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1. Innledning

Vi viser til Justis- og beredskapsdepartementets hgringsbrev av 4. juli 2018.

Norges nasjonale institusjon for menneskerettigheter (NIM) har som hovedoppgave a
fremme og beskytte menneskerettighetene i trad med Grunnloven, menneskerettsloven
og den gvrige lovgivning, internasjonale traktater og folkeretten for gvrig.! NIM skal blant
annet gi rad til Stortinget, regjeringen og andre offentlige organer om gjennomfgringen
av menneskerettighetene. Innspill i relevante hgringsprosesser er en sentral del av vart
mandat.

NIM vurderer hgringsnotater i lys av de rettslige rammer og fgringer som fglger av statens
menneskerettslige forpliktelser. Det er ikke ngdvendigvis var oppgave a uttale oss om
hensiktsmessigheten eller prioriteringen av virkemidler for a oppfylle nevnte forpliktelser.

Denne hgringen angar et omrade hvor staten har et vidt skjpnnsmessig handlingsrom
innenfor de rammene som menneskerettighetene oppstiller. NIM gnsker likevel a gi noen
menneskerettslige innspill som vi haper kan vare nyttige i det videre lovarbeidet.

Vi bidrar gjerne til naermere avklaringer eller diskusjoner om gnskelig.

2. Overordnet om hgringen

NIM synes det er positivt at disse problemstillingene gjgres til gjenstand for en hgring. Vi
noterer oss at hgringen er knyttet til en to ar gammel eneutredning, og at departementet
ikke tar stilling til dens vurderinger og anbefalinger. Det er positivt at man pa denne maten
apner for alle typer hgringsinnspill. Fravaeret av politiske fgringer gjgr imidlertid at de
ngdvendighets- og forholdsmessighetsvurderinger som hgringens tema legger opp til, ma
foretas pa et mer hypotetisk grunnlag.

Slik utredningen fremhever, vil flere av problemstillingene handle om a balansere ulike
menneskerettigheter mot hverandre — for a finne en rimelig balanse mellom disse. Mest
relevant er diskrimineringsvernet eller personvernet (retten til privatliv) pa den ene siden

* Lov om Norges nasjonale institusjon for menneskerettigheter av 22. mai 2015 § 1.
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mot ytringsfriheten eller foreningsfriheten p& den andre.? Slike balanseringer kan vaere
en sammensatt gvelse, men en gvelse der staten normalt vil ha en vid skjgnnsmargin i
sine vurderinger. Dette forutsetter imidlertid at vurderingene baserer seg pa momenter
fra relevant praksis pa omradet, og veloverveide valg og begrunnelser.?

Hvilke momenter staten gnsker a vektlegge mest innenfor dette skjgnnsmessige
handlingsrommet, er langt pa vei et politisk spgrsmal som faller utenfor NIMs mandat. P3
rettslig grunnlag mener NIM likevel det er viktig at de valg som gjgres, siden vektlegging i
favgr av en rettighet lett vil utgjgre et inngrep i en annen, baserer seg pa fakta og grundige
vurderinger. Utredningen gir flere gode utgangspunkter for slike valg. NIM mener likevel
at myndighetene i hgringsrunden burde gitt tydeligere uttrykk for hva de mener det er
riktig a vektlegge — i tillegg til hvordan og hvorfor.

Behovet for en slik tydeliggjgring fremstar saerlig patrengende for spgrsmalene om kjgnn
bgr inkluderes som vernet grunnlag i straffeloven § 185 om hatefulle ytringer og om det
bar innfgres et forbud mot rasistiske organisasjoner. Etter NIMs vurdering er det i disse
to spgrsmalene at menneskerettigheter star klarest mot hverandre, og hvor behovet for
en balansering gjgr seg mest gjeldende.

NIMs kommentarer knytter seg derfor primaert til disse spgrsmalene. Nar vi ikke her gir
innspill til andre deler av utredningen, herunder spgrsmalene om & inkludere
kjgnnsidentitet og kjgnnsuttrykk samt a endre ordlyd til seksuell orientering i straffeloven
§ 185, betyr ikke det at vi ikke anser ogsa dem som viktige. Vi vil fremheve at vi synes
utredningens argumenter for a foreta disse inkluderingene/endringene har mye for seg.

3.  Utvidelse av straffeloven § 185 til a inkludere kjgnn

NIM er glad for at departementet tar problemet med hets, hat og diskriminering mot
kvinner pa alvor. Det er viktig at myndighetene iverksetter tiltak for @ avbgte dette
samfunnsproblemet. NIM er imidlertid opptatt av at lovendringer, seerlig
straffereguleringer, bgr reserveres for de tilfeller hvor de er ngdvendige og kan antas a ha
den gnskede konsekvens — og at de ikke ma komme istedenfor eller bli en hvilepute for
iverksettelsen av andre tiltak.

En utvidelse av virkeomradet til straffeloven § 185 vil de facto innebaere et ytterligere
inngrep i ytringsfriheten i forhold til det som er situasjonen i dag. Den ma derfor forholde
seg til de vilkar som ma vaere oppfylt for @ kunne gjgre inngrep i ytringsfriheten slik denne

2Se naermere i utredningens punkt 2, hvor ulike hjemler i bl.a. Grunnloven, Den europeiske menneskerettskonvensjon, FNs
konvensjon om sivile og politiske rettigheter og FNs rasediskrimineringskonvensjon fremgar.

3 Nyere praksis fra Den europeiske menneskerettsdomstol (EMD) viser at EMD i tiltagende grad vektlegger kvaliteten og
grundigheten av statens avveininger og begrunnelser i sin menneskerettslige vurdering (herunder i vurderingen av hvor vid
skignnsmargin staten gis). Dette gjor seg serlig gjeldende der det er spgrsmal om & balansere kryssende
menneskerettigheter. Se naermere i NIMs arsmelding for 2017, Dokument 6 (2017-2018) s. 19. Hgyesteretts nylige dom av
11. oktober 2018, HR-2018-1958-A, om en fastleges reservasjonsrett og religionsfrihet, peker pa det samme (avsnitt 82 og
86).




fglger av Grunnloven § 100, Den europeiske menneskerettskonvensjon artikkel 10 og FNs
konvensjon om sivile og politiske rettigheter artikkel 19.

Vilkarene for inngrep kan sammenfattes som en vurdering av om inngrepet har hjemmel
i lov, ivaretar et legitimt formal og om inngrepet er ngdvendig for a ivareta formalet.

o

Lovhjemmel vil oppfylles gijennom en eventuell lovendring. Og et mal om a forhindre
hatefulle ytringer og diskriminering mot kvinner er apenbart et legitimt formal.

For formalsvurderingen er det relevant om lovforbudet primaert er ment @ vaere av
forebyggende art, for eksempel som en symbolmarkering av hensyn til den alminnelige
holdningsdannelse, eller om formalet er at forbudet skal vaere egnet til 3 avbgte et reelt
navaerende problem. Ogsa mer holdningsrettede formal kan vaere legitime, men deres
karakter av symbolmarkeringer kan ha noe & si for den etterfglgende
ngdvendighetsvurderingen.

For a fa klarhet i om formalet er mest det ene eller det andre, etterspgr NIM mer empiri
og statistikk over utbredelsen av kvinnehets og hva denne hetsen naermere vurdert bestar
i. NIM har forstaelse for at dette kan vaere vanskelig & utrede, men mener likevel at et
visst empirisk grunnlag trengs for a kunne foreta ngdvendighetsvurderingen pa en
adekvat mate.*

Ngdvendighetsvilkaret kan beskrives pa ulike mater, men kan grovt deles opp i tre
spgrsmal: (i) Erinngrepet egnet til 3 oppna formalet? (ii) Kan formalet oppnas med mindre
inngripende midler? (iii) Er inngrepet forholdsmessig sett hen til formalet?>

Ngdvendighetsvilkaret kan gi gode knagger for de utredninger og vurderinger som NIM
mener myndighetene bgr foreta i et videre lovarbeid. Vi peker pa noen spgrsmal som det
kan vaere hensiktsmessig a ta stilling til nedenfor («ngdvendighet 1-4»).

Ngdvendighet 1: | hvilken grad er ytringene allerede straffbare?

| vurderingen av om en utvidelse av straffeloven § 185 er et ngdvendig inngrep i
ytringsfriheten, er det relevant om (og i hvilken grad) ytringene man gnsker a komme til
livs allerede er straffbare. Det beror igjen pa hvilken karakter det kvinnehat man vil
beskytte mot, har. Det foreligger noen undersgkelser som viser at kvinner utsettes for
hets, men fa som sier noe representativt om hva slags hets det er snakk om.

En del ytringer som oppleves krenkende, truende og hetsende er allerede forbudt
giennom andre generelle straffebestemmelser eller som en del av dagens regulering i

4 NIM kjenner til at det finnes noen undersgkelser, bl.a. som fglge av enkelte organisasjoners gode innsats, slik som rapport
fra Amnesty International fra juni 2018. NIM synes likevel at det er vanskelig a fa et klart bilde av hva som er status og hva
ngdvendighetsvurderingen ma foretas ut fra.

5 En annen formulering som ofte brukes av EMD i denne sammenheng er et spgrsmal om inngrepet svarer pa «a pressing
social need» (i tillegg til at inngrepet ma vaere forholdsmessig sett hen til formalet). Det er seerlig i tilknytning til denne
ngdvendighetsvurderingen at spgrsmalet om statens skjsnnsmargin aktualiseres (se punkt 2 over).




straffeloven § 185. Eksempler pa f@rstnevnte er forbudene mot trusler (strl. § 263),
oppfordring til straffbar handling (strl. § 183), hensynslgs atferd (strl. § 266) og krenkelse
av privatlivets fred (strl. § 267). Det er ogsa verdt a nevne at det nylig er lagt frem et
lovforslag tilknyttet bildespredning, som vil innebzere at ytterligere privatlivskrenkelser
straffes.® Nar det gjelder dagens regulering i § 185 kan eksempler pa at ytringene allerede
er straffbare veere at hetsen/ytringene — i tillegg til 8 omhandle kjgnn — ogsa omhandler
religion, hudfarge/etnisitet eller homofil orientering.

Dersom (flere av) ytringene allerede er straffbare vil det ha innvirkning pa vurderingen av
om det er ngdvendig med en utvidelse av § 185. Det kan tenkes hensyn som taler for at
en ytterligere straffregulering av noe som allerede er straffbart er gnskelig. Eksempler pa
dette er symboleffekt, gnske om a fa frem ytterligere sider ved straffverdigheter eller
bevismessige grunner. Men dersom dette er primargrunnen til straffutvidelsen, vil det
kunne virke inn pa ngdvendighetsvurderingen.

Ngdvendighet 2: Er de ytringene man vil til livs av en karakter som rammes av
straffeloven § 185?

Straffeloven § 185 rammer kun ytringer som fremsettes «offentlig» eller i «andres
naerveer [...] overfor en som rammes av [ytringen]». Dette understreker at formalet med
bestemmelsen ikke primaert er a verne enkeltindividet mot hets, men & verne gruppen
(som dette enkeltindividet er en del av) som en utsatt gruppe mot det hat som kan oppsta
i samfunnet som fglge av hatgenererende ytringer. Bestemmelsen rammer ikke direkte
ytringer uten tilhgrere, ei heller personlige meldinger for eksempel per SMS, epost eller
som direktemelding i sosiale medier som Facebook og Twitter. Hvis de ytringene man vil
til livs i stor grad gjelder slike «private meldinger» vil det altsa ha noe a si for egnetheten
(og felgelig ngdvendigheten) av det inngrep en utvidelse av § 185 innebeerer.

Rettspraksis og forarbeidsuttalelser viser ogsa at det i lys av ytringsfriheten er en viss
terskel som ma overstiges fgr en hatefull ytring er straffbar. Hgyesterett har lagt til grunn
at det kun er «kvalifisert krenkende» ytringer som rammes.” Det vektlegges om ytringen
«innebaerer en grov nedvurdering av en gruppes menneskeverd», om det oppfordres eller
gis tilslutning til vold eller integritetskrenkelser, hvor konkret ytringen er, og hvem den
rettes mot. Ogsa konteksten der ytringen fremsettes vil kunne ha betydning, om det
eksempelvis skjer i en politisk sammenheng eller i en utelukkende sjikangs sammenheng.®

Som utredningen peker pa, er ikke disse standardene i seg selv noen veiledning for
spgrsmalet om hvorvidt andre grunnlag kan fgyes til § 185. Men det er verdt a hai mente
at en rekke ytringer som oppleves som hetsende bade av mottager og offentlighet ikke vil

5 Hgring — nytt straffebud om befatning med bilder som er szerlig egnet til & krenke privatlivets fred, hgringsbrev av 26. juni
2018 fra Justis- og beredskapsdepartementet.

7Rt. 2002. s. 1618 og Rt. 2007 s. 1807.
8 HR-2018-674-A.




rammes av § 185. Hvis det er slike ytringer man gnsker a begrense, er det altsa heller ikke
sikkert at straffeloven § 185 vil vaere det mest egnende tiltaket.

Ng@dvendighet 3: Hva slags gruppe er det man gnsker a verne?

NIM er enig i utredningens vurdering av at minoritet versus majoritet ikke ngdvendigvis
er avgjgrende i tilknytning til hvilke grupper som vernes etter straffeloven § 185. Det
avgjgrende virker a veere hvorvidt gruppen er utsatt eller ikke. Et sentralt perspektiv er
altsa gruppens behov for et saerskilt vern mot det hat som kan oppstd mot den i
offentligheten. | tillegg sender bestemmelsen i kraft av sin eksistens og handhevelse, et
signal bade til den utsatte gruppen (som stgtte) og til andre, om at vi som samfunn ikke
tolerer at slikt hat mot utsatte far spres. Men selv om majoritet/minoritet ikke er
avgjgrende, er det imidlertid nzerliggende a anta at stgrrelsen pa gruppen vil kunne spille
inn i vurderingen av hvorvidt en gruppe er & anse som utsatt.?®

Man kan spgrre seg om kvinner per se er en utsatt gruppe i Norge, som derfor generelt
trenger det saerskilte samfunnsvernet som § 185 er ment a gi. Noen kvinner er apenbart
utsatt, og dette er i seg selv ille. Spgrsmalet blir imidlertid om det er gruppen «kvinner»
som sadan som er utsatt, eller om det er noen grupper kvinner som er mer utsatt enn
andre — og som er dem som har szerlig behov for vern. Eksempler pa det sistnevnte kan
vaere minoritetskvinner, kvinnelige journalister, kvinnelige forskere i politisk betente
forskningsfelt eller kvinnelige politikere. Dette kan igjen ha noe a si for
ngdvendighetsvurderingen av a inkludere «kjgnn» som generelt grunnlagi § 185. Selv om
§ 185 ogsa i dag etter sin ordlyd verner grupper uavhengig av stgrrelse (slik som
«hudfarge»), mener NIM at inkluderingen av en gruppe som utgjgr halvparten av
befolkningen, utgj@ér en noe kategoriulik tilfgyelse i forhold til dagens regulering.

Ngdvendighet 4: Hvilke andre tiltak finnes — og hvilke potensielle utilsiktede
konsekvenser kan straffutvidelse ha?

Utredningen trekker frem de hensyn som tilsier at en utvidelse av virkeomradet for
straffeloven § 185 kan vaere ngdvendig: Likebehandlings- og rettferdighetshensyn, at
straff kan veere et ngdvendig supplement til sivilrettslige reaksjoner for de mest
graverende formene for diskriminering, samt at et strafferettslig vern kan ha betydning
for den alminnelige holdningsdannelse. ¥

Dette er alle viktige hensyn. Men en sentral del av ngdvendighetskravet er & vurdere
hvilke andre (mindre inngripende) tiltak som finnes og er prgvd, og om disse kan vare

9 Se ogsa tidligere forarbeidsuttalelser knyttet til bestemmelsen, f.eks. NOU 2002: 4 s. 299: «[a]llment aksepterte
grupperinger trenger ikke noen saerskilt beskyttelse mot hets [...]» og Ot.prp. nr. 8 (2007-2008) s. 250: «Et vern for alle blir
lett et vern for ingen». Gruppevernsperspektivet skiller forbudet mot hatefulle ytringer til en viss fra gvrige ytringsforbud,
se nermere i NIMs arsmelding for 2017, Dokument 6 (2016-2017) s. 44 flg. om «hatefulle ytringer» mer generelt.

0 Utredningen s. 65 med henvisninger til Ot.prp. nr. 8 (2007—2008) s. 250 og 252.




tilstrekkelige til & oppna formalet. Generelt tilsier dette at ikke flere ytringer enn
ngdvendig bgr kriminaliseres, og at andre tiltak bgr vurderes som et alternativ til
strafferegulering.!?

Dersom man velger straffregulering, er det viktig at den ikke blir en hvilepute som
kommer istedenfor andre tiltak pa omradet — strafferegulering vil uansett bare kunne
hjelpe et stykke pa vei, og ma stgttes opp av blant annet forebyggende tiltak,
kompetanseutvikling og undervisning.

Dersom kjgnn inkluderes i straffeloven § 185 bgr utvidelsen reflekteres i prioriteringen og
allokeringen av ressurser til politi og patalemyndighet, slik at lovvernet blir reelt.}? Dette
er seerlig viktig i et symbolperspektiv: Dersom bestemmelsen utvides, skapes en
forventning om at hets mot kvinner vil bli fulgt opp. Hvis den ikke blir det, vil dette kunne
bidra til den motsatte effekten av det man gnsker: At hets, fordi den ikke fglges
opp/patales/padgmmes — ender opp med istedenfor d anses som legitim.

En annen grunn til at en eventuell straffutvidelse bgr fglges av gkte ressurser, er at
utvidelsen ellers vil kunne medfgre en nedprioritering, og dermed en uthuling, av
bestemmelsens andre vernede grunnlag. Dette vil igjen kunne skape videre negative og
utilsiktede virkninger, slik som motsetningsforhold mellom de gruppene straffeloven
§ 185 sgker a verne.

4. Sarpreg ved straffeloven § 185

NIMs vurderinger i denne hgringsuttalelsen gjelder straffeloven § 185 og dens forbud mot
hatefulle ytringer. Paragrafen har et noe saerskilt preg siden den ogsa rammer ytringer
som i seg selv ikke ngdvendigvis utgjgr noen faktisk diskriminering (i forstaelsen «usaklig
forskjellsbehandling») av noe enkeltindivid. Dette gruppevernsperspektivet og det at
rammene av § 185 sa klart stgter an mot en annen menneskerettighet, ytringsfriheten,
gjor at bestemmelsen skiller seg noe fra de de mer rene diskrimineringsbestemmelsene
og de straffebestemmelser som «kun» gjelder motiv og straffskjerping.*?

Utredningens synspunkt om at de ulike diskrimineringsgrunnlagene bgr likestilles med
mindre tungtveiende grunner tilsier noe annet, trenger derfor ikke ngdvendigvis sta i
noen motsetning til at straffeloven § 185 behandles annerledes. Med dette sagt, gnsker
NIM like fullt velkommen en mer helhetlig vurdering og begrunnelse for hvilke grupper
som bgr vernes hvor i lovgivningen.

Videre viser NIM forstaelse for at lovtekniske hensyn og grensedragningsproblematikk
mellom kjgnn, kjgnnsidentitet, kjgnnsuttrykk og seksuell orientering er relevante

11 Se ogsa utredningen s. 64 med henvisninger til NOU 2005: 8 s. 143-144 og Ot.prp. nr. 8 (2007-2008) s. 250.

12 Oppfordringen om prioritering og ressursallokering hos politi og patalemyndighet gjelder generelt ogsa i dag, se NIMs
arsmelding for 2017, Dokument 6 (2016—2017) s. 49 flg.

13Slik som likestillings- og diskrimineringsloven § 39 om diskriminering begatt av flere i fellesskap, og straffeloven § 186 om
diskriminering, § 174 om tortur, §§ 264, 272, 274 og 352 om hhv. grove trusler, kroppskrenkelser, kroppsskader og
skadeverk, og § 77 om skjerpende omstendigheter.




momenter. Departementet bgr likevel begrunne hvorfor disse momentene eventuelt skal
tillegges avgjgrende vekt for hvilke grunnlag som legges til i straffeloven § 185 — all den
tid utvidelsens omfang vil ha noe 3 si for hvor stort inngrepet er i ytringsfriheten.

5.  Organisasjonsforbud

Spgrsmalet om forbud mot rasistiske organisasjoner handler ogsa langt pa vei om a
balansere menneskerettigheter mot hverandre — diskrimineringsvern og personvern pa
den ene siden mot ytringsfrihet og foreningsfrihet pa den andre. Ogsa her vil staten ha et
vidt skjgnnsmessig handlingsrom i sine avveininger (se punkt 2 over). NIM tilslutter seg
utredningens konklusjon og de tidligere utredninger som er gjort av dette spgrsmalet.
NIM er enig i at «det ma veere rom for a avveie menneskerettslige forpliktelser opp mot
andre relevante og legitime samfunnshensyn, og at det ikke ngdvendigvis er slik at en
formell folkerettslig forpliktelse alltid skal gis forrang». Dette gjelder szerlig nar en formell
folkerettslig forpliktelse skal veies mot andre menneskerettigheter, slik tilfellet er her.

NIM er imidlertid ikke sikker pa at en gjeninnfgring av en bestemmelse etter mgnster av
straffeloven 1902 § 330 vil Igse det behov som et organisasjonsforbud sgker a dekke. NIM
anbefaler at man ved utredningen av spgrsmalet om organisasjonsforbud gjennomgar
hvilke andre navarende straffebud som eventuelt kan ramme de handlinger man gnsker
a komme til livs — og i hvilken grad slike bestemmelser kan anvendes, justeres eller brukes
som megnster for dette formal.**

Vennlig hilsen
for Norges nasjonale institusjon for menneskerettigheter

Anine Kierulf Erlend A. Methi

Fagdirektgr Seniorradgiver

Dette dokumentet er elektronisk godkjent og har dermed ingen signatur.

14 F.eks. forbundsbestemmelsene i straffeloven §§ 133 og 198 eller terrororganisasjonsforbudet i straffeloven § 136 a. |
tillegg til kommer andre relevante straffebud sammenholdt med medvirkningsforbud, slik som omtalte straffeloven § 185
om hatefulle ytringer.




