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1 Innledning

1.1 Tema og bakgrunn

«I ethvert samfunn er det alltid spersmél om ndr krisen inntreffer, ikke om den inntreffer. Det-
te gjor at forebygging og forberedelse til krisehandtering er helt avgjerende for & kunne

handtere krisene pa best mulig mate og med minst mulig skadeomfang nar de kommer.»

Sitatet er hentet fra beredskapshjemmelutvalgets utredning 14. juni 2019.! Bare ni méaneder
senere erklaerte Verdens helseorganisasjon (WHO) covid-19 for & vere en pandemi. 12. mars
2020 varslet statsminister Erna Solberg at regjeringen ville iverksette de sterkeste og mest

inngripende tiltakene vi har hatt i Norge i fredstid.?

Koronapandemien har aktualisert en tematikk som tidligere har vaert ansett lite praktisk i Nor-
ge, nemlig fravikelse av menneskerettigheter 1 krisesituasjoner. Avhandlingens rettsdogmatis-
ke problemstilling er hvilken adgang myndighetene har til 4 fravike de grunnlovfestede men-

neskerettighetene 1 krisesituasjoner.

Grunnloven inneholder ingen uttrykkelig hjemmel for fravikelse av menneskerettigheter, til
tross for at dette ble foreslétt ved grunnlovreformen i 2014.° Fravikelse av grunnlovsrettighe-
ter md dermed skje pa grunnlag av den ulovfestede laeren om konstitusjonell nadrett. Med
dette menes en tilstand eller omstendighet som berettiger handlinger som under normale for-
hold ville utgjort forfatningsbrudd.* Hensynet bak nedrettsgrunnlaget er & verne om statens
suverenitet og sikkerhet i krisesituasjoner. Tanken er at staten ikke burde vere bundet av
formregler og begrensninger den selv har fastlagt, dersom disse 1 en krisesituasjon vil kunne
utgjere en «selvmordspakt».’ For & vere i stand til & vurdere adgangen til 4 fravike grunnlov-
festede rettigheter, er det nedvendig & analysere rekkevidden av den konstitusjonelle nedret-

ten.

I'NOU 2019:13 s. 18.

2 Pressemelding Statsministerens kontor (2020).
3 Dokument 16 (2011-2012) s. 94.

4NOU 1995:31 s. 31.

3 Graver (2020) s. 144,



Det folkerettslige grunnlaget for a fravike konvensjonsfestede menneskerettigheter 1 krisesi-
tuasjoner er omtalt som derogasjon.® Derogasjonsadgangen reguleres av Den europeiske
menneskerettighetskonvensjonen (EMK) artikkel 15 og FNs konvensjon for sivile og politiske
rettigheter (SP) artikkel 4. I avhandlingen vil ogsa disse bestemmelsene bli analysert, da dette
vil muliggjere en sammenligning av den konstitusjonelle og folkerettslige adgangen til & fra-

vike menneskerettigheter.

Menneskerettskonvensjonene ble fremforhandlet i etterdenningene av 2. verdenskrig, og for-
fatterne var derfor bevisste pd faren for myndighetsmisbruk og overgrep mot sivilbefolk-
ningen 1 krisetider. Historien hadde illustrert at krisesituasjoner kan gi myndigheter en anled-
ning til 4 tilegne seg mer makt, undergrave demokratiske institusjoner og undertrykke politis-
ke opponenter.” Samtidig ble det erkjent at noen krisesituasjoner kan medfere en s stor risiko
for statens sikkerhet at midlertidige fravikelser av enkelte menneskerettigheter mé anses legi-

time.?

Derogasjon fra menneskerettigheter er 1 seg selv ingen enskelig situasjon. Formalet med EMK
art. 15 og SP art. 4 er imidlertid & verne om menneskerettighetene 1 krisesituasjoner, og sikre
at derogasjon begrenses til et absolutt minimum. Bestemmelsene oppstiller klare materielle og

prosessuelle krav for fravikelse, og forbyr derogasjon fra enkelte rettigheter.

P& denne bakgrunn har oppgaven ogsa en rettspolitisk del. Jeg vil vurdere om Norge burde
grunnlovfeste en derogasjonshjemmel, 1 trdd med grunnlovsforslaget som pa navarende tids-
punkt ligger til behandling.® Diskusjonen vil baseres pd en gjennomgang av internasjonal og
historisk derogasjonspraksis, for dette dreftes 1 en norsk kontekst. Vil en grunnlovfestet dero-
gasjonshjemmel styrke individrettighetene 1 en fremtidig krisesituasjon, eller vil denne tvert

imot kunne medfere en undergraving av menneskerettighetenes stilling 1 norsk rett?

¢ «Derogasjon» stammer fra det latinske ordet «derogare», som betyr & «frata» eller «innskrenke (en lov)».
7 Helfer (2020) s. 3.

8 Ibid s. 4.

® Grunnlovsforslag 34 (2019-2020).



1.2 Presisering og avgrensning av temaet

Fravikelse av menneskerettighetene mé ikke forveksles med ordinzre inngrep/begrensninger,
som for mange menneskerettigheter er tillatt dersom inngrepet har hjemmel 1 lov, er egnet til &
ivareta et opplistet legitimt formal og er forholdsmessig sett hen til formalet. Der inngrepsad-
gangen forst og fremst tar sikte pd «normalsituasjoner», er derogasjon og konstitusjonell ned-

rett ment 4 utgjere sikkerhetsventiler ved krisesituasjoner.'?

Bade menneskerettslig derogasjon og konstitusjonell nedrett oppstiller flere vilkar for lovlig
fravikelse. Til felles har de at det mé foreligge en kvalifisert nedstilstand, og at fravikelsen ma
oppfylle visse krav til nedvendighet og proporsjonalitet. Mens derogasjon etter mennesker-
ettskonvensjonene forutsetter en uttrykkelig erklering, oppstér konstitusjonell nedrett ipso

Jjure, altsd i det oyeblikket situasjonen inntreffer, og uten forutgdende vedtak.'!

Avhandlingens fokus vil vare rettsgrunnlagenes vilkar om kvalifisert nedstilstand, det jeg 1
det folgende vil omtale som deres innslagspunkt. Den europeiske menneskerettsdomstolen
(EMD) er tilbakeholden i1 overprevingen av kravet til nedstilstand 1 EMK art. 15, og har aldri
kommet til en annen konklusjon enn nasjonale myndigheter 1 vurderingen av spersmalet. Det-
te fordi vurderingen i stor grad er underlagt statenes skjennsmargin, hvilket inneberer at disse
et gitt et spillerom til 4 vektlegge nasjonale forhold ved anvendelsen av bestemmelsen.!? At
man pa overnasjonalt nivd har en skjennsmargin, hindrer imidlertid ikke nasjonale domstoler
i & overprove vilkéret.'> Av denne grunn, og fordi et sentralt spersmal i avhandlingen er om

Norge ber grunnlovsfeste en derogasjonsadgang, er det kravet til nedstilstand jeg analyserer.

Den rettsdogmatiske delen starter med en analyse av EMK art. 15 og SP art. 4 1 kapittel 3, for
den konstitusjonelle nedretten analyseres i1 kapittel 4. Jeg behandler derogasjonshjemlene
forst, da det foreligger et starre omfang autoritative rettskilder knyttet til tolkningen av disse
bestemmelsene enn for konstitusjonell nodrett. Rekkefolgen er dessuten hensiktsmessig, da
analysen av den ulovfestede laeren vil knyttes opp mot de allerede gjennomgétte kravene for

derogasjon 1 kapittel 4.3.4.

10 Hafner-Burton m.fl. (2011) s. 84.
Il Michalsen (2013) s. 37.
12 Strand og Larsen (2015) s. 83.

13 Se kapittel 3.4 for en gjennomgang av skjennsmarginens betydning i saker etter EMK art. 15 og dens forhold
til norsk domstolskontroll.



Basert pé den rettslige analysen vil jeg vurdere om innslagspunktene for konstitusjonell ned-
rett og derogasjon er sammenfallende 1 kapittel 5, og eventuelle konsekvenser av at dette er
eller ikke er tilfellet. Dersom innslagspunktene er sammenfallende vil man ved en kvalifisert
nedstilstand ha adgang til & fravike grunnlovsrettighetene pa samme tidspunkt som de paral-
lelle konvensjonsrettighetene. Det oppstar da ikke noe spenningsforhold mellom muligheten
for & fravike henholdsvis vare nasjonale og internasjonale menneskerettsforpliktelser. Er ters-
kelen hoyere for derogasjon enn konstitusjonell nadrett, vil Norge kunne sta 1 fare for & bryte
sine menneskerettslige forpliktelser ved en eventuell nedstilstand. Om terskelen for deroga-
sjon derimot er lavere, vil det kunne oppstd en situasjon hvor man ikke har adgang til & fravi-

ke en grunnlovsrettighet, til tross for at vilkarene for derogasjon er oppfylte.

For at disse spersmélene ikke skal bli for abstrakte, vil jeg forseke & illustrere tersklenes inn-
byrdes forhold ved bruk av et potensielt krisescenario som tar utgangspunkt 1 en faktisk hen-

delse fra koronapandemien 1 Norge.

En sentral problemstilling 1 oppgaven er dessuten om det kan innfortolkes en derogasjonsad-
gang 1 Grunnlovens menneskerettskapittel. Dette er tema for kapittel 6. Jeg vurderer dette
serskilt, fordi praksis fra Heyesterett har vist at en begrensningsadgang ma innfortolkes 1
flere av grunnlovsrettighetene.!* I likhet med derogasjonsadgangen var ogsé begrensningsad-
gangen noe Menneskerettighetsutvalget foreslo som en del av menneskerettsreformen 1 2014,
men som Stortinget ikke vedtok. Konklusjonen pa denne problemstillingen har betydning for
spersmélet om en derogasjonshjemmel ber grunnlovsfestes, hvilket altsd er tema for oppga-

vens rettspolitiske del.

Det vil avgrenses mot en analyse av begrepet «unntakstilstand», som er et omdiskutert tema 1
den internasjonale juridiske teori. Flere rettstradisjoner opererer med «unntakstilstand» som
rettslig begrep, men 1 norsk rett finnes det ingen norm som omhandler begrepet, eller tillegger
fenomenet rettsvirkninger.'®> Selv om det er fremhevet at norsk konstitusjonell ngdrett og unn-
takstilstand i stor grad er sammenfallende,'® vil det veere for omfattende & behandle dette te-

maet.

14Se Rt 2014 5.1105, Rt 2015 5.93 og Rt 2015 s.155.
13 Stubberud (2013) s. 82.
16 Ibid s. 85.



1.3 Aktualitet

Koronapandemien har gjenopplivet debatten om grunnlovfesting av en derogasjonshjemmel.
Grunnlovens menneskerettskapittel ble inntatt i 2014, og hadde som formaél a styrke mennes-
kerettighetenes stilling i nasjonal rett ved 4 gi sentrale menneskerettigheter grunnlovs rang.!’
Grunnlovsrevisjonen baserte seg pa Dokument 16 (2011-2012), en rapport fra Menneskeret-
tighetsutvalget om grunnlovfesting av menneskerettigheter. I denne ble det anbefalt & grunn-

lovfeste en egen derogasjonshjemmel, noe stortingsflertallet senere stemte imot.'®

Norges institusjon for menneskerettigheter (NIM) er blant de som har tatt til orde for en
grunnlovfestet derogasjonshjemmel, og institusjonen sendte 1 mai 2020 et brev til Justiskomi-
téen hvor de argumenterte for fordelene ved dette.!® 30. september 2020 fremmet Venstres
stortingsgruppe et grunnlovsforslag om & vedta en derogasjonshjemmel, som na ligger til be-

handling i justiskomitéen.?’

Selv om hverken derogasjon eller konstitusjonell nedrett har kommet pa spissen 1 Norge 1
lopet av koronapandemien, har i underkant av 30 land p& internasjonal basis uttrykkelig dero-
gert overfor FN, Europaradet eller Organisasjonen for amerikanske stater.?' I Europa har 10
ost-europeiske stater derogert, 1 all hovedsak fra retten til privatliv (EMK art. 8), forsamlings-
friheten (EMK art. 11), retten til utdanning (EMKs tilleggsprotokoll art. 2) og bevegelsesfri-
heten (EMKs tilleggsprotokoll nr. 4 art. 2).22 Enkelte stater har i tillegg derogert fra retten til
frihet og sikkerhet (art. 5) og retten til rettferdig rettergang (art. 6). Det ma imidlertid papekes

at de fleste statene pa ndvarende tidspunkt har trukket tilbake sine derogasjonserklaringer.

I en midlertidig rapport fra Europaradet, er det papekt at en rekke europeiske stater ser ut til &
mangle rettslig grunnlag for sine krisetiltak under pandemien.>> EMD har enda ikke tatt stil-
ling til eventuelle klageseksmal tilknyttet derogasjon under virusutbruddet, selv om det kan

tenkes at dette pé sikt vil generere slike klagesaker.

17 Innst. 187 S (2013-2014) s. 1.

18 Ibid s. 26.

19 NIM (2020).

20 Grunnlovsforslag 34 (2019-2020).
2! Helfer (2020) s. 1.

22 CoE Portal (2020).

23 CoE Report (2020) s. 10.



I Norges arbeid med & forebygge koronasmitten har en rekke menneskerettigheter blitt satt pa
prove. For eksempel har retten til privatliv og familieliv blitt utfordret av beseksforbudet péd
institusjoner, som 1 fengsler og péd sykehjem. Digitale losninger i domstolen har utfordret vik-
tige straffeprosessuelle garantier,”* og det sakalte «hytteforbudet» ble dessuten ansett proble-
matisk for bevegelsesfriheten. Det kan tenkes at smittesituasjonen kunne blitt si alvorlig 1
Norge at myndighetene ville ansett det nedvendig ikke bare & begrense, men ogsd & fravike

enkelte av disse rettighetene.

Muligheten for fremtidige naturkatastrofer, terrorhandlinger, pandemier og andre krisesitua-
sjoner nedvendiggjor en grundig vurdering av hvordan Norge i slike situasjoner er og burde
vare rustet til 4 ivareta de grunnlovfestede menneskerettighetene. Denne avhandlingen forse-
ker & bidra til en slik diskusjon om kriselovgivning.

Den foreslatte krisefullmaktsloven,?

som for tiden er til behandling 1 Justisdepartementet,
underbygger viktigheten av avhandlingens tematikk. Ved lovfesting av en eventuell krise-
fullmaktslov vil det veere behov for & vurdere lovens forhold til de grunnlovfestede menneske-

rettighetene, og adgangen til & fravike disse.

2 Metodiske betraktninger

21 Rettskildebildet

I analysen av derogasjon etter menneskerettskonvensjonene vil jeg ta utgangspunkt i ordlyden
til EMK art. 15. Dette fordi SP art. 4 1 stor grad sammenfaller med denne bestemmelsen, og
ikke tilforer s mange rettskilder av relevans. Jeg vil imidlertid trekke inn SP art. 4 og retts-
kilder tilknyttet denne, 1 den grad disse er egnet til & klargjore rettstilstanden og 1 de tilfeller
SP oppstiller strengere krav enn EMK.

Derogasjon fra menneskerettighetene har aldri kommet pa spissen 1 Norge, og det finnes der-
for ingen nasjonal rettspraksis om hjemmelsgrunnlaget. EMD har imidlertid vurdert spersma-
let flere ganger, og kommet med tolkningsuttalelser vedrerende kravet til nedstilstand. Utta-
lelser fra FNs menneskerettighetskomité 1 General Comment No. 29 om SP art. 4 vil dessuten

vare relevante 1 analysen. Selv om komitéuttalelser generelt ikke er folkerettslig bindende,

24 Se HR-2020-972-U.
2 NOU 2019:13.



fremgar det av Hoyesteretts praksis at konvensjonstolkninger foretatt av FNs menneskeretts-

komité mé ha betydelig vekt som rettskilde.?®

Konstitusjonell nedrett har bare vert pdberopt noen fa ganger i Norge. Den relevante retts-
praksisen knytter seg hovedsakelig til tiden for 2.verdenskrig, og til etterkrigsoppgjeret. Pa
grunn av f4 autoritative rettskilder vil beredskapsloven?’ derfor vare relevant i analysen, da
loven utleder deler av sin rettslige forankring fra den konstitusjonelle nedretten.?® I tillegg vil
enkelte forarbeidsuttalelser gjennomgas, som i relasjon til den ulovfestede laeren vil utgjere
etterarbeider. Selv om etterarbeider generelt sett har begrenset rettskildemessig vekt, er det
grunn til 4 legge storre vekt pa de forarbeidsuttalelsene fra etterkrigstiden som har vart sent-
rale for leerens opprinnelse. Frede Castbergs og Johs. Andenes’ grundige teoretiske fremstil-
linger om teamet har videre hatt sentral betydning for utviklingen av leren. Selv om ogsa ju-
ridisk litteratur normalt har liten rettskildemessig vekt, tilsier dette at disse tolkningsbidragene

ma tillegges betydelig vekt.

Det ma dessuten papekes at det ikke finnes autoritative rettskilder som behandler forholdet
mellom den konstitusjonelle nedretten og den konvensjonsfestede derogasjonsadgangen. Det

finnes imidlertid noen fa teoretiske sammenstillinger av hjemmelsgrunnlagene.?’

2.2 Tolkning av menneskerettigheter

Utgangspunktet ved folkerettslig tolkning er at konvensjonsteksten mé tolkes etter en naturlig
spraklig forstdelse av ordlyden, i god tro, og i lys av konvensjonens kontekst og formal.3? Det
er imidlertid enkelte tolkningsprinsipper som serlig gjor seg gjeldende for tolkning av men-
neskerettigheter.?! Effektivitetsprinsippet innebzrer at rettighetene skal tolkes slik at de blir
«praktiske og effektive», ikke «teoretiske og illusoriske».?? Videre anlegger EMD en dyna-

misk tolkning, og fremhever at EMK er ment 4 vare et «levende instrument».®? Det ma dess-

26 Rt 2009 5.1261 avsn. 41.

27 Lov om serlige raddgjerder under krig, krigsfare og liknende forhold.
28 Se Innst.0.XV (1950) s. 2.

2 Se seerlig Heide (1998).

30 Wien-konvensjonen art. 31 nr. 1. Konvensjonen er ikke ratifisert av Norge, men gir uttrykk for internasjonal
sedvanerett.

31 Strand og Larsen (2017) s. 65
32 Airey mot Irland avsn. 24.

33 Tyrer mot Storbritannia avsn. 31.



uten foretas en formdlsrettet tolkning, som innebarer at man skal velge det tolkningsresultatet

som best bidrar til & oppfylle konvensjonens formal.>*

EMK og SP er inkorporert i norsk rett giennom menneskerettsloven (mrl.) § 2 nr. 1 og 3, og
skal ved motstrid ga foran annen lovgivning, jf. § 3. Norske domstoler skal ved anvendelse av
EMK «benytte de samme tolkningsprinsipper som EMD», jf. Rt 2000 s.996 (Bohler).?® Det er
imidlertid EMD som 1 «ferste rekke har til oppgave & utvikle konvensjonen», og «[n]orske
domstoler ma forholde seg til konvensjonsteksten, alminnelige formélsbetraktninger og kon-
vensjonsorganenes avgjorelser».?® At norske domstoler skal benytte samme tolkningsprinsip-
per som EMD har sammenheng med subsidiaritetsprinsippet, Det er nasjonale myndigheter
som har hovedansvaret for beskyttelsen av menneskerettighetene, og det internasjonale tilsy-

net er subsidiart. Prinsippet er tett relatert til den omtalte skjonnsmarginen.

2.3 Tolkning av grunnlovsrettigheter

Grunnloven skal 1 utgangspunktet tolkes etter de samme prinsippene som gjelder for normal
lovtolkning, men konstitusjonens alder og sparsommelige mengde med forarbeider har tradi-
sjonelt pavirket tolkningsprosessen. Disse forhold gjer seg likevel ikke gjeldende pa samme
mate for Grunnlovens menneskerettskapittel, som ble inntatt sd sent som 1 2014. Ordlyden 1
det nye menneskerettskapittelet vil dermed i stor grad gjenspeile dagens rettstilstand gjennom
bestemmelsenes moderne sprakdrakt. Nyere rettspraksis viser dessuten at Hayesterett benytter
seg av grunnlovsforarbeider i stor grad, og forarbeidene til Grunnlovens menneskerettskapittel

vil dermed gi viktige tolkningsbidrag.?’

Heayesterett har lagt til grunn at grunnlovsrettighetene skal tolkes i lys av sine folkerettslige
forbilder, jf. blant annet Rt 2015 .93 (Maria).*® Det er imidlertid Hoyesterett, og ikke de in-
ternasjonale handhevingsorganene, som har ansvaret for a tolke, avklare og utvikle Grunnlo-

vens menneskerettsbestemmelser.

34 Wien-konvensjonen art. 31 nr.1.

35 Rt 2000 5.996 pa side 1007.

36 Tbid.

37 Se for eksempel Rt 2007 5.404, Rt 2010 s.535 og Rt 2014 5.1292.
38Rt 2015 5.93 avsn. 57.



Del 1: Rettsdogmatisk del

3 Derogasjon etter EMK art. 15 og SP art. 4
3.1 Innledning

EMK art. 15 nr. 1 stadfester at en stat kan derogere fra sine konvensjonsfestede menneskeret-
tigheter 1 tilfelle «krig» eller «annen offentlig nedstilstand som truer nasjonens liv», 1 den ut-
strekning «situasjonens krav gjeor det strengt nodvendig, forutsatt at slike tiltak ikke er uforen-

lige med dens andre plikter etter internasjonal rett.»>°

SP art. 4 nr. 1 oppstiller dessuten et diskrimineringsforbud, da det kreves at derogasjonstilta-
ket «ikke innebarer forskjellsbehandling bare pa grunn av rase hudfarge, kjonn, sprék, reli-

gion eller sosial opprinnelse».

Hovedfokus i delen om derogasjon er kravet til nadstilstand, hvilket vil bli behandlet 1 kapittel
3.2. For sammenhengens skyld, vil jeg imidlertid kort omtale de evrige vilkarene for deroga-
sjon 1 kapittel 3.3. EMK art. 15 nr. 2 lister videre opp enkelte rettigheter det ikke er adgang til
a fravike, og art. 15 nr. 3 palegger statene prosessuelle plikter ved derogasjon. Ogsa disse reg-
lene vil kort omtaltes 1 kapittel 3.3. Avslutningsvis vil jeg i kapittel 3.4 redegjore for
skjonnsmarginens betydning i EMDs praksis om derogasjon, samt nasjonale domstolers an-

vendelse av skjgnnsmarginen.

3.2 Offentlig ngdstilstand som truer nasjonens liv

For at et derogasjonstiltak skal vaere lovlig ma det ifelge EMK art. 15 nr. 1 foreligge en
«krig» eller «annen offentlig nedstilstand som truer nasjonens liv». En krigstilstand vil etter
ordlyden klart vare tilstrekkelig. Hvorvidt trusler om krig og borgerkriger omfattes av vilka-
ret er mer uklart, men grensedragningen er av begrenset betydning da slike situasjoner uansett

fanges opp av kravet til «offentlig nedstilstand».

SP art. 4 nr. 1 krever en «offentlig kunngjort nedstilstand som truer nasjonens liv». Ordlyden
omtaler altsa ikke «krig», 1 motsetning til EMK art. 15 nr. 1. Bakgrunnen for dette er at FN,

som fredsbevarende organisasjon, ikke ensket & nevne «krig» uttrykkelig, og fordi krigsbe-

39 Se engelsk tekst for autoritativ ordlyd. Den norske oversettelsen vil benyttes for sammenhengens skyld.
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grepet uansett fanges opp av bestemmelsens krav til nedstilstand.*® Ifelge SP art. 4 ma dess-

uten nadstilstanden kunngjeres offentlig.

Vurderingstemaet for den folgende analysen er nar det foreligger en «offentlig nedstilstand
som truer nasjonens liv». Ordlyden oppstiller et strengt krav til den foreliggende nedssitua-
sjonen, noe som stottes av vilkérets plassering ved siden av «krig». I begrepet «nedstilstand»
ligger det videre implisitt at derogasjonstiltaket ma opphere i det nedstilstanden ikke lenger
eksisterer, hvilket er selve kjernen 1 nedretten. Selv om en nedstilstand kan vedvare over
lengre tid, vil altsd derogasjonstiltaket vaere uleselig knyttet til den foreliggende nedssituasjo-

nen.

Hellassaken utgjor det eneste eksempelet pa at et internasjonalt organ har overprevd nasjonale
myndigheters vurdering av nedstilstanden, og konkludert med at vilkéret ikke er oppfylt. Sa-
ken omhandlet derogasjon under det revolusjonere kuppet av det greske regimet i 1967.
Hvorvidt det foreld en lovlig derogasjon ble vurdert av Europakommisjonen for menneskeret-
tigheter,*! etter 4 ha mottatt en felles statsklage fra de skandinaviske landene og Nederland.

Kommisjonens tolkning av kravet til nedstilstand er sitert en rekke ganger 1 senere EMD-
praksis, blant annet i den enstemmige storkammerdommen A.m.fl mot Storbritannia, og har
dermed betydelig rettskildemessig vekt. Kravene til nedstilstand som ble oppstilt i Hellassa-
ken har imidlertid blitt modifisert av EMD 1 senere rettspraksis. Jeg vil i det felgende benytte
Hellassaken og EMD-praksis som en pedagogisk ramme for & fastsld derogasjonshjemlenes

innslagspunkt.

3.2.1 Farens naerhet i tid

At det mé foreligge en offentlig «nedstilstand» som «truer» nasjonens liv, stiller for det forste
krav til farens neerhet i tid. | Hellassaken uttalte Menneskerettskommisjonen at nedstilstanden
enten ma vaere aktuell eller overhengende.*? Dersom trusselen allerede har manifestert seg vil
denne vere «aktuell», og kravet vil naturligvis vaere oppfylt. At trusselen er «overhengende»
tilsier at skadevirkningene ikke ma ha manifestert seg pa derogasjonstidspunktet, men at faren

er nert forestdende og vil kunne inntreffe 1 lopet av kort tid.

40 Fitzpatrick (1994) s. 56.
4! Buropakommisjonen oppherte i 1999 da EMD ble permanent 1. november 1998.
42 Hellassaken avsn. 153,
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I storkammersaken A.m.fI. mot Storbritannia la EMD til grunn at begrepet «overhengende»
ikke kan tas helt pa ordet, og anla en pragmatisk tolkning av tidskravet. Spersmalet i saken
var om klagerne hadde blitt utsatt for brudd pd EMK art. 5 nr. 1, og eventuelt om bruddene
var legitime som folge av en lovlig derogasjon. Saken gjaldt Storbritannias internering av en
gruppe utenlandske statsborgere, grunnet mistanke om at disse sympatiserte med al-Qaeda og
dermed utgjorde en trussel mot staten. Interneringen ble foretatt i kjolvannet av terrorangrepet
mot USA 11. september 2001, da britiske myndigheter fryktet et tilsvarende angrep mot Stor-
britannia. Den gverste britiske domstolen hadde 1 2004 funnet at det foreld brudd pd EMK art.
5 nr.1. Ved vurderingen av om det var tale om et lovlig derogasjonstiltak konkluderte den
nasjonale domstolen med at det foreld en offentlig nedstilstand, men at menneskerettsbruddet

ikke var strengt nodvendig, og dermed ikke lovlig.*3

EMD fant ikke grunn til & overpreve den nasjonale domstolens vurdering 1 noen av disse
spersmalene. Domstolen uttalte at kravet om at trusselen maétte vere «overhengende» ikke
kunne tolkes s restriktivt «as to require a State to wait for a disaster to strike before taking
measures to deal with it».** Myndighetene kunne ifolge domstolen ikke kritiseres for & ha
fryktet at faren var overhengende, basert pa den kunnskapen de hadde pé tidspunktet for dero-

gasjonen.

3.2.2  Farens utbredelse
At ngdstilstanden ifelge EMK art. 15 nr. 1 ma true «nasjonens liv» synes a stille krav til fa-
rens utbredelse. Ordlyden kan forstés a referere bade til det geografiske omradet som omfattes

av nasjonen, og befolkningen som utgjer nasjonen.

EMD har 1 flere saker konkludert med at det foreligger en kvalifisert nedstilstand, selv om
bare en spesifikk region av staten har vert ansett truet. I Irland mot Storbritannia hadde ter-
rorisme fra IRA-soldater 1 Nord-Irland i flere &r representert «a particularly far-reaching and
acute danger for the territorial integrity of the United Kingdom, the institutions of the six
counties and the lives of the province’s inhabitants». IRA ensket Nord-Irlands politiske

losrivelse fra Storbritannia, og gjenforening med Republikken Irland.*> 1 Aksoy mot Tyrkia

43 Se Aall (2018) 5.527-528 for en gjennomgang av derogasjonstiltakets nodvendighet.
4 A.m.fl. mot Storbritannia avsn. 177.
45 Mustad (2020).
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fant EMD at det foreld en nadstilstand som felge av voldelige sammenstet mellom tyrkiske

sikkerhetsstyrker og kurdiske separatister (PKK) 1 den serestlige delen av Tyrkia.

Ordlyden 1 SP art. 4 synes tilsvarende & stille krav til nedstilstandens utbredelse, da ogsé den-
ne krever en trussel mot «nasjonens livy. Tolkningsuttalelser fra FNs General Comment No.
29 indikerer at heller ikke denne ordlyden kan tas pd ordet. Som eksempler pa nedstilstander
som vil kunne omfattes nevnes naturkatastrofer, massedemonstrasjoner med innslag av volde-
lighet og store industriulykker.*® Slike situasjoner vil typisk bare rette seg mot en del av be-

folkningen og deler av det geografiske omradet 1 en stat.

At det ikke kan stilles serlig strenge krav til nedstilstandens utbredelse stottes av tolkningsut-
talelser 1 de sékalte Siracusaprinsippene, som ble utarbeidet 1 1985 av en rekke folkerettseks-
perter. I EMD-praksis er det vist til prinsippene ved tolkningen av SP art. 4,7 og disse gir
dessuten uttrykk for bred internasjonal konsensus.*® En trussel mot nasjonens liv uttales &
vare en som pavirker «the whole of the population and either the whole or part of the territory
of the Statey, jf. punkt 39 a. Tolkningsuttalelsene synes & akseptere at bare deler av en stat er
truet, men krever til gjengjeld at trusselen mé rette seg mot hele befolkningen. Forstadelsen mé
imidlertid vike for FNs General Comment No. 29, som bade er av nyere dato og har en sterke-
re demokratisk legitimitet enn Siracusaprinsippene. Det kan dermed ikke kreves at hele be-

folkningen er truet.

3.2.3  Nasjonen og organiseringen av samfunnet ma veere truet

Farens utbredelse ma ses i sammenheng med kravet til hvilke egenskaper eller forhold ved
nasjonen som ma veare truet. Ordlyden «nasjonens liv» jf. EMK art. 15 nr. 1, indikerer at trus-
ler mot nasjonens suverenitet vil vaere 1 kjerneomradet av bestemmelsen, samt trusler mot

statsmaktene, da disse er nedvendige for & ivareta statens grunnleggende funksjoner.

I Lawless mot Irland uttalte EMD at det ma foreligge en trussel mot «the organised life of the

community of which the State is composed.»*® Menneskerettighetskommisjonen fulgte opp

46 UN General Comment No. 29 punkt 5.
47 Se A m.fl. mot Storbritannia avsn. 109.
48 Michaelsen (2012) s. 295.

4 Lawless mot Irland avsn. 28.
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dette 1 Hellassaken da den fastholdt at «[t]he continuance of the organised life of the commu-
nity must be threatened.»”® At trusler mot organiseringen av staten vil kunne kvalifisere, til-
sier at trusler mot demokratisk valgte myndigheter og domstoler vil kunne omfattes, samt
andre offentlige institusjoner som er essensielle for statens funksjon. Det er imidlertid verdt &
merke seg at EMD 1 Lawless mot Storbritannia mente det foreld en kvalifisert trussel mot
Storbritannia til tross for at offentlige institusjoner fungerte mer eller mindre normalt.>! Det
synes dermed ikke & vare en forutsetning at offentlige institusjoner er hindret i & utfore sine
oppgaver pa grunn av negdssituasjonen, selv om dette kan utgjere et viktig moment 1 vurde-

ringen.

EMDs pragmatiske tolkning av vilkaret kommer til uttrykk 1 A.m.fI mot Storbritannia. 1 stork-
ammerdommen uttalte domstolen at det ikke kan kreves en trussel mot «our institutions of
government or our existence as a civil community».’? Det var tilstrekkelig at det foreld «a
threat of serious physical damage and loss of life» for at bestemmelsen skulle komme til an-
vendelse.>® Selv om terrortrusselen mot England ble ansett tilstrekkelig, konkretiserte ikke
domstolen hvor alvorlige fysiske skader som kreves eller hvor store dedstall det ma veare tale
om. Sett 1 sammenheng med vilkéret til farens utbredelse kan det imidlertid ikke kreves at
hele befolkningen er truet. Det er antagelig tilstrekkelig at staten ikke lenger kan garantere for

befolkningens sikkerhet i det geografiske omradet av staten som trusselen retter seg mot.>*

SP art. 4 stiller tilsvarende krav til at nasjonens «liv» ma vare truet. Som papekt nevnes na-
turkatastrofer, voldelige massedemonstrasjoner og store industrielle ulykker som eksempler
pa tilfeller som vil kunne kvalifisere som offentlig nedstilstand, jf. FNs General Comment
No. 29 punkt 5. Menneskerettighetskomitéen synes med dette & dpne for at trusler mot be-
folkningen kan utgjere en nedstilstand etter art. 4. Dette stottes av tolkningsuttalelser fra Sira-
cusaprinsippene, hvor det fremgar at en trussel mot «the physical integrity of the population»

kan kvalifisere.”>

30 Hellassaken avsn. 153.

31 Lawless mot Storbritannia avsn. 29.
32 A.m.fl. mot Storbritannia avsn. 179.
33 Ibid.

% Heide (1998) s. 100.

35 The Siracusa principles punkt 39 b.
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3.24  Krisen ma veere eksepsjonell

I Lawless mot Irland ble det dessuten lagt til grunn at krisen mé vaere «exceptional», hvilket
er stadfestet i senere praksis fra EMD.>® Dette tilsier at krisesituasjonen ma skille seg markant
fra «normaltilstanden» 1 en stat, og underbygger at derogasjon ikke skal vare en kurant be-

slutning.

Ifolge EMD ligger det 1 kravet at normale tiltak eller restriksjoner som er tillatt etter konven-
sjonen er klart utilstrekkelige.’” Dersom en stat ikke kan avverge skaden med ordinare be-
grensninger etter EMK, kan dette tilsi at faren er eksepsjonell. I vurderingen av om krisen er
eksepsjonell er det sentrale sparsmdlet hvilke konvensjonskonforme tiltak som objektivt sett
er mulige. Dersom tiltakene ikke er tilstrekkelige eller adekvate vil faren kunne anses eksep-

sjonell.

3.2.5  Oppsummerende om innslagspunktet

Etter sin ordlyd krever EMK art. 15 at det foreligger en «krig eller annen offentlig nedstil-
stand som truer nasjonens liv». Dersom det ikke foreligger en krigstilstand vil ogsd andre of-
fentlige nedstilstander kunne kvalifisere. Terskelen er imidlertid hay, og gjennomgangen har

vist at flere vilkir ma vare oppfylte for at denne skal vaere overtradt.

For det forste mé faren ha en tidsmessig neerhet. Hvis ikke nedstilstanden allerede har inntruf-
fet, mé det foreligge en overhengende fare for dette, et krav som ma tolkes pragmatisk. Videre
kan det ikke stilles strenge krav til farens utbredelse, da trusler mot deler av en stat vil kunne
kvalifisere. Trusselen ma imidlertid utgjere en fare for nasjonen og organiseringen av sam-
funnet. I kjerneomradet av dette vil vare trusler mot statens suverenitet og myndigheter, men
trusler mot andre essensielle offentlige institusjoner vil trolig ogsd kunne omfattes. Fare for
alvorlig fysisk skade og tap av liv 1 deler av befolkningen vil videre kunne oppfylle kravet.
Endelig méa krisen vere eksepsjonell, hvilket innebarer at normale tiltak etter konvensjonen

er klart utilstrekkelige.

3¢ Lawless mot Irland avsn. 28 og A m.fl. mot Storbritannia avsn. 176.
37 Se for eksempel A.m.fl mot Storbritannia avsn. 176.
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3.3 Kort om gvrige vilkar for derogasjon

3.3.1 Krav til ngdvendighet og proporsjonalitet

For at det skal foreligge en lovlig derogasjon mé «situasjonens krav» gjere fravikelsen
«strengt nedvendigy, jf. EMK art. 15 nr. 1. Formuleringen gir anvisning pé en skjerpet ned-
vendighetsvurdering, og understreker at derogasjonsadgangen utgjer en snever unntaksregel.
Ordlyden «nedvendig» tilsier at det vil vaere av betydning om faren kan avverges pa en mind-
re inngripende maéte. Det ma foretas en proporsjonalitetsvurdering av derogasjonstiltaket sett

opp mot faresituasjonen som motiverer derogasjonen.

EMD har 1 flere tilfeller vurdert hvorvidt et derogasjonstiltak er strengt nedvendig. Praksis
viser at forholdsmessighetskravet i stor grad tilsvarer den alminnelige inngrepsvurderingen,®
men at tiltaket ma vere «strengt» nedvendig tilsier at det ma stilles hoyere krav til nedven-
digheten av en derogasjon. I vurderingen vektlegges det blant annet hvilken rettighet det er
tale om & fravike, hvilke forhold som ledet til derogasjonen og krisetilstandens varighet.*®
EMD-praksis viser at andre relevante momenter er sterrelsen pa konvensjonsbruddet, tilstede-
varelsen av prosessuelle rettssikkerhetsgarantier, alvorligheten av nedssituasjonen, begrun-

nelsen for derogasjonstiltaket, samt dets virkninger.®’

3.3.2 Ikke uforenlig med andre folkerettslige forpliktelser

Videre stilles det krav til at statens derogasjonstiltak «ikke er uforenlige med dens andre plik-
ter etter internasjonal rett», jf. EMK art. 15 nr. 1. Formélet bak vilkaret er naturligvis & hindre
stater fra & bruke derogasjonsadgangen som en unnskyldning for & bryte gvrige internasjonale
forpliktelser, og serlig andre menneskerettskonvensjoner.®! Kravet har blitt vurdert enkelte

ganger av EMD, men domstolen har aldri konkludert med at det foreligger brudd.®?

3.3.3  Diskrimineringsforbud
SP art. 4 nr. 1 forbyr derogasjonstiltak som innebarer forskjellsbehandling «bare pa grunn av
rase hudfarge, kjonn, sprak, religion eller sosial opprinnelse». Ordlyden «bare» tilsier at for-

budet retter seg mot vilkérlig diskriminering, og at saklig forskjellsbehandling dermed ikke

>8 Se Aall (2018) s. 526-527 for en redegjerelse for likhetene.

59 Branningan og McBride mot Storbritannia avsn. 43 og A m.fl. mot Storbritannia avsn. 173.
0 Smith-Meyer (2017) s. 12.

61 Schreuer (1982) s. 129.

62 Se for eksempel Branningan mot McBride avsn. 67-73.
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omfattes.® Bestemmelsen m4 ses opp mot det generelle diskrimineringsforbudet i SP art. 26,
som lister opp flere diskrimineringsgrunnlag enn SP art. 4 nr. 1. Ifelge FNs General Comment
nr. 29 er det enkelte elementer i1 det generelle diskrimineringsforbudet som ikke kan vere

gjenstand for derogasjon, selv om dette ikke fremgar av SP art. 4 nr. 1.6

EMK art. 15 forbyr ikke diskriminering uttrykkelig. Vilkarlig forskjellsbehandling av enkelte
grupper vil imidlertid vanskelig kunne regnes som «strengt nedvendigy» etter bestemmelsen.

Av denne grunn er det trolig ingen materiell forskjell pd de to bestemmelsen i relasjon til dette

forbudet.%?

3.3.4  Ikke-derogable rettigheter

EMK art. 15 nr. 2 lister opp enkelte ikke-derogable rettigheter. Derogasjon fra disse rettighe-
tene vil nemlig utgjere sa fundamentale angrep pd menneskeverdet og rettsstaten at ingen si-
tuasjon kan berettige unntak. Dette gjelder retten til liv (art. 2), unntatt med hensyn til ded
som folger av lovlige krigshandlinger, forbudet mot tortur, umenneskelig eller nedverdigende
behandling eller straff (art. 3), forbudet mot slaveri og trelldom (art. 4, nr. 1) og forbudet mot

straff uten hjemmel 1 lov (art. 7).

SP art. 4 nr. 2 gér lenger 1 opplistingen, og Norge vil dermed vare bundet ogsd av disse dero-
gasjonsforbudene. Ifglge SP art. 4 nr. 2 kan det utover de rettighetene som nevnes i EMK art.
15 nr. 2, heller ikke derogeres fra forbudet mot fengselsstraff pa grunn av manglende evne til
a oppfylle en kontraktsmessig forpliktelse (art. 11), retten til & bli anerkjent som en person i
rettslig henseende (art. 16) eller retten til tankefrihet, samvittighetsfrihet og religionsfrihet
(art. 18). Av FNs General Comment No. 29 fremkommer det dessuten at listen ikke er ut-

tommende.°°

3.3.5 Krav til notifikasjon og proklamering
EMK art. 15 nr. 3 oppstiller videre krav til notifikasjon. Ifelge EMK art. 15 nr. 3 skal konven-

sjonspartene til EMK holde Europaradets generalsekreter «fullt underrettet om de tiltak som

%3 Fitzpatrick (1994) s. 63.

% UN General Comment No. 29 punkt 8.

65 Fitzpatrick (1994) s. 62.

% Se UN General Comment No. 29 punkt 11.
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den har truffet og om grunnene til dette», og dessuten nar slike tiltak er «brakt til oppher og
konvensjonenes bestemmelser igjen blir fullt ut oppfylty. Gjennom notifikasjon gjeres dero-
gasjonstiltaket offentlig, bade for de internasjonale organene, medlemsstatene og den nasjona-

le befolkningen som rammes av derogasjonen.

SP gar ogsd her lenger enn EMK. Det kreves at konvensjonspartene «gjennom De forente
nasjoners generalsekreter underretter de andre konvensjonsparter om hvilke bestemmelser
som det avvikes fra og om grunnene for avvikelsene», og at dette skjer «omgaende» jf. SP art.
4 nr. 3. Noadstilstanden ma 1 tillegg vere «offentlig kunngjort», jf. art. 4 nr. 1. FNs heykom-
miss@r for menneskerettigheter har fremhevet offentlighet som en sentral rettssikkerhetsga-
ranti, og understreket viktigheten av at den nasjonale befolkningen er tilstrekkelig informert

om derogasjonstiltaket.®’

34 Forholdet til statenes skjgnnsmargin i saker etter EMK art. 15

3.4.1 Skjgnnsmarginens betydning i EMD-praksis

Praksis fra EMD viser at domstolen gir medlemsstatene en bred skjennsmargin 1 vurderingen
av lovligheten av et derogasjonstiltak. I Irland mot Storbritannia uttalte EMD at det forst og
fremst er opp til medlemsstatene «to determine whether that life is threatened by a “public
emergency”’ and, if so, how far it is necessary to go in attempting to overcome the emergen-
cy».% I begrunnelsen for skjennsmarginen ble det vektlagt at nasjonale myndigheter er bedre
rustet til & vurdere bade tilstedevearelsen av en nedstilstand og hvilke tiltak som er nedvendige

for 4 bete pa denne.

Som nevnt er det ingen eksempler pa at EMD har overprovd nasjonale myndigheters vurde-
ring av negdstilstanden, og konkludert med at vilkaret ikke er oppfylt. Selv om EMD 1 enkelte
dommer har kommet med tolkningsuttalelser vedrerende kravet til nedstilstand, er domstolen
tilbakeholden ved subsumsjonen. Lawless mot Storbritannia utgjer et sjeldent unntak,®® men

denne ble avsagt 1 1961, og er derfor fra tiden for skjennsmarginen for alvor ble etablert 1

67 OHCHR (2020) s. 3.
%8 Irland mot Storbritannia avsn. 207.
% Lawless mot Storbritannia avsn. 28-30.
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EMDs praksis.” I flere etterfolgende saker noyer domstolen seg med & fastsla at det utvilsomt

foreligger en nedstilstand.”!

Provingsintensiteten synes & vare noe storre for nedvendighetsvurderingen. EMD har uttalt at
«the domestic margin of appreciation is thus accompanied by a European supervision», og det
er folgelig opp til domstolen & avgjere hvorvidt staten har gtt utover det som er strengt ned-
vendig i krisesituasjonen.”> Domstolen har i flere saker overprevd nasjonale myndigheters

vurdering av vilkaret, og funnet at tiltaket ikke var strengt nedvendig.”

Dersom den gverste nasjonale domstolen har vurdert lovligheten av derogasjonstiltaket, vil
EMD vere mer tilbakeholden ved sin overpreving. I slike tilfeller vil EMD bare overprove
vurderingen dersom den nasjonale domstolen har «misinterpreted or misapplied Article 15 or
the Court’s jurisprudence under that Article» eller kommet til en konklusjon som var «mani-
festly unreasonabley, jf. A.m.fl mot Storbritannia.”* EMD fant i saken at dette ikke var tilfel-

let, hverken for kravet til nedstilstand eller for nedvendighetsvurderingen.

3.4.2 Norske domstolers anvendelse av skjgnnsmarginen

For en sak kan klages inn for EMD ma3 alle nasjonale rettsmidler vaere uttemte jf. EMK art. 35
(1). Dette innebaerer at norske domstoler ma vurdere om kravene etter EMK art. 15 er oppfyl-
te for saken eventuelt kan tas til behandling av EMD. Spersmalet som da melder seg, er om de
nasjonale domstolene skal innremme de folkevalgte myndighetene samme skjennsmargin i en

sak om derogasjon, som EMD innremmer statene.

EMD uttalte 1 4.m.fl mot Storbritannia at skjennsmarginen ikke kan ha den samme anvendel-
sen pa nasjonalt plan som pd internasjonalt.”> Dette fordi hensynet bak skjennsmarginen ikke

gjor seg gjeldende pa samme mate pa nasjonalt niva. Ifelge domstolen har nasjonale myndig-

70 Se Handyside mot Storbritannia avsn. 47. Dommen anses som det grunnleggende prejudikatet for skjennsmar-
ginen.

7! Se for eksempel Irland mot Storbritannia avsn. 205 og Askoy mot Tyrkia avsn. 70.

2 A.m.fl. mot Storbritannia avsn. 173.

73 Se for eksempel Aksoy mot Tyrkia, A m.fl. mot Storbritannia og Sahin Alpay mot Tyrkia.

™ A.m.fl. mot Storbritannia avsn. 174.

75 Ibid avsn. 184. Hvorvidt uttalelsen gjelder generelt eller bare i relasjon til EMK art. 15 er omtvistet. Se disku-
sjon mellom Borvik (2011) og Skoghey (2012). Nyhus (2016) gir for gvrig en grundig gjennomgang av for-
holdet mellom EMDs og nasjonale domstoler anvendelse av skjennsmarginen.
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heter, herunder domstolene, bedre forutsetninger for & vurdere derogasjonstiltaket enn EMD,

pa grunn av sin innsikt i lokale forhold.”®

Norske domstoler er dermed ikke pélagt & anvende den samme skjennsmarginen som EMD 1
tolkningen av EMK art. 15. Selv om politiske og faglige vurderinger vil spille en sentral rolle
1 krisesituasjoner, kan ikke de folkevalgte myndighetene gis et fritt spillerom 1 sin vurdering
av derogasjonstiltakets lovlighet. De nasjonale domstolene vil dermed ha kompetanse til a

overprave den rettslige tolkningen og subsumsjonen av EMK art. 15.

4 Konstitusjonell ngdrett

41 Innledning

Den konstitusjonelle nedretten gir statsmaktene myndighet til & treffe tiltak i ekstraordinare
og farlige situasjoner som ellers ikke ville vaert ansett forfatningsmessige.”” I det kommende
kapittelet vil jeg redegjore for rettsgrunnlagets fremvekst, da en slik gjennomgang vil vare
nyttig for den pafelgende analysen. Deretter vil jeg analysere den ulovfestede laerens inn-
slagspunkt 1 kapittel 4.3, ved hjelp av autoritative rettskilder, samt lovgivning og forarbeidsut-
talelser som er egnet til & belyse rettstilstanden. Avslutningsvis vil jeg kort behandle den

konstitusjonelle nadrettens krav til nedvendighet og proporsjonalitet 1 kapittel 4.4.

4.2 Den ulovfestede larens fremvekst

I utredningen Dokument nr. 2 fra 1953, ga Castberg en grundig redegjorelse for det han mente
var den rettslige forankringen til den konstitusjonelle nedretten. I utredningen hevdet han at
statspraksis fra unionsdannelsen med Sverige hosten 1814 og unionsopplesningen i 1905,
utgjorde de tidligste eksemplene pa konstitusjonell nodrett.”® Som fremhevet av enkelte kan
det synes noe betenkelig & hjemle disse handlingene 1 den ulovfestede leeren, da de konstitu-
sjonelle endringene som ble foretatt tok sikte pa & veere varige.” Jeg vil ikke g& naermere inn
pa denne diskusjonen, men neye meg med & papeke at det likevel er flere etterfolgende ek-

sempler pé at nedrettsgrunnlaget har kommet til anvendelse.

76 A.m.fl. mot Storbritannia avsn. 173 og 174.
7 Innst.0.XV (1950) s. 15.

8 Dokument nr. 2 (1953) s. 4.

79 Smith (2015) s. 332-333.
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Den konstitusjonelle nedretten ble satt pd spissen i riksrettssaken mot Berge-ministeriet 1
1926-1927.8° Regjeringen hadde som folge av den pagéende bankkrisen pad 1920-tallet gitt
store okonomiske bevilgninger til en bank, 1 strid med de konstitusjonelle prosedyrene for
dette. De tiltaltes forsvarer, Per Rygh, bygget 1 stor utstrekning pa den konstitusjonelle nedret-
ten som grunnlag for frifinnelse. Selv om riksrettssaken ikke ble avgjort pa dette grunnlaget,

ble prinsippets eksistens anerkjent av flertallet av riksrettsmedlemmene.8!

De klareste eksemplene pa konstitusjonell nedrett har vi fra 2. verdenskrig og etterkrigsopp-
gjoret. I den sdkalte Elverumsfullmakten overforte Stortinget myndighet til regjeringen i en
utstrekning som under normale forhold ville vaert forfatningsstridig.®? Fullmakten ga regje-
ringen adgang til & treffe de avgjerelser og befoyelser som matte anses «pakrevd av hensyn til
landets sikkerhet og framtid».®* Med hjemmel i Elverumsfullmakten ble det utferdighet flere
provisoriske anordninger under krigen og ved planleggingen av etterkrigsoppgjeret, som 1a
utenfor grensene for Grl. § 17.34 Heller ikke Hoyesteretts opprettelse av Administrasjonsradet
15. april 1940 hadde konstitusjonell hjemmel. Hoyesterett viste til at okkupasjonen hadde
gjort det «faktisk umulig» for regjeringen a opprette en administrativ ledelse, noe som med-

forte at det var «tvingende nedvendig» at domstolen gjorde dette.®’

Heayesterett har videre anerkjent lerens eksistens 1 et par saker fra etterkrigsoppgjeret. I Rt
1945 s.13 (Haaland) ble det lagt til grunn at regjeringen hadde hatt adgang til & g& utenfor
rammen av Grl. § 17, da okkupasjonen innebar en «helt ekstraordiner og av grunnlovgiverne
uforutsett situasjon».®® Regjeringen métte under den tyske okkupasjonen ha adgang til & treffe
nedvendige tiltak «for & verge landets frihet og selvstendighet og for evrig pa enhver méite &
verne eller vareta norske interesser».3” I Rt 1946 s.198 (Klinge) ble det anerkjent at «ekstraor-
dinare forhold» vil kunne legitimere tilsidesettelse av en grunnlovsbestemmelse, uten at dette

ble ansett avgjorende for sakens resultat.®® Etter dette tidspunkt har den konstitusjonelle ned-

80 Dokument nr. 2 s. 4-5.

81 Michalsen (2013) s. 31.

82 Dokument nr. 2 (1953) s. 7.
8 Ibid.

8 Ibid s. 10.

8 Ibid s. 7.

86 Rt 1945 5.13 pé side 14.

87 Ibid.

88 Rt 1946 5.198 pé side 206.
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retten ikke blitt satt pa spissen 1 Norge. Lovgiver har imidlertid anerkjent laerens eksistens 1
flere forarbeidsuttalelser,® og rettsgrunnlaget har vart behandlet i teoretiske fremstillinger av

statsretten.

4.3 Innslagspunktet for konstitusjonell ngdrett

4.3.1 Ekstraordinaere situasjoner

Ifolge rettspraksis og teori synes terskelen & vere at det ma foreligge en «ekstraordiner situa-
sjon» for at det kan bli tale om & anvende konstitusjonell nedrett.”® Dette tilsier at situasjonen
ma representere et klart avvik fra normalsituasjonen, og at det er tale om en svart hoy terskel.
De klareste eksemplene pa konstitusjonelle avvik med forankring 1 laeren, er handlingene un-
der 2. verdenskrig. I denne perioden utgjorde den tyske okkupasjonen en slik ekstraordinaer

situasjon.

4.3.2 Interessekravet

I riksrettssaken mot Berge-ministeriet uttalte forsvarer Rygh at det mé foreligge en fare for
«virkelig betydningsfulle samfundsinteresser» for at den konstitusjonelle nedrett skal komme
til anvendelse.’! Castberg benyttet begrepet «vitale statsinteresser»,’? hvilket tilsvarende ble
anvendt i Menneskerettighetsutvalgets utredning.”®> Andenzs har lagt til grunn at det mé fore-
ligge en «virkelig nedssituasjon» og at «vesentlige interesser» vil bli skadelidende dersom de

ordinere reglene blir fulgt.”*

Den ekstraordingre situasjonen ma altsé utgjere en fare for interesser som anses beskyttelses-
verdige av staten og samfunnet. Terskelen synes & vare svart hoy, men formuleringenes vag-
het gir fa svar pa hvilke konkrete interesser som mé vare truet. Interessekravet er dessuten
politisk ladet, da det kan vare en nokséd subjektiv vurdering hva som utgjer en beskyttelses-
verdig interesse 1 et samfunn. Det vil dermed veare hensiktsmessig & se hen til lovgivers syn

pa hvilke statlige interesser som er sarlig beskyttelsesverdige.

8 Se f.eks. Innst. O.XV. (1950) s. 2 og Innst.187 S (2013-2014) s. 6.

%0 Se Rt 1945 5.13 pé side 14, Rt 1946 5.198 pé side 206 og Dokument nr. 2 (1953) s. 2.
%1 Rygh (1927) i Dokument nr. 2 (1953) s. 5.

2 Dokument nr. 11 (1950) s. 6.

3 Dokument 16 (2011-2012) s. 91.

% Andenzs (1998) s. 458.
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4.3.3 Lovgivers holdning

I det folgende vil jeg redegjore for enkelte deler av lovgivningen som er vedtatt med sikte pa
krisesituasjoner, samt forslag til slik lovgivning med tilherende forarbeider. Rettskildene er
egnet til & belyse hvilke nedssituasjoner den konstitusjonelle nadrett tar sikte pa, men som jeg

papeker underveis vil deres vekt variere.

4.3.3.1 Beredskapsloven med tilhgrende forarbeider

Beredskapsloven ble etter mye diskusjon vedtatt i 1950, og gir blant annet regjeringen en vid
fullmaktsadgang 1 visse nedssituasjoner. Deler av loven gér som nevnt utenfor Grunnlovens
grenser, og utleder sin rettslige forankring av den konstitusjonelle ngdretten. Det ma imidler-
tid papekes at beredskapsloven ikke i seg selv gir hjemmel for konstitusjonell nedrett, da dens
ordlyd er begrenset til lovens anvendelsesomrdde.”> Beredskapsloven med tilhorende forar-
beider er likevel egnet til & si noe om hvilke nedssituasjoner lovgiver har ansett serlig beskyt-

telsesverdige.

Regjeringen kan ved narmere angitte tilfeller gi bestemmelser av lovgivningsmessig innhold
dersom riket er 1 «krigy», «krig truer» eller «rikets selvstendighet eller sikkerhet er i1 farey, jf.
beredskapsloven § 3 (1). Det interessante for denne avhandlingen knytter seg til yttergrensen
av lovens anvendelsesomrade, altsd pa hvilket tidspunkt «rikets selvstendighet» eller «sikker-
het» kan anses & vere i1 fare. Ordlyden tilsier at det mé foreligge en trussel mot vitale forhold
ved statens suverenitet og sikkerhet. Ifalge forarbeidene til beredskapsloven mé bestemmelsen
forstas slik at det bare er forhold som kan true Norges eksistens som selvstendig stat som
kommer i betraktning.”® Det avgrenses mot uroligheter og alvorlige vanskeligheter av ren ind-

re art.

Beredskapsutvalget, som ble oppnevnt 1 1995 for & vurdere behovet for oppdatering av bered-
skapslovgivningen, la tilsvarende til grunn at loven ikke kan anvendes i kriser av utelukkende
nasjonal karakter.”” Utvalget mente imidlertid at en nasjonal krise vil kunne rammes, forutsatt

at denne fér sd alvorlige konsekvenser for landets infrastruktur, forsvarsberedskap eller lig-

% Heide (1998) s. 110.
% Innst.0.XV (1950) s. 21.
°7NOU 1995:31 s. 53.
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nende at statens sikkerhet star i fare. Dette pd grunn av de internasjonale sikkerhetspolitiske

konsekvensene situasjonen vil kunne fa.

Ifolge forarbeidene til beredskapsloven er den konstitusjonelle nedretten likevel ikke begren-
set til de nedssituasjoner loven tar sikte pd a regulere.”® I forarbeidenes generelle redegjorelse

for den konstitusjonelle ngdrett fremkommer folgende:

«De fremtidige situasjoner som kan tenkes d utlose konstitusjonell nadrett, kan vcere ytterst
varierende, og de tiltak en given situasjon ma motes med, kan veere enda mer mangeartet. Det
er neppe mulig pd forhand a gi noen fullt ut tilfredsstillende beskrivelse av de vesentlige trekk
en nadrettssituasjon ma omfatte, eller regne opp de ekstraordincere befoyelser den kan motes
med. Flertallet i justisnemnda vil noye seg med d uttale som sin mening at konstitusjonell
nodrett vil kunne danne hjemmel for tiltak av den art som er nevnt i proposisjonens kapitler
1V, V og VI, og det ikke bare i krigstid, men ogsd etter omstendighetene under andre dpenbart

alvorlige krisesituasjoner som kan danne en trusel mot rikets frihet og sikkerhet.»*

Selv om forarbeidene utgjor en type etterarbeider 1 relasjon til den konstitusjonelle nedretten,
er det likevel grunn til & tillegge den siterte uttalelsen betydelig rettskildemessig vekt. Forar-
beidene er skrevet 1 november 1950, altsé fi ar etter den konstitusjonelle nedretten for alvor
ble tatt 1 bruk. Dessuten er uttalelsene trolig basert pa Castbergs og Andenes’ grundige utred-
ninger om beredskapsloven fra oktober 1950, som begge omtalte lovens forhold til den ulov-

festede leren.!%0

At den konstitusjonelle nadrett ikke er begrenset til de tilfeller som omfattes av beredskapslo-
ven stottes av uttalelser 1 Castbergs utredning. Ifelge ham kan det rent unntaksvis tenkes tilfel-
ler hvor en serlig kritisk nedssituasjon vil gjere en handling nedvendig og berettiget ogsa
utenfor grensene til beredskapsloven.!?! Dette fordi det kan oppsté situasjoner som lovgiver

ikke har forutsett og hvor vitale statsinteresser krever gyeblikkelig handling.

%8 Innst O.XV (1950) s. 15.

% Ibid.

100 Dokument nr. 11 (1950) s. 4 og 11.
101 Tbid s. 6.
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Sett 1 sammenheng, dpner forarbeidene for at konstitusjonell nedrett rent unntaksvis kan
komme til anvendelse ogsa 1 andre apenbart alvorlige krisesituasjoner enn de som omfattes av
beredskapsloven. Dette kan gjelde situasjoner som oppstar 1 fredstid, herunder interne urolig-
heter. Forarbeidene konkretiserer imidlertid ikke hvilke andre faresituasjoner dette vil gjelde.
At det mé foreligge en trussel mot statens «frihet og sikkerhet» og «vitale statsinteresser», gir

likevel visse indikasjoner.

Pé hvilket tidspunkt det foreligger en trussel mot statens «frihet og sikkerhet», som ikke om-
fattes av beredskapsloven § 3, fremstar noksa uklart. Mens forarbeidene bruker ordet «frihety,
benyttes «selvstendighet» 1 beredskapsloven § 3. Hvorvidt lovgiver bevisst har valgt en annen
ordlyd for konstitusjonell nedrett i forarbeidene enn den som fremgar av lovens § 3, er usik-
kert. Begge begrepene knytter seg til landets suverenitet, men «frihet» synes likevel & vere et
mer flertydig og politisk ladet begrep enn «selvstendighet». Viktige frihetsidealer i Norge er
for eksempel flertallsdemokratiet bygget pa allmenn stemmerett og domstolenes uavhengig-
het. Trusler mot slike grunnleggende frihetsidealer kan dermed hevdes a kvalifisere til konsti-
tusjonell nedrett. Dette stottes av at demokratiske valg og uavhengige domstoler ma anses

som vitale statsinteresser.

Bade beredskapsloven § 3 og forarbeidene nevner videre trusler mot statens «sikkerhet» som
tilfeller som vil kunne omfattes. Som nevnt, mente beredskapslovutvalget at trusler mot lan-
dets infrastruktur, forsvarsberedskap eller lignende vil kunne omfattes av beredskapsloven.
Slike grunnleggende sikkerhetstrusler, ogsa de av ren indre art, vil trolig kunne aktualisere
den konstitusjonelle nedrett, forutsatt at disse gjor staten ute av stand til & ivareta borgernes

sikkerhet.

4.3.3.2 Menneskerettighetsutvalget

Menneskerettighetsutvalget kom 1 sin utredning med noksd konkrete tolkningsuttalelser om
den konstitusjonelle nedretten, til tross for en anerkjennelse av larens upresise innhold.'??
Uttalelsene er relevante ved fastleggingen av hjemmelsgrunnlaget, selv om disse har begren-

set rettskildemessig vekt.

102 Dokument 16 (2011-2012) s. 91.
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Foruten krig og trussel om krig, fremgér det av utredningen at ogsa andre neds- eller krisesi-
tuasjoner kan gi grunnlag for konstitusjonell nedrett, blant annet «sterre naturkatastrofer som

103

rammer folketette omrdder eller vitale styringsorganer».'®> Det rettslige grunnlaget for tolk-

ningen nevnes ikke, men stottes av uttalelser i Castbergs utredning.'%*

Som et eksempel pa en
krisetilstand som vil kunne kvalifisere, nevner han en naturkatastrofe som volder stor ned i
store deler av befolkningen pa et tidspunkt Stortinget ikke er samlet. Castberg mener dette kan
gi regjeringen en rett og plikt til & avhjelpe situasjonen, og dermed sette seg utover Grunnlo-

vens kompetansefordelingsregler.

Ifolge Menneskerettighetsutvalget er det et krav at krisen «for alvor truer sterre deler av be-
folkningen, samfunnets grunnleggende strukturer eller rikets eksistens».'% Utvalget papeker
at trusselen mé vere av kvalifisert alvorlig og akutt karakter, og at hendelser som flom, ulyk-

ker eller terroranslag normalt ikke vil legitimere unntak fra konstitusjonen.

Fra hvilke rettskilder det kan utledes at trusler mot «sterre deler av befolkningen» vil kunne
rammes, fremkommer ikke. Tolkningen synes & vare inspirert av EMK art. 15 og SP art. 4,
som dpner for derogasjon ved trusler om alvorlig fysisk skade eller tap av liv 1 befolkningen.

Ingen av rettskildene jeg har gjennomgétt kan imidlertid tas til inntekt for en slik tolkning. Pa
bakgrunn av tolkningsuttalelsenes uklare rettslige forankring og manglende utfyllende be-

grunnelse, kan disse neppe tillegges sarlig vekt.

Det kan imidlertid tenkes at det foreligger sa alvorlige trusler mot befolkningen at det skapes
en fare for statens frihet og sikkerhet. P4 samme maéte vil trusler mot Norges suverenitet gjer-
ne medfere at befolkningens liv og helse settes 1 fare, hvilket kan vere tilfellet ved en interna-

sjonal sikkerhetstrussel.

4.3.3.3 Forslag til ny krisefullmaktslov
14. juni 2019 ble det levert et forslag til en lov om sarlige fullmakter ved ekstraordinere kri-
ser (krisefullmaktsloven). Formélet med utredningen, som dannet grunnlaget for lovforslaget,

var 4 vurdere om man for ekstraordinare krisesituasjoner, utenfor krig og krigslignende situa-

103 Tbid s. 91-92.
104 Dokument nr. 2 (1953) s. 18-19.
105 Dokument 16 (2011-2012) s. 92.
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sjoner, har behov for en sektorovergripende fullmaktshjemmel og en suspensjonshjemmel for
rettigheter.!%® Utvalget vurderte og tok stilling til hvilke rettslige virkemidler som ber vare pé

plass som ledd i en fremtidig hdndtering av ekstraordinere krisesituasjoner.

Det ma utvises varsomhet med & tillegge utredningen rettskildemessig vekt. Ikke bare er det
tale om et etterarbeid i relasjon til den konstitusjonelle nedrett, men lovforslaget er dessuten

ikke vedtatt, da det for tiden ligger til behandling 1 Justis- og beredskapsdepartementet.

I utredningen grovsorterer utvalget ekstraordinaere kriser i tre typetilfeller, avhengig av hvor

alvorlige de er.'?

Utvalgets mandat knytter seg til det tredje typetilfellet, men de to forste tas
med for & belyse skillelinjene. Det fremkommer uttrykkelig at terskelen for forskriftsfullmak-
ten 1 lovforslaget (typetilfelle 3) skal vere lavere enn terskelen for konstitusjonell nedrett (ty-
petilfelle 1).1% Av denne grunn vil det vere hensiktsmessig 4 se narmere pa hvilke krisesitua-
sjoner lovforslaget tar sikte pa, da disse ifelge utredningen kan antas & ligge under terskelen

for konstitusjonell nadrett.

Typetilfelle 1 er «krig, krigslignende tilstand eller annen situasjon der rikets sikkerhet eller
statsstyret er truet».'% Dette er det mest alvorlige typetilfellet, og ifelge utvalget reguleres

slike situasjoner av beredskapsloven, konstitusjonell ngdrett og forsvarslovgivningen.

Typetilfelle 2 omtales som «[e]kstraordinere hendelser som handteres gjennom alminnelig
beredskap».!'? Dette er situasjoner som har et «sterre omgang og er mer alvorlig enn det vi
vanligvis er vitne til», men som héndteres gjennom alminnelig beredskap. Som eksempel pé
slike situasjoner nevnes naturhendelser, storre ulykker med bygninger, skip, jernbane eller
oljeplattformer, spredning av sykdommer, eller geografisk avgrensede terroraksjoner. Disse
tilfellene antas et stykke pa vei a vere regulert 1 egen sektorlovgivning eller 1 sivilbeskyttel-

sesloven.

106 NOU 2019: 13 5. 18.
197 Ibid.

198 Ibid s. 10.

19 Ibid s. 18.

10 Ibid.
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Typetilfelle 3, og de krisesituasjoner lovforslaget tar sikte pa & regulere, er «[e]kstraordinaere
hendelser av hoyere alvorlighetsgrad».'!! Dette er ifolge utvalget kriser som befinner seg et
sted mellom alvorlige ulykker og krigslignende tilstander. I lovforslagets § 3 defineres ekstra-
ordinzre kriser som «situasjoner hvor kritiske samfunnsfunksjoner eller andre tungtveiende
samfunnsinteresser er truet som folge av at en eller flere alvorlige hendelser har inntruffet, sa

som omfattende naturkatastrofer, terrorhandlinger, pandemier eller hybride hendelser».'!?

Ordlyden «kritiske samfunnsfunksjoner» skal forstds & omfatte virksomheter, oppgaver eller
andre funksjoner i samfunnet som er avgjorende for at samfunnet skal fungere.''> Med
«tungtveiende samfunnsinteresser» siktes det til de verdier som er viktige for samfunnet a ta
vare pd, og som de kritiske samfunnsfunksjonene dypest sett er ment a ivareta. Som eksempel
pa viktige samfunnsinteresser nevnes samfunnsstabilitet, liv og helse, demokratiske verdier,

okonomi, naturverdier, kulturverdier, rettssikkerhet og trygghet for befolkningen.

Tolkningsuttalelsene til typetilfelle 3 vil dermed, ifelge utredningen, trolig utgjere mini-
mumskrav for innslagspunktet til den konstitusjonelle ngdretten. I sin omtale av den ulovfes-
tede laeren, skriver utvalget at det ma foreligge en «virkelig nedssituasjon og at vesentlige
interesser vil bli skadelidende hvis vanlige regler folges».'!'# Utvalget papeker at det ikke lar
seg avgjare generelt hvor alvorlig nedssituasjonen ma vere, og at det vil bero pa en «konkret,
skjonnsmessig vurdering hvorvidt en handling som under normale forhold ville vere et for-
fatningsbrudd, likevel anses berettiget som folge av nedssituasjonen».!'> Hva som skiller en
slik situasjon fra de situasjoner den foreslatte loven tar sikte pd & regulere, fremstar noksa

uklart.

4.3.4  Qvrige krav til ngdstilstanden
For a kunne foreta en mest mulig treffende sammenligning av menneskerettslig derogasjon og
konstitusjonell nadrett, vil jeg 1 det folgende vurdere hvordan sistnevnte forholder seg til de-

rogasjonshjemlenes krav til nedstilstand, slik disse er omtalt i kapittel 3.2.

11 Ibid.

12 Ibid s. 126.
13 Ibid s.120.
114 Ibid s. 79.
115 Ibid.
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Analysen av den konstitusjonelle nedretten har til nd hovedsakelig knyttet seg til spersmalet
om hvilke nasjonale funksjoner som ma vare truet for at kravet til nedstilstand skal vaere opp-
fylt. Dette har sin parallell i1 kravet etter EMK art. 15 og SP art. 4 om at nasjonen og organise-
ringen av samfunnet méd vare truet. Tilsvarende har jeg vurdert den konstitusjonelle nedret-
tens ekstraordinare og ukurante karakter, hvilket kan sammenstilles med derogasjonshjemle-
nes betingelse om at faren ma vare eksepsjonell. I det folgende vil jeg derfor vurdere hvilke

krav som kan stilles til farens tidsmessige naerhet og nasjonale utbredelse.

4.3.4.1 Tidsmessig naerhet

Konstitusjonell nagdrett har utelukkende vert benyttet i situasjoner hvor trusselen allerede har
inntruffet, og dermed har vart aktuell. Spersmalet er om den ulovfestede laeren ogsé vil kunne
anvendes ved en mer fjerntliggende trussel. Beredskapsloven med tilherende forarbeider er
egnet til 4 belyse problemstillingen. Ifalge lovens § 3 (1) kan regjeringen gi bestemmelser av
lovgivningsmessig innhold ndr riket «er 1 krig», krig «truer» eller rikets selvstendighet eller

sikkerhet «er 1 farey.

Dersom krigen har aktualisert seg eller det foreligger en krigserklaring til eller fra Norge vil
altsd beredskapsloven klart kunne komme til anvendelse, dersom de evrige lovbestemte vilka-
rene er oppfylte. P4 hvilket tidspunkt rikets selvstendighet eller sikkerhet «er 1 fare» fremstér
imidlertid mer usikkert. Ifolge regjeringens proposisjon til loven vil det kunne foreligge en
trussel mot rikets selvstendighet eller sikkerhet «selv om riket ikke er i krig og selv om det
ikke lar seg pavise noen aktuell krigstrusel mot Norge».''¢ Det fremgér av innstillingen til
beredskapsloven at det ma kreves en «narhet og styrke» i1 krigstrusselen, og at det ma forelig-
ge en «atskillig mer akutt krigstrussel» enn den som foreld i 1950.!'7 Hva som er tilstrekkelig
nart og akutt er uklart, men uttalelsene synes a stille noksa strenge krav til den nearhet 1 tid
som ma foreligge. Castberg skriver 1 sin utredning om beredskapsloven at det ber foreligge en

«overhengende fare» for selvstendigheten og sikkerheten til staten.!'®

Som papekt, mé det utvises varsomhet med a tillegge beredskapsloven og dens forarbeider for

mye vekt 1 relasjon til den ulovfestede laeren. Hensynet til borgernes rettssikkerhet vil imidler-

116 Ot.prp.nr.78 (1950) s. 5.
17 Innst.0.XV (1950) s. 21.
18 Dokument nr. 11 (1950) s. 10.
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tid vere best ivaretatt dersom det stilles like strenge krav til den tidsmessige narhet ved an-
vendelse av konstitusjonell nedrett, som ved anvendelse av beredskapsloven. I motsatt fall vil
det kunne vaere fare for uthuling av de konstitusjonelle reglene. Prognoser over trusselsitua-
sjonen vil dessuten kunne sld feil ut og 1 verste fall bli misbrukt av myndighetene. Pa bak-
grunn av dette ma det antagelig stilles like strenge krav til den tidsmessig nerhet for anven-

delse av konstitusjonell nadrett som etter beredskapsloven.

4.3.4.2 Trusselens utbredelse
Rettskildene som omtaler konstitusjonell nedrett synes & forutsette at hele territoriet og den

totale befolkningen ma vare rammet av nedstilstanden. Dette ved bruk av begreper som «lan-

119 120

dets frihet og selvstendighet»,!!” «samfunnsinteresser»!?? og «rikets frihet og sikkerhet».!?!

Castberg forutsetter imidlertid at ogsa en naturkatastrofe som har «voldt ned 1 store kretser av
folket» vil kunne omfattes, noe som tilsvarende legges til grunn av Menneskerettighetsutval-
get.'?? Dette indikerer at det er tilstrekkelig at deler av staten er rammet. Forarbeidene til be-
redskapsloven synes & stotte en slik forstdelse. Ifolge disse var det, som nevnt, ikke mulig & gi
en fullt ut tilfredsstillende beskrivelse av den nedssituasjon som vil kunne utlese konstitusjo-
nell nedrett.'>3 Dette tilsier at nedrettsgrunnlaget kan aktualiseres selv om krisesituasjonen
arter seg pa en annen mdte enn det man har sett tidligere, herunder bare 1 et begrenset geogra-

fisk omrdde av en stat og mot deler av befolkningen. Forutsetningen ma imidlertid vere at

den regionale faren far konsekvenser for hele nasjonens frihet og sikkerhet.

4.3.5 Oppsummerende om innslagspunktet

Den konstitusjonelle nedretten krever at det foreligger en ekstraordinar situasjon som skaper
en trussel mot tungtveiende interesser som anses beskyttelsesverdige av den norske stat og
samfunn. Gjennomgangen har vist at det er vanskelig & fastlegge larens innslagspunkt, men

det har likevel vart mulig & belyse noen hovedlinjer.

119 Rt 1945 5.13 pa side 14.

120 Rygh (1927) i Dokument nr. 2 (1953) s. 5.

121 Tnnst.0.XV (1950) s. 15.

122 Dokument nr. 2 (1953) s. 18-19 og Dokument 16 (2011-2012) s. 92.

123 Tnnst 0.XV (1950) s. 15.
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I kjerneomradet vil veere utenrikspolitiske konflikter som truer Norges uavhengighet og sik-
kerhet. Trusler 1 fredstid og interne uroligheter vil trolig ogsa kunne kvalifisere, forutsatt at
disse skaper en fare for rikets frihet og sikkerhet. Dette vil antagelig vare tilfellet ved trusler
mot grunnleggende og vitale statlige mekanismer, og ved trusler mot grunnleggende frihets-
idealer og fundamentale sikkerhetspolitiske funksjoner. Hvorvidt trusler mot sterre deler av
befolkningen vil kunne omfattes synes mer uklart. Videre méa faren trolig vere tilstrekkelig
nar og akutt. Hvis ikke denne allerede har manifestert seg, ma trusselen vare overhengende.
Hvilke krav som kan stilles til farens utbredelse er noksa uklart, men en trusler mot deler av

en stat vil trolig kunne omfattes, forutsatt at det skapes en fare for rikets frihet og sikkerhet.

4.4 Kort om kravene til nedvendighet og proporsjonalitet

Bade 1 rettspraksis og litteratur er det oppstilt krav om at tiltaket méd vare nedvendig og pro-
porsjonalt. I riksrettssaken mot Berge-ministeriet fremholdt forsvarer Rygh at det ma forelig-
ge en «negdvendighet for & avvike fra de normale regler», og dessuten at tiltaket matte vare

«tjenlig for piemedet og forholdsmessig i forhold til den fare som skal avverges».'?*

Ifolge
Castberg ma en tilsidesettelse av grunnlovsbestemmelsen vare «tvingende nedvendigy».'?® 1
dette legger han at den irregulere fremgangsméten mé vere nedvendig som et «adekvat mid-

del til & realisere et nedvendig formaly.!2¢

Andeneas har papekt at det ikke lar seg avgjere generelt hvor alvorlig nedssituasjonen mé
veere for at den skal kunne regnes som ekstraordinar.'?” Vurderingen mé ifelge ham bero pé
en avveining mellom betenkelighetene ved & sette seg utover forfatningens normalordning og
de interesser som star 1 fare dersom man ikke fraviker den konstitusjonelle regelen. Andenzes
hevder det skal mer til & tilsidesette grunnleggende individrettigheter enn formelle kompetan-
seregler. Det konkrete resultatet vil imidlertid avhenge av hvilken rettighet det er tale om a

fravike, og hvor stor fravikelsen eventuelt vil vere.

124 Rygh (1927) i Dokument nr. 2 (1953) s. 5.
125 Dokument nr. 2 (1953) s. 2.

126 Tbid s. 19.

127 Andenzs (1998) s. 458.
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5 En sammenligning av innslagspunktene - i lys av

koronapandemien
5.1 En sammenligning av innslagspunktene
Jeg har til nd forsekt & redegjore for innslagspunktene til henholdsvis derogasjon etter men-
neskerettskonvensjonene og konstitusjonell nedrett, altsd hvilke krav rettsgrunnlagene stiller

til nedssituasjonen som ma foreligge.

Gjennomgangen har vist at nedrettsgrunnlagenes krav til nedstilstand har flere fellestrekk.
Bade derogasjon og konstitusjonell nedrett forutsetter at det foreligger en ekstraordinaer neds-
situasjon, og en trussel mot beskyttelsesverdige interesser. Begge synes dessuten a stille krav
til farens nerhet 1 tid, selv om praksis fra EMD viser at tidskravet ikke kan tolkes serlig
strengt. I tillegg er hjemmelsgrunnlagenes krav til utbredelse antagelig noksa sammenfallen-
de. En regional nedstilstand kan kvalifisere for derogasjon, og det samme ma trolig gjelde for
den konstitusjonelle nedretten, forutsatt at trusselen likevel skaper en fare for rikets frihet og

sikkerhet.

Analysen viser imidlertid at innslagspunktet for konstitusjonell nedrett er hoyere enn for de-
rogasjon etter EMK art. 15 og SP art. 4. Den ulovfestede laren stiller nemlig strengere krav til

farens innhold, altsd hvilke egenskaper eller forhold ved staten faren ma rette seg mot.

Etter derogasjonshjemlene vil kravet til nedstilstand kunne vaere oppfylt ved trusler om alvor-
lig fysisk skade og tap av liv. Utover det forhold at skadepotensialet mé vere alvorlig, stilles
det ikke krav til storrelsen av den eventuelle skaden, sd lenge staten settes ut av stand til &
ivareta borgernes sikkerhet. Det er ingen eksempler pa at denne type trusler har utlest konsti-
tusjonell nedrett 1 Norge. Rettsgrunnlaget har utelukkende kommet til anvendelse 1 tilfeller
hvor statens suverenitet har stétt 1 fare. Likevel kan det tenkes at kravet vil vaere oppfylt 1
fredstid, herunder ved interne trusler, under forutsetning av at situasjonen utgjer en fare for
rikets frihet og sikkerhet. Trusler mot vitale statlige mekanismer, som myndighetene, grunn-
leggende frihetsidealer og fundamentale sikkerhetspolitiske funksjoner, vil antagelig kunne
omfattes av dette. Hvorvidt trusler mot sterre deler av befolkningen isolert sett vil kunne kva-

lifisere er mer usikkert.
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Kravet til nedstilstand er altsa strengere for konstitusjonell nedrett enn for derogasjon. Av
denne grunn kan det tenkes at enkelte nedssituasjoner vil kunne na opp til terskelen for dero-
gasjon, men ikke terskelen for konstitusjonell nedrett. Jeg skal 1 det folgende illustrere dette
gjennom et hypotetisk nedrettseksempel som tar utgangspunkt i en faktisk hendelse fra ko-
ronapandemien 1 Norge. Jeg understreker at hverken konstitusjonell nedrett eller derogasjon
faktisk har blitt diskutert 1 lapet av pandemien, og at eksempelet bare henter inspirasjon fra en
hendelse som faktisk inntraff. Det vil ikke foretas en grundig tolkning av den aktuelle grunn-
lovsrettigheten eller en inngaende vurdering av om fravikelse ville vert lovlig. Formalet er

utelukkende 4 illustrere en situasjon som kan oppsta i en fremtidig krise.

5.2 Black lives matter som utgangspunkt for nedrettseksempel

5.2.1 Demonstrasjonen 5. juni 2020

5. juni 2020 ble det arrangert en stor demonstrasjon 1 Oslo, hvor rundt 15 000 mennesker var
til stede for & markere sin stotte til den antirasistiske bevegelsen «Black lives matter»
(BLM).!?® Dette skjedde under koronapandemien, og samlingen av mennesker innebar derfor
en betydelig fare for smittespredning. Det var ikke nedlagt noe forbud mot demonstrasjonen,

til tross for at enkelte politikere frarddet store menneskesamlinger.

For eksempelets skyld legger jeg til grunn at smittetallet 1 forkant av demonstrasjonen var
betydelig hayere enn det som faktisk var tilfellet, og at sykehusene opplevde omfattende pro-
blemer med handteringen av viruset. Videre forutsetter jeg at myndighetene hadde fatt infor-
masjon om at det ville delta minst 30 000 mennesker, og at arrangerene ikke hadde tatt noen
forholdsregler for & forebygge smitte. Smitterisikoen og konsekvensene av demonstrasjonen
kunne da blitt svaert store, og i1 verste fall medfert sprengt kapasitet pa sykehusene, som kunne
resultert 1 mange dedsfall. Myndighetene ville da kunne finne det nedvendig & forby eller

stanse demonstrasjonen, hvilket 1 s& fall métte gjennomgétt en rettslig vurdering.

5.2.2  Forbudet mot forhandssensur
Demonstrasjonsfriheten fremgér av Grl. § 101 (2), og har sin parallell i EMK art. 11 og SP
art. 21. Rettigheten har en tett innbyrdes sammenheng med ytringsfriheten, som er vernet av

Grl. § 100, EMK art. 10 og SP art. 19.

128 Fjeld m.fl. (2020).
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Et forbud eller en stansing av demonstrasjonen ville utgjort en form for forhdndssensur av
ytringen, uavhengig av demonstrasjonens budskap. Dette fordi overvakning av selve formid-
lingsprosessen er en type forhdndskontroll, og dermed er beskyttet av grunnlovsbestemmel-

sen.!? Ytringsfriheten verner nemlig ikke bare ytringers innhold, men ogsé deres form.

Ifolge Grl. § 100 (4) kan forhandssensur ikke benyttes med mindre det er «nedvendig for &
beskytte barn og unge mot skadelig pavirkning fra levende bilder», og brevsensur «kan ikke
settes 1 verk utenfor anstalter». Ingen av disse unntakene er aktuelle 1 det foreliggende scena-

rioet. Bestemmelsen forbyr da, etter sin ordlyd, enhver annen form for forhdndssensur.

Forholdet til politiloven § 11 (3) jf. (1) ma imidlertid nevnes, da ordlyden synes & &pne for
forhdndssensur utover de tilfeller som rammes av Grl. § 100 (4). Ifelge bestemmelsen kan en
demonstrasjon blant annet forbys dersom det er «grunn til frykt» for at «det forméal som tilsik-
tes fremmet eller méten dette skjer pa, strider mot lov». Ordlyden kan tas til inntekt for at mis-
tanke om ulovlige ytringer under en demonstrasjon vil kunne gi adgang til & nedlegge forbud.
Ifolge forarbeidene til Grl. § 100 kan demonstrasjoner imidlertid bare forbys pa dette grunn-
laget dersom det legges opp til «ulovlige handlinger under demonstrasjonen».!*® Sensur av
ulovlige ytringer er altsa ikke tillatt, og ma eventuelt straffeforfelges i etterkant. Politiloven §

11 (3) dpner dermed ikke for forhdndssensur som strider mot Grl. § 100 (4).

For at politiet skulle hatt adgang til & forby BLM-demonstrasjonen matte det dermed vart
grunn til frykt for at det ville blitt lagt opp til ulovlige handlinger. 5. juni 2020 forela det et
forbud mot arrangementer pa offentlig sted med «mer enn 50 personery, jf. den daverende
covid-19-forskriften § 13 (1).'*! Hva som skulle regnes som et «arrangement» var vidt defi-
nert 1 femte ledd, og demonstrasjonen kunne etter en alminnelig ordlydsfortolkning vaert om-
fattet av alternativet «andre arrangementer» 1 § 13 (5) bokstav c¢. Forskriften ma imidlertid
tolkes 1 lys av Grl. §§ 100 og 101, og siden demonstrasjoner er en vernet ytringsform, ville
gjennomfering av denne ikke utgjort en ulovlig handling. Politiet kunne da ikke stanset eller
nedlagt forbud mot BLM-demonstrasjonen og det ville ikke vert adgang til 4 gjere unntak fra
forbudet mot forhdndssensur jf. Grl. § 100 (4).

129 NOU 1999:27 5.166.
130 St meld.nr. 26 (2003-2004) pkt. 5.8.4.
131 Forskrift om smitteverntiltak mv. ved koronautbruddet. Endret ved forskrift 7. mai 2020 nr. 956.
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Neste steg ville da vert a sperre seg om det var adgang til & fravike forbudet mot forhandssen-
sur 1 Grl § 100 (4), enten pa grunnlag av EMK art. 15 og SP art. 4, eller pa grunnlag av konsti-
tusjonell nedrett. Jeg vil 1 det felgende kort vurdere om det hypotetiske scenarioet kunne over-
tradt terskelen for nedstilstand etter henholdsvis derogasjon og konstitusjonell nedrett. De

ovrige vilkdrene vil ikke gjennomgas.

5.2.3  Fravikelse av forbudet mot forhandssensur

5.2.3.1 Rettslig grunnlag: Derogasjon etter EMK art. 15 og SP art. 4

Det synes noksa klart at det hypotetiske krisescenarioet ville utgjort en «offentlig nedstil-
stand» etter EMK art. 15 og SP art. 4. Om trusselen ikke allerede var «aktuell» pa tidspunktet,
ma den klart anses «overhengende» 1 forkant av den planlagte demonstrasjonen. Som lagt til
grunn 1 praksis fra EMD, kan det ikke forventes at en stat avventer med & foreta seg preventi-
ve tiltak inntil krisen inntreffer. Heller ikke kravet om trusselens utbredelse synes & vare pro-
blematisk, da det ligger implisitt 1 «pandemi»-begrepet at viruset vil kunne ramme store deler
av befolkningen. Videre mé det antas a foreligge «en trussel mot nasjonens livy», da gjennom-
foring av demonstrasjonen ville utgjort en trussel mot en stor del av befolkningens helse og
liv, gitt den ukontrollerte og omfattende smittesituasjonen. Dette kunne gjort myndighetene
ute av stand til & garantere for borgernes sikkerhet. Da det ikke var mulig & forby demonstra-
sjonen pé grunnlag av ordinere rettslige virkemidler, ville trusselen dessuten vart «eksepsjo-

nelly.

5.2.3.2 Rettslig grunnlag: Konstitusjonell nadrett

Krisescenarioet ville utgjort en intern trussel i fredstid, og 1 utgangspunktet kan slike trusler
omfattes av den konstitusjonelle nedretten, men bare helt unntaksvis. Tap av menneskeliv og
stort press pa helsevesenet kunne skapt en ekstraordinar situasjon, da befolkningens helse

ville veert truet som folge av stor smittespredning og kollaps 1 helsevesenet.

Dette ville nok likevel ikke vert tilstrekkelig for & utlase konstitusjonell nedrett. Selv om
mange menneskeliv kunne gatt tapt, ville situasjonen trolig ikke utgjort en fare for Norges
suverenitet eller demokratiske styresett. Statlige og demokratiske organer kunne sannsynligvis
fortsatt sin ordinere drift, og grunnleggende frihetsidealer ville vaert 1 behold. Selv om sikker-
hetssituasjonen hadde blitt satt under stort press, ville nok heller ikke denne veert tilstrekkelig
alvorlig til & na opp til terskelen. Det ma likevel understrekes at disse antagelsene ikke kan
slas fast med sikkerhet, da det er usikkert hvor store konsekvenser virusutbruddet kunne fatt.
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5.3 Rettslige konsekvenser av ulike terskler

Jeg har né forsekt & illustrere at en nedstilstand vil kunne legitimere fravikelse av menneske-
rettigheter pa grunnlag av EMK art. 15 og SP art. 4, men ikke pd grunnlag av konstitusjonell
nedrett. Dette medferer at man i enkelte situasjoner vil kunne fravike en konvensjonsrettighet,
men ikke den parallelle grunnlovsrettigheten. I et slikt tilfelle vil myndighetene ha flere alter-

nativ.

De kan avsta fra & fravike den aktuelle grunnlovsrettigheten, og heller forseke a begrense ska-
deomfanget innenfor den ordinaere inngrepsadgangen som enkelte rettigheter oppstiller. Dette
kan imidlertid medfere en uthuling av proporsjonalitetsvurderingen, og dermed ogsid mennes-
kerettighetene. Alternativt kan myndighetene derogere pa lovlig vis overfor Europaradet og
FN, men ignorere rammene for den konstitusjonelle nedretten. Dette vil utgjere en konstitu-
sjonelt ulovlig handling som vil kunne bringes inn for domstolene. I verste fall kan det resul-
tere 1 en dom for Riksretten mot et folkevalgt medlem, for brudd pé sine konstitusjonelle plik-
ter jf. Grl. § 86. Domstolene kan ogsé gi myndighetene en betydelig politisk skjennsmargin

og sta tilbake fra en overpreving av nadstilstanden som angivelig forela.

Myndighetene vil alternativt kunne fi medhold i saken, fordi domstolen mener en deroga-
sjonsadgang tilsvarende EMK art. 15 og SP art. 4 ma kunne innfortolkes i Grunnlovens men-
neskerettskapittel. Hvorvidt det er adgang til 4 innfortolke en slik derogasjonsadgang vil vere

tema for det kommende kapittelet.

6 Adgangen til a innfortolke en derogasjonsadgang i

Grunnloven
6.1 Innledning
Grunnlovens menneskerettskapittel oppstiller som nevnt ingen derogasjonshjemmel. 1 dette
kapittelet vil jeg dermed vurdere om det kan innfortolkes en derogasjonsadgang tilsvarende
EMK art. 15 og SP art. 4. Dette pa bakgrunn av at Hoyesterett har innfortolket en adgang til &
gjore begrensninger 1 enkelte av grunnlovsrettighetene, til tross for at det heller ikke finnes en

uttrykkelig og generell begrensningsadgang.'3?

132 Se Rt 2014 5.1105, Rt 2015 5.93 og Rt 2015 s.155.
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Innledningsvis vil jeg redegjore for fravaeret av en derogasjonsbestemmelse, og de skranker
maktfordelingsprinsippet setter for muligheten til & innfortolke en derogasjonsadgang. Deret-
ter vil jeg analysere lovgivers holdning til en derogasjonshjemmel, og vurdere komitéflertal-
lets beslutning om a ikke vedta en slik, i lys av formalet bak grunnlovsrevisjonen av 2014. Jeg
vil ta stilling til hvorvidt likhetsbetraktninger mellom derogasjonsadgangen og begrensnings-
adgangen kan tilsi at det ma innfortolkes en derogasjonshjemmel, og avslutningsvis hvilken

betydning det har for derogasjonsadgangen at Norge er forpliktet av EMK og SP.

6.2 Mangelen pa en grunnlovfestet derogasjonshjemmel

Da en derogasjonshjemmel ikke er grunnlovfestet er det klare utgangspunktet at det heller
ikke kan innfortolkes en slik derogasjonsadgang. Lovgiver har en demokratisk legitimitet som
domstolene ikke har, og Grl. § 121 apner for at Stortinget kan endre Grunnloven med to tred-
jedels flertall. Fra et rettssikkerhetsperspektiv er det dessuten enskelig med klare og forutsig-
bare rammer for statens inngrep 1 enkeltindividers liv. Det skal dermed svert mye til for &

innfortolke en derogasjonsadgang.

Menneskerettskapittelet ble inntatt 1 2014, og pa grunn av dets unge alder ma en anta at regle-
ne er ment 4 gjenspeile dagens samfunn og rettstilstand péd en treffende mate. En uttalt mal-
setning med grunnlovsreformen var at menneskerettighetene skulle ha en «klargjerende og en
pedagogisk funksjon», som igjen ville bidra til «ekt folkelig forstdelse av og interesse for
Grunnloven».'3? Da lovgivers enske var 4 klargjore rettstilstanden, og lot vere & innta en de-

rogasjonshjemmel, vil det stride med formalet om klargjering & innfortolke en derogasjonsad-

gang.

Stortingets skepsis til & vedta en derogasjonshjemmel mé imidlertid anses noe overraskende.
Dette pd bakgrunn av at Menneskerettighetsutvalget foreslo en slik hjemmel, og knyttet sitt
forslag tett opp til EMK art. 15 og SP art. 4, som Norge allerede var bundet av. I det folgende

vil jeg derfor analysere lovgivers holdning til grunnlovfesting av en derogasjonshjemmel.

133 Dokument 16 (2011-2012) s. 14.
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6.3 Lovgivers holdning til derogasjon
Derogasjonsbestemmelsen som ble foreslatt 1 2014 var basert pa et forslag fra Menneskeret-

tighetsutvalget, og lod som folger:

«Rettighetene i denne grunnlov kan ikke fravikes med mindre det treffes beslutning om midler-
tidige unntak ndr en bekjentgjort krigs- eller krisetilstand gjor det dpenbart nadvendig for d

stkre demokratiet, rettsstaten eller rikets eksistens.

Det kan ikke i noe tilfelle treffes beslutning om d fravike §§ 93, 96 og 99 forste punktum. Til-

svarende gjelder for § 97 ved sporsmdl om straff.»

Hvorvidt denne hjemmelen skulle grunnlovfestes ble vurdert av kontroll- og konstitusjons-
komitéen 1 Innst. 187 S (2013-2014), og flertallet (alle partier med unntak av Ap og MDG)
besluttet & ikke vedta derogasjonsbestemmelsen. Flertallet mente de foreslatte kriteriene «be-
kjentgjort krigs- eller krisetilstand» var «for vage og uklare til & regulere overgangen til ulike
nedrettssituasjoner».'3* Videre uttalte de at «[d]et melder seg sporsméal om hvem som har de-
finisjonsmakten over disse begreper, hvem som skal ha bekjentgjort hva for hvem og at «kri-

se» ikke er et juridisk avklart begrep».

Etter komitéflertallets oppfatning var det altsd for stor uklarhet knyttet til den foreslatte ordly-
den, da den ikke oppstilte klare nok rettslige rammer for derogasjonsadgangen. P4 bakgrunn
av dette besluttet flertallet at det «ikke [vil] anbefale forslaget til § 116 vedtatt i denne utfor-

ming, og Stortinget anbefales & ikke bifalle forslaget».'3?

I begrunnelsen synes det hovedsakelig a vare den foreslatte ordlyden som anses problematisk,
og ikke derogasjonsinstituttet i seg selv. Flertallet har nemlig «ikke innvendinger mot deroga-
sjon som sddan, men instituttet mad brukes sardeles varsomt og gjennomtenkt, da det innebae-
rer 4 sette Grunnloven ut av kraft i visse typetilfelle».!*¢ Dette kan tyde pa at flertallet ikke
utelukker muligheten for en fremtidig derogasjonshjemmel. De anerkjenner tvert imot at «no-
en situasjoner er sd ekstraordinere at det vil vare uforholdsmessig byrdefullt & opprettholde

alle rettigheter fullt ut for den enkelte, eller alle plikter som péahviler staten, ubeskaret.» Vide-

134 Innst. 187 S (2013-2014) s. 26.
135 Ibid.
136 Ibid.
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re skriver flertallet at «[i] en nedrettssituasjon vil man ogsé alvorlig konkret métte avveie
hvilke alvorlige konsekvenser det har a sette en grunnlovsbestemmelse ut av krafty. Gjennom

disse uttalelsene synes flertallet 4 mene at derogasjon kan vere uunngaelig i enkelte tilfeller.

Selv om flertallet ikke vedtok den foreslatte ordlyden, tok de altsd ikke avstand fra derogasjon
som sadan. De virker tvert imot & ha vart apne for at en derogasjonsadgang kan vere hen-
siktsmessig innenfor tilstrekkelig klare rettslige rammer. Dette kan tas til inntekt for at det
ikke vil veere sé illojalt & innfortolke en derogasjonsadgang som ferst antatt, forutsatt at dette

skjer innenfor klart avgrensede kriterier.

Lovgivers mal med grunnlovsreformen av 2014 var ikke & endre innholdet i datidens rettstil-
stand, hvilket fremkommer uttrykkelig av menneskerettskapittelets forarbeider.!?” Selv om
intensjonen med reformen var a styrke menneskerettighetenes stilling i norsk rett, var end-
ringene altsd ikke ment & gi enkeltindivider et bedre eller darligere vern enn det som allerede
fulgte av vére internasjonale forpliktelser. Dersom man ikke kan innfortolke en derogasjons-
adgang, vil dette medfere en endret rettstilstand 1 forhold til den som allerede fulgte av EMK
art. 15 og SP art. 4 for grunnlovsrevisjonen. A innfortolke en derogasjonsadgang kan dermed
anses forsvarlig ut ifra en formélsbasert tolkning, da formélet bak grunnlovsendringene ikke

var a endre rettstilstanden.

6.4 Likhetsbetraktninger med begrensningsadgangen

Grunnlovens menneskerettskapittel inneholder heller ingen uttrykkelig og generell adgang til
a begrense grunnlovsrettigheter. Dette til tross for at de fleste konvensjonsfestede menneske-
rettigheter uttrykkelig tillater begrensninger, forutsatt at disse har tilstrekkelig hjemmel, for-
folger legitime formal og er forholdsmessige. Hoyesterett har imidlertid innfortolket en be-
grensningsadgang i enkelte av grunnlovsrettighetene.'*® Vurderingstema i det folgende er om
likhetstrekk mellom begrensningsinstituttet og derogasjonsinstituttet tilsier at man tilsvarende

ma kunne innfortolke en derogasjonsadgang.

Bade begrensningsadgangen og derogasjonsadgangen utgjer innhugg i rettigheter til enkeltin-

divider og legger opp til en avveining av beskyttelsesverdige interesser. Derogasjon innebarer

137 Ibid s.13.
138 Se Rt 2014 5.1105, Rt 2015 5.93 og Rt 2015 s.155.
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imidlertid et rettighetsinngrep av et annet omfang enn begrensningsadgangen, da det er tale
om en total fravikelse av den aktuelle rettigheten. Begrensningsadgangen legger pé sin side
opp til en avveining mellom rettigheter som ikke er absolutte. Begrensninger 1 menneskeret-
tigheter foretas dessuten daglig og er helt nedvendige for menneskerettighetenes levedyktig-
het. Som et eksempel kan nevnes avveininger som foretas jevnlig 1 barnevernet mellom retten
til privatliv og familieliv 1 Grl. § 102 og barnets beste 1 Grl. § 104. Derogasjon tilherer pa sin
side de sjeldne unntakene, da en lovlig derogasjon blant annet forutsetter at det foreligger en

offentlig nedstilstand.

Selv om det hverken ble vedtatt en begrensningshjemmel eller en derogasjonshjemmel under
grunnlovsreformen, synes lovgiver 1 tillegg & ha en ulik holdning til begrensningsadgangen og
derogasjonsadgangen. Vedtagelsen av en begrensningshjemmel ble ved grunnlovsrevisjonen i

2014 bare utsatt, mens derogasjonshjemmelen ble uttrykkelig nedstemt.!’

Til tross for en del likheter mellom begrensninger og derogasjon er det likevel vesentlige
ulikheter som tilsier at det ikke er grunnlag for & innfortolke en derogasjonsadgang med

hjemmel 1 likhetsbetraktninger.

6.5 Tolkning i lys av internasjonale forpliktelser

Heayesterett har lagt til grunn at grunnlovsrettighetene ma tolkes i lys av sine menneskerettsli-
ge forbilder, jf. blant annet Rt 2015 s.93 (Maria). | denne saken var det tale om a tolke Grl. §
102 om rett til privatliv og familieliv i lys av EMK art. 8.

I det foreliggende tilfellet er det ikke snakk om a tolke en grunnlovsrettighet 1 lys av en kon-
vensjonsbestemmelse, da det ikke eksisterer en derogasjonshjemmel i Grunnloven. Uttalelse-
ne kan likevel tas til inntekt for at Grunnlovens menneskerettskapittel pad en mer generell basis
ma tolkes 1 lys av menneskerettskonvensjonene. Hensynet til harmoni og sammenheng 1 re-
gelverket tilsier at Grunnloven burde oppstille de samme muligheter for derogasjon som sine

menneskerettslige forbilder.

13 Innst. 187 S (2013-2014) s. 26.
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Ifolge EMK art. 53 skal imidlertid konvensjonen ikke bli tolket slik at den begrenser eller
fraviker menneskerettigheter som er en del av medlemsstatens lovgivning. Det er dermed ute-
lukkende konvensjonsinspirerte tolkninger av Grunnloven til gunst for rettighetshaveren som
er tillatte. Hvorvidt det vil vare til gunst for rettighetshaver & innfortolke en derogasjonsad-
gang synes noe usikkert. En uttrykkelig derogasjonshjemmel vil vaere & foretrekke fremfor en
ulovfestet derogasjonsadgang. Dersom alternativet er & anvende konstitusjonell nadrett, som
har et noksa uklart innslagspunkt, vil nok en ulovfestet derogasjonsadgang vaere & foretrekke.

Det er dermed vanskelig a trekke noen slutninger pa grunnlag av disse rettskildene.

6.6 Konklusjon
Da Grunnlovens ordlyd ikke &pner for derogasjon skal det svaert mye til for & innfortolke en
slik adgang. At Heyesterett har innfortolket en begrensningsadgang begrunner ikke i seg selv

at man tilsvarende kan innfortolke en derogasjonsadgang.

Menneskerettighetsutvalget foreslo imidlertid en derogasjonsbestemmelse i sin utredning, og
lovgiver synes ikke & vaere imot derogasjonsinstituttet som sadan. Videre var lovgivers formal
med grunnlovsreformen ikke & endre rettstilstanden, noe som tilsier at man ogsé etter refor-
men skulle ha mulighet til & derogere fra menneskerettighetene, herunder de som fikk konsti-
tusjonell rang. Dette stottes av harmoni- og systemhensyn mellom norsk intern rett og vére

folkerettslige forpliktelser.

Lovgiver besluttet likevel & ikke vedta en derogasjonshjemmel, til tross for at dette var fore-
slatt. Hensynet til maktfordelingsprinsippet og Stortingets demokratiske legitimitet, tilsier
dermed med tyngde en tilbakeholdenhet med & innfortolke regler i Grunnloven. Fra et retts-
sikkerhetsperspektiv er det dessuten enskelig med klare og forutsigbare rammer for statens
inngrep 1 enkeltindividers liv. En ulovfestet derogasjonsadgang vil slik sett veere betenkelig. I
lys av dette mener jeg det ikke foreligger gode nok grunner for a innfortolke en derogasjons-
adgang 1 Grunnloven. Dersom lovgiver ensker a tillate derogasjon, ma dette eventuelt skje

ved grunnlovfesting av en derogasjonshjemmel.
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Del 2: Rettspolitisk del

7 Derogasjon som middel mot menneskerettsbrudd

71 Innledning

I det folgende vil jeg redegjore for internasjonal og historisk derogasjonspraksis, og diskutere
noen av hovedinnvendingene mot derogasjonsinstituttet. Dette for & bedre kunne vurdere om
Norge burde grunnlovfeste en derogasjonsbestemmelse. Av plasshensyn vil jeg begrense meg

til & pdpeke noen hovedlinjer.

Det tas forbehold om at litteraturen om derogasjon fra koronapandemien kan inneholde svak-
heter. Da det er under et ir siden pandemien inntraff, og denne fortsatt pagér, er det enda ikke
mulig & se langtidseffektene av staters derogasjonspraksis. En del litteratur synes & vare ba-
sert pa antagelser, og det er per dags dato fa omfattende fremstillinger om derogasjonstiltak
under pandemien. Dessuten har hverken Europaradet eller FN tatt uttrykkelig stilling til lov-

ligheten av konkrete derogasjonserklaringer sa langt.

7.2 Derogasjonsinstituttets selvstendige verdi

Enkelte jurister har tatt til orde for at den reelle nytteverdien av derogasjonsinstituttet under
koronapandemien har vaert begrenset.'4? Dette fordi de fleste tiltak allerede er dekket av myn-
dighetenes adgang til 4 gjere begrensninger i flere av konvensjonsrettighetene.'*! Et strengt
forbud mot & forlate huset sitt ved pévist koronasmitte, vil for eksempel kunne utgjore en fri-
hetsbergvelse etter EMK art. 5 nr. 1, men likevel vare tillatt dersom det er tale om en «lovlig
frihetsbergvelse av personer for & hindre spredning av smittsomme sykdommer» jf. bokstav e.
Videre vil rettighetsinngrep 1 de fleste tilfeller vaere lovlige, beskytte legitime formal (helse og

sikkerhet) og vere forholdsmessige.

Selv om behovet for derogasjon tilherer sjeldenhetene, vil noen tiltak likevel falle utenfor det
rettighetene selv apner for.!#? Det kan blant annet tenkes statlige «lockdown»-situasjoner som
ikke vil vaere forenlige med EMK art. 5 nr. 1. Inngrep 1 enkelte rettigheter, som ytrings- og

forsamlingsfriheten, kan dessuten vere uforholdsmessig inngripende. Videre illustrerer prak-

140 Se for eksempel Dzehtsiarou (2020).
141 CoE Report (2020) s. 12.
142 Greene (2020).

42



sis fra EMD at derogasjonsinstituttet generelt sett ikke er upraktisk, da domstolen ved flere

anledninger har ansett menneskerettsbrudd legitimerte gjennom rettmessig derogasjon.

7.3 Derogasjon som skalkeskjul for menneskerettsbrudd
Historien har vist at krisefullmakter kan bli misbrukt av myndigheter for a tilegne seg makt,
angripe sentrale demokratiske garantier, undertrykke opposisjonen og undergrave grunnleg-

gende individrettigheter.'#

Europaradet har papekt faren for normalisering av menneskeretts-
brudd som felge av langvarige derogasjoner, og har uttrykt bekymring for det usedvanlig

store omfanget av derogasjonserklaringer i lopet av koronapandemien. '+

Ungarn har det siste aret trolig utgjort det klareste europeiske eksempelet pa at krisesituasjo-
ner kan bli misbrukt for & svekke menneskerettigheter. Da staten erklaerte unntakstilstand 11.
mars 2020 ble den nasjonalkonservative statsministeren Viktor Orban gitt en tidsubegrenset
fullmakt til & utvide unntakstilstanden.'*> Fullmakten har blant annet medfert store inngrep i
pressefriheten 1 landet, med hoye strafferammer for spredning av «falske nyheter» om viruset
og kritikk av regjeringens tiltak. Ungarn er imidlertid en av statene som har unnlatt & deroge-
re, og eksempelet kan dermed ikke tas til inntekt for at derogasjonsadgangen apner for mis-

bruk.

Samtlige av de europeiske statene som uttrykkelig har derogert under koronapandemien er
tidligere ostblokkland. Flere av disse har fremdeles skjore rettssystemer, og har blitt funnet
skyldige i en betydelig mengde menneskerettsbrudd av EMD.'#¢ Hvilke motiver statene har
hatt for & derogere og hvorvidt statene har derogert lovlig, gjenstar a se. Det kan tenkes at
derogasjonserklaringene har blitt brukt som «skjold» mot eventuelle klagesaker for EMD,
eller at statene har derogert i god tro og som transparente fore-var-reaksjoner.'” Det er uan-
sett pafallende at andre hardt rammede nasjoner ikke har ansett det nedvendig & derogere, til

tross for at disse har innfert vell sa strenge tiltak som de derogerende statene.

143 Venice Commision (2020) s. 4.

144 CoE Resolution 2338 (2020) punkt 6 og 12.4.
145 Carr Ekroll (2020).

146 Zghibarta (2020).

147 Ibid.
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En rettssosiologisk analyse fra 2011 antyder at risikoen for myndighetsmisbruk ved deroga-
sjon har veert overvurdert.'*® Analysen er basert pd en gjennomgang av et omfattende empi-
risk datamateriale om derogasjon mellom 1976-2007, og forskningen forseker & klarlegge
hvilke stater som derogerer og drsakene til dette. Artikkelen konkluderer med at derogasjon er
en rasjonell respons pa intern politisk usikkerhet. Ifelge forfatterne gjor derogasjon det mulig
for myndigheter 1 en krisetilstand & kjope seg tid og rettslig spillerom for & bekjempe krisen.
Samtidig signaliserer myndighetene til sivilbefolkningen og domstolene at fravikelse av ret-

tighetene er midlertidige og lovlige.

Forskernes funn indikerer at det er sterst sannsynlighet for derogasjon i stater med stabile
demokratier og velfungerende rettssystemer.'*’ Funnene synes derimot ikke & gjelde for stater
med svake rettssystemer og udemokratiske regimer. Disse derogerer ifolge forfatterne gene-
relt sett uten & fremsette tilstrekkelig informasjon om derogasjonstiltakene, og derogerer gjer-
ne hyppig og i flere ar pa rad.'>® Hvorvidt disse funnene er representative for derogasjons-

praksisen under koronapandemien gjenstér a se.

7.4 Faren ved «de facto» derogasjon

I krisesituasjoner burde statlige myndigheter tilstrebe en krisehandtering innenfor ordinzere
menneskerettslige rammer. Dette ble fremhevet i en erklering fra FNs menneskerettskomité
under koronapandemien.'>' Som nevnt vil stater likevel kunne havne i en situasjon hvor fravi-
kelse av menneskerettigheter er uunngéelig, og 1 slike tilfeller vil det vaere hensiktsmessig &

fremsette en derogasjonserklering.

Selv om en stat ikke derogerer uttrykkelig, vil det nemlig kunne foreligge en «de facto» dero-

152 Dette adresseres indirekte i

gasjon, altsd en fravikelse av menneskerettighetene 1 realiteten.
erkleringen fra FNs menneskerettskomité.'>* Ifolge komitéen er det flere stater som har dero-
gert fra konvensjonsrettighetene i lepet av pandemien, uten & overholde plikten til notifika-

sjon.

148 Hafner-Burton m.fl. (2011) s.117.

149 Tbid.

150 Hafner-Burton m.fl. (2011) s.86.

131 UN HRC Statement (2020) punkt 2 c.
152 Se for eksempel Fitzpatrick (1994) s. 9.
133 UN HRC Statement (2020) punkt 1.
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Selv om bade en formell derogasjon og en «de facto» derogasjon medferer fravikelse av men-
neskerettighetene, er det bare den uttrykkelige derogasjonen som etablerer sikkerhetsmeka-
nismer med formal & hindre misbruk. Det synes derfor & vare en betydelig storre risiko knyt-

tet til «de facto» derogasjon enn til en formell derogasjon.

7.5 Sikkerhetsmekanismer

Derogasjonshjemlene er utformet med sikte pa & unngd myndighetsmisbruk og & bidra til at
fravikelse av menneskerettighetene utelukkende skjer innenfor strenge rettslige rammer. In-
tensjonen er & motvirke «juridiske tomrom», som vil kunne utnyttes og &pne for myndighets-

misbruk.'%*

Kravet om at derogasjon ma erkleres, vil kunne tvinge medlemsstatene til & artikulere sine
nedrettstiltak. Statene ma foreta en reell vurdering av lovligheten til en eventuell derogasjon,
og mé vere 1 stand til & dokumentere dette. Slik kan derogasjonsvilkdrene ha en pedagogisk

og preventiv funksjon.

Ved a fremsette en derogasjonserklaring erkjenner dessuten staten uttrykkelig at dette er mid-
lertidige og uenskede tiltak. Istedenfor & strekke proporsjonalitetsvurderingen ved den ordi-
nare inngrepsadgangen for langt, slik at denne uthules, vil en stat ved et derogasjonstiltak
tydeliggjore at dette ikke ville veert tillatt 1 en normalsituasjon. Det er narliggende at man 1
krisesituasjoner er mer tilbeyelig til & anse noe proporsjonalt enn i normale tider, noe som pé

sikt vil kunne medfere en gkt risiko for at tiltak innfert 1 krisesituasjoner normaliseres.

En uttrykkelig og informativ derogasjonserklaering er videre ment & sikre transparens, og
dermed bidra til nasjonalt og internasjonalt tilsyn.'>> Nasjonalt vil en derogasjon kunne gene-
rere debatt om behovet for og rekkevidden av tiltaket. En fare ved krisesituasjoner er at vikti-
ge politiske beslutninger tas bak lukkede derer, noe som kan hindre en opplyst og kunnskaps-
basert prosess hvor sivilbefolkningen, fagpersoner og interessegrupper kommer til orde. In-
ternasjonalt vil lovligheten av derogasjonstiltaket kunne kontrolleres, bade av andre medlems-

stater og av internasjonale organer. EMD representerer en sarlig viktig mekanisme for inter-

134 Greene (2020).
155 Ponta (2020).
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nasjonal kontroll, da enkeltindivider har adgang til & klage stater inn for menneskerettsbrudd.

Domstolen kan dermed korrigere ulovlig praksis og fungere som et ris bak speilet.

7.6 Forbedringspotensial

Flere jurister mener pandemien har illustrert derogasjonsinstituttets utilstrekkelighet, og pé-
pekt et forbedringspotensial.'>® Den sprikende derogasjonspraksisen blant statene vitner om
uenigheter knyttet til regelverkets innhold og hvordan derogasjonsadgangen burde praktiseres.
En rekke stater synes 4 ha derogert for & sikre seg mot menneskerettsbrudd, uten & faktisk

pévise hvorfor derogasjon er nedvendig.'>’

Dette er problematisk, da det indikerer at statene
ikke har foretatt en konkret vurdering av derogasjonstiltakenes nadvendighet, slik de er pa-
lagt. Fraveret av en skriftlig nedvendighetsvurdering og annen sentral informasjon om krise-
situasjonen, hindrer dessuten nasjonale og internasjonale organer 1 & foreta et reelt tilsyn av

tiltakene.!58

Bortimot ingen stater palegger sine myndigheter & fremsette derogasjonserkleringer overfor
de internasjonale organene etter sin interne rett.!>” Det er tatt til orde for at derogasjonsreglene
burde implementeres mer effektivt i medlemsstatenes interne rettssystemer, og helst ha en
konstitusjonell forankring.'®® Dette fordi koronapandemien har vist at statenes konstitusjonel-

le rammer 1 stor grad har vert styrende for hvilke krisetiltak som er iverksatt.

Den internasjonale kontrollen av derogasjonstiltakene synes dessuten & vare noksa begrenset,
og flere har papekt at denne ma styrkes.!¢! Erfaringene fra virusutbruddet har illustrert beho-
vet for veiledning fra internasjonale organer 1 forbindelse med et derogasjonstiltak. De inter-
nasjonale organene burde dessuten, ifolge enkelte teoretikere, foreta en mer robust analyse av
krisebegrepet, og vise storre vilje til & overprove vurderingen av om en stat oppfyller deroga-
sjonshjemlenes krav til nedtilstand.'®? Dette vil imidlertid stride med skjennsmarginen EMD

gir statene 1 spersméil av denne art.

136 Qe for eksempel Helfer (2020) s. 15.

157 Coghlan (2020).

158 Helfer (2020) s. 18.

159 Ibid s. 7.

160 CoE Report (2020) s. 9.

161 Se for eksempel Mariniello (2019) s. 48 og Coghlan (2020).
162 Gross og Ni Aolain (2006) s. 325.
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FN og Europaradet har videre tatt til orde for at derogasjonserklaringer pa et nasjonalt plan
burde gjennomgé en umiddelbar parlamentarisk kontroll, samt periodisk og uavhengig juri-
disk granskning pé et nasjonalt nivd.!®> Derogasjonstiltakets demokratiske legitimitet vil pa
denne maten kunne styrkes, og man vil kunne motvirke menneskerettsbrudd. Kontrollen bur-
de foretas i alle ledd av prosessen, bdde ved derogasjonserklaringen, i forbindelse med en

eventuell forlengelse, og ved den konkrete anvendelsen av derogasjonstiltaket.

8 Grunnlovfesting av en derogasjonshjemmel

8.1 Innledning

I forlengelse av den foregaende diskusjonen, vil jeg na vurdere hvorvidt det burde inntas en
grunnlovfestet derogasjonsadgang i Grunnlovens menneskerettskapittel. Jeg vil ta utgangs-
punkt i den foreslatte derogasjonshjemmelen fra grunnlovsreformen i 2014 og kritikken mot
denne. Deretter vil jeg kort beskrive det ndverende grunnlovsforslaget til derogasjonshjem-
mel og etter dette vurdere innvendinger mot og fordeler ved en grunnlovfesting. Forholdet til
domstolskontrollen vil kort omtales, samt andre nordiske staters reguleringer pa dette omra-
det. Avslutningsvis vil jeg papeke enkelte sikkerhetsmekanismer som burde vere pa plass ved

en eventuell grunnlovfestet derogasjonshjemmel.!%4

8.2 Den foreslatte derogasjonshjemmelen fra 2014

En innvending mot & grunnlovfeste den foreslatte derogasjonshjemmelen 1 2014 var at ordly-
den «bekjentgjort krigs- eller krisetilstand» var for vag og uklar.'®> Ordlydens usikre rekke-
vidde ble tilsvarende papekt som problematisk av Eivind Smith.'® Ifglge ham var det blant
annet uklart hvilke prosessuelle krav som matte oppstilles, hvor lenge derogasjonstiltaket

kunne vedvare og hvordan kontrollen med tiltaket skulle forega.

Selv om ordlyden «bekjentgjort krigs- eller krisetilstand» umiddelbart kan synes noe uklar,
inneholder Menneskerettighetsutvalgets utredning enkelte uttalelser om hvordan denne skal

forstés. Dessuten er det vanskelig & forutse hvilke fremtidige krisesituasjoner som vil kunne

163 OHCHR (2020) s. 3 og CoE Report (2020) s. 9.
164 Se Venice Commission (2020) for en nyttig oppsummering av nedvendige sikkerhetsmekanismer. Denne er
ment & vare et hjelpemiddel ved utarbeidelse av regler om derogasjon, herunder for nasjonale konstitusjo-
ner.

165 Innst. 187 S (2013-2014) s. 26. Se for ovrig kapittel 6.3 for fullstendig ordlyd.

166 Smith (2012) s. 335.
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inntreffe, hvilket skaper et behov for en noe fleksibel ordlyd. I forarbeidene fremkommer
blant annet at faren ma vare «overhengende» og «midlertidigy, samt at trusler mot «organise-

ringen av samfunnet» vil kunne omfattes.'®’

Videre understrekes det at terskelen for deroga-
sjon skal vaere «meget hoy» og «tragiske hendelser og stressituasjoner skal aldri vere tilstrek-

kelig».'%8

Forarbeidene kunne med fordel hatt en enda tydeligere presisering av ordlyden, gitt deroga-
sjonshjemmelens inngripende karakter. Bestemmelsen skulle imidlertid tolkes i1 lys av EMK
art. 15 og SP art. 4, da forslaget var utformet med utgangspunkt 1 disse. Analysen 1 kapittel
3.2 har vist at det foreligger en rekke rettskilder knyttet til derogasjonshjemlenes krav til
nedstilstand, og det var dermed gode holdepunkter for hvordan den foreslatte grunnlovsbe-

stemmelsen skulle tolkes.

Béde ordlyden og utredningen er mer sparsommelig 1 sin omtale av prosessuelle krav. Det
papekes 1 forarbeidene at derogasjonen «ma besluttes», at det er «de tre statsmaktene» som
ma fatte beslutningen og at derogasjonen mé «bekjentgjores for allmennheten».'®® Utover
dette er det fi holdepunkter for hvilke prosessuelle vilkdr som ma oppstilles, men ogsa her

ville menneskerettskonvensjonene gitt gode tolkningsbidrag.

Samlet kan det hevdes at Menneskerettighetsutvalgets utredning burde veert klarere 1 sin pre-
sisering av derogasjonshjemmelen. Likevel ville EMK art. 15 og SP art. 4 vart sentrale 1 tolk-
ningen, og disse oppstiller som papekt noksa klare rettslige rammer for fravikelsesadgangen.

Dette 1 motsetning til den ulovfestede leeren om konstitusjonell nedrett, som har et mer ube-
stemt rettslig innhold. Den foreslatte derogasjonsbestemmelsen ville derfor gitt et bedre vern

mot undergraving av menneskerettighetene enn leeren om konstitusjonell nedrett.

Avslutningsvis ma det nevnes at enkelte partier uttalte at det ikke var behov for en deroga-
sjonshjemmel, da de mente fravikelsesadgangen allerede er dekket av den konstitusjonelle

nodretten.!’’ Avhandlingens rettslige analyse viser at dette er en upresis pastand. Selv om

167 Dokument 16 (2011-2012) s. 95-96.
18 Tbid.

199 Ibid.

170 Innst. 187 S (2013-2014) s. 27.
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konstitusjonell nadrett og derogasjon har en rekke likhetstrekk, har sistnevnte et lavere inn-
slagspunkt, er betydelig mer konkret i sitt rettslige innhold, og oppstiller presist definerte sik-

kerhetsmekanismer.

8.3 Det navaerende forslaget til grunnlovfestet derogasjonshjemmel

Grunnlovsforslaget som nd ligger til behandling i Justiskomitéen inneholder to alternative
forslag til derogasjonshjemmel.!”! Alternativ 1 er sammenfallende med ordlyden som ble fo-
reslatt 1 2014. Den eneste forskjellen er at Grl. § 99 forste punktum, som ikke-derogabel ret-
tighet, er byttet ut med Grl. § 16 forste punktum, for & komme 1 samsvar med dagens Grunn-

lov. Dette er imidlertid bare en teknisk justering, og innebarer ingen realitetsendring.

Alternativ 2 er basert pé et forslag fra NIM. Av dette fremgar det at «[v]ed nedstilstand som
truer riket skal menneskerettighetene 1 denne grunnlov sikres ved at enhver fravikelse skal
kunngjeres av statens myndigheter, at fravikelser kun skal forekomme i den utstrekning situa-
sjonen gjor det strengt nedvendig...»'”? Opplistingen av ikke-derogable rettigheter sammen-
faller med alternativ 1. Ordlyden er bygget pd derogasjonsbestemmelsene i EMK og SP, hvil-
ket fremkommer av NIMs begrunnelse for forslaget.!”® Intensjonen med ordlyden er & frem-

heve at derogasjonsbestemmelsen er ment & styrke, og ikke svekke, menneskerettighetene.

8.4 Forutberegnelighet og tilgjengelighet

En derogasjonsbestemmelse vil gjore det enklere for borgerne a forutberegne sin rettsstilling,
da det vil fremga uttrykkelig nar grunnlovsrettigheter kan fravikes. Intensjonen med grunn-
lovsreformen 1 2014 var som nevnt & tydeliggjore Norges folkerettslige forpliktelser, og at
konstitusjonen skulle gjenspeile rettstilstanden pd menneskerettsfeltet. En del av dette innebar
a gjore menneskerettighetene mer tilgjengelige, da dette ville ha en pedagogisk og klargjeren-

de virkning.

Mangelen pa en derogasjonshjemmel gir borgerne et feilaktig inntrykk av at samtlige grunn-

lovsrettigheter er ufravikelige, hvilket ikke er tilfellet da grunnlovsrettighetene kan fravikes

17! Grunnlovsforslag 34 (2019-2020) s. 2.
172 Ibid.
173 NIM (2020) s. 9.
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pa grunnlag av konstitusjonell nedrett. Ordningen slik den er i1 dag sikrer dermed hverken

forutberegnelighet eller tilgjengelighet, og er heller ikke pedagogisk.

8.5 Faren for normalisering

Et argument mot en derogasjonshjemmel er at dette vil kunne normalisere fravikelser fra
grunnlovsrettighetene, og dermed senke den «mentale terskelen» for derogasjon. En uttrykke-
lig derogasjonshjemmel vil kunne gi et feilaktig inntrykk av at nedrettsadgangen kan benyttes

oftere enn intendert.!”*

Det er ikke utenkelig at en derogasjonshjemmel vil kunne senke terskelen for derogasjon fra
enkelte grunnlovsrettigheter. Dette kan nok likevel hindres gjennom valg av ordlyd. Mennes-
kerettighetsutvalget foreslo en derogasjonsbestemmelse med en negativ formulering, nettopp

for & tydeliggjore at fravikelse i utgangspunktet ikke skal finne sted.!”>

Et underliggende premiss for frykten for normalisering er at derogasjon i alle tilfeller er et
onde. Som papekt vil en uttrykkelig derogasjonserklering tvert imot kunne vare hensiktsmes-
sig 1 enkelte krisesituasjoner. I motsatt fall kan man risikere at menneskerettigheter blir til-
sidesatt 1 praksis, for eksempel gjennom tolkninger eller faktiske handlinger. Selv om en nor-
malisering av nedrettsadgangen ikke er enskelig, er altsda en derogasjonserklaring ikke alltid
et onde. Dersom fravikelse skulle bli nedvendig vil en transparent derogasjonserklaering vare
a foretrekke, fremfor en «de facto» derogasjon. Dette vil kunne sikre transparens, hvilket vil

gjore den norske sivilbefolkningen og domstolene 1 stand til & uteve tilsyn og kontroll.

Som redegjort for, synes dessuten derogasjon a vaere mest utbredt i stater med stabile rettssys-
temer og demokratiske institusjoner, hvor derogasjonsadgangen blir benyttet av legitime arsa-
ker. Da Norge pé internasjonal basis er et velfungerende demokrati med gode rettsstatlige

mekanismer, er frykten for normalisering og myndighetsmisbruk trolig overvurdert.

174 Dokument 16 (2011-2012) s. 94.
175 Tbid s. 96.
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8.6 Domstolspreving ved fravikelse av menneskerettigheter

I lopet av en krisesituasjon vil domstolenes provingsrett utgjere en serlig viktig rettssikker-
hetsgaranti. Pravingsretten er utviklet av domstolene selv, og er i dag kodifisert 1 Grl. § 89.
Denne innebarer at domstolene 1 konkrete saker har rett og plikt til & preve lovers og forvalt-
ningsvedtaks grunnlovmessighet. Ved fravikelse av grunnlovsrettigheter i en krisesituasjon,

vil domstolene dermed ha adgang til & preve lovligheten av tiltaket.

Domstolens previngsintensitet vil imidlertid avhenge av hvilken grunnlovsbestemmelse saken
gjelder, jf. Rt 1976 s.1 (Keofta). I dommen introduserte Hoyesterett den sakalte tredelingsle-
ren. Dersom det er tale om a gjore inngrep 1 rettigheter om enkeltmenneskets personlige frihet
eller sikkerhet, vil domstolene foreta en grundig overproving.'’® Prgvingsintensiteten vil vare
svakere ved regler om kompetansefordeling mellom statsmaktene, og bestemmelser til vern

om gkonomiske rettigheter star i en mellomstilling.

Ifolge forarbeidene til Grl. § 89 ma previngsintensiteten bero pa den enkelte rettighets karak-
ter og utforming.!”” Dette indikerer at Klgfta-dommens tredelingsleere ma modifiseres, hvilket
stottes av uttalelser 1 den juridiske teori. Av hoyesterettsdommer Hilde Indreberg er det frem-
hevet at det konkret ma vurderes hvor inngripende det aktuelle tiltaket er, sett opp mot be-
grunnelsen som er gitt og saksbehandlingen som er foretatt.!'”® Noen vurderinger vil dessuten
vare av utpreget politisk karakter, og disse ma domstolene veare tilbakeholdne med & over-
prave.!” Dette vil typisk veare tilfellet i en krisesituasjon, som koronakrisen, hvor det vil kun-
ne foreligge stor grad av usikkerhet, samt faglig og politisk uenighet.'3® Samtidig ber domsto-
lene foreta en mer intensiv domstolspreving 1 saker om tiltak som 1 stor grad griper inn 1

grunnleggende rettigheter.

Et moment 1 vurderingen av previngsintensiteten er 1 hvilken grad det foreligger «rimelig tvil»
om grunnlovsstrid, og hvorvidt lovgiver selv har vurdert grunnlovsspersmélet.'®! I slike tilfel-

ler vil domstolene normalt vike tilbake for a overprave lovgivers vurderinger. Pa grunn av det

176 Rt 1976 5.1 pa side 5-6.

177 Innst. 263 S (2014-2015) s. 6.
178 Indreberg (2015) s. 406

179 Skoghay (2011) s. 190.

180 Graver (2020) s. 166.

181 Tnnst. 263 S (2014-2015) s. 5.
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usikre innholdet 1 den konstitusjonelle nadretten, vil en fravikelse pa dette grunnlaget kunne
innby til en stor grad av tvil. En grunnlovfestet derogasjonshjemmel vil pa sin side skape stor-
re klarhet og redusere tvil knyttet til fravikelsens grunnlovmessighet. Grunnlovfesting av en
derogasjonshjemmel vil slik sett kunne medfere at domstolene foretar en mer intensiv preving

av fravikelsens lovlighet.

8.7 Andre nordiske land

Hverken Island eller Danmark har uttrykkelige konstitusjonelle bestemmelser om nedrett, krig
eller derogasjon.'®? P4 Island er en ulovfestet konstitusjonell nedrett anerkjent, og denne ble
satt p& spissen da landets banksystem kollapset i 2008.'®3 For 4 avverge krisesituasjonen ble
det vedtatt en nadlov, som den lovgivende forsamling mente forholdt seg innenfor konstitu-
sjonens rammer. | etterkant viste dette seg a vare tvilsomt, og 1 den offentlige debatten ble det
hevdet at loven 1 realiteten hadde vert basert pa konstitusjonell nedrett. Diskusjonen illustrer-

te faren ved & anerkjenne en ulovfestet ngdrettshjemmel uten 4 ha fastlagt dens rekkevidde.'8

I den finske konstitusjonen er det en egen bestemmelse som dpner for midlertidige fravikelser
fra menneskerettighetene.'®> Forutsetningen er at dette vedtas ved lov, at unntakene er foren-
lige med landets folkerettslige forpliktelser, og dessuten nedvendige pd grunn av et vapnet
angrep eller en annen alvorlig trussel som kan sidestilles med et vaepnet angrep. Den svenske
konstitusjonen inneholder tilsvarende en bestemmelse som kan anvendes i tilfelle av krig eller
umiddelbar krigsfare.!'8¢ Bestemmelsen inneholder prosessuelle regler for endring av grunn-
leggende frihetsrettigheter. S& vidt jeg vet har hverken Finlands eller Sveriges konstitusjonelle

unntaksregler medfert en normalisering av derogasjonstiltak.

182 Dokument 16 (2011-2012) s. 94.
183 Helgadottir (2013) s. 383.

134 Ibid.

185 Dokument 16 (2011-2012) s. 93.
136 Tbid s. 94.
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8.8 Nedvendige sikkerhetsmekanismer

Veneziakommisjonen,'¥

en radgivende ekspertgruppe til Europaridet, har anbefalt stater &
innta en menneskerettslig derogasjonsadgang i sine nasjonale konstitusjoner.'®® Ifglge kom-
misjonen ma formalet med en konstitusjonell derogasjonshjemmel vare a styrke garantiene
mot mulig misbruk, og det er da sentralt at hjemmelen oppstiller formelle, materielle og tids-

messige begrensninger for derogasjonsadgangen.

Da Grunnlovens menneskerettskapittel er utformet etter inspirasjon fra menneskerettskonven-
sjonene, vil det vaere naturlig 4 ta utgangspunkt 1 EMK art. 15 og SP art. 4 ved valg av ordlyd
til en derogasjonshjemmel. For & redusere ordlydens vaghet kan det vare hensiktsmessig &
knytte denne tettere opp til den folkerettslige tolkningen av bestemmelsen.'® Det er imidlertid
vanskelig & forutse fremtidige krisetilstander, slik at en grad av vaghet og fleksibilitet vil vare

uunngaelig.

En eventuell hjemmel burde utformes pa en méte som sikrer forutberegnelighet og tilgjenge-
lighet. Opplisting av ikke-derogable grunnlovsrettigheter vil da vere nedvendig. Videre ma
det tas sikte pad en utforming som hindrer normalisering av derogasjon og som sikrer at fravi-
kelse av menneskerettigheter holdes til et absolutt minimum. Krav om nasjonal kunngjering
vil bidra til transparens, og sikre at sivilsamfunnet og rettslige organer kan uteve en radgiven-
de og kontrollerende rolle. Samtykke fra Stortinget og periodisk evaluering vil gi beslutningen
en demokratisk legitimitet, selv om krisesituasjonen vil kunne kreve at dette skjer 1 etter-

kant.!”® Domstolskontroll vil dessuten utgjere en viktig kontrollmekanisme.

Det vil 1 tillegg vaere hensiktsmessig & innta en plikt for norske myndigheter til & notifisere
Europaradet og FN ved beslutning om derogasjon. Selv om Norge allerede er forpliktet til &
varsle de internasjonale organene etter konvensjonsbestemmelsene, vil en grunnlovfestet noti-
fikasjonsplikt kunne tjene som en pdminner. I en tenkt politisk situasjon, hvor norske borgere
ikke har like stor tillit til nasjonale myndigheter som 1 dag, vil internasjonalt tilsyn kunne

veare av stor verdi.

187 European Commission for Democracy Through Law.

188 Venice Commission (2020) s.13.

189 Se forslag som er knyttet tett opp mot menneskerettskonvensjonene i Holmayvik og Aall (2010) s. 366.
190 Aall (2018) s. 530.
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9 Avslutning

Gjennomgangen har vist at fravikelse av grunnlovfestede menneskerettigheter 1 krisesituasjo-
ner ma skje pd grunnlag av konstitusjonell nedrett, 1 mangel pd en grunnlovfestet deroga-
sjonsbestemmelse. Innslagspunktet er hoyere for den konstitusjonelle nedretten enn for dero-
gasjon etter EMK art. 15 og SP art. 4. Det vil derfor kunne oppsta situasjoner hvor myndighe-
tene 1 utgangspunktet har adgang til a fravike enkelte konvensjonsfestede menneskerettighe-
ter, men ikke de parallelle grunnlovsrettighetene. Da jeg har konkludert med at det ikke er
grunnlag for & innfortolke en derogasjonsadgang i Grunnlovens menneskerettskapittel, vil

man 1 slike situasjoner vere avskaret fra & fravike grunnlovsrettighetene.

Selv om norske myndigheter da formelt vil vaere forhindret 1 & derogere, vil det likevel kunne
oppsté situasjoner hvor staten i realiteten fraviker grunnlovsrettigheter. Faren ved et slikt sce-
nario er fraveret av sikkerhetsmekanismene som derogasjonshjemlene i EMK art. 15 og SP

art. 4 oppstiller.

Avhandlingen har dessuten vist at rekkevidden av den konstitusjonelle nedretten er noksé
uklar. Grunnlovfesting av en derogasjonshjemmel vil kunne styrke individrettighetene 1 en
fremtidig krisesituasjon, ved 4 ramme inn og begrense myndighetenes handlingsrom 1 krisesi-
tuasjoner, 1 tillegg til at borgernes rettsstilling klargjeres. Muligheten for nasjonalt og interna-
sjonalt tilsyn og kontroll vil kunne forsterkes og dessuten ha en preventiv effekt. Forutsatt at
en derogasjonshjemmel inneholder nedvendig sikkerhetsgarantier vil denne kunne sikre at

fravikelse av grunnlovsrettigheter begrenses til et absolutt minimum.

Koronapandemien har vist oss at menneskerettighetene og grunnleggende rettsprinsipper ikke
kan tas for gitt, heller ikke 1 Norge. Vi har erfart at uforutsette krisesituasjoner kan inntreffe
uten forvarsel, og at det da er av stor betydning at man péd forhdnd har vurdert hvilke rettslige
rammer myndighetene mé forholde seg til. En grundig diskusjon omkring behovet for en de-

rogasjonshjemmel i Grunnloven er dermed nedvendig.
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