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Innledning

Dilemmaer, defaitisme – og moralsk sammenbrudd?

Sommeren 1940 var Stortingets presidentskap, og mange med dem, villige til å ofre Kongen og regjeringen for å få til en avtale med de tyske okkupantene. Det er en lite ærerik episode i nyere norsk historie. Ikke minst om vi sammenligner den med de stolteste øyeblikkene i den samme historien – med 1814, for eksempel, og med 1905.

Eller kanskje det ikke er fullt så enkelt? Var det noe ved de nasjonale frigjøringsverkene i 1814 og 1905 som kunne minne om ettergivenheten i 1940? Kanskje vi til og med kan spørre enda sterkere: Var ettergivenheten og samarbeidsviljen – med et fremmedord passende for anledningen, defaitismen – i 1940 en følge av det som skjedde i 1814 og 1905?

Kan vi si at 1814 og 1905 satte standarden for en norsk dialogkultur – for fredelige forhandlinger, for et ønske om å finne kompromissløsninger i vanskelige situasjoner med parter som sto steilt mot hverandre – og at en slik kultur så tydelig kom til uttrykk blant stortingsmenn og andre sommeren 1940? Og kan vi si at dette er minst like norsk som kong Haakons kontante nei, Eidsvollsmenn som er evige og tro til Dovre faller, og 7. juni?

I en stortingsdebatt i 1948 kunne Gabriel Moseid fra Bondepartiet fortelle om noe han husket godt fra 1905. I den offentlige debatten ble Karlstadforliket fra enkelte hold stemplet som et grovt forræderi mot Norge, påsto han. De som hadde inngått forliket – statsminister Christian Michelsen og regjeringen – hadde vist feig og uforsvarlig ettergivenhet, var det noen som mente.1

Poenget var videre at Moseid, som var en ung, samfunnsengasjert mann i 1905, var blant dem som hadde ment dette, som hadde stemplet regjeringen Michelsen som forrædere. Men det var der og da. Han hadde senere kommet til at han tok grundig feil i 1905. «Jeg kjente jo ikke forholdene», sa han drøye 40 år senere.

Moseid fulgte opp denne personlige erfaringen med en lignende historisk erfaring fra 1814. Om høsten det året ble Norge tvunget inn i en ny union med Sverige. Men også da hadde det vært noen som ikke hadde villet gå med på at en sånn ordning ville være det beste for Norge, noen som heller ville «dø med ære enn å svike Norge og eden sin».

Historiens dom var klar, fortsatte Moseid. De som hadde kritisert forlikene i 1814 og 1905, hadde tatt feil.

Moseids betraktninger falt i Odelstingets debatt om protokollkomiteens innstilling om rapporten fra Undersøkelseskommisjonen av 1945. Nærmere bestemt dreide det seg om behandlingen av de såkalte riksrådsforhandlingene i 1940 – forhandlinger mellom Stortingets presidentskap og de tyske okkupantene sommeren 1940 om en politisk løsning for Norge. Disse forhandlingene førte ikke til noe positivt resultat – isteden innsatte rikskommissær Terboven såkalte kommissariske statsråder, stort sett medlemmer av Nasjonal Samling. Men forhandlingene er mest kjent i ettertid for at de norske forhandlerne aksepterte det tyske kravet om å avsette Konge og regjering.

Historiens dom

Moseid var det eneste gjenværende medlemmet av presidentskapet fra 1940 som deltok i stortingsdebatten i 1948 (med unntak for CJ Hambro, som befant seg i eksil sommeren 1940 og ikke hadde noe som helst med riksrådsforhandingene å gjøre). Han kjempet for sitt og sine kollegers ettermæle, og det var i den sammenheng han trakk frem 1814 og 1905. Det var naturligvis forskjeller på de historiske situasjonene i 1814, i 1905 og i 1940, konstaterte han. Faren for det norske folk var større i 1940 enn hva tilfellet var for de to tidligere hendelsene. Men likevel var det relevant å sammenligne, det gjaldt særlig de allmenne holdningene. De som hadde kritisert kompromissene høsten 1814 og høsten 1905 så voldsomt, hadde tatt feil, mente Moseid. Historiens dom var helt klar. Like klar, fortsatte han, ville dommen bli for 1940: «Men jeg tviler ikke på at vårt folks og historiens dom nå som den gang vil gi Stortinget og mennene rett og Kommisjonen og komiteen urett.»2

«Stortinget og mennene» – det var de som hadde forhandlet med tyskerne og vært villige til å ofre Konge og regjering. «Kommisjonen og komiteen» – det var de som dømte dem (i politisk og moralsk forstand) i ettertid.

Moseid fikk ikke noen tilslutning fra Stortinget i 1948. Vi må vel også kunne konstatere at han tok grundig feil hva angår historiens dom over de norske forhandlerne i Stortingets presidentskap i 1940. Den har ikke vært spesielt pen. I all korthet har de aller fleste, både historikere og andre, som har ment noe om saken fordømt Presidentskapets handlemåte og konstatert at de, uansett motiver, handlet feil.3 Tonen ble satt allerede av Undersøkelseskommisjonen av 1945 (heretter UK45) med historieprofessor og kommisjonsmedlem Sverre Steens særskilte utredning om riksrådsforhandlingene.

Sverre Steen (1898–1983) var en av nestorene blant norske historikere i 1945 og hadde gjort seg bemerket både som fagmann og popularisator. Under okkupasjonen gikk han inn for en motstandslinje. Han kan trygt kalles selve grunnleggeren av norsk historisk okkupasjonsforskning, og ikke bare på grunn av den historiske avhandlingen om riksrådsforhandlingene. Fra 1951 bygget han opp et eget faghistorisk miljø for å studere okkupasjonshistorien. En av hans elever, Magne Skodvin (1915–2004), hadde vært aktiv i motstandsarbeidet under okkupasjonen og var i en periode tilknyttet sekretariatet for Hjemmefrontens Ledelse. Han markerte seg med den fremragende doktoravhandlingen Striden om okkupasjonsstyret i Norge fram til 25. september 1940 (fra 1956), og fra slutten av 1950-årene av var han det ubestridt ledende navnet i norsk okkupasjonshistorisk forskning.4 Enda en viktig historiker som opptrer hyppig i denne fortellingen, Arne Bergsgård (1886–1954), var i likhet med Steen medlem av UK45. Bergsgård var professor ved Norges Lærerhøyskole, Venstre-politiker og ivrig målmann. Bortsett fra det han skrev i forbindelse med UK45, kan han ikke kalles okkupasjonshistoriker. Men, som det vil fremgå senere, er han ikke desto mindre viktig i vår sammenheng.

I tillegg til disse klassikerne i norsk historieskrivning, bygger denne studien på fortjenstfulle arbeider av en lang rekke nyere historikere og biografer. Alle som skriver om okkupasjonstiden og tilgrensende temaer i norsk historie, vil gjerne understreke at de kommer med noe nytt. Men det er også på sin plass å poengtere at de – vi – står på skuldrene til andre.

I sin innstilling konstaterte UK45 at Presidentskapet hadde «sviktet». Alle lojale borgere i Norge – og «fremfor alt de som sto i spissen i ledende politiske stillinger» – hadde ifølge innstillingen «et ansvar og en plikt som gikk foran alt annet: Plikt til lojalt og enstemmig å stille seg bak Kongen og regjeringen i deres kamp, av all sin evne og med alle ofre å bidra sitt til at den kampen kunne bli ført fram til seier.»

Presidentskapet hadde, istedenfor å slutte opp om kampfronten, gått inn for å «forhandle med fienden på en måte som svekket vårt land og dets allierte».5 UK45 konkluderte med at Presidentskapet under riksrådsforhandlingene med tyskerne ikke hadde handlet forsvarlig, hverken i konstitusjonell eller i politisk forstand. De hadde ikke levd opp til «de høye krav som må bli å stille til Stortingets presidentskap».6

Den kritiske tonen har ikke dempet seg siden når historikere og andre har kommentert saken. De moralske fordømmelsene har, for å si det sånn, sittet løst. De har kommet nær sagt uansett hvilke synspunkter man ellers måtte ha på norsk okkupasjonshistorie. Her er et par eksempler:

I 1971 skrev Hans Fredrik Dahl at året 1940 brakte mange ulykker over Norge, «blant dem nasjonalforsamlingens moralske sammenbrudd». Stortinget greide gjennom sitt presidentskap, fortsatte han, «å kompromittere seg i en grad som samtiden selv anså som nesten utrolig». Han fulgte opp med et undrende spørsmål: «Hvordan kunne stortingsmennene, og spesielt presidentskapet, svikte så fullstendig?»7

Drøye 40 år senere mer enn antydet Tor Bomann-Larsen at Presidentskapet var i ferd med å begå forræderi sommeren 1940: De hadde sett seg så blinde på Quisling «at de ikke var i stand til å fatte hvem som nå faktisk sto i ferd med å forråde fedrelandet».8

En litt annen vinkling finner vi hos Sverre Kjeldstadli (også han en av Sverre Steens okkupasjonshistoriske elever) i 1959: Riksrådsforhandlingene, og ganske særlig viljen til å avsette Kongen, ble «den store vekker» for motstandsvilje og på sikt organisert motstandsarbeid i det okkuperte Norge. De som ville forhandle og finne et kompromiss, bidro uforvarende til at mange rystet av seg apati og defaitisme.9

Endelig må det nevnes at Hans Fredrik Dahl i 1995, i Norsk krigsleksikon, uttrykte seg mer nyansert: «Riksrådsforhandlingene kastet mørke skygger over alle de politikerne som var med. Presidentskapets medlemmer var så godt som politisk døde etter krigen. Ettertiden har hatt lettere for å forstå at dette sivile nederlag overfor okkupanten var en logisk følge av det militære.»10 Men det er jo ikke akkurat den oppreisningen Moseid så for seg dette heller.

Ikke desto mindre er Gabriel Moseids betraktninger fra 1948 interessante. De åpner for et perspektiv på forhandlingene i det tyskokkuperte Norge sommeren og høsten 1940 som i svært liten grad har vært til stede.

Denne boken tar ikke sikte på å oppfylle Gabriel Moseids spådom og ønsker fra 1948. Men den vil forsøke å forstå hvordan de norske politikerne som ville avsette konge og regjering, tenkte, og hvorfor de handlet som de gjorde.

Defaitisme og dilemmaer i 1940

I Store norske leksikon blir defaitisme definert som «nederlagstro, vilje til å gi opp. Uttrykket brukes også allment om en svak, selvoppgivende holdning».11 I juni 1940 hadde Norge lidd et udiskutabelt militært nederlag. Kongen og regjeringen ville fortsette kampen og reiste i eksil til London. Politikere, myndighetspersoner og andre som gikk inn i forhandlinger med tyskerne etter kapitulasjonen 10. juni, så åpenbart saken på en annen måte. Man kan vel si det slik at de ga opp tanken om å fortsette krigføringen med Tyskland, og i denne forstand var defaitister. Særlig i ettertid har de, riktignok i varierende grad og med varierende styrke, også blitt anklaget for svake og selvoppgivende holdninger.

Skal man forstå denne norske defaitismen sommeren 1940, er det en rekke interessante perspektiver og problemer som melder seg. Situasjonen var altså den at, som høyesterettsjustitiarius Paal Berg formulerte det den 11.juni, «landets konge og regjering fremdeles var i funksjon, men at de faktisk var avskåret fra å regjere».12

Hva betydde dette for dem som var igjen i Norge? Når regjeringen var ute av stand til å utøve noen myndighet i det tyskokkuperte Norge, hva skulle de som var igjen hjemme gjøre da? Om man i utgangspunktet ville være lojal mot dem man oppfattet som de legitime eksilmyndighetene i London, hva om man ble satt under krysspress – hvis London-regjeringen krevde én ting, mens okkupasjonsmakten sa noe annet? Hvordan skulle man håndtere det?

Dette var dilemmaer for alle lojale norske borgere. Men i tillegg kom helt spesielle dilemmaer for en spesiell gruppe av gjenværende nordmenn. Kongen og regjeringen var reist i eksil, men en annen statsmakt var igjen i Norge. Hvilken rolle (om noen) kunne og burde Stortinget spille i denne situasjonen? Hadde Stortinget rett til å tre sammen i det tyskokkuperte Norge? Hvordan kunne det i så fall begrunnes hvis eksilregjeringen i London insisterte på at den med grunnlag i Elverumsfullmakten hadde overtatt alle Stortingets funksjoner?13 Og hvis Stortinget likevel fant å ville tre sammen igjen – hva slags vedtak kunne Stortinget treffe?

Til slike betraktninger kom det vi kan kalle den internasjonale konteksten – den aktuelle situasjonen i krigen pr. juni 1940. Det kunne se ut som om Tyskland lå godt an til å vinne storkrigen i Europa. Etter en måneds krigføring på Vestfronten var Frankrike i ferd med å bli overkjørt og sto foran en snarlig militær kollaps. Da var eneste gjenværende fiende for tyskerne Storbritannia, og det var ingen snarlige tegn til at Storbritannia ville kunne gjøre noe militært i det tyskkontrollerte europeiske fastlandet.

Aktørene der og da måtte forestille seg mulige og sannsynlige konsekvenser av sine handlinger – av hva de gjorde og ikke gjorde. Det er enkelt for oss i dag. Vi har fasiten. Tyskland tapte krigen, konge og regjering vendte tilbake til Norge, det demokratiske, parlamentariske systemet kunne begynne å fungere igjen. En sånn luksus hadde ikke menneskene sommeren 1940. De måtte manøvrere i et for dem ukjent og uprøvd terreng. De måtte ta et ansvar de overhodet ikke hadde forestilt seg før 9. april.

Dette terrenget var fullt av problemer knyttet til rettstilstand og rettsoppfatninger, om Grunnloven og om konstitusjonell nødrett i en situasjon Grunnloven ikke hadde forutsett. Det var også problemer knyttet til politikk og til forholdet mellom rett og politikk – om hvilke virkemidler som kunne være akseptable i en ny virkelighet, om nødvendige valg mellom forskjellige onder. For den enkelte var det dessuten snakk om personlig moral – om hvilke verdier som skulle ligge til grunn for ens valg, om hvor grensene gikk for hva man kunne si og gjøre.

Alt dette spilte seg ut i de såkalte riksrådsforhandlingene fra juni til september 1940. I siste instans var det snakk om menneskelige dramaer i en dramatisk tid.

Historikere kan anlegge ulike perspektiver på disse dramaene. Her er et par.

Det som var handlingsalternativer og mulige konsekvenser av valg for aktørene der og da – for oss blir det kontrafaktiske muligheter. Vi kan se nærmere på disse mulighetene – det som ikke skjedde, men som kunne ha skjedd – og resonnere rundt hva de kunne ført til. Vi kan også se på kontrafaktiske muligheter i ulike historiske situasjoner uten at disse mulighetene nødvendigvis har fremstått som (konsekvenser av) reelle handlingsalternativer for aktørene selv.

Vi kan videre betrakte det som skjedde i Norge sommeren 1940, i et bredere norgeshistorisk perspektiv. Stortingspolitikere og andre var kastet inn i en for dem helt ny situasjon. Men samtidig var de sosialisert inn i en etablert politisk kultur – en kultur som fra 1814 til 1940 hadde vært preget av forhandlinger og fredelige kompromisser, en kultur som hadde unngått at ting ble satt på spissen og isteden funnet kompromissfylte, fredelige løsninger. Norge hadde unngått krig i 1905, unngått statskupp og borgerkrig i 1880-årene og unngått revolusjon i tiden etter første verdenskrig. I alle disse tilfellene hadde det eksistert kompromissløse krefter, men de hadde blitt marginalisert. Gabriel Moseid, en sentral aktør sommeren 1940, er ett eksempel. Hadde Moseid fått det som han ville i 1905, ville det høyst sannsynlig ha blitt krig mellom Norge og Sverige, med uoverskuelige, men helt sikkert negative følger. I ettertid innså Moseid at han hadde tatt feil i 1905, og han trakk sine konsekvenser av det.

Mer allment: Perioden mellom 1814 og 1940 hadde ikke bare vært fredelig heller; i det store og hele og vurdert utfra de aller fleste parametere – økonomisk, politisk, sosialt, kulturelt – hadde den fredelige, kompromissfylte utviklingen vært vellykket. Man kan kanskje formulere en historisk lærdom slik: Det hadde vært bedre å forhandle seg frem til kompromisser enn å sette ting helt på spissen.

En viktig metodisk tilnærming i denne boken vil også være kildekritikk. Det var mange som sa og gjorde ting i Norge sommeren 1940 som kanskje ikke står seg så godt i ettertid. Man kan vel også anta at noen kan ha følt trang til å pynte litt på enkelte ting når de senere har fortalt hva som foregikk. Eller det kan være snakk om feilerindringer, uten noen bevisste forsøk på å manipulere. Uansett bør man lese beretninger skrevet i ettertid med kritisk sans og sammenholde dem med andre beretninger og med samtidige dokumenter. I dette tilfellet bør en allmenn kildekritisk regel – samtidig kildemateriale som skriftlige dokumenter og den slags er mer etterrettelig enn beretninger i ettertid – så avgjort komme til anvendelse.14 Samtidige kilder bør naturligvis også leses kritisk. Det gjelder for eksempel dagbøker, der forfatteren i prinsippet kan ha redigert, fikset på og utelatt ting.15

Endelig er det et annet kildekritisk perspektiv som vil være spesielt relevant i denne sammenheng: Man kan betrakte en kilde som beretning. Men man kan også betrakte den som en levning, som noe som forteller om forfatteren og tiden den er skrevet i. Beretninger om hva som skjedde sommeren 1940, skrevet og utgitt høsten 1945, vil, lest på denne måten, kunne si oss noe om stemninger i Norge etter frigjøringen.16 Men dette kan også gjelde for beretninger som har mindre med 1940 å gjøre. En bok om 1814 skrevet og utgitt i 1945 vil naturligvis fortelle oss mye om 1814. Men – uten at det nødvendigvis har vært forfatterens hensikt – kan den også fortelle oss noe om hva forfatteren mente om viktige temaer og kontroverser i 1945. Som for eksempel kontroversene rundt det som skjedde i Norge sommeren 1940.17

Administrasjonsrådet og regjeringen

Den umiddelbare bakgrunnen for riksrådsforhandlingene var Administrasjonsrådet.

Dette rådet var et norsk forvaltningsorgan for de områdene av landet som var besatt av tyskerne. Det ble opprettet 15. april 1940, formelt av Høyesterett, og godkjent av de tyske okkupantene. Samtidig måtte Quisling og hans kuppregjering fra 9. april tre tilbake.18 Formann i rådet var Fylkesmannen i Oslo og Akershus, Ingolf Elster Christensen, og rådet besto ellers av fremtredende personer som ikke var politikere. Det skulle lede og koordinere den sivile administrasjonen i de besatte delene av Norge. Hensikten var dels å bli kvitt Quislings kuppregjering, dels å sørge for at hjulene i det sivile samfunn så noenlunde ble holdt i gang.

Rådet skulle i utgangspunktet være rent administrativt og upolitisk. Men i realiteten måtte det naturligvis ta avgjørelser som i større eller mindre grad var politiske. Rådet måtte også samarbeide med okkupasjonsmakten, mens krigshandlingene stadig pågikk i Norge. Det skapte en spesiell situasjon hva gjaldt forholdet til regjeringen Nygaardsvold.

Dette forholdet var i utgangspunktet anspent, og det ble aldri helt avklart. Regjeringens første offentlige reaksjon, i en kunngjøring av 17. april, slo fast at rådet var «nødt til å styre etter anvisning av den makt som med brutal vold har trengt inn i landet. Det representerer derfor ikke norsk folkevilje og det har ikke rettsgrunnlag i noen norsk lov.»19

Samtidig uttrykte regjeringen en viss forståelse for at rådet «i noen monn» kunne «hjelpe til å verne om norske borgerrettigheter i den tiden fiendtlig makt rår i enkelte deler av landet».20

To dager senere het det i et svar fra Kongen til høyesterettsjustitiarius Paal Berg at monarken hadde «full forståing for den nødssituasjon som har fått Høgsterett til å gripe inn for å få dannet et administrasjonsråd for de områder som er besatt av tysk hærmakt». Men på den annen side ble det igjen understreket at den myndigheten som rådet utførte, «er i vesentlige ting avhengig av fremmed makt og blir ikke utøvd på mine eller den norske Regjerings vegne».21

Det er, for å si det forsiktig, langt fra sikkert at Administrasjonsrådet var blitt noe av hvis regjeringen var blitt spurt først.22 Men initiativtagerne og medlemmene satset på å få tilgivelse heller enn tillatelse, Konge og regjering ble ganske enkelt stilt overfor et fait accompli. Selv om det var kritiske røster som hevet seg mot rådet både i samtid og i ettertid, så fikk Administrasjonsrådet i det store og hele aksept for sin virksomhet etter krigens slutt, eksempelvis av UK45.23

Tyskerne ville ha – og Hitler trodde han fikk – en motregjering til den flyktende Nygaardsvold-regjeringen da Administrasjonsrådet ble opprettet. Men rådet selv insisterte på at det bare skulle være et rent administrativt organ for de besatte områdene. Dets uklare status ble tolerert av tyskerne mens krigen pågikk i Norge. Men etter at krigshandlingene tok slutt på norsk jord, etter at Konge og regjering flyktet til London og etter at norske militære styrker kapitulerte, ville okkupasjonsmakten ha slutt på uklarheten. De tyske myndighetene ville ha en skikkelig regjering i Norge.

«Krigen opphørte 9. juni»

I debatten om rettsoppgjøret etter krigen har Norges folkerettslige status etter 10. juni 1940 vært et stort og kontroversielt tema. Det gjelder ikke minst tolkningen av kapitulasjonsavtalen av 10. juni.24 I vår sammenheng er hovedpoenget hva aktørene der og da trodde og mente. Da bør man merke seg at kapitulasjonsavtalen ikke var offentlig kjent i 1940 – det ble den først et stykke ut i rettsoppgjøret.25

Leser man norske aviser fra sommeren 1940, er inntrykket ganske så unisont: Krigen er slutt, Norge er ikke lenger i krig med Tyskland. Avisene var naturligvis underlagt tysk sensur, så det var høyst begrenset hva de kunne skrive. Likevel formidler de en stemning som bidrar til at vi bedre kan forstå dilemmaer og standpunkter sommeren 1940.

Et eksempel er Dagbladets leder fra 10. juni 1940, med den betegnende tittelen «Fred i Norge». Lederen gir innledningsvis et tydelig uttrykk for at nordmennene nå befant seg i en helt ny situasjon:

Den knappe melding fra den norske overkommando i Tromsø gjør sterkere inntrykk på alle norske enn noen stormelding fra krigsfrontene i Europa. Hele Norge har nu betingelsesløst underkastet seg den tyske okkupasjon, de allierte tropper har forlatt landet som står uten hjelp.26

Lederen konstaterte videre at «krigstilstanden i Norge» hadde vart i to måneder og – noe mer kryptisk – at «Ulykkelige omstendigheter gjorde at forhandlingene like etter okkupasjonen i april ikke førte til noe resultat». Nå ville hele landet komme under tysk okkupasjon, het det, og hensyn som «folket i de besatte landsdeler måtte ta, vil falle vekk». Med en formulering som redaktør Einar Skavlan neppe skrev med lett hjerte kunne Dagbladet konkludere: «I aktivt samarbeide med de tyske myndigheter må nu folket ta følgene av den nye stillingen.»27

Fire dager senere var tonen den samme: «Voldsomme forandringer er skjedd i Norges stilling etter at troppene nordpå har lagt ned våpnene.» Mest interessant i denne lederen er de politiske konsekvensene som ble antydet. Kongen og regjeringen har ikke villet slutte fred, het det i Dagbladets leder. Den konkluderte:

Konge og regjering er ikke lenger i Norge og kan ikke utøve styre i noen del av landet. Følgen av dette kan bli så alvorlige at spørsmålet om kong Håkons abdikasjon vil bli en av de løsninger Norge får å velge mellom.28

Det var konklusjonen på lederplass i Dagbladets middagsutgave 14. juni. Men de tyske myndighetene var tydeligvis ikke fornøyd med den. Avisen kom i to utgaver, og i kveldsutgaven var konklusjonen blitt flere hakk skarpere:

Kongen og regjeringen lot avgjørende politiske momenter gå forbi, flyktet i interesse for sine egne personer til England og slepte endog sønner av vårt land med, for å adlyde Englands betaling og interesse. De har latt oss i stikken; vi må nå prøve å ordne oss uten dem.29

Her er det dog grunn til å legge merke til at selv den milde utgaven åpnet for store politiske og konstitusjonelle endringer – ikke minst det at Kongen kanskje måtte abdisere.

Mens riksrådsforhandlingene pågikk, ba Stortingets presidentskap om en bred folkerettslig vurdering fra Norges største ekspert på området, professor Frede Castberg. Han leverte sin betenkning 4. september 1940 med tittelen «Den tyske okkupasjon av Norge og dens rettslige konsekvenser».30

Castberg etterlot ikke noen tvil om at Tyskland og Norge hadde vært i krig med hverandre fra 9. april. Den norske regjeringen hadde ment dette fra første stund, skrev han. Den tyske regjeringen, derimot, «har på sin side visstnok ikke villet anskue forholdet på den måte». Men om så er tilfelle, kan det ikke spille noen avgjørende rolle, resonnerte Castberg. Begge parter har oppført seg som om det var en krig:

Faktisk førte den tyske aksjon til en kamp, som ikke kan karakteriseres annerledes enn som «krig». […] Begge parter har ført kampen under påberopelse av de folkerettslige regler og mellomfolkelige sedvaner om krig.31

Castberg anførte som eksempel vinterkrigen mellom Sovjetunionen og Finland, der det offisielle sovjetiske synet var at det ikke eksisterte noen krig mellom de to landene.32

Her kan man skyte inn at det forelå et offisielt tysk dokument som Castberg åpenbart bare kjente i en ufullstendig versjon i 1940. I preamblet – innledningen – til Hitlers førerordre av 24. april 1940 om Rikskommissariatet i Norge het det:

Regjeringen Nygaardsvold har forårsaket krigstilstand mellom Norge og det tyske riket ved sine proklamasjoner, sin handlemåte og de militære kamphandlingene som har funnet sted efter dens vilje.33

Denne innledningen var ikke kjent i Norge i 1940, tydeligvis heller ikke av Castberg. Terboven mislikte sterkt at Tyskland offisielt skulle erklære at det hersket krigstilstand – uansett om den norske regjeringen aldri så mye fikk skylden. Han tok opp saken med Hitler og fikk sin vilje igjennom. Da førerordren ble offentliggjort i Norge, var innledningen borte.34

Frede Castberg mente videre at krigstilstanden fortsatte også etter at kampene i Norge var blitt innstilt. Den ville bestå, skrev han, «til partene har sluttet fred ved inngåelse av en traktat herom».35

Men dette var krigstilstand i strengt juridisk forstand. Krigshandlingene i Norge var slutt, fra juni 1940 var hele Norge okkupert.36 Det medførte etter gjeldende folkerett både rettigheter og plikter for så vel okkupant som den okkuperte befolkningen. I all korthet overtok okkupanten den legale makten i landet.37 Det betydde på den ene side at innbyggerne i det okkuperte Norge «må adlyde okkupasjonsmaktens bestemmelser, innen Haag-reglementets ramme». På den annen side var landets lovlige regjering, i dette tilfellet Nygaardsvoldregjeringen i London, «avskåret fra å gi bindende direktiver for innbyggerne i landet, for så vidt angår deres forhold i det besatte område».38

Det var grenser for hva okkupasjonsmakten kunne gjøre, som Castberg allment påpekte med henvisningen til den folkerettslige avtalen Haag-reglementet. For eksempel kunne en okkupant ikke lovlig fremtvinge «en varig omdannelse av landets forfatning eller en politisk eller ideologisk ensretting av pressen».

Det siste poenget var en direkte kommentar til de tyske okkupasjonsmyndighetenes sensurvirksomhet, svært merkbar våren og sommeren 1940. «Når det f.eks. pålegges norske avisredaksjoner å angripe landets konge og regjering», skrev Castberg, så var det «en overskridelse av de beføyelser som tilligger en okkupasjonsmakt etter folkeretten».39 Godt illustrert med Dagbladets to ledere 14. juni, kan man tilføye.

Men selv om de tyske okkupantene allerede hadde vist tegn på at de ikke aksepterte spillereglene i gjeldende folkerett, så bar Castbergs utredning preg av at Tyskland oppfattes som en stat som i det store og hele forholder seg til folkerettslige regler. Eksempelvis siterte han utførlig fra Hitlers førerordre om Rikskommissariatet av 24. april og konkluderte med at de «siterte prinsipper for den tyske administrasjon av norsk område er altså i og for seg ikke i strid med Haag-reglementets regler om militær okkupasjon».40

Det var ikke i strid med folkeretten å opprette et tysk sentralt myndighetsorgan «til avløsning av de regulære myndigheter».41 Men alt dette forutsatte at okkupantens legale makt var midlertidig – så lenge okkupasjonen vedvarte – og at okkupanten holdt seg til de folkerettslige bestemmelsene som avgrenset myndigheten.

Målgruppen for Castbergs betenkning var Stortingets presidentskap. Den er resonnerende og problematiserende i formen, og den reiser mange interessante spørsmål. Den forutsetter også (eller later i hvert fall som om den gjør det) noe vi i ettertid til de grader vet at ikke var tilfelle: at Tyskland grunnleggende sett oppfattet seg som bundet av folkerettslige regler. Med historiens fasit i hånd kan vi trygt fastslå at de tyske okkupantene, med Terboven i spissen, hadde et rent instrumentelt forhold til gjeldende folkerett – for dem var den helt og holdent underordnet deres nasjonalsosialistiske ideologi og deres politiske og militære mål.

Presidentskapet var rimeligvis også interessert i hva folkerettseksperten mente om opprettelsen av et Riksråd og avsettelsen av Konge og regjering. Castberg spilte i det store og hele ballen tilbake til stortingspolitikerne. Han ville ikke, skrev han, gå nærmere inn på

spørsmålet om hvorvidt den konstitusjonelle nødretts prinsipper kan antas å gjøre det forsvarlig at stortinget går til en så radikal tilsidesettelse av grunnlovens bud som det ville være å avsette landets konge og regjering og å innsette et midlertidig «riksråd».

Men det Castberg fant å ville si i sin folkerettslige betenkning, var interessant nok. Det han ville fremheve, fortsatte han, var at dersom en så drastisk aksjon skulle anses berettiget, så måtte det «være en særdeles stor fare som truet, og man måtte ha en meget høy grad av sikkerhet for at faren kunne avverges, altså statens selvstendighet bevares, ved denne aksjon og ved den alene.»42

Folkerettseksperten åpnet dermed for at Stortinget i det okkuperte Norge kunne avsette Konge og regjering med grunnlag i konstitusjonell nødrett. Betingelsene for å gjøre noe sånt var strenge – men de var også såpass vage at de var åpne for tolkninger.43

Den brede offentligheten i Norge fikk en noe mindre problematiserende form for folkerettslig veiledning. Et kjent eksempel er dette:t6tt44

Den 4. august 1940 publiserte høyesterettsadvokat Harald Holthe en artikkel i avisen Tidens Tegn – en av de største og viktigste avisene i Norge i 1940. To dager senere ble artikkelen dessuten publisert i en avis i forfatterens hjemtrakter, Dagsposten i Trondheim.45 Artikkelen hadde tittelen «Krig», og den tok i all korthet sikte på å opplyse vanlige norske avislesere hvordan det var med Norges folkerettslige status – og dermed også om hvordan de burde forholde seg til mulige lojalitetskonflikter og krysspress. Holthe var ikke noen vanlig journalist eller leserbrevskribent. I en bok fra 1948 ble han omtalt slik: «Holthe var før krigen medlem av den stortingsoppnevnte folkerettskommisjon.» I senere litteratur er dette blitt forvansket til at han var Stortingets juridiske rådgiver og medlem av Stortingets folkerettskommisjon. Men uansett var det ikke urimelig å oppfatte ham som en autoritet som burde vite hva han uttalte seg om.46

I artikkelen understreket Holthe at det var nødvendig å bestemme en krigs begynnelse og slutt, fordi det var «dype endringer i de rettslige situasjoner» som fulgte – en okkupants rettigheter og forpliktelser under en krig var «delvis av et annet omfang» enn etter at våpnene var lagt ned. Når det gjaldt forholdet mellom Tyskland og Norge, var Holthe kategorisk:

«Norge kom i krig med Tyskland den 9. april i år. Krigen opphørte 9. juni, da våpnene i Norge ble nedlagt.»

Holthe konstaterte videre at Norge – «Det norske folk» – aldri hadde inngått noen avtale om allianse med Storbritannia («under ingen omstendigheter på konstitusjonell vis»). En konsekvens av dette var at Norge ikke deltok i noen «verdenskamp», at sympatier og vennskap var noe ethvert menneske var berettiget til å slutte «etter egen prøvelse og samvittighet». Dette måtte rimeligvis tolkes som at enhver nordmann etter 9. juni 1940 fritt kunne velge hvilken stormakt man ville holde med i den pågående storkrigen.

Som om ikke dette var nok, avsluttet Holthe artikkelen med en salve som skulle fjerne enhver tvil om Norges folkerettslige stilling sommeren 1940:

Overfor okkupasjonsmakten plikter nu enhver i Norge ikke å utvise noen form for fiendtlig handling. Om nordmenn i utlandet velger å gå i krig for Storbritannia er det en frivillig sak. Norge som stat bindes ikke. Hverken Kongen eller regjeringen Nygaardsvold er berettiget til å la den norske stat være krigførende for Storbritannias sak.

Det er ikke til å undres at forfattere som har kritisert rettsoppgjøret etter krigen fra et NS-vennlig standpunkt, har sitert Holthes artikkel med stor fornøyelse – Holthe selv hadde ingen forbindelse med NS.47

En naturlig tolkning av Holthes kategoriske påstand om krigen i Norge og dens opphør vil være at han med «krig» mente faktiske krigshandlinger, og ikke krig i en strengt juridisk forstand. En naturlig tolkning er også at han suverent så bort fra hva den flyktede regjeringen mente om saken. Hans artikkel føyer seg ikke bare inn i et større bilde, den bidro rimeligvis til å befeste en oppfatning om at krigen var slutt for Norges del i juni 1940, og at oppgaven for innbyggerne i det tyskokkuperte landet nå dels var å samarbeide med okkupanten (innenfor de rammene som folkeretten anga) og dels redde land og befolkning fra nye katastrofer, kanskje enda større enn det militære nederlaget.

Riksrådsforhandlingene – et kort riss

Selve hendelsesforløpet i riksrådsforhandlingene er velkjent og grundig omtalt en rekke ganger, fra Sverre Steen til Tor Bomann-Larsen. Her er et kort riss.

Administrasjonsrådet hadde fungert som en minst mulig politisk, mest mulig rent administrativ og byråkratisk, samarbeidsinstitusjon i de områdene som var okkupert av tyskerne. Det var også ment som en midlertidig institusjon mens krigshandlingene pågikk i Norge. Etter 10. juni ble premissene forandret.

For alle berørte parter var det dilemmaer. Noen av de sentrale dilemmaene kan illustreres ved diskusjonen i Høyesteretts plenumsmøte 11. juni. Justitiarius Paal Berg refererte de viktigste poengene slik til et møte med Administrasjonsrådet og det såkalte fellesutvalget av de politiske partiene:

Høyesterett var enstemmig av den mening […] at landets konge og regjering fremdeles var i funksjon, men at de faktisk var avskåret fra å regjere. Høyesterett mente videre at det ikke var noe rettslig grunnlag for en ny lovlig regjering i Norge, men at regjeringsmakten innen landet faktisk måtte utøves av noen. Høyesterett hadde endelig de største betenkeligheter ved at Stortinget ble kalt sammen.48

Kongen og regjeringen var i funksjon, men de kunne ikke regjere. Det var ikke rettslig grunnlag for noen ny regjering i Norge, men noen måtte utøve regjeringsmakten. Stortinget burde helst ikke sammenkalles og dermed fungere som politisk organ. Om det var noe konkret statsrettslig råd å få ut av dette, måtte det være at Administrasjonsrådet burde fortsette som før, bare med virkeområde for hele Norge – et mest mulig rent administrativt, minst mulig politisk organ, et organ som i det minste underforstått anerkjente Kongen og regjeringen i eksil som Norges legitime politiske makthavere og som i sin tur, eksplisitt eller underforstått, ble anerkjent eller i det minste tålt av konge og eksilregjering. Det var en løsning som både Administrasjonsrådet selv og ledende politiske krefter i Norge ville foretrekke.

Det var bare det at en slik løsning var helt uaktuell for de tyske okkupantene. Terboven ville ha en samlet politisk løsning for Norge, og da ville en nødvendig forutsetning være at Kongen og regjeringen ble avsatt.49 Etter noen dagers sonderinger kom offisielle tyske betingelser på bordet til Administrasjonsrådet 13. juni. Betingelsene inneholdt en rekke punkter omkring en ny norsk regjering, det mest problematiske for den norske siden var krav om at kongehuset og regjeringen Nygaardsvold måtte avsettes. Som tysk forhandler utpekte Terboven advokaten Hans Dellbrügge.50

I første omgang forsøkte den norske siden å finne måter å komme utenom det tyske kravet om å avsette Konge og regjering. Men helt nytteløst. Et foreløpig forhandlingsutvalg av høyere embetsmenn – høyesterettsjustitiarius Paal Berg, biskop Eivind Berggrav og sorenskriver Ole Harbek – kom ingen vei med sine motforslag.51

Man må gå svært detaljert til verks hvis man skal få oversikt over alle møter og relevante sammenkomster i dagene 14., 15. og 16. juni. Det resulterte i at deltagerne – ledende politikere, medlemmer av Administrasjonsrådet, toneangivende embetsmenn og enkelte andre – ble enige om at videre og formelle forhandlinger med tyskerne måtte ivaretas fra norsk side av representanter for den sentrale politiske maktinstitusjonen som var igjen i Norge – nemlig Stortinget. De naturlige representantene var rimeligvis den formelle ledelsen av nasjonalforsamlingen – Presidentskapet. Det vil si, de av dem som var igjen i Norge. Stortingspresidenten selv, Carl Joachim Hambro, befant seg jo i eksil. Mens aktører som Berg og Berggrav trakk seg ut av de videre forhandlingene, fortsatte andre innflytelsesrike personer å være medspillere for Presidentskapet. Den som uten sammenligning spilte den viktigste rollen var Administrasjonsrådets formann Ingolf Christensen.52

På et møte 15. juni, før han trakk seg ut, sa Paal Berg angivelig følgende om Kongens (og regjeringens) proklamasjon av 7. juni om å fortsette kampen:

At kongen er reist fra landet er et faktum, som ikke i og for seg berører hans kongestilling. Hvordan man skal oppfatte hans proklamasjon, kan der strides om. Men jeg for min del tror at denne proklamasjon ikke har noen virkekraft i Norge som okkupert land.53

Dersom dette utsagnet fra Norges høyesterettsjustitiarius er korrekt gjengitt, så må man vel si at en sånn meningsytring gjorde ikke dilemmaene enklere for politikere som var igjen i det okkuperte Norge.

Forhandlingene mellom Stortingets presidentskap og Dellbrügge på vegne av Terboven pågikk et par–tre meget hektiske dager. I Sverre Steens fremstilling heter det at mandag 17. juni var «forhandlingenes slitsomste, viktigste og mest skjebnesvangre dag» og at det er «av betydning å skille mellom det som gikk for seg før og etter kl. 13 den dagen».54 Blant det som foregikk av betydning etter kl. 13, var dette: Den norske forhandlingsdelegasjonen – Presidentskapet, biskop Berggrav (han var fortsatt med denne dagen) og tolken Arvid Brodersen – møtte som avtalt Dellbrügge kl. 16 og ble ved begynnelsen av møtet informert om at Frankrike nettopp hadde kapitulert.55 Det var antagelig det dramatiske høydepunktet – eller, sett med norske øyne, det absolutte bunnpunktet – i forhandlingene.

Til tross for at stemningen mer og mer gikk i retning av å gli mot de tyske kravene, kunne det se ut til at forhandlingene gikk i stå om kvelden 17. juni. Det kritiske punktet var fortsatt avsettelsen av Kongen og hans hus. En uformell nattlig samtale mellom Christensen og Dellbrügge på Grand Café førte med seg en mulig vei ut: Presidentskapet skulle henvende seg til Kongen og be ham abdisere. Det ble, etter en del om og men, løsningen.

Det ble også vedtatt at Presidentskapet skulle sende et brev til Hitler, med anmodning om at det på sikt skulle bli mulig å tilby arveprins Harald den norske tronen, selv om Kongen skulle abdisere for seg og sitt hus. Forfatterne understreket at de hadde fått forsikringer «fra tysk side at Norges forfatningsmessige statsform som kongerike» skulle få bestå i fremtiden og at ordningen med et Riksråd var midlertidig – det vil si inntil en formell fredsslutning med Tyskland.56

Henvendelsen til kong Haakon ble sendt med kurér til den norske legasjonen i Stockholm, og telegrafisk videresendt til London. Den var i første omgang ikke offentlig. Men det var Kongens svar, datert 3. juli og mottatt i Oslo tre dager senere. Kongen leste opp sitt svar i radio fra London 8. juli. Det var, ikke overraskende for de politiske kretsene i Norge, et blankt nei.57

Til tross for dette nei – de norske forhandlerne hadde nå en avtale med tyskerne. Hovedpunktene i avtalen var at Stortinget skulle innkalles og formelt utnevne en regjeringslignende institusjon som hadde fått navnet Riksråd. Regjeringen Nygaardsvold skulle avsettes, det samme skulle kongehuset. Som formann i Riksrådet var påtenkt Ingolf Christensen.58

Til gjengjeld skulle Rikskommissariatet avvikles og erstattes med såkalt befullmektiget – en langt mer beskjeden og mindre maktfullkommen tysk institusjon, etter mønster av ordningen i Danmark. Et mindre offisielt, men ikke desto mindre uhyre viktig element i avtalen var videre at Quisling ikke skulle få være i nærheten av noen makt i Norge – han skulle sendes til Tyskland og drive intellektuelle sysler der.

Meningen var at Stortinget skulle komme sammen alt i midten av juli. Men dette dro ut, og den videre kontakten ble satt på vent uten noen nærmere tysk forklaring. I denne pausen foregikk det en stor aktivitet i de tyske kulissene, ukjent, eller i beste fall bare ant i rykteform, på norsk hold. I all korthet munnet den tyske aktiviteten ut i at Hitler endelig bestemte seg for å satse på Quisling og hans parti i det tyskokkuperte Norge. Sånn sett var de tyske forhandlingene fra da av i stor grad spillfekteri, om de ikke hadde vært det før.59

Først tidlig i september ble de formelle forhandlingene gjenopptatt. Da hadde tyskerne endret betingelsene i avtalen. Nå skulle ikke lenger Rikskommissariatet avvikles, og de tyske forhandlerne forlangte at Nasjonal Samling skulle få større innflytelse i det påtenkte Riksrådet. Quisling var blitt sendt til Tyskland den 5. juli, men allerede den 20. august var han kommet tilbake til Norge, selv om tyskerne bedyret at han ikke skulle få politisk makt. Forhandlingene fortsatte; mest kjent fra denne perioden er prøveavstemningene i stortingspartienes grupper 10. september om å avsette Kongen og kongehuset.60

Til tross for de nye tyske kravene kunne det se ut til at det fortsatt var mulig med en avtale. Fra 12. september var tyskerne, noe overraskende, villige til å akseptere en formulering om at Kongen og kongehuset bare skulle suspenderes. På den annen side presset de hardt på et annet punkt som ble oppfattet som spesielt problematisk hos de norske forhandlerne: Riksrådet skulle i det store og hele bli et selvsupplerende organ. Kombinert med at flere NS-medlemmer skulle få plass i rådet, kunne dette bety at Stortinget helt ville miste kontrollen.61

Den 16. september var partene tilsynelatende enige om en avtale.62 Men bare tilsynelatende. Blant de norske forhandlerne var tålmodigheten blitt mindre og mindre. Den 18. september var bruddet et faktum. Den direkte foranledningen var et tysk krav om nok et NS-medlem i Riksrådet.63 En uke senere utnevnte Terboven såkalte kommissariske statsråder, hovedsakelig NS-medlemmer. Samtidig forbød han de gamle demokratiske partiene og erklærte at NS skulle være det eneste lovlige partiet i Norge. Terboven ga i sin radiotale videre en beretning om forløpet av riksrådsforhandlingene som forsiktig uttrykt ikke var direkte sannferdig og presis.64 Den tyske okkupasjonen av Norge gikk over i et nytt stadium, forhandlingsviljen og kompromissmentaliteten hadde lidd et avgjørende nederlag.
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