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Innstilling fra kontroll- og konstitus onskomiteen
om Grunnlovsforsag fra Per-Kristian Foss, Mar-
tin Kolberg, Marit Nybakk, Jette F. Christensen,
Hallgeir H. Langeland, Per Olaf Lundteigen, Geir
Jargen Bekkevold og Trine Skei Grande om
grunnlovfesting av gkonomiske, sosiale og kultu-
relle menneskerettigheter (romertall 11X -
begrensninger i de grunnlovfestede rettigheter)

Til Stortinget

Sammendrag

Ovennevnte forslag som er fremmet av represen-
tantene Per-Kristian Foss, Martin Kolberg, Marit
Nybakk, Jette F. Christensen, Hallgeir H. Langeland,
Per Olaf Lundteigen, Geir Jergen Bekkevold og
Trine Skei Grande gjelder grunnlovfesting av gkono-
miske, sosiale og kulturelle menneskerettigheter.
Innstillingen gjelder romertall 1X, forslag til ny § 115
i Grunnloven om begrensninger i de grunnlovfestede
rettighetene.

Forslagsstillerne fremmer forslaget pa bakgrunn
av fordaget i Dokument 16 (2011-2012).

Fordaget fremmes av en tverrpolitisk gruppe
representanter for a gi Stortinget et bredest mulig
vurderingsgrunnlag for behandlingen i neste periode.
Det er gitt at ikke alle ford agsstillerne stiller seg bak
samtlige paragrafer og/eller aternativer.

Stortingets presidentskap besluttet den 18. juni
2009 & nedsette et utvalg til & utrede og fremme for-
dlag til en begrenset revision av Grunnloven med det
formd & styrke menneskerettighetenes stilling i
nagonal rett ved & gi sentrale menneskerettigheter
grunnlovs rang.

Utvalget ble gitt falgende mandat:

«Stortingets pr%identsk%o g{)pne_vner et utvalg
som skal utrede og fremme forslag til en begrenset
revigon av Grunnloven med det md a styrke men-
neskerettighetenes stilling i nasjonal rett ved a a?i
sentrale menneskerettigheter Grunnlovs rang. Utval-
gets arbeid inngar som en del av Stortingets forbere-
Zgllsfr i anledning Grunnlovens 200-argjubileum i

Grunnloven regulerer enkelte grunnleggende
menneskerettigheter. Dagens tradisjon med enkeltre-
wﬁon_er av bestemmelser gjer at bade tema og inn-
fallsvinkel kan virke noksatilfeldig. For behandling
i kommende periode foreligger det flere grunnlovs-
forslag blant annet om diskriminering, retten til bolig
og rett til asyl.

Det er derfor ngdvendig & se de ulike grunnlovs-
bestemmelsene om menneskerettigheter | en sam-
menheng med tanke pa en opprydding i og tilpassi ng
av Grunnloven til dagens forhold. Grunnloven § 11
c lyder. 'Det paaligger Statens myndigheder at re-
spektere og sikre menneskerettighederne. Naamere
bestemmelser om gjennomferelsen af Traktater he-
rom fastsadtes ved lov.'

Norge har inkorporert en rekke internasonae
menneskerettskonvensjoner i sin lovgivning som i
dag har forrang i forhold til annen lovgivning, hvis
det er motsetning. Det er derfor viktig at det blir fore-
tatt en prinsipiell og samlet vurdering av menneske-
rettighetenes plassi Grunnloven, hvor ogsa forholdet
til menneskerettslovens forrangsregel og spersmalet
om rettighetene skal kunne paberopes for domstole-
ne, trekkesinn.

Hensikten med gjennomgangen vil vaae a sikre
de allmenngyldlge  menneskerettsprinsippene i
Grunnloven, og ikke fa en opplisting av enkeltrettig-
heter, som naturlig herer hjemme i ordinea lovgiv-
ning.

Utvalget vurderer pd dette grunnlag hvordan
Grunnlovens vern av menneskerettighetene bar ut-
formes.

. Det forutsettes at den politiske avtalen som ble

inngatt mellom de sju partiene pa Stortinget 10. april

2008 om staten og Den norske kirke (jf. Innst. S. nr.

%8'7(1 (2007-2008)) ligger til grunn for utvalgets ar-
eid.



Fordag til nye bestemmelser skal ta utgangs-
punkt i norsk grunnlovstradison, og dagens grunnlov
skal vage retningsgivende med hensyn til tekstens
omfang, utforming, struktur og inndeling. Utvalget
kan foreda negdvendige redigeringsmessige endrin-
glqr som f@lge av de materielle endringer som fore-

as

Utvalgets rapport avgis til Stortingets president-
skap innen 1. januar 2018.»

Som medlemmer i utvalget ble oppnevnt:

— IngeLgnning (leder), professor emeritusi teologi
ved Universitetet i Oslo og tidligere president i
Lagtinget.

— Carl |. Hagen, rédgiver og tidligere visepresident
i Stortinget.

— Jan E. Helgesen, farsteamanuensis i rettsviten-
skap ved Universitetet i Oslo.

— Hilde Indreberg, heyesterettsdommer.

— Kari Nordheim-Larsen, fylkesmann i Telemark.

— PA W. Lorentzen, hgyesterettsadvokat, Bergen.

— Janne Hadland Matlary, professor i statsviten-
skap ved Universitetet i Odlo.

— Kari Nordheim-Larsen erstattet tidligere utvalgs-
medlem Grete Faremo etter at Faremo ble
utnevnt til forsvarsminister hasten 2009.

Utvalget avga 19. desember 2011 sin rapport til
Stortingets presidentskap. Rapporten er trykt som
Dokument 16 (2011-2012).

Forslagene i Dokument 12:31 (2011-2012) er
fremsatt i det som var gjeldende sprékdrakt daforsla-
gene ble fremsatt samt pa moderne bokmd og
nynorsk. Stortinget fattet 6. mai 2014 vedtak om
spraklig fornyelse av Grunnloven og en version av
Grunnloven pa nynorsk. Under henvisning til dette
fremmes samtlige forslag i denne innstillingen pa
béde bokmal og nynorsk.

Naermer e om for laget
Grunnloven 8§ 115

Menneskerettighetsutvalget foresloenny 8§ 115
Grunnloven om begrensninger i de grunnlovfestede
rettighetene.

Utvalgets mindretall, Carl I. Hagen, har ikke slut-
tet seg til utvalgets forslag til § 115, jf. mindretalls-
merknaden gjengitt i Dokument 16 (2011-2012)
punkt 11.4.2.

Om den naamere begrunnelsen for forslagene
vises det til Dokument 16 (2011-2012) s. 69 flg.

Menneskerettighetsutvalget viser i sin rapport til
at mange rettigheter kan vaare gjenstand for begrens-
ninger med hensyn til rekkevidden av rettighetsver-
net, enten dette skyldes hensynet til samfunnet for
avrig eller hensynet til andres menneskerettigheter.

Spersmalet for utvalget var om og eventuelt pa
hvilken méte adgangen til & begrense rettighetene
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skal kommetil uttrykk i Grunnloven. Et alternativ til
ikke & skriveinn adgangen til begrensninger i Grunn-
loven vil vage at begrensningene i rettighetsvernet
utelukkende kommer til uttrykk gjennom domstole-
nes praksis.

Grunnloven har pr. i dag ikke noen enhetlig til-
naarming til begrensninger i de grunnlovfestede ret-
tighetene. Grunnloven 8100 fastsetter derimot
uttrykkelig at ytringsfriheten kan begrenses. Bestem-
melsen er imidlertid den eneste grunnlovsbestem-
melsen som formulerer en slik begrensning i rettighe-
ten. Andre grunnlovsbestemmel ser forutsetter at det
kan foretas begrensninger i rettighetene.

| endel andretilfeller har adgangen til & begrense
rettighetsbestemmelsene i Grunnloven utviklet seg
giennom rettspraksis, juridisk litteratur og politisk
praksis. Et eksempel er forbud mot tilbakevirkende
lover i Grunnloven 8§ 97, der det har vaat enighet om
at bestemmelsen ikke kan tas helt bokstavelig. Det
har pa denne bakgrunn utviklet seg en rikholdig prak-
sis med hensyn til tolkningen av hvor grensen mel-
lom lovlig og rettsstridig tilbakevirkning gér. Slik
kan rettspraksis alene sette begrensninger i rettig-
hetsbestemmel sene.

Menneskerettighetsutvalget har vist til at ndr det
gjelder adgangen til & foreta begrensninger etter de
internasonale konvensionene, kan rettighetene i
EMK grovt delesinni tre grupper. Den ene gruppen
inneholder rettigheter som ikke kan begrenses. Her
finnes blant annet forbudet mot tortur og slaveri, ret-
ten til en rettferdig rettergang innen rimelig tid og
forbudet mot tilbakevirkende straffelover, jf. artik-
lene2,3,60097.

Den andre gruppen er rettigheter hvor EMK inne-
holder klart definerte begrensningshjemler eller pre-
siseringer av at rettighetene ikke omfatter visse typer
forhold. Dette er forhold hvor det ellers kunne vaat
reist tvil om devar omfattet av rettigheten. Dette gjel-
der i farsterekkeretten til liv, der det etter EMK bl.a
er presisert at rettigheten ikke krenkes hvis det gar
med liv i nadvendig selvforsvar eller til forsvar av
landet.

Den tredje gruppen er rettigheter som i henhold
til EMK kan begrenses ved lov, dersom det er nad-
vendigi et demokratisk samfunn for &ivaretanaame-
re bestemte formd. EMD har stilt krav om at
begrensningen ma komme som falge av et presse-
rende eller tvingende samfunnsbehov, og det ma
vage forholdsmessighet mellom mal og middel. Sta-
tene har likevel en viss skjgnnsmargin ved disse vur-
deringene. De fleste menneskerettigheter faller inn
under denne gruppen og utgjer typisk retten til
respekt for privatliv, hjem og famili€liv, retten til &
utave religion eller livssyn, ytringsfrihet, forenings-
og forsamlingsfrihet og bevegelsesfrihet, jf. EMK
artiklene 8, 9, 10 og 11, samt protokoll 4 artikkel 2.
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Menneskerettighetsutvalget fant at begrensnin-
ger i rettighetene ma fastsettes i Grunnloven, ikke
bare fglge av domstolenes praksis. Dette vil tydelig-
gigre at de fleste rettigheter i noen utstrekning vil
kunne vage gjenstand for begrensninger dersom de
steter an mot andres menneskerettigheter eller mot
viktige samfunnsinteresser.

| Norge skjer disse begrensningene farst og
fremst gjennom praktiske tilpasninger i forvaltnin-
gens og domstolenes virksomhet. Menneskerettig-
hetsutvalget viste til at en begrensningshjemmel i
Grunnloven vil bidratil & synliggjere denne praksi-
sen og samtidig etablere en starre trygghet mot vil-
karlige og tilfeldige begrensninger i menneskerettig-
hetene.

Utvalget viste videre til at en eventuell begrens-
ningsadgang i Grunnloven enten kan fastsettesi til-
knytning til hver enkelt bestemmelse, eller inntasi en
generell bestemmel se som knytter an til flereav men-
neskerettighetsbestemmelsene i Grunnloven. En
generell begrensningshjemmel vil imidlertid ikke
fange opp at det skal mer til for agripeinni noen ret-
tigheter enn i andre. Dette ma i stedet innfortolkes i
den generelle begrensningshjemmelen, og i tréd med
dagens rettstilstand vil dette matte klargjeres neame-
re giennom praksis. Uansett om begrensningshjem-
melen utformes generelt eller i tilknytning til hver
enkelt rettighet, vil det til sist vage ngdvendig a
foretaen skjgnnsmessig avveining mellom ulike hen-
syn.

Ved en dlik avveining vil terskelen for ndr det kan
gjeres begrensninger variere, ikke bare med hvilken
rettighet man star overfor, men ogsa med hvor omfat-
tende det konkrete inngrepet er, holdt opp mot hvor
ngdvendig begrensningen er.

Menneskerettighetsutvalget mente at fordelen
med en generell begrensningshjemmel sammenliknet
med dagens praksis vil veare at en generell begrens-
ningshjemmel vil synliggjere i Grunnloven flere av
de vilkarene som ogsa i dag ma vaae oppfylt fer det
kan foretas begrensninger i menneskerettighetene.

En generell begrensningshjemmel vil derfor ikke
endre dagens rettstilstand, men bidra til klargjering
og starre trygghet mot vilkarlige beslutninger.

P& denne bakgrunn fant Menneskerettighetsut-
valget at Grunnloven ber inneholde en generell
begrensningshjemmel og at det ved utformingen bar
tas hensyn til de krav som nasjona praksis og de
internagjonale konvensjoner har oppstilt.

Menneskerettighetsutvalget viste til at et farste
vilkar for & foreta begrensninger i de sentrale men-
neskerettighetene i Grunnloven bar vaare et krav om
lovhjemmael.

En begrensningshjemmel i Grunnloven vil med
sikkerhet ogsd omfatte domstolenes virksomhet, i
den forstand at domstolene ikke kan gjennomfgre

begrensninger i menneskerettighetene i Grunnloven
uten hjemmel i lov.

Et neste vilkar for begrensning i menneskerettig-
hetene ber vage at begrensningen ikke kan vagre sa
omfattende at det i realiteten ikke blir noe igjen av
rettigheten. Det bar derfor oppstilles et vilkar om at
begrensningen «ma respektere kjernen i rettighe-
tene».

Et tredje vilkar ber vage at begrensningen ma
vage forholdsmessig, og en nedfellelse av dette vil-
kéret i en generell begrensningshjemme! vil sdledes
synliggjare Hoyesteretts praksis pa omradet.

| forholdsmessighetsvurderingen bar det bl.a. tas
hensyn til hvilke rettigheter man star overfor, hvem
som rammes av begrensningen, hvordan vedkom-
mende rammes, hvor mange som rammes og forma-
let med begrensningen. Dette er kriterier som bade
Hayesterett og EMD legger vekt pai dag, og som bar
inkluderesi en forholdsmessighetsvurdering. Nar det
saalig gjelder vurderingen av hvilken type rettighet
man star overfor, har Menneskerettighetsutval get vist
til at Hoayesterett giennom sin praksis har lagt til
grunn at previngsretten vil vaae mer intens der det er
tale om begrensninger i rettigheter som trygger den
personlige frihet og sikkerhet enn der det er tale om
rettigheter som sikrer gkonomiske verdier.

Et fjerde vilkar bar etter Menneskerettighetsut-
valgets syn vage at begrensningen ma vaae ngdven-
dig for a oppfylle ett av to forma — enten av hensyn
til andres menneskerettigheter, eller av hensyntil all-
menne interesser. Uttrykket «andres menneskerettig-
heter» tar sikte paden avveiningen som mafinne sted
dersom to eller flere rettigheter star mot hverandre.
Typisk vil vaaeytringsfrihet eller religionsfrihet som
sté&r mot diskrimineringsvern eller personvern, men
ogsad andre rettigheter kan komme i konflikt med
hverandre. Det er imidlertid viktig at det ikke foretas
en avveining mot enhver rettighet som andre métte
kunne paberope seg. Det er farst og fremst hensynet
til andres menneskerettigheter som kan begrunne
begrensninger i Grunnlovens rettighetsvern. Dette
kan vaare enten menneskerettigheter som er eksplisitt
omhandlet i Grunnloven, eller menneskerettigheter
som er internasjonalt anerkjent.

Menneskerettighetsutvalget har vist til at det ved
«almenne interesser» saglig siktes til nasonal sik-
kerhet, offentlig trygghet, forebygging av kriminali-
tet og uorden, beskyttelse av helse og beskyttelse av
domstolenes autoritet og upartiskhet. Ogsa landets
gkonomiske velferd vil i noen sammenhenger og for
noen rettigheter kunne begrunne begrensninger. |
hvilken utstrekning landets gkonomiske velferd kan
vage relevant som begrensning for menneskerettig-
hetenei konkrete situagoner, mabl.a. forstasi lysav
EMDs praksis pa omradet.



Menneskerettighetsutvalget var av den oppfat-
ning at det i begrensningshjemmelen bar komme til
uttrykk hvilke rettigheter dette er. Utvalget vistetil at
hvilke paragrafer det ikke kan gjares begrensninger i,
imidlertid ville avhenge av hvilke paragrafnumre de
enkelte rettigheter fikk i en eventuell ny del E om
menneskerettigheter.

Utvalget viste ogsa til at det med utgangspunkt i
EMK ogi norsk praksis paomradet, i farste rekke vil
vage retten til liv, forbud mot tortur og annen umen-
neskelig eller nedverdigende behandling eller straff,
og forbud mot daveri og tvangsarbeid som det ikke
kan gjares begrensninger i. Utvalget foreslo padenne
bakgrunn at det ikke skulle vagre adgang til & gjere
begrensninger i den foreslétte § 93. Utvalget foresio
videre at det ikke skulle vage adgang til & gjere
begrensninger i lovskravet for frihetsbergvelse i den
foreslétte § 94, retten til rettferdig og offentlig retter-
gang i forslaget til ny § 95 og bestemmelsen om vern
pa strafferettens omrade i § 96.

| tillegg til disse sentrale rettssikkerhetsgaranti-
ene mente utvalget at det heller ikke kunne gjares
begrensninger i den enkeltes rett til tanke, samvittig-
het, tro og livsanskuelse. Denne rettigheten ble av
utvalget foreslatt inntatt i ny § 99 farste punktum.

Utvalget foreslo videre at 8 105 om ekspropria-
gon eksplisitt skulle omtales som en av de rettighe-
tene det ikke kan gjares begrensninger i, for pa den
maten aunngatvil og mulige rettstvister om hvasom
eventuelt utgjer kjerneni § 105.

Av samme grunn foreslo utvalget en presisering i
den generelle begrensningshjemmelen om at det ikke
kan gjares begrensninger i 8 97 hva gjelder spersmal
om straff.

| Dokument 12:31 (2013-2014) fremmer for-
slagsstillerne 2 aternative forslag.

Alternativ 1 bygger pa Menneskerettighetsutval-
gets fordlag til ny § 115 med den forskjell at ordet
«tungtveiende» er tilfayd i farste ledd annet punk-
tum.

| alternativ 2 er formuleringen «enhver begrens-
ning i rettigheter som er anerkjent i denne grunnlov»
i farste ledd farste punktum, erstattet av formulerin-
gen «enhver begrensning av rettigheter i denne
grunnlov».

Fordlagsstillerne fremmer falgende forslag:

«l X
Alternativ 1 B (bokmal og nynorsk):
§115

Enhver begrensningi rettigheter som er anerkjent
i denne grunnlov, mavaare fastsatt ved lov og respek-
tere kjernen i rettighetene. Begrensningen ma veae
forholdsmessig og nedvendig for & ivareta tungt-
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veiende almenne interesser eller andres menneske-
rettigheter.

Det kanikkei noetilfelle gjeres slike begrensnin-
ger i 8893, 94, 95, 96, 99 farste punktum og § 105.
Tilsvarende gjelder for § 97 ved sparsmd om straff.

§115

All avgrensing av rettar som er stadfeste i denne
grunnlova, ma vere fastsett i lov og respektere kjer-
nen i rettane. Avgrensinga ma vere samhgveleg og
naudsynt for & tryggje tungtvegande allmenne inter-
esser eller andres menneskerettar.

Det maikkje i noko tilfelle gjerast slike avgren-
singar i 8893, 94, 95, 96, 99 fyrste punktum og
§105. Tilsvarande gjeld for §97 i spgrsmd om
straff.

Alternativ 2 B (bokmal og nynorsk):
8115

Enhver begrensning av rettigheter i denne grunn-
lov ma veae fastsatt ved lov og respektere kjernen i
rettighetene. Begrensningen mavaae forholdsmessig
og negdvendig for & ivareta tungtveiende allmenne
interesser eller andres menneskerettigheter.

Det kanikkei noetilfelle gjgres slike begrensnin-
ger i 8893, 94, 95, 96, 99 farste punktum og § 105.
Tilsvarende gjelder for § 97 ved spersmd om straff.

§115

All avgrensing av rettar i denne grunnlova ma
vere fastsett i lov og respektere kjernen i rettane.
Avgrensinga ma vere samhgveleg og naudsynt for a
tryggjetungtvegande allmenneinteresser eller andres
menneskerettar.

Det maikkje i noko tilfelle gjerast slike avgren-
singar i 8893, 94, 95, 96, 99 fyrste punktum og
§105. Tilsvarande gjeld for §97 i spgrsmd om
straff.»

Neer mere om Stortingets behandling av
Dokument 12:31 (2011-2012)

Det fremgédr av Innst. 187 S (2013-2014):

«Komiteen har respekt for innspillene som har
fremkommet i den offentlige debatt nar det gjelder
forslaget til ny § 115 om begrensninger i de grunn-
lovfestede rettighetene, og er opptatt av at Stortinget
far en sa grundig og opplyst behandli gvav hver en-
kelt paragraf i Grunnloven som mulig. Ved a bruke
noe mer tid pa behandlingen av forslaget, vil det ska-
pes starre sikkerhet for at alle sider av tolkingsspars-
malene blir belyst.

Komiteen har derfor, med samtykke fra presi-
dentskapet, besluttet a innstille pa a utsette benand-
lingen av romertall 1X om forslag til ny Grunnloven
§ 115i medhold av Stortingets forretningsorden § 31
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fjerde ledd annet punktum. Komiteen vil avgi innstil-
[ing om denne bestemmel sen pa et senere tidspunkt.»

Menneskerettighetsutval get uttalte, jf. Dokument
16 (2011-2012):

_ «Hvilke paragrafer det ikke kan gjgres begrens-
ninger i, vil imidlertid avhenge av hvilke paragraf-
numre de enkelte rettigheter far i en eventuell ny del
E om menneskerettigheter».

Stortinget anvendte, i etterkant av vedtaket
13. mai 2014 om et nytt kapittel E i Grunnloven, 27.
mai 2014 fullmakten til ved aminnelig flertallsved-
tak aredigere paragraf- og leddnummer i og henvis-
ninger til bestemmelser som ble bergrt av vedtakel-
sen av et nytt kapittel E i Grunnloven om menneske-
rettigheter eller av at aternativer i forslaget ble ved-
tatt, jf. Innst. 203 S (2013-2014). Som felgeav omre-
digeringen ble tidligere § 93 om suverenitetsoverfg-
ring ny §115. Dette innebagrer at den foredatte
begrensningshjemmel mafaet nytt paragrafnummer,
dersom den blir bifat. Det fremgar av Innst. 203 S
(2013-2014):

«Presidentskapet foreslar videre & beholde num-
mer pa paragrafene dik disse ble vedtatt 13. mai
2014. Dette har den ulempe at det oppstar fire tomme
paragrafer (8899, 103, 107 og 111). Fordelen er
imidlertid at det samme paragrafnummer som har
blitt benyttet i hele grunnlovsprosessen, dvs. i Men-
neskerettighetsutvalgets rapport, grunnlovsforsla-
gene, innstillingene og altsal vedtaket, beholdes ogsa
I Grunnloven. Forarbeidene til bestemmelsene blir
dermed mer ti Ifgj engelige enn det som vil vagetilfel-
let om man naforetar en ny nummerering av paragra-
fene. Dertil tilkommer at de tomme paragrafene
eventuelt vil kunne benyttes for de to paragrafene
som kontroll- og konstitugonskomiteen bedluttet
utsatt behandling av (ny § 114 om domstolenes prg-
vingsrett og ny 8 115 om begrensninger i de grunn-
loviestede rettighetene).»

Menneskerettighetsutvalget foreslo en ny §99,
til erstatning for § 16 ferste punktum. 8§99 farste
punktum skulle etter forslaget lyde: «Enhver har fri-
het for tanke, samvittighet, religion og livsan-
skuelse». Forslaget til ny 899 ble ikke bifalt. Det
fremgdr av Innst. 186 S (2013-2014) at et flertall
mente at kirkeforliket og gjeldende § 16 ferste punk-
tum om at «aleinnbyggerei riket har fri religionsut-
gvelse» godt verner tanke-, religions- og samvittig-
hetsfriheten og ikke ansket at det skulle oppsta tolk-
ningstvil om den nye foresl &tte paragrafen. Grunnlo-
ven § 16 farste punktum ble dermed viderefart.

Komiteens merknader

Komiteen, medlemmene fra Arbei-
derpartiet, Jette F. Christensen, Gunvor

Eldegard og lederen Martin Kolberg,
fra Hayre, Erik Skutle og Michael Tetz-
schner, fra Fremskrittspartiet, Tom E.
B. Holthe og Helge Thorheim, fra Kris-
telig Folkeparti, Hans Fredrik Grgvan,
fra Senterpartiet, Per Olaf Lundteigen,
fra Venstre, Erik Lundeby, fra Sosialis-
tisk Venstreparti, Bard Vegar Solhjell,
og fra Miljgpartiet De Grgnne, Rasmus
Hansson, viser til forslaget til enny 8§ 1151 Grunn-
loven.

Komiteen vil innledningsvis bemerke at
bestemmelsen, hvis den skulle bli bifalt, ma tildeles
et annet paragrafnummer, ettersom tidligere 8 93 om
suverenitetsoverfaring ved Stortingets vedtak 27.
mai 2014, jf. Innst. 203 S (2013-2014), ble flyttet til
§ 115.

Komiteens flertall, alle unntatt med-
lemmene fra Arbeiderpartiet, vil innled-
ningsvis minne om at Grunnlovens rettighetsbestem-
melser ikke kan leses uten visse begrensninger. Det
ligger i de fleste grunnleggende rettigheters natur,
hva enten de er konvensons-, lovs- eler grunnlov-
festede, at de i visse tilfeller ma avveies mot andre
hensyn.

Terskelen for ndr det kan gjeres begrensninger,
og hvor omfattende de kan vaae, vil nadvendigvis
matte variere noe ut fra hvilken rettighet og hvilket
inngrep det er tale om. Flertallet viser til den
sakalte tredelingslaaen som ferste gang ble uttrykt i
Klgftadommen, Rt. 1976, s. 1, og som gar ut pa at
intensiteten i domstolskontrollen med lovers grunn-
lovmessighet kan variere; kontrollen vil veere saalig
sterk ved regler til vern om enkeltmenneskers frihet
eller sikkerhet. Domstolene ber imidlertid vaae til-
bakeholdnei sin kontroll av bestemmel ser som regu-
lerer de andre statsmakters arbeidsméte eller innbyr-
des kompetanse. Bestemmelser til vern om gkono-
miske rettigheter kommer i en mellomstilling.

Flertallet viser til at noen av Grunnlovensret-
tighetsbestemmelser er svaat skjgnnsmessig utfor-
met. Noen av paragrafene gir konkrete rettigheter,
mens andre farst og fremst fastslar forhold som det
paligger statens myndigheter & ha et saarskilt ansvar
for. Den siste kategori av bestemmelser gir lovgi-
verne et langt starre handlingsrom, og her skal det
mer til for &si at privates rettigheter er krenket. Ret-
tighetsvernet gér kortere, og sa lenge rettighetene
ikke er innskrenket, gir det heller ikke mening a
snakke om begrensninger. For disse bestemmelsene
vil sparsmal om begrensning derfor langt seldnere
komme pa spissen.

Flertallet viser til at den naamere konkretise-
ring av rettighetene vil avhenge av Stortingets utfyl-
lende lovgivning pa det enkelte omradet. | den for-



bindelse vil flertallet understreke at grunnlovs-
endringene varen 2014 ikke tok sikte pa noen funk-
gonsendring fra folkevalgte til jurister, men hensik-
ten var a kodifisere rettigheter som allerede gjaldt
som en del av norsk rett. | norsk rettstradisjon gar det
enklar linjetilbaketil Hoyesteretts plenumsavgjerel-
se i Klgftadommen som tilsier at domstolene ved
vurderingen av en lovs grunnlovmessighet ogsa ma
tillegge Stortingets eget syn padette sparsmal et bety-
delig vekt. Herunder ma domstolene som hovedregel
respektere de folkevalgtes uttalte vurderinger av
hvilke allmenne hensyn som kan tilsi begrensninger i
rettighetene, og ngye seg med en etterpraving av om
den maten Stortinget har realisert sineintensjoner pa,
er forenlig med Grunnloven.

Flertallet vil understreke at dette er et viktig
element i den norske pravingstradisonen, som for
evrig ogsafinnesi land det er naturlig asammenligne
seg med, og som fortsatt ma gjelde ogsa etter grunn-
lovsendringenei 2014. Etter den nye § 92 er det «sta-
tens myndigheter» som skal respektere og sikre men-
neskerettighetene, og ved oppfyllelsen av denne plik-
ten vil bade den lovgivende og den utevende makt
fortsatt legitimt kunne ha syn pa Grunnlovens gren-
ser, som domstolene ma vektlegge.

Flertallet vil ogsa fremheve det ansvaret som
ligger pa domstolene generelt og Hayesterett spe-
sidlt, i deresfortolkning av Grunnlovensrettighetspa-
ragrafer, badei tolkningen av hvilke krav de gir bor-
gerne og hvilke begrensninger som ma innfortolkes
ved bruk av vanlig rettskildelaare og juridisk metode.
Ved denne grensedragningen ma domstolene ikke
bare vaare bevisst pa den konstitusjonelle maktforde-
lingen mellom lovgivende, utevende og degmmende
makt, men ogsa vagre seg bevisst & arbeide innenfor
de juridiske temaer som domstolene er best egnet til
a vurdere, og pa den annen side overlate politiske
prioriteringer til folkevalgte organer som ogsa ma
treffe sine beslutninger pa grunnlag av faglig eksper-
tise og prosesskravene i utredningsinstruksen m.m.

Som et ledd i behandlingen av fordlag til ny
grunnlovsbestemmelse, Grunnloven § 115, avholdt
komiteen et internt seminar den 3. november 2014.
Seminaret ble avholdt mellom komiteen og inviterte
universitetstilknyttede personer som har bidratt i den
offentlige debatt, herunder bl.a. fersteamanuensis
Jan E. Helgesen, professor Ola Mestad, tidl. stipen-
diat, na postdoktor Anine Kierulf, tidl. professor, nd
regjeringsadvokat Fredrik Sejersted, professor
Eivind Smith, professor Erik Holmgyvik og profes-
sor emeritus Alf-Inge Jansen.

Dette flertallet, viser til a det var faglig
uenighet blant innlederne av bade lovteknisk og prin-
sipiell art knyttet til den foresldtte bestemmelsen.
Diskusjonen bidrog likevel til et neamere konkreti-
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sert og avklart beslutningsgrunnlag for komiteen nar
den naskal fremme sin inngtilling. Meningsforskjel-
lene fra den faglige debatten vil ventelig ogsa kunne
gienfinnesi komiteens merknader til saken.

Flertallet viser til at fordaget til ny § 115 om
en generell begrensningsregel av rettighetene |
Grunnloven er en nyskapning, da det i Eidsvoll-
grunnloven ikke var tatt inn en regel om adgang til &
fravike reglene, heller ikke en regel som hjemlet
adgang til & gjere unntak fra Grunnloven, og ingen
regel om konstitusjonell nadrett.

Flertallet er godt kjent med at ulike hensyn
trekker i forskjellig retning under utarbeidelsen av en
lovtekst: Gjennom teksten uttrykkes generelle retts-
normer som ska kunne mgte nye problemstillinger
lovgiveren ikke lett kunne forestille seg da bestem-
melsen ble utformet, og det gjelder & gjere ordlyden
safleksibel at den lar seg tilpassetil nye forhold uten
at det eller de hensyn loven skal ivareta, svekkeseller

gar tapt.

Et annet flertall, medlemmene fra
Hoyre, Fremskrittspartiet, Kristelig
Folkeparti, Senterpartiet, Venstre og
Sosialistisk Venstreparti, viser til at ndr
Grunnloven historisk har vist seg sa dlitesterk, skyl-
des det noksa kortfattede og klart uttrykte formule-
ringer knyttet til hovedprinsipper. Denne lovteknik-
ken har gitt rom for tolkning og utfylling, uten at
hovedprinsippet er tapt av syne.

Dette flertallet har forstéelse for tankegan-
gen bak en generell begrensningsregel som den fore-
slétte § 115, men mener at det kan anferes felgende
innvendinger:

— Unntaksregelen gir Grunnloven et utilsiktet rela-
tivistisk preg, og bryter dermed med grunn-
lovstradisjonen om klart uttrykte, bestandige
grunnprinsipper som gir Grunnloven det abso-
lutte preg av «lex superior» — en lov av hayere
trinnhgyde enn ordinag lovgivning.

— Innholdsmessig kan det ikke utelukkes at en
generell unntaksbestemmel se kan svekke borger-
nes rettigheter der Grunnlovens idé er & gi dem
konstitusjonelt vern.

Komiteens flertall, medlemmene fra
Hayre, Fremskrittspartiet, Kristelig
Folkeparti, Senterpartiet, Venstre,
Sosialistisk Venstreparti og Miljgpar-
tiet De Grgnne, har festet seg ved at begrens-
ningsregelen i den foredatte § 115 ogsa kan ha virk-
ning for andre konstitusjonelle garantier, og for eldre
grunnlovsbestemmel ser. Blant annet kan en ny § 115
innsnevre grunnlovsforbudet mot forhandssensur,
som i dag er formulert nesten absolutt i Grunnloven
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§ 100, da kriteriet for &gripeinn i ytringsfriheten vil
vage det langt vagere uttrykket «nadvendig for diva-
reta tungtveiende allmenne interesser». Det fremstar
uklart for flertall et om det er domstolene eller et
vanlig stortingsflertall som har definigonsmakten
over hva som er «ngdvendig», men formuleringen
trekker i retning av en politisk definisjonsmakt.

Et annet flertall, medlemmene fra
Hoyre, Fremskrittspartiet, Kristelig
Folkeparti, Senterpartiet, Venstre og
Sosialistisk Venstreparti, er blitt stéendeved
det faktum at Grunnloven sa langt har klart seg godt
uten en generell begrensningsregel, men at det etter
dette flertallets mening ogsa legger et tilsiktet
kvalitetskrav ved utformingen av grunnlovsbestem-
melser, nemlig at man bare ber vedtarettigheter man
faktisk mener de senere storting skal vaare bundet av.
Dette flertallet vil ogsa peke pafordelen ved at
man unngar a legge et utpreget politisk vurderings-
tema om «offentlige hensyn» til domstolene.

| denne forbindelse vil komiteens flertall,
medlemmene fra Hgyre, Fremskritts-
partiet, Kristelig Folkeparti, Senterpar-
tiet og Venstre, ogsavisetil at sammen med den
nylig vedtatte Grunnloven 8 89 om domstolenes prg-
vingsrett, blir det domstolenes plikt og rett & preve
om en lovbestemmelse strider mot de nye rettighe-
tene i Grunnloven. Da de fleste rettighetene er
skjannsmessig formulert, vil flertallet kunne se
for seg en situasjon der det ikke er Stortingetslovgiv-
ning, men til syvende og sist Hayesterett som avgjer
hvor omfattende rettigheten er. Flertallet er av
den oppfatning at dette vil kunne innebaere en makt-
forskyvning frafolkevalgte til jurister.

Flertallet vil fremheve at det har budt pa saa-
skilte problemer at komiteen ved vurderingen av den
generelle unntaksbestemmel se er bundet av ordlyden
slik den er fores &t fra Menneskerettighetsutval gets
rapport, og at det har veart anfart at utferlige merkna-
der kan presisere tolkningen av den foredétte
bestemmelsen, noe som kan gi faringer for senere
rettspraksis. Flertall et vil til dette peke pa at for-
arbeidene tradisjonelt har betydd mindre for domsto-
lene i grunnlovsspersmal, da det har veat vanlig &
legge autonome fortolkningsprinsipper til grunn. Nar
grunnlovsbestemmel ser star uendret over lang tid, vil
ogsa vedtakskonteksten fa mindre relevans og vekt.
Flertallet vil derfor hevde den oppfatning at i den
grad merknader kan avklare senere fortolknings-
problemer, sa vil det bero pa hvor konkret man i
merknadene har evnet & definere eller avgrense
begreper konkret. Generelle vurderinger vil det
kunne vaare vanskeligere a bygge pa

Et annet flertall, medlemmene fra
Hayre, Fremskrittspartiet, Kristelig
Folkeparti, Senterpartiet, Venstre og
Sosialistisk Venstreparti, vil pa denne bak-
grunn ikke tilrd Stortinget & bifalle grunnlovsforslag
romertall X, fordag til ny §115 i Grunnloven,
Dokument 12:31 (2011-2012) jf. Dokument 16
(2011-2012).

Komiteens medlem fra Miljgpartiet
De Grgnne vil understreke at menneskerettighe-
tene ikke kan regnes som absolutte. Som Menneske-
rettighetsutvalget har pdpekt, er ulike rettigheter i
konkrete tilfeller ofte motstridende, og ma vike for
hverandre. Dette medlem mener det i utgangs-
punktet er uheldig dersom Grunnloven gir et annet
inntrykk, da det er et ma a Grunnloven er mest
mulig forstéelig og tilgjengelig for befolkningen.
Dette medlem deler ogsa intensonen om at ret-
tighetenes virkeomrade ma trekkes opp klart i grunn-
lovslovteksten for at Grunnloven skal vare en effek-
tiv skranke mot myndighetsmisbruk.

Dette medl em menerimidlertid det er proble-
matisk a tainn en bestemmelse om at menneskeret-
tighetene skal kunnefravikes, nar vilkarene som nev-
nes ikke er mer presise. Vilkarenei farste ledd er til
dels overlappende, og det er uklart hva som leggesi
ordlyden «tungtveiende allmenne interesser». For
eksempel kan det gis inntrykk av at Stortinget kan
vedta unntak fra rettighetene til en person eller
gruppe, nar et politisk flertall matte finne det riktig.
Videre stemmer ikke lenger oppregningen i andre
ledd, ved at fordaget til ny § 99 om retten til fri reli-
gionsutevelse mv. ikke ble vedtatt ved Stortingets
behandling varen 2014, og ved at forhol det til de alle-
rede eksisterende begrensningenei § 100 om ytrings-
friheten ikke er behandlet.

Komiteens medlemmer fra Sosialis-
tisk Venstreparti og Miljgpartiet De
Gragnne utelukker likevel ikke at de pa et senere
tidspunkt vil kunne bifalle et forslag til en mer presist
formulert hjemmel som klarere gir uttrykk for hvilke
begrensninger i menneskerettighetene som ma eksis-
tere i et demokratisk samfunn, €eller stette konkrete
begrensningshjemler knyttet til hver enkelt bestem-
melse.

Komiteens medlemmer fra Arbeider-
partiet viser til at Menneskerettighetsutvalget har
foreslétt en ny § 115 i Grunnloven om begrensninger
i de grunnlovfestede rettighetene pa neamere
bestemte vilkér. Denne adgangen for Stortinget som
lovgiver til &vedta begrensninger i rettighetenes rek-
kevidde vil gjelde bade for flere eksisterende rettig-
heter etter Grunnloven, og for de fleste av de nye,



med de unntak som er eksplisitt nevnt i bestemmel-
sen.
Etter di sse medlemmers syntrenger Grunn-
loven regler som regulerer rekkevidden av eller vil-
kar for begrensninger av Grunnloven. Det gjelder
saglig dik Grunnloven ser ut na fordi menneskeret-
tighetene som ble vedtatt varen 2014, er formulert
absolutte og uten unntak. Disse paragrafene ble for-
mulert dlik av Menneskerettighetsutvalget nettopp
med tanke pa at begrensningene skulle reguleres i
§ 115.

For a klargjere poenget med § 115 vil disse
medlemmer visetil § 106 som et eksempel. Para-
grafen gir alle med lovlig opphold rett til fritt aferdes
innenfor grensene og a velge bosted. | absolutt for-
stand kan dette innebage at man ikke kan sette opp
besaksforbud, hindre ferdsel pa privat eiendom eller
ladet offentlige regulere arealer tiltenkt for eksempel
boliger.

Disse medlemmer viser til at det ligger i de
fleste grunnleggende rettigheters natur, hva enten de
er konvengions-, lov- eller grunnlovfestede, at de i
visse tilfeller ma kunne avveies mot hverandre eller
mot andre viktige samfunnsinteresser. Dette kan
rettsteknisk reguleres pa to forskjellige méter. Den
eneer aoppstille faste og eksplisitte kriterier for unn-
taksadgangen, dlik det er gjort i EMK og andre trak-
tater. Den andre er & utforme rettighetene uten unn-
tak, men i stedet |a det vaare opp til lovgiver og dom-
stoler gjennom praksis a utvikle unntak og modifika-
sioner. Dette siste har vaat Grunnlovens grep sa
langt. Med unntak av ytringsfrihetsbestemmelsen i
§ 100, dik den ble utformet i 2004, er det ingen av
rettighetsbestemmelsene i Grunnloven som 3pent
angir noen unntaksadgang. | stedet har dette gjennom
to hundre ar vaat innfortolket i praksis, ofte med stor
uenighet bade om hvakriteriene for unntak skal veae
og hvor langt de skal rekke.

Disse medlemmer merker seg at Menneske-
rettighetsutvalgets forslag er & ga over til den model-
len som EMK og andre traktater benytter, og som
innebagrer en vurdering i to ledd, der farste sparsmal
er hvor langt en gitt rettighet rekker, og andre spars-
md i hvilken grad nasjonal lovgiver har adgang til &
giere modifikasjoner eller unntak. En slik unntaksad-
gang kan inntas enten i hver enkelt rettighetsbestem-
melse, eller utformes samlet i én felles paragraf. For-
daget fra Menneskerettighetsutvalget er en felles
paragraf, inntatt som en ny § 115. Bestemmelsen er
inspirert av de unntakskriterier som etter hvert er blitt
vanlige i reguleringen av internagonale menneske-
rettigheter, men med noen saatrekk, tilpasset Grunn-
lovens form.

Disse medlemmer er enige i fordaget fra
Menneskerettighetsutvalget om a innta en generell
unntaksadgang for Stortinget som lovgiver i § 115,
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og kan i hovedtrekk slutte seg til den begrunnelsen
som er gitt for dette i kapittel 13 i utvalgets rapport.

Disse medlemmer mener en ny §115 ma
forstas som en retningslinje for domstolene for hvor-
dan Stortingets lovgivning skal tolkes opp mot
Grunnloven. § 115 legger band pa domstolene ved at
paragrafen sier at Stortinget kan gripe inn i og regu-
lere grunnlovbestemte rettigheter, men bare pa visse
vilkar: Stortinget ma respektere kjernen i grunnlovs-
rettighetene, avgrensningen ma vaae forholdsmessig
og ngdvendig for & trygge tungtveiende allmenne
interesser, eller andres menneskerettigheter.

Disse medlemmer viser til at det er flerefor-
deler med en paragraf som pa denne maten tydelig-
gjer at Stortinget har adgang til & gjare begrensninger
i de fleste rettighetene, og som klarlegger de krite-
riene som skal gjelde for dette.

For det farste er dette den mest dpne og aalige
méten aregulererettigheter pd. Det vil i vissetilfeller
kunne vage behov for & gjegre begrensninger i de
fleste typer rettigheter, og da er det bedre at dette
fremgdr av Grunnloven enn at det kun skjer i det
skjulte gjennom praksis. Dersom rettighetene inntasi
teksten uten en slik mulighet, vil det kunne gi bor-
gerne et galt inntrykk av hvor langt dei virkeligheten
rekker.

For det andre vil det vazre en stor fordel at Stor-
tinget som grunnlovgiver paforhand har klarlagt hva
kriteriene for begrensninger skal vaae. Det vil gi en
klar og operativ mal for senere vurderinger, bade nar
Stortinget skal gi lovgivning pa omréder som er dek-
ket av rettighetsvernet, og nar domstolene eventuelt
skal vurdere grunnlovsmessigheten av dette. Frem til
na har det ofte vaat rettdig uklarhet og uenighet om
hvor langt vernet etter Grunnlovens rettigheter egent-
lig rekker, for eksempel for unntak etter § 97, og
dette har det vaat opp til domstolene med Hayesterett
i spissen d avgjare, uten stette i Grunnlovens ordlyd.
Det nye forslaget vil rydde opp i dette, og pa den
méten innebagre en betydelig rettsteknisk forbedring,
som vil gke forutsigbarheten bade for Stortinget som
lovgiver og for borgerne.

For det tredje har det en verdi i seg selv at rettig-
hetsvurderingene etter Grunnloven gjennom § 115
legges naamere opp til den malen som brukes for
internagionale rettigheter, herunder etter EMK.
Spersmalet om hvilke begrensninger som kan gjeres
i Grunnlovens rettigheter vil fortsatt vaere en egen og
selvstendig nasjonal rettslig vurdering, som prinsi-
pielt er atskilt fra vurderingen etter EMK og andre
traktater. Men ved at dette skal skje etter kriterier som
i stor grad sammenfaller med de som gjelder etter
EMK, forenkles vurderingene bade for Stortinget
som lovgiver og for domstolene.

Poenget med 8§ 115 dik disse medlemmer
ser det, er at den gir domstolene og lovgiver et helt
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nedvendig grensesnitt for & balansere Stortingets
behov for samfunnsregulering gjennom lovgivning
med rettsstatens krav om vern av visse grunnleg-
gende rettigheter.

Disse medlemmer viser som nevnt til at
§ 115 vil gi en felles unntakshjemmel for de fleste
rettighetene som er vernet etter Grunnloven. Krite-
riene for Stortingets mulighet til & vedta begrensnin-
ger vil i utgangspunktet vaare de samme. Samtidig vil
terskelen for nar det kan gjeres begrensninger, og
hvor omfattende de kan vaae, ngdvendigvis métte
variere noe ut fra hvilken rettighet det er tale om.
Som papekt av Menneskerettighetsutvalget vil dette
naturlig inngd i en bredere helhetsvurdering, der
spersmalet ogsa er hvilke allmenne hensyn som gjer
seg gjeldende, og hvor omfattende og ngdvendig den
aktuelle begrensningen er.

Disse medlemmer vil i den forbindelse vise
til at rettighetsbestemmelsene i Grunnloven er ulikt
utformet. Noen av paragrafene gir klare rettigheter,
mens andre farst og fremst fastslar forhold som det
paligger statens myndigheter & ha et saarskilt ansvar
for. Den siste kategorien bestemmelser gir myndig-
hetene et langt sterre politisk handlingsrom, og her
skal det mye mer til for &si at privates rettigheter er
krenket. Rettighetsvernet gér kortere, og salenge ret-
tighetene ikke er innskrenket, gir det heller ikke
mening & tale om begrensninger. For disse bestem-
melsene vil sparsmdl etter § 115 derfor langt sjeld-
nere komme pa spissen.

Disse medlemmer viser til a den nye unn-
taksbestemmelsen i § 115 vil gjelde bade for de nye
rettighetsbestemmelsene i Grunnloven og for en del
av de eksisterende. For de eksisterende vil dette i
farste rekke innebazre en synliggjering og presisering
av gjeldenderett. Det vil ikkeveare naturlig alag 115
giere endringer i etablerte tolkninger av eldre grunn-
lovfestede rettigheter, som i §97. Disse med-
lemmer ser dette bade som en forenkling og for-
bedring.

Hva gjelder vernet om ytringsfrineten etter
8100, vises det til at denne paragrafen allerede inne-
holder regler om begrensninger. Koblingen til den
nye generelle unntaksadgangen i 8 115 er ikke ment
agjare det enklere dbegrense § 100 enn det som alle-
rede falger av bestemmelsen. | likhet med flertallet
har ogsd Arbeiderpartiet festet seg ved at begrens-
ningsregelen i den foreslétte § 115 kan ha den virk-
ning at den innsnevrer grunnlovsforbudet mot for-
handssensur, som i dag er formulert nesten absolutt i
Grl. 8100. Disse medlemmer mener dermed at
§ 100 dlik den er utformet nd, burde veat unntatt fra
§ 115. Disse medlemmer vil derfor fremme saa-
skilt grunnlovsforslag hvor 8§ 100 fjerde ledd farste
punktum er tatt med i opplistingen av paragrafer i
§ 115 annet ledd.

Disse medlemmer er oppmerksomme pa at
henvisningen til § 99 farste punktum om religionsfri-
het maendrestil § 16 ferste punktum, om ngdvendig
ved at det fremmes et grunnlovsfordag.

Disse medlemmer viser til at den adgang til
& gjere begrensninger i rettighetene som er nevnt i
Grunnloven 8 115, vil vaae avhengig av flere krite-
rier, som ale er formulert som kumulative. For det
ferste ma begrensningen vage fastsatt ved lov. For
det andre ma den respektere kjernen i rettighetene.
For det tredje ma den vaae forholdsmessig og nad-
vendig for divaretatungtveiende almenne interesser
eller andres menneskerettigheter.

Hva gjelder lovskravet, vil disse medlem-
mer visetil at det betyr at det kun er Stortinget som
lovgivende myndighet som kan gjere unntak fra
Grunnlovens rettighetsvern. Dette er et Kkriterium
som er velkjent fraEMK og andre traktater. Det inne-
baaer et visst krav til klarhet i lovhjemmelen. Samti-
dig madet vaare nok at det foreligger en hjemmel i en
eksisterendeeller ny lov. Dersom lovhjemmelen forst
er klar, ma begrensninger kunne vedtas ogsa av Kon-
geni statsrad eller av forvatningen i henhold til dele-
gert myndighet.

Kravet om at begrensninger ma «respektere kjer-
nen i rettighetene» innebaarer etter disse med-
lemmers syn ferst og fremst at eventuelle begrens-
ninger ikke ma bli sa omfattende at det ikke blir noe
igjen av den aktuelle rettigheten. Hva som naamere
kan anses som kjerneomradet, og hvor langt denne
«kjernen» rekker, vil derimot ofte vage et skjanns-
messig sparsmal, som Stortinget som demokratisk
organ legitimt vil kunne ha meninger om.

Disse medlemmer vil videre understreke at
hva som skal anses som «tungtveiende allmenne
interesser» farst og fremst er et politisk sparsmal,
som det tilkommer Stortinget som lovgiver davgjare,
og som ikke bar kunne overprgves av domstolene.
Domstolenes praving etter § 115 ma med andre ord
vage begrenset til en vurdering av om de virkemid-
lene som er brukt for & oppna slike allmenne hensyn,
er forholdsmessige og ngdvendige.

Disse medlemmer legger videretil grunn at
ogsa sparsmalet om nar et gitt tiltak er «forholdsmes-
sig og ngdvendig» for & oppna nearmere angitte all-
menne hensyn, ofte vil vaae av utpreget politisk
karakter, og inneholde elementer som domstolene
ber veare varsomme med a overpreve. Det vil kunne
gjelde badei verdisparsmal, i saker som gjelder gko-
nomiske fordelinger og prioriteringer, og i en rekke
andre typer saker. Disse medlemmer forutsetter
at domstolene ved sin etterpreving vil legge betyde-
lig vekt pa hva som er lovgivers vurdering av for-
holdsmessighet og ngdvendighet, og bare sette lover
og andre beslutninger til side pa dette grunnlaget der
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det fremstar som klart at denne vurderingen farer til
et grunnlovsstridig resultat.

Disse medlemmer legger til grunn at dom-
stolene ved vurderingen av hvasom er «forholdsmes-
sig og nadvendig» vil kunne hente inspirasion fra
hvordan lignende kriterier er tolket og praktisert etter
EMK og andre traktater, men vil understreke at det
etter Grunnloven skal gjeres en selvstendig og auto-
nom vurdering etter § 115.

Dette er naframhevet av Hayesterett i Rt. 2015 s.
93 avsnitt 57, der det fremgar:

«Bestemmelsen [§ 102] kom inn ved grunnlovs-
reformen i mai 2014, og byg?er blant annet pa FNs
konvension om sivile og politiske rettigheter (SP)
artikkel 17 og EMK artikkel 8. Likhetstrekkene med
EMK er store. Jeg Ies?ger til grunn at § 102 skal tolkes
i lys av de folkerettslige forbildene, men likevel slik
at fremtidig praksis fra de internasonale handhe-
vg:?sorganene ikke har samme prejudikatsvirkning
Y/ ?runnlovstol kningen som ved tolkningen av de
paralelle konvensjonsbestemmelsene: Det er etter
var forfatning Heyesterett - ikke de internagonae
handhevingsorganene - som har ansvaret for atolke,
avklare og utvikle Grunnlovens menneskerettsbe-
stemmel ser.»

Disse medlemmer foresd pa denne bak-
grunn at forslaget til ny § 115 alternativ 2 B bifalles,
og at Stortinget i medhold av redigeringsfullmakten
gir bestemmel sen et ledig paragrafnummer, jf. Innst.
203 S (2013-2014).

Disse medlemmer mener det er viktig a
finne en paragrafformulering Stortinget kan samles
om. Hoyesterettspraksis etter grunnlovsrevisionen i
2014 illustrerer ngdvendigheten av en begrensnings-
hjemmel. Dersom det fremsatte forslaget skullefalle,
vil disse medlemmer fremsette falgende forslag
til ny paragraf:

«Enhver begrensning av rettigheter i denne
grunnlov mavagrefastsatt ved lov, vaare forholdsmes-
sig og respektere kjernen i rettighetene.

Det kan ikkei noetilfelle gjeres slike begrensnin-
ger i 88 16 farste punktum, 93, 94, 95, 96, 100 fjerde
ledd farste punktum og 8 105. Tilsvarende gjelder for
§ 97 ved sparsmd om straff.»

Til det foreliggende forslaget til en begrensnings-
hjemmel i 8 115 vil disse medlemmer bemerke:
Flere av rettighetsparagrafene i Grunnloven Stortin-
get vedtok 13. mai 2014 pa grunnlag av Menneske-
rettighetsutvalgets rapport, ble utformet som abso-
lutte og unntaksfrie rettigheter under forutsetning av
at Stortinget ogsa skulle vedta en generell begrens-
ningshjemmel. Slik Grunnloven lyder n3, far en
rekke av menneskerettighetsbestemmelsene etter
ordlyden starre rekkevidde enn de var tiltenkt. Nar
for eksempel 8 106 gir alle med lovlig opphold rett til
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aferdes fritt innenfor grensene og til a velge bosted,
er det ikke meningen aforhindre at domstolene ileg-
ger personer besgksforbud eller at man som eier ikke
lenger kan forby ferdsel pa sin private eiendom.
Denne typen begrensninger ma ngdvendigvis tolkes
inni 8106 og en rekke av de nye rettighetsbestem-
melsene i Grunnloven. Formalet med § 115 er nett-
opp &gi kriteriene for slike begrensninger.

Disse medlemmer mener det er liten grunn
til afrykte at en begrensningshjemmel i § 115 vil fare
til at domstolene urettmessig griper inn i politiske
skjennssparsmdl. Begrensningshjemmelen er farst
og fremst en retningslinje for domstolene i tolknin-
gen av rettighetsbestemmel senei Grunnloveni lysav
Stortingetslovgivning. Med denne funksjonen legger
§ 115 ogsa band pa domstolene n&r de ma vurdere
lover opp mot Grunnlovens grenser. Bestemmelsen
sier eksplisitt at Stortinget ved lov kan gripeinn i og
regulere pa omréder som faller inn under grunnlov-
bestemte rettigheter. Det bestemmel sen regulerer, er
pa hvilke vilkér og hvor langt Stortinget kan gai a
gripe inn i grunnlovsrettighetene: Stortinget ma
respektere kjernen i grunnlovsrettighetene, begrens-
ningen ma vaae forholdsmessig og nadvendig for &
ivareta tungtveiende allmenne interesser eller andres
menneskerettigheter. | disse vilkarene ligger det ngd-
vendigvis et skjgnnselement, men det er snakk om
velkjente og velbrukte vurderingskriterier for norske
domstoler. Tilsvarende vurderingskriterier har lenge
vaat en del av norsk rett gjennom Den europeiske
menneskerettighetskonvensjon, som gjelder som
norsk lov etter menneskerettsloven av 21. mai 1999
nr. 30 § 2.

Samtidig bidrar § 115 til at Stortinget ikke kan
uthule rettighetene i Grunnloven ved a tolke dem
snevrere enn formalet og ordlyden tilsier, da § 115
krever at enhver begrensning ma respektere rettighe-
tenes kjerne.

Denne todelte funksjonen til 8115 viser etter
disse medlemmers syn at det Menneskerettig-
hetsutvalget kalte en begrensningshjemmel, egentlig
er en balanseringsmekanisme. Formalet med § 115 er
at den gir bade domstolene og Stortinget som lovgi-
ver en helt nadvendig mekanisme for & balansere
Stortingets behov for samfunnsregulering gjennom
lovgivning med rettsstatens krav om vern av grunn-
lovbestemte individuelle rettigheter. Sagt pa en
annen méte er funksgonen til § 115 & bal ansere demo-
kratiet mot rettsstaten og menneskerettighetene. Slik
er § 115 en operasjonalisering av formdl shestemmel -
seni Grunnloven § 2 andre punktum: «Denne Grunn-
lov skal sikre demokratiet, rettsstaten og menneske-
rettighetene».

| tre dommer siden grunnlovsrevisonen i 2014
har Hayesterett lagt til grunn tilsvarende kriterier



Innst. 165 S—2015-2016

som i § 115 ved tolkningen av de nye rettighetsbe-
stemmelsenei Grunnloven.

Allerede i hgyesterettsdom av 24. november
2014, tatt inn i Rt. 2014 s. 1105, avsnitt 28, uttalte
Hoyesterett i forbindel se med tolkningen av den etter
ordlyden unntaksfrie § 102:

«hvorvidt en lov som griper inni privat- og fami-
lielivet, hjemmet, kommunikasjonen eller den per-
sonlige integritet, er forenlig med § 102, ogsa beror
ﬁa om loven ivaretar et legitimt forma og er for-

ol dsmessigy.

| denne sammenhengen konstaterte Hayesterett
at det gjelder en aminnelig forholdsmessighetshe-
grensning for «lovhjemlede og saklig begrunnede
inngrep i rettighetene og frihetene fastsatt i Grunnlo-
vens menneskerettsbestemmel ser» (avsnitt 28).

| hgyesterettsdom av 29. januar 2015, tatt inn i
Rt. 2015 s. 93, tok Hayesterett uttrykkelig opp spears-
malet om en begrensningshjemmel for de nye rettig-
hetsbestemmelsene i Grunnloven. Det fremgar av
avsnitt 60:

_«Til forskjell fra SP artikkel 17 og EMK artikkel
8, inneholder Grunnloven § 102 ingen anvisning pa
om det overhodet kan gjares lovlige begrensninger i
privat- og familielivet. Men grunnlovsvernet kan
Ikke vazre - og er heller ikke - absolutt. | trad med de
folkerettslige bestemmelsene som var menster for
denne delen av § 102, vil det vagetillatt agripeinni
rettighetene etter farste ledd ferste punktum dersom
tiltaket har tilstrekkelig hjemmel, forfglger et legi-
timt formal og er forholdsmessig, jf. Rt. 2014 side
1105 avsnitt 28. Forholdsmessighetsvurderingen ma
ha for gye balansen mellom de beskyttede individu-
elleinteressene pa den ene siden og de legitime sam-
funnsbehovene som begrunner tiltaket paden andre.»

De nevnte uttalelsene i Rt. 2014 s. 110509 i Rt.
2015 s. 93 er ogsareferert og gitt tilslutning i en hay-
esterettsdom av 6. februar 2015, tatt inn i Rt. 2015 s.
155 (avsnitt 52).

| de nevnte dommene har altsaHoyesterett i prak-
sis tolket begrensningskriteriene fra fordaget til ny
§115inni 8§ 102. Dommene peker klart i retning av
at Hoyesterett vil gjere det samme for de andre nye
rettighetsbestemmelsene i Grunnloven. Der Stortin-
get har nglt, har Hayesterett handlet. Hayesteretts-
dommene ma leses som et uttrykk for at de nye ret-
tighetsbestemmelsene i Grunnloven ikke kan virke
etter sitt forma uten en begrensningshjemmel som
balanserer rettighetsvernet med Stortingets legitime
reguleringsbehov. Til dette kommer ogsa at tilsva
rende vurderingskriterier falger av de internagonale
menneskerettighetskonvensjonene som de nyerettig-
hetsbestemmelsene i Grunnloven bygger pa

Disse medlemmer mener de omtate
hgyesterettsdommene ikke gir grunn til a la veae a
grunnlovfeste de samme i vurderingskriteriene i en
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ny § 115. Det ber veae et mdl i seg selv at sentrae
kriterier for Grunnlovens virkning og rekkevidde gar
frem av grunnlovsteksten. Slik det er n3, lover en
rekke av rettighetene i Grunnloven mer enn de kan
holde.

Etter de nevnte hgyesterettsdommene er det
fremdeles noe usikkert hvor langt og pa hvilke omra-
der Stortinget gjennom lov kan gj@re begrensninger i
rettigheter i Grunnloven. | forslaget til § 115 er det
presisert at visserettigheter i Grunnloven er absol utte
og ikke kan begrenses ved lov. Noe tilsvarende gér
ikke frem av de nevnte hgyesterettsdommene. Denne
uklarheten i Grunnlovens rekkevidde er det viktig &
f& avklart, og dette bgr skje gjennom et grunnlovs-
vedtak. Disse medlemmer mener prinsipielt det
er Stortinget som grunnlovsgivers ansvar a definere
sentrale kriterier for Grunnlovens virkning og rekke-
vidde. Dette handler ogsd om at Stortinget som
grunnlovgivende makt er med pa a trekke opp gren-
sen mellom domstolenes legitime kontrollvirksom-
het og Stortingets politiske handlingsrom. Denne
grensen er for viktig til at den kan overlates til dom-
stolene alene & trekke opp. Nar Stortinget vedtar en
sagskilt begrensningshjemmel i Grunnloven, vil
Stortinget i fremtiden ogsa kunne ha en mening om
hvordan domstolene praktiserer den.

Som Menneskerettighetsutvalget (Dokument 16
(2011-2012) s. 72) vil disse medlemmer presi-
sere at den generelle begrensningshjemmeleni § 115
ikke kan anvendes generisk, men ma tolkes konkret
for de ulike rettighetene i Grunnloven. Alt etter
hvilke rettigheter det er snakk om og hvilke hensyn
som star pa spill, vil § 115 kunne kreve mer for a
gripe inn i noen rettigheter enn andre.

Disse medlemmer forutsetter videre at
§ 115 seg selv ikke er ment & endre rettstilstanden
n&r det gjelder eldre grunnlovsbestemmelser som
88 97 og 105. Rekkevidden av disse to bestemmel-
sene er ngye utmeislet av domstolene over lang tid.
Paragraf 105 er listet opp i § 115 andre ledd blant de
bestemmelsene som faller utenfor virkeomradet til
§ 115, mens forbudet mot tilbakevirkende lover i
§ 97 i trad med hgyesterettspraksis gjelder absolutt
«ved sparsma om straff».

Etter ordlyden i 8 115 vil Stortinget i utgangs-
punktet kunne gi tilbakevirkende lover pa andre
omrader enn straff salenge vilkérenei farste ledd er
oppfylt: Loven er ngdvendig for & ivareta tungt-
veiende allmenne interesser eller andres menneske-
rettigheter samtidig som at den tilbakevirkendeloven
ikke virker uforholdsmessig tyngende for dem den
gjelder. Utenfor strafferettens omrade vil imidlertid
§ 115 virke forskjellig alt etter hvordan loven er gitt
tilbakevirkende kraft.

Etter sikker hayesterettspraksis er det pa det rene
at 8 97 ogsa utenfor strafferetten forbyr Stortinget &
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gi lover som knytter tyngende rettsvirkninger til eldre
hendelser (Rt. 2010 s. 143 avsnitt 153). Her befinner
man seg i kjernen av tilbakevirkningsforbudet i § 97,
0og som Stortinget under normale omstendigheter
ikke kan gripeinni. | dike tilfeller tillater § 97 bare
tilbakevirkende lover dersom de er grunngitt i sterke
samfunnsmessige hensyn (Rt. 1962 s. 369), noe som
kun kan tenkes i ekstraordinage situasjoner. Det
samme vil vaae tilfellet etter § 115, som krever at
begrensninger respektere kjernen i rettighetene.
Anvendt pa tilbakevirkningsforbudet i § 97 vil
begrensningshjemmelen i § 115 ferst og fremst vaae
aktuell nar det er snakk om lover som griper inn i
eler innskrenker en tidligere etablert rettsposigon
med virkning for fremtiden. Dennetypen tilbakevirk-
ning blir ofte kalt uegentlig tilbakevirkning, fordi
loven ikke knytter nye byrder til tidligere hendel ser.
Dermed er vi ogsa utenfor tilbakevirkningsforbudets
kjerne. Etter langvarig og sikker hgyesterettspraksis
har Stortinget vid adgang til agi lover som regulerer
etablerte rettsposisioner, for eksempel endringer i
trygdelovgivning eller nagingslovgivning. Noe annet
ville legge vesentlige band pa Stortingets mulighet til
aregulere gkonomiske forhold i takt med samfunns-
utviklingen. | disse tilfellene vil som hovedregel til-
bakevirkningsforbudet i § 97 bare komme til anven-
delse dersom loven virker «klart urimelig eller urett-
ferdig» (Rt. 1996 s. 1415 og Rt. 2013 s. 1345).
Disse medlemmer forutsetter at det samme ogsa
vil vage tilfellet etter § 115: Lover som griper inn i
tidligere etablerte rettsposigoner med virkning for
fremtiden, vil som hovedregel vaae forholdsmessige.

Komiteens flertall, ale unntatt mediem-
mene fra Arbeiderpartiet, finner ikke noen holde-
punkter for & hevde at en § 115 som foresl it repre-
senterer en endelig avklaring av hvor langt
rettighetsvernet egentlig rekker, og at forslaget betyr
en «opprydding», «bedre forutsigbarhet» og dermed
en «betydelig rettsteknisk forbedring», nér forslaget
apner for at en vanlig lov kan innsnevre grunnlovsbe-
stemmelsene inntil det gjenstar en «kjerne», og hvor
tilsidesettel seskriteriet er hva et ordinaat flertall fin-
ner ngdvendig av hensyn til «almenne interesser».
Allelovvedtak treffesmer eller mindre ut fraen fore-
gtilling om at den nye loven tjener allmenne interes-
ser og dermed kan sies & vaae nadvendig.

Flertallet har ogsd merket seg at mindretallet
dpner for en lovgivningsteknikk der forvaltningen
kan fa delegert myndighet til & fravike ordlydeni en
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grunnlovsbestemmel se (utenfor et kjerneomrade som
ikke lar seg definere), bare den nye loven har en klar
hjemmel om dette. Med dette beveger man seg svaat
langt fra selve grunnlovsideen om at konstituerende
prinsipper i rettsstaten skal ha et vern mot utvanning
giennom ordinag lovgivning eller et fortolknings-
prinsipp som i utgangspunktet innsnevrer grunnlovs-
bestemmel sens materielle innhold.

Flertallet finner ikke henvisningene til EMK
veiledende for denne dreftelsen, da EMK ivaretar
individvernet gjennom et lovfestet proporsionalitets-
prinsipp som anvendes av domstolene ut fra et indi-
vidperspektiv, og hvor det over tid er utviklet en til-
harende rettsdogmatikk om inngrepets karakter, hvor
nedvendig det er i forhold til hva som oppnas og om
aternative lgsninger finnes, som gir mindre effekter
av inngrepet i den beskyttede interesse.

Flertallet vil av disse og tidligere anfarte
grunner ikke anbefale at forslaget til ny 8115 i
Grunnloven bifalles.

Forslag fra mindretall
Fordag fra Arbeiderpartiet:
Fordlag 1

I

Dokument 12:31 — Grunnlovsfordlag fra Per-
Kristian Foss, Martin Kolberg, Marit Nybakk, Jette F.
Christensen, Hallgeir H. Langeland, Per Olaf Lund-
teigen, Geir Jargen Bekkevold og Trine Skei Grande
om grunnlovfesting av gkonomiske, sosiale og kultu-
relle menneskerettigheter (romertall IX — begrens-
ninger i de grunnlovfestede rettigheter) — alternativ 2
B —bifalles.

Stortinget far fullmakt til ved aminnelig flertalls-
vedtak aredigere paragraf- og leddnummer i og hen-
visninger til bestemmelser som bergres av at det blir
vedtatt et nytt kapittel E i Grunnloven om menneske-
rettigheter eller som bergres av at alternativer i for-
slaget her blir vedtatt.

Grunnlovsfordag fremsatt i sesjonen 2011-2012
som angdr bestemmelser som bergres av at det blir
vedtatt et nytt kapittel E i Grunnloven om menneske-
rettigheter eller av at aternativer i forslaget her blir
vedtatt, behandles ut fra bestemmel senes nye ledd-
0g paragraf nummerering.
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K omiteenstilrading F. Christensen, Hallgeir H. Langeland, Per Olaf

. L . Lundteigen, Geir Jargen Bekkevold og Trine Skei
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grensninger i de grunnlovfestede rettigheter) — begge

vedtak: alternativer — bifallesikke.

Dokument 12:31 — Grunnlovsfordag fra Per-
Kristian Foss, Martin Kolberg, Marit Nybakk, Jette

Odlo, i kontroll- og konstitugjonskomiteen, den 9. februar 2016

Martin Kolberg Michael Tetzschner
leder ordfagrer
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