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1 Innledning 

1.1 Presisering av tema 
Publikum har en forventning om at det å utføre straffbare handlinger skal få 

konsekvenser. I norsk rett er det en presumsjon for straffeforfølgning i alle straffesaker, jf. 

lov 22. mai 1981 nr. 25 om rettergangsmåten i straffesaker (straffeprosessloven eller 

strpl.) § 62 a første ledd og § 224 første ledd. Plikten er imidlertid ikke absolutt. I Norge 

praktiseres en relativ etterforskning- og påtaleplikt; det er opportunitetsprinsippet som 

gjelder. Dette prinsippet åpner for at påtalemyndigheten til en viss grad selv kan velge å 

benytte seg av sin rett til å straffeforfølge.  

I praksis blir henleggelse på grunnlag av kapasitetshensyn hyppig foretatt. I 2018 ble det 

henlagt 11 328 saker på grunn av manglende saksbehandlingskapasitet.1 I 6 457 av disse 

sakene var gjerningspersonen kjent. Kapasitetshenleggelser skiller seg ut fra andre 

henleggelsesformer ved at det i utgangspunktet ikke er ønskelig, men noe som blir 

tvunget fram av økonomi- og ressursbegrensningene i straffeforfølgningssystemet.2 Andre 

henleggelsesformer, for eksempel henleggelse på grunnlag bevissituasjonen eller at 

påtalemyndigheten finner at forholdet ikke var straffbart, vil være mere i harmoni med 

rettsfølelsen. En kapasitetshenleggelse vil motsetningsvis kunne være hardt å svelge. En 

kan sette spørsmålstegn ved legitimiteten av disse kapasitetshenleggelsene. 

Skjønnsfriheten gir ikke påtalemyndigheten fritt spillerom for enhver unnlatt 

straffeforfølgning: alle henleggelser må foretas på et rettsgrunnlag.  

I avhandlingen skal jeg forsøke å redegjøre for rettsgrunnlaget som danner adgangen for 

praktiseringen av kapasitetshenleggelser. Jeg skal også diskutere fordelene og ulempene 

med å vedta en klar lovhjemmel for slike henleggelser. I tillegg skal jeg se på hvilke 

føringer som er gitt for adgangen. I noen tilfeller vil det ikke være anledning til å unnlate 

straffeforfølgning ut fra kapasitetshensyn. Det vil for eksempel være uaktuelt å henlegge 

en drapssak på grunnlag av kapasitetshensyn: her foreligger det en klar plikt til 

straffeforfølgning, noe som følger av flere rettskilder (se drøftelsen under 4.4). I andre 

tilfeller vil det være mere usikkert om det foreligger en plikt til å straffeforfølge saken. 

Grensedragningen for når straffeforfølgningsplikten aktiveres er ikke helt tydelig. I 

                                                           
1 STRASAK-rapporten 2018, s. 29. 
2 NOU 1992: 23 s. 245. 



 
5 

 

avhandlingen skal jeg forsøke å tydeliggjøre denne grensedragningen ved, så langt det er 

mulig, å redegjøre for når plikten inntrer. Det skal først og fremst fokuseres på 

kapasitetshenleggelser før og under etterforskning.  

1.2 Aktualitet 

Påtalemyndighetens praksis med å henlegge straffesaker på grunnlag av manglende 

saksbehandlingskapasitet har de siste årene vært mye i medias søkelys. Det har særlig vært 

rettet kritikk mot kapasitetshenleggelser der gjerningspersonen er kjent. I landets største 

aviser har sentrale personer uttalt seg om temaet, med bemerkninger som at slike 

henleggelser er «kritisk med tanke på signaleffekten til publikum og de kriminelle»3 og at de 

«undergraver fullstendig respekten for politiet og rettsvesenet for den alminnelige borger»4. 

Det er ikke til å komme utenom at de aller fleste innlegg i media som omtaler temaet 

etterlater leseren med et inntrykk av at politiet forsømmer sin plikt gang på gang. Dette er 

med på å svekke tillitten til politi og påtalemyndighet.  

En person som selv opplever at saken de anmelder blir henlagt på grunnlag av kapasitet, til 

tross for kanskje klare bevis, vil også ofte få en bristende tillitt til politi- og påtalemyndighet. 

I verste fall kan det ende med selvtekt.5  

Det er en grunn til at kapasitetshenleggelser foretas, men det synes å foreligge en 

forsiktighet med å snakke for høyt om praksisen eksistens. Der er også påfallende at en klar 

hjemmel for adgangen til kapasitetshenleggelser enda ikke har blitt vedtatt. Det er imidlertid 

varierende grunner til at man ikke ønsker for mye oppmerksomhet rundt disse 

henleggelsene, noe jeg kommer tilbake til under 3.1.6.  

1.3 Metode og rettskildebilde 
Utgangspunktet er at det skal foretas en rettsdogmatisk framstilling av temaet, men det vil 

også forekomme rettspolitiske bemerkninger og drøftelser underveis. 

At det er adgang til å foreta kapasitetshenleggelser er uomstridt, men hva som er 

rettsgrunnlaget for adgangen er det ikke enighet om. Det foreligger et nokså uvanlig 

                                                           
3 https://www.vg.no/nyheter/innenriks/i/J1WQw4/oslo-politidistrikt-bedt-om-aa-henlegge-flere-saker.  
4 https://www.nrk.no/ostlandssendingen/_-uakseptabelt-at-saker-med-kjent-gjerningsperson-henlegges-
1.14132606.  
5Se eks. Brennpunkt – «Forbrytelse uten straff» 
https://tv.nrk.no/serie/brennpunkt/2016/MDDP11000716/avspiller.  

https://www.vg.no/nyheter/innenriks/i/J1WQw4/oslo-politidistrikt-bedt-om-aa-henlegge-flere-saker
https://www.nrk.no/ostlandssendingen/_-uakseptabelt-at-saker-med-kjent-gjerningsperson-henlegges-1.14132606
https://www.nrk.no/ostlandssendingen/_-uakseptabelt-at-saker-med-kjent-gjerningsperson-henlegges-1.14132606
https://tv.nrk.no/serie/brennpunkt/2016/MDDP11000716/avspiller
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rettskildebilde på området, der de tradisjonelle rettskildene i liten grad angir adgangens 

innhold. Oppgavens metode vil bære preg av dette. 

Det finnes ingen lovhjemmel som gir eksplisitt adgang til å unnlate straffeforfølgning på 

grunnlag av kapasitetshensyn. Straffeprosessloven §§ 224 og 62 a gir uttrykk for 

opportunitet i straffeforfølgningsplikten, jf. formuleringene «rimelig grunn» og «allmenne 

hensyn». Hvorvidt disse bestemmelsene åpner for kapasitetshenleggelser, er omdiskutert. 

Dette drøftes nærmere under 3.1.3 og 3.1.4.                    

Når det kommer til de øvrige klassiske rettskildene, er det noe å utlede, men det foreligger 

ikke mye dyptgående rettskildemateriale. Påtalemyndighetens skjønn er ikke gjenstand for 

domstolsbehandling, så det finnes ikke rettsavgjørelser som regulerer adgangen direkte. I 

forarbeider erkjennes det at praksisen eksisterer, men det synes å foreligge en motvilje mot 

å rettferdiggjøre praksisen. Noen av betraktningene som fremgår av forarbeidene vil 

imidlertid allikevel være av interesse. Når det kommer til juridisk teori, er det flere 

teoretikere som erkjenner praksisens eksistens, men få drøfter temaet og rettsgrunnlaget 

inngående. Kjelby har imidlertid omtalt temaet noe mere sammenhengende og omfattende i 

bøkene Mellom rett og plikt til straffeforfølgning og Påtalerett.      

Den kilden som i størst grad legitimerer kapasitetshenleggelser og angir en ramme for 

praksisen er riksadvokatens rundskriv, samt riksadvokatens føringer gitt i øvrige former.  

1.3.1 Riksadvokatens føringer som rettskilde 

Med «riksadvokatens føringer» menes i denne oppgaven hovedsakelig føringer gitt i 

riksadvokatens rundskriv, men også bemerkninger og føringer som riksadvokaten har gitt i 

brev til den underordnede påtalemyndighet, samt riksadvokatens høringsuttalelser.   

Riksadvokatens føringer i de forskjellige former er ikke blant de klassiske rettskildene som 

Høyesterett tillegger vekt. Utgangspunktet er at riksadvokatens rundskriv, bemerkninger, 

brev og/eller høringsuttalelser er internt anliggende. Her oppstår det derfor et spørsmål om 

disse i det hele tatt er å anse som rettskilder, og eventuelt hvilken vekt eller virkning disse 

kildene vil ha i tilknytning til kapasitetshenleggelser. Dette spørsmålet skal jeg drøfte i det 

følgende. Den rettskildemessige verdien av riksadvokaten føringer i relasjon til andre 

straffeprosessuelle problemstillinger vil ikke bli behandlet.   
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I artikkelen Påtalemyndighetens praksis som rettskilde hevder Myhrer at begrepet 

«rettskilde» ikke er begrenset til de kildene domstolene tillegger vekt. En rettskilde er per 

definisjon kun noe en bygger på når det skal tas standpunkt til en regels eksistens, innhold 

og anvendelsesmåte i det konkrete tilfellet.6 Juristene på de forskjellige nivåer i 

påtalemyndigheten må hele tiden ta stilling til rettslige spørsmål. De er således 

rettsanvendere. Etter strpl. § 56 andre ledd første punktum er riksadvokaten øverste leder 

av påtalemyndigheten. På samme måte som regjeringen har instruksjonsmyndighet overfor 

forvaltningen etter lov 17. mai 1814 (Grunnloven) § 3, har riksadvokaten som følge av den 

hierarkiske oppbygningen en alminnelig instruksjons- og direktivmyndighet overfor resten av 

påtalemyndigheten. Riksadvokaten kan i kraft av sin overordnede stilling derfor gi generelle 

instrukser om behandling av straffesaker til de underordnede, herunder rundskriv, brev, 

bemerkninger og annet. Underordningsforholdet er i seg selv et rettslig grunnlag som 

danner en plikt for resten av påtalemyndighet, med unntak av Kongen i statsråd, til å rette 

seg inn etter de føringene riksadvokaten gir.  

Instruksjons- og direktivkompetansen presiseres ytterligere i strpl. § 225 annet ledd, og 

særlig i påtaleinstruksen § 7-5 tredje ledd. Et eksempel på et rundskriv som gis, er det årlige 

prioriteringsrundskrivet. Myhrer framholder at påtalemyndigheten er pliktig til å prioritere 

de saker som riksadvokaten oppstiller som prioriterte.7 Det er altså ikke tvilsomt at 

riksadvokatens føringer er bindene internt og at de er å anse som en rettskilde per 

definisjon.   

Til tross for at riksadvokatens føringer er en rettskilde som er bindene for 

påtalemyndighetens embetsmenn og tjenestemenn, er spørsmålet videre hvorvidt de har 

noen form for rettskildemessig vekt også for andre rettsanvendere, herunder Høyesterett.  

Når riksadvokaten gir føringer, medfører innrettelsesplikten at den underordnede 

påtalemyndighet implementerer føringene. Slik dannes påtalepraksis. Hvorvidt 

riksadvokatens føringer faktisk blir fulgt er imidlertid vanskelig å kartlegge, da de fleste 

avgjørelser fra påtalemyndigheten er utilgjengelig for offentligheten. Utgangspunktet må 

uansett være at påtalemyndigheten utøver kapasitetshenleggelser i tråd med riksadvokatens 

                                                           
6 Myhre, Påtalemyndighetens praksis som rettskilde, s. 1. 
7 Myhrer, Kvalitet i etterforskningen, s. 37. 
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føringer, da de tross alt har plikt til dette. Forvaltningspraksis, i dette tilfellet påtalepraksis, 

er å anse som en av de klassiske rettskildene under betegnelsen «andre myndigheters 

praksis».8 Denne rettskilden tillegges tradisjonelt ikke tung rettskildemessig vekt. Grunnen til 

dette er at dersom de forskjellige forvaltningsmyndigheters egen praksis i for stor grad er 

med på å forme hva som er gjeldende rett, får disse myndighetene i praksis selv en 

lovgivende rolle, noe som vil være i strid med maktfordelingsprinsippet.  

Selv om hovedregelen etter dette vil være at domstolen ikke er bundet av 

forvaltningspraksis, vil vekten av denne rettskilden variere ut fra det konkrete forholdet. I 

noen tilfeller gjør legalitetsprinsippet seg sterkt gjeldene, eksempelvis i de tilfeller 

myndighetene foretar inngrep overfor borgerne. I andre tilfeller gjør verken 

legalitetsprinsippet eller maktfordelingsprinsippet seg like sterkt gjeldene, og 

betenkelighetene med å anvende forvaltningspraksis som rettskilde vil ikke være til stede.  

En henleggelse på grunnlag av kapasitet vil objektivt sett være til gunst for tiltalte. Vi 

befinner oss med andre ord ikke innenfor kjernen av legalitetsprinsippet, og 

betenkelighetene ved å anvende påtalemyndighetens egne praksis gjør seg ikke gjeldende i 

noen stor grad. Sett i lys av det ellers spede rettskildebildet, må denne praksisen derfor sies 

å ha tung rettskildemessig vekt på området. Men som vi skal se i neste avsnitt, vil det i tillegg 

være andre grunner til å anvende riksadvokatens føringer direkte som en rettskilde.  

Grunnen til at man er interessert i en rettskildes verdi overfor domstolene, er fordi det 

normalt vil være Høyesterett som har siste ordet dersom tematikken skulle utvikle seg til en 

rettstvist. Når det gjelder henleggelse av straffesaker, medfører anklageprinsippet at 

domstolen ikke legger seg opp i slik avgjørelser (se nærmere beskrivelse av 

anklageprinsippet under pkt. 2.3). En eventuell tvist om henleggelse blir derfor ikke bragt 

innfor domstolen. Dersom noen skulle være uenig i legitimiteten av en henleggelse, vil saken 

kunne bli klaget inn for nærmeste overordnede til det påtalenivå som tok avgjørelsen, jf. 

strpl. § 59a. I praksis er det derfor statsadvokatene eller riksadvokaten som behandler tvister 

om henleggelse, altså påtalemyndigheten selv. Straffeprosessloven § 75 medfører også at 

påtalemyndigheten på eget initiativ kan tvinge sitt syn igjennom overfor den underordnede 

påtalemyndighet dersom de skulle være uenig i en henleggelse. Myhrer hevder at «For 

                                                           
8 Eckhoff, Rettskildelære, s. 18. 
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spørsmål eller sakstyper som ikke blir gjenstand for rettslig overprøving vil 

påtalemyndighetens praksis, derfor rent faktisk bli avgjørende for rettstilstanden».9  

Selv om man skulle være uenig i at riksadvokatens føringer i seg selv har rettskildemessig 

vekt, kommer man ikke utenom at det i realiteten er nettopp disse føringene som er 

avgjørende for hvordan kapasitetshenleggelser praktiseres. Det må derfor kunne stadfestet 

at riksadvokatens føringer har autoritetsverdi som rettskilde på området. 

Man kan stille spørsmålstegn ved påtalemyndighetens autonomi: kan påtalemyndigheten 

praktisere henleggelser akkurat slik de føler for uten at dette får konsekvenser? Dette må 

besvares delvis benektende. Til tross for at henleggelser er utenrettslig anliggende, kan slike 

avgjørelser kontrolleres av sivilombudsmannen. Selv om sivilombudsmannen beslutninger 

og uttalelser ikke er rettslig bindende, vil myndighetene i praksis rette seg inn etter hans 

avgjørelser.10  

Sivilombudsmannen synes imidlertid å akseptere at påtalemyndigheten foretar henleggelser 

på grunnlag av kapasitet.11 Når det gjelder henleggelsesadgangens yttergrenser, har ikke 

sivilombudsmannen behandlet saker der dette har kommet på spissen. En kan allikevel 

tenke seg kapasitetshenleggelser som strider med overordnede rettslige prinsipper, som 

eksempelvis likhetsprinsippet. I slike tilfeller vil ikke bare sivilombudsmannen kunne reagere; 

saken vil kunne bli bragt inn for domstolen. Føringene som er gitt av riksadvokaten som en 

rettesnor for hvordan kapasitetshenleggelser skal praktiseres, er imidlertid foreløpig ikke i 

nærheten av å stride med slike prinsipper.  

Spørsmålet om riksadvokatens føringer kan anvendes som rettskilde må på bakgrunn av det 

overnevnte svares bekreftende. I relasjon til kapasitetshenleggelser, som er utenrettslig 

anliggende, er riksadvokatens føringer i realiteten avgjørende for hvordan praksisen utøves 

og dermed for rettstilstanden. Riksadvokatens føringer må derfor anses å ha autoritetsverdi 

på området, så lenge det ikke kommer føringer som strider med overordnede rettslige 

prinsipper.             

                                                           
9 Myhrer, Påtalemyndighetens praksis som rettskilde, s. 15. 
10 https://www.sivilombudsmannen.no/klage/etter-innsendt-klage/. 
11 Årsmelding for 1995 fra Stortingets ombudsmann for forvaltningen, s. 177.  

https://www.sivilombudsmannen.no/klage/etter-innsendt-klage/
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2 Oversikt 

2.1 Innledning 
De overordnede rettslige prinsippene danner selve rammen for påtalemyndighetens 

myndighetsutøvelse. For å forstå de ulike problemstillingene som reiser seg under 

avhandlingens tematikk, er det nødvendig å få en oversikt over disse prinsippene eller 

rettslige utgangspunktene.  

2.2 Statsanklagerprinsippet  
Statsanklageprinsippet går ut på at det er det offentliges ansvar å forfølge straffbare 

handlinger. Det innebærer imidlertid ikke at en bestemt offentlig etat eller institusjon skal ha 

dette ansvaret; så lenge ansvaret er tillagt staten er prinsippet gjennomført. I norsk rett 

kommer statsanklageprinsippet til uttrykk i strpl. § 62 a første ledd, der ansvaret for 

straffeforfølgning er tillagt den offentlige påtalemyndighet.   

2.3 Maktfordelingsprinsippet og anklageprinsippet 
Maktfordelingsprinsippet går ut på at statsmaktene skal være adskilt og uavhengig av 

hverandre, slik at man forhindrer maktmisbruk. Tanken er at makt stanser makt. Prinsippet 

skal i praksis hindre urettmessig myndighetsutøvelse mot borgerne. I straffeprosessen 

forekommer det hele tiden inngrep overfor borgerne. Selv om disse inngrepene er underlagt 

sterke rettslige begrensninger, er faren for maktmisbruk allikevel tilstede. Behovet for å 

skille den utøvende, den lovgivende og den dømmende makt gjør seg derfor sterkt 

gjeldende.  

Anklageprinsippet er et utslag av maktfordelingsprinsippet. Etter anklageprinsippet skal 

påtalemyndigheten og domstolen ha strengt adskilte roller. I norsk rett er prinsippet 

gjennomført ved at det både foreligger en organisatorisk adskillelse og en funksjons- og 

kompetansemessig skranke mellom påtalemyndigheten og domstolene.12 Anklageprinsippet 

gir utrykk for en saklig avgrensning av hvilke typer avgjørelser de to institusjonene skal 

foreta. Domstolen skal ikke selv ta initiativ til å straffeforfølge; den er bundet til kun å 

avgjøre de straffesaker som blir fremmet av påtalemyndigheten og kan ikke gå utover 

tiltalen som foreligger.  

                                                           
12 Kjelby, Påtalerett, s. 62. 
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Prinsippet kommer særlig til uttrykk i straffeprosessloven §§ 38 og 63. Etter § 38 første ledd 

kan ikke retten «gå utenfor det forhold tiltalen gjelder, men er ubundet av den nærmere 

beskrivelse med hensyn til tid, sted og andre omstendigheter. Bare når den finner særlig 

grunn til det, prøver retten om det foreligger omstendigheter som ville bringe forholdet inn 

under en strengere straffebestemmelse enn etter tiltalen». Det framgår av § 63 at domstolen 

kun trer i virksomhet «etter begjæring av en påtaleberettiget, og deres virksomhet opphører 

når begjæringen blir tatt tilbake». De to bestemmelsene viser en tydelig rollefordeling 

mellom påtalemyndigheten og domstolen. Andenæs beskriver domstolenes rolle treffende 

når han uttrykker at retten «som regel ikke gjør annet enn den blir bedt om».13  

Hva gjelder henleggelser, er det med andre ord opp til påtalemyndigheten å beslutte om en 

sak skal fremmes eller ikke. Når påtalemyndigheten velger å henlegge en sak, skal ikke 

domstolen «blande seg inn» i denne avgjørelsen, dette ville i så fall vært i strid med 

anklageprinsippet.   

2.4 Straffeforfølgningsrett og straffeforfølgningsplikt  
I kraft av strpl. § 62 a har påtalemyndigheten både en rett og en plikt til å påtale straffbare 

handlinger. Bestemmelsen innebærer også et forbud for andre etater eller privatpersoner å 

foreta straffeforfølgning. Påtalemyndigheten har dermed straffeforfølgningsmonopol. Slik 

har det ikke alltid vært. Tidligere var det ubetinget privat påtale for overtredelser av de 

straffebudene som etter den gamle straffeloven, lov 22. mai 1902 nr. 10 (Almindelig 

borgerlig Straffelov) angav at offentlig påtale ikke skulle finne sted.14 Ubetinget privat påtale 

gjaldt også der påtalemyndigheten fant at det var særlig grunn til det: «Saker som alene 

forfølges av det offentlige, forsåvidt påtalemyndigheten dertil finner særlig grunn, blir, 

sålenge sådan påtale ikke besluttes, i enhver henseende å betrakte og behandle som saker, 

utelukkende privat påtale» jf. lov 1. juli 1887 (om rettergangsmåten i straffesaker) § 93, 

andre ledd.  

Etter dagens straffeprosesslov finnes det ikke noen form for ubetinget privat påtale. Den 

eneste formen for privat straffeforfølgning er en adgang til å forfølge straffbare handlinger 

                                                           
13 Andenæs/Myhrer, Norsk straffeprosess, s. 262. 
14 Skeie, Jon, Den norske straffeprosess, annet bind, s. 185-186. 
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etter reglene i straffeprosessloven kapittel 28, men adgangen er subsidiær, og aktiveres kun 

dersom visse vilkår er oppfylt.  

Påtalemyndigheten har i kraft av straffeprosessloven § 224 første ledd rett til å foreta 

etterforskning av et straffbart forhold, dersom vilkårene er oppfylt. I bestemmelsens andre 

ledd omtales retten i første ledd som «Etterforskningsplikten», noe som viser at der 

vilkårene for etterforskning foreligger, har påtalemyndigheten også i utgangspunktet en plikt 

til å iverksette etterforskning.   

2.5 Det straffeprosessuelle legalitetsprinsipp og opportunitetsprinsippet 
Det straffeprosessuelle legalitetsprinsipp gir uttrykk for en absolutt straffeforfølgningsplikt. 

Prinsippet innebærer at dersom påtalemyndigheten får kjennskap til en kriminell handling 

og de rettslige vilkårene for straffeforfølgning er til stede, har den en ubetinget plikt til å 

etterforskes og påtale denne handlingen.  

Hovedregelen i norsk rett er at straffeansvaret i straffelovens bestemmelser skal realiseres: 

kriminelle handlinger skal både etterforskes og påtales dersom de rettslige forutsetningene 

er til stede. Det framgår av straffeprosessloven § 224 første ledd at etterforskning «foretas» 

når de rettslige vilkårene i bestemmelsen er til stede. Etter § 62 a første ledd «skal» 

straffbare handlinger påtales, med mindre annet er bestemt ved lov. Ordlyden i disse to 

bestemmelsene kan tyde på at det foreligger en absolutt straffeforfølgningsplikt etter det 

straffeprosessuelle legalitetsprinsipp. Det tradisjonelle synspunktet er allikevel at det 

foreligger en sterk presumsjon for etterforskning og påtale av straffbare handlinger, men 

ikke en absolutt etterforsknings- og påtaleplikt. Den vanlige oppfatningen er i dag at norsk 

rett bygger på legalitetsprinsippets motstykke: opportunitetsprinsippet.15  

Det har vært delte meninger i teorien om når i påtaleprosessen opportunitetsprinsippet 

gjelder, og hvordan prinsippet skal forstås. Begrepet «opportun» kommer fra det latinske 

ordet «opportunus». Direkte oversatt betyr ordet «mulighet», men uttrykket svarer til 

begrepene «formålstjenlig» eller «gunstig».16 Helt overordnet kan man si at prinsippet går ut 

på at påtalemyndighet etter eget skjønn kan beslutte om og på hvilken måte de utfører sine 

oppgaver, etter hva de selv finner mest hensiktsmessig. 

                                                           
15 NOU 2016: 24 Ny straffeprosesslov, s. 133. 
16 Røstad, Utvalgte emner innen strafferetten og straffeprosessen, s. 85. 
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I lov 1. juli 1887 (om rettergangsmåten i straffesaker) ble den gamle rettsoppfatningen om at 

enhver forbrytelse skal straffeforfølges brutt: med lovens nye bestemmelser om 

påtaleunnlatelse ble det for første gang adgang til å foreta en rimelighetsvurdering av 

påtalespørsmålet, selv om vilkårene for straff var oppfylt. Nå kom også 

opportunitetsprinsippet tydelig til uttrykk i lovverket.  

Skeie påpeker at påtalemyndigheten ikke skal «stå til tjeneste med prøveskyting på borgerne 

for handlinger som han selv mener er lovlige. Og selv om handlingen er en overtredelse, bør 

han ikke iverksette en forfølgning som han finner unødig eller likefrem utidig».17 Dette ble 

skrevet i forbindelse med påtaleunnlatelse, men en kan allikevel tenkte seg at 

påtalemyndigheten også på andre stadier enn etter skyldkonstatering ser at 

straffeforfølgning er «unødig» eller «utidig».   

Hagerup skriver om § 86 siste ledd i straffeprosessloven av 1887 at i «denne bestemmelse er 

opportunitetsprincipet kommen til udtryk» og om § 85 siste ledd at bestemmelsen er «det 

almindelige udtryk for oportunitetsprincipet».18 At bestemmelsene kun er «udtryk» for 

oppportunitetsprinsippet, tilsier at prinsippet ikke er avhengig av lovbestemmelser. I så måte 

må det være tale om et generelt prinsipp.  

Røstad skriver at opportunitetsprinsippets kjerne «ligger i at påtalemyndigheten ikke skal 

utøve sin påtalerett på en mekanisk, rutinemessig måte – men håndheve den 

samvittighetsfullt, under skyldig hensyn til særegne omstendigheter ved den individuelle 

sak».19 Her tales det om opportunitet knyttet generelt til utøvelse av påtaleretten og ikke 

om et spesifikt stadium eller en konkret lovbestemmelse. Dersom prinsippet kun skulle 

kunne bli utøvd gjennom lovbestemmelser, er det fare for at påtaleretten nettopp blir 

mekanisk. Dette tilsier at det er snakk om et til dels ulovfestet prinsipp.   

Kjelby legger også denne tilnærmingen til grunn. Han tar til orde for at 

opportunitetsprinsippet er en generell kompetansenorm som gir påtalemyndigheten en 

                                                           
17 Skeie, Den norske straffeprosess, første bind, s. 52. 
18 Hagerup, Forelæsinger over den norske straffeproces, s. 198 og s. 200. 
19 Røstad, Utvalgte emner innen strafferetten og straffeprosessen, s. 98.  
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skjønnsfrihet gjennom hele påtaleutøvelsen; helt fra det skal besluttes etterforskning, fram 

til det skal vurderes tiltale.20  

Således kan man si at opportunitetsprinsippet er selve grunnlaget for påtalemyndighetens 

adgang til skjønnsmessig å foreta en avgjørelse av hva som er den mest hensiktsmessige og 

rimeligste løsningen på de alle de forskjellige stadier i påtaleprosessen.   

På stadiet før skyldkonstatering er det i dag anledning til å henlegge en sak etter 

straffeprosessloven § 224 første ledd og § 62 a annet ledd der det henholdsvis ikke er 

«rimelig grunn» til å undersøke om det foreligger en straffbar handling, eller dersom 

overtredelsen har en strafferamme på 2 år eller lavere og «allmenne hensyn» ikke tilsier 

straffeforfølgning.  Både «rimelig grunn» og «allmenne hensyn» er skjønnsmessig 

vurderingstemaer som gir uttrykk for opportunitet i dagens straffeprosesslovgivning. Den 

lovfestede opportuniteten har med disse bestemmelsene utvidet seg siden 

straffeprosessloven av 1887. Jeg må allikevel presisere det som ble lagt til grunn etter 

drøftelsen overfor: opportunitetsprinsippet er et selvstendig prinsipp som ikke nødvendigvis 

trenger en lovhjemmel, men det uttrykker en generell skjønnsfrihet.21 

Opportunitetsprinsippet kan således sies å være selve inngangsporten for adgangen til å 

henlegge på grunnlag av kapasitetshensyn.   

3 Rettslig grunnlag for kapasitetshenleggelser – adgangens legitimitet 

3.1 Kan adgangen hjemles i lov? 

3.1.1 Innledning 

Til tross for at det flere ganger har kommet opp forslag om en lovbestemmelse som direkte 

hjemler henleggelse på grunnlag av kapasitet, har en slik bestemmelse enda ikke blitt 

vedtatt. Det kan stilles spørsmål om henleggelse på grunnlag av kapasitet kan forankres i 

andre lovbestemmelser, herunder straffeprosessloven § 224 og/eller § 62 a. Dette skal jeg 

drøfte nærmere i det følgende.   

                                                           
20 Kjelby, Mellom rett og plikt til straffeforfølgning, s. 168. 
21 Kjelby, Mellom rett og plikt til straffeforfølgning, s. 168. 
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3.1.2 Forholdet mellom § 224 og § 62 a 

Ofte skilles det mellom henleggelse før eller under etterforskning og henleggelser som blir 

foretatt etter endt etterforskning, men før det har blitt besluttet tiltale. Overordnet kan man 

kalle disse to stadiene for henholdsvis etterforskningsstadiet og påtalestadiet.  

Straffeprosessloven § 224 lyder: «Etterforskning foretas når det som følge av anmeldelse 

eller andre omstendigheter er rimelig grunn til å undersøke om det foreligger straffbart 

forhold som forfølges av det offentlige». Slik bestemmelsen er formulert, gis 

påtalemyndigheten her en rett til å foreta etterforskning etter en «anmeldelse» eller «andre 

omstendigheter» dersom de kommer frem til at det er «rimelig grunn» til det. Men 

påtalemyndigheten har også skjønnsfrihet til å vurdere at «rimelig grunn» ikke foreligger, slik 

at saken blir henlagt før etterforskning. Bestemmelsen kan også tolkes slik at en straffesak 

kan innstilles som følge av at det ikke er «rimelig grunn» til å fortsette en påbegynt 

etterforskning. Henleggelsesadgangen etter bestemmelsen retter seg altså fra før 

etterforskning er iverksatt, fram til avsluttet etterforskning.   

Etter § 62 a andre ledd kan «påtale unnlates» hvis ikke «allmenne hensyn tilsier påtale». Det 

at «påtale» kan unnlates, tilsier at henleggelse etter denne bestemmelsen knytter seg til 

påtalestadiet, altså etter endt etterforskning. I forarbeidene er det imidlertid presisert at 

avgjørelser om henleggelse etter § 62 a andre ledd kan treffes på ethvert stadium av saken, 

herunder før etterforskning i det hele tatt er iverksatt, under etterforskning, og etter 

avsluttet etterforskning.22 Samtidig opplyses det om at i de tilfeller «allmenne hensyn» ikke 

tilsier påtale før etterforskning har blitt besluttet, vil det heller ikke være «rimelig grunn» til 

etterforskning etter § 224 første ledd.23 Hvilke av de to hjemlene som bør styre drøftelsen på 

etterforskningsstadiet sies det ikke noe om, og det synes å være akseptert å bruke begge 

rettsgrunnlag.   

Riksadvokaten har imidlertid presisert at det ikke er behov for å anvende § 62 a annet ledd 

før beslutning om etterforskning har blitt foretatt, siden § 224 åpner for at 

påtalemyndigheten kan foreta en bred og skjønnsmessig vurdering om saken burde 

henlegges på dette stadiet.24 Av den grunn har han besluttet at henleggelser før endt 

                                                           
22 Ot. prp. nr. 90 (2003-2004) s. 487. 
23 Ot. prp. nr. 90 (2003-2004) s. 487. 
24 Riksadvokatens rundskriv nr. 2: 2015 VIII punkt 1.3 avsnitt 2. 
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etterforskning ikke skal foretas på grunnlag av at «allmenne hensyn» ikke foreligger, men 

fordi det ikke er «rimelig grunn» til etterforskning. 25  

Denne inndelingen av bestemmelsenes anvendelsesområde vil være utgangspunktet for den 

videre drøftelsen.  

3.1.3 Henleggelse etter straffeprosesslovens § 224 første ledd – hjemler bestemmelsen 

kapasitetshenleggelser?  

Vurderingstemaet i § 224 første ledd er hvorvidt det foreligger «rimelig grunn» til å sette i 

verk etterforskning, eller å fortsette en påbegynt etterforskning. Ordlyden «rimelig grunn» 

tilsier at det ikke skal iverksettes etterforskning i ethvert tilfelle der det foreligger en 

mistanke om at det har blitt begått en straffbar handling, men at det må foretas en helhetlig 

vurdering av hva som er hensiktsmessig i hvert tilfelle. Den vage utformingen utelukker ikke 

at kapasitetsbetraktninger kan være et relevant moment i vurderingen; det er nærliggende 

at det er med i betraktningen. Det er allikevel vanskelig å innfortolke en direkte hjemmel for 

rene kapasitetshenleggelser ut fra ordlyden i § 224 alene.    

Riksadvokaten har gitt ut et rundskriv der han beskriver momenter som inngår i den 

skjønnsmessige vurderingen av hva som er «rimelig grunn» til etterforskning.26 Rundskrivet 

anses i dag som primærkilden med henhold til hvordan «rimelig grunn» skal forstås.27  

I rundskrivet nevnes sannsynligheten for oppklaring, proporsjonalitet og saklighet som 

momenter av betydning for den skjønnsmessige vurderingen.28 Under momentet 

proporsjonalitet/forholdsmessighet skal det tas en kvalitativ vurdering av om «et mulig 

straffbart forhold er så alvorlig at det bærer en etterforskningsinnsats (…) Ved et mulig 

alvorlig straffbart forhold skal det mindre til for å foreta etterforskning enn ved et forhold av 

alminnelig karakter.»29 Det er naturlig å tolke utsagnet dit hen at kapasitet spiller inn i denne 

vurderingen; påtalemyndigheten har begrensede ressurser til rådighet, og dersom det er 

snakk om mindre alvorlige forbrytelser bør man vurdere ressursbruken. På en annen side 

                                                           
25 Riksadvokatens rundskriv nr. 2: 2015 VIII punkt 1.3 avsnitt 2. 
26 Riksadvokatens rundskriv nr. 3: 1999. 
27 Kjelby, Mellom rett og plikt til straffeforfølgning, 2013, s. 614. 
28 Riksadvokatens rundskriv nr. 3: 1999, III punkt 3 avsnitt 2. 
29 Riksadvokatens rundskriv nr. 3: 1999, III punkt 3 avsnitt 4. 
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står ikke kapasitetshensyn på egne ben: det er kun et moment som må vurderes i 

sammenheng med de andre momentene.  

I samme rundskriv stadfester riksadvokaten at det i enkelte saker er anledning til å unnlate å 

iverksette etterforskning selv om de rettslige forutsetningene er tilstede. 

Ressursprioriteringer nevnes eksplisitt som et eksempel.30 Dette påpekes imidlertid 

uavhengig av «rimelig grunn»; det nevnes i sammenheng med tolkning av hva som ligger i at 

etterforskning «foretas». Riksadvokaten skriver videre at det på dette stadiet kan «utøves et 

skjønn innenfor rammen av det opportunitetsprinsippet som gjelder i norsk straffeprosess». 

Det kan dermed virke som om riksadvokaten forutsetter at selv om «rimelig grunn» til 

etterforskning foreligger, så har påtalemyndigheten i tråd med opportunitetsprinsippet en 

skjønnsmessig adgang til å henlegge enkelte saker alene på grunnlag av kapasitet. I så måte 

kan ikke rene kapasitetshenleggelser hjemles direkte i § 224 første ledd, men på et annet 

rettsgrunnlag der opportuniteten strekker seg lengre enn etter § 224.   

I juridisk litteratur antar imidlertid Hov at «rimelig grunn» åpner opp for henleggelser av 

kapasitetshensyn.31 Hans resonnement bygger på at mangel på kapasitet er en «rimelig 

grunn» til å unnlate å iverksette etterforskning, og til å avslutte en påbegynt etterforskning. 

Synspunktet er imidlertid ikke forankret i noen rettskilder. Det harmonerer også dårlig med 

det vi i dag anser som primærkilden hva gjelder vurderingen av «rimelig grunn»: det senere 

utgitte etterforskningsrundskrivet, der riksadvokaten forutsetter at kapasitetshenleggelser 

kan foretas, selv om det er «rimelig grunn» til å undersøke om det foreligger en straffbar 

handling, jf. drøftelsen i avsnittet over. Det kan virke som at Hov foreslår § 224 som hjemmel 

for kapasitetshenleggelser av mangel på et annet rettsgrunnlag.   

Kjelby tar også til orde for at rettslig forankring for kapasitetshenleggelsene finnes i «rimelig 

grunn» til etterforskning: «Det er nok mest nærliggende å søke den rettslige forankringen i 

strpl. § 224 «rimelig grunn» eller i påt. Instr. § 7-4, dvs. at manglende kapasitet er en 

«rimelig grunn» til både å unnlate etterforskning og å henlegge en sak».32 Han viser til 

departementets rundskriv, der det framgår at påt. instr. § 7-4, som svarer til strpl. § 224, ikke 

innebærer «noe forbud mot at forfølgning unnlates på grunn av prioriteringer og 

                                                           
30 Riksadvokaten rundskriv nr. 3: 1999 III punkt 1 avsnitt 1. 
31 Hov, Henleggelse av straffesaker, i Stat politikk og folkestyre, s. 617 og 620. 
32 Kjelby, Påtalerett, s. 340-341. 
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kapasitetsproblemer».33 Kjelby hevder at motivene her forutsetter at man kan hjemle 

kapasitetshenleggelser i § 224. Dette er jeg ikke enig i. Det er vesentlig forskjell på at 

bestemmelsen ikke hjemler noe «forbud» mot slike henleggelser, og på at 

kapasitetshenleggelser positivt hjemles i denne bestemmelsen. Det blir å strekke denne 

uttalelsen for langt.  

Øyen synes å se på kapasitetshenleggelser som en egen henleggelsesform i tillegg til 

henleggelser etter § 224 og § 62 a andre ledd. Han beskriver fire forskjellige 

henleggelsesunderkategorier under «henleggelse av påtalemessige grunner». To av disse 

kategoriene er henleggelse fordi «allmenne hensyn» ikke tilsier påtale, jf. strpl. § 62 a, og 

henleggelse fordi det ikke foreligger «rimelig grunn» til å iverksette etterforskning, jf. § 224 

første ledd. Øyen fremstiller videre henleggelse av kapasitetsgrunner som en egen tredje 

underkategori, adskilt fra «allmenne hensyn»- og «rimelig grunn»-vurderingene. Han 

beskriver denne henleggelseskategorien som en henleggelse der «påtalemyndigheten ikke 

vil prioritere saken, i lys av sakens art og alvor og den tilgjengelige etterforsknings- og 

påtalekapasitet».34 Det er usikkert om Øyen faktisk mener at henleggelse grunnet 

kapasitetshensyn ikke kan hjemles i §§ 224 og 62 a, men det er nærliggende å tolke 

kategoriseringen dit hen. Videre skriver han at dette henleggelsesgrunnlaget på en ærlig 

måte gjenspeiler «de prioritetsutfordringer påtalemyndigheten står overfor, og den hindrer 

at den reelle henleggelsesgrunnen i en sak blir kamuflert».35 Også her kan det virke som han 

helt konsekvent skiller ut henleggelser grunnet kapasitetsgrunnlaget.   

I politiets straffesakssystem STRASAK er det gitt forskjellige koder for de ulike henleggelsene. 

Riksadvokaten har gitt føring på at avgjørelseskodene som benyttes til saker som er henlagt 

på grunn av at det ikke foreligger «rimelig grunn» til etterforskning etter § 224 ikke skal 

benyttes i de tilfellene der en sak er henlagt grunnet kapasitetshensyn.36 I så måte kan det 

virke som om rundskrivet forutsetter at henleggelser grunnet kapasitet ikke skal hjemles i § 

224. På en annen side fremgår det videre i samme av snitt at «§ 224 regulerer unnlatelse av 

å iverksette etterforskning også etter en bredere, sammensatt vurdering enn de rene 

                                                           
33 Justisdepartementets rundskriv 9926/85 til påt. instr. § 7-4 (Kjelby, Påtalerett, s. 341). 
34 Øyen, Straffeprosess, s. 223. 
35 Øyen, Straffeprosess, s. 223. 
36 Riksadvokatens rundskriv nr. 3: 2016 III avsnitt 13. 
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kapasitetshensyn» (min understrekning).37 Det nærliggende å tolke dette dit hen at rene 

kapasitetshenleggelser kan hjemles i § 224. Samtidig er ikke § 224 som rettslig grunnlag for 

slike henleggelser beskrevet nærmere i rundskrivet, og det er vanskelig å utlede sikre 

holdepunkter for det ene eller det andre. Det rundskrivet sier med sikkerhet, er at en slik 

adgang foreligger, men angir ikke noen direkte hjemmel for adgangen.   

Så langt jeg kan se, finnes det ikke rettskilder som i omfattende grad omtaler spørsmålet om 

§ 224 hjemler kapasitetshenleggelser. Etter en tolkning av kilder som berører 

problemstillingen, kan jeg imidlertid ikke finne holdepunkter av tyngde for en slik løsning. De 

fleste kildene taler for at man må skille ut kapasitet som et selvstendig 

henleggelsesgrunnlag. Konklusjonen er derfor at kapasitetshenleggelser ikke kan hjemles i § 

224 og «rimelige hensyn».  

3.1.4 Henleggelse etter straffeprosesslovens § 62 a annet ledd – hjemler bestemmelsen 

kapasitetshenleggelser? 

Etter bestemmelsens ordlyd, kan påtale unnlates i de tilfellene strafferammen er på 2 år 

eller lavere, og «allmenne hensyn» ikke tilsier påtale. I annet punktum framgår det at det 

ved vurderingen av allmenne hensyn, skal det legges vekt på «overtredelsens grovhet, 

hensynet til den alminnelige lovlydighet og om den fornærmede, en annen som har lidt skade 

ved overtredelsen, eller vedkommende berørte myndighet ønsker påtale». Ordlyden tilsier at 

dersom de nevnte hensyn foreligger, så skal de tillegges vekt. Kapasitetshensyn nevnes ikke. 

Dette utelukker ikke nødvendigvis at man kan legge vekt på ressurssituasjonen i vurderingen 

om allmenne hensyn foreligger, jf. formuleringen «blant annet».  

Ordlyden «allmenne hensyn» tilsier en vurdering av hva som gagner samfunnet og 

fellesskapet i den gitte sak. At en sak blir henlagt på grunnlag av kapasitet, svekker den 

allmennpreventive virkningen straffebudene i utgangspunktet er ment å ha. Dette taler mot 

at kapasitetshensyn kan tillegges vekt.  

På en annen side, ville både systemet og den allmennpreventive virkningen blitt svekket 

dersom alle straffesaker hadde blitt straffeforfulgt, siden kvaliteten av etterforskning og 

påtale da hadde blitt svært lav. Generelt er det fellesskapets interesse at noen saker blir 

                                                           
37 Riksadvokatens rundskriv nr. 3: 2016 III avsnitt 13. 
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prioritert framfor andre. At kapasitetshensyn spiller inn i vurderingen av «allmenne hensyn», 

synes derfor naturlig.   

Slik jeg tolker ordlyden må det tas en konkret vurdering av hvorvidt «allmenne hensyn» 

foreligger, der forskjellige momenter spiller inn. På bakgrunn av det overnevnte, utelukker 

ikke ordlyden at kapasitetshensyn kan være et moment i vurderingen av hva som er 

allmenne hensyn. Hvorvidt ordlyden åpner for at påtalemyndigheten kan henlegge en 

straffesak alene på grunnlag av kapasitet, er imidlertid uklart, og det må derfor ses hen til 

andre kilder.  

Det har tidligere kommet opp forslag om lovfesting av kapasitetshenleggelser, både i 1992 

og 2002.38 Begge lovfestingsforslagene angir en adgang til å henlegge en sak alene på grunn 

av kapasitet i de tilfellene det er «helt nødvendig» og «gjerningspersonen ikke er kjent». 

Forslagene ble ikke videreført av departementet, uten nærmere begrunnelse. At slike 

bestemmelser har blitt foreslått tilsier et behov for å lovfeste henleggelse av 

kapasitetsgrunner av mangel på annet rettsgrunnlag. I så måte er dette en indikasjon på at 

kapasitetshenleggelser ikke kan hjemles i § 62 a. På en annen side, kan forsøk på lovfesting 

også være utrykk for et ønske om en klarere lovhjemmel. Man kan derfor ikke utelukke § 62 

a som en hjemmel for kapasitetshenleggelser alene på grunnlag av lovfestingsforslagene. 

I motivene til straffeloven av 2005, synes kapasitetshensyn å være et akseptert hensyn å 

legge vekt på ved vurderingen av allmenne hensyn.39 Det uttrykkes videre en bekymring over 

for stor vektlegging av kapasitetshensyn kan føre til at «allmenne hensyn» vurderes for 

strengt, noe som igjen kan føre til ulik praksis i de forskjellige distriktene. Av denne grunn 

kan ikke kapasitetshensyn «være avgjørende».40 At kapasitetshensyn ikke skal være et 

«avgjørende» hensyn i vurderingen, tyder på at § 62 a ikke kan anvendes som hjemmel for 

rene kapasitetshenleggelser.  

I kommisjonens utredning til § 62 a synes det først å være akseptert at 

kapasitetshenleggelser kan hjemles i denne bestemmelsen, idet det utrykkes en frykt for at 

skjønnsvurderingen «allmenne hensyn» «gir påtalemyndigheten større mulighet for å 

                                                           
38 NOU 1992: 23 s. 245 og NOU 2002: 4 s. 466. 
39 Ot. prp. nr. 90 (2003-2004) s. 63. 
40 Ot. prp. nr. 90 (2003-2004) s. 63. 
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henlegge overtredelser med lav strafferamme på grunn av kapasitetsproblemer, under 

henvisning til at allmenne hensyn ikke tilsier påtale».41 I samme utredning forelå det et 

forslag om å lovfeste adgangen til kapasitetshenleggelse, men kun i de tilfeller der 

gjerningspersonen er ukjent. Kommisjonen skriver allikevel at det er «en kjensgjerning at det 

uavhengig av gjeldende regelverk vil måtte foretas prioriteringer innenfor 

påtalemyndighetens arbeidsområde».42 Videre påpekes viktigheten av at «politi og 

påtalemyndighet er seg bevisst skillet mellom henleggelse av kapasitetsgrunner og 

henleggelse fordi allmenne hensyn ikke tilsier påtale. En lovfesting av momentene 

vedrørende allmenne hensyn kan bidra til en skjerpet bevissthet her, jf. utkastet til strpl § 62 

a andre ledd».43 Det er nærliggende å tolke motivene dit hen at kapasitetshenleggelser ikke 

kan hjemles i § 62, men at det kan være fare for at slike henleggelser kamufleres under 

henvisning til at «allmenne hensyn» ikke foreligger. Selv om kommisjonens uttalelser til en 

viss grad er tvetydige, er den siste uttalelsen nokså klar: man skal skille mellom 

kapasitetshenleggelser og henleggelser der allmenne hensyn for straffeforfølgning ikke 

foreligger.  

I 2016 kom det nok et forslag på å lovfeste adgangen til å foreta kapasitetshenleggelser. 

Følgende bestemmelse er foreslått i NOU 2016: 24: § 28-2 annet ledd bokstav b «Saken kan 

henlegges når forfølgning ikke er i det offentliges interesse, herunder fordi (…) forfølgning vil 

medføre saksbehandlingstid og kostnader eller øvrig ressursbruk som ikke står i rimelig 

forhold til sakens betydning.»44 I motivene presiseres følgende: «Reguleringen bygger på at 

adgangen til henleggelse av kapasitetsgrunner systematisk hører under spørsmålet om 

hvorvidt forfølgning er i «det offentliges interesse», og at kapasitetshensyn bør være et 

moment i en forholdsmessighetsvurdering. Kapasitetshensyn kan også trekkes inn i 

vurderingen av om en sak i det hele tatt skal etterforskes».45 Kommisjonens forslag 

innebærer altså at kapasitetsvurderingen inngår i en vurdering om forfølgning er i det 

offentliges interesse; en skjønnsmessig vurdering som har klare paralleller til «allmenne 

hensyn»-vurderingen. Det er usikkert om lovforslaget gir uttrykk for dagens rettstilstand, slik 

                                                           
41 NOU 2002: 4 s. 186. 
42 NOU 2002: 4 s. 186. 
43 NOU 2002: 4 s. 187. 
44 NOU 2016: 24 s. 63. 
45 NOU 2016: 24 s. 361. 
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at kommisjonen forutsetter at kapasitetshensyn i dag er en del av «allmenne hensyn»-

vurderingen. I samme utredning står det imidlertid at adgangen i dag ikke fremgår 

uttrykkelig av gjeldende lov.46  

I juridisk litteratur synes Øyen å forutsette at henleggelse på grunnlag av manglende 

kapasitet er adskilt fra henleggelse på grunnlag av at «allmenne hensyn» ikke foreligger, jf. 

drøftelsen under 3.1.3.   

Etter en gjennomgang av rettskildene som omtaler § 62 a andre ledd, er det vanskelig å 

stadfeste at denne bestemmelsen hjemler adgangen til kapasitetshenleggelser. 

Kapasitetshensyn kan være et moment i vurderingen av om «allmenne hensyn» foreligger, 

men kan ikke være utslagsgivende jf. drøftelsen over. Slik jeg ser det, kan 

kapasitetshenleggelser derfor ikke forankres i strpl. § 62 a annet ledd. 

3.1.5 Påtaleinstruksen § 17-1, første ledd som rettslig grunnlag for kapasitetshenleggelser 

Påtaleinstruksen § 17-1, første ledd lyder: «Er det ikke grunnlag for å fortsette en påbegynt 

etterforsking, kan politiet beslutte å innstille forfølgningen». Bestemmelsen er gitt med 

hjemmel i straffeprosessloven. Hov uttaler at påtaleinstruksen § 17-1, første ledd i praksis 

blir anvendt som hjemmel for kapasitetshenleggelser, med den begrunnelsen at «manglende 

etterforskningskapasitet anses som tilstrekkelig «grunnlag» for å henlegge en sak». 47 Hov 

tar imidlertid selv ikke noe standpunkt med hensyn til om bestemmelsen rettslig sett faktisk 

åpner for kapasitetshenleggelser. Med tanke på at praksisen med å anvende bestemmelsen 

som rettsgrunnlag for slike henleggelser synes å være utbredt, er spørsmålet om § 17-1 i 

realiteten kan hjemle kapasitetshenleggelser.  

Anvendelsesområdet til § 17-1, første ledd er tidsavgrenset til å gjelde når etterforskningen 

er «påbegynt». En naturlig forståelse av «påbegynt etterforskning», tilsier at bestemmelsens 

anvendelsesområde gjelder fra etter at etterforskning er iverksatt og fram til den er 

avsluttet, altså til påtalestadiet. En eventuell forankring av kapasitetshenleggelser etter 

bestemmelsen vil følgelig være i et nokså begrenset tidsrom.      

Formuleringen «ikke grunnlag» for å fortsette en påbegynt etterforskning, er nokså vag. 

Ordlyden «grunnlag», sett i sin sammenheng, tilsier opplysninger som danner fundament for 

                                                           
46 NOU 2016: 24 s. 360. 
47 Hov, Henleggelse av straffesaker, i Stat politikk og folkestyre, s. 614. 
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at saken vil kunne bli gjenstand for påtale. På dette stadiet er utgangspunktet at det allerede 

foreligger «rimelig grunn» til å etterforske saken. At det ikke er «grunnlag» for å fortsette 

etterforskning tilsier at dersom man på ett eller annet tidspunkt etter at man har iverksatt 

etterforskning finner opplysninger som gjør at fundamentet for straffeforfølgningen faller 

bort, kan saken innstilles. Her er det naturlig å tenke seg situasjoner der man oppdager at 

påtale ikke vil være aktuelt fordi de nødvendige bevis ikke kan føres, eller at man oppdager 

at det ikke har skjedd noe straffbart. At påtalemyndigheten etter en bred «rimelig grunn»-

vurdering plutselig finner ut at det ikke er kapasitet til å fortsette etterforskning av saken, 

synes unaturlig. I så måte faller ikke kapasitetshensyn naturlig inn under ordlyden «ikke 

grunnlag» for å fortsette en påbegynt etterforskning.  

I motivene til § 17-1, første ledd nevnes eksempler på tilfeller der det vil være aktuelt å 

henlegge etter bestemmelsen, herunder fordi forholdet ikke rammes av noe straffebud eller 

at de nødvendige bevis ikke kan føres.48 Motivene nevner ikke mangel på kapasitet blant de 

aktuelle tilfeller, men det nevnes at bestemmelsen i praksis blir brukt til å henlegge saker der 

det ikke er kapasitet til å fortsette en etterforskning. Hvorvidt praksisen er legitim sies det 

ikke noe om. Hvordan man skal tolke denne «erkjennelsen» er dermed vanskelig, men det er 

mest nærliggende å legge til grunn at forarbeidene verken taler for det ene eller det andre.   

Kjelby synes implisitt å legge til grunn at § 17-1, første ledd ikke hjemler 

kapasitetshenleggelser. Han nevner først Hovs erkjennelse av praksisen, før han selv tar til 

orde for at det mest nærliggende er å «søke den rettslige forankringen i strpl. § 224 «rimelig 

grunn»». 

At påtaleinstruksen § 17-1, første ledd i praksis blir anvendt som grunnlag for 

kapasitetshenleggelser, kan ikke i seg selv legitimere hjemmelsbruken så lenge dette ikke 

støttes av andre rettskilder. Det kan virke som om hjemmelen blir brukt for å rettferdiggjøre 

den utbredte praksisen i mangel på annet rettsgrunnlag.    

Paragraf 17-1, første ledd har både et tidsavgrenset anvendelsesområde, og en ordlyd der 

henleggelse på grunnlag av kapasitet ikke faller naturlig inn. I mangel av andre rettskilder 

som eventuelt kunne understøttet at ordlyden åpner for kapasitetshenleggelser, er 

                                                           
48 NOU 1984: 27 Ny påtaleinstruks s. 148. 
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konklusjonen at bestemmelsen ikke kan tjene som rettsgrunnlag for henleggelser på 

grunnlag av kapasitet.    

3.1.6 Konsekvensene av at adgangen til kapasitetshenleggelser ikke kan forankres direkte i 

lovtekst eller instruks 

Det forvaltningsrettslige legalitetsprinsipp hindrer at inngrep overfor borgerne kan foretas 

uten hjemmel i lov. Spørsmålet er hvorvidt kapasitetshenleggelser krever hjemmel i lov.  

Ordlyden «inngrep» tilsier en aktiv handling som trenger inn i noens rettssfære. Å henlegge 

en straffesak kan sies å være det motsatte, i det man trekker tilbake en aktiv inngripen i 

noens rettssfære, eller velger å ikke foreta seg noe slik at rettssfæren ikke blir berørt. 

Henleggelser faller med andre utenfor ordlyden «inngrep». Det synes å være allmenn 

enighet om at henleggelser ikke er å anse som et inngrep, noe også Hov legger til grunn.49 

Utgangspunktet er derfor at det forvaltningsrettslige legalitetsprinsipp ikke aktiveres ved 

henleggelser.  

Bratholm taler imidlertid om det «negative forvaltningsprinsipp» som innebærer et krav om 

at politiet «ikke på vilkårlig måte kan unnlate å håndheve en lovbestemmelse som gir 

adgang til å gripe inn».50 Spørsmålet er da videre hvorvidt det forvaltningsrettslige 

legalitetsprinsippet i sin negative forstand hindrer henleggelser på grunnlag av kapasitet, så 

lenge det ikke foreligger en lovhjemmel.   

I den gamle straffeloven, lov 22. mai 1902 nr. 10 § 118 (tilsvarer § 173 i den nåværende 

straffelov, lov 20. mai 2005 nr. 28), var det straffbart å unnlate å straffeforfølge «udenfor de i 

Loven hjemlede Tilfælde». Tar man bestemmelsen på ordet, kunne ikke påtalemyndigheten 

unnlate forfølgning av straffesaker i andre tilfeller enn de som framgår av loven. Matningsdal 

og Bratholm tolket imidlertid bestemmelsen dit hen at det ikke er anledning til å henlegge et 

straffbart forhold «uten noe forsvarlig rettsgrunnlag».51 Selv om den nåværende straffeloven 

ikke har noen ordrett videreføring av bestemmelsen, må utgangspunktet være det samme: 

det kreves et forsvarlig rettsgrunnlag.   

                                                           
49 Hov, Henleggelse av straffesaker, i Stat politikk og folkestyre, s. 615. 
50 Bratholm, Politiet og legalitetsprinsippet, s. 16. 
51 Matningsdal, Bratholm, Straffeloven kommentarutgave, anden del. Forbrytelser, s. 123.  
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Straffeprosessloven åpner i dag for mange forskjellige henleggelsesgrunner. Etter § 224 

første ledd om «rimelig grunn» og § 62 a andre ledd om «allmenne hensyn», har 

påtalemyndigheten særlig stor skjønnsmessig frihet til å henlegge straffesaker. Allikevel tar 

Hov til orde for at det verken i lov eller forarbeider er holdepunkter for at 

henleggelsesreguleringen i straffeprosessloven er uttømmende.52 Han presiserer imidlertid 

at henleggelse av straffesaker ikke kan være i strid med lov. 53  

Selv om opportunitetsprinsippet ikke kan anvendes slik at påtalemyndigheten kan unnlate 

straffeforfølgning slik de vil, er utgangspunktet allikevel at opportunitetsprinsippet ikke er 

begrenset til lovbestemmelser, jf. drøftelsen under 2.5. Dersom det foreligger et forsvarlig 

rettsgrunnlag innenfor opportunitetsprinsippets rammer, vil ikke adgangen til 

kapasitetshenleggelser stride imot lovens straffeforfølgningspresumsjon. Spørsmålet om 

kapasitetshenleggelser krever hjemmel i lov, må derfor besvares benektende. Dette er 

imidlertid ikke ensbetydende med at det er adgang til kapasitetshenleggelser, men det 

utløser et annet spørsmål: har utøvelsen av kapasitetshenleggelser et tilstrekkelig og 

forsvarlig rettslig grunnlag? Hvorvidt det er rettskildemessig dekning for adgangen til å 

henlegge på grunnlag av kapasitet, vil bli drøftet i det følgende.   

3.2 Andre kilder som rettslig grunnlag  

3.2.1 Innledning 

Praksisen med å henlegge straffesaker på grunnlag av kapasitetshensyn strekker seg over 

lang tid. Både i forarbeider, teori og riksadvokatens rundskriv beskrives denne praksisen. At 

det er adgang til kapasitetshenleggelser er ikke bestridt, samtidig er kapasitetshenleggelser i 

liten grad rettferdiggjort i disse kildene. I det følgende skal jeg gjennomgå rettskildenes 

tilnærming til kapasitetshenleggelser, og undersøke om disse gir den nødvendige 

rettskildemessige dekningen for utøvelsen.    

3.2.2 Forarbeider, teori og rundskriv   

Kapasitetshenleggelser nevnes i motivene for første gang i 1983. Her erkjennes en 

nødvendighet av å henlegge uetterforskede saker på grunn av ressursmangel. Praksisen 

beskrives som bekymringsverdig og uønsket, men også noe som synes å ha eksistert i lengre 

tid, og som utvikler seg i en negativ retning på grunn av den økende kriminaliteten i 

                                                           
52 Hov, Henleggelse av straffesaker, i Stat politikk og folkestyre, s. 615. 
53 Hov, Henleggelse av straffesaker, i Stat politikk og folkestyre, s. 615. 
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samfunnet.54 Praksisen har siden blitt nevnt en rekke ganger i forarbeider, og også forsøkt 

lovfestet, uten at departementet har fulgt dette opp.55 Straffeprosessutvalget har i NOU 

2016: 24 s. 361 nå kommet med et nytt forslag til lovfesting av praksisen. Det sterke behovet 

for lovfesting, viser at det er en akseptert og etablert praksis, som er så utbredt at den bør 

komme til uttrykk i lovs form.   

Også teorien beskriver en praksis der påtalemyndigheten henlegger på grunnlag av 

kapasitet. Det er imidlertid ikke mange teoretikere som har drøftet rettsgrunnlaget 

inngående. Kjelby er en av teoretikerne som har redegjort noe mere omfattende for 

grunnlaget for kapasitetshenleggelser. Som nevnt under 3.1.2 hevder både Kjelby og Hov at 

kapasitetshenleggelser kan forankres i straffeprosessloven § 224 «rimelig grunn».  

Både forarbeider og teori har en nokså deskriptiv tilnærming til kapasitetshenleggelser. Selv 

om det synes å foreligge en forsiktighet med å rettferdiggjøre praksisen, hevdes det heller 

ikke i disse kildene at kapasitetshenleggelser er rettsstridig. Så langt jeg kan se, er det kun 

Kjelby og Hov som stiller spørsmålstegn ved rettsgrunnlaget; ellers virker det som om det 

forutsettes at det foreligger et rettsgrunnlag. 

Riksadvokaten beskriver praksisen for første gang i rundskriv nr. 3 fra 1999. Her framgår det 

at det er «anledning til å unnlate å sette i verk etterforskning i enkelte saker ut fra 

ressursprioriteringer (…) Det kan også på dette stadium utøves et skjønn innenfor rammen av 

det opportunitetsprinsippet som gjelder i norsk straffeprosess.»56 I 2016 kom riksadvokaten 

med et omfattende rundskriv som beskriver adgangen, og angir retningslinjer for hvordan 

kapasitetshenleggelser skal foregå i praksis.57 Dette er per i dag den klareste forankringen for 

praksisens adgang og innhold. At det er selve rettsgrunnlaget for adgangen, er imidlertid 

mere tvilsomt.  

3.2.3 Påtalepraksisen selv 

Det er på det rene at kapasitetshenleggelser blir praktisert av påtalemyndigheten. Slik som 

beskrevet under 1.3.1, er forvaltningspraksis en av de klassiske rettskildene, men har 

normalt ikke tung rettskildemessig vekt. Hov tar til orde for at selv om «påtalemyndigheten 

                                                           
54 NOU 1983: 57 s. 111 og 114. 
55 NOU 1992: 23 s. 245 og NOU 2002:4 s. 466. 
56 Riksadvokatens rundskriv nr. 3: 1999 avsnitt III punkt 1. 
57 Riksadvokatens rundskriv nr. 3: 2016. 
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selv mener seg berettiget til å henlegge saker i visse situasjoner» innebærer ikke dette 

nødvendigvis «at den også har kompetanse til det».58 At praksisen er så utbredt og 

akseptert, tyder imidlertid klart på at det foreligger et rettsgrunnlag.  

3.2.4 En systemforutsetning  

Som tidligere nevnt, er det ikke mulig å etterforske og å påtale alle overtredelser slik 

systemet er i dag; dersom politiet skulle straffeforfulgt absolutt alle tilfeller av slik 

kriminalitet, ville straffesystemet kollapset. Praksisen med å henlegge slike saker er, slik det 

fremgår av motivene, en uønsket, men nødvendig konsekvens av den manglende 

kapasitet.59 

I USA ble det i 1994 innført en modell med bakgrunn i en teori som ligger nært opp til ideen 

om en absolutt straffeforfølgning.60 Modellen gikk ut på at det skulle være nulltoleranse for 

all kriminalitet i New York. Dette skulle bekjempe byens høye kriminalitetstall. Strategien 

bygget i stor grad på den såkalte Broken Windows-teorien, som går ut på at det skal slås 

hardt ned på all kriminalitet, også mot de mindre overtredelsene.61 Ifølge teorien er uorden i 

samfunnet grunnlaget for den alvorlige kriminaliteten, og ved å håndheve alt fra sniking på 

trikken til søppelkasting på gaten, vil den tunge kriminaliteten minke. Selv om kriminaliteten 

i New York har stupt drastisk fra 90-tallet og fram til i dag, finnes det ikke klare beviser for at 

dette skyldes innføringen av nulltoleransemodellen: forskningen er sprikende.62 Modellen 

har også blitt kritisert for å være en grobunn for politivold, rasisme og diskriminering av 

byens fattige.63 Politireformen fra 90-tallet har allikevel blitt ansett som en suksess av 

mange, og til tross for den sprikende forskningen hva gjelder årsakssammenheng, skyves 

nulltoleransemodellen ofte fram som årsaken til nedgangssuksessen i New York.  

Selv om begrepet «nulltoleranse» blir brukt, er det en realitet at kriminaliteten aldri vil bli lik 

null, selv ikke i New York.  

                                                           
58 Hov, Henleggelse av straffesaker, i Stat politikk og folkestyre, s. 615 
59 NOU 1992:23 s. 245.   
60 Fagan og Davies, Street Stops and Broken Windows: Terry, Race, and Disorder in New York City, s. 461. 
61 Wilson og Kelling, Broken Windows: The police and neighborhood safety. 
62 Harcourt og Ludwig, Broken Windows: New Evidence from New York City and a Five-City Social Experiment, s. 
3-4. 
63 Fagan og Davies, Street Stops and Broken Windows: Terry, Race, and Disorder in New York City, s. 457 og 
https://www.politicalresearch.org/2016/07/06/black-lives-over-broken-windows-challenging-the-policing-
paradigm-rooted-in-right-wing-folk-wisdom/. 

https://www.politicalresearch.org/2016/07/06/black-lives-over-broken-windows-challenging-the-policing-paradigm-rooted-in-right-wing-folk-wisdom/
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Tilbake i Norge vil et grunnleggende spørsmål alltid være: hvor mye penger er vi villige til å 

bruke på kriminalitetsbekjempelse?64 Man kan også stille spørsmål om hva slags samfunn 

man ønsker. Å innføre et politivesen som er egnet til å håndheve absolutt all kriminalitet, 

ville for det første krevd at en betydelig del av statsbudsjettet gikk til politi- og 

påtalemyndigheten. For det andre ville det krevd en omfattende overvåking av befolkningen, 

og ikke minst et meget stort politikorps. Politirolleutvalget så det som uaktuelt å håndheve 

all kriminalitet i samfunnet.65 Man kan ikke sette den ene halvdelen av befolkningen til å 

passe på den andre, da samfunnskontrollen «når sin yttergrense» lenge før det.66 

Politirolleutvalget framholdt videre at et demokratisk samfunn ikke kan «tåle et politi som er 

istand til å løse alle oppgaver».67 Med tanke på opportunitetsprinsippets ideal om at 

straffeforfølgningen ikke skal være mekanisk, samt den nåværende tilførselen av ressurser, 

må det være klart at man i dagens Norge heller ikke ønsker et samfunn nært opp til en 

absolutt straffeforfølgning, som for eksempel etter Broken Windows-modellen i New York.   

Av de nevnte grunner er det en helt grunnleggende systemforutsetning at politiet må 

prioritere visse type lovbrudd framfor andre. Dette innebærer at en rekke saker må 

henlegges alene på grunn av kapasitet. Selv om dette har blitt praktisert i lengre tid, har det 

de siste årene blitt mere tydelig og akseptert. I forarbeidene til straffeloven av 2005 uttales 

det at: «de siste tiårene har kriminalitetsutviklingen dessuten vært så kraftig at det er blitt 

tydeligere at strafferettsapparatet ikke har kapasitet til å straffeforfølge alle straffbare 

handlinger. Politiet og påtalemyndigheten må i større grad enn før prioritere hvilke saker 

som følges opp. Manglende håndhevelse kan lett slite på befolkningens tillitt til rettssystemet 

og de rettshåndhevende myndigheter. Og mer bagatellmessige forhold som av ulike grunner 

må strafforfølges, stjeler ressurser fra forfølgningen av mer alvorlige forhold.»68 Selv om det 

enda ikke foreligger en eksplisitt lovhjemmel som åpner for å bortprioritere straffesaker er 

det derfor ingen tvil om at det foreligger en slik adgang. Påtalemyndigheten har ikke bare en 

rett, men også en plikt til å bortprioritere, noe jeg skal beskrive nærmere i neste avsnitt.  

                                                           
64 Kjelby, Mellom rett og plikt til straffeforfølgning, s. 270. 
65 NOU 1981: 35 s. 73. 
66 NOU 1981: 35 s. 73. 
67 NOU 1981: 35 s. 73. 
68 Ot. prp. 90 (2003-2004) s. 82. 
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3.2.5 Påtalemyndigheten som ressursforvalter 

I forvaltningsretten er økonomi normalt ansett for å være et utenforliggende hensyn.69 Dette 

gjelder imidlertid ikke der det «ligger i sakens natur at økonomi er det sentrale eller av de 

sentrale vurderingstemaene», og man vil «forholdsvis lett finne eksempler på at økonomiske 

hensyn anses som legitime ledd i beslutningsprosessen».70 Å forvente tilfredsstillende 

straffeforfølgning av alle anmeldte eller oppdagede straffbare forhold er urealistisk. I NOU 

2016: 24 ser utvalget slik på det at henleggelser på grunnlag av kapasitet er «uunngåelig», 

nærmest «uansett hvor mye ressurser politiet og påtalemyndigheten tilføres».71 

Påtalemyndighetens oppgaver og virksomhet er med andre ord av en slik art at det ligger i 

dens «natur» at økonomi er et sentralt vurderingstema. Også Kjelby legger dette til grunn.72  

Påtalemyndigheten får, som forvaltningen for øvrig, bevilget midler til sin virksomhet. Hvor 

mye de får vil variere fra år til år, og avhenger av hvilke politiske partier som styrer. 

Påtalemyndigheten har en rett til å straffeforfølge, men også en plikt til å forvalte 

håndhevingsretten best mulig etter de ressurser de har til rådighet. I så måte har 

påtalemyndigheten en rolle som ressursforvalter.  

Etter påtaleinstruksen § 7-5 tredje ledd er påtalemyndigheten gitt en uttrykkelig fullmakt til 

å prioritere. Riksadvokaten gir årlig ut et prioriteringsrundskriv, der saker av særlig prioritet 

er listet opp. I disse rundskrivene har riksadvokaten imidlertid ikke gitt noen anvisning på 

hvilke saker som bør komme «nederst på listen», altså hvilke saker man først bør 

bortprioritere ved ressursmangel. Politirolleutvalget nevnte også dette som noe de ønsket å 

få større klarhet rundt: «Når man anbefaler høyere prioritering av visse oppgaver, bør man 

ta konsekvensene, nemlig å peke på hva som da skal prioriteres lavere. Vi må innrømme at 

dette er vanskelig, bl.a. fordi det er uhyre sjelden noen fremmer forslag om nedprioritering. 

(…) Vi savner politiske signaler som gjør det mulig å foreslå en betydelig nedprioritering av 

visse politioppgaver».73 En prioritering av de anviste sakene, innebærer allikevel en 

nedprioritering av andre saker.     

                                                           
69 Bernt, Utenforliggende hensyn som ugyldighetsgrunn, s. 249-250. 
70 Bernt, Utenforliggende hensyn som ugyldighetsgrunn, s. 249-250. 
71 NOU 2016: 24 s. 361. 
72 Kjelby, Mellom rett og plikt til straffeforfølgning, s. 255. 
73 NOU 1981:35 s. 82. 
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Departementet har uttalt at «En viktig begrensningsfaktor i praksis er at politiet ikke har 

kapasitet til å etterforske alle lovbrudd de blir kjent med gjennom anmeldelse eller på annen 

måte – politiet må prioritere. I påtaleinstruksen § 7-5 tredje ledd er riksadvokaten gitt en 

uttrykkelig hjemmel til å gi direktiver om prioriteringer av straffesaker».74 Her kommer det 

nokså tydelig fram at henleggelser på grunnlag av kapasitet må foretas, og at det er 

riksadvokatens ansvar å angi hvilke saker som bør gå foran andre.  

Riksadvokaten har primæransvaret som påtalemyndighetens ressursforvalter. I 

prioriteringsrundskrivet har han allikevel delegert prioriteringskompetanse videre til den 

underordnede påtalemyndighet: «Statsadvokatene og politimestrene må ta stilling til 

hvorledes den kriminalitet som ikke omfattes av riksadvokatens sentrale prioriteringer, skal 

behandles. Den alt overveiende del av den anmeldte kriminalitet faller utenfor de 

prioriteringer som følger av dette rundskrivet, og den alvorlige kriminalitet som 

budsjettproposisjoner understreker er et særlig mål å redusere. Her er det rom for regional 

og lokal prioritering».75 Det er med andre ord stort sett statsadvokatene og politimestrene 

som i praksis står for utvelgelsen av hvilke saker som skal prioriteres bort på grunnlag av 

kapasitetshensyn.  

3.3 Konklusjon 

Etter min mening kan ikke kapasitetshenleggelser forankres i lovtekst, verken i strpl. § 224 

eller § 62 a andre ledd, jf. drøftelsene under punkt 3.1. Til tross for at det både i forarbeider 

og juridisk teori legges til grunn at det foreligger en adgang til å foreta 

kapasitetshenleggelser, utgjør ingen av disse kildene det primære rettsgrunnlaget for slike 

henleggelser. Det samme må sies om riksadvokatens rundskriv, selv om denne kilden i mye 

større grad enn de øvrige kildene er normerende for hvordan adgangen skal praktiseres.  

Praksisen er noe som har tvunget seg fram på grunn av den økende mengden av kriminalitet 

i samfunnet. I så måte kan adgangen, slik jeg ser det, først og fremst forankres i 

påtalemyndighetens samfunnsoppgave; det er en systemforutsetning at påtalemyndigheten 

må prioritere noen saker framfor andre for å utføre den oppgaven de har blitt tillagt som 

offentlig håndhever av straffelovgivningen. Den klareste hjemmelen for prioritering på 

                                                           
74 Ot. prp. nr. 106 (2001-2002). 
75 Riksadvokatens rundskriv nr. 1: 2019 avsnitt V punkt 2. 
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etterforskningsstadiet er påtaleinstruksen § 7-5 tredje ledd, der det framgår at 

riksadvokaten gir nærmere regler om prioriteringer. At noen saker blir prioritert innebærer 

at andre blir nedprioritert. Av drøftelsen har det også kommet fram at adgangen til 

kapasitetshenleggelser slik den er i dag først og fremst beror på spørsmålet om det innenfor 

rammen av etterforskning- og påtaleplikten foreligger en legitim grunn til å unnlate 

straffeforfølgning i den konkrete sak, uavhengig av lovhjemmelen.  

3.4 Behovet for en sterkere rettskildemessig forankring og betenkeligheter ved en 

lovfesting  

Som nevnt har det kommet flere forslag til lovfesting av adgangen til kapasitetshenleggelser, 

men departementet har aldri fulgt disse opp. Selv om departementet ikke har gitt noen 

begrunnelse for at de ikke har vedtatt en bestemmelse som regulerer 

kapasitetshenleggelser, kan man tenke seg en rekke gode grunner til at lovfesting er 

betenkelig eller uønsket.  

Å henlegge på grunnlag av kapasitet er vanskelig å rettferdiggjøre. Selv om slike henleggelser 

er en konsekvens av systemets begrensninger, så kan man også si at det strider mot 

systemets forutsetning og hensikt: at ulovlige handlinger skal blir møtt med en reaksjon. Det 

er også paradoksalt at lovgivers kriminalisering av visse handlinger, skal kunne avløses ved 

en ny lovbestemmelse som i praksis kan føre til at påtalemyndigheten får lovgiverollen. En 

lovfesting harmonerer således dårlig med rettsfølelsen. 

I Riksrevisjonens rapport, som er inntatt i Påtaleanalysen fra 2017, påpekes det at 

kapasitetshenleggelsene vil kunne «påvirke motivasjonen til å utføre økonomisk 

kriminalitet».76 En lovfesting av kapasitetshenleggelser vil kunne sende uheldige signaler til 

befolkningen og svekke den avskrekkende og allmennpreventive virkningen av 

straffebudene. I verste fall vil det kunne øke faren for at visse straffbare handlinger i 

realiteten blir avkriminalisert. Selv uten en gjeldende lovbestemmelse, har det blitt rettet 

kritikk mot påtalemyndighetens flittige og tilsynelatende standardiserte henleggelser av 

anmeldt og godt dokumentert økonomisk kriminalitet fra kontrolletatene og fra bostyrere i 
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konkurssaker.77 En lovbestemmelse vil potensielt kunne åpne for flere henleggelser av denne 

typen, da det kan synes mere akseptert.  

På den andre siden er det klart at kapasitetshenleggelser er uunngåelig. En lovbestemmelse 

vil tvinge gjennom en større åpenhet rundt temaet og gjenspeile hvilke realiteter 

påtalemyndigheten står overfor. Dette kan føre til at denne formen for henleggelser bli mere 

forståelig for befolkningen.  

Politirolleutvalget fra 1981 påpekte som nevnt at de savnet politiske signaler om 

prioriteringer.78 Slik rettstilstanden er i dag, finnes det nesten ingen føringer for praksisen 

annet enn at det synes å foreligge en enighet om at slike henleggelser er forbeholdt 

hverdagskriminalitet. Konsekvensene av dette er en uensartet praksis. En annen konsekvens 

ser man allerede i dag: at det blir foretatt systematisk henleggelse, herunder særlig på 

området økonomisk kriminalitet.79 Selv om det i utgangspunktet vil kunne synes paradoksalt 

å vedta en lovbestemmelse som åpner opp for kapasitetshenleggelser, vil en velformulert 

lovbestemmelse med gode forarbeider kunne ha en god virkning. Tydelige signaler fra 

lovgiver vil kunne føre til en klarere linje og bedre politisk kontroll på hvordan man ønsker at 

praksisen skal være. Dette vil deretter kunne føre til en mer ensrettet praksis av 

henleggelser på grunnlag av kapasitet, og vil kunne motvirke at uønskede 

kapasitetshenleggelser blir foretatt. 

4 Kapasitetshenleggelser – adgangens innhold og yttergrenser 

4.1 Innledning 

Adgangen til å henlegge en sak på grunnlag av kapasitetshensyn stadfestes både i teori og 

forarbeider. Allikevel gir disse rettskildene bare i liten grad noen beskrivelse av adgangens 

innhold og yttergrenser. Tidligere hadde heller ikke riksadvokaten gitt retningslinjer om 

praksisen. I 2016 kom imidlertid riksadvokaten med et rundskriv som i tillegg til å gi en 

klarere rettskildemessig forankring, angir retningslinjer og føringer for hvordan 

kapasitetshenleggelser skal utøves i praksis.  

                                                           
77 NOU 2017: 5, s. 227 og 231. 
78 NOU 1981:35 s. 82. 
79 NOU 2017:5 s. 227 og 229 
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4.2 Henleggelse av saker med ukjent gjerningsperson 
Både i lovforslaget til kapasitetshenleggelse fra 1992 og fra 2002 ble det presisert at 

adgangen i bestemmelsen gjaldt saker med ukjent gjerningsperson.80 Utgangspunktet er at 

henleggelse på grunnlag av kapasitetshensyn bare kan skje i saker der gjerningspersonen 

ikke er kjent.81 

Videre er det et vilkår for praksisen at skriftlig føringer for kapasitetshenleggelse er gitt av 

politidistriktets øverste leder. Det presiseres i samme avsnitt at adgangen ikke kan brukes på 

en slik måte at visse straffbare handlinger blir avkriminalisert.82  

Henleggelse av denne typen skal være gjenstand for en konkret vurdering. Av momenter 

som spiller inn i vurderingen er sakens alvorsgrad, herunder konsekvensene for 

fornærmede, samt fornærmedes egne opptreden i forkant av lovovertredelsen.83 Nok et 

moment som spiller inn er «politidistriktets totale arbeidssituasjon sammenholdt med 

tilgjengelige ressurser og omfanget av den etterforskningsinnsats saken vil kreve mot 

sannsynligheten for at etterforskningen vil kunne lede til straffeansvar (…)».84 

I rundskrivets avsnitt 17 fremgår det at det ikke er adgang til å henlegge «Sentrale og andre 

alvorlige lovbrudd» av kapasitetsgrunner. Hva som menes med sentrale og alvorlige 

lovbrudd er ikke presisert nærmere. Det kan imidlertid ikke være tvilsomt at lovbrudd som 

er nevnt i riksadvokatens prioriteringsrundskriv er blant disse. Dette vil bli beskrevet 

nærmere under punkt 4.4.  

4.3 Henleggelse med kjent gjerningsperson 
I forhold til lovforslagene fra 1992 og 2002, synes adgangen til kapasitetshenleggelser å 

modereres noe i det nye lovforslaget i NOU 2016: 24. Her er foreslås nok en gang en 

lovfesting av kapasitetshenleggelser, men i dette forslaget er ikke ukjent gjerningsperson 

noe vilkår for adgangen.85 I motivene presiseres det videre: «At gjerningspersonen antas å 

være kjent, bør ikke nødvendigvis utelukke henleggelse av kapasitetsgrunner. Selv om en 

mulig gjerningsperson er navngitt, for eksempel av anmelder, vil det som regel være behov 

                                                           
80 NOU 1992: 23 s. 245 og NOU 2002: 4 s. 466 
81 Riksadvokatens rundskriv nr. 3: 2016 III avsnitt 14. 
82 Riksadvokatens rundskriv nr. 3: 2016 III avsnitt 17. 
83 Riksadvokatens rundskriv nr. 3: 2016 III avsnitt 20. 
84 Riksadvokatens rundskriv nr. 3: 2016 III avsnitt 19-20. 
85 NOU 2016: 24 s. 63. 
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for å gjennomføre etterforskingsskritt, slik som avhør av mistenkte og vitner mv. Hvorvidt det 

er rimelig å bruke ressurser på slik etterforsking, må vurderes fra sak til sak, men hvorvidt 

gjerningspersonen antas å være identifisert, må være et moment i vurderingen. Saker bør i 

prinsippet også kunne henlegges på grunn av manglende kapasitet selv om det kun er den 

påtalemessige behandlingen som gjenstår. Også påtalemyndigheten har begrensede 

ressurser, og prioriteringer må gjøres.»86  

I rundskriv nr. 3: 2016 gir riksadvokaten føringer for kapasitetshenleggelser med kjent 

gjerningsperson. Det åpnes for at påtalemyndigheten kan henlegge straffesaker på grunnlag 

av kapasitet også i disse tilfellene, men adgangen er «meget snever» og det må foreligge en 

«særlig grunn». Det må videre foretas en konkret vurdering i hvert tilfelle. Der fornærmede 

er en privatperson eller en bedrift skal det enda mer til for å henlegge på grunnlag av 

kapasitet, enn hvis den fornærmede er et forvaltningsorgan.87  

Selv om utgangspunktet er at henleggelser på grunnlag av kapasitet bør skje i de tilfeller der 

gjerningspersonen er ukjent, er det uunngåelig å utelukke kapasitetshenleggelser der 

gjerningspersonen er kjent. Slik det framheves i NOU 2016: 24 bør man heller ta en konkret 

vurdering av hvert tilfelle, der kjent gjerningsperson er et moment i denne vurderingen.    

4.4 Yttergrenser og føringer for kapasitetshenleggelser  
Til tross for at politi- og påtalemyndighet har stor skjønnsfrihet, har skjønnet en yttergrense. 

I visse tilfeller oppstår en plikt til å etterforske og å påtale, der dårlig kapasitet ikke kan 

rettferdiggjøre unnlatelse av straffeforfølgning. Hvor grensen går for når plikten oppstår er 

ikke helt klart. I det følgende skal jeg redegjøre for i hvilke tilfeller det oppstår en plikt for 

straffeforfølgning, og dermed ikke er anledning til å henlegge på grunnlag av kapasitet, samt 

å gi en fremstilling av de føringene som foreligger for prioriteringsadgangen.  

Etter påtaleinstruksen § 34-6, som er gitt med hjemmel i strpl. § 67, åttende ledd, inntrer en 

ubetinget plikt til etterforskning dersom noen dør eller blir alvorlig skadet som følge av 

politi- eller påtalemyndighetens tjenesteutøvelse, eller i de tilfeller der de blir tatt hånd om 

av politi- og påtalemyndighet. Påtaleinstruksen oppstiller videre en plikt til etterforskning 

ved brann, samt annen ulykke som har voldt alvorlig personskade eller betydelig ødeleggelse 

                                                           
86 NOU 2016: 24 s. 361. 
87 Riksadvokatens rundskriv nr. 3: 2016 III avsnitt 21. 
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av eiendom, jf. § 7-4, femte ledd. I § 7-4, sjette ledd oppstilles også en plikt til etterforskning 

når et barn under 18 år dør plutselig og uventet. Plikten etter både femte og sjette ledd 

gjelder uansett om det ikke mistenkes at det har skjedd noe straffbart. I disse tilfellene vil 

ikke påtalemyndigheten ha anledning til å henlegge på grunnlag av kapasitet.  

Etter påtaleinstruksen § 7-5, tredje ledd kan påtalemyndigheten gi «generelle regler om 

prioriteringer og gjennomføring av etterforskningen i straffesaker». Riksadvokaten gir årlig ut 

et rundskriv der han lister opp de prioriterte sakene for året. I 2019 er følgende sakstyper 

prioritert: 

- Drap og alvorlige voldslovbrudd som setter liv og helse i fare, ildspåsettelser, vold 

mot barn og mishandling i nære relasjoner. 

- Alvorlige seksuallovbrudd, herunder misbruk og overgrep mot barn, herunder via 

internett. 

- Alvorlig internasjonal og organisert kriminalitet, herunder alvorlig narkotikalovbrudd 

og såkalt gjengkriminalitet. 

- Økonomisk kriminalitet av alvorlig karakter, særlig den som rammer fellesskapet, 

alvorlig IKT-kriminalitet, og alvorlig miljøkriminalitet som rammer det indre miljø 

(arbeidsmiljøet og arbeidsmarkedet) eller det ytre miljø (natur, forurensning, kunst 

og kulturminne). 

- Alvorlige trafikklovbrudd, herunder dødsulykker, ulykker med betydelig personskade 

og trafikkatferd som bærer preg av at gjerningspersonen aksepterte en risiko for en 

alvorlig ulykke. 

- Straffbare handlinger motivert av fornærmedes hudfarge, nasjonale eller etniske 

opprinnelse, religion, livssyn, homofile orientering eller nedsatte funksjonsevne 

(hatkriminalitet).88 

Som beskrevet under punkt 1.3.1 er riksadvokatens rundskriv bindende for 

påtalemyndigheten. Myhrer skriver spesielt om prioriteringsrundskrivene: «Hva innebærer 

det så at disse sakene er prioritert av riksadvokaten? Det er for det første ikke tvil om at 

bestemmelsene utløser plikt hos politiet til å følge direktivene».89 Det er derfor ikke tvilsomt 

                                                           
88 Riksadvokatens rundskriv nr. 1: 2019 avsnitt V punkt 1. 
89 Myhrer, Kvalitet i etterforskningen, s. 37. 
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at politi- og påtalemyndighet har en plikt til å følge riksadvokatens føringer hva gjelder 

prioriteringer, slik at det ikke er adgang til å nedprioritere saker på de overnevnte områder.  

Videre framholder Myhrer at riksadvokaten etablerer en «norm eller en standard som 

fastsetter at hvis det ikke er tilstrekkelige etterforskningsressurser til innen rimelig tid å sette 

i verk en tilfredsstillende etterforskning i de prioriterte sakstypene, skal det ikke brukes 

etterforskningsressurser på andre sakstyper».90 Plikten innebærer altså også at 

påtalemyndigheten må henlegger saker som faller utenfor riksadvokatens prioriteringer for 

at de prioriterte sakene skal bli etterforsket på en tilfredsstillende måte. Her forutsettes det 

at kapasitetshenleggelser foretas for at etterforskningsplikten kan etterleves.    

Den store overvekten av kriminalitet faller utenfor riksadvokatens prioriteringer. Her er det 

opp til statsadvokatene og politimestrene å foreta prioriteringene. Riksadvokaten gir 

allikevel noen føringer: «Ved denne prioritering må det foretas en sammensatt vurdering 

med utgangspunkt i kriminalitetens samfunnsskadelige virkning, hvordan den påvirker den 

alminnelige trygghetsfølelse i lokalsamfunnet og den faktiske situasjonen innenfor det 

enkelte politidistrikt. Dette vil normalt lede til at det legges stor vekt på å bekjempe den 

profesjonelle kriminalitet/kriminelle nettverk og straffbare handlinger som rammer særlig 

utsatte grupper. Ved blant annet vinningskriminalitet bør i tillegg graden av 

integritetskrenkelse, størrelsen på det tap handlingen påfører fornærmede, at handlingen 

rammer fornærmede særlig hardt og omfanget av gjerningspersonens utbytte, stå 

sentralt».91  

Man kan ikke utlede en konkret plikt ut fra føringene; hver sak må vurderes konkret. 

Systematiske henleggelser av hverdagskriminaliteten vil imidlertid kunne påvirke den 

alminnelige trygghetsfølelsen i lokalsamfunnet, og vil dermed kunne være i strid med det 

som faktisk er påtalemyndighetens utgangspunkt: presumsjon om forfølging av alle 

straffesaker.  

Utenom de få føringene riksadvokaten har gitt hva gjelder lokale føringer, er det ikke mange 

rettskilder som sier noe om hvordan prioriteringen skal foregå. Man kan imidlertid utlede 

visse prioritetssignaler fra straffelovgivningen og alminnelige grunnprinsipper i rettsordenen. 

                                                           
90 Myhrer, Kvalitet i etterforskningen, s. 38. 
91 Riksadvokatens rundskriv nr. 1: 2019 avsnitt V punkt 2. 
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Å sette den personlige integritet høyere en økonomisk eller materielt tap, er verdier som 

gjenspeiler samfunnet vårt. Det vil derfor være naturlig å henlegge vinningskriminalitet og 

annen kriminalitet som går ut over materielle verdier, framfor å henlegge saker der en 

persons integriteten er rammet.     

De forskjellige straffebudene har ulike strafferammer. Strafferammen sier noe om hvordan 

interessen som beskyttes er verdsatt i rettssystemet vårt, og alvoret av krenkelsen. Det er 

naturlig at dess høyere strafferammen er, dess mer skal til for å kunne henlegge 

overtredelsen på grunnlag av kapasitet.  

Den europeiske menneskeretthetskonvensjon, heretter forkortet EMK, er inkorporert i norsk 

rett, jf. menneskerettighetsloven § 2 nr. 1. Ved motstrid skal EMK gå foran bestemmelser i 

annen lovgivning, jf. menneskerettighetsloven § 3. I det følgende skal jeg drøfte hvilke 

skranker EMK setter for adgangen til å henlegge på grunnlag av kapasitet.  

EMK gir borgerne i konvensjonslandene en rekke rettigheter. For at borgerne skal få disse 

rettigheter realisert, oppstilles det i art. 1 en plikt for staten til å «secure to everyone within 

their jurisdiction the rights and freedoms». I dette ligger en negativ plikt til å respektere 

menneskerettighetene ved ikke å gripe inn når borgerne utøver sine rettigheter. I tillegg har 

EMD over lang tid tolket art 1 dit hen at det også oppstilles positive forpliktelser for 

konvensjonsstatene til å beskytte individet mot handlinger som kan krenke rettighetene 

etter konvensjonen, både der handlingene utføres av offentlige tjenestemenn og fra 

privatpersoner.   

For å oppfylle den positive forpliktelsen må konvensjonsstatene implementere «adequate 

criminal-law mechanisms».92 Begrepet «criminal-law mechanisms» favner bredt, og 

omfatter alt fra krav om kriminalisering av visse typer handlinger, til straffeprosessuell 

adgang til håndheving, og påtalemyndighetens og politiets praktisering, samt straffeutmåling 

og straffefullbyrdingen.   

EMD har ytterligere presisert hva som kreves av konvensjonstatene, og hvilke «criminal-law 

mechanisms» man snakker om.  

                                                           
92 Beganovic mot Kroatia, Application no. 46423/06, 25. juni 2009, avsnitt 59. Kravet er lagt til grunn i flere 
EMD-dommer.  
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For det første kreves det «effective criminal-law provisions».93 Dette kravet retter seg mot 

lovgiver. I tillegg til krav om å kriminalisere gjerninger som truer de interesser konvensjonen 

er ment å beskytte, innebærer det også et krav for lovgiver om å danne den nødvendige 

straffeprosessuelle rammen slik at alt er lagt til rette for at påtalemyndighet og politi kan 

gjennomføre en effektiv straffeforfølgning.  

For det andre må lovgivningen være «backed up by law-enforcement machinery».94 Det er 

her påtalemyndighetens plikter kommer inn: staten skal ikke bare ha en lovgivning som 

beskytter konvensjonens interesser, men også en institusjon som sørger for at 

straffeforfølgning blir iverksatt. En stor del av kravet til et «law-enforcement machinery» er 

et krav om «effective investigation», som for første gang ble lagt til grunn av EMD i McCann 

m/fler mot Storbritannia, og som senere har blitt fulgt opp i en rekke dommer.95 Dette 

kravet relaterer seg imidlertid hovedsakelig til etterforskningens innhold. I foreliggende 

oppgave er det imidlertid ikke innholdet som er i hovedfokus, men grensedragningen for når 

påtalemyndigheten har en plikt til å iverksette straffeforfølgning etter konvensjonen.   

I Norge omfatter straffelovgivningen langt flere handlinger enn det som den positive 

sikringsplikten krever av kriminalisering. Å henlegge saker der det er snakk om lovbrudd som 

EMK ikke pålegger konvensjonsstatene å kriminalisere, vil naturligvis ikke være 

konvensjonsstridig. I så måte er det på det rene at konvensjonen ikke hindrer 

kapasitetshenleggelser på generell basis. Selv om konvensjonen ikke oppstiller noen plikt til 

straffebudets innhold, vil den positive plikten etter EMK allikevel føre til en 

kriminaliseringsplikt og en påfølgende straffeforfølgningsplikt i visse tilfeller.    

Riksadvokaten har framholdt at «en plikt til effektiv etterforskning og straffeforfølgning av 

visse typer lovbrudd kan følge av Norges forpliktelser etter EMK».96  Som vi har sett, er det i 

all hovedsak hverdagskriminalitet som er gjenstand for kapasitetshenleggelser. Norsk rett 

setter en stopper for at de mere alvorlige straffesakene kan henlegges. Hverdagskriminalitet 

henlegges nettopp av den grunn at man skal få anledning til å etterforske de alvorlige sakene 

                                                           
93 Blant annet Osman mot Storbritannia, Application no. 23452/94, 28. oktober 1998, avsnitt 115  
94 Blant annet Osman mot Storbritannia, Application no. 23452/94, 28. oktober 1998, avsnitt 115 
95 McCann m/fler mot Storbritannia, Application no. 18984/91) 5. september 1995, avsnitt 161 
96 Riksadvokatens rundskriv nr. 2: 2015 avsnitt 1.2. 



 
39 

 

på en ordentlig måte, noe som også bidrar til at Norge tilfredsstiller de konvensjonsmessige 

kravene til en «effective investigation».97  

Rettighetene som EMK er ment å beskytte er av nokså grunnleggende karakter. Uavhengig 

av EMK, foreligger det eksempelvis allerede en plikt for påtalemyndigheten til å følge 

riksadvokatens prioriteringsdirektiv. Her omfattes flere forbrytelser som vil være 

kategorisert til å krenke eller true interessene etter EMK, herunder blant annet drap (art. 2) 

og alvorlige voldslovbrudd (art. 2 og art. 3). Krenkelser etter art. 2 og 3. vil i teorien ikke 

kunne bli henlagt. Man kan allikevel ikke utelukke at slike forbrytelser kan bli henlagt som 

følge av en systemsvikt.   

Selv om de fleste potensielle krenkelser av rettigheter etter art. 2 og 3 vil falle inn under 

riksadvokatens prioriteringer, kan man allikevel tenke seg krenkelser av rettigheter etter 

andre artikler der EMK krever aktiv straffeforfølgning fra konvensjonsstatene, men som ville 

vært aktuelle for kapasitetshenelggelser i Norge.  

Artikkel 8, som skal beskytte retten til privatliv og familieliv, favner nokså vidt. Artikkelen er 

ment å beskytte «physical and moral integrity of an individual from other persons».98 Svært 

mange krenkelser av forskjellig art og alvorsgrad vil kunne sies å falle innenfor det som 

kreves av kriminalisering og straffeforfølgning etter denne artikkelen. Å foreta en drøftelse 

av hva som kreves av kriminalisering etter art. 8 vil være for omfattende til å dra inn i 

avhandlingen. Men man kan tenke seg typiske lovbrudd som vil kunne være i gråsonen for 

hva som vil være en krenkelse av art. 8, og dermed hvilke lovbrudd som også vil være usikre 

å henlegge på grunnlag av kapasitet. Krenkelser etter strl. §§ 266-267 om hensynsløs adferd 

og krenking av privatlivets fred er eksempler på slike straffebud.  Det samme gjelder § 263 

om trusler: i praksis har det hendt at påtalemyndigheten har henlagt drapstrusler på 

grunnlag av kapasitet, uten at dette har fått noen videre konsekvens.99 I Rt. 2013 s. 588 ble 

staten imidlertid dømt for ikke å ha oppfylt sin plikt etter EMK, blant annet ved at to trusler 

                                                           
97 Myhrer, Kvalitet i etterforskningen, 2015, s. 38. 
98 Janovic mot Kroatia, Application no. 38478/06, 5. mars 2009, avsnitt 31 og 45. 
99 https://www.vg.no/nyheter/innenriks/i/62a5L/hennes-drapstrussel-er-henlagt-paa-grunn-av-manglende-
kapasitet-frp-aina-jeg-er-fly-forbanna.  

https://www.vg.no/nyheter/innenriks/i/62a5L/hennes-drapstrussel-er-henlagt-paa-grunn-av-manglende-kapasitet-frp-aina-jeg-er-fly-forbanna
https://www.vg.no/nyheter/innenriks/i/62a5L/hennes-drapstrussel-er-henlagt-paa-grunn-av-manglende-kapasitet-frp-aina-jeg-er-fly-forbanna
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mot fornærmede ikke ble etterforsket.100 Dommen viser at forpliktelsene etter EMK er høyst 

reelle, og at det på et tidspunkt oppstår en straffeforfølgningsplikt etter EMK.  

Som nevnt er det imidlertid vanskelig å fastsette en eksakt grense for når en 

kapasitetshenleggelse vil være i strid med EMK og EMD-praksis. Den eneste måten å finne ut 

av grensedragningen måtte være at hver konkret kapasitetshenleggelse som riksadvokaten 

hadde gått godt for, ble prøvd overfor Høyesterett eller EMD. Noen generell fastsettelse kan 

man altså ikke gi. Jeg nøyer meg å sitere Kjelby: «I utgangspunktet er det neppe store 

«spenninger» mellom norsk politi- og påtalepraksis og de positive krav til effektiv 

straffeforfølgning som følger av EMDs tolkning av EMK (…) Straffeforfølgningsplikten etter 

EMK har etter mitt syn størst betydning i praksis som rettslig ramme for påtalemyndighetens 

vurdering om i hvilket omfang et forhold skal etterforskes, og i mindre grad for spørsmålet 

om det skal iverksettes etterforskning, eller om et forhold hvor straffskyld er bevist, skal 

fremmes for retten».101 Alt i alt vil nok terskelen være noenlunde det samme.  

4.5 Prioritering i praksis – en drøftelse av Vest politidistrikts prioriteringer av grov 

narkotikakriminalitet 
Det er ikke alltid teori og praksis sammenfaller. Hva gjelder kapasitetshenleggelser, har det 

blitt rettet kritikk mot visse prioriteringer, eller nærmere bestemt nedprioriteringer. I dette 

avsnittet skal jeg ta for meg en sak som har vært mye i media de siste årene: Vest 

politidistrikts håndtering og prioritering av narkotikasaker.  

I 2016 skrev VG om en anonym varsler i Bergens-politiet.102 Varsleren er ifølge avisen «en 

høyt respektert tjenestemann med mer enn 20 års fartstid ute på gaten». Mannen leverte en 

rapport på 52 sider til politimesteren. I rapporten skriver han om en ukultur i Vest 

politidistrikt der grov narkotikakriminalitet systematisk blir nedprioritert, og at Bergen i 

praksis har blitt et fristed for narkotikabakmenn. Han nevner flere konkrete hendelser der 

han mener at det har blitt foretatt ulovlige nedprioriteringer. I VGs artikkel forklarer 

visepolitimester Olav Valland prioriteringene med at ressursene er satt på etterforskning av 

et pedofilnettverk, senere kjent som operasjon «Dark Room». Det erkjennes med andre ord 

at grove narkotikasaker blir nedprioritert som følge av kapasitetsmangel.  

                                                           
100 Rt. 2013 s. 588 (54). 
101 Kjelby, Mellom rett og plikt til straffeforfølgning, s. 391. 
102 https://www.vg.no/spesial/2016/narkovarselet/  

https://www.vg.no/spesial/2016/narkovarselet/
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I januar 2017 foretok Hordaland statsadvokatembete en inspeksjon av Seksjon for 

bekjempelse av organisert kriminalitet ved Bergen sentrum politistasjon. Bakgrunnen for 

inspeksjonen var blant annet polititjenestemannens varsel. I rapporten ble det konkludert 

med at det ikke har blitt foretatt regelstridig prioriteringer.103 Også Spesialenheten kom på 

banen, og foretok etterforskning av Vest politidistrikt. De konkluderte med at det hadde blitt 

foretatt nedprioriteringer av alvorlige narkotikasaker, men at disse ikke stod i strid med 

sentrale direktiver.104  

At man må velge å satse på en av disse to alvorlige kriminalitetstypene, strider med at 

kapasitetshenleggelser er forbeholdt hverdagskriminaliteten. Både grov organisert 

narkotikakriminalitet og overgrepssaker mot barn er omfattet av riksadvokatens 

prioriteringer. I 4.2/4.4 kom jeg fram til at politiet har en plikt til å straffeforfølge saker som 

faller inn under riksadvokatens prioriteringer. Her vil jeg igjen særlig trekke fram et sitat fra 

Riksadvokatens rundskriv fra 2016: «Sentrale og andre alvorlige lovbrudd kan aldri henlegges 

av kapasitetsgrunner».105  

Den overnevnte plikten harmonerer imidlertid dårlig med virkeligheten. Hordaland 

statsadvokatembete fant at «Riksadvokatens sentrale mål og prioriteringer er 

gjennomgående godt implementert i Vest politidistrikts instruksverk og 

straffesaksinstruks».106 Det trekkes imidlertid videre fram at org.krim-seksjonen har 

ressurser som er «lavere enn ønskelig», og at det opereres med en mindre kapasitet enn det 

politidistriktet «selv definerer som nødvendig.»107 Varsleren i org.krim-seksjonen trakk fram 

en ukultur hos politiet.  

Hvordan de faktiske forholdene i Vest Politidistrikt var er vanskelig å få rede på. Men når 

både Hordaland statsadvokatembete og Spesialenheten ikke nevner noe som antyder om en 

ukultur eller dårlig ledermoral i sine utredninger, legger jeg til grunn at nedprioriteringer 

alene skyldes for få ressurser. Sett i lys av kapasitetssituasjonen, er en nedprioritering til 

                                                           
103 Inspeksjon av Vest politidistrikt, seksjon for bekjempelse av organisert kriminalitet ved Bergen sentrum 
politistasjon (rapport).  
104 https://www.tv2.no/a/9129008/  
105 Riksadvokatens rundskriv nr. 3: 2016 III avsnitt 19-20.  
106 Inspeksjon av Vest politidistrikt, seksjon for bekjempelse av organisert kriminalitet ved Bergen sentrum 
politistasjon (rapport), s. 24.  
107 Inspeksjon av Vest politidistrikt, seksjon for bekjempelse av organisert kriminalitet ved Bergen sentrum 
politistasjon (rapport), s. 22. 

https://www.tv2.no/a/9129008/
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fordel for å avdekke et pedofilnettverk forståelig og kan isolert sett forklares. Men dersom 

man ser på slike nedprioriteringer i et litt bredere perspektiv, og legger til grunn at disse har 

ført til at Bergen i praksis har blitt et fristed for narkobaroner, er det noe som skurrer.  

For det første kan man spørre: dersom plikten til å forfølge grov narkotikakriminalitet ikke er 

absolutt, eksisterer det egentlig straffesaker der det foreligger en absolutt plikt til 

straffeforfølgning? Hvis man strekker strikken så langt at de mest alvorlige lovbrudd kan bli 

nedprioritert, kan man jo tenkte seg at plikten i realiteten er relativ i alle tilfeller. I så måte er 

den teoretiske rammen for kapasitetshenleggelser (pkt. 4.4) bare er en falsk trygghet. For 

det andre kan man spørre: kan en politivirksomhet som gir grønt lys til narkotikabakmenn 

forsvares? Er det et slikt samfunn vi ønsker? At så alvorlige saker bortprioriteres, tyder på at 

det er noe grunnleggende feil, enten med politidistriktet, eller med ressurstilførselen. 

Dersom man legger det siste til grunn, er det politisk anliggende at situasjonen er som den 

er, og distriktet trenger større tilførsel av ressurser. For et samfunn der man nedprioriterer 

alvorlig og samfunnsskadelig kriminalitet av mangel på kapasitet er ikke ønskelig.    
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