Grunnlovsforslag nr. 9
(2007-2008)

Grunnlovsforslag fra Anders Anundsen, Bard Hoksrud, Carl 1. Hagen og

Lodve Solholm

Grunnlovsforslag fra Anders Anundsen, Bard
Hoksrud, Carl 1. Hagen og Lodve Solholm om
oppheving av Grunnloven § 12 forste ledd, § 12
tredje ledd, § 18, § 19, § 20 forste ledd, § 21, § 22,
§ 25 forste ledd og § 26 forste ledd

Til Stortinget

BAKGRUNN

Instruksjonsretten' og grensen for instruksjons-
retten har veert omstridt i juridiske og politiske kret-
ser. Instruksjonsretten er etablert som konstitusjonell
sedvane og har sdledes Grunnlovs rang.” Det er stadig
feerre som argumenterer mot at instruksjonsretten er
blitt konstitusjonell sedvanerett. Stortingets uten-
riks- og konstitusjonskomité skriver i Innst. S. nr.
277 (1976-1977) om Stortingets instruksjonsrett,
foruten pa prerogativenes omrader:

"Etter at det parlamentariske system har trengt
igjennom i norsk statsliv og blitt en del av var konsti-
tusjonelle virkelighet, har Stortinget i vid utstrekning
ansett seg berettiget til & gripe inn pa forvaltningens
omrade med lover og plenumsvedtak uten hinder av
Grunnlovens § 3. Utviklingen ma sies a ha stadfestet
at Regjeringen er rettslig forpliktet til & folge de be-
stemmelser Stortinget fatter."

I tradisjonell juridisk teori har prerogativene veert
ansett for & sette skranker for instruksjonsretten. Pre-
rogativ er en forsterett eller serrett til & styre eller fat-
te beslutning. Prerogativene i denne sammenheng er
bestemmelser i Grunnloven som legger konkrete og

Her: Stortingets rett til & instruere Regjeringen.
> Se bla. Innst. S. nr. 277 (1976-1977). Spersmélet er ikke
omstridt 1 juridisk teori.

spesifiserte oppgaver inn under Kongen®, og som gir
Kongen slik serrett eller forsterett til & fatte beslut-
ning. Det er lagt til grunn at Stortinget ikke kan fatte
rettslig bindende vedtak pa prerogativenes omrade.
Prerogativenes stilling i norsk statsrett er sterkt svek-
ket og mange vil hevde at de i stor grad har mistet sin
konstitusjonelle kraft etter innferingen av parlamen-
tarismen.

Prerogativene var alle opprinnelig Kongens per-
sonlige. Det preger innretningen pa dem. I dag skilles
det mellom de resterende personlige prerogativene
og prerogativene tillagt Kongen i statsrad. De per-
sonlige prerogativene finnes i Grunnloven § 23 om
tildeling av kongelig orden, § 24 om tilsetting og av-
setting av det kongelige hoff og § 36 om retten til &
samtykke til arveberettiget prins eller prinsesses ek-
teskap. Kongens personlige prerogativer omfattes
ikke at dette grunnlovsforslaget.

Prerogativene for gvrig er nedfelt i Grunnloven slik:

— § 12 forste ledd (oppnevning av statsradets med-
lemmer)

— § 12 tredje ledd (opprettelse og nedleggelse av de-
partementer, samt saksfordelingen mellom dem)

— § 16 (om kirkelige anordninger)

— § 18 (retten til innkreving av skatter og avgifter
palagt av Stortinget)

— § 19 (ansvar for forvaltning av statens eiendom-
mer mv.)

— § 20 forste ledd (benadning av forbrytere)

— § 21 (utnevning av embetsmenn)

— § 22 (retten til avskjedigelse av embetsmenn,
statsrader og statssekreterer)

— § 25 forste ledd (beordringsretten over militaere
mannskaper)

—  § 26 forste ledd (utenrikspolitikken)

I dagens statsskikk er Kongen i statsrad unntatt for de per-
sonlige prerogativene.



Det er klart at Kongen i statsrad og statsradets
medlemmer er rettslig forpliktet til & folge vedtak fat-
tet av Stortinget. Det innebaerer at regjeringens med-
lemmer som ikke folger Stortingets vedtak kan bli ut-
satt for rettslig forfolgning gjennom péatale og dom 1
Riksrett. Et spersmal er om statsrddets medlemmer
fritt kan se bort fra Stortingets vedtak pa prerogative-
nes omrade, uten & padra seg straffeansvar eller om
en kan tenke seg at instruksjonsretten pa enkelte om-
rader er sa utviklet at det kan sette eksisterende pre-
rogativer til side. Et annet spersmal er om en i det
hele tatt er tjent med denne typen ansvarsform i et
parlamentarisk system, eller om hensikten med og
bakgrunnen for prerogativene og Grunnlovens be-
skyttelse av Kongens myndighet er anakronismer
som ikke herer til var statsskikk i dag.

Formélet med dette grunnlovsforslaget er & bidra
til en mulig opprydding i forholdet til prerogativene
pa en slik mate at de prerogativene Stortinget mener
skal veere bestemte skranker for egen instruksjon ber
opprettholdes, mens prerogativer som tilherer forti-
den og er erstattet av det parlamentariske styringssys-
tem foreslés fjernet. En slik opprydding vil ha betyd-
ning for den fremtidige maktbalansen mellom Stor-
ting og regjering. Gjennomgangen i forslaget er rela-
tivt kortfattet i forhold til de problemstillingene som
trekkes opp, men det foretas noen henvisninger til ak-
tuell litteratur i begrunnelsene.

En kan argumentere for at alle prerogativene ber
fjernes fordi Stortingets instruksjonsrett i vart parla-
mentariske system har gjort Sverdrups ord mer sanne
enn han kunne forestille seg da ordene om samling av
all makt i Stortingets sal, falt. Pa den annen side kan
enkelte av prerogativene fremsta som en fornuftig ar-
beidsdeling mellom Storting og regjering slik at en-
kelte av dem ber bli staende.

Siden parlamentarismen ble innfert i Norge har
det blitt stilt spersmalstegn ved prerogativenes plass i
forholdet mellom Storting og regjering. I tiden rundt
1960-1970-tallet var flere ledende jurister* av den
oppfatning at prerogativenes rettslige rolle i stor grad
var bortfalt og at Stortinget kunne gi regjeringen retts-
lig bindende instruks ogsa pa prerogativenes omrade.

Under Stortingets behandling av Innst. S. nr. 227
(1976-1977) gav imidlertid Stortingets flertall’ stotte
til den tradisjonelle prerogativleren. Det medforte at
den generelle oppfatningen av prerogativleren end-
ret seg fordi Stortingets egen oppfatning av preroga-
tivenes rettslige betydning nedvendigvis ma tillegges
vesentlig vekt.

Det er likevel grunn til & tro at Stortinget under
denne behandlingen i for liten grad foretok en reell
vurdering av forholdet, i det omtalen av spersmalet er

% Johs Andenzs, Statsforfatningen i Norge, 4. utg. 1976, s.

276.

> Alle partier unntatt Sosialistisk Venstreparti.
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serdeles kort og som del i en langt sterre innstilling
med et svert bredt saksfelt.

I det folgende vil forslagsstillerne kort gjennomga
de ulike prerogativene. Forslagsstillernes fremstil-
ling er kort, men ment som bidrag til & skape debatt
om prerogativenes rolle i norsk forfatningsrett i dag.
Péa denne maten kan Stortinget foreta den gjennom-
gangen av problemstillingen helhetlig og grundig.

OPPNEVNING AV STATSRADETS
MEDLEMMER, JF. GRL. § 12 FORSTE LEDD

Bestemmelsen

"Kongen veelger selv et Raad af stemmeberettige-
de norske Borgere."

Utnevnelse av medlemmer til statsradet skjer i
statsrdd og ikke av Kongen personlig’. Ved regje-
ringsskifte er det séledes avtroppende regjering som
er konstitusjonelt ansvarlig’ for oppnevning av den
nye regjeringen. Det gjelder uavhengig av arsaken til
regjeringsskiftet.

Det er vedkommende som far regjeringsoppdra-
get av Kongen som i praksis avgjer statsradets sam-
mensetning, men altséd den avtroppende regjeringen
som formelt utnevner den. Det gjelder ogsa utnev-
ning av statsminister.

Bestemmelsen ma leses i lys av at den tilherer en
annen forfatningstid og ble innfert i Grunnloven i
1814. Bestemmelsens innhold har derfor endret seg i
betydelig grad etter innforingen av parlamentaris-
men.®

Utgangspunktet i Grunnloven var at Kongen selv
utpekte sitt rdd. Myndigheten utledes direkte av
Grunnloven og verken regjeringen som sadan, stats-
minister eller enkeltstatsrader stod til ansvar for an-
dre enn Kongen. I dette opprinnelige maktfordelings-
system stod Kongen/regjeringen pa egne selvstendi-
ge fotter og konflikter mellom Storting og regjering
av konstitusjonell art, ble lost gjennom riksrettssyste-
met. Stortinget, det vil si Odelstinget, kunne sette
statsminister og statsrader under tiltale som patale-
myndighet i riksrettssaker’.

Kongen/regjeringen utledet sin makt direkte av
Grunnloven og det folkevalgte Storting kunne ikke
sette andre grenser for Kongens/regjeringens virk-
somhet enn den Grunnloven la opp til. Stortingets
virksomhet var saledes konsentrert om a gi lover og
a vedta budsjetter. Dersom Stortinget beveget seg inn
pa prerogativenes omrade, stod det regjeringen fritt
til & se bort fra vedtakene med henvisning til Grunn-
loven.

Se Arne Filflet, Grunnloven kommentarutgave 2005, s. 114.

Se Ame Filflet, grunnloven kommentarutgave, 2005, s. 114-
115.

Stavan, Per; Stortinget og Regjering, 1999, s. 237.
% Jf Grl. § 86.
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Etter at det parlamentariske styringssystem' fikk
innpass i norsk forfatning har dette bildet endret seg.
Regjeringen utleder ikke lenger sin makt direkte fra
Grunnloven eller fungerer i praksis som Kongens
rad. Regjeringen er etter 1884'' avhengig av & ikke
mete mistillit 1 Stortinget. Det skrives pa den maten
fordi det best gir et korrekt bilde av den faktiske situ-
asjonen. Det er en misforstaelse at Regjeringen er av-
hengig av Stortingets tillit. I Norsk konstitusjonell
rett finnes ikke investitur'? og Regjeringen er derfor
kun avhengig av & ikke bli mett med aktiv mistillit.

Det kan fremstad som en oppkonstruert problem-
stilling, men en kan tenke seg at at et avgdende stor-
ting pa sitt siste mete for nytt storting trer i kraft, kun-
ne vedta at en bestemt person fra et bestemt parti skal
fé regjeringsoppdraget, til tross for at flertallet i det
nye storting er et annet enn det avgaende storting. Pa
den maten instruerer Stortinget Kongens valg.

Et annet eksempel kan utledes av Stortingets be-
handling av den sakalte Kings-Bay-saken, hvor Sosi-
alistisk Folkeparti (SF) var pa vippen med sine to
stortingsmandater. Arbeiderpartiets Einar Gerhard-
sen var statsminister. SF stemte for et mistillitsfor-
slag fra den borgelige opposisjonen, og Gerhardsen
matte levere inn sin seknad om avskjed. SF fremmet
imidlertid et forslag som tillegg til mistillitsforslaget
fra de bergelige partiene: "Stortinget uttaler at den
oppstatte regjeringskrise best kan loses ved at det so-
kes dannet en ny regjering med utgangspunkt i Arbei-
derpartiets stortingsgruppe.” *Forslaget er ikke for-
mulert som et direkte palegg til Kongen, men som en
uttalelse som Kongen, hvis det var blitt vedtatt, kun-
ne folt seg bundet av. Dersom Arbeiderpartiet hadde
stemt for forslaget, ville det fatt flertall, og Stortinget
hadde direkte involvert seg i Kongens myndighet et-
ter § 12 forste ledd. Slik gikk det imidlertid ikke.

I slike situasjoner vil det veere sannsynlig at Kon-
gen og hans rad (den avtoppende regjering) ikke ville
foye seg etter et eventuelt palegg fra Stortinget. Det
finnes ogsa eksempler pa at Kongen gér mot anbefa-
lingen fra sitt rdd om hvem som ber overta,'* men det
vil ikke veere avgjerende for Stortingets eventuelle
rett til & gi bindende péalegg. Kongen er bundet til &
folge det rdd den avtroppende regjering gir i forste
omgang."

Konstitusjonell sedvane inntil 2007 da Grunnloven ble end-
ret.

Parlamentarismen ble innfort ved riksrettsdommen mot re-
gjeringen Selmer 1 1882—1884, men utviklet seg i realiteten
over tid, etter 1884.

Investitur: Innsettingsvedtak hvor et flertall i parlamentet
ma slutte seg til regjeringen med aktiv tillit. Kombineres naer
sagt alltid med opplesningsrett, slik at nyvalg kan utskrives
om parlamentet ikke enes.

Stortingets referat, Gustavsen, Finn, Stortingstidende 1962—
63,s.4315.

Kongen pekte pa Arbeiderpartiets Christopher Hornsrud,
mot statsminister Ivar Lykkes klare anbefaling i 1928.

I realiteten vil Kongen alltid métte forholde seg til
hvordan Stortinget er sammensatt ved utnevning av
statsminister. Spersmalet er derfor om bestemmelsen
i dag har noe tjenelig innhold eller om det parlamen-
tariske system har erstattet Kongens makt pa dette
omradet. Forslagsstillerne mener bestemmelsen ikke
har noen reell betydning i dagens parlamentariske
styringssystem.

Forslagsstillerne fremmer derfor felgende for-
slag:

"Grunnloven § 12 forste ledd oppheves."

OPPRETTELSE OG NEDLEGGELSE AV
DEPARTEMENTER, SAMT SAKSFOR-
DELINGEN MELLOM DEPARTEMENTENE,
JF. GRL. § 12 TREDJE LEDD

Bestemmelsen

"Kongen fordeler Forretningerne iblandt Stats-
raadets Medlemmer saaledes, som han det for tjenlig
eragter."

Av teksten fremkommer at Kongen har rett til &
fordele saker og ansvar for saksomrader fritt. Det er
imidlertid lagt til grunn i statsrettslig teori at bestem-
melsen ogsa gir Kongen eksklusiv rett til & organisere
regjeringskontorene.'®

Retten er avgrenset i den grad endringer av depar-
tementsstrukturen eller lignende medferer gkte kost-
nader. Organiseringen etter Grl. § 12 tredje ledd ma
skje innenfor de skonomiske rammer fastsatt av Stor-
tinget."” Stortinget har gjennom denne begrensnin-
gen, god mulighet til 4 hindre en vesentlig gkning av
antall statsrader, utvidelse av departement mv., men
kan ikke konkret ga inn med bindende vedtak om
hvordan Kongen best bruker tildelte midler.

Bestemmelsen har ikke i nevneverdig grad vert
utsatt for konstitusjonelt press fra Stortingets side, og
en kan i hovedsak si at bestemmelsens opprinnelige
rettsstilling er lik opprinnelsen. Det er imidlertid
spersmal om hvorvidt en regjering under dagens kon-
stitusjonelle situasjon, likevel kunne bli utsatt for et
Storting som vil instruere regjeringen i hvordan be-
stemte saker skal behandles eller fordeles mellom de-
partementene. Det kan ogsa tenkes en situasjon hvor
Stortinget ber Kongen opprette et nytt departement.

En slik innblanding vil etter all sannsynlighet kun
representere unntakstilfeller. Ved innblanding i de-
partementsstrukturen forvitrer ogsd noe av ansvaret
for resultatene som Stortinget liker & ha liggende pa
regjeringen. Dersom Stortinget velger & fatte konkre-
te vedtak om departementsstruktur vil regjeringen
veere parlamentarisk forpliktet til & folge vedtaket
'3 Stavang, Per, Stortinget og regjering, 1999, s. 281.
Castberg, Frede, Norges statsforfatning.

7 Jf. Grl. § 75 litra a.

16.



uavhengig av Grunnlovens bestemmelser. En regje-
ring som velger a se bort fra en henstilling fra Stor-
tinget om dette, risikere & bli avsatt ved mistillit. Det
er derfor ikke noen bestemt grunn til & opprettholde
en grunnlovsmessig beskyttelse mot Stortingets
eventuelle enske om innblanding i departements-
struktur.

Forslagsstillerne fremmer pa den bakgrunn fol-
gende forslag:

"Grunnloven § 12 tredje ledd oppheves."

ANSVARET FOR KIRKELIGE
ANORDNINGER, JF. GRL. § 16

Bestemmelsen

"Kongen anordner al offentlig Kirke- og Guds-
tjeneste, alle Moder og Forsamlinger om Religions-
sager, og paaser, at Religionens offentlige Lcerere
folker de dem foreskrevne Normer."

Som folge av det historiske kirkeforliket, hvor
alle Stortingets partier (2005-2009) har géatt sammen
om en ny kirkeordning, er bestemmelsen foreslatt
opphevet av Arbeiderpartiet, Fremskrittspartiet,
Hoyre, Sosialistisk Venstreparti, Kristelig Folkepar-
ti, Senterpartiet og Venstre.

RETTEN TIL INNKREVING AV SKATTER
OG AVGIFTER PALAGT AV STORTINGET,
JF.GRL. § 18

Bestemmelsen

"Kongen lader i Almindelighet indkrceve de Skat-
ter, og Afgifter, som Storthinget paalegger."

Innkreving av skatter og avgifter etter de regler
Stortinget har fastsatt mé anses for & vere en ren for-
valtningsoppgave. Sédledes dekkes oppgavetildelin-
gen til regjeringen godt av Grunnloven § 3 i dag.
Opprinnelig hadde bestemmelsen med en formule-
ring om at statskassen skulle vare i Norge og at dens
inntekter kun skulle benyttes i Norge. Denne bestem-
melsen ble endret' ved unionsopplesningen med
Sverige.

Begrunnelsen for bestemmelsen var & anordne en
forpliktelse for Kongen til & innkreve de skatter og
avgifter Stortinget péla. I forparlamentarisk tid'® var
den utevende makt betydelig friere i sin stilling. For
at den utevende makt ikke skulle unnlate & kreve inn
skatter, eller for den saks skyld palegge strengere
skattebyrder enn stortingsvedtak hjemlet, var be-
stemmelsen en antatt nadvendighet for & sikre Stor-

'8 Stortingsbeslutning 18. november 1905, jf. beslutning 7.

juni 1905.
For regjeringen var avhengig av Stortingets tillit for a regje-
re.

19.
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tinget, som bevilgende myndighet, inntektssiden i
budsjettet.

I dagens konstitusjon er bestemmelsen i liten grad
relevant og det kan ikke oppstilles noe behov for
Stortinget & sikre seg regjeringens utforelse av opp-
gaven, ut over det som ligger i Grunnloven § 3 og det
parlamentariske ansvaret.

Forslagsstillerne fremmer pé den bakgrunn fol-
gende forslag:

"Grunnloven § 18 oppheves."

ANSVARET FOR FORVALTNINGEN AV
STATENS EIENDOMMER MV.,, JF. GRL. § 19

Bestemmelsen

"Kongen vaager over, at Statens Eiendomme og
Regalier anvendes og bestyres paa den af Storthinget
bestemte og for Almenveesenet nyttigste Maade."

Det har veert flere tilfeller hvor Stortinget pé ulikt
vis har instruert eller forsekt & instruere regjeringen i
forvaltningen av statens eiendommer. [ dagens parla-
mentariske styringssystem er det utenkelig at en re-
gjering vil motsette seg palegg fra Stortinget ogsa i
konkrete instruksjoner pa eiendomsforvaltningens
omrade. Det at bestemmelsen inneholder en henvis-
ning til at forvaltningen skal skje pa den "av Storthin-
get bestemte" mate er ogsa et utrykk for at Stortinget
star friere enn tilfellet er ved andre prerogativer. Det
har vaert omstridt om Grunnloven § 19 var ment &
vere et prerogativ for regjeringen, men Stortinget har
selv sett pa bestemmelsen som det.

Bakgrunnen for bestemmelsen var sannsynligvis
at Stortinget skulle sikre seg mot at regjeringen for-
valtet statens eiendommer pé en uforsvarlig mate ved
a selge rimelig eller underutvikle statens eierinteres-
ser.

Etter forslagsstillernes oppfatning er bestemmel-
sen i dag av liten praktisk betydning og bidrar til &
vanskeliggjore behandlingen av saker som reelt sett
kan underlegges Stortingets instruksjon. Det er una-
turlig & ha en egen grunnlovsmessig beskyttelse av
regjeringens myndighetsutovelse og beslutnings-
myndighet pa eiendomsforvaltningens omrade.

P& denne bakgrunn fremmer forslagsstillerne fol-
gende forslag:

"Grunnloven § 19 oppheves."

BENADNING AV FORBRYTERE, JF. GRL.
§ 20 FORSTE LEDD

Bestemmelsen

"Kongen har Ret til i Statsraadet at benaade For-
brydere, efterat Dom er falden. Forbryderen har Val-
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get om han vil modtage Kongens Naade, eller under-
kaste sig den ham tildomte Straf-

I de Sager, som af Odelsthinget foranstaltes an-
lagte for Rigsretten, kan ingen anden Benaadning,
end Fritagelse for idomt Livsstraf, finde Sted."”

Under denne formuleringen i Grunnloven er Stor-
tinget avskaret fra a pavirke utevelsen av regjerin-
gens benaddningspraksis, bade generelt og spesielt.
Stortinget kan ikke ved lov begrense eller pavirke en
regjerings benddningspraksis. Regjeringen har pa
denne maten en serrett til & overstyre beslutninger
tatt av domstolene etter lov vedtatt av Stortinget. Be-
nadningsinstituttet i seg selv er av en slik karakter at
det mé uteves med varsomhet av hensyn til maktfor-
delingsprinsippet og forholdet mellom statsmaktene.

Utgangspunktet til forslagsstillerne er at det er en
fornuftig arbeidsdeling at Stortinget ikke blander seg
inn i konkrete benadningssaker. Imidlertid finnes det
tilfeller hvor Stortingets representanter har tatt skritt
for & hindre benadning. I forbindelse med benadnin-
gen av landsforreederen Ame Treholt ble det i 1992
samlet inn underskrifter fra Stortingets representan-
ter for & pavirke regjeringens behandling av benad-
ningsseknaden. Det ble ikke behandlet noen sak eller
tilsvarende i Stortinget i sakens anledning, fordi be-
nadningsretten er et prerogativ.

Det vil sannsynligvis fortsatt veere en fornuftig ar-
beidsordning mellom Storting og regjering at benad-
ningsretten i utgangspunktet er tillagt regjeringen.
Imidlertid er det et visst demokratisk og rettslig mis-
forhold i hele benadningsinstituttet nar Grunnloven
hindrer Stortinget i & gi generelle retningslinjer for
praktiseringen av benadning.

Stortinget er, gjennom sin representative sam-
mensetning, det gverste valgte organ i Norge. Der-
som Stortinget opplever at rettssystemet gradvis ut-
hules av en regjering som utnytter benadningsinsti-
tuttet for lettvint og hyppig, er det en nesten udemo-
kratisk konstruksjon at Stortinget ikke skal kunne gi
regjeringen retningslinjer for utevelsen av benad-
ningsmyndigheten. Riktignok vil sannsynligvis en
regjering som benytter seg uforholdsmessig av mu-
ligheten til & benade forbrytere, risikere & bli felt
gjennom bruk av parlamentarisk makt fra Stortingets
side, men det kan foreligge tilfeller hvor tilliten til en
slik regjering samlet sett likevel overstiger tilliten til
alternativet. At lovgivende myndighet da blir avska-
ret fra & gi retningslinjer pa grunn av prerogativet, sy-
nes urimelig.

Benédningsinstituttet er sveert gammelt og stam-
mer fra tiden med enevelde. Den tiden er forbi og in-
stituttet ber kunne underlegges en viss demokratisk
kontroll av Stortinget.

Pa denne bakgrunn fremmes folgende forslag:

"Grunnloven § 20 oppheves."

UTNEVNING AV EMBETSMENN,
JF. GRL. § 21

Bestemmelsen

"Kongen veelger og beskikker, efter at have hort
sit Statsraad, alle civile, geistlige og militeere Em-
bedsmeend."

Denne bestemmelsen utelukker ikke Stortinget
fra innflytelse pa utnevning av embetsmenn. Stortin-
get kan gi retningslinjer om saksbehandlingen. Stor-
tinget kan ogsa gi palegg om krav til kvalifikasjoner
for embetsmenn i bestemte embeter. Det er ogsa gan-
ske sikker rett for at Stortinget kan vedta opprettelse
av embetsstillinger, eksempelvis gjennom eremer-
king av lennsmidler i budsjettet til bestemt embets-
stilling.

Stortinget kan imidlertid ikke, etter bestemmel-
sen, instruere regjeringen i & utnevne personer som
for eksempel oppnar flest stemmer i tilsettingsutvalg
eller organ eksempelvis i Den norske kirke ved ut-
nevning av biskoper. Et forslag om dette ble avvist av
Stortinget i 1998.

Stortinget kan heller ikke selv palegge regjerin-
gen & utnevne bestemte personer til et embete. Imid-
lertid kan Stortinget sannsynligvis i budsjettsammen-
heng stille lonnsmidler til rddighet for et bestemt em-
bete under forutsetning av at en bestemt person blir
tildelt embetet. Forutsetningen for en slik innblan-
ding er imidlertid at betingelsene fremstar som lojal
og forenlig med de oppgaver og vilkar som er knyttet
til det enkelte embetet.”

Det er bestridt om Stortinget kan instruere regje-
ringen til & iverksette avskjedssak mot en embets-
mann. Dette omtales kort senere i forslaget.

Dette kan underbygges av at Stortinget realitets-
behandlet et forslag om at direkterstillingen 1 Utlen-
dingsdirektoratet skulle veere en embetsstilling*'. I
debatten om saken var det ingen talere som gjorde et
poeng av at Stortinget skulle holde seg unna denne
typen problemstillinger.

Forslagsstillerne mener bestemmelsen allerede er
sveert uthulet og at Stortingets eneste egentlige be-
grensning i forhold til pavirkning i dag gjelder kon-
kret utnevning av bestemte personer i et bestemt ek-
sisterende embete. P4 bakgrunn av at embetsmenn er
direkte underlagt regjeringens forvaltningsansvar og
skal rapportere til den, kan det hevdes at er er unatur-
lig & fjerne regjeringens enerett til embetsutnevnel-
ser. Serlig tatt i betraktning at Stortinget i dagens
konstitusjonelle situasjon ma sies a kunne uteve be-
tydelig makt og pavirkning i forhold til forholdene
rundt utnevning av embetsmenn.

Pa den annen side kan det tenkes at Stortinget vil
opprette konkrete stillinger som embetsstillinger og
selv foreta utnevnelsen av dem. Et eksempel pa det
2 Filflet, Arne, Grunnloven, kommentarutgave (2005), s. 151.
2L Jf. Innst. S. nr. 237 (2005-2006).



kan veaere ulike ombud. For eksempel er det ikke uten-
kelig at Sivilombudsmannen og Ombudsmannen for
Forsvaret, som i dag oppnevnes av Stortinget etter
serlov og som ikke er embetsmenn, eller barneom-
bud (oppnevnes i dag av regjeringen, men er ikke em-
betsmann) og eventuelle andre ombud ber kunne
oppnevnes som embetsmenn direkte av Stortinget
om Stortinget skulle enske det. Bestemmelsen i
Grunnloven § 21 hindrer i dag en slik ordning.

Forslagsstillerne mener det er gode grunner for &
opprettholde Kongens enerett til utnevning av em-
betsmenn, men legger til grunn at Stortinget aktivt
bar ta stilling til spersmalet.

Pé den bakgrunn fremmes folgende forslag:

"Grunnloven § 21 oppheves."

RETT TIL AVSKJEDIGELSE AV STATS-
RADER, STATSSEKRETARER OG EMBETS-
MENN, JF. GRL. § 22

Bestemmelsen

"Statsministeren og de ovrige Statsraadets med-
lemmer samt Statssekretceerene kunne, uden foregaa-
ende Dom, afskediges af Kongen, efterat han derom
har hort Statsraadets Betcenkning. Det samme gjcel-
der for de Embedsmeend, som ere ansatte ved Stats-
raadets Kontorer eller ved Diplomatiet eller Konsu-
latveesenet, civile og geistlige Overavrigheds-Perso-
ner, Regimenters og andre militeere Korpsers Chefer,
Kommandanter i Feestninger og Hoistbefalende paa
Krigsskibe."”

Bestemmelsen deler embetsmenn inn i to grup-
per: Avsettelige og uavsettelige. Inndelingen er noe
sekt, for alle embetsmenn kan avsettes, men noen
kan avsettes direkte av Kongen, mens andre mé av-
settes ved dom™.

I dag ma embetene som statsminister, statsrader
og andre sakalt politiske embeter, anses for a ha end-
ret karakter i forhold til den opprinnelige ordning. Et-
ter innforingen av parlamentarismen kan en legge til
grunn at Kongens rett til & ikke avskjedige slike em-
betsmenn er innskrenket, siden statsminister og stats-
radene er avhengig av Stortingets tillit for a4 inneha
stillingene. En statsrad eller en regjering som blir
mett med mistillit i Stortinget er konstitusjonelt for-
pliktet til & ga av. Disse embetsstillingene ma anses
for & veere i en serstilling.

Stortinget har ved en anledning instruert en av-
skjedssak mot en embetsmann. I den sakalte Smedal
— Omstedsaken fra 1929 gikk Stortinget til det uvan-
lige steg. I juridisk litteratur er dette sakskomplekset
ofte sett pa som saken hvor Stortinget avstod fra a in-
struere, men det ma bero pa en misforstaelse.

2 Lov av 4. mars 1983 nr. 3 (tjenestemannsloven).
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Pé bakgrunn av overstaende og argumentasjonen
under omtalen av Grunnloven § 21, hvor mange av de
samme momenter er gjeldende i forhold til Grunnlo-
ven § 22, fremmer forslagsstillerne folgende forslag:

"Grunnloven § 22 oppheves."

BEORDRINGSRETTEN OVER MILITARE
MANNSKAPER, JF. GRL. § 25 FORSTE PUNK-
TUM

Bestemmelsen

"Kongen har Hoieste Befaling over Rigets Land-
og Somagt."”

Det er apenbart at regjeringen har ansvaret for
styringen av Norges militeermakt, pa lik linje med at
den har ansvaret for den ovrige statsforvaltningen.
Bestemmelsens praktiske betydning er imidlertid li-
ten, 1 det Stortinget vil kunne uteve vesentlig innfly-
telse ved a legge premisser for utevelsen av slik myn-
dighet og gjennom bevilgninger i statsbudsjettet.

Det er et s@rskilt spersmal om det skal veere Kon-
gen som ber ha endelig hoyeste befal over nasjonens
militeere kapasiteter. Det taler for en slik ordning at
en i1 konkrete situasjoner har klare og konkrete kom-
mandolinjer. Det taler ogsa mot endring av bestem-
melsen at Stortingets innflytelse pa omradet med da-
gens konstitusjonelle situasjon allerede er formida-
bel.

P& den annen side er det Stortinget som er den
overste folkevalgte myndighet, og i dagens parla-
mentariske system utleder Kongen/regjeringen sin
makt fra Stortinget og ikke av Grunnloven direkte.
Det ber derfor vere grunnlag for en debatt om hvor-
vidt det er nedvendig & presisere regjeringen som
hoyeste befal, nar en fra for kan legge Grunnlovens
generalklausul for styringen av forvaltningen, Grl.
§ 3, til grunn her som pa andre omrader.

Prerogativet hindrer naturligvis Stortinget i a fatte
vedtak som fratar Kongen myndighet pa dette omra-
det og for eksempel legge den inn under en bestemt
sammensatt komité eller lignende. Det hindrer ogsa
Stortinget i & utnevne forsvarssjef eller pa annen mate
blande seg inn i den direkte styringen av Forsvaret.

Forslagsstillerne mener det kan veere gode argu-
menter for a beholde bestemmelsen som et prerogativ
for Kongen/regjeringen, og enkelte argumenter for a
fjerne bestemmelsen med henvisning til den generel-
le styringsretten regjeringen har over forvaltningen,
herunder Forsvaret. Imidlertid vil et slikt prerogativ
under parlamentarismen ha liten om noen betydning
i praksis. Det taler for & oppheve bestemmelsen.

Forslagsstillerne mener Stortinget ogsé ber vur-
dere disse forholdene ngyere og ha mulighet til & fjer-
ne det dersom Stortinget ensker. Derfor fremmes fol-
gende forslag:

"Grunnloven § 25 forste punktum oppheves."
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UTENRIKSPOLITIKKEN, JF. GRL. § 26
FORSTE LEDD

Bestemmelsen

"Kongen har Ret til at Sammenkalde Tropper, be-
gynde Krig til Landets Forsvar og slutte Fred, ind-
gaa og opheeve Forbund, sende og motage Gesand-
ter."

Hele utenrikspolitikken er tillagt regjeringen som
prerogativ etter denne bestemmelsen. Realiteten er at
Stortinget utever sterk innflytelse pé utenrikspolitik-
kens omrdde. Gjennom Stortingets utvidede uten-
rikskomité utever Stortinget stor innflytelse pa uten-
riksfeltet, og det er heller ingen skranke for at Stor-
tinget kan gi generelle og spesielle retningslinjer for
Kongens utevelse av myndigheten etter Grl. § 26.

Stortinget har historisk sett hatt et ikke helt rett-
linjeformet forhold til dette prerogativet og foretatt
ulike vurderinger av grensen mellom det Stortinget
kan instruere og det som er eksklusivt tillagt Kongen.
Det er imidlertid ikke omstridt at Stortinget gjennom
lov kan bestemme utevelse av myndighet pa uten-
riksfeltet. Det er videre lagt til grunn at Stortinget
gjennom plenarvedtak kan fatte generelle instruksjo-
ner pa utenriksomradet, men ikke instruere rettslig
bindende i enkeltsaker.

Det prinsipielle spersmaélet er om det er nedven-
dig a tillegge Kongen eksklusiv rett pa utenriksfeltet
ut over den ordinzre representasjonsretten Kongen
har etter internasjonal rett og alminnelig utevende
myndighet etter Grunnloven § 3.

Etter forslagsstillernes oppfatning vil en i et par-
lamentarisk system kunne felle en regjering som ikke
utferer politikk pa utenriksfeltet som er i trad med

stortingsflertallets enske. Imidlertid kan det ogsa i
slike situasjoner veere formalstjenlig & kunne gi bin-
dende palegg gjennom instruksjonsretten uten hinder
av Grl. § 26, fordi spersmaélet ikke har sa stor betyd-
ning at en vil felle regjeringen pé den aktuelle saken.
Sa far det eventuelt vaere opp til regjeringen & stille
kabinettspersmal dersom den mener saken er sa av-
gjorende for deres arbeid.

I praksis har det i flere ar vert stor enighet om
norsk utenrikspolitikk, og samspillet mellom Stor-
ting og regjering har veert ganske godt pa utenriksfel-
tet. Det er derfor gode argumenter i begge retninger,
men for & fa frem en debatt om Stortingets innflytelse
pé utenriksfeltet vil forslagsstillerne fremme folgen-
de forslag:

"Grunnloven § 26 oppheves."

FORSLAG

Pa denne bakgrunn fremmes folgende
forslag:

Grunnloven § 12 ferste ledd oppheves.
Grunnloven § 12 tredje ledd oppheves.
Grunnloven § 18 oppheves.

Grunnloven § 19 oppheves.

Grunnloven § 20 oppheves.

Grunnloven § 21 oppheves.

Grunnloven § 22 oppheves.

Grunnloven § 25 ferste punktum oppheves.
Grunnloven § 26 oppheves.

22. september 2008

Anders Anundsen

Carl 1. Hagen

Referert i Stortingets mate 30. september 2008.

Bard Hoksrud
Lodve Solholm
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president

Signe Oye
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