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1= MANDAT

Koronakommisjonen ble oppnevnt i statsrad 24. april 2020 og er en uavhengig kommisjon som skal
gjennomga og trekke leerdom fra Covid 19-utbruddet i Norge ved a gi en "grundig og helhetlig
gjennomgang og evaluering av myndighetenes handtering av pandemien”.! Koronakommisjonen
engasjerte Advokatfirmaet Wiersholm AS ("Wiersholm") til 3 foreta en utredning om de rettslige
sidene ved karantenehotellordningen. Neermere bestemt gnsker Koronakommisjonen en utredning
knyttet til tre forhold som beskrives i mandatet gitt Wiersholm den 30. september 2021 ("Mandatet").

Mandatet er inntatt i sin helhet nedenfor:

1) Innreiserestriksjoner og karantenehotellordningen. Det bes om en rettslig vurdering av
regler for innreise ifbm. koronapandemien og karantenehotellregelverket i Norge. Det ma
redegjgres for nasjonalt og internasjonalt regelverk som har betydning for en slik ordning,
herunder FNs menneskerettighetskonvensjoner, EMK, Grunnloven, smittevernloven med
tilhgrende forskrifter og E@S-retten. Det bes i denne sammenheng om at redegjgrelsen
omtaler hvilke skranker og saksbehandlingsregler, herunder begrunnelseskrav, som
oppstilles etter relevant regelverk.

2) Kravet til egenandel for utgifter til opphold pa karantenehotell. | likhet med mange andre land
krever norske myndigheter en egenandel av de som skal oppholde seg pa karantenehotell. Vi
gnsker at kravet til betaling av egenandel for karantenehotellopphold vurderes opp mot
Norges internasjonale forpliktelser som IHR artikkel 40, og det norske regelverket, herunder
smittevernloven, IHR-forskriften § 22 og covid-19 forskriften. Det bes om en redegjgrelse for
regelverket, relevante hensyn og saksbehandlingsreglene.

3) Saksbehandlingen knyttet til opphold pa karantenehotell. Etter den norske
koronaforskriften skal det ikke treffes formelle, skriftige vedtak om opphold pa
karantenehotell. Det kan imidlertid sgkes om unntak fra karantenehotellplikt av UDI, hvoretter
unntakssgknaden avgjeres med et vedtak. Det er saledes lagt opp til et system der den
enkelte i utgangspunktet selv vurderer om man plikter a gjennomfgre karantene pa
karantenehotell eller ikke. Ved grensekontrollen far de reisende likevel muntlig
informasjon/veiledning om hvorvidt de skal pa karantenehotell, gjerne i kombinasjon med
informasjon om at unnlatelsen av a gjennomfgre pliktig karantenehotellopphold er straffbart
og vil bli politianmeldt. Det er ikke opprettet noen klageinstans for ordningen. Vi ber om en
rettslig vurdering av om dette kan anses som offentlig myndighetsutgvelse og hva slags
offentlig myndighetsutavelse dette i sa fall er. Det bes ogsa om en rettslig vurdering av dette
opp mot nasjonalt og internasjonalt regelverk. Det vil i denne sammenheng veere relevant a
se naermere pa endringene som ble gjort i smittevernloven i februar 2021 da regjeringen fikk
fullmakt til a gi saksbehandlingsregler for enkeltvedtak om oppholdssted under
innreisekarantene.

Mandatet gir anvisning pa at det er de retislige sidene ved innreiserestriksjonen og
karantenehotellordningen som skal behandles. | hovedsak innebaerer dette utredningsarbeid knyttet
til de mest sentrale rettsregler som bergres og / eller oppstiller skranker for vedtakelsen av aktuelle
restriksjoner og ordninger. For & komme dit er det ngdvendig a (i) kartlegge rettsgrunnlaget for
innreiserestriksjoner og karantenehotellordningen, samt (ii) de vesentlige trekk i endringshistorikken.
Det er ikke mulig innenfor oppdragets rammer a foreta en fullstendig gjennomgang av de ca. 80
endringer som er foretatt, men det anses heler ikke ngdvendig for & besvare mandatet.

! Koronakommisjonens mandat - regjeringen.no.
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Wiersholm vil primzert vurdere det formelle regelverket. Dog vil ogsa veldokumentert praktisering
kommenteres enkelte steder i utredningen.

Mandatet gir ikke anvisning pa at det skal konkluderes pa hvorvidt det foreligger brudd pa aktuelle
regelverk. Slike konklusjoner ville stilt krav til en mer inngaende utredning om den faktiske
praktiseringen enn det mandatet og gnsket omfang gir grunnlag for.
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2. REGLENE — RETTSGRUNNLAG OG ENDRINGSHISTORIKK

21 Innledning

Corona Virus Disease 2019 (covid-19) ble pavist i Norge i februar 2020. Verdens helseorganisasjon
erkleerte viruset som en pandemi (koronapandemien) den 11. mars 2020. Koronapandemien fgrte til
at myndighetene fattet de mest inngripende tiltakene siden andre verdenskrig.z Det ble innfgrt en rekke
restriksjoner, herunder innreiserestriksjoner og palegg om opphold pa karantenehotell.

Innreiserestriksjoner er ett av flere tiltak som har hatt som formal a beskytte folkehelsen mot utbruddet
av covid-19 ved & begrense personmobilitet i samfunnet og dermed smittespredning.? Restriksjonene
er hjemlet i innreiserestriksjonsloven og den tilhgrende innreiserestriksjonsforskriften og gjelder i
utgangspunktet til 1. desember 2021.¢+ Det foreligger egne forskriftshjemler for unntak fra
innreiserestriksjonene.s Regelverket begrenser retten til innreise for utlendinger som ellers har lovlig
adgang til innreise i Norge.® Det gis mulighet for bortvisning. Restriksjonenes omfang og intensitet har
variert under koronapandemien.”

Innreiserestriksjoner ma ses i sammenheng med innreisekarantene der sistnevnte skal hindre at
smittede tilreisende smitter andre. Innreisekarantene er et ansett som et mindre inngripende tiltak enn
innreiserestriksjonene.® Begge regelsett skal hindre importsmitte og pafglgende sekundaersmitte. Det
har generelt veert krav om innreisekarantene for personer som lovlig reiser til Norge, men det er gitt
visse unntak fra plikten.®

Karantenehotellordningen ble innfgrt som en del av innreisekarantenereglene den 9. november 2020
i covid-19-forskriften § 5. Bakgrunnen var et markant gkt smittetrykk, at importsmitte fgrte til flere
smitteutbrudd og gkt belastning p4 kommunene, samt manglende mulighet til a falge opp etterlevelse
av reglene om innreisekarantene.* Forut for karantenehotellordningen var det krav om at personer i
innreisekarantene skulle oppholde seg i eget hjem eller pa annet egnet oppholdssted. Dette gjaldt
generelt.' Karantene i private hjem ble i november 2020 ikke lenger ansett som tilstrekkelig til 8 hindre
smittespredning og det ble apnet for mer inngripende smitteverntitakene gjennom
karantenehotellordningen.

Karantenehotellordningen stiller krav til hvordan innreisekarantene skal gjennomfgres. Ordningen
innebaerer en plikt til & opphold seg hele eller deler av karantenetiden pa et karantenehotell; et anvist

2 Koronakommisjonens mandat - regjeringen.no.

3 Prop.124 L (2019-2020), s. 8; Innereiserestriksjonsloven § 1.

4 Midlertidig lov om innreiserestrksjoner for utlendinger av hensyn til fo kehelsen av 19. juni 2020 nr. 83; Forskrift om
innreiserestr ksjoner for utlendinger av hensyn til folkehelsen av 29. juni 2020 nr. 1423. | Prop.11 L (2021-2022) Endringer i
midlertidig lov om innreiserestriksjoner for utiendinger av hensyn til folkehelsen (forlengelse) foreslas a forlenge loven til 1. mai
2022.

5 Forskrift om seknadsbasert ordning for unntak fra innreiserestriksjoner for utlendinger av hensyn til fo kehelsen av 19. februar
2021 nr. 470; Forskrift om seknad om unntak fra innreiserestriksjonene for utlendinger som er strengt nedvendige for a
opprettholde forsvarlig drift i grentnaeringen av 26. mars 2021 nr. 967.

8 Midlertidig lov om innreiserestrksjoner for utlendinger av hensyn til fokehelsen av 19. juni 2020 nr. 83; Forskrift om
innreiserestr ksjoner for utlendinger av hensyn til folkehelsen av 29. juni 2020 nr. 1423; Prop.124 L (2019-2020) Midlertidig lov
om innreiserestr ksjoner for utlendinger av hensyn til folkehelsen, s. 11 angir at koronapandemien "har gjort det nadvendig bade
med generelle innreiserestriksjoner overfor tredjelandsborgere (i samsvar med EUs oppfordringer til Schengen-landene),
omfattende inngrep i retten til fri bevegelighet etter EQS-retten (i samsvar med praksis i andre EU-land og innenfor rammen av
Europakommisjonens retningslinjer), og gitt behov for a kunne gjore unntak fra bl.a forvaltningsloven".

7 Se punkt 2.2 nedenfor.

¢ Prop.124 L (2019-2020), s. 8.

¢ Krav til innreisekarantene innbefattet personer som har fatt unntak fra innreiserestriksjoner, jf. forskrift 27. mars 2020 nr. 470
om smitteverntiltak mv. ved koronautbruddet ("covid-19-forskriften”) § 4.

12 Se FOR-2020-11-06-2252.

" Det gjaldt ogsa for arbeidsreisende. For arbeidsreisende som benyttet unntaket fra innreisekarantene i arbeidstiden etter
covid-19-forskriften § 6 c, var det krav om opphold pa enerom i de ti ferste dagene i Norge, jf. FOR-2020-11-06-2252.

2 Se FOR-2020-11-06-2252 punkt 5.
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sted som myndighetene anser som egnet for karanteneoppholdet. Etter hvert kom det krav til
egenandel til dekning av kostnader ved karanteneopphold (spgrsmal 2 i Mandatet).

Karantenehotellplikten, og unntakene fra denne, fulgte direkte av covid-19-forskriften. Det ble ikke
truffet vedtak overfor den enkelte reisende (spgrsmal 3 i Mandatet). | forarbeidene og i veiledningene
fra Justis- og beredskapsdepartementet understrekes dette og det slas fast at det er opp til hver enkelt
reisende a vurdere vilkarene for om unntak er oppfylt eller ikke, og at politiets oppgave er a veilede og
informere om regelverket. Det var ikke ftillatt a bruke tvang ved gjennomfering av
karantenehotellordningen. ™

| dag foreligger ikke lenger en plikt tii & oppholde seg pa karantenehotell ved gjennomfaering av
innreisekarantene.

2.2 Innreiserestriksjonen — rettsgrunnlag og endringshistorikk

Det vil i dette punktet gis en overordnet redegjgrelse for reglene om innreiserestriksjoner.

Innreiserestriksjonsloven og tilhgrende forskrift tradde i kraft 1. juli 2020.* Innreiserestriksjonslovens
formal er a begrense retten til innreise for utlendinger som ellers vil ha lovlig adgang til innreise etter
utlendingsloven, nar det er ngdvendig for a trygge folkehelsen ved utbrudd av covid-19.7 Den
opprinnelige kunngjorte versjonen av innreiserestriksjonsloven inneholdt et generelt forbud mot
innreise til Norge for utlendinger og grunnlag for bortvisning.

Loven gjelder imidlertid ikke for norske statsborgere eller statsborgere fra et annet nordisk land som
er bosatt i Norge. Etter forskriften gjaldt det ogsa unntak fra innreiserestriksjonene for visse utlendinger
som er omfattet av E@S-avtalen eller EFTA-konvensjonen. Videre var det unntak for andre seaerskilte
persongrupper, slik som (i) utlendinger som skal gjennomfgre avtalt eller fastsatt samvaer mellom
foreldre og barn eller delt bosted for barn, (i) journalister og annet personell pa oppdrag for utenlandsk
medieinstitusjon, og (iii) samer under utgving av reindrift.

| tillegg til dette forela det mer generelt utformede unntaksbestemmelse. Eksempelvis var det unntak
fra innreiseforbudet dersom utlendingens tilstedevaerelse i riket var strengt ngdvendig for & kunne
opprettholde forsvarlig drift av kritiske samfunnsfunksjoner eller ivareta befolkningens grunnleggende
behov, og dersom utlendingen sgker asyl eller pa annen mate paberoper en rett til internasjonal
beskyttelse pa grunn av fare ved forfglgelse.” Endelig forela ogsa en vid og skjgnnspreget
unntaksbestemmelse ved at det kunne gis rett til innreise dersom "seerlige grunner tilsier det, slik som
seerskilt omsorgsansvar for personer | Norge eller andre sterke velferdshensyn".
Innreiserestriksjonene var, og er, saledes ikke absolutte.

'3 Bade vedkommende som gjennomferte karantene pa karantenehotellet samt arbeids- eller oppdragsgiver kunne palegges a
betale en egenandel. Se innstilling til Stortinget fra helse- og omsorgskomiteen, Innst. 184 L (2020-2021) s. 1. Dette behandles
naerere | punkt 4 nedenfor.

4 Se Prop. 62 L (2020-2021) bl.a. pkt. 5.2.3, 5. 3.1 og 5.3.3 og bl.a. rundskriv av 17. mars 2021 (G-08/2021). Dette behandles
namere i punkt 5 nedenfor.

5 Se neermere om regelutviklingen nedenfor i punk 2.3.

'8 Den nye loven og forskriften erstattet forskrift om bortvisning mv. av hensyn til folkehelsen og videreferte i all hovedsak de
innreiserestr ksjonene som fremgikk av bortvisningsforskriften.

7 Innreiserestriksjonsloven § 1

'8 Forskrift om innreiserestr ksjoner for utlendinger av hensyn til folkehelsen (Historisk versjon fra 29.06.2020); Felgende E@S-
borgere var fra starten unntatt innreiserestr ksjoner:

(i) grensearbeider,

(i)  arbeidstaker,

(i)  selvstendig naeringsdrivende,

(iv) opptatt ved godkjent utdanningsinstitusjon,

(v) familiemedlem til E@S-borger eller E@S-borger med tilsvarende familietilknytning til norsk borger, eller

E@S-borger som eier fast eiendom i Norge, som skal beseke eiendommen

¢ Opprinnelig kunngjort versjon Midl. Lov om innreiserestriksjoner for utlendinger av hensyn til fo kehelsen § 2 bokstav b og c.
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Innreiserestriksjonsloven inneholdt videre en bestemmelse som gjorde unntak fra andre lovregler,®
herunder ble det lagt opp til en forenklet saksbehandling ved vedtak om bortvisning.*

Gjennom koronapandemien ble innreiserestriksjonsloven og den tilhgrende forskriften endret flere
ganger. | det fglgende vil innholdet i sentrale endringer kort vises til og redegjgres for:

. 1. juli 2020 (Innreiserestriksjonsloven): Midlertidig lov om innreiserestriksjoner for
utlendinger av hensyn til folkehelsen blir vedtatt og trer i kraft. Unntak fra innreiseforbudet
for visse utlendinger fastsettes og det gis hjemmel til a fravike forvaltningsloven og til
forenklet saksbehandling.

. 1. juli 2020 (Innreiserestriksjonsforskriften): Forskrift om innreiserestriksjoner for
utlendinger av hensyn til folkehelsen vedtas. Denne utfyller innreiserestriksjonsloven.
Unntak fra innreiseforbudet angis og konkretiseres.

. 10. oktober 2020 (Innreiserestriksjonsloven): Justis- og beredskapsdepartementet
forlenger innreiserestriksjonsloven til 1. juni 2021.2 Det er usikkerhet knyttet til hvor
langvarig behov det vil vaere for bruk av innreiserestriksjoner. Forlengelsen foreslas slik
atregjeringen, dersom det er ngdvendig, kan viderefgre saerskilte tiltak helt frem til denne
datoen uten at det kreves et nytt lovvedtak fra Stortinget. Departementet foreslar en
justering i lovens bestemmelse om innreise for utlendinger med visum og en presisering
av bestemmelsen om utvisning. For gvrig foreslas ikke innholdsmessige endringer i
regelverket om innreiserestriksjoner.

. 11. desember 2020 (Innreiserestriksjonsloven): Justis- og beredskapsdepartementet
gir en ny hjemmel for a viderefere krav om dokumentasjon for negativ test for covid-19
for rett til innreise til Norge.2 Hjemmel for a bortvise utlendinger for alvorlige brudd pa
reglene om innreisekarantene vedtas samtidig. | proposisjonen uttales at varigheten av
innreiserestriksjonene ma vurderes fortlgpende i trad med smittesituasjonen. Det samme
gjelder for kravet om negativ covid-19-test for rett til innreise.

. 26. mars 2021 (Innreiserestriksjonsloven): Justis- og beredskapsdepartementet
forlenger innreiserestriksjonsloven til 10. november 2021%. Regjeringen kan da begrense
utlendingers rett til innreise helt frem til denne datoen uten at det kreves nytt lovvedtak
fra Stortinget. Videre lovfestes vilkaret fra innreiserestriksjonsforskriften § 4 b om at
utlendinger som er gitt oppholdstillatelse uten utsatt innreise, og utlendinger som er gitt
innreisevisum, bare har rett til innreise dersom de omfattes av unntak fra
innreiserestriksjoner pa tidspunktet for innreise. Samtidig gis ogsa hjemmel for & bortvise
utlendinger som ikke etterlever plikten til 3 registrere seg og teste seg for covid-19 i
forbindelse med innreise til Norge.

. 21. mai 2021 (Innreiserestriksjonsloven): Det gis lovhjiemmel som gir departementet
adgang til a gi forskrift for a gjennomfgre E@S-forordningen om koronasertifikat, samt
eventuelle delegerte rettsakter og gjennomfgringsrettsakter som fastsettes av
EU-kommisjonen med hjemmel i forordningen.=

. 29. oktober 2021 (Innreiserestriksjonsloven): Justis- og beredskapsdepartementet
foreslar a forlenge innreiserestriksjonsloven til 1. mai 2022. Departementet understreker

20 Opprinnelig kunngjort versjon Midl. Lov om innreiserestriksjoner for utlendinger av hensyn til fo kehelsen § 5.

21 Opprinnelig kunngjort versjon Midl. Lov om innreiserestriksjoner for utlendinger av hensyn til fo kehelsen § 6.

22 Prop.5 L (2020-2021) Endringer i utlendingsloven og midlertidig lov om innreiserestriksjoner for utlendinger av hensyn til
folkehelsen.

2 Prop.61 L (2020-2021) Endringer i midlertidig lov om innreiserestr ksjoner for utlendinger av hensyn til fo kehelsen (krav om
negativ covid-19-test for rett til innreise og bortvisning ved brudd pa regler om innreisekarantene).

24 Prop.61 L (2020-2021) Endringer i midlertidig lov om innreiserestr ksjoner for utiendinger av hensyn til fo kehelsen (krav om
negativ covid-19-test for rett til innreise og bortvisning ved brudd pa regler om innreisekarantene).

25 Prop.117 L (2020-2021) Endringer i utlendingsloven og midlertidig lov om innreiserestriksjoner for utlendinger av hensyn til
folkehelsen (forlengelse mv.).

2 Prop.203 LS (2020-2021) Midlertidige endringer i smittevernloven mv. (koronasertifikat) og samtykke til deltakelse i en
beslutning i E&S-komiteen om innlemmelse av forordning (EU) om koronasertifikat i E@S-avtalen. Hensikten med reglene er a
etablere et system for sikker og verifisert dokumentasjon av vaksinasjonsstatus, gjennomgatt koronasykdom og testresultater,
og regulere bruken av koronasertif katet. Videre vil koronasertif katet kunne legge til rette for en gradvis og kontrollert gjenapning
av samfunnet og kunne benyttes til & gi fordeler og lettelser til alle som er vaksinerte.
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at forlengelse av innreiserestriksjonsloven ikke i seg selv innebaerer at dagens
innreiserestriksjoner vil bli opprettholdt frem til 1. mai 2022. Loven gir Kongen hjemmel til
a fastsette unntak fra restriksjonene, og restriksjonene skal ikke vaere mer omfattende
enn hva som er ngdvendig og forholdsmessig i lys av den til enhver tid gjeldende
situasjonen.?

. 29. juni 2020-5. november 2021 (Innreiserestriksjonsforskriften): Forskriften ser ut
til & vaere endret 40 ganger fra vedtakelsestidspunktet og frem til naveaerende tidspunkt.

2.3 Karantenehotellordningen - rettsgrunnlag og endringshistorikk
Det vil i dette punktet gis en overordnet redegjerelse for reglene for opphold pa karantenehotell.

Den 9. november 2020 ble karantenehotellordningen innfgrt gjennom covid-19-forskriften § 5.
Bestemmelsen er vedtatt med grunnlag i smittevernloven. Smittevernlovens formal er & verne
befolkningen mot smitte. Formalet skal oppnas gjennom forebyggende tiltak, ved a motvirke at
sykdommene overfgres i befolkningen og ved a hindre at sykdom feres inn og ut av landet.> Det er
nadvendige tiltak som skal iverksettes, for a ivareta formalet, og rettssikkerheten til de som rammes

av smitteverntiltak skal ivaretas.

Smittevernloven § 4-3 stadfester en generell hjemmel til & vedta forskrift for & motvirke at smittsomme
sykdommer fgres inn i landet eller spres (karantenetiltak).>* Bestemmelsens ordlyd var pa tidspunktet
for vedtakelse av karantenehotellordningen den 9. november 2020, meget vid og spesifiserte ikke
hvilke konkrete karantenetiltak som kunne hjemles i forskrift. Fordi krav om opphold pa karantenehotell
er inngripende og vidtfavhende kreves et klart hjemmelsgrunnlag.*® Departementet fastslo at
smittevernloven § 4-3 ikke var tilstrekkelig klar og benyttet derfor smittevernloven § 7-12 som
hjemmelsgrunnlag for koronahotellordningen.** Smittevernloven § 7-12 gir Kongen mulighet til a
fastsette bestemmelser av lovgivningsmessig innhold for a trygge folkehelsen nar "et utbrudd av en
allmennfarlig smittsom sykdom truer folkehelsen, eller nar det er fare for et slikt utbrudd og det pa
grunn av disse forhold er fare ved opphold".*? Det fglger av smittevernloven § 7-12, jf. beredskapsloven
§ 3 tredje ledd, at dersom forskriften ikke er opphevet innen 30 dager etter meddelelse til Stortinget
skal den "snarest mulig legges fram som lovforslag". Mot denne bakgrunnen fremmet departementet
et forslag til endringer i smittevernloven § 4-3, som ledet til fglgende to nye ledd:*

"Kongen kan for a forebygge eller motvirke overfering av covid-19 gi forskrift om hvor og
hvordan personer som reiser inn til Norge, skal giennomfare karantene. Kongen kan ogsa
gi forskrift om egenandel for personer i karantene eller deres arbeids- eller oppdragsgiver
til dekning av kostnader ved karanteneopphold.

27 Prop.11 L (2021-2022) Endringer i midlertidig lov om innreiserestrksjoner for utlendinger av hensyn til folkehelsen
(forlengelse)

22 Smittevernloven § 1-1: "Denne loven har til formal & verne befolkningen mot smittsomme sykdommer ved a forebygge dem
og motvirke at de overfores i befolkningen, samt motvirke at slike sykdommer fares inn i Norge eller fares ut av Norge til andre
land. [...] Loven skal sikre at helsemyndighetene og andre myndigheter setter i verk ngdvendige smitteverntiftak og samordner
sin virksomhet i smittevernarbeidet. [.. ] Loven skal ivareta rettssikkerheten til den enkelte som blir omfattet av smitteverntiltak
etter loven™ Smittevernloven § 1-2 (4) fastslar for evrig at "Lovens bestemmelser gjelder med de begrensninger som er
anerkjent i folkeretten eller folger av overenskomst med fremmed stat”.

2% Smittevernloven § 4-3 led opprinnelig sl k: "Kongen kan gi forskrifter for & motvirke at smittsomme sykdommer fores inn i
landet eller spres til andre land (karantenetiltak), herunder bestemmelser om tiltak som gjelder personer, dyr, transportmidler,
varer og gjenstander som kan tenkes a overfare smittsomme sykdommer. | forskriftene kan Kongen ogsa fastsette naermere
krav til undersekelser, smittesanering og dokumentasjon i forbindelse med innreise til og utreise fra Norge og i forbindelse med
inn- og utforsel av varer”

30 Jf. lovkravet som felger av bade Grunnloven § 113 (det generelle legalitetsprinsippet) og konkrete
menneskerettighetsbestemmelser, som EMK artikkel 8.

31 Se naermere om bakgrunnen for dette i FOR-2020-11-06-2252 punkt 5.

32 Smittelovens § 1-4 gir departementet kompetanse til a angi i forskrift hvike sykdommer som anses som "allmennfarlige
smittsomme sykdommer”. Dette har betydning for den saerlige fullmakisbestemmelsen i lovens § 7-12. Covid-19 ble inntatt i
forskriften 31. januar 2020.

32 Endringslover 19. februar 2021 nr. 4 og 8. juni 2021 nr. 125.
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Kongen kan gi forskrift om saksbehandlingsregler for vedtak gitt i medhold av forskrift etter
andre ledd. Det kan her gjgres unntak fra forvaltningsloven kapittel IV, V og VI"

Endringen medfgrte en tydeligere lovhjemmel for vedtakelse av krav til gjennomfgringen av
innreisekarantenen. Endringene foretatt i covid-19-forskriften § 5 etter 9. november 2020 er hjemlet i
den nye smittevernloven § 4-3.

Karantenehotellordningen er endret og utvidet flere ganger av hensyn til den endrede
smittesituasjonen. | det fglgende vil innholdet i sentrale endringer kort vises til og redegjgres for:

. 9. november 2020: Karantenehotellordningen ble vedtatt ved kongelig resolusjon.* For
a begrense importsmitte ble det gjennom covid-19-forskriften § 5 vedtatt at personer i
innreisekarantene skulle tilbringe karantenetiden pa et karantenehotell. Hiemmelen for
endringen i covid-19-forskriften var smittevernloven § 7-12.%¢ | denne ordningen ble det
gjort tre viktige unntak i § 5 bokstav a-c. Dette gjaldt (a) de som er bosatt i eller eier bolig
i Norge, og som oppholder seg i boligen eller pa annet egnet oppholdssted, (b) de som
har kommet til Norge for a utfgre arbeid eller oppdrag, og har en arbeids- eller
oppdragsgiver som har sgrget for et egnet oppholdssted med enerom i karantenetiden
og (c) asylsgkere og overfgringsflyktninger som har egne ordninger. Som fglge av
behovet for raskt a innfgre tiltak mot gkt smitte ble det gjort unntak fra kravet om hgring
far forskrift blir fastsatt, jf. forvaltningsloven § 37 andre ledd, jf. fierde ledd.3®

. 19. mars 2021: Regjerningen besluttet 8 stramme inn unntakene fra plikten til & oppholde
seg pa karantenehotell for personer som er bosatt eller har fast bopel i Norge, jf. covid-
19-forskriften § 5 andre ledd bokstav a og c. Fra 19. mars var disse gruppene bare unntatt
plikten til opphold pa karantenehotell dersom reisen ut av Norge var "nadvendig"+.
Dersom reisen ikke var "ngdvendig", forela krav om karantenehotell inntil det forela
negativt resultat pa covid-19 test, tatt tidligst 3 degn etter innreise.* Endringene i
karantenehotellordningen ble vedtatt med hjemmel i den nye smittevernloven § 4-3.

. 29. mars 2021: Regjeringen besluttet at personer som returnerer til Norge etter
ungdvendige utenlandsreiser skal tilbringe hele karantenetiden pa karantenehotell.
Samtidig opphevet regjeringen unntaket i covid-19-forskriften § 5 andre ledd bokstav b
for personer som er gift eller har felles barn med en person som er bosatt i Norge, og
som skal gjennomfgre karantene i boligen til ektefellen eller den andre forelderen. |
bokstav a ble det videre presisert at for personer som er bosatt i Norge som gnsker a
gjennomfgre karantene pa et annet sted enn i egen bolig, stilles det krav til at det pa
oppholdsstedet er mulig @ unnga naerkontakt med andre, og at personen i karantene har
enerom, eget bad og eget kjgkken eller matservering. Det ble videre innfgrt et eget unntak
fra karantenehotell for personer som krysser grensene i forbindelse med avtalt eller
fastsatt samveaer mellom barn og foreldre, jf. covid-19-forskriften § 6 d fgrste ledd, og et
unntak for utenlandske diplomater.*

. 28. april 2021: Regjeringen besluttet a innfgre et absolutt krav om karantene for personer
som hadde oppholdt seg i Bangladesh, India, Irak, Nepal eller Pakistan i Igpet av de siste
10 dagene fagr ankomst til Norge. Unntaket for "ngdvendig” reise ble fiernet og det ble
innfert unntak fra plikten til opphold pa karantenehotell dersom man oppfylte vilkarene i
covid-19-forskriften § 5 andre ledd bokstav e, f, h eller § 6d ferste ledd. Unntakene
omfattet situasjoner der "sterke velferdshensyn"< tilsa at personen ikke kunne oppholde
seg pa karantenehotell, samt at det gjaldt unntak for asylsgkere og overgangsflyktninger,

3 Den kongelige resolusjonen ble fattet gjennom FOR-2020-11-06-2252.

3% Se punkt 2.3.1 om bakgrunnen for dette.

3¢ Se naermere om dette i FOR-2020-11-06-2252 punkt 3.

37 Se mer om vilkaret "nedvendig"” reise i Rundskriv fra Justis- og beredskapsdepartementet fra 17_mars 2021

38 Se mer om endringen i regjeringens begrunnelse for endringene som tradte i kraft den 19. mars 2021.

3¢ Se mer om endringen i regjeringens begrunnelse for endringene som tradte i kraft den 29. mars 2021.

4 Se mer om hva som ligger i vilkaret "sterke velferdsgrunner” finnes i Rundskriv fra Justis- og beredskapsdepartementet fra 9.
mai 2021.
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utenlandske diplomater og personer som krysser grensen i forbindelse med avtalt eller
fastsatt samvaer etter barneloven eller barnevernloven.*

. 9. mai 2021: Med virkning fra 9. mai 2021 ble endringen foretatt den 28. april 2021 utvidet
tii a gjelde alle som har oppholdt seg utenfor EGS og Schengenomradet de siste 10
dagene. Dette gjaldt uavhengig av om reisen var ngdvendig eller ikke. Unntakene fra
dette utgangspunktet var fa.

. 27. mai 2021: Regjeringen besluttet a fierne skillet mellom ngdvendige og ungdvendige
reiser ved innreise til Norge slik at reisende fra Storbritannia og EJS/Schengen-land med
lav smitte slapp a vaere pa karantenehotell. Personer som likevel hadde veert i omrader
med hgy smitte matte pa karantenehotell uavhengig av reisens formal. Det ble ogsa
innfgrt unntak fra innreiserestriksjonene for utlendinger som er bosatt i omrader som ikke
er underlagt karanteneplikt i Norge. Det ble innfgrt adgang til @ seke ti UDI om
dispensasjon fra plikten til opphold pa karantenehotell for personer som av "sterke
velferdshensyn" eller andre "tungtveiende grunner' ikke kunne oppholde seg pa
karantenehotell, og som kan gjennomfere innreisekarantene pa annet egnet
oppholdssted.

. 25. september 2021: Regjeringen besluttet a fierne krav om karantenehotell i sin helhet,
men likevel slik at det opprettholdes som et tilbud for dem som ikke har et annet egnet
karantenested. De som allerede var pa karantenehotell nar de nye reglene ble innfert,
kunne fullfgre karantenen sin der hvis de gnsket.

Reglene har veert endret ogsa utover det som er beskrevet over. Pa det strengeste innebar
karantenehotellordningen hovedsakelig at personer som hadde veert i utlandet pa reiser som ikke var
"nedvendig” matte "oppholde seg” pa karantenehotell i karanteneperioden. Dette gjaldt uavhengig av
om personen hadde et annet sted a oppholde seg, slik som for eksempel egen bolig. For reisende fra
naermere bestemte land var det heller ikke unntak for kravet til karantenehotell dersom reisen var
"ngdvendig”. | slike tilfeller kunne det derimot gis unntak der det forela "sterke velferdshensyn".

Nedenfor redegjeres det kort for de tre sentrale vilkarene som er nevnt over.

Verken smittevernloven eller covid-19-forskriften har definert begrepet "oppholde seg" pa et
karantenehotell. Ordlyden tilsier at kravet innebzerer a tilbringe tiden sin i den angitte perioden pa
karantenehotellet. Det var gjennom hele perioden med palegg om karantenehotell mulig for personer
i innreisekarantene & oppholde seg "utenfor oppholdsstedet hvis de kan unnga naerkontakt med andre
enn dem de bor sammen med".#> Det var ikke ellers fastsatt konkrete begrensninger i hvor langt fra
hotellet man kunne dra eller hvor lenge man kunne oppholde seg utenfor karantenehotellet. For de
som var i innreisekarantene, var det som hovedregel ikke lov a benytte seg av offentlig transport eller
dra pa arbeidsplass/skole mv. | rundskriv er det lagt til grunn at kommunene skal kunne kontrollere at
folk med karantenehotellplikt oppholder seg pa hotellet.«

Hva som ligger i kravet om "ngdvendig" reise fremgikk at covid-19-forskriftens §5 fjerde ledd.
Eksempelvis omfattet dette arbeidsreiser, reiser for personer som arbeider eller studerer i utlandet og
giennomfgrer reiser til og fra Norge i perioden de er stasjonert i utlandet, eller reiser som er begrunnet
i sterke velferdshensyn. Ngdvendighetskravet er ogsa naermere redegjort for i rundskrivet fra 17. mars

4! Se mer om endringen i regieringens begrunnelse for endringene som tradte i kraft den 28. april 2021.

42 Covid-19-forskriften §5.

43 G-19/2021

4 Bestemmelsen lyder som felger: "Arbeidsreiser vil anses som nodvendige etter andre ledd bokstav a og ¢ nar det fremlegges
bekreftelse fra arbeids- eller oppdragsgiver. For personer som er bosatt i Norge, jf. andre ledd bokstav a, og arbeider midlertidig
i utlandet, studerer i utlandet eller er medfelgende husstandsmedlem til personer som arbeider eller studerer i utlandet, vil reiser
til og fra Norge i perioden de er stasjonert i utlandet anses nedvendige. En reise vil ogsa veere nedvendig dersom den er
begrunnet i sterke velferdshensyn som samvaer med mindrearige barn, besek til naerstaende som er alvorlig syke eller deende,
eller deltakelse i begravelse eller bisettelse til naerstaende”
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2021 som gir eksempler pa "ngdvendig” reise begrunnet i velferdsmessige hensyn.# Utenlandsreiser
for a8 motta medisinsk behandling nevnes eksplisitt.

Unntaket for karantenehotell der personen kunne dokumentere “sterke velferdshensyn” og hadde
egnet oppholdssted til gjennomfering av karantene tradte i kraft 23. februar 2021. Det er redegjort for
vilkaret i rundskrivet fra 5. juni — det vises til at dette er en snever unntaksregel som vil gjelde i "helt
spesielle situasjoner”.# Tilfeller som omfattes vil eksempelvis veere "sykdom eller lidelse som krever
seerskilt oppfalgning og fasiliteter som karantenehotellet ikke kan tilby" og "reise til Norge for a besgke
neerstaende som er deende eller alvorlig syke".+

45 5-08/2021
48 G-19/2021

47 "Kravet om "alvorlig” sykdom ma tolkes strengt og ses i sammenheng med at det samtidig gis unntak for besek av doende.
Det kreves psykisk eller fysisk sykdom med hey alvorlighetsgrad med mulig dedelig utfall." (G-19/2021s. 7)
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= § INNREISERESTRIKSJONER OG KARANTENEHOTELLORDNINGEN

31 Innledning - relevant regelverk

o

Wiersholm er bedt om a foreta en vurdering av regler for innreiserestriksjoner knyttet til
koronapandemien og karantenehotellregelverket i Norge. Mer konkret er det bedt om en redegjgres
for nasjonalt og internasjonalt regelverk som har betydning for innreiserestriksjonene og
karantenehotellordning, herunder hvilke skranker og saksbehandlingsregler som oppstilles etter
relevant regelverk. Redegjgrelsen i dette punktet vil avgrenses til de mest sentrale regelverkene.

Innreiserestriksjoner og karantenehotellordningen skal bidra til 8 begrense smittespredning og
derigjennom sikre folkehelsen. Staten har en forpliktelse til a iverksette smitteverntiltak for a ivareta
befolkningens liv og helse. Forpliktelsene til a ivareta liv og helse fremgar blant annet av Grunnloven
§ 93, den europeiske menneskerettighetskonvensjonen ("EMK") artikkel 2, FNs konvensjon om sivile
og politiske rettigheter ("SP") artikkel 6, FNs konvensjon om gkonomiske, sosiale og kulturelle
rettigheter ("@SK") artikkel 12, samt WHOSs avtale "International Health Regulation”.

Etter EMK artikkel 2 er staten palagt en positiv forpliktelse til a sette i verk et adekvat administrativt og
legislativt rammeverk, med ngdvendige tiltak, for a beskytte mot tap av liv i enhver sammenheng der
retten til liv er truet.+ Myndighetenes plikt til & sikre befolkningens helse er saerlig sterk.* Staten plikter
a forebygge, behandle og kontrollere epidemiske sykdommer, som et ledd i realiseringen av enhvers
rett til helse, jf. @SK artikkel 12. Denne forpliktelsen har gitt seg utslag i forsvarlighetskravet i
helselovgivningen.®

Videre har Norge sluttet seg til Verdens helseorganisasjons ("WHO") avtale "International Health
Regulation” som regulerer internasjonalt samarbeid for blant annet smittsomme sykdommer.s
Regelverket tar sikte pa a forebygge, varsle, beskytte mot, kontrollere, og sikre en helsemessig
respons, ved alvorlige hendelser av betydning for internasjonal folkehelse. Det legges visse faringer
pa medlemsstatenes gjennomfering av tiltak.= International Health Regulation er gjennomfgrt i norsk
rett ved IHR-forskriften.

Saledes har staten en klar plikt til a iverksette tiltak for a forebygge smittespredningen for slik a ivareta
retten til liv og helse.

Innreiserestriksjoner og karantenehotellordningen som ivaretar retten til liv og helse ma likevel vedtas
i trad med visse begrensninger som stilles i nasjonal lovgivning. Videre medfgrer innreiserestriksjoner
og karantenehotellordningen begrensninger i visse grunnleggende rettigheter som er beskyttet i
Grunnloven og i internasjonale regelverk slik som i EMK, FNs menneskerettighetskonvensjoner og
E@S-avtalen.® Der smitteverntiltak utgjer inngrep i rettigheter i nevnte regelverk vil det stilles krav til
at inngrepet er lovlig.* Dette innebaerer en begrensning pa myndighetens mulighet til a vedta
smitteverntiltak. Saerlig falgende rettigheter bergres av de relevante smitteverntiltakene og oppstiller
begrensninger: (i) retten til privatliv og familieliv, (ii) retten til bevegelsesfrihet, (iii) forbudet mot

“8 Centre for Legal Resources on behalf of Valentin Campeanu v. Romania, avs. 130.

“¢ Budayeva og andre v. Russland (20.3.2008), der pl kten til a forhindre tap pa liv ble ansett langt sterkere enn plikten til
forhindre skade pa eiendom.

50 Se for eksempel helsepersonelloven § 4.

5! International Health Regulations (2005) er tilgjengelig her.

52 Sl k som IHR artikkel 40 vedrerende gebyrer, eller IHR artikkel 42 om & gjennomfere tiltak pa en ikke-diskriminerende mate.
53 Bade EMK og fem av FNs menneskerettighetskonvensjoner (inkl. SP) er gjort til en del av norsk lov gjennom
menneskerettsloven, og de har, i likhet med Grunnloven, forrang ved motstrid med alminnelig lov- eller forskriftsregulering.
Disse bestemmelsene setter altsa grenser for det politiske handlingsrommet og myndighetenes tiltak, ogsa i en krise.

54 Dette omtale naermere nedenfor i punkt 3.4.
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frihetsbergvelse, og (iv) EQ@S-rettens krav til fri bevegelighet. | tillegg aktualiserer inngrep ved
smitteverntiltak noen seerskilte rettighetsspgrsmal, eksempelvis for barn, journalister og eiendom. =

| det fglgende vil det i punkt 3.2 redegjgres for hvilke begrensninger som fglger av nasjonal rett
giennom smittevernloven § 1-5 ved vedtakelse av smitteverntiltak. | punkt 3.3 redegjgres det for
hvilken begrensning Grunnloven og Norges menneskeretislige og folkerettslige forpliktelser setter.
Deretter behandles vilkarene for a gjgre inngrep i rettigheter gjennom smitteverntiltak i punkt 3.4 il
3.6. Seerskilte saksbehandlingskrav ved vedtakelse av smitteverntiltak behandles i punkt 3.7.

3.2 Begrensninger i smittevernloven § 1-5

Karantenehotellplikten er et smitteverntiltak iverksatt med hjemmel i smittevernloven. Fglgelig ma
smittevernlovens grunnleggende krav i smittevernloven § 1-5 oppfylles.

Smittevernloven § 1-5 krever at tre kumulative vilkar er oppfylt for a gijennomfgre smitteverntiltak.
Smitteverntiltak skal vaere basert pa en klar medisinskfaglig begrunnelse, veere ngdvendig av hensyn
til smittevernet og fremsta tjenlig etter en helhetsvurdering. Videre kan ikke tvangstiltak anvendes
dersom dette vil utgjere et uforholdsmessig inngrep i lys av sakens art og forholdene ellers.

For det forste er kravet om en "klar medisinskfaglig begrunnelse" en henvisning til smittevernfaglige
vurderinger fra kommunelegen, Helsedirektoratet og Folkehelseinstituttet eller eventuelt fra WHO.=
Vilkaret om medisinskfaglig begrunnelse innebaerer at smitteverntiltaket ma veere relevant for den
sykdommen det gjelder og at tiltaket alene eller sammen med andre tiltak har vist effekt i lignende
situasjoner.” Det fremgar imidlertid av lovens forarbeider at kravet om medisinskfaglig begrunnelse
ikke kan tolkes for strengt. Dette innebzerer at det ikke kan utledes et krav om at tiltaket baseres pa
bevist effekt. Dersom landet rammes av en epidemi eller pandemi, vil det vanligvis ta noe tid fgr det
opparbeides erfaring med hvordan sykdommen smitter, og hvordan den kan behandles eller
forebygges. Dette vil ha innvirkning pa vurderingen av om vilkaret er oppfylt.

For det annet ma smittevernstiltak etter loven vaere "ngdvendig av hensyn til smittevernet'. | dette
ligger det at smittevernsreguleringer ma veaere ngdvendige ut fra smittetrusselen.* Det sentrale er at
smittevernstiltakene ma vaere egnet til a forebygge eller forhindre smittespredning av den aktuelle
sykdommen.® | vilkaret om ngdvendighet ligger det ogsa et krav om minste inngreps prinsipp.

For det tredje ma smittevernstiltak fremsta "tienlig etter en helhetsvurdering". Kravet innebzerer at
tiltaket ikke skal medfgre ungdvendig ulempe eller skade for den eller de tiltaket retter seg mot.*
Kravet er saledes en henvisning til en forholdsmessighetsvurdering. Dersom smittevernsreguleringer
har liten nytte og store skadevirkninger, vil de kunne anses uforholdsmessige. Tiltak som iverksettes
for a avhjelpe de negative konsekvensene, for eksempel unntak fra karantene eller
innreiserestriksjoner, kan gjgre at tiltakene allikevel fremstar som tjenlig etter en helhetsvurdering.

% Se punkt 3.3-3.7.

5¢ Befring, Kamov lovkommentar: Smittevernloven 1994, Lovkommentar til § 1-5 1. ledd, Lovdata.no (hentet 7. oktober 2021).
57 Prop. 91 L (2018-2019) s. 13.

58 Prop.91.L (2018-2019) s. 46.

5¢ Befring, Kamov lovkommentar: Smittevernloven 1994, Lovkommentar til § 1-5 1. ledd, Lovdata no (hentet 5. oktober 2021).
8 Jf. Prop.91.L (2018-2019) s. 45.

81 Jf. Prop.91.L (2018-2019) s. 45.

82 Befring, Kamov lovkommentar: Smittevernloven 1994, Lovkommentar til § 1-5 1. ledd, Lovdata no (hentet 7. oktober 2021).
83 Se punkt 3.3 0g 34.
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3.3 Begrensninger som folge av Grunnloven, menneskerettighetene og folkerettslige
forpliktelser

3.3.1 Retten til privatliv og familieliv

Retten til privatliv, familieliv og hjem er beskyttet gjennom Grunnloven § 102, EMK artikkel 8 og SP
artikkel 17. Grunnlovens menneskerettighetsbestemmelser, som ble innfgrt ved grunnlovsreformen i
2014, skal tolkes i lys av de korresponderende folkerettslige forpliktelsen, herunder praksis fra EMD
frem til 2014. EMDs praksis fra og med 2014 vil ha noe mindre vekt ved tolkningen av Grunnloven §
102 da Hgyesterett har ansvar for a tolke og utvikle Grunnlovens menneskerettighetsbestemmelser.e
Vurderingen av SP artikkel 17 vil hovedsakelig veere tilsvarende vurderingen etter EMK artikkel 8. |
den videre drgftelsen av innholdet i retten til privat- og familieliv tas det derfor utgangspunkt i EMK

artikkel 8 og hvordan denne rettigheten begrenser myndighetenes adgang til a iverksette
smitteverntiltak, slik som innreiserestriksjoner og karantenehotellordningen.

Etter EMK artikkel 8 har enhver rett pa respekt for sitt "privatliv og familieliv, sitt hjem og sin
korrespondanse". Ingen av begrepene er naermere definert i konvensjonen. Ordlyden gir anvisning pa
et bredt nedslagsfelt som omfatter bade den enkeltes private autonomi og psykiske og fysiske integritet
samt den enkeltes mulighet til interaksjon bade i den private og offentlige sfaere.®

For begrepet "privatliv' har EMD slatt fast at innholdet ikke kan angis uttemmende.® | 2021
konkluderte EMD med at et palegg om vaksinering (mot meslinger) utgjorde et inngrep i retten til
privatliv.® Begrepet "familieliv" henviser til vernet av en bestaende enhet og favner bade formelle og
biologiske slektsband. Det er lagt til grunn at begrepet i ferste rekke omhandler relasjonen mellom
foreldre og barn.™ Begrepet "hjem" omfatter bade bo- og arbeidssted,” mens korrespondanse vil favne
om kommunikasjon generelt. De fire begrepene utgjgr samlet sett et overordnet privatlivsbegrep og er
vidtrekkende. Hvorvidt et forhold hgrer inn under retten til privatliv, familieliv, hjem eller
korrespondanse er ikke ngdvendigvis avgjgrende og EMD presiserer heller ikke alltid hvilken rettighet
som er bergrt (i det videre vil begrepet "retten til privatliv" brukes som en samlebetegnelse).”

Bade i forarbeidene til endringene i smittevernloven og forarbeidene til innferingen av
karantenehotellordningen legges det til grunn at pabud om opphold pa karantenehotell etter

4 Dette er blant annet lagt til grunn i Rt-2015-93 (Maria-dommen) avs. 57.

8 Rt-2015-93 (Maria-dommen) avs. 57.

8 Vurderingen av om et inngrep er lovlig etter SP er i det vesentlige lik som etter EMK. Videre er tilfanget av praksis om innholdet
i EMK fra EMD, men ogsa fra Heyesterett, langt stemre enn hva tilfellet er for SP. Merk at selv om vilkarene og vurderingene for
inngrep i det vesentlige er like for EMK og SP, er det ikke noen automatkk i at terskelen for inngrep, og felgelig vernet for
individet, er | k etter de to rettslige instrumentene.

87 Peck v. Storbritannia (44647/98).

8¢ Peck v. Storbritannia (44647/98); Jehova’s Witnesses of Moscov og andre v. Russland (302/02) avs. 117 hvor det uttales at
"privatliv' er et vidt begrep som omfatter «the sphere of personal autonomy in which everyone can freely pursue the development
and fulfilment of his or her personality and to establish and develop relationships with other persons and the outside world».

8 Vaviicka og andre v. Tsjekkia (47621/13) avs. 263. EMD fant at inngrepet var lovlig — det hadde hjemmel i lov og var
nedvendig for a beskytte helse som uttrykkelig hjemles i artikkel 8 nr. 2. EMDs utgangspunkt under
forholdsmessighetsvurderingen var her at nasjonalstatens skjgnnsmargin er vid i spersmal om palegg av vaksinering og
restr ksjoner for uvaksinerte.

° Hastmaelingen, Internasjonale menneskerettigheter (2012), s.227; Definisjonen gjelder barn uaktet deres status, og favner
dermed adoptivbam og bam fedt utenfor ekteskap, jf. Marckx v. Belgia avs. 31. Dommen gjaldt en sak der belgisk lovgivning
skilte mellom bam fedt i og utenfor ekteskap i forbindelse med arverett. Domstolen kom frem til at den nasjonale
familielovgivningen matte garantere for retten til familieliv mellom et utenomekteskapelig barn og moren, og at deres rett til
familieliv var krenket fordi det krevdes saerskilt anerkjennelse.

71 Begrepet er definert av FNs menneskerettskomité i ti knytning til SP artikkel 17, HCR General Comment No 19 1990; Chappell
v. Storbritannia (1989).

72 Se ogsa Hestmaelingen, Internasjonale menneskerettigheter (2012), s. 223.
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omstendighetene vil utgjere inngrep i retten til privatliv.”? Et pabud om opphold pa karantenehotell vil
begrense en persons personlige frihet, selvbestemmelsesrett og etter omstendighetene gripe inn i
muligheten til & oppholde seg i hjemmet, eller se familie og barn. Det vil utvilsomt legge band pa
muligheten til a interagere med andre.

For at en begrensning skal anses som et inngrep i retten til privatliv ma tiltaket oppfylle visse
minstekrav til intensitet og byrde. Visse forhold som kan oppleves som inngripende for den enkelte
kan i noen tilfeller anses a rettslig sett ikke utgjere et inngrep. Slike forhold behaver ikke oppfylle
vilkarene for inngrep etter EMK artikkel 8. Generelt gir EMDs praksis anvisning pa at terskelen ikke er
spesielt hgy.™

Hva gjelder innreiserestriksjoner er det gjort flere unntak for norske statsborgere og andre saerskilte
grupper.

Retten til privatliv er ikke absolutt, og kan begrenses pa narmere vilkar. Hvorvidt et inngrep er lovlig
beror pa en vurdering av vilkarene i EMK artikkel 8 nr. 2. Sammenfattet stilles det krav til (i)
lovhjemmel, (ii) legitimt formal og (iii) n@dvendighet/forholdsmessighet mellom inngrep og formal.
Vilkarene utpensles i punkt 3.4.

3.3.2 Bevegelsesfriheten

Retten til bevegelsesfrihet fremgar av Grunnloven § 106, EMK 4. tilleggsprotokoll ("EMK TP4")
artikkel 2 og SP artikkel 12. Bevegelsesfriheten ble grunnlovsfestet i 2014 og er utformet pa bakgrunn
av EMK TP4 artikkel 2 og SP artikkel 12. Ordlyden i SP art. 12 er i det vesentlige sammenfallende
med TP4 art. 2. Det kan derfor tas utgangspunkt i EMK TP4 artikkel 2 ved vurderingen av innholdet
bevegelsesfriheten.

Alle har rett til bevegelsesfrihet.”” Begrepet omfatter alle former for forflytning av det personlige legeme
uavhengig av mal og middel.” Bevegelsesfrineten gjelder for personer som oppholder seg lovlig i
Norge.™ Retten til adgang og opphold i Norge tilkommer slik i utgangspunktet statsborgere. Dette
bygger pa suverenitetsprinsippet.

Justis- og beredskapsdepartement har i forarbeidene konkludert med at karanteneplikt i seg selv utgjer
et inngrep i bevegelsesfriheten. ® En plikt til a oppholde seg pa karantenehotell i en viss periode ble

7 Prop. 62 L (2020-2021) s. 16 og PRE-2020-11-06-2252 Forskrift om endringer i covid-19-forskriften — krav om opphold pa
karantenehotell mv. Kongelig resolusjon. Statsrad Monica Mazland.

74 En grunn til dette er at tvilstilfeller uansett vil bli underlagt den mer helhetlige vurderingen av inngrepets nedvendighet, der
nettopp inngrepets byrde vil sta sentralt i vurderingen, se f.eks. The Church of Jesus Christ of Latter-Day Saints v. Storbritannia
(7552/09) avs. 35 og Chappell v. Storbritannia (kommisjonsavgjerelse 12587/86).

78 Merk at det for dette konkrete eksempelet kom inn et eget unntak i innreiserestriksjonsforskriften § 3 bokstav s.

¢ Vurderingen av om et inngrep er lovlig etter Grunnloven § 102 eller SP artikkel 17 vil falge samme vurderingsmeter og i det
vesentlige vaere lik. Se naermere om dette ovenfor.

7 EMK TP4 artikkel 2 nr.1.

8 Hestmaelingen, Internasjonale menneskerettigheter (2012) s. 243.

7@ Jf. Grunnloven § 106 samt TP4 art kkel 3.

80 Prop. 62 L (2020-2021) s. 16.
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ansett a veere et enda storre inngrep i denne friheten.®' Det er klart at plikten til & oppholde seg et
naermere angitt sted begrenser en persons mulighet til fritt a forflytte seg.

Hva gjelder innreiserestriksjonene er det gjort unntak for norske statsborgere, og en rekke andre

Tilsvarende som for retten til privatliv tillates inngrep i bevegelsesfriheten kun pa narmere bestemte
vilkar. Sammenfattet stilles det ogsa her krav til (i) lovhjemmel, (ii) legitimt formal og (iii)
ngdvendighet/forholdsmessighet mellom inngrep og formal. Dette behandles narmere nedenfor.
Vilkarene utpensles i punkt 3.4.

3.3.3 Frihetsberovelse

Grunnloven § 94, EMK artikkel 5 og SP artikkel 9 setter rammer for nar frihetsbergvelse er lovlig. Som
ovenfor, vil Wiersholm ta utgangspunkt i EMK i det videre.

Det er en grenseflate mellom bevegelsesfrihet i TP4 artikkel 2 og forbudet mot frihetsbergvelse i EMK
artikkel 5. Frihetsbergvelse vil i stgrre grad begrense muligheten til fritt & bevege seg, og vil generelt
innebaere et mer alvorlig inngrep for den enkelte. Kort sagt skal det mer til for at noe kvalifiserer som
frinetsbergvelse, men dersom denne terskelen fgrst er nadd, stilles det strengere krav til nar
frihetsbergvelse er tillatt.

Skillet mellom frihetsbergvelse og inngrep i bevegelsesfriheten vurderes etter inngrepets omfang og
intensitet, og typen restriksjon. Et saerlig relevant moment er tidsaspektet og hvorvidt det foreligger
mulighet til a forlate et nsermere bestemt omrade.® EMD har blant annet konkludert med at palegg om
a oppholde seg i hiemmet mellom klokken 21:00 og 07:00 sammen med forpliktelsen til a rapportere
til politiet regelmessig og a informere politiet dersom man forlater hjemmet, er en begrensning i
bevegelsesfriheten, men ikke utgjer frihetsbergvelse.® EMD har videre konkludert med at husarrest,
som innebaerer plikt tii & ikke forlate hjemme i tilkknytning til varetektsfengsling, anses som
frihetsbergvelse.® | Terhes v. Romania avviste EMD en klage om pastatt frihetsbergvelse i form av
portforbud som varte i 52 dager, der borgere kunne ga ut av hiemmene sine dersom de hadde en
legitim grunn. Hva som utgjorde en legitim grunn var fastsatt av myndighetene. Fordi klagerne hadde
mulighet til & forlate hjemmet, mente EMD at forholdene i saken ikke kunne subsumeres under EMK
art. 5.%

Justis- og beredskapsdepartementet uttalte i forarbeidene at innreisekarantene, enten i eget hjem eller
pa karantenehotell "klart" ikke kunne anses som frihetsbergvelse etter EMK artikkel 5 eller Grunnloven
§ 94.= Dette ble begrunnet med at personer i karantene kunne oppholde seg utenfor hotellet pa

81 NIM var enig med departementet i sin heringsuttalelse til forslag til lov. om midlertidige endringer i smittevernloven s. 2.

82 Se beskrivelsen av terskelen for a regne et tiltak eller begrensning for et inngrep under punkt 3.3.1.

82 Se punkt 2.2 over.

84 Skillet mellom inngrep i bevegelsesfriheten og frihetsberevelse illustrerer gijennom Guzzardi v. Italia og Raimondo v. Italia.
8 Raimondo v. Italia.

88 Nikolova v. Bulgaria (no. 2) (40896/98) avs. 60 sammenholdt med avs. 53.

87 Se Terhes v. Romania (49933/20)
88 Prop. 62 L (2020-2021) s. 16.

M11378320/1/141863-001/sj71 17/48



neermere bestemte vilkar (unnga naerkontakt), at varigheten var begrenset og at det ikke kunne brukes

For ordens skyld nevnes at dersom det foreligger frinetsbergvelse ma lovligheten vurderes etter den
uttsmmende listen av alternative grunner for frihetsbergvelse etter EMK art. 5.2 Se naermere om dette
i punkt 3.4.

3.34 Begrensninger etter E@S-avtalen — retten til fri bevegelighet

Retten til fri bevegelighet er en av de grunnleggende frihetene i E@S-avtalen. Rettigheten kommer
blant annet til uttrykk i E@S-avtalens artikkel 36 om retten til & yte og motta tjenester, samt artikkel 28
om fri bevegelighet for arbeidstakere. Fri bevegelighet for personer, inklusive retten til innreise, er ogsa
regulert i Europaparlaments- og radsdirektiv 2004/38/EF av 29. april 2004 om unionsborgeres og
deres familiemedlemmers rett til & bevege seg fritt pa medlemsstatenes territorium
("unionsborgerdirektivet"). Unionsborgerdirektivet tradte i kraft i E@S 1. mars 2009 og er
gjennomfgrt i norsk rett gjennom utlendingsloven og utlendingsforskriften®.

Ettersom innreiserestriksjoner og karantenehotellordningen ikke bare rammer arbeidstakere eller
tienesteytere/mottakere, men alle som til enhver tid er omfattet av de gjeldende tiltakene, vil det vaere
naturlig a ta utgangspunkt i artikkel 5 i unionsborgerdirektivet, om rett til innreise for statsborgere i
E@S-statene. Artikkel 5 (1) i unionsborgerdirektivet regulerer rett til innreise og angir falgende:

"Uten at det bergrer de bestemmelser om reisedokumenter som gjelder ved nasjonale
grensekontroller, skal medlemsstatene tillate unionsborgere a reise inn pa deres territorium med

8 Art kkel i Dagens Naeringsliv.

9% Art kkel fra Nettavisen.

91 Se punkt 3.5 om vi karene for frihetsberavelse.
92 Se E@S-komitebeslutning nr. 158/2007.
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gyldig identitetskort eller pass, og tillate familiemedlemmer som ikke er borgere i en medlemsstat,
a reise inn pa deres territorium med gyldig pass.

Unionsborgere kan ikke palegges a ha innreisevisum eller en lignende formalitet.”

Hovedregelen er saledes at en fritt kan bevege seg over landegrenser i E@S-statene. Det fglger av
bestemmelsen og retten til innreise at borgere fra andre E@S-stater ikke kan palegges andre
tilleggskrav ved innreise. Direktivets formal er a gjere det enklere for E@S-borgere og deres
familiemedlemmer & bevege seg pa tvers av landegrensene for @ kunne arbeide og oppholde seg i

andre E@S-land.=

Videre innebzerer E@S-avtalen artikkel 28 bade et forbud mot forskjellsbehandling og forbud mot
restriksjoner pa utenlandske arbeidstakeres mulighet for a sgke/fa samt utfere arbeid i alle EQS-
statene. E@S-avtalen artikkel 36 forbyr "restriksjoner pa adgangen til a yte tienester". Bestemmelsen
verner sa vel fysiske som juridiske personer og kan eksempelvis paberopes av alle utenlandske
medievirksomheter med etablering i andre EQJS-stater.* | tillegg har E@S-avtalens artikkel 4 et seerskilt
forbud mot diskriminerende tiltak, regler osv. som forbyr "forskjellsbehandling pa grunnlag av
nasjonalitet”.

| henhold til den fgrste innfgringen av karantenehotellordningen den 9. november 2021 ble det gjort
unntak i covid-19-forskriften § 5 for de som har kommet til Norge for a utfere arbeid eller oppdrag, og
har en arbeids- eller oppdragsgiver som har sgrget for et egnet oppholdssted med enerom i
karantenetiden. Som det er vist til i redegjgrelsen i punkt 2.3 innledningsvis ble det senere gjort
endringer og innstramminger i denne ordningen. Ogsa innreiserestriksjonene har szerskilte regler for
E@S-borgere, se punkt 2.2. Den opprinnelige kunngjorte versjonen av innreiserestriksjonsforskriften
inneholdt unntak fra innreiserestriksjonene for flere grupper av E@S-borgere, og den har gjennom
pandemiens Igp blitt stadig utvidet.

3.3.5 Seerskilte grupper og rettigheter

3.3.5.1 Innledning

Innreiserestriksjonene og karantenehotellordningen kan ogsa aktualisere spgrsmal opp mot enkelte
seerlige grupper eller rettigheter. Under redegjgres det kort for enkelte slike aktuelle grupper og
rettigheter.

3.3.5.2 Bam

Ved alle handlinger og beslutninger som bergrer barn fastslar FNs barnekonvensjon artikkel 3 at
"barnets beste" skal veere et grunnleggende hensyn ("primary consideration"). Tilsvarende palegg
fremgar av Grunnloven § 104 annet ledd.* Smitteverntiltak, bade gjennom innreiserestriksjoner og
karantenehotell, kan bergre barn.

93 Regjeringen (4. april 2011) Direktivet om fri personbevegelighet.

%4 Se om journalister i punkt 3.3.5.3 nedenfor.

% Se Prop. 62 L (2020-2021) s. 18.

% Fokuset i redegjerelsen her vil rettes mot FNs bamekonvensjon, da Grunnlovens tilsvarende bestemmelse er utformet med
s kte pa bamekonvensjonens art. 3, som ogsa skal danne utgangspunktet for grunnlovsto kningen jf. Rt. 2015 s. 155 avs. 40.
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Barnekonvensjonens artikkel 3 nr. 1 gir barn en materiell rettighet, utgjer et generelt tolkningsprinsipp
og fungerer som en prosedyrebestemmelse. Den materielle rettigheten er "directly applicable (self-
executing) and can be invoked in court’.® Som en prosedyrebestemmelse krever artikkel 3 at barnets
interesser identifiseres og vektlegges mot gvrige hensyn i avgjgrelser som bergrer barns rettigheter.
Hensynet til barnets beste er ikke det eneste relevante hensynet, og heller ikke alltid det avgjgrende,
men skal ha "stor vekt'. Det skal danne et utgangspunkt, lgftes spesielt frem og "sta i forgrunnen" .=

Justis- og beredskapsdepartementet |gftet i Proposisjon til Stortinget om midlertidige endringer i
smittevernloven frem hensynet til barnets beste etter artikkel 3 og Grunnloven § 104, og uttalte:

"Det vises i denne sammenheng til unntaket i covid-19-forskriften § 6 d bokstav a nevnt
over. Det ligger i formuleringen «et grunnleggende hensyn» at ogsa andre hensyn, som
motstridende hensyn, kan tillegges vekt i vurderinger av tiltak som bergrer barn, og at
avveiningen etter omstendighetene kan fare til et annet resultat enn det som isolert sett vil
veere til barnets beste. Det er ingen tvil om at hensynet til & beskytte folkehelsen i forbindelse
med et pandemiutbrudd kan veere et slikt legitimt hensyn."'®

Bestemmelsen departementet viser til var et unntak fra karanteneplikten for de som krysset Norges
grenser i forbindelse med gjennomfgring av avtalt eller fastsatt samvaer mellom barn og forelder eller
delt bosted for barn. Unntaksbestemmelsen hadde gjennom pandemiens ulik utforming.*' Ettersom
barn som var reisende av andre grunner enn fastsatt i forskriftens § 6d var palagt karantenehotell,
matte det ved innfgringen av karantenehotellordningen og de etterfalgende endringene foretas
konkrete vurderinger opp mot barnets beste i trad med Barnekonvensjonen artikkel 3. NIM fremhevet
dette i sin hgringsuttalelse til endringer i smittevernloven:

"NIM savner ogsa at hgringsnotatet i denne sammenhengen trekker opp hensynet til
barnets beste som et grunnleggende hensyn som reglene ma bygge pa. Hensynet til
barnets beste er riktignok nevnt i heringsnotatets punkt 4, men det bgr tydeliggjores at
hensynet skal vurderes nar reglene pa omradet skal lages."

Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet uttalte seg i samme retning. Departementet var enig i dette
og konkluderte med at ved fastsettelse av krav til oppholdssted under innreisekarantene skal hensynet
til enkelte seerlig sarbare grupper som barn, personer med nedsatt funksjonsevne, eldre og psykisk
syke vektlegges, og at reglene som vedtas ma ivareta hensynet til barnets beste i trdd med Grunnloven
§104 og Barnekonvensjonen artikkel 3.2

Ved fgrste innfering av karantenehotellpalegg, forela det et unntak fra karantenehotell i covid-19-
forskriften §6d. Regjeringen viste til at barn som ikke omfattes av dette unntaket eller de andre
unntakene, skal ha mulighet til 8 ha omsorgspersoner til stede pa karantenehotellet. | begrunnelsen
for covid-19-forskriftens endring som tradte i kraft 28. april 2021 uttrykker regjeringen at mindrearige
barn som reiser alene omfattes av vilkaret om "sterke velferdshensyn" og kunne unntas fra

97 General Comment No. 14 (2013) fra FNs bamekomite.

%8 Rt. 2015 s. 93 avs. 63-65.

%9 Rt. 2012 s. 1985 avs. 134-136.

100 Prop. 62 L (2020-2021) s. 16-17.

101 Covid-19-forskriften § 6d (versjon gjeldende fra 22.12.2020). | perioder gjaldt unntak kke innreisende fra Storbritannia og
Ser-Afrika.

102 Prop. 62 L (2020-2021) side 33.
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karantenehotellplikt.” | juni 2021 ble det videre gjort unntak for barns karanteneplikt dersom de reiser
med foresatte som er beskyttet (vaksinert i Norge eller gjennomgatt covid-19 sykdom), og dermed
unntatt karantenehotell selv. Barn matte dermed ikke veere pa karantenehotell alene, eller med en
foresatt som selv ikke har karantenehotellplikt. >

| Proposisjon til Stortinget for Innreiserestriksjonsloven er det uttalt at barnets beste er eft
grunnleggende hensyn og at "ogsa andre hensyn, herunder motstridende hensyn, kan tillegges vekt.
Det er ingen tvil om at hensynet til & beskytte folkehelsen i forbindelse med et pandemiutbrudd kan
veere et legitimt hensyn"."s Det ble ogsa poengtert at varigheten av innreiserestriksjonen ma ses i lys
av hensynet til barnets beste, samt at flere unntak fra innreiserestriksjoner er begrunnet i barnets
beste. " Hva gjelder innreiserestriksjoner, har det alltid fremgatt av innreiserestriksjonsforskriften § 3
bokstav a at innreiserestriksjonen for utlendinger er unntatt "utlending som skal gjennomfgre avtalt
eller fastsatt samveaer mellom foreldre og barn eller delt bosted for barn". Videre fglger det av
innreiserestriksjonsforskriften § 3 bokstav q at "utlending” som har "mindrearige eller voksne barn eller
stebarn” eller "mindrearige eller voksne barnebarn eller stebarnebarn” er unntatt innreiserestriksjon.
Forskriftsbestemmelsens bokstav t og u unntar videre henholdsvis "mindrearige barn til utlending som
nevnt i bokstav s" og "mindrearige eller voksne barn eller stebarn til en norsk borger bosatt i utlandet,
nar disse reiser pa besgk til Norge sammen med den norske borgeren eller slutter seg til denne i
Norge". Det samme gjelder "mindrearige barn til utlending som er unntatt fra innreiserestriksjoner, nar
de reiser til Norge sammen med utlendingen”, jf. bokstav y.

3.3.5.3 Funksjonsnedsettelse

CRPD (FNs konvensjon om rettigheter til mennesker med nedsatt funksjonsevne) er ikke inkorporert
i menneskerettsloven, men Norge er likevel pliktig til  falge konvensjonen etter ratifisering i 2013.
Konvensjonens formal er & "fremme, verne om og sikre mennesker med nedsatt funksjonsevne full og
likeverdig rett til & nyte alle menneskerettigheter og grunnleggende friheter, og a fremme respekten
for deres iboende verdighet", jf. artikkel 1. Artikkel 4 ferste ledd bokstav a palegger norske myndigheter

a 'treffe alle lovgivningsmessige, administrative og andre tiltak som er hensiktsmessige for &
virkeliggjere de rettigheter” som fglger av konvensjonen.

Den fgrste innfgringen av karantenehotell omtaler ikke de spesielle behov som personer med nedsatt
funksjonsevne har, og hvordan disse behovene kan bli ivaretatt ved palegg om opphold pa
karantenehotell. Pa dette tidspunktet var det imidlertid vide unntak fra karantenehotellplikten. | senere
Proposisjon til Stortinget om midlertidige endringer i smittevernloven uttalte departementet at hensynet
til enkelte saerlige sarbare grupper som mennesker med nedsatt funksjonsevne matte vektlegges ved
fastsettelsen av krav til oppholdssted under innreisekarantene. Senere, da karantenehotellplikten i
tre degn ble utvidet til 8 omfatte alle som ikke var pa "ngdvendig" utenlandsreise, ble det gjort unntak
for de som kunne dokumentere "sterke velferdshensyn”. Mennesker med nedsatt funksjonsevne var
omfattet av unntaket for "sterke velferdshensyn", se begrunnelse for forskriftsendring som tradte i kraft
28. april 2021 og rundskriv karantenehotell.®® Et annet unntak var "andre tungtveiende grunner”, som
var ment som en ytterligere sikkerhetsventil.

103 Regjeringens begrunnelse for endringer 28_april 2021 i covid-19-forskriften § 5 om oppholdssted for innreisekarantene

%4 Covid-19-forskriften §5 gjeldende fra 3. juni 2021 avsnitt 4 litra h. Fra 19. juni ble alle mindrearige unntatt plikten til
karantenehotell.

15 Prop. 124 L (2019-2020) s.14.

% Prop. 124 L (2019-2020) s.18 og 26. Pa side 26 ble det vist til at det eksempelvis er gjort unntak fra innreiserestriksjoner
begrunnet i bamets beste for "utlending som skal giennomfere avtalt eller fastsatt samvaer mellom foreldre og barn eller delt
bosted for barn".

97 Prop.62 L (2020-2021) side 33.

108 Rundskriv G-08/2021 side 8
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3.3.5.4 Journalister og media

Bade innreiserestriksjoner og palegg om karantenehotell kan etter omstendighetene aktualisere
spersmal opp mot ytringsfriheten, herunder pressefriheten, etter EMK artikkel 10, Grunnloven § 100
og SP artikkel 19. Spgrsmal kan seerlig reises i tilknytning til utenlandske journalister som kan fa
begrensninger i sin mulighet til a reise til og dekke saker i Norge som fglge av karantenehotellplikten.
EMD har i en rekke avgjerelser som angar ulike former for forhandsinngrep ("prior restraints") overfor
ytringer, minnet om betydningen av at nyheter er "ferskvare".'™ Begrensninger i ytringsfriheten
(pressefrineten) kan begrenses etter samme type vilkar og vurdering som eksempelvis retten til
privatliv, se naermere under. Ytringsfrihnetsspgrsmalet stiller seg imidlertid her i en noe annen kategori
siden dette primeert vil gjelde utenlandske og ikke norske borgere.

Begrensningene kan ogsa ha en side til E@S-avtalens regler om fri bevegelighet for arbeidstakere
(som redegjort for ovenfor og ogsa opp mot diskrimineringsvernet under). E@S-avtalen krever at
restriksjonene mot pressefriheten ma oppfylle vilkarene som nevnt i punkt 3.6 nedenfor.

Norske myndigheter valgte a ikke falge EUs anbefaling publisert 13. oktober 2020 om at journalister
pa oppdrag ber fritas fra karantene. '® Karantenehotellplikten pa ti dager som ble innfgrt 26. mars 2021
medferte at utenlandsk presses redaksjonelle medarbeidere ikke kunne reise til Norge for a dekke
nyhetsbegivenheter der de skjedde ogl/eller der de relevante kildene befant seg, uten fgrst a
gjennomfere ti dagers karantene pa karantenehotell.

Hva gjelder innreiserestriksjoner, fastslar innreiserestriksjonsforskriften § 3 bokstav e et unntak for
journalister og annet personell pa oppdrag for uteniandsk medieinstitusjon”. ||| GG

3.3.5.5 Eiendomsrett

Palegg om opphold pa karantenehotell etter opphold pa eiendom i utlandet kan ha en side til
eiendomsretten, jf. EMK TP1 artikkel 1, samt lignende retten til hjem etter EMK artikkel 8 og
Grunnloven § 102.

Avgjgrende for om karantenehotellordningen krenker eierens rett til hjem og familieliv i utlandet, beror
pa om sekundaere hus eller leiligheter etter en konkret vurdering kan betraktes som "hjem" etter
Grunnloven § 102 og EMK artikkel 8. nr. 1. Av betydning er blant annet om bruken er jevnlig, ikke bare
i ferier, og om bruken og eierens tilknytning til huset eller leiligheten kan sammenlignes med det
primeere hjemmet. "

EMK TP1 artikkel 1 angir retten til nytelse av eiendom — «peaceful enjoyment». EMD har uttalt at
vilkaret gir uttrykk for en prinsippregel av generell karakter.'2 Ved avgjerelsen av om det foreligger
brudd pa prinsippregelen, gjgr EMD en inngaende vurdering av lov, formal og forholdsmessigheten av
myndighetenes inngrep: "In order to be compatible with the general rule set forth in the first sentence
of the first paragraph of Article 1, such an interference must strike a 'fair balance™.'** Det foreligger
ikke ytterligere EMD-praksis som bergrer hvor langt eiendomsretten gar etter EMK TP1 artikkel 1 i
mgte med motstaende hensyn, slik som myndighetenes rett og plikt til & iverksette smitteverntiltak for

a ivareta befolkningens liv og helse.

198 F_eks. Association Ekin v. Frankrike (nr. 39288/98) avs. 56.).

110 COUNCIL RECOMMENDATION (EU) 2020/1475, side 8

" Demades v. Tyrkia (16219/90) avsnitt 31 og 32.

12 Sporrong og Lonnroth v. Sverige (7151/75 og 7152/75) avsnitt 58-60.
13 Beyeler v. Italia (33202/96) avsnitt 107 .
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| Borgarting lagmannsretts dom LB-2021-43037 (ikke rettskraftig) var spgrsmalet om deler av covid-
19-forskriftens regler om innreisekarantene var ugyldig overfor seks hytteeiere med hytter i Sverige.
Lagmannsretten kom til at hytteeiernes rettigheter ikke var krenket. Hayesterett har besluttet a ta
anken inn til behandling. Det foreligger derfor ikke en endelig avklaring pa om eiernes rettigheter etter
EMK er krenket.

3.3.5.6  Diskrimineringsvern

Myndigheters innreiserestriksjoner og palegg om karantenehotell kan ogsa ha en side til
diskrimineringsvernet.

Det fglger av Grunnloven § 98 farste ledd at "alle skal veere like for loven". | forarbeidene heter det at
"konsekvensen av at alle er like for loven, er at lovgiver ikke vil ha adgang til a gi privilegier til enkelte
personer eller grupper i samfunnet” og at "domstoler og forvaltning ma [...] praktisere lovverket i
overensstemmelse med dette"."* Det er videre presisert at likhetsprinsippet "gjelder for alle relasjoner
og ikke bare for utsatte grupper i samfunnet”. SP artikkel 26 oppstiller et lignende diskrimineringsvern.
Diskrimineringsvernet etter EMK artikkel 14 er derimot en sakalt aksessorisk rettighet, og innebaerer
at utgvelsen av de rettigheter og friheter som fremgar av konvensjonen “skal bli sikret uten
diskriminering”. For at diskriminering skal veere en krenkelse av EMK artikkel 14, ma diskrimineringen
innebaere et inngrep i (men ikke ngdvendigvis en krenkelse av) en rettighet som beskyttes av en av
de gvrige EMK-bestemmelsene. *Dette kan for eksempel ogsa gi seg utslag i at et inngrep i retten il
privatliv etter forholdene vil matte tolkes i lys av diskrimineringsvernet. SP artikkel 2 inneholder ogsa
et aksessorisk diskrimineringsvern.

E@S-avtalen forbyr diskriminering pa nasjonalitetsbestemt grunnlag. Arbeidstakere har etter EQ@S-
avtalen artikkel 28 rett til fritt a ta arbeid i alle land i det indre markedet, uten risiko for
nasjonalitetsbestemt diskriminering.

Reglene om fri bevegelighet for arbeidstakere og selvstendig neaeringsdrivende er strukturert som
forbud mot restriksjoner, supplert med unntak. For s& vidt gjelder det naermere innholdet i
restriksjonsbegrepet, viser rettspraksis at reglene om fri bevegelighet forstas slik at bade tiltak som
uttrykkelig forskjellsbehandler pa grunnlag av nasjonalitet, og tiltak som fremstar nasjonalitetsnaytrale,
men som i praksis rammer arbeidstakere fra andre EQ@S-stater hardere enn arbeidstakere
hjemmehgrende i vertsstaten, er a8 anse som restriksjoner pa den frie bevegelighet. EFTA-domstolens
uttalelse i Holship, som senere fikk tilslutning fra et samlet Hayesterett, viser at restriksjonsbegrepet i
E@S-avtalen artikkel 28 flg. favner vidt."® Her ble det, med stgtte i EU-domstolens praksis, lagt til
grunn fglgende:

"tiltak som kan hindre utgvelsen av de grunnleggende friheter som sikres i E@S-avtalen, eller
gjogre den mindre interessant, er, selv om de far anvendelse uten hensyn til nasjonalitet, en
krenkelse av disse friheter som ma rettferdiggjores"*

ESA varslet ssksmal mot Norge med henvisning til at innreiseforbudet for E@S-borgere uten
folkeregistrert adresse i Norge strider med E@S-avtalen. ESA viste til at innreiseforbudet var i strid

114 Dok. 16 (2011-2012) s. 144.

15 Dok. 16 (2011-2012) s. 141.

118 Se HR-2016-2554-P Holship Norge AS mot Transportarbeiderforbundet

"7 Sak E-14/15 Holship Norge AS mot Transportarbeiderforbundet, avsnitt 115.
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med "EEA law [...] Articles 4, 28 and 36 of the EEA Agreement, Articles 5, 6, 7, 8, 27, 28, 29, 30 and
31 of Directive 2004/38/EC"."* Norske myndigheter besvarte apningsbrevet 7. juli 2021. "

De naermere vilkarene for inngrep i retten til fri bevegelighet behandles i punkt 3.6 for EQS-rettens
vedkommende. Vurderingen konsumerer diskrimineringsvernet. Pa denne bakgrunn behandles ikke
diskrimineringsvernet for saerskilte grupper ytterligere her.

3.4 Vilkarene for inngrep i retten til privatliv, bevegelsesfrihet, ytringsfrihet og
eiendomsretten
3.4.1 Innledning

EMK artikkel 8 nr. 2 fastsetter at det kan gjgres inngrep i retten til privatliv nar dette er i samsvar med
lov og "er nedvendig i et demokratisk samfunn av hensyn til (...) & beskytte helse". Vilkarene for inngrep
i EMK artikkel 10 om ytringsfrihet er tilsvarende utformet. EMK TP4 artikkel 2 om bevegelsesfrihet,
EMK TP1 artikkel 1 og de tilhgrende artiklene i SP er noe ulikt utformet, men hovedsakelig tillates
inngrep i rettighetene dersom det:

- har tilstrekkelig hjemmel i lov,
- forfglger et legitimt formal, og
- inngrepet er ngdvendig, herunder forholdsmessig, for & ivareta formalet.

| trad med de folkerettslige forpliktelsene gjelder det samme for inngrep i Grunnlovens vern av
korresponderende rettigheter.

| punkt 3.4.2. til 3.4.4 nedenfor redegjeres det naermere for de tre vilkarene for inngrep.

3.4.2 Lovkravet

Inngrep ma ha tilstrekkelig hjemmel i lov.

Lovkravet' har en materiell og en prosessuell side. Den materielle siden innebaerer at myndighetene
ma kunne vise til et nasjonalt rettsgrunnlag for inngrepet. Lovkravets prosessuelle side innebzerer at
regelen ma veere tilstrekkelig klar og tilgjengelig, slik at individet kan forutberegne sin rettsstilling.
Lovkravet er relativt og varierer etter omradet en befinner seg pa og inngrepets art. Jo mer tyngende
et inngrep er for enkeltindividet, desto strengere krav stilles til klarhet. =

Lovkravet hviler ogsa pa et hensyn til demokrati og maktfordeling. Den utgvende makt skal ikke kunne
ga lenger i sin maktbruk overfor individene enn det fullmaktene fra lovgiver gir grunnlag for.> Slik

118 ESA (26. mai 2021) Letter of formal notice to Norway concemning Norwegian restrictions upon entry on the basis of COVID-
19.

WStortinget (1. september 2021) Hva har skjedd i sommer: ESA og domstolene. | svaret ble det redegjort for nylige utviklinger
i de norske restriksjonene, samt bakgrunnen for de restriksjonene som ble innfert far sommeren 2021.

20 Grunnlovens § 102 og § 106 inneholder, i likhet med de fleste andre Grunnlovens menneskerettighetsbestemmelser, ikke
noen eksplisitt hjemmel til & gripe inn i rettigheten. Det er likevel alminnelig antatt at retten til privatliv og bevegelsesfrihet etter
Grunnloven kke er absolutt, og ma kunne begrenses pa bakgrunn av en lignende vurdering som det som felger av de
internasjonale konvensjonene, se Rt. 2015 s. 93 avs. 60. | Dommen uttaler Heyesterett felgende: "Til forskjell fra SP artikkel 17
og EMK artikkel 8, inneholder Grunnloven § 102 ingen anvisning pa om det overhodet kan gjores lovlige begrensninger i privat-
og familielivet. Men grunnlovsvernet kan ikke vaere — og er heller ikke — absolutt. | trad med de folkerettslige bestemmelsene
som var menster for denne delen av § 102, vil det veere tillatt a gripe inn i rettighetene etter forste ledd forste punktum dersom
tiltaket har tilstrekkelig hjemmel, forfolger et legitimt formal og er forholdsmessig, jf Rt-2014-1105 avsnitt 28.
Forholdsmessighetsvurderingen ma ha for oye balansen mellom de beskyttede individuelle interessene pa den ene siden og
de legitime samfunnsbehovene som begrunner tiltaket pa den andre”. Se ogsa Prop. 131 L (2018-2019) side 12 for uttalelser i
samme retning.

21 Det felger ogsa generelt av legalitetsprinsippet i Grunnloven § 113 at myndighetenes inngrep overfor den enkelte ma ha
grunnlag i lov.

22 | ovkravet benyttes som betegnelse for kravet il tilstrekkelig hjemmel.

2 F eks. Rt. 1995 s. 530 pa s. 537.

24 Se ogsa Aall, Rettsstat og menneskerettigheter (2018) s. 139.
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bidrar lovkravet til a sikre at inngrep i individets rettigheter er underlagt en grundig prosess, slik som
en lovgivningsprosess normalt vil veere. Lovkravet stiller ikke i seg selv krav til utredningen og
prosessen ellers, 2 men dette kan likevel veere en ikke-ubetydelig positiv tilleggseffekt ved kravet.

Myndighetenes inngrep i form av innreiserestriksjoner er hjemlet i Innreiserestriksjonsloven og
tilhgrende forskrifter. Karantenehotellordningen ble innfgrt med hjemmel i smittevernloven § 7-12 og
senere smittevernloven § 4-3 og covid-19-forskriften.’® Det har for gvrig blitt reist spgrsmal om
endringene i smittevernlovens § 4-3 fulgte en riktig fremgangsmate slik den er forskrevet i § 7-12. Det
ligger utenfor Mandatet a foreta en vurdering av dette.

3.4.3 Formalskravet
Inngrepet ma forfglge et legitimt formal.
Hvilke formal som anses legitime er uttemmende regulert i relevante bestemmelser i EMK. Bade

hensynet til helse og beskyttelsen av andres rettigheter, slik som retten til liv, er blant formalene som
kan begrunne inngrep. **!

125 Dette er lagt til grunn i nylige LB-2021-41600 (hyttesaken) pkt. 3.2, som omtales neermere i pkt. 2.5. Dommen er anket til
Hoyesterett og ikke rettskraftig i skrivende stund.

28 Se pkt. 2.3 for redegjerelsen av rettskildebildet.

127 Se punkt 2 over; Se naermere i NIMs rapport til koronakommisjonen s. 21, inntatt som vedlegg 4 til NOU 2021: 6.

128 Se Aall, Rettstat og menneskerettigheter (2011) s. 120; Sunday Times v. Storbritannia, 26.04.1979.

20 Se Aall, Rettstat og menneskerettigheter (2018) s. 139.

30 Det ser ut til at Covid-19-forskriften § 5 er endret totalt 36 ganger siden 9. november 2020 da karantenehotellordningen ble
innfert for ferste gang.

3 Se EMK art kkel 8 nr. 2, EMK artikkel 10 nr. 2, EMK TP4 artikkel 2 nr. 3, samt redegjerelsen for eiendomsretten under punkt
3.354. Inngrep i rettigheter etter Grunnloven kan finne sted pa samme vilkarene som inngrep etter korresponderende
folkerettslige bestemmelser, se Rt. 2015 s. 93 avs. 60. Ogsa karantenehotellordningens og innreiserestriksjonenes
hjemmelsgrunnlag og nasjonal lovgivning oppstiller rammer for hvilke formal som lovlig kan forfelges, se punkt 3.2. Disse
rammene vil konsumeres av formalsbegrensningene i det internasjonale regelverket.

32 Se naermere om begrunnelsen for innferingen av karantenehotellordningen og innreiserestriksjonene i punkt 2 over.

33 Se Prop.124 L (2019-2020) Midl. lov om innreiserestriksjoner for utlendinger av hensyn til fo kehelsen. | kapittel 2 om
bakgrunnen for lovforslaget: "Verdens helseorganisasjon erklaerte 11. mars 2020 at utbruddet av sykdommen covid-19 utgjer
en pandemi og en alvorlig hendelse av betydning for internasjonal folkehelse. En ukontrollert pandemi vil gi en samlet stor
sykdomsbyrde med et heyt antall syke og et heyt antall sykehusinnleggelser. [...] Handteringen av covid-19-pandemien ma
derfor legges opp pa en slik mate at vi til enhver tid har kontroll pa smittespredningen og har god helseberedskap til egen
befolkning”. | samme retning, se ogsa Regjeringen (5. juli 2021) Strategi og beredskapsplan for handteringen av covid-19-
pandemien, side 4.
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3.44 Nedvendighetskravet

Inngrepet ma veere ngdvendig, herunder forholdsmessig, for a ivareta formalet. Nedvendighetsvilkaret
setter ifglge EMDs praksis en terskel. Det stilles ikke krav til at inngrepet er uunnvaerlig for samfunnet,
men det er heller ikke tilstrekkelig at inngrepet kun er gnskelig eller nyttig. '

EMDs tilnaerming til spgrsmalet om et inngrep er ngdvendig er ikke konsistent, men kan summarisk
angis som en vurdering av om inngrepet svarer til et presserende samfunnsmessig behov og om
inngrepet totalt sett er forholdsmessig i lys av behovet. Vurderingen ma foretas konkret og helhetlig.
Noen rettesnorer er:

. om inngrepet er egnet til a na formalet, '

. om formalet kan oppnas med mer lempelige midler,

. om statens begrunnelse for inngrepet er relevant og tilstrekkelig, *° og

. om staten har funnet en rimelig balanse mellom behovet for inngrepet og de

samfunnsmessige fordelene pa den ene siden og hvor inngripende det er for individets
rettigheter pa den andre.

Inngrepets art og karakter er sentralt i vurderingen. Jo mer inngripende og tyngende inngrepet er, samt
jo mer i kjernen av den aktuelle rettigheten man befinner seg, desto mer vil kreves av formalet som
rettferdiggjer inngrepet. '

Avhengig av omstendighetene, vil myndighetene tilkjennes en viss skjgnnsmargin i
ngdvendighetsvurderingen og i avveiingen av hva som utgjer en slik rimelig balanse mellom pa den
ene siden retten til liv og helse, og pa den andre siden retten til privatliv, bevegelsesfrihet, ytringsfrihet
og eiendomsrett.

For det fagrste vil det i vurderingen av skjgnnsmarginen ses hen til begrunnelsen staten gir for hvorfor
det bestemte inngrepet er ngdvendig. Kvaliteten pa prosessen som er gjennomfgrt i forbindelse med
inngrepet vil ogsa veere av betydning. Hvis inngrepet er basert pa en grundig prosess og avveiing av
EMK-relevante hensyn fra myndighetenes side, vil EMD vaere mer tilbayelig til a gi staten en videre
skjgnnsmargin — og det skal mer til for at inngrepet vil bli sett pa som uforholdsmessig i en eventuell
rettslig preving. Seerlig ved generelle reguleringer vil den bakenforliggende prosessen samt
vurderingen og avveiingen av hensyn veere relevant.*2 Det er ikke gitt at skjignnsmarginen EMD

'3 Vurderingen omtales i punkt 3.4.4 nedenfor.

13 Svyato-Mykhaylivska Parafiya v. Ukraina (77703/01) avs. 116.

138 \etropolian Church of Bessarabia m.fl. v. Moldova avs. 119.

137 Blecic v. Kroatia (59532/00) avs. 67.

138 Glor v. Sveits (13444/04) avs. 94.

13 Z v. Finland (22009/93) avs. 94.

140 piechowicz v. Polen (20071/07) avs. 212 og Polat v. @sterrike (12886/16) avs. 76.

41 | fravaeret av rettskilder opp mot vurderingen av covid-19-tiltak spesielt, kan det nevnes at FNs heykommisaer for
menneskerettigheter (OHCHR) har gitt ut en veiledning ifm. inngrep i menneskerettighetene under covid-19-pandemien (datert
27. april 2020. Der utdypes nedvendighetsvurderingen slik: "Necessity. The restriction must be necessary for the protection of
one of the pemissible grounds stated in the ICCPR, which include public health, and must respond to a pressing social need.
Proportionality. The restriction must be proportionate to the interest at stake, i.e. it must be appropriate to achieve its protective
function; and it must be the least intrusive option among those that might achieve the desired result. Non-discrimination. No
restriction shall discriminate contrary to the provisions of international human rights law. All limitations should be interpreted
strictly and in favour of the right at issue. No limitation can be applied in an arbitrary manner. The authorities have the burden
of justifying restrictions upon rights."

92 F eks. Animal Defenders International v. Storbritannia (48876/08) avs. 108 ("The quality of the parliamentary and judicial
review of the necessity of the measure is of particular importance in this respect [...]"), Hatton v. Storbritannia (36022/97), avs.
128. Parrillo v. Italia (46470/11) avs. 174-198. Dakir v. Belgia (4619/12) avs. 57 der EMD fremhever i et obiter dictum som et
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innrgmmer staten under forholdsmessighetsvurderingen etter de ulike rettighetene vil vaere lik. Dette
er fordi skjgnnsmarginen vil kunne bero pa karakteren av rettigheten, de aktiviteter som paklages og
formalet for inngrepet som er angitt. '+

For det annet vil skjsnnsmarginen vaere pavirket av at staten har en positiv plikt til a sikre retten til liv

og helse.!
Myndighetene har generelt en vid

skjgnnsmargin nar det kommer til a vurdere hvilke tiltak som er ngdvendige for a beskytte liv og
helse. e

Endelig uttales det i juridisk teori at «kEMD vil vise tilbakeholdenhet ved previngen dersom inngrepet
bygger pa spesielt vanskelige avveininger som forutsetter nserhet til begivenhetene», og at «pa

omradet for personlige rettigheter kan betydningen av neerhet til begivenhetene tilsi en vid
skjennsmargin, seerlig gjelder dette dersom den nasjonale beslutning har mattet treffes hurtig».*

poeng at: "that the decision-making process leading up to the impugned ban took several years and was accompanied by a
wide-ranging debate within the House of Representatives and by a detailed and thorough examination by the Constitutional
Court of all the interests involved". | nylig avsagte dommen Polat v. @sterrike der domstolen kom til at en post-mortem obduksjon
av en babys kropp mot morens vije var et brudd pa EMK art. 8 og art. 9. EMD vektla i avs. 89: "While the Court accepts the
wide margin of appreciation of the domestic authorities, in the instant case they do not appear to have conducted any balancing
exercise between the competing interests." Se lignende | Biao v. Danmark (38590/10), der EMD kom til at den begrunnelse
som var gitt av danske myndigheter for & oppstille ulike vilkar for familieforening var utilstrekkelige og overfladiske. | fravaer av
en bedre begrunnelse fra myndighetenes side kom EMD til at forskjellsbehandlingen i realiteten utgjorde ulovlig diskriminering
etter EMK.

43 Sandvig, Kamov lovkommentar: Menneskerettsloven 1999, Lovkommentar til EMK art. 8 til vikaret "ngdvendig i et
demokratisk samfunn", Lovdata no (hentet 12. oktober 2021) og Hestmeelingen, Internasjonale menneskerettigheter (2012) s.
130.

44 Denne positive pl kten felger av EMK, se Council of Europe Publishing (2000) Human rights files No. 17.

145 Tilsvarende uttaler direkter for Norges institusjon for menneskerettigheter ("NIM") Adlene Matheson Mestad i sin artikkel i
Lov og Rett.

48 F eks. Eweida m.fl. v. Storbritannia (48420/10 mfl.) bl.a. avs. 99, HR-2018-1958-A (spiral) avs. 86 og nylige Vaviicka m fl.
v. Tsjekkia (nr. 47621/13 m fl.) avs. 274-275 om obligatorisk meslingvaksine opp mot EMK art. 8.

47 Som ogsa lagt til grunn i LB-2021-41600 (ikke rettskraftig).

48 Aall, Rettsstat og Menneskerettigheter (2018) s. 157.

148 | B-2021-41600, der spaersmalet var om covid-19-forskriftens regler om innreisekarantene for a hindre smitte var et brudd pa
menneskerettighetene til norske hytteeiere med hytte i Sverige, deriblant retten til hjem og pnvatliv (EMK art. 8) og
eiendomsretten (EMK TP 1 art. 1). Se ogsa dom TOIN-2021-103937 fra Oslo tingrett, om karantenehotellordningen.

%0 Bl.a. Bah v. Nederland (35751/20) om mangelen pa fysisk hering eller videohering i en immigrasjonsfengslingssak opp mot
EMK art. 5, som var begrunnet i infrastrukturutfordringer i en svaert tidlig fase av covid-19-pandemien. Saken ble awvist.

51 EMD har eksempelvis varslet behandling av en ny sak om obligatorisk koronavaksine for en rekke yrkesgrupper i Frankrike
hvor klagen gjelder retten til privatliv etter EMK art. 8, retten til & ikke bli diskriminert i EMK art. 14 og eiendomsretten etter EMK
TP1 artikkel 1. Se naermere om bl.a. varslede saker: hitps://www.echr.coe.int/Documents/FS Covid ENG . pdf.
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3.5 Vilkar for frihetsbergvelse

Bestemmelsen om frihetsbergvelse er relevant for karantenehotellordningen. Inngrep i form av
frinetsbergvelse kan kun finne sted i trad med den uttemmende listen i EMK artikkel 5. Hovedformalet
med en uttemmende liste er a forebygge Vvilkarlige eller ubegrunnede frihetsbergvelser.=
Frihetsbergvelse av "personer for a hindre spredning av smittsomme sykdommer” kan lovlig
giennomfgres. '

| Enhorn v. Sverige uttales det at spgrsmalet om lovligheten av frinetsbergvelse beror pa: "whether
detention of the person infected is the last resort in order to prevent the spreading of the disease,
because less severe measures have been considered and found to be insufficient to safeguard the
public interest".* Det er ikke klart at artikkel 5 tillater frihetsbergvelse med bakgrunn i helsehensyn av
personer som ikke er smittet eller mistenkes smittet jf. henvisningen til "detention of the person

3.6 Vilkarene for inngrep i rettigheter i EQS-retten

Begrensninger i retten til innreise for statsborgere i E@S-statene etter unionsborgerdirektivet artikkel
5 kan bare gjgres dersom kravene i direktivets kapittel VI er oppfylt. Det fglger av artikkel 27 (1) at
inngrep i retten til fri bevegelighet bare kan forsvares pa basis av allmenne hensyn, hensynet til
offentlig sikkerhet eller av hensynet til folkehelsen.

Artikkel 29 nr. 1 fastsetter vilkar for begrensning av innreise i medhold av folkehelsen:

"Sykdommer som kan gi grunnlag for & begrense den frie bevegelighet, er bare sykdommer
som kan veere epidemiske i henhold til Verdens helseorganisasjons gjeldende
bestemmelser samt andre infeksjonssykdommer eller smittsomme parasitteere sykdommer
dersom de omfattes av vernetiltak som gjelder for vertsstatens egne borgere."

WHO har erklzert at covid-19 utgjer en pandemi og en alvorlig hendelse av betydning for internasjonal
folkehelse. Det er falgelig lagt til grunn av EU i en rekke radsanbefalinger at covid-19 er blant
sykdommene som kan begrunne begrensninger i den frie bevegeligheten. = Dette viser at tiltak for &
bekjempe smitte av covid-19 vil vaere et legitimt formal.

52 Som anerkjent i EMDs avvisningssak Bah v. Nederland. Samme utgangspunkt er lagt til grunn i Aall, Rettsstat og
Menneskerettigheter (2018) s. 157.

% 8., V. og A v. Danmark (35553/12, 36678/12 og 36711/12) avs. 73

% EMK artikkel 5 bokstav e.

% Enhorn v. Sverige (56529/00) avs. 40: Spersmalet var om isolering av en person som var HIV-positiv var en ulovlig
frihnetsberovelse. Klager hadde vaert faktisk isolert i 1,5 ar over en periode pa syv ar. Domstolen foretok her en
forholdsmessighetsvurdering. Det ferste grunnleggende kriteriet var her hvorvidt spredning av viruset var farlig for offentlig helse
og sikkerhet. Det andre grunnleggende kriteriet var hvorvidt frihetsberavelsen av klageren var siste utvei etter at mindre
inngripende tiltak hadde vaert vurdert og funnet utilstrekkelig for a ivareta offentlige interesser. Domstolen konkluderte med at
spredningen av HIV—viruset var en alvorlig fare for offentlig helse og sikkerhet. Staten hadde imidlertid ikke dokumentert at den
i de syv arene hadde tilbudt eller vurdert mindre inngripende tiltak for a s kre de offentlige interessene.

% Se blant annet Radsanbefaling (EU 2020/1475) av 13. oktober 2020 om en koordinert tilgang til begrensninger pa den frie
bevegeligheten som reaksjon pa covid-19-pandemien.
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For at en restriksjon pa fri bevegelighet i medhold av folkehelsen skal kunne forsvares er det et krav
at tiltaket (innreiseforbud og karantenehotell) ma (i) vaere egnet til @ oppna formalet,™ (ii) veere
nedvendig for a oppna formalet, og (iii) forfalge formalet pa en "konsistent og systematisk mate". =

Kravet til egnethet innebzerer at staten ikke ma tolerere andre tiltak som gar pa tvers av formalet.
Hvorvidt kravet til egnethet er oppfylt vil typisk ogsa bero pa om tiltaket er gjennomfart pa en konsistent
og systematisk mate.

Ved vurderingen av helsepolitiske tiltaks forholdsmessighet er det i EU-domstolen og EFTA-
domstolen, i blant annet E-16/10 Philip Morris, understreket at "menneskers liv og helse" star fremst
blant alle hensyn som kan begrense den frie bevegelighet.s® Det er videre slatt fast at statene har
myndighet til a fastsette nivaet for beskyttelse av folkehelsen, og hvordan denne beskyttelsen skal
oppnas, og til a innfgre restriktive tiltak, selv om det er usikkerhet knyttet til eksistensen eller omfanget
av risikoen for menneskers liv eller helse. 60 Selv om statene star fritt til & velge beskyttelsesnivda ma
det vurderes om "den samme malsettingen ikke like effektivt kunne oppnas ved tiltak som i mindre
grad hindrer samhandelen innen E@S".* | saker som vedgar beskyttelsen av folkehelsen er det
imidlertid lagt til grunn at det vil veere tilstrekkelig at myndighetene godtgjer at det var "rimelig a tro at
tiltaket ville kunne bidra til & beskytte menneskers helse, selv om det matte foreligge enn viss
vitenskapelig usikkerhet vedrarende det omtvistede tiltaks egnethet og ngdvendighet".'®> Dette kan
fore til at ulike EQS-stater har ulike tiltak. At en E@S-stat innfgrer mindre strenge regler enn en annen,
medfgrer ikke at sistnevntes tiltak er uforholdsmessige. '®

3.7 Saksbehandlings- og begrunnelseskrav for regelinnferingen

3.7.1 Innledning

Wiersholm er bedt om at redegjgrelsen omtaler hvilke saksbehandlingsregler, herunder
begrunnelseskrav, som oppstilles etter relevant regelverk (Mandatets spgrsmal 1). Wiersholm forstar
at spersmalet knytter seg til saksbehandlingskrav for innfgringen av regler om innreiserestriksjoner og
karantenehotellordningen, seerlig i forskrift. Saksbehandlingskrav knyttet til oppholdet pa
karantenehotell behandles saerskilt i punkt 5 nedenfor (Mandatets spgrsmal 3).

Relevante regler om innreiserestriksjoner og karantenehotellordningen finnes i (i)
Innreiserestriksjonsloven og tilhgrende innreiserestriksjonsforskrift, og i (ii) smittevernloven og Covid-
19-forskriften. '

Det foreligger prosessuelle regler i norsk rett som myndighetene ma folge ved innfgring av
smittevernstiltak gjennom lov og forskrift.

Hva gjelder lovgivningsprosessen er det Stortinget som vedtar lover. | det videre avgrenses det mot
regler for lovgivningsprosessen.

57 Se eksempelvis E-4/04 Pedicel avs. 56.

%8 Jf. blant annet E-8/17 Kristoffersen avs. 118.

%8 E-16/10 Philip Morris, avs. 77 .

80 Se dommens avs. 80 og 82.

181 Jf. E-4/04 Pedicel avs. 56.

82 Se E-16/10 Philip Morris avs. 83.

18 Jf. sak C-141/07 Kommisjonen mot Tyskland.

184 Aktuelle forskrifter har hjemmel i lov. Lovhjemmelen og krav til denne behandles i punkt 2.2 for innreiserestr ksjoner og i
punkt 2.3 for karantenehotellordningen. Videre er krav til lovhjemmel behandlet i punkt 3.4.2.

'8 Grunnloven § 75.
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Reglene som gjelder ved vedtakelse av smitteverntiltak i forskrift finnes i forvaltningsloven § 37. Denne
fastsetter fremgangsmaten for vedtakelse av, eller endring i, en forskrift. For gjennomfgringen av
statlige tiltak som utferes i, eller pa oppdrag for, statlige forvaltningsorganer, gjelder
Utredningsinstruksen. Denne kan fravikes.'® Generelt er kravene til saksbehandling ved vedtakelse
av forskrifter mindre strenge enn for enkeltvedtak. Reglene om saksbehandlingen for forskrift er mer
diffuse og fleksible, og skal i farste rekke "kvalitetssikre forvaltningens egen saksbehandling”.

Det er ikke nedfelt prosessuelle krav direkte i EMK der det gjgres inngrep i rettigheter, eksempelvis
verken i EMK artikkel 8 eller 10. EMDs praksis illustrerer likevel at det indirekte oppstilles visse krav til
prosessen, nar vedtakelse av regler leder til et inngrep i rettigheter fastsatt i EMK. Som en del av
vurderingen av inngrepets forholdsmessighet og i vurderingen av statens skjgnnsmargin vil
begrunnelsen for inngrep veere av betydning.* Dette er ogsa naermere kommentert under 3.4.4.

Nedenfor behandles krav som stilles til utredninger / hgringer og begrunnelser for forskrifter.

3.7.1 Saerlig om heringer

Innfgring og endringer av regler om karantenehotell ble under pandemien gjort i forskriftsform. Det
samme gjaldt for de fleste endringer i innreiserestriksjonene.” Fglgelig gjelder reglene i
forvaltningsloven § 37 om utredninger, uttalelse og forhandsvarsling. Utgangspunktet er at
forvaltningen skal pase at saken er "sa godt opplyst som mulig" fer en forskrift vedtas eller endres.
For a oppna best mulig beslutningsgrunnlag skal forslaget sendes pa hering. Dette gjgres ved at
enhver bergrt part — bade offentlige og private institusjoner og organisasjoner — gis anledning til a
uttale seg og forvaltningen kan sette frist for a avgi slik uttalelse (hgring). " Forvaltningslovens krav til
hering ma ses i lys av ensket om a oppna sterst mulig grad av rettssikkerhet samt at vedtakelsen skal
skje pa forsvarlig grunnlag.” Det stilles ikke krav til at enhver sak skal utredes maksimalt; det ma skje
en avveining mellom det som er praktisk mulig og det som er gnskelig for a sikre hensynet til "korrekte,
hensiktsmessige og politisk lojale beslutninger”."

Hering forutsetter forhandsvarsling.™ Forhandsvarsling innebaerer at forvaltningsorganet forut for
vedtakelsen varsler at forskrift utarbeides og innspill gnskes. Forvaltningen kan selv bestemme
hvordan forhandsvarsling skal skje, men formalet er a sgrge for at "alle interesserte gis en rimelig
sjanse til a si sin mening"."

Forhandsvarsling kan unnlates dersom det ikke er ‘praktisk gjennomferlig”, eller det kan
"vanskeliggjere gjennomfgring av forskriften eller svekke dens effektivitet”, eller dersom det er
"apenbart ungdvendig”.’™ De to fgrste unntakene tar sikte pa tilfeller der det haster a innfere eller
endre forskriften. | forarbeidene uttales at forhandsvarsling og medfelgende hegring kan veere helt
ungdvendig nar nye krav kun kodifiserer gjeldende bestemmelser og praksis, eller det foretas helt
uvesentlige endringer. Likedan vil det ofte vaere ungdvendig a forelegge spgrsmalet om a oppheve

'8 Se Utredningsinstruksen (FOR-2016-02-19-184) 1-4.

87 Bemt/Rasmussen, Frihagens Forvaltningsrett, (2010) s.174.

82 Se f.eks. Animal Defenders International v. Storbritannia (48876/08) avs. 108 ("The quality of the parliamentary and judicial
review of the necessity of the measure is of particular importance in this respect [...]"), Hatton v. Storbritannia (36022/97), avs.
128. Parrillo v. Italia (46470/11) avs. 174-198. Dakir v. Belgia (4619/12) avs. 57, som naermere redegjort ovenfor. EMDs praksis
viser at forholdsmessighetsvurderingen og vurderingen av statens skjgnnsmargin henger neye sammen og kan bli
overlappende

188 Se punkt 2.2.

70 Forvaltningsloven § 37 ferste ledd.

7 Forvaltningsloven § 37 annet og tredje ledd.

72 Ot prp.nr. 38 (1964-1965) s.11 med generelle merknader til forvaltningsloven; Bemt/Rasmussen (2010) s.249.

73 Bemt/Rasmussen (2010) s.250.

7 Bemt/Rasmussen (2010) s.256.

75 Forvaltningsloven § 37 tredje ledd; NUT 1958:3 til § 38 (Lovens § 37).

178 Forvaltningsloven § 37 fierde ledd.
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forskriftene. ™ Det er forvaltningsorganet selv som ma vurdere om unntakene kommer til anvendelse.
Dersom en forskrift eller forskriftsendring er vedtatt i strid med reglene i § 37, vil den kunne kjennes
ugyldig. Terskelen for dette antas a vaere "sveert hgy","™ men selv om det gjelder klare krav til varsel
og utredning ved utferdigelse av forskrifter, er det sparsomt med rettspraksis knyttet til at en forskrift
er kjent ugyldig som fglge av saksbehandlingsfeil. ™

Utredningsinstruksen krever normalt hgring for lov og forskrift. Hering kan unnlates pa samme vilkar
som etter forvaltningsloven § 37 fierde ledd.” En beslutning om a unnlate hering skal treffes av
gverste leder i det ansvarlige forvaltningsorganet. Beslutningen skal veere skriftlig og begrunnet, og
skal fglge saken. Det stilles ikke krav til begrunnelsen.

LB-2021-43037'= omhandler palegg om innreisekarantene for hytteeiere med hytter i Sverige i
henhold til covid-19-forskriftens regler, og inneholder relevante uttalelser om kravene til
saksbehandling. Lagmannsretten konkluderte med at kravet om utredning og hgring ma sees i lys av
situasjonen pa vurderingstidspunktet. Den konkrete saken knyttet seg til en periode tidlig i pandemien
og lagmannsretten konkluderte med at kravene i forvaltningsloven § 37 var oppfylt, sett hen til den
uoversiktlig situasjon. Lagmannsretten uttaler videre at verken Grunnloven eller EMK oppstiller noen
uttrykkelig krav til saksbehandling ved forskrifter eller lover, men at saksbehandlingen vil matte tas i
betraktning ved forholdsmessighetsvurderingene etter EMK. Forstaelsen synes a veere i trad med
praksis fra EMD. &

77 NUT 1958:3 til § 38 (Lovens § 37).

78 Bemt: «Rettsstat eller forskriftsstat?», i Lov, liv og laere, Universitetsforlaget 2016, s. 66-86, jf. ogsa fvl. §41.

78 Graver, Alminnelig forvaltningsrett (2019) kapittel 33.

180 Se Utredningsinstruksen (FOR-2016-02-19-184) 3-3, jf. kapittel 4.

81 Se Utredningsinstruksen (FOR-2016-02-19-184) 1-4

'8 Dommen er ikke rettskraftig. Den skal behandles i Hoyesterett.

82 Se mer om dette i punkt 5.4 nedenfor.

18 | ink til heringen for endringer i smittevemloven § 4-3

'8 Hegring - forslag til endringer i covid-19-forskriften (oppholdssted i karantenetiden), 09.12.2021:
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/horing-forslag-til-endringer-i-covid-19-forskriften-oppholdssted-i-
karantenetiden/id2790871/?expand=horingsbrev.

'  Hering - forslag til endringer i covid-19-forskriften (oppholdssted i karantenetiden), 09.12.2021:
hitps://www regjeringen.no/no/dokumenter/horing-forslag-til-endringer-i-covid-19-forskriften-oppholdssted-i-
karantenetiden/id2790871/?expand=horingsbrev.

87 Justis- og beredskapsdepartementet uttrykker det i et senere heringsnotat som er a finne her. Samme fremgar av
begrunnelse for innfering av karantenehotell pkt. 3 her.

'8 Se Advokatforeningens heringsbrev her.
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Generelt vil en hgring med kort frist trygge rettssikkerheten i stgrre grad, enn ingen hgring. En kort
frist kan vaere en forutsetning for a kunne iverksette effektive tiltak i seerlige situasjoner.
Forvaltningsloven § 37 skal videre pase at saken er sa godt opplyst som mulig fer vedtak treffes.

3.7.2 Saerlig om begrunnelser

Forvaltningsloven § 37 oppstiller ingen uttrykkelig krav til begrunnelse for vedtak om forskrifter eller
endringer i slike. ™ Heller ikke Utredningsinstruksen oppstiller et slikt krav. Spgrsmalet om det generelt
ber stilles krav til begrunnelse ble vurdert av forvaltningslovutvalget. Utvalget konkluderte med at et
generelt krav om begrunnelse for forskrifter ikke ville utgjere en merbelastning som ikke ville sta i
forhold til gevinsten. Samtidig papeker utvalget at det for mange sentrale eller stgrre forskrifter vil veere
nyttig for bade borgerne og forvaltningen selv med forarbeider eller veiledninger.*

Praksis fra EMD stiller indirekte krav til begrunnelser der vedtak av forskrift eller lov innebaerer inngrep
i konvensjonens

| nevnte LB-2021-43037 (ikke rettskraftig) ansa lagmannsretten kravet til begrunnelse som oppfylt,

blant annet under henvisning til den aktuelle situasjonen pa vedtakstidspunktet. -

'8 Offentlig tilgjengelig er derimot statsradsforedrag av statsrad Monica Maland. Disse gir opplysninger om bakgrunnen for
forskriftsendringer, samt en naermere vurdering av situasjonen. Samtidig som forskriftsendringene ble vedtatt ble det videre
publisert oppdaterte rundskriv knyttet til hvordan forskriften til enhver tid skulle forstas.

%0 Se LB-2021-43037 pkt. 5.3 som ikke er rettskraftig.

¥ NOU 2019: 5 pkt. 31.5.6.1.

192 Qversikt over begrunnelsene som ble gitt for endringer i covid-19-forskriften finnes her.
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% Se bl.a. NIMs heringsuttalelse av 21. juni 2021 til Koronakommisjonens utredning (NOU 2021: 6), pkt. 2.2. 0og 2.3.
%% Wiersholm kommer naermere tilbake til prosessuelle krav etter EMK artikkel 8 avslutningsvis (som en del av spersmal 3 i
Mandatet).
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4. KRAVET TIL EGENANDEL

41 Innledning

Ved innfgringen av palegg om karantenehotell, ble den enkelte palagt a betale en egenandel for
oppholdet pa NOK 500 i degnet. Da karantenehotellordningen var pa sitt strengeste, utgjorde dette i
praksis NOK 5000 per person for et opphold pa 10 dager. For arbeids- eller oppdragsgiver med en
arbeids- eller oppdragstaker i innreisekarantene, var egenandelen NOK 1500 per dggn og dermed
NOK 15 000 for hele karanteneperioden. Reduserte satser gjaldt for barn i alderen 10 til 18 ar.

Det ble senere innfgrt noen unntak for norske statsborgere som returnerte fra studieopphold i utlandet
og statsborgere over 18 ar som returnerte fra videregaende oppleering. Disse gruppene betalte ikke
egenandel. Det var ellers ingen adgang til a seke om fritak for palegget om a betale egenandel.

| Mandatet bes det om at egenadelskravet ved opphold pa karantenehotell vurderes opp mot Norges
internasjonale forpliktelser og det norske regelverket.

4.2 Rettslig vurdering av egenandelskravet ved opphold pa karantenehotell

4.21 Hjemmelsgrunnlaget i covid-19-forskriften og smittevernloven

Ved innfgringen av karantenehotellordningen med hjemmel i smittevernlovens § 7-12, ble covid-19-
forskriften utvidet og § 17¢ (naveerende § 22) tradde i kraft. Bestemmelsen pala en egenandel pa NOK
500 per dag for personer som oppholdt seg pa karantenehotell. Grunnlag for Kongen til a gi forskrift
om egenandel ble hjemlet i nye smittevernlovens § 4-3 annet ledd; "Kongen kan gi forskrift om
egenandel for personer i karantene eller deres arbeids- eller oppdragsgiver til dekning av kostnader
ved karanteneopphold". Myndighetene fikk med dette rettsgrunnlag til & kreve egenandel fra personer
som gjennomfgrer innreisekarantene pa karantenehotell.

4.2.2 Norges internasjonale forpliktelser

Norge har sluttet seg til avtale med WHO om International Health Regulations ("IHR"). IHR regulerer
internasjonalt samarbeid ved blant annet utbrudd av smittsomme sykdommer og palegger staten visse
plikter i den forbindelse. IHR legger videre begrensninger pa medlemsstatenes handlefrinet ved
gebyrkrav knyttet til pakrevd karanteneopphold. Regelverket skal ivareta hensynet til en trygg respons
pa spredning av sykdom som er farlig for folkehelsen og samtidig sikre koordinering for & unnga
ungdvendig forstyrrelser av internasjonal trafikk og handel.* IHR inneholder ikke bestemmelser om
sanksjoner ved brudd pa IHR. "

IHR artikkel 40 fastslar at en stat ikke kan kreve gebyr for isolasjon eller karantene som palegges
reisende av hensyn til a beskytte folkehelsen. Det gjgres unntak for reisende som sgker midlertidig
eller fast opphold. Forbudet mot gebyrer skal ivareta hensynet til trygg respons pa spredning av
sykdom ved at alle ngdvendig tiltak kan gjennomfgres uten at gkonomiske forhold hos enkeltindivider
begrenser slike tiltak eller gjgr de mindre effektive.

| forarbeidene til endringer i smittevernloven § 4-3 som ga Kongen kompetanse til & gi forskrift om
egenandel for personer i karantene, gjorde Helsedirektoratet departementet oppmerksomme pa IHR,
og felgende ble uttalt av departementet:

'% International Health Regulations (2005) Third Edition (who.int), IHR, forord.

%8 WHO sier falgende om konsekvensmekanismer for IHR: "Although the IHR (2005) do not include an enforcement mechanism
per se for States which fail to comply with its provisions, the potential consequences of non-compliance are themselves a
powerful compliance tool. Perhaps the best incentives for compliance are ‘peer pressure’ and public knowledge. With today's
electronic media, nothing can be hidden for very long. States do not want to be isolated. The consequences of non-compliance
may include a tarnished international image, increased morbidity/mortality of affected populations, unilateral travel and trade
restrictions, economic and social disruption and public outrage. Working together and with WHO to control a public health event
and to accurately communicate how the problem is being addressed helps to protect against unjustified measures being adopted
unilaterally by other States."
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"IHR artikkel 40 regulerer adgangen til & kreve gebyrer for helsetiltak overfor reisende,
herunder karantenetiltak. Adgangen til & kreve egenandeler dekket av personer pa
karantenehotell ma vurderes opp mot dette regelverket. Det er uklart hvilke grenser det
setter for en plikt til & betale en egenandel for opphold med maltider pa karantenehotell i en
situasjon som covid-19-pandemien”.

4.2.3 Nasjonalt regelverk

I norsk rett er IHR gjennomfart ved IHR-forskriften. Av IHR-forskriften § 22 tredje ledd bokstav b forbys
innkreving av utgifter for reisende knyttet til pakrevd isolasjon eller karantene:

"Det kan ikke kreves dekning av utgifter fra reisende for falgende ytelser:
(...) d) pakrevd isolasjon av eller karantene for reisende”

Ordlyden i IHR-forskriften gir anvisning pa at reisende ikke skal betale for "pakrevd karantene". |
merknaden til IHR-forskriften § 22 fierde ledd fremgar det at "[hjelsetiltak overfor enkeltpersoner eller
grupper av mennesker skal i prinsippet veere gratis".

4.24 Avsluttende bemerkninger

%7 |HR art. 40: "Except for travellers seeking temporary or permanent residence”.
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5. SAKBEHANDLINGSREGLER VEDRORENDE KARANTEHOTELL
54 Innledning

Det er i Mandatet bedt om en retislig vurdering av saksbehandlingsregler vedrgrende
karantenehotellordningen og en vurdering av politiets oppgave med informasjon/veiledning opp mot
nasjonalt og internasjonalt regelverk (spgrsmal 3 i Mandatet).

Politiets oppgave med informasjon/veiledning beskrives slik i forarbeidene: "Etter dagens regler falger
plikten til & oppholde seg pa karantenehotell, og unntakene fra denne plikten, direkte av covid-19-
forskriften § 5. Det treffes derfor ikke vedtak overfor den enkelte innreisende. Det er i utgangspunktet
opp til hver enkelt innreisende selv a vurdere om vilkarene for unntak fra hovedregelen om opphold
pa karantenehotell er oppfylt, eller ikke. Politiet og andre offentlige myndigheter skal veilede og
informere om regelverket. Hvis den innreisende er omfattet av et unntak, har vedkommende ogsa en
plikt til @ kunne dokumentere dette, jf. covid-19-forskriften § 5 fierde ledd."*s Det understrekes flere
ganger at tvang ikke kan anvendes, deriblant: "Departementet understreker videre at det ikke er aktuelt
a benytte tvang for a giennomfare karantene med hjemmel i forslaget til ny § 4-3 andre ledd. At brudd
pa en plikt til @ oppholde seg pa karantenehotell kan sanksjoneres med straff, betyr ikke at plikten kan
giennomfgres med tvang, slik enkelte hgringsinstanser synes a legge til grunn".*

Dette er senere gjentatt i rundskriv fra Justis- og beredskapsdepartementet om
karantenehotellordningen, der det blant annet heter at: "Politiets oppgave pa grensen er a informere
om regelverket og veilede den reisende. Dersom den reisende fremviser dokumentasjon pa at
vedkommende er unntatt fra plikten til & ta opphold pa karantenehotell, skal politiet kontrollere
dokumentasjonen".=°
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Fer spersmalene vurderes, vil det knyttes noen bemerkninger til begrepet "offentlig
myndighetsutgvelse".

5.2 Offentlig myndighetsutevelse
5.2.1 Ikke definert — utgjer et vilkar

Wiersholm er bedt om a vurdere om politiets informasjon/veiledning om hvorvidt den enkelte skal pa
karantenehotell er & anse som "offentlig myndighetsutgvelse".

Forvaltningsloven definerer ikke hva som skal regnes som offentlig myndighetsutgvelse. Isolert sett
vil heller ikke merkelappen utlgse direkte plikter for forvaltningen etter forvaltningsloven.»* Begrepet
inngar som et av vilkarene for at noe skal utgjere et "vedtak" etter forvaltningsloven. Sparsmalet blir
ofte seerlig aktualisert i vurderingen av noe er et "enkeltvedtak”,** og gjerne da i tett kombinasjon med
de @vrige vilkarene for et enkeltvedtak.2=

Saksbehandlingsregler og rettigheter (f.eks. klageadgang) gjelder nettopp for enkeltvedtak, og slik
stiller enkeltvedtak i en saerstilling sammenlignet med annen forvaltningsvirksomhet. Store deler av
forvaltningsloven gjelder kun for vedtak (enkeltvedtak eller forskrift), og den aller stgrste delen kun for
enkeltvedtak.>” For andre deler av forvaltningens virksomhet er reguleringen langt mer begrenset.¢
Disse andre delene gjelder for all virksomhet som forvaltningen driver, og handler om deriblant
habilitet, veiledningsplikt og taushetsplikt. Egne regler kan ogsa falge av szerlovgivning. | tillegg vil
lovbaserte regler i en viss grad suppleres av uskrevne krav til god forvaltningsskikk.»* Noen ganger
kan det ogsa bli aktuelt a bruke deler av saksbehandlingskravene for enkeltvedtak analogisk.2®

5.2.2 Naermere om begrepsbruken

Generelt er begrepsbruken i forvaltningsretten ikke helt stringent.2" Det sentrale vil ofte vaere
vurderingen av virkeomradet for de ulike forvaltningsrettslige regelsettene, og seerlig da nar reglene
for enkeltvedtak kommer til anvendelse.?2 Som regel kommer altsd begrepet "offentlig
myndighetsutgvelse" opp som et av vilkarene for enkeltvedtak/forskrift. Grovt forstas offentlig

203 Forutsatt at en ikke ser pa begrepet "offentlig myndighetsutevelse" som ensbetydende med at forvaltningen fatter vedtak.
204 Jf. forvaltningsloven § 2 ferste ledd bokstavene a) og b). Eventuelt som et av vi karene i vurderingen om noe er en forskrift,
jf. forvaltningsloven § 2 ferste ledd bokstav c).

25 Se f.eks. tilneemingen | NOU 2019: 5, Forvaltningslovutvalgets forslag til ny forvaltningslov, s. 305, Smith/Eckhoff,
Forvaltningsrett (2018) s. 261, Graver, Alminnelig forvaltningsrett (2019) s. 394.

208 Forvaltningslovens bestemmelser i kapittel IV-VI (om hhv. saksforberedelse, om vedtaket og om klage/omgjering) far bare
anvendelse | saker som gjelder enkeltvedtak, jf. forvaltningsloven § 3.

207 Forvaltningslovens bestemmelser i kapittel IV-VI (om hhv. saksforberedelse, om vedtaket og om klage/omgjering) far bare
anvendelse i saker som gjelder enkeltvedtak, mens kapittel VII bare far anvendelse i saker som gjelder forskrifter, jf.
forvaltningsloven § 3,

208 Selv om reguleringen er slk at forvaltningsloven i utgangspunktet omfatter all virksomhet forvaltningen driver (jf.
forvaltningsloven § 1), sa er avgrensningene i loven sapass store for vedtak, at de resterende delene kun omfatter kapittel 11-111.
2% F eks. Smith (2018) s. 203.

210 Innst.O.nr.2 (1966—1967) s. 34, se mer om dette nedenfor.

21" Sml. f.eks. begrepsbruken i NOU 2019: 5 hhv. s. 150 og s. 80, der begrepet "offentlig myndighetsutevelse" tilsynelatende
noen ganger brukes som ensbetydende med tilfellene der forvaltningen fatter enkeltvedtak og forskrifter, mens andre ganger
brukes begrepet "tradisjonell myndighetsuteving" i denne forbindelse.

212 Slik ogsa papekt i Smith (2018) s. 30.
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myndighetsutgving som a treffe ensidige normeringer overfor borgerne i kraft av et offentligrettslig
grunnlag.2* | kjernen ligger pabud, forbud, fritak eller tillatelse, men ogsa avgjerelser om tildeling av
goder kan omfattes. Begrepet kan slik avgrenses negativt til disposisjoner som bygger pa
forvaltningens privatautonomi, typisk inngaelse av (gjensidige) avtaler eller utgving av eierradighet. |
tillegg er det vanlig a se det slik at forvaltningens tjenesteyting (nar dette ikke er basert pa vedtak)
normalt faller utenfor. 2

Heller ikke opp mot EMK vil merkelappen "offentlig myndighetsutgvelse" i seg selv vaere avgjgrende.
Forholdet til EMK omtales avslutningsvis.

5.2.3 Enkeltvedtak versus forskrift

De mange saksbehandlingsreglene som kun gjelder for enkeltvedtak, er en av de sentrale forskjellene
mellom enkeltvedtak pa den ene siden og vedtak i form av forskrifter (og langt pa vei all annen
forvaltningsvirksomhet) pa den andre. Forskjellen pa enkeltvedtak og forskrifter, er at farstnevnte
gjelder rettigheter og plikter for en eller flere bestemte personer, mens sistnevnte gjelder et ubestemt
antall eller krets av personer.2's Karantenehotellplikten i seg selv, som retter seg mot en ubestemt krets
av personer og fremover i tid, er en forskriftsregulering, jf. covid-19-forskriften § 5. Denne
forskriftsreguleringen vil apenbart vaere offentlig myndighetsutgvelse.

5.3.1 Innledning

Forvaltningsloven § 2 bokstavene a) og b) sammenholdt, definerer et enkeltvedtak som en "avgjgrelse
som treffes" under "utgvelse av offentlig myndighet" og som er "bestemmende for rettigheter eller
plikter" til en eller flere "bestemte personer".

5.3.2 Vurdering enkeltvedtak
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Ogsa i tilfeller der det av rettslige og/eller faktiske grunner er tvilsomt hva rettsstillinger er, har det blitt
lagt til grunn at veiledning/rad om denne rettsstillingen, ikke oppfyller vilkarene for a utgjere et
enkeltvedtak. Dette er for eksempel uttalt av forvaltingslovutvalget.2® Utvalget viser her til en uttalelse
fra Justisdepartementets lovavdeling, der det ble lagt til grunn at en tilsynsmyndighets papekning av
at et tilsynsobjekt har overtradt det tilsynsmyndighetene anser for a veere klare plikter i lov, forskrift
eller enkeltvedtak, ikke er et enkeltvedtak i forvaltningslovens forstand; ettersom en slik papekning
ikke vil veere "bestemmende” for pliktens eksistens eller innhold.2' Lovavdelingen uttalte at selv om
den papekningen retter seg mot i praksis kan fgle seg bundet av tilsynsmyndighetens syn, medfgrer
ikke det at det stiftet noen ny plikt for vedkommende. At papekningen kan innebzere en fortolkning
eller bevisvurdering, er heller ikke tilstrekkelig til & gjgre det til et nytt enkeltvedtak.
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Det kan ogsa stille seg annerledes hvis en eventuell plikt (som er hjemlet i en lov/forskrift) avhenger
av en konkret vurdering, subsumsjon eller avgjgrelse fra forvaltningsorganet; for eksempel
Legemiddelverketets avgjgrelse om et produkt er a anse som et legemiddel etter legemiddelloven,
eller nar tollregionens myndighet foretar en vurdering av innsendte varepragver opp mot vilkarene i
avgiftsreglene og bindende kan fastsla hvorvidt en vare er avgiftspliktig, slik to saker fra Sivilombudet
(da Sivilombudsmannen) illustrerer.” Begge disse sakene var da & anse som enkeltvedtak.

Et eksempel fra rettspraksis som kan nevnes er Hgyesteretts ankeutvalgs avvisning av et sgksmal for
domstolene, som baserte seg pa en vurdering av at et "vedtak" fra den tidligere Likestillings- og
diskrimineringsnemnda de facto matte betraktes som en uttalelse.* Begrunnelsen for dette var at
nemndas vedtak ifglge loven ikke var bindende for departementene. Dermed var vedtaket ikke
"bestemmende for rettigheter og plikter" for Forsvarsdepartementet, som det rettet seg mot.>=

Et ytterligere eksempel fra rettspraksis er en kjennelse fra Hoyesteretts kjezeremalsutvalg om bruken
av alkoholreklame pa idrettslags drakter.2® Saken gjaldt spersmal om rettslig interesse, der
Hgyesterett vurderte at et brev fra Rusmiddeldirektoratet til to bryggerier med anmodning om a stanse
bruken av firmanavnet i sin markedsfering — basert pa direktoratets vurdering av loven, der de ogsa
ga uttrykk for hvilke fglger bruken kunne fa — ikke var et vedtak: "Rusmiddeldirektoratet gir i sine brev
uttrykk for en tolking av alkoholreklameforbudet i alkoholloven § 9-2 forste ledd som det mener ma fa
betydning for draktreklamen, og det gis ogsa uttrykk for hvilke falger fortsatt reklamevirksomhet kan

nn

fa. En slik uttalelse skaper ikke noe nytt rettsgrunnlag for eventuelle sanksjoner mot selskapene”.

5.3.3 Avslutning og oppsummering

Oppsummert, en eventuell plikt til 8 oppholde seg pa karantenehotell fglger av covid-19-forskriften, og
denne plikten gjelder uavhengig av politiets veiledning/informasjon og uavhengig av politiets vurdering
som ligger til grunn for den konkrete veiledningen

22 NOU 2019: 5. 305.

227 Se hhv. SOMB-2008-49 og SOMB-2012-1205.

228 Rt-2014-480 avs. 27.

22 Det samme gjelder om forvaltningen varsler at den vil benytte seg av krav som felger direkte av lov, slk som et varsel om
utgravning etter kulturminneloven, jf. Rt-2013-116. Her kan det da trekkes en viss parallell til at politiet eventuelt varsler om at
en manglende overholdelse vil kunne medfere anmeldelse fra politiet.

230 Rt-1998-300.
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54 Krav til saksbehandlingen utenfor enkeltvedtakstilfellene

5.4.1 Innledning

Det er kun for enkeltvedtak at saksbehandlingskravene som fglger av forvaltningsloven kapittel IV-VI
kommer direkte til anvendelse.

Forvaltningens virksomhet vil imidlertid ogsa utenfor enkeltvedtakstilfellene vaere underlagt visse krav
(utenfor enkeltvedtak kan det da typisk vaere tale om det offentlige forretningsdrift, tienesteytelser og
egenforvaltning).?' Hgyesterett har for eksempel uttalt at en kommunes beslutning om valg av
entreprengr for sngbrgyting innebeerer "utgvelse av forvaltningsmyndighet, selv om det ikke treffes
enkeltvedtak etter forvaltningsloven".?2 Dette innebaerer imidlertid ikke at forvaltningsrettslige
prinsipper uten videre kan gis anvendelse, og slik saken 1a an matte den forvaltningsrettslige
veiledningsplikten avgrenses mot forbudet mot a gi opplysninger som kan fere til konkurransevridning
i anbudssaker. Samtidig som saken der la an slik at den ikke gir mer veiledning om hvilke
forvaltningsrettslige prinsipper som far anvendelse, sa viser likevel Hgyesteretts uttalelse at enkelte
forvaltningsrettslige prinsipper vil gjelde ogsa utenfor enkeltvedtakstilfellene.

Generelt er dette imidlertid et omrade som er langt mindre regulert og avklart. For det ferste vil
forvaltningslovens regler i kapittel II-1l gjelde, deriblant habilitet, veiledningsplikt og taushetsplikt.
Forvaltningsloven anses gjerne som en "minimumslov" i den forstand at den kun oppstiller en
minstestandard for offentlig forvaltning.z* Egne regler kan ogsa fglge av saerlovgivningen. | tillegg vil
lovbaserte regler til en viss grad ogsa suppleres av uskrevne krav til god forvaltningsskikk.= God
forvaltningsskikk forstas gjerne som et sett med normer som stiller krav til hvordan forvaltningen ber
opptre i mgtet med borgerne. Ifglge Sivilombudet er dette verdier som “saklighet, forutsigbarhet,
habilitet, likebehandling, etterprovbarhet, upartiskhet, tilgjengelighet, apenhet, effektivitet og
hensynsfullhet”, for eksempel ma veiledningsplikten suppleres med god forvaltningsskikk.2 Det er
vanligst a anse god forvaltningsskikk som en etisk, og ikke en rettslig norm.=®

Videre uttales det i forarbeidene til forvaltningsloven at grensen mellom enkeltvedtak og forskrifter kan
veere vanskelig a trekke og at det i grensetilfeller vil kunne vaere nzerliggende a bruke reglene for
enkeltvedtak analogisk ogsa for generelle vedtak (forskrifter).2” Professor Jan Fridthjof Bernt
oppsummerer det som at en: "i noen grad ma bruke reglene i kap. IV-VI [...] analogisk hvor det etter

21 Se feks. Otprp. nr. 38 (1964-1965) s. 30 og NUT 1958:3 "Innstilling fra Komiteen til & utrede spersmalet om mer
betryggende former for den offentlige forvaltning” s. 432. Se ogsa NOU 2019: 5s. 150.

232 Se Rt-1998-1951.

22 F eks. NOU 2019: 5. 150.

2% F _eks. Smith (2018) s. 203.

2% Sjvilombudsmannens arsmelding 2020, Dokument 4 (2020-2021) s. 25.

2% Sivilombudsmannens arsmelding 2020, Dokument 4 (2020-2021) s. 34, Smith (2018) s. 203. Det betyr blant annet at brudd
pa god forvaltningsskikk kke i seg selv ferer til at et vedtak blir ugyldig. Se dog Bernt & Bemnt, God forvaltningsskikk (2018) s.
20 som viser til at det ogsa er mulig @ se noe annerledes pa det, som et generelt kvalitetskrav som kan paberopes og brukes
som grunnlag for krav.

237 Innst.O.nr.2 (1966—1967) s. 34.
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de konkrete forhold er seerlig behov for dette ut fra generelle krav til forsvarlig saksbehandling, selv
om det ikke er tale om enkeltvedtak i lovens forstand".>

Hvilke krav som kan stilles til forvaltningens aktivitet (utenfor enkeltvedtakstilfellene) vil variere ut fra
omrade, kompetansegrunnlag, behovet for rettssikkerhet og gvrige konkrete forhold, for eksempel om
det er tale om et grensetilfelle mellom enkeltvedtak og forskrift. Lignende vil behovet for rettssikkerhet
veere et relevant moment i grensedragningen mellom de to vedtaksformene.z®
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5.44 Saerlig om betydningen av at veiledningen ikke er bindende

Forhandsuttalelser utgjer ikke enkeltvedtak siden de ikke er
bindende og fglgelig ikke bestemmende for mottakerens rettigheter og plikter. Likevel vil slike uttalelser
kunne fgre til at en part har innrettet seg i tillit til en uttalelse i en konkret sak. Det er derfor tatt til orde
for at forvaltningen bgr veere seg saerlig bevisst sin rolle og tydelig pa at det kun er tale om veiledning
og at vanlige saksbehandlingsregler ikke er fulgt. | forlengelsen er det tatt til orde for at forvaltningen i
utgangspunktet bar vaere tilbakeholdne med a gi slike ikke-bindende forhandsuttalelser siden de kan
skape rettslig uklarhet.z° | en sak der Sivilombudet (da Sivilombudsmannen) pa generelt grunnlag tok
opp problemstillingen i tilknytning til forhandsuttalelser i byggesaker, uttalte Miljgverndepartementet
at det ber: "tilstrebes en klar grense mellom uforpliktende informasjon og bindende vedtak.
Prinsippgodkjennelser fra de organer som senere skal treffe vedtak bar bare unntaksvis gis og da slik
at sokeren gjores klart kient med de begrensninger en slik uttalelse har. Det ma ikke veere tvil om at
uttalelsen ikke er bindende og at de alminnelige krav til saksbehandling ikke er fulgt". >

| den tidligere nevnte saken fra Sivilombudet om tollregionens vurdering av avgiftsplikt, der ombudet
kom til at vilkarene for enkeltvedtak var oppfylt, uttales det lignende: "dersom tollregionen @nsker & gi
radgivende uttalelser om avgiftsplikt bgr det fremga av uttalelsen at den ikke er bindende."* | sin
vurdering av at det der dreide seg om et enkeltvedtak (og ikke kun radgivning), er det verdt & merke
seg at ombudet vurderte hvordan innholdet i uttalelsen (brevet) med rimelighet kunne bli oppfattet og
hvordan dette ble antatt oppfattet av mottakeren.

5.4.5 Andre krav som kan stilles

Selv om forvaltningslovens
bestemmelser om begrunnelse i kapittel VV kun gjelder for alminnelige enkeltvedtak direkte, sa er dette
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typisk bestemmelser som i noen grad vil matte falges ogsa i andre tilfeller ut fra forvaltningsrettslige
krav til forsvarlig saksbehandling. Falgelig kan krav til en viss begrunnelse, i de tilfellene saken i sitt
innhold og betydning for den enkelte ligger neer et enkeltvedtak, vaere noe forvaltningen vil vaere pliktig
til a gi basert pa grunnleggende forvaltningsrettslige prinsipper.2*

Et annet viktig hensyn under god forvaltningsskikk er likebehandling, som eksempelvis illustrert
gjennom myndighetsmisbrukslaerens fokus pa a unnga vilkarlighet og usaklig forskjellsbehandling. Det
er viktig at forvaltningen i sin veiledning tilstreber konsistens og likebehandling og har rutiner og for a
sikre dette.

5.4.6 Avslutning og oppsummering
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EMK

5.5.1 Innledning
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5.5.2 Helhetlig tilnaerming

- EMD har generelt anlagt en helhetlig tiinserming i sine vurderinger. Eksempelvis

er EMDs vurdering av om et forhold omfattes av statens negative plikt (staten har selv krenket en
rettighet) eller statens positive plikt (ikke gjort nok for & sikre mot private krenkelser), ofte flytende i
praksis. EMD har uttalt at dette ikke lar seg definere eksakt.»* Lignende er EMD generelt mindre
opptatt av hva som er kompetansegrunnlaget for en handling (f.eks. offentligrettslig grunnlag versus
privatrettslig), men retter blikket mot hvem som utfgrer handlingen (offentlig akt@r versus privat akter);
og hvis handlingen er foretatt av et offentlig organ (eller en annen aktgr som staten ma svare for) vil
det som et utgangspunkt rammes av EMK som en del av statens negative plikt, uavhengig av
kompetansegrunnlaget for inngrepet.2s

5.5.3 Prosessuelle krav

Det er ikke nedfelt noen prosessuelle krav direkte i teksten i for eksempel EMK artikkel 8.2%¢ | EMDs
praksis ser en likevel tidvis at en vurdering av prosessen, som leder opp til og knytter seg til en inngrep
i artikkel 8, kan bli sentral, men da typisk som en del av forholdsmessighetsvurderingen (og falgelig
som en del av vurderingen av om det har skjedd en materiell krenkelse). Stort sett legger EMD og
EMK beskjedne fagringer pa saksbehandlingen eller prosessen i offentlig forvaltning. Det er ikke klart
definert i EMDs praksis om det stilles selvstendige krav til prosessen eller om dette kun inngar som
en del av den materielle vurderingen, der svakheter ved prosessen ma vektes inn i
forholdsmessighetsvurderingen og lettere kan fgre til at et inngrep er uforholdsmessig. Det er
neerliggende a forsta det primaert som en del av forholdsmessighetsvurderingen, >’ selv om skillet ikke
er skarpt i EMDs praksis.>=® Betydningen av dette spgrsmalet er noe mindre ettersom prosessen
uansett vil kunne fa betydning for EMDs vurdering. Wiersholm vil i det falgende nevne noen eksempler
til illustrasjon.

| Taskin og andre v. Tyrkia, fra miljgomradet der det forela brudd pa EMK artikkel 8, baserer EMD seg
seerlig pa en vurdering av prosessen. Konkret gjaldt det saerlig at myndighetene hadde veert passive
med a fglge opp en nasjonal domstols avgjgrelse om at en gruvedrift matte avsluttes; en slik avslutning
ville ha positiv betydning for klagernes privatliv. EMD uttaler: «The Court reiterates that, according to
its settled case-law, whilst Article 8 contains no explicit procedural requirements, the decision-making
process leading to measures of interference must be fair and such as to afford due respect for the
interests of the individual as safeguarded by Article 8 [...]. It is therefore necessary to consider all the
procedural aspects, including the type of policy or decision involved, the extent to which the views of
individuals were taken into account throughout the decision-making process, and the procedural
safeguards available (see Hatton and Others, cited above, § 104). However, this does not mean that
decisions can only be taken if comprehensive and measurable data are available in relation to each
and every aspect of the matter to be decided».>®

| dommen vises det til Hafton og andre v. Storbritannia, som gjaldt negative pavirkninger fra
nattflyginger pa Heathrow. EMD kom der til at det ikke forela krenkelse av EMK artikkel 8, ettersom
EMD mente at britiske myndigheter ikke hadde overtradt sin skjgnnsmargin i avveiingen av hva som
utgjorde en «rimelig balanse» mellom klagernes rettigheter og andre samfunnsinteresser. Det forela

284 F eks. Palomo Sanchez og andre v. Spania (28955/06) avs. 62 og Lopez Ostra v. Spania (16798/90) avs. 51.

2% F eks. Schmidt og Dahlstrom v. Sverige (5589/72) avs. 33 og Tim Haber Sen og Cinar v. Tyrkia (28602/95) avs. 29. Se
ogsa Aall, Rettsstat og menneskerettigheter (2019) s. 66.

2% Ei heller i f eks. EMK TP 4 art. 1 (bevegelsesfrihet), som ogsa er en naerliggende rettighet her. Wiersholm tar utgangspunkt
i EMK art kkel 8 siden det er den rettigheten som har sterst praksistilfang.

267 Dette legges ogsa til grunn i ikke-rettskraftige LB-2021-416000 ("hyttesaken", som er anket og skal behandles i Hayesterett).
288 Glik ogsa lagt til grunn i NOU 2019: 5s. 117.

2% Taskin og andre v. Tyrkia (46117/99) avs. 118.
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derimot et brudd pa EMK artikkel 13 om retten til et effektivt rettsmiddel, ettersom nasjonale domstoler
ikke hadde vurdert saken opp mot EMK, men kun hadde vurdert hvorvidt nasjonal rett var overholdt.

De prosessuelle vurderingene opp mot EMK artikkel 8 i Hatton knytter seg til saerlig prosessen opp
mot innfgringen av regelen som grep inn i klagernes rettigheter.7° Det samme regelinnfgringsfokuset
ser en fra en del andre saker som brukes som eksempel pa at EMD vurderer prosess, slik som Animal
Defenders International v. Storbritannia.?”* Samtidig sa finnes det eksempler pa at EMD gar enda mer
helhetlig til verks nar de vurderer prosessen som omgir et inngrep i EMK-rettigheter (typisk nar de
vurderer inngrepets ngdvendighet/forholdsmessighet), se for eksempel Osmanoglu og Kocabas v.
Sveits, der EMD kom til at det ikke var i strid med religionsfrineten a kreve at muslimske jenter deltok
pa felles svemmeundervisning. EMD vektla at sveitsiske myndigheter hadde veert grundige og
fleksible i sin vurdering og tilnarming, herunder ved a legge til rette for Igsninger som reduserte
omfanget av inngrepet.2 Et annet eksempel kan sies vaere nylige Polat v. @sterrike, der en obduksjon
av en babys kropp mot morens vilje utgjorde et brudd pa EMK artikkel 8 og artikkel 9, deriblant som
falge av at moren ikke hadde fatt informasjon om inngrepet underveis.

5.54 Avslutning og oppsummering

Samtidig som eksemplene fra EMD angar konkrete saker og uttalelsene er relativt brede illustrerer de
at EMDs tilnaerming ofte vil veere helhetlig, og at det kan vaere av relevans a vurdere hvilke tiltak,
forhold og krav som sgker a ivareta individets rettigheter i en prosess som leder opp til eller knytter
seg til et inngrep i EMK-rettigheter.7#
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