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1 Innledning

1.1 Tema og problemstilling

Politi- og patalemyndighet utever sentrale funksjoner i behandlingen av straffesaker. Som
hindhever av straffelovgivningen, avgjer patalemyndigheten om etterforsking skal innledes,
eventuelt begrenses eller avsluttes. Dersom etterforskningsmaterialet gir et tilstrekkelig
bevismessig grunnlag for straffeskyld, beslutter patalemyndigheten enten tiltale, forelegg,
pataleunnlatelse eller overforing til konfliktrad.! Om lag halvparten av sakene blir imidlertid
registrert som avsluttet fordi etterforskningsmaterialet ikke gir grunnlag for videre
straffeforfolgning. Da mé straffeforfelgningen innstilles og saken henlegges.?
Henleggelsesbeslutninger betegnes som negative patalevedtak, og representerer sammen med
de positive patalevedtakene patalemyndighetens pdtaleavgjorelser. Positive pdtaleavgjorelser
innebeerer at straffeforfolgning iverksettes, fortsetter og drives frem.?
Henleggelsesbeslutninger derimot innebarer at et anmeldt eller etterforsket forhold avsluttes
uten strafferettslig reaksjon.* Imidlertid forutsetter ikke henleggelsesbeslutninger at
etterforskning er iverksatt eller at anmeldelse foreligger. Det folger av Ot.prp.nr.53 (1995-
1996) at en henleggelsesbeslutning ogsa foreligger i tilfeller hvor patalemyndigheten beslutter

at det ikke er «rimelig grunn til & iverksette etterforsking».’

Tema for avhandlingen er patalemyndighetens adgang til henleggelse begrunnet i
kapasitetshensyn. Kapasitetshenleggelser utgjor en av flere begrunnelser for henleggelse. Lov
22. mai 1981 nr. 25 om rettergangsmaten i straffesaker (heretter strpl) gir ingen uttemmende
regulering av hvilke begrunnelser som blir benyttet ved henleggelsesbeslutninger. I juridisk
teori hevdes de ulike henleggelsesbegrunnelsene a vere bevismessige, strafferettslige,
straffeprosessuelle og patalemessige henleggelsesgrunner.® Kapasitetshenleggelser inngér
som en «underkategori» av pitalemessige henleggelsesgrunnlag. Rent spréklig leder begrepet
«kapasitet» tanken hen mot mangel pa ressurser i form av tid og tilgjengelig arbeidskraft.
Ressursbegrensninger innebaerer at patalemyndigheten ikke har mulighet til a straffeforfolge

alle straftbare forhold de fér kjennskap til, og mange straftbare forhold ender derfor med

!'Se Straffeprosessloven § 226.

2 Gert Johan Kjelby, Pdtalerett (2017), s. 332.

3 Gert Johan Kjelby, Mellom rett og plikt til straffeforfolgning (2012), s. 41-42 og s. 82.
4 Jo Hov, Henleggelse av straffesaker, s. 613. Se ogsd Jo Hov, Rettergang s.780.

5 Ot.prp. nr.53 (1995-1996) s. 8 farste spalte.

® Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, (2017) s. 189.
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henleggelse begrunnet i kapasitetshensyn.” @rnulf @yen definerer kapasitetshenleggelser ved
at «pétalemyndigheten ikke vil prioritere saken i lys av sakens art og alvor, og den

tilgjengelige etterforskings- og patalekapasitet».

Pétalemyndigheten ber veere varsom med hyppig bruk av kapasitetshenleggelser, da
patalemyndigheten er undergitt en pataleplikt etter strpl. § 62 a, og en etterforskningsplikt
etter strpl. § 224. Samlet utgjor de nevnte bestemmelsene det straffeprosessuelle
utgangspunktet kalt straffeforfelgningsplikten. Nar lovgiver har belagt visse handlinger med
straff, innebarer straffeforfelgningsplikten at pdtalemyndigheten lojalt mé forfelge slike
handlinger.’ Imidlertid gjor kapasitetshensyn det umulig for patalemyndigheten &
straffeforfolge enhver potensielt straffbar handling. Pitalemyndighetens
straffeforfelgningsplikt er derfor undergitt modifikasjoner. Bade strpl. § 224 og § 62 a annet
ledd inneholder skjennsmessige vilkar som gir uttrykk for opportunitetsprinsippet, ogsé kalt
den relative etterforsknings- og straffeforfelgningsplikt.! Opportunitetsprinsippet gar
hovedsakelig ut pa at patalemyndigheten har adgang til 4 uteve et skjonn, hvilket innebarer at
patalemyndigheten kan unnlate & straffeforfolge selv om de rettslige og faktiske

forutsetningene for straffeforfolgning er til stede.!!

Avhandlingens tema reiser flere aktuelle problemstillinger. Den sentrale problemstillingen i
avhandlingen er hvor kapasitetshenleggelser kan seke sin rettslige forankring, herunder hvilke
rettskilder som er aktuelle som rettslig grunnlag for henleggelsesadgangen. Andre
problemstillinger er grensene for hindhevelsesskjonnet og om kapasitetshenleggelser ber
vare gjenstand for domstolsbehandling. Avhandlingens tema mé ikke forveksles med
problematikken rundt at kapasitetshenleggelser finner sted. Metoder for & redusere selve
praksisen med kapasitetshenleggelser, vil folgelig ikke vere gjenstand for analyse. Det vil
eksempelvis ikke gjores rede for arbeidet med neerpolitireformen, eller hvordan
patalemyndigheten ellers kan omstrukturere deres praksis for & losrive flere ressurser til
straffeforfolgning. Avhandlingen vil snarere forseke & belyse problematikken rundt den

rettslige forankringen og adgangens grenser.

7 @rnulf @yen, Straffeprosess (2016), s. 221.

8 @rnulf Gyen, Straffeprosess (2016) s. 221.
NOU 2017: 5s. 41.

10 Grnulf @yen, Straffeprosess (2016) s. 228.

1 Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo2017, s. 121.
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1.2 Temaets aktualitet

12018 ble det anmeldt 318 566 lovbrudd.!? Av den totale mengden anmeldte lovbrudd ble
11 328 registrert som henlagt begrunnet i manglende saksbehandlingskapasitet.!* Imidlertid
gjenspeiler denne statistikken ikke et reelt bilde av kapasitetshenleggelser, da
kapasitetsbegrensninger ogsa pavirker statistikken for henleggelser pa bevisets stilling. I
mange tilfeller vil det kreve store mengder ressurser & innhente tilstrekkelig bevis for tiltale.
Det vil dermed vere utfordrende & fore presis statistikk over hvilke forhold som faktisk
henlegges av kapasitetsgrunner. Den utbredte mengden kapasitetshenleggelser viser temaets

aktualitet, og styrker behovet for klargjerelse av adgangens rettslige forankring og grenser.

Videre utfordrer kapasitetshenleggelser pdtalemyndighetens tillit i samfunnet hva angar
opprettholdelse av et akseptabelt hdndhevingsniva.!* Frustrasjon knyttet til henleggelse av
straffesaker er hyppig gjenstand for debatt i media. Kapasitetshenleggelser er i utgangspunktet
ikke onskelig, men er noe som blir tvunget fram av ressursbegrensninger i
straffeforfolgningssystemet.!> Patalemyndigheten er pé lik linje med annen forvaltning
utfordret av begrensninger i ressurser, hvilke tilsier at deres innsatsomréader varierer med

behovet for prioritering.

Patalemyndighetens adgang til kapasitetshenleggelser fremstér videre som et rettslig uklart
henleggelsesgrunnlag. Dette understrekes ved at kapasitetshenleggelser har vert forsekt
kodifisert ved flere anledninger.'® 20. juni 2014 ble det oppnevnt et utvalg til & utforme ny
straffeprosesslov. Forslaget ble avgitt 3. november 2016 og publisert i NOU 2016:24. Blant
annet foreslar straffeprosessutvalget a kodifisere kapasitetshenleggelser, begrunnet i at

adgangen er uklar. Straffeprosessutvalgets forslag vil omtales naermere i punkt 3.3.3.

1.3 Metodiske spersmal

Lovgivningen inneholder ingen konkret lovhjemmel som eksplisitt regulerer

patalemyndighetens adgang til henleggelse begrunnet i kapasitetshensyn. Rekkevidden av

12 Se STRASAK-rapporten 2018 s. 6.

13 Se STRASAK-rapporten 2018 s. 29.

14 Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2017, s. 340.

IS NOU 1992: 23 5. 245.

16.Se NOU 1983: 57 5. 105, NOU 1992: 23 s. 245 og NOU 2002: 4 s. 466.
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henleggelsesadgangen er forst og fremst regulert gjennom pédtalemyndighetens direktiv og
patalepraksis, og sarlig den praksis som er utformet pa et overordnet niva og som har fétt et

skriftlig og autoritativt uttrykk gjennom Riksadvokatens rundskriv og retningslinjer.!”

Imidlertid kan det stilles spersmél ved om patalepraksis og Riksadvokatens rundskriv har
selvstendig rettskildemessig vekt. Forvaltningspraksis har i utgangspunktet begrenset vekt
som rettskilde.!'® Myhrer sondrer mellom rettskildevekten ved utfyllende retningslinjer, ikke
lovregulerte etterforskningsmetoder og retningslinjer eller praksis med tilslutning fra
lovgiver.! Forskrift 28. juni 1985 om ordning av patalemyndigheten (heretter
pataleinstruksen eller pét.instr.) § 7-5 tredje ledd overlater til Riksadvokaten & gi utfyllende
regler hva angér henleggelse begrunnet i kapasitetshensyn. Med utgangspunkt i Myhrers
kategorisering kan det faktum at lovgiver har overlatt til Riksadvokaten & gi retningslinjer, gi
retningslinjene autoritetsverdi.?’ Med autoritetsverdi siktes det til at patalemyndighetens
praksis tillegges vekt i konkurranse med andre rettskilder. Nér det gjelder rettskildemessig
vekt utenfor egen etat, konkluderer Myhrer likevel med at patalepraksis forst og fremst kun
har argumentasjons- eller overbevisningsverdi. Dette inneberer at patalepraksis tas i
betraktning som en sakkyndig vurdering og avveining av de reelle hensyn som gjor seg

gjeldende.

Retningslinjer fra Riksadvokaten har selvstendig vekt som rettskilde i behandlingen av de
rettslige rammene for henleggelse av kapasitetshensyn, da hele «henleggelsesprosessen» skjer
innad i patalemyndigheten. Henleggelseskompetansen ligger til politi og patalemyndighet
etter pat.instr. §17-1, og klagebehandlingen er intern jf. strpl. § 59a.2! Pitalemyndigheten har
som nevnt en skjennsmessig adgang til & vurdere om forfolgning skal skje gjennom
opportunitetsprinsippet, hvilket understreker hvorfor patalepraksis er en viktig rettskilde pé

omradet.

Sa lenge henleggelsesbeslutninger kun kan paklages til nermeste overordnede innad i

patalemyndigheten etter strpl. § 59a, kan domstolen kun foreta en indirekte rettslig proving av

17 Se Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2019 s. 45 med videre henvisning til Myhrer, Pdtalemyndighetens
praksis, s. 21.

18 Tor-Geir Myhrer, Pdtalemyndighetens praksis som rettskilde (2003) s. 224.

19 Tor-Geir Myhrer, Pdtalemyndighetens praksis som rettskilde (2003), s. 230-237.

20 Tor- Geir Myhrer, Pdtalemyndighetens praksis som rettskilde (2003) s. 230-231.

2 Tor- Geir Myhrer, Pdtalemyndighetens praksis som rettskilde (2003), s. 245.
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henleggelsesavgjorelser, jf. strpl. § 63. Folgelig er det svaert lite rettspraksis som behandler

henleggelsesbeslutninger.

Videre vil overordnede normer innebzare en begrensning for patalemyndighetens adgang til &
henlegge straffbare forhold ut fra kapasitetshensyn. Lov 17. mai 1814 om Kongeriket Norges
grunnlov (heretter Grl.) kapittel E inneholder flere allmenne forbud og rettigheter som har
straffeprosessuelle konsekvenser. Lov 21 mai 1999 nr. 30 om styrking av
menneskerettighetenes stilling 1 norsk rett (heretter mrl.) § 2 fastsetter at
menneskerettighetskonvensjonen gjelder som norsk lov. Etter den europeiske
menneskerettskonvensjonen (EMK) er nasjonalstatene plikt-/ og ansvarssubjekt. P&
strafferettens omrade er politi og patalemyndigheten den sentrale adressat, og det er disse
etatenes faktiske myndighetsutevelse som er avgjerende for om de individuelle
menneskerettighetene beskyttes, og om sikringsplikten er oppfylt. 22 Det er folgelig verdt &
nevne noe om forholdet mellom norsk rett og de menneskerettslige forpliktelsene etter EMK

for & belyse hva pédtalemyndigheten méa forholde seg til ved kapasitetshenleggelser.

Mrl. § 3 fastsetter at EMK ved motstrid gis forrang for formell norsk lov. Et annet spersmal er
rangforholdet mellom den europeiske menneskerettighetskonvensjonen og Grunnloven. I
utgangspunktet er Grunnloven Norges hayeste rettskilde, og EMK ma folgelig vike ved
motstrid. Imidlertid ga Grl. § 92 ved vedtakelsen i 2014 grunn til & reise spersmal ved
rangforholdet mellom Grunnloven og EMK. Tvilen knyttet seg til om ordlyden i Grl. § 92
kunne forstas slik at de menneskerettighetstraktater Norge er bundet av, er inkorporert pa
Grunnlovs niva. Heyesterett i plenum kom enstemmig i dom 16. desember 2016 til at Grl. §
92 ikke er en inkorporasjonsbestemmelse som gir menneskerettighetskonvensjoner grunnlovs
trinnheyde, men et palegg til norske myndigheter og domstol om & hdndheve

menneskerettighetene.??

Selv om EMK ikke har grunnlovs rang, mé de menneskerettslige bestemmelsene i
Grunnloven tolkes i lys av tilsvarende rettigheter i EMK. Menneskerettighetsutvalget papekte
i dok. nr. 16 (2011-2012) at nar Norge har forpliktet seg til & folge de internasjonale

menneskerettighetskonvensjonene, kan ikke den dommende makt se bort fra disse

22 Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2017, s. 119.
23 HR-2016-2554-P, avsnitt 64- 70 og 140.
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forpliktelsene ved tolkning av Grunnloven.?* Uttalelsene fra menneskerettighetsutvalget
understrekes ved at Hoyesterett i Rt.2015 s. 93 tar til orde for at Grunnloven ma tolkes i lys

av EMK, men presisere videre folgende:

«... framtidig praksis fra de internasjonale handhevingsorganene ikke har samme
prejudikatsvirkning ved grunnlovstolking som ved tolkning av de parallelle
konvensjonsbestemmelsene: Det er etter var forfatning Hoyesterett, og ikke de
internasjonale handhevingsorganene som har ansvaret for a tolke, avklare og

utvikle Grunnlovens menneskerettsbestemmelser.»>>

1.4 Fremstillingen videre

I avhandlingens punkt 2 vil det forst gjores rede for rammene for adgangen til henleggelse
begrunnet i kapasitetshensyn. Videre vil det i punkt 3 folge en analyse av den rettslige
forankringen for kapasitetshenleggelser. Herunder vil det forst stilles spersmél ved om
adgangen kan forankres i lov eller forskrift. Deretter vil det foretas en droftelse av om
adgangen ber forankres i lov, eventuelt om adgangen ber presiseres i egen bestemmelse slik
straffeprosessutvalget i NOU 2016: 24 foreslar. Videre under punkt 3 vil det folge en analyse
av om opportunitetsprinsippet, patalepraksis eller pataleinstruksen § 7-5 tredje ledd kan
fungere som kapasitetshenleggelsers rettslige grunnlag. I punkt 4 vil grensene for
kapasitetshenleggelser gjores rede for og analyseres, med utgangspunkt i Riksadvokatens
rundskriv.?® T punkt 5 vil det folge en rettspolitisk dreftelse av om kapasitetshenleggelser bar

undergis domstolskontroll. Endelig folger det i punkt 6 avsluttende bemerkninger.

2 Dok nr. 16 (2011-2012) s. 86 flg.
25 Rt-2015-93 avsnitt 57, Rt-2014-1105 og Dok. 16 (2011-2012) s. 86 flg.
26 R nr.3/2016.
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2 Rettslige rammer for piatalemyndighetens henleggelsesadgang

2.1 Innledning

Punkt 2 i avhandlingen tar for seg en rekke prinsipper og menneskerettslige rammer som har
betydning for kapasitetshenleggelser. Prinsippene og de menneskerettslige rammene er viktig
a belyse for & forsta «systemet» som henleggelsesadgangen benyttes i. Norges forpliktelser
etter EMK spiller en sentral rolle i utevelsen av patalemyndighetens pétalerett og
handhevelsesskjonn. Gjennom patalemyndighetens utevelse av handhevelsesskjonnet, mé det
ses hen til at konvensjonsforpliktelsene blir tilstrekkelig ivaretatt. Det er derfor behov for a
klargjore de menneskerettslige rammene patalemyndigheten mé forholde seg til ved

henleggelse begrunnet i kapasitetshensyn.

Enkelte av prinsippene kommer til uttrykk i straffeprosessloven, men er sjeldent fullt ut
uttrykt i bestemmelsene. Prinsippene danner utgangspunkter for organiseringen av
patalemyndigheten og for deres plikter i utevelsen av arbeidsoppgaver. Hvilke prinsipper som
er av betydning avhenger av hvilket stadium av patalemyndighetens virksomhet det straftbare
forholdet befinner seg pa.?” Eksempelvis er anklageprinsippet av betydning for utevelsen av
patalemyndighetens forpliktelser, og gir samtidig uttrykk for grunntrekkene i forholdet
mellom pétalemyndigheten og domstolene. Opportunitetsprinsippet og legalitetsprinsippet er
prinsipper som normerer den rettslige forpliktelsen som gjelder for utevelsen av
patalemyndighetens arbeidsoppgaver.?® De nevnte prinsippene omtales neermere i det

folgende.

2.2 Straffeforfolgningsplikten og opportunitetsprinsippet

Som nevnt innledningsvis opererer straffeprosessloven med utgangspunktet om en
straffeforfolgningsplikt.?’ Straffeprosessens overordnede mél er & realisere straffansvar, og en
grunnleggende forutsetning i vart straffesystem er derfor at straftbare handlinger forfolges av

det offentlige.>°

27 Jon Petter Rui, Straffeprosessen i perspektiv, punkt 5.
28 Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2017, s. 93.

2 NOU 2016: 24 s. 133.

30NOU 2016: 24 s. 195.
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Det rettslige grunnlaget for straffeforfolgningsplikten folger av strpl. § 62 a som gir uttrykk
for en plikt til & patale straffbare handlinger, og strpl. § 224 som gir uttrykk for en plikt til &
etterforske alle straffbare handlinger.’! Et rettssystem der utgangspunktet om
straffeforfolgningsplikten er absolutt, bygger pa det straffeprosessuelle legalitetsprinsippet. *2
Legalitetsprinsippet forutsetter en etterforsknings- og pataleplikt for alle straffbare forhold, og
det anses 1 utgangspunktet ikke relevant a ta i betraktning rimelighetshensyn og
hensiktsmessighet ved pétaleutevelsen.®® Sistnevnte taler for at en henleggelsesadgang i

praksis ikke ber aksepteres.

Det straffeprosessuelle utgangspunktet om en straffeforfelgningsplikt er blant annet begrunnet
i prevensjonshensyn og hensynet til den sosiale ro og orden i samfunnet.** Dersom
patalemyndigheten undergraver lojal handheving av loven, vil dette kunne resultere i at
straffetrusselen verken har realitet eller blir respektert. Borgernes rettsfolelse, rettssikkerhet
og tillit til patalemyndighetens bekjempelse av kriminalitet vil ogsd undergraves. Ved lojal og
konsekvent handheving av loven fremmes likebehandlingshensyn, rettstrygghet og

forutberegnelighet.?

Som nevnt innledningsvis begrenses straffeforfelgningsplikten av opportunitetsprinsippet,
som gir patalemyndigheten en skjennsmessig adgang til 4 unnlate straffeforfelgning. I norsk
rett er opportunitetsprinsippet serlig forankret i tre regelsett, som har til felles at grensen
mellom pétalemyndighetens rett og plikt til handheving av straffelovgivningen er angitt ved

svart vide og ubestemte begreper.

For det forste dpner strpl. § 224 for & iverksette etterforskning dersom det foreligger «rimelig
grunny. Ordlyden «rimelig grunny» gir patalemyndigheten en vid skjennsmessig adgang til &
unnlate etterforskning ved at bestemmelsen tolkes antitetisk. Dette innebzrer at dersom det
ikke er «rimelig grunny til etterforskning, kan patalemyndigheten beslutte henleggelse.*®
Nearmere redegjorelse for bestemmelsen folger 1 punkt 3.2.2. For det andre gir ordlyden «nér

ikke annet er bestemt ved lov» 1 strpl. § 62 a ferste ledd, pdtalemyndigheten adgang til &

31 Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2017, s. 97.

32 NOU 2016: 24 s. 133.

33 Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2017, s. 96

3 Ot.prp. nr. 90 (2003-2004) Om lov og straff (straffeloven) s. 487.

35 Gert Johan Kjelby, Mellom rett og plikt til straffeforfolgning, Bergen 2012, s. 133.
36 Gert Johan Kjelby, Mellom rett og plikt til straffeforfolgning, Bergen 2012, s. 25.
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unnlate straffeforfolgning. Videre folger det av bestemmelsens andre ledd at
patalemyndigheten har adgang til 4 henlegge overtredelser med en strafferamme pa 2 ar eller
lavere «hvis ikke allmenne hensyn tilsier pdtale». Hva som n@rmere bestemt inngar 1
ordlyden «allmenne hensyn» vil gjeres naermere rede for i avhandlingens punkt 3.2.3. Det
tredje regelsett knytter seg til pdtalemyndighetens adgang til 4 unnlate & fremme straffesak for
domstolene selv om det foreligger tilstrekkelig bevis for domfellelse etter strpl. §§ 69 og 70.
Imidlertid faller pataleunnlatelse etter strpl. §§ 69 og 70 utenfor masteravhandlingens ramme,

og vil felgelig ikke behandles ytterligere.

Hva angdr rammene for patalemyndighetens skjennsfrihet etter opportunitetsprinsippet, bor
det tas utgangspunkt i straffens begrunnelser, som er allmennprevensjon,
individualprevensjon og sosial ro.3” Overtredelsens grovhet sammenholdt med hvilke
interesser som er krenket ved lovbruddet, er avgjerende for hvor stor vekt som skal tillegges
de nevnte begrunnelser for straff ved kapasitetshenleggelser. Selv om nevnte hensyn taler for

forfelgning, kan det gjore seg gjeldende mothensyn som ber tillegges avgjerende vekt.

For unge lovbrytere kan matet med politiet i seg selv ha en avskrekkende virkning slik at
individualpreventive hensyn far mindre betydning. Nedvendige ressursprioriteringer og
samfunnsekonomiske betraktninger kan ogsé etter omstendighetene tale for & ikke forfolge
forholdet. De kryssende hensynene som gjor seg gjeldende, tilsier en relativt vid
skjennsmessig adgang for patalemyndigheten til & vurdere hvorvidt etterforsking og videre
forfolgning skal skje. Samtidig ber reglene ikke undergrave utgangspunktet om at det gjelder

en sterk presumsjon for at straffbare forhold skal forfelges.*®

En av fordelene med et opportunitetsprinsipp er at hensiktsmessigheten av straffeforfolgning
kan vurderes fra sak til sak. I sd mite ivaretar prinsippet hensynet til effektivitet og tillit.
Andre lands rettssystemer er skeptisk til for mye skjonn tillagt patalemyndigheten uten noen
form for kontroll, da dette kan medfere forskjellsbehandling og vilkérlighet.?* Det er ogsa
fremhevet at politiske eller andre rettslige irrelevante forhold kan bli tatt i betraktning. Dette
kan szrlig forckomme i retning av & unnlate a ta ut tiltale i saker hvor tiltale skulle vart tatt

ut, men det kan ogsa gjore seg gjeldende ved at patalemyndigheten tar ut tiltale i saker hvor

37NOU 2016:24 5.195.
3 NOU 2016:24 5.195.
39 Jon Petter Rui, Straffeprosessen i perspektiv, Jussens venner, punkt 5.7.
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bevisene ikke er tilstrekkelig.*® En forutsetning for at opportunitetsprinsippet skal fungere er
dermed at patalemyndigheten har stor integritet og nyter stor tillit. Det norske rettssystemet
gér lenger 1 & gjennomfoere opportunitetsprinsippet enn de fleste andre land. Likevel er det lite
som tyder pé at det vidtgaende opportunitetsprinsippet har fort til vilkarlighet, eller at

politiske hensyn har fatt innflytelse pa patalemyndighetens skjonnsmessige avgjorelser.*!

Straffeforfelgningsprinsippet og opportunitetsprinsippet gir imidlertid ikke foringer p
hvilken statlig etat eller hvilket organ som har som sin oppgave 4 ivareta statens straffe- og
straffeforfolgningsplikt. Hvordan straffeforfelgningsprinsippet er gjennomfert, beror pa
vektleggingen av andre prinsipper. I norsk rett har maktfordelingsprinsippet,
anklageprinsippet og kravet til uavhengighet og objektivitet til straffesystemets akterer, vaert

avgjerende for & legge statens anklagerrolle til en seerskilt offentlig patalemyndighet.*?

2.3 Maktfordelingsprinsippet og anklageprinsippet

Maktfordelingsprinsippet er et statsrettslig prinsipp som innebzrer at statsmakten fordeles pa
tre uavhengige institusjoner; den lovgivende, den utevende og den demmende makt.** Som
den lovgivende makt vedtar Stortinget lover, som den utevende makt setter regjeringen i verk
politiske vedtak og hdndhever gjeldende lover, og som den demmende makt demmer
domstolene etter gjeldende lover.** Maktfordelingsprinsippet gér ut pé at statsmaktene skal
vare adskilt og uavhengig av hverandre, slik at maktmisbruk forhindres. Pitalemyndighetens
uavhengighet fremgar av strpl. § 55, og lyder som folger: «[p]atalemyndigheten er uavhengig
ved behandlingen av den enkelte straffesak. Ingen kan instruere patalemyndigheten i

enkeltsaker eller omgjore en pétaleavgjorelsey.

Maktfordelingsprinsippet har betydning for henleggelsesadgangen ved at statsmaktene danner
grunnlaget for patalemyndighetens ansvar for straffeforfelgningen. Patalemyndigheten plikter
som nevnt lojalt & ivareta lovgivers kriminalisering og dermed hdndheve gjeldende
straffelovgivning. Maktfordelingsprinsippet forutsetter at pdtalemyndigheten heller ikke kan

uteve sin kompetanse pa lovgivers omrade ved 4 unnlate hdndheving pa en slik méte at

40 Jon Petter Rui, Straffeprosessen i perspektiv, Jussens venner, punkt 5.7.
41 Jon Petter Rui, Straffeprosessen i perspektiv, Jussens venner, punkt 5.7.
42 Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2017, s. 94.

43 Se Grunnloven §§ 3, 49 og 86 flg.

“NOU 2016: 24 s. 135.
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enkelte straffbare handlinger i realiteten avkriminaliseres. Straffeforfelgning er en
inngripende form for myndighetsutevelse, og de hensyn som ligger til grunn for a skille

mellom lovgivende, utevende og demmende makt gjor seg sterkt gjeldende.*®

Den grunnleggende funksjonsdeling og kompetansebegrensning som
maktfordelingsprinsippet bygger pa, er i strafferettspleien sarlig uttrykt gjennom
anklageprinsippet.*® Strpl. § 63 fastsetter kjernen i anklageprinsippet:

«Domstolene trer bare i virksomhet etter begjcering av en pataleberettiget, og

deres virksomhet opphorer nar begjceringen blir tatt tilbakey.

Strpl. § 63 tar til orde for at domstolene ikke har anledning til av eget tiltak & behandle en
henlagt sak, og anklageprinsippet er i norsk rett gjennomfort slik at patalemyndigheten er
organisatorisk adskilt fra domstolene.*” Anklageprinsippet markerer saledes en grense mellom
patalemyndighetens og domstolens kompetanse. Patalemyndigheten ma naturligvis folge
rettslige palegg gitt av domstolene i enkeltsaker og rettspraksis, men uten serlig hjemmel kan
ikke patalemyndigheten uteve kompetanse pad domstolens omrade. Domstolene kan i
prinsippet heller ikke, uten serskilt lovhjemmel, direkte eller indirekte utove
patalefunksjoner. Nér patalemyndigheten velger & henlegge en sak, skal ikke domstolen

«blande seg inn» 1 denne avgjerelsen, da dette i sa fall vil vere i strid med anklageprinsippet.

2.4 Menneskerettslige rammer

Grunnloven og Norges forpliktelser etter EMK setter rettslige skranker for hdndheving av
straffelovgivningen gjennom det straffeprosessuelle regelverk. Pdtalemyndigheten mé pése at
konvensjonsforpliktelsene blir tilstrekkelig ivaretatt ved utevelse av handhevelsesskjonnet.
Dette understrekes ved at det etter Grl. § 92 folger at «Statens myndigheter skal respektere og
sikre menneskerettighetene slik de er nedfelt i denne grunnlov og i for Norge bindende
traktater om menneskerettigheter». Bestemmelsen fastslér statens generelle plikt til &
respektere og sikre menneskerettighetene. Grl. §92 ma tolkes i lys av EMK art.1, som

palegger konvensjonsstatene & «secure to everyone within their jurisdiction the rights and

4 NOU 2016: 24 s. 134.
46 Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2017,s. 62.
47 @rnulf @yen, Straffeprosess, Bergen 2019, s. 454.
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freedoms defined in Section I of this convention.» Grunnloven og EMK vil forst og fremst ha
betydning som rettslig ramme for vurderingen av i hvilket omfang et forhold skal etterforskes,

og som en begrensning i henleggelsesadgangen.*®

EMK art. 1 tolkes slik at statene har plikt til & beskytte borgerne mot at andre borgere krenker
deres rettigheter etter EMK.#° Plikten etter artikkel 1 kan utlgse en etterforskings- og
pataleplikt der en persons rettigheter etter konvensjonen kan vare krenket. Innholdet og
omfanget av disse positive sikringsplikter som kan utlese en etterforsknings- og pétaleplikt er

utviklet gjennom EMDs praksis.>°

EMD har formulert et «general principle» som gjengis i en rekke avgjorelser. De positive
forpliktelsene inneholder tre elementer eller krav: krav om strafferettslig regulering,
straffeforfolgning og preventive tiltak. EMD omtaler de tre elementene som «effective
criminal-law provisions», «backed up by law-enforcement machinery» og «to take preventive

operational measures».’!

Kravet «criminal-law provision» har adresse til lovgiver, og sikter til lovgivers plikt til & gi
strafferettslig vern med kriminalisering.’? I tillegg innebeerer kravet at lovgiver ma legge
forholdene til rette for effektiv straffeforfelgning for patalemyndigheten.>® Kravet til «law-
enforcement machinery» dekker blant annet politi- og patalemyndighetens handheving eller
mangel pa handheving av straffelovgivningen. I praksis betyr kravet at politi- og
patalemyndigheten i noksé vid utstrekning har plikt til 4 etterforske visse sakstyper som ligger
innenfor rettighetsvernet i de materielle artiklene i EMK. Kravet til «preventive operational
measures» kan fa betydning for patalemyndighetens skjonn 1 henhold til om det skal

iverksettes etterforsking og benyttes straffeprosessuelle virkemidler.>*

Praksis fra EMD viser videre at de positive pliktene til & sikre menneskerettighetene er

relative. Osman mot Storbritannia er illustrerende ved at EMD uttaler seg om hvilke krav som

48 Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2017, s. 129.

4 @rnulf Gyen, Straffeprosess, Bergen 2016, 5.229.

50 Tor Geir Myhrer, Kvalitet i etterforskningen, s. 46.

51'Se bl.a. EMDs dom 28.oktober 1998, Osman mot Storbritannia, pkt.115 (23452/94) og EMDs dom av 25.juni
2009, Beganovic mot Kroatia pkt. 71 (46423/06).

52 Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2019 s. 148.

33 Se EMDs dom av 26.mars 1985, X og Y mot Nederland (8978/80).

54 Se EMDs dom av 25. juni 2009, Beganovic mot Kroatia pkt. 71 (46423/06).
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stilles til medlemsstatenes prioriteringer.> En leerer i psykisk ubalanse hadde gitt en 15 ar
gammel elev en pafallende oppmerksomhet over tid, trakassert hans familie og til slutt drept
elevens far. Moren til eleven gikk til sak mot staten med pastand om at staten ikke hadde

beskyttet sonnens og ektemannens liv etter EMK art. 2. EMD uttalte:

«For the Court, and bearing in mind the difficulties involved in policing modern
societies, the unpredictabillity of human conduct and operational choices which
must be made in terms of priorities and resources, such an obligation must be
interpreted in a way which does not impose an impossible or disproportionate

burden on the authorities».’®

EMDs uttalelse gir uttrykk for at prioriteringer er en nedvendighet i komplekse rettssystemer
og at sikringsplikten som er pdlagt konvensjonsstatene ikke kan strekke seg uforholdsmessig
langt. For ovrig synes EMD 4 overlate til konvensjonsstatene & regulere nermere hvordan

forpliktelsene skal overholdes og gjennomfores.

Videre er Rt. 2013 s. 588 en pdminnelse om patalemyndighetens plikt til & sikre
menneskerettighetsvernet. Dommen er ogsa veiledende for rekkevidden av
patalemyndighetens positive forpliktelser etter EMK art. 2, 3 og 8.°7 Saken gjaldt spersmélet
om staten etter EMK art. 2, 3, og 8 ga fornermede i saken tilstrekkelig beskyttelse mot

krenkelser av de nevnte bestemmelsene.

Fornarmede i sistnevnte sak hadde vert utsatt for truende og plagsom atferd over lang tid fra
en mann som hun i en kort periode hadde hatt et forhold til. Til tross for soning av dom og
brudd pa flere besgksforbud oppsekte tiltalte forneermede i saken til stadighet. Hoyesterett
kom til at staten ikke hadde ivaretatt kvinnens rettigheter. I avsnitt 41 uttaler Hoyesterett at
EMK art. 1 palegger konvensjonsstatene & sikre konvensjonens rettigheter for alle innenfor
statens jurisdiksjon. Videre padpeker Hoyesterett at dette innebaerer blant annet at staten har en
plikt til & ta aktive skritt for & hindre at private krenker hverandre, og viser med dette til

EMDs praksis.’® Momenter av avgjerende betydning var politiets mangelfulle oppfelgning av

55 Se EMDs dom av 28.oktober 1998, Osman mot Storbritannia (23452/94).

56 Se EMDs dom av 28.oktober 1998, Osman mot Storbritannia, avsnitt 116. Se ogsd EMDs dom av 24.mars
2011, Giuliani og Gaggio mot Italia avsnitt 245 (23458/02).

57 Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2017, s. 129.

8 Se EMDs dom av 29. april 1997, H.L.R mot Frankrike, avsnitt 40 (24573/94) og EMDs dom av 28.oktober
1998, Osman mot Storbritannia avsnitt 115.
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mannens gjentatte brudd pd besgksforbud og unnlatt etterforskning av alvorlige trusler. For &
beskytte en person mot krenkelser, mé staten straffeforfelge den personen som krenker den
andres rettigheter. Hoyesterett uttaler i avsnitt 46 i dommen at myndighetene mé reagere med
de tiltak som «ut fra situasjonen er rimelig 4 forvente». Uttalelsen ma forstés slik at det ma
reageres med tiltak som er forholdsmessige ut fra den konkrete situasjonen. Etter dette legges
det til grunn at sikringsplikten er relativ, og at konvensjonsstatene ma ha rom til 4 foreta

prioriteringer.

Serlig Grl. §§ 93 (sml. EMK art. 2 og 3) og 102 (sml. EMK art. 8) er relevant som
begrensning for patalemyndighetens hdndhevelsesskjonn.>® Retten til liv etter EMK art. 2
innebarer en ubetinget plikt for patalemyndigheten til etterforskning i alle tilfeller av drap,
hvilket tilsier at kapasitetshenleggelser ikke er aktuelt i slike tilfeller.®® Videre utloser EMK
art. 3 hdndhevingsforpliktelser, og er av den grunn relevant som begrensninger for
patalemyndighetens henleggelsesadgang. ¢! Forpliktelsen gjelder seerlig overfor «sarbare
grupper» og omfatter tilstedeverelse av tilstrekkelig lovgivning og inngrepshjemler, herunder
faktiske og rettslige beskyttelsestiltak.®?> P4 samme mate som i forhold til artikkel 2, medferer
ogsa artikkel 3 positive forpliktelser i form av effektiv etterforskning.®* Saker hvor mistanken
gjelder forhold som krenker rettigheter etter art. 3, kan heller ikke henlegges pd grunnlag av

kapasitetshensyn.

Artikkel 8 fastslar at «[e]veryone has the right to respect for his private and family life, his
home and his correspondence». Ordlyden «right to respect» antyder, slik ogsa EMD har lagt
til grunn, at rettighetsvernet i art. 8 innebarer positive forpliktelser uavhengig av
sikringsplikten i art.1.%* Artikkel 8 beskytter «physical and moral integrity of an individual
from other personsy», hvilket omfatter de fleste straffbare forhold mot liv, legeme og helbred,

herunder ogsa visse verbale trusler som ikke folges opp av handling.®

% Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2017, s. 122.

0 Se EMDs dom av 17. mars 2005, Bubbins mot Storbritannia (50196/99), og EMDs dom av 4. mai 2001, Hugh
Jordan mot Storbritannia.

ol Gert Johan Kjelby, Mellom rett og plikt til straffeforfolgning, Bergen 2012, s. 344.

2 Se EMDs dom av 26. november 2002, E. m.fI. mot Storbritannia pkt. 88 (33218/96).

63 Se Jorgen Aall, Rettsstat og menneskerettigheter, Bergen 2016, s. 189.

4 Se EMDs dom av 26. mars 1985, X og Y mot Nederland pkt. 23 (8978/80).

5 Se EMDs dom av 5. mars 2009, Sandra Jankovic mot Kroatia, pkt. 31 og 45 (38478/05) Se ogsd EMDs dom
av 30.november 2010, Hajduova mot Slovakia pkt. 49 (2660/03).
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Den nedre grense for voldshandlinger som kan utlese positiv plikter etter art. 8 illustreres i
Tonchev mot Bulgaria fra 2009.%¢ Klagers sonn pa 4 &r hadde sprutet vann p& naboen, som
etter & ha bedt ham stoppe, reagerte med & kaste en bit av en takstein mot gutten, som fikk et
3-11 mm sér over ogyet. Forholdet innvirket ikke slik pa «physical or moral integrity» at art. 8

var krenket.

%Se EMDs dom av 19. november 2009, Tonchev mot Bulgaria pkt.40-42 (18527/02).
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3 Den rettslige forankringen for kapasitetshenleggelser

3.1 Innledning

Kjerneomrédet for kapasitetshenleggelsene er «masseovertredelsene» og den
vinningskriminalitet som gjerne omtales som «hverdagskriminalitet».®” Hvilke
kapasitetsmangler som aktualiserer en henleggelsesbeslutning, vil ogsé variere. Det kan for
eksempel vere et behov for & begrense bruk av kostbare eller tidskrevende
etterforskingsskritt, eller det kan vaere mangel pa etterforskere eller patalejurister pa grunn av

belastning ved hindtering av heyere prioriterte saker.5®

Henleggelsesbeslutninger begrunnet i kapasitetshensyn er, som nevnt innledningsvis,
anerkjent 1 bade juridisk teori og patalepraksis. Dette understrekes for det forste ved at politiet
1 patalemyndigheten har egne koder for henleggelser pd grunn av «manglende
saksbehandlingskapasitet» i et straffesakssystem kalt STRASAK.%® Som nevnt
innledningsvis foreslo straffelovkommisjonen bade i 1983, 1992 og 2002 & kodifisere
adgangen til & henlegge saker begrunnet i kapasitetshensyn. I 2016 kom det nok et forslag i
NOU 2016: 24 om & lovfeste adgangen til & foreta kapasitetshenleggelser. Selve

henleggelsesadgangen er med andre ord ubestridt.

Til tross for at kapasitetshenleggelser er anerkjent, er det usikkert hvor adgangen til
henleggelsesbeslutninger begrunnet i kapasitetshensyn er rettslig forankret.
Patalemyndigheten kan ikke vilkérlig unnlate a4 handheve straffelovgivningen, og
utgangspunktet er at en beslutning om & henlegge en straffesak krever et rettsgrunnlag.”
Punkt tre i disposisjonen tar sikte pd a klarlegge den rettslige forankringen av henleggelser

begrunnet i kapasitetshensyn.

67 Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2017, s. 344.

% Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2017, s. 343.

9STRASAK-rapporten. Anmeldt kriminalitet og politiets straffesaksbehandling 2018. Publisert 15.02.2019.
https://www politiet.no/aktuelt-tall-og-fakta/tall-og-fakta/anmeldt-kriminalitet-strasak/ (sjekket 2.desember
2019)

0 Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2017, s. 190.
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3.2 Kan kapasitetshenleggelser hjemles i lov eller forskrift?

3.2.1 Innledning

Lovgivningens utgangspunkt er, som allerede papekt, at det foreligger en etterforsknings- og
pataleplikt.”! Straffeprosessloven inneholder ingen bestemmelse som direkte gir hjemmel for
a henlegge straftbare forhold p& grunn av manglende saksbehandlingskapasitet. I det folgende
vil det undersekes hvorvidt den rettslige forankringen for kapasitetshenleggelser kan sekes 1

straffeprosessloven §§ 62a annet ledd og 224, eller pataleinstruksen § 17-1.

3.2.2 Forholdet mellom strpl. § 224 og § 62 a

Vilkarene «rimelig grunn» 1 strpl. § 224 og «allmenne hensyn» i strpl. § 62a angir en terskel
for anvendelse av etterforskings- og pataleplikten. I praksis kan vurderingstemaene bli
overlappende, og det er folgelig behov for & avklare forholdet mellom bestemmelsene.

Som nevnt har pdtalemyndigheten etter en antitetisk tolkning av strpl. § 224, en
skjennsmessig adgang til & unnlate etterforskning dersom det ikke foreligger «rimelig grunn»
til etterforskning. Bestemmelsen mé videre forstas slik at en sak kan henlegges for
etterforskning og etter pabegynt etterforskning, dersom det ikke foreligger «rimelig grunny.
Henleggelsesadgangen etter bestemmelsen retter seg dermed mot tidspunktet for

etterforskning er iverksatt, og fram til avsluttet etterforskning.

Etter § 62 a annet ledd kan «pétale unnlates» hvis ikke «allmenne hensyn tilsier patale».
Ordlyden «pataley tilsier at henleggelse etter denne bestemmelsen knytter seg til patalestadiet,
altsé etter endt etterforskning. I forarbeidene er det imidlertid presisert at avgjerelser om
henleggelse etter § 62 a annet ledd kan treffes pa ethvert stadium av saken, herunder for
etterforskning 1 det hele tatt er iverksatt, under etterforskning, og etter avsluttet

etterforskning.”

Riksadvokaten har imidlertid besluttet at saken ikke skal henlegges etter «allmenne hensyn»
for etterforskning er iverksatt >, Det gjengis i rundskrivet at forholdet mellom henleggelse

med hjemmel i §§ 62 a og 224 er uklart. Likevel kan det papekes at straffeprosessloven § 224

7! Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2017, s. 190.
72 Ot.prp.nr.90 (2003-2004) s.487.
3R nr.3/2016 V avsnitt 31.
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apner for en «bred, skjennsmessig vurdering av om saken ber henlegges for det er igangsatt
etterforskning», hvilket tilsier at det ikke er behov for & anvende strpl. § 62 a annet ledd for
etterforskning er startet. Riksadvokaten beslutter derfor i rundskrivet at saken ikke skal
henlegges begrunnet i at allmenne hensyn ikke foreligger etter § 62 a for det er iverksatt
etterforskning. Ogsa i tilfeller hvor det fremstar klart at allmenne hensyn ikke vil tilsi patale,

skal saken henlegges fordi det ikke er rimelig grunn til & igangsette etterforsking.”

Videre vil vurderingene etter strpl. § 224 i initialfasen forst og fremst ha sitt fokus pa
samfunnets behov for undersgkelse, avdekking og oppklaring av mulige straffbare forhold.
Vurderingene etter strpl. § 62a annet ledd vil i praksis ha sterre fokus pa samfunnets behov
for & sanksjonere straffbare forhold.”® Felgende vil det foretas neermere redegjorelse og

analyse av strpl. §§ 224 og 62a.

3.2.3 Straffeprosessloven § 224

Av straffeprosessloven § 224 forste ledd folger det at

«[e Jtterforskning foretas nar det som folge av anmeldelse eller andre
omstendigheter er rimelig grunn til d undersoke om det foreligger straffbart

forhold som forfolges av det offentlige. »

Bestemmelsen suppleres av pat.instr. § 7-4 forste ledd, hvor det heter at patalemyndigheten

«... kan beslutte d henlegge en anmeldelse uten at det foretas etterforskning ndar
det er klart at det anmeldte forhold ikke er straffbart eller gjenstand for offentlig

pdtale.»

Spersmalet som sgkes avklart under punkt 3.3.1 er om kapasitetshenleggelser kan forankres
det skjonnsmessige vilkaret «rimelig grunny i strpl. § 224. Imidlertid vil det forst gjores

nzrmere rede for bestemmelsens innhold.

74 R nr. 2/2015 punkt VIII.
> Gert Johan Kjelby, Mellom rett og plikt til straffeforfplgning, Bergen 2012, s. 525.
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Straffeprosessloven § 224 angir «inngangsporten» og grunnvilkarene for adgangen til &
iverksette straffeforfelgning. Ordlyden «rimelig grunn» gir liten veiledning for vurderingen
av om etterforskning skal iverksettes, da avgjerelsestemaet er skjonnsmessig, og kriteriet er
vagt og ubestemt.’® Den viktigste kilden for hvordan kriteriet «rimelig grunn» skal anvendes,

er Riksadvokatens rundskriv fra 1999.77

I tillegg til det grunnleggende saklighetskravet som alltid gjelder, vil vurderingen av om
etterforsking skal iverksettes eller fortsette, bero pa en forholdsmessighetsvurdering og
sannsynligheten for at det foreligger et straffbart forhold.”® Av rundskrivet fremgér det at hva
angdr sannsynlighetskravet, vil «rimelig grunn» mer trolig foreligge hvis det er nerliggende &
tro at noe straffbart har funnet sted, sammenlignet med en fjern mulighet.”” Videre papekes
det i rundskrivet at det ma vurderes om forholdet er sa alvorlig at igangsettelse av
etterforskning er proporsjonal.®® I en mindre alvorlig sak kan det for eksempel veere rimelig &
undersoke politiets egne arkiver, men ikke foreta avher av en persons nare familie. Endelig
ma etterforskningen veere saklig begrunnet.®! En etterforskning kan for eksempel ikke

begrunnes i et enske om & ramme en politisk motstander.3?

Hva angar spersmélet om kapasitetshenleggelser kan forankres i ordlyden «rimelig grunny, er
rettskildene tvetydige og upresise. | NOU 2016:24 papekes det at spersmalet er «noe
omdiskutert».®* De nevnte momentene som skal tillegges vekt ved vurderingen, virker 4 stille
selve saken i sentrum. Riksadvokaten presiserer i rundskriv nr.3/2016 punkt 10 at ressursene
skal brukes effektivt og med kvalitet, og at den enkeltes rettssikkerhet ikke kan nedprioriteres.
Dersom patalemyndigheten i vurderingen av om det foreligger rimelig grunn til a etterforske,
legger vekt pa kapasitetshensyn og derav henlegger det straftbare forholdet, vil den enkeltes
rettssikkerhet nedprioriteres. Straffeprosessloven § 224 synes etter dette ikke & apne for

henleggelse begrunnet i kapasitetshensyn.

6 Gert Johan Kjelby, Mellom rett og plikt til straffeforfglgning, Bergen 2012, s. 15.
77 Ot.prp.nr.60 (2004-2005) s.42, med henvisning til R nr.3/1999.

"8 Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2019, s. 359.

7 R nr.3/1999 s.6.

80 R nr.3/1999 s.6.

81 R nr.3/1999, punkt I11/3.

82 Steinar Fredriksen, Innfgring i straffeprosess, Oslo 2009, s. 100.

83 NOU 2016:24 s. 134.
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Kjelby tar imidlertid til orde for at manglende etterforskningskapasitet er et relevant hensyn i
rimelighetsvurderingen.?* Jo Hov innfortolker ogsé kapasitetshensyn i
rimelighetsvurderingen, men gér lengre og antar at adgangen til 4 henlegge saker av
kapasitetsgrunner direkte kan forankres i strpl. § 224, og uttaler; «... manglende kapasitet er
«rimelig grunny, bade til a la vaere & apne etterforskning og til & innstille en padbegynt

etterforskningy.

I Sivilombudsmannens arsmelding av 1995 fremgar det at «... det er fast praksis for at
prioriteringshensyn er et relevant moment ved avgjorelse av om etterforskning skal
iverksettes».® Uttalelsen stottes av Riksadvokaten som pépeker at «[d]et er for eksempel
anledning til & unnlate & sette 1 verk etterforskning i enkelte saker ut fra ressursprioritering
eller av andre saklige grunner.»®’ Ressursprioriteringer nevnes som et eksempel pa at
etterforskning kan unnlates. Riksadvokaten nevner derimot ikke noe om at
ressursprioriteringene springer direkte ut av ordlyden «rimelig grunn», men uttaler at
adgangen er akseptert i teori og praksis.®® Det later til at Riksadvokaten snarere papeker
hvorfor patalemyndigheten ikke er undergitt en absolutt etterforskningsplikt etter § 224, enn &

ta til orde for at kapasitetshenleggelser kan forankres 1 ordlyden «rimelig grunn».

Riksadvokaten skriver videre i R nr.3/1999 at det er anledning til 4 unnlate a sette i verk
etterforskning i enkelte tilfeller ut fra ressursprioritering, og at det pa dette stadium kan uteves
et «skjonn innenfor rammen av det opportunitetsprinsipp som gjelder i norsk
straffeprosess».?’ Utsagnet kan tolkes dit hen at Riksadvokaten forutsetter at selv om «rimelig
grunny til etterforskning foreligger, har patalemyndigheten i trdd med opportunitetsprinsippet
en skjonnsmessig adgang til & henlegge enkelte saker pd grunnlag av kapasitet. Med andre ord
virker det som at Riksadvokaten mener at kapasitetshenleggelser har sin rettslige forankring 1
opportunitetsprinsippet snarere enn i ordlyden «rimelig grunny» etter § 224 forste ledd.
Riksadvokaten fremholder at «[s]traffeprosessloven § 224 regulerer unnlatelse av a iverksette

etterforskning ogsa etter en bredere, sammensatt vurdering enn de rene kapasitetshensyn».*°

84 Gert Johan Kjelby, Mellom rett og plikt til straffeforfolgning, Bergen 2013, s. 264.
85 Jo Hov, Rettergang I, Oslo 2010, s. 784.

86 SOMB-1995-44 5.172.

87 R nr.3/2016 11/7.

88 R nr.3/2016 11/7.

% R nr.3/1999 s.5.

% R nr.3/2016 punkt ITI/13.
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Ordlyden «ogsé» kan umiddelbart virke til & tale for at kapasitetshenleggelser og andre
unnlatelser kan begrunne at det ikke foreligger «rimelig grunn». Riksadvokaten er imidlertid
tvetydig ettersom det ogsa pépekes at det brukes ulike henleggelseskoder for rene
kapasitetshenleggelser, og henleggelser hjemlet i § 224 «av andre saklige hensyn enn rene

kapasitetsvurderinger».

Straffeprosessutvalget tar i NOU 2016: 24 til orde for at adgangen ber kodifiseres i ny regel i
§ 28-2 annet ledd bokstav b, hvilket taler for at bestemmelsene i ndvarende lovgivning ikke
er tilstrekkelig som rettslig grunnlag for patalemyndighetens adgang til
kapasitetshenleggelser. Sistnevnte sett i sammenheng med ordlyden i § 224, hensynet til
rettssikkerhet og Riksadvokatens skildringer i de nevnte rundskrivene, taler for at

kapasitetshenleggelser ikke kan forankres i ordlyden «rimelig grunny i strpl. § 224.

Som nevnt ma strpl. § 224 ses i sammenheng med pét.instr. § 7-4. Det kan derfor stilles
spersmal ved om kapasitetshenleggelser kan forankres i § 7-4. Kjelby tar til orde for at «det
pa dette [anmeldelses] stadiet ikke vil veere aktuelt 4 henlegge saken av andre grunner enn de
nevnte ... f.eks ... ut fra prosessokonomiske hensyn».”! Uttalelsen taler for at det ikke er
aktuelt & henlegge saken av kapasitetsgrunner etter bestemmelsen. Nér det dessuten
argumenteres for at kapasitetshenleggelser ikke kan forankres i § 224, kan adgangen heller

ikke anses 4 kunne forankres i pét.instr. § 7-4.

3.2.4 Straffeprosessloven § 62 a annet ledd

Av straffeprosessloven § 62 a annet ledd folger det at «[f]or overtredelse av straffebud med en
strafferamme pa 2 ar eller lavere kan pétale unnlates hvis ikke allmenne hensyn tilsier patale».
Spersmalet som skal sekes avklart i punkt 3.3.2 er om henleggelse av kapasitetsgrunner kan
forankres i bestemmelsens ordlyd «allmenne hensyn». For analyse av bestemmelsen, ma det

gjores nermere rede for bestemmelsens innhold.

! Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2019 s. 384, med videre henvisning til JD rundskriv 9926/85 til pét.instr.§
7-4 forste ledd. Slik ogsa i Riksadvokatens brev til Justisdepartementet av 26.januar 1990 om henleggelse av
kapasitetsgrunner pkt. 4, hvor det ble foreslatt inntatt en egen bestemmelse om dette 1 § 7-4.
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Bestemmelsen gir etter sin ordlyd pdtalemyndigheten en bred skjennsmessig adgang til &
henlegge straffesaker.”?. Bestemmelsens anvendelsesomride innskrenkes ved at det kun er
forhold med en strafferamme pa 2 ar eller lavere som kan vaere gjenstand for henleggelse.
Videre avhenger henleggelsesadgangen av at «allmenne hensyn» ikke tilsier patale. Ordlyden
«allmenne» gir uttrykk for hensyn som tar sikte pd & ivareta samfunnets interesser. Pa den ene
siden kan en tenke seg at det alltid vil veere 1 samfunnets interesser at straffbare forhold
forfolges, og at kapasitetshensyn ikke kan begrunne henleggelse. Men dersom
kapasitetshenleggelser er nodvendig for & frigjere ressurser til mer alvorlige saker, vil det
vare 1 samfunnets interesser at saker av mindre alvorlig karakter henlegges. Allmennhetens
rettssikkerhetshensyn ivaretas ved at patalemyndigheten prioriterer de mest alvorlige
straffesakene, hvilket er i trdd med retningslinjene gitt av Riksadvokaten i rundskriv.??
Manglende saksbehandlingskapasitet vil 1 en slik kontekst falle inn under ordlyden «allmenne

hensyny.

Av bestemmelsen fremkommer det videre at ved vurderingen av om allmenne hensyn
foreligger, «legges det blant annet vekt pé overtredelsens grovhet, hensynet til den
alminnelige lovlydighet og om den forn@rmede, eller en annen som har lidt skade ved
overtredelsen ... ensker pétale.» Ordlyden «overtredelsens grovhet» og «den alminnelige
lovlydighet» og om fornermede eller annen «har lidt skade» virker til & rette seg mot det
straffbare forhold, og ikke ta hensyn til omstendighetene rundt saken. Imidlertid er
oppregningen av hvilke forhold som skal vektlegges i vurderingen ikke uttemmende, jf.
ordlyden «blant annet», hvilket taler for at kapasitetshenleggelser kan forankres i

straffeprosessloven § 62 a annet ledd. **

I heringen til straffelovkommisjonen i 1992 ble det uttrykt en viss bekymring for
skjennsutevelsen og den vide adgang til & henlegge straffesaker som strpl. § 62a annet ledd

apner for. Straffelovkommisjonen uttalte at

«[d Jet er viktig at politi og pdtalemyndighet er seg bevist skillet mellom henleggelse av

kapasitetsgrunner og henleggelse fordi allmenne hensyn ikke tilsier pdtale. En

2 R nr.3/2016 V/30.
% R nr.3/2016 punkt I11/10.
% Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2019, s.337.
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lovfesting av momentene vedrorende allmenne hensyn kan bidra til en skjerpet

bevissthet her, jf. utkastet til strpl. § 62a andre ledd».”

Uttalelsen kan pé dette punkt oppfattes som en klar avgrensning av innholdet i «allmenne
hensyn» mot kapasitetsgrunner. Departementet tok imidlertid ikke eksplisitt stilling til om

kapasitetshenleggelser kan forankres i ordlyden «allmenne hensyny.

I juridisk litteratur er det flere som kan synes a ta til orde for at kapasitetshenleggelser kan
forankres i ordlyden «allmenne hensyn». Gert Johan Kjelby sier blant annet at departementet
ikke ser ut til 4 ville skille ut kapasitetshensyn fra allmenne hensyn i strpl. § 62 a, uten at han
begrunner dette standpunktet naermere. *® Videre henviser Kjelby til Jo Hov som tar til orde
for at strpl. § 224 og kriteriet «rimelig grunny» forankrer kapasitetshenleggelser. Kjelby bygger
videre pd Hov, og uttaler at dersom kriteriet rimelig grunn forankrer kapasitetshenleggelser,
«er det etter mitt syn et svakt rettskildemessig grunnlag for & ekskludere slike forhold under
«allmenne hensyn».»”” Etter mitt syn kan imidlertid ikke kapasitetshenleggelser forankres i

strpl. § 224, se dreftelsen i punkt 3.3.2.

Oyen synes a betrakte kapasitetshenleggelser som en egen henleggelsesform i tillegg til
henleggelser etter § 224 og § 62a annet ledd. Han beskriver fire forskjellige
henleggelseskategorier under «henleggelse av patalemessige grunner». @yen fremstiller
kapasitetshenleggelser som en tredje kategori, adskilt fra vurderingene av «allmenne hensyn»
og «rimelig grunn». Han beskriver kapasitetshenleggelser som en henleggelse der
«patalemyndigheten ikke vil prioritere saken, i lys av sakens art og alvor og den tilgjengelige
etterforsknings- og patalekapasitet». @yen nevner ikke eksplisitt at henleggelse begrunnet i
kapasitetshensyn ikke kan hjemles i § 224 eller § 62 a annet ledd, men det er nerliggende &
tolke kategoriseringen dithen. Videre skriver Qyen at kapasitetshenleggelser pd en @rlig mate
gjenspeiler de prioritetsutfordringer patalemyndigheten star ovenfor, og at henleggelse
begrunnet i kapasitet hindrer at den reelle henleggelsesgrunnen i en sak blir kamuflert.”®

Sistnevnte taler ogsa for at Qyen skiller ut kapasitetshenleggelser til en egen

% NOU 2002: 4, Ny straffelov s. 187.

% Gert Johan Kjelby, Mellom rett og plikt til straffeforfolgning, Bergen 2012 s. 560.
97 Gert Johan Kjelby, Mellom rett og plikt til straffeforfolgning, Bergen 2012, 5.560.
%8 @rnulf Gyen, Straffeprosess, Bergen 2016, s. 223.
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henleggelseskategori, og at kapasitetshenleggelser folgelig ikke kan forankres i ordlyden i
strpl. § 62 a annet ledd.

Det faktum at det er tvetydighet i juridisk teori, forarbeider og rundskriv understreker behovet
for nermere presisering av henleggelsesadgangen. Etter gjennomgang av rettskildene som
omtaler § 62 a andre ledd, kan adgangen til henleggelse begrunnet i kapasitetshensyn etter
mitt synspunkt ikke forankres i straffeprosesslovens vilkar «allmenne hensyn». I NOU 2016:
24 fremkommer det at henleggelse begrunnet i kapasitet ikke fremgér uttrykkelig av
gjeldende lov, og derav behovet for en bestemmelse som kodifiserer adgangen.”
Kommisjonens forslag til 4 lovfeste adgangen til henleggelse begrunnet i kapasitetshensyn

taler for at naveerende lovgivning ikke hjemler adgangen.

3.2.5 Pataleinstruksen § 17-1

I punkt 3.3.4 vil det folge analyse av om kapasitetshenleggelser kan forankres i
pataleinstruksen § 17-1. Av pataleinstruksen § 17-1 folger det at dersom det ikke er «grunnlag

for & fortsette en pabegynt etterforsking, kan politiet beslutte & innstille forfelgningen».

Pétaleinstruksen § 17-1 er en kompetansebestemmelse, og gir med dette regler om hvem som
kan beslutte & henlegge en pabegynt etterforskning.!®® Ordlyden «politiet kan beslutte &
innstille» er ensbetydende med at de kan beslutte henleggelse.!?! Videre kan uttrykket «en
pabegynt etterforskning» tyde pé at etterforskningen allerede mé veare iverksatt for at
forfelgningen skal kunne innstilles. Dette understrekes ved at bestemmelsen bruker ordet
«forfelgningen», hvilket tyder pa at straffeforfelgning allerede er igangsatt. En mulig

forankring av kapasitetshenleggelser i bestemmelsen vil folgelig vare i et begrenset tidsrom.

Ordlyden «ikke grunnlag for» er noe vag, og gir felgelig ingen veiledning isolert sett. Det er
som allerede nevnt en forutsetning etter bestemmelsen at etterforskning er startet, hvilket
betyr at det allerede foreligger «rimelig grunny» til & etterforske saken. At det ikke er

«grunnlagy for & fortsette etterforskning tilsier at det foreligger opplysninger som gjor at det

% NOU 2016:24 s. 360.
100 NOU 1984: 27 Ny pdtaleinstruks s. 148 og Rundskriv fra Justis- og politidepartementet G-1985-205 s. 43.
101 Se bestemmelsens tittel, «Innstilling av straffeforfelgning (henleggelse)».

Side 24 av 53



ikke lenger er «rimelig grunny til & fortsette straffeforfelgning. I motivene til § 17-1 nevnes

eksempler pa tilfeller det vil vaere aktuelt & henlegge etter bestemmelsen:

«Dette kan skje av forskjellige grunner, f.eks. fordi forholdet ikke rammes av noe
straffebud eller fordi man ikke kan fore nodvendige bevis for at de objektive eller
subjektive vilkar for straff er oppfylt. En sak vil ogsd kunne henlegges pd grunn av
omstendigheter utenfor skyldsporsmdlet, f.eks. fordi nodvendig pdtalebegjcering
fra forncermede mangler, fordi allmenne hensyn ikke krever pdtale hvor dette er et

vilkdr eller fordi forholdet anses foreldety.'%?

Det er med andre ord ingenting i1 ordlyden eller forarbeidene som tyder pd at

kapasitetshenleggelser kan innfortolkes i1 pataleinstruksen § 17-1.

Jo Hov hevder derimot at ordlyden «ikke er grunnlag for» i praksis tolkes slik at ogsa
manglende etterforskningskapasitet medferer at det ikke foreligger et tilstrekkelig «grunnlagy

for & fortsette etterforskning.!®

Gert Johan Kjelby mener pa sin side at det er mer nerliggende
a soke forankring for dette synet direkte i strpl. § 224 og kriteriet «rimelig grunny, eller i
pataleinstruksen § 7-4 forste ledd.!%* I departementets rundskriv heter det at § 7-4 forste ledd
«som svarer til straffeprosessloven § 224 forste ledd, fastsetter at etterforsking skal foretas nar
det som folge av anmeldelse eller andre omstendigheter er rimelig grunn til & underseoke om
det foreligger straffbart forhold som forfalges av det offentlige, jf. tidligere pataleinstruks §

14 forste ledd. Bestemmelsen innebarer likevel ikke noe forbud mot at forfelgning unnlates

pa grunn av prioriteringer og kapasitetsproblemer.!%

Det er imidlertid ingenting i ordlyden eller forarbeidene som tyder pa at adgangen til & foreta
henleggelser begrunnet i kapasitet kan forankres i pataleinstruksen § 17-1. Videre er juridisk
teori tvetydig og upresis i sine analyser av pataleinstruksen §17-1, hvilket understreker
behovet for en mer presis hjemmel, og tyder pa at det er lite som tilsier at adgangen til & foreta

kapasitetshenleggelser kan forankres i pataleinstruksen § 17-1.

102 NOU 1984: 27 Ny pdtaleinstruks s. 148.

103 Jo Hov, Henleggelse av straffesaker, Oslo 1998 s. 614.

104 Gert Johan Kjelby, Mellom rett og plikt til straffeforfalgning, Bergen 2012 s.220.
105 Se JD rundskriv 9926/85 til pat.instr. § 7-4 forste ledd.
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3.3 Bor kapasitetshenleggelser hjemles i lov?

3.3.1 Innledning

Droftelsene i1 punkt 3.2 indikerer at kapasitetshenleggelser ikke uttrykkelig fremgér av
straffeprosessloven § 224, § 62 a eller pataleinstruksen § 17-1, og derfor ikke utgjor det
primare rettsgrunnlaget for kapasitetshenleggelser. I mangel av direkte lovhjemmel, medforer
det en noe uavklart rettstilstand nar henleggelsesadgangen skal benyttes. Det kan derfor stilles
spersmél ved om kapasitetshenleggelser ber hjemles i lov, slik lovutvalget foreslar i NOU

2016: 24.1%

3.3.2 Erlovhjemmel pakrevd?

Ved dreftelse av om kapasitetshenleggelser ber kodifiseres, kan det forst problematiseres om
lovhjemmel er pékrevd. Det gjelder ikke et legalitetsprinsipp i straffeprosessen i den forstand
at en straffeprosessuell regel ma ha hjemmel i lov.!%7 Dette betyr dog ikke at adgangen til &
oppstille straffeprosessuelle regler ut fra en avveining av ulike hensyn er vid eller at

skjonnsfriheten er stor.!*8

For det forste utgjor det forvaltningsrettslige legalitetsprinsippet etter Grl. § 113 en skranke.
Det folger av bestemmelsen at «[m]yndighetenes inngrep overfor den enkelte ma ha grunnlag
i lov». Kravet om lovhjemmel gjelder ikke bare myndighetsutevelse i form av vedtak. Ogsa
faktiske handlinger som har karakter av inngrep ma ha grunnlag i lov.!% Ordlyden «inngrep»
tilsier en aktiv handling som trenger inn i noens rettssfere. Hjemmelskravet setter en ramme
for all etterforskning, ved at etterforskningstiltak som rettslig eller faktisk griper inn overfor
den enkelte bare kan gjennomferes dersom, og s langt, det har grunnlag i lov. Hov fremhever
at en henleggelsesbeslutning ikke er & anse som et «inngrep».!!® En henleggelse trenger ikke
inn 1 mistenktes rettssfeere sammenliknet med pagripelse, fengsling, ransaking, beslag osv.
Tvert imot fritas eventuelle siktede fra en byrde ved at det offentlige legger saken bort. I
denne sammenheng er pitalevedtaket begunstigende, og ikke et «inngrep» som krever

lovhjemmel.

196 NOU 2016:24 s. 360.

197 @rnulf @yen, Straffeprosess, Bergen 2016, s. 39
108 Arnulf @yen, Straffeprosess, Bergen 2016, .39
199 Dok nr.16 (2011-2012) s. 247 og 5.249

110 Jo Hov Rettergang II, Oslo 2010, s.782
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Imidlertid bereres eventuelle fornermede av kapasitetshenleggelser, ved at unnlatt
straffeforfelgning kan oppleves som et inngrep i den rettsbeskyttelse som straffeloven har gitt
vedkommende. Det straffbare forholdet innebaerer i seg selv en krenkelse av en rett, et
rettsgode eller en interesse som lovgiver i utgangspunktet har kriminalisert. Videre kan
henleggelsesbeslutninger vere gjenstand for berettigede skuffelser og brutte forventninger til
statens evne og vilje til & straffeforfelge, hvilket vil kunne avhjelpes ved forankring i lov. Det
vil for offentligheten kunne virke urettmessig & la patalemyndighetens ressurser avgjore
hvilke forhold som skal straffeforfalges. Kjelby hevder ogsa at det & unnlate inngrep nar
loven tilsier inngrep, krever hjemmel i lov eller annet rettsgrunnlag, ettersom kriminalisering
av handlinger skaper en forventning om héndhevelse.!!! Videre tar Kjelby til orde for at ogsa

annet rettsgrunnlag enn lov er tilstrekkelig, hvilket tilsier at lovhjemmel ikke er pdkrevd.

Det ma anses avgjorende at henleggelser ikke er & anse som et «inngrep» etter Grl. § 113, og
det mé folgelig legges til grunn at henleggelser ikke krever hjemmel i formell lov. En rekke
hensyn tilsier likevel en viss normering. Det foreligger et behov for 4 klargjere grensene som
gjelder for kapasitetshenleggelser begrunnet i forutberegnelighet og rettssikkerhet for
allmennheten. Sistnevnte kan avhjelpes ved kodifisering av adgangen til & beslutte

henleggelse begrunnet i kapasitetshensyn.

3.3.3 Betenkeligheter ved lovfesting

Det er imidlertid flere betenkeligheter ved & lovfeste kapasitetshenleggelser, som kan tenkes a
begrunne hvorfor tidligere lovforslag for kapasitetshenleggelser ikke er tatt til folge. Det
forste en kan sperre seg, er om lovfesting av kapasitetshenleggelser vil stride mot
lovgiverviljen. Ved kriminalisering av handlinger gir den lovgivende myndighet uttrykk for at

handlingene skal straffeforfolges. Straffeprosessutvalget fremholder i NOU 2016: 24:

«[n jar lovgivende myndighet har besluttet at visse handlinger skal veere belagt
med straff, tilsier hensynene til handheving av den materielle retten [... ] at det ma

pdhvile patalemyndigheten lojalt d forfolge slike handlinger.»''?

1 Gert Johan Kjelby, Mellom rett og plikt til straffeforfalgning, Bergen 2013, s. 230-234
"12NOU 2016: 24 5.133
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I forlengelsen av dette utsagnet kan det tenkes at kodifisering av kapasitetshenleggelser vil
stride mot utgangspunktet om at alle straffbare forhold skal straffeforfelges, og at kodifisering

av kapasitetshenleggelser dermed vil kunne harmonere dérlig med rettsfolelsen.

12009 ble det i Riksrevisjonens rapport, som er inntatt i pataleanalysen fra 2017, pekt pa
svakheter i arbeidet mot ekonomisk kriminalitet. En stor mengde saker som omhandlet
okonomisk kriminalitet ble henlagt pa grunnlag av kapasitetshensyn. I rapporten ble det
videre pdpekt at kapasitetshenleggelsene vil kunne «pédvirke motivasjonen til & utfore
gkonomisk kriminalitet».!!3 En lovfesting av kapasitetshenleggelser vil i verste fall kunne oke
faren for at visse handlinger i realiteten blir avkriminalisert. Nér det er tale om henleggelse av
kapasitetsgrunner, vil det vaere lovbrudd av mindre alvorlig karakter som vil dominere
henleggelsespraksisen. Sannsynligheten for at det vil vare de samme overtredelsene som vil
gd igjen 1 henleggelsespraksisen er derfor stor. Slik straffeprosessutvalget fremholder det 1
NOU 2016: 24, kan systematiske henleggelser for enkelte sakstyper «... undergrave forméalet

med straffelovgivningen...».!14

Videre kan kapasitetshenleggelser 1 ytterste konsekvens resultere i at potensielle
gjerningspersoner vurderer risikoen for 4 bli oppdaget og straffet, som lavere, og kan videre
medfore at enkelte kriminelle handlinger oker i antall og omfang. Det kan stilles spersmal ved
om den allmennpreventive og individualpreventive virkningen av straff blir svekket ved
kodifisering av kapasitetshenleggelser. Straff i enkelttilfeller bidrar til 4 avskrekke
allmennheten fra & begd den samme handling, hvilket er den allmennpreventive effekten.!'!>
Etterforskning og straffesaksbehandling har ogsa evnen til & virke allmennpreventivt.!!®
Iverksettelse av straffeforfelgning viser at lovovertredelsen tas pd alvor.
Straffelovkommisjonen papekte i 1983 at det er en forutsetning for lovlydighet at det
foreligger en narliggende risiko for & bli oppdaget. Det er for eksempel uheldig at den som

begér vinningskriminalitet, vet at det er liten risiko for & bli tatt.!!’

Ogsé den individualpreventive virkningen kan bli skadelidende som folge av kodifisering av

kapasitetshenleggelser. Den individualpreventive virkningen tar sikte pa straffens og

13 Se NOU 2017: 55.228

114 NOU 2016:24 5.361

115 Innst. O. nr. 72 (2004-2005) s.15
16 Prop. 61 LS (2014-2015) 5.33
"7NOU 1983: 57 s.111
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straffetrusselens virkning for den som har begétt lovbruddet.!'® Unnlatt straffeforfolgning vil
kunne bidra til at straffetrusselen ikke er reell, hvilket medferer at det ikke er noe som hindrer
vedkommende fra 4 begd den samme handling pé ny. Kodifisering av kapasitetshenleggelser

vil potensielt kunne svekke bade den allmenne- og individualpreventive effekten.

Videre kan det papekes at for stramme rammer fra lovgiver, kan begrense patalemyndighetens
behov for fleksibilitet ved endringer i kriminalitetsbilde eller ressurssituasjon. Med strenge
rettslige rammer for pdtalemyndighetens prioriteringer og hoye krav til etatens
straffeforfolgningsintensitet, gir det lite rom for hensiktsmessig kapasitetsfordeling.
Allmennhetens forventinger til patalemyndighetens arbeid vil kunne bli vanskelig &

imetekomme, og tilliten til etaten kan tenkes & bli ytterligere redusert.

3.3.4 Forslag til lovfesting i NOU 2016:24

Straffeprosessutvalget forslar, som allerede nevnt, at kapasitetshenleggelser forankres i ny

straffeprosesslov §28-2 annet ledd bokstav b med folgende ordlyd:

«Saken kan henlegges nar forfolgning ikke er i det offentliges interesse, herunder
fordi (...) forfolgning vil medfore saksbehandlingstid og kostnader eller ovrig

ressursbruk som ikke stdr i rimelig forhold til sakens betydning. »'’

Ordlyden «i det offentliges interesse» og ordlyden «allmenne hensyn» i strpl. §62a annet ledd
kan isolert sett virke pafallende like, og en ny bestemmelse kan etter dette virke unedig.
Bestemmelsene sett i sin helhet er likevel ulike, og det nye forslaget ma anses a appellere
bedre til henleggelser begrunnet i kapasitetshensyn. Straffeprosessutvalget peker blant annet
pa behovet for en bestemmelse som apner for at interessevurderinger ber kunne skje losrevet

fra strafferammen for det forhold saken gjelder.

Straffeprosessutvalget begrunner blant annet forslaget med & belyse problematikken rundt

manglende lovfesting. Det folger av NOU 2016: 24 at det ma vaere en forutsetning at

118 Stdle Eskeland og Alf Petter Hogberg, Strafferett, Oslo 2015, s.50
19 NOU 2016: 24 5.187
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«kapasitetshenleggelser bare skjer i forsvarlig utstrekning og etter rasjonelle
prioriteringer. Scerlig kan det veere uheldig dersom henleggelse pa grunn av
kapasitetsbegrensninger skjer systematisk for enkelte sakstyper. Dette vil kunne
undergrave formdlet med straffelovgivningen, bryte med lovgivers forutsetninger

og svekke publikums tillit til politi og pdtalemyndighet.»'*

Lovforslaget belyser de rettslige grensene for kapasitetshenleggelser, hvilket vil kunne gjore
det enklere for patalemyndigheten a foreta objektive vurderinger uten rom for subjektivt
skjonn. Upresise retningslinjer for kapasitetshenleggelser kan, for de som har en beskyttet
interesse og for allmennheten for ovrig, virke vilkérlig hva angér hvilke saker som blir
gjenstand for forfelgning og hvilke som henlegges av kapasitetsgrunner. Det kan resultere 1 at
forventningene til straffeforfolgning ikke mates, og i ytterste konsekvens resultere i redusert

tillit til padtalemyndighet og dens straffeforfelgningsfunksjon.

Det pekes ogsé pé av straffeprosessutvalget at patalemyndigheten gis en for omfattende
adgang til henleggelse etter § 28-2. Utkastet meter imidlertid slike innsigelser med at det ved

en vurdering etter § 28-2 er fraveret av forfelgningsinteresse som ma pévises.

Det virker til & medfere en tydeligere rettstilstand og avklaring dersom adgangen til
henleggelse begrunnet i kapasitetshensyn hjemles i lov. Lovforslaget tilbyr en fleksibel
losning godt tilpasset det lovgivningsbehovet som foreligger, det vil kunne bedre

rettssikkerheten for den enkelte, og potensielt ke befolkningens tillit til rettsapparatet.

3.3.5 Konklusjon

Kapasitetshenleggelser har vart forsekt lovfestet ved flere anledninger, noe som i seg selv
understreker at adgangen ber lovfestes. Straffelovkommisjonen uttalte i forbindelse med

revisjon av straffeloven 1902 folgende:

«... politiet og patalemyndigheten har ikke kapasitet til d etterforske og forfolge

alle saker, og md derfor prioritere strengt. Mange saker blir av denne grunn

henlagt uten scerlig hjemmely.!?!

120NOU 2016: 24 s. 361
2I'NOU 1983: 57 s. 105
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I forbindelse med revisjon av pataleinstruksen i 1984 ble det uttalt at «[i] praksis blir ogsa
saker i mange tilfeller henlagt fordi man ikke har kapasitet til & etterforske nermere ...».122 1
1992 tok straffelovkommisjonen igjen opp spersmalet om kapasitetshenleggelser burde

lovreguleres.!?

Henleggelsesgrunnen ble av straffelovkommisjonen foreslatt lovfestet i
straffeprosessloven § 67 dttende ledd. Adgangen skulle innskrenkes til saker av «mindre
alvorlig karakter» og den skulle i hovedsak begrenses til tilfeller der det var «helt nedvendigy.
For saker med kjent gjerningsperson krevdes «svart sterke grunner» for henleggelse
begrunnet i kapasitet.'>* I NOU 2002: 4 ble adgangen foreslatt lovfestet i strpl. § 67 syvende

ledd. Lovtekstens formulering var slik:

«Politiet kan henlegge en sak av mindre alvorlig karakter ndr manglende
etterforskningskapasitet gjor dette helt nodvendig og gjerningspersonen ikke er

kjent».'?

Forslagene til straffelovkommisjonen ble ikke fulgt opp av departementet, og naermere
begrunnelse for dette kan ikke anses gitt. Imidlertid fremhevet departementet at
kriminalitetsutviklingen var &rsaken til at politi- og patalemyndighet ikke hadde kapasitet til &
forfolge alle straffbare handlinger.!2® Departementet gjorde videre gjeldende at «[m]Janglende
hindhevelse kan lett slite pa befolkningens tillit til rettssystemet og de rettshandhevende

myndigheter».!?’

Til tross for de nevnte betenkeligheter ved en kodifisering av kapasitetshenleggelser, taler de
beste grunner for at en slik kodifisering ber finne sted. Kapasitetshenleggelser vil skje
uavhengig av om adgangen lovfestes eller ikke. Folgelig kan ikke betenkelighetene ved
adgangen kamufleres ved & unngé lovfesting av kapasitetshenleggelser. Hensyn som
forutberegnelighet for borgerne mé anses a gjore seg sterkt gjeldende pa et rettsomrdde som

allerede skaper misngye i samfunnet.

122 NOU 1984: 27 s. 148, med henvisning til Flornes, Prioritering av politioppgaver, Politiembetsmennenes Blad
nr. 9/1983 5.7 flg.

123 NOU 1992: 23 s. 245

124 NOU 1992: 23 5.245

125NOU 2002: 4 s. 494

126 Se Ot.prp.nr.90 (2003-2004) s. 82

127 Ot prp.nr.90 (2003-2004) 5.82.
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Kjelby konkluderer i sin doktoravhandling med at lovgiver i sterre grad burde

«ta uttrykkelig stilling til de mest hyppige og vanskeligste interessekonflikter ved
hdandheving av straffelovgivningen, scerlig konflikten mellom kapasitets- og
prosessokonomiske hensyn og det offentliges interesse i a opprettholde

straffeforfolgningens preventive formaly.'?*

Kjelbys utsagn kan tolkes som en oppfordring til lovgiver om & fastsette grensene for blant
annet kapasitetshenleggelser. Selv om det i utgangspunktet vil kunne synes paradoksalt &
vedta en lovbestemmelse som dpner for kapasitetshenleggelser, vil lovforslaget med gode
forarbeider kunne avhjelpe betenkelighetene. En lovfesting vil ogsa kunne fore til en mer
ensrettet praksis av henleggelser pd grunnlag av kapasitet, og vil kunne motvirke at uenskede
kapasitetshenleggelser blir foretatt. Dersom kapasitetshenleggelser blir foretatt med grunnlag i
en egen bestemmelse, vil dette kunne fore til storre likebehandling pé tvers av
politidistriktene. Videre vil de ulike henleggelsesarsakene generere statistikk, som er et viktig
strategisk styringsdokument for politidistriktene og den hoyere patalemyndighetene. Sist vil
det veere lettere for den som rammes av henleggelse & fremsette en klage nar man er klar over

den reelle arsaken til henleggelsen, hvilket er mer sannsynlig dersom lovforslaget vedtas.

3.4 Kan kapasitetshenleggelser hjemles i andre rettskilder?

34.1 Innledning

Som papekt i punkt 3.1 kan ikke patalemyndigheten vilkérlig unnlate & straffeforfelge, og
utgangspunktet er at en beslutning om henleggelse krever et rettsgrunnlag. Ettersom
kapasitetshenleggelser ikke kan forankres i ndvarende lovgivning, vil det felgende stilles
sporsmél ved om adgangen kan forankres i et ulovfestet opportunitetsprinsipp, patalepraksis

eller prioriteringsansvaret etter pataleinstruksen § 7-5 tredje ledd.

128 Gert Johan Kjelby, Mellom rett og plikt til straffeforfolgning, Bergen 2013, s. 709
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3.4.2 Opportunitetsprinsippet som rettslig grunnlag for kapasitetshenleggelser

I punkt 2.1 er det papekt at opportunitetsprinsippet er forankret blant annet i strpl. §§ 62a og
224. Videre er det i punkt 3.3 konkludert med at kapasitetshenleggelser ikke kan forankres 1
de skjonnsmessige kriteriene i strpl. §§ 62a og 224. Spersmaélet om kapasitetshenleggelser
kan forankres i1 opportunitetsprinsippet kan derfor sies & dreie seg mer om pédtalemyndighetens
handhevingsskjenn rekker videre enn de gjeldende positive regler. Straffeprosessutvalget
legger til grunn at spersmalet er «tvilsomt», men at det som utgangspunkt ikke er adgang til
«henleggelse pé ulovfestet grunnlagy.!?® Derimot er det i teori og praksis over lang tid lagt til
grunn at det, til tross for mangel pé positiv lovgivning, er adgang til henleggelse av
kapasitets-, hensiktsmessighets-, og beskyttelsesgrunner etter opportunitetsprinsippet.!*® Selv
om det er en viss adgang til henleggelse begrunnet i kapasitetshensyn etter et ulovfestet
opportunitetsprinsipp, kan det stilles spersmal ved om rettsgrunnlaget er forsvarlig og

tilstrekkelig.

Ettersom at utgangspunktet etter norsk rett er en straffeforfelgningsplikt, ber det kreves
tydelige grenser hvis patalemyndigheten kan henlegge straffbare forhold etter et ulovfestet
opportunitetsprinsipp. I en rettsstat hvor strafferetten skal fungere som beskyttelse av
individers rettigheter, er det betenkelig hvis patalemyndighetens vurderinger skal avgjore
hvorvidt lovgivers lovfestelse av straffeforfelgningsplikten skal folges eller ikke. Slik
rettskildebildet ser ut i dag, er grensene for kapasitetshenleggelser klarlagt i Riksadvokatens
rundskriv.!*! Rundskrivet lider av tvetydighet hva angar de rettslige grensene for
kapasitetshenleggelser, og temaet er beskjedent behandlet i juridisk teori og evrige rettskilder.
Da kapasitetshenleggelser er gjenstand for tvetydige grensedragninger, ber ikke adgangen
kunne forankres i et ulovfestet opportunitetsprinsipp. Adgangens grenser vil behandles

ytterligere i punkt 4.

Pa den annen side kan positiv lovgivning vanskelig ta hoyde for alle mulige kolliderende
hensyn, og interessekonflikter som oppstér i praksis ber heller ikke anses som en uttemmende

regulering av henleggelseskompetansen. Likevel kan ikke sistnevnte argument tale mot et

129.Se NOU 2016:24 5.134, med videre henvisning til Johs. Andenas/Myhrer, Norsk straffeprosess, Oslo 2009,
s.343

130 Se blant annet Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2019, s. 125 og Steinar Fredriksen, Innforing i
straffeprosess, Oslo 2018, s. 95

Bl SeR. nr. 32016
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forsek pa & fastsette tydeligere grenser og forankringer pa rettsomrader som lider av
tvetydighet. Slik rettstilstanden er nd, ber det ikke anses tilstrekkelig eller forsvarlig &
forankre kapasitetshenleggelser i et ulovfestet opportunitetsprinsipp. Straffeprosessutvalgets
forslag om en helt generell adgang til & henlegge enhver sak, uavhengig av strafferamme, «nér
forfolgning ikke er i det offentliges interesse», er klart nok en utvidelse av
opportunitetsprinsippet og en lovfesting av en hittil ulovfestet kompetanse.!*? Dette kan bidra

til en tydeligere rettstilstand, og bedre forutberegnelighet for borgerne.

3.4.3 Patalepraksis som rettslig grunnlag for kapasitetshenleggelser

Nér det gjelder patalepraksis som rettskilde henvises det til punkt 1.3 i avhandlingen hva
gjelder dens rettskildemessige betydning. Supplerende til det som allerede er nevnt i punkt
1.3, vil patalehierarkiet innebare at overordnet niva kan instruere underordnede, og at
underordnede da er forpliktet til & folge disse instrukser. Det er en tjenesteplikt & folge
instruks.'*3 Overordnet nivas rolle som klageorgan, jf. strpl. § 59a, og adgang til & omgjere
underordnedes avgjoerelser, jf. strpl. § 75, innebaerer at overordnet niva rent faktisk kan tvinge
sitt syn igjennom. Samlet leder dette til at generelle direktiver fra overordnet nivd om
myndighetsutevelsen, eller avgjerelser med prinsipielt innhold, blir en avgjerende rettskilde
for underordet patalemyndighet. For spersmal eller sakstyper som ikke blir gjenstand for
rettslig overpreving, vil patalemyndighetens praksis bli avgjerende for rettstilstanden. Dette
taler for at patalepraksis i utgangspunktet er anvendelig som rettsgrunnlag for
kapasitetshenleggelser.!3* Et annet spersmal er imidlertid om pétalepraksis er tilstrekkelig og

forsvarlig som rettsgrunnlag for kapasitetshenleggelser.

Retningslinjer fra Riksadvokaten har primert internrettslig betydning. Tilgjengeligheten av
patalemyndighetens praksis taler med tyngde mot 4 tillegge den vekt. Pdtalemyndighetens
praksis bade skapes og kommer til uttrykk gjennom avgjerelse av rettsspersmél i enkeltsaker.
Avgjoarelsene er ikke offentlige, og det er i liten grad innarbeidet rutiner som pa annen méte
serger for at viktige og prinsipielle standpunkter og avgjerelser blir kjent.!3> Det inneberer at

offentligheten ikke har noen forutsetning for & vite hva som vil bli vektlagt og hvordan

132 Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2019, s. 125 med henvisning til NOU 2016:24 s.360-361 og s.632
133 Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2019, s. 47

134 Tor- Geir Myhrer, Pdtalemyndighetens praksis som rettskilde, (2003) s. 15

135 Tor- Geir Myhrer, Pdtalemyndighetens praksis som rettskilde, (2003) s. 3
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prioriteringene foretas ved kapasitetshenleggelser. Det mé folgelig anses som en svekkelse av
forutberegneligheten & forankre kapasitetshenleggelser i patalepraksis, og det vil vere

vanskelig for enkeltpersoner & forutse sin rettsstilling.

Videre knyttes betenkeligheter til 4 angi praktisering av retningslinjer som en rettskilde, isar
nér praktiseringen er et unntak fra straffeprosesslovens utgangspunkt om en
straffeforfolgningsplikt. Dersom patalepraksis gir adgang til kapasitetshenleggelser tilsier
dette at patalemyndigheten, som en del av den utevende makt, handler imot det som er
bestemt og gitt av Stortinget. En slik situasjon vil kunne rokke ved maktfordelingsprinsippet.
De nevnte momenter taler for at patalepraksis ikke er tilstrekkelig og forsvarlig som

rettsgrunnlag for kapasitetshenleggelser.

3.4.4 Pataleinstruksen § 7-5 tredje ledd som rettslig grunnlag for

kapasitetshenleggelser

Patalemyndighetens overordnede ansvar for en forsvarlig ressursforvaltning innebzarer en
plikt til & foreta prioriteringer.!*¢ Patalemyndighetens fullmakt til & foreta prioriteringer legges
til grunn i pat.instr. § 7-5 tredje ledd.!3” Av bestemmelsen folger det at «[p]atalemyndigheten
gir nermere generelle regler om prioritering og gjennomfoering av etterforskningen i

straffesaker.

Det overordnede prioriteringsansvaret ligger til Riksadvokaten som gir ut arlige mél- og
prioriteringsrundskriv. I rundskriv nr.1/2019 er de prioriterte sakene for aret grove lovbrudd
som drap og alvorlige voldslovbrudd, alvorlige seksuallovbrudd, alvorlig internasjonal og
organisert kriminalitet, ekonomisk kriminalitet av alvorlig karakter, alvorlige trafikklovbrudd
og hatkriminalitet.!3® De sentralt prioriterte sakene skal sekes oppklart s& langt rad er og ved
knapphet pé ressurser gis de forrang. Grov integritetskrenkende kriminalitet som vold og
seksuallovbrudd har veert prioritert i en arrekke og utgjer et alvorlig samfunns- og

folkehelseproblem. Det skal her tilstrebes en serlig hoy oppklaring.!3°

136 Gert Johan Kjelby, Mellom rett og plikt til straffeforfolgning, Bergen 2013, s. 255
137 Ot.prp.nr.106 (2001-2002) og NOU 2017: 55.184

138 Rundskriv nr.1/2019 5.7

139 Ra-2018-3 punkt. 4.3.1
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Spersmalet videre er om kapasitetshenleggelser kan forankres i ordlyden i § 7-5 tredje ledd.
Det faktum at patalemyndigheten er gitt fullmakt til & foreta prioriteringer gjennom § 7-5
tredje ledd, kan tilsi at kapasitetshenleggelser kan forankres i bestemmelsen. Ordlyden isolert
kan tolkes slik at patalemyndigheten gis en adgang til & foreta prioriteringer, og derav ogsa en
adgang til & foreta kapasitetshenleggelser. Nar patalemyndigheten henlegger straffbare
forhold begrunnet i kapasitet, prioriterer de bort et forhold, slik at de far kapasitet til &
straffeforfolge prioriterte saker. Imidlertid felger det av forarbeidene at bestemmelsen var
ment & gi Riksadvokaten og statsadvokatens adgang til & gi direktiver om prioriteringer.!4°
Bestemmelsen er med andre ord ment som en kompetansebestemmelse for patalemyndigheten
til & gi direktiver. Det er videre ingenting i forarbeidene eller juridisk teori som tilsier at
kapasitetshenleggelser kan seke sin forankring i pataleinstruksen § 7-5 tredje ledd.
Bestemmelsen virker snarere som en begrensning i adgangen, ved at prioriterte saker ikke kan

henlegges pa grunn av kapasitetshensyn. 4!

Politi og patalemyndigheten er, som andre offentlige myndigheter, tildelt et samfunnsansvar
som innebarer & forvalte tildelte midler pd en best mulig méte. Kapasitetshensyn gjor det
nedvendig & foreta prioriteringer slik at kreftene settes inn der det er mest & vinne pa
etterforskning, oppklaring av, og pafelgende reaksjoner mot kriminalitet.!*? Pét.instr. § 7-5
tredje ledd kan imidlertid ikke anses & gi patalemyndigheten adgang til & foreta henleggelser

begrunnet i kapasitetshensyn.

3.4.5 Konklusjon

Til tross for at opportunitetsprinsippet, pataleinstruksen § 7-5 tredje ledd og ovrig
patalepraksis forutsetter en adgang til & foreta kapasitetshenleggelser, utgjor ingen av disse
kildene det primare rettsgrunnlaget for slike henleggelser. Kapasitetshenleggelser har tvunget
seg fram pa grunn av den gkende mengden av kriminalitet i samfunnet, hvilket tilsier at
kapasitetshenleggelser snarere kan forankres i en sakalt systemforutsetning. Det er en
systemforutsetning at patalemyndigheten ma prioritere noen saker framfor andre, for a vere i
stand til & utfere den oppgaven de har blitt tillagt som offentlig hdndhever av

straffelovgivningen. Imidlertid avhjelper ikke sistnevnte behovet for & kodifisere adgangen.

140 Se NOU 1984: 27, Ny pdtaleinstruks s.10-11 og s.113
141 Se R nr.3/2018
142NOU 2016: 24 s. 120
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Det er fortsatt mangel pa kriterier som konkret regulerer skjonnsmarginen for henleggelse av
kapasitetsgrunner. Manglende tydelighet og forutberegnelighet vil kunne skape uklarheter
rundt den rettslige ramme for kapasitetshenleggelser. Videre vil dette kunne medfore at det
for allmennheten virker vilkarlig hvilke saker som blir gjenstand for forfelgning og hvilke
som henlegges av kapasitetsgrunner. Ingen av de nevnte rettskilder under punkt 3.4 kan

avhjelpe behovet om en lovbestemmelse for henleggelse begrunnet i kapasitetshensyn.
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4 Adgangens rekkevidde

4.1 Innledning

Praksis fra EMD tar til orde for at staten er tilkjent en viss skjennsmargin nér det gjelder
unnlatelse av straffeforfolgning, begrunnet i at staten er naermest til & vurdere hva som er den
beste méten & reagere pa.'*? Etter norsk rett er politi og patalemyndigheten tilkjent et vidt
héndhevingsskjenn. Til tross for at politi og pdtalemyndigheten har en slik vid skjennsmessig
adgang til 4 unnlate straffeforfolgning, har skjennet en yttergrense gjennom nasjonal

lovgivning og gjennom menneskerettslige rammer.

Behovet for en grensedragning begrunnes blant annet i at kapasitetshenleggelser ikke kan
praktiseres slik at adgangen rokker ved de hensyn, interesser og prinsipper som begrunner
straffeforfelgningsplikten. Videre kan kapasitetshenleggelser utgjore en fare for misbruk,
hvilket aktualiserer krav om god internkontroll i politi og patalemyndighet.!** Det er de
narmere kriteriene og pitalemyndighetens praktisering av henleggelsesadgangen som forst og
fremst reiser spersmil ved om den anvendes forsvarlig og hvorvidt den er basert pa de riktige

prioriteringer.

12016 kom Riksadvokaten med et rundskriv som angir retningslinjer og foringer for hvordan
kapasitetshenleggelser skal uteves i praksis. Det padpekes i rundskrivet at retningslinjer for
kapasitetshenleggelser tidligere ikke har «vert samlet i et lett tilgjengelig
styringsdokument».!*> Fglgende grensedragninger for kapasitetshenleggelser foretas derfor
hovedsakelig med utgangspunkt i rundskrivet. Imidlertid vil det forst gjores rede for tilfeller
hvor kapasitetshenleggelser ikke er aktuelt, og hvor det foreligger en ubetinget plikt til patale
og etterforskning.

4.2 Ubetinget plikt til patale og etterforskning

I enkelte tilfeller oppstar en plikt for patalemyndigheten til & patale og etterforske straftbare
handlinger, noe som innebzarer at begrenset kapasitet ikke kan rettferdiggjore unnlatelse av

straffeforfelgning.

143 Se EMDs dom av 15.november 2007, Pfeifer mor Osterrike avsnitt 37.
144 NOU 2016:24 5.361
145 R nr.3/2016 punkt 1/4
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Det er blant annet en ubetinget plikt til etterforskning dersom noen der eller blir alvorlig
skadet som folge av politi- og patalemyndighetens tjenesteutovelse, jf. pataleinstruksen § 34-
6, gitt med hjemmel i strpl. § 67 attende ledd. Videre fremgar det en etterforskningsplikt etter
pataleinstruksen § 7-4 femte ledd, ved brann, samt annen ulykke som har voldt alvorlig
personsskade eller betydelig adeleggelse av eiendom. I bestemmelsens sjette ledd folger en

etterforskningsplikt ndr barn under 18 ar der uventet.

Som nevnt i punkt 2.3 foreligger ogsa menneskerettslige rammer for kapasitetshenleggelser.
Det er neppe store «spenninger» mellom norsk politi- og patalemyndighets
hindhevingspraksis, og de positive krav til effektiv straffeforfolgning som felger av EMDs
tolking av EMK. Forpliktelsene som folger av menneskerettighetene, etablerer med dette ikke
nye etterforskningsplikter i forhold til det som allerede folger av nasjonale regler og
pataledirektiver. Det folger av de sentrale og grunnleggende foringer og Riksadvokatens
hindhevingsdirektiv at drap, alvorlige integritetskrenkelser, sedelighetssaker, ran, rasistisk
motivert vold mv. skal prioriteres hoyt.!*¢ Ren myndighetspassivitet ved at etterforsking ikke
iverksettes eller at det foretas en summarisk eller helt begrenset etterforsking, vil derfor
sjeldent vere tilfelle. Betydningen av de menneskerettslige kravene er forst og fremst at det
legger begrensninger pa hvilke endringer som kan gjores i vare egne bestemmelser, samt at
det understreker betydningen av at de nasjonale regler og prioriteringer folges opp i praksis,
jf. Rt-2013-588.!47 Sammenfatningsvis kan man si at en plikt til & iverksette etterforskning
oppstér forst og fremst 1 folgende tilfeller: Nar noen er bergvet livet, eventuelt forsekt berovet
livet, med villedede handlinger, uaktsomhet eller ulykker (EMK art. 2). Alvorlig eller
vedvarende tilfeller av vold og/eller trusler kan utlase plikt etter bade EMK art. 3 og EMK art.

8, avhengig av hvor alvorlige de er.

De nevnte tilfellene representerer forhold som aldri kan vare gjenstand for henleggelse
begrunnet i kapasitet, og utgjer med dette en klar grense mot kapasitetshenleggelser. Det er
imidlertid mer tvilsomt hvor grensen gér for de tilfeller som ikke faller inn under nevnte

bestemmelser.

146 Se R.nr.1/2019 Mdl og prioriteringer for straffesaksbehandlingen
147 Tor Geir Myhrer, Kvalitet i etterforskningen, s. 46 flg.
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4.3 Kapasitetshenleggelser med «ukjent»- og «kjent» gjerningsperson

Hovedregelen for henleggelse begrunnet i manglende saksbehandlingskapasitet er begrenset
til tilfeller hvor gjerningspersonen er ukjent.!*® Utgangspunktet er begrunnet i at det som regel
kreves mer omfattende etterforskning og bruk av ressurser dersom gjerningspersonen er
ukjent. Riksadvokaten tar dog heyde for at det er en snever adgang til 4 henlegge saker
begrunnet i kapasitetshensyn ogsa i tilfeller hvor gjerningspersonen er kjent. Med kjent
gjerningsperson menes en person som er navngitt eller pa annen mate identifisert i en

anmeldelse til politiet, eller som ved beskjeden bruk av ressurser lett kan identifiseres.!*’

Det kreves imidlertid «en serlig grunny» for kapasitetshenleggelser hvor gjerningspersonen er
kjent. I sistnevnte tilfeller kan etterforskingsskritt gjennomferes med avgrenset ressursbruk,
noe som understreker hvorfor praksisen er vanskelig & akseptere for offentligheten.!>° Dersom
politiet har besluttet etterforsking og det er lagt ned betydelige ressurser i for eksempel avher
av vitner og lignende, vil en henleggelse vere vanskeligere a begrunne. Justis- og
beredskapsdepartementet i NOU 2017:5, tar til orde for at adgangen er «meget snever» og at
det mé foreligge «svert sterke grunner» for & kunne henlegge pa grunn av manglende
kapasitet i saker med kjent gjerningsperson.!>! Justis- og beredskapsdepartementets uttalelser
understrekes ved at Riksadvokaten i rundskriv uttaler at det ma foreligge en «serlig grunny,
og at adgangen er «meget snever». Videre peker Riksadvokaten pa at hver sak ma «undergis

en konkret vurdering.'>?

Imidlertid kan det stilles spersmal ved om adgangen til henleggelse begrunnet i
kapasitetshensyn ber vaere undergitt sd strenge toyler som antydet i rundskrivet. | NOU 2016:
24 papekes det at til tross for at gjerningspersonen antas & vere kjent, bor ikke dette
nedvendigvis utelukke henleggelse av kapasitetsgrunner. Selv om en mulig gjerningsperson
er navngitt vil det som regel vaere behov for a gjennomfore etterforskingsskritt, som avher av
mistenkte og vitner mv. Hvorvidt det er rimelig & bruke ressurser pa etterforsking, mé
vurderes fra sak til sak, og hvorvidt gjerningspersonen antas & vare kjent ma vaere et moment

i slike vurderinger.!>?

148 R nr.3/2016 punkt 111/14.
149 R nr.3/2016 punkt I11/15.
150 R 1r.3/2016, punkt I1/7.
BINOU 2017: 5 s.42.

152 R nr.3/2016 pkt. I11/21.
153 NOU 2016: 24, 5.361.
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4.4 Henleggelser begrunnet i manglende patalekapasitet

Videre kan saker henlegges pa grunn av manglende kapasitet pa patalesiden i politiet.
Henleggelser pa grunn av manglende pétalekapasitet er mer begrenset, men ikke helt
utelukket. I den grad politiet har brukt ressurser pé a etterforske og oppklare saker, er det
svart uheldig om sakene henlegges pd grunn av manglende kapasitet pa patalesiden i politiet.
Det skal derfor foreligge tungtveiende forhold for at slike saker henlegges pé grunn av
manglende patalekapasitet, og forutsetter videre en tidsbegrenset beslutning pa
politimesternivd.!>* Henleggelse begrunnet i begrenset péatalekapasitet tar sarlig sikte pa
situasjoner hvor det har bygd seg opp eldre saker hos patalemyndigheten. Det er den totale

patalekapasiteten i vedkommende politidistrikt som er avgjerende. !>

Straffeprosessutvalget tar i NOU 2016:24 til ordet for at saker i prinsippet ogsa ber kunne
henlegges pa grunn av manglende kapasitet selv om det kun er den patalemessige
behandlingen som gjenstar. Patalemyndigheten har begrensede ressurser, og ma folgelig
prioritere deretter. Alternativet er at det bygges opp restanser, hvilket etter utvalgets syn har
lite for seg.!*® Det ma anses uheldig dersom en sak blir liggende lenge hos

patalemyndigheten, uten at det tas stilling til hva som er neste steg i saken.

En etterforskning skal ha hey kvalitet og ma i utgangspunktet vaere grundig. Bevisbildet vil
kunne svekkes over tid, hvilket i forlengelsen av dette kan svekke kvaliteten i den videre
behandling av saken. Erfaringsmessig vil hurtig behandling bidra til hey oppklaring.!>” Det
kan derfor konstateres at henleggelse begrunnet i patalekapasitet, til tross for at henleggelser
pa dette grunnlag er svart uheldig, viser et bilde av realiteten. Dersom saker ikke kan
henlegges begrunnet i patalekapasitet, apnes det for at et betydelig antall saker blir liggende

ubehandlet pd ubestemt tid, i hdp om bedre pétalekapasitet i fremtiden.

154 R nr.3/2016 pkt.I11/23

155 Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2019, s. 387
156 NOU 2016: 24 5.361

157 R-2018-3 punkt 4.6.1
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4.5 @Ovrige retningslinjer for henleggelse av kapasitetsgrunner

Riksadvokaten har gitt gvrige retningslinjer som regulerer adgangen til & henlegge
straffesaker pa grunn av manglende saksbehandlingskapasitet. Av rundskrivet fremkommer
det at kapasitetshenleggelser er undergitt den forutsetning at «politidistriktets everste ledelse
har gitt overordnede, skriftlige foringer for slike henleggelser».!>® Dersom
henleggelsesadgangen benyttes pa en slik mate at enkelte kriminalitetsomrader gjentatte
ganger blir nedprioritert, stir en i fare for at de samme kriminalitetsomrddene blir

avkriminalisert.

Videre er henleggelsesadgangen ved kapasitetsgrunner snever, og er som utgangspunkt
forbeholdt «unntakstilfeller».!>® Ogsa i straffelovkommisjonens lovforslag av 2002 begrenses
bruken av henleggelsesgrunnen til de situasjoner der manglende etterforskningskapasitet gjor
dette «helt nodvendig».'®® Nedvendighetskriteriet tar etter sin ordlyd sikte pd en
proporsjonalitetsvurdering. Politidistriktets totale arbeidssituasjon, tilgjengelige ressurser og
omfanget av den etterforskningsinnsats saken vil kreve, ma veies opp mot sannsynligheten for
at etterforskningen vil kunne lede til straffansvar.'®! I Sivilombudsmannens &rsmelding av

1995 uttalte Riksadvokaten under saksbehandlingen for Sivilombudsmannen:

«Det sentrale i vurderingen av om en sak kan henlegges av prioritetsgrunner uten
etterforskning er om det ville veere en uforholdsmessig bruk av ressurser, sakens
art og alvorlighet tatt i betraktning, a soke etter spor eller forfolge foreliggende

spor.y1%?

En proporsjonalitetsvurdering stottes ogsa av Straffeprosessutvalgets lovforslag av 2016, hvor

proporsjonalitetsvurderingen utgjer kjernen i lovforslaget.'®

Det ma videre foretas en konkret vurdering av hver enkelt henleggelse. Riksadvokaten har
presisert at «[s]entrale og andre alvorlige lovbrudd kan aldri henlegges av

kapasitetsgrunner».'® Dette understrekes ved at Riksadvokaten forutsetter at anmeldte

158 R nr. 3/2016 pkt. 111/17

139 R nr. 1/2016 pkt. IV/2

160 NOU 2002: 4 s. 494

161 R nr.3/2016 punkt I11/(19)

162 SOMB-1995-44 (1995 5.172)
163 NOU 2016: 24 s. 361

164 R nr. 3/2016, punkt 11 (18).
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lovbrudd «som faller inn under sakstyper som er loftet frem i Riksadvokatens mél- og
prioriteringsrundskrivy», som «en klar hovedregel» ikke skal henlegges etter strpl. § 62 a annet
ledd.!> Til tross for at det i punkt 3.3 konkluderes med at kapasitetshenleggelser ikke kan
forankres i § 62 a annet ledd, m4 uttalelsen i sistnevnte rundskriv anses a appellere til
kapasitetshenleggelser. En av begrunnelsene for & foreta kapasitetshenleggelser er & gi rom
for etterforskning av prioriterte saker. Dette er en viktig begrensning, hvilket understrekes
ved at hensynet til fornermede, hensynet til individual- og allmennprevensjon, og tilliten til
rettssystemet for evrig taler for at alvorlige straffbare handlinger forfelges. Henleggelse av et
alvorlig straftbart forhold begrunnet i kapasitetshensyn ville dessuten vanskelig bestétt en

forholdsmessighetsvurdering.

Kriteriet for reaksjon er formulert i Osman mot Storbritannia og er videreutviklet av Den
europeiske menneskerettsdomstolen (EMD). Det kreves at staten reagerer mot reell og direkte
risiko, som staten er eller burde vaere kjent med, med de tiltak som det ut fra situasjonen er
rimelig & forvente. Unnlatelse av straffeforfelgning eller etterforsking kan dermed utgjore en

krenkelse av menneskerettighetene.

165 R nr.2/2015 pkt. VIII/1.4
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S Ber kapasitetshenleggelser vaere undergitt domstolskontroll?

Det er ingen annen myndighet enn overordnet patalemyndighet som kan instruere eller
omgjere patalemyndighetens henleggelsesbeslutninger, hvilket blant annet begrunnes i
patalemyndighetens uavhengighet.!®® Under etterforskning begrenser domstolens
overprovelseskompetanse seg til foresparsler fra pdtalemyndigheten om bistand til
gjennomforing av etterforskingsskritt, deriblant avher, utleveringspalegg eller andre
tvangsmidler.'®” Myhrer uttaler at domstolen kan prave om etterforskningen forfelger lovlige
formél, altsd om den er saklig begrunnet, men neppe andre sider av vurderingen.!%® Ordningen
understrekes ved at det direkte folger av maktfordelingsprinsippet og anklageprinsippet at
patalemyndigheten og domstolene er uavhengige instanser, som béde er organisatorisk og
funksjonelt adskilt i straffesaksbehandlingen.!%® Domstolen har derfor ikke anledning til av
eget tiltak 4 ta, eller kreve, en henlagt sak til behandling. Det er pitalemyndigheten, ikke
domstolene, som har straffeforfalgningsinitiativet og som utever patalerett, hvilket har vaert

det grunnleggende utgangspunkt langt tilbake i tid.!”°

Anklageprinsippets begrensning har vart gjenstand for delte meninger i juridisk teori. Blant
annet er det pekt pé at en generell regel om at domstolene ikke kan overprove
hindhevingsskjennet er for absolutt. Hov stetter blant annet dette, og uttrykker at dersom
pataleavgjorelsen er truffet i strid med «de alminnelige anerkjente grenser for utevelse av det
frie skjonny, ber pdtalevurderingen kunne avvises safremt feilen har virket inn pa
avgjorelsens innhold.!”! Standpunktet har imidlertid ikke fétt gjennomslag i rettspraksis, og

kan derfor ikke anses som et uttrykk for gjeldende rett.

Jon Petter Rui stiller videre spersmal ved om var ordning med et svaert vidtgdende
opportunitetsprinsipp uten noen form for uavhengig domstolskontroll er forsvarlig, og om
henleggelsesbeslutninger ber undergis domstolskontroll.!”? Rui drefter imidlertid ikke

spersmalet ytterligere. I trdd med sistnevnte uttalelse kan det stilles spersmél ved om vér

166 Se Strpl. § 55 og Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2019, s. 80

167 Tor-Geir Myhrer, Etterforskningsbegrepet, s. 21

168 Se Myhrer, Etterforskningsbegrepet (2001), s. 23 og R nr.3/1999

169 Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2019, s. 73

170 Gert Johan Kjelby, Pdtalerett, Oslo 2019 s. 83

17! Jo Hov, Pdtalemyndigheten, s.162-166.

172 Jon Petter Rui, Straffeprosessen i perspektiv, Jussens venner, 2014, punkt 6
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ordning uten ytre kontroll over patalemyndighetens avgjerelser er tilfredsstillende, og om

kapasitetshenleggelser ber undergis domstolskontroll.

De hensyn som ligger til grunn for dagens ordning er velbegrunnede argumenter for hvorfor
henleggelsesbeslutninger ikke ber vaere gjenstand for domstolskontroll. Hensynet til
patalemyndighetens uavhengighet og de grunner anklageprinsippet hviler pa, medforer at det i
liten grad er aktuelt med ytre kontroll med patalemyndighetens henleggelser.!”® Videre er
behovet for kontroll ivaretatt ved at patalemyndighetens positive pataleavgjorelser
kontinuerlig vil vere gjenstand for rettslig behandling, og vil kunne bringes inn for
domstolspreving. Internt i pdtalemyndigheten vil overordnet niva fere kontroll med
underordnede, herunder som ledd i behandling av klage over pétalevedtak. Dessuten kan
patalemyndighetens saksbehandling og avgjerelser klages inn for Sivilombudsmannen. '7* En
utstrakt rettslig proving av patalemyndighetens skjonn kan dessuten ha negativ innvirkning pa
effektiviteten i straffeforfelgningen, hvilket er et tungtveiende argument mot at
henleggelesbeslutninger ber undergis domstolskontroll. Det vil kunne oke
saksbehandlingstiden ytterligere dersom en allerede overbelastet domstol pélegges flere
arbeidsoppgaver. Praksisen slik den er i dag kan pépekes & vare en hensiktsmessig fordeling

av arbeidskapasitet.

Det faktum at det ikke fores ytterligere kontroll over patalemyndighetens avgjorelser vil pa
den annen side kunne lede til fare for misbruk av den skjennsmessige adgangen til & unnlate
straffeforfolgning. Akterene som foretar henleggelsesbeslutningen kan havne i et «menster»,
hvor de samme typer henleggelsesbeslutninger blir fattet til stadighet. Videre kan det tenkes at
patalemyndigheten treffer beslutninger om henleggelse fordi dette er en «enkel lasning» ved
perioder med stor pdgang, og kamuflerer dette ved henleggelse begrunnet i kapasitetshensyn.
Til tross for at en henleggelsesbeslutning kan paklages til overordnede i patalemyndigheten,
kan kontroll utfert av et uavhengig organ medfore ytterliggere skjerpede begrunnelser for
henleggelse. Videre er det, som pépekt flere steder i avhandlingen, lovgiver som bestemmer
hva som er gjenstand for straffeforfelgning, og ikke patalemyndigheten. Ved en vid
skjennsmessig adgang til & unnlate straffeforfelgning, kan det tenkes at enkelte forhold i

realiteten naermest blir avkriminalisert. I forlengelsen av dette kan det stilles spersmél ved om

73NOU 2016: 24 5. 197
7 NOU 2016: 24 5. 186
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domstolen, som et uavhengig organ, ville vaert bedre egnet til & fore kontroll med at

avkriminalisering ikke skjer.

Ved analyse av om henleggelsesbeslutninger ber undergis domstolskontroll kan det vaere
hensiktsmessig & se hen til hvilke rddende hensyn som gjor seg gjeldende ved
patalemyndighetens straffesaksbehandling. I NOU 2017: 5 papekes det at grunnleggende
idealer og verdier for patalemyndighets straffesaksarbeid blant annet er «[o]kt
rettighetsfokusering, skjerpende krav til begrunnelse, forventninger om dpenhet,
internasjonale rettskilder og ekt oppmerksomhet om fornarmedes stilling».!”> Isar fremheves
at patalemyndigheten skal soke & ivareta en rettssikker og tillitsvekkende strafferettspleie.
Momentene om «skjerpende krav til begrunnelse» og «oppmerksomhet om fornermedes
stilling» gjor seg gjeldende ved henleggelsesbeslutninger. Det kan tenkes at en begrunnelse
for henleggelse vil skjerpes ytterligere dersom patalemyndighetens vurdering ogsa kan vare
gjenstand for domstolskontroll. Videre er det tillitsskapende for en eventuelt fornermet
dersom henleggelsesbeslutningen kontrolleres av et uavhengig organ. Det kan stilles sparsmaél
ved om domstolskontroll av kapasitetshenleggelser vil sikre nevnte verdier og idealer

ytterligere sammenliknet med intern behandling av henleggelsesbeslutninger.

Selv om anklageprinsippet og maktfordelingsprinsippet veier tungt, og i sd mate taler mot
domstolskontroll av henleggelsesbeslutninger, mé det anses avgjorende at en
domstolskontroll vil kunne styrke borgernes rettsfolelse og tillit til pdtalemyndigheten. En slik
kontroll vil som nevnt medfere at saksbehandlingen finner sted i to uavhengige institusjoner.
Dette vil kunne bidra til okt tillit, rettssikkerhet og folelse av trygghet for allmennheten.
Dersom eftfektiviseringshensyn og et tradisjonelt anklageprinsipp trumfer borgernes
rettssikkerhet, vil dette harmonere dérlig med de hensyn straffeprosesslovgivningen primeert

onsker & ivareta. Henleggelsesbeslutninger ber undergis domstolskontroll.

SNOU 2017: 5s. 77
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6 Avsluttende bemerkninger

I sveert alvorlige straffesaker «roper» befolkningen pé de rettshdndhevende myndigheter, som
under ordinzre samfunnsforhold reagerer med alvor, styrke og uten opphold. Mindre
alvorlige forhold som innbrudd i hjem, gjentatt tyverivirksomhet og lommetyverier har ogsé
sine ofre. Straffeforfelgning vil ogsé i sistnevnte tilfeller gi de bererte en folelse av
beskyttelse, trygghet og rettferdighet. Med bakgrunn i begrensninger er det ikke alltid denne
rettsfolelsen kan tilfredsstilles i mote med ressurs- og kapasitetsbegrensninger. Patalejuristen
selv er blitt «formet» i et system hvor vanskelige prioriteringsavgjorelser til stadighet mé
fattes, samtidig som de mater en vanskelig pedagogisk utfordring og far gjerne

forklaringsproblemer overfor ofre for «lavt prioritert» kriminalitet.!”®

Patalemyndighetens adgang til 4 henlegge straftbare forhold pa grunnlag av kapasitetshensyn
ble innledningsvis angitt som avhandlingens problemstilling. I de etterfolgende kapitler er de
mest pafallende funn i analysen at kapasitetshenleggelser rettslige forankring ikke kan anses
tilstrekkelig eller forsvarlig. Det stilles strenge krav til kvalitet ved gjennomferingen av
straffesaksarbeidet.!”” Hvis den innsats som er lagt ned er tilfredsstillende, kan kvaliteten pa
etterforskningen og patalearbeidet regnes som fullgod uavhengig av om saken ender med
henleggelse, eller om den tiltalte frifinnes eller domfelles i trdd med en tiltale. Imidlertid kan
det stilles spersmél ved om kravene til hoy kvalitet kan tilfredsstilles nar den rettslige
forankringen og de rettslige grensene for kapasitetshenleggelser er uklar. De gjennomgéende
analyser viser et rettsomrade som er lite forutberegnelig for allmennheten, hvilket medforer at

borgerne sitter igjen med en folelse av at den enkeltes rettssikkerhet nedprioriteres.

Som allerede papekt ligger det i maktfordelingsprinsippet at det lovgiver kriminaliserer skal
forfolges av patalemyndigheten. Dette betyr at unntak méa ha rettsgrunnlag, slik som
henleggelse pé bevisets stilling og henleggelser der intet straffbart forhold foreligger.!”® En
praksis hvor det er opp til patalemyndigheten 4 ta stilling til hva som skal etterforskes og
irettefores, medforer at hva som er straffbart, bestemmes av den utevende makt, og ikke den

lovgivende.

176 Anne Marie Froseth, Linda Groning, Ramsus H. Wandall, Rettsfolelsen i strafferettssystemet, Oslo 2016, s.
183

177 Se R-2018-3 punkt 3

178 Se strpl. § 73
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For gvrig er det mye som tyder pa positive endringer i framtiden hva gjelder henleggelser av
kapasitetsgrunner. Straffeprosessutvalgets lovforslag er et positivt bidrag til dagens
straffeprosessuelle regler, forutsatt at forslaget vedtas. Pdtaleanalyseutvalget deler
Straffeprosessutvalget syn, og synes & anse det som en positiv endring dersom
henleggelsesadgangen av kapasitetsgrunner lovfestes, da denne henleggelsesformen er
«vanskeligere & akseptere».!” Riksadvokaten har pa sin side papekt at det vil veere «eonskelig
at loven klart angir adgangen til, og grensene for, patalemyndighetens kompetanse til &
henlegge straffeforfolgningen av kapasitetsgrunner».!®® Den &penbare enigheten rundt
behovet for lovregulering gir en indikasjon pa at endringer pa omradet er naert forestdende.
Allmennheten vil trolig lettere akseptere at straffesaker henlegges av kapasitetsgrunner
dersom det blir stilt tydelige rettslige krav til vurderingen. Dersom lovforslaget vedtas vil det
dessuten kunne ha en disiplinerende effekt ved at henleggelser av kapasitetsgrunner i storre
grad mé begrunnes, og pafelgende klager pd nevnte beslutninger vil bli vurdert opp mot

konkrete rettslige normer.

I NOU 2017: 55.42
180 https://www.riksadvokaten.no/wp-content/uploads/2017/12/Heringsuttalelse-om-ny-straffeprosesslov.pdf.
Riksadvokatens heringsuttalelse av 01.12.2017 5.60 (sist sjekket 29.november 2019)
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