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1. Innledning
1.1 Problemstillingens relevans

Kriminalitetshildet er i stadig utvikling. Etter bt som samfunnet byr pa nye og annerledes
fristelser, skaper dette ogsa grobunn for nye tkreformer for kriminalitet. Dette gjelder
bade p& omrader innen vinningskriminalitet, gkorsknkiriminalitet og narkotikakriminalitet.
Utfordringen for ordensmakten er uansett den saniNye:former for kriminalitet krever nye
former for bekjempelse.

Enkelte typer kriminalitet utspiller seg i stadigniukkede miljg, hvor utenforstadende ganske
enkelt ikke far innpass. Det typiske eksempeletlikriminalitet er kjgp, salg og
oppbevaring av narkotika. For politiet byr dettesp&sielle utfordringer, ettersom det i
alminnelighet ikke vil finnes noe tradisjonelt "eff for forbrytelsen som vil veere tilbgyelig

til & anmelde eller pa annen mate innrapporteterytelsen. Tilsvarende kan operasjoner for
a spore opp og bringe tilbake tyvegods by pa utfiogeér for politiet. Ogsa i slike tilfeller vil
man veere avhengig av & komme innenfor miljg hvenfarstaende normalt ikke har tilgang.

Nettopp den gkende mengden narkotikakriminalitetoakgrunnen for at man pa slutten av
1970-tallet fant atétterforskningsmetoder med provokasjonstilsner den mest
hensiktsmessige metoden a bruke for 8 komme prablghtivs. Hvor lenge politiet allerede
hadde benyttet seg av slike eller lignende metatarklart' | 1978 tok davaerende
riksadvokatDorenfeldttil orde for en instruksregulering av metoddnstruksen kom i form
av Riksadvokatens rundskriv av 1980, og dannetrdagiet for Hgyesteretts holdning til
metodebruken.

Til hjelp for & komme kriminaliteten til livs, haolitiet de siste tiar i stadig stgrre grad
benyttet disse sdkalt utradisjonelle eller ekstim@ere metodene i sin tjienesteutavélse.
Bakgrunnen for dette er at narkotikakriminalitetgntilsvarende "offerlgs” kriminalitet

stadig gker i omfang og alvorlighet. 1 2002 konldué Justisdepartementet med at
effektiviteten av fremtidens bekjempelse av krintiteaii starre grad enn tidligere vil bero pa
politiet selv. @kt bruk av trusler fra gjerningsmam og miljget rundt ham er blitt mer vanlig,
noe som naturlig hemmer eventuelle vitners tilbigyeit til & gi politiet informasjon. Politiet
vil dermed vaere avhengig av stadig nye metoded fkaffe til veie ngdvendig informasjon
og oversikt over den kriminelle aktiviteten p& egémd?

Fremveksten av nye politimetoder reiser ogsa ngblpmstillinger. Et sentralt spgrsmal er
hvorvidt nye metoder i det hele tatt kan anvendledea tid adgangen for anvendelse ikke er
inntatt i formell lov. | den videre fremstillingenil provokasjorbrukes som eksempel pa en
slik ny politimetode. Metoden er interessant, stier den i kraft av sin karakter spenner fra &

! Se Hopsnes, s. 67

2 Dorenfeldt, LoR 1978 s. 291

3 Jf. Hopsnes, s. 68-69. | samme retning rettspsaksdr sparsmal knyttet til bruken av "etterforisigsmetoder
med provokasjonstilsnitt”, har veert opp gjenta@eger, jf. bl.a. saerlig Rt. 1984 s. 1076, Rt. 198679 og Rt.
1994 s. 319.

4 Ot. prp. nr. 24 (2002-2003), s. 7-11



matte anses som lite inngripende, til potensiettsinngripende; metoden benyttes av
sivilkledd politi og i hovedsak dreier den seg offiodede den provokasjonen rettes mot.

Metoden er ogsa interessant, ettersom den er letfesn rekke andre europeiske land, blant
annet Finland.Debatten omkring lovfesting av de nye politimetoel@ar ogs& pagatt i Norge
i flere ar. INOU 2004 nr. 6slo flertallet i utvalget fast at provokasjon sometode bar
kodifisered, men utvalgets innstilling har til n& ikke blittl§t opp av lovgiver.

Anvendelse av politimetoder som ikke har lovhjemeramidlertid ikke problematisk kun
med tanke pa mangelen av et materielt kompetanselguy Diskusjonen reiser ogsa et
prinsipielt spgrsmal knyttet til legalitetsprinsaipl en rettsstat vil det i alminnelighet vaere
enighet om at politiets mandat utspringer fra lemgig, noe som ogsa samsvarer med den
generelle forstaelsen av legalitetsprinsippet. Ldker det altsa slik at politiet i dag benytter
seg av potensielt sveert inngripende metoder, utdatdilstrekkelige mandat eksplisitt kan
sies a fremga av lovtekst.

1.2 Problemstilling og avgrensning

Fremstillingen har to sider. Den ene siden epravsipiell karakterog tar utgangspunkt i
legalitetsprinsippets gjennomslagskraft i norsk ®iktemalet er for det farste a redegjare for
legalitetsprinsippets betydning pa rettsomrader loff@entlig myndighetsutavelse er aktuelt.
For det andre vil den polisizere myndighetsutgvelsddes opp mot den gvrige offentlige
myndighetsutavelsen, med det formal a rekonstreepelitirettslig legalitetsprinsipp. Det
overordnede spgrsmalet i denne sammenheng er:

Hvordan bgar et politirettslig legalitetsprinsipgkoastrueres?

Fremstillingens andre side er aateriell karaktey og knytter seg tibelveden polisisere
myndighetsutgvelsen; kravet til hjemmel i lov, keihjemmelsgrunnlag som legges til grunn
for myndighetsutgvelsen og hvorvidt disse hjemmelsglagene kan sies & veere
tilstrekkelige. Det falgende spgrsmal sgkes besvart

| hvilken grad kan hjemmelsgrunnlagene for polisiagndighetsutgvelse etter gjeldende rett
sies & samsvare med legalitetsprinsippet?

| fremstillingen er det lagt til grunn darmell og enmateriell betraktning av
legalitetsprinsippets innhold. Dette knytter sedgeve tillex scripta oglex certakrav, slik
disse blant annet kommer til uttrykk gjennom EMDaksis® Sentrale hensyn som ligger til
grunn for legalitetsprinsippebg en inngdende presentasjon av legalitetspriaspgvikling,
faller utenfor problemstillingen.

®> Sml. Alminnelig tjenesteinstruks for politiet (Rhstruksen) av 22. juni 1990 nr. 3963, § 5-4tsisetning,
som slar fast at en "politimann som ikke er i unifigplikter & legitimere sin politimyndighet, safrehan ikke er
kjent av den som forlanger det”.

® Jf. den finske Polislagen av 1. oktober 1995 (1935)

"NOU 2004: 6, s. 24

8 Jf. nedenfor i pkt. 2.1 flg.

° Sentrale hensyn som begrunner legalitetsprinsigpéolkesuverenitetsprinsippet, maktfordelingsiippet
og rettsstatsprinsippet”, jf. bl.a. NOU 2004: 6.(@2.1.



Politimetoderprovokasjorvil utelukkende benyttes soeksempeba ulovfestet polisieer
myndighetsutgvelse og geinsipielle ogmaterielleproblemstillinger som reises som fglge av
denne metodebruken. Provokasjon kan utfgres i ftereer, og en konkret vurdering av hvert
tilfelle vil avgjare hvor inngripende metoden m&es a veere. | den videre fremstilling er det
metodertiltaleprovokasjorsom er av starst interesSeTiltaleprovokasjon som politimetode
er underlagt de strengeste vilkar for anvendelsttelhar sin bakgrunn i metodeesktive
(strafforfglgende) karakter, hvor siktemalet evBlare mulig straffskyld?

Tiltaleprovokasjon er ogsa regnet som den mesigafdrmen for provokasjotf.

En inngdende presentasjon av de neermere vilkanfeendelse av provokasjon, behandling
av de ulike typer provokasjon, samt disse vilkasemre og nedre grense, ligger derfor
utenfor oppgavens problemstilling. Det ligger heikke under fremstillingens
problemstilling & presentere og ta stilling tiltseirkningene av ulovlig politiprovokasjon.

2. Legalitetsprinsippet
2.1 Innledning

Legalitetsprinsippet har sitt opphav i et fellesopeisk rettsstatsprinsipp ("rule of law”).
Prinsippet ble utviklet ulikt i England og kontirtehfor gvrig. Hvor man i England har lagt til
grunn at enmegeler ngdvendig, men ikke ngdvendigvis i form avanvedtatt av
parlamentet, utviklet det kontinentale systemddtrav til hjemmel i formell lov foalle

inngrep i den private sfeetd.

Legalitetsprinsippet forbindes vanligvis med steedtten, herunder Grunnlovens § 96, farste
setning, som lyder: "Ingen kan dgmmes uden efter kber straffes uden efter Dom.” Denne
bestemmelsen har sitt opphav i romerretten og &smegen hulla poene sine lege, nullum
crimen sine lege("ingen straff uten lov, ingen forbrytelse uteavl). Bestemmelsen er en
kodifikasjon av et prinsipp som var strafferettgljgldende i Norge allerede fgr 1814, og som
ble inntatt i Grunnloven etter pavirkning fra g\aignds konstitusjoner p& denne tidén.

| trad med det kontinentale system reises detsk@g dansk) rett imidlertid et krav til
hjemmel i formell lov, ogsa pa @vrige rettsomrdaesr offentlig myndighetsutavelse er
aktuelt, som for eksempel i forvaltningsretten.dnmorsk rett er det dermed lagt til grunn
som utgangspunkt afl offentlig myndighetsutavelse ma ha hjemmel i 1oRettsvirkningen
er en beskyttelse for borgerne mot usakigikal myndighetsutgvelse

10 3. nedenfor i pkt. 3.7 fig.

135, strpl. § 226. Se ogsa Lier.

2 Hopsnes, s. 69

13 Jf. NOU 2004: 6, pkt. 5.2.1

1 strandbakken, s. 166

15Se Bernt, s. 121 og Auglend et al., s. 102



Legalitetsprinsippets gjennomslagskraftghidoffentlig myndighetsutgvelse lar seg imidlertid
vanskelig utlede av noen konkret rettsregel. GB6®mhandler som nevnt strafferettslig
innfallsvinkel til legalitetsprinsippet. Tilsvareadestemmelse vedrgrende gvrig offentlig
myndighetsutavelse kan imidlertid ikke sies & fagesrunnlovert® Forutsetningen for & gi
prinsippet anvendelse ogsa pa gvrige rettsomraufesteafferetten, bygger derfor i norsk rett
utelukkende p& en "alminnelig enigh€tbm at legalitetsprinsippet ma anses & veere "et
sedvanerettslig priniipp med konstitusjonell triaythe (...) som gjelder for all utgvelse av

offentlig myndighet”™.

Nar det gjelder legalitetsprinsippets reelle gjenalagskraft pa de ulike omrader av offentlig
myndighetsutavelse, viser den norske lovgivningekravet til lov” fremstar som noe
forskjellig alt etter hvilket rettsomrade lovenientatt i. Straffelovgivningens straffebud er
for eksempel utformet i en saerdeles detaljrik fanoe som (generelt sett) ikke kan sies a
veere tilfellet for forvaltningsrettslige bestemneets

For en forstaelse av hvordan legalitetsprinsippesep ulikt utslag pa ulike rettsomrader,
synes det hensiktsmessig a betrakte legalitet$ppiespa to mater; eiormell og enmateriell
betraktningsmate. Eiormell betraktning av legalitetsprinsippet knytter segeivekravet til
eksistenseav enlov: de oppgaverkompetansénvedkommende myndighet er palagt & utgve,
skal fremgé av formell lov. Dette kravet kan oge#ales som dex scriptakrav.

Pa den andre siden mamateriell betraktningsmate anses a medfare et krav til
lovgivningensklarhetogtydelighet®, ved at selveammeneor selvemyndighetsutavelsen
ogsa ma fremga av loven, tilsvarendéegtcerta-krav Innenfor den rammen loven oppstiller,
vil det offentliges plikt til & utave sin myndighetg formene for utavelsen, variere ut fra
virksomhetsomradet. Mens det innenfor enkelte osras offentlig myndighetsutavelse
falger enplikt til & handle, preges andre omrader i starre grakj@nnsutavelse

Detformelleog detmateriellelegalitetsprinsippet star somnwotpolertil hverandre, men den
ene utelukker ikke den andre; det er som nevntksaakto ulike mater &etrakte
legalitetsprinsippet p&. En tilsvarende tilnaerming til legalitetsprinsippeted to ulike
betraktningsmater, synes ogsa a falge av prakisia europeiske menneskerettsdomstol
(EMD). Av denne fremgar det for det fgrste en féetse av hva som ma forstas ved "kravet
til lov”, slik det er inntatt i den europeiske meskerettskonvensjon (EMK5.En "lov” etter

'8 sml. Sveriges Grundlag — Regeringsformen av Ligr975 (RF) § 1: "Den offentliga makten utévadem
lagarna.” Tilsv. Finlands Grundlag av 11. juni 192999/731) § 2: "All utdvning av offentlig makt alk bygga
pa lag. | all offentlig verksamhet skall lag noguraakttas.”

"Bernt, s. 121, jf. Andenaes (2006), s. 201-202

18 Auglend et al., s. 102

19 Sml. pkt. 2.3 om skatteretten.

20 Jf. NOU 2004: 6 pkt. 5.2. Kravet til lovens klatlog tydelighet er sammenfattet i begrepet hjemnsele
"kvalitet”.

2L Jf. Boucht, s. 101. Boucht viser i sin fremstigjitil N. JareborgStraffrattsideologiska fragmefiustius
Forlag, Uppsala, 1992), s. 93, hvor begrepene samyittes er "den processréttsliga” og "den streatftigfa
legalitetsprincipen”. Boucht fremholder at koblimgd spesifikke rettsomrader i denne sammenhengeldig.
Begrepene "det formelle” og "det materielle” legetsprinsipp hevdes & vaere mer egnet. Auglend.Jatapa
sin side ikke direkte stilling til de to ulike baktninger. Forutsetningsvis legges det likevejtilnn to
tilsynelatende tilsvarende betraktninger av legtjirinsippet, idet det legges til grunn at legiprinsippet
skiller mellomkompetanseutgvelsg faktiske handlinge(Auglend et al., s. 102, note 214).

22 Lov om styrking av menneskerettighetenes stillingrsk rett (menneskerettsloven) av 21. mai 19930
EMK fglger som lovens Vedlegg 1. Norsk rett er betrav EMK, og konvensjonens bestemmelser skal ved
motstrid gis forrang over norsk rett, jf. mnskri3§



EMK trenger ikke ngdvendigvis a veere nedskrevesdGmpdvanerett, rettspraksis og

administrativ praksis kan tilfredsstille kravet'ijemmel i lov”?®

| Sunday Times vs. Storbritannia ble det uttalitla¢ word "law" in the
expression "prescribed by law" covers not onlywggbut also unwritten law??
Uttalelsen gir klart uttrykk for naerheten til commiaw-tradisjonen, og star
dermed i kontrast til det strengere formelle legg8prinsippet slik vi kjenner det
fra den norske straffe- og straffeprosessretter.l@enerkes her at saken gjaldt
lovkravet i art. 10, men at ordlyden "law” er undagt den samme tolkning i alle
konvensjonens artikl€r.

For at det skal veere tale om en gyldig "law” som Kane som hjemmel, oppstiller EMD
ogsa ematerieltkrav til at den aktuelle regelen ma veere fast etattilgjengelig og
tilstrekkelig presis:

"Firstly, the law must be adequately accessible titizen must be able to have
an indication that is adequate in the circumstanaethe legal rules applicable to
a given case. Secondly, a norm cannot be regarded"&aw" unless it is
formulated with sufficient precision to enable dt&zen to regulate his conduct:
he must be able — if need be with appropriate avic

— to foresee, to a degree that is reasonable irctteeimstances, the consequences
which a given action may entail. Those consequemneed not be foreseeable
with absolute certainty: experience shows thisd¢wbattainable. Again, whilst
certainty is highly desirable, it may bring in itsin excessive rigidity and the
law must be able to keep pace with changing cir¢ances. Accordingly, many
laws are inevitably couched in terms which, to eager or lesser extent, are
vague and whose interpretation and application questions of practice.?®

Hensikten med & legge til grunn to ulike betrakgsimater av legalitetsprinsippet og skillet
mellom dem, kan illustreres gjennom straffeprossssm ogopportunitetsprinsippeDette
prinsippet er inntatt som et grunnleggende pringipen norsk straffeprosessrett.

Straffeprosessretteny strafferetten er nzert knyttet sammen, ettestoaffeprosesslovéh
omhandler saker om "straff® Hva som er straffbart og vilkarene for straffbaemeoppstilles
i straffeloven. Straffeprosessloven har derimot siktemal a fastsetteglenefor
strafforfglgingen. En betraktning i lys avfetmeltlegalitetsprinsipp tilsier dermed at
straffeprosessloven oppstiller det offentligesnpetanséil a utave strafforfalgende
myndighet.

% EMD har lagt til grunn at ogsé instrukser og ligdekantilfredsstille kravet til "law” etter EMK. Spgrsred
var aktuelt i Leander vs. Sverige (Klagesak nr.884) avsnitt 51. Regelen som hjemler det akturhgrepet
ma imidlertid veereffentliggjort Dette har sitt utspring i at borgeren skal arska tilstrekkelig mulighet til &
finne ut om han er i en posisjon som gjgr at hanikaettes for inngrep i sitt privatliv. Hemmeligeterne
instrukser som hjemmel for metodebruk vil dermdgkilanfri kravet til "hjemmel i lov” etter EMK. Hemelige
instrukser som hjemmel for metodebruk er i brulorde i dag, jf. NOU 2004: 6, s. 38 andre spalte.

24 Sunday Times vs. Storbritannia (Klagesak nr. 6B&B/avsnitt 47.

% Se ogsa Silver m/fl. vs. Storbritannia (Klagesaks®47/72, 6205/73, 7052/75, 7061/75, 7107/7537M8.09
7136/75).

% Sunday Times vs. Storbritannia (Klagesak nr. 6B&B8/avsnitt 49.

2" Lov om rettergangsmaten i straffesaker (strpl.22vmai 1981 nr. 25.

2 Jf. strpl. § 1



En betraktning i lys av ehaterieltlegalitetsprinsipp tilsier dermed at den kompetans
straffeprosesslovens bestemmelser oppstiller, mexdém ‘Ubetingetplikt til & patalealle
straffbare handlinger hvis siktedes skyld er b&vist norsk straffeprosessrett er imidlertid
dette utgangspunktet modifisert gjennopportunitetsprinsippenoe som apner for at
strafforfalgingkan unnlates, dersom dette etter en totalvurderinggtér som mest
hensiktsmessitf

Opportunitetsprinsippedg dets gjennomslagskraft innen straffeprosessréitr medfart at
legalitetsprinsippetmaterielleside reelt sett ikke gjelder i norsk straffeprosets3’ Dette
utelukker imidlertid ikke at det offentliges straféttslige kompetanse ma samsvare med et
formeltlegalitetsprinsipp; et krav om kbmpetansefdet sorrkanunnlates) ma fremga av
formell lov. Utgangspunktet i straffeprosessretedermed at déormelle
legalitetsprinsippet (kravet til straffeprosesskelinpetansefungerer i samspill med
opportunitetsprinsippet’

Den videre fremstillingen tar sikte pa & presenlegalitetsprinsippets gjennomslagskraft pa
gvrige omrader for offentlig myndighetsutgvelse dvhenblikk til en senere rekonstruksjon
av et politirettslig legalitetsprinsipp, tas detfde utgangspunkt i dedtrafferettsligeog det
forvaltningsrettsligdegalitetsprinsippet.

2.2 Det strafferettslige legalitetsprinsippet

Gjennom straffelovgivningens karakter av a oppstithndlinger man kastraffesfor
(straffebud¥®, er legalitetsprinsippet i strafferetten tradigjbransett & f& sterkest
giennomslagskraft’ Slik sett kan man si at lovgivningen innen de¢ti'somrédet synliggjar
legalitetsprinsippetstrengesteiva.

Det strafferettslige legalitetsprinsipp bygger sgkepa fire underliggende prinsipper. For det
farste gjelder det som nevnt,lex scriptakrav, altsa et krav til at hva som anses for en
straffbar handling eksplisitt ma falge av lovtel&lik straffeloverfremstar i dag er ikkkex
scriptakravet uttrykkelig inntatt, men fglger forutsetgsavis av strl. 8 2. For det andre
gjelder et forbud matetroaktivitet noe som tilsier et forbud mot tilbakevirkendefkrgor at
en handling skal veere straffbar, ma dehaéddlingstidspunkteforeligge lovgivning som
kriminaliserer forholdet. Forbudet mot retroak@tifalger av strl. 3, og er ogsa inntatt i grl. §
97. Som en tredje forutsetning gjeldefabud mot analogisk tolkninga sant dette ikke
taler til den tiltaltes fordel. Analogiforbudet é@r av den strafferettslige tolkningsleere, og
innebeerer at det aktuelle straffebud ikke kanggkes en klart videre forstaelse enn det som
matte falge av en normal tolkning av dets ordlydt Eiste prinsippet er det neviig® certa
kravet, som oppstiller et krav til lovehglelighet | likhet med analogiforbudet éx certa

2 Auglend et al., s. 398

%0 Andenaes (2000), s. 330

3L Auglend et al., s. 399

% Se Boucht, s. 102

3 Jf. Aimindelig borgerlig Straffelov (strl.) av 2ehai 1902 nr. 10, §§ 1 og 2
34 Jf. NOU 2009: 15, pkt. 7.5



kravet gjennom tolkningslaere akseptert som enddeastrafferettslige legalitetsprinsipp, til
tross for at kravet ikke eksplisitt er inntatt irslo lovgivning>®

Det strafferettslige legalitetsprinsipp og de newmderliggende prinsipper, kommer etter
dette ikke ngdvendigvis eksplisitt til uttrykk gjgmm norsk lovgivning. Imidlertid er det
giennom den europeiske menneskerettskonvensjon [E2K vedtatt bindende
bestemmelser som utfyller det norsk rett pa dettéddet. Spesielt konvensjonens art. 7 er
sentral i denne sammenhetig.

Det strafferettslige legalitetsprinsippet tjenemsatgangspunkt for den videre fremstillingen.
Legalitetsprinsippet er som nevnt ansett & ha as¢djennomslagskraft pa dette rettsomradet,
og falgelig vil strafferetten veere et hensiktsmgsggangspunkt for en drgftelse omkring
legalitetsprinsippets gjennomslagskraft pa gvressomrader hvor offentlig
myndighetsutgvelse er aktuelt, herunder politirette

2.3 Det forvaltningsrettslige legalitetsprinsippet

Legalitetskravet i forvaltningsretten innebzerengga gvrigheterstatsmaktenog dens
myndighet er bundet av gjeldende lov og rett. Dietilesterk sammenheng med
maktfordelingsprinsippet; det skal vaere et skilldlom den lovgivende, utgvende og
dgmmende virksomhét.

Forvaltningslovgivningen, farst og fremst represented forvaltningsloveti, er av
prospektivkarakter. Hovedformalet er a forhindre overtramgpden offentlige forvaltning
overfor borgerne, samt fastsette borgernes reteglog plikter overfor forvaltningsorganene.
Forvaltningslovens generelle virkeomrade definétegens § 1: "Som forvaltningsorgan
reknes i denne lov et hvert organ for stat ellenkwne”. Det "organ” som star sentralt i det
falgende, er politiet. Generelle bestemmelser ktyiitpolitiets organisasjon og virksomhet
er inntatt i Politiloven av 4. august 1995 nr. 8@8m en forvaltningsrettsligx specialis

For vurderingen av legalitetsprinsippets gjennogsdteaft i forvaltningsretten, vil det veere
hensiktsmessig a ta utgangspunkt i prinsipfietselleside (ex scriptakravet) og den
materielleside (ex certakravet).

Det forvaltningsrettslige kravet til hjemmel i Igkiller seg fra hva tilfellet er innen
strafferetten. Riktignok er det offentlige ogs&efbrvaltningsretten bundet av
legalitetsprinsippets underliggenidx scriptakrav; forvaltningemrmaha hjemmel i lov for sin

% Jf. Boucht, s. 57 flg. Hans gjennomgang baseresv@ask rett og den svenske straffelovgivningen.
Momentene som tas opp ma uansett ogsa kunne gjgsedseg gjeldende i norsk strafferettsteorirstie bade
den svenske og den norske lovgivningen bygger sadene prinsipper.

% Se Lov om styrking av menneskerettighetenesraiillinorsk rett (menneskerettsloven) av 21. mad199
30, Vedlegg 1.

3" EMK art. 7 uttrykker i hovedsak forbudet nretroaktivitet Artikkelens nr. 1 lyder: "Ingen skal bli funnet
skyldig i en straffbar handling pa grunn av noesriging eller unnlatelse som ikke utgjorde en sbafhandling
etter nasjonal eller internasjonal rett pa demléidlen ble begatt. Heller ikke skal en strengeedfdili idgmt
enn den som gjaldt p& den tid da den straffbardlmanble begatt”.

3 Auglend et al., s. 101. Jf. ogs& NOU 2004: 6 Hia.2.

39 Lov om behandlingsméten i forvaltningssaker (Fa)10. februar 1967.



myndighetsutavelse. Selve lovkravet er imidleriideve, ettersom ogsa bestemmelser gitt i
medhold av lov kan sies & innfri lovkrav@. forhold til strafferetten veier heller ikkex
certarkravet like tungt; det er ikke lagt til grunn ékd strengt krav til hjemmelsgrunnlagets
tydelighet Dette kommer i stor grad frem blant annet gjenfiomaltningens stadig gkende
tendens til & utvikleliskresjonser&ompetansereglér.

Hva som i forvaltningsretten vil kunne tjene songgtdig hjemmel for et inngrep, vil
dermed bero pa en vurdering av hjemmelsgrunnlageg selv, holdt opp mot inngrepets
karakter. Det er lagt til grunn i norsk forvaltngrgtt at det kun er i de tilfeller det aktuelle
hjemmelsgrunnlaget ikke kan anses a strekke tiraatet til hjemmel i lov etter
legalitetsprinsippet aktualiser&sDette vil belyses naermere under 3.2.

Skatteretterer imidlertid et eksempel pa et annet forvaltniegslig rettsomrade hvor det er
lagt til grunn et strengere lovkrav enn i forvattpéretten for gvrig. Dette har sin bakgrunn i
romerretten og leeresetningémlla tributum sine lege”("ingen skatt uten lov”). Skatteretten
og skattelovgivningefi er et eksempel pa at det ogs& pa visse forvakirettglige omrader er
akseptert & legge til grunn et strengt legalitétsipp** Avgjsrende vil veere rettsomradets
grad av myndighetsutgvelse og de tilhgrende inngvepfor borgerne.

Skattelovgivningens hovedformal er & hjemle de¢mtffges myndighet til & inndrive skatt fra
borgerne. Legalitetsprinsippet og dets krav tihimeel i lov, har derfor blitt tillagt en
strengere tolkning innen skatteretten enn det dmrsena anses vanlig etter det
forvaltningsrettslige legalitetsprinsigp.

Skatteretten baerer klart preg\aartikal myndighetsutagvelsgkatteplikten er farst og fremst
nettopp det; en "plikt”. Er du "bosatt i riket”,.jgktl. § 2-1, omfattes du av skatteplikten. Der
en part i en annen type forvaltningssak, for eksdrap sgknad om utbygging eller
ekspropriasjon, gjerne har forhold pa sin side bamtas hensyn til, kan ikke tilsvarende
personlige hensyn vektlegges i skatteretten. Detteer i at skatteplikten i utgangspunktet er
ment a veere lik for alle, med mindre lovgivning@mér for annet.

Legalitetsprinsippet i skatteretten gir seg fagsfremst utslag gjennotex scriptakravet;
eksistensen av en lovgivning som hjemler det olifges rett til & inndrive skatt. For det andre
kommerlex certakravet til uttrykk ved skattelovgivningens utfyide og uttsmmende
bestemmelser. Dette kan nok begrunnes i et gersamaliunnsmessig gnske om en streng og
ngyaktig regulering av skatteplikten og forvaltréng handheving av den. Ikke bare ma
hensynet til forutberegnelighet og rettssikkermaa a ligge til grunn; ogsa behovet for
etterpravbarhet og kontroll med forvaltningen messi veere tungtveiende hensyn.

All den tid borgerne til en viss grad nok kan opplskatteplikten som et "onde”, synes det
ogsa forsvarlig a bygge forvaltningens skatterigitsskompetanse pa lovgivning fremfor
diskresjonaere kompetanseregler.

0 Eckhoff et al., s. 325

“1 Jf. nedenfor i pkt. 3.2.3

2 Eckhoff et al., s. 328

3 Lov om skatt av formue og inntekt (skattelovenRév mars 1999 nr. 14

“4 Skatteloven inneholder ogs& en egen bestemmatseisderstreker rettsomradets forvaltningsrettslige
seeregenhet, jf. skil. § 1-4: "Forvaltningslovenl skke gjelde for behandling av saker etter dermé.|

4 Jf. forutsetningsvis NOU 2004: 6 pkt. 5.2.2: "Ogsagrep i skonomiske rettigheter nyter et stegdnifalge
legalitetsprinsippet.”



Parallellen til strafferetten er dermed pafallermgsa nar det gjelder skatterettens iakttagende
til legalitetsprinsippets underliggende prinsipffaimidlertid er skatteretten mer nyansert.
Skatteplikten er for det farste ikke ment som etd@’ i juridisk forstand | stedet er

formalet & medfinansiere de av samfunnets utgiften er knyttet til den virksomhet som
kommer borgernél godeg altsa drift av velferdsstaten slik vi kienner dekatteytelser
medfarer dermed at borgerne kan forvente segdo for det farste at staten sgrger for
eksistensen og driften av et grunnleggende tilauskbanfunnstjenester og -ytelser, og for det
andre at borgeren selv er berettiget til & berdiise tjenestene eller ytelsene dersom det
skulle bli ngdvendid® Slik sett er begrepet "vertikal myndighetsutgvelsee misvisende,
ettersom ytelser og motytelser for sa vidt gar leeggjer. Skatteretten som rettsomrade er
imidlertid utelukkende konsentrert anmdrivingenav skattemidler, ikkéordelingenav dem.

Med skatterettens noe inngripende karakter (jiktph” til & svare skatt”) i bakhodet,
herunder den nevnte parallellen til strafferettemsade, synes det etter dette klart hvorfor
skatteretten i stgrre grad bygger pa lovbundne letamseregler og hjemmelsgrunnlag.
Skatteretten er dermed ogsa illustrerende fortetamrade innen forvaltningsretten, hvis
inngripende karakter medfgrer et strengere kravjgiinmel i lovtekst enn hva tilfellet synes a
veere innen den alminnelige forvaltningsretten.

2.4 Det politirettslige legalitetsprinsippet
2.4.1 Innledning: Forholdet til gvrig myndighetsutevelse

Rekonstruksjonen av et politirettslig legalitetsyipphar til hensikt a sla fast i hvilken grad
legalitetsprinsippet ett@jeldende retma anses a ha gjennomslagskraft pa politirettens
omrade. Dette ma baseres pa en analyse av ptditiseseertrekk. Begrepet "politirett” er et
begrep med vidt innhold. Politiretten som rettsaterémfavner for det farste
forvaltningsretten, ettersom politiet utfgrer piais myndighetsutavelse pa vegne av det
offentlige. Like fullt finner man i politiretten ementer av eksempelvis "offentlig rétt,
straffratt, processrétt, civilratt os¥>Innen de ulike rettsomraddene ma det antas at det
eksisterer ulike tolkningsnormer med ulik relevésrspolitivirksomheten. | fremstillingen er
det likevel politiets myndighetsutgvelse i kraft@aveere et forvaltningsorgan som er det
sentrale. | det fglgende vil det derfor tas utgangékt i politiloven®

Politiloven oppstiller ingen utfgrligkjemmelsgrunnladpr bruken av ulike politimetoder,
herunder vilkarene knyttet til bruken og gjennoririgen av disse. Dette grunner i
politilovens nevnte karakter som farvaltningsrettsligiov. For en mer detaljert oversikt over
dehjemmelsgrunnlagom er lagt til grunn for politiets virksomhet oyndighetsutavelse,
m& man se til straffeprosesslovén/ed utarbeidelsen av politiloven ble det laggtilinn at
straffeprosessloven fortsatt skulle veere den premadtskilden for politiets metodebruk og

“6 Jf. pkt. 2.1, omex scriptakravet oglex certakravet.

“’Ordlyden "onde” er i juridisk forstand naert knyttgip til den juridiske definisjonen av "straff"; Etraff er "et
onde som staten tilfgyer en lovovertreder pa gawmnlovovertredelsen, i den hensikt at han skal delesom et
onde”, jf. Meeland|nnfgring i alminnelig strafferett3. utgave, Justian A.S, Bergen, 2004, s. 37.

8 Se Boucht, s. 60

“9Boucht, s. 21 note 4

*0 Lov om politiet (pl.) av 4. august 1995 nr. 53

*1 Lov om rettergangsméten i straffesaker (strpl.22vmai 1981 nr. 25



rekkevidden av denne. Man unnlot derfor a reguliésse politimetodene ytterligere i
politiloven >

| kraft av a veere et organ for den offentlige myghdit er det naturlig a ta utgangspunkt i at
politiretten ma oppfylle de krav som falger av ligésprinsippetgorvaltningsrettslige
innfallsvinkel. Dette innebaerer i sa fall et nompeligere krav til hiemmel i formell lov enn
hva som falger av det strafferettslige legalitétspppet>>

| tillegg til & veere et forvaltningsorgan, er pigitimidlertid ogsa i en saerstilling i kraft av sin
rolle som ordensmakt. Politiet er for eksempelkyitinpetanse til & ta i bruk et bredt spekter
av inngrep overfor borgerne, i kraft av polisieemmaighetsutgvelse. Adgangen til bruk av
fysisk makt* (vold) representerer i denne sammenheng et yt&tpBolitietsreaktiveog
proaktivevirksomhet vil derfor i de fleste tilfeller medBsulike inngrep av forskjellig styrke
og karakter overfor borgerne. Man kan derfor slaat polisisere myndighetsutgvelsen klart
beerer preg avertikal myndighetsutgvelsea lik linje med hva som er i utgangspunktet er
tilfelle innen strafferetten og skatterettén.

For spgrsmalet om politiretten per i dag kan adsgisden tilstrekkelige hjiemmel for politiets
virksomhet (og metodebruk), ma det farst tas sgllil i hvilken grad den polisieere
myndighetsutavelse i det vesentlige medfarer "irpyi forhold til hva tilfellet er pa
eksempelvis strafferettens og skatterettens omrader

Skatterettenkarakteristika er presentert foran under pkt. 3dn nevnt beerer skatteretten
giennom & oppstille en "plikt” overfor borgernedisvare skatt, et klart preg aertikal
myndighetsutgvelseike fullt er ikke myndighetsutgvelsen utelukkenertikal, ettersom
skatteplikten ogsa bidrar til det offentliges daft samfunnet. Skatteplikten er dermed
hovedsakelig motivert av en fellagtteverdj bade hva gjelder det offentliges gnske og behov
for & finansiere et velfungerende samfunn, ogdilesmde borgernes forutsatte gnske om a
veere en del av et slikt samfurfh.

Strafferetterer pa sin side motivert av en tilsvaremygteverdj om enn med en noe
annerledes vinkling. Riktignok vil samfunnet kursies & haytteav at straffebudene
fastsetter grensene mot kriminelle handlinger, tdgiainelle risikerer & matte straffes for
overtredelsene. Falgelig kan strafferetten sieedfarenytte for samfunnet, i kraft av a
benytte trusselen om straff s@tyringsmiddelmen hovedmotivasjonen ligger da i
styringsmomentet ikke i selvenytteverdienStrafferettenstyring skjer i form av straffebud
som pavirker borgerne ved & palegge dem begrerarimgderes handlinger, fysiske
integritet og selvraderett. Myndighetsutgvelsefetgelig utelukkendeertikal. Dette alene
tilsier at legalitetsprinsippet ma tillegges "fumdental betydelse” pa strafferettens omrade.

*2Se Auglend et al., s. 57

3 Jf. drgftelsen i pkt. 2.3

> Pl. §6, 4. ledd

%5 Jf. Boucht, s. 59, hvor dette synes ogsa & vagengspunktet. | hans fremstilling begrunnes dettd at det i
"alla tre rattsomradena ar det frdga om utévanéentdfy makt i egentlig mening”. Til sammenlignitas det i
Politirett (Auglend et al.) ikke eksplisitt stilling til detfaktum. | stedet synes det her a legges til getnn
forvaltningsrettslig legalitetsprinsipmg forholdet til gvrige offentlige omrader hvaeteer spgrsmal om
"utévande offentlig makt” tas ikke i betraktning @8-400).

%% Jf. Boucht, s. 60, om "férmdgenhetsvarden”.

>" Jf. Boucht, s. 60
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Politiretten som rettsomrade og den polisicere ngmetsutavelse, vil i likhet med
skatteretten i utgangspunktet baere preg av & wertkal”. Like fullt ma dette begrepet
modifiseres noe, ogsa i polisiser sammenheng. Aexiaereall polisiser
myndighetsutavelse som "vertikal” vil vaere for sige Politiet plikter ogsa & yte bistafid

for eksempel i redningssituasjoner "der menneslkerdler helse er truet”, jf. pl. 8 27 farste
ledd. Denne formen for myndighetsutgvelse er utednlde til gunst for den eller dem
redningsaksjonen tar sikte pa a bista, og myndsghevelsen vil dermed veere alt annet enn
"vertikal”.

Likevel vil et flertall av politiets kompetanseregl enten de fremgar av politiloven eller
straffeprosessloven, gi hjemmel for en myndigheteeise av mer eller mindre "inngripende”
karakter. Dette har sammenheng med at de sengtdeal/ politiets myndighetsutgvelse er
knyttet til reaktivog proaktivvirksomhet. Like fullt ma myndighetsutavelsendrsgrad, og i
alle fall i tilknytning til denreaktiveog proaktivevirksomhet, sies a baere preg av
innskrenkninger i borgernes "fysiske integritetsedvraderett” Styringsmomentgslik det er
presentert som motivasjon for strafferetten, ns¥aitende legges til grunn som motivasjon
for store deler av den myndighetsutgvelse pokfiaiitt hjiemmel til & utove’

De "inngrep” som fglger av den offentlige myndighetvelsen pa skatterettens og
strafferettens omrader, er ansett a veere av ektkaisom reiser krav til hjemmel i lovtekst.
Basert pa drgftelsen over, ma det veere forsvarigsé politiretten og den
myndighetsutgvelse som fglger av den, som tilswlrémngripende” overfor borgerne.

Dette gjelder i seerlig grad for "inngrep” som falge politietsreaktiveog proaktive
virksomhet; politiet har som nevnt adgang til aynfysisk makt i sin myndighetsutavelse. |
slike tilfeller vil myndighetsutgvelsens karaktgmgge pa en motivasjon som i stor grad
sammenfaller med, i ytterste konsekvens gar leagey myndighetsutgvelse i strafferettslig
forstand.

En rekonstruksjon av et politirettslig legaliteiisgipp ma, i kraft av politiets vidtfavnende
adganger til & gjiennomfare "inngrep” overfor borgeroppstille eformeltkrav til "hjemmel

i lov” for polisiser myndighetsutgvelse, [éx scriptakravet. Det er allerede nevnt at
politiloven er & anse som en forvaltningsrettstigsallov som inneholder kompetanseregler,
saksbehandlingsregler og organisatoriske besteramiaigttet til politiets virksomhet og
tienesteutgvelse. Loven inneholder etter dettef@ialtningsrettslige bestemmelser knyttet
til politiets kompetanse til & utfgre polisieere gaper pa vegne av myndighetene. Politiloven
er pa bakgrunn av sin kompetansegivende karakteredbanses & innfri legalitetsprinsippets
lex scriptakrav.

Det videre spgrsmal er imidlertid hvordan de paitslige hjiemmelsgrunnlagene kan sies a
oppfylle demateriellekrav som falger av legalitetsprinsippet,|§ix certakravet®

8 p|, § 1 andre ledd, og § 2

%9 Se Boucht, s. 60-61. Boucht legger til grunn atien politiets "tillstdndsreglering och vitessdoker”, ma

det kunne legges til grunn at ogsa politiets addarigdldsanvandning” er eksempler pa "vertikal kha&ovning

goom riktar sig mot bade den fysiska integritetelm siélvbestammanderatten samt formégenhetsvarden”.
Jf. pkt. 2.1
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2.4.2 Det politirettslige legalitetsprinsippets magrielle innhold

Det knytter seg imidlertid problemstillinger i foridelse med legalitetsprinsippetaterielle
side. | forhold til den forvaltningsrettslige pdltven baerer loves bestemmelser tydelig preg
av dens forvaltningsrettslige natur: den kompetaose loven oppstiller er ikke underlagt
tydelige definisjoner og strenge grenser. Politlos forvaltningsrettslige utforming tilsier
dermed at legalitetsprinsippééx certakrav i liten grad er vektlagtvilke midler politiet har
til rAdigheti kraft avsin kompetanse er klart nok. Dette fremgéar avtdanet av
straffeprosesslovens bestemmefdddet er imidlertid rekkevidden av déompetanssom
oppstilles gjennom politiloven som er problematisk.

Ved politiloven er politiet for eksempel gkbmpetansél & drivereaktiv (strafforfalgende)

og proaktiv (forebyggende) virksomhé&t.I denne sammenheng kan politiet benytte seg av
"inngrep” (metoder) slik de fglger av den sakal@eheralfullmakten”, inntatt i pl. § 7, 10, 11
og 12. Generalfullmakten er i fglge tradisjonelidaet uttrykk for "et politimessig og
materielt grunnprinsipp av allmenn karakt&gom gir politiet myndighet til & iverksette
ngdvendige og forholdsmessige tiltak av polisiazakizr®* De materiellerammene for
myndighetsutgvelsen, slik de fremkommer av bestdsene, er imidlertid vage og lite
spesifiserte.

Problemet knyttet til vagmateriellegrenser for "inngrep” overfor borgerne, kan illesters

ved bruken av politimetoddiitaleprovokasjon Adgangen til & utfare denne politimetoden
ma sies & ha sitt utspring fra politigtsmpetansél & gjennomfareeaktivevirksomhet.

Verken den gjeldende politiloven eller straffepsmseven kan imidlertid sies a oppstille klare
materiellebegrensninger for denne typen metodebruk.

Tiltaleprovokasjortilsier at politiet fremprovoserer bevis for elea¢de utfart lovbrudd, til
bruk i en pafglgende straffesak. Tiltaleprovokasgjom metode er fglgelig eaaktiv
politimetode og utfares under dekke. Forledelserdgémed ut pa at den provokasjonen
retter seg mot (lovbryteren) risikerer a avslgtereilkjennegi informasjon til politiet som en
folge av ernvillfarelse vedrgrende de faktiske omstendigheter. Tiltalepkagjon er regnet for
a veere den potensielt mest inngripende av provokssjetodene, ettersom metoden griper
direkte inn i en annens private sfeere, utelukkendd det formal a avdekke forhold som kan
lede til straff. ®° Tiltaleprovokasjon m& derfor anses & vaere et fiepigav en slik karakter
som reiser krav til "hjemmel i lov” etter legaliggtrinsippet, og da seerliglek certakrav
knyttet til adgangensateriellegrenser. All den tid generalfullmakten er laggtilinn, og
akseptert, som hjemmel for metodebruken, vil dedlientid ikke foreligge klare grenser for
bruken av denne typen metodebruk.

Gjeldende rett synes imidlertid & akseptere dEtenget er at deksistereren hjemmel.

Som nevnt er medfarer en forvaltningsrettslig ilaf@nkel til legalitetsprinsippet at det "kun
er i de tilfeller det aktuelle hjiemmelsgrunnladedta kan anses a strekke til, at kravet til
hjemmel i lov etter legalitetsprinsippet aktualesgt jf. over i pkt. 2.3. Det
forvaltningsrettslige legalitetsprinsipp synes rettette i stor grad & gjare seg gjeldende, ogsa

®1 Jf. Auglend et al., s. 57 og over i pkt. 2.4.1
%2 3f. pl. 88 1 og 2

8 Auglend et al., s. 401

 Se pkt. 3.4.3

8 Jf. pkt. 3.7.1

12



pa politirettens omrade. En rekonstruksjon av étiptslig legalitetsprinsipp, slik det er lagt
til grunn i Norge, synes dermed i liten grad alskskeg fra forvaltningsrettens innfallsvinkel.

2.4.3 Komparativt utsyn: Det finske eksempelet

Den finskepolislageri® har som siktemal & regulea## polisizer kompetanse, bafemeltog
materielt Loven er dermed ment a vaere uttammende med pEnkéde kompetansespgrsmal
og de rettslige grensene for den polisisere myndisgih@velsen. Polislagen oppstiller dermed
politimannens kompetansex scripta Hvilke tvangsmidler(”inngrep”) politimannen kan
benytte seg av, og i hvilken utstrekning disse ¢gamdlene kan benyttes, fglger uttammende
bestemmelsertvdngsmedelslageli Resultatet er en ngye regulert adgang for polisiaer
myndighetsbruk; politimannekan ikkeutave noen form for myndighetsbruk annet enn den
som fremkommer eksplisitt ved lov.

Eksempelettiltale)provokasjorer illustrerende for den finske ordningen. Dettenkaer til
uttrykk i forarbeidene til en ny revidemolislag’® ogtvdngsmedelslalf Av Regeringens
lovforslag fglger en regulering av adgangen tieayite provokasjon som en del av de
"hemliga tvAngsmedehntatt i tvangsmedelslagen, og dmefogenhetsbestammeélse
(kompetanseregel)polislagensom tillater provokasjon som en del av terhliga

metodet. ° Begrunnelsen for & regulere kompetansebestemmedsdatmaterielle
hjemmelsgrunnlaget for provokasjonen i to ulikedigwer at bruken av tvangsmidler er ansett
a veere underlagt andre krav enn de mer forvaltnitigéige kompetansegrunnlagene.
Regeringen viser i denne sammenheng til den ewskpenenneskerettsdomstols (EMD)
praksis, og uttaler at "Nar hemliga tvangsmedeebir intrdng i de grundlaggande fri- och
rattigheterna och de manskliga rattigheterna nfastésattningarna for att anvanda dem och
anvandningssatten anges speciellt exakt i fag”.

Det finske eksempelet viser dermed at legalitetsippet i forbindelse med politiretten er
tillagt vesentlig betydning. Viktige hensyn til gmu for den finske politiretten og
rettsomradets forhold til legalitetsprinsippetf@gelig for det farste dtompetansen
eksplisitt ma fremga av lovex scriptakravet). For det andre nidrutsetningendor politiets
utavelse av sin kompetanse eksplisitt fremga aleovcertakravet).

Finsk politirett synes dermed a basere seg paestgare politirettslig legalitetsprinsipp, enn
hva som etter den ovenstaende drgftelsen synesediifedlet i Norge.

% polislagen av 1. oktober 1995 (493/1995)

7 Tvangsmedelslagen av 30. april 1987 (450/1987)
8 RP 224-2010 rd

% RP 222-2010 rd

"RP 224-2010 rd, s. 92 andre spalte

"RP 222-2010rd s. 117-118
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3. Hlemmelsgrunnlag for polisieer myndighetsutgvelsetter
gjeldende rett

3.1 Innledning

| det falgende vil demateriellesiden av fremstillingens problemstilling sgkes lagsv
hvilken grad kan hjemmelsgrunnlagene for polisisgndighetsutgvelse etter gjeldende rett
sies & samsvare med legalitetsprinsippet?

Utgangspunktet i norsk rett er som nevnt at aktig myndighetsutgvelse overfor borgerne
krever "hjemmel i lov”’? P& forvaltningsrettens omrade er imidlertid iklette lovkravet

tillagt en like streng betydning som hva tilfellatpa gvrige rettsomrader hvor offentlig
myndighetsutavelse er aktuéitdet er lagt til grunn at det kun er i tilfellevdr det aktuelle

hjemmelsgrunnlaget ikke kan sies & strekke tilhgmmel i lov” er ngdvendig?

Den videre fremstillingen tar sikte pa & presentdite hjemmelsgrunnlag av betydning for
politiretten. De alminnelige forvaltningsrettslipggemmelsgrunnlag ma for det farste tas i
betraktning. Disse hjemmelsgrunnlagene vil fa beitygl i direkte relasjon tipolitiloven i
kraft av dens forvaltningsrettslige karakter.

| det fglgende vil det derfor for det farste kotes til fremveksten av dagens forvaltningsrett.
Siktemalet er a belyse utgangspunktet om at adintlify myndighetsutevelse ma skje pa
bakgrunn av en materiell kompetanse. Den histonski&lingen har fart til nye utfordringer i
forhold til dette utgangspunktet, hva gjelder lawgngsteknikk og fastsetting av materiell
kompetanse ved lov. For det andre vil det der&tierpresenteres ulovfestede
hjemmelsgrunnlag av betydning for forvaltningen,sogn dermed ogsa kan tenkes & fa
anvendelse overfor politiet.

Det er pa det rene at politiet i kraft av sin mygidit som statlig ordensmakt er & anse som et
forvaltningsrettslig "organ”. Imidlertid har poligtten ogsa en straffeprosessuell side. Det er
den straffeprosessuelle delen av politiretten s@vanses a veere den sentrale delen, hva
angar hjemmelen for politiets metodebruk. Fglgeidy politietsreaktiveog proaktive
virksomhet i utgangspunktet sgke sitt hjemmelsgamher.

3.2 Hjemmelsgrunnlagene i forvaltningsretten
3.2.1 Innledning

Utgangspunktet i norsk rett har alltid veert at &dtmingens inngrep i den private sfeere krever
uttrykkelig hjemmel i lov. Innen forvaltningsrett@mebeerer ikke legalitetsprinsippet et
uforbeholdent krav om at lovhjemmelen ma fremg&elve loven. Juridisk teori legger til
grunn at det som utgangspunkt er tilstrekkeligl@téneller bestemmelser gitt i medhold av

2 Jf. pkt. 2.1
3 Jf. pkt. 2.3
" Jf. Eckhoff et al., s. 328. Jf. ogs& over i pkB 2
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den™ vil oppfylle lovkravet i legalitetsprinsippet. Séig poengteres det at EMK kan

medfare et strengere krav til "lov” enn dette. Lanket etter EMK vil drgftes naermere under
pkt. 2.1. Som et eksempel pa forvaltningens adgjheglv a fastsette rettigheter eller
forpliktelser® "i medhold” av lov, vises det til bestemmelser farskrifter, jf. fvl. Kap. VIII.

Fvl. 8 38 oppstiller som hovedregel at en forslgial "inneholde en uttrykkelig
henvisning til den eller de bestemmelser som girdiiningsorganet hjemmel til &
utferdige forskriften”, jf. bokstav a. Videre fglgéet av § 40 at en forskrift har
deklaratorisk rang, idet den ikke kan fravikes "nneiddre forskriften eller
vedkommende hjemmelslov” apner for dette.

Hvilke krav som ma stilles til hjemmelsgrunnlaget &t legalitetsprinsippet skal anses
tilfredsstilt, beror pa inngrepets karakter. Dejfelder uavhengig av om hjemmelsgrunnlaget
er av ulovfestet eller lovfestet karakter, men oggpunktet er at hjemmel i lov er pakrevd i
de tilfeller hvor annet grunnlag ikke strekker til.

3.2.2 Ulovfestede hjemmelsgrunnlag

Det er lagt til grunn at det for avgjgrelser "patehs eget rettsomrade” ikke trengs en egen
lov for instruksjon av underordnede personer etganer’.’ Dette grunner i forvaltningens
organisasjons- og instruksjonsmyndigHeénsynet er utvilsomt a effektivisere forvaltremg
organisasjon og daglige virke. Imidlertid kan ongasjons- og instruksjonsmyndigheten ikke
paberopes overfor private. Tilsvarende kan ikkeestaenytte seg av denne myndigheten
overfor kommuner og uavhengige statsorgdhén tilstrekkelig hjemmel for kompetanse i
slike tilfeller, ma sekes i lo??

Forvaltningen kan ogsa sgke kompetanse i krafeawoffientliges "private autonomi”. | dette

ligger en selvstendig raderett over eget eie, smmeksempel eiendom, samt adgangen til &

binde seg ved avtale. Som eksempel nevnes en koensmm gnsker a leie ut et skolelokale
utenom skoletiden. I slike tilfeller vil reglenemsoedrarer utleieavtalen veere de samme for
forvaltningen som for privat®.

Det finnes naturlig nok likevel grenser for hva skam begrunnes i den "private autonomi”.
Enkelte regler knyttet til selveierradighetergjelder uavhengig av om det er forvaltningen
eller private som sgker hjemmel, eksempelvis i twtsm.

Naboloven (grannelovi)§ 2 farste ledd uttrykker klart at det ikke ertmtydning hvem
som er i eie av den aktuelle eiendom. Bestemmelseihgd fastslar at "Ingen ma ha,
gjera eller setja i verk noko som urimeleg ellaruande er til skade eller ulempe pa
granneeigedom” (min kursivering). Forarbeidenehgiter ikke noe grunnlag for a skille
mellom de rene private tilfellene, og tilfellenednforvaltningen er involvert.

5 Eckhoff et al. Forvaltningsrett s. 325

% Jf. Lov om behandlingsmaten i forvaltningssaket. Y& 2, forste ledd, bokstav ¢

" Se Eckhoff et al., s. 327, jf. Andens8satsforfatningens. 167

8 For kommuner, se lov om kommuner og fylkeskommugkemmuneloven) av 28. august 1992 nr. 103.
9 Eckhoff et al., s. 333 flg.

8 Eckhoff et al., s. 327

8 Lov av 16. juni 1961 nr. 15
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Ogsaadgangertil & benyttengdretter akseptert som hjemmel for offentlig
myndighetsutavelse. Nagdrettsbestemmelsen i ersalgdovfestet og fremgar av strl. § 47,
mens det offentligesulighettil & paberope seg denne retten ikke er ekspiisitatt i lov.

Selv om bestemmelsen ikke direkte gir noen hjenforadet offentliges myndighetsutgvelse,
er det akseptert i rettspraksis at "forvaltningéanuovhjemmel kan treffe beslutning om
redningsaksjoner etter analogi derffaUansett gjelder bestemmelsens vilkr om at det m&
foreligge en "uafvendelig Fare”, og at handlinge& vaere forholdsmessig.

Ngdrett som hjemmel for myndighetsutgvelse synesid lite egnet i det daglige. Det
karakteristiske ved ngdrett er at det aktualiseeglsakutte tilfeller hvor avgjarelser ma fattes
forholdsvis raskt. Eksempelet over om redningsatdesjoer illustrerende.

Den her opplistede og noe overflatiske gjennomganguulige ulovfestede
hjemmelsgrunnlag er pa ingen mate uttammende. Foivgen kan tenkes & ha hjemmel for
sin myndighetsutavelse pa annet ulovfestet gruniales for alle de ulovfestede
hjemmelsgrunnlagene er imidlertid at lovkravet akgeres nar den aktuelle
myndighgtsutzvelsen ma sies & ga ut over den rald@hjemmelsgrunnlaget kan sies a
oppstille:

De ulovfestede hjemmelsgrunnlagene vil tas i nasgmagesyn nedenfor under pkt. 2.4, da i
naermere relasjon til politiretten.

3.2.3 Lovbundet og diskresjonaer kompetanse

Nar det gjelder selve utformingen av forvaltningsiige kompetanseregler, har disse
tradisjonelt sett hatt form av sakalte "skal’-regl@enne typen bestemmelser innebzerer at
dersom de angitte forhold foreligger,sid@lforvaltningen gjennomfare de tiltak som falger
av dette. Et kort og enkelt eksempel pa en "skedfet finnes i fvl. § 11 a, under kapitlet
vedrgrende forvaltningens ansvar i forbindelse saabehandling:

"Forvaltningsorganet skal forberede og avgjgre saken ugrunnet opphold.”

Bestemmelsen oppstiller gjennom sin ordlyd forfdeste en lovfestet plikt for det
vedkommende forvaltningsorgan til & sette seg sakens dokumenter. For det andre plikter
organet a fatte en avgjarelse basert pa det fgesige faktum. Ordlyden "ugrunnet” sikter til
en rettssikkerhetsgaranti, idet saksbehandlingemnka ta lenger tid enn hva som ma anses
forsvarlig ut fra det konkrete tilfelléf.

Utviklingen med stadig flere ansvarsoppgaver, atjldgadig starre saksmengde, har bidratt
til at man i dag i starre utstrekning utformer denpetansereglene som "kan”-regler, sakalt
diskresjonaer kompetanse. | motsetning til reglen palegger forvaltningsorganene a handle,
apner de diskresjoneere kompetansereglene fonatioingen i starre grad kan se hen til

8 Eckhoff et al., s. 328

8 At lovkravet forst aktualiseres ndr det aktuejlenimelsgrunnlagets rekkevidde overskrides, folgesra
sakaltnegativtolkning av legalitetsprinsippet. Se i denne mgnEckhoff et al., s. 328.

8 Se Ot.prp. nr. 78 (1993-1994), s. 59
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eventuelle seerlige hensyn som matte kunne gjgetdegide i den enkelte sak. Man sier
derfor at flere saker na enn tidligere, kan avgjgn& bakgrunn av forvaltningens skjgnn.

Diskresjonaere kompetanseregler kan imidlertid ikifermes pa en slik mate at man risikerer
at rettssikkerhetsgarantien vil svekkes. Et eksépgpen "kan’-regel som ogsa ivaretar den
andre parts rettssikkerhet fglger av fvl. § 35 haks:

"Et forvaltningsorgan kan omgjgre sitt eget vedtakn at det er paklaget dersom
a) endringen ikke er til skade fro noen som vedtagéer seg mot eller direkte
tilgodeser”

Det er viktig & papeke at det innen forvaltningsmeikke eksisterer noen generell overgang
fra lovbundet til diskresjoneer kompetanse. Henstihietrutberegnelighet og rettssikkerhet
veier stadig tungt, seerlig innen szerlige forvaljsiettslige omrader som skatterett (se
nedenfor) og trygderett. Dette er rettsomrader ledreksisterer klare regler, og hvor
forvaltningens adgang til & benytte seg av skjarsvaert begrensét.

3.3 Politiet som en del av forvaltningen

Politiloven av 1995 er den na gjeldende lov, og siste av en rekke norske politilover. |
Politiloven av 1927 ble for fgrste gang ansvarsfurdksjonsdelingen innen politiet lovfestet.
Senere, i 1937, ble loven revidert til & innehdddstemmelser om politiet som statens ansvar.
Pa dette tidspunkt var imidlertid ikke politiets teréelle kompetanse i saerlig fokus.

Behovet for en materiell politilov var likevel sigdjjenstand for debatt. Politirolleutvalget
debatterte NOU 1981 nr. 3fenmateriell politilov som "en lov som regulerer politiets
metoder og fremgangsmater og som fastsetter klgrereser for dets kompetanse enn man
har i dag”. Til dette ble det videre uttalt atpiinsippet bgr man ha en slik lov, men i mange
tilfelle vil man matte formulere standarder, somsige ikke vil gi sa stor veiledning i

praksis”®® Utvalget anbefalte uansett & vurdere en matgrigifilov naermere.

Vedrgrende forholdet mellotovbundetog diskresjonaekompetanse, uttalte
Politirolleutvalget falgende:

"Vi stiller oss skeptiske til & regulere politiedsivendelse av diskresjonaert skjgnn”.

Politirolleutvalget inntok med dette en holdningrsbtisa et gnske, kanskje til og med et
behov, for en materiell politilov. Samtidig ble detidlertid ettertrykkelig uttalt at dekke var
gnskelig med en politilov som i seerlig utstreknuilte lovfeste politiets materielle
kompetanse, til tross for at utvalget selv anetigelette som prinsipielt riktig.

Ved vedtakelsen av 1995-loven var derfor lovgiversrordnede mal at loven skulle regulere
alle sentrale politispgrsmal. Dette inkluderte spml av administrativ, materiellrettslig og
organisatorisk at’ Dette ble ogs ansett for & samsvare med retessiishensyn, seerlig

8 Se Innjord, s. 723 flg.
% NOU 1981 nr. 35, s. 84
8 Auglend et al., s. 56
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hensynet til legalitetsprinsippet, ettersom detdgpfattet som uheldig at sentrale
kompetansegivende regler vedrgrende politiets afipemgikk av sedvanerett, snarere enn
lovtekst. Lovgiver valgte dermed & markere politers szerpreg ytterligere, herunder
respekten for legalitetsprinsippet, ved a la dolien skille seg klart fra den alminnelige
forvaltningsretten, hvor flere sentrale kompetanseglag ikke er kodifisert ved lovgivning,
jf. over under pkt. 3.2.2.

Politiloven av 1995 innebar likevel ingen direkteidelse av politietsnateriellekompetanse.
Politirolleutvalgets innstilling fra 1981 ble helld&kke utfordret i seerlig grad, ettersom loven
kun innebar en "formalisering, samling, klargjeriog presisering av gjeldende rett".

Lovens Kap. Il, som inneholder bestemmelser vedidagolitiets utfgrelse av tjenesten,
tillegger politiet stor grad av diskresjonaer konamse, men unnlater a sette strenge faringer
for den generelle utfarelsen av tjenesten.

Med tanke pa politieteeaktive(strafforfalgende) virksomhet, medfarte ikke 198%en noen
endringer. Politiloven slar i § 2, nr. 3, fast atifiet skal "avdekke og stanse kriminell
virksomhet og forfalge straffbare forhold i samsraad regler gitt i eller i medhold av lov”.
Politiets kompetanse som etterforskningsmyndigbletelr tilsvarende av strpl. § 225, som
slar fast at "Etterforskning iverksettes og utfeagolitiet”, noe som illustrerer politirettens
straffeprosessuelle side.

Ikke alle hjemmelsgrunnlag vil veere aktuelle i dikaiaspekter av politivirksomheten. Dette
beror i hovedsak pa skillet mellom dexaktiveog proaktivepolitivirksomhet. Hvorvidt
hjemmelsgrunnlaget kan anses a kunne tjene sonmigéfor den ene eller den andre formen
for virksomhet, vil bero pa inngrepets karakter.

Reaktivog proaktiv politivirksomhet er fastsatt som to av politietargnleggende
"ansvar og mal”, jf. pl. 8 1 andre ledd. | tilleggppstilles den hjelpende
virksomhet som et tredje punktStortinget har gjentatte ganger gitt uttrykk for
at det er den reaktive og den proaktive virksonsoet ma regnes for & vaere de
mest sentrale i politiets hovedstratedi.

3.4 Forvaltningsrettslige hjemmelsgrunnlag for poliiets metoder
3.4.1 Innledning

Med tanke pa hjemmelsgrunnlag for myndighetsgvelsepolitiet som forvaltningsorgan i
en seerstilling. | kraft av a veere et organ somratfpolisicere oppgaver, kan politiets
virksomhet gi seg utslag i seerdeles "inngripendetadebruk. Politiets adgang til & bruke
fysisk maker allerede p&pe¥ tiltaleprovokasjorer et annet eksemp#l.

8 Auglend et al., s. 57

8 Om diskresjonzer kompetanse, se pkt. 3.2.3

% Auglend et al., s. 198

L Auglend et al., s. 197. Se ogsa St.meld. nr. 8242005), pkt. 6.2.2, hvor det innledes med arébygging
og bekjempelse av kriminalitet skal veere et hgigiritert virksomhetsomrade for politiet”.

92 Jf. over i pkt. 2.4.1

% Jf. pkt. 2.4.2 09 3.7.1
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Det grunnleggende kravet til hjemmel i lov for pielis kompetanse er dermed reist allerede i
forbindelse med det forvaltningsrettslige legadipeinsippet odex scriptakravet. Kravet til
hjemmel i lov underbygges ytterligere ved at petiijennom sin fremferd og daglige
tienesteutgvelse er avhengig av neer (og god) konted allmennheten. Dersom politiet og
deres metodebruk ikke synes tilstrekkelig forankeet juridisk akseptert kilde, vil naturlig
nok tilliten til politiet og deres handlinger svaddctilsvarende.

| sin doktoravhandling Polisiar valdsanvandning pe&erJohan Bouchpolitiets
seerstilling som forvaltningsorgan. Boucht trekkent politiets spesielle adgang
til "ingripanden i enskildas intressen och indivalafarer”, og synes videre a
legge til grunn at behovet for etterprgvbar hjemioelpolitiets handlinger er en
naturligfglge av "de forvantningar pa rattsskydd som elaskbor kunna stalla i
en demokratisk rattsstat®?

| likhet med forvaltningen for gvrig, kan politietter gjeldende rett sgke hjemmel for sin
myndighetsutgvelse i ulovfestede forvaltningsreggéesprinsipper, jf. over i pkt. 2.2. Av
ulovfestede prinsipper med relevans for politielymes organisasjons- og
instruksjonsmyndigheten og de ulovfestede prinsipp@den alminnelige handlefrihet. Ogsa
adgangen til & paberope seg nadrett som hjemnmei,ssantykke er lagt til grunn som et
mulig hjemmelsgrunnlag, noe som vil drgftes i gggénde. Innholdet i, og grensene for,
disse hjemmelsgrunnlagene ma fastsettes pa samtaesam tilfellet er innen den
alminnelige forvaltningsretten.

3.4.2 De ulovfestede hjemmelsgrunnlagene

At politiet internt har adgang til & benytte segoaganisasjons- og instruksjonsmyndighest
utvilsomt. Politiet er organisert hierarkisk, ogsik myndighet fremstar dermed som en
naturlig falge av den interne rangordning@filsvarende forvaltningsretten for gvrig, kan
imidlertid ikke organisasjons- og instruksjonsmygiditen paberopes overfor private. Selv
om et etterforskningsskritt &eordretutfart i kraft av organisasjons- og
instruksjonsmyndigheten, vil ikke dette gjgres dgelde som hjemmel overfor den person
myndighetsutgvelsen rettes mot.

En handling i kraft aden alminnelige handlefriherr en handling den enkelte borger fritt kan
utfare, uten & matte risikere straff for det. hegbn til politimetoder vil dette typisk veere
handlinger som spaning og, (til en viss grad) frz#jon.

Passiv, visuell observasjon er selvsagt ikke noeetielte krever hjiemmel i lov for & kunne
gjgre, selv ikke dersom hensikten er & avdekkenmare egentlig ikke er ment & observere.
Det samme gjelder i utgangspunktet for infiltrasjpet er apenbart ikke straffbart & blande
seg med en folkemengde og lytte til andres samtsdér om man ikke kjenner dem man
omgir seg med. Infiltrasjon sopolitimetodeutfart som et ledd proaktiv eller reaktiv
politivirksomhet, kan imidlertid stille seg noe amtedes. Dette vil kunne tenkes a ligge
utenfor hva det etter en naturlig ordlydforstaeiiéeeere aktuelt & sgke hjiemmel for i kraft av

% Boucht, s. 19
* Se pl. 88 15 og 16
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den alminnelige handlefrinet. Poenget er at iafdjon i seg selv ikke kan karakteriseres som
myndighetsutagvelseens dette spgrsmalet ma tenkes a stille seglades sa snart
infiltrasjonssituasjonen er initiert som et ledablisieer virksomhet.

Politiet kan i likhet med forvaltningen for gvrigitt adgang til & paberope segdrettsom
hjemmel for sin myndighetsutgvel¥eEtter definisjonen av ngdrett, vil en inngripenreae
straffri dersom verdien av den aktuelle intereddart overstiger verdien av det inngrep
avvergingshandlingen medfarer. Politiatigangtil & paberope seg ngdrett som hjemmel for
metodebruk er akseptert i norsk rett. Imidlertiges det en rekke strenge krav og vilkar for at
en handling skal kunne hjemles i ngdPétt.

Paberopelse av ngdrett som hjemmeldaktiv politivirksomhet synes imidlertid & vaere
utilstrekkelig. Hovedvilkret i ngdrettsbestemmealse at faren er "uafvendelif’ alts& at
den er akutt og prekeer. Dette vilkaret kan vangkedere oppfylt i etterforskningstilfeller,
ettersom hovedtrekket med reaktiv politivirksoméeat den iverksettesiterkantav en
krenkelse.

Som et siste ulovfestet hjemmelsgrunnlag, kanipblienkelte tilfeller statte seg til et
samtykkeSynspunktet om at den som samtykker ikke kanmp@leeseg a veere utsatt for et
inngrep, stammer fra romerretten og leeresetningelefiti non fit injurid ("den som
samtykker lider ingen urett”). Samtykke som hjemsgalnnlag er typisk aktuelt i forbindelse
med kroppsvisitasjon og undersgkelser av bil éiles®

Samtykke som hjemmelsgrunnlag for politiets metaaemidlertid omdiskutert i juridisk
teori. INOU 2004 nr. 6fremhever politirolleutvalgeAndenzes 11 20Qg siteret”®

"Det er i slike tilfeller sa som sa med frivilligten. Personen star ansikt til ansikt
med en representant for statsmakten. Han vil gjgrmat om han sier nei, vil
inngrepet likevel bli foretatt, og han vil naturlignke at det vil skape et inntrykk
av at han har noe a skjule om han nekter.”

| forlengelsen av dette hevdes det at dersom etykémtil en polisizer inngripen kan

tilsidesette et ellers gjeldende krav til hjemmieh, vil den enkeltes rettsvern kunne bli
betydelig svekket. Dette er en uttalelse som deskelig kan argumenteres mot.

3.4.3 "Generalfullmakten” — Politiloven 88 7, 10, 1 og 12

| den Preussische Landrecht fra 1794, kommer detgjerne omtales som
"generalfullmakten” for farste gang til uttryk&:

% Jf. over i pkt. 3.2.2

9" Se NOU 2004: 6, s. 46. For gvrig om "nddvarnssiomen”, se Boucht, s. 299.
%8 Jf. strl. § 47

%' NOU 2004: 6, s. 47 forste spalte, gverst

19NOU 2004 6, s. 47
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"Die néthigen Anstalten zur Erhaltung der 6ffentlen ruhe, Sicherheit und Ordnung, und
zur Abwendung der dem publico zu treffen, ist dasder Polizei”.

De prinsipper fullmakten gir uttrykk for, er i dagdifisert i politiloven av 1995, 8§ 7, 10, 11
og 12. Som fglge av kodifiseringen er det i dag thgrunn at generalfullmakten i seg selv
ikke lenger kan danne et selvstendig kompetansatagi’?

Bestemmelsene i politiloven gir politiet kompetatisé benytte visse tiltak i utfarelsen av
tjenesten. En presisering av hvilke tiltak detrakk om, og hva disse innebaerer, fremgar
imidlertid ikke. Politirolleutvalget fremheveiNOU 2004 nr. 6. 44, at det med tanke pa
legalitetsprinsippet ogsa er en svakhet at "opgregme av tiltakene i politiloven § 7 andre
ledd tilsynelatende ikke er ment & veere uttammefide”

Utvalget tar ikke ytterligere stilling til hvor gneene for politiets tiltak etter pl. § 7 ma sies a
ga. Imidlertid nevnes Innst. S. nr. 240 (1996-9781s hvor det kom frem at eksempelvis et
sa inngripende tiltak som telefonavlytting” villeeve avhengig av "klar hjemmel i formell
lov” for & veere i samsvar med legalitetsprinsipBét.

Generalfullmakten slik den er inntatt i politiloweehestemmelser, oppstiller dermed
kompetanséor politiet til & benytte visse virkemidler ikihytning til den poliseere
myndighetsutavelsen. Hvilke virkemidler som eksfiler ment a fglge av denne
kompetansen er imidlertid uklart. Det kan nok hevaedenne tilnaermingen var tilsiktet, idet
politiets bruk av metodebruk stadig er i utvikliag nye metoder tas i bruk. Kodifiseringen av
generalfullmakten fremstar dermed som en tidlgfekting av et grunnleggende, politirettslig
hjemmelsgrunnlag, som ikke er til hinder for emgsteutfarelse i trad med tidens and. Det
kan nok argumenteres for at loven i sa tilfelledogiie vaert mindre fleksibel og ville statt i
fare for a bli utdatert etter hvert som samfunmisiutviklet seg, med mindre lovgiver aktivt
fulgte opp denne utviklingen gjennom revisjon.

Imidlertid kan den uklare rekkevidden av bestemprasreise tvil om hvorvidt
bestemmelsene i 88 7, 10, 11 og 12 kan kunne semdjemmelfor alle "inngrep” i kraft av
polisieer myndighetsutgvelse. Gjennom a uttrykk&aifikasjon av generalfullmakten synes
de nevnte bestemmelser for eksempel i hovedsakéegaet som hjemmelsgrunnlag for
politiets proaktivevirksomhet.

101 3f. NOU 2004: 6, pkt. 5.4.2

192 Auglend et al., s. 402

193 sin opplisting over metoder politiet kan ta ukifor & opprettholde "den offentlige ro og orden.’mbruker
bestemmelsen i pl 8 7 andre ledd ordlyden "blanetin

104 Bestemmelser om adgangen til & drive telefondmlyttog "annen kontroll med kommunikasjonsanleggs’)
dag inntatt i strpl. § 216a, en bestemmelse sonblEsendret i 2005 (I kraft fra 5. august samnje ar
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3.5 Straffeprosessloven

Straffeprosessloven er som nevnt fortsatt mengdleee politietseaktivevirksomhet:°® All
den tid straffeprosessretten omhandler nettoppéSain straff*%, vil neerheten til den
alminnelige oppfatningen av legalitetsprinsippetevdpenbar.

Politiretten og straffeprosessretten henger sangy@mom politiets rolle som
strafforfalgingsorgan pa vegne av statsmaktenr Bgesom er nevnt over, vil fglgelig
straffeprosessloven oppstille hjemmelsgrunnlagenedlitietsreaktivemetoder, farst og
fremsttvangsmidlene

Straffeprosessloven er ikke bare en lov med reet¥@npolitiet og politiretten. Lovens tittel
viser at den omhandler alle aspekter vedrgrendtefgangsmaten i straffesaker”. Lovens
bestemmelser utfyller politiets strafforfglgendermetanse etter politiloven. Med dette
understreker lovgiver at det for det farste barpaditiet som innehar en strafforfglgende
kompetanse. | tillegg oppstiller straffeprosessiokigilke tvangsmidler politiet har adgang til
a benytte i sin virksomhet. Konsekvensen at dedgarzgen er a anse som en
straffeprosessuedidgang, noe som medfgrer en annen innfallsviildebalitetsprinsippet
enn hva som er tilfelle i forvaltningsrett&H.

Straffeprosesslovens Fjerde del opplister hvillkengsmidler politiet har til sin radighet under
strafforfalgingen. Dette omfatter pagripelse oggfing (Kap. 14), ransaking (Kap. 15),
skjult fiernsynsovervakning og teknisk sporing (Kdpa), bandlegging av formuesgoder
(Kap. 15b), beslag og utleveringspalegg (Kap. kémunikasjonskontroll (Kap. 16a),
avlytting av samtaler ved tekniske midler (Kap. 1 ieftelse og forvaltning av den siktedes
formue (Kap. 17), samt besgksforbud og lignendg(H&a). | tillegg er det inntatt en egen
bestemmelse vedrgrende adgangen til & benytteswadigr for & avverge alvorlig
kriminalitet (Kap. 17b, § 222d).

Formalet med denne opplistingen er a illustrerentingfold av tvangsmidler politiet kan
benytte i forbindelse med strafforfalgingen, meehmmnel i straffeprosessloven. Loven har da
ogsa blitt endret en rekke ganger, nettopp forldenfslge med bade den teknologiske og
kriminelle utviklingen i samfunnéf®

3.6 Subsumsjon: Forholdet til legalitetsprinsippet

Politilovens gjennomgaende karakter av & veerf@mmltningsrettsliglov er tydelig. lkke
bare gjelder dette politilovens utfarlige bestensaebm politiets organisasjdfiog
Politihggskolert*® Den forvaltningsrettslige tilnaermingen er ogséetigli forhold til
legalitetsprinsippetex certakrav.

105 3¢, pkt. 3.3

19| ov om rettergangsmaten i straffesaker (Straffegssloven) av 22. mai 1981 nr. 25, § 1
197 3¢, pkt. 2.1

198 5e eksempelet over om telefonavlytting under Pit.3.

199 3¢, pl. Kap. Il

10 3¢, pl. Kap. IVa.
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| et forsagk pa 4 illustrere en ekstrem konsekverdette, nevnes at en politimann, med
hjemmel i en generelompetanséil & eksempelvis "forfglge straffbare forhotd® for
eksempel kan "plassere teknisk peileutstyr i kiber gjenstander den mistenkte baerer pa

»112

seqg”:

Det krav til hiemmelensydelighetsom det materielle legalitetsprinsipplets certakrav
medfarer, kan dermed ikke sies a veere tillagt gagntigde etter gjeldende rett. Selv om
politiloven ma anses & veere i trad medfdetaltningsrettsligdegalitetsprinsipp, kan det
settes spgrsmalstegn ved hvorvidnaeriellekrav som her stilles (herundex certa
kravet) star i forhold til de "inngrep” de gir koranse til.

3.7 Eksempelet provokasjon
3.7.1 Generelt

Da man pa slutten av 1970-tallet farst tok stilliiigprovokative politimetoder, benyttet man
begrepet "etterforskningsmetoder med provokasijtsmstt”.*'* Dette hadde sammenheng med
den dagjeldende terminologi: En "provokasjon” videredatidens begrepsbruk ulovlig, og det
valgte begrepet synliggjorde at denne formen faoohebruk grenset til & ga over til det
ulovlige. | dag benyttes imidlertid begrepet proasjon bade om den lovlige og den ulovlige
politiprovokasjon.

Slik praksis er i dag, kan politiprovokasjon kueriksettes etter ordre og pa visse vilkar.
Grunnvilkaret for adgangen til & benytte provokagjom metode er fastsatt av
Riksadvokaten. Utgangspunktet er at alle tradisjemeetoder m& veere utilstrekkelig¥.
Dette ble fulgt opp av Hgyesterett, som i Rt. 2800223 i tillegg uttalte: "Gmnvilkaret
beskrives gjerne slik at politidtke ma ha fremkalt en forbrytelse som elligdse hadde blitt
begatt”.

Provokasjon som politimetode kan tenkes benyttde h&raft av politietseaktiveog
proaktivekompetanse. | denne fremstillingen er det seedirelaktiveprovokasjon som er
av interesse, representert ved typetilfdiledleprovokasjon

Tiltaleprovokasjoneller bevisprovokasjarer det dersom siktemalet er a skaffe til veieibev
som kan brukesstrafforfalgingentypisk som bakgrunn for a reise tiltale. I tilkning til
narkotikakriminalitet vil et godt eksempel her vadegzsom en polititienestemann gir seg ut
for & veere en alminnelig kjgper for & avslgre egéa. For anvendelse av denne typen
provokasjon, legges de strengeste krav til grunigjennomfaringen.

Et annet typetilfelle av provokasjon er sakalvergenderovokasjon

MLy pl.§2nr. 3

112 3¢, strpl. § 202c, farste ledd, bokst. b

13 5e Dorenfeldt, LoR 1978, s. 294

14 Riksadvokatens rundskriv av 1980 og av 26. a@i®@nr. 26

5 Hopsnes deler inn provokasjon som politimetodetidvedgruppeiTiltaleprovokasjorsammenfaller med
bevisprovokasjolg benyttes ieaktivthenseende. Den andre hovedgruppen omtaler Hopsnes/vergende
provokasjon Dette omfatter de sdkaltestningsaksjonerieaksjoner iverksatt for & skaffe tilbake stj&ieids,
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De naermere vilkarene for & kunne benytte provokasgm metode er ikke like for de ulike
typetilfellene. Dette har bakgrunn i hvorvidt pré&asjonen er a anse som et legdaktiv
ellerreaktivvirksomhet. Grunnvilkaret, slik det fremgar av Riksokatens rundskriv og
rettspraksis vil i alle tilfelle gjgre seg gjeldend

Med tanke pa provokasjon og veien mot en lovfagarnmel for metodebruken, star seerlig
NOU 2004 nr. 6entralt. Utvalget ble nedsatt fgrst og fremstfaitrede politimetoder brukt
"I forebyggende gyemed”.

Helt siden Riksadvokaten fagrst fastsatte retningstie for politiets anvendelse av
provokasjon som politimetode, ble dette gjortriss for mangelen pa emateriellhjemmel i
lov. Riksadvokaten har hele tiden gitt uttrykk &drdet er domstolene (Hgyesterett) og deres
praksis som setter aeateriellegrensene og fastsetter vilkarene for i hvor stsirekning
metoden kan benyttes.

Utvalget INOU 2004 nr. @ok imidlertid til orde for en lovfesting av prokasjonsmetoden.
Dette var for det fgrste en fglge av at den jukigligeori i stadig starre grad la til grunn at
provokasjon sonetterforskningsmetodsurde ha hjemmel i lot%° For det andre ble det
vektlagt at flere andre europeiske land, blant aBtarbritannia, Finland og Nederland har
inntatt bestemmelser om provokasjon i sin lovgigdi For det tredje ble det sett hen til
lovkravet i EMK Art. 8 (1). Utvalgets flertall anset som utvilsomt "at flere av de
politimetoder som i dag anvendes uten lovhjemnadlerfinn under den vernede sfeere etter
EMK art 8 (1), og saledes krever hjemmel i IGV®.

Likevel uttaler Politirolleutvalget pa s. 85:

"Selve provokasjonen vil normalt ikke gripe innargerens rettsfaere i seerlig
grad. Men dersom politiet i tillegg til provokasgm infiltrerer, vil det kunne
oppsta situasjoner der hans rett til et vernet atliv ma sies a veere krenket”.

Utvalget synes her & legge til grunn at provokasjene likevel i liten grad vil kunne
medfare et brudd pa art. 8, men at dette stillgrasmerledes dersom politiet infiltrerer i
tillegg. Oppstillingen av det som naermest fremstin et "tilleggsvilkar”, synes i liten grad a
passe med utvalgets farste uttalEi$eg sammenfaller i liten grad med juridisk teani f
gvrig, jf. Hopsnes

Etter utvalgets utredning ble det fglgende utkibiiv vedrgrende provokasjon fremsatt

§222-12 Provokasjon

og "lokkeduetilfellen® hvor et av de mest brukte eksemplene er dergopoétikvinne i forkledning
utplasseres i en park hvor det har vaert mangeekikelt Malet er & unnga & utsette allmennheterigiio.

116 Av seerlig interesse er Hopsnes (JV-2003-62)

“TNOU 2004: 6 s. 17

18 NOU 2004: 6 s. 17 andre spalte

HM9NOU 2004: 6 s. 17 andre spalte

120 Hopsnes (s. 122) legger til grunn at en politimkasjon alene m& anses & veere et inngrep i eregse som
nyter vern etter EMK artikkel 8”.

?INOU 2004: 6 s. 279
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Politiet kan gjennomfgre provokasjon overfor persom det er skjellig grunn til &
mistenke forbereder en handling som etter lovenrkadfare straff av fengsel i 5 ar eller mer,
eller som rammes av straffeloven § 204 og vapenlawe9. juni 1961 § 33. Forhgyelse av
maksimumsstraffen ved gjentagelse eller sammerstgtforbrytelser kommer ikke i
betraktning. Nar vilkarene ellers er oppfylt, kaet gjis tillatelse til metodebruk selv om straff
ikke kan idemmes pa grunn av bestemmelsene iedtnafh 88 44 og 46. Politiet kan ved
provokasjonen likevel ikke fremprovosere en steaffiiandling som ellers ikke ville ha blitt
begatt.

Dersom formalet kun er a forebygge kriminalitebrénge til rette en gjenstand eller &
skaffe bevis for en allerede begéatt straffbar hangjl kan politiet likevel fremprovosere en
straffbar handling. Det kan ikke reises tiltale fiten fremprovoserte handling.

Beslutning om provokasjon skal treffes av politieesn, eller av sjefen for Politiets
sikkerhetstjeneste. Tillatelse kan bare gis derdetwil veere av vesentlig betydning for & lgse
saken, og bare nar mindre inngripende metoder Vkkesere anvendelige.

Tillatelsen skal gis for et bestemt tidsrom, sokeiknd veere lenger enn strengt
ngdvendig, og ikke lenger enn 2 uker om gangen.

Tillatelse kan likevel ikke gis nar det etter inegets formal, sakens betydning og
forholdene ellers vil veere et uforholdsmessig iepgr

Justisdepartementet var enig med utvalget i atgkasjon som politimetode burde lovfestes.
Imidlertid ble utvalgets utkast til lovbestemmelldlee tatt til falge. Dette ble begrunnet med
at utvalget i kraft av sitt mandat, kun kunne sidwa tatt til orde for en lovfesting av
provokasjonsmetoden sdierebyggendenetode. Departementet uttalte videre at "det er
uheldig a lovfeste politiets adgang til i avvergemyemed & benytte seg av for eksempel
infiltrasjon og provokasjon far sparsmalet om Iestiieg er vurdert i forhold til etterforskning
av straffbare forhold som allerede er beg¥tt'Det ble etter dette ansett nadvendig & utrede
provokasjonenseaktivevinkling ytterligere, og departementet gikk deriion for at dette
spgrsmalet burde utredes av et nytt utvalg.

3.7.2 EMK art. 6 og 8 — Forholdet til provokasjon

Som Paolitirolleutvalget NOU 2004 nr. 8riser, ma norsk rett oppfylle sine forpliktelser i
forhold til EMK. | forbindelse med provokasjonssgmidlet viser utvalget hovedsakelig til
EMK art. 81%°

EMK art. 8 lyder:

1. Enhver har rett til respekt for sitt privatlog familieliv, sitt hjem og sin
korrespondanse.

2. Det skal ikke skje noe inngrep av offentlig dighet i utavelsen av denne
rettigheten unntatt nar dette er i samsvar medrosg er ngdvendig i et demokratisk samfunn
av hensyn til den nasjonale sikkerhet, offentliggdghet eller landets gkonomiske velferd, for
a forebygge uorden eller kriminalitet, for & bes&yhelse eller moral, eller for & beskytte
andres rettigheter og friheter.

122 0t.prp. nr. 60 (2004-2005) pkt. 11.2
123 3. f.eks. NOU 2004: 6 s. 48. Jf. ogsa pkt. 3.7.1
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EMD har ikke tatt eksplisitt stilling til provokasjsspgrsmalet gjennom sin praksis. EMDs
holdning til provokasjonsspgrsmalet er dermed ik&k avklart. Sparsmalet har imidlertid
blitt bergrt i praksis, og det er liten tvil omeat provokasjon fra politiets side saerlig vil kunne
komme i konflikt med EMK art. 8 og "retten til reskt for privatliv og familieliv’. Dette

synet stgttes av norsk juridisk teori, blant anid®U 2004 nr. 6hvor utvalget uttaler at

"Nar politiet gjennomfarer en provokasjon, vil pemens rett til a fa vaere i fred bli pavirket.
Metoden griper sdledes inn i integritetsvernetréitdK art 8 (1)”!%*

Nar det gjelder EMDs behandling av provokasjonsspéitet, viseHopsnedil to avgjarelser
fra EMD™> Liidi vs. Sveit$® og Teixeira de Castro vs. Portugaf’

Den fagrste avgjgrelsen Hopsnes viser til, LudSxeits, omhandlénfiltrasjon.
Domstolen viste her til at mistanken mot Ludi varditiget og med god grunn.
Sparsmalet om & benytte politimetoder var ogsddgteen domstol. | og med at
spgrsmalet omhandlet metoden infiltrasjon, foredigdet en grunnleggende
forskjell fra provokasjonsmetoden. Dommens uttateds imidlertid av interesse i
forhold til provokasjonsspgrsmalet. | Teixeira das€o vs. Portugal ble
provokasjonsspgrsmalet mer direkte berart, ide€dstro hevdet brudd pa bade
art. 6 og art. 8. | dette tilfellet kom domstoldrat den aktuelle provokasjonen
var et brudd pa kravet om rettferdig rettergangt(#). Det ble dermed ikke tatt
ytterligere stilling til forholdet til art. 8.

Hopsnedremholder at en provokasjonshandling i utgangkmirma anses a kunne komme i
konflikt med art. 8, ettersom et slikt inngrep oett er et inngrep "i objektets rett til & vaere i
fred”.*?® Videre uttales det, med bakgrunn i de ovennewngaelser, at inngrepet i alle fall
ma foretas pa bakgrunn av sterk mistankeg medilstrekkelige rettssikkerhetsgaranti&r’

EMDs avgjgrelse lLiidi vs. Sveitgiser at ogsa art. 6 kan fa avgjgrende vekt i fatbise med
provokasjonsspgrsmalet.

EMK art. 6 nr. 1, lyder:

1. For a fa avgjort sine borgerlige rettigheter plikter eller en straffesiktelse mot
seg, har enhver rett til en rettferdig og offentigtergang innen rimelig tid ved en uavhengig
og upartisk domstol opprettet ved lov. Dommen aksis offentlig, men pressen og
offentligheten kan bli utelukket fra hele elleretehv rettsforhandlingene av hensyn til
moralen, den offentlige orden eller den nasjon#tkeshet i et demokratisk samfunn, nar
hensynet til ungdom eller partenes privatliv kregtet, eller i den utstrekning det etter rettens
mening er strengt ngdvendig under spesielle omgfketr der offentlighet ville skade
rettferdighetens interesser.

Det krav til en "rettferdig rettergang” som opps i art. 6, ble i avgjgrelsen knyttet direkte
til at politiet ved anvendelse av sine metodereikktivt ma bidra til at den straffbare

124NOU 2004: 6 s. 85 farste spalte

125 Hopsnes, s. 76

126| iidi vs. Sveits (Klageak nr. 12433/86)

127 Teixeira de Castro vs. Portugal (Klagesak nr. 2532

128 Hopsnes, s. 76

129 Tj| stette for det siste momentet er ods&lenaes 1990a. 160, som uttrykker at straffeprosessuelle
rettssikkerhetsgarantier aldri bgr settes til siier omgas som falge av ulovfestet metodebrulN@U 2004: 6
s. 46).
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handlingen ble gjennomfa’ Kravet til "rettferdig rettergang” etter art. 6 vieere mest
aktuelt i forbindelse med fremskaffelse av bevisitanke pa en pafglgende straffesak, og
knytter seg dermed filltaleprovokasjor>*

EMD vurderer i denne sammenheng hvorvidt politbetdet farste har initiert en "latent
befintlig brottslig avsikt”, og for det andre omdlsens agerande hade framkallat en brottslig
avsikt som inte hade funnits tidigaré“ Art. 6 far dermed direkte betydning for hvilket
handlingsronpolitiet kan operere innenfor ved gjennomfaringeren provokasjon, altsa et
krav knyttet til legalitetsprinsippetsaterielleside.

3.7.3 Subsumsjon: Hjemmelsgrunnlaget for provokasjo

Av EMK art. 6 og 8 kan det i lys av den ovennevalD-praksis falgelig utledes noen
grunnleggende krav for & anvende provokasjon sotadaeFor det fgrste ma provokasjonen
veereberettigetog velbegrunnetDernest ma ikke politiftemprovoseret lovbrudd. Disse
kra\l/?(?sne kommer imidlertid bare til anvendelse s# s@todebruken anses aljammel i

lov.

Selve avgrensningen av politiets handlingsrom sames\med de retningslinjer som i norsk
rett er lagt til grunn i det nevnte "grunnvilkarddr anvendelse av provokasjon: Politiet ma
ikke fremprovosere en straffbar handling som elilkks ville blitt begatt. Nar det gjelder
kravet til "hjemmel i lov”, synes det ogsa som oattd kravet er lagt til grunn i norsk rett

som oppfylt.

| Hayesteretts avgjgrelse Rt. 1984 side 1076 atfaltstvoterende fglgende om
lovfestingssparsmalet av politiprovokasjon:

"I mangel av lovregulering ma skrankene bero p&eslalminnelige
rettsprinsipper som ligger til grunn for var strafettspleie. Disse rettsprinsipper
ma patalemyndigheten legge til grunn for sin ettesitingsvirksomhet, og det
tilkommer i siste omgang domstolene & ta standptilrdn prinsippene er
overtradt.”

| denne avgjgrelsen aksepterte ogsa Hgyesteretvdahevnte "grunnvilkaret”. Forholdet til
EMK har imidlertid ikke blitt satt pa spissen ovarHgyesterett. | stedet synes holdningen a
veere at man, med tanke pa provokasjon, anser nettdor a veere i trad med de vilkar som
oppstilles av konvensjonen. Uttalelsen kan ogsa&igttrykke synet pa politiet som
forvaltningsorgan, og slik sett bekreftes dermesodet forvaltningsrettslige
legalitetsprinsippets innflytelse, ogsa pa politers omrade. Kravet til at politiets
kompetanse skal ha "hjemmel i lov” for bruken agvmkasjon Iex scriptakravet) er ansett

130 5e 0gsé Sequeira vs. Portugal (2003)

131 3f. RP 222-2010 s. 135 som drgfter EMDs avgjarieiieekte relasjon til "bevisprovokation genom Rop
samme retning Hopsnes, s. 122, som legger til gatiMK art. 6 "setter derfor bare begrensningebiwuk av
tiltaleprovokasjon”.

132RP 222-2010 rd, s. 135, forste spalte

133 Jf. pkt. 2.1
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oppfylt ved Riksadvokatens rundskrf; noe som heller ikke anses & komme i konflikt med
lovkravet i EMK® Tilsvarende synes det & vaere lagt til grunn atrigvilkaret”, slik det er
presentert av Riksadvokaten og lagt til grunntspbksis, er ansett & oppfylle det
forvaltningsrettslige legalitetsprinsippééx certakrav.3®

Tilsvarende for tilfellet med hjemmelsgrunnlagetteregjeldende rett’, er det betimelig &
stille sparsmalet om det forvaltningsrettslige certakravet kan sies a sta i forhold ogsa til
de "inngrep” som fglger av provokasjon som metode.

4. Konkluderende diskusjon
4.1 Om politimetodenes forhold til det politirettsige legalitetsprinsippet

Det politirettslige legalitetsprinsippet, slik dde rekonstruert i pkt. 2.4, sammenfaller etter
gjeldende rett det vesentlige med d&irvaltningsrettsligdegalitetsprinsipp. Dette gjelder
bade i forhold til legalitetsprinsippetsx scripta oglex certakrav. Det synes som om
hovedbegrunnelsen for dette er at politirettertrass for at rettsomradet favner vitit
primaert reguleres av politiloven.

Med utgangspunkt i de "inngrep” politiet benyttesin virksomhet, ble det stilt spgrsmal om
hvordan denne myndighetsutgvelsen forholder seq tékonstruert politirettslig
legalitetsprinsipp.

Utgangspunktet for alle offentlige "inngrep” er sm@vnt at inngrepetsarakterma ligge til
grunn for hvilket krav som skal stilles ijemmelerfor inngrepet:* Allerede p& denne
bakgrunn synes uheldig & legge til grunfoetaltningsrettslig legalitetsprinsippa
politirettens omrade.

De "inngrep” politiet er gitt kompetanse til & gf@mmfgre, er gjennom politilovens
bestemmelser som generelt definert smstand proaktiv og reaktiv virksomhet*°
Politilovens § 2 nr. 3, gir for eksempel politigrkpetanse til & "forfalge straffbare forhold”.
Dette i kan resultere i at strafforfglgingen ufagrémm av eksempelvis spaning, avhgr og
tiltaleprovokasjon Alle metoder er & anse som myndighetsutagveisakitiv politivirksomhet,
men graden av "inngrep” overfor den metoden rettesma anses a variere; spaning i form

134 Jf. note 114

135 9f. pkt. 2.1

1361 det forvaltningsrettslige legalitetsprinsippegrhstér imidlertid ikkdex certakravet som et saerlig
tungtveiende krav, jf. over i pkt. 2.3

137 3f. over i pkt. 3.1 flg.

138 3. pkt. 2.4.1

139 Jf. pkt. 2.3

140 3¢, forutsetningsvis pl. § 1, andre ledd
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av passiv observasjon ma anses som lite inngrip&ndeens tiltaleprovokasjon som nevnt er
& anse som en av de mer inngripende etterforskmietgslene som er til politiets radigHét.

Eksempelet viser at innenfor en enkelt hjemmektanpetanse finnes det store variasjoner i
hvilke polisieere "inngrep” som kan utgves. Detlertaterkt for at delex certakravet som er
lagt til grunn gjennom det forvaltningsrettsliggdditetsprinsippet, langt pa vei ma anses
utilstrekkelig. Et politirettslig legalitetspringyber oppstille et strengere kravrtihteriell
kompetanse, nedfelt i formell lov. Med bade etrajerelex scripta oglex certakrav, er det
straks naturlig & se hen til strafferettens legtdfirinsipp.

Legalitetsprinsippets gjennomslagskraft pa straffens omrade ble tidligere lagt til grunn
som et hensiktsmessig sammenligningsgrunnlag, megsitanke péex certakravet™*3 Av
straffelovens straffebud oppstillaie handlinger som er & anse som kriminelle i hentibld
norsk lov; gnskes en handling avkriminalisert, fakette til at det aktuelle straffebud som
kriminaliserer handlingen ma fjernes, og omvendt.

For politirettens vedkommende vil en ubetinget &ar@ng av den strafferettslige
innfallsvinkelen, tilsi adll myndighetsutgvelse, inkludert rammene for myndigievelsen,
ma fremga av loven.

Med utgangspunkt i eksempelet provokasjon, er danwdovfestet, strafforfalgende metode
spesiell pa flere mater. | skarakterbetinger den at objektet metoden retter seg miot er
villfarelse; objektet ma ikke vite at det har meddifiet & gjare. Videre ma
myndighetsutavelsen vasnemmelig objektet ma ikke vite at politiet utaver polisizer
myndighet i form av en politimetode. Provokasjongelt, og seerlig tiltaleprovokasjon, er
videre potensielt sveert inngripende; objektet asireprivate sfeere utelukkende pa bakgrunn
av sin villfarelse, og risikerer straffesfor de forhold som eventuelt avdekkes som fglge av
dette.

Det kan imidlertid hevdes at en lovovertreder gfkav & ha begatt en straffbar handling, som
falge av lovovertredelsen ogsa har akseptert isikor strafforfalging. | dette ligger det
dermed en aksept for at politiet kan komme til ékbretterforskningsmetoder som en del av
strafforfalgingen. Falgelig ma alle etterforsknimggtoder, herunder provokasjon, i mindre
grad anses a veere inngripende, ettersom lovoveraes interesse av a verne sin personlige
sfaere ikke er aktverdig. | denne forbindelse karodea hevdes at en kodifisering av
provokasjonsmetoden vil kunne medfgre at metodiektdorringes, ettersom politiets
arbeidsmetoder i stgrre grad ble gjort kjent.

| NOU 1981 nr. 3%le det dessuten antydet at en utstnadterielllovfesting kunne tenkes &
ha liten praktisk funksjofi**

Utgangspunktet er likevel som nevnt, at all offignthyndighetsutavelse bar fremga av
(formell) lov. S& ogsa med den polisieere myndighetsutavedseen den ma anses a veere av
inngripende eller mindre inngripende karakter. Bétsier at et politirettslig

legalitetsprinsipp, slik dddurdevaere, oppstiller et strenigix scriptakrav.

141 3. pkt. 3.4.2

142 3t pkt. 3.7.1

143 3¢, pkt. 2.2

1445e NOU 1981: 35, s. 84. Jf. note 86
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For argumentet knyttet til offentligheten av p@is arbeidsmetoder, vises det til nevnte
avgjerelse fra EMD Sunday Times vs. Storbritanrf& | denne avgjgrelsen ble det uttalt at
foruten eksistensen av en "law”, matte denne vatoenoet "with sufficient precision to

enable the citizen to regulate his condu€igsaMalone vs. Storbritanniand nevnes i denne
sammenheng, ettersom det her ble oppstilt et Kravden aktuelle lov ma gi objektet en
"adequate indication” pa hvorvidt det ma anses ligret myndighetene (politiet) vil kunne
gripe inn i den private sfeeté® Politiets behov for & holde sine metoder skjulermed ikke

et hensyn som kan tillegges vekt; salvetoderng rammene for metodebruken ma fremgéa av
lov, men politiet kan selvsagt hemmelighotde metoden faktisk anvendes.

Et politirettslig legalitetsprinsippgr etter dette ogsa reise et betydelig strentpereerta
krav enn hva som fglger av det forvaltningsreteslggalitetsprinsippet.

4.2 Normative anbefalinger

Utgangspunktet er at all offentlig myndighetsutgeaina ha hjemmel i lov. Likesa at det i en
rettsstat ma kunne legges til grunn at den polesizaktutavelsen har sitt utspring i formell
lov. Dette ma anses som grunnleggende med bakghwansom regnes som grunnleggende
prinsipper som forutberegnelighet og rettssikkerlegt rettsstat.

Politiretten er ment & omfatte all lovgivning soedvgrer den polisieere
myndighetsutavels¥ Dette inkluderer primaert politiloven.

Politilovens formal er & regulere spgrsmal av "atstiativ, materiellrettslig og
organisatorisk art**® Hva gjelder det administrative og det organisat@ima loven sies &
veere fullt ut dekkende. Det materiellrettslige bagredlertid preg av vage definisjoner og
vide adganger. Dette ma nok sies & ha sin deldgeunnelse i den nevnte skepsisen til en
streng regulering av politiets diskresjonaere komps, slik den kommer til uttrykiNOU
1981 nr. 35 Tilsvarende vil begrunnelsen ogsa ha sitt utgpirjpolitilovens karakter av en
forvaltningsrettsligov. Som nevnt er forvaltningsrettens hjemmelsgtag over tid blitt

utformet i stadig starrdiskresjonaeretning.

Tilsvarende gvrig forvaltningsrettslig myndighemwelse, medfgrer den polisisere
myndighetsutgvelse i stor grad virksomhet som tirek rettet mot borgerne. Dette er tilfelle
uavhengig av om virksomheten karakteriseres Bistand proaktiv ellerreaktiv. Av disse er
imidlertid denproaktiveogreaktivevirksomhet av en type som lett vil falle inn under
betegenelsen "inngripende” overfor den eller derksdmheten rettes mot.

Av legalitetsprinsippetiormellegjennomslagskraft i norsk r&tt, falger det nevnte
utgangspunkt om at alle "inngrep” fra det offerdligverfor borgerne krever hjemmel i lov.

Det har tidligere blitt vist til strafferetten soeh rettsomrade hvor dette utgangspunktet er gitt
seerlig betydning. Videre har det blitt vist til Hlemetten som et eksempel pa at ogsa "inngrep”

145 3¢, pkt. 2.1

146 Malone vs. Storbritannia (Klagesak nr. 8691/7%ra%7
147 3. pkt. 2.4.1

148 Auglend et al., s. 56 og over i pkt. 3.3

149 3f. pkt. 2.1
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med utspring i forvaltningsrettslig myndighetsutigee kan medfare estrengtolkning av
legalitetsprinsippet. Avgjgrende er som nevnt "irepgts” karakter.

Andre omrader av politiets myndighetsutgvelse ar sevnt av meforvaltningsmessig
karakter, blant anndiistandspliktersom nevnt over. Et strengt legalitetsprinsipp, di&t som
legges til grunn for strafferetten, kan tenkesr&evimot sin hensikt i disse tilfeller. Dette
ettersom et strengt krav til hjemmel i lov vil mgd# en starre grad av forbud mot
diskresjoneerekritt, selv i situasjoner hvor dette etter enketnvurdering ville veere
hensiktsmessig eller det lovfestede hjemmelsgrgatlikke strekker til.

Politiretten og den offentlige myndighetsutgvelsem falger av den, synes dermed a reise et
skille mellom de "inngrep” som ligger digrvaltningsrettsligdegalitetsprinsipp neermest og
de "inngrep” som klart ma underlegges det samnemg# legalitetsprinsipp som i
strafferetten™® Slik den norske lovgivningen foreligger i dag,mrstar ikke dette skillet som
spesielt synlig.

Den tidligere gjennomgang av politirettens hjemmelanlag viser at politiets hjemmel for
sin kompetanse primeert utledes av henholdsviisilovensog straffeprosesslovens
bestemmelser. Mens politiloven oppstiller politits/altningsrettsliggkompetanse og
hjemler politiets myndighetsbruk sdiorvaltningsorgan er myndighetsbruk knyttet til den
reaktiveog denproaktivepolitivirksomhet hjemlet i straffeprosessloven.

Politilovens bestemmelser er som nevnt vage i $orming og vide i sine adganger. Med
bakgrunn i lovens forvaltningsrettslige karakterdeg tilsvarendéorvaltningsrettslige
innfallsvinkel til legalitetsprinsippet, synes defia generelt grunnlag a vaere rimelig;
hensynet til effektivitet i forvaltningen blir stgdmer tungtveiende, og den gkende tendensen
til & utvikle diskresjonaere kompetanseregler visgr tilsvarende. Nar det gjelder politilovens
bestemmelser og hvorvidt de kan anses a gi tilsttakhjemmelfor politiets
myndighetsutgvelse overfor borgerne, vil imidlegalitilovens forvaltningsrettslige karakter
bli en utfordring. Som nevnt over, vil politietsitigrep” overfor borgerne aktualisere et
strengere legalitetsprinsipp og et dertil strendgea® til lovhjemmel for den polisisere
virksomheten.

Politiloven, all den tid den er utformet som envlditningsrettslig lov, har et tungt fokus pa
politietsorganisasjonog dets funksjon i kraft av & veere offentlige mighet. Politilovens
andre kapittel (onjenesteutgvelséskiller seg seerlig ut fra de gvrige bestemmelsene
ettersom dette er det eneste av lovens kapitlernigelakkende vedrgrer politiets
myndighetsbruk (“inngrep”) overfor borgerfig.Det kan dermed spgarres om politiloven i
stgrre grad burde veert utformet som en ren, farwagsrettslig politilov. Bestemmelsene i
Kap. Il burde da fiernes, og i stedet fremgatt@wse lov som politiets gvrige
hjemmelsgrunnlag for myndighetsutgvelse overfogbore. En konflikt med det
forvaltningsrettslige legalitetsprinsippet som Bgdil grunn for loven, ville da unngas.

1%0sml. Auglend et al., s. 398-401. Det synes hegdés til grunn at et forvaltningsrettslig legasifginsipp ma
gjelde for politiretten som et hele. Som en fglgalatte synes det ikke & foretas en utdypende BapHasert pa
de ulike inngrep som falger av den polisicere myneligutavelsen og disse inngrepenes karakter. étstgdes
det som om fremstillingen har som siktemal & preserden polisizere myndighetsutgvelssamsvamed det
forvaltningsrettslige legalitetsprinsipp.

15131, pl. 88 4-14. Jf. ogsé& over i pkt. 3.3
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De gvrige hjemmelsgrunnlag for polisieer myndighetselse, fremgar i hovedsak av
straffeprosessloven. Her oppstilles den faktiskap@tansen knyttet til den polisisere
myndighetsutgvelsen overfor borgerne. Hiemmelsdagame gir i utgangspunktet adgang til
tvangsmiddelbruk ieaktivthenseende, selv om tvangsmidler ogsa kan tenk&sitproaktiv
virksomhet, med mindre det aktuelle hjemmelsgrugetisgkke gir adgang til dette. Uansett
gjelder strpl. 8 170a, som slar fast at tvangsmiklle kan benyttes dersom det er
"tilstrekkelig grunn til det” og at det aktuellerigrepet etter en konkret helhetsvurdering ikke
ma anses "uforholdsmessig’”.

Ettersom straffeprosessloven som nevnt ma siepstithe hjemmelsgrunnlagene for all
polisieer myndighetsutgvelse overfor borgerne, d#éte veert det naturlige sted & utlede en
hjemmel for de i dag ulovfestede politimetoder olgsa Lovforslaget vedrgrende
provokasjonslik det fremkommer NOU 2004 nr. &, er illustrerende. Justisdepartementet
gnsket som nevnt likevel ikke a innta lovforslagétersom det etter departementets mening
kun omhandlet provokasjonepsoaktiveside.

Vedrgrende spgrsmalet om politiretten og dens hjelsgrunnlag kunne tenkes organisert
annerledes, er det naturlig & spgarre seg om aoffgmtingsmiddelbruk seg selv kunne utgjort
en selvstendig lov. Det ma i denne sammenheng fogesnearlig & papeke at offentlig bruk av
tvangsmidler i straffeprosessuelt henseende, utehde méa anses a veerepetisizer

oppgave a giennomfgre. Falgelig ma det kunne heatdes organisering av aiblisieer
myndighetsutavelsaverfor borgerne, ogsa bruk av tvangsmidler, birgimgatt av en og
samme lov.

Finland er som nevnt i ferd med & vedta en nyifmlit>® Den til n& gjeldende finske
polislagert®* tradte i kraft i 1995, samme &r som den norskéilewkn. Et vesentlig
utgangspunkt for Regeringens lovutkast, er detlatisautgangspunkt i "att all utévning av
offentlig makt ska bygga p& lag®, jf. den finske grunnlovens § 2, 3. moment. Dea ny
polislagenregulerer derfor all kompetanse en politimanniti forbindelse med offentlig
myndighetsutgvelse overfor borgerne.

Endringen ipolislagenmedfarer ogsa endringer i den finskéngsmedelslagehi® Denne
loven oppstiller hjemmelsgrunnlag for de tvangseridiom kan benyttes i den offentlige
myndighetsutgvelse overfor borgerne. Loven samsvalet vesentlige med den norske
straffeprosesslovens Fjerde del.

Som en tredje finsk lov, som ogsa endres som falgen nypolislag nevnes
polisférvaltningslager®” Som lovens tittel tilsier, omhandler denne utekridte politiets
rolle som forvaltningsorgan, og politiets indre angsering.

Regeringen legger til grunn at det nok kan finnemge grunner til & gjgre endringer i
lovverket. Det legges blant annet til grunn ateletisterende lovgrunnlag er fooversiktelig
og uhandterlig®®, noe som direkte m& antas & kunne komme i konfliéd EMDs krav til

152 3§, pkt. 3.7.1

153 Jf. pkt. 2.4.3

1% polislagen av 1. oktober 1995 (493/1995)

15RP 224-2010 rd, s. 16, nederst

1% Tyangsmedelslagen av 30. april 1987 (450/1987)
157 polisforvaltningslagen av 14. februar 1992 (1102)9
18 RP 224-2010 rd, s. 7, forste spalte
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tilgjengelighet og klarhet. | det fglgende uttdRegeringen at dette har blitt papekt av
Riksdagen gjentatte ganger, i tillegg til at dorteste har tatt til orde for en totalrevidering av
lovverket.

De finske domstolenes oppfordring til revisjon wrignidlertid ikke bare pa
spgrsmal knyttet til lovverkets klarhet. | tillegfijles det spgrsmalstegn ved "hur
langt sékerhetsmyndigheternas befogenheter skakstrsig och
forutsattningarna for utnyttjande av befogenhetemadborgarnas rattssakerhet
samt vissa enskilda behov att justera lagstiftnirige®

Behovet for et lovverk som i stgrre grad regulengndighetenes adgang til inngrep overfor
borgerne er tatt til falge i Regeringens lovforsiBgtte begrunnes med at deblislagen

apnes for "befogenheter som mojliggor kannbaragipgit.ex. i den persons frihet och fysiska
integritet som ar foremal for en atgard. De hotmglighetsovervakarnas och
Europadomstolens avgoranden har relevans ockgilistagens bestammelser och for
tolkningsanvisningarna i motiveringef™

Finsk rett inntar dermed en vesentlig mer offem&idning enn hva tilfellet er i norsk rett.
Forarbeidene til den nygolislagenviser at man i Finland er opptatt av a utarbetdevwerk
som for det farste vil oppfylle EMKs krav til lovetilgjengelighet og klarhet. For det andre
gnsker man et lovverk som regulerer all maktbrakdit offentliges side. For det tredje vil
revisjonen bidra til at lovverket ligger pa linjeechden praksis og utvikling man ser i gvrige
europeiske land generelt, og EMDs praksis spesielt.

Med tanke pa organiseringen av de politirettsligsttmmelsene er de ulike
hjemmelsgrunnlag for kompetanse, offentlig myndigh&velse overfor borgerne og
forvaltningsrettslige organisering, gjort pa en ensom fremstar oversiktelig. Samtidig
elimineres konflikter med tanke pa legalitetsppsits ulike innfallsvinkel pa de forskjellige
omradene.

Det finske eksempelet viser dermed at legalitetsgopet i forbindelse med politiretten er av
vesentlig betydning. Prinsippets ulike innfallswgrkmedfarer imidlertid en ngye sondring av
den polisizere myndighetsutgvelsens karakter, agrmgsgrunnlagenes normative
organisering ma skje pa denne bakgrunn.

19RP 224-2010 rd, s. 7, andre spalte
10RP 224-2010 rd, s. 16, forste spalte
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