen av politiets virksomhet som,
gjennom valg av struktur, organisering og tilegnelse av kompetanse, understotter
etatens primare formél om 4 uteve myndighet — om nedvendig ved bruk av makt — for
a fremme oppgavelosning knyttet til ivaretakelse av den offentlige ro og orden, og vern

om individet og allmennhetens sikkerhet.®

Avhandlingen bestar av 15 kapitler inndelt i tre hoveddeler. Innledningsvis i del I gis
det 1 dette kapittel, en kort fremstilling av avhandlingens forskningstema,
problemstilling og oppbygging. Kapittel 2 omhandler hovedtrekk ved metoden som
anvendes. Videre behandles i kapittel 3 begreper som har serlig betydning for

avgrensning av avhandlingens tema. Dette gjelder politirett, polisicer virksomhet og

5 Askeland 2018.
¢ Begrepet polisicer er nermere behandlet i 3.3.
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sondringen polisicer virksomhet - straffeforfolgning. Kapittel 4 avrunder avhandlingens
del 1. Her beskriver jeg forst en normstruktur til bruk i denne avhandlingen. Deretter
presenteres og avklares sentrale polisiere normeringers funksjon som
argumentasjonsressurs i tolkningsprosessen som har som formal & avklare
hjemmelsgrunnlaget for politiets inngripende polisiere myndighetsutavelse.
Avhandlingen vil dermed ogsé inneholde dreftelser av rettsteoretisk karakter. Kapittel

4 avsluttes med naermere redegjorelse av bruk av polisiere argumentasjonsressurser

ved fastlegging av gjeldende rett.

Nér henholdsvis polisicer begrepsstruktur og normstruktur vies oppmerksomhet,
skyldes det to forhold. For det farste, etter vedtakelsen av politiloven (pl.) av 1995, har
etaten opplevd en betydelig ekning av skrevne normeringer som angir eller definerer
etatens inngrepskompetanse. Felles for disse normeringene, inklusiv politiloven av
1995, er at de i stor grad har tatt i bruk politifaglige termer for & uttrykke materielle
vilkdr for inngripende myndighetsutovelse, uten at uttrykkenes rettslige
meningsinnhold nedvendigvis avklares. Hva menes med politilovens bruk av
uttrykkene forebygge, avverge, stanse og forfolge? Ved feorste eyekast fremstéir
problemstillingen som lite relevant da termene gir uttrykk for ulike sider ved politites
virksomhet og oppgaver. Hvilket meningsinnhold uttrykkene tillegges vil imidlertid i
ytterste konsekvens ha betydning for om virksomheten som séddan kan karakteriseres
som polisicer virksomhet eller straffeforfolgning. Tilsvarende spersmal kan reises i
forhold til uttrykket makt, jf. pl. § 6 fjerde ledd og pdlegg og inngrep.” Forankret i
avhandlingens hovedformal og i lys av legalitetsprinsippets lovskrav er det derfor
nedvendig 4 undersgke om gjeldende normeringer, som danner grunnlaget for politiets
inngripende polisiere myndighetsutevelse, bygger pa et enhetlig og konsistent

begrepsapparat som formidler et presist bilde av normeringens innhold.

7 «Inngrep» i en nasjonal kontekst har jeg definert som myndighetsutevelse hvor individet md «gjore, tale eller unnlate noe».
Neaermere om begrepet, se 11.3.3.
20
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Det andre forhold som serlig gjor seg gjeldende, er at den rettslige normeringen av
politiets polisieere inngrepskompetanse i stor utstrekning bygger pa delegert lovgivning
og etatsinterne normeringer. Kan alle disse normeringer - alt fra formell lov til
politimesterordrer - karakteriseres som rettskilder eller argumentasjonsressurser?
Hvilke relevans og vekt kan disse ulike kildene tillegges i en rettsanvendelsesprosess?
For & svare pa disse sporsmal er det behov for & «modellere» en normstruktur som et
fundament og utgangspunkt for en senere presentasjon og analyse av normeringene

som utgjer den rettslige regulering av politiets inngripende myndighetsutavelse.

Del II og III utgjer avhandlingens hoveddeler. I avhandlingens del II vies
legalitetsprinsippet, sammen med utvalgte menneskerettighetsbestemmelser i
Grunnloven (Grl.), oppmerksomhet.® Badde Grunnloven som lov, og legalitetsprinsippet
som rettsregel/-prinsipp er & regne for konstitusjonerende idet de, gjennom 4 fastsette
rammene for myndighetenes adgang til inngripende myndighetsutevelse overfor
borgerne, er med & definere begrensningene og mulighetsrommet for statens
maktutevelse. I sd mate utgjor de sentrale skranker for politiets inngripende polisizere

myndighetsutovelse.

Ved & oppstille krav om at «inngrep overfor den enkelte m4 ha grunnlag i lov», jf. Grl.
§ 113, seker legalitetsprinsippet a ivareta flere sentrale hensyn. For det forste ivaretar
prinsippet hensynet til maktfordeling og folkesuverenitet, noe som har betydning ved
avgjorelse av hvem som har normeringskompetanse i forhold til regulering av politiets
inngripende myndighetsutevelse. Ifolge Grl. § 75 bokstav a tilkommer det «Stortinget
a gi og oppheve lover...» Samtidig forutsetter den rettslige reguleringen av politiets
inngripende myndighetsutevelse utstrakt bruk av delegert lovgivning i form av
forskrifter, instrukser, rutiner og ordrer. Folgelig er politiet gitt en sentral rolle ved
fastsettelse av etatens kompetanse til inngripende polisier myndighetsutovelse.

Dernest skal prinsippet bade ivareta individets behov for forutberegnelighet, og hindre

SMenneskerettigheter er av FNs kommisscer for menneskerettigheter forklart som: «rights inherent to all human beings,
whatever our nationality, place of residence, sex, national or ethnic origin, colour, religion, language, or any other status.
We are all equally entitled to our human rights without discrimination. These rights are all interrelated, interdependent and
indivisibley, se https://www.ohchr.org/EN/Issues/Pages/WhatareHumanRights.aspx.
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vilkarlig myndighetsutovelse. Videre skal prinsippet understotte kontroll med
myndighetsutevelsen samtidig som fleksibel og effektiv tjenesteutavelse fremmes. Vi
ser allerede her at prinsippet stiller krav til henholdsvis Stortinget som lovgivende
organ, regjeringen som ansvarlig for statens utevende virksomhet og politiet som

utgver av virksomheten.

Et av avhandlingens sentrale temaer vil derfor vaere & drefte om gjeldende
normeringspraksis, herunder bruk av delegert normeringskompetanse, er i samsvar
med legalitetsprinsippets krav om og til rettslig regulering av politiets inngripende
myndighetsutovelse. Det er derfor behov for & avklare hva legalitetsprinsippet
uttrykker innenfor den polisiere virksomhet. Grunnloven § 113 gir i s mate ingen
veiledning ved fastsettelse av legalitetsprinsippets innhold generelt, eller i forhold til
den polisizre virksomhet. I kapittel 5 foretar jeg en analyse av legalitetsprinsippet
generelt for jeg konstruerer et «polisiert legalitetsprinsipp». Det overordnede formaélet
med denne delen av fremstillingen er & avklare hvilke krav prinsippet stiller til tolking

og etablering av normeringer som hjemler inngripende polisier myndighetsutevelse.

Legalitetsprinsippets lovskrav kan i heyden bidra med & avklare om den péberopte
rettsregel har tilstrekkelig forankring i formell lov, herunder om klarhets- og
forutberegnelighetskravet er ivaretatt gjennom & angi hvilke inngrep politiet kan foreta.
Ensidig fokus pa prosessuell rettssikkerhet vil derfor ikke motvirke utilberlig og
vilkérlig tjenesteutovelse.’ Ivaretakelse av individets rettssikkerhet krever at det i
tillegg oppstilles kvalitative krav til normeringen som beskriver de rettslige rammer for
den legitime tjenestehandling, med hensyn til hAvordan inngrepet skal foretas, herunder
valg og bruk av maktmidler. I kapittel 6 behandles utvalgte og sentrale
menneskerettighetsbestemmelser betydning som rettslig skranke for politiets

inngripende myndighetsutavelse.

° Begrepet rettssikkerhet er i juridisk litteratur gitt et lite spréklig entydig innhold. Neermere om temaet, se Robberstad 1999
s. 358 flg. Begrepets betydning i denne avhandlingen, behandles i petitavsnitt i 5.3.
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Politiets samfunnsmandat er nermere beskrevetipl. § 1 andre ledd, jf. § 2, og avspeiler
politiets ansvar for & forvalte den delen av statens plikt til & sikre menneskerettigheter,
jf. Grl. § 92 og EMK artikkel 1, som knyttes til individets rett til livet og trygghet og
sikkerhet generelt. Samtidig hersker det en korresponderende plikt for myndighetene,
under sin myndighetsutavelse, til a respektere menneskerettighetene. Fremstillingen
vil derfor avgrenses til bestemmelser som er av sarlig interesse for politiets polisiere
virksombhet, nermere bestemt retten til liv, jf. Grl. § 93 forste ledd og EMK artikkel 2,
retten til frihet fra mishandling, jf. Grl. § 93 andre ledd og EMK artikkel 3, retten til
frihet, jf. Grl. § 95 og EMK artikkel 5 og rett til privatliv, jf. Grl. 102 og EMK artikkel
8.

Etter &4 ha avklart premissene og identifisert sentrale kriterier, vil jeg i del III presentere
og analysere sentrale normeringer, som danner grunnlag for regulering av politiets

inngripende polisiere myndighetsutovelse.

Startpunktet for fremstillingen er kapittel 7. Her er det «/d]en polisicere virksomhet
som forvaltningsdisipliny som er tema. Innledningsvis fokuseres det pé politiet ut fra
en funksjonell og organisatorisk dimensjon, for det gis en presentasjon og analyse av
fremveksten av den rettslige reguleringen av politiets inngripende polisiere
myndighetsuteovelse. Formalet med denne delen av fremstillingen er & forklare
utviklingstrekk ved den rettslige normering, sammenliknet med rettslig regulering av

annen forvaltningsvirksomhet.

I kapittel 8 gis det en fremstilling av generalfullmaktens materielle innhold og dens
betydning som uttrykk for en rettskultur, for jeg i kapittel 9 ser naermere pa
kodifiseringen av generalfullmakten, na@rmere bestemt formal og hensyn bak ny
politilov av 1995. Her foretas det en gjennomgang av uttalte formal og hensyn som ble
fremhevet for & underbygge behovet for ny politilovgivning. Et av de sentrale temaer
for denne delen av avhandlingen er & underseke om behovet for & bringe
politilovgivningen i harmoni med legalitetsprinsippets lovskrav, var den egentlige og
barende drivkraften bak lovarbeidet. I kapittel 10 foretar jeg en analyse av

politilovgivningen demokratiske legitimitet ved & stille kritiske spersmal til
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lovgivningsprosessene  knyttet til  kodifisering av  politiets  polisiere
inngrepsfullmakter, jf. politiloven av 1995, samt praktisering av tildelt

normeringskompetanse.

I kapittel 11 er temaet «polisier begrepsstruktury. Her ser jeg narmere pa sentrale
polisiere begrep som ogsd utgjer sentrale materielle vilkér for den inngripende
myndighetsutovelse, og stiller spersmal om de gir uttrykk for et enhetlig og
tilstrekkelig klart og tydelig innhold, noe som er en forutsetning for & forsta det til tider

komplekse samspillet mellom ulike normer.

I juridiske teoretiske fremstillinger anvendes begreper som hjemmelsgrunnlag og
rettsgrunnlag med varierende presisjon. Som tidligere nevnt gis det i 4.4 anvisning om
metodisk tilnerming ved fastsettelse av gjeldende rett innenfor den polisizere
virksomhet. I kapitlene 12 til og med 14 foretas det en analyse av sentrale utvalgte
polisisere kompetansenormer med formal & avklare om normeringer, som forutsetter
inngripende myndighetsutovelse, er i samsvar med de rettslige skranker som kan
utledes av  Grunnlovens  menneskerettighetsbestemmelser  generelt, og
legalitetsprinsippet spesielt. Analysen er forankret i de premisser og kriterier som er
identifisert i avhandlingens del II. T kapittel 12 er det de polisieere grunnprinsippene
som er temaet. Det overordnede formalet med fremstillingen er & avklare hvilke rettslig
innhold  formadls-, behovs- og forholdsmessighetsprinsippet er tillagt 1
politilovgivningen, dens ulike forskrifter, instrukser og direktiver. Det fordrer en
naermere avklaring av om disse normeringer oppfyller legalitetsprinsippets lex certa-
krav om tilstrekkelig klar og tydelig lovgivning gjennom & uttrykke prinsippenes reelle
innhold, og om normeringene er tro mot prinsippenes konstitusjonelle skranker slik de
kommer til uttrykk i Grunnloven. I kapittel 13 er det strl. § 18 om nedverge som er
temaet. Sentralt i fremstillingen stir de rettslige implikasjoner forbundet med
bestemmelsens funksjon som polisieert kompetansegrunnlag for inngripende

myndighetsutovelse.
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I Kapittel 14 er temaet polisiere frihetsbergvelser. Foruten & avklare om narmere
bestemte polisieere tiltak, som representerer en suspendering av individets
bevegelsesfrihet, utgjor en frihetsbergvelse, jf. Grl. § 94 forste ledd, sammenholdt med
EMK artikkel 5, har fremstillingen som siktemél & avklare om normeringen av
angjeldende inngrepskompetanse samsvarer med Grl. § 94 og EMK artikkel 5 nr. 1s
uttemmende angivelse av ndr staten legitimt kan fravike individets grunnlovs- og
konvensjonsforankrede vern mot frihetsberovelse. 1 kapittel 15 foretas det en

oppsummering og konklusjon.

I den grad man skal vage seg til & sette en «akademisk merkelapp» pa avhandlingens
tema, kan den beskrives som en overordnet legalitetskontroll med den polisiere
normstruktur. Og i kraft av at normstrukturen har som formal & regulere den faktiske
myndighetsutevelsen, vil fremstillingen ogsé representere en legalitetskontroll med

den inngripende polisiere myndighetsutevelsen.
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2. Metode

2.1 Utgangspunkt

Avhandlingen er et rettsdogmatisk arbeid.!® Det anvendes juridisk metode for 4 avklare
om rettslige normeringer som regulerer politiets inngripende polisiere
myndighetsutovelse, er i samsvar med rettslige skranker som kan utledes av
Grunnlovens menneskerettighetsbestemmelser generelt, og legalitetsprinsippet

spesielt.!!

Det innebaerer at en av avhandlingens delmalsetninger er & avklare gjeldende rett.
Sluttproduktet i en prosess som har som formél a klargjere gjeldende rett kan betegnes
som rettsregel. | en slik kontekst vil klargjering av gjeldende rett kunne forstés som en
prosess som har som formdl avdekke hvordan «retten ma forstds 1 et

nadtidsperspektivy.

I tillegg til en beskrivelse av gjeldende rett - som vil danne fundamentet for ethvert
rettsvitenskapelig arbeid - bebuder avhandlingens tema at den ogsd inneholder

rettsanalytisk arbeid.!?

10'Se Bernt 2019 s. 592 hvor rettsdogmatikken omtales som «rettsvitenskap i snevrere forstand».
11 Se Doublet 1995 s. 162 flg. Innledningsvis gis det uttrykk for at rettsvitenskapelig metode er noe annet enn rettsdogmatisk
metode, som benyttes av rettsanvenderen. Det tilsynelatende uttalte skarpe skillet mellom rettsvitenskapen og
rettsdogmatikken nyanseres idet han forst legger til grunn at «[b]egrepet gjeldende rett og rettsdogmatikk er egentlig gjensidig
betingende begreper» (s. 163). Deretter slér han fast, som teoretisk utgangspunkt «at rettsdogmatikken utgjor det vesentlige
kjerneomrade i rettsvitenskapen» (s. 164) Dette begrunner han ut fra folgende: «Skal rettsvitenskapen forholde seg til retten
i samfunnet, er det &penbart at ogsa rettsvitenskapen ma inkludere den metodikk hvorigjennom man gir den samfunnsmessige
rett en naermere bestemmelse». Videre legger han til grunn at «[r]ettdogmatikkens regler er pa sett og vis styringsmekanismer
[...] for konsistenskontroll innenfor rettssystemet» (s. 170)
12 Se Mahle/Aarli 2017 s. 211. Sml. Bernt/Doublet 1998 a s. 13 hvor det gis uttrykk for at «rettsvitenskap» kan forstas som
en prosess som har som formal a fastlegge hva som er gjeldende rett.
13 Jeg legger til grunn at «rettsanalytisk arbeid» inngér som en delkomponent av rettsdogmatikken. Se Graver 2008, punkt
2.2 som beskriver rettsdogmatikken og rettsanalyse som to ulike kategorier. Sml. Auglend 2016 s. 57 som omtaler
rettsforskning som vitenskapelig analyse.
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Pa lik linje med ethvert forskningsarbeid har denne avhandlingensine metodiske

utfordringer I det folgende skal jeg se n@rmere pa noen sentrale metodiske spersmal.

2.2 Profesjon og faglige stasted som metodiske
utfordringer

Som ansatt i politiet, med over 30 ars erfaring fra ulike funksjoner innen politi- og
patalemyndigheten, har anvendelse av rettslige normeringer for & avklare gjeldende

rett, veert en sentral del min arbeidshverdag.

Avhandlingens forskningsobjekt er beskrevet som rettslige normeringer for politiets
polisicere  virksomhet.  Da  politiet, gjennom utevelse av  delegert
normeringskompetanse, er en sentral akter ved fastsettelse av de rettslige skranker for
myndighetsutevelsen, vil Politi- og lensmannsetaten som sadan utgjere et sentralt

element i forskningsobjektet.

Det har derfor vert nedvendig for meg & skape tilstrekkelig profesjonell avstand til
forskningsgjenstanden. Deltakelse i forskeroppleeringen ved juridisk fakultet, UIB har
vaert en sentral og viktig arena for meg i arbeidet med & etablere nedvendig bevissthet

rundt denne metodiske utfordringen.

2.3 Fra rettsanvender til rettsvitenskapelig forsker™

En annen metodisk utfordring, som jeg tidlig ble oppmerksom pé, var at steget fra
rettsanvender til rettsforsker krevde et bevisst forhold til hva som sarpreger juridisk

forskning som vitenskap.'® Som rettsanvender var juridisk metode mitt sentrale verktoy

14 Graver 2008 har i det vesentlige vert inspirasjonskilde til fremstillingen i dette punkt.
15 Se Graver 2008 som drofter hvilke krav som ber stilles til vitenskapelige tekster.
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i tolkningsprosessen, hvis formél var & avklare gjeldende rett.!® I s& mate hadde rollen

som rettsanvender mye til felles med nivarende rolle som rettsforsker.’

Fra mitt stasted er det to sider ved rettsanvenderens rolle som stér i kontrast til rollen
som rettsforsker. Den ene er at faktiske omstendigheter er en sentral faktor i
rettsanvenderens tolkningsprosess.'® Den andre knytter seg til det faktum at offentlig
virksomhet og domstolene tar stilling til enkeltsaker. Det ligger derfor 1 virksomhetens

natur at det tas endelig stilling til rettssparsmal.

Som pépekt av Mahle har argumentasjonsformen til rettsanvenderen og rettsforskeren
ulike innfallsvinkler. Mens rettsanvenderen fokuserer pad konkrete rettstvister, har
rettsdogmatikken «et generelt siktemal om & systematisere og komme med
losningsforslag til aktuelle og potensielle konkrete rettslige problemer», se Mehle
2004, punkt 1. Se ogsa Bernt/Doublet 1998 a s. 161 flg. hvor sondringen rettsvitenskap
og juridisk metode behandles.

Det innebarer at rettsanvenderen, i motsetning til rettsforskeren, er satt i en
tvangssituasjon da han i utevelsen av sitt virke alltid mé konkludere i forhold til hva
som er gjeldende rett.!” I enhver sammenheng hvor enten situasjonen som sidan eller
systemet oppstiller forventning om hurtig og effektiv saksavgjorelse, er det en fare for

at konklusjonen hviler pa et sviktende rettslig fundament.

Rettsanvendelsen i forvaltningssaker generelt, og politiet spesielt, danner grunnlag for
forvaltningspraksis. Nér forvaltningspraksisen i liten eller ingen grad er gjenstand for
domstolskontroll, star en i fare for at svakt rettslig funderte avgjorelser danner

grunnlaget for etablering av gjeldende rett.

16 Se Maehle/Aarli 2017 s. 209 som gir uttrykk for at «juridisk metode bestér av mange rettskildeprinsipper» som kan beskrives
som «normer for hvordan man skal argumentere nar man tar stilling til rettsspersmal». Sml. Bernt/Doublet 1998 a s. 19 som
beskriver den jurdiske metode som en «generell autorisert faglig metode for & avklare konkrete rettssparsmél». Se ogsé
Andenzs 1979 s. 154 som legger til grunn felgende forstaelse av begrepet juridisk metode: «den fremgangsmate som gode
jurister i vart samfunn bruker nér de stér overfor juridiske oppgaver som skal lases.»
17 Se Graver 2011, punkt 3. Se ogsd Mahle/Aarli 2017 s. 210.
18 N4 er det ikke slik & forsté at faktiske omstendigheter ikke inngér som element i rettsforskerens arbeid. Som papekt av
Graver 1994, punkt 3, inngar «rettslivety — herunder «borgernes rettslige praksis [og] virkningen av lovgivningen» — som
komponent i rettsvitenskap.
19 Se Graver 1998, punkt 6 som pépeker at «[r]ettsvitenskapen har ikke noe mandat fra samfunnet til 4 treffe avgjerelser om
rettssparsmal med bindende virkning. Hvis den enkelte juridiske forskers utsagn om rettsspersmal skal ha noen autoritet, ma
det derfor veere i kraft av utsagnet selv.»
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Det er her en av rettsforskerens sentrale roller trer frem. Nar rettforskeren tar stilling
til gjeldende rett, underkaster han rettsanvenderens produkt (rettsavgjerelsene) og
premissene (rettsnormeringene) en systematisk og kritisk gjennomgang. I den grad
rettsforskeren ogsé foretar en kritisk gjennomgang av hele eller deler av det etablerte
rettssystem som regulerer rettsanvenderens virksomhet, fir den rettsvitenskapelige
forskning ogsa karakter av «systemrevisjon». Det fordrer at rettsforskeren, 1 sitt virke,
utfordrer etablerte sannheter, enten ved a reise nye problemstillinger, eller ved & belyse
allerede kjente problemstillinger fra en annen synsvinkel. Alt med malsetting om a
underkaste temaet en mer inngaende analyse for & etablere ny kunnskap og forstéelse.
Rettsvitenskapen skal stille spersmal og problematisere uten forventning om alltid &
kunne gi svar.?’ Videre ber han bidra til utvikling av eksisterende begreper, eller
etablere nye, til bruk for & nyansere skjonnspregede rettslige storrelser. Samlet sett vil
dette bidra til okt erkjennelse om rettslige spersmal bade pd det deskriptive og
normative plan.?! Det forutsetter imidlertid, som pépekt av Graver, at klassiske

vitenskapelige idealer etterleves.?

For at rettsforskningen skal kunne karakteriseres som et rettsvitenskapelig produkt ma
den bidra til et faglig loft. Rettsvitenskapen definerer ikke sin mélgruppe, men den ber
alene ha det akademiske miljg som adressat og malesnor ved vurdering av om
avhandlingen har bidratt til nyskaping og faglig left. En slik tilneerming har solid
forankring i prinsippet om at rettsvitenskapelige forskere i sitt arbeid «stéar pa skuldrene
til hverandre». Rettsanvenderen kan betraktes som brukere av rettsvitenskapens

produkter. P4 den maten inntar rettsforskeren rollen som veileder for rettsanvenderen.

Alt 1 alt utgjer dette en komprimert beskrivelse av sider ved rettsforskerens virke og

det rettsvitenskapelige produktet, som vil sta i fokus for denne avhandlingen.

20 Tilsvarende, Graver 1998, punkt 6.

21 Se Graver 2011, punkt 3.

22 Se Graver 1998, punkt 6. hvor det gis uttrykk for at «[k]lassiske vitenskapelige idealer om fullstendighet, dpenhet og
rasjonalitet er de viktigste redskaper i bestrebelsene pa a fremstille rettsstoffets muligheter. Det er etterlevelsen av slike idealer
som gjor teoretiske utsagn etterprovbare, bade i forhold til om de bygger pa riktige og relevante data og i forhold til om de
slutninger som trekkes er holdbare».
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2.4 Rettskildesituasjonen

Som nevnt ovenfor utgjer rettsnormeringer for politiets polisicere virksomhet,
avhandlingens forskningsobjekt. Som forskningsobjekt har rettsnormene til felles at de
er kodifiserte, noe som skaper et umiddelbart inntrykk av at rettskildesituasjonen som
sédan ikke byr pa noen metodologiske utfordringer.?* Det er imidlertid to forhold som

gjor at dette inntrykket ma nyanseres.

For det forste, en ikke ubetydelig del av den naermere regulering av politiets
inngrepskompetanse bestdr av normeringer som er resultat av utevelse av delegert
normeringskompetanse. Dette sammenholdt med at politiets polisieere inngripende
myndighetsutovelse i svert liten grad er gjenstand for domstolskontroll,* har bidratt
til at den positivrettslige normering av politiets polisiere inngrepskompetanse de facto

er kodifisering av bransjepraksis.?

Mangel av hgyesterettspraksis som autoritativ rettskilde vil 1 seg selv by pa metodiske
utfordringer nar den rettslige normering skal underkastes en kvalitativ og kritisk
analyse.?® For & skape et tilstrekkelig rettsvitenskapelig fundament for analysen har det
veert nedvendig 4 avklare legalitetsprinsippet og menneskerettighetenes betydning som

konstitusjonelle skranker for den polisiere inngripende myndighetsutevelsen.

Enhver prosess som har som formal & analysere nasjonale rettskilder, vil ta
utgangspunkt i alminnelige metoderegler utviklet av Hoyesterett.?” 1 s méte utgjer
politiretten intet untak. Men i lys av politilovgivningens saregenheter, er det noen

serlige metodiske sporsmal som gjor seg gjeldende. Dette gjelder blant annet

23 Se Mestad 2019 for en generell fremstilling av Rettens kilder og anvendelse.

24 Se Eckhoff 2001 kapittel 7 for en generell fremstiling av rettspraksis som rettskildefaktor.

25 Neermere om dette, se bl.a. 8.3 og 10.2.

26 Hoyesterettspraksis betydning som rettskilde, se Hogberg 2019 s. 259-292 og Blandhol mfl. 2015, punkt 5.
27 Se Strandbakken 2003 s. 39 og Rui 2009a s. 40.
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spersmaélet om og eventuelt hvilken vekt normeringer, som er et resultat av utevelse av
delegert normeringskompetanse, kan tillegges som argumentasjonsressurs i en
tolkningsprosess som har som formal & avklare rettsregler som regulerer politiets
kompetanse til inngripende polisieer myndighetsutevelse. 1 kapittel 4 etableres en
modellert normstruktur som fundament for a4 svare opp pd eventuelle saregne
metodesporsméal som aktualiseres i senere analyser av relevante polisieere normeringer.
I utgangspunktet vil alminnelige metoderegler utviklet av Hoyesterett, ssmmenholdt
med szregne metodesparsmal som gjor seg gjeldende for den polisiere lovgivningen,
utgjore et solid fundament ved avklaring av gjeldende rett. Nar jeg i 4.4 har funnet det
formaélstjenelig & gi en egen fremstilling av «[f]astlegging av gjeldende rett — bruk av
argumentasjonsressurser», er det for & fremheve angivelsen av politiets oppgaver og
mal for virksomheten (det overordnede formaélsprinsipp), sammenholdt med den
faktiske situasjonens (faktuelle omstendigheter) betydning ved fastsettelse av

gjeldende rett.

Grunnlovens menneskerettigheter utgjer en sentral del av avhandlingens tema. 1 6.3

gjores det rede for noen metodespersmal ved tolking av Grunnloven og EMK.

2.5 Komparasjon

Enhver avhandling for graden philosophiae doctor (ph.d.) som bygger pa en

rettsdogmatisk metode, vil som regel inneholde komparasjon med fremmed rett.

Nar det 1 denne avhandlingen foretas komparasjon, er det ikke ment & gi en fullstendig

fremstilling av gjeldende rett for den respektive stat.?® Fremstillingen er mer 4 betrakte

28 Se Rui 2009b om temaet Komparasjon innen strafferett og -prosess.
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som et komparativt utsyn, hvor komparasjonen tjener som en «deskriptiv synliggjering

av likheter og ulikheter innenfor beslektede rettsomrader».?

I avhandlingen foretas det en fortlopende komparasjon i tilknytning til utvalgte temaer,
fortrinnsvis med dansk, finsk og svensk rett, men ogsé islett av henvisninger til tysk
rett. Nar andre nordiske stater er viet sarlig oppmerksomhet skyldes det at
forvaltningslovgivningen generelt og politilovgivningen spesielt bygger pa en felles
nordisk rettskultur. Innenfor politiretten har dette gitt seg utslag i den faktiske
kodifisering av den respektive stats politilovgivning. P4 mange mater fremstar den
enkelte stats normering av politiets inngrepskompetanser, som innbyrdes

inspirasjonskilder.*°

2.6 Avhandlingens rettsvitenskapelige ambisjoner

Som rettsforsker ble jeg tidlig innprentet med at jeg «star pd skuldrene» til andre
rettsforskere, 1 betydningen at min avhandling bygger videre pa annet
rettsvitenskapelig arbeid. Den overordnede rettsvitenskapelige ambisjon er at denne
avhandlingen skal bidra til nyskapning og faglig laft innenfor rettsomradet, og da med

det akademiske milje som adressat.

Sekundeert vil avhandlingen ogsa henvende seg bade til justis- og politietaten i kraft av

rettsanvender, med hap om at avhandlingen kan tjene som veileder.

29 Se Auglend 2016 s. 63-64 som fremhever to sentrale formal med komparasjon med fremmed rett. «... ren deskriptiv
synliggjering av ulikheter i rettsinnhold eller rettsutvikling eller bruk av fremmed rett ‘i tjenende hensikt’ som
tolkningshorisont ved dreftelsen av enkeltspersmal.»

30 Se Auglend 2016 s. 64 som viser til at nordiske lands politilovgivning er blitt til over relativt kort tidsrom. Svensk politilov
er fra 1984, den norske fra 1995 og den finske ble vedtatt i 1995, men revidert i 2011. Videre er dansk politilov vedtatt i 2004.
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3. Sentrale begreper

3.1 Innledning

Politiloven § 2 angir politiets oppgaver. Av disse er det oppgaver knyttet til politiets
trygghetsskapende virksombhet, jf. pl. § 2 nr. 1 og 2, opprettholdelse av ro og orden, jf.
pl. § 2 nr. 1 og 2 og forebygge, og bekjempe straffbare handlinger, jf. pl. § 2 nr. 2 og
3, som er etatens kjerneoppgaver.’! Felles for politiets kjerneoppgaver, er at bruk av
makt og tvang kan vare pakrevd som en del av oppgavelgsningen, noe som ber vaere
bestemmende for politiets utdannelse og trening slik at etaten gis de beste

forutsetninger for & lose disse.>?

Politiets gvrige oppgaveportefolje omfatter alt fra plikten til & yte borgerne hjelp og
tjenester i faresituasjoner, jf. pl. § 2 nr. 4, yte andre offentlige myndigheter bistand
under deres tjenesteutovelse, jf. pl. § 2 nr. 5, samarbeide med andre offentlige
myndigheter og organisasjoner, jf. pl. § 2 nr. 6, samt ivaretakelse av

namsmannsfunksjonen og en rekke forvaltningsoppgaver, jf. pl. § 2 nr. 7.3

Samlet er politiets oppgaver og ansvar regulert i mer enn 100 ulike lover.>* I en slik
kontekst er det naturlig & stille spersmal om hvilken av politiets ansvarsomrader og
oppgaver som kan karakteriseres som politirettslige funksjoner, og dermed anses som
politirett. All den tid politiet er tillagt en rekke ansvarsomrader med tilliggende
oppgaver, er det en presumsjon for at etaten er gitt korresponderende fullmakter og
myndighet til & handle. De fleste av politiets oppgaver som faller utenfor

kjerneoppgavene, er forvaltningsoppgaver som er regulert ved sarskilt lovgivning,

31 Se St.meld. nr. 42 (2004-2005), pkt. 7.1 hvor politiets kjerneoppgaver er omhandlet. Denne tilnarmingen er senere
viderefort i NOU 2013: 9, pkt. 5.1.2.

32 Tilsvarende, se NOU 2013: 9 pkt. 5.1.2.

33 For en mer utferlig fremstilling av politiets oppgaveportefolje, se Auglend/Maland 2016, kapittel 5.

34 Se St.meld. nr. 22 (2000 — 2001) s. 34.
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gjerne omtalt som spesiell forvaltningsrett.>> Er det naturlig & karakterisere disse

oppgavene som politirettslige oppgaver som herer inn under politiretten?

I den videre fremstilling vil politirett, polisicer virksomhet og sondringen polisicer
virksomhet og straffeforfolging sekes avklart. Andre sentrale begreper er nermere
behandlet i kapittel 11, under overskriften «Polisier begrepsstruktur». Dette gjelder
politimyndighet, pdlegg, inngrep og makt. Nar disse begrepene er skilt ut fra denne
delen av fremstillingen, skyldes det at begrepene ivaretar en tosidig rolle, henholdsvis
som faguttrykk som beskriver den polisieere virksomhet, og som sentrale materielle
vilkdr for normeringer som angir de rettslige rammer for inngripende polisier

myndighetsutevelse.

Formalet med denne delen av fremstillingen er & etablere et bevisst forhold til sentrale
uttrykk som er av betydning for den narmere presisering og avgrensning av

avhandlingens tema.

3.2 Politirett

Ulike utredninger har i arenes lap rettet fokus pé politiets rolle og oppgaveportefolje.
Den forste samlede utredning og samfunnsvurdering av politiets rolle ble gjennomfort
i 1981.36 Historien viser at politiet, i kraft av samfunnets sivile ovrighet er blitt tillagt
offentlige oppgaver og gjeremal ndr samfunnet ikke har hatt et eget s@rorgan til &
forvalte oppgavene.’’ Denne praksisen har fort til at politiet gjennom arenes lop har
fatt ansvaret for en rekke forvaltningsoppgaver uten at disse har fremstatt som en
naturlig del av en politietats oppgaveportefolje. Tross dette, har denne utviklingen blitt

sett pd som positiv idet den understetter flere av grunnprinsippene for politiets

35 Se Eckhoff/Smith 2018 s. 33 for narmere om sondringen alminnelig og spesiell forvaltningsrett.
36 Se NOU 1981: 35 s. 39.
37Se NOU 1981: 35 s. 67.
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organisering.*® Tildelingen av andre oppgaver enn kjerneoppgaver ble sett pi som
hensiktsmessig da de bidro til & gi politiet et sivilt preg og en bredere kontaktflate med
publikum, noe som igjen understottet ensket om & gi politiet en lokal forankring og

desentralisert tjenestestruktur.>

En gjennomgang av juridiske fremstillinger viser at politirett er anvendt i flere
betydninger. En tilnarming er & betrakte politirett som et overbegrep «som tar opp i
seg normer fra ulike rettsdisipliner, og som har relevans for politiets organisering,
tjenesteforvaltning og oppgavelesning som samlende fellestrekk».** En slik tilneerming
bygger pa at politiretten ikke bare omfatter regler om organisering av politiet, etatens
ansvar, mal og alminnelige regler om utferelse av polititjenesten for & nevne noen, men
ogsé omfatter den til enhver tid gjeldende oppgaveportefalje som ogsé inkluderer den
sivile rettspleien p& grunnplanet, all spesiell forvaltningsrett som er tillagt politiet,*!
sammen med straffeprosessuelle saksbehandlingsregler innenfor strafferettspleien. I en
slik kontekst fremstar politirett som en samlebetegnelse av rettsregler «som organiserer
det statlige politiet (politietaten), og som beskriver og regulerer de funksjonene eller
oppgavene etaten har».*> Denne tilnzrmingen er ogsé gitt anerkjennelse i svensk

juridisk teori.*3

En alternativ tilnaerming er & avgrense politiretten mot politiets forvaltningsrettslige
oppgaver, den sivile rettspleien p& grunnplanet,** og oppgaver innenfor
strafferettspleien.*> Politiretten vil da, slik Fredriksen og Myhrer gir uttrykk for, kunne

sammenfattes i syv punkter.*® For det forste, den rettslige regulering av politiets

38 Naermere om grunnprinsippene for politiets organisering, se. NOU 1981:35 s. 75 flg. og Auglend/Mzland 2016 s. 177 hvor
prinsippene er presentert som hovedhensyn bak organiseringen av norsk politi.

39 Se St.meld. nr. 42 (2004-2005) s. 76.

40 Se Auglend 2016 s. 22 under fotnote 9.

4! For en narmere angivelse av sentrale forvaltningsoppgaver, se NOU 2013: 9 s. 78, og Auglend/Maland 2016 s. 1041 flg.
42 Se Fredriksen/Myhrer 2016 s. 17.

4 Se Boucht 2011 s. 21, fotnote 4.

4 For en kort innforing i politiets gjeremal knyttet til den sivile rettspleien pa grunnplanet, se Auglend/Meland 2016 s. 1143
flg.

4 Se Tennesen, hefte 1. s. 3 som papeker at det funksjonelle politibegrep siden midten av 1800-tallet har hatt en temmelig
fast kjerne idet politivirksomhet «er den forvaltningsfunksjon som gar ut pa & opprettholde den alminnelige orden og fred, og
sikre samfunnet og borgeren mot fare, herunder kanskje serlig mot straffbare handlinger». Se ogsa fotnote 5) s. 3 som viser
til Morgenstierne som la til grunn at «Politi betagner naermest den Virksomhed, som er rettet paa at beskytte samfundet mod
Handlinger, som truer den almindelige Sikkerhed og Orden og Borgernes Moral eller Velvere».

46 For en narmere redegjorelse av disse punktene, se Fredriksen /Myhrer 2016 s. 18 flg.
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oppgaver knyttet til opprettholdelse av ro og orden,*” ogsd omtalt som ordensjuss.*®

For det andre, rettslige normeringer som angir hvordan disse oppgavene skal utfores.
Dernest omfattes kompetansereglene som sier hvem i politiet som er tillagt myndighet
til & treffe beslutninger om inngripende tiltak. Den fjerde gruppen gir regler om politiets
organisering. De tre siste gruppene omfatter henholdsvis sarlige plikter og
begrensninger som er tillagt polititjenestepersoner, etatens behandling av
personopplysninger og angivelse av den geografiske avgrensningen av

politimyndigheten.

Inndelingen avgrenser politiretten mot oppgaver som politiet er tildelt, men som ikke
forutsetter utevelse av politimyndighet eller krever kompetanse som er saeregent for
politiet for & utfere. En slik tilnerming fremstar som fruktbar nar en skal definere
hvilke deler av politiets oppgaveportefolje som faller inn under politiretten. Det faktum
at etaten tildeles oppgaver i kraft av tilstedeverelse er i seg selv ikke et baerende
kriterium ndr politiretten skal defineres. Imidlertid er det grunn til 4 stille spersmél om
denne tilnermingen er for snever da den avgrenser politiretten mot strafferetten og

straffeprosesslovgivningen.

Det leder oss over til den tredje tilneermingen, hvor politiretten kun inkluderer politiets
kjerneoppgaver. Som tidligere nevnt har politiets kjerneoppgaver tradisjonelt omfattet
den trygghetsskapende virksomhet, opprettholdelse av 1o og orden og
kriminalitetsbekjempelse.*’ Vel vitende om at politiets oppgaver isolert sett vanskelig
kan avgrenses til & kun omfatte én av disse definerte virksomhetsomradene, velger jeg

4 rubrisere politiets kjerneoppgaver under politiets sikkerhetsfunksjon,*

47 Se Fredriksen/Myhrer 2016 s. 19 som inntar en slik tilneerming til politirettens innhold. Forfatterne omtaler dette som «det
polisiere kjerneomradety.
48 Se Fredriksen/Spurkeland 2015 s. 23 flg.
4 Se St.meld. nr. 42 (2004-2005) s. 76 og NOU 2013: 9 s. 26.
30 Sikkerhetsfunksjonen omfatter hdndtering av alle begivenheter, tilstander eller forhold som kan utsette staten, samfunnet
allmennheten eller den enkelte borgers interesser for fare eller ulempe, jf. Auglend/Mzland 2016 s. 332.
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ordensfunksjonen,’!  straffeforfolgningsfunksjonen’> og den forebyggende

virksombhet.>?

Det er krevende a gi en presis og uttemmende inndeling av politiets kjerneoppgaver.
En rubrisering gjennom en funksjonsinndeling vil, som papekt av Auglend, kunne
tilslore oppgavens faglige forankring. Dernest stir en i fare for & dels bygge
kategoriseringen p& oppgavens materielle innhold, og dels pa dens virkning.>*

Forebyggende virksomhet kan isolert sett betraktes som betegnelse pd metoder.

Se Auglend/M=land 2016, s. 314 flg. hvor det redegjores for en henholdsvis
vid forstaelse og en snever fortolkning av politiets forebyggende virksomhet. I
denne avhandlingen anlegges det en snever forstdelse til grunn i betydningen
«ethvert polisieert tiltak med formél & avverge nart forestdende og konkret
faresituasjon eller interessekrenkelse.»

Det er kun nér en ser det forebyggende i sammenheng med andre oppgaver at den fér
karakteristikken av & utgjere en virksomhet. Den forebyggende virksomhet mé med
andre ord betraktes som et integrert element i de evrige funksjoner. Det er derfor
uheldig nar Politianalysen i sin beskrivelse av politiets kjerneoppgaver kun knytter den
forebyggende virksomhet til & forhindre straffbare handlinger.> Ytterligere er det ikke
mulig & etablere klare grenser mellom de ulike funksjoner. Ordensfunksjonen har en
klar felles grenseflate med strafferettsfunksjonen.’® En av politiets oppgaver er &
avdekke og stanse kriminalitet, jf. pl. § 2 nr. 3, og de fleste ordenskrenkelser er
straffesanksjonert. Likeledes vil sikkerhets- og ordensfunksjonen ha en overlappende
grenseflate med straffesaksfunksjonen. Enhver hendelse som utgjer en sikkerhetsrisiko
vil ogsa representere en ordensforstyrrelse, og vil i de fleste ssammenhenger fore til at

det iverksettes etterforskning, jf. straffeprosessloven (strpl.) § 224.

I min fremstilling har jeg derfor valgt & gi politiretten et innhold som fokuserer pé, og

kun favner over politiets kjerneoppgaver. Nar min tilnerming ogsa inkluderer

3! Narmere om ordensbegrepet, se Auglend/Meland 2016 s. 399 og Fredriksen/Spurkeland 2015 s. 23 flg.
32 Naermere om straffeforfolgningsfunksjon, se Auglend/Maland 2016 s. 424 flg. og 893 flg.

53 Neermere om den forebyggende virksomhet, se Auglend/Maland 2016 s 314 flg.

4 Se Auglend 2016 s. 120.

33 Se NOU 2013: 9 5. 26.

36 Tilsvarende Fredriksen/Spurkeland 2015 s. 23.



38

strafferetten og straffeprosessen i politiretten, skyldes det flere forhold. For det forste,
én av politiets kjerneoppgaver er & avdekke og stanse kriminell virksombhet, jf. pl. § 2
nr. 3. For det andre, pl. § 7 forste ledd nr. 3 gir politiet kompetanse til & gripe inn for &
avverge eller stanse lovbrudd. Lovbrudd omfatter i denne sammenheng straffbare
handlinger i objektiv forstand.’” I de fleste tilfeller er det straffbare handlinger som
aktualiserer politiets inngripende. Det innebaerer at det enkelte lovbud, som beskriver
den kriminaliserende gjerning, vil utgjere et sentralt element i politiets
hjemmelsgrunnlag, og fremstér i s henseende som viktige premisser ved vurdering av

om det er adgang til & utove politimyndighet, og eventuell pa hvilken méte.>

For det tredje, bestemmelsen om nedrett og nedverge, jf. straffeloven §§ 17 og 18 er
sentrale polisieere kompetansenormer for politiet. For det fjerde, straffeprosessloven
inneholder normeringer som er sentral for politiets virksomhet. Effektuering av
tvangsmidler, jf. strpl. fjerde del, forutsetter bruk av polisiere tiltak. I den sammenheng
vil politiet ved pagripelser matte foreta en fler-trinns forholdsmessighetsvurdering, jf.
pl. § 6 andre og fjerde ledd sammenholdt med strpl. § 170a.%° For det femte inneholder
straffeprosessloven bestemmelser som gir polititjenestepersoner en sarlig
inngrepskompetanse. Strpl. § 176 foreskriver at politiet har kompetanse til a treffe
beslutning om pagripelse nar det er fare for at formalet med pagripelsen vil forspilles
dersom spersmalet ma forelegges retten og/eller patalemyndigheten, jf. strpl. § 175.
Uavhengig av om det foreligger «fare ved opphold» kan politiet ogsa treffe beslutning
om & effektuere en pagripelse «... dersom den mistenkte treffes eller forfelges pa fersk
gjerning eller ferske spor», jf. strpl. § 176 forste ledd. Ytterligere kan den enkelte
polititjenesteperson beslutte gjennomfering av ransaking i de tilfeller som er nevnt 1
strpl. § 198, samt gjennomfere undersgkelser pa sted av annet art enn nevn i strpl. §

192, jf. strpl. § 202. Han kan ogsa foreta beslag nér det er «fare ved opphold», jf. strpl.

57 Se Auglend/Meland 2016 s. 749 og Fredriksen/Spurkeland 2015 s. 100.

8 Narmere om den kriminaliserende gjerning, se Groning mfl. 2019 s. 110 flg. Se ogsd Andenas 2016 s. 101 om
«handlingsbegrepet».

3 Om pl. § 6 andre ledd, jf. fjerde ledds krav om to-trinns forholdsmessighetsvurdering, se 11.3.4.
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§ 206. Straffeprosessloven inneholder ogsé polisieere kompetansenormer. Ifolge strpl.
§§ 222 a, 222 b og 222 ¢ kan patalemyndigheten, i nermere angitte tilfeller, treffe
beslutning om henholdsvis besgksforbud og oppholdsforbud. Som tiltak har slike
beslutninger som formal & forhindre narmere angitte hendelser, og har derved karakter

av forebyggende tiltak.®

I en slik kontekst omfatter politiretten kun oppgaver hvor inngripende tiltak, om
nedvendig ved bruk av makt, inngar som et middel for & lose oppgavene, samtidig som
fokus rettes mot oppgaver som politiet gjennom sin utdannelse er gitt en sarlig
forutsetning for & handtere. Denne tilneermingen har flere rettslige, faglige og
pedagogiske fordeler. For det forste bidrar den til & etablere en direkte link mellom
politiretten og utgvelsen av politimyndighet. For det andre vil legalitetsprinsippets
barende hensyn og krav generelt, og kontrollhensyn spesielt, fremmes ved at den delen
av politiets tjenesteutovelse som innebarer bruk av inngripende tiltak — om nedvendig
ved bruk av makt — leftes frem og sikres tilstrekkelig oppmerksomhet. Dette vil igjen
gi en tredje synergieffekt av pedagogisk karakter, idet fokus blir rettet mot etatens rolle
som sivil evrighet med serlig kompetanse til & uteve myndighet av inngripende
karakter. Ytterligere vil en slik tilneerming bidra til at etatens oppmerksombhet rettes
mot materiell rettssikkerhet innenfor politiretten, gjennom & fremheve krav til

kompetanse og organisering for a oppfylle kvalitative krav til tjenesteutovelsen.

P4 denne bakgrunn velger jeg a beskrive politiretten som folgende:

Rettsnormer som er bestemmende for politiets organisering, forvaltning
av virksomheten og oppgavelpsningen, der den primcere mdlsettingen er

o

a:
e jvareta den offentlige ro og orden,

o verne om individets og allmennhetens sikkerhet og

% Beslutning om pégripelse for & hindre at siktede pa ny begér straffbare handlinger, jf. § strpl. § 171 forste ledd nr. 3, og
spersmal om varetektsfengsling pa samme grunnlag, jf. strpl. §§ 183 og 184, har ogsé som formal a forebygge straffbare
handlinger gjennom inkapasitering av siktede.
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o ctterforske og straffeforfolge lovbrudd

3.3 Polisieer virksomhet

Et annet mye anvendt, men lite omtalt begrep innen politiretten er «polisieer». Polisicer
er ofte brukt i en kobling med «virksomhet» og «tiltak», og da i betydningen «polisizer

virksomhet» og «polisiere tiltaky.

Polisicer er i politiretten ikke gitt et entydig innhold. En anvendt tilneerming er & knytte
fremstillingen til det engelske policing.®! Policing kan omfatte alt fra den uformelle
sosiale kontrollen utfert av den enkelte borger, til den formaliserte virksomhet
bestaende av profesjonelle akterer som er gitt politimyndighet med det formal & ivareta
offentlig ro, orden og individet og allmenhetens sikkerhet.®? Polisizr virksomhet vil i
en slik kontekst omfatte alt fra den enkelte borgers rapportering og anmeldelse av ulike
forhold, ulike private og ideelle organisasjoner som har som formdl & uteve sosial
kontroll gjennom passiv tilstedevaerelse, private akterer som selger og utforer ulike
vakt og sikringstjenester, leveranderer av passive overvaknings- og sikkerhetstiltak, til
ulike statlige myndigheter som med eller uten tildelt politimyndighet utever
kontrollvirksomhet for & forebygge og handheve avvikende handlinger, for & nevne
noen. Polisicer virksomhet fremstdr da som funksjoner hvor det uteves sekundeer
kontroll med hovedformal & opprettholde orden og sikkerhet i samfunnet. ®* Begrepets
meningsinnhold retter fokus pa iva som gjores, og ikke pa hvem som gjor det. ** Med
dette gis polisicer virksomhet et meget vidt innhold da det betegner all «politilignende»

aktivitet som bedrives i et samfunn.

¢! Se Gundhus og Larsson 2007 s. 18 som synes & ha valgt en slik tilnaerming.

©2 Tilsvarende tilneerming, se Crawford 2003 s. 137 flg.

3 Se Gundhus og Larsson 2007 s. 18. Se ogsé Fredriksen/Myhrer 2016 s. 16 som betegner kjernen i begrepet som «‘kontroll
med hovedformal & opprettholde orden og sikkerhet i samfunnet’, som folges opp med en sanksjon nér det pavises adferd
som ikke er anskeligy.

%4 Se Larsson/Gundhus 2007 s. 11-19.
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En annen tilnerming er & se pa polisicer virksomhet som en benevnelse pa aktiviteter
som utferes av profesjonelle organisasjoner med politimyndighet.®> Polisicer
virksomhet utgjor da et koblingsord som binder sammen politiet som organisasjon og
den delen av virksomheten som knyttes til utevelse av politimyndighet. Folgelig vil
politiets straffeforfolgningsfunksjon utgjere en sentral del av politiets polisiere

virksombhet.5°

Jeg har i denne avhandlingen valgt en tredje tilneerming hvor polisier avgrenses mot
straffeforfolgningsfunksjonen. Nar jeg finner det formalstjenlig & anlegge en snevrere
tilneerming til hva polisier virksomhet uttrykker, er det ikke ut fra et gnske om & lukke
diskusjonen knyttet til begrepets innhold, men mer ut fra et behov for & etablere en
skarpere avgrensning mot straffeforfelgningsfunksjonen. Det er serlig fire forhold som

underbygger en slik tilnaerming.

For det forste vil et polisicert begrep, som avgrenses mot straffeforfelgningsfunksjonen,
bidra til & etablere et tydeligere skille mellom virksomhetene, og skape sterre bevissthet
med hensyn til hvem som er ansvarlig for tjenesteutovelsen. Et av serkjennene ved
politietaten er den integrerte patalemyndigheten — patalemyndigheten i1 politiet.
Ordningen, som omtales som «det to-sporede system» har ikke bare internrettslig
betydning, men ogsa betydning i forhold til hvem som til syvende og sist har anvaret
for ulike deler av virksomhetsutevelsen.®’
Det to-sporede system bygger pa en ansvarsdeling som gér langs skillelinjen
mellom straffeforfalgningsfunksjonen pad den ene siden, og politiets ovrige
virksomhet pé den andre, se Kjelby 2019 s. 94 flg. Det er patalemyndigheten i
politiet som leder etterforskningen, jf. strpl. §§ 67 forste ledd og 225 forste ledd,
og folgelig har ansvaret for straffeforfelgningsfunksjonen. I kraft av eveste
leder for patalemyndigheten, jf. strpl. § 55 forste ledd, forvalter riksadvokaten

det overordnede ansvaret for virksomheten. Patalemyndighetens virksomhet er
uavhengig politisk pavirkning og beslutning, jf. strpl. § 55. Naermere om dette

95 Jf. Auglend 2016 s. 21 som med uttrykket «polisieer» viser til de oppgaver «som er szregne for politiet, hvilket vil si (1)
beskyttelse av person, eiendom, fellesgoder og lovlig virksomhet, (2) ivaretakelse av offentlig orden og sikkerhet, og (3)
forebygging, stansing og forfolgning av straffbare forhold, og som utferes av personell med spesiell myndighet
(politimyndighet)». Se ogsa Kvam 2013 s. 15 som ogsa inkluderer straffeforfolgningsfunksjonen inn under polisiere
oppgaver.

% Tilsvarende tilneerming synes anlagt i svensk teori, jf. Boucht 2011 s. 28: «Termen «polisingripande», eller (vanligare)
«ingripande», nyttjas nedan for att beteckna polisidre atgdrder som vidtas i syfte at verkstélla en tjansteatgardy.

7 Naermere om temaet, se Auglend 2016 s. 102 flg.
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tema, se Kjelby 2019 s. 21 flg. Og @yen 2019 kapittel 5. For politiets gvrige
virksomhet er situasjonen en annen. Her er det overordnede ansvaret for
virksomhetsutgvelsen plassert pa politisk nivéa. Dette folger direkte av pl. §§ 15
forste ledd og 19 forste ledd hvor det fremgér at politiet «ledes av det
departement Kongen bestemmer», og departementet har kompetanse til & gi
«tjenestereglementer og sarinstrukser» for politiets virskomhet. Falgelig er den
delen av politiets virksomhet som jeg omtales som polisicer virksomhet
underlagt direkte politisk styring og kontroll.

For det andre er  virksomhetene som  sddan  vesensforskjellig.
Straffeforfelgningsfunksjonen er som hovedregel av repressiv karakter idet
virksomheten i det vesentlige intieres av et allerede begétt lovbrudd.®® Politiets
virksomhet knyttet til ivaretakelse av orden og sikkerhet, jf. pl. § 2 er proaktivt innrettet
da den har som formal & forebygge eller om nedvendig avverge eller stanse virksomhet

som krenker eller utsetter individet for fare.

For det tredje er virksomhetene underlagt ulike saksbehandlingsregler. Mens
straffeforfolgningsfunksjonen er nermere regulert 1 straffeprosessloven og
pataleinstruksen, er saksbehandlingsregler for den polisicere virksomhet inntatt i
politiloven og politiinstruksen (pi.). En tilneerming hvor polisicer avgrenses mot
straffeforfelgningsfunksjonen vil dermed ogsa bidra til gkt bevissthet med hensyn til

hvilke saksbehandlingsregler, herunder kompetanseregler som kommer til anvendelse.

For det fjerde vil en tilnerming som bygger pd en avgrensning mot
straffeforfelgningsfunksjonen utgjere en forutsetning for etablering av et polisicert

legalitetsprinsipp.
Forankret i det ovennevnte skal polisicer virksomhet i denne avhandlingen forstas som:

Den delen av politiets virksomhet som har som formdl d understotte
etatens primcere ansvar knyttet til ivaretakelse av den offentlige ro og
orden, og vern om individets og allmennhetens sikkerhet, om nodvendig
ved bruk av makt.

8 Jf. strpl. § 224 forste ledd: «Etterforsknings foretas nér det ... er rimelig grunn til & underseke om det foreligger strafbart
forhold...»
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3.4 Sondringen polisieer virksomhet — straffeforfglgning

Den polisieere virksomhet har en felles grenseflate mot politiets
straffeforfolgningsfunksjon hvor det tidvis kan by pé utfordringer & trekke opp et skarpt

skille mellom virksomhetene.®

Sondringen polisicer virksomhet og etterforskning har serlig betydning i to henseender.
For det forste, og som papekt ovenfor, er den avgjerende for Avem som har det
overordnede ansvaret for myndighetsutevelsen. For den polisicere virksomhet er det
Justis- og beredskapsdepartementet som har det overordnede ansvaret, jf. pl. § 15 forste
ledd,”® mens pétalemyndigheten - med riksadvokaten i siste instans - har ansvaret for
etterforskningen, jf. § 56 andre ledd.”! For det andre har sondringen betydning for
hvilke regler som regulerer virksomheten. Mens den polisiere virksomheten reguleres
av politilovens regler, er politiets etterforskningsvirksomhet nermere regulert av

straffeprosesslovens regler.”

Ifolge pl. § 2 nr. 2 og 3 tilkommer det politiet & forebygge, avdekke, stanse og forfolge
kriminalitet og andre krenkelser av den offentlige orden og sikkerhet. Politiets
virksomhet vil i den forbindelse rette fokus mot individer som enten har potensial til &
utgjoere eller utgjor en risiko for a utfore slik adferd, eller allerede har begétt fullbyrdet
lovbrudd.

9 Se Kjelby 2019 s. 228 flg.

70 «Politiet er et rikspoliti som ledes av det departement Kongen bestemmer». Se ogsa Ot.prp. nr. 22 (1994-1995), Kapittel
V, kommentar til § 15.

I «Riksadvokaten har den overordnede ledelse av patalemyndigheten. Bare Kongen i statsrid kan utferdige alminnelige regler
og gi bindende palegg om utferingen av hans vervy.

72 Mer om sondringens betydning for ansvarsfordelingen, se riksadvokatens rundskriv, RA-1993-3, punkt 1.
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Politiets virksomhet kan, slik figuren under beskriver, inndeles i fire ulike
faser.

Faser:

Forebygge—pl. § 2 nr. 2 Avdekke—pl. §2 nr. 3 Stanse—pl. § 2nr. 3

Forfelge-pl. §2nr 3

Figur 1

Den forste fasen er forebygging, som er en proaktiv virksomhet (eller metode), «hvor
politiet planmessig og systematisk utferer arbeid for a redusere risikoen for kriminalitet
knyttet til et kriminalitetsfenomen eller en person».”> Fase to og tre, henholdsvis
avdekke og stanse kan i1 denne sammenheng beskrives som politiets avvergende
virksomhet. Politiets virksomhet endrer karakter fra forebyggende til avvergende
virksomhet «nér den forebyggende tjeneste blir konkret, og er basert pa opplysninger
om at straffbare handlinger planlegges utfort.»’ Nér politiets virksomhet har som
formal & stanse kriminalitet har gjerningspersonene komme sa langt i sitt forechavende
at fullbyrdet handling fremstar som neer i tid, sted og utferelse. Det leder oss over i den
fijerde fasen, politiets straffeforfelgningsfunksjon. Dette er en reaktiv virksomhet som

initieres ved at det iverksettes etterforskning «néar det som folge av anmeldelse eller

73 Se Kriminalitetsforebygging som politiets primerstrategi 2018 — 2020.
74 Se Myhrer 2001, punkt 3 s. 10.
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andre omstendigheter er rimelig grunn til 4 underseke om det foreligger straftbart

forhold som forfelges av det offentlige», jf. strpl. § 224 forste ledd.

N& er det ikke slik & forstd at det kan oppstilles et skarpt skille mellom polisicer
virksomhet og straffeforfolgning som korresponderer med skille mellom stanse og
forfolge.” Nér Kjelby fremhever at «[d]en polisieere myndighet kan i utgangspunktet
bare paberopes inntil den straffbare handlingen er stanset og faren for nye krenkelser
er oppherty, gis det uttrykk for at inntil dette punkt kan polisiere operasjoner forega
parralelt med straffeforfolgning, og etter at handlingen er stanset og faren for nye
krenkelser er opphert, ma rettsgrunnlaget for virksomheten sokes i

straffeprosessloven.’®

Det er i grensesnittet forebygging og avdekking at sondringen polisicer virksomhet —
straffeforfolgning aktualiseres. For & avklare grensedragningen nermere kan det veare
nyttig & foreta en negativ avgrensning av polisicer virksomhet, gjennom & avklare hva
det ikke er. Den videre fremstilling vil derfor ha som primarformal & avklare hva som
anses som etterforskning. I den grad virksomheten anses som etfterforskning, jf. strpl.

§ 224, jf. strpl. § 226 faller den utenfor den polisicere virksomhet.”’

Som tidligere papekt er det et konstitusjonelt krav om at myndighetenes inngripende
virksomhet skal vare formalsstyrt. Den polisicere virksomhet og straffeforfolgningen
er i s& mate intet unntak. Formalet med politiets etterforskningsvirksomhet er nermere
regulert i strpl. § 226 forste ledd. Av sarlig interesse i denne sammenheng er
bestemmelsens bokstav c). Her fremgar det at et av formélene med etterforskningen er

«a avverge eller stanse straffbare handlinger».

75 Sml. strpl. kapittel 17 b. som regulerer bruk av tvangsmidler for & avverge alvorlig kriminalitet. Se ogsa Ot.prp. nr. 60
(2004-2005) hvor spersmalet om bruk av tvangsmidler for & avverge alvorlig kriminalitet dreftes.

76 Se Kjelby 2019 s. 228. Se ogsé NOU 2004: 6, punkt 5.2 hvor Politimetodeutvalget drefter grensen mellom etterforskning
og forebygging, hvor flertallet gir uttrykk for at tiltak som iverksettes for det foreligger mistanke om et straffbart forhold er
begatt, er & anse som forebyggende virksomhet. Se ogsa Ot.prp. nr. 60 (2004-2005), punkt 4 hvor det gjores rede for
etterforskningsbegrepet. Se serlig punkt 4.5.2 hvor departementet gir uttrykk for at grensen mellom etterforskning og annen
politivirksomhet trekkes med utgangspunkt i retningslinjene i riksadvokatens rundskriv nr. 3/1999. Se ogsd NOU 2003: 21,
punkt 11.4.3.1 hvor det gis uttrykk for felgende skille mellom etterforskning og forebyggende virksomhet: «I begrepet
forebygging ligger at det er handlinger politiet foretar for a avverge kriminell virksomhet, og virksomheten vil tidsmessig
forega for et lovbrudd. Etterforsking iverksettes derimot for a oppklare et lovbrudd som presumptivt allerede er begatt.»

77 Se Kjelby 2019 s. 229.
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Som riksadvokaten pépeker er etterforskningen en maélstyrt innsamling av fakta hvor
malet er «& etablere grunnlag for at patalemyndigheten [...] kan vurdere om en
straffebestemmelse er overtrddt og om gjerningsmannen fyller de tre ovrige
hovedvilkér for straffy.”® Straffeprosessloven § 224 regulerer ndr etterforskning kan
iverksettes, jf. formuleringen «rimelig grunn til & underseke om det foreligger straffbart
forhold som forfelges av det offentlige». I riksadvokatens rundskriv er politiets
undersekelser, som har som formal & «avklare om det er rimelig grunn til 4 sette i verk
etterforskningy», ikke 4 betrakte som etterforskning.”® I praksis er det ikke uvanlig at
politiets virksomhet kan veaere initiert av flere formal, for eksempel utledet av bade det
polisizre, etterforsknings- og forvaltningssporet.®’ Uavhengig av om etterforskning
utgjer hovedformalet eller et delmal, ma etterforskningen som virksomhet identifiseres
og ledes av pitalemyndigheten.’! Det innebarer at politiets virksomhet som har som
formal 4 avklare om en straffbar handling er begétt, eller begds, er & betrakte som

etterforskning.

78 Se Riksadvokatens rundskriv RA-1999-3, I1 1.

7 Se Riksadvokatens rundskriv RA-1999-3, 11 4. Som eksempel nevnes undersekelser for & sjekke ut et tips.

80 Som eksempel kan nevnes tilfeller hvor politiet har fatt tips om en person som noen mener ikke er skikket til 4 inneha
skytevapen. Vilkarene for 4 inneha skytevapen er regulert i vapenloven. Folgelig vil spersmalet om vapenet skal inndras matte
behandles i forvaltningssporet. Tipset vil ogsa initiere aktivitet i det polisizere sporet og da med formal a forebygge at vapenet
ikke benyttes pa en slik mate at det utgjer en fare for enkelt personer eller samfunnet. Dernest vil saken ogsa aktualisere
etterforskning da overtredelse av vapenloven er straffesannksjonert.

81 Se Ot.prp. nr. 22 (1994-1995) s. 20 hvor det er uttalt at i «tilfeller hvor bade politiloven og straffeprosessloven kan brukes,
skal de straffeprosessuelle regler gis forrangen hvis det ligger an til at forholdet vil bli fulgt opp med etterforskning.» Se ogsa
Riksadvokatens rundskriv RA-1999-3, I 5. Tilsvarende Kjelby 2019 s. 229.
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4. Polisiaer normstruktur

4.1 Innledning

En enhetlig normstruktur, med et felles begrepsapparat hvor sentrale grunnbegreper er
utredet, er en forutsetning for & forsta det til tider komplekse samspillet mellom ulike

normer.?? I si mate utgjer den polisiere lovgivningen intet unntak.

I dette kapittelet rettes fokus pad polisiere normeringer som utgjer sentrale
argumentasjonsressurser i tolkningsprosesser som har som formal & avklare

hjemmelsgrunnlaget for politiets inngripende myndighetsutavelse.®®

Foruten & presentere sentrale polisieere normeringer, har fremstillingen ogsé som
formal & avklare den enkelte normerings funksjon som argumentasjonsressurs. Det er
i den forbindelse av interesse blant annet & avklare om politiets interne normeringer har
relevans, og eventuelt hvilken vekt de kan tillegges som argumentasjonsressurser i en
tolkningsprosess. Kan de paberopes som stattemoment til, eller bidra til & avklare eller
presisere, den primere rettskilden? Eller er deres betydning som normering kun
begrenset til & etablere tjenesteplikter, som gir individet tilsvarende korresponderende
rettigheter, 1 tilfeller hvor det allerede foreligger rettsgrunnlag for inngripende

myndighetsutovelse?

Disse og liknende spersmél blir presentert og problematisert i tilknytning til
presentasjonen av den enkelte normering i 4.3 — Det polisicere normhierarkiet.%* Men
forst ma det i 4.2 etableres en «arkitektur» (senere omtalt som modellert normstruktur),

som beskriver en normstrukturs ulike komponenter, forklart og uttrykt gjennom et

82 Se Eckhoff/Sundy 1991 s. 46.

83 Argumentasjonsressurser skal forstés i betydningen rettskilder, se Mahle/Aarli 2017 s. 231. I den videre fremstillingen
anvendes argumentasjonsressurs, primeere rettsgrunnlaget, primeere normering og primcre rettskilde om hverandre.
Narmere om primeere rettskilder, se Skoghey 2018 s. 38 flg.

84 1 avhandlingens del III foretas det en nermere analyse av normeringene i lys av sentrale kriterier utledet av
legalitetsprinsippet og Grunnlovens menneskerettighetsbestemmelser.
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tilharende felles begrepsapparat til senere bruk i analysen av relevante polisiere
normeringer. Fremstillingen pretenderer ikke & gi et endelig svar pa en normstrukturs
ulike komponenter, og tilherende begrepers faktiske innhold, men har kun som
siktemal & angi og forklare en normstruktur, fortrinnsvis til bruk i denne avhandlingen.
I 4.4. er temaet for fremstillingen; fastsettelse av gjeldende rett — bruk av

argumentasjonsressurser.

4.2 En (polisieer) normstrukturs ulike komponenter
4.2.1 Normer

I en beskrivelse av normstrukturen er det naturlig & ta utgangspunkt i uttrykket norm.
Begrepet kan utledes fra det latinske uttrykket «norma» og gis betydningen «anerkjent
regel, rettesnor eller menster».® Termen er ikke eksklusivt forbeholdt
rettsvitenskapen, og er innen juridisk teori tolket ulikt.®® Vanligvis brukes og kobles
begrepet til en rekke andre normstrukturer, det vaere seg sosiale normer, religiose

normer, institusjonelle normer og strukturelle normer, for 4 nevne noen.

I det daglige assosieres norm med en malestokk for akseptabel eller forventet oppforsel.
Det er i denne betydning norm anvendes i avhandlingen. Et felles kjennetegn ved
normer er at de har som formdl & pavirke, og derigjennom @ve innflytelse pé

adressaten.®’

Politiloven § 7a gir politiet adgang til, pa offentlig sted, & visitere person eller
kjeretay for & underseke om noen er i besittelse av, eller oppbevarer vépen.
Forankret i ulike formal, henvender bestemmelsen seg til ulike grupper for &
ove innflytelse pa disse og derigjennom pavirke adferd. Ved & angi de
materielle vilkér for kontrollvirksomheten ivaretar normen tre ulike formal. For
det forste retter den seg mot den enkelte polititjenesteperson med formal &

85 Se www.ordbok.uib.no
86 Se Groning 2008 s. 213 med videre henvisninger.
87 Se Sundby 1974 s. 49.
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pavirke adferd slik at malet om god og riktig tjenesteutovelse oppnas. Videre
seker den & pavirke adferden til den som utsettes for kontrollvirksomheten ved
& opplyse om hvilke inngrep den enkelte mé tile. Bestemmelsens tredje og mer
overordnede malsetting er & pavirke adferd i forebyggende oyemed idet den
kommuniserer en oppdagelsesrisiko og dermed pavirker personer til ikke &
medbringe vépen pa offentlig sted.

Det ma derfor oppstilles krav om at utsagn eller uttrykksformer ma kunne tjene som
rettesnor for & anses som en normering. Eckhoff og Sundby legger til grunn at normer
bade kan vere generelle og individuelle. Dette i motsetning til en regel som bare

omfatter generelle normer.®

Normer, eller normbegrepet, kan deles inn i tre ulike komponenter, henholdsvis
meningskomponent,  akseptkomponent og  gyldighetskomponent.®® Normens
meningskomponent oppstiller et krav om at uttrykket ma ha et meningsinnhold for &
kunne anses for & vaere en norm, ogsa omtalt som normativt utsagn.’® Det innebarer at
normen mé kunne artikuleres i en eller annen form. Den vanligste uttrykksform er
spréaklig i form av tekst eller tale. Andre relevante uttrykksformer kan vere konkludent
adferd, herunder tegn og signaler.
Som eksempel kan det vises til polititjenestepersonen som stanser kjoretay ved
4 heve sin heyre hand for & fremvise en stoppspake. Politiets kompetanse til &
regulere trafikk, uttrykkes gjennom en rettsregel som fastsettes etter en
nermere fortolkning av vegtrafikkloven (vtl) § 9 andre ledd sammenholdt med
andre relevante rettskildefaktorer. Rettsnormens innhold operasjonaliseres og
uttrykkes ved en normeringshandling i form av konkludent adferd hvor

polititjenestepersonen hever armen og fremviser en stoppspake for & uttrykke
normens innhold.

En annen nedvendig betingelse for at utsagn skal utgjere en norm for en person eller
gruppe, er at den aksepteres. Dette er normens akseptkomponent. Aksept kan skje eller
uttrykkes pé to ulike méter, henholdsvis ved internalisering eller systeminnretting. Vi

sier at normen er internalisert nar den som utsagnet retter seg mot adopterer den som

88 Se Eckhoff/Sundby 1991 side 47. Se ogsé Sundby 1974 side 190 som ogsa gir uttrykk for en tilsvarende forstéelse av norm
begrepet, dog under forutsetning av at «vilkaret om internalisering eller kvalifisert fastsettelse ... er oppfylt».

89 Andre teoretikere har valgt & dele inn normbegrepet i to komponenter, henholdsvis spréklig komponent og det jeg omtaler
som en akseptkomponent. Se for eksempel Eckhoff/Sundby 1991 s. 47-49 og 52-59. Likeledes Auglend 2016 s. 74-75.

% Se Eng 2007 s. 36 flg. hvor spersmélet om hva «norm» og «regel» ikke kan reduseres til, behandles. Her konkluderes det
med at arsaken til at normer ikke kan reduseres til a alene omfatte kun adferd, rent spraklige sterrelser eller sanksjoner, er
fordi normer har et meningsinnhold.
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1

sin egen personlige overbevisning.”! Utsagnet kan ogsd aksepteres gjennom

systeminnretning, og dermed utgjere en norm, uten at den utsagnet retter seg mot
adopterer det. Her konstateres aksept ved at vedkommende velger & forholde seg til

normen som en realitet.”?

I 7.5 tar jeg til orde for at i tiden for vedtakelse av politiloven av 1995 ble
manglende kodifisering av materielle og prosessuelle saksbehandlingsregler,
som regulerte den polisieere inngripende myndighetsutevelsen, akseptert av
befolkningen fordi offentlige tjenestemenn var heyt aktet og respektert.
Befolkningen hadde tillit til forvaltningen, og aksepten av den ulovfestede
normering, herunder generalfullmakten, var trolig basert pd systeminnretning.

Et praktisk eksempel pé aksept i form av systeminnretning er supporteren som skal pa
stadion for & se sportsklubben Brann spille fotball, og blir forklart at som betingelse for
a slippe inn pa stadion ma han gi samtykke til at vaktene undersgker innholdet i hans
medbragte bag og la seg underkaste en lett kroppsvisitering. Supporteren, som
overhodet ikke er enig i hensiktsmessigheten med tiltaket og derved ikke adopterer
normen, velger likevel & akseptere den gjennom & forholde seg til, og innrette seg etter

den som en realitet.

Hart, som ogsé inndeler «akseptkomponenten» i to ulike uttrykksformer henholdsvis
internal statement og external statement, synes & anlegge en annen tilngerming.
Uttrykksformen internal statement forutsetter ikke at den som normen retter seg mot
adopterer den som sin egen personlige overbevisning: «...and is naturally used by one
who, accepting the rule of recognition and without stating the fact that it is accepted,
applies the rule in recognizing some particular rule of the system as valid.» Uttrykket
external statement synes & uttrykke en eller annen form for «systeminnretting;
«...because it is the natural language of an external observer of the system who,
without himself accepting its rule of recognition, states the fact that others accept it.».

Se Hart 1961 s. 99.

Den tredje og siste komponenten i en norm er gyldighetskomponenten. Det ligger i

begrepet norm sin natur at den forutsetter gyldighet.”> Aksept er et uttrykk for at

1 Se Eckhoff/Sundby 1991 s. 52. Ogsé Eng 2007 s 55 flg. som omtaler internalisering som «psykologiske normbegreper».
Auglend 2016 s 75 omtaler dette som en komponent i normbegrepet «av mental eller psykisk karakter».

2 Se Eckhoff/Sundby 1991 s. 57.

% Se Eng 2007 s. 32.
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normen anses gyldig. For & konstatere gyldighet ma en norm kunne begrunnes. I den

anledning er det viktig & vite noe om det vi skal begrunne, og det som begrunner, fordi

det som antas & begrunne en norm selv ma veere en norm.”*
Eng begrunner sitt standpunkt ved & vise til rettskildeleren som et eksempel.
Rettskildelaeren oppstiller normer for hvordan vi skal gé frem for & avklare gjeldende
rett. Rettskildeleren betraktes da som en metode som gir veiledning nar grensen
mellom holdbare og uholdbare standpunkter skal avklares. Prosessen med & avklare
grensen mellom holdbare og uholdbare standpunkter forutsetter at det endelige resultat
kan begrunnes. Nar vi begrunner, forutsetter det igjen at vi trekker en grense mellom
holdbare og uholdbare begrunnelser. Vi har da en prosess hvor holdbare begrunnelser
understotter holdbare standpunkter som igjen stetter opp under normen. Hart synes a
anlegge en tilsvarende tilnerming idet han gir uttrykk for at: «To say that a given rule

is valid is to recognize it as passing all the tests provided by the rule of recognition and
so as a rule of the system.» Se Hart 1961 s. 100.

Innen rettsteorien er det vanlig & klassifisere normer i to ulike klasser, henholdsvis
regler og prinsipper.”> Jeg velger & forholde meg til begrepet norm som et
samlebegrep,”® og vil i den videre fremstilling gjore rede for min forstielse av hva
begrepet uttrykker. I den anledning har jeg valgt & klassifisere begrepet norm i ulike

kategorier, henholdsvis rettsnormer, retningslinjer, rettsprinsipper og rettsregler.

4.2.2 Rettsnorm

I likhet med begrepet norm, er begrepet rettsnorm hyppig anvendt i den juridiske
diskurs,”” og blir ansett for 4 vare et grunnbegrep innen rettsvitenskapen.’® Det er
imidlertid ikke etablert en omforent enighet om hva begrepet uttrykker.” Det er derfor

o

fanyttes a oppstille en enhetlig definisjon av begrepet. Manglende enhetlig

9 Se Eng 2007 s. 32.

95 Se Groning 2008 s. 216 med videre henvisninger. Motsetningsvis, se Eckhoff/Sundby 1991 s. 110 flg. som viser til tidligere
utgave hvor de klassifiserte normer i henholdsvis regler og retningslinjer. Da det strider mot vanlig sprakbruk a hevde at ingen
retningslinjer er regler, ble den tidligere bruken av begrepet «regel» ikke fastholdt.

% Se Eng 2007 s. 36 som har samme tilnerming.

°7 Eng 2007 s. 31 flg.

8 Diskurs skal forstds i betydningen «argumentasjon som foregdr pa visse bestemte forutsetninger eller premisser ... I en
rettslig dirskurs er det den jurdisike metodelaren som utgjer og bestemmer rammene for hva som er meningsfull sprakbruk».
Naermere om temaet, se Mahle 2005 s. 23 flg.

% Se Sundby 1974 s. 15 flg.



52

begrepsforstielse behover imidlertid ikke vere til hinder for etablering av en felles
forstaelse for hva rettslige normer uttrykker. Og i den grad det etableres en felles
oppfatning, vil den utgjere et sterkt fundament ndr det péberopes til stotte for

argumenter i den juridiske diskurs.'%

01

Juridiske normer omtales ofte synonymt med rettsregler,'”! og da enten som en

samlebetegnelse pa begreper som rettsregler, prinsipp, forskrift eller liknende som gir

uttrykk for en normering,'%?

eller 1 betydningen regel som «uttemmende angir hvilke
betingelser som m& vere oppfylt for at en rettsfolge skal inntre».!% I juridisk teori blir
rettsnormer delt inn i tre ulike kategorier, henholdsvis pliktnormer, kompetansenormer

og kvalifikasjonsnormer.'%*

Pliktregler oppstiller enten et pabud eller forbud eller tillater noe. Politiloven § 5 kan
tjene som eksempel pa en polisier pliktregel som har individet som adressat: «Enhver
plikter straks & rette seg etter de palegg, tegn eller ovrige signaler som politiet gir i
medhold av bestemmelsene i kapittel II i denne lov.» Kompetansenormer foreskriver
nermere betingelser for beslutningsmyndighet. Politiloven § 7a tredje ledd kan
betraktes som en kompetanseregel da den oppstiller som betingelse for at politiet skal
kunne foreta «visitasjon for & avdekke vapen», at beslutningen om visitasjon er truffet

av «politimesteren eller den han bemyndiger».!% Kvalifikasjonsnormer uttrykker noe

100 B3de teori og rettspraksis er full av eksempler pa at rettsanvendere i den juridiske diskurs p&beroper seg normer som
logiske fundament til stette for sine argumenter til tross for at diskursen eller prosessen viser at deltakerne legger ulik
forstdelse til grunn for hva normen uttrykker. I en slik setting utgjer normen et logisk fundament for den enkelte uten at det
fremstar som en samlende enhet.
101 Se Eng 2007 s. 36 og s. 512 flg. hvor han péd s. 514 karakteriserer «... forskjellen mellom pd den ene siden rettsnormene,
og mer abstrakt gjeldende rett, og pa den annen side rettskildefaktorene som en forskjell mellom et meningsinnhold som
stadig star pa preve, og et meningsinnhold som vi har gatt over til a betrakte som et historisk faktumy.
102 Se Eckhoff/Sundby 1991 s. 47. Se ogsa Sundby 1974 s. 190.
103 Se Skoghey 2018 s. 33.
104 Se Eng 2007 s. 51. Eckhoff/Sundby 1991 s. 50 flg. og s. 108 hvor det legges til grunn at denne inndeling av normer anses
for & veere uttemmende. Se ogsd Auglend 2015 s. 75. Motsetningsvis Hopsnes/Solberg s. 107 som inndeler normer i to
hovedkategorier, henholdsvis pliktnormer og kompetansenormer.
105 Auglend/Meland 2016 s. 776 definerer visitasjon av person som «en ytre besiktigelse eller undersekelse for & avdekke
gjenstander som er anbrakt utenpd personens kropp, som er gjemt i klaerne, eller som befinner seg sos personen i dennes
umiddelbare nazrhet.». Se ogsa svensk rett, jf. rdttegangsbalken (1942:740, RB) 28 kap. 11 § 3 st som definerer
kroppsvisitation som «en undersokning av klader och annat som nagon bédr pa sig samt av véskor, paket och andra féremal
som nagon har med sig».
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106

eller noens tilherighet til rettsregler,'”® eksempelvis pl. § 20 som angir hvem som har

politimyndighet, og vtl. § 2 ferste og andre ledd som definerer hva som er & regne som

veg, kjoretoy og motorvogn.

Som eksempel pa sondringen mellom pliktnormer og kompetansenormer, kan
det vises til pl. § 12. Mens forste ledd er en pliktnorm som gir uttrykk for
politiets hjelpe- og omsorgsplikt overfor syke personer, er bestemmelsens
andre ledd ogsd & betrakte som en kompetansenorm idet den gir politiet
fullmakt til 4 ta den syke i midlertidig forvaring. Bestemmelsens betydning som
kompetansenorm for polisieer frihetsberovelse behandles nermere i 14.4.

Sondringen norm — rettsnorm kan i den modellerte normstrukturen visualiseres med

folgende figur:

Rettsnormer Normer

Figur 2

Hverken ulike definisjoner av begrepet rettsnorm, eller forsek pé & kategorisere normer

i ulike grupper har bidratt til et enhetlig svar pa spersmaélet: hva er en rettsnorm? En

106 Neermere om plikt-, kompetanse- og kvalifikasjonsregler, se Skoghoy 2018 s. 31-32. Se ogsa Bernt/Rasmussen 2010 s. 71
flg.
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analyse av en norms ulike komponenter viser at det er vanskelig & skille rettsnormer

fra gvrige normer ved kun & fokusere pa normens innhold.

Normeringen «du skal ikke stjele» fremstar bade som en moralsk norm, religigs norm

og rettslig norm.'%’

For & svare pa spersmalet: hva er en rettsnorm? og derigjennom
skille rettsnormer fra gvrige normer, kan det vaere fruktbart & ta utgangspunkt i hva
som er karakteristisk ved rettslige normer. Det er tre sentrale egenskaper som betegner
rettslige normer, og derved skiller de fra de evrige normene, henholdsvis normens

sanksjonskomponent, strukturkomponenten og forankringskomponenten.

Selv om alle normstrukturer har i seg elementer av sanksjoner ved normbrudd, er
rettsnormenes sanksjonskomponent saregen idet den omfatter et formelt system
bestiende av offentlige organer som sanksjonerer normbrudd,'® om nedvendig ved
bruk av makt.'®
I relasjon til rettsnormens sanksjonskomponent stir den polisieere normering i
en serstilling idet den gir politiet kompetanse til & sanksjonere uensket adferd.
I en slik kontekst, og i et rettssikkerhetsperspektiv, vil sparsmalet om Avem som
har fullmakt til & etablere normeringer sta sentralt. Stikkordet er delegasjon av
normeringskompetanse. Politiets utgvelse av delegert normeringskompetanse

og dens betydning for ivaretakelse av behovs- og forholdsmessighetsprinsippet
behandles som tema i 12.3 og 12.4.

Ogsa medlemmer av et lokalsamfunn eller religigs organisasjon vil kunne oppleve &
bli utsatt for sanksjoner ved brudd pé skrevne og uskrevne normer. Men i motsetning
til rettsnormer fremstar sanksjonskomponenten for sosiale og religiose normer som
uformell idet effektuering av sanksjonen ikke er knyttet til et formelt etablert system
hvis formal er & sanksjonere bestemte normbrudd.

Rettsteknisk kan normens sanksjonskomponent komme til uttrykk péd ulike

mater. En metode er & etablere rettsnormer som bestar av en handlingsnorm og
en sanksjonsnorm, se Groning mfl. 2019 s 11 som operer med en tilsvarende

107 Se Eng 2007 s. 70.
108 Se Eng 2007 s. 70 og s. 235.
109 Tilsvarende, Hart 1961 s. 10 som i sin analyse av « What is law?» gir uttrykk for: «...that the crucial difference... consists
in the fact that deviations from certain types of behaviour will probably meet with hostile reaction, and in the case of legal
rules be punished by officials».
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to-deling av straffebud. En annen tilnarming er & skille handlingsnormen og
sanksjonsnormen i ulike paragrafer i samme lov. Som eksempel kan det vises
til vtl. hvor reaksjonene er angitt i kapitel V, mens handlingsnormene fremgar
i lovens gvrige paragrafer.

Et annet kjennetegn ved rettslige normer er at de inngar i et strukturelt system hvor de
ma ses i sammenheng med andre normer.''? Dette er normens strukturkomponent.
Rettsnormer vil i denne sammenheng ikke bare omfatte normer som angir normeringen
og sanksjonen, men ogsd inkludere normer som gir prosessanvisning for

saksbehandlingen ved normbrudd.'!!

Strukturkomponenten, som gir veiledning om hvor det er relevant & seke kilder nar det
skal tas stilling til rettslige spersmal, far betydning i to henseender, henholdsvis i det
vertikale plan og det horisontale plan. 1 det vertikale plan finner vi rettsnormer
innenfor samme rettsomrade, for eksempel politiloven med tilherende forskrifter,
instrukser, interne rutiner og ordrer. Det horisontale plan omfatter andre rettsomrader
som inneholder lignende rettsnormer med tilsvarende formélsforankring og som seker
a regulere samme eller lignende forhold. Nar de rettslige rammer for politiets hjelpe-
og omsorgsoppgaver, jf. pl. §§ 9, 12 og 13, herunder adgangen til & anvende makt skal
avklares, er det naturlig & se hen til rettslige normeringer innenfor bl.a. barneverns-,

rus-, helse- og omsorgstjenesten. !

Sondringen kan illustreres med folgende eksempel: Nar politiet vurderer & iverksette
inngrep rettet mot en person som, pd grunn av beruselse, vurderes ut av stand til & ta
vare pa seg selv, ma det forst tas stilling til om det foreligger tilstrekkelig hjemmel for
inngrepet, jf. Grl. § 113. Politiloven § 9 forste ledd gir politiets anledning til & innbringe
personer som pé grunn av beruselse utgjor en fare for seg selv. Innbringelse innebzrer
bruk av fysisk makt, og ifelge pl. § 6 fjerde ledd har politiet adgang til & anvende makt
under tjenesteutovelsen. Maktutevelsen vil aldri vere et mal i seg selv, men kun et

middel eller tiltak for & na et bestemt mél. Vurderingen av om makt skal anvendes,

110 Se Eng 2007 s. 70.

! Tnnen straffesakspleien er straffeprosessloven og domstollovens eksempler pd normeringer som gir prosessanvisning, og
dermed omfattes av begrepet rettsnormer.

112 politiloven §§ 9, 12 og 13 som kompetansenormer for polisere frihetsbergvelser, er behandlet i kapittel 14.
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herunder hvilke midler og taktisk tilneerming som kan benyttes, vil derfor maétte
forankres i pl. § 9 som regulerer den initiale tjenestehandlingen.!'® S& langt har vi
beveget oss 1 det vertikale plan fra Grunnlovens § 113 krav om lovhjemmel ved
inngripende tiltak, til politilovens hjemler for tiltaket og eventuell maktbruk. Innenfor
det vertikale plan regnes ogsa politiinstruksens regler og politiets interne instrukser for

drift av drukkenskapsarrest og bruk av makt.

Spersmalet om politiet har anledning til & iverksette tiltaket, fordrer ogsa at det vurderes
om det foreligger andre relevante rettsnormer pé andre rettsomrader som regulerer
tilsvarende eller lignende rettsforhold. I var seken etter kilder beveger vi oss da over i
det horisontale plan. Politiets hjemmel til & innbringe berusede personer, som kun er til
fare for seg selv, fremmer politiets oppgave med & dra omsorg for denne
persongruppen. Tjenesten, og eventuell anvendelse av makt ma uteves innenfor
rammene av blant annet formdls-, behovs- og proporsjonalitetsprinsippet, og kan
derfor ikke ga lenger enn hva som er ngdvendig for & realisere formalet med pl. § 9
som hjemmelsgrunnlag.!'* Formalsrammen mé derfor avklares, herunder harmoniseres
med rettsnormer innenfor andre rettsomrader. I vart tilfelle vil det veere naturlig a se
hen til bl.a. helse- og omsorgstjenesteloven kapittel 10 som omhandler tvangstiltak

115

overfor rusmiddelavhengige, > og pasient- og brukerrettighetsloven § 4-1 som angir

hovedregelen om at helsehjelp bare kan gis med pasientens samtykke. '

Den tredje og siste komponenten som tegner en rettsnorm og dermed skiller den fra
ovrige normer, er at den hviler pd et rettskildefundament.!!” Dette sarkjenne ved
rettsnormer har jeg valgt & omtale som forankringskomponenten. Kravet om

rettskildefundament er i denne sammenheng et grunnleggende og overordnet

113 Se Auglend/Mzland 2016 s. 665.

114 Se Auglend/Meland 2016 s. 167. Formals-, behovs- og proporsjonalitetsprinsippet er neermere behandlet i kapittel 12.
115 Se lov 24. juni 2011 nr. 30 om kommunale helse- og omsorgstjenester m.m.

116 Se 14.3.3 hvor temaet behandles n@rmere.

117 Hopsnes/Solberg s. 100 legger dette til grunn i sin behandling av temaet: «Legalitetsprinsippet som rettskildeprinsipp».

56



57

rettskildeprinsipp.'!® En slik tilneerming etablerer en direkte kobling mellom begrepet
rettsnorm og rettskildefaktorene som rettsgrunnlag. Begrepet rettskildefaktor blir da
synonymt med rettsnormer, vel vitende om at begrepet rettsnormer har et videre
innhold."" Det er vanlig & klassifisere rettskildefaktorene inn i syv ulike kategorier,
henholdsvis lovtekst, lovforarbeid, rettspraksis, andre myndigheters praksis, privat

praksis, rettsoppfatninger og reelle hensyn.!?°

Disse rettskildene kjennetegnes ved at de innehar tre sentrale egenskaper. For det forste
kan rettskildene, med unntak av rettsoppfatning, i noen sammenhenger utgjore det
primere rettsgrunnlag i prosessen med & fastsette en rettsregels innhold. Det siktes da
til rettsgrunnlag som inneholder vilkarene som kan utlese den rettsvirkningen som
aktualiseres 1 tvisten. Flere rettskilder kan utgjere primere rettskilder ved lgsning av

rettslige tvister, men da som alternative rettsgrunnlag.'?!

Innen den polisiere lovgivningen vil det alltid veere flere formelle lovregler
som virker sammen, og da ikke som alternative rettsgrunnlag, men i
normharmoni.

I praksis innebaerer dette at politiet, ved vurdering av om de har kompetanse til
& iverksette inngripende polisiere tiltak, ma legge til grunn en rekke
bestemmelser av formell lov som primare rettskilder. Som eksempel kan
nevnes pl. §§ 2, jf. 1, sammenholdt med pl. § 7 ferste ledd, jf. andre ledd. Videre
mé spersmél om bruk av makt ses i lys av pl. § 6 fjerde ledd, og
myndighetsutovelsen som sddan mé& kalibreres 1 forhold til
effektueringsprinsippene nedfelt i pl. § 6 forste og andre ledd. Temaet er
nermere behandlet 1 4.4 (fastlegging av gjeldene rett — bruk av
argumentasjonsressurser).

118 Se Nygaard 2004 s. 63: «Kravet om rettsgrunnlag er saleis eit grunnleggjande og overordna rettskjeldeprinsipp».
Rettskildeprinsipper er, slik Mahle/Aarli 2017 s. 209 uttrykker det, «normer for hvordan man skal argumentere nar man tar
stilling til rettsspersmaly». Se ogsa Pedersen/Magnussen 2019 s. 705-706 som beskriver rettskildeprinsippenes funksjon som
folgende: «Rettskildeprinsippene omhandler rettskildefaktorene og deres anvendelse, og styrer blant annet hvordan
rettskildefaktorene brukes for a kunne ta standpunkt til et rettsspersmal.»

119 Se Nygaard 2004 s. 63 og s. 101-107 som i sin omtale av rettskildefaktorene beskriver de som kilder som enten alene eller
sammen med andre har potensiale i seg til & danne rettsgrunnlag for lgsning av rettsspersmal. Motsetningsvis, se Eng 2007 s.
511 flg. som gir uttrykk for at rettsnormer og rettskildefaktorer er to forskjellige ting. Rettskildefaktorer er argumenter det
legges vekt pa nar det tas stilling til rettslige spersmél, og de har til felles med rettsnormer at begge har et normativt innhold.
Til tross for dette er de forskjellige idet rettsnormenene (rettsregler) aldri kan gis endelig gyldighet i form av fremtidig innhold
da de stadig blir satt pa preve, mens rettskildefaktorene representerer fortiden og i s henseende utgjor historiske tidskapsler.
120 Se Eckhoff 2001 s. 22 flg. og forutsetningsvis Nygaard 2004 s. 101 flg.

121 Neermere om temaet, se Nygaard 2004 s. 102 -111.
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For det andre har rettskilder, uten 4 utgjere det primare rettsgrunnlaget, den
egenskapen a kunne bidra til & klarlegge rettsregelens innhold, og for det tredje kan de

paberopes som et stottemoment for en konkret lgsning.!??

For den polisizre lovgivningen vil det veere naturlig & legge til grunn at etatens
interne instrukser, rundskriv, direktiver og ordrer i heyden tjener som
«stottemoment for en konkret losning» i den grad de bidrar til 4 klarlegge
rettsregelens innhold. Imidlertid vil det kunne oppstd situasjoner hvor for
eksempel en politimesterordre som rettsnorm ma ses som mer enn bare et
stottemoment i tolkningsprosessen.

I utgangspunktet forvalter den enkelte polititjenesteperson kompetanse til selv
4 vurdere om det skal interveneres, ved mindre alvorlige lovbrudd og
ordensforstyrrelser, til tross for at det foreligger hjemmel for inngrep. Denne
kompetansen er omtalt som opportunitetsforankret myndighetsutevelse, se
Kjelby 2019 s. 234 flg. Vi kan tenke oss at politimesteren har utferdiget en
politimesterordre hvor det er besluttet at politiet til neermere angitt tid og sted
skal gjennomfore adferdskontroll i trafikken med pélegg om & utferdige
forelegg for enhver overtredelse. En politimester kan i kraft av overordnet med
direktiv og ordremyndighet «beordre gjennomfert de lovlige tiltak som anses
nedvendig og forsvarlig innenfor stillingens ansvars- og myndighetsomrade»,
jf. Ordreinstruks for politiet § 5, se RPOD-2010-5. En slik ordre vil ledsage en
tilsvarende plikt for tjenestepersonene til & folge ordren. Hvis vi tenker oss at
polititjenestepersonene, som er satt til & utfere kontrollvirksomheten, ignorerer
ordren og velger & gi muntlige tilrettevisninger som reaksjon pa overtredelser,
vil det foreligge ordrenekt og brudd pa tjenesteplikten. Ved en eventuell
vurdering av om handlingen skal motes med tjenstlige reaksjoner, vil
politimesterordren ikke bare gi stetteargumenter i tolkningsprosessen som har
som formal & avklare handlingens rettslige karakteristikker, men fremsta som
den sentrale rettsnormen idet den beskriver hvilke vilkar som er overtradt.

Som jeg kommer tilbake til senere, lar det seg vanskelig gjore presist & fastsla en
rettsregels nermere innhold uten at prosessen knyttes til behandling av et konkret
rettsspersmal. En losrevet teoretisk fremstilling av rettskilders iboende egenskaper som
rettsgrunnlag vil ikke alene gi oss svar pa hvilken relevans og vekt en rettskilde kan
tillegges 1 en konkret sak. Det er forst nar prosessen knyttes til lgsning av konkrete
rettslige sporsmal eller rettstvister at det er mulig 4 ta stilling til hvilken relevans og

vekt rettskilden kan gis. Svaret vil matte variere fra rettsomrade til rettsomrade.

122 Naermere om rettskilder som henholdsvis primer rettskilde, tolkningsbidrag og stetteargument, se Mahle/Aarli 2017 s.
225 —226.
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Innenfor legalitetsprinsippets kjerneomrade er det vanskelig & se for seg annen primeer
rettskilde enn formell lov. Andre relevante rettskilder, som for eksempel forarbeid og
rettspraksis, vil her kunne bidra til & klarlegge det primare rettsgrunnlagets — i dette
tilfellet lovteksten — nermere innhold. Ytterligere kan en se for seg rettskilder som 1
den aktuelle konteksten er avgrenset til kun & utgjere et stettemoment for den konkrete

losningen. !>

Prosessen som er beskrevet ovenfor reguleres av et eget sett av normer, omtalt
som rettskildeprinsipper, og har til siktemal & identifisere rettskilder som har
potensialet i seg til & danne rettsgrunnlag og derigjennom gis aktualitet nar
rettssparsmal skal loses, jf. Eckhoff 2001 s. 19 flg. Dette er normer som gir
retningslinjer for nér det skal tas stilling til om prinsippet har relevans, og
eventuelt Avilken vekt det kan tillegges.

Hoyesteretts kjennelse inntatt i Rt. 1973 s. 433 kan anvendes for & illustrere
prosessen. Saksforholdet gjaldt spersmal om en person som, i beruset tilstand,
hadde fort en 17 fots plastbat med 115 hk motor, kunne anses for a ha fort et
«skip» 1 dagjeldende straffelov § 422s forstand. Uten at vi behover & gi
narmere inn pa sakens faktum, kan vi konstatere at forholdet Hoyesterett hadde
til behandling aktualiserte legalitetsprinsippet pé strafferettens omréde, jf. Grl.
§ 96, som oppstiller et krav om klar lovhjemmel for & kunne idemme straff, se
Strandbakken 2004 s. 189 flg. Det var derfor naturlig, slik Hoyesterett la til
grunn, at formell lov (straffeloven § 422) utgjorde den primare rettskilde. Nér
Hoyesterett sgker & fastsld angjeldende rettsregel med utgangspunkt i
straffeloven § 422 narmere innhold, herunder avklare vilkaret «skip», vises det
til rettspraksis, forarbeider og reelle hensyn. Disse rettskildefaktorene brukes
da som bidrag for & klarlegge det primare rettsgrunnlaget. Hvis vi tenker oss at
Hoyesterett i tillegg ogsé hadde vist til lovgivningen i et annet nordisk land som
omhandlet begrepet «skip», ville lovgivningen utgjort et stottemoment for den
konkrete losning.

Rettsnormer, som er en undergruppe av normer, vil i denne sammenheng anvendes
som en samlebetegnelse pé rettsregler, rettskildefaktorer, rettsprinsipp, retningslinjer
eller liknende uttrykk for normeringer, gitt at de innehar rettsnormens foreskrevne

egenskaper knyttet til sanksjons-, struktur- og forankringskomponenten.

Sondringen norm og rettsnorm, og rettskildefaktorenes betydning som komponenter i

en modellert normstruktur, kan belyses med figuren under. Rettskildefaktorer, med

123 Se Nygaard 2004 s. 101-115 hvor sondringen mellom «primert rettsgrunnlagy», «bidrag til & klarlegge det primare
rettsgrunnlagy og «stettemoment for den konkrete losning» er hentet fra.
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unntak av juridisk fremstilling, betraktes som rettsnormer, og kan i prinsippet utgjore
det primere rettsgrunnlaget i en tolkningsprosess. I den grad rettskilden, igjen med
unntak av juridisk fremstillinger, ikke er & betrakte som det primere rettsgrunnlaget

o

kan det ha egenskap som stgttemoment gjennom a avklare/presisere det primere

rettsgrunnlaget.
Rettsnormer Normer
Rettskildefaktorer ]
o = -
Primaere = = r
rettsgrunnlaget
— T —~
( Avklarer/presiserer den primaere rettskilden,
_‘ Rettskildefaktorer eller 1l
e P Juridisk fremstilling
Figur 3

4.2.3 Retningslinjer

Den neste komponenten i normstrukturen er retningslinjer, som kan forstas i to ulike
betydninger. Enten som et produkt, eller resultat av en fortolkningsprosess hvor
rettslige spersmal dreftes pa generelt grunnlag, omtalt som generelle juridiske
betraktninger. Generelle juridiske betraktninger kjennetegnes ved at de er frikoblet fra
en rettslig problemstilling, noe som gjor det krevende 4 angi en rettsregels nermere

innhold.'?* Vi er da avskaret fra 4 gi en uttemmende angivelse av rettsregelens innhold,

124 Se Nygaard 2004 s. 93 som tar til orde for at rettssporsmél aktiveres gjennom konkrete rettstvister.
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og ma neye oss med 4 angi retningslinjer i stedet for regler.'>> Retningslinjer fremstar
i denne sammenheng som betegnelsen pa normeringer som pé generelt grunnlag angir

gjeldende rett pa et bestemt rettsomrade.

Det er en vesensforskjell pd & gi en generell redegjorelse for politiets
kompetanse til & anvende makt, og & avklare om politiet, i et konkret tilfelle,
har hjemmel for & bruke makt. I sistnevnte tilfellet er fortolkningsprosessen
knyttet til et gitt faktum som angir rettstvisten/-spersmaélet, noe som er en
forutsetning for blant annet & kunne vurdere hvilke rettskildefaktorer som har
relevans nér rettsregelens narmere innhold skal avklares. Videre kan den
konkrete rettstvisten/-sporsmélet ha betydning bade ved avklaring av hvilke
rettsnormer som regnes som den primare rettskilden, og de ovrige
rettskildefaktorers funksjon. Rettskildefaktorer som ikke vurderes som primaere
rettskildefaktorer, vil enten vaere en kilde til presisering eller avklaring av den
primere rettskilden, eller kunne paberopes som et stottemoment for den
konkrete losningen, se Nygaard 2004 s. 107—-111. Hvilken funksjon relevante
rettskildefaktorer skal tillegges, ma tas stilling til gjennom en fortolknings- og
subsumsjonsprosess hvor rettskildefaktorenes innbyrdes vekt vurderes.
Ytterligere vil en prosess losrevet fra en konkret rettstvist vanskelig avklare
eventuelle forméls-, behovs- og forholdsmessighetsbetraktninger som gjor seg
gjeldende.

En annen tilnaerming er & betrakte retningslinjer som normer/normative utsagn som gir
veiledning om faktorer som er relevant (eventuelt irrelevant) i en avveining, herunder
hvilke retninger et argument trekker og dets vekt.!?® Retningslinjer er da & betrakte som

«hjelpenormery,'?’

eller avveiningsnormer, som leder oss mot rettsregelen idet de gir
anvisning pé hvilke momenter som det er relevante & ta i betraktning ved losning av
rettsspersmal uten at de pretenderer & angi nedvendige betingelser for avgjerelsens

innhold.'??

Det er i disse to betydninger begrepet retningslinjer har relevans og vil bli brukt som

komponenter i en normstruktur i denne avhandlingen.

For & illustrere hva retningslinjer uttrykker som komponent i en modellert normstruktur

kan det vises til Eckhoff og Sundby. Avveiningsnormer er en betegnelse pa normer som

125 Se Eckhoff 2001 s. 30.

126 Se Eckhoff/Sundby 1991 s. 109. Likeledes Eng 2007 s. 165. Se ogsé Eckhoff 2001 s. 20, som omtaler rettskildeprinsipper
som retningslinjer med nevnte egenskaper.

127 Se Eckhoff/Sundby 1991 s. 108 flg. hvor retningslinjer blir omtalt som «hjelpenormer».

128 Se Sundby 1974 s. 198.



62

angir rom for skjennsutevelse der avgjerelsen og dens narmere innhold beror pa en
avveining av ulike faktorer. I tilknytning til disse kobles begrepet retningslinjer som
foreskriver hva som er relevante faktorer i en avveining.'?’
Finsk polislag § 3 kan tjene som eksempel pa en bestemmelse som inneholder bade
avveiningsnorm og retningslinjer. Bestemmelsen har felgende ordlyd:

«Polisens atgdrder ska kunna forsvaras i forhallande till hur viktigt, farligt och
bradskande dess uppdrag &r, det mal som efterstrdvas samt upptradande, élder, hilsa
och andra motsvarande omstdndigheter som géller den person som dr foreméal for
atgirden och Ovriga omstdndigheter som inverkar pa helhetsbeddmningen av
situationen.»

I bestemmelsens forste del angis pd generelt grunnlag forholdsmessighetsprinsippet,
som ma betraktes som en avveiningsnorm: «Polisens &tgirder ska kunna forsvaras i
forhallande till hur viktigt, farligt och brddskande dess uppdrag ir ...» Bestemmelsens
andre del oppstiller retningslinjer for hvilke faktorer som det er relevant & vektlegge:
«... det mal som efterstrdvas samt upptradande, alder, hdlsa och andra motsvarande
omstandigheter som géller den person som é&r foremél for &tgérden och ovriga
omstandigheter som inverkar pa helhetsbeddmningen av situationen.»

I en polisier kontekst vil pl. § 6 fjerde ledd, som foreskriver politiets hjemmel for bruk

av makt,!30

i denne sammenheng karakteriseres som en avveiningsnorm da
bestemmelsen overlater til politiets skjonnsutevelse om makt skal anvendes, jf. det
modale hjelpeverbet «kany. Dette styrkes ytterligere ved at de to sentrale rettsvilkar —
«nadvendigy og «forsvarligy - ogsa forutsetter skjennsutevelse ved avgjorelse av om
kompetansen skal anvendes og eventuelt valg av metodisk tilnerming. Retningslinjer,
eller veiledningsnormer, som angir hvilke relevante faktorer som ma tas i betraktning,
herunder hvilken egenvekt og innbyrdes vekt de kan tillegges, mé sekes i rettsnormer

som danner grunnlaget for politiets inngrep og derigjennom aktualiserer spersmalet om

bruk av makt. Disse, sammen med formalsbestemmelsen, jf. pl. § 1 andre ledd og

129 Se Eckhoff/Sundby 1991 s. 108 flg.
130 Om pl. § 6 fjerde ledd, se Auglend/Meland 2016 s. 664 flg. Det er viktig 4 understreke at pl. § 6 fjerde ledd ikke utgjer et
selvstendig hjemmelsgrunnlag for politiets maktbruk. Om makt kan anvendes ma avgjores pa grunnlag av den konkrete
tienestehandling som utleser spersmélet om bruk av makt.
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effektueringsnormene nedfelt i pl. § 6, vil ifelge Eckhoff og Sundby tilnerming utgjere

«hjelpenormer» som har karakter av retningslinjer.

I alle tilfeller hvor rettskilden har relevans, men ikke vurderes som den primare

rettskilden, kan den i realiteten betraktes som en retningslinje.!'*!

Som tidligere nevnt
har den enkelte rettskildefaktor, med unntak av teoretisk rettsoppfatning, de
nedvendige egenskaper som kreves for & utgjere en primer rettskilde ved losning av et

rettsspersmal,'3? og kan under gitte omstendigheter utgjore og beskrive rettsregelen.

Selv om rettskildefaktorer innehar egenskaper som kjennetegner retningslinjer, og
dermed er sentrale 1 prosessen med & avklare hva begrepet uttrykker, er det ikke slik &
forstd at begrepet retningslinjer er synonymt med rettsnormer.'>* I noen tilfeller vil
den/de paberopte retningslinje(r) ikke inneha egenskapene som kjennetegner en
rettsnorm. Som eksempel kan det vises til rettskildefaktoren juridiske fremstillinger,
og rettskildeprinsippene som har karakter av retningslinjer uten at de betraktes som

rettsnormer.

Figuren under illustrerer retningslinjer, rettskildeprinsipper og generelle juridiske
betraktningers betydning som komponenter i en modellert normstruktur. Selv om
rettskildeprinsippene og juridisk fremstilling ikke betraktes som rettsnormer, innehar

de likevel egenskapen som retningslinjer.

131 3¢ Nygaard 2004 s. 108 som reiser spersmélet om disse rettskildene i realiteten er retningslinjer og kvalifikasjonsnormer.
132 Se Nygaard 2004 s. 101 flg. (serlig s. 105).

133 Se Eckhoff/Sundby s. 116 flg. Det bemerkes i den anledning at Eckhoff/Sundby synes & operer med rettsprinsipper som
en undergruppe av retningslinjer.
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Figur 4

Som tidligere nevnt inndeles rettsnormer i tre ulike kategorier, henholdsvis
kompetanse-, kvalifikasjons- og pliktnormer. Det er i den anledning naturlig & stille
spersmal om retningslinjer som gruppe av normer kan katalogiseres under en bestemt
kategori? Umiddelbart synes retningslinjer a falle inn under kategorien
kvalifikasjonsnormer. 1 en prosess hvor avgjerelsen av et konkret rettsspersmal er
forankret 1 en primer rettskilde som gir uttrykk for skjennsutevelse (avveiningsnorm),
er retningslinjers funksjon & bidra til & avklare hvilke relevante faktorer som ber
vektlegges, deres vekt og retning. Ved & angi hvilke faktorer som er relevante, er
retningslinjene bestemmende for spersmalet om faktoren i den foreliggende sak er
kvalifisert. Dette taler for at retningslinjer faller inn under gruppen

kvalifikasjonsnormer.'3*

134 Tilsvarende, se Eckhoff/Sundby 1991 s. 125 som legger til grunn at alle retningslinjer er kvalifikasjonsnormer.
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En ma imidlertid vike tilbake fra en ensidig kategorisering av retningslinjer som
gruppe av normer. Selv om normer som inngar i begrepet retningslinjer i det vesentlige
faller inn under kategorien kvalifikasjonsnormer, er det ogsd eksempler pa at
normeringen inneholder elementer som gjor det naturlig & klassifisere den under flere

normkategorier. '*3

Dette kan belyses ved a vise til politiets virksomhet. Politiet har i sin tjenesteutforelse
en utstrakt adgang til & anvende skjonn, bade innenfor strafferettspleien og den
polisiere virksomhet.!* Adgangen til & uteve fakultativt skjenn som grunnlag for
tjienesteutovelsen er et barende prinsipp for politiets polisieere virksomhet. Dette
gjenspeiles 1 den rettslige regulering av virksomheten gjennom utstrakt bruk av
normeringer som det er naturlig 4 karakterisere som retningslinjer. Imidlertid er det slik
at politiets adgang til & uteve fakultativt skjenn avgrenses oppad mot handleplikten. '3’
Ifelge pl. § 7 forste ledd «kan» politiet gripe inn for & ivareta enkeltpersoners sikkerhet.
I et gitt tilfelle vil pl. § 7, sammen med rettsnormen som initierer politiets inngripen,
utgjere de primare rettskildene nar grensene for politiets adgang til & anvende makt,
jf. pl. § 6 fjerde ledd skal avklares. Isolert sett kan politilovens § 7 betraktes som en
hjelpenorm da den gir retningslinjer i prosessen med & avklare om politiet skal
intervenere i forholdet, og i sé fall om makt kan og skal anvendes. Bestemmelsen har i
sd henseende karakter av & angi kvalifikasjonskrav for & intervenere. En slik tilneerming
er for endimensjonal. Utledet av politiets oppgaveportefolje, jf. § 2, fremgar det at
politiet, pad vegne av staten, er gitt i oppgave & ivareta grunnleggende
menneskerettigheter.'*® Dette er oppgaver som ikke underkastes fakultativ

skjennsutevelse ved avgjerelsen av om politiet skal gripe inn. Innenfor gitte omrader

135 Se Eckhoff/Sundby 1991 s. 125 flg. som synes & legge tilsvarende til grunn idet «... samme spraklige formulering kan
danne basis for to eller flere normer ...»

136 Innen strafferettspleien gir opportunitetsprinsippet patalemyndigheten anledning til 4 unnlate straffeforfelgning selv om
det viser seg a foreligge «rimelig grunn» til & underseke om det foreligger straffbart forhold, jf. strpl. § 224. Dette prinsippet
er kommet til uttrykk i bl.a. strpl. §§ 69 og 70. Som en motsats til dette prinsippet oppstiller det straffeprosessuelle
legalitetsprinsippets en absolutt plikt til & iverksette straffeforfolgning nar fastsatte vilkar foreligger. Innen den polisiaere
virksomhet kan opportunitetsprinsippet utledes av bl.a. pl. § 6 fjerde ledds bruk av formuleringen «kany.

137 Neermere om politiets handleplikt, se Auglend 2016 s 282 flg.

138 Se Nilsen 2015 s. 97.
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vil politiet ha en plikt til & handle, med den folge at bade pl. §§ 6 og 7 som oppstiller

adgang til skjennsbasert tjenesteutevelse, mé fortolkes som en pliktnorm.

Nygaard, som legger til grunn at retningslinjer er en kvalifikasjonsnorm, mener at
retningslinjer (som kvalifikasjonsnorm) sammen med andre kvalifikasjonsnormer kan
utgjere grunnlag for etablering av rettshjemmel med presisering av rettsvilkarene for
den aktuelle rettsvirkning. Tilnaermingen bygger pa tanken om at et rettsgrunnlag, i
form av alminnelig rettsgrunnsetning, kan «gro fram» avhengig av hvilke hensyn som,
i takt med samfunnsutviklingen, gjor seg gjeldende, se Nygaard 2004 s. 261-268 og
serlig dreftelsene knyttet til journaldommen i1 Rt. 1977 s. 1035. Nygaard sitt
resonnement har klare likhetstrekk med leeren om at rettsprinsipper over tid kan utvikle
seg til & fa rettsregels form.

4.2.4 Rettsprinsipper

Den neste komponenten i normstrukturen er rettsprinsipper, som kan utledes av og
fremstér som en undergruppe av prinsipp som stammer fra det latinske principium:

«det forstex eller «noe grunnleggende»,'*® og da i betydning «begynnelsespunkt eller

o

utgangspunkt for tankerekker».'*® I kraft av & veare «det forste» og «noe
grunnleggende» kjennetegnes prinsipp ved at de har et heyt generalitetsniva.!*! Et
generelt prinsipp skifter karakter til & vaere et rettsprinsipp nar det gir uttrykk for en

generell rettstanke som har tilsvarende struktur som en rettsregel eller retningslinje.'*?

I norsk rettsteori er det ulike oppfatninger om hva rettsprinsipp(er) uttrykker,
se Fraberg 2014 s. 20. Se ogsé kapittel 12 hvor han beskriver syv innarbeidede
bruksmater for «prinsipp». Rettsprinsipp kan forstds i betydningen rettslige
fenomener som beskriver var allmenne rettskultur, se Nygaard 2004 s. 260. Det
forutsetter imidlertid at normen er adoptert, akseptert og dermed gjort gjeldende
i var rettstradisjon. Dernest kan begrepet betraktes som et uttrykk for
rettskildefaktorene reelle hensyn, se Nygaard 2004 s. 30-31 hvor han foretar en
tredeling av rettskildefaktorene og i den forbindelse omtaler reelle hensyn som
«rettsprinsipp mv.» Se ogsé s. 260 flg. hvor han drefter om rettsprinsipper kan
utgjere en primer rettskilde utledet av «rettsoppfatning og reelle omsyn»y.

139 Se Jarborg 2001 s. 139: «En princip likstélls med borjan, ursprung ...»

140 Se Sundby 1974 s. 192.

141 Se Eckhoff/Sundby 1991 s. 117 som beskriver prinsipper som «... mer generelle og ofte vagere enn vanlige regler.»
Likeledes Froberg 2014 s. 131.

142 Se Nygaard 2004 s. 260. Se ogsé Freberg 2014 s. 334 hvor han sondrer mellom rettslige og ikke-rettslige prinsipper.
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Videre kan begrepet betraktes som «... uttrykk for hensyn som har vekt nér
man star over for avveininger», se Eckhoff/Sundby 1991 s. 114 med videre
henvisning til Ronald M. Dworkin. Ytterligere kan rettsprinsipper forklares
som produktet av rettsvitenskapelige argumentasjon hvor dets funksjon er,
gjennom & gi uttrykk for eller sammenstille vurderinger, & bidra til & skape
sammenhenger i og mellom rettsomrdder og rettssystemer, se Groning 2008 s.
217 med videre henvisning. 1 pdtaleretten er rettsprinsipper benevnt som
«uttrykk for en norm/regel av mer generell gyldighet eller uttrykk for et
grunntrekk i pataleretteny, se Kjelby 2019 s. 116.

Rettsprinsipper har retningslinjekarakter idet de, i motsetning til rettsregler,
ikke angir et bestemt resultat, se Graver 2006 s. 195. Rettsprinsipper skiller seg
dermed fra rettsregler ved at de fremstdr som «badde og normer» mens
rettsregler kan karakteriseres som «enten eller normer». Enten folges, eller ikke
folges rettsregler, mens rettsprinsipper har den egenskap at de i mer eller
mindre grad kan folges, og dermed ikke nedvendigvis anses fraveket selv om
rettsregelen som legges til grunn synes & ligge utenfor hva rettsprinsippet
uttrykker. Jarborg 2003 s. 140 flg. viser til at dette er en alminnelig oppfatning
innen rettsvitenskapen samtidig som han selv legger til grunn at retningslinjer
— og dermed rettsprinsipper — ber anses for & veere en undergruppe av regler, og
ikke sideordnet.

En ytterligere tilneerming er 4 ta utgangspunkt i rettsprinsippenes formal eller
funksjon. Et rettsprinsipp kan veare forklarende og oppsummere verdier som
rettsnormen(e) hviler pd. Videre kan de ha som formal & organisere og
systematisere rettsnormer, herunder anvendes som instrument for & leose
regelkonflikter, se Jarborg 2003 s. 144. For en bredt anlagt fremstilling av
«[r]ettsprinsipper i norsk juridisk diskurs», se Mahle 2005 s. 86 flg.

Jeg har 1 min tilneerming valgt & se begrepet rettsprinsipper fra to ulike perspektiv,

143 Rent umiddelbart er

henholdsvis som et begrep «i retten» og et begrep «om retteny.
det grunn til & papeke at valg av tilnerming ikke er utrykk for at rettsprinsipper er noe
som er frikoblet fra, og «stér utenfor retten».'** Uavhengig av om begrepet anvendes i
betydning «i retten» eller «om retten» er rettsprinsipper som saddan & betrakte om en

komponent innen retten.

Naér rettsprinsipper brukes som et begrep «i retten» siktes det til tilfeller hvor prinsippet
har substansiell karakter ved at det uttrykker et selvstendig materielt innhold.

Rettsprinsipper kan da utgjere den primeere rettskilden, og alene eller sammen med

143 Se Fredriksen 2011 s. 37-64 som danner grunnlag for mitt valg av tilnerming til begrepet. Fredriksen operer med tre ulike
kategorier i sin bekrivelse av hva begrepet uttrykker.

144 e Fredriksen 2011 som forklarer sondringen «i retten» som tilfeller hvor «prinsippene tilforer retten et innhold den ellers
ikke ville hatt». En slik tilneerming til formuleringen er egnet til & skape inntrykk av at rettsprinsipper er «noe» som ligger
utenfor retten, og som under gitte omstendigheter tilforer retten noe nytt.
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andre rettskildefaktorer fremstd som en kilde og forankring for andre rettsnormer.!'*
Nér begrepet rettsprinsipp brukes i betydningen «om retten» siktes det til, uavhengig
av rettsomrade, begrepets funksjon som samlebetegnelse eller «abstraherte fellestrekk»
av likeartede regler som er tuftet pd samme eller tilsvarende legislative begrunnelse og
fremmer samme formalsbetraktninger.'#° I denne betydningen uttrykker ikke prinsippet
et selvstendig materielt innhold, og bringer dermed ikke inn nye momenter ved

avklaring av rettsregelens innhold.

Rettsprinsippene som komponenter i normstrukturen kan illustreres med folgende

figur:
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| . 't
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Y ) A Juridisk fremstilling

Figur 5

145 Sml Robberstad 1999 s. 47 som sondrer mellom sterke og svake prinsipper, hvor de sterke ogsd omtales som
grunnprinsipper (alternativt; «sterke reelle hensyn») som kan tenkes a vare lex superior i forhold til lovbestemmelser. Se
ogsa Nygaard 2004 s. 261 flg som drefter om rettsprinsipper (i form av reelle hensyn) kan utgjere en primer rettskilde, og
som i den anledning papeker at det innenfor rettskildeleeren ikke har vart vanlig & betrakte rettsprinsipper som en egen
kategori rettskildefaktorer.

146 Tilsvarende Fredriksen 2011 s. 37-64.
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Sondringen «i retten» og «om retten» i en polisieer kontekst kan anskueliggjores ved a
vise til objektivitetsprinsippet og likhetsprinsippet. Objektivitetsprinsippet er en
alminnelig og ulovfestet norm, som uttrykker spesifikke krav til avgjerelser som treffes

under offentlig myndighetsutavelse.'*’

Innenfor politiretten kommer prinsippet til
uttrykk i bl.a. pl. § 6 tredje ledd og pi. § 3-1 fjerde ledd. Prinsippet stiller krav til saklig
og upartisk tjenesteutovelse. Utledet av objektivitetsprinsippet er det innen
forvaltningsretten generelt og politiretten spesielt en rekke selvstendige rettsnormer
som gir uttrykk for prinsippets innhold. Som eksempel kan det vises til pi. § 5-3 som
oppstiller hovedregelen om forbud mot & uteve politimyndighet i sak som omhandler
egne forhold, eller nir det foreligger andre omstendigheter som gjor han ugild.
Likeledes strpl. § 226 tredje ledd som foreskriver at politiet i sin etterforskning, hvor

en person er mistenkt, skal seke & klarlegge omstendigheter som bade taler til

mistenktes gunst og ugunst.

Umiddelbart kan en tenke seg at objektivitetsprinsippet er et utrykk «om retten» i form
av en samlebetegnelse eller ekstrakt av likeartede regler.!® Rettsprinsipper «om retten»
har karakter av & vaere «bdde og normer» som i sterre eller mindre grad kan felges.
Rent umiddelbart er det vanskelig & se for seg at lovgiver eller rettsorden skal
konstatere eksistensen av en rettsregel som fraviker objektivitetsprinsippet ved bl.a. &
tillate partisk og usaklig myndighetsutovelse. Objektivitetsprinsippet har derfor
substansiell karakter 1 kraft av & ha et selvstendig materielt innhold, og rettsnormer
innenfor ulike rettsomrader som uttrykker prinsippets innhold ma anses direkte utledet
fra prinsippet. Det gjor at prinsippet har rettsregel-karakter og mé betraktes som en

«enten eller normy. Foelgelig er det & betrakte som et «i retten»-prinsipp.

Pa lik linje med objektivitetsprinsippet er likhetsprinsippet en alminnelig og ulovfestet

norm, som uttrykker spesifikke krav til avgjerelser som treffes under offentlig

147 Naermere om objektivitetsprinsippet (ogsé omtalt som, eller spaltet opp i saklighets- og neytralitetsprinsippet), se
Auglend/Meland 2016 s. 651 flg., Graver 2007 s. 109 flg. og Eckhoft 1992 s. 258 flg.

148 Qlik Auglend 2016 s. 639 som betegner objektivitetsprinsippet som et uttrykk «om retten» idet det representerer en
samlebetegnelse pa normer som hver for seg har et selvstendig innhold.
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myndighetsutovelse.'* Imidlertid stir likhetsprinsippet i en annen stilling enn
objektivitetsprinsippet da det ma betraktes som et uttrykk «om retteny.
Likhetsprinsippet gir uttrykk for at like tilfeller skal behandles likt. Dette for & hindre
usaklig forskjellsbehandling og derigjennom sikre borgerne rettferdig behandling.
Prinsippet er i sin generelle form kommet til uttrykk i Grl. § 98 andre ledd. I forhold til
politiets tjenesteutovelse kan likhetsprinsippet fa betydning i tre henseender. Enten som
et direktiv/retningslinje som pévirker spersmélet om politiet skal intervenere i en
konkret sak. Dernest kan prinsippet ha funksjon som direktiv/retningslinje ved
utforelsen i betydningen valg av taktisk og metodisk tilneerming med fokus péd hvor
inngripende tiltaket fremstar. Ytterligere vil det fungere som regulator i forhold til
resultatet av myndighetsutovelsen. 1 alle tilfeller har prinsippet betydning for
spersmalet om, og i hvilken utstrekning politiets tjenesteutovelse kan baseres pa

fakultativt skjenn.

Nar jeg legger til grunn at likhetsprinsippet ma anses som en samlebetegnelse for
rettslige normeringer, og ikke et prinsipp med selvstendig materielt innhold, er det

forankret i to ulike forhold.

Det ene knytter seg til det faktum at politiet er gitt stor adgang til & basere sin
tjenesteutovelse pa fakultativt skjenn, noe som gjenspeiles i den rettslige reguleringen
av den polisiere virksomheten. Adgangen til opportunitetsforankret tjenesteutovelse
vil 1 seg selv ikke vaere forenelig med et likhetsprinsipp som betraktes som et uttrykk
«i retten» og dermed gis substansiell karakter. Dernest er det vanskelig & se for seg at
brudd pé likhetsprinsippet kan péberopes som en ugyldighetsgrunn og/eller gjor
tjenestehandlingen ulovlig. Den som opplever & bli bortvist fra et offentlig sted, jf. pl.
§ 7 fordi han har forstyrret den offentlige ro og orden, kan ikke heres med at

tjenestehandlingen er ugyldig/ulovlig fordi han tidligere har erfart at politiet ikke har

149 Neermere om likhetsprinsippet og dets betydning for den polisizre delen av politiets virksomhet, se Auglend 2016 s. 642

flg.
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grepet inn i tilsvarende situasjoner. Det er derfor naturlig & karakterisere
likhetsprinsippet som et uttrykk «om retten», og dermed som «béde og normer». Det
innebzaerer at prinsippet ikke nedvendigvis anses fraveket selv om normeringen, her

uttrykt gjennom en tjenestehandling, synes & ligge utenfor hva rettsprinsippet uttrykker.

I vurdering av om rettsprinsippet kan henferes under kategorien «i retten» eller «om
retten», kan en fruktbar tilneerming veere & stille spersmél om lovgiver eller rettsorden
ville komme frem til en rettsregel som fraviker prinsippets innhold. Er svaret nei, kan
det tas til inntekt for at prinsippet herer inn under kategorien «i retten» og er & betrakte
som et prinsipp av rettsregels karakter og dermed utgjer en rettskildefaktor.
Motsetningsvis, dersom det kan tenkes tilfeller hvor det kan oppstilles en rettsregel
som «fraviker» prinsippet, taler det for at prinsippet herer inn under kategorien «om
retten».!>® Rettsprinsipper, som brukes «om retten» i betydningen samlebetegnelse
over hva prinsipper uttrykker pa tvers av rettsomrader, pretenderer ikke at rettsnormene
som prinsippet er utledet av tegner et fullstendig bilde av hva prinsippet uttrykker. Det
kan tenkes omrader innenfor prinsippets anvendelsesomrdde som ikke er omtalt eller

omhandlet i en rettslig normering. Eksempel pé dette er «lovtomme romy.

Det er grunn til & stille spersmél om det er mulig & operere med en «enten eller»-
tilnerming nar rettsprinsipper skal kategoriseres som begrep «om retten» eller «i
retten». Det kan tenkes tilfeller hvor et rettsprinsipp i en sammenheng fremstar som en
samlebetegnelse pa et sett av rettsnormer, og derved som et uttrykk «om retten», og i
andre tilfeller tillegges selvstendig materielt innhold, og i sd henseende utgjer et begrep

« retteny».!3!

Hoyesteretts avgjorelse inntatt i Rt. 2008 s. 142 kan tjene som eksempel. Tingretten
hadde, av hensyn til fornaermede, nedlagt forbud mot offentlig gjengivelse av en dom
i en sak som omhandlet seksualforbrytelse. En avis pédkjerte avgjorelsen og fikk

medhold i lagmannsretten. Heyesterett fant at det foreld en saksbehandlingsfeil, jf.

150 Se Fredriksen 2011 s. 37-64 hvor det gis uttrykk for tilsvarende tilnaerming.
151 Se Fredriksen 2011 s. 37-64.
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strpl. § 343 forste ledd, og opphevet lagmannsrettens kjennelse idet fornaermedes
bistandsadvokat ikke hadde fétt anledning til & uttale seg for retten traff sin avgjorelse.
Straffeprosessloven inneholder ingen spesifikke regler som omhandler spersmalet om
partenes rett til kontradiksjon knyttet til spersmal om & forby offentliggjering av rettens
avgjorelser.'>? Av aktuelle bestemmelser pekte Hoyesterett pa strpl. § 107 ¢ fjerde ledd
jf. forste ledd som kun gir bistandsadvokaten rett til & uttale seg om prosessuelle
spersmal i forbindelse med etterforskningen og hovedforhandlingen, som dermed ikke
kom til anvendelse. Hoyesterett la imidlertid vekt pa «...de hensyn bestemmelsen

hviler pé og alminnelige hensyn til kontradiksjon ...»

Hva kontradiksjonsprinsippet til enhver tid uttrykker beror pa en konkret vurdering
hvor prinsippets formal og baerende verdier mé vektes opp mot andre rettsnormer som
ivaretar motstridende hensyn. Eksempelvis vil prinsippets rekkevidde vaere langt mer
begrenset i initialfasen av etterforskningen enn under hovedforhandlingen.!>3 I
initialfasen av etterforskningen vil bl.a. det materielle sannhetsprinsippet, av hensyn til
etterforskningen, begrense de involvertes adgang til & gjore seg kjent med sakens
opplysninger. Kontradiksjonsprinsippet har karakter av en samlebetegnelse for en

rekke positive rettsregler som regulerer en parts adgang til 4 ta til motmele for en

offentlig beslutning treffes.

Nér Hoyesterett, etter & ha konstatert at strpl. § 107 c ikke regulerer spersmalet om rett
til kontradiksjon, likevel finner at det foreligger en hjemmel forankret i de hensyn strpl.
§ 107 c hviler pa og de alminnelige hensyn til kontradiksjon, kan det bero pé to ulike
forhold. Enten har de vurdert at kontradiksjonsprinsippet i angjeldende sak har
substansiell karakter idet det uttrykker et selvstendig materielt innhold og dermed
utgjer et begrep «i retten». En slik tilneerming vil, slik Nygaard papeker, bygge pa

tanken om at en rettstanke — i form av et rettsprinsipp — kan fungere som en egen

152 Neermere om temaet kontradiksjon, se Matningsdal 2013.
153 Se @yen 2019 s. 157 flg.
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rettskildefaktor. I sa fall vil prinsippet ha sterre vekt enn de legislative hensyn som det
bygger pa. Svaret avhenger av hvilket utviklingsstadium rettsprinsippet befinner seg
pa.!>* Med andre ord, et rettsprinsipp som i utgangspunktet er et begrep som uttrykker
«om retten» kan «gro frem» og endre karakter til & omfatte et begrep som uttrykker «i
retten». Begrepet har da endret egenskap fra & vere en samlebetegnelse for positivt

angitte rettsnormer til & utgjore et prinsipp med materielt selvstendig innhold.

Jeg tror ikke Hoyesterett har valg en slik tilneerming. Til det er det for mange ulike
motstridende hensyn som til enhver tid gjor seg gjeldende innenfor
kontradiksjonsprinsippets anvendelsesomrade. Det er mer trolig at Hoyesterett har lagt
til grunn at prinsippets innhold ikke speiles gjennom de positive angitte rettsnormene
som prinsippet bygger pa. Med andre ord, summen av de positivt angitte rettsnormene
representerer ikke et helhetlig bilde av hva prinsippet uttrykker. All den tid lesning av
rettstvisten ikke innebar et inngrep, men en utvidelse av prosessuelle rettigheter, hadde
Hoyesterett adgang til & vektlegge reelle hensyn som rettskildefaktor, enten alene eller

sammen med en analogisk anvendelse av strpl. § 107 c.
4.2.5 Rettsregler

Den siste komponenten i den modellerte normstrukturen er rettsregler. Begrepet
rettsregel brukes av mange synonymt med regel.'>> En rettsregel er benevnelsen pa et
sluttprodukt i en prosess som tar utgangspunkt i rettskilder for & avklare gjeldende rett,
og hvor rettskildene utgjer byggesteiner for innholdet i rettsregelen.!>® Den juridiske
teori er opptatt av 4 drefte generelle rettsspersmal, og seker i den forbindelse & avklare
gjeldende rett pa et omrade. I den grad prosessen ikke har som maél & ta stilling til
konkrete rettsspersmal, men kun foretar en generell tolkning av relevante rettskilder

losrevet fra et gitt faktum eller rettstvist, vil — som tidligere nevnt — sluttproduktet fa

154 Se Nygaard 2004 s. 260 flg.

155 Se Eckhoff 2001 s. 30: «Med ordet ‘regel’ sikter jeg til det vi kommer frem til nar vi har tolket lovteksten, og under
tolkingen tar vi ofte andre faktorer enn dens egne ord i betraktning.

156 Se Nygaard 2004 s. 29 hvor det fremheves at rettsregel for losning av konkrete rettssporsmal er sammensatt av
rettskildefaktorer. Tilsvarende Mahle/Aarli 2017 s. 210.
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karakter av generelle overveielser av hva regelen kan g ut pa. Produktet av prosessen

vil da kun angi retningslinjer og ikke rettsregler.'>’

Det er forst nér tolkningsprosessen kobles til et gitt faktum/rettstvist (subsumsjon), det
vil si har som formél & seke & lose et konkret rettslig spersmal, at produktet kan
benevnes som en rettsregel.!*® Fastsetting av en rettsregels innhold er med andre ord
uleselig knyttet til det rettslige problemet som sokes lost.!> Nar rettsanvenderen tar
stilling til rettslige spersmdl i en sak, inntar rettsregelen funksjonen som «...et
mellomledd mellom rettskildefaktorene og standpunktet til det individuelle
rettsspersmal».'® Sagt pd en annen mate; gjennom en tolkningsprosess, som har som
siktemal & avklare en regels innhold, ved at den star pd preve mot et gitt faktum,

fremstér rettsregelen som et sluttprodukt i en tolkningsprosess.'®!

En rettsregel er en norm som enten gir uttrykk for rettigheter eller plikter eller tildeler
kompetanse som staten om ngdvendig setter sin autoritet bak for & handheve. En
rettsregel bestar av to bestanddeler, henholdsvis en betingelsesside og felgeside.'*> En
rettsregel angir med andre ord hvilke rettsvirkninger som inntrer under forutsetning av

at angitte betingelser er virksomme.

Figuren nedenfor, som tegner et komplett bilde av den modellerte normstruktur,

illustrerer rettsregel som komponent i en normstruktur og som sluttprodukt i en

157 Se Eckhoff 2001 s. 30-31 som synes & legge det samme til grunn.

158 Se Mehle/Aarli 2017 s. 217 hvor subsumsjon er beskrevet som «[d]et & anvende rettsregelen pa resultatet fra
faktumfastsettelsen». Tilsvarende Eckhoff 1971 s. 117 hvor subsumsjon forklares som «a ta stilling til om et individuelt
saksforhold faller inn under [rettsregelen]».

159 Se Eng 2007 s. 513: «En regel kan aldri gis noen endegyldig formulering fordi den til enhver tid stir pd prove mot verden
og potensielt er undergitt endring med enhver endring i verden.»

160 Se Eckhoff 2001 s. 31-32.

161 Nygaard 2004 s. 108 omtaler rettskildefaktorene som «rastoff eller byggesteinar» i prosessen med & avklare rettsregelen
innhold ved lesning av rettslige sporsmal.

192 Se Boe 2010 s. 39.
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163

fortolkningsprosess.'®> Den modellerte normstruktur legges til grunn for den senere

analysen av den polisizere normstruktur.'%
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Figur 6

4.2.6 Oppsummering

Det er kun domstolene, med Hayesterett i siste instans, jf. Grl. § 88 forste ledd, som
med autoritet kan ta stilling til og fastsld en rettsregels innhold. Tross dette ma ogsa
den offentlige forvaltning generelt, og politiet spesielt, til enhver tid ta stilling til om
myndighetsutevelsen er legitim. Rettsanvendelsesprosessen, som har formal & fastsla
gjeldende rett i form av rettsregelens innhold, mé skje i en fastsatt normstruktur

ledsaget av et omforent begrepsapparat. Videre ma prosessen gi veiledning om hvilken

163 e Lovlie 2019 s. 143-144 hvor det sondres mellom subsumsjon og tolking: «Tolkning benyttes som betegnelse pa
hypotetiske underordninger av faktiske forhold — denne regelen vil gis anvendelse — for slike forhold —, mens en konkret
subsumsjon omhandler en faktisk underordning — denne regelen far anvendelse for dette forholdet.»

164 Se Mestad 2019 s. 79 som beskriver rettsanvendelsesprosessen som en skrittvis prosess hvor rettsanvenderen med
utgangspunkt i en primer rettskilde (som regel formell lov) gjer seg en forelopig mening om rettsregelens innhold.
Oppfatningen konfronteres deretter med slutninger som trekkes ut av andre relevante rettskilder. Den skrittvise
rettsanvendelsesprosessen vil «ogsa omfatte prosessen med 4 ta standpunkt til hvilket faktum som skal legges til grunn ...»
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vekt faktorene kan tillegges i den foreliggende sak. Dernest ma det foreligge prinsipper

som gir anvisning pa metodisk tilnarming til prosessen.

Avslutningsvis er det nok en gang grunn til 4 papeke at fremstillingen av temaet
normstruktur ikke hadde som malsetting a gi et enhetlig og endelig svar pa hva som
kjennetegner en normstruktur med dertil tilherende begrepsapparat. Hovedformalet var
a etablere en normstruktur og begrepsapparat, fortrinnsvis til bruk i1 denne

avhandlingen.

De ulike komponenter i normstrukturen, som jeg har vist pa figuren over, og deres

innbyrdes betydning, kan kort oppsummeres som folgende:

Normer kan forstds som malestokk for akseptabel eller forventet oppfersel, og har som
funksjon & pavirke for & gve innflytelse pa adressaten. Det krever at uttrykket som
tegner normen kan tjene som rettesnor for forventet adferd. Normer kjennetegnes
videre gjennom tre ulike komponenter: menings-, aksept- og gyldighetskomponenten.
Rettsnormer, som er en undergruppe av normer, anvendes i denne sammenheng som
en samlebetegnelse pa rettsregler, rettskildefaktorer, rettsprinsipp, retningslinjer eller
liknende uttrykk for normeringer, gitt at de innehar rettsnormens foreskrevne

egenskaper knyttet til sanksjons-, struktur- og forankringskomponenten.

Retningslinjer er en sentral komponent i begrepet rettsnorm, og kan forklares i to ulike
betydninger. Initialt kan vi behandle retningslinjer som hjelpenormer i betydningen
normer/normative utsagn som gir veiledning om hvilke faktorer som er relevant i en
avveining, herunder hvilken retning det enkelte argument trekker, og dets vekt.
Begrepet omfatter da rettskildefaktorer, rettsprinsipper og generelle juridiske
betraktninger. Som begrep faller retningslinjer dermed bade innenfor og utenfor
rettsnormbegrepet. En annen tilnerming er & betrakte retningslinjer som uttrykk for et
produkt eller resultat av en fortolkningsprosess hvor det rettslige spersmal er behandlet

pa generelt grunnlag lgsrevet fra en faktisk kontekst i form av en rettstvist/-spersmal. I
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denne sammenhengen fremstar normen som generelle juridiske betraktninger utledet

av en fortolkningsprosess.

Normer/normeringer i form av retningslinjer gir anvisning om blant annet faktorenes
relevans og vekt, og er i sd henseende & betrakte som hjelpenormer som presiserer,
avklarer og stetter opp under den primare rettskilden uten & pretendere at de isolert sett
utgjer en nedvendig betingelse for fastsettelsen av rettsregelen. Nér rettskildefaktorer
som begrep bare delvis omhandler rettsnormer, skyldes det ene og alene
rettskildefaktoren «juridisk fremstilling» som ikke kan betraktes som en rettsnorm,
men like fullt er en retningslinje.'® @vrige rettskildefaktorer betraktes som
rettsnormer, og innehar den egenskapen at de kan utgjere den primere rettskilden og
dermed alene eller sammen med andre faktorer angi rettsregelens innhold. Nér
rettskildefaktoren kun utgjer et stettemoment i form av «hjelpenormy, er den a betrakte

som en retningslinje.

Rettsprinsipper er to underkategorier av retningslinjer, og som begrep referer det i
denne sammenheng til et «utgangspunkt for tankerekker» enten som uttrykk «i retten»
eller «om retten». «I retten» brukes om rettsprinsipper som har substansiell karakter i
kraft av & ha et selvstendig materielt innhold. Dette er rettsprinsipper som har
«rettsregels karakter», og betraktes derfor som en rettsnorm. Den andre
underkategorien — «om retten» — omfatter rettsprinsipper som er en samlebetegnelse
for andre rettsnormer. Disse prinsippene har ikke selvstendig materielt innhold og faller

dermed utenfor begrepet rettsnormer, men er like fullt & betrakte som en retningslinje.

Den siste gruppen normer omtalt i min normeringsmodell er rettsregler, og da i
betydningen sluttprodukt i en fortolkningsprosess uleselig knyttet til en rettstvist/-

spersmal, som seker & avklare gjeldende rett.

165 Se Skoghey 2018 s. 44 som omtaler juridisk teori som en sekundeer rettskilde, idet den bygger «som regel pa primeerkilder,
men har ikke i seg selv noen rettsnormerende kraft». Se ogsa Robberstad 1999 s. 48 som ogsa legger til grunn tilsvarende
syn: «Etter mitt syn er juridiske forfatteres uttalelser i seg selv ingen rettskilde ...»
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4.3 Det polisizere normhierarkiet
4.3.1 Innledende betraktninger

I dette Kkapittelet rettes sokelys pa det som i teorien ofte omtales som
politilovgivningen. Foruten & gi en overordnet presentasjon av sentrale polisiere
normeringer, seker fremstillingen ogsa & avklare den enkelte normerings funksjon som
argumentasjonsressurs 1 tolkningsprosessen som har som formdl & avklare

hjemmelsgrunnlaget for politiets inngripende polisiere myndighetsutevelse.'*

Fremstillingen vil forankres i den modellerte normstrukturen slik den er presentert
ovenfor i 4.2. Senere, i del I1I foretas det en analyse av sentrale polisieere normeringer
med formal a undersgke om de samsvarer med de konstitusjonelle skranker som kan

utledes av legalitetsprinsippet og Grunnlovens menneskerettighetsbestemmelser.

4.3.2 Formell lov

Som argumentasjonsressurser av formell lovs rang er det politilovens bestemmelser i
kapittel 1 og II, sammen med straffeloven § 18 om nedverge, som har serlig
aktualitet.'®” 1 kraft av formell lov er politiloven og strl. § 18 lex superior andre
polisiere normeringer, og utgjer det naturlige utgangspunkt i en tolkningsprosess som

har som formal & avklare rettsgrunnlaget for inngripende polisier myndighetsutavelse.

Ved en eventuell normkonflikt mellom politilovens og strl. § 18 er ikke
politiloven lex superior straffeloven. Loven ma i et normhierarki betraktes som
likeverdige da de begge er av formell lovs rang. All den tid politiloven fremstar
som en spesiallovgivning som har som formal & regulere politiets adgang til
inngripende myndighetsutavelse, ville det vaere naturlig & trekke den
konklusjonen at politiloven er lex specialis i forhold til strl. § 18, og av den

grunn gis forrang ved en normkonflikt. Som den senere behandling av strl. § 18

166 Jeg minner igjen pa at argumentasjonsressurser skal forstas i betydningen rettskilder, se Mahle/Aarli 2017 s. 231.
167 Politiregisterlovens regler, ssmmen med straffeprosessloven kapitel 17 a. om besgks- og oppholdsforbud i forebyggende
oyemed, samt vtl. bestemmelser som gir politiet kompetanse til inngripende myndighetsutevelse, vil ikke bli behandlet
innenfor rammen av denne avhandlingen.
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som polisier inngrepshjemmel viser, kan det ikke trekkes en slik konklusjon
(se kapittel 13).

I lys av det polisiere legalitetsprinsipp,'®® slik det det kan utledes av Grl. § 113
(«Myndighetenes inngrep overfor den enkelte mé ha grunnlag i lov»), og forankret i
den modellerte normstruktur som vist i 4.2.5, er det kun politilovens bestemmelser,
sammen med strl. § 18 om nedverge, som kan utgjere det primeere rettsgrunnlaget i en
tolkningsprosess som har som formal & klarlegge de polisire inngrepshjemlenes

narmere innhold.'®?

I en avgjerelse av om politiet kan foreta konkrete polisiere inngripende tiltak vil andre
normeringer i heyden kunne avklare/presisere den primare rettskildens innhold, eller
utgjore stottemomenter.'’” Det er derfor naturlig & omtale politiloven og strl. § 18 som

de sentrale polisiere rettskildene.!”!

Som jeg tidligere har pdpekt bygger den naermere regulering av politiets kompetanse
til & foreta inngripende polisieer myndighetsutevelse i stor grad pa normeringer som er
resultat av utevelse av delegert normeringskompetanse. Under overskriften
«Instruksjonsmyndighet m.m.» fastslér pl. § 29 forste ledd, forste setning at «Kongen
fastsetter en alminnelig tjenesteinstruks for politiet». En slik instruks er gitt;
«Alminnelig tjenesteinstruks for politiet» (politiinstruksen), ved Kronprinsreg. res. av
22, juni 1990.'2 Videre fremgir det av bestemmelsens andre setning at
«[d]epartementet gir tjenestereglementer og serinstrukser.» Med unntak av
vapeninstruks for politiet,!”* har Justis- og beredskapsdepartementet delegert til
Politidirektoratet myndighet «til 4 fastsette sarinstrukser i medhold av pl. § 29».17#

Dernest foreskriver bestemmelsens siste setning at «[p]olitimesteren kan utstede

168 Det polisicere legalitetsprinsippet behandles i kapittel 5.

169 Se Meehle/Aarli 2017 s. 225 som omtaler det primeere rettsgrunnlag som startpunktet for en rettsanvendelsesprosess.

170 Som den senere dreftelsen vil vise, vil enkelte normeringer i noen tilfeller f& karakter av primere rettsgrunnlag. Dette
gjelder ikke i forhold til spersmélet om det foreligger rettsgrunnlag som legitimerer den inngripende tjenestehandlingen, men
i forhold til neermere bestemte vilkar for myndighetsutevelsen som alene fremkommer av normeringen.

171 Se Fredriksen/Spurkeland 2015 s. 46 som beskriver politiloven som den «sentrale rettskilden».

172 Se F22.06.1990 nr. 3963 — Alminnelig tjenesteinstruks for politiet (politiinstruksen).

173 Se F02.07.2015 nr. 1088 — Vapeninstruks for politiet.

174 Se F2000-11-16-1151 — Delegering av myndighet til Politidirektoratet etter pl. § 14, § 16 tredje ledd, § 20 tredje ledd, §
22 andre ledd, § 23 og § 29.
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utfyllende tjenesteregler nar lokale forhold gjer det pakrevd.» Ytterligere har
departementet, i medhold av politiinstruksen, delegert til Politidirektoratet myndighet
til «& godkjenne politiutstyr» som er omhandlet i pi. § 3-2 tredje og fjerde ledd.!”

Som delegasjonsbestemmelse er pl. § 29 gitt en tekstlig romslig utforming, jf.
formuleringer som «alminnelig tjenesteinstruks» og «utfyllende tjenesteregler»,
samtidig som den uttrykker klare begrensninger med hensyn til fullmaktens rekkevidde
idet den delegerer myndighet til & fastsette normeringer som er ment 4 ha gyldighet
innad og nedad i politiorganisasjonen. Dette kan utledes av bestemmelsens overskrift:
«Instruksjonsmyndighet m.m.» sammenholdt med bestemmelsens innhold, jf. blant
annet formuleringene «alminnelige tjenesteinstrukser for politiety og «kan utstede

utfyllende tjenesteregler» (mine uthevelser).

Nedenfor blir det redegjort for normeringer som er resultat av utevd

normeringskompetanse.

4.3.3 Forskrifter

4.3.3.1 Innledende betraktninger
Med forskrift menes i denne sammenheng «et vedtak som gjelder rettigheter eller
plikter til et ubestemt antall eller en ubestemt krets av personer», jf. fvl. § 2 forste ledd

bokstav c).!7¢

Forvaltningen gir mange generelle regler uten at disse er & anse som forskrifter i
forvaltningslovens forstand. En forskrift forutsetter at det dreier seg om et vedtak, jf.
fvl. § 2 forste ledd bokstav c¢), som er bestemmende for individers «rettigheter eller
plikter».!”” Politiets interne instrukser synes dermed & falle utenfor idet de er ment &

regulere forhold innad og nedad i organisasjonen. Tross dette vil interne instrukser

175 Se FOR2000-11-16-1154 — Delegering av myndighet til Politidirektoratet etter pi. § 3-2 tredje og fjerde ledd, § 4-2 fjerde
ledd, § 7-1 tredje ledd og § 9-6.

176 Neermere om temaet, Bernt/Rasmussen 2010 s. 173 flg.

177 Se Graver 2015, s. 510 flg. Se ogsa Bernt/Rasmussen 2010 s. 27.
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kunne péberopes i den grad den ivaretar individets rettigheter. Tilsvarende gjelder for
interne bestemmelser om organisering og om tjenstlige forhold, herunder hvordan

tienesten skal utfores.

Forskrifter er uttrykk for delegert lovgivningsmyndighet, og prosessen knyttet til
utarbeidelse av forskrifter kan sammenliknes med Stortingets lovgivningsprosess.
Dette er sekt ivaretatt gjennom serlige saksbehandlingsregler for forskrifter, jf. fvl.

kapittel VII. En forskrift har ikke samme trinnhgyde som formell lov, men «dersom

den har hjemmel i loven, m4 den ha samme rettsvirkning som en lovbestemmelse».!”®

Nér Stortinget delegerer lovgivningsmyndighet skjer det ved lov, nermere bestemt i
den loven som er ment & hjemle forskriften. Som eksempel kan det vises til pl. § 29
forste ledd, forste setning som delegerer til regjeringen («Kongen») & fastsette en

alminnelig tjenesteinstruks for politiet.

Regjeringen er den gverste leder av statsforvaltningen, jf. Grl. § 3, og forvalter
dermed det gverste ansvar for politi- og lensmannsetatens polisiere
virksomhet. Det innebarer at regjeringen har kompetanse til & gi instrukser og
direktiver om den daglige drift av politietaten. Naermere om regjeringens
instruksjonsmyndighet, se Graver 2015 s. 163 flg. Regjeringens kompetanse
kan imidlertid begrenses ved formell lov, se Andenzs/Fliflet 2017 s. 342 flg.
Nar regjeringen utgver kompetanse i kraft av delegert lovgivningsfullmakt
samtidig som den innehar kompetanse til & forvalte det @verste ansvaret for
politiet, kan det i noen sammenhenger volde tvil med hensyn til hvilken rolle
regjeringen utegver. Konkret kan dette gi seg utslag ved at det oppstar grunn til
4 stille sparsmal om en normering er truffet under utevelse av offentlig
myndighet, med det formal & virke bestemmende for individers plikter, eller om
formaélet var & uteve politisk styring og kontroll gjennom & gi direktiver innad
og nedad 1 politietaten. Dette temaet vil ikke bli fulgt videre opp i denne
avhandlingen.

Nedenfor blir det gitt en kort redegjorelse for tre sentrale forskrifter, henholdsvis

politiinstruksen, arrestforskriften og vipeninstruksen.'”

178 Se Matningsdal 2002 s. 299.
17 Ny pl. § 6 b. representerer en lovforankring av materielle vilkar for politiets bruk av skytevpen, og behandles derfor
sammen med vapeninstruksen (vi.).
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4.3.3.2 Politiinstruksen

Den alminnelige tjenesteinstruks for politiet (politiinstruksen eller pi.) innehar en
sentral posisjon som rettslig normering av den polisiere myndighetsutavelsen.
Instruksen ble som nevnt fastsatt ved Kronprinsregentens resolusjon 22. juni 1990 med
hjemmel 1 pl. av 1936 § 29: «Kongen utferdiger en alminnelig instruks om
polititjenesten.», og fremstér i si méte som en forskrift. '3° Politiinstruksen er imidlertid
ikke formelt sett & regne som forskrift da den ikke er kunngjort som forskrift, jf. fvl. §
38,'%! noe som trolig skyldes at hovedformalet med instruksen var & gi interne regler
for politiets tjeneste- og myndighetsutevelse.!®? Senere endringer av instruksen er
imidlertid gjort ved forskrift som er kunngjort iht. fvl. § 38.!83 Manglende kunngjering
vil kunne lede til at instruksen ikke kan paberopes som grunnlag for & avkreve lydighet,

jf. for eksempel pl. § 5. Dette fremgar uttrykkelig av fvl. § 39.

En nermere gjennomgang av instruksen viser at dens bestemmelser i det vesentlige er
ment & ha rettsvirkning innad og nedad i politiets organisasjon. Som eksempel kan det
vises til § 1 som angir at «[d]enne instruks gjelder for enhver som har eller som er gitt
politimyndighet [...] og ellers for evrige tilsatte i politiet ...» Instruksens internrettslige
karakter styrkes ytterligere av dens tredje del som omhandler «[a]lminnelige regler for
politimenns personlige forhold og opptreden», og fjerde del som gir «[b]estemmelser
av generell karakter». Samlet kan disse reglene rubriseres under organisatoriske,

administrative og personellmessige normeringer.

Nér det er sagt, inneholder politiinstruksen ogsd bestemmelser av materiellrettslig
karakter som konkret angir vilkdr og kriterier for den inngripende polisizre

myndighetsutevelse, og dermed er bestemmende for individers rettigheter. Som

180 Nermere om forskrifter i en polisier kontekst, se Auglend/Maland 2016 s. 126 flg.
181 Se Auglend/Meland 2016 s. 135.
182 Se Auglend/Mland 2016 s. 134.
183 Som eksempel kan det vises til forskrifter om endring i alminnelig tjenesteinstruks for politiet (politiinstruksen), FOR-
2005-08-05-850 kunngjort 09.08.2005 og FOR-2006-06-30-751 kunngjort 30. juni 2006.
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eksempel kan det vises til pi. § 3-1 som gir «[a]lminnelige regler for politiinngrep»,'3*

og pi. § 3-2 forste ledd som foreskriver nér politiet kan benytte makt.'8

I teori er det tatt til orde for at noen av politiinstruksens bestemmelser kan rubriseres
som forskrifter.!3¢ Forankret i det polisieere legalitetsprinsippets lovskrav,'%” forutsetter
en slik tilnerming at politiinstruksens materielle innhold kun kan paberopes som
presiserende stottemomenter ved narmere fastsettelse av delegasjonslovens
(politilovens) rammer. Politiinstruksens bestemmelser vil i en slik kontekst kun ha en
internrettslig pedagogisk funksjon for polititjenestepersoner, som veileder ved

fastsettelse av hva som anses som «god og riktig» tjenesteutovelse.

4.3.3.3 Arrestsforskriften

Stortinget har ved formell lov, jf. strpl. § 183 forste ledd, delegert til regjeringen
(«Kongeny) a «gi nermere regler om bruken av og forholdene i politiarrest, herunder
regler om elektronisk overvaking.» ¥ Ved Kronprinsregentens resolusjon 30. juni

2006 er det vedtatt en forskrift om bruk av politiarrest (arrestforskriften).'®

Vi kan dermed sla fast at arrestforskriften, i kraft av & ha hjemmel i strpl. § 183, méa
tillegges samme rettsvirkning som en lovbestemmelse.!”® Da strpl. § 183 ikke angir
materielle krav om bruken av politiarrest, vil arrestinstruksen utfylle strpl. § 183 som
det primare rettsgrunnlaget ved fastsettelse av krav til utforming og bruk av

politiarrest.

Frihetsberagvelse, i form av arrest, er et av de mest inngripende polisiare tiltak. Det er

derfor viktig at den polisizere normeringen som omhandler krav til bruken og

184 Se bl.a. bestemmelsen forste og andre ledd som angir krav om nedvendig og forholdsmessig myndighetsutovelse.

185 Se bl.a. bestemmelsens forste ledd som foreskriver at «[pJolitiet kan benytte makt under iverksettelse og gjennomfering
av en tjenestehandling nar dette folger av lov eller sedvane».

136 Se Auglend/Meland 2016 s. 135 som tar til orde for at enkelte av instruksens direktiver kan rubriseres som forskrift.

187 Om temaet, se 5.7.

188 Selv om den rettslige reguleringen av politiets arrestlokaler er forankret i strpl. § 183, er selve driften et polisiert
anliggende hvor Politidirektoratet har det overordnede faglige ansvaret, og regjeringen ved Justis- og
beredskapsdepartementet det politiske ansvaret. Neermere om denne ansvarsfordelingen, omtalt som «Det to-sporede system»,
se Kjelby 2017 s. 196 flg.

189 Se FOR-2006-06-30-749 — Forskrift om bruk av politiarrest.

190 Tilsvarende Matningsdal 2002 s. 299.
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forholdene i politiarrestene er av en slik kvalitet at de reflekterer legalitetsprinsippets

lovskrav og statens menneskerettighetsforpliktelser, jf. Grl. Og EMK.'!

4.3.3.4 Politiloven § 6 b og vapeninstruksens regler om bruk av
Skytevapen

Det krever en naermere begrunnelse nar jeg har valgt & behandle pl. § 6 b, sammen med
vapeninstruksens regler for bruk av skytevapen under overskriften forskrifter (4.3.3).
Frem til vedtakelse av lov av 10. januar 2020 ble vilkar for politiets bruk av skytevapen
regulert i vdpeninstruksen (heretter ogsa omtalt som vi.) § 4-3.!°> Ved lovendringen ble

vilkérene lovfestet i ny pl. § 6 b.

I samme endringslov blir det fremhevet at departementet kan gi bestemmelser i
vapeninstruksen om bevapning av politiet for et begrenset tidsrom nar det anses
nedvendig for 4 handtere en trusselsituasjon, eller i et ubegrenset tidsrom nér det anses
ngdvendig for & gi tilstrekkelig beskyttelse av sarbare objekter, se endringslov til
politiloven mv., Lov-2020-01-10-1. Temaet blir ikke behandlet naermere i denne

avhandlingen.

Dette ble gjort ved at vi. § 4-3s detaljerte regler for bruk av skytevapen ble «kopiert»
og flyttet over til ny pl. § 6 b uten at vi. § 4-3 ble opphevet. Falgelig har pl. § 6 b og vi.
§ 4-3 likelydende ordlyd.

I utgangspunktet vil vedtakelsen av en formell lovbestemmelse med tilsvarende
innhold som en gjeldende forskriftsbestemmelse, fore til at forskriftsbestemmelsen
oppheves da den taper aktualitet som rettslig normering. En slik tilnerming kan ikke
reservasjonslest legges til grunn nar det gjelder den rettslige regulering av politiets
bruk av skytevapen. Vapeninstruksen inneholder bestemmelser som henviser til vi. §
4-3, se vi. § 4-2, som gjelder reguleringen av bruk av varselskudd. Praksisen med
likelydende bestemmelse i politiloven og vapeninstruksen ma derfor opprettholdes
inntil det foretas en revisjon av vapeninstruksen.

Nér jeg har valgt & omtale pl. § 6 b sammen med vépeninstruksen, er det fordi

vedtakelsen av bestemmelsen kun fremstdr som en lovteknisk lovforankring av

1911 10.3 behandles arrestforskriften med tilherende arrestinstruks som polisiere normeringer. Tema for droftelsen er
delegering av normeringskompetanse, hvor det reises spersmal om Politidirektoratet har utevd tildelt normeringskompetanse
innenfor fullmaktsnormens rammer, og i trad med legalitetsprinsippet.

192 Se endringslov til politiloven mv. Lov-2020-01-10-1.
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eksisterende regulering av politiets bruk av skytevépen, jf. vi. § 4-3, uten intensjon om

a endre gjeldende rett. Videre inneholder vépeninstruksen en rekke bestemmelser som

har selvstendig betydning som rettslige normering av politiets bruk av skytevépen.
Departementet, gav uttrykk for tvil med hensyn til om det var hensiktsmessig & lovfeste
vilkarene for politiets bruk av skytevapen, se Prop 105 (2018-2019), punkt 4.2.2, men
sa seg enig med Beveepningsutvalget i «at de grunnleggende regler for politiets bruk av
skytevapen ber lovfestes». Departementet gav ikke noen narmere begrunnelse for
standpunktet, men det fremgar imidlertid av Beveepningsutvalgets anbefaling at
lovfesting ma «sees i sammenheng med legalitetsprinsippet, og vektleggingen av at

bevapning av politiet skal vere et spersmél som sikres demokratisk behandling», se
NOU 2017: 9 punkt 9.20.

Nér forarbeidene til ny pl. § 6 b fremhever behovet for & sikre demokratisk behandling
med bevapning av politiet som begrunnelse for lovforankringen, ma det presiseres at
en reell demokratisk behandling og kontroll av materielle vilkar for politiets bruk av
skytevépen forst vil skje ved en eventuell fremtidig endring av pl. § 6 b. Politiloven §
6 b fremstar ikke som et produkt av demokratisk behandling og kontroll, men som en
«bldkopi» av wvi. § 4-3, som er et resultat av utevelse av delegert
normeringskompetanse. Bestemmelsen far dermed, pa lik linje med kodifisering av

generalfullmakten, preg av 4 kodifisere bransjepraksis.!*

Dette inntrykket forsterkes ved at departementet i forarbeidene til pl. § 6 b avstod fra &
gi en nermere redegjorelse for innholdet i bestemmelsen,'** men valgte & vise til hva
Beveepningsutvalget har sagt om bestemmelsen i NOU 2017: 9.9 Beveepningsutvalget
foretar her en noe summarisk gjennomgang av bestemmelsens materielle vilkar,
sammenliknet med Arbeidsgruppen for vurdering av behov for d endre eller supplere
gjeldende vapeninstruks i politiet (heretter ogsa omtalt som arbeidsgruppen. Rapporten

omtales ogsd som Utkast til ny vépeninstruks 2013).'%

193 Neermere om temaet, se 8.3 og 10.2.

19 Se Prop L 105 (2018-2019), punkt 9.2, kommentar til ny § 6 b.

195 8e NOU 2017: 9, vedlegg 2 punkt 1.6. Rettslige implikasjoner som folge av departementets manglende droftelse av pl. §
6 b sine materielle vilkér alene, og sammenholdt med fravaer av veileder til pl. § 6 b. og vapeninstruksen omtales i 12.4.3.4.
196 Rapporten og dens innhold er naermere behandlet i 12.4.3.4.
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Dette er etter min vurdering uheldig. Utkast til ny vépeninstruks 2013 inneholder en
utferlig redegjorelse av arbeidsgruppens forstdelse av vi. § 4-3s materielle vilkar.
Vépeninstruksen av 2015 ble vedtatt uten at departementet fant grunn til & kommentere
arbeidsgruppens forstdelse. Departementet fant heller ikke grunn til & utarbeide
retningslinjer som gav anvisning om hvordan vépeninstruksens regler for bruk av
skytevéapen skulle forstas. S& nar departementet unnlater 4 ta stilling til arbeidsgruppens
forstaelse av bestemmelsens materielle vilkar, og Bevaepningsutvalget gjennomgang av
vi. § 4-3 begrenses til en summarisk behandling/gjengivelse av bestemmelsens sentrale
materielle vilkér, oppstér det et «rettslig vakuum» med hensyn til hvilken forstaelse

som kan legges til grunn.

Vi har da en situasjon hvor Bevepningsutvalgets summariske gjennomgang og
gjengivelse av vilkar for politiets bruk av skytevapen blir stdende som autoritative
retningslinjer for politiets bruk av skytevdpen, mens Utkast til ny vapeninstruks
grundige og gjennomarbeidede forstaelse av materielle vilkar for politiets bruk av

skytevapen ikke kommenteres.

All den tid lovendringen, som tidligere nevnt, ikke hadde som formal & endre gjeldende
rett, representerer pl. § 6 b i realiteten en kodifisering av justis- og politietatens
forvaltning av vi. § 4-3. Felgelig vil den etablerte bransjeforstaelsen, slik den kommer
til uttrykk i Utkast til ny vapeninstruks (2013), fortsatt spille en sentral rolle som
argumentasjonskilde ved fastsettelse av bestemmelsens materielle vilkar for politiets

bruk av skytevépen.!'?’

Skytevépen er politiets skarpeste maktmiddel, og bruken vil alltid kunne ha dedelig
utgang. Det er av den grunn viktig at politiets bruk av skytevépen er underkastet
normeringer som, i trdd med legalitetsprinsippets lovskrav, stiller vilkar for bruken som
reflekterer statens plikt til & respektere livet, jf. Grl. § 93 forste ledd og EMK artikkel
2. Vedtakelsen av ny pl. § 6 b vil pa sikt bidra til at normeringer som gir politiets

197 Dette temaet behandles naermere i 12.4.3.4.
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kompetanse til bruk av skytevépen underkastes politisk behandling og -kontroll.
Bestemmelsen angir, sammen med vapeninstruksens regler, situasjonskriterier for bruk
av potensielt dedelig makt ved bruk av skytevapen. Det er derfor grunn til & underkaste
bestemmelsene strenge kvalitative krav for & sikre at de reflekterer et innhold som
samsvarer med Grunnloven, EMK og politilovens krav til formalsrettet, behovs- og

forholdsmessig myndighetsutevelse.

Dette vil vere utgangspunktet for den senere behandling av pl. § 6 b og

vapeninstruksen.
4.3.4 Instrukser/rundskriv

4.3.4.1 Innledning

En instruks (ogsd omtalt som administrative normeringer) gir direktiver innad og
nedad enten fra et overordnet organ til et underordnet, eller fra en overordnet
tjenesteperson til en underordnet.'®® Instrukser er ment & etablere plikter og ingen

kompetanse.'”® Det er kun offentlige organer og tjenestepersoner som kan underkastes

en instruks.2%

I en polisizr kontekst vil administrative normeringer ha som formal & regulere
og gi veiledning om det kan anvendes makt, herunder ndr og hvordan makt og
maktmidler kan anvendes. Valg av formidlingsform er av betydning ved tolking
av avsenders intensjoner. En befaling og ordre gir som uttrykksformer klare og
presise foringer for hva som enskes utfert. Uttrykket befaling er ikke vanlig i
politiet, men har samme betydning som kommando hvor det kommuniseres at
noe gnskes utfert straks. Dette i motsetning til ordre hvor den underordnede gis
tid til 4 vurdere hvordan oppdraget skal utferes (politimesterordre). En ordre i
polisier sammenheng ma, ifolge ordreinstruks for politiet § 3, forstds som et
«pabud rettet fra en foresatt til en undergitt om hvordan den undergitte skal
forholde seg i en naermere bestemt situasjon, og som skal adlydes». Instrukser
brukes som betegnelse pa formalisert skriftlig kommunikasjon som har som
formal & binde underordnet til & handle pd en bestemt méte. Instrukser som
kommunikasjonsform anvendes i en polisier kontekst av Justis- og
beredskapsdepartementet og Politidirektoratet. I politiet vil en overordnet eller

198 T politiet er instruksjonsmyndighet (direktiv- og ordremyndighet) regulert i egen instruks. Se Ordreinstruks for politiet,
RPOD-2010-5.

199 Se Eckhoff/Smith 2018 s. 148. Se ogsd Auglend/Meland 2016 s. 132: «Instruksene skaper alts som hovedregel kun
tjenesteplikter og ansvar, ikke myndighet eller kompetanse.»

200 Se Eckhoff/Smith 2018 s. 58.
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et overordnet organ ha instruksjons- og direktivmyndighet i forhold til
underordnede. Direktiver og retningslinjer uttrykker ogsa en forventning om
hvordan tjenesten skal utferes, men har mer preg av veiledning om
tjenesteutovelsen. Her gis det i sterre grad rom for utevelse av skjonn for &
fange opp ulike behov for taktisk tilneerming og lokal tilpasning.
Direktivmyndighet er nermere definert i Ordreinstruks for politiet § 3

Uavhengig av hvilken kommunikasjonsform som velges har de det til felles at
alle har gyldighet som folge av et bestdende over-/underordnedes forhold som
hjemler tjenstlige ordrer. En forutsetning for deres gyldighet er at avsender
handler innenfor sine fullmakter og at det er adgang til & videre delegere
fullmakten til underordnet. Videre m& normeringen ligge innenfor
fullmaktsbestemmelsens rammer. Det er med andre ord ikke anledning for &
utvide eller innskrenke handlingsrommet som Stortinget ved lov har
foreskrevet. Nér administrative normeringers innhold skal fastlegges, ma det
tas utgangspunkt i realinnholdet, hvis innhold ma fastlegges i lys av
hjemmelsloven eller hjemmelskjeden fra formell lov.

I en slik kontekst er det grunn til 4 stille spersmal om politiets instruksverk har relevans
som argumentasjonsressurs ved fastsettelse av de rettslige skranker for politiets
inngripende myndighetsuteovelse. Instruksen etablerer plikter for den enkelte
tjienesteperson med hensyn til hvordan inngripende myndighetsutovelse skal
effektueres. Som direktiver er et av instruksens formal & gi naermere veiledning om hva
som kjennetegner «god og riktig» tjenesteutovelse. Falgelig ivaretar instruksverket en
viktig funksjon som rettslig korrektiv. ved 4 angi kvalitative krav til
myndighetsutevelsen. I s& mate utgjer instruksverket en sentral argumentasjonsressurs
ved vurdering av om tjenestepersonen har overholdt sine tjenstlige plikter. Og i den
grad instruksverkets innhold er av materiellrettslig karakter, hvor forméalet er & ivareta
eller styrke individets rettigheter, fremstar det som naturlig at instruksen ogsé har
relevans som argumentasjonsressurs ved vurdering av om den inngripende
myndighetsutevelse er legitim. Vi ser her at instruksen har en tosidig funksjon. P& den
ene siden etablerer den plikter med hensyn til hvordan inngripende myndighet skal
uteves, samtidig som den ogsd gir uttrykk for korresponderende rettigheter for

individet.
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Den polisiere virksomhet er regulert gjennom et betydelig antall instrukser.?’!
Instrukser kan bade vere skriftlige og muntlige. Det er ikke uvanlig at instrukser

formidles i rundskriv uten at det har betydning for instruksens karakter av normering.

Nedenfor gis det en kort presentasjon av instruksverk som fremstar som sentrale
argumentasjonsressurser ved fastsettelse av politiets kompetanse til inngripende

myndighetsutavelse.

4.3.4.2 Sentrale polisiaere instruksverk

Som tidligere nevnt har Stortinget i medhold av pl. § 29 ferste ledd delegert til Justis-
og beredskapsdepartementet (heretter omtalt som departementet) & gi
«tjenestereglementer og sarinstrukser». Departementet har i vedtak av 16. november
2000, med ikrafttredelse fra 1. januar 2001, videredelegert til Politidirektoratet
«[m]yndighet til & fastsette sarinstrukser i medhold av pl. § 29, med unntak av
Vépeninstruksen for politiet.»?° Politidirektoratet har vedtatt en rekke instrukser om
utforelse av inngripende myndighetsutevelse, herunder bruk av makt og maktmidler.
Som tidligere nevnt etablerer slike instrukser kun plikter og ingen kompetanse, og er
ment & gi direktiver innad og nedad 1 etaten. Folgelig kan instrukser som den store
hovedregel ikke paberopes som primert rettsgrunnlag i en tolkningsprosess som har
som formdl & avklare om det foreligger en rettsregel som legitimerer politiets
inngripende myndighetsutavelse. Tross dette har instruksene apenbart en normerende

funksjon.

I medhold av arrestforskriftens § 5-1,2%% har departementet delegert til Politidirektoratet
blant annet 4 gi n&rmere bestemmelser om «utforming av politidistriktets arrester». 2%4
Politidirektoratet har i Instruks for bruk av politiets arrester (arrestinstruksen) gitt

retningslinjer om bruk og forholdene i politiarrest.?% Ifelge punkt 1.3, forste avsnitt

201 Se Auglend/Mealand 2015, Regelsamling for politiet 2015.

202 Se FOR-2000-11-16-1151 Delegering av myndighet til Politidirektoratet etter pl. § 14, § 16 tredje ledd, § 20 tredje ledd,
§ 22 andre ledd, § 23 og § 29.

203 Se FOR-2006-06-30-749.

204 Om regjeringens adgang til subdelegasjon av lovgivningsmyndighet, se Eckhoff/Smith 2018 s. 177 flg. Se ogsé Graver
2015s.179-181.

205 Se RPOD-2018-11.
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«gjelder [instruksen] for alle som i tjeneste for politiet utferer oppgaver i eller i
tilknytning til eller har ansvar knyttet til bruk av politiets arrester». Med dette etterlater
instruksen inntrykk av at den kun har som formal & etablere plikter ved & gi direktiver

innad og nedad 1 politietaten.

En slik forstielse kan ikke reservasjonsleost legges til grunn. Det folger av
arrestforskriftens § 5-1 at Politidirektoratet er tildelt en positivt angitt kompetanse til &
«gi nermere retningslinjer til gjennomfering av denne forskriften, herunder utforming
og bruk av politiets arrester ...». Nar dette mandatet sammenholdes med

206 m3 det legges til grunn at instruksen

arrestinstruksen uttalte formal, jf. punkt 1.1,
ogséd er ment & sikre individer, som blir innsatt i arrest, konkrete rettigheter. Disse
rettighetene korresponderer med instruksens angivelse av politiets plikter knyttet til
utforming og bruk av politiarrest.
Som eksempel kan det vises til arrestinstruksens punkt 3.1 og 6.2.
Bestemmelsene angir henholdsvis «[s]arlige krav til celler i politiets arrester»
og politiets plikt til & vurdere om arrestantens behov for helsehjelp.
Bestemmelsene, retter seg til politiet, samtidig som de definere
korresponderende rettigheter for den innsatte. Dette kommer tydelig til uttrykk
i punkt 6.2 som klart tilkjennegir at «[d]ersom arrestanten selv ved innsettelsen

ber om kontakt med helsepersonell, skal denne anmodningen imetekommes
uten ugrunnet opphold».

Som argumentasjonsressurs i en tolkningsprosess, som har som formal & avklare om
det foreligger rettsregler som legitimerer politiets anbringelse av personer i arrest, har
arrestinstruksen ingen relevans. Men i tilfeller hvor det foreligger hjemmel for et slikt
tiltak, og politiet velger & innsette noen i arrest, vil arrestinstruksen — forankret i den
modellerte normstrukturen — utgjere det primare rettsgrunnlaget ved vurdering av

hvilke kvalitative krav som stilles til utforming og drift av arrestanleggene.

206 Ifglge arrestinstruksens punkt 1.1 er dens formal «4 sikre at alle tjenestepersoner i politiet praktiserer regelverket om
innsettelse og opphold i politiets arrester pa en ensartet og god mate og at hensynet til arrestantenes liv og helse, rettssikkerhet,
personvern, menneskerettigheter og menneskeverd ivaretas gjennom hele oppholdet i politiets arrester.»
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Det er derfor av interesse 4 avklare om arrestinstruksen — som uttrykk for utevelse av
delegert normeringskompetanse — svarer opp til delegasjonsinstituttets begrunnelse og

kvalitative krav.2?” Som tidligere bebudet behandles temaet i 10.3.

En annen sentral instruks er Politidirektoratets «[i]nstruks om bruk av enkelte typer
maktmidler i politiet»,?%® heretter omtalt som maktmiddelinstruksen. Instruksens punkt
1.1 regulerer politiets bruk av nermere angitte maktmidler, henholdsvis «héndjern og

annet bendsel», «slagvépen», «OC-pepperspray» og «patruljehund som maktmiddel».

Instruksen hovedformaél er & gi direktiver innad og nedad i politietaten om hva som
anses som korrekt myndighetsutgvelse i situasjoner hvor det er nedvendig & anvende

maktmidler.?%°

Da maktmidlene kun kan anvendes i tilfeller hvor det foreligger et
rettsgrunnlag for inngripende myndighetsutevelse, herunder utevelse av makt, vil
instruksens direktiver om hva som anses som korrekt myndighetsutovelse, ogsa métte
betraktes som materielle vilkar for bruk av maktmidlene. Folgelig vil instruksen pa
dette punkt maétte tas i betraktning ved fastsettelse av rettsgrunnlaget for politiets

inngripende myndighetsutevelse.

Forankret i den modellerte normstruktur vil spersmélet om instruksen har relevans, og
eventuelt hvilken vekt den kan tillegges som argumentasjonsressurs blant annet
avhenge av om den utvider, presiserer eller innskrenker politilovens bestemmelser om
bruk av inngripende tiltak. I forlengelsen av dette sporsmélet mé& det avklares om
instruksen oppfyller legalitetsprinsippets lex certa-krav. Er instruksen av en slik
kvalitet at den gir tilstrekkelig og presis veiledning til individet og den enkelte
polititjenesteperson om vilkar for bruk av ulike maktmidler, herunder om den
gjenspeiler politilovgivningens krav om proporsjonal myndighetsutovelse? Og er
instruksen innrettet slik at den lever opp til «egen formalsparagraf»? Disse og liknende

spersmal vil bli nermere i1 12.4.3.

207 Se Eckhoff/Smith 2018 s. 172 flg.

208 Se RPOD-2017-10 Instruks om bruk av enkelte typer maktmidler i politiet.

209 Dette kan utledes av instruksen formélsbestemmelse, se punkt 1.1: «Formélet med instruksen er & sikre bevisstgjoring og
etterlevelse av regelverket om bruken av de ulike maktmidlene, samt bidra til en ensartet praksis i politiet». Se ogsa punkt
1.2 hvor det fremgér at «[i]nstruksen gjelder for tilsatte i politiet».
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Ved vedtak av 26. juni 2007 etablerte Politidirektoratet en egen instruks for bruk av
halsgrep og mageleie «ved pégripelse/innbringelse og transport av arrestanter mv».>!'°
Ogsa denne instruksen fremstar som en hybrid. Det sentrale i forhold til avhandlingens
tema er instruksens punkt 2 og 3 som gir direktiver om at halsgrep «kun skal benyttes
i nedverge», og bruken av mageleie skal forbeholdes «situasjoner hvor det framstér
som absolutt nedvendig for & fa kontroll pé en kjempende person». Videre inneholder
instruksen generell informasjon om faren ved bruk av teknikkene «halsgrep» og
«mageleie». Dernest gir den generelle og upresise direktiver om bruk av makt, jf. punkt
1. som har karakter av programerkleringer. Ytterligere angir den direktiver om

«meroffentlighet» i saker hvor personer er skadd eller forulykket i sitt mote med

politiet. Instruksen angir avslutningsvis oppfelgende tiltak.

Som rettslig normering seker instruksen & ivareta flere funksjoner. Forankret i den
modellerte normstruktur méd dens generelle betraktninger rundt bruk av makt matte
karakteriseres som «generelle juridiske betraktninger». Men da disse fremstar som
overfladisk og upresis omskriving av politilovens tilsvarende normeringer, har de ikke

relevans som argumentasjonsressurser i en tolkningsprosess.

Videre vil instruksens angivelse av materielle vilkar for bruken av halsgrep og
mageleie, pa lik linje med dens redegjorelse for faren ved bruk av teknikkene, métte
betraktes som stottemomenter til, eller argumenter som avklarer og presiserer det

primere rettsgrunnlaget i en tolkningsprosess.

Instruksens materielle vilkar synes a ha som formal & begrense bruken av angjeldende
teknikker, utover hva som kan utledes av politilovens bestemmelser. I sa mate
oppstiller den ikke bare tjenstlige plikter, men ogsa korresponderende rettigheter for
individet som ikke mé «tile» & bli utsatt for maktmidlene i sterre utstrekning enn hva
instruksen uttrykker. Men da instruksen knytter bruken av halsgrep opp mot

nedvergesituasjoner, jf. formuleringen «kun skal benyttes i nedverge», oppstér det

210 Se RPOD-2007-11 «Halsgrep, mageleie ved pagripelse/ innbringelse og transport av arrestanter mv.»
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noen rettslige implikasjoner idet nedverge, jf. strl. § 18, som rettsgrunnlag for polisieer
inngripende myndighetsutovelse, ikke innskrenker politilovens bestemmelser som

inngrepsfullmakter.?!!
4.3.5 Lokale ordreverk

Politiloven § 29 ferste ledd, tredje setning delegerer til politimesteren a gi utfyllende,
lokalt tilpassede tjenesteregler. Delegasjonskompetansen anvendes i stor utstrekning.
Det er ogsé flere eksempler pa at det er utarbeidet lokale ordrer som regulerer i
utgangspunktet likeartet virksomhetsutevelse. Lokalt ordreverk har som formal a gi
«lokalt tilpassede instruks- og ordreverk med narmere retningslinjer for
tjenesteutforelse, administrasjon og organisasjon».2!? Som normering for den polisizre
inngripende myndighet, er ordreverket omfattende, og i lys av formalet — dekke lokale
forhold — finnes det eksempler pa at ulikt utformede normeringer regulerer i
utgangspunktet likeartet virksomhetsutovelse. Lokalt ordreverk som rettslig normering
av den inngripende myndighetsutevelse vil i lys av rammene for denne avhandlingen

ikke bli behandlet naermere.

4.4 Fastlegging av gjeldende rett — bruk av
argumentasjonsressurser

I juridisk teori finnes det eksempler pa at pl. §§ 7-13 omtales som inngrepshjemler,
mens pl. § 6 setter begrensninger for hvordan inngrepshjemlene skal anvendes.?!?
Boucht sondrer mellom positive og negative kompetansenormer, hvor §§ 7-13

betraktes som positive kompetansenormer som gir uttrykk for «sakalt abstrakt
eller prima facie kompetanse» og de negative normene kommer til uttrykk ved

211 Nodverge som kompetansegrunnlag for bruk av halsgrep vil bli narmere behandlet i 13.4.6 Den internrettslige
normeringen av bruk av fysisk makt, herunder halsgrep og mageleie blir nermere droftet i 12.4.3.2.

212 Se Auglend/Meland 2016 s. 141.

213 Se Fredriksen/Spurkeland 2015 s. 57.
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effektueringsprinsippene, jf. pl. § 6 som setter grenser for kompetansen, se
Boucht 2018 punkt 1.

Etter en naturlig spraklig forstaelse gir inngrepshjemmel uttrykk for normeringer som
legitimerer den inngripende tjenestehandlingen. I en rettsanvendelsesprosess fremstar
inngrepshjemmel dermed som synonymt med rettsregel, sluttproduktet i
rettanvendelsesprosessen,?'* som har som formal er 4 avklare om de/den péberopte

normering(en) legitimerer tjenestehandlingen. 23

I en slik kontekst vil en tilneerming, som kun tar utgangspunkt i pl. §§ 6-13, nar
spersmélet om politilovgivningen legitimerer/legitimerte en konkret inngripende

tjienestehandling, sta i fare for & anlegge en for snever legalitetskontroll.

Den polisiere myndighetsutovelsen er regulert av en rekke normeringer av rettslig
karakter.?' Til tross for at normeringene har som formal & regulere politiets adgang til
inngripende myndighetsutevelse, vil enkelte normeringer ha ulik relevans og vekt som
argumentasjonsressurs avhengig av hvem som er rettssubjektet. I de tilfeller hvor
normene anvendes som argumentasjonsressurs for & avklare om en tjenesteperson kan
straffes eller ilegges en tjenstlig reaksjon som folge av tjenesteforsemmelse, vil interne
instrukser og direktiver ha relevans og matte tillegges storre vekt enn 1i tilfeller hvor
samme instrukser og direktiver paberopes som argumentasjonsressurser for & avklare
om politiet har kompetanse til inngripende myndighetsutevelse overfor en borger. I
sistnevnte tilfelle vil en kunne oppleve at normeringen i ytterste konsekvens ikke kan

tillegges relevans.

Ved vurdering av om en normering har relevans, og eventuelt hvilken vekt det skal

tillegges mé det tas stilling til om den har substansiell karakter ved & gi uttrykk for et

214 Se Meehle/Aarli 2017 s. 210.
215 I en slik kontekst er det derfor i beste fall upresist & legge til grunn at «hjemmelen for bruk av makt [folger] som regel av
politiloven § 6, fjerde ledd og politiinstruksen § 3-2.». Se Frostad 2015, pkt. 3.2.2.2 med videre henvisninger (fotnote 56).
216 Rettslige normeringer er i 4.2.2 definert som «samlebetegnelse pa rettsregler, rettskildefaktorer, rettsprinsipp,
retningslinjer eller liknende uttrykk for normeringer, gitt at de innehar rettsnormens foreskrevne egenskaper knyttet til
sanksjons-, struktur- og forankringskomponenten.»
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selvstendig materielt innhold,?'” det vil si har en betydning «i retten», eller om
instruksen kun kan karakteriseres som en «samlebetegnelse» eller «abstraherte
fellestrekk» 1 betydningen «om retteny». Som vi skal se senere har flere av politiets
interne normeringer karakter av & veere normeringer i betydningen «om retten» idet de

kun gjengir eller gir uttrykk for & sammenfatte annen normering.

For & kunne ta stilling til om det foreligger en rettsregel (inngrepshjemmel) som
legitimerer den inngripende polisiere myndighetsutevelsen, mé tolkningsprosessen
inkludere ytterlige to faktorer. For det forste ma den rettslige analyse forankres i en
faktisk situasjon som aktualiser spersmélet om bruk av inngripende polisier
myndighet.?!® Den faktiske situasjonen vil alltid vaere bestemmende for avklaringen av
om politiet har inngrepskompetanse.?'’ Som tidligere papekt i 4.2, det er forst nir det
péberopte hjemmelsgrunnlaget blir prevd opp mot et gitt faktum i en tolkningsprosess
at en kan fi svar pad om sluttproduktet uttrykker en rettsregel som igjen legitimerer

politiets myndighetsutevelse.

For det andre, mé paragrafkjeden, som utgjer argumentasjonsressursene, suppleres
med politilovens § 1 andre ledd sammenholdt med § 2, som henholdsvis angir

politivirksomhetens mal og politiets oppgaver.??°

Som tidligere nevnt er det et ufravikelig konstitusjonelt forankret krav om at enhver

inngripende myndighetsutevelse mé vere formalsbestemt.??!

Det polisiere formalskravet synes, slik jeg vil komme tilbake til i 12.2.2, & anlegge en
flerdimensjonal angivelse formélskravet, noe som fordrer at den polisizre inngripende

myndighetsutevelse underkastes en «fler-trinns» formalskontroll.

Politiloven § 1 andre ledd sammenholdt med § 2 angir formalet med politiets

virksombhet, og gir dermed uttrykk for sentrale og ufravikelige vilkar ved vurdering av

217 Se 4.2 hvor temaet tidligere er behandlet.

218 Se modell i 4.2.5 som illustrasjon. Her er den faktiske situasjon omtalt som faktum.

219 Se Auglend/Meland 2016 s. 623 som gir uttrykk for tilsvarende: «den konkrete anvendelsen [av grunnprinsippene] er
uleselig knyttet til en aktuell situasjon og enkelthetene i den.»

220 Om vilkarsstrukturen i rettsregler, se Mahle/Aarli 2017 s. 78 flg.

221 Neermere om krav om formélsbestemt myndighetsutovelse, se 12.2.
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om det foreligger hjemmelsgrunnlag for politiets inngripende polisiere
myndighetsutovelse. I sd mate utgjer de sentrale argumentasjonsressurser ved

fastsettelse av politiets inngrepsfullmakter. 222

Krav om formalsbestemt tjenesteutovelse fremgér ogsa av EMK artikkel 18;
«De innskrenkninger som denne konvensjon tillater i de nevnte rettigheter og
friheter, skal ikke bli brukt til noe annet formal enn de er bestemt for.»
Formaélskravet oppstiller klare begrensninger pa politiets adgang til inngripende
myndighetsutavelse, se nermere Aall 2018 s. 150.

Konkret inneberer dette at det i enhver situasjon/hendelse, som aktualiserer sparsmal
om politiet skal intervenere, forst ma tas stilling til om oppgaven/funksjonen som
tjenestehandlingen har til hensikt & ivareta, faller innenfor politiets oppgaveportefolje

og understetter formalet med virksomheten, jf. pl. § 2 og § 1 andre ledd.

Politiloven § 2 generelt, og bestemmelsens nr. 1 og 2 spesielt, gir en vag, upresis og
vid beskrivelse av etatens polisieere oppgaver. Den naermere fastsettelse av politiets
oppgaveportefolje, jf. pl. § 2 ma derfor avstemmes ut fra det faktum at Stortinget ved
lov har etablert en rekke kontroll- og tilsynsmyndigheter som er gitt primaransvaret
for oppgaver/funksjoner som er overlappende med politiets oppgaveportefolje. Ved
fastsettelse av politiets oppgaveportefolje mé det derfor undersekes om andre
myndighetsorganer er tildelt primaransvaret for oppgaven/funksjonen. Hvis s& er
tilfellet, vil dette utgjere en tilsvarende innskrenking i politiets definerte

oppgaveportefolje, jf. pl. § 2.

Vi har da en situasjon hvor «det politimessige sikkerhets- og ordensansvaret [pa saklig
avgrensede omrader] helt eller delvis [er] overfort til andre offentlige etater».???

Folgelig faller disse oppgavene utenfor politiets primeeroppgaver,”** noe som vil veere

222 Se Nilsen 2018 s. 356.
223 Se Auglend/Meland 2016. s. 311.
224 Se Nilsen 2018 s. 356.
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bestemmende ved narmere fastsettelse av de polisiere kompetansenormers

rekkevidde,?? det vil si politimyndighetens rekkevidde.

Imidlertid har politiet, i kraft av rollen som alminnelig sivil @vrighet, et
overgripende ansvar for lovlydighet og alminnelig sikkerhet i samfunnet, se
Auglend/Maland 2016 s. 311. Foalgelig vil politiet, avhengig av situasjonen, ha
et sekundert ansvar. Ansvaret kan 1 noen tilfeller begrenses til
rapporteringsplikt ndr politiet i tjenesten blir kjent med mangler og lovstridige
forhold, jf. pi. § 13-3 andre ledd. Dersom forholdet representerer en alvorlig
forstyrrelse av den offentlige orden eller stor fare for allmenheten eller
enkeltpersoner, jf. pi. 13-3 forste ledd. I sistnevnte tilfellet kan det bemerkes at
bestemmelsen beskriver situasjoner som klart faller inn under politiets
primaransvar.

Forankret i ovennevnte dreftelser er det, etter min vurdering, mer presist a legge til

grunn at pl. §§ 7-13 angir ulike inngrep og inngrepssituasjoner uten at de isolert sett

kan paberopes som hjemmelsgrunnlag for myndighetsutevelsen. Hjemmelsgrunnlag

ma sekes i regler som virker i normharmoni, og fremstér i s& mate som et sluttprodukt

hvor formélet er & avklare om de/den pédberopte normeringen(e) legitimerer

tjenestehandlingen.??®

Se Boucht 2019 s. 39 flg. som synes & bygge pa en tilsvarende tiln@rming. I sin
fremstilling sondrer han mellom «priméra befogenhetsnormer och sekundéra
befogenhetsnormer». Ved vurdering av om politiet har kompetanse til et
konkret inngrep méa primeare og sekundere normeringer «bedémas som en
helhet». Se ogsd Boucht 2018, punkt 1: «Et inngrep i en bestemt situasjon kan
ikke utelukkende grunnes pa en abstrakt kompetansenorm, men ma funderes pa
den faktiske (eller konkrete) kompetanse som fds etter at den abstrakte
kompetansenormen har blitt balansert mot politilovgivningens negative
kompetansenormer.»

225 Se pi. § 13-3 som fastsetter at «[pJolitiet har i alminnelighet ingen plikt til & fore tilsyn eller gripe inn p#
virksomhetsomrader der det finnes searskilte offentlige kontrollorganer».
226 1 trad med fremstillingen i 4.2 vil hjemmelsgrunnlaget uttrykkes ved en rettsregel (se 4.2.5) — tolkningsproduktet i en

tolkningsprosess.
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5. Det polisiaere legalitetsprinsipp

5.1 Innledning

Folkeviljen, uttrykt gjennom maktfordelings- og folkesuverenitetsprinsippet, er et
grunnleggende rettsstatsprinsipp som var konstitusjon bygger pa, og utgjer i s
henseende en sentral skranke for statens virksomhet.??” Prinsippene har i denne
sammenheng som formal & angi grensene for offentlige organers materielle

kompetanse og handlingsrom.

Den materiellrettslige regulering av politiets adgang til & anvende makt under
myndighetsutovelsen er angitt i pl. § 6 fjerde ledd under den noe misvisende
overskriften «[a]lminnelige regler om hvordan polititjenesten skal utforesy.
Bestemmelsen foreskriver at politiet kan anvende makt «i den utstrekning det er
nedvendig og forsvarlig». Selv om § 6 her angir «hjemmelsbestemmelsen» for politiets
maktbruk,??® vil den aldri kunne paberopes som selvstendig rettsgrunnlag for eventuell
maktbruk. Anvendelse av makt er ikke et selvstendig mal, men et middel for & na
narmere fastsatte mal gjennom effektuering av tjenestehandlinger.??” Utovelse av makt
under tjenesteutovelsen ma derfor kunne utledes direkte av rettsgrunnlaget for
tjenestehandlingen som aktualiserte spersmalet om bruk av makt. Politiloven § 6 fjerde

ledd har derved karakter av & vare en sekunder hjemmelsbestemmelse.

Utover a angi at politiet kan anvende makt under tjenesteutovelsen, kan vi allerede
innledningsvis konstatere at pl. § 6 fjerde ledd i begrenset grad gir materiellrettslig
veiledning nér de rettslige rammer for maktutevelse skal avklares. Som jeg papekte i
4.4, suppleres bestemmelsen av blant annet formals-, behovs- og

forholdsmessighetsprinsippet nedfelt i henholdsvis politilovens § 2, jf. § 1 og § 6 forste

227 Se Bernt/Doublet 1998 b s. 22 som gir uttrykk for at «[i] sin kjerne forutsetter rettsstatsbegrepet at politiske myndigheter
ikke bare er bundet av rettsregler. Statsmakten er ogsa hjemlet i, og dermed positivt avgrenset av rettsregler.». Se ogsa Boe
1998 s. 52 som forklarer rettstat som «en stat som hviler pa rett, ikke pd makt eller pa vilkérlighet. Staten ma videre veere
bundet av reglene som den selv har skapt.»

228 Nar uttrykket hjemmelsbestemmelsen markeres med anforselstegn er det for & markere at uttrykket hjemmel i rettslig teori
er tillagt et upresist innhold. I 4.4 det er det gjort et forsek pa a avklare uttrykkets betydning.

229 Se Auglend/Mzland 2016 s. 664 - 665.
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og andre ledd. Hver for seg gir disse effektueringsprinsippene uttrykk for at den
inngripende myndighetsutavelsens formal, mal, middel, retning og intensitet ma ligge
innfor det enkelte prinsipps rammer for & kunne karakteriseres som legitim.>** Béde
hver for seg og samlet karakteriseres disse normeringene av et hoyt abstraksjonsniva
idet de gir anvisning pa svert generelle avveininger. I en slik kontekst fremstar pl. § 6
fijerde ledd som en skjennspreget rammelov som forutsetter at den n&rmere regulering
av blant annet om og eventuell ndr makt skal anvendes, herunder valg av taktisk
tilneerming og maktmidler skal skje gjennom supplerende normeringer. Det innebaerer
at lovgiver har overlatt til justisforvaltningen & naermere fastsette de rettslige rammer

for politiets maktutevelse, jf. pl. § 29 forste ledd.

I sa henseende er politiinstruksen og vépeninstruksen sentral, men som jeg har papekt
14.3, og som jeg vil komme tilbake til i del III, foreligger det en rekke normeringer av
internrettslig  karakter som regulerer politiets adgang til inngripende
myndighetsutevelse, herunder bruk av makt. Videre viser praksis at den faktiske
innretning av myndighetsutevelsen knyttet til organisering og ressursprioriteringer har
vel s& stor betydning som rammeforutsetning for hvordan den inngripende

myndighetsutgvelsen kan uteves.

Presentasjonen av gjeldende polisizere normeringer i 4.3, viser at legalitetsprinsippet
har grunnleggende aktualitet som rettslig regulator av politiets virksomhet.?*! Politirett
som rettslig disiplin er gitt et vidt innhold idet den favner over de normeringer som til
enhver tid regulerer de oppgaver og den virksomhet som politiet til enhver tid er
tillagt.?*? Politiets oppgaveportefolje er nermere beskrevet i pl. § 2, og fremstér i lys

av bestemmelsen pkt. 7 som tiln®rmet altovergripende. Politiretten kan i en slik

230 Naermere om effektueringsnormene, se kapittel 12. Se ogsd Auglend/Mealand 2016 s. 622 flg. Effektueringsnormene, ogsé
kalt grunnprinsipper for utevelse av politimyndighet, hjemler ikke maktutevelse, men angir hvordan utevelse av makt skal
skje nér det foreligger materiell hjemmel for maktutevelse.
231 Tilsvarende, se Auglend 2016s. 151.
232 politirett er naermere gjort rede for i 3.2. Se ogsd Auglend/Mzland 2016 s. 47 flg. hvor det gjores rede for det funksjonelle
og formelle politibegrepet.
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kontekst beskrives som et samlebegrep for en rekke rettsomrdder som kan

karakteriseres som spesiell forvaltningsrett.

5.2 Introduksjon av temaet, presisering og avgrensning

Legalitetsprinsippet er i norsk rettsvitenskap tillagt ulikt innhold og betydning. Den
videre fremstilling vil fokusere pa legalitetsprinsippet som skranke for
statsforvaltningens virksomhet generelt, og politiets polisizre virksomhet spesielt.>*3
Folgelig er det naturlig & avgrense fremstillingen til kun & omhandle politiet som
pliktsubjekter. Det vil ikke bli foretatt noen eksplisitt avgrensning i forhold til gruppen
av rettighetssubjekter,?** men i lys av avhandlingens tema er det to rettighetssubjekter
som star i en serstilling i forhold til legalitetsprinsippet, og derfor ber vies sarlig
oppmerksomhet. Det gjelder individet som sédan, og den enkelte polititjenesteperson.
Den enkelte polititjenesteperson vil under sin tjenesteutovelse, i kraft av utevelse av
offentlig myndighet, representere eller utgjore pliktsubjektet. Til samme tid vil han i
kraft av sin generelle tjenesteplikt ogsé inneha rollen som rettighetssubjekt i forhold til
legalitetsprinsippet.
Uten 4 ga narmere inn pa spersmalet om tjenestepliktens innhold og rammer,
vil enhver i politiet som er satt til & uteve politimyndighet matte ta stilling til
om han «der og da» har en plikt til 4 uteve inngripende myndighetsutovelse.
Som pliktsubjekt vil polititjenestepersonen, pa lik linje med andre individer, ha
behov for & kunne forutberegne sin rettslige posisjon slik at han unngér 4 padra
seg straffeansvar enten fordi han unnlater & handle i en situasjon hvor

tjenesteplikten inntrer, eller han handler, men overskrider de rettslige rammer
for inngripende myndighetsutevelse.

Fremstillingen vil tematisk avgrenses mot det straffeprosessuelle legalitetsprinsipp,

som gir uttrykk for en absolutt pataleplikt. Denne star som motsats til vér tilnerming,

233 Hva som anses som polisicer virksombhet, er gjort neermere rede fori 3.3.
234 Det er i teori lagt til grunn at ogsd andre rettssubjekter enn individet er rettighetssubjekt i forhold til det generelle
legalitetsprinsipp, se for eksempel Andenzs/Fliflet 2017 s. 275.
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som bygger pa en relativ pataleplikt uttrykt gjennom opportunitetsprinsippet.?** Videre
vil prinsippets betydning som skranke for domstolens virksomhet heller ikke bli
behandlet.

Juridisk teori har tradisjonelt fremstilt det polisiere legalitetsprinsippet ut fra falgende
dimensjoner: som lovskrav, herunder lex scripta-kravet og lex certa-kravet,
retroaktivitetsdimensjonen og analogidimensjonen.*® Nar prinsippets narmere
innhold er forsekt avklart, er det ogsa trukket paralleller til blant annet strafferetten,

straffeprosessen og skatteretten.3’

Den innledende fremstillingen kan lett skape et inntrykk av at det eksisterer
serskilte legalitetsprinsipp for det enkelte rettsomrade. Dette er ikke tilfellet. I
norsk rett er det bare ett legalitetsprinsipp, utledet av
folkesuverenitetsprinsippet, se bl.a. Auglend 2016 s 165. Nar det benyttes
benevnelser som bl.a. «det generelle legalitetsprinsipp», «legalitetsprinsippet
pa strafferettens omrade», «forvaltningsrettslig legalitetsprinsipp» og
«polisizert legalitetsprinsipp» er det mer en metodisk tilnerming for &
synliggjere prinsippets innhold og betydning pa ulike rettsomrader.

Som pépekt i 3.3 er det, innen politiretten, ikke etablert et polisicert begrep som
uttrykker et enhetlig innhold. Nar jeg i den videre fremstilling har som formal & avklare
hva legalitetsprinsippet uttrykker innenfor den polisizere delen av politiets virksomhet,
videre omtalt som et polisicert legalitetsprinsipp, skjer det derfor uten pretensjoner om
a foreta komparasjoner med tidligere fremstillinger. Fremstillingen méa derfor betraktes
som en alternativ modell eller vinkling, som sgker & avklare begrepets innhold innenfor

politiets polisiere virksomhet.

15.3 ser jeg forst neermere pé legalitetsprinsippets forankring og begrunnelse, for jeg i
5.4 behandler Grl. § 113. Grunnlovsreformen representerte ingen endring av
rettstilstanden, men kun en kodifisering. Det er derfor nedvendig & g& opp etablerte

rettslige stier nér legalitetsprinsippets neermere innhold skal fastsettes.

235 Neermere om det straffeprosessuelle legalitetsprinsippet, se Kjelby 2013 s 147 flg. og @yen 2019 s. 248. Se ogsd Restad
1981 s. 85 flg.

236 Se bl.a. Auglend 2016 s. 163 flg., Fredriksen 2015 s. 210 flg. og Boucht 2011 s. 56 flg.

237 Se Boucht 2011 s. 59 flg. og Auglend 2016 s. 163.
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I 5.5. behandles henholdsvis den tradisjonelle og formelle innretning av
legalitetsprinsippet, presentert som to ulike retninger. Et annet sentralt referansepunkt,
i avklaringen av hva det polisiere legalitetsprinsippet uttrykker, er det strafferettslige
legalitetsprinsipp. 1 teori og rettspraksis hersker det allmenn oppfatning om at
strafferetten utgjer «kjernen av legalitetsprinsippet». I 5.6 gis en kort fremstilling av
hva legalitetsprinsippet uttrykker pé strafferettens omrade, jf. Grl. § 96, for jeg i 5.7

konstruerer et polisiert legalitetsprinsipp.

5.3 Legalitetsprinsippets forankring og begrunnelse

Legalitetsprinsippets konstitusjonelle forankring ble innenfor den tradisjonelle
statsretten utledet av bl.a. Grl. § 75 bokstav a som foreskriver at det «tilkommer
Stortinget & gi og oppheve lover ...»*3® Prinsippet, som bygger pid ideen om
folkesuverenitet og maktfordeling,?*® varetar ogsé verdiene rettsstaten, demokratiet og
menneskerettighetene.>*® Folkesuverenitetsprinsippet knesetter prinsippet om at
individet i utgangspunktet har formell frihet i form av handle-, tanke og ytringsfrihet,?*!
og selv skal kunne bestemme i hvilken utstrekning forvaltningen kan foreta
innskrenkinger i disse friheter.?*> En uinnskrenket frihet uten rettslig bindende skranker
som regulerer samkvem mellom individer vil fort fere til at den sterkestes rett vil rdde
med folgende uro og utrygghet.?** Gjennom opprettelse av staten ble det etablert et
instrument for & seke & regulere forhold mellom individene, og individene og
fellesskapet, representert ved Staten.?** Staten ble derfor en nedvendig forutsetning for

at folket skulle kunne leve i frihet.?%

238 Se Andenas/Fliflet 2017 s. 274. Se ogsi Andenas/Wilberg s. 98. Likesa Hopsnes/Solberg s. 85.

239 Se Andenees/Fliflet 2017 s. 274, Auglend 2016 s. 154 og Hopsnes/Solberg s. 84.

240 Se Dokument 16 (2011-2012), pkt. 41.5.

241 Se Nygard 2004 s. 160. Se ogsé Mahle 2005 s. 35 som gir uttrykk for at «[k]jernen i folkesuverenitetsprinsippet er som
kjent tanken om at folket skal styre seg selv.»

242 Se Graver 2015 s. 81.

243 Se Hopsnes/Solberg s. 81.

244 Se Andenees/Fliflet 2017 s. 274-275 hvor det redegjores for hensynet bak legalitetsprinsippet.

245 Se Bernt/Doublet 1999 s. 140. Se ogsé Diderichsen/Serensen (red.) s 24 flg. som beskriver staten (og politi) som et
instrument som sikrer individets frihet.
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Castberg beskriver folkesuverenitetsidéen som en konstruksjon hvor «staten er
skapt ved en kontrakt mellem samfunnets medlemmer. Ved den sakalte
‘samfunnskontrakt’ oppstér ‘suverenen’ eller ‘folket’, som er ett og det samme.
Statssamfunnets enkelte medlemmer blir ved samfunnskontrakten ikke bare
suverenens undersatter, men ogsa parthavere i suvereneny, se Castberg 1947
(I) s. 142.

Folkeviljen er den @verste norm for det norske statsstyret,?4¢

og kommer til uttrykk i
Grl. § 49 forste ledd: «Folket utever den lovgivende makt ved Stortinget».
Bestemmelsen gir uttrykk for to sentrale prinsipper, henholdsvis Stortingets rolle og
funksjon som det demokratiske element i vér statsstyrelse i form av lovgivende organ,

og at statsstyret skal ha sin forankring i en folkevalgt forsamling.?*’

Statens virksomhet generelt, og myndighetsutavelse som inneberer et inngrep i
individets friheter spesielt, ma uteves innenfor de til enhver tid gjeldende rettsnormer
som regulerer virksomheten. Dette prinsippet har sin opprinnelse fra «the rule of law»
som sier at staten ogsa er bundet av loven.?*® Ordningen gir utovelse av statsmakt
legitimitet sa lenge den utgar fra folket. Staten, uttrykt gjennom den offentlige
forvaltning, kan med andre ord ikke handle i egeninteresse, men er ulgselig bundet av

folkets vilje.?*

Béde stat og kommune er selvstendige rettssubjekter med utstrakt kompetanse
til selv & bestemme den nermere organisering av virksomheten, herunder
hvilke organer som skal ivareta bestemte oppgaver og fastsette neermere
retningslinjer for driften. For staten ved regjeringen folger dette av Grl. § 3 og
sedvanerett, se Graver 2015 s. 163 og s. 205. Kommunalt og fylkeskommunalt
selvstyre og statens organisasjons- og instruksjonsmyndigheten er forankret i
kommuneloven §§ 2-1 og 2-2.. Beslutninger om organisering og drift av en
virksomhet kan ses pd som avgjorelser som fremmer organisasjonens
egeninteresser. S& lenge slike beslutninger har som mal & fremme
virksomhetens formal, er det ikke naturlig & hevde at organet handler i
egeninteresse. Imidlertid gar det en grense for hvor langt et offentlig organ kan
gd i sin regulering av virksomheten uten at organisering av virksomheten isolert

246 Se Andenees/Fliflet 2017 s. 92.

247 Dette prinsippet er ytterligere fremhevet gjennom endringer av Grunnloven i 2014 ved tilfoyelse av andre setning i
bestemmelsen forste ledd; «Stortingets representanter velges gjennom frie og hemmelige valgy. Gjennom & sikre hemmelige
valg, sikres ogsa at stemmen er uttrykk for egen fri vilje. Mer om dette, se Dokument 16 (2011-2012), pkt. 42.5.1.

248 Se Knops 2014 s. 3, og Bernt /Rasmussen 2010 s. 41. Likeledes Graver 2015 s. 79. Neermere om Principles of the Rule of
Law, se Summers 1998 og Boe 1998 s. 43 flg.

249 Se Hopsnes/Solberg s. 106 hvor spersmél om offentlige organer nyter vern etter legalitetsprinsippet dreftes.
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sett, eller sett i sammenheng med ressursdisponeringer, er av en slik karakter at
den faktiske tjenesteutovelsen utgjer et inngrep mot individet, og/eller er sa
mangelfull bade i kvantitet og kvalitet at den ikke lengre anses & ivareta
grunnleggende rettigheter. Problemstillingen kan aktualiseres og konkretiseres
ved & vise til pl. § 16s foringer for organisatorisk regulering av politiets
virksomhet. Se ogsd Hopsnes/Solberg s. 82.

Nér organisasjoner, eller enkeltindivider gis makt, oppstér faren for at makten ikke
forvaltes i samsvar med gitte forutsetninger.””° Tanker og idéer om prinsipper for
regulering av makt mellom statens maktapparater kan spores tilbake til filosofene

Platon og Aristoteles, ca. 350 f.Kr. Maktfordelingsprinsippet, slik vi kjenner det, er

o

knyttet til filosofen og rettslerde Montesquieu som mente det var det nedvendig &
etablere maktstrukturer som forebygger maktmisbruk.?! Dette kunne oppnés ved &
dele opp de sentrale statsmaktene — lovgivningsmyndighet, regjeringsmakt og den

demmende makt — i ulike selvstendige og uavhengige institusjoner som gjennom

252

uteving av sin makt kontrollerte hverandre.=* Ifelge Holmeyvik var Montesquieus

tilneerming til laeren om maktfordeling ikke spesielt original idet han bygde pé engelsk

statsrett.>>

Grunnloven bygger pd Montesquieu sine prinsipper om maktfordeling.
Imidlertid ble arbeidet med Grunnloven av 1814, dens tilblivelse og innhold,
ogsé preget av flere andre forhold. Dens tilblivelse var et resultat av at det
norske folk, som mente at Norge var et rike, ikke ville akseptere fredstraktaten
i Kiel av 14. januar 1814 (Kieltraktaten) som bestemte at den dansk/norske
kongen matte avstd Norge til kongen av Sverige. Narmere om
forfatningshistorie knyttet til Grunnlovens tilblivelse, se Morgenstierne s. 8 flg.
Nar kongen, uten folkets samtykke, frasa seg Norge, var ikke folket lenger
forpliktet til troskap mot kongen. Folgelig hadde folket rett til selv & bestemme
over sin fremtid, se Andenas/Wilberg s. 11. Se ogsa Castberg 1947 (I) s. 133
flg. Dette ledet hen mot arbeidet med Grunnloven som fant sted varen 1814.
Av sarlig betydning for Grunnlovens innhold fremheves det forhold at et
flertall av grunnlovskonsipistene var embedsmenn som hadde fatt sin
utdannelse pa slutten av 1700-tallet i Kebenhavn, hvor de franske frihetsideer
stod sterkt. Dette sammen med stor tilgang pé ideer og inspirasjon fra
utarbeidelse av konstitusjoner i andre stater var med pa a etablere felles
oppfatninger og ideer om hvilke forfatningsrettslige problemer som skulle loses

250 Se Hopsnes/Solberg s. 82. Om maktfordelingsprinsippet, se Holmeyvik 2012. Se ogsd Andenzs/Fliflet 2017 s. 93-94.
251 Se Andenas/Fliflet, 2017 s. 93-94.

252 Se Bernt/Doublet 1999 s. 139.

253 Se Holmeyvik 2012 s. 135-146 hvor balanseteorien som «inspirasjonskilde» for Montesquieu omtales narmere.
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ved etablering av Grunnloven. For en mer utforlig fremstilling av temaet, se
Andenes/Fliflet 2017 s. 91 og 92. Se ogsa Strandbakken 2003 s. 131 flg.

Grunnloven av 1814s regulering av makt mellom statsorganene bygde i det vesentlige
pa de samme grunntanker som den franske filosofen og rettsleerde Montesquieu sitt
maktfordelingsprinsipp.?>* For & hindre misbruk av makt ble statsmakten delt inn i tre
uavhengige organer, henholdsvis en lovgivende, utovende og dommende makt.?>* Den
lovgivende makt uteves indirekte av folket som gjennom frie valg velger sine
representanter pa Stortinget hvor den lovgivende makt uteves. For & sikre Kongens
posisjon som utgvende maktorgan ble han gitt en rekke saerrettigheter til & styre og fatte
beslutninger (kongelige prerogativer).>’® Den demmende makt ble ogsd indirekte
regulert av folket ved at Stortinget gjennom lovgivning fastsatte de rettslige rammene
for den demmende makt, samtidig som domstolene i sin utevelse av funksjonen er
uvavhengig av badde den lovgivende og utevende makt. P& denne maten ble
kongemakten, Stortinget og domstolene sikret som selvstendige maktorgan, frie og

uavhengige av hverandre.?’

Ved vedtakelse av Grunnloven ble rettsstatsprinsippet gitt konstitusjonell forankring i
Norge.?® Folkesuverenitetsprinsippet uttrykker det grunnleggende demokratiske
prinsipp om folkets suverenitet,”” og bezrer i seg prinsippene om legalitet,

rettssikkerhet og maktfordeling.

254 Se Andenas/Fliflet 2017 s. 93. Se ogsa Holmeyvik 2012 s. 519 flg. som gir uttrykk for at Riksforsamlingen i 1814 pa
kritiske punkter i balanseteorien fulgte andre veier enn Montesquieu, de Lome og Blackstone.
255 Se Meahle 2005 s. 38 som sondrer mellom den franske og amerikanske maktfordelingsleren. Mens den franske
kjennetegnes ved at «allmennviljen rettferdiggjor flertallsmakt», er den amerikanske preget av at «statsmakten har et
hovedansvar for 4 sikre enkeltindividets naturlige rettigheter.»
256 Som eksempel p4 grunnlovsbestemmelser som gir Kongen (i dag regjeringen) visse szrrettigheter er Grunnlovens §§ 12,
16 og 26 som foreskriver henholdsvis Kongens rett til & oppnevne statsrader, styre kirkelige anordninger og forvalte statens
utenrikspolitikk. Disse sarrettigheter er betydelig svekket som folge av innferingen av parlamentarismen. Hvilken
konstitusjonell stilling de har i dag er uklart, men de fremstér og gir uttrykk for en hensiktsmessig arbeidsfordeling mellom
Stortinget og regjeringen. Naermere om de kongelige prerogativer, se Stavang 1978 (Stavang 2002 s. 95 flg.) og Stavang 1999
s.223 flg.
257 Se Stavang 2002 s. 56.
258 Se Bernt/Rasmussen 2010 s. 41.
259 Om folkesuverenitetsprinsippet, se Andenas/Fliflet 2017 s. 92. Demokrati som styreform kjennetegnes ved at folket,
gjennom frie valg kan velge sine representanter og derigjennom gve innflytelse pa beslutninger som staten fatter. Dette er
kjernen i folkestyre.
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Et annet utslag av rettsstatsprinsippet er at ogsa staten er bundet av de rettsnormer den

1 som politisk

til enhver tid hindhever.®® Etter innforing av parlamentarismen,?
styreform 1 Norge, og derigjennom svekkelse av kongemakten, har
maktfordelingsprinsippet regulering av forholdet mellom Stortinget og den utevende
makt mistet mye av sin rettslige aktualitet.?®> Det er derfor naturlig & stille spersmal

om hvilken betydning maktfordelingsprinsippet har i dag.

Selv om maktfordelingen mellom Stortinget og Kongen ble radikalt endret i faver
Stortinget gjennom etablering av parlamentarisme som styringsform, kan det hevdes at
maktbalansen — 1 takt med ekningen i forvaltningens virksomhet — i noen grad er
utjevnet. Regjeringen utgjor den everste ledelse av vér statsforvaltning, jf. Grl. § 3, og
har en sarlig rett til & administrere egne departement og fordele arbeidsoppgaver
mellom disse, jf. Grl. § 12.2% Statens styrelse skjer gjennom respektive departementer
som gverste organ for den offentlige forvaltning. Forvaltningens virksomhet har vokst
og okt i omfang i takt med samfunnsutviklingen, og har fort til fremveksten av en stor
og regelstyrt offentlig forvaltning som ofte blir betegnet som byrakratisk og kompleks.
Folgelig er Stortingets reelle mulighet til & ove direkte innflytelse pé regjeringens
embetsutforelse blitt redusert. En konsekvens av dette er at Stortingets kontroll med
regjeringens embetsutforelse har endret karakter fra & fokusere pa realitetsbehandling
og avgjorelse av enkeltsaker, til & fore kontroll med at regjeringens utever sin

virksomhet innenfor rammene fastsatt av Stortinget.?*

Nér en sammenholder regjeringens serretter (de kongelige prerogativer) med

t,265

Stortingets rett til & fore kontroll med regjeringens virksomhe ser en at

260 Se Bernt/Doublet 1999 s. 38.

26! Parlamentarismen som styringsform er né forankret i Grl. § 15. Parlamentarismen kan ifelge Stavang 2002 s. 56 beskrives
som den statsskikk hvor Kongen mé velge sine radgivere blant personer som aksepteres av nasjonalforsamlingen, og som ma
soke avskjed nar nasjonalforsamlingen gjennom mistillitserklaering gir uttrykk for at sa ber skje. I dag er det mer korrekt &
beskrive parlamentarismen som den styreform hvor Stortinget avgjer hvilken regjering vi skal ha.

262 Naermere om temaet parlamentarisme, se Stavang 2002, Andenas/Fliflet 2017 s. 241 flg. og Fliflet 1998 s. 301 flg.

263 Eventuelle innskrenkninger i regjeringens konstitusjonelt forankrede serrettigheter kan kun skje ved endring av
Grunnloven, jf. lex superior-prinsippet, og ma skje i den form som er foreskrevet i Grl. § 121.

264 Selv om Stortingets kontrollfunksjon synes & ha endret karakter, er det en kjennsgjerning at Stortingets bruk av
anmodningsvedtak synes a gke, se https://www.stortinget.no/no/Stortinget-og-demokratiet/ Arbeidet/anmodningsvedtak/.

265 Stortingets kontroll med regjeringens virksomhet er en grunnpilar i var parlamentariske styreform. Foruten regjeringens
plikt til & opplyse alle saker de fremlegger for behandling i Stortinget, jf. Grl. § 82, er det etablert en rekke kontrollinstitutter
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maktfordelingsprinsippet i forholdet mellom Stortinget og regjeringen ogsé i dag har
sin aktualitet, dog i1 en annen form. Dette styrkes ytterligere gjennom etablering av
ordninger som bidrar til spredning av makt uten at dette kommer til uttrykk i

Grunnloven. Et eksempel er patalemyndighetens uavhengighet, jf. strpl. § 55.266

Denne noe summariske historiske gjennomgangen av legalitetsprinsippets forankring

og begrunnelse, viser at prinsippet har konstitusjonell forankring.

5.4 Grunnloven § 113

5.4.1 Innledende betraktninger

Det folger av Grl. § 113 at «[m]yndighetenes inngrep overfor den enkelte mé ha
grunnlag i lovy.
I svensk rett kommer legalitetsprinsippet til uttrykk i Regeringsformen 1 kap.
§ 1 tredje ledd: «Den offentliga makten utévas under lagarna». Med dette gir
bestemmelsen uttrykk for prinsippet om «all maktutdvnings normbundenhet»,
se Hirschfeldts kommentar til bestemmelsen i pro.karnovgroup.se. «Offentlig

makt» skal forstas i betydningen «summan av den kompetens som tillkommer
staten», se Boucht 2019 s. 30.

Ifolge Stortingets menneskerettighetsutvalg (heretter omtalt som
Menneskerettighetsutvalget) skulle vedtakelsen av Grl. § 113 bidra til kodifisering av
et «generelty legalitetsprinsipp uten at grunnlovfestingen hadde som formél & endre
gjeldende rettstilstand.?®” Vedtakelsen inneberer heller ingen endring av prinsippets

rettslige status. Dette er i samsvar med rettspraksis og teori som tidligere har lagt til

som har som formal a kontrollere regjeringens virksomhet. Nermere om dette, se for eksempel Andenzs/Fliflet, 2017 s. 649
flg.

266 Etter lovendring, se lov-2019-11-01-7, ble prinsippet om pétalemyndighetens uavhengighet lovfestet. Naermere om
lovendringen og dens bakgrunn, se Prop. 142 L (2018-2019) og Innst. 21 L (2019-2020).

267 Jf. Dokument 16 (2011-2012) pkt. 41.5.
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grunn at legalitetsprinsippet gjelder i norsk rett og har fatt sin rettslige forankring dels

i Grunnloven og dels pé ulovfestet grunnlag gjennom konstitusjonell sedvanerett.?

Selv om vedtakelsen av Grl. § 113 kun hadde som forméil & viderefere den allerede
etablerte rettstilstanden, har forarbeidene sammenholdt med lovteksten gitt oss nyttig
veiledning i arbeidet med & avklare prinsippets n@rmere innhold. Jeg vil i denne

anledning avgrense fremstillingen til en gjennomgang av noen sentrale momenter.

5.4.2 Valg av perspektiv

Menneskerettighetsutvalget har i arbeidet med forslag til ny Grunnlov § 113 lagt til
grunn den tradisjonelle og positivrettslige konstruksjonen av legalitetsprinsippet.?®’
Utvalget har dermed tatt et bevisst perspektivvalg nar de har tatt stilling til hva
legalitetsprinsippet uttrykker. Individet er satt i sentrum nér prinsippets innhold sekes
belyst. Perspektivet, som Menneskerettighetsutvalget her legger til grunn, har sin
forankring i det felles verdigrunnlag som bade Grunnloven og legalitetsprinsippet
bygger pa; folkesuverenitet, maktfordeling og menneskerettighetenes ukrenkelige
verdier. Perspektivvalget og dets betydning for klarlegging av prinsippets innhold
styrkes ytterligere gjennom Stortingets bevisste valg av lovtekst. Lovtekstens ordlyd er
i samsvar med Menneskerettighetsutvalgets foretrukne forslag som bygger pa tanken
om at legalitetsprinsippet, slik det kommer til uttrykk i Grl. § 113, skal utgjere en reell
skranke for det offentliges utovelse av virksomheten.?’® Stortinget synes & ha fulgt opp
denne tilnermingen gjennom bruk av formuleringen «... den enkelte ...» ved

beskrivelse av rettighetssubjektet.

5.4.3 Angivelse av plikt- og rettighetssubjekt

Som rettsnorm er Grl. § 113 avgrenset til & regulere hjemmelskravet i forhold til

bestemte plikt- og rettighetssubjekter. Bestemmelsens angivelse av pliktsubjekt er

268 Se Bernt 1983 s. 120 flg.

269 T Dokument 16 (2011-2012) s. 249 uttrykker Menneskerettighetsutvalget at legalitetsprinsippet i Grunnloven ber ligge tett
opp til den tradisjonelle forstaelsen av legalitetsprinsippet i norsk rett.

270 Se Dokument 16 (2011-2012) s. 248.
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begrenset til offentlig virksomhet. Dette kan utledes av formuleringen
«[m]yndighetenes inngrep ...». Myndighet viser her til den offentlige
forvaltningsvirksomhet, inklusiv statsforvaltningen utevd av regjeringen og Stortinget.
Som forbudsnorm henvender Grl. § 113 seg med andre ord bare til den offentlige
virksomhet. For Stortinget far regelen betydning som saksbehandlingsregel idet den
stiller formkrav til den delen av Stortingets virksomhet som representerer et inngrep i
individets friheter eller formuesgoder. Denne delen av Stortingets virksomhet mé folge
reglene i Grl. § 76 flg.2”! Imidlertid er det funksjonen som skranke for forvaltningens

kompetanse som utgjer tyngdepunktet for bestemmelsen.

All den tid bestemmelsens angivelse av pliktsubjektet er avgrenset til offentlige
myndigheter, innebarer det at Grl. § 113 ikke tar stilling til om, og eventuelt
hvilket hjemmelskrav som stilles til andre pliktsubjekter. Bade den tradisjonelle
og den ny-orienterte leren om legalitetsprinsippet legger til grunn at
legalitetsprinsippets ogsa retter seg mot andre pliktsubjekter enn offentlige
organer. Hopsnes og Solberg, s. 148, gir uttrykk for at legalitetsprinsippet ber
gjelde for «enhver kompetansebestemmelse som hjemler inngrep uavhengig av
hvem som foretar normeringen». Smith gir i sin artikkel i TfR 1978 s. 674
uttrykk for et tilsvarende syn idet han fremhever at «for visse disposisjoner ...
er utgangspunktet tvert imot at enhver som ensker & foreta et inngrep overfor
andre m& kunne vise til et tilstrekkelig rettsgrunnlag for disposisjonen».
Imidlertid synes Smith & ha endret standpunkt idet han senere gir uttrykk for
«...at vern for private mot andre private (som dermed far de plikter som
rettighetene krever) krever serlig rettsgrunnlagy, se Smith 2015 s 371. En slik
tilnerming er forenelig med folkesuverenitetsprinsippet som knesetter
prinsippet om individets formelle frihet i form av handle-, tanke-, og
ytringsfrihet. Skal en ta prinsippet pa alvor innebaerer det at legalitetsprinsippet
ikke kan omfatte individet som pliktsubjekt. Utgangspunktet er at individet har
full handlefrihet safremt ikke annet er bestemt ved lov (Naermere om (rettslige)
friheter, se Wibye 2019). Det innebarer at innskrenkninger i individets
handlefrihet ma skje gjennom positiv lovgivning. En handling som i
utgangspunktet er ulovlig, vil da kun vare lovlig dersom det eksisterer en
rettsnorm av minst tilsvarende trinnhgyde som tillater handlingen, jf. lex
superior-prinsippet.

27! Se Eckhoff TfR 1963 s. 226-227, Smith 1978 s. 673 og Hopsnes/Solberg s. 146.
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Ogsa angivelsen av hvilke rettssubjekter som er beskyttet er avgrenset idet Grl. § 113

kun omfatter menneske som individ, jf. formuleringen «... den enkelte ...»>"?

Umiddelbart fremstar en slik avgrensning som naturlig da den er forenelig med
hensynet bak legalitetsprinsippet — & verne om individets friheter. I motsetning til
fysiske personer har ikke juridiske personer egeninteresser, noe som taler mot at de gis
et tilsvarende vern. Imidlertid representerer juridiske subjekter sarrettigheter for
bestemte individer i form av eier- og/eller interesse tilherighet. Et inngrep vil dermed
ogsa indirekte rette seg mot individet.?”3 Selv om det er forbundet med usikkerhet med
hensyn til hvor langt prinsippet rekker for kommuner og fylkeskommuner som
rettighetssubjekter, antas disse — i kraft av & inneha rettslig selvstendighet — & vere

beskyttet av legalitetsprinsippet.?’*

Nar Stortinget, i samrad med Menneskerettighetsutvalgets innstilling, avgrenser Grl. §
113 i forhold til bade plikt- og rettighetssubjekt har det solid forankring i utvalgets
mandat, som var & «...utrede og fremme forslag til en begrenset revisjon av
Grunnloven med det mal & styrke menneskerettighetenes stilling i nasjonal rett ved &
gi sentrale menneskerettigheter Grunnlovs rang.»>’> I en slik kontekst er det naturlig at
Grl. § 113 kun omhandler «Myndighetene» som pliktsubjekt og «den enkelte» som
rettighetssubjekt.

5.4.4 Oppsummering

Utover a kodifisere legalitetsprinsippets som konstitusjonelt prinsipp, har vedtakelsen
av Grl. § 113 ikke bidratt til & avklare prinsippets materielle innhold. Imidlertid har
Stortinget, gjennom & anerkjenne Menneskerettighetsutvalgets tilnerming, lagt til

grunn den tradisjonelle forstaelsen av legalitetsprinsippet. Et av formalene med en

272 Med begrepet «den enkelte» pekes det pa en positiv rettighet som tilkommer individet. Dette i motsetning til Grl. § 93 som
bruker formuleringen «ethvert menneske» for & uttrykke at staten har en plikt til & respektere og verne om individets liv uten
at retten til liv er en positiv rett som kan paberopes.

273 Tilsvarende Hopsnes/Solberg s. 106.

274 Se Andenzs/Fliflet 2017 s. 275.

275 Se Dokument 16 (2011-2012) s. 18.
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begrenset revisjon av Grunnloven var & styrke menneskerettighetenes stilling i norsk

rett uten 4 etablere nye materielle rettigheter.?’¢

En nzrmere avklaring av legalitetsprinsippets innhold krever derfor en gjennomgang
av prinsippets to ulike retninger, henholdsvis den tradisjonelle og formelle

innretningen. Dette vil bli behandlet under i 5.5.

Videre er det etter min vurdering ikke, slik Menneskerettighetsutvalget legger til grunn,
belegg for & hevde at Grl. §113 gir uttrykk for «[e]n generell grunnlovsfesting av
legalitetsprinsippet ...».2”” Til det er det anlagt en for snever tilneerming til angivelsen
av rettighets- og pliktsubjekt. Det «generelle» legalitetsprinsippet utenfor strafferettens
omrade har dermed et videre nedslagsfelt enn hva Grl. § 113 gir uttrykk for, og den
delen av prinsippet som ikke er sammenfallende med Grl. § 113 har fremdeles sin

rettslige forankring i konstitusjonell sedvanerett.

5.5 Den tradisjonelle og formelle innretningen av
legalitetsprinsippet — to ulike retninger

5.5.1 Innledende betraktninger

Fremstillingen har sa langt fokusert pa legalitetsprinsippets begrunnelse og
konstitusjonelle forankring. I den videre fremstilling vil fokus rettes pd det generelle
legalitetsprinsippets materielle innhold. I den anledning vil jeg forst redegjore for den
rettsvitenskapelige diskurs knyttet til spersmélet om legalitetsprinsippets innhold og

278

hva det uttrykker. Den senere debatt baerer preg av sentrale meningsbrytninger,“’® og

de teoretiske fremstillingene viser at det har utviklet seg to ulike laerer som seker &

276 Se Béardsen 2017 s. 1.

277 Se Dokument 16 (2011-2012) s. 248.

278 Eckhoff/Smith 2018 referer pa s. 343 til en rekke rettsvitenskapelige tekster som kan tjene som illustrasjon pa gjeldende
meningsbrytninger knyttet til legalitetsprinsippets innhold.
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beskrive/forklare hva prinsippet uttrykker,?” gjerne omtalt som henholdsvis den
tradisjonelle og den formelle retning.”®® Det er derfor nodvendig & «g& opp gamle
stier» med formal & identifisere disse meningsbrytninger, samt forseke & gi prinsippet
en rettslig avklaring, herunder drefte om eventuelle meningsbrytninger innehar
rettslige implikasjoner, eller er redusert til et terminologisk spersmal av akademisk

interesse. 28!

5.5.2 Sondringen — forbudsnorm, eller generelt krav til kompetanse

En ofte benyttet formulering for & beskrive legalitetsprinsippet, og som gir uttrykk for
den tradisjonelle retning, er at «inngrep fra det offentlige i borgernes rettssfaere krever

hjemmel i lov».2%?

Pa 1970-tallet utviklet det seg en ny lere som i sin forklaringsmodell bryter diametralt
med den tradisjonelle tilnermingen. Laeren anlegger en formell tilnerming til

hjemmelskravet,??

ved at den tar utgangspunkt i legalitetsprinsippet som en
kompetansenorm som gir uttrykk for et generelt krav om hjemmel for
normeringshandlinger, hvor lov er en av flere alternative hjemmelsgrunnlag.?®* Det er
forst nar andre kompetansegrunnlag som privat autonomi, sedvane eller organisasjons-
og instruksjonskompetanse innenfor offentlig sektor ikke strekker til, at spgrsmal om

mer kvalifisert hjemmel i form av lov er nedvendig.®

Allerede her dpenbares den forste sentrale meningsbrytningen knyttet til henholdsvis
den tradisjonelle og den formelle innretningen av prinsippets betydning som

forbudsnorm.

279 Se Andenzs/Fliflet 2017 s. 276 — 277 hvor det kort redegjeres for denne meningsbrytningen. Se ogséd Hopsnes/Solberg s.
86.
280 «Den negative tilnaermingen» er et annet uttrykk for den formelle retning, se bl.a. Hopsnes/Solberg s 103.

281 Slik Hopsnes/Solberg s. 101 legger til grunn.

282 Se bl.a. Dokument 16 (2011-2012) s. 249, Hopsnes/Solberg s. 85, Andenas/Fliflet 2017 s. 275 og Graver 2015 s. 197.
283 Se Graver 2015 s. 197.

284 Se Eckhoff/Smith 2018 s. 342 hvor legalitetsprinsippet er forklart/definert som «... kravet om kompetanse for rettslige
disposisjoner gjelder generelt. Den delen av dette kravet som bare kan oppfylles ved hjemmel i lov, kaler vi
legalitetsprinsippet». Se ogsa s 342 flg. og figurer 3 pa s 344 som visualiserer aktuelle kompetansegrunnlag.

285 Se Eivind Smith; «Legalitetsprinsippets hjemmelskrav og subjekter», TFR-1978-655 og Eckhoff/Smith 2018 s. 346-347.
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Den tradisjonelle retning tillegger legalitetsprinsippet betydning i to henseende. For
det forste oppstiller prinsippet en generell forbudsnorm som retter seg mot det
offentlige ved 4 angi et forbud mot & foreta inngripende faktiske handlinger. Dernest
uttrykker legalitetsprinsippet et rettskildeprinsipp som oppstiller krav om formell lov
for 4 kunne foreta normeringshandlinger innenfor prinsippets omrade.?8¢
Legalitetsprinsippet omfatter dermed bade normeringshandlinger og faktiske
handlinger.?®” Den tradisjonelle tilnerming, ved & oppstille en generell forbudsnorm
rettet mot det offentlige som pliktsubjekt, synes forankret i prinsippet om individets

handlefrihet. Som tidligere nevnt i 5.3 har individet formell frihet til & tenke, ytre seg

og handle, med mindre det foreligger en rettslig norm som forbyr handlingen.

I teorien tas det til orde for at ogsa det offentlige har tilsvarende formell frihet som
individet, noe som inneberer at offentlige tjenestepersoner som et utgangspunkt kan
foreta enhver tjenestehandling som ikke er forbudt.?®® Imidlertid setter den tradisjonelle
konstruksjon av legalitetsprinsippet klare skranker for det offentliges frihet ved &
oppstille krav om at «inngrep fra det offentlige i borgernes rettssfaere krever hjemmel
i lov». Dersom det offentliges handling krenker individets formelle frihet eller
formuesgode, er det et inngrep som ifelge legalitetsprinsippet krever grunnlag i lov.
Foreligger det ikke hjemmel, vil forbudsnormen i legalitetsprinsippet forby
handlingen. Prinsippet oppstiller med dette en generell forbudsnorm som innskrenker
det offentliges handlefrihet til kun & omfatte ikke-inngripende tiltak.?%° Nar en
sammenholder legalitetsprinsippet med lex superior-prinsippet vil handlefriheten
ytterligere avgrenses til ikke-inngripende handlinger som ikke er positivt forbudt ved

en normering.

286 Jf. Hopsnes/Solberg s. 86.

287 Noe som ogsa legges til grunn av bl.a. Andenzas/Fliflet 2017 s. 275. Se ogsd NOU 1997: 15, punkt 4.1.4.
288 Se bl.a. Hopsnes/Solberg s 89 og Graver 2015 s. 198 flg. som legger en slik tilnarming til grunn.

289 Se Hopsnes/Solberg s. 89.
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Den formelle retning er kritisk til den tradisjonelle formulering av
legalitetsprinsippet,?®® og har valgt en annen innfallsvinkel. For normeringshandlinger
oppstilles det et generelt krav om kompetanse, og anlegger i den forbindelse en negativ
angivelse av lovskravets betydning ved & definere det som en restkategori,?! hvor
spersmal om lov forst aktualiseres nir andre hjemmelsgrunnlag ikke strekker til.>*?
Faktiske handlinger omfattes ikke av prinsippet,>” idet den formelle retning synes &

bygge péd tanken om at det ikke er krav om kompetanse for & kunne uteve faktiske

294

handlinger.=* En slik tilnaerming tar utgangspunkt i at det offentlige har tilsvarende

handlefrihet som individet og at forvaltningens adgang til & foreta faktiske handlinger
kun er begrenset ved positiv lovgivning som forbyr handlingen.?®> Dette gjelder

uavhengig av spersmalet om handlingen eller tiltaket utgjer et inngrep.2¢

Se Myhrer 2012, s. 25 flg. som eksempel pa den formelle retnings forstielse av
legalitetsprinsippet. Nar spersmalet om politiets bruk av héndjern krever
lovhjemmel gis det uttrykk for felgende (s. 26): «Men selv om bruk av héndjern
ikke anses som en rettslig beslutning, som altsd er legalitetsprinsippets
virkeomrade, vil hjemmelssporsmélet dukke opp. Arsaken til dette er
spersmalet om ikke det & sette handjern pa noen uten vedkommendes samtykke
er straftbart og dermed forbudt. Besvares dette bekreftende, utleser dette et krav
om en spesiell lovhjemmel — en lex specialis — som tillater handlinger som er
forbudt for andre, og som derfor begrenser rekkevidden av
straffebestemmelsen.»

2% Se Eckhoff/Smith 2018 s. 343-344 hvor de kritiske anferslene begrunnes nermere.

21 Se Andenzs/Fliflet 2017 s. 277 som uttrykker at «[o]Jmréadet for legalitetsproblemet blir etter denne synsméte et
restproblem». Se ogsd Bernt 1983 s. 126 som omtaler tilnermingen som rettskildelerens «indre by».

22 Se Eckhoff/Smith 2018 s. 344 flg.

293 Se Eckhoff/Smith 2018 s. 356 flg.

294 Se Graver 2015 s. 198 og Eckhoff/Smith 2014 s. 354. I Eckhoff/Smith 2018 s. 356 flg. er formuleringen «/f]aktiske
handlinger eller begivenheter trenger ikke kompetanse i denne forstand ...» uten at det synes som om forfatter har endret
standspunkt.

295 Se NOU 2004: 6, punkt 5.1 hvor tilnermingen beskrives som folgende: «privatautonomien, eller den alminnelige
handlefrihet, har hatt stor betydning som kompetansegrunnlag i politiretten. Synspunktet har veert at politiet kan foreta seg
det samme som den enkelte borger kan uten a bli straffet». Se ogsa Henricson 2016 s. 186 som gir uttrykk for en tilsvarende
tilnerming i forhold til dansk politirett: «Hvis politiet derfor — med dette udgangspunkt — inden for eller uden for
straffeprocessen ensker at gribe ind pa omrader, hvor der ikke har vaeret behov for strafferegler med henblik pa at regulere
borgernes adferd i samfundet, vil handlingen ikke blive defineret som et tvangsindgreb. Omrardet vil derfor umiddelbart
fremsta som omrade, hvor det er «‘frit slag’» Forfatteren finner imidlertid grunn til a stille spersmal ved om dette medforer
riktighet i enhver sammenheng, og viser til politiets bruk av sporingsutstyr. Se ogsd Henricson 2016 s. 193 hvor det uttales
at: «Ofte kan det veere vanskeligt at afgere, hvorvidt politiets handlinger formelt er strafbare og derfor kan karakteriseres so-
199m et tvangsindgreb.»

29 Se Graver 2015 s 198 som med sin henvisning til Eckhoff gir uttrykk for at «... lovligheten av forvaltningens handlinger
mé bedemmes med utgangspunkt i den alminnelige handlefrihet. Bare hvis en handling generelt sett er forbudt, vil den ogsd
vare forbudt for forvaltningen, med mindre forvaltningen har en serlig tillatelse til a utfore den.» Fremstillingen synes ikke
a sondre mellom inngripende og ikke-inngripende tiltak. Se ogsa Spurkeland 2011 som synes a anlegge en tilsvarende
tilneerming til «den alminnelige handlefrihet» som kompetansegrunnlag for polisiere tiltak.
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Se ogsd Ot.prp. nr. 60 (2004-2005), punkt 5.1, hvor departementet uttaler
folgende: «Den forste gruppen gjelder ulovfestede metoder som politiet
allerede benytter seg av, og som anses hjemlet i den alminnelige handlefrihet.
Eksempler pa dette er overvakning, spaning, infiltrasjon og provokasjon».

Med andre ord gis det uttrykk for at en generell forbudsnorm, i lys av lex superior-

prinsippet, er overfledig. >’

I forlengelsen av forstnevnte meningsbrytning, introduseres her den andre sentrale
meningsbrytningen, nemlig legalitetsprinsippets betydning for sondringen mellom

normeringshandlinger og faktiske handlinger. Dette spersmalet lar jeg forelopig ligge.

Sondringen forbudsnorm eller generelt krav til kompetanse reiser en rekke
implikasjoner, avhengig av valg av tilnerming, ved fastsettelse av hva
legalitetsprinsippet uttrykker. For det forste, den formelle innretningen av
legalitetsprinsippet gir paviselige negative rettslige implikasjoner som ikke ivaretas av
lex superior-prinsippet. I tilfeller hvor en normering som forbyr en handling oppheves,
vil en generell forbudsnorm uttrykt gjennom legalitetsprinsippet ha selvstendig
betydning. Forbudsnormen vil da pa generelt grunnlag forby handlingen dersom den
utgjer et inngrep. Dette i motsetning til den formelle innretning av prinsippet. Her vil
det offentlige kunne paberope seg at normeringen som angir forbudet er opphevet med
den folge at den i utgangspunktet inngripende handlingen blir lovlig i1 kraft av den
alminnelig handlefrihet. Folgelig utspilles lex superior-prinsippets rolle som skranke
for det offentliges virksomhetsutavelse. For det andre, og i forlengelsen av forstnevnte
implikasjon, synes den formelle innretning av legalitetsprinsippet & utfordre
folkesuverenitetsprinsippet. Dersom det offentlige nyter tilsvarende handlefrihet som
individet vil det i realiteten innebere at denne delen av folkesuverenitetsprinsippet
«snus pa hodety, da tilnermingen bygger pa forutsetningen om at folket gjennom
Stortinget som lovgivende forsamling mé positivt angi hva det offentlige ikke kan gjore

av inngrep. Dette stdr i sterk kontrast til dagens lovgivningspraksis, hva angér

297 Tilsvarende, Hopsnes/Solberg s 96.
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regulering av offentlig myndighetsutevelse, hvor folket, gjennom Stortinget som

lovgiver, definerer hva forvaltningen faktisk kan foreta av inngripende tiltak.

Som eksempler pé slik positiv lovgivning som angir hva politiet positivt er gitt
kompetanse til & utfore, vises det til politilovens kapitel II og
straffeprosesslovens fjerde del som angir regler for bruk av tvangsmidler.
Straffeprosessloven § 216 1 er et eksempel pé lovregulering som bryter med
tanken om at forvaltningen pa lik linje med individet nyter full handlefrihet.
Bestemmelsen regulerer nér politiet kan avlytte eller gjore opptak av samtaler
med en mistenkt dersom politiet selv deltar i samtalen eller har fatt samtykke
fra en av samtalepartene. Lovgiver har funnet det nedvendig & lovregulere det
offentliges kompetanse til & foreta handlingen, til tross for at en tilsvarende
handling er lovlig for det enkelte individ.

For det tredje kan det vises til eksempler pa offentlig virksomhet hvor
myndighetsutovelsen ikke er lovregulert. Dersom den formelle innretningen av

legalitetsprinsippet legges til grunn, vil offentlig virksomhet som utgjer et inngrep vere

t 298

lovlig/rettmessig i kraft av alminnelig handlefrihe En generell forbudsnorm, slik

den tradisjonelle retning forfekter, vil pd selvstendig grunnlag sette skranker for

forvaltningens virksomhet som er av inngripende karakter.

Problemstillingen kan belyses gjennom folgende eksempel. I sin forebyggende
og kriminalitetsbekjempende virksomhet anvender politiet spaning som
metode. Spaning som metode er ikke lovregulert. Det er ikke vanskelig &
forestille seg tilfeller hvor spaningsvirksomheten blir sa intens og omfattende
at den samlet fremstér som et inngrep. All den tid virksomheten ikke er forbudt
ved lov, vil en formell tilnaeerming til legalitetsprinsippet innebare at aktiviteten
er lovlig uavhengig av om den utgjer et inngrep. Den tradisjonelle tilneermingen
vil, gjennom & oppstille en generell forbudsnorm for inngripende tiltak, tvinge
politiet til fortlopende & vurdere om aktiviteten utgjor et inngrep med den folge
at den ma stanses.

For det fjerde bryter den formelle tilneermingen til legalitetsprinsippet med en langvarig
og innarbeidet rettstradisjon av konstitusjonell rang, nemlig det felles verdigrunnlag
som bade Grunnloven og legalitetsprinsippet bygger pa og verner om: folkesuverenitet,

maktfordeling og menneskerettighetenes ukrenkelige verdier.

298 Se Hopsnes/Solberg s. 96 som legger til grunn en tilsvarende tilnzerming ved & vise til at bade privatlivets fred og
personvernet er gitt meget svakt lovfestet vern.
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Ovennevnte droftelser viser isolert sett at valg av tilnaerming til hva legalitetsprinsippet
uttrykker, gir paviselige rettslige implikasjoner. Med andre ord, et legalitetsprinsipp
som uttrykker en  generell forbudsnorm  har  rettslig  aktualitet.?®®
Menneskerettighetsutvalget la til grunn 1 sin utredning at legalitetsprinsippet
inneholder en generell forbudsnorm.>® En slik tilnerming har stette i

Hoyesterettspraksis.*°!

Legalitetsprinsippet ber derfor anvendes i den forstaelse at det
gir uttrykk for en forbudsnorm som pa generelt grunnlag forbyr inngripende

myndighetsutevelse som ikke er tillat ved lov, eller i medhold av lov.*?

5.5.3 Sondringen normeringshandlinger — faktiske handlinger

Den andre meningsbrytning som utkrystalliseres ved sammenstilling av den
tradisjonelle og formelle innretning av legalitetsprinsippet, er sondringen mellom

normeringshandlinger og faktiske handlinger.

Den offentlige myndighetsutevelse materialiseres gjennom en rekke handlinger. Disse
handlingene har i norsk juridisk teori tradisjonelt blitt inndelt i to ulike kategorier,
henholdsvis «normeringshandlinger» og «faktiske handlinger».>% Sondringen har veert
viet mye oppmerksomhet i diskursen rundt fastsettelse av legalitetsprinsippets
rekkevidde, og da i tilknytning til spersmélet om faktiske handlinger, pa lik linje med
normeringshandlinger, reguleres av legalitetsprinsippet kompetansekrav.3%*
Normeringshandlinger kan enten vaere generelle eller individuelle, se Graver
2015 s. 190. I sin generelle form kommer normeringshandlinger vanligvis til
uttrykk gjennom lover og forskrifter. For politiets vedkommende er det ogsa
vanlig & fastsette generelle normeringer gjennom instrukser, rutiner og ordrer.

Individuelle normeringer retter seg mot konkrete personer i form av for
eksempel forvaltningsvedtak. Forvaltningsvedtak er som regel formalisert og

29 Tilsvarende, se Hopsnes/Solberg s. 96.

300 Se Dokument 16 (2011-2012) s. 249.

301 Det vises i den anledning til 5.5.3.1 hvor relevante heyesterettsavgjorelser er presentert.

302 Se Andenzs/Fliflet 2017 s. 275 som ogsa legger til grunn at legalitetsprinsippet som forbudsnorm ogsa retter seg mot
faktiske handlinger.

303 Synonymt med «normeringshandlinger» brukes ogsd begrepene «normeringsakt» og «normeringer», se for eksempel
Graver 2015 s. 190 og Eckhoff/Sundby 1990 s. 83.

304 Se Graver 2015 s. 198 flg.
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uttrykt skriftlig. For politiets polisere virksomhet er situasjonen annerledes,
idet normeringshandlinger som den store hovedregelen kommer til uttrykk
muntlig «der og da» gjennom et palegg.

Felles for all myndighetsutevelse uttrykt gjennom handlinger, er at de i tilknytning til
bestemte situasjoner fastsetter bestemte rettsfalger. Med andre ord, det kan knyttes
bade rettslige og faktiske konsekvenser til begge kategorier handlinger. Den videre
fremstilling vil ta utgangspunkt i en to-delt sondring mellom henholdsvis den rettslige

og den terminologiske dimensjonen.

5.5.3.1 Sondringens rettslige dimensjon

Det som tradisjonelt har skilt normeringshandlinger fra faktiske handlinger er at
normeringshandlingene  bedemmes ut fra kompetansegrunnlaget.’®>  Nér
normeringshandlinger tillegges den eksklusive egenskap & bli vurdert ut fra et bestemt
kompetansegrunnlag skyldes dette blant annet at juridisk teori har definert kompetanse
som evne til «ved normeringsakt fastsette (endre eller oppheve) generelle eller
individuelle normer».3° P4 denne maiten fremstir normeringshandlingen som et
produkt av anvendt kompetanse. Nar myndighetsutavelse forsekes forklart og
beskrevet gjennom to ulike kategorier er det naturlig & foreta en negativ avgrensning
av  kategorien faktiske handlinger som alle handlinger som ikke er
normeringshandlinger.?’ En slik tilnarming leder oss til den konklusjonen at faktiske
handlinger dermed ikke kan veare et produkt av anvendt kompetanse.?®® Eckhoff og
Smith hevder at «...lovskravet ikke kommer inn i bildet i forhold til de rent faktiske
sider ved forvaltningens virksomhet», og uttrykker videre at krav om at hjemmel i lov
kun er nedvendig dersom handlingen er forbudt ved lov, jf. lex superior-prinsippet.>?’
Eckhoff og Smith sin tilnerming forutsetter at en rettslig beslutning bygger pa en

lovhjemmel og en faktisk handling p& en lovfestet tillatelse.’' For

305 Se Graver 2015 s. 190 og Auglend 2016 s 157.

306 Se Graver 2015 s. 190. Tilsvarende, se Eckhoff/Sundby 1990 s. 83. Bernt/Rasmussen 2003 s. 65 forklarer rettslig
kompetanse som «[e]vne til & skape rettsvirkninger ved et dispositivt utsagn».

307 Tilsvarende Graver 2015 s. 190.

308 Se Graver 2015 s. 193.

309 Se Eckhoff/Smith 2018 s 356 flg.

310 Se Auglend 2016 s. 157.
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normeringshandlinger blir det et spersmil om den hviler pd et tilstrekkelig
kompetansegrunnlag som gjor den gyldig.’!! Graver, som er av den oppfatning at det
eksisterer et skarpt rettslig skille mellom normeringshandlinger og faktiske
handlinger,*'? mener at det for faktiske handlinger ikke er et sporsmal om handlingen
er gyldig, men om den er tillatt i kraft av en alminnelig handlefrihet, eller i kraft av en
positiv rettsnorm av minst tilsvarende rangorden som forbudsnormen som tillater
handlingen. En slik tiln@rming innebarer at normeringshandlinger faller innenfor
legalitetsprinsippet, mens faktiske handlinger faller utenfor med den folge at
lovligheten mé vurderes etter lex superior-prinsippet.’!® Tilnermingen kan beskrives

med felgende figur:3'*

Formell orientert legalitetsprinsipp og lex superior-prinsippet

/ Kompetanse? ™
*  Org. Oginstr. mynd.
*  Grl. komp. regler

Ja
Normerings- [ + Fierradi .
) ) ierradighet og avtale || Tillat
handling > Komp.
* Sedvane
Y AN v
:aktilske ; Rettsnorm som Nei > Handlefrihet — —~,
andlinger! i (
B beskytter interessen? Nei Hiemmel i rettsnorm Ia
N ~ avlov trinnhgyde > Tillat
- . (uavhengig av spm. L
N
Ja Lex superior — prp. la om inngrep)

Rettsnorm av minst |::> Tillat N
tilsvarende trinnhayde

\ li ? ‘
som tillater handlingen y. Nl

Ugyldig
Mei
Ulovlig
Figur 7

311 Se Graver 2015 s. 194.

312 Se Graver 2015 s 193.

313 Se Graver 2015 s. 195 hvor han ogsa viser til at Eckhoff innehar tilsvarende syn.

3141 denne sammenheng blir kun delen av figuren som beskriver faktiske handlinger omtalt.
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Konstruksjon av en rettsnorm som forutsetter at det ikke kan oppstilles krav om
lovhjemmel for faktiske handlinger ma, slik Graver papeker, bygge pa et prinsipp om
at ogsd offentlig forvaltning mé bedemmes med utgangspunkt i den alminnelige
handlefrihet.3!> En konsekvens av dette er at en faktisk handling alltid vil veere tillatt
safremt det ikke eksisterer et faktisk forbud mot handlingen. I den grad det foreligger
en rettsnorm som forbyr handlingen, mé forvaltningen kunne vise til en rettsnorm av

minst tilsvarende trinnhgyde som tillater handlingen, jf. lex superior-prinsippet.

Som tidligere papekt hviler denne konstruksjonen pa én paviselig svakhet, idet den — 1
strid med folkesuverenitetsprinsippet — bygger pé forutsetningen om at folket gjennom
Stortinget som lovgivende forsamling positivt ma angi hva det offentlige ikke kan gjore

av inngrep.

En gjennomgang av Heoyesterettspraksis viser at sondringen mellom
normeringshandlinger og faktiske handlinger ikke tillegges rettslig relevans for

spersmalet om legalitetsprinsippets rekkevidde.

I kjennelsen inntatt i Rt. 1981 s. 21 tok Heyesterett stilling til om to personer
kunne straffes for 4 ha nektet & etterkomme pélegg om & fjerne seg fra en
anleggsvei i tilknytning til bygging av kraftstasjon i Alta-vassdraget. De tiltalte
ble frifunnet av herredsretten under henvisning til dagjeldende bestemmelse om
nedverge (strl. 1902, § 48) idet retten la til grunn at fortsatt veibygging pé
daverende tidspunkt var ulovlig. Heyesterett, som opphevet dommen pa grunn
av feil lovanvendelse, la til grunn at politiet ut fra situasjonen «den gang» hadde
«rimelig og fornuftig grunn for» & palegge de tiltalte a fjerne seg. Dette utlaste
en lydighetsplikt selv om det i ettertid skulle vise seg at palegget bygget pa
uriktige faktiske forutsetninger, i dette tilfellet knyttet til spersmalet om
lovligheten av veibyggingen. I kjennelsen belyses kompleksiteten i den
rettslige vurderingen av myndighetsutevelsen. Spersmalet om de tiltaltes
manglende lydighet utgjorde en handling som tok sikte pd & avverge «et
rettsstridig angrep» kunne ikke wvurderes i forhold til spersmélet om
veibyggingen var ulovlig, men métte vurderes i forhold til spersmalet om «det
under de foreliggende forhold var rettstridig av politiet & gi de tiltalte pélegg
om & fjerne seg fra stedet ...» Med andre ord, spersmalet om det foreld
rettstridig myndighetsutevelse ble knyttet til politiets normeringshandling i

315 Se Graver 2015 s. 198 flg.
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form av palegget om 4 fjerne seg, og ikke den etterfolgende operasjonalisering
i form av at personene ble fjernet, som ma sies & utgjore en faktisk handling.

Hoyesterett har ved flere avgjerelser lagt til grunn at legalitetsprinsippet utgjor
en generell forbudsnorm som setter skranker for offentlige handlinger, se
Hopsnes/Solberg s 92.

I Rt. 1984 s. 1076 tok Hayesterett stilling til sparsmal om etterforskning med
provokasjonstilsnitt, ved at en polititjenesteperson opptradte i den patenkte
kjopers sted og pd den maten bidro til at overfering av narkotikapartiet til
Norge, var 4 anse som ulovlig ervervet bevis. Domfelte ble ikke hert med at
ekstraordinzre etterforskningsmetoder krever lovhjemmel. Hoayesterett
papekte at manglende lovregulering av metoden ikke kan tolkes som et forbud
mot handlingen. Spersmélet er om det enkelte etterforskingsskritt «...
representerer et slikt inngrep overfor den det rettes mot, at det ut fra
legalitetsprinsippet mé kreves lovhjemmel.»

I en avgjerelse inntatt i Rt. 1995 s. 20 hadde Hoyesterett til behandling en sak
hvor en polititjenesteperson, som var ansvarlig for en uttransport av en person
fra Gambia, besluttet & tvangsmedisinere vedkommende like for avgang.
Formalet var & hindre at vedkommende pad nytt forhindret effektuering av
uttransporten ved 4 sette seg til motverge og lage brék. Etter & ha konstatert at
tvangsmedisineringen var uhjemlet og at en slik inngripende
integritetskrenkelse faller utenfor de tradisjonelle politihandlinger, pépekte
Hayesterett at «[1]egalitetsprinsippet tilsier at det ma kreves hjemmel i lov for
at en slik tjenestehandling skal vare akseptabel.»

I HR-2010-902-A tok Heyesterett stilling til om et kommunalt sykehjem kunne
skifte sengetay, utfore kroppsvask og skifte bandasjer mot pasientens vilje.
Béde flertallet og mindretallet i Hoyesterett tok i sin avgjerelse utgangspunkt i
at «det 1 norsk rett gjelder et alminnelig krav om hjemmel eller rettsgrunnlag
ikke bare for vedtak, men ogsa for faktiske handlinger som kan sies & virke
inngripende for enkeltpersoner ...»

I en avgjorelse inntatt i HR-2016-1833-A hadde Hoyesterett til behandling
spersmélet om strpl. § 157 hjemlet patalemyndighetens adgang til ved tvang &
bruke siktedes finger for & lase opp hans mobiltelefon med bruk av
fingeravtrykk. Patalemyndigheten mente at siktede hadde brukt mobiltelefonen
til & filme voldshandlinger han var siktet for & ha utfert. En myndighetshandling
i form av & scanne siktedes finger ved bruk av tvang er en faktisk handling.
Hoyesterett, som forankret spersmélet om det forela tilstrekkelig hjemmel i
legalitetsprinsippets krav om «klar lovhjemmel», kom fram til at den faktiske
handling i form av & tvinge siktede til & scanne sin finger for & &pne
mobiltelefonen, etter en naturlig forstaelse av ordlyden spraklig sett var noe
annen enn en kroppslig undersgkelse som § 157 hjemler.

I forarbeidende til Grl. § 113 fremhever Menneskerettighetsutvalget at det er uten
betydning om offentlige myndigheter treffer beslutninger eller utever faktiske

handlinger. 1 begge tilfeller trenger myndighetene hjemmel i lov for & gripe inn i
122
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borgernes rettssfare.3'°

Foruten solid forankring i Heyesterettspraksis, har
Menneskerettighetsutvalgets valg av perspektiv — ved & forankre sitt lovforslag i det

tradisjonelle legalitetsprinsippet — stotte i juridisk teori.?!’

Den tidligere sondringen mellom normeringshandlinger og faktiske handlinger ved
fastsettelse av legalitetsprinsippets rekkevidde synes dermed & ha mistet sin rettslige
relevans. Nér rettmessigheten av offentlig myndighetsutovelse skal avklares, er det
sikker rett at vurderingen skal forankres i legalitetsprinsippets krav om lovhjemmel
uavhengig av om handlingen rubriseres som en normeringshandling eller en faktisk

handling.

5.5.3.2 Sondringens terminologiske dimensjon

Naér den rettslige betydningen av sondringen mellom normeringshandlinger og faktiske
handlinger synes avklart, gir det grunn til & stille spersmal om det i den juridiske diskurs
er hensiktsmessig & operere med et terminologisk skille.’!® En viderefering av det
terminologiske skillet mellom normeringshandlinger og faktiske handlinger ber i s&
fall dekke et bestemt formal for & fremstd som hensiktsmessig. Opprettholdelse av
skillet kan tenkes forankret i et pedagogisk formél om a etablere begreper som forklarer
og belyser ulike sider ved den offentlige myndighetsutovelsen.’’® Det forutsetter
imidlertid at det lar seg gjore & kategorisere den offentlige myndighetsutavelsen
innenfor én av de to kategoriene «normeringshandlinger» eller «faktiske handlinger»,

uten at det oppstar tvilsomme grensedragningsspersmal.

Den terminologiske sondringen mellom normeringshandlinger og faktiske handlinger
fremstar i1 utgangspunktet som uproblematisk. Mens normeringshandlinger er vedtak
eller anvisninger som palegger noen plikter i form av & gjere, tale eller unnlate noe, og

dermed utgjer en innskrenking i den formelle frihet ved & angi hva som er ulovlig og

316 Se Dokument 16 (2011-2012) s. 249.

317 Se Auglend 2016 s. 157. Graver 2015 s 197 flg. gir ogsa uttrykk for at det har noe for seg & folge dagens praksis, utpenslet
gjennom heyesterettspraksis, som legger til grunn at det trengs lovhjemmel for a foreta inngripende handlinger.

318 Se Hopsnes/Solberg s 98 som berorer tilsvarende tema.

319 Se Eckhoff/Smith 2018 s. 359 som fremhever at valg av terminologi synes & ha begrenset betydning for resultatet. Det
som er viktig er & forstd begrunnelsen for valg av terminologi.
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lovlig adferd,* er faktiske handlinger myndighetsutovelse som materialiserer seg
gjennom fysisk inngripende tiltak rettet mot person og/eller materielle goder.
Effektuering av en normeringshandling kan skje pd to mater. Virkemidlet kan enten
vere en rettslig normering eller en faktisk handling.*?! Vi kan tenke oss at politiet har
formalisert beslutningen om & regulere ferdsel pa et angitt sted gjennom en
politimesterordre. Denne normeringshandlingen kan effektueres ved at politiet gir
tilstedevaerende personer palegg om & forlate stedet, og i den grad pélegget ikke
etterfolges kan det effektueres ved at politiet med hjemmel i pl. § 7 forste ledd, jf. andre

ledd fjerner personene. En slik sondring fremstar i utgangspunktet som klargjerende.

Imidlertid gir sondringen oss noen utfordringer nar vi seker & belyse begrepenes felles
grensesnitt. Et palegg fra politiet om & «rolig begi seg vekk fra stedet» er en klar og
tydelig normeringshandling hvor de tilstedevaerende palegges en plikt til & gjore noe i
form av 4 «begi seg vekk fra stedet». Like klart og uproblematisk fremstér tiltaket &
«fjerne» eller «anholde» de tilstedevaerende, jf. pl. § 7 andre ledd som en faktisk
handling. Det er forst nar normeringshandlingen og den faktiske handlingen «flyter

over i hverandre» at sondringen blir utfordrende.

o

Dersom politiet velger a regulere ferdselen ved & sette opp gjerder som sperrer
adgangen til omradet, eller gjennom & dirigere menneskene ved bruk av tegn og
signaler, vil det kunne stilles spersmal om politiets regulering av adferd er et resultat
av en normeringshandling eller en faktisk handling. 1 begge tilfeller har politiet
gjennom en faktisk handling (konkludent adferd) kommunisert en normering som

inneholder et budskap om oppholdsforbud.

Ytterligere kompliserende blir det dersom vi tenker oss at politiet gar til direkte aksjon
og fjerner en person uten noen forutgdende muntlig ordre om & forlate stedet.>?? I et

slikt tilfelle har politiet vurdert det som maktpéliggende & fjerne vedkommende straks

320 Se Hopsnes/Solberg s 90.
321 Se Auglend 2016 s 162.
322 Se Auglend 2016 s 162 som reiser tilsvarende problemstilling.
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og resolutt uten & kommunisere en normeringshandling. Tross dette er
tjenestehandlingen ikke frikoblet fra en forutgdende normeringshandling. Nar
tjenestepersonen gér til det skritt & fjerne vedkommende, er det basert pa en vurdering
og beslutning om at det er nedvendig & straks fjerne vedkommende fra stedet. Med
andre ord, tjenestehandlingen er forankret i en forutgdende normering, men

normeringshandlinger er kun kjent for polititjenestepersonen.

En kunne tenke seg en tilneerming hvor normeringshandlinger kjennetegnes ved at
mottaker, gjennom egenaktivitet, oppfyller formélet med normeringen, eksempelvis
ved «rolig & begi seg bort fra stedet», mens faktiske handlinger er myndighetenes
fysiske inngripen for & effektuere manglende etterlevelse av normeringshandlingen. En
slik tilnerming vil ikke fange opp det ovenfor nevnte praktiske tilfellet hvor politiet
velger & ga til fysisk inngripen uten & kommunisere sin normeringshandling. Her vil
den faktisk tjenestehandling ikke ha som formal & effektuere manglende etterlevelse av
en normeringshandling. Tvert imot, den bygger pa en normeringshandling som kun er
kjent for polititjenestepersonen og som ikke forutsettes oppfylt gjennom egenaktivitet

fra den normeringen retter seg mot.

En ytterligere kompliserende faktor for spersmaélet om hensiktsmessigheten knyttet til
den terminologiske dimensjonen, er spersmélet om hva en «handling» er. All
myndighetsutevelse materialiseres gjennom handlinger. Da oppstar spersmélet om nér
myndighetsutevelsen starter, i form av en handling, og nér den kan sies  vare avsluttet.

Problemstillingen kan belyses med folgende praktiske eksempel:

Barnevernstjenesten har i medhold av barnevernloven § 4-6 andre ledd fattet vedtak
om at et barn skal plasseres midlertidig i fosterhjem. Normeringshandlingen i form av
et vedtak utgjer startpunktet for en bestemt myndighetsutovelse som har som formal &
effektuere vedtaket om midlertidig plassering av barnet i fosterhjem. Grunnet i faren
for at barnets biologiske foreldre vil motarbeide effektuering av vedtaket, blir de ikke
gjort kjent med vedtaket for representanter fra barnevernet meter opp pa bopel for &
hente barnet. Som fryktet motsetter foreldrene seg effektuering av vedtaket ved & nekte

barnevernstjenesten adgang til boligen. For a skaffe seg nedvendig tilgang til boligen,
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retter barnevernstjenesten, i medhold av barnevernloven § 6-8, en formell henvendelse
til politiet om bistand for & fullbyrde vedtaket om midlertidig plassering av barnet 1
fosterhjem. Bistandsanmodningen utgjer en selvstendig normeringshandling som retter
seg til politiet og aktualiserer dermed politiets lovpalagte bistandsplikt, jf. pl. § 2 nr. 5
ogpi. § 2-2 nr. 5.

Politiet mé da pé selvstendig grunnlag vurdere om barnevernstjenestens vedtak
som utleser politiets bistandsplikt er rettmessig, jf. pi. § 13-4 andre ledd, se
Auglend/Maland 2016 s. 998 flg. Det er ikke krav om at politiet m4 foreta en
fullstendig realitetsgjennomgang av vedtaket, herunder gjennomgang av fakta
og subsumsjonen. Imidlertid har politiet, slik som papekt av Hoyesterett i Rt.
2004 s. 128, en selvstendig undersekelsesplikt, herunder kontrollere at vedtaket
er fattet av representant med vedtaksmyndighet, og at bistandsanmodningen er
rettmessig fremsatt. Saken gjaldt spersmélet om en person hadde gjort seg
skyldig i & hindre politiet i sin tjenesteutovelse ved & tilbakefore hans 14 ar
gamle datter til en barnevernsinstitusjon. Bade tingretten og lagmannsretten
frifant mannen med begrunnelsen at det ikke foreld et barnevernsvedtak som
kunne fullbyrdes. Et av ankepunktene var at vedtaket ikke var fattet av
administrasjonens leder som var vedtakskompetent i saken. Lagmannsrettens
dom ble opphevet grunnet mangelfulle domsgrunner.

I tillegg mé det foretas en konkret vurdering av om bistandsanmodningen
speiler at det er en saklig sammenheng mellom bistandsanmodningen og
barnevernets virksomhet. Dernest ma det fremstd som nedvendig og naturlig at
politiet bistar, se Auglend/Maland 2016 s. 978. Nér politiet bistdr annen
myndighet er det en forutsetning om at primaransvarlig organ er tilstede.

Nér politiet ankommer stedet, er det naturlig at representanter fra barnevernet, i
politiets narveer, retter en henvendelse til barnets foreldre om & apne deren og overlate
barnet i barnevernstjenestens varetekt. Da foreldrene nekter & &pne deren, vil politiet
gjennom dialog forst henstille foreldrene om & apne deren, for de gir et palegg om &
apne med en tilknyttet formaltrussel om at hvis sa ikke skjer, vil politiet bryte opp
daren. Da foreldrene fortsatt nekter & dpne deren, bryter politiet, med hjemmel i pl. §
7 forste ledd, jf. andre ledd, opp deren. Pa nytt henvender barnevernet seg til foreldrene
med henstilling om & samarbeide. Nok en gang avviser de anmodningen med den folge
at politiet ma anholde foreldrene mens barnevernet henter barnet pad barnerommet og
frakter barnet til fosterhjemmet som ma anses som avslutningen pa

myndighetsutevelsen og handlingen.
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Eksemplet over viser at en tjenestehandling, som i den terminologiske dimensjonen
kan deles inn i en rekke ulike normerings- og faktiske handlinger, har en indre
sammenheng og samlet utgjor myndighetsutevelsen i form av én handling med et
definert start- og avslutningspunkt. Den indre sammenhengen styrkes ytterligere ved at
en faktisk handling alltid er uleselig knyttet til en forutgdende normeringshandling.
Dette viser at det ogsa i1 den terminologiske dimensjonen ofte vil vaere vanskelig og
tidvis tilneermet umulig & bestemt kategorisere myndighetsutevelsen under én av de to

nevnte kategorier.??

Vi star da ovenfor en situasjon hvor den terminologiske sondringen er beheftet med sa
mange tvilsomme grensedragningsspersmal at det synes vanskelig & etablere et
begrepsapparat som tydelig forklarer og belyser ulike sider ved offentlig
myndighetsutevelse. En videreforing kan dermed ikke forankres i et hensiktsmessig

formal.

5.5.4 Oppsummering

Hva legalitetsprinsipper uttrykker er ikke bare et spersmal av terminologisk karakter
og akademiske interesse, men ogsé et tema med péviselige rettslige implikasjoner. Som
dreftelsene ovenfor viser, mé det kunne legges til grunn at legalitetsprinsippet uttrykker
en generell forbudsnorm som forbyr inngripende myndighetsutevelse som ikke er tillatt
ved lov, eller i medhold av lov. Likeledes er det pekt pa en rekke momenter som taler
for & oppgi bade det rettslige og terminologiske skillet mellom normeringshandlinger
og faktiske handlinger nar legalitetsprinsippets rekkevidde skal avklares. Bade i den
rettslige og praktiske kontekst er det spersmélet om myndighetsutevelsen er eller var
rettmessig, som har aktualitet. Legalitetsprinsippets generelle forbudsnorm mot
uhjemlede inngripende tiltak bygger pa de samme hensyn, uavhengig av om inngrepet
er et resultat av en normeringshandling eller en faktisk handling. Nar begrepene i den

o

terminologiske dimensjonen ikke evner & bidra til etablering av et entydig

323 Som pépekt av Smith 1978 s. 657 kan skillet mellom normeringshandlinger og faktiske handlinger i forhold til
legalitetsprinsippet fremstd som noe kunstig i situasjoner hvor rettslige og faktiske virkemidler kan vere alternativer.
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begrepsapparat, velger jeg a tilby folgende modell basert pa det tradisjonelle

legalitetsprinsippet i harmoni med lex superior-prinsippet:

Tradisjonelle legalitetsprinsippet og lex superior-prinsippet

Handling Inngrep i ] J
| lov?
Formuesgode?
Nei Legalitetsprinsippets
forbudsnorm forbyr
handlingen
Mei la Ma kunne vise til en rettsregel
Rettsnorm for forbyr av minst samme trinnhgyde

handlingen? :> som tillater handlingen, jf lex

superior = prinsippet.

Mei
> Handlefrihet
Figur 8

Modellen, som tar utgangspunkt i at myndighetsutevelse materialiseres gjennom en
tjienestehandling, stiller det grunnleggende spersmal om myndighetsutevelsen utgjer et
inngrep. For ikke-inngripende tiltak eksisterer det en handlefrihet sédfremt det ikke kan
vises til en rettsnorm som forbyr handlingen. I sa fall ma det i henhold til lex superior-
prinsippet kunne vises til en rettsnorm av minst tilsvarende trinnhgyde som tillater
handlingen. 1 tilfeller hvor myndighetsutovelsen utgjer et inngrep, Vil
legalitetsprinsippets generelle forbudsnorm forby handlingen s lenge det ikke kan

vises til en lovhjemmel som tillater handlingen.
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5.6 Legalitetsprinsippet pa strafferettens omrade
5.6.1 Innledende betraktninger

Hoyesterett har i en avgjerelse av 2016 lagt til grunn at det hersker et strengere lovskrav
pa strafferettens omrade, jf. Grl. § 96, enn hva som kan utledes av det generelle
legalitetsprinsippet, jf. Grl. § 113.3%* Legalitetsprinsippets betydning pé strafferettens
omrade vil derfor utgjere en sentral referanse nar det polisieere legalitetsprinsipps
innhold skal fastsettes. Jeg skal i den videre fremstilling se narmere pa hva det

strafferettslige legalitetsprinsipp uttrykker.

Fremstillingen, som pa ingen mate tar mal av seg & gi en selvstendig og uttemmende
behandling av temaet, har som siktemal & kort redegjore for tre av elementene som det
strafferettslige legalitetsprinsippet tradisjonelt inndeles i, henholdsvis (1) krav om
hjemmel i lov, (2) forbud mot analogisk tolkning og (3) presisjonskravet.
Legalitetsprinsippets fjerde element, (4) forbudet mot tilbakevirkende kraft, vil ikke bli
viet oppmerksomhet.*?> Spersmalet om en lov er gitt tilbakevirkende kraft vil ikke ha

aktualitet, da politiets inngripende myndighetsutevelse alltid skjer 1 «nétid».

5.6.2 Lovskravet

Legalitetsprinsippet pa strafferettens omrdde har grunnlovsrang. Det folger av Grl. §
96 at «[i]ngen kan demmes uten etter lov ...» Grunnloven gir med dette uttrykk for
prinsippets forste element, krav om hjemmel i lov. Denne delen av legalitetsprinsippet

blir i teorien ogsd omtalt som lovskravet og lex scripta-kravet. Lovskravet fremgar ogsé

324 Se HR-2016-1982-A avsnitt 35: «Ileggelse av tilleggsavgift etter merverdiavgiftsloven krever etter Grl. § 113 grunnlag i
lov. Men fordi tilleggsavgift ikke er straff etter Grl. § 96, kommer det strengere lovskravet for & kunne straffe, ikke til
anvendelse.»

325 Se Jacobsen 2009 s. 315 som operer med en tilsvarende inndeling. Tilsvarende i svensk rett, jf. Boucht 2011 s. 57. Se ogsé
Baumbach 2008 sin fremstilling av det strafferettslige legalitetsprinsipp i dansk rett. Motsetningsvis Freberg 2015 s. 50 som
uttaler at «[1]egalitetsprinsippet inneholder, [...], to hovedkomponenter: et klarhetskrav og et analogiforbud».
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av straffeloven § 14: «Strafferettslige reaksjoner, jf. §§ 29 og 30, kan bare ilegges med

hjemmel i lov.»*%¢

HR-2016-1458-A illustrerer lovskravets innhold pé strafferettens omrade.
Saken omhandler tre personer som ble batelagt av Rogaland politidistrikt. For
4 ha utfert persontransport mot vederlag uten loyve. Kontakten mellom sjéfor
og passasjer var formidlet gjennom mobilapplikasjonen Haxi. Hoyesterett la til
grunn at vilkdret for layveplikt i yrkestransportloven § 4 forste ledd andre
punktum — at tilbudet om transport «vert retta til &lmenta pa offentleg plass» —
ikke var oppfylt. Om lovskravet i strafferetten, jf. Grl. § 96 sa Hoyesterett
folgende (avsnitt 8): «Dette omfatter dels et krav om at straffebudene utformes
tilstrekkelig presist til & gi nedvendig veiledning om grensen mellom rett og
galt pd det aktuelle omradet, og dels en instruks om at domstolene ved
tolkningen og anvendelsen av straffebestemmelser ma pése at straffansvar ikke
ilegges utover de situasjoner som selve ordlyden i straffebudet dekker. Jeg viser
spesielt til Rt-2009-780 avsnitt 20-21 (derivat), Rt-2011-469 avsnitt 9
(mishandling av tidligere samboer), Rt-2012-313 avsnitt 29 (grov
«selvvasking»), Rt-2012-752 avsnitt 26 (helikopterlanding), Rt-2012-1211
avsnitt 18 og 22 (internettblogg) og Rt-2014-238 avsnitt 15-19 (hensehauk).
Den forstaelsen av lovskravet som ligger til grunn for disse dommene,
utelukker ogsé straff per analogi — altsd med den begrunnelse at det forholdet
som er til pddemmelse, har sa store likhetstrekk med det som omfattes av et
straffebud, at det ber bedemmes likt.»

Nar Grl. § 96 foreskriver at en straffedom ma ha sitt grunnlag i «lov» forstas det som
et krav om formell lovgivning vedtatt av Stortinget i samsvar med Grl. §§ 76-79, samt
provisorisk anordning, jf. Grl. § 17.327 Kravet om skreven formell lov kan ikke forstés
bokstavelig, men som et krav om at formell lov méa utgjere den primere rettskilde ved

fastsettelse av rettsregelen.’?8

I NOU 1992: 23 er det uttalt at det var «godtatt i forhold til § 96 at innholdet i f.eks. de
subjektive skyldkrav er blitt fastlagt i rettspraksis».’?® Strandbakken omtaler i den
forbindelse at «lovskravet har ferst og fremst betydning i forhold til den objektive

326 Legalitetsprinsippet kommer ogsa til uttrykk i internasjonale konvensjoner. Som eksempel, kan nevnes EMK artikkel 7,
FNs menneskerettighetskonvensjon artikkel 11 nr. 2, FNs konvensjon om sivile og politiske rettigheter (SP) artikkel 15 (se
menneskerettsloven vedlegg nr. 5). Nar fremstillingen avgrenses mot en narere fremstilling av hva legalitetsprinsippet
uttrykker gjennom disse konvensjonene, har det sin begrunnelse i at legalitetsprinsippet — slik det kommer til uttrykk i Grl. §
96 — gér lengere enn det som kan utledes av EMK og evrige konvensjoner. Tilsvarende Strandbakken 2004, punkt 3.1.

327 Se Strandbakken 2004, punkt 3.2.

328 Se Jacobsen 2009 s. 317 som legger til grunn folgende: «... strafferegelen, den ferdige tolka rettsregelen som konstaterar
at handling B kan straffast etter regel A, ma ha lov som sin primcere rettsheimel.» Om primer rettskilde, se 5.2.

329 Se NOU 1992: 23 5. 72.
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gjerningsbeskrivelsen.»*** En slik tilnarming finner stotte i Rt. 2014 s. 238 hvor
Hoyesterett legger til grunn at det er «foretatt en innstramning av kravet til presis

beskrivelse av det objektive gjerningsinnholdet i straffebestemmelsen.»>*!

En annen sentral problemstilling knyttet til lovskravet pé strafferettens omrade, er
lovgivers adgang til & delegere lovgivningsmyndighet. Temaet har i liten grad veert
gjenstand for en bredt anlagt behandling. Det er i teori og praksis enighet om at
Grunnloven ikke forbyr Stortinget & delegere kompetanse til 4 normere.**? Dette gjelder
ogsd pa strafferettens omrdde. Med bakgrunn i legalitetsprinsippets krav om at den
objektive gjerningsbeskrivelsen ma fremga av formell lov, kan det legges til grunn at
lovskravet oppstiller et forbud mot & delegere kompetanse til & fastsette selve
straffetrusselen.?** Utover dette er det vanskelig & utlede av Grl. § 96 noen klare grenser

for delegasjonsadgangen.

Praksis viser at Stortinget, i en ikke ubetydelig utstrekning, har delegert kompetanse til
forvaltningen & naermere fastsette handlingsnormer ved forskrift. Som eksempel kan
det vises til samfunnsomrider som preges av rask utvikling, med tilherende behov for
rettslig regulering.’** Tilsvarende delegasjonspraksis finner vi pd omréder hvor
lovgivningen preges av sarlig fagkyndighet.’>> Ytterligere har vi eksempler pa at
lovgivningskompetanse er delegert ut fra tanken om at lokale utfordringer krever lokalt

tilpasset lovgivning.33

30 Se Strandbakken 2004, punkt 3.1. Se ogsa Jacobsen 2009 s. 317 (med videre henvisninger) som uttaler at «Gtl. § 96
tradisjonelt er forstatt slik at av ansvarsvilkdra er det berre sjolve gjerningsskildringa som a vere nedfelt i lova. Andre
straffevilkar, som skuldkravet, kan derimot byggje pa ulovfesta rett.»

31 Avgjorelsen er omhandlet nedenfor i 5.6.3.

32 Se Opsahl 1965 s. 35 hvor han gir uttrykk for at det blant norske jurister er enighet om at delegasjon av
lovgivningsmyndighet «langt pa vei er forenelig med forfatningen». Se ogsd Andenzs/Fliflet 2017 s. 286.

333 Se Strandbakken 2004, punkt 3.2.

34 Som eksempel kan det vises til lov om legemidler mv. (Lov 4.12.1992 nr. 132) § 22 hvor lovgiver har delegert til
regjeringen (Kongen) a fastsette hva som til enhver tid anses som narkotika.

335 Som eksempel kan det vises til vtl. § 13 hvor fastsettelse av krav til kjoretoy er delegert til departementet. Se forskrift 25.
januar 1990 nr. 91 — forskrift om krav til kjeretay.

336 Som eksempel kan det vises til pl. § 14 som gir den enkelte kommune, etter godkjennelse av departementet, kompetanse
til & fastsette lokale politivedtekter for orden og renhold pa offentlig sted. Overtredelse av disse vedtekter er straffsanksjonert,
jf. pl. § 30 nr. 4. Ved F16.11.2000 nr. 1151 har Justis- og politidepartementet (Justis- og beredskapsdepartementet) med
hjemmel i lov 4. august 1995 nr. 53 om politiet (politiloven) § 14, § 16 tredje ledd, § 20 tredje ledd, § 22 andre ledd og § 29
delegert myndigheten til & stadfeste politivedtekter til Politidirektoratet. Neermere om kommunale politivedtekter, se
Auglend/Meland 2016 s. 121 flg.
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Vi lever i et samfunn som er under stadig utvikling og endring. Kompleksiteten eker
med dertil behov for detaljregulering innenfor flere samfunnsomréader. I en slik
kontekst kan det ikke forventes at Stortinget, som lovgivende organ, skal drive med
detaljregulering. Nér Stortinget anvender sin delegasjonskompetanse pa ovennevnte og
tilsvarende samfunnsomrader, er det for & dekke et reelt behov for a effektivisere
lovgivningsprosessen. Stortinget, som lovgiver, vil i praksis ikke veere i stand til 4 mote

samfunnets behov for normeringer raskt nok.

I tilfeller hvor Stortinget velger & delegere normeringskompetanse til forvaltningen pa
strafferettens omrade, er det som hovedregel «Kongen og departementet» som far

overdradd kompetansen.?*’

Imidlertid finnes det eksempler pa at kompetansen er
overdradd til kommuner og underliggende forvaltning. Politivedtektene er et eksempel
pa at kompetansen er overdradd til kommunen under vilkar om at vedtekten forelegges

Politidirektoratet til godkjennelse.?*

I en dreftelse av grensen for adgangen til 4 delegere normeringskompetanse, herunder
hvilke hensyn som kan gjeres gjeldende, vil maktfordelingsprinsippet utgjore en sentral
motvekt 1 5.3 la jeg til grunn at maktfordelingsprinsippets funksjon som regulator
mellom Stortinget og den utevende makt har mistet mye av sin rettslige aktualitet,
samtidig som Stortingets kontroll med regjeringens arbeidsutferelse har endret
karakter. Som papekt ovenfor er det mange legitime hensyn som kan begrunne behovet
for delegasjon av normeringskompetanse. Uavhengig av hvilke hensyn som péberopes,
er det maktpéliggende at delegasjonskompetansen utformes og uteves uten & ga pa
akkord med hensynet til demokratisk legitimitet og behovet for 4 kunne uteve effektiv
kontroll med forvaltningen. Om, og i sa fall i hvilken grad disse og andre hensyn er

forenelig med det polisizere legalitetsprinsipp, vil bli behandlet senere i 5.7.

337 Se Andenzs/Fliflet 2017 s. 287.
338 Se RPOD-2018-2, punkt L.
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5.6.3 Analogiforbudet

Legalitetsprinsippets andre element — forbud mot analogisk tolkning — kommer ikke
direkte til uttrykk i Grunnloven, men utledes forutsetningsvis av prinsippets lovskrav.
Uten et slikt forbud vil Grl. § 96 og dets lovskrav fremstd som illusorisk. For det forste
vil fraveer av et analogiforbud rokke ved maktfordelingsprinsippet. Som Strandbakken
uttrykker: «[u]ten en streng tolkning av straffebud, kunne Grl. § 96 fa liten eller ingen
betydning fordi man da kunne risikere at de ovrige statsmyndighetene traff
bestemmelse om den rette fortolkning i det enkelte tilfelle.»*** Og for det andre,
adgangen til analogi rokker ved de baerende hensyn som legalitetsprinsippet verner om,
nemlig individets behov for til enhver tid & kunne forutberegne sin egen rettslige

situasjon.

Juridisk teori pa strafferettens omrade, har viet analogiforbudet stor oppmerksomhet.3*

Av serlig interesse er analogiforbudets felles grenseflate mot utvidende tolkning. Det
hersker en alminnelig oppfatning om at utvidende tolkning aksepteres, mens analogi er
forbudt. Sondringen utvidende tolkning og analogi er av Jacobsen beskrevet som
folgende: 3*!

«... ved utvidende tolkning er det framleis den aktuelle lovteksten som er

det primeere rettsgrunnlagety, mens konstruksjon av en regel gjennom

analogi skjer «ved at ein legg avgjerande vekt pd dei same reelle

grunnane som har grunngjeve straffebodet (som ein allerede har vurdert
til a ha ein ordlyd som ikkje strekk til)».

Folgelig vil det i prinsippet vere reelle grunner som utgjer det primare rettsgrunnlaget.

I hvilken grad utvidende tolkning kan aksepteres vil matte bero pd en konkret
vurdering, hvor hensynet til individets behov for & kunne forutberegne sin rettslige
posisjon vil veie tungt. En gjennomgang av eldre heyesterettspraksis gir, slik som

Freberg synes & gi uttrykk for, grunnlag for & hevde at Grl. § 96 i heyden har hatt en

339 Se Strandbakken 2004, punkt 3.4.2.
340 Se f.eks. Jacobsen 2009 s. 318 flg., Baumbach 2008 s. 109 flg., Groning mfl. 2019 s. 68 flg. og Andenzs 2016's. 112 flg.
341 Se Jacobsen 2009 s. 318-319.
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sterk symbolsk betydning idet den «... ikke har kunnet skilte med [...] en nevneverdig

funksjon som skranke ved anvendelsen av straffelovgivningen i praksis.»**
Passbdtdommen — Rt. 1973 s. 433 — kan i s& mate anvendes som eksempel idet
det kan stilles sparsmal om retten la til grunn en analogisk tolkning, eller om
de baserte sin avgjorelse pa en for liberal utvidende tolkning. Saken gjaldt
spersmalet om foring av en 17 fots plastbdt pamontert en 115 hk motor var &
anse som foring av «skipy, jf. strl. (1902) § 422. I sin utlegning av forstielsen
av «skip» i relasjon til § 422, fant retten stotte i forarbeidende til § 322 (Ot.prp.
nr. 40 (1961-1962)) hvor straffelovradet pa s. 89 gav uttrykk for at «skip» matte
omfatte «alle fartgyer uansett storrelse, séfremt ikke noe annet fremgér av
sammenhengen eller bestemmelsens formal. Bestemmelsene i § 314 vil da fa
anvendelse f.eks. pa foreren av en fiskebét eller et lystfartoy, selv om det er

under 4 registertonn, da det her ikke er noe som taler for at slike mindre fartoyer
skal vaere unntatt.»

Nyere rettspraksis gir grunnlag for & hevde at Hoyesterett har inntatt en ny og mer

restriktiv holdning til bruken av analogi og utvidende tolkning.>*’

I Rt. 2011 s. 469 tok Hayesterett stilling til om strl. (1902) § 219 — om mishandling i
nare relasjon — ogsa rammet vold begétt overfor en tidligere samboer etter at
samboerforholdet var opphert. Etter & ha slétt fast at samboer var omfattet av vilkaret
«husstandy, dreftet retten om samboerskap kunne likestilles med ekteskap slik at ogsa
tidligere samboer ble omfattet av bestemmelsen. Retten gav uttrykk for at, uavhengig
av hvor straffverdig handlingen fremstar, vil en slik tolkning — forankret i
bestemmelsens ordlyd — medfere en utvidelse av straffeansvaret, noe som krever
hjemmel i lov, jf. Grl. § 96 og EMK artikkel 7. Dette gjelder ogsa i tilfeller hvor det

foreligger et uttalt enske fra lovgiver om at bestemmelsen skal forstés slik (avsnitt 12).

Rt. 2012 s. 313 gjaldt spersmél om bestemmelsen om selvvasking, strl. (1902) § 317
andre ledd, ogsé kom til anvendelse i tilfeller hvor sikringshandlingen i tid utferes for
primarlovbruddet. Av interesse i denne sammenheng er rettens uttalelser knyttet til

legalitetsprinsippets stilling pé strafferettens omrade (avsnitt 29): «Det er uansett ikke

342 Se Freberg 2015, punkt 1.
343 Se HR-1995-153-B hvor retten konkluderte med at lagmannsretten hadde foretatt feil lovanvendelse nér de la til grunn at
en 14 fots elvebdt med 4 hk motor var a regne som skip, jf. strl (1902) § 422.
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avgjerende hva lovgiver métte ha ment, nar en eventuell lovgiverintensjon ikke har
kommet tydelig til uttrykk i loven. Jeg viser til lovskravet i Grl. § 96 og i EMK artikkel
7 ... og at manglende stotte i ordlyden ikke avhjelpes ved at forholdet er klart
straffverdig, og at lovgiver utvilsomt gnsket & ramme det.»
I Hensehaukdommen — HR-2014-238 — var en person var satt under tiltale, jf.
naturmangfoldloven § 75 jr. § 15 for 4 ha skutt en totalfredet hensehauk som
hadde angrepet én av hans hener. I den anledning tok Heyesterett stilling til om
det kunne innfortolkes som vilkér for avlivingen at den var «pakrevd». Et slikt
vilkar er inntatt i § 17 andre punktum, men ikke i bestemmelsens forste
punktum. Retten uttalte felgende om legalitetsprinsippet pa strafferettens
omrade (avsnitt 15): «Om det kan innfortolkes et slikt tilleggsvilkar, ma
vurderes pa bakgrunn av kravet om at ingen kan straffes uten hjemmel i lov,
slik dette er forankret i Grunnloven § 96 og Den europeiske
menneskerettskonvensjon (EMK) artikkel 7. Grunnloven § 96 har tradisjonelt
ikke veert tolket serlig strengt pa dette punkt. I nyere hoyesterettspraksis er det

imidlertid foretatt en innstramning av kravet til presis beskrivelse av det
objektive gjerningsinnholdet i straffebestemmelsen.»

I HR-2016-1833-A (tidligere omtalt i 5.5.3.1) var siktede mistenkt for voldshandlinger
og pétalemyndigheten mente hans telefon kunne veert brukt til & filme de
voldshandlinger siktelsen gjaldt. Mobiltelefonen var 14st, og siktede ensket ikke & bidra
til & oppheve lasen som var aktivert med bruk av fingeravtrykk. Politiet anvendte da
tvang ved a bruke siktedes finger for & 1se opp telefonen. Spersmél som ble forelagt
Hoyesterett var om strpl. § 157 om «kroppslig undersekelse» hjemlet politiets
tvangsbruk. Retten konkluderte med, etter en naturlig forstaelse av ordlyden, at
lovskravet ikke var oppfylt (avsnitt 19 flg.). Retten avstar fra & gd nermere inn pé

lovskravet innhold ved bruk av straffeprosessuelle midler.

Rettspraksis viser at Hoyesterett har anlagt et strengt lovskrav pa strafferettens omréde
ved 4 — slik som uttalt i Rt. 2014 s. 238 — foreta «en innstramning av kravet til presis
beskrivelse av det objektive gjerningsinnholdet i straffebestemmelsen». Dette gjelder
bade i forhold til spersmal om straffeansvarets rekkevidde og fastsettelse av grensene

for politiets adgang til bruk av straffeprosessuelle tvangsmidler.



136

5.6.4 Presisjonskravet

Prinsippets tredje element — presisjonskravet (lex certa-kravet) — kommer ikke direkte

til uttrykk i Grl. § 96, men det er likevel ikke tvilsomt at det utgjer en del av

344 345
t. t,

legalitetsprinsippe Presisjonskravet, som ma anses utledet av lovskrave

oppstiller kvalitative krav til lovteksten.34¢

Legalitetsprinsippets overordnede formal er & forebygge vilkarlig myndighetsutovelse
gjennom 4 stille krav om og til lovgivningen slik at individet gis muligheter til &
forutberegne sin rettslige situasjon. Det innebarer at loven i sin ideelle form burde veert
sa presist formulert at individet far sikker kunnskaper om hva som er forbudt og
straffbart ved kun & lese straffebestemmelsen.’*’ Tross det faktum at Grl. § 96 gir
uttrykk for et skjerpet legalitetskrav pa strafferettens omrade, er det ikke grunnlag for
a anlegge et lovskrav basert pa et slikt idealisert presisjonskrav. Som péapekt av

Jacobsen kan en ikke «dyrke dette presisjonskravet til det ekstremey.3*3

Ved en nermere fastsettelse av presisjonskravet, som skranke for utforming av
lovteksten, ma individets behov for forutberegnelighet balanseres opp mot samfunnets
behov for en fleksibel og velfungerende straffelovgivning som rammer straffverdige
handlinger.>* Dette har ogsd vert tilnermingen i tidligere teori som, med stotte i
hoyesterettspraksis,*> la til grunn at presisjonskravet oppstilte krav om at «straffebud
skal utformes pé en tilstrekkelig klar og tydelig mate.»>>! Praksisen har stotte i EMK.
EMD har i flere avgjerelser gitt utrykk for et mer liberalt syn pa presisjonskravets
innhold ved & blant annet gi uttrykk for at det heller ikke kan oppstilles et krav om at

344 Se Jacobsen 2009 s. 320.
345 Se Jacobsen 2009, s. 316 hvor det i modellen gis uttrykk for en slik tilna&rming.
346 Se Strandbakken 2004, punkt 3.3.
347 Se Baumbach 2008 s. 157.
348 Se Jacobsen 2009 s. 323.
34 Se Strandbakken 2004, punkt 3.2.
330 Se blant annet Rt. 2002 s. 1722 hvor Heyesterett, i forbindelse med behandling av spersmélet om ileggelse av
foretaksstraff, jf. strl. (1902) § 48a, uttalte at «[e]tter mitt syn gir lovteksten til § 48a samanhalden med ferearbeida her
tilstrekkeleg klar heimel for straffs
351 Se Strandbakken 2004, punkt. 3.3. Se ogsd Jacobsen 2009 s. 320 flg. som synes 4 anlegge en tilsvarende tilnerming for
sin dreftelse av presisjonskravet.
136
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rettsregelen (tolkningsproduktet) skal bidra til at individet med absolutt sikkerhet

skulle kunne forutberegne sin rettslige situasjon.’>?

En narmere fastsettelse av presisjonskravets innhold er utfordrende, og vil kreve
dyptployende analyser som vil g utenfor rammen av denne avhandlingen.?** Jeg vil
derfor avgrense min videre fremstilling av temaet til kort & papeke noen utfordringer
knyttet fastsettelsen av presisjonskravets innhold, for sd & peke péd paviselige
utviklingstrekk innen nasjonal rett for jeg oppsummerer ved & vise til hvordan

lovskravet og presisjonskravet fungerer i en tolkningsprosess.

Formuleringen tilstrekkelig klar og tydelig, som uttrykk for presisjonskravets innhold,
er i seg lite presis da det er vanskelig a fastsette grensen mot uklar og utydelig. Og i
den grad det lar seg gjore a utlede en presis grense, gjenstar det & avklare; hva er
tilstrekkelig?*>* Formuleringen gir derfor alene liten veiledning nar presisjonskravets

innhold skal fastsettes.

Det er uomtvistet at legalitetsprinsippets lovskrav generelt og presisjonskravet spesielt
pa strafferettens omrade er skjerpet i norsk rett. Dette kommer tydelig til uttrykk i
hoyesterettsavgjorelsene omhandlet ovenfor. I HR-2014-238 uttaler retten at «[i] nyere
hoyesterettspraksis er det imidlertid foretatt en innstramning av kravet til presis
beskrivelse av det objektive gjerningsinnholdet i straffebestemmelsen». Utover &
fastsld at presisjonskravet er skjerpet, gir heller ikke denne formuleringen fullgod
veiledning ved fastsettelse av presisjonskravet innhold. Til det er utgangspunktet for
skjerpingen, formulert som et krav om «tilstrekkelig klar og tydelig», for vagt. Jeg

velger derfor a stette meg til Froberg sin konklusjon hvor han legger til grunn at den

352 Se blant annet Sunday Times v. The United Kingdom, punkt 49 hvor retten forst la til grunn at «...a norm cannot be
regarded as a "law" unless it is formulated with sufficient precision to enable the citizen to regulate his conduct...» for sd &
fremheve at: «...Those consequences need not be foreseeable with absolute certainty...»

353 Se Jacobsen 2009 s. 320 — 380 for en utferlig behandling av «presisjonskravet».

3% Qe Frinde 1989 s. 238 i sin behandling av det strafferettslige legalitetsprinsipp i finsk rett, som i innledningen til temaet
“Obestaimdhetsforbudet» legger til grunn at «... regelns narmare innehéll [er] mer eller mindre 6ppen; obestamdhet &r nagot
hogst obestdmt.»
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viktigste praktiske konsekvensen av Heayesterett sin innskjerping av presisjonskravet
er at: 3%
«... slaget i Hoyesterett i enda storre grad enn for star om forstaelsen av
ordlyden i lys av alminnelig sprakbruk. Dersom adferden ikke dekkes av
den sprdklige formuleringen i gjerningsbeskrivelsen, stanser Hoyesterett
na gjennomgdende opp ved denne konstateringen. Dette representerer
en noe annen argumentasjonsmdte enn det man finner i en del eldre
praksis, hvor vurderingen ofte fulgte en totrinnsmodell: (1) Ligger

forholdet innenfor ordlyden? (2) Hvis nei, foreligger tilstrekkelig
tungtveiende grunner til d tolke ordlyden utvidende? »

Det ber ogsé legges til at et idealisert presisjonskrav, som knyttes til lovens ordlyd,>*
ikke vil gi noen garanti for at straffebudet ikke vil kunne fé et vagt innhold, og folgelig
utfordre kravet til forutberegnelighet. Som eksempel kan det vises til pl. § 7 andre ledd:
«Politiet kan i slike tilfeller blant annet regulere ferdselen, forby opphold i bestemte
omrader ...» I utgangspunktet er dette en setning som bestéar av ord som hver for seg
uttrykker et presist innhold. Til og med ordene blant annet kan gis et bestemt
meningsinnhold. Tross dette ser vi at setningen som saddan formidler et vagt innhold.
Bruken av blant annet gir uttrykk for at andre tiltak enn de som er nevnt i bestemmelsen
ogsa kan anvendes uten & angi hvilke. Videre gir bestemmelsen uttrykk for at politiet

kan forby opphold uten nermere & angi for hvilket tidsrom.

Jeg wvelger derfor en tilneerming hvor oppmerksomheten henledes til et av
legalitetsprinsippets overordnede formal: & ivareta individets krav om & kunne

forutberegne sin rettslige situasjon.

Som tidligere pépekt oppstiller det strafferettslige legalitetsprinsippet krav om at
rettsregelen, som danner grunnlaget for en straffedom, ma ha formell lov som sin
primere rettskilde. I tolkningsprosessen, hvis formdl er & fastsette rettsregelens

innhold, kan det ikke av lovskravet utledes noe forbud mot & anvende andre rettskilder

355 Se Fraberg 2015, punkt 3.4.
356 Se Jacobsen 2009, s. 322 som beskriver dette som «semantiske problem» knyttet til en lovtekst.
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som tolkningsredskaper.3%’

Tvert imot, legalitetsprinsippets krav om & skape
forutberegnelighet for individet, underbygger at andre tilgjengelige rettskilder

anvendes som tolkningsredskaper.

I motsetning til presisjonskravet, fokuserer ikke forutberegnelighetskravet pa lovens
ordlyd, men retter fokus pé tolkningsproduktet som fastsetter rettsregelens innhold.>*®
I en slik fortolkningsprosess utgjor presisjonskravet en sentral faktor som korrektiv ved

kvalitetssikring av tolkningsproduktet.

5.6.5 Oppsummering

Rettspraksis viser at legalitetsprinsippet pd strafferettens omrade har fatt en mer
fremtredende posisjon bade som forbudsnorm og som tolkningsprinsipp. Som pépekt
av Hayesterett, har det funnet sted en innskjerping av kravet om presis beskrivelse av
det objektive gjerningsinnholdet i straffebudet. Dette kommer klart til uttrykk i nyere
rettspraksis som ogsa kan tas til inntekt for at det pé strafferettens omrade na eksisterer

et reelt analogiforbud, samtidig som adgangen til utvidet tolkning er svart begrenset.>

Selv om det vanskelig lar seg gjore & gi presisjonskravet et presist innhold, avstenger
dette ikke for & gi kravet en sentral rolle som korrektiv ved kvalitetssikring av
tolkningsproduktet. Dersom den péaberopte rettsregelen, (tolkningsproduktet) som
danner grunnlaget for straffedommen, uttrykker et innhold som vanskelig lar seg forene
med en naturlig forstaelse av straffebudets ordlyd, vil det — i lys av den péviselige

innstrammingen av lovskravet — kunne konstateres manglende hjemmel for & straffe.

357 Se Jacobsen 2009 s. 317 som legger til grunn at andre rettskilder kan inngé som tolkningsredskaper i prosessen.
358 Tilsvarende Baumbach 2008 s. 159 flg.
3% Se Freberg 2015, punkt 3.4.
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5.7 Konstruksjon av det polisieere legalitetsprinsippet

5.7.1 Innledende betraktninger

Som tidligere omtalt er bade det tradisjonelle legalitetsprinsipp, ogsa omtalt som det
generelle og/eller forvaltningsrettslige legalitetsprinsipp, og det strafferettslige
legalitetsprinsipp av  sentral betydning ved avklaring av det polisiere

legalitetsprinsippet.

I dette punkt skal jeg seke & avklare hva legalitetsprinsippet uttrykker i forhold til den
polisiere delen av politiets virksomhet — omtalt som det polisicere legalitetsprinsipp.
Fremstillingen har som siktemédl & blant annet avklare om det innenfor den polisiere
virksomhet ma oppstilles et tilsvarende strengt legalitetsprinsipp som pa strafferettens

omrade.

Ovenfor har jeg konkludert med at det tradisjonelle legalitetsprinsipp bade utgjer en
forbudsnorm og et rettskildeprinsipp. Som forbudsnorm, gjennom & oppstille krav om
at inngrep fra det offentlige i borgernes rettssfere krever grunnlag i lov, setter
prinsippet  skranker for det offentliges handlefrihet.’® Det tradisjonelle
legalitetsprinsippets betydning som rettskildeprinsipp — eller tolkningsprinsipp —
kommer til uttrykk ved at det gir feringer med hensyn til hvordan man skal argumentere
nér man tar stilling til rettsspersmal, og derigjennom stiller sarlige krav til etablering

av normer pa legalitetsprinsippets omrade. 3!

Tilsvarende gjelder ogsé for det strafferettslige legalitetsprinsipp, hvor forbudsnormen

uttrykkes gjennom et lovskrav. Analogiforbudet og presisjonskravet vil i s henseende

360 Tilsvarende Hopsnes/Solberg s. 86 og 126.
361 Se Mahle/Aarli 2017 s. 209 og 301 som gir uttrykk for at tolkningsprinsipper utgjer en «undergruppe» rettskildeprinsipper.
Rettskildeprinsipper beskrives (s. 209) som «normer for hvordan man skal argumentere nar man tar stilling til rettsspersmal.»,
samtidig som tolkningsprinsipper (s. 301) forklares slik: «... rettskildeprinsipper for hvordan juridiske tekster skal tolkes.
Slike tolkningsprinsipper (min utheving) danner noksé faste retningslinjer for hvordan det kan, eller eventuelt skal, utledes
argumenter fra rettskilder i rettsanvendelsesprosessen.»
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fremstd som tolkningsprinsipper idet de gir anvisning om og eventuell Avilke

argumenter som kan utledes av rettskildene i rettsanvendelsesprosessen.

Til tross for at analysen tar utgangspunkt i og anvender det tradisjonelle
legalitetsprinsipp pa strafferettens omrade som referanse, vil en naermere avklaring av

det polisiere legalitetsprinsippets rekkevidde og innhold kunne by pa utfordringer.

Det generelle legalitetsprinsippet ble i utgangspunktet gitt konstitusjonell forankring
pa sedvanerettslig grunnlag. Det inneberer at det ikke foreligger autoritativ lovtekst
som uttrykker dets innhold.*¢? Selv om Grl. § 113, som tidligere papekt, ikke kan tas
til inntekt for en kodifisering av det generelle legalitetsprinsippet, er det forsvarlig &
legge til grunn at bestemmelsen gir uttrykk for det polisiere legalitetsprinsippet sa
lenge politimyndighetsutevelsen er rettet mot individet som rettssubjekt. Utover & bidra
til & fastsla at legalitetsprinsippet far anvendelse for politiets inngripende polisisere
tjienestehandlinger, gir lovteksten og dens forarbeid liten veiledning ved en nermere

klarlegging av det polisiere legalitetsprinsippets innhold.

Nér den juridiske teori har beskrevet hva legalitetsprinsippet uttrykker utenfor
strafferettens omrade, er det anvendt formuleringer som blant annet: «... det offentliges
inngripen i1 borgernes rettssfeere er betinget av hjemmel i Grunnlov, lov eller
forskrift.»,>® og «...det offentlige ma ha sarskilt hjemmel i lov for & kunne binde
borgerne ved palegg eller forbud, eller ved inngrep i formuesrettigheter».3** Disse og
tilsvarende formuleringer kan ikke, gjennom en ordlydsfortolkning, danne grunnlag for
arbeidet med 4 fastlegge prinsippets innhold og rekkevidde.3®> Ovenfor har jeg vist til
hayesterettspraksis som omhandler det polisizere legalitetsprinsipp. Utover & slé fast at
politiets inngripende myndighetsutovelse krever «klar hjemmel i lov», gir heller ikke
rettspraksis sarlig veiledning nar det polisiere legalitetsprinsippets rekkevidde skal

fastsettes. Den nermere klarlegging av det polisizre legalitetsprinsippets innhold vil

302 Se Monsen 2013 s 421.
363 Se Monsen 2013 s 420.
364 Se Bernt/Rasmussen 2003 s 65.
365 Se Monsen 2013 s 421 og 422.
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derfor i stor grad métte bygge pa en avveining av de hensyn som prinsippet bygger pa

og rettsikkerhetsgarantier det seker & ivareta. 3

Av sentrale hensyn som prinsippet bygger pa, og rettsikkerhetsgarantier det soker &
ivareta, kan bl.a. nevnes: sikre maktfordeling, bidra til demokratisk legitimitet, hindre
vilkarlig myndighetsutevelse, sikre forutberegnelighet og behov for kontroll med
myndighetsutevelsen samtidig som fleksibel og effektiv tjenesteutovelse fremmes.

Felles for alle disse hensyn er at de kan samles under fanen «rettssikkerhet».3¢’

Rettssikkerhetsbegrepets kjerne i en polisier kontekst kan forstds som
folgende: «Politiet skal sikre menneskerettighetene gjennom handheving av
lover, uten at noen lider overlast og utsettes for myndighetsmisbruk.». Se
Robberstad 1999 s. 358 flg. hvor rettssikkerhetsbegrepet behandles.

5.7.2 Det polisiaere legalitetsprinsippets forbudsnorm

Det er i rettspraksis,’®® forarbeidene til Grl. § 113¢° og teori,”° lagt til grunn at
legalitetsprinsippet gir uttrykk for en generell forbudsnorm som forbyr det offentlige &
foreta inngripende handlinger uten hjemmel i formell lov (i den videre fremstilling
brukes ogsé uttrykksméten «uten hjemmel i lov»), det vaere seg normeringshandlinger
og/eller faktiske handlinger. I teori beskrives lovskravet som «...et krav om at inngrep
i borgernes frihet og eiendomsrett og rettssfaere ellers ma ha hjemmel i1 formell lov

371 Lex scripta-kravet inntar en

fastsatt av Stortinget etter regler i Grunnloveny.
tilsvarende tilneerming ved & gi uttrykk for et alminnelig krav om at det offentlige méa

ha hjemmel i formell lov for inngrep overfor privatpersoner.3’? Disse tre uttrykksméter,

36 Se Monsen 2013 s 422.

367 Se Jacobsen 2009 s. 353.

3% Se bl.a. Rt. 2010 s 612.

39 Se Dokument 16 (2011-2012) s. 249 hvor Menneskerettighetsutvalget, etter 4 ha fremhevet at formuleringen av
legalitetsprinsippet i Grunnloven ber ligge tett opp til den tradisjonelle forstaelsen, begrunner sin tilnaerming med at «... det
er uten betydning for kravet om lovhjemmel hvorvidt offentlige myndigheter treffer beslutninger eller utever faktiske
handlinger. Myndighetene trenger uansett hjemmel i lov ...»

30 Se Auglend 2016 som pd s. 162 begrunner hensiktsmessigheten av 4 behandle faktiske handlinger under
legalitetsprinsippet. Hopsnes/Solberg s. 86 synes a begrense forbudsnormens rekkevidde til faktiske handlinger.

371 Se Graver 2015 s 81.

372 Se Auglend 2016 s 166.
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373 har en felles kjerne ved at de

som uttrykker prinsippets formelle dimensjon,
adresserer et forbud for det offentlige til & foreta inngripende handlinger rettet mot
individet uten etter hjemmel i lov. I den videre fremstillingen velger jeg & bruke

forbudsnorm som uttrykk for denne delen av legalitetsprinsippet.

I motsetning til norsk politilov, inneholder svensk politilov en angivelse av
legalitetsprinsippets forbudsnorm, jf. § 8 ferste ledd: «En polisman som har att
verktilla en tjansteuppgift skall under iakttagaende av vad som foreskrivs i lag
eller annan forfattning ingripa pa ett sitt som &r ...». Naermere om temaet, se
Berggren/Munck 2019, kommentarer til § 8.

I tillegg bringer lovskravet inn en ekstra dimensjon idet prinsippet oppstiller formelle
skranker for den lovgivende virksomhet. Denne delen av legalitetsprinsippet bygger pa
to sentrale hensyn, nemlig maktfordelingsprinsippet og demokratisk legitimitet.
Etablering av maktstrukturer som skiller de sentrale statsmaktene —
lovgivningsmyndighet, regjeringsmakt og den demmende makt — i ulike selvstendige
og uavhengige institusjoner, skal bidra til & forebygge maktmisbruk.’’”* Kravet om
hjemmel i formell lov, vedtatt av Stortinget, for inngripende tiltak sikrer folkeviljen
som gverste norm for det norske statsstyret, og bidrar til & gi inngripende handlinger

demokratisk legitimitet.

Béde det tradisjonelle og det strafferettslige legalitetsprinsipps betydning som
forbudsnorm fremstar i denne sammenheng som en serskilt rettskilderegel som
suspenderer den alminnelige rettskildelerens noe mer frie holdning til
rettskildespersmél.’”> Denne tilnermingen danner et naturlig utgangspunkt nar
prinsippets betydning som forbudsnorm innenfor politiets polisiere virksomhet skal

avklares.

Ved a oppstille krav om formell lov kan ikke rettskildefaktorer som bl.a.

lovforarbeider, rettspraksis, rettsoppfatninger og reelle hensyn paberopes som

373 Den formelle dimensjonen retter seg forst og fremst til Stortinget som det eneste organ som, gjennom formell lov, kan
angi nar det offentlige kan foreta inngripende handlinger i forhold til individet. Og i forlengelsen av dette, slik Auglend 2016
s 166 uttrykker det: «... eksistensen av en lovbestemmelse som hjemler organets inngrepskompetans er i seg selv tilstrekkelig
for at kravet skal veere tilfredsstilt.»

374 Temaet: maktfordeling er neermere behandlet i 6.3.

375 Se Bernt 1983 s. 125. Motsetningsvis, se Hopsnes/Solberg s. 132 som gir uttrykk for at legalitetsprinsippets krav om
primergrunnlag i lovtekst ikke lenger kan opprettholdes.
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selvstendig rettskildemessig grunnlag for inngripende tiltak.3’® Det innebearer ikke at
tolkningen av rettsregelen, som regulerer spersmalet om politiet har kompetanse til &
foreta inngripende handlinger, kun mé forankres i formell lov som kilde. Prinsippet
angir her at rettsregelen som danner grunnlag for myndighetsutevelsen ma ha formell

lov som sin primere rettskilde,*”’

uvavhengig av om inngrepet er stort eller lite.
Legalitetsprinsippets forbudsnorm far dermed ogsé betydning som tolkningsprinsipp
da det pa prinsippets omrade oppstiller en norm som fraviker fra det alminnelige
utgangspunktet om at alle rettskildefaktorer alene kan utgjere grunnlaget for en

rettsnorm.>7®

Legalitetsprinsippets forbudsnorm retter seg med andre ord mot
tolkningsgjenstanden, samtidig som det ikke utelukker at de evrige rettskildefaktorer
kan ha relevans som tolkningsredskaper nar rettsregelens (folkningsprodukter)

narmere innhold skal avklares.3”®

For den polisiere delen av politiets virksomhet innebarer dette at
kompetansegrunnlaget for enhver inngripende handling mé ha formell lov som primeer
rettskilde. Det blir i den anledning av sentral betydning & avklare legalitetsprinsippets
andre element — betydningen som rettskildeprinsipp — innenfor politiets polisiere

virksombhet.

5.7.3 Det polisiaere legalitetsprinsippet som rettskildeprinsipp

Ovenfor har jeg lagt til grunn at legalitetsprinsippet innenfor den polisiere delen av
politiets virksomhet, uttrykker et lovskrav, eller generell forbudsnorm, som oppstiller
krav om at det offentlige ma kunne vise til formell lov som primeer rettskilde ved
fastsettelse av rettsregelen som hjemler inngrepet. Et slikt formelt lovskrav gir kun

mening dersom det virker sammen med na&rmere angitte materielle krav til

376 Se Bernt/Doublet 1999 s. 184 flg. som viser til syv ulike kategorier rettskildefaktorer. Neermere om disse se Eckhoff 1994
s. 17 flg.

377 Se Nygaard 2004 s. 100 flg. om «primer rettsheimel». Se ogsa Jacobsen 2009 s. 317.

378 Se Hopsnes/Solberg s. 131 med videre henvisninger.

379 Se Jacobsen 2009 s. 317.
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lovreguleringen. Det bringer oss over til prinsippets andre element; dets rolle som
rettskildeprinsipp som stiller sarlige krav til tolking og etablering av normer pa
prinsippets omrade.**® Denne fremstillingen vil fokusere péd legalitetsprinsippet som
rettskildeprinsipp vel vitende om at prinsippet bare er ett av mange momenter som

inngér i rettsanvendelsesprosessen.*8!

Rettskildeprinsippene, som gir oss anvisning pa hvilke kilder som det er
relevant & hente argumenter fra, og deres innbyrdes vekt ved lesning av
rettsspersmal, kan beskrives i tre ulike faser: Forst en relevansvurdering for a
avgjore hvilke kilder det er tillatt & hente argumenter fra. Dernest en
slutningsvurdering hvor en tar stilling til hvilke rettslige relevante argumenter
som kan trekkes ut av den enkelte rettskildefaktoren. I den tredje fasen foretas
en vekting av de ulike argumentene. For en na@rmere beskrivelse av prosessen,
se Eckhoff 2001 s. 19-30.

Med utgangspunkt i forbudsnormens krav om hjemmel i lov, oppstiller
legalitetsprinsippet som rettskildeprinsipp kvalitative krav til tolkningsprosessen hvis

382 Som tidligere nevnt, er denne delen

formal er & kartlegge rettsregelens rekkevidde.
av legalitetsprinsippet i teorien ogsd omtalt som et presisjonskrav, eller lex certa-
kravet, nemlig et krav om at lovbestemmelser som hjemler inngrepskompetanse
overfor individet ma veere klar og tydelige.>®® Denne siden av legalitetsprinsippet er
ikke kommet til uttrykk i Grl. § 113s ordlyd, men det er sikker rett at det utgjor en del
av legalitetsprinsippet.3®*
Ogsa pé politirettens omrade vil legalitetsprinsippet krav om klar og tydelig
ordlyd mete pa utfordringer med flertydighet og vaghet. Mens flertydighet
knytter seg til lovtekstens spraklige uttrykk eller utforming, er vaghet en
egenskap ved betydningen, se Jacobsen 2009 s. 323. Vi ser her at klarhetskravet
fokuserer pé lovens ordlyd. Dette i motsetning til kravet om forutberegnelighet

som retter fokus pé tolkingsproduktet, dvs. rettsregelen som uttrykk for politiets
kompetanse til & uteve inngripende myndighetsutevelse.

Kravet om klarhet har Stortinget, i kraft av lovgiver, som adressat, s& vel som

regjeringen og forvaltningen som sadan i kraft av utevelse av delegert

380 Se Hopsnes/Solberg s. 126.

381 Se Hopsnes/Solberg s. 145. Neermere om rettsanvendelsesprosessen, se Meahle/Aarli 2017 s. 221 flg.

382 Se Hopsnes/Solberg s. 127. Se ogsd Mestad 2020 s. 83 som fremhever at legalitetsprinsippet, jf. Grl. § 113 «far betydning
for lovtolkningen ved at det begrenser hvor fritt en rettsanvender kan sta forhold til ordlyden i en lovtekst.

383 Se Auglend 2016 s. 167 og Strandbakken 2004 s. 195 som for straffebud omtaler kravet som «...at straffebud skal utformes
pa en tilstrekkelig klar og tydelig méte».

384 Se Jacobsen 2009 s. 320 med videre henvisninger.
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normeringsfullmakt og representant for den utevende virksomhet. Ved & oppstille
materielle krav til utforming av lover som hjemler inngripende myndighetsutevelse,
bidrar prinsippet til & forebygge bade flertydighet og vaghet, og derigjennom ivareta
forutberegnelighetskravet.

Rettspraksis viser at legalitetsprinsippets betydning som tolkningsprinsipp skal
tolkes strengt. Som illustrasjon kan det vises til to hoyesterettsavgjerelser som
omhandler politiets bruk av staffeprosessuelle tvangsmidler.

I HR-2018-104-A tok retten stilling til rekkevidden av strpl. § 204 forste ledd,
jf. § 119 forste ledds forbud mot & ta beslag hos en advokat i det som en klient
har betrodd advokaten. I avsnitt 24 pépeker retten at i forhold til
«lovtolkningsspersmalet i saken har det imidlertid betydning at
hjemmelskravet ikke etterlater nevneverdig rom for 4 begrense rekkevidden av
beslagsforbudet i strpl. § 204 forste ledd, jf. § 119 forste ledd utover det som er
forenlig med en alminnelig spraklig forstaelse av lovens ordlyd». Dette er
senere gjentatt i HR-2018-699-A. Se ogsa HR-2016-1833-A (tidligere omtalt i
5.5.3.1) hvor Hoyesterett hadde til behandling spersmalet om strpl. § 157 om
kroppslig undersgkelse, gav politiet hjemmel — om nedvendig med tvang — til
4 bruke siktedes finger til & fi tilgang til innholdet i hans mobiltelefon.
Lagmannsretten tok utgangspunkt i lovens ordlyd som de mente var noksa vid
(avsnitt 11 flg.). Videre la de vekt pé at inngrepet «har betydelig likhetstrekk
med undersgkelser som utvilsomt kan gjennomferes i medhold av
bestemmelseny». Ytterligere la lagmannsretten vekt pa at inngrepet som sddan
var langt mindre inngripende enn en rekke tiltak som kan gjennomfores med
hjemmel i strpl. § 157. Hoyesterett delte ikke lagmannsrettens syn idet de mente
at lovskravet ikke var oppfylt (20. avsnitt). Det ble i den forbindelse vist til
tolkningsprinsippet om kvalitative krav til lovgivningen (15. avsnitt).

I en fremstilling av hvilke klarhetskrav legalitetsprinsippet oppstiller for den polisiere
delen av politiets virksombhet, er det naturlig & ta utgangspunkt i det grunnleggende
demokratiske og statsrettslige prinsipp om at politiske beslutninger fremstar som
uttrykk for folkets vilje. Politiet er tillagt en rekke oppgaver hvor de enten opptrer som
gvrighet, produsent av fellestjenester eller som apparat for & sikre grunnleggende
velferd.’®> Alle disse oppgavene har som formal & operasjonalisere politiske
beslutninger. I sa henseende ivaretar politietaten en viktig oppgave ved & serge for at

politiske beslutninger, som uttrykk for folkets vilje, operasjonaliseres gjennom etatens

385 Se Graver 2015 s. 47 som uttrykker tilsvarende i forhold til forvaltningen som sadan.
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virksombhet. Dette grunnleggende utgangspunktet tilsier at det klarhetskrav som stilles
til lover som hjemler politiets inngripende myndighetsutegvelse, i sterst mulig grad ber

soke & hensynta behovet for en fleksibel og effektiv forvaltningsvirksomhet.>8¢

Dette utgangspunkt vil imidlertid matte nyanseres i lys av en rekke grunnleggende

hensyn som serlig gjor seg gjeldende ved fastsettelse av klarhetskravet.

Jeg har tidligere nevnt legalitetsprinsippets forbudsnorms betydning ved ivaretakelse
av hensynet til maktfordeling og demokratisk legitimitet. Disse hensyn vil ikke 1
tilstrekkelig grad bli ivaretatt gjennom en ensidig og formell anlagt tilneerming hvor
det kun oppstilles krav om skreven lov uten materielle krav til lovteksten. Eventuelt
fraveer av legalitetsprinsippets materielle dimensjon, uttrykt gjennom krav til klar og
presis lovtekst, vil i realiteten innebere at kravet til skreven lov blir tilnermet
illusorisk.>®” En annen konsekvens er at behovet for delegering av kompetanse og
utstrakt bruk av skjennsbasert myndighetsutevelse vil gke. Falgelig vil en praksis hvor
politiet, i gkt utstrekning, fastsetter de naermere grenser for egen kompetanse, svekke
hensynet til demokratisk legitimitet.>®® Muligheten for utevelse av effektiv kontroll
med politiets inngripende virksomhet vil ogsa reduseres, samtidig som faren for
vilkérlig myndighetsutevelse, og i verste fall myndighetsmisbruk, vil eke. Den
rettsskapende virksomhet vil da 1 realiteten skje av og hos politiet som
forvaltningsorgan og materialisere seg gjennom «bransjepraksisy, noe som isolert sett
vil svekke prinsippets ivaretakelse av hensynet til individets behov for
forutberegnelighet da politiets operative virksomhet i liten grad er gjenstand for rettslig
proving. Ytterligere er klarhetskravet av kritisk betydning for en effektiv kontroll med

politiets inngripende myndighetsutovelse.

386 Se bl.a. Hopsnes/Solberg s 142 og Auglend 2016 s. 165 som fremhever tilsvarende hensyn i forhold til forvaltningen
generelt.

387 Se Auglend 2016 s 168.

388 Stortingets beslutning om & lovforankre den rettslige reguleringen av politiets bruk av skytevapen, jf. pl. § 6b, har som
formél a sikre demokratisk kontroll med materielle vilkdr for bruk av skytevapen, og kan i si mate ses pa som en
«motreaksjon» pa langvarig praksis med delegering av normeringskompetanse for politiets inngripende myndighetsutevelse.
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Jeg legger derfor til grunn, som et rettslig utgangspunkt for den videre dreftelsen, at
det polisieere legalitetsprinsippet gir uttrykk for et tilsvarende krav om presis og klar
lovgivning som pa strafferettens omrade. Den videre dreftelsen har som formél a

utdype dette nermere.

I teorien, med stotte i rettspraksis, er det tatt til orde for at legalitetsprinsippet, utenfor

strafferettens omrade, gir uttrykk for et relativisert hjemmelskrav.3%

Hoyesteretts avgjorelse inntatt i Rt. 1995 s. 530 synes & bygge pa et relativisert
legalitetsprinsipp. I avgjerelsen tok Hayesterett stilling til sparsmélet om det
forela tilstrekkelig hjemmel for Fiskeoppdretternes Salgslag AL sitt vedtak om
en avgift ved forstehdndsomsetning av fersk laks til finansiering av
fryseordning for laks for & opprettholde balansen mellom tilbud og ettersporsel
i markedet. Etter 4 ha papekt at «... det ma kreves en ‘klar og uomtvistelig’
hjemmel i lov ...», uttalte forstvoterende:

«Jeg antar, med bakgrunn i teori og rettspraksis, at kravet til lovhjemmelen mé
nyanseres blant annet ut fra hvilket omradde en befinner seg pda, arten av
inngrepet, hvordan det rammer og hvor tyngende det er overfor den som
rammes. Ogsa andre rettskildefaktorer enn loven selv ma etter omstendighetene
trekkes inny».

Et relativisert hjemmelskrav inneberer at krav til lovens klarhet varierer avhengig av
faktorer som blant annet samfunnets interesse i at tiltaket gjennomferes, hvor tyngende
tiltaket isolert er for individet og om relativiteten knytter seg til lovens vilkars- eller
virkningsdel.
Hoyesteretts tolking av legalitetsprinsippets stilling innenfor helse- og
omsorgstjenesten viser at ulike kryssende hensyn gjores gjeldende ved
fastsettelse av lex certa-kravets innhold pa angjeldende rettsomrade. Se NOU

2019: 14, punkt 14.2.2.2. hvor det blant annet vises til at Hayesterett i Rt. 2010
s. 612 (sarstelldommen) synes & ha akseptert bruk av tvang uten lovhjemmel.

389 Se Graver 2015 s 85.
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5.7.4 Relativitetsdimensjon - tiltakets samfunnsnytte/
samfunnshensyn

Relativitetsdimensjonen vil kunne gjore seg gjeldende i flere henseender. En
tilnrming er & koble spersmalet om det kan oppstilles et relativt klarhetskrav, opp mot
hensynet til forvaltningens effektivitet. I en slik kontekst vil krav om klarhet avta

proporsjonalt med hvor samfunnsviktig tiltaket er.>*°

I forhold til politiets inngripende myndighetsutevelse, som i all hovedsak utgjer
inngrep 1 individets integritet og frihet, fremstar en slik tilneerming som betenkelig.
Politiets inngripende myndighetsutevelse, herunder utovelse av makt, er aldri et
selvstendig mal i seg selv, men kun et virkemiddel eller en fremgangsmate som

anvendes for 4 n bestemte mal med tjenesteutovelsen.>!

Normeringer som angir politiets inngrepskompetanse gir ikke alene svar pd hvor
tyngende et polisizert inngrep kan bli. Om en anholdelse med hjemmel i pl. § 7 forste
jf. andre ledd kan effektueres ved at vedkommende geleides rolig til politibilen og
kjeres til politistasjonen, eller om det er nedvendig & anvende skytevapen med
potensielt dedelig utgang, vil alene bero pa de faktiske omstendigheter som danner

grunnlaget for politiets vurderinger av hvilke inngripende tiltak som maé iverksettes.

Det faktum at det ikke lar seg gjore & forhdndsavklare hvor tyngende et polisieret
inngrep vil kunne vere, tilsier alene at det polisiere legalitetsprinsipps klarhetskrav
ikke kan tillegges en relativitetsdimensjon basert pd en vurdering av samfunnsnytten

med tiltaket.

En annen tilnerming er 4 anlegge en relativitetsdimensjon som, i tillegg til & bygge pa
et samfunnsnytteperspektiv, ogsa trekker inn vektige samfunnshensyn i form av
grunnleggende rettsgoder som er akutt truet.*> Tanken er at i tilfeller hvor vektige

samfunnshensyn gjor seg gjeldende, idet grunnleggende rettsgoder er akutt truet, kan

390 Se Smith 1982 s. 228.
31 Se Auglend/Maland 2016 s. 664.
32 Se Auglend 2016 s. 164-165.



150

det vaere behov for & «strekke hjemmelen» for politiets kompetansehjemmel lenger enn
hva tilfellet er under mindre dramatiske omstendigheter.3”3
A «legge hjemmelen pa strekk» kan gjores pa flere méter. Det kan anlegges en
utvidende tolkning av kompetansehjemmelen, eller en innskrenkende
fortolkning av  eventuell rettsregel som forbyr den aktuelle

myndighetsutgvelsen. En annen tilnerming er & tillegge «reelle hensyn» sterre
vekt som rettskilde, samtidig som andre «motstridende» rettskilder tones ned.

En slik innfallsvinkel fremstar umiddelbart som fruktbar, men har sine paviselige
betenkeligheter. For det forste, dersom det oppstar en akutt fare for grunnleggende
rettsgoder, foreligger det i realiteten en nedverge- eller nedrettssituasjon. Nedverge
eller ngdrett som hjemmelsgrunnlag for politiets myndighetsutevelse er imidlertid
beheftet med en rekke betenkeligheter, uavhengig av om den uteves i repressivt eller
preventivt eyemed.** For det andre, fremstér det som ukomplisert for lovgiver &
fastsette hva som regnes som grunnleggende rettsgoder og definere den uenskede
adferd. Av den grunn ber det forventes at lovgiver forbyr den uenskede adferd med
formal & beskytte de grunnleggende rettsgoder. Terrorhendelser og andre ugjerninger,
hvor en gjerningsperson truer andre personers liv og helse, vil utvilsomt falle inn under
trussel mot grunnleggende rettsgoder. Mer problematisk blir det nar vi beveger oss mot
begrepets randsone hvor vi kan konstatere at det er et rettsgode som er truet, men mer

usikkert om det er & anse som grunnleggende.

All den tid tilneermingen forutsettes anvendt ved akutte farer, vil den méitte bygge pa
en praksis hvor det overlates til justisforvaltningen, ja den enkelte polititjenesteperson,

a vurdere 1 det enkelte tilfellet om det er et grunnleggende rettsgode som er truet.

En slik praksis vil ikke vere forenelig med de hensyn som legalitetsprinsipper bygger
pé og er vokter av. En praksis hvor det overlates til polititjenestepersonen bade &
vurdere om «grunnleggende rettsgoder» er truet og eventuelt behovet for & «strekke

hjemmeleny vil utvilsomt fremme politiets behov for fleksibilitet og effektivitet, men

393 Se Auglend 2016 s. 164 - 165.
39 Nedverge som polisieert hjemmelsgrunnlag behandles i kapittel 13.
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ordningen vil savne demokratisk legitimitet samtidig som den vil kunne fore til
vilkarlig tjenesteutavelse. Dessuten vil en slik ordning ga pa akkord med individets
behov for forutsigharhet og undergrave behovet for effektiv kontroll med politiet. En
ytterligere betenkelighet er at prinsippets hovedregel om klar og presis lovgivning
tenkes fraveket i tilfeller hvor det presumtivt er behov for a foreta de mest inngripende

tiltak for & verne om viktige samfunnsinteresser.

Det er derfor forbundet med store betenkeligheter & tillegge det polisiere

legalitetsprinsipp en relativitetsdimensjon basert pa samfunnsnytten av tiltaket.
5.7.5 Relativitetsdimensjon: vilkar — virkning

Kravet om klarhet og presisjon er en forutsetning for & kunne forutberegne sin
rettsstilling. Det gjelder bade rettsnormens vilkarsdel, som angir grunnlaget for
inngripende handlinger, og dens virkningsdel som bebuder inngrepets innhold og

virkning.

Med begrepene «vilkérsdel» og «virkningsdel» siktes det til to elementer i et
lovbud. T strafferetten er det vanlig & omtale disse to elementer som
atferdsnormen og straffetrusselen, se Maland 2012 s. 55, eller handlingsnorm
og reaksjonsnorm, se Groning m.fl. 2019 s. 11. Mens atferdsnormen eller
handlingsnormen beskriver de materielle vilkar for & ilegge straff utformet som
et forbud eller et pabud, angir straffetrusselen de materielle regler for
virkningen av normbruddet. Innenfor straffeprosesslovgivningen er de
materielle vilkdr for & pagripe en person som er mistenkt for en straffbar
handling, naermere angitt i strpl. § 171. Virkningen for den pagrepne kan vare
alt fra loslatelse etter en kort frihetsbergvelse, til lengere frihetsberavelse i form
av varetektsfengsel, jf. strpl. kapitel 14.

I teori er det tatt til orde for at det, i forhold til det polisiare legalitetsprinsipp, generelt
sett mé oppstilles et strengere presisjonskrav hva angéar normens vilkarsdel enn hva
tilfellet er for dens virkningsdel.’*> Det er grunn til & stille spersmél om
legalitetsprinsippets som rettskildeprinsipp kan gis et slikt innhold for den polisiere

delen av politiets virksombhet.

35 Se Auglend 2016 s. 166 som viser til pl. § 7 forste ledd som angir vilkérsdelen og pl. § 7 andre ledd som angir
virkningsdelen.
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Som naermere omtalt i 4.4 vil hjemmelen for politiets inngripende handlinger ikke
kunne utledes ensidig av pl. § 6 eller andre lovbestemmelser i politiloven. Nér en tar
stilling til spersmélet om politiet har eller hadde hjemmel til & foreta konkrete
inngripende handlinger, mé det skje pa grunnlag av en tolkningsprosess som involverer
en rekke normeringer som samlet utgjer en hjemmelskjede. Tolkningsprosessen, viss
formal er & avklare rettsregelens vilkarsdel, vil ogsé definere virkningsdelen i form av
en rammeangivelse av hva som vil vaere en akseptabel virkning sett i lys av
effektueringsprinsippene, jf. pl. § 6 andre og tredje ledd. Problemstillingen kan belyses
med folgende eksempel: Politiet kan om nedvendig gripe inn for & stanse en pagaende
forstyrrelse av offentlig ro og orden, om nedvendig ved bruk av makt, jf. pl. § 7 forste
ledd, sammenholdt med § 6 fjerde ledd. Disse bestemmelsene angir, sammen med
effektueringsprinsippene i pl. § 6 andre og tredje ledd, vilkarsdelen av den rettsregelen
som danner fundamentet for politiets inngripende tiltak. Utfallet av politiets inngripen,
i dette tilfellet beskrevet som virkningen, er nermere regulert i blant annet pl. § 7 andre
ledd som foreskriver hvilke fremgangsmaéter og tiltak som kan anvendes i konkrete

tilfeller.3%¢

Politiloven § 7 forste ledd har en klar angivelse av i hvilke tilfeller politiet kan gripe
inn, beskrevet gjennom ulike vilkar. Det innebaerer at personer som forstyrrer den
offentlige ro og orden, og dermed stér i fare for & bli utsatt for inngripende tiltak fra
politiet, er gitt anledning til & forutberegne sin rettslige stilling idet bestemmelsen angir
at politiet kan «... gripe inn ... for & stanse forstyrrelser av den offentlige ro og orden

..», jf. pl. § 7 forste ledd nr. 1.

Langt mer utfordrende er det & forutberegne rettsstillingen 1 forhold til virkningen av
politiets inngripen. Eller sagt pa en annen mate, forutberegne eller forutse hvor langt
politiet kan g i sitt forehavende, som vil materialiseres gjennom tiltakets virkning.

Virkningsdelen er neermere regulert i blant annet pl. § 7 andre ledd, jf. formuleringen:

3% Se Auglend 2016 s. 582.
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«Politiet kan i slike tilfeller blant annet regulere ferdsel ... anholde personer ...» (min
utheving). Bruken av formuleringen «blant annet» tilkjennegir at det ikke var meningen
at bestemmelsen skulle gi en uttemmende angivelse av hvilke fremgangsmaéter eller
midler politiet kan benytte seg av.>*’ Det er ikke mulig, verken for individet som stér i
fare for & bli utsatt for et inngripende tiltak fra politiet eller den enkelte
polititjenesteperson som planlegger & foreta inngrepet, & skaffe seg informasjon om

hvilke virkninger inngrepet kan fa ved kun & se pd pl. § 7 andre ledd.

For det forste gir ikke bestemmelsen en fullstendig oversikt over hvilke tiltak politiet
kan ta i bruk. Dernest innholder den ingen informasjon om hvilken taktisk og metodisk
tilneerming politiet kan velge, herunder bruk av maktmidler. Denne type informasjon
er vanskelig tilgjengelig idet den rettslige regulering av bruken av ulike maktmidler, er
beskrevet 1 ulike normeringer, alt fra politiloven, vapeninstruks, politiinstruks, interne

direktiver og rundskriv, for & nevne noen.

For det tredje, og av sterst betydning, effektueringsprinsippene gir uttrykk for generelle
og allmenngyldige effektueringsdirektiver for politiets myndighetsutovelse uavhengig
av saksomrade, valg av virkemiddel og metodisk og taktisk fremgangsmate.**® Ved &
oppstille skranker for myndighetsutevelsen, foretar effektueringsprinsippene en
kobling mellom normeringens vilkarsdel og dens virkning. Jeg betrakter derfor
effektueringsprinsippene som materiellrettslige regler som oppstiller vilkér for om, og
i sé fall, Avordan politiet kan gripe inn. Politiloven § 6 andre ledd andre setning angir
forholdsmessighetsprinsippets krav om at «... midler som anvendes mé vare
nedvendige og std i forhold til situasjonens alvor ...» Det innebarer at eventuelle
virkninger i form av valg av taktisk tilneerming, utstyr og konsekvenser for den tiltaket
retter seg mot, samt tredjeperson, ma vurderes i forkant av inngrepet, og vil kunne ha

direkte betydning for spersmalet om det er adgang til & foreta handlingen. Med andre

37 Se Ot.prp. nr. 58 (2001-2002) s. 19. Tilsvarende Auglend/Maland 2016 s 742.
38 Se Auglend/Mzland 2016 s 622 flg.
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ord, virkningsdelen av det rettslige fundament for inngrepet har betydning for om

vilkérene for inngrep er oppfylt.

Vi ser her at virkningsdelen av normeringen er avgjerende for & kunne ta stilling til om
et ufravikelig vilkér i form av krav om forholdsmessighet er oppfylt. Dette tilsier isolert
sett at det i forhold til den polisiere delen av politirettens virksomhet ikke kan opereres

med et relativt legalitetsprinsipp basert pa en sondring mellom vilkdr og virkning.

Et annet argument som taler mot & tillegge det polisiere legalitetsprinsippet en
relativitetsdimensjon, hvor det sondres mellom vilkdr og virkning, knytter seg til
polititjenestepersonens rettsstilling. Som nevnt i 5.2 vil legalitetsprinsippet bdde som
forbudsnorm og tolkningsprinsipp henvende seg til polititjenestepersonen som
rettighetssubjekt hvor vedkommende har et sarlig behov for forutberegnelighet rundt
sin rettsstilling. I kraft av politiets alminnelige handleplikt vil vedkommende ha behov
for forutsigbarhet knyttet til angivelse av det rettslige fundamentet for

399 Dersom

tjenestehandlingen, eller  handlingspliktens  rettslige =~ rammer.
tjenestepersonen som folge av uklar rettslig normering feilaktig legger til grunn at han
ikke har en handlingsplikt og/eller han velger en metode, middel og fremgangsmaéte
som gjor at virkningen av hans inngrep overskrider fastsatte effektueringsnormer, star

han i fare for & bli underkastet strafforfelgning.

Et ytterligere argument som taler mot & tillegge legalitetsprinsippet en
relativitetsdimensjon, hvor det sondres mellom vilkér for inngrep og dets virkning, er
individets behov for a kunne vurdere sin lovbestemte rett til & uteve nedverge mot
ulovlig myndighetsutevelse. Straffeloven § 18 tredje ledd gir den som utsettes for
ulovlig myndighetsutevelse adgang til & uteve negdverge dersom polititjenestepersonen
opptrer forsettlig eller grovt uaktsomt. Med andre ord, behovet for & kunne forutse om

antatt virkning faller utenfor hva som anses som lovlig tjenesteutgvelse har like stor

3 Se Auglend 2016 for en utferlig fremstilling av polititjenestepersonens handleplikt.
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betydning som & kunne forutse hvilke materielle vilkar rettsregelen oppstiller for &

kunne foreta inngrepet.

Det er ikke uvanlig at politiet under sin tjenesteutgvelse enten er i villfarelse om de
faktiske omstendighetene som ligger til grunn for tjenestehandlingen, eller i rettslig
villfarelse med den felge at det legges til grunn en feil forstdelse av det rettslige
fundament for tjenestehandlingen. I begge tilfeller vil tjenestehandlinger objektivt sett
fremsta som ulovlig. Det avgjerende for spersmél om tjenestehandlingen kan metes
med nedverge, er dermed polititjenestepersonens «opptreden». Naermere om temaet,
se NOU 1992: 23 pkt. 7.3 hvor det gjores rede for gjeldende rett, herunder eksempler
pa ulovlige handlinger som i gitte situasjoner kan bebreides som uaktsomme.
Utfordringen i denne sammenheng er ikke spersmaélet om tjenestehandlingen var
ulovlig, men om det er grunnlag for & rette tilstrekkelig med bebreidelser mot politiet
for valg av fremgangsmate, metode og maktmidler med den folge at tjenestehandlingen
er uforholdsmessig tatt i betraktning det formal en ensker & oppnd med handlingen. Se
Rt. 2007 s. 940 med videre henvisning til Rt. 1979 s. 760 som gir uttrykk for at en «...
feilaktighet fra politiet i faktisk eller rettslig henseende ikke kunne gi adgang til
nedverge mot en pagripelse fra politiets side med mindre denne fremstér som et ‘klart
overgrep’».

5.7.6 Relativitetsdimensjon: hvor tyngende inngrepet er

Den siste relativitetsdimensjonen jeg skal behandle i tilknytning til det polisiere
legalitetsprinsippet, er en vurdering basert pa hvor tyngende inngrepet fremstar. Ved
avgjorelse om den paberopte hjemmel for handlingen er tilstrekkelig klar og presis vil
spersmal om hvor tyngende inngrepet er for individet, fa betydning for hvilke krav som
stilles til hjemmelskravets utforming.*®® Desto mer inngripende tiltaket fremstér, jo
storre krav stilles til klar og presis utforming av lovteksten. 4°!
Tilsvarende relativitetsdimensjon synes lagt til grunn pa generelt grunnlag i
dansk og svensk rett. Ifolge Gammeltoft-Hansen 2007 s. 141 er det innenfor
dansk rett «en utdbredt opfattelse i den nyere forvaltningsretlige litteratur og
praksis at jo mere intensivt et indgreb er, des sterre krav ma der stilles til dets
hjemmelsmessige grundlagy. Boucht 2019 s. 31 gir uttrykk for at «[d]ven om

legalitetsprincipen uppfattas som central pd manga rittsomraden, sé kan dess
innebdrd, och framforallt behovet for stringens i dess efterlevndad, variera fran

400 Se Smith 1982 s. 228 og Smith 2015 s. 231.

401 Se Auglend 2016 s. 158 som i sin tilnerming til legalitetsprinsippets forbudsnorm sondrer mellom faktiske handlinger og
rettslige inngrep i motsetning til undertegnede som vurderer inngripende tjenestehandlinger som sédan uten en tilsvarende
sondring.
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rattsromade til rattsomrade. Detta beror pa att olika rattsomradden materiellt kan
tréffa olika sidor av enskildas réttighetssfar ...» Samtidig papeker han (s. 32) i
tilfeller hvor myndighetene har kompetanse til «(djupgdende) patvingade
ingrepp» ber legalitetsprinsippet tolkes strengere og opprettholdes mest
konsekvent. Se ogsd Boucht 2011 s. 51.

Vurderingen seker & balansere forvaltningens behov for & f4 gjennomfort tiltaket, opp

mot hensynet til den eller de som rammes.*%?

Et inngrep kan beskrives gjennom komponentene art og grad. 1 juridisk teori uttrykkes
inngrepets art gjerne gjennom en angivelse og sondring mellom ulike rettsomréder og

type tiltak, men inngrepets grad uttrykker ulike virkninger.

At legalitetsprinsippet, pad generelt grunnlag, stiller strengere krav til normeringen
innenfor strafferettens omrdde enn hva som er tilfellet for forvaltningsretten, er
uomtvistet. Men nar det er sagt, kan det vises til en rekke eksempler pa inngrep innenfor
forvaltningens virksomhet som er minst like, og om mulig mer, inngripende enn straff.
Politiets beslutning om & pagripe en bevapnet person ved a skyte vedkommende, kan
i ytterste konsekvens ha deden til folge. Det kan derfor ikke reservasjonslest trekkes
den slutning at arten inngrep i form av straff alltid er mer inngripende enn arten inngrep
som utferes av politiet. Det er myndighetsutevelsens inngripende karakter som er av
betydning. Det er derfor mer fruktbart & operere med en tiln@rming som vurderer
handlingens karakter av inngrep i den enkeltes grunnleggende rettigheter uavhengig av

rettsomrader.*03

I politiretten har politimyndighet tradisjonelt vert definert som den «samlede
myndighet til & gi pdbud og foreta inngrep overfor publikum, om nedvendig med makt,
som er saregen for politiet».*** Mens pdbud referer til ethvert pdlegg eller forbud om

4 gjore, tale eller unnlate noe, er inngrep brukt i betydning enhver faktisk handling.*%°

402 Se Auglend/Meland 2016 s. 162 flg.

403 Tilsvarende, se Boucht 2011 s. 61 med videre henvisning.til Gunnar Bramstdng (se fotnote 93).

404 politimyndighet er neermere behandlet i 11.3.2. Se Ot.prp. nr. 22 (1994-1995) s. 38 og Prop 79 L (2014-2015) pkt. 5.3.1
s. 16 og Auglend/Maland 2016 s. 463.

405 Neermere om begrepsbruken, se 11.3.
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Denne definisjon av politimyndighet gir en grovmasket inndeling av arten inngrep. For
a ta stilling til spersmalet, er det nedvendig & foreta en nermere inndeling av ulike arter

inngrep.4%

Nér en skal foreta en sondring av hvor tyngende et inngrep er, herunder handlingens
karakter av inngrep i den enkeltes grunnleggende rettigheter, er det flere alternative
tilneerminger som kan anlegges. En fremgangsmate kan vere a ta utgangspunkt i en
gradering av type maktmiddel som anvendes basert pd middelets skadepotensiale.
Folgelig vil maktmidlene kunne innbyrdes rangeres fra det mildeste i form av muntlig
palegg, polititjenestepersonens fysiske styrke, etterfulgt av ulike typer handjern,
bendsler, slagvapen og gass, for sa & ende opp med de skarpeste maktmidler i form av
tjenestehund og skytevapen.*'’

Tradisjonelt blir polisiere maktmidler fremstilt og innbyrdes rangert i en

makt(middel)pyramide. Maktpyramiden er en internrettslig normering i politiet.

Makmiddelpyramiden som uttrykk for behovsprinsippets subsidiaritetskrav, blir
narmere behandlet i 12.3.3.

En annen fruktbar tilnerming er & dele inn tjenestehandlingene etter ulike tiltak som
har som formél & regulere individets adferd, eller hindtere en faktisk situasjon.**® De
mest sentrale polisieere inngrepsalternativer, som er narmere regulert i politiloven
kapitel 11 og strpl. § 222 a, spenner vidt og omfatter alt fra ferdselsregulering,
oppholdsforbud, fjerne eller anholde personer, visitere og innbringe, for & nevne
noen.*” En ytterligere alternativ tilneerming er 4 inndele tjenestehandlingene i folgende

grupperinger: henstillinger, palegg, og palegg som forutsettes effektuert ved bruk av

makt dersom de ikke etterkommes, og makt som sadan.

Dernest kan det sondres mellom repressive og preventive tiltak og virkemidler.

Politiets inngrep i forebyggende oyemed fremstir i utgangspunktet som mer

406 Makt er nzermere omtalt og behandlet i 11.3.4. I den anledning har jeg anlagt en videre forstaelse av begrepet til grunn enn
hva som tradisjonelt er tilfellet ved at makt ogsa omhandler palegg alene, og palegg sammen med en formaltrussel om faktisk
inngripen. I denne delen av avhandlingen vil sondringen mellom pélegg og makt, ha selvstendig betydning som to grupper
ulike maktmidler, henholdsvis maktutevelse uten fysisk inngripen og maktutevelse med fysisk inngripen.

407 Se Auglend/Meland 2016 s. 679 for nermere fremstilling av ulike maktmidler.

408 Se Auglend/Meland 2016 s 754.

409 Neermere om ulike polisizre tiltak, se Auglend/Maland 2016 s. 754 flg.
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inngripende og byrdefullt all den tid myndighetsutovelsen rettes mot person(er) som
befinner seg pa det straffrie omradet basert pa en prognosebasert antakelse om at noe

«er under oppseiling.

Felles for de tre forstnevnte alternative tilneerminger er at de fokuserer pa virkningen
av tiltaket ved 4 vurdere hvor tyngende inngrepet fremstér. Den fjerde fokuserer mer
pa omstendighetene eller de faktiske forutsetninger rundt inngrepshandlingen, og da
narmere knyttet til det faktum at handlingen gjer inngrep i individets handlefrihet, for

a forebygge uensket adferd.

Politiet har en ustrakt adgang til & anvende pdlegg som virkemiddel ved utferelse av
en tjenestehandling, jf. pl. § 7 andre til fjerde ledd. Pdlegg er i norsk politirett, 1
motsetning til svensk rett,*!? et selvstendig inngripende tiltak som forutsettes anvendt
for en vurderer bruk av sterkere tiltak, jf. pl. §§ 6 andre ledd sammenholdt med forste
ledd.
I den daglige tjenesteutovelsen er det vanlig at politiet retter en henstilling til
personer. Det som kjennetegner en henstilling er at den er en anmodning om &
gjore, téle eller unnlate noe uten noen pretensjon om at det foreligger en rettslig
plikt til & folge den. Med andre ord, for & lase et konkret forhold appellerer
politiet til partenes sunne fornuft og forstand med formal & lese saken i
minnelighet. Nar Aenstillinger nevnes i denne sammenheng er det fordi den lett
kan forveksles og oppfattes som et pdlegg. Det er derfor viktig at det fremgar

av politiets kommunikasjon at det nettopp er en henstilling uten rettslig
forpliktelse til & folge.

Manglende etterlevelse av pdlegg, som er nevnt i pl. § 5, er straffesanksjonert jf. § 30
nr. 1. Det taler isolert sett for at det for pdlegg ma stilles tilsvarende krav til klarhet og

presisjon, hva angér lovhjemmel, som pa strafferettens omrade.

Hva gjelder pdlegg som virkemiddel vil kravet om klar og presis angivelse av
normering ikke bare rette seg mot det rettslige fundament som tillater politiet & gi

palegg. Tilsvarende krav vil ogsé matte stilles til politiets utforming av det konkrete

408e 11.3.3.
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palegg som vil utgjere en selvstendig normering. Med andre ord, politiets palegg om &
tale, gjore eller unnlate noe ma utformes — enten muntlig eller skriftlig — s& klart og
presist at den eller de det retter seg mot har mulighet for & forutberegne sin rettstilstand,

samt foreta legalitetskontroll av paleggets innhold.

Med utgangspunkt i at manglende etterlevelse av palegg kan straffesanksjoneres og om
nedvendig effektueres ved bruk av makt, er det naturlig & stille spersmal om det er
grunnlag for & sondre mellom inngrep i form av pélegg og makt som handlinger av ulik
karakter ved avgjerelse av hvor tyngende inngrepet fremstir. Begrepet makt favner

over en rekke virkemidler.*!!

Umiddelbart synes det forstandig & legge til grunn at pdlegg generelt vil utgjore et
mindre tyngende inngrep enn bruk av makt. Mens pdlegg forutsettes oppfylt av den det
retter seg mot ved at vedkommende gjor som han har fétt beskjed om, er bruk av makt
et middel som individet ikke kan pavirke. Dette taler for at det er grunnlag for a foreta
en sondring hvor pélegg generelt sett utgjor et mindre tyngende inngrep enn bruk av
makt med den folge at det kan stilles lempeligere krav til klar og presis lovhjemmel for

pdlegg. En slik tilneerming vil imidlertid sté i fare for 4 bygge pa en logisk brist.

Valg av virkemiddel, i form av enten pdlegg eller makt, vil hvile pa det samme rettslige
fundament da de begge utgjor alternative virkemidler for & effektuere tiltak som nevnt
ipl. § 7 andre ledd. Videre er det en forutsetning for & kunne gi et palegg at den enskede
virkning fremstar som nedvendig og forholdsmessig, jf. pl. § 6 andre og fjerde ledd.
All den tid det oppstilles et krav om at den enskede virkning skal vurderes som
nedvendig, er det som den store hovedregel en implisitt forutsetning at politiet mener
det er behov for & fjerne den som gis pdlegg om 4 forlate et nermere angitt sted. Den
logiske slutning blir derfor at politiet ogsa vurderer bruk av makt for & effektuere
manglende etterlevelse av palegget, forutsatt at alternativ bruk av makt oppfyller
effektueringsprinsippene. Dette taler isolert sett for at det ma oppstilles tilsvarende krav

til presis og klar lovhjemmel, uavhengig av om inngrepet har karakter av palegg, palegg

411 Begrepet makt er nzermere behandlet i 11.3.4.
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med en formaltrussel om bruk av makt eller ren maktbruk for & effektuere manglende

etterlevelse av palegget.

5.7.7 Avsluttende merknader til det polisiaere legalitetsprinsippet
som rettskildeprinsipp

Politiets tjenestehandlinger er strengt formélsregulert. Dette fremgar av blant annet pl.
§ 2 som foreskriver hvilke oppgaver politiet ska/ ivareta, ssmmenholdt med angivelse
av hvilke tiltak og virkemidler som kan anvendes, jf. pl. § 7 forste og andre ledd.
Virkemidlene som tas i bruk ma vare nodvendig og understotte formélet med
tjenestehandlingen, jf. pl. § 6. Som tidligere papekt, politiets inngripende
myndighetsutovelse er aldri et selvstendig maél eller tiltak, men kun et virkemiddel eller
fremgangsméte som anvendes for & nd bestemte mél med tjenestehandlingen.*!? Som
tiltak har inngrep i form av polisier maktbruk flere likehetstrekk med
straffeprosessuelle inngrep ved at begge kan gi seg utslag i frihetsbergvelse eller

krenkelse av privatlivets fred.*!3

Det er imidlertid flere s@regne trekk ved den polisieere maktbruken som pa selvstendig

grunnlag taler for et skjerpet krav til klar og presis normering av inngrepskompetansen.

For det forste, politiets inngripende myndighetsutevelse kjennetegnes ved stort innslag
av heteronom kompetanse som er tillagt den enkelte polititjenesteperson. I sin daglige
tjienesteutforelse forvalter den enkelte tjenesteperson et stort register av fullmakter som
gir adgang til & iverksette en rekke inngripende tiltak hvor valg av tilnerming i stor
grad er basert pd individuell skjennsutevelse. I forlengelsen av dette kjennetegnes selve
myndighetsutovelsen ved at den som hovedregel utfores uten direkte tilsyn av en

overordnet leder. Samfunnet som siddan og politiet spesielt har av den grunn behov for

412 Se Auglend/Meland 2016 s. 664.
413 Et eksempel p4 tiltak som kan anvendes bade i den polisiere og straffeprosessuelle virksomhet, er spaning hvor formalet
er a systematisk innhente informasjon. Som tiltak er virksomhet verken lovregulert i straffeprosesslovgivningen eller
politilovgivningen. Se Bruce/Haugland 2018 s. kapittel 3 som i et straffeprosessuelt perspektiv papeker utfordringene ved
manglende lovregulering. De samme utfordringene vil gjore seg gjeldende i et polisizert perspektiv.
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gode mekanismer knyttet til kontroll av tjenesteutevelse som representerer inngripende
myndighetsutevelse.*'* For det tredje er den inngripende myndighetsutovelsen, om
nedvendig ved bruk av makt, ensidig og vertikalt anlagt hvor den som maktbruken
retter seg mot ikke har formelle muligheter til & motsette seg inngrepet, men ma innrette
seg og avfinne seg med situasjonen.*'> Som tiltak er bruk av makt irreversibelt med
den folge at den ikke kan paklages med det formél & suspendere eller gjenopprette
rettstilstanden. Maktutevelse uten tilstrekkelig rettslig fundament kan i

forvaltningssporet bare beklages.

Forankret i ovennevnte er det grunnlag for & hevde at det polisizere legalitetsprinsippet
gir uttrykk for minst tilsvarende krav om presis og klar lovgivning som pa strafferettens

omrade.*!¢

5.8 Oppsummering

Politiets polisiere virksomhet retter seg i det alt vesentlige mot individer som
rettssubjekter. Gjennom vedtakelse av Grl. § 113 ble sentrale deler av det generelle
legalitetsprinsippet kodifisert. Bestemmelsen utgjor dermed den sentrale rettslige
skranken for politiets polisiere myndighetsutevelse. Vedtakelsen av Grl. § 113 har
ytterligere bidratt til & klargjere legalitetsprinsippets rolle som generell forbudsnorm
som forbyr det offentlige, inklusiv politiet, & foreta enhver inngripende handling, det
vaere seg normeringshandlinger og/eller faktiske handlinger uten grunnlag i formell
lov.

Ifolge Boucht legges det til grunn i svensk rett at formuleringen «under

lagarna», jf. Regeringsformen 1 kap. § 1 tredje avsnitt, ogsd omfatter
sedvanerett. Uskreven rett som har oppstatt pa grunnlag av fast praksis over tid

414 Se Hopsnes/Solberg s. 144 som papeker at «[j]o sterre valgfrihet kompetansenormen gir, jo sterre gjennomslagskraft ber
legalitetsprinsippet gis». Tilsvarende Auglend 2016 s 164.

415 Tilsvarende, se Auglend 2016 s. 163.

416 Sml. Skoghey 2018 s. 54 — 58 som i sin fremstilling av det forvaltningsrettslige legalitetsprinsipp legger til grunn at
Hoyesterett i fremtiden vil anlegge en strengere handheving av prinsippet. Og Grunnloven § 113 har gjenreist
legalitetsprinsippet «som en grunnleggende, materiell rettsikkerhetsgaranti for borgerne».
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«accepteras som rattslig grund for offentlig maktutévning i vissa fall, forutsatt
att det inte innefattar kroppsliga ingrepp», se Boucht 2019. s. 33. Tilsvarende,
se Norée 2000 s. 67. Se ogsa Berggren/Munck 2019 kommentarer til polislag §
8.

Denne tilnermingen synes lagt til grunn i heyesterettspraksis og har bred tilslutning i
juridisk teori. I mangel av andre autoritative lovtekster enn Grl. § 113, og sparsomt
med rettspraksis, ma det polisiere legalitetsprinsippet i stor utstrekning forankres i1 de

grunnleggende hensyn som legalitetsprinsippet bygger pa og er vokter av.

Det polisiere legalitetsprinsippet uttrykker et lovskrav eller generell forbudsnorm,
tilsvarende som pa strafferettens omrade. Videre kan det utledes et rettskildeprinsipp
som innenfor legalitetsprinsippets omréde oppstiller serlige kvalitative krav til

tolkningsprosessen som har som formal & kartlegge rettsreglers rekkevidde.

Det innebaerer for det forste at prinsippet oppstiller krav om at politiets kompetanse til
inngripende myndighetsutovelse méd utledes av klar og tydelig hjemmel. Folgelig
innskrenkes muligheten til & paberope andre tradisjonelle rettskilders som primare

rettskilder tilsvarende.

For det andre, kan det ikke trekkes den slutning at arten inngrep i form av straff alltid
er mer inngripende enn arten inngrep som utferes av forvaltningen. Det er
myndighetsutovelsens inngripende karakter som er av betydning. Det er derfor
uhensiktsmessig & operere med en tilnerming hvor legalitetsprinsippets krav til
normeringer differensieres basert pd inngrepets art hvor det sondres mellom ulike
rettsomrader. Politiets anholdelse, jf. pl. § 7 forste og andre ledd, kan — avhengig av
valg av taktisk tilneerming, metode og maktmiddel — i ytterste konsekvens ha deden til
folge, en virkning som er irreversibel. Folgelig fremstdir myndighetsutevelsen som

langt mer inngripende enn hva som er tilfellet innenfor strafferettens omréde.

Det ma derfor, som beskrevet pa figuren under, kunne legges til grunn at politiets
inngripende myndighetsutevelse som medferer bruk av makt ligger i kjernen av

legalitetsprinsippets nedslagsfelt med den konsekvens at det mé stilles strengere krav
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til normeringer som regulerer politiets kompetanse til 4 foreta inngripende

myndighetsutevelse, enn hva tilfellet er innenfor strafferettens omrade.

Tilnzermingen kan beskrives med felgende figur:

Legalitetsprinsippet

Generelle legalitets-
prinsippet

Legalitets-
prinsippets kjerne

Grunnloven § 113

Strafferettslige
Legalitets

prinsippet

Polisiere
Legaliters
prinsippet

Figur 9

Det innebarer at vurderingen av legalitetsprinsippets innhold og betydning mé
forankres 1 en tilnerming hvor handlingens karakter av inngrep i den enkeltes
grunnleggende rettigheter vurderes uavhengig av rettsomrader.*'” Med andre ord,

vurdering av provelsesintensiteten ma forankres i inngrepets grad og ikke dets art.*'8

For det tredje, med utgangspunkt i de grunnleggende hensyn som legalitetsprinsippet
bygger pa og vokter om, ma det — pa lik linje med i strafferetten — legges til grunn at
det polisiere legalitetsprinsipp ikke gir uttrykk for et generelt relativisert
hjemmelskrav. Dette gjelder uavhengig av om relativiseringen forankres i en vilkdr —

virkning-tilneerming, eller baseres pa en vurdering av hvor tyngende inngrepet

417 Tilsvarende, se Boucht 2011 s. 61 med videre henvisning.
418 Se Hopsnes/Solberg s 143.
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fremstar. Da politiets inngripende tjenesteutgvelse i stor grad baseres pa utevelse av
skjenn, vil en relativisert tilneerming til hva legalitetsprinsippet uttrykker kunne fore til
at lovskravet blir tilneermet illusorisk. En praksis hvor det i stor grad skapes rom for at
politiet fastsetter grenser for egen kompetanse vil 1 ytterste konsekvens kunne bidra til
etablering av «lov om politiets forgodtbefinnende». En slik tilneerming vil pa kort sikt
bidra til fleksibel og effektiv tjenesteutovelse, men pé lang sikt gi den motsatte effekt.
Etatens demokratiske legitimitet svekkes, maktfordelingsprinsippet utfordres,
individets mulighet til & kunne forutberegne sin rettsstilling reduseres og samfunnets

mulighet til & drive effektiv kontroll med politiets polisieere virksomhet reduseres.
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6. Menneskerettighetene som konstitusjonell
skranke for inngripende myndighetsutovelse

6.1 Innledning

I forrige kapittel — «Det polisicere legalitetsprinsippet» — konkluderte jeg med at det
ma legges til grunn at legalitetsprinsippet, innenfor den polisieere delen av politiets
virksomhet, uttrykker et tilsvarende strengt lovskrav som pa strafferettens omréde.
Folgelig ma formell lov utgjere den primere rettskilden ved fastsettelse av rettsregler
som paberopes som hjemmel for politiets inngripende tiltak. Krav om formell lov sikrer
at den primare rettskilden for politiets inngripende tiltak vedtas av Stortinget, jf. Grl.
§ 76 flg., og inneberer i realiteten at det stilles kvalitative krav til prosessen som har
som formél & etablere normeringer som gir politiet adgang til & utfere inngripende
tiltak. Det er imidlertid grunnlag for & hevde at legalitetsprinsippets lovskrav, i et
rettssikkerhetsperspektiv, kun gir anvisning pa prosessuell rettssikkerhet. Hverken
legalitetsprinsippets lovskrav eller Grunnlovens regler om den lovgivende makt, angir
kvalitative krav til normeringens materielle innhold. Med andre ord,
legalitetsprinsippets lovskrav kan i hegyden bidra med & avklare om den péberopte
rettsregel har tilstrekkelig forankring i formell lov, herunder om klarhets- og

forutberegnelighetskravet er ivaretatt gjennom & angi hvilke inngrep politiet kan foreta.

Ensidig fokus péd prosessuell rettssikkerhet vil derfor ikke motvirke utilberlig og
vilkarlig tjenesteutovelse. Ivaretakelse av individets rettssikkerhet krever at det i tillegg
oppstilles kvalitative krav til normeringen som beskriver de rettslige rammer for den
legitime tjenestehandling, med hensyn til Avordan inngrepet skal foretas, herunder valg
og bruk av maktmidler. Dette leder oss over til avhandlingens andre deltema som
behandles i dette kapittel; menneskerettighetenes krav til normering av, og som rettslig
skranke for, politiets adgang til d foreta inngripende tiltak, om nodvendig ved bruk av

makt.
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Ved 4 etablere et «helhetlig bilde av det menneskerettighetsvern som faktisk eksisterer
i norsk lovgivning»,*!° har grunnlovsreformen bidratt til & «ytterligere styrke
menneskerettighetenes stilling i norsk rett.*° Et av reformens berende formél var &
kodifisere «de sentrale menneskerettighetene som ligger til grunn for de internasjonale

menneskerettighetskonvensjonene som Norge har sluttet seg til».

Grunnloven av 1814 har bade hatt symbolsk, politisk og rettslig betydning i
flere henseender. For det forste etablerte den et skille mellom den utevende,
lovgivende og demmende makt, dernest avskaffet Grunnloven den eneveldige
kongemakten og for det tredje gjennomferte den folkesuverenitetsideen
gjennom 4 etablere Stortinget som den lovgivende forsamling. Ytterligere satte
den noen absolutte skranker for myndighetenes maktutevelse. I tiden for
grunnlovsreformen var Grunnlovens menneskerettighetsvern fragmentarisk, se
Innst. 169 S (2012-2013) s. 2. Og betydningen som grunnlovsvern var
beskjedent, se Aall 2018, s. 24.

Et av de barende formal med grunnlovsrevisjonen var & etablere en grunnlov
som i sterre grad synliggjorde og sikret statens allmenne verdigrunnlag;
demokratiet, rettsstaten og menneskerettighetene, se Innst. 169 S (2012-2013)
s. 6. Etter grunnlovsrevisjonen i 2014 er sentrale menneskerettigheter «loftet
frem» og gitt en sentral betydning. Dette har bidratt til & sikre at individets
frihet, likhet og menneskeverd blir ivaretatt i fremtidige beslutningsprosesser,
se Innst. 169 S (2012-2013) s. 7. Grunnlovens betydning pa
menneskerettighetenes omrade har endret karakter fra normering av symbolsk
karakter til & fa en rettslig betydning idet dens rolle som absolutt skranke for
myndighetenes maktutevelse er mer fremtredende.

Grunnlovens kodifisering av sentrale menneskerettigheter synes ikke a ha hatt som
maélsetting & bidra til en ytterligere styrking av menneskerettighetene utover det

minimumsvernet som bl.a. EMK uttrykker.*?!

Individets menneskerettigheter reguleres av flere ulike
menneskerettighetskonvensjoner, hvor noen gjelder som norsk lov, jf.
menneskerettsloven § 2.%?2 Nar den videre fremstillingen av menneskerettighetene

begrenses til Grunnlovens menneskerettighetsbestemmelser, jf. Grl. del E, og Den

419 Se Dok 16 (2011-2012), pkt.1.1.

420 Se Bérdsen 2017 s. 1.

421 Se Dok 16 (2011-2012), pkt.1.1.

422 8¢ 1.21.05.1999 nr. 30 Lov om styrking av menneskerettighetenes stilling i norsk rett (heretter kalt menneskerettsloven).
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europeiske menneskerettighetskonvensjonen (EMK),*??

er det fordi disse gir uttrykk
for rettigheter som i all hovedsak er ssmmenfallende med de evrige konvensjoner. I
tillegg  finnes det en  rikholdig  praksis fra Den  Europeiske

menneskerettighetsdomstolen (EMD) knyttet til den enkelte bestemmelsen.***

Den videre fremstillingen vil konsentreres rundt Grl. §§ 92, 93 og 102 med
korresponderende bestemmelser i EMK, henholdsvis artiklene 2, 3, 5 og 8. Avgrensing
av fremstillingen til disse bestemmelsene er ikke et uttrykk for en rangering av de ulike
menneskerettigheters betydning, men bygger pa det faktum at praksis viser at nevnte

bestemmelser har serlig betydning for politiets polisieere virksomhet.

EMK gir i seg selv ingen hjemmel for politiets inngrep. Nar EMKs betydning som
rettslig skranke for politiets polisieere virksomhet likevel vies stor oppmerksomhet 1
denne avhandlingen, skyldes det flere forhold. Som tidligere nevnt har staten gjennom
ratifisering av EMK, etterfolgende inkorporering av rettighetene ved vedtakelse og
ikrafttredelse av menneskerettsloven og reformering av Grunnlovens bestemmelser om
menneskerettigheter, forpliktet seg til & sikre og respektere menneskerettighetene. Som
samfunnets sivile maktorgan er politiet gitt en sentral rolle i ivaretakelse av statens

menneskerettighetsforpliktelser.

Politiets plikt til & sikre og respektere menneskerettigheter vil i den praktiske
myndighetsutgvelsen innbare vekting av motstridende interesser. Politiets
streben etter 4 forebygge alvorlig kriminalitet og annen adferd som truer den
offentlige ro, orden og sikkerhet (sikringsplikten), vil aktualisere tiltak som stér
i fare for & krenke enkeltindivider eller grupper (plikten til & respektere). Som
eksempel kan det vises til Gédfgen—saken som er neermere omtalt i 6.7.4.

Forebyggende tiltak, som har som formal & sikre rettigheter til allmennheten,
har den egenskap at de ogsa representerer innskrenkninger i allmennhetens og
individets rettigheter, og dermed star i fare for & svekke allmennhetens
rettssikkerhet. Politiets tiltak for & sikre menneskerettigheter vil som regel rettes
mot enkelt personer eller grupper av individer, basert pad forhdndsdefinerte
kriterier for hva som kjennetegner ugnsket eller risiko adferd. Slike kriterier vil
erfaringsvis bygge pd hva det enkelte lands kultur, inkludert rettskultur,

definerer som «anti-social behavior» (temaet er omtalt i 7.5).

423 Se menneskerettsloven, vedlegg nr. 1.
424 Tilsvarende tilnerming, se Hogberg/Hostmelingen 2010, punkt 2.1.



168

I den grad politiet anlegger en generalisert forestilling om en bestemt gruppe
mennesker (stereotypi), star en i fare for at sikringstiltakene de facto «rammer»
noen fa — et mindretall — for & fremme flertallets interesser. For & unnga at noen
fd «ofres pa fellesskapets alter» (sml. Robberstad 1999 s. 366 som fremmer
tilsvarende syn i sin dreftelse av rettssikkerhet i straffeprosessen) ma politiet
evne & sikre menneskerettighetene gjennom héandheving av lover hvor
myndighetsutavelsen har fokus pd menneskeverd slik at ingen utsettes for
myndigetsmisbruk og vilkarlighet. Det inneberer at politiet, som rettsanvender,
ma tolke sine inngrepshjemler i trdd med dette.

Videre, statens plikt til & sikre menneskerettighetene knytter seg ikke bare til en positiv
plikt til & blant annet etablere lovgivning som straffesanksjoner krenkelser av retten til
livet. Plikten omfatter ogsa etablering av normering som gir anvisning pa hva som
anses som legitim krenkelse av rettighetene. Denne delen av sikringsplikten leder oss
over til statens plikt til & respektere menneskerettighetene. Staten skal selv avsta fra
handlinger som krenker disse rettighetene. Det er derfor av sentral betydning at
normeringer som uttrykker legitime unntak fra rettighetene er av en slik kvalitet at de
skaper forutberegnelighet og kan danne grunnlag for effektiv legalitetskontroll av den
faktiske tjenesteutevelsen. Dernest vil en nermere angivelse av individets rettigheter
veaere av betydning for vurdering av om den nasjonale normering og innretning av den

polisizre virksomhet reflekterer statens dobbeltsidige plikt.

6.2 Den videre fremstillingen

Formaélet med den videre dreftelsen er to-delt. For det forste vil jeg belyse Grl. §§ 92,
93 og 102 med korresponderende bestemmelser i EMK, henholdsvis artiklene 2, 3, 5,
og 8 sin betydning som rettslige skranker for den polisiere virksomhet. Og for det
andre avklare, om, og i hvilken grad disse bestemmelsene — sammenholdt med statens
generelle plikt til & sikre og respektere menneskerettighetene — oppstiller krav til

etablering av nasjonale normeringer som angir kvalitative krav til tjenesteutgvelsen ved
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& uttrykke hva som kjennetegner den legitime inngripende polititjenestehandlingen.*?

3,46 og EMKs lovskrav, som

Krav om og til nasjonal lovgivning utledes av Grl. § 11
oppstiller krav om hjemmel i snever forstand.**” Videre mé den nasjonale normeringen,
som legitimerer inngripende myndighetsutevelse, oppfylle formélskravet gjennom &

understotte de unntak som er nevnt i EMK.

Normeringer som legitimerer inngripende myndighetsutevelse gir, som tidligere nevnt,
i seg selv ikke svar pa hvilke krav om kvalitativ minstestandard som stilles til
tienesteutevelsen. Det foreligger sveert lite hoyesterettspraksis som omhandler den
polisiere  virksomhetsutevelsen.  Derfor  blir EMD-praksis en  viktig
argumentasjonsressurs nar eventuelle kvalitative krav til den polisiere inngripende
myndighetsutovelsen skal avklares. I EMD-praksis blir kravet om kvalitativ
tjenesteutovelse, utledet av nedvendighetskravet, artikulert gjennom krav og
forventninger til innretning, organisering, planlegging, kommando og kontroll av

tjenesteutforelsen.

EMK artikkel 2 nr. 2 oppstiller som krav at myndighetsutevelse, hvor potensielt
dedelig makt utoves, mé fremsta som «absolutt nedvendig», mens artiklene 8
nr. 2, 9 nr. 2, 10 nr. 2 og 11 nr. 2 krever at inngripende tiltak ma fremsta som
«nedvendig i et demokratisk samfunny.

Disse forventninger utgjer da en norm for legitim tjenesteutovelse, og danner
utgangspunkt og malestokk for de polisiere utfordringene politiet star overfor i en
konkret sak. Der vil vare en glidende overgang fra EMKSs nodvendighetskrav til kravet
om at tjenesteutevelsen ma veere forholdsmessig.**® Lovskravet, sammen med kravet
til forméalsbestemt tjenesteutavelse, nedvendighetskravet og forholdsmessighetskravet

vil bli neermere behandlet i 6.4.

425 Se Eskeland 1989, s. 63 som reiser sporsmalet om det ber stilles opp som et rettssikkerhetskrav at forvaltningsavgjorelser
ber tilfredsstille visse kvalitetskrav, omtalt som kvalitativ minstestandard.

426 Vart nasjonale lovskrav, jf. Grl. § 113 er behandlet i kapittel 5.

427 Lovskravet vil ikke isolert sett utgjere en rettesnor for hva som anses for & vaere legitim tjenesteutovelse. Se Aall 2018 s.
150 som synes a innta en tilsvarende tilneerming

428 EMKSs nedvendighetskrav uttrykker ogsa et integrert krav om forholdsmessig myndighetsutovelse. Neermere om dette, se
6.4.4 0g12.3.2.
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Ved a belyse disse normeringene — som samlet artikulerer en aktsomhetsnorm — vil jeg
forsgke a avklare hvilke kvalitative krav, utledet av EMK, som kan stilles til ulike sider
av politiets polisieere virksomhet. Fremstillingen vil fokusere pa politiets polisizere
beredskap, forstatt som polisicre tjenestehandlinger som har som formaél & forebygge,
begrense eller héndtere kriser og andre uonskede hendelser.*?® Den polisiare beredskap
kan, som vist pa figuren under, forklares ut fra fire definerte stadier, henholdsvis

etterretning, forebygging, hdandheving og redning.

Polisieer beredskap

Etterretning  Forebygging Handheving Redning

Figur 10

Politiets tjenestehandlinger kan, som tidligere nevnt, kategoriseres i to grupper,
henholdsvis forebyggende, ogsd omtalt som proaktiv virksomhet, og repressiv
eller hdndhevende virksomhet. Den forebyggende virksomhet har fokus pé &
intervenere i forkant av at risikoen materialiserer seg. Beslutningen om &
intervenere og valg av metodisk tilnerming bygger pa kunnskaper om risikoen.
Dette 1 motsetning til politiets repressive virksomhet som kan inndeles i
henholdsvis handhevende virksomhet og redningstjenesten. Her vil

429 Se NOU 2000: 24, pkt. 2.3.3 hvor det anlegges et tilsvarende «generelt» begrep om beredskap.
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beslutningen om & intervenere bygge pa kunnskaper om at en risiko har
materialisert seg.

Det ligger i etterretningsvirksomhetens natur & skaffe tilveie etterretningsprodukter
som danner grunnlag for fremtidig beslutningstaking.*** Etterretningsarbeidet i sin
ideelle form vil dermed vaere uleselig knyttet til, og utgjere en integrert del av, politiets
forebyggende arbeid, samtidig som den ogsé bidrar til & redusere usikkerhet innenfor
den repressive delen av politiets operative beredskap.*’! Fremstillingen vil derfor ikke
ha som maélsetting & foreta en differensiert dreftelse av den polisiere virksombhets fire
definerte stadier, men behandle den som en enhetlig funksjon. For jeg gar i gang med

dette, ma prinsipper for tolking av Grl. og EMK vies oppmerksombhet.

6.3 Prinsipper for tolking av Grl. og EMK%32

Det er kun domstolen, representert ved Hayesterett, som gjennom sin rettsskapende
virksomhet autoritativt kan fastsld hva Grunnlovens bestemmelser uttrykker.

Tilsvarende rolle har EMD i forhold til tolking av EMK.*3

Som den klare hovedregel er EMD tilbakeholden med hensyn til preving av
den enkelte stats myndigheters tolkning av nasjonal lovgivning. EMDs
provelsesintensitet er begrenset av prinsippet om at det i utgangspunktet er en
oppgave for nasjonale myndigheter, forst og fremst domstolen, & tolke og
anvende nasjonal lov. Se Lukanov v. Bulgaria, punkt 41: «the scope of its task
in this connection, however, is subject to limits inherent in the logic of the
European system of protection, since it is in the first place for the national
authorities, notably the courts, to interpret and apply domestic law».

Som jeg vil komme tilbake til viser praksis at spersmalet om norsk politis
polisire frihetsberovelse er i samsvar med nasjonal lovgivning sjelden er
gjenstand for domstolspraving/-kontroll.

Ved enhver lovtolking er det naturlig & ta utgangspunkt i lovens ordlyd. Dette

tolkningsprinsipp gjelder ogsa ved fastsettelse av innholdet i den enkelte

430 Se NOU 2009: 12, punkt 12.2.1 hvor politiets arbeid beskrives som kunnskapsbasert, det vil si: «systematisk og metodisk
innhenting av relevant informasjon og kunnskap som analyseres med formalet & kunne treffe strategiske og operative
beslutninger om forebyggende og bekjempende tiltak».

41 Se Etterretningsdoktrinen for politiet, s. 18.

432 For en mer utferlig gjennomgang av temaet, se Hogberg/Hogberg 2019 s. 239-258 og Aall 2018 kapittel 2.

433 Se Aall 2018 s. 44. Sml. Robberstad 1999 s. 49 som gir uttrykk for at «[s]lutninger ut fra [...] forarbeidene ber som regel
tillegges storre vekt enn avgjerelser fra Hoyesterett.»
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grunnlovsbestemmelse.** Etter grunnlovsreformen er Grunnloven ikledd en mer
moderne sprakdrakt, noe som isolert sett taler for at lovens ordlyd skal tillegges stor
vekt ved fastsettelse av den enkelte bestemmelses innhold.***> Men som pépekt av
Bdrdsen; «tilblivelsesméten ma tas i betraktning».**¢ Ifelge Grl. § 121 forste ledd har
Stortinget kun anledning til enten & vedta eller forkaste forslag til revidering av
Grunnloven.*’” Da Stortinget ikke har fullmakt til & gjere tekstlige endringer i forslag
til fremsatte endringer, er det enkelte forslag avskaret fra en tekstlig kvalitetsprosess
tilsvarende annen lovgivning.**® Derfor vil Grunnlovsreformens forarbeider utgjere

sentrale argumentasjonsressurser i lovens initiale livsfase,*® men tape sin betydning

med tiden.*4°

I en fremstilling som bade bygger pd Grl. og EMK, er det naturlig 4 stille spersmal om
grunnlovens menneskerettighetsbestemmelser gir uttrykk for tilsvarende normeringer
som korresponderende EMK bestemmelser.**! Uttrykker Grl. § 102 samme rettslige
innhold som EMK artikkel 8?*%? Menneskerettighetsutvalget problematiserte dette
temaet i rapportens kapittel 15 — Tolkning av rettighetsbestemmelsene i Grunnloven —
og fremhevet det alminnelige presumsjonsprinsippets betydning ved at «rettighete[ne]
ikke gis et darligere vern etter Grunnloven enn etter konvensjonene, ved & serge for at

konvensjonenes minimumsrettigheter ivaretas ved tolkningen av Grunnloveny.**

434 Se Aall 2018 s. 36.

435 Se Helland 2013, kapittel 8 for en mer utferlig fremstilling av grunnlovstekstens betydning ved fastsettelse av forfatningens
rekkevidde. Se ogsa Hogberg/Hogberg 2019 s. 242 som gir uttrykk for & nedtone grunnlovstektens betydning pd grunn av
dens alder. Tross spréklig modernisering, preges Grunnloven av blant annet at den er skrevet under andre samfunnsforhold.
Folgelig har Grunnloven «et meningsinnhold som ikke i seg selv, og alene, ligger i teksten.»

436 Se Béardsen 2017 s. 7.

437 Dette utledes av Grl. § 121 ferste ledds formulering: «& bestemme om den foreslatte forandring ber finne sted eller ei».
438 Tilsvarende, se Bardsen 2017 s. 7.

439 Se Dok. 16 (2011-2012), Innst. 186 S (2013-2014) og Innst. 263 S (2014-2015).

40 .Se Aall 2018 s. 37.

441 GSe HR-2016-2554-P hvor Hoyesterett legger til grunn at «Grunnloven § 92 ikke kan tolkes som en
inkorporasjonsbestemmelse, men ma forstds som et palegg til domstolene og andre myndigheter om & handheve
menneskerettighetene pa det niva de er gjennomfert i norsk rett».

442 Se Bérdsen 2017 s. 9 som reiser tilsvarende problemstilling.

43 Se Dok. 16 (2011-2012) s. 89. Neermere om tolking av grunnlovens menneskerettsbestemmelser, se Bardsen 2017 s. 7 flg.
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Hoyesterett synes & ha fulgt opp denne tilnermingen. I avgjerelse inntatt i HR-2014-
2472-A opphevet Hoyesterett lagmannsrettens dom og ankeforhandlinger. Saken
omhandlet en person som ble domfelt for promillekjoring. Domfelte gjorde gjeldende
at han selv ikke hadde kjort bilen, og at han ikke kunne huske hvem som kjerte.

Lagmannsretten gav uttrykk for 4 palegge domfelte en undersokelsesplikt da han selv
kunne og burde funnet ut av dette. Hoyesterett uttalte da felgende:**

«Lonning-utvalget, som utarbeidet det samlede forslaget til
grunnlovsreformen, fremholdt at § 96 andre ledd befester «et scerlig
viktig rettsstatsprinsippy, jf. Dok.nr. 16 (2011-2012) side 130. Og
Hoyesterett har i sin praksis lagt til grunn at § 96 andre ledd
‘erunnlovsfester innholdet i FNs konvensjon om sivile og politiske
rettigheter artikkel 14 nr. 2 og EMK artikkel 6 nr. 2°, jf. HR-2014-2364-
A avsnitt 29. Innholdet og rekkevidden mad da fastlegges i lys at disse
internasjonale parallellene, jf. ogsd Grunnloven § 92».

Naér internasjonal tolkningspraksis anvendes ved tolking av Grunnloven, eksister det et
prinsipielt skille mellom tiden for og etter grunnlovsreformen av 2014.%%5 Det
innebaerer at Grunnloven som det naturlige utgangspunkt ma tolkes i lys av det
materialet som forela for vedtakelsestidspunktet. Dette prinsippet er ogsa fremhevet av

Hoyesterett i en dom/kjennelse av 2015.44¢

Saken omhandlet en kenyansk kvinne som oppholdt seg ulovlig i Norge etter &
ha fatt avslag pa asylseknad, og ble besluttet utvist av UNE. Samtidig fikk hun
avslag pa seknad om oppholdstillatelse for familiegjenforening med datteren
pa fem &r, som er norsk statsborger. I seksmél fra mor og datter kjente
Hayesterett begge vedtak ugyldige og avsa fastsettelsesdom for at vedtakene
var i strid med EMK artikkel 8.

Nér retten tar stilling til om UNE sitt vedtak var i strid med Grl. § 102, slés det fast at
bestemmelsen bygger blant annet pa «FNs konvensjon om sivile og politiske rettigheter
(SP) artikkel 17 og EMK artikkel 8.», og at Grl. § 102 derfor mé tolkes i lys av disse

folkerettslige bestemmelser. Men som Heyesterett papeker:

444 Se HR-2014-2472-A, avsnitt 14.
45 Se Béardsen 2017 s. 11.
446 Se HR-2015-206-A, serlig avsnitt 57.
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«[F[remtidig praksis fra de internasjonale handhevingsorganene [vil]
ikke ha samme prejudikatsvirkning ved grunnlovstolkningen som ved
tolkningen av de parallelle konvensjonsbestemmelsene: Det er etter vdar
forfatning Hoyesterett — ikke de internasjonale hdandhevingsorganene —
som har ansvaret for a tolke, avklare og utvikle Grunnlovens
menneskerettsbestemmelser.»

Selv. om Grunnloven er lex superior EMK, og det ikke eksisterer et
underordningsforhold mellom EMD og Heyesterett, er det vanskelig & se for seg at
Hoyesterett i fremtiden vil tillegge Grunnlovens menneskerettighetsbestemmelser et
innhold som ikke er forenelig med menneskerettighetskonvensjonens uttrykk for
minimumsrettigheter pa angjeldende omréader. Det er derfor naturlig at fremtidig
autoritativt materiale, herunder EMD-avgjerelser, som gir uttrykk for Norges
internasjonale menneskerettighetsforpliktelser, ogsa i fremtiden vil spille en sentral
rolle som argumentasjonsressurs bade ved fastsettelse av ~Grunnlovens
menneskerettighetsbestemmelser og andre nasjonale bestemmelser som sgker & ivareta
menneskerettigheter. *4’ En slik tilnarming kan ogsa utledes av Grl. § 92 som i denne

sammenheng fremstar som en tolkningsbestemmelse.*4®

Néar det 1 forarbeidene gis uttrykk for at fastsettelsen av den enkelte
grunnlovsbestemmelse nermere innhold ma tolkes i lys av parallelle bestemmelser i
EMK,** refererer dette etter min vurdering ikke bare til tidligere, men ogsa fremtidig

materiale. En slik forstelse og tiln@rming kan begrunnes av flere arsaker.

For det forste fremstar dette som en naturlig losning da staten Norge, gjennom
ratifisering av EMK, og senere inkorporering av rettighetene ved vedtakelse og
ikrafttredelse av menneskerettsloven, har forpliktet seg til a4 sikre og respektere
menneskerettighetene. Menneskerettsloven § 1 fastslar at lovens formal er & «styrke

menneskerettighetenes stilling i norsk rett.»**° Dernest kan en slik tilnerming utledes

47 Se Aall 2018 s. 44 flg.

48 Se Aall 2018 s. 46.

449 Se Dok. 16 (2011-2012) s. 106. hvor dette eksplisitt nevnes at en grunnlovsbestemmelse om retten til liv naturligvis ma
tolkes i lys av EMK artikkel 2.

450 Lovens formél er neermere presisert i Ot.prp nr. 3 (1998-1999) pkt. 5.
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av Grl. § 92 som ogsa gir uttrykk for statens plikt til & sikre og respektere
menneskerettighetene. For det tredje fremstar parallelle bestemmelser i EMK som mer
utforlige, samtidig som de gjennom rikholdig EMD-praksis i sterre grad tydeliggjor
rettsregelens innhold.*!
Gjennom ratifisering av EMK har staten forpliktet seg til & sikre og respektere
menneskerettighetene. Grunnlovsrevisjonen har bidratt til at denne
forpliktelsen er blitt mer fremtredende og tydelig idet Grunnloven pa
menneskerettighetens omréde i sterre grad har en rettslig betydning som uttrykk
for en absolutt skranke for statens inngripende myndighetsutevelse generelt, og
utgvelse av makt spesielt. Det innebzrer at ethvert myndighetsorgan, privat
akter og/eller enkeltperson som handler etter fullmakt fra staten som sédan eller
noen av dens myndighetsorganer, har en tilsvarende utledet plikt til & utfere
sine tjenestehandlinger pd en slik mate at disse rettighetene ivaretas. Ved
eventuelle krenkelse av menneskerettighetene vil staten kunne bli identifisert
med noen som handler pad dens vegne. For politiets vedkommende blir
knytningen og identifiseringen ekstra sterk da etaten, i kraft av rollen som
samfunnet sivile maktapparat, er satt til 4 handheve lovlydighet, om ngdvendig

ved bruk av makt. Det innebeerer at politiet i gitte situasjoner vil matte krenke
noens rettigheter for & ivareta andres rettigheter.

Av ovennevnte grunner fremstar det som forsvarlig at de senere droftelser i det
vesentlige bygger pd EMK med korresponderende EMD-avgjerelser som
argumentasjonsressurser. Som ytterligere argumentasjon for en slik tilneerming kan det
tilfoyes at det finnes sparsomt med hgyesterettspraksis knyttet til angjeldende
bestemmelser som omhandler politiets utevelse av inngripende polisier
myndighetsutevelse. Videre er EMK generelt og angjeldende bestemmelser spesielt,
sammenholdt med EMD-praksis, mer gjennomarbeidet, og uttrykker dermed et vern
som i sterre grad binder statens myndighetsutevelse enn hva tilfellet er for Grunnlovens
menneskerettighetsbestemmelser. Pa sikt vil imidlertid Grunnlovens betydning styrkes
etter hvert som det etableres nasjonal rettspraksis som bygger pad den reviderte

Grunnloven.*?

EMD-avgjerelser viser at EMKs innhold og rekkevidde stadig er i utvikling. Dette

fordrer, slik Bardsen papeker,** at ogsd Grunnloven i fremtiden er gjenstand for en

431 Tilsvarende, se Aall 2018 s. 36.
452 Tilsvarende, se Aall 2018, s. 24.
453 Se Bérdsen 2017 s. 8.
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«avklarende og utviklende tolkningsstil». Folgelig tilligger det Hoyesterett & tolke,

avklare og utvikle Grunnloven, innenfor blant annet EMKs rammer.

Det folger av menneskerettsloven § 2 at EMK er inkorporert i norsk rett.*** Spersmalet
om hvordan eventuell motstrid mellom konvensjonene og intern lovgivning skal leses,
er regulert i menneskerettsloven § 3 som fastsetter at ved motstrid gar bestemmelsene
i konvensjonene foran annen lovgivning. For & avgjere om det i det enkelte tilfellet
foreligger motstrid, mé den/de aktuelle konvensjonsbestemmelsenes innhold naermere
avklares. Den europeiske menneskerettighetsdomstolen er tydelig pad at den i sin
demmende virksomhet «should be guided by Articles 31 to 33 of the Vienna
Convention of 23 May 1969 on the Law of Treaties ...»*°

Wien-konvensjonens artikkel 31, pkt. 1 foreskriver at konvensjoner skal tolkes i
samsvar med vanlig ordlydsforstéelse i lys av konteksten og formalet.**® Forarbeider
og omstendigheter rundt inngédelsen av traktaten er gitt en sekunder betydning som
rettskilde, jf. artikkel 32,7 og kan bare paberopes som kilde for & bekrefte en tolkning
som allerede er utledet av de primare tolkningsfaktorer, eller dersom de primaere

tolkningsfaktorer gir et tvetydig eller uklart resultat.*>

Da EMK stir sentralt i avhandlingen, vil den videre fremstillingen av
rettskildeprinsipper og tolkningsregler knyttes opp mot tolking av EMK. Som allerede
nevnt stér ordlyden sentralt ved tolking av enhver konvensjonstekst. Dette gjelder ogsé

ved tolking av EMK.#°

Den europeiske menneskerettighetskonvensjonen utgjer ingen bindende forpliktelse

mellom statene som sédan, men er, ifelge artikkel 1, en konstruksjon hvor stater

454 Tilsvarende gjelder for den internasjonale konvensjonen om gkonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter (9SK), den
internasjonale konvensjon om sivile og politiske rettigheter med protokoller (SP), FNs konvensjon om barnets rettigheter med
protokoller og konvensjon om avskaffelse av alle former for diskriminering av kvinner med protokoll.

455 Se Golder v. The United Kingdom, pkt. 29.

456 Autentisk engelsk tekst: «A treaty shall be interpreted 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».

457 Jf. Mese 2004 s. 101.

458 Se Helmersen 2015 s. 38.

49 Se Kjelbro 2017 s 21.
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gjensidig forplikter seg til & sikre enhver som befinner seg péd statens

myndighetsomréde de rettigheter og friheter som er nevnt i konvensjonens del 1. 46°

Ved fastsettelse av EMKs narmere innhold vil det faktum at konvensjonen gir
rettigheter til individer og ikke til stater begrunne enkelte sartrekk ved tolkingen.*¢!
Av disse er det tre sertrekk som gjor seg serlig gjeldende.*¢? Det forste sertrekk ved

tolking av EMK er at det legges til grunn et prinsipp om dynamisk tolkning ved

fastsettelse av rettighetenes innhold.*¢3

Ved ratifisering av EMK har den enkelte stat i utgangspunktet forpliktet seg i
henhold til det meningsinnhold som ordlyden gav uttrykk for pa
ratifikasjonstidspunktet. Ord og uttrykk er ofte generiske med den folge at
meningsinnholdet utvikler seg over tid. Det vil da kunne oppsté spersmél om
hvilken forstdelse som skal legges til grunn. Den europeiske
menneskerettighetskonvensjonen inneholder i utgangspunktet en rekke
generiske begreper. Som eksempel kan nevnes wumenneskelig eller
nedverdigende behandling (artikkel 3), sikkerhet, frihetsberovelse (artikkel 5)
og respekt for sitt privatliv (artikkel 8). Felles for disse uttrykkene, som pa
tidspunktet for traktatinngéelsen gav uttrykk for et bestemt meningsinnhold, er
at de innehar evnen til & endre meningsinnhold over tid. Folgelig kan uttrykk,
som utgjor sentrale materielle vilkar, tas til inntekt for i alle fall to ulike
meningsinnhold — ett pa tidspunktet for traktatinngdelse, og ett pa
tolkningstidspunktet.

Prinsippet om dynamisk tolkning skal bidra til at konvensjonens bestemmelser gis et
innhold, og dermed gir uttrykk for rettigheter, som speiler en global og universal
utvikling som fanger opp endringer i blant annet samfunnsutviklingen, herunder
teknologisk utvikling, og holdninger, verdier og moralske oppfatninger.*¢* Imidlertid

gér det en grense for bruk av dynamisk tolking. Som fremhevet i Johnston—saken kan

460 Autentisk tekst: «shall secure to everyone within their jurisdiction the rights and freedoms defined in Section I of this
Convention.»

461 Neermere om disse sertrekkene, se Strand og Larsen 2016 s. 65 flg.

462 Se Strand og Larsen 2016 s. 66. Se ogsé Kjelbro 2017 s. 21 flg.

463 Se Tyrer v. The United Kingdom, punkt 31, andre avsnitt, hvor retten papeker «that the Convention is a living instrument
which, as the Commission rightly stressed, must be interpreted in the light of present-day conditions.» Se Harris mfl. 2014 s.
8-9. Se ogsa Helmersen 2015 s. 34.

464 Se Schabas 2017 s 48 hvor det fremheves at «the Convention must be interpreted in a manner that bears in mind changing
conditions and an emerging consensus as to the the appropriate standards.» Se ogsé Strand og Larsen 2016 s. 68—69 som gir
uttrykk for at det dynamiske tolkningsprinsipp synes a legge til grunn at tolkningen skal skje med sikte pa a gi stadig mer
omfattende rettigheter.
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det ikke ved dynamisk tolking utledes rettigheter som bestemmelsen ikke gav uttrykk

for pa ratifikasjonstidspunktet.*63

Da EMK ikke regulerer forholdet mellom stater, men har som formél & sikre at
kontraherende stater ivaretar individets grunnleggende rettigheter, bidrar prinsippet om
dynamisk tolkning til at det er sterre rom for at konvensjonen «stér pad egne bein» nar
dens til enhver tids meningsinnhold skal fastsettes. Det gjor at generiske uttrykk og

begreper er autonome og dermed utvikler et meningsinnhold uavhengig av den enkelte

stats nasjonale rettssystem.*%

Tyrer v. The United Kingdom (punkt 31) kan anvendes som eksempel pé at
fastsettelsen av rettighetene som kan utledes av EMK skal skje uavhengig av
befolkningens oppfatning i den enkelte stat. Myndighetene fremhevet at
administrativ avstraffelse ikke kunne anses som nedverdigende behandling
etter EMK artikkel 3, da majoriteten av befolkningen pa Isle of Man hadde en
positiv holdning til praksisen. Retten var tydelig pa at det faktum at flertallet i
en befolkning vurderer et inngrep som akseptabel ikke kunne tillegges relevans
da en av grunnene til at de vurderer straffen som et effektivt middel for a
forebygge kriminalitet, nettopp er dens element av nedverdigende behandling.

Den europeiske menneskerettighetsdomstol skal gjennom sine rettslige bindende
avgjerelser, jf. EMk artikkel 32, sikre at de forpliktelser som de kontraherende stater
har péatatt seg, jf. EMk artikkel 19, overholdes. I sd henseende skal den gjennom sin
praksis tolke og utvikle konvensjonen slik at sentrale vilkér gis et meningsinnhold som

fanger opp menneskerettighetenes stadige utvikling i lys av konvensjonens formal.

Selv om befolkningens oppfatning i den enkelte stat ikke tillegges nevneverdig
betydning, vil trender og oppfatninger som gar pa tvers av statene spille en
sentral rolle i utviklingen av menneskerettighetene. Saken Jalloh v. Germany
er i s& mate et eksempel pa hvordan EMD praktiserer prinsippet om dynamisk
tolkning ved fastsettelse av rettighetene som kan utledes av EMK. I Jalloh-
saken (se sarlig avsnitt 53-55) tok retten stiling til om politiets bruk av
brekkmiddel, som ble tilfort Jalloh med tvang for & fa han til 4 kaste opp mindre
menger med narkotika som han hadde svelget, var i strid med EMK artikkel 3.

465 Se Johnston and Others v. Ireland, Saken gjaldt spersmél om retten til 4 inngd eksteskap, jf. artikkel 12, ogsé inkluderte
retten til & kunne skilles. I punkt 53 gav retten uttrykk for folgende: «It is true that the Convention and its Protocols must be
interpreted in the light of present-day conditions (see, amongst several authorities, the above-mentioned Marckx judgment,
Series A no. 31, p. 26, § 58). However, the Court cannot, by means of an evolutive interpretation, derive from these
instruments a right that was not included therein at the outset.»

466 Se Mose 2004 s. 101.
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Saken anskueliggjor at eventuelle endringer i det enkelte medlemslands
holdning til bruk av en inngripende metode pavirker/har betydning for EMD
sin vurdering om det i den konkrete saken foreligger en krenkelse. Det er
naturlig at moralsk oppfatning uttrykt gjennom holdninger spiller en sentral
rolle i vurderingen. Nye kunnskaper sammen med den teknologiske utvikling
bidrar til at det utvikles nye metoder som gjor det mulig & nd mélsettingen med
inngrepet ved bruk av mindre inngripende tiltak, noe som igjen pavirker den
enkelte stats holdninger til metodebruken. I andre tilfeller kan det, i lys av
behovet for & forebygge og bekjempe nye samfunnsutfordringer, vaere grunn til
4 stille spersmal om etablerte og vel anerkjente metoder lever opp til rddende
verdi- og moralsk oppfatning i det internasjonale samfunn. Som eksempel kan
nevnes behovet for & bekjempe terrorisme. Dersom dagens metoder og taktiske
tilneerming gir et klart inntrykk av at personer som anholdes/pagripes mistenkt
for terrorisme, i det vesentlige blir skutt og drept, gir det i seg selv grunn til &
vurdere behovet for utvikling av nye metoder som reflekterer respekten for
menneskeverd.

For & sikre at EMK til enhver tid gir uttrykk for reelle rettigheter, er det en
grunnleggende forutsetning at den enkelte stat etablerer systemer og prosedyrer som
gir en reell mulighet til & fa fremmet og behandlet eventuell sak om pastand om brudd
pa rettigheter. Det leder oss over til det andre sertrekk, som er effektivitetsprinsippet.
Dette prinsippet skal sikre at konvensjonens bestemmelser, gjennom tolking, tillegges

et innhold som bidrar til at rettighetene er praktiske og effektive.*’

For politiets vedkommende har dette sarlig relevans i forhold til anklager om
brudd pa rettigheter enten i form av at politiet gjennom aktiv tjenestehandling
har krenket rettigheter (mangel pé respekt), eller har unnlatt & iverksette tiltak
for & forhindre brudd (sikre). I begge tilfeller er det spersmél om etablering av
kontrollmekanismer som gir reell mulighet til & ettergd politiets
tjenestehandlinger og om nedvendig sanksjonere brudd.

I dag kan klager anmelde forholdet til spesialenheten som vurderer om det har
funnet sted straffbar myndighetsutevelse. Konstatering av at det ikke har skjedd
noe straffbart behagver ikke & representere en avklaring om det foreligger brudd
pd EMK. Vedkommende kan ogsé klage til politiet. Klagen, som behandles av
politiet, kan bl.a. resultere i en beklagelse. I motsetning til Spesialenhetens
saksbehandling, tar politiets klagebehandling utgangspunkt i hva som er god og
riktig tjenesteutevelse, som vil vaere korrekt mélestokk for hva individet ma
tdile av legitim myndighetsutevelse. Imidlertid vil klagebehandlingen ikke
fremme klageordningens legitimitet.

Det tredje og siste sertrekk ved tolking av EMK som trekkes frem i denne

sammenheng, er prinsippet om formdlsrettet tolking som gir uttrykk for at

467 Se Schabas 2017 s. 49-50. Se ogsé Rui 2009a s. 43.
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konvensjonsteksten skal tolkes og gis et meningsinnhold som fremmer dens formal.*%®

Prinsippet fremgar direkte av Wien-konvensjonens artikkel 31, pkt. 1: «A treaty shall
be interpreted [...] in the light of its object and purpose. » En slik tilnerming vil i
ytterste konsekvens dpne for at konvensjonens bestemmelser tillegges et
meningsinnhold som fraviker den enkelte artikkels ordlyd.*¢° I praksis har dette gitt seg
utslag 1 eksempler hvor EMD har tolket unntak fra rettighetsbestemmelser
innskrenkende med den folge at rettighetsbestemmelsens innhold er gitt et videre
innhold enn hva ordlyden skulle tilsi.*’® Imidlertid kan ikke en formalsrettet tolking gé

s& langt at den i realiteten etablerer en ny rettighet.*”!

6.4 Gjennomgaende krav til innskrenkinger [
menneskerettighetene

6.4.1 Innledende bemerkninger

EMK oppstiller en plikt for den enkelte stat til & respektere og sikre individet neermere
bestemte minimumsrettigheter. Vernet er ikke absolutt, men varierer avhengig av
rettighetens karakter.*’> Mens EMK artikkel 3 knesetter et absolutt forbud mot tortur
eller annen nedverdigende behandling, gir andre bestemmelser en eksplisitt opplisting
av legitime unntak.*”* Videre inneholder EMK en egen derogasjonsbestemmelse, jf.
artikkel 15 forste ledd som i krigs- eller krisetilstander som truer nasjonens liv,
legitimerer unntak fra konvensjonens rettigheter, dog med de begrensninger som

fremgér av artikkelens andre ledd.

468 Se Rui 2009a s. 41 flg. Serlig s. 43 hvor det fremheves at «formélet med konvensjonen er d skape et felles minstevern for
de grunnleggende rettighetene som er en del av statenes felles kultur og rettsorden.»

469 Tilsvarende, se Strand og Larsen 2016 s. 70.

470 For naermere om dette, se Aall 2018 s 37 flg. med videre henvisninger til EMD-praksis.

47 Se Cruz Varas and Others v. Sweden, pkt. 100: «...but not to create new rights and obligations which were not included
in the Convention at the outset. »

472 Se Dok 16 (2011-2012) s. 29-30.

473 Se for eksempel artikkel 2 og 8.
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Oppsummeringsvis kan det legges til grunn at konvensjonen, gjennom & vekte ulike
interesser, angir hvilke bestemmelser som kan fravikes pa narmere bestemte vilkar.
Uavhengig av den enkelte bestemmelse, oppstiller EMK tre gjennomgaende og
kumulative vilkér for at stater skal kunne fravike konvensjonens fastsatte rettigheter.
For det forste mé konvensjonens lovskrav veere oppfylt.*’* Dernest mé den inngripende
myndighetsutevelsen vere formalsbestemt. Det tredje gjennomgéende kravet som kan
utledes av konvensjonen, er at inngrepet mé fremstd som nedvendig, og herunder

forholdsmessig.

Den videre fremstilling har derfor som siktemal & gi en generell fremstilling av hva
disse vilkéar uttrykker i en polisizr kontekst. Senere, under behandling av EMK artikkel
2, 3, 5 og 8, vil kravenes betydning som rettslig skranke for politiets tjenesteutovelse

behandles narmere.

6.4.2 Lovskravet

Ovenfor i kapittel 5 har jeg redegjort for vart nasjonale lovskrav, jf. Grl. § 113, og hva
det uttrykker. Her konkluderte jeg med at det ma legges til grunn et tilsvarende strengt

lovskrav for politiets polisiere virksomhet, som pé strafferettens omrade.

I den videre dreftelse foretas det en to-delt fremstilling av lovskravet utledet av EMK.
Her 1 6.4.2 gis det forst en generell fremstilling av temaet, for jeg 1 6.8.2 ser nermere
pa lovskravet og dets funksjon som materiell skranke ved vurdering av hva som anses
som legitim frihetsberavelse, jf. artikkel 5. Nar jeg har valgt en slik tilnerming til
temaet, beror det pd et sammensatt arsaksbilde. I 6.8, foretar jeg en analyse av EMK
artikkel 5s uttemmende opplisting av nér en frihetsberovelse kan finne sted. Disse
unntakene angir situasjonskriterier som beskriver hvilke formal som legitimerer bruk
av frihetsbergvelse. Som jeg vil komme narmere tilbake til under kapittel 8 har politiet
i Norge i tiden for 1995 lang tradisjon for & utlede materielle hjemler for inngripende

myndighetsutevelse ut fra bestemmelser som kun angav formélet med

474 Lovskravet er kommet il uttrykk i flere av konvensjonens bestemmelser, blant annet artikkel 2; «provided by law», artikkel
5; «prescribed by law», artikkel 6; «according to law» og artikkel 8; «accordance with the law».
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myndighetsutevelsen. Forankret i en slik rettstradisjon mé en alltid vere bevisst faren
for at politiet i sin myndighetsutevelse vier lovgivningens angivelse av legitime formal
for stor oppmerksomhet pa bekostning av lovskravet. I 6.8.2 fokuserer fremstillingen
pé lovskravets betydning ndr myndighetene bevisst eller ubevisst «legger hjemmelen

pa strekk».

EMK inneholder ingen tilsvarende bestemmelser som pa generelt grunnlag oppstiller
et lovskrav, eller legalitetskrav. Lovskravet er i de enkelte konvensjonsbestemmelsene
ulikt formulert,*’*> men det er sikker rett at de ulike uttrykksformer skal tillegges samme
meningsinnhold.*’® EMKs lovskrav oppstiller krav om at myndighetenes inngrep ma

ha hjemmel i nasjonale normer,*”’

og gjennomfering av inngrepet ma, i henhold til
materielle og prosessuelle regler, skje pa foreskreven méte.*’® EMD-praksis viser at
normeringens formelle trinnheyde, og sondringen skreven eller uskreven lov, ikke
tillegges vekt. Nar EMD sidestiller enhver normering, uavhengig av om den er skreven
eller uskreven, er det et utslag av konvensjonsstatenes ulike praksis. I tillegg til kravet
om normering, oppstiller konvensjonen ogsa visse kvalitative krav til normeringen.*”’
I The Sunday Times v. The United Kingdom la EMD grunnlaget for dagens forstaelse
av EMKs lovskrav.*®® Avisen The Sunday Times mente at det foreld en krenkelse av

blant annet EMK artikkel 10 da britiske domstoler hadde nektet dem & publisere en

artikkel som omhandlet «Thalidomide children» og kompensasjonsavtalen. Retten tok

475 Artikkel 2 nr. 1 anvender formuleringen «provided by law», mens artikkel 5 nr. 1 og artikkel 8 nr. 2 anvender henholdsvis
«prescribed by law» og «in accordance with the law».

476 Se Silver and Others v. The United Kingdom, punkt 85 med videre henvisning til The Sunday Times v. The United Kingdom.
477 Se P.G. and J.H. v. The United Kingdom, punkt 44: «The expression ‘in accordance with the law’ requires, firstly, that the
impugned measure should have some basis in domestic law». For narmere redegjorelse av ndr «indgreb har hjemmel i
national ret», se Kjolbro 2017 s. 755 -757. Se ogsé Harris mfl. 2014 s. 204 flg.

478 Se Kjelbro 2017, s. 755.

41 Se P.G. and J.H. v. The United Kingdom, punkt 44: «The expression ‘in accordance with the law’ ... secondly,[...] refers
to the quality of the law in question, requiring that it should be accessible to the person concerned, who must moreover be
able to foresee its consequences for him, and that it is compatible with the rule of law». Se ogsa Aall 2018 s. 116.

480 Lovforstéelsen er senere viderefort. Se blant annet Bernt Larsen Holding AS and Others v. Norway, punkt 123 - 125 hvor
det redegjores for gjeldende rett.

182



183

stilling til om adgangen til & nekte avisen a offentliggjere artikkelen var «prescribed by

lawy:*8!

«In the Court’s opinion, the following are two of the requirements that
flow from the expression “prescribed by law”. Firstly, the law must be
adequately accessible: the citizen must be able to have an indication that
is adequate in the circumstances of the legal rules applicable to a given
case. Secondly, a norm cannot be regarded as a “law” unless it is
formulated with sufficient precision to enable the citizen to regulate his
conduct: he must be able - if need be with appropriate advice - to foresee,
to a degree that is reasonable in the circumstances, the consequences
which a given action may entail. Those consequences need not be
foreseeable with absolute certainty: experience shows this to be
unattainable. Again, whilst certainty is highly desirable, it may bring in
its train excessive rigidity and the law must be able to keep pace with
changing circumstances. Accordingly, many laws are inevitably couched
in terms which, to a greater or lesser extent, are vague and whose
interpretation and application are questions of practice.»

Kravet om at normen skal vaere «adequately accessible» for individet skal ikke forstas
som et krav om at den angjeldende normen mé ha vert publisert i et offisielt tidsskrift
for & oppfylle kravet.*®? I Roman Zakharov v. Russia aksepterte EMD at en normering
om «hemmelig overvakning» var tilgjengelig pa en privat administrert internettbasert
database og var publisert «in an official ministerial magazine».*®® Kravet om
tilgjengelighet uttrykker imidlertid noe mer enn bare faktisk tilgjengelighet.
Normeringen ma, for & skape forutberegnelighet, i tillegg vaere «formulated with
sufficient precision» slik at individet gis tilstrekkelig informasjon for & kunne innrette
seg i forhold til gjeldende rett, herunder om og under hvilke omstendigheter

myndighetene har kompetanse til & pafere individet ulike inngripende tiltak.**

Formuleringen: «formulated with sufficient precision» uttrykker et krav som i seg selv

er vagt. Det kan derfor ikke angis eksakte og gjennomgaende hva som kan utledes av

481 Se The Sunday Times v. The United Kingdom, punkt 49 flg.

482 Se Kjelbro s. 757.

483 Se Roman Zakharov v. Russia, punkt 242.

484 Se Roman Zakharov v. Russia, punkt 243: «by giving citizens an adequate indication as to the circumstances in which
public authorities are empowered to resort to such measures — in particular by clearly setting out the nature of the offences
which may give rise to an interception order and a definition of the categories of people liable to have their telephones tapped.»
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formuleringen. Ved fastsettelse av presisjonskravets innhold mé dets innhold ogsé
reflektere prosessekonomiske hensyn. Rigide krav til presisjon vil fere til at
normeringen blir statisk og uten evne til 4 fange opp samfunnsutviklingen. For & sikre
at gjeldende normeringer evner & «... keep pace with changing circumstances» ma
presisjonskravet modereres, noe som innebarer at ikke enhver av normens
konsekvenser behgver & vare «foreseeable with absolute certainty».**> EMD gir her,
pa generelt grunnlag, uttrykk for at kravet om presis utforming av nasjonale normer

aldri vil kunne sikre at normeringer favner over alle eventualiteter.

Om presisjonskravet er ivaretatt, vil bero pa en samlet vurdering av normeringens
innhold, angjeldende rettsomrade og antall personer som normeringen retter seg mot,
og deres status.*® Videre vil inngrepets karakter og intensitet fi betydning for

87 med den folge at presisjonskravet skjerpes ndr tiltaket representerer et

vurderingen,
inngrep i grunnleggende menneskerettigheter.*® Det stilles imidlertid ikke krav om at
normeringen skal skape forutberegnelighet om ndr myndighetene vil iverksette

inngrepet.*®

Det er ikke uvanlig at vilkar for myndighetenes inngripende tiltak uttrykkes gjennom
bruk av rettslige standarder.*® Rettslige standarder har som formél 4 fange opp
samfunnets til enhver tids oppfatning av begrepets innhold, noe som i praksis forer til
at lovens vilkar er vage. En normering som bygger pa bruk av rettslige standarder, vil

derfor kunne stride mot lovskravet dersom det ikke eksisterer kilder som gir anvisning

485 Se The Sunday Times v. The United Kingdom, punkt 49.
486 Se Kardacsony and Others v. Hungary, punkt 125. Se ogsd Kjelbro 2017 s. 759.
47 Se Kjolbro s. 763.
488 Se Karademirci and Others v. Turkey, punkt 40. Klagerne opplevde & bli straffeforfulgt for & ha lest opp «a statementy.
Myndighetene hevdet at «the applicants had not been convicted for making a statement to the press but for failing to comply
with a ‘formal procedure’». Retten fant det ikke nedvendig & ta stilling til myndighetenes anforsel idet de la vekt pa at i
tilfeller hvor manglende overholdelse av prosedyrer leder til straffeforfolgning «the law must clearly define the circumstances
in which it will apply.”
49 Se Weber and Saravia v. Germany, punkt 93-95: «... foreseeability in the special context of secret measures of
surveillance, such as the interception of communications, cannot mean that an individual should be able to foresee when the
authorities are likely to intercept his communications so that he can adapt his conduct accordingly».
490 Som eksempel, se pl. § 7 forste ledd nr. 1 «forstyrrelser av den offentlige ro og orden» og «nér omstendighetene gir grunn
til frykt».
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om hvordan begrepene skal forstas. I norsk rett utgjor rettspraksis den sentrale kilden,
men pé politirettens omrade finnes det, som tidligere nevnt, lite rettspraksis som gir
anvisning pa hvordan rettslige standarder skal forstds. En annen sentral kilde er
myndighetenes praksis. I den daglige tjenesten vil politiet kunne bidra til & etablere en
enhetlig forstaelse av sentrale vilkar for inngrep, men det forutsetter imidlertid at
myndighetsutevelsen er likeartet og gjort kjent for borgerne. Divergerende forstaelse
av begrepers innhold innad i etaten, og/eller blant ulike myndighetsorganer, kan svekke

1 Politiets faktiske og taktiske tilnerming under

myndighetspraksis som kilde.
tjenesteutovelsen vil ogsa kunne bidra til 4 skape forutberegnelighet for individet.**?
Individets innrettelsesbehov er ikke til hinder for at inngripende myndighetsutavelse

er fundert pd opportunistisk skjennsutevelse,*

sa lenge beslutningen om, og
myndighetsutevelsen — gjennom formalsbasert, nedvendig, forholdsmessig og enhetlig

tjenesteutovelse — gir garantier mot vilkérlighet.

Det er vanskelig & angi hvilke krav til presis lovgivning som kan utledes av EMKs
lovskrav. Kravet vil variere i takt med individets innrettelsesbehov. Med andre ord,

presisjonskravet skjerpes proporsjonalt med normeringens inngripende karakter.***

o

En annen tilnerming er & stille spersmal om hvor generelt og vagt en norm kan
formuleres uten & krenke lovskravet. Generalklausuler som, etter en
ordlydsfortolkning, oppstiller en vid og ubegrenset kompetanse til & iverksette
inngripende tiltak med formal & blant annet forebygge forstyrrelser av offentlig ro og

orden, utfordrer EMK lovskrav.4*® Tilsvarende vil gjore seg gjeldende i forhold til bruk

41 Se Kjolbro 2017 s. 758 med videre henvisning til Goussev and Marenk v. Finland.

492 Nar politiet, under en bevapnet aksjon, anroper mistenkte: «dette er bevapnet politi, slipp vapenet eller vi skyter», bidrar
det til & skape forutberegnelighet. Individet informeres om at politiet er av den oppfatning at situasjonen gir de anledning til
a anvende vapen med dedelig utgang dersom vedkommende ikke folger palegget.

493 1 nasjonal politirett gir opportunitetsprinsippet uttrykk for at «offentlige organer selv kan avgjere om og pa hvilken méite
tjenestehandlingen skal utferes nér de rettslige forutsetningene er oppfylt», se Auglend og Maland 2016 s. 657.

494 Se Aall 2018 s. 109 flg. Tilsvarende lagt til grunn i norsk rett, se Rt. 1954 s. 96. Saken omhandlet spersmélet om
Rafiskloven av 18. juni 1938 gav kompetanse til & kreve avgift av tralefanget fisk som var brakt i land i saltet tilstand. Etter
a ha gjennomgatt lovens § 1, og om hjemmelsgrunnlaget i Rafisklaget oppstilte en slik kompetanse, uttalte retten: «Nér det
gjelder en avgift av den karakter som det er tale om, finner jeg at det er riktig & stille strenge krav til at lovhjemmelen er klar
og uomtvistelig.». Se ogsa Rt. 1995 s. 530 hvor retten nyanserer lovskravet rettslige utgangspunkt: «Jeg antar, med bakgrunn
i teori og rettspraksis, at kravet til lovhjemmelen ma nyanseres blant annet ut fra hvilket omrade en befinner seg pa, arten av
inngrepet, hvordan det rammer og hvor tyngende det er overfor den som rammes.»

495 Tilsvarende, se Aall 2018 s. 134 flg. Politiloven § 7 forste ledd nr. 1, jf. andre ledd er ett eksempel pé en slik generalklausul.
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av generalklausuler i straffebud som kriminaliserer den forberedende handling.**® 1

tillegg til & utvide myndighetenes kompetanse til & straffesanksjonere forberedende
handlinger, vil slike straffebud ogsa gi politiet ytterligere kompetanse til & intervenere
pé det straffri forberedende stadiet av en begivenhetsrekkefolge for & avverge og
forebygge lovbrudd. Desto tidligere i en begivenhetsrekke politiet agerer for
tidspunktet for fullbyrdet handling, desto sterre fare er det for objektive tjenestefeil

497 Et annet forhold som kan

som for det enkelte individ oppleves som en krenkelse.
rokke ved kravet til presis lovgivning, er tilfeller hvor i utgangspunktet ulike presise
normeringer gir ulik veiledning om kompetansenormens innhold, og derigjennom
skaper vaghet.*® 1 EMD-praksis med stette i teori, er det papekt at det innen
strafferetten, ved vurdering av lovtekstens klarhet, ogsd ma tas i betraktning om

lovteksten synes & ligge innenfor straffebudets vesensinnhold. %

I likhet med vért nasjonale legalitetsprinsipp, oppstiller EMKs lovskrav skranker for
adgangen til a tolke en inngrepsbestemmelse utvidende eller analogisk til individets
ugunst. Som et naturlig utgangspunkt ber inngrepshjemler tolkes snevert.’*® Utstrakt
adgang til delegasjon av lovgivningen alene eller sammenholdt med en
normeringsteknikk som fragmenterer kompetanseregler, vil ogsa kunne rokke ved
presisjonskravet, og individets mulighet til forutse sin rettssituasjon.’*! Adgangen til
delegasjon er imidlertid nedvendig i et moderne demokratisk samfunn,**? og utfordrer
isolert sett ikke individets behov for forutberegnelighet s& lenge normeringene, som

utgjer hjemmelskjeden for inngripende tiltak, gir et konsistent bilde av rettsregelens

4% Se Husabe 2018 s 71 flg. som drefter strl. § 131 tredje ledds krimnalisering av den forberedende handling. Bestemmelsens
ordlyd, «... foretar handlinger som legger til rette for og peker mot gjennomferingen ...» kan betraktes som en generalklausul
da ordlyden favner over enhver tenkelig hverdagslig handling.

497 Se pl. § 7 forste ledd nr. 3, jf. andre ledd som gir politiet kompetanse til & gripe inn «for 4 avverge ... lovbrudd».

498 Spersmalet om tolking av politiets kompetanse til & innbringe berusede personer som vurderes & volde fare for seg selv,
jf. pl. § 9 forste ledd, m& sammenholdes med blant annet helsepersonelloven. Dette vil blir neermere behandlet i 14.3.3.

49 Se Aall 2018 s. 137-138 med videre henvisninger til relevant EMD-praksis. Nar det gjelder tolking av politiets kompetanse,
jf. blant annet pl. § 7, vil bestemmelsens forste ledd uttrykke kompetansenormens «vesensinnhold». I en polisizr kontekst vil
en slik tilneerming alene gi vide inngrepsfullmakter.

390 Om tolking av straffebud, se Groning mfl. 2019 s. 122 flg. og Eskeland 2017 s. 100 flg. Se ogs Aall 2018 s. 140.

01T 10.3 behandles praksis knyttet til delegasjon av normeringskompetanse og dens betydning for politilovens demokratiske
legitimitet.

302 Se Aall 2018 s. 139 flg.
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innhold. Innretningsbehovet utfordres forst nar normeringene bygger pa internt
utarbeide dokumenter som ikke er tilgjengelig for individet, samtidig som dets
utforming skaper uklarheter med hensyn til inngrepshjemmelens rekkevidde.
Utfordringen knyttet til vaghet blir ytterligere forsterket dersom politiet, gjennom sin

skjonnsbaserte tjenesteutovelse, tillegger inngrepsnormeringer ulikt innhold.>%

Krav om forutberegnelighet setter absolutte skranker for adgangen til & ilegge straff
ved & gi bestemmelser tilbakevirkende kraft, jf. EMK artikkel 7 nr. 1.% I en polisiaer
kontekst har forbudet mot & gi lover tilbakevirkende kraft i praksis liten relevans.
Politiets polisieere virksomhet kjennetegnes som nevnt ved at det inngripende tiltak
uteves i «sanntid» med formal & pavirke/endre individets adferd.’®> Om handlingen var
legitim vil derfor forankres i spersmélet om det pa handlingstidspunktet foreld en

normering som hjemlet politiets inngripende tiltak.

En sammenstilling av EMKs lovskrav med vart nasjonale legalitetsprinsipp, viser at
vart nasjonale lovskrav stiller ytterligere krav til normeringer som gir politiet
kompetanse til & foreta inngripende tiltak.
Vart nasjonale legalitetskrav ivaretar to sentrale hensyn (se kapittel 5). For det
forste skal det, gjennom & forhindre maktkonsentrasjon og maktmisbruk,
fremme og befeste den maktfordeling som vart demokratiske samfunn bygger
pa, se Aall 2018 s. 115. Dette kommer blant annet til uttrykk gjennom regler
som stiller prosessuelle krav for etablering av normer. For det andre skal

lovskravet, gjennom & oppstille kvalitative krav til normeringen, fremme
individets rettssikkerhet.

Legalitetsprinsippet adresserer et tydelig krav til lovgiver med formaliserte krav til
kompetansenormene. Videre er det grunn til & hevde at vart nasjonale lovskrav i sterre
grad ivaretar individets innrettelsesbehov gjennom & blant annet utelukke uskrevne

normeringer, herunder sedvane som inngrepshjemler.

393 Politiets praktisering av delegert normeringskompetanse og dens kvalitet vil vare tema i del 111, se serlig kapittel 12.

304 Se Grl. § 97 som uttrykker et generelt forbud mot & gi lover tilbakevirkende kraft.
305 «Tilbakevirkningsforbudet» kan ha aktualitet i de tilfeller hvor politiet opptrer som bistandsorgan med formal 4 effektuere
annen myndighets vedtak. I slike tilfeller vil vedtaket omhandle forhold som i tid ligger forut for politiets myndighetsutevelse.
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6.4.3 Krav om formalsbestemt myndighetsutovelse

Isolert sett utgjor lovskravet en hjemmelskontroll i snever forstand da det kun tar
stilling til om paberopte normeringer regulerer det foreliggende forhold, herunder om
den er av en slik kvalitet at den sikrer individets innrettelsesbehov og forhindrer
vilkérlig myndighetsutovelse.’*® En slik hjemmelskontroll er alene ikke tilstrekkelig
for & ta stilling til om myndighetsutovelsen er legitim. Det ma i tillegg vurderes om
myndighetsutovelsen har som siktemal & fremme narmere bestemte formal som
rettsordenen som sddan og/eller den paberopte normering, seker & ivareta.>” Uten krav
om angivelse av myndighetsutgvelsens formal er det vanskelig & forebygge vilkérlig
myndighetsutovelse.’%
Krav om formalsrettet myndighetsutevelse kommer som regel til uttrykk ved
at normeringen angir generelle eller spesifikke situasjonskriterier som gir
anvisning om i hvilke situasjoner myndighet kan iverksette inngripende tiltak,
og/eller legitimt fravike narmere angitte menneskerettigheter. Politiloven § 7
kan i s& méte tjene som eksempel. Ifolge bestemmelsens forste ledd kan politiet
gripe inn for & «stanse forstyrrelser av den offentlige ro og orden eller nar
omstendighetene gir grunn til frykt for slike forstyrrelser», «for & ivareta
enkeltpersoners eller allmennhetens sikkerhet» og «for & avverge eller stanse

lovbrudd.» Pa denne maten angir bestemmelsen konkret hvilke formél som
legitimerer myndighetsutavelsen.

Grunnloven inneholder ingen bestemmelser om derogasjon. En slik bestemmelse ble
foreslatt av Menneskerettighetsutvalget,® men ikke fulgt opp i den videre behandling
av lovforslaget. Vi har da en situasjon hvor Grunnloven ikke angir generelle eller
spesifikke situasjonskriterier (formélsangivelse) som bestemmer nar myndighetene
legitimt kan fravike individets rett til livet, frihet og privatliv, jf. §§ 93, 94 og 102.
Riktignok foreskriver § 94 forste ledd at fengsling eller annen frihetsbergvelse kun kan

finne sted «i lovbestemte tilfeller og pa den maten som lovene foreskriver». Denne

300 Se Aall 2018 s. 150.

307 Lovformalet og dets betydning for tolking og anvendelse av kompetansenormer, se Mahle/Aarli s. 336 flg.
08 Formalsprinsippet i en nasjonal kontekst er behandlet i 12.2.

309 Se Dok. 16 (2011-2012) s. 98.
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formuleringen gir kun uttrykk for lovskravet uten 4 angi i hvilke situasjoner staten ved

lov kan foreskrive at frihetsbergvelse er legitimt.

Stortinget har derved overlatt til Hoyesterett & naermere avklare hva som anses som
legitime unntak fra angjeldende rettigheter. En slik tilnerming er uheldig av mange
grunner. For det forste er Grunnlovsteksten lite pedagogisk tilfredsstillende idet den
for flere sentrale bestemmelser gir inntrykk av at rettighetene er absolutte. Dernest er
valg av lesning lite egnet til & fremme Stortingets konstitusjonelle rolle.’!® Videre
fremstér det som uheldig at spersmalet om staten, ved politiet, legitimt kan fravike
retten til livet, ikke fremgar direkte av Grunnloven, jf. Grl. § 93 forste ledd.
Vedtakelsen av ny pl. § 6 b representerer riktignok en styrking av individets
menneskerettighetsvern idet reguleringen av politiets bruk av skytevapen na er
forankret i formell lov. Dette bidrar til at den rettslige regulering av politiets bruk av
potensielt dedelig makt underlegges demokratisk kontroll.>!! Tross dette vil strl. § 18
om ngdverge sammenholdt med vapeninstruksens regulering av bruk av skytevapen
utgjere sentrale argumentasjonsressurser som er bestemmende for nar det er legitimt &
foreta unntak fra retten til livet, jf. Grl. § 93 forste ledd.’'> Relevante
avveiningskriterier med hensyn til nar det kan foretas legitime unntak fra

skjonnsbaserte rettigheter, md derfor sokes i EMK og EMD-praksis.*!3

Hva som anses for 4 vare legitime formal i EMK-forstand, fremgér av den enkelte

1°'4 Som

bestemmelse, som angir en uttemmende oppregning av legitime forma
eksempel kan det vises til artikkel 2 som gir myndighetene adgang til & gjere inngrep i
retten til liv dersom formalet er & «forsvare en person mot ulovlig vold» og «foreta en
lovlig pagripelse». Artikkel 8 nevner blant annet den «nasjonale sikkerhet, offentlig

trygghet eller landets egkonomiske velferd» som legitime formal, mens artikkel 9 blant

510 Tilsvarende, se Aall 2018 s. 149.

SI'Ny pl. § 6 b er tidligere omtalt i 4.3.3.4, og blir senere behandlet i 12.3.
312 Vipeninstruksen som rettslig normering er nermere behandlet i 12.4.3.4.
313 Se Aall 2018 s. 149 som gir uttrykk for tilsvarende syn.

514 Se Kjalbro 2017 s. 765.
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annet fremhever «helse eller moral», eller for & beskytte «andres rettigheter og

friheter».

Angivelse av konvensjonens forméalsbetraktninger kan grupperes pa ulike méter.>'> 1

en polisier kontekst, og da i et overordnet perspektiv, kan formalene deles inn 1 tre
hovedkategorier.’'® Den forste kategori er myndighetsutovelse som retter seg mot
individet for & fremme samfunnets interesser. Som eksempel kan det vises til EMK
artikkel 5 nr. 1 f) som gir staten adgang til & pagripe og frihetsberave personer for &
forhindre at noen kommer inn i landet uten tillatelse. Den andre kategorien er
myndighetsutevelse som retter seg mot et individ for & fremme et annet individs
interesser. Som eksempel kan det vises til EMK artikkel 2 nr. 2 a) som gir staten
kompetanse til & bergve et individs liv med formél a forsvare en person mot ulovlig
vold. Den tredje og siste kategorien er myndighetsutevelse hvor staten péberoper at
tiltaket har som formal & ivareta interessene til den som myndighetsutevelsen retter seg
mot. Som eksempel kan det vises til EMK artikkel 5 nr. 1 ¢) som &pner for at staten
lovlig kan péagripe og frihetsbergve personer som vurderes som sinnslidende,
alkoholister, narkomaner eller losgjengere. Bestemmelsen tilkjennegir at staten kan
pafore et individ meget inngripende tiltak ut fra et motiv om & fremme individets
interesser mot vedkommende sin uttrykte vilje. Myndighetsutevelsen har her karakter

av umyndiggjering.’!’

Det eksisterer en semleos overgang fra vurderingen av om myndighetsutavelsen
understotter inngrepsnormen eller rettsordenens som sédan uttalte formal, til
spersmélet om den faktiske tjenestehandlingen var nedvendig.’'® Det innebarer at

avgjerelsen av om myndighetsutovelsen understotter et legitimt formal vanskelig kan

315 Naermere om ulike grupperinger, se Aall 2018 s. 150 flg. og Auglend 2016 s. 229 flg.
316 Se Auglend 2016 s. 230 som operer med to hovedkategorier; samfunnsmessige hensyn og individorienterte hensyn. 1 6.7.2
vil den samme inndeling i tre kategorier legges til grunn ved droftelse av temaet «balansering av rettigheter ved konflikt».
317 Individets autonomi som skranke for inngripende myndighetsutavelse berores i 14.3 og 14.4 uten pretensjon om & behandle
temaet i sin fulle bredde.
318 Se Auglend og Mealand 2016 s. 631 flg. hvor nedvendighetskravet splittes opp i tre kumulative vilkér; subsidiaritetskrav,
krav om tilstrekkelighet og adekvanskrav, hvor sistnevnte knyttes til spersmalet om tiltaket er egnet til & fremme malet eller
formalet med myndighetsutevelsen.
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avgjeres losrevet fra sporsmélet om tiltaket er nodvendig.’'® Ethvert av myndighetenes
inngripende tiltak som anses som nedvendig vil ogsa understotte et angitt formal, men
enhver tjenestehandling som understotter en angitt formal behever ikke & vere
nedvendig. Det samme vil gjere seg gjeldende 1 vurderingen av om det er tilstrekkelig
forholdsmessighet mellom det inngripende tiltak og det mal som enskes oppnadd med
tjenestehandlingen. Kjernen i kravet om ngdvendighet og forholdsmessighet kan, som
papekt av Aall, uttrykkes gjennom spersmalet: «er samfunnsinteressen vesentlig nok

til 4 oppveie eller overstyre individets?»32°

6.4.4 Nodvendighets- og forholdsmessighetskravet

EMD-praksis viser at det er en glidende overgang fra EMKs nedvendighetskrav til

forholdsmessighetskravet.>?!

I motsetning til hva som er tilfellet innenfor den norske
politiretten,?? synes EMK & innta en tilnzerming hvor forholdsmessighetsvurderingen

utgjer en integrert del av nedvendighetsvilkaret.523

Ovenfor har jeg vist at EMKs lovskrav oppstiller kvalitative krav til normeringene.
Nedvendighetskravet gar ett skritt videre idet det angir kvalitative krav til innretning

og utforelse av tjenesten som forutsetter bruk av inngripende tiltak.

519 Se Gafgaz Mammadov v. Azerbaijan, punkt 55-65. Klager hadde sammen med andre, mot politiets uttrykkelige ordre om
a flytte arrangementet til en mer avsidesliggende lokasjon, avholdt en demonstrasjon i sentrum av Kabu. Politiet intervenerte
og stanset demonstrasjonen, dette til tross for at den var fredfull. Klager ble pagrepet og innbragt til en politistasjon. Nar
retten tar stilling til om myndighetsutevelsen var forankret i et formal angitt i EMK artikkel 11, knyttet retten denne
vurderingen til spersmélet om myndighetsutovelsen var nedvendig i et demokratisk samfunn. Begrunnelsen for denne
tilnermingen var at avgjerelsen av om tiltaket var nedvendig i et demokratisk samfunn ogsd angikk spersmélet om
myndighetsutevelsen hadde et legitimt formal.

320 Se Aall 2018 s. 151.

321 Se Kjolbro 2017 s. 767 som i relasjon til EMK artikkel 8 gir uttrykk for at «nedvendig i et demokratisk samfund» ogsa gir
uttrykk for krav om proporsjonalitet. Se ogsa Aall 2018 s. 151 som fremhever at det vil veere en glidende overgang mellom
formals- og forholdsmessighetsvurderingen. Se ogsé Fause 2014.

322 Det nasjonale behovs- og forholdsmessighetsprinsippet i en polisier kontekst utgjor to selvstendige og kumulative
prinsipper. Temaet er behandlet i 12.3 og 12.4. Se Auglend og Maland 2016 s. 628 — 645. Se ogsa f.eks. Kjolbro 2017 s. 768
som beskriver forholdsmessighetsprinsippet (krav om proporsjonalitet) som en «vurdering [...] af [...] om de anvendte
foranstaltninger er rimelige og egnede til at opnd det legitime formdl.» Sistnevnte kriterie; «egnede til at oppna et legitimt
formal» vil i en nasjonal polisizr kontekst uttrykke krav om adekvans som utgjor et element i nedvendighetsvurderingen.
23 Se Schabas 2017 s. 122 hvor det fremgar at «The Grand Chamber has spoken of ‘the principle of strict proportionality
inherent in Article 2"». Se ogsa Harris mfl. 2014 s. 227 med videre henvisning til McCann v UK hvor det fremheves at «[f]orce
it’s absolutely neccessary only if it is “strictly proportionate to the achievment of a permitted purpose.”. Se ogsé Fause 2014
som gir uttrykk for at «[k]Jravet til proporsjonalitet folger indirekte av konvensjonen ...» Narmere om
forholdsmessighetsvurderinger i EMK, se Strand og Larsen 2016 s. 78 flg. Se ogsé Kjelbro 2017 s. 767 flg. og s. 979 flg.
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Nadvendighetskravet er gitt ulik utforming og betydning i EMK. Mens artikkel 2 nr. 2
oppstiller krav om at bruk av makt ikke mé& ga lenger enn «absolutt nedvendigy,
uttrykker artiklene 8 nr. 2, 9 nr. 2, 10 nr. 2 og 11 nr. 2, at inngrepet ma vere «ngdvendig

1 et demokratisk samfunny.

Med formuleringen «absolutt nedvendigy, jf. EMK artikkel 2 tilkjennegir
konvensjonen et strengere nedvendighetskrav enn det som uttrykkes gjennom
formuleringen «nedvendig i et demokratisk samfunn»,3?* jf. EMK artikkel 8 nr. 2. Som
papekt av Harris mfl:32

«In this respect, Article 2(2) imposes a more rigorous test of necessity

than that which applies under paragraphs (2) of Articles 8-11 of the
Convention where the requirement is simply one of proportionality.»

Vurderingen av om maktbruken fremstér som «absolutely necessary», jf. EMK artikkel
2 knyttes bade til myndighetenes beslutning om bruk av potensielt dedelig makt, og
den faktiske bruk av makt.’*® Vurderingen skjer med andre ord i to trinn. Forst tas det
stilling til, slik som i Mc Cann-saken, om det er absolutt nedvendig & beslutte tiltaket
iverksatt. Denne vurderingen innbefatter ogsa spersmalet om det foreligger mildere
alternative tiltak.>?’ Kravet om mildere tiltak er ikke absolutt, men mé vurderes i lys av

den konkrete situasjonen, herunder om myndighetenes vurdering fremstir som

524 Se McCann and Others v. The United Kingdom (1995), punkt 149 hvor EMD uttaler at maktbruk i relasjon til EMK
artikkel 2 « must be strictly proportionate to the achievement of the aims». Se ogsd Huohvanainen v. Finland, punkt 93: «Any
use of force must be no more than ‘absolutely necessary’ for the achievement of one or more of the purposes set out in sub-
paragraphs (a) to (c). This term indicates that a stricter and more compelling test of necessity must be employed from that
normally applicable when determining whether State action is ‘necessary in a democratic society’ under paragraphs 2 of
Articles 8 to 11 of the Convention. »
525 Se Harris mfl. 2014 s. 227.
326 Se McCann v. The United Kingdom (1995), punkt 200, hvor retten aksepterte at den faktiske maktbruken var absolutt
nedvendig, mens beslutningen om bruk av makt med potensielt dedelig utgang ikke ble vurdert som absolutt nedvendig da
myndighetene alternativt kunne stoppet de mistenkte pa grensen til Gibraltar, jf. punkt 213. Se ogsa Finogenov and Others v.
Russia (2011), punkt 217 — 236. 1 et forsek pa & frigi hundrevis av gisler som ble holdt innesperret i Dubrovka-teateret i
Moskva, besluttet politiet & gasse bygningen for de stormet den. Retten vurderer her bade beslutningen om & anvende
potensielt dodelig makt, og den faktiske maktbruken i lys av vilkéret «absolutt nedvendigy.
27 Se Simgek and Others v. Turkey (2005), punkt 108. Flere personer hadde samlet seg for & demonstrere mot politiet. Det
ble kastet stein og mynter mot politiet, som valgte & bruke skytevépen. Retten uttalte i den forbindelse at «the use of force
may be justified under Article 2 § 2 (c), in cases where the action is taken for the purpose of quelling a riot or insurrection.
However, in the instant case ... officers shot directly at the demonstrators without first having recourse to less life-threatening
methods, such as tear gas, water cannons or rubber bullets. »

192



193

velbegrunnet.’?® Dernest mé det, i tilknytning til den faktiske utevelse av myndighet,
finne sted en ny selvstendig vurdering av om det fremstér som absolutt nedvendig &
utove makt med potensielt dedelig utgang.’?® Maktbruk med potensielt dedelig utgang
mad i utgangspunktet fremstd som uunngéelig for & nd formalet.33°
EMD-praksis viser at hvilken konvensjonrettighet som er fraveket, er av
betydning for hvilken skjennsmargin som overlates til den enkelte stat, se Fause
2014. Se ogsa Nada v. Switzerland, punkt 181 flg. (serlig 184) som gjaldt
spersmaélet om krenkelse av EMK artikkel 8. Etter 4 ha gitt utrykk for at «[a]
margin of appreciation must be left to the competent national authorities in this
connection», pdpekte retten at skjonnsmarginens rekkevidde ble innskrenket
proporsjonalt med tiltakets inngripende karakter: «The breadth of this margin
varies and depends on a number of factors including the nature of the
Convention right in issue, its importance for the individual, the nature of the

interference and the object pursued by the interference. » I praksis stiller retten
her opp skjerpede krav til forholdsmessighet mellom mél og middel.

Tross dette, finnes det eksempler pad at EMD har akseptert avvik fra denne strenge
standarden. I Finogenov-saken uttalte retten at: 3!
«the Court may occasionally depart from that rigorous standard of
“absolute necessity” [...] where the authorities had to act under

tremendous time pressure and where their control of the situation was
minimal.»

Avvik mé avgrenses til beslutningen om iverksettelse av tiltaket, og ikke til den faktiske
maktutevelsen. Tilnermingen aksepteres i tilfeller hvor myndighetenes maktbruk er
knyttet til en akutt hendelse som ikke kunne forutses. Ved hendelser hvor det er rom
for & planlegge hele eller deler av aksjonen, er tidspresset fraverende med den folge at
myndighetene har sterre mulighet til & skaffe seg oversikt og kontroll over

situasjonen.>*?

528 Se Kjelbro 2017 s. 222 med henvisning til relevant EMD-praksis.

329 En tilsvarende todelt nedvendighetsvurdering anlegges ogsa i politiloven. Se 11.3.4 hvor temaet er omhandlet.

530 Tilsvarende Aall 2018 s. 166 som uttrykker krav om at «tiltaket er uomgjengelig for & na formalet».

31 Se Finogenov and Others v. Russia (2011), punkt 211.

332 Se Finogenov and Others v. Russia, punkt 243 hvor retten indirekte gir uttrykk for en slik sondring. Mens retten i forhold
til den polisiare delen av operasjonen aksepterte et avvik fra den stenge standarden for nedvendighetsvurdering, ble den delen
av operasjonen som knyttet seg til det etterfolgende redningsarbeid vurdert annerledes: «The Court notes, first of all, that the
rescue operation was not spontaneous: the authorities had about two days to reflect on the situation and make specific
preparations. Second, in this area (evacuation and medical assistance) the authorities should have been in a position to rely
on some generally prepared emergency plan, not related to this particular crisis. Third, they had some control of the situation
outside the building, where most of the rescue efforts took place...”
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Ved formuleringen «good reason to» oppstiller EMD et prognosekrav hva angar
informasjonen som myndighetene legger til grunn for sine beslutninger.
Prognosekravet gjelder bade beslutningen om & iverksette spesifikke tiltak, og den
faktiske myndighetsutevelsen. I praksis er det naturlig a stille ulikt krav til kunnskaper
om de faktiske omstendigheter som disse to beslutningene bygger pa. Beslutningen om
a iverksette tiltaket wvil alltid baseres pa tynnere og mindre palitelig
informasjonsgrunnlag enn beslutningen knyttet til den faktiske myndighetsutovelse
som alltid vil inkludere informasjon ervervet umiddelbart forut for

myndighetsutevelsen.

Det er derfor naturlig & innta en tilneerming hvor det, i forhold til beslutningen om &
lese oppdraget ved bruk av potensielt dedelig makt, kreves at faktum rundt risikoen
som underbygger beslutningen, fremstdr som sannsynlig.’*® Tilsvarende vil det i
forhold til beslutningen om faktisk bruk av makt med potensielt dedelig utgang
oppstilles et sterkere sannsynlighetskrav for at det eksisterer en umiddelbar og reell

risiko som underbygger den faktiske bruk av makt.33*

Vurderingen av om nedvendighetskravet er oppfylt, skal ikke forankres i den objektive
sannhet, men ta utgangspunkt i om myndighetenes maktutevelsen «is based on an
honest belief which is perceived for good reasons, to be valid at the time but which
subsequently turns out to be mistanken.»** Om myndighetene hadde «good reason» til
a tro at maktutevelsen var «absolutely necessary», skal forankres i en subjektiv
vurdering, jf. formuleringen «honest belief».>*® Av vilkéret «based on an honest belief>»

kan det ytterligere innfortolkes kvalitative krav til informasjonsinnhentingen, idet det

333 Se prognosekravet for & bevapne polititjenestepersoner uttrykt vi. § 3-2 forste ledd, punkt a: «nr omstendighetene gir
grunn til & trox.

34 Se pl. § 6 b. og vi. § 4-3 forste ledds prognosekrav for bruk av tjenestevépen: «trues med eller utsettes for en grov
voldshandling ... og bruk av vapen fremstér som nedvendig».

535 Se Harris mfl. s.228. Se ogsé McCann and Others v. The United Kingdom, punkt 200: «The Court accepts that the soldiers
honestly believed, in the light of the information that they had been given, as set out above, that it was necessary to shoot the
suspects in order to prevent them from detonating a bomb and causing serious loss of life (see paragraph 195 above). The
actions which they took, in obedience to superior orders, were thus perceived by them as absolutely necessary in order to
safeguard innocent lives.»

336 Se ogsa Kjolbro 2017 s. 222.
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kan utledes av EMD-praksis et krav om at myndighetenes subjektive oppfatning
forankres i objektiv og verifiserbar informasjon, ervervet gjennom en formélsstyrt og
systematisk prosess hvor informasjon innhentes og bearbeides for & skaffe kunnskaper

om de faktiske omstendigheter.>’

I tilfeller hvor det ikke er etablert ordninger for innhenting og bearbeiding av
informasjon, som kan understette beslutningen om bruk av dedelig makt, vil dette
kunne lede til at myndighetene ikke blir hert med at beslutningen var forankret i det
situasjonsbildet som de @rlig og oppriktig la til grunn som gyldig nar beslutningen ble

tatt.

I forlengelsen av kravet om kvalitative prosesser for innhenting av informasjon som
igjen danner grunnlag for myndighetsutevelsen, oppstiller EMK ogsé kvalitative krav
til myndighetsutevelsen hva angér organisering, planlegging, kommando og

kontroll.>38

Konkret innebeerer dette at myndighetene méa serge for at organer som er
gitt fullmakt til & uteve inngripende tiltak, har nedvendig utstyr for hdnden som gjor de
i stand til a velge lempeligere alternativ fremgangsmaéte. I forhold til bruk av
skytevapen som maktmiddel vil som hovedregel bruk av gass, politihund, vannkanon
og gummikuler fremstd som lempeligere alternative maktmidler.>* Dersom det kan
konstateres at situasjonen kunne vert lost med bruk av lempeligere maktmidler, men
hvor politiet enten ikke er utstyrt med maktmidlet eller det ikke var gripbart i
situasjonen, vil myndighetene ikke kunne heres med at tjenestepersonenes bruk av
tjenestevapen var det eneste alternative maktmiddel. Kvalitative krav til
myndighetsutavelsen fordrer at staten innretter tjenesten slik at bruk av lempeligere
maktmidler fremstar som et reelt valg i enhver sammenheng. Tilsvarende vil kravet om

kvalitativ tjenesteutavelse oppstille forutsetning om at tjenestepersoner som er satt til

a uteve inngripende tjeneste, er gitt nedvendig kompetanse og kunnskap.

337 Se Finogenov and Others v. Russia punkt 219. Avgjerelsen blir nzermere omtalt i 6.6.3.2.

538 Se Huohvanainen v. Finland punkt 93: «...taking into consideration not only the actions of State agents but also all the
surrounding circumstances, including such matters as the planning and control of the actions under consideration.»

339 Se Simgs and Others v. Turkey (2005), punkt 108 hvor retten vurderer politiets bruk av skytevépen i lys av nevnte
maktmidler.
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Vurderingen av om den faktiske bruk av potensielt dedelig makt var absolutt
nedvendig, tar utgangspunkt i hvordan tjenestepersonen oppfattet situasjonen «der og
da» under utevelsen av makt. Etter EMK artikkel 2 blir spersmélet da om
vedkommende tjenesteperson «honestly believed» at maktbruken fremstod som
absolutt nedvendig for & oppna en av de i bestemmelsens angitte formal. Det betyr at
utevelse av potensielt dedelig makt kan begrunnes i informasjon som senere viser seg
a veere feilaktig, dersom polititjenestepersonen og/eller politiet som sddan hadde gode
grunner for 4 legge informasjon til grunn som korrekt.>* Som pépekt av EMD i en
rekke avgjerelser: «To hold otherwise would be to impose an unrealistic burden on the
State and its law-enforcement personnel in the execution of their duty, perhaps to the
detriment of their lives and the lives of others».’*! Tilneermingen synes forstandig idet
retten ikke kan «substitute its own assessment of the situation for that of an officer who
was required to react in the heat of the moment to avert an honestly perceived danger

to his life or the lives of othersy».’*

Retten gir med dette uttrykk for at politiet har en vid adgang til & anvende potensielt
dadelig makt alene basert pd polititjenestepersonens subjektive oppfatning av
situasjonen. Rettspraksis fra EMD viser imidlertid at domstolen nyanserer dette
inntrykket ved & oppstille en rekke kvalitative krav til den faktiske tjenesteutevelsen. I
tilfeller hvor tjenestepersoners utevelse av potensielt dedelig makt ikke er et resultat
av en villet handling, men er en folge av et hendelig uhell, vil det likevel konstateres
krenkelse av EMK artikkel 2 dersom handlingen avviker fra anerkjente normer for

forsvarlig opptreden.

Dette var situasjonen i Leonidis v Greece (punkt 58 flg). Under en
«rutinekontroll» av identiteten til to unge gutter, opplevde politiet at guttene
lop fra stedet. Politiet som var sivilt kledd og bevapnet tok opp forfalgelsen.
Den ene politimannen hadde trukket sitt vapen som han hadde fremme under
pagripelsen og pasettelsen av handjernene. Vépenet gikk av og skuddet traff

340 Se Huohvanainen v. Finland punkt 96. Se ogsa Harris mfl. 2014 s. 228.
341 Se Huohvanainen v. Finland, punkt 96.
342 Se Huohvanainen v. Finland, punkt 97.
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gutten, som dede. Retten la til grunn at «the fatal shot was triggered not by any
deliberate action on the part of police officer G.A. but by the sudden reaction
of the victim.» Tross dette fant retten at det foreld en krenkelse av EMK artikkel
2. Konklusjonen bygger pa det faktum at politimannen «had no reason to keep
hold of his weapon, especially with his finger on the trigger. In fact, in the
Court’s view, the police officer should have put his weapon in its holster before
handcuffing Nikolaos Leonidis who was not holding a weapon and was not in
any way threatening the police officer’s life or limb.» Med andre ord, selv om
den faktiske bruk av vapenet kan unnskyldes, klandres tjenestemannen for sin
forutgéende beslutning om & ha vapenet tilgjengelig.

Videre vil kvalitetskravet til den faktiske tjenesteutevelsen avskjere mulighet til 4
paberope «god tro», dersom myndighetene kan klandres for & ha forarsaket situasjonen

som begrunner og danner grunnlag for bruk av potensielt dedelig makt.

Dette var situasjonen i Hadsz and Szabo v. Hungary, (punkt 57-59). Etter & ha
mottatt melding om en mistenkelig bil som kjerte frem og tilbake i omradet ved
den lokale grennsakhandleren, rykket to politimenn ut pa eget initiativ for &
undersgke saken. De var begge sivilt kledd og kjerte en sivil bil. Den ene hadde
tatt med sitt tjenestevapen. Det aktuelle omradet ble undersgkt uten at det ble
funnet spor av at det var begatt straffbare handlinger. Senere pa natten patraff
de bilen parkert i et boligomrade. Sammen lop de mot bilen bakfra. I bilen satt
det et par som hadde bestemt seg for & overnatte i sin bil etter 4 ha veert pa
utflukt i omrédet. De observerte to menn lepende mot bilen, og oppfattet
situasjonen som truende og bestemte seg derfor for & ramme stedet. Den eneste
fluktmuligheten var & kjere mot de to personene. Politimannen, som var
bevapnet, trakk sitt vapen og avfyrte skudd mot bilen for & stanse denne da han
oppfattet at hans kollegas liv og helse var truet.

Retten aksepterte at, ut fra politimannens subjektive oppfatning av situasjonen,
var det nedvendig & intervenere «in order to stop the applicants’ car that had,
in his perception, created a danger for his associate of being run over — which
danger he deemed warranted the use of potentially lethal force.» Nér retten,
tross dette utgangspunkt, konkluderte med at det foreld en krenkelse av EMK
artikkel 2, var det basert pa en samlet vurdering av om «the operation, viewed
in its entirety, was conducted in such a manner as to minimise, to the greatest
extent possible, the risk created by the use of potentially lethal force by the
discharge of the firearm.» For det forste la retten vekt pa at: «The entire incident
took place largely as a result of the officer’s own conduct.». For det andre, kan
avgjorelsen tas til inntekt for at retten har nedtonet betydningen av
politimannens subjektive oppfatning da politiet, gjennom sine taktiske
vurderinger og handlinger, kan klandres for & ha forarsaket klagers risikofylte
handlinger som igjen dannet grunnlaget for politiets bruk av potensielt dedelig
makt. Og for det tredje oppstilte retten tilsvarende kvalitative krav til en
polititjenestepersons beslutninger og tiltak, som til «the planning and control of
police operations.»
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6.5 Sondringen «plikt til & sikre» og «plikten til a
respektere» menneskerettighetene, i et polisicert perspektiv

6.5.1 Innledende betraktninger

Det primare formélet med EMK er & forebygge vilkérlig myndighetsutovelse fra
staten.® De enkelte konvensjonsbestemmelsene gir i varierende grad utrykk for
statens plikt til & sikre rettighetene. Imidlertid fastslar EMK artikkel 1, som uttrykker
konvensjonens bindende karakter,** en generell plikt for staten til 4 «sikre enhver
innen sitt myndighetsomrdde de rettigheter og friheter» som er fastlagt i
konvensjonen.>* Dette er ogsa lagt til grunn i EMD-praksis. Videre har EMD utviklet
en rikholdig rettspraksis som fremhever statens positive plikt til & sikre rettigheter som
kan utledes av EMK.%* Etter grunnlovsrevisjonen av 2014 er nd statens plikt til &
respektere og sikre menneskerettighetene nedfelt i Grl. § 92: «Statens myndigheter skal
respektere og sikre menneskerettighetene slik de er nedfelt i denne grunnlov og i for

Norge bindende traktater om menneskerettigheter».

Grunnloven § 92 gir uttrykk for en to-sidig plikt for statens myndigheter, jf. ordlyden
«respektere og sikre». Tilsvarende plikt folger ogsé av. EMK artikkel 1.4 Den tosidige
plikten for statens myndigheter kan i en polisier kontekst illustreres med folgende

figur:

33 Se Kjelbro 2017 s. 796 som uttrykker tilsvarende i tilknytning til EMK artikkel 8.

34 Se Kjolbro 2017. s. 35.

345 Se Ireland v. the United Kingdom, punkt 239: «By substituting the words ‘shall secure’ for the words ‘undertake to secure’
in the text of Article 1 (art. 1), the drafters of the Convention also intended to make it clear that the rights and freedoms set
out in Section I would be directly secured to anyone within the jurisdiction of the Contracting States». Se ogsd Schabas 2017
s. 90.

346 Se Larsen 2015 punkt 4.3 med videre henvisninger, hvor det vises til EMD utvikling av statens positive plikt til & sikre
menneskerettigheter utledet av artikkel 2 og 3. Og s. 11 hvor det fremheves at: «Positive obligations have now been recognised
under practically all provisions in the ECHR, and the duties that are imposed on States are quite far-reaching.»

347 Se Schabas 2017 s. 91: «The obligation to respect human rights has both negative and positive dimension ...»
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Sondringen plikten til & «sikre», og plikten til & «respektere»

Plikten til & sikre Plikten til & respektere

Myndighetene ma avsta fra & krenke

Generelle plan - Lovgivning og handhevelse menneskerettighetene.

Spesielle plan (passiv) - Beredskapsordninger
ag paliti.

Spesielle plan (aktiv)) = Forventning am
myndighetsutgvelse basert pa at staten
wforstod eller burde ha forstatt,

Figur 11

Den enkelte medlemstat skal unnlate & gjore inngrep i de rettigheter som konvensjonen
verner om, heretter omtalt som «plikten til & respektere». Det fordrer at statens
myndigheter innretter og utever virksomhetene slik at den ikke griper forstyrrende inn
i de rettigheter som konvensjonen verner om.>** All den tid EMK har staten og dens
myndigheter som adressat, vil en ensidig plikt til «& respektere» menneskerettighetene
alene ikke gi individet ett fullgodt vern mot inngrep. Uten rettslige normer som
uttrykkelig forbyr andre individer & krenke menneskerettighetene, sammen med
ordninger for hdndhevelse og sanksjonering av krenkelser, vil rettighetene fremsta som
illusoriske. Av den grunn ledsages statens plikt til & respektere menneskerettighetene
(den negative plikt) av en korresponderende «plikt til & sikre» disse rettigheter (den
positive plikt).>* Den positive plikt forutsetter at staten, gjennom aktiv
myndighetsutevelse, iverksetter tiltak for & sikre at individer uforstyrret kan leve sitt

liv i pakt med disse rettighetene.>*°

348 Se Harris mfl. 2014 s. 504.

54 Statens negative plikt til & respektere menneskerettighetene blir heretter omtalt som «plikten til & respektere», og statens
positive plikt til & sikre menneskerettighetene blir omtalt som «plikten til & sikre».

350 Tilsvarende, se Kjelbro 2017, s. 44. Se ogsd Kontrova v. Slovakia, punkt 49 hvor retten uttalte folgende om statens
sikringsplikt: «This involves a primary duty on the State to secure the right to life by putting in place effective criminal-law
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I en polisier kontekst vil krenkelser av menneskerettighetene i praksis materialiseres
gjennom enten faktiske tjenestehandlinger som mangler tilstrekkelig rettsgrunnlag,
eller begrunnes i at myndighetene unnlot & iverksette aktive tiltak til tross for at det
foreld rettslig grunnlag for myndighetsuteovelsen. 1 forstnevnte tilfelle vil det
konstateres ansvar for krenkelser begrunnet i at statens myndigheter ikke har overholdt
sin plikt til «a respektere» menneskerettighetene. I det andre tilfellet vil staten kunne
holdes ansvarlig for ikke & ha overholdt sin plikt til «& sikre» idet den forstod eller

burde ha forstatt at risikoen ville bli realisert.>>!

Som illustrert ovenfor ved figur 11 vil «plikten til & sikre» gi seg utslag i plikter av
generell og spesiell karakter. P4 det generelle plan vil pliktene omfatte krav og
forventninger om at staten etablerer normeringer som verner om rettigheter nevnt i
EMK. Det forutsetter for det forste at myndighetene etablerer normeringer som

regulerer forholdet mellom de enkelte individer,>?

og for det andre at det finnes
normeringer som har politiet som adressat og som angir skranker for
myndighetsutevelsen. Videre kan det utledes et krav om etablering av effektiv

etterforskning og iretteforing ved krenkelser av rettigheter.>3

Pa det spesielle plan kan plikten «til & sikre» inndeles i henholdsvis en forventning om
narver av effektive beredskapsordninger, herunder politi (passiv), og forventning om

aktiv myndighetsutevelse i tilfeller hvor staten «forstar eller burde forsta» (akiv).3%*

provisions to deter the commission of offences against the person backed up by law-enforcement machinery for the
prevention, suppression and punishment of breaches of such provisions. It also extends in appropriate circumstances to a
positive obligation on the authorities to take preventive operational measures to protect an individual whose life is at risk
from the criminal acts of another individual».
31 Se Aall 2018 s. 58 og 61.
352 Se Botta v. Italy (1998), punkt. 33: «...These obligations may involve the adoption of measures designed to secure respect
for private life even in the sphere of the relations of individuals between themselves».
553 Neermere om sondringen mellom plikten til & sikre og plikten til & respektere, se Aall 2018 s. 58 flg. Se ogsd Harris 2014
mfl. s 524 om sondringens betydning i forhold til artikkel 8.
3% Se Osman v. The United Kingdom (1998), punkt 11: «It is common ground that the State’s obligation in this respect extends
beyond its primary duty to secure the right to life by putting in place effective criminal-law provisions to deter the commission
of offences against the person backed up by law-enforcement machinery for the prevention, suppression and sanctioning of
breaches of such provisions.»
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Plikten til & sikre menneskerettighetene adresseres til staten som sidan. I en norsk
polisier kontekst gir dette seg utslag ved at det politiske niva utever sitt ansvar gjennom
etablering av nedvendige rammebetingelser for ivaretakelse av plikten, og det
politifaglige niva serger for organisering, innretning og drift av virksomheten med
formal & faktisk ivareta statens menneskerettighetsansvar. I forlengelsen av sistnevnte
kan det utledes krav og forventninger om at politiet responderer pa risikofaktorer,

basert pd at staten «forstod eller burde ha forstétt» (aktiv).>>

Nér den aktive tjenesteutovelse vurderes i forhold til plikten til & «respektere», skjer
det en proving av myndighetsutevelsen basert pa positivt angitte betingelser for legitim
tjenesteutovelse. En tilsvarende vurdering kan vanskelig gjennomferes ved tilfeller av
unnlatelse av & handle. Plikten til «4 respektere» innebarer at statens myndigheter mé
«la vaerey & foreta inngripende myndighetsutevelse utover de i konvensjonen bestemte
unntak. Konstateres det krenkelse av konvensjonsbestemte rettigheter i form av mangel
pa respekt, skyldes det gjerne at statens tiltak er i strid med ett eller flere av de
gjennomgdende krav som EMK stiller til inngripende myndighetsutovelse.>*¢
Vurderingen av om staten har oppfylt sin positive plikt til & sikre menneskerettighetene
forankres i en preving av om myndighetene, innenfor sine fullmakter, kan klandres for

ikke & ha iverksatt forventede tiltak for & unnga risikoen for krenkelser.>>’

Denne noe skjematiske fremstillingen av sondringen mellom plikten til henholdsvis &
«sikre» og «respektere» menneskerettighetene gir tilsynelatende inntrykk av at det
eksisterer et klart skille mellom disse to kategorier av plikter. Sa er ikke tilfellet. Som
papekt av EMD 1 Evans-saken, «[tlhe boundaries between the State’s positive and

negative obligations under Article 8 do not lend themselves to precise definition.»>*®

355 Se Osman v. The United Kingdom, punkt 115: «It is thus accepted by those appearing before the Court that Article 2 of
the Convention may