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Forord

Dette notatet er basert pa mi masteroppgave i rettsvitskap, levert ved Universitetet i Oslo
hausten 2018.

Ambisjonen til notatet er a gje ei tilnserma samla framstilling av reglane for fremjing og
behandling av representantforslag i Stortinget. Bade dagens reglar og praksis, og korleis
representantforslaga har blitt behandla opp gjennom historia, vil bli omtala. Notatet gar
gjennom dei rettslege rammene for representantforslag, seerleg reglane i Grunnlova og
Stortingets forretningsorden, og ser nerare pa komitébehandlinga og vedtaksprosessen. Den
aukande bruken av oppmodingsvedtak, som ofte skjer gjennom representantforslag, vil og bli
diskutert i notatet.

Det er nok relativt sjeldan at sitjande stortingsrepresentantar bidreg med juridiske notat til
Stortingets utgreiingsseksjon. Det bar heller ikkje bli ein vane, slikt arbeid er neppe ein del av
dei konstitusjonelle pliktene til representantane. Nar dette notatet og masteroppgava det baserer
seg pa likevel er blitt til, er det som ein konsekvens av livet som vekependlar. Eit tilveere som
farer med seg mange og lange kveldar pa stortingshybelen. Da finst det truleg mindre
fornuftige ting & bruke tida pa enn a fordjupe seg i statsrett.

Eg vil nytte hgvet til 3 takke professor Benedikte Moltumyr Hagberg, for uvurderleg rettleiing
og interessante diskusjonar. Sekretariatsleiar Jarle Skjgrestad og hans medarbeidarar pa
Stortinget fortener og ein stor takk, ikkje minst i arbeidet med & avklare statspraksis. Den
starste takken fortener likevel Iselin, Oda og Jone heime i @rsta.

Elles vert dette det farste notatet i Perspektivserien pa nynorsk. Det ma ein vel kunne seie er pa
heg tid, etter snart 15 ar.

Oslo, 20. juni 2019
Fredric Holen Bjgrdal
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1. INNLEDNING
1.1 Tema for notatet

Tema for dette notatet er a gje ei framstilling og analyse av stortingsrepresentantar sin rett til a
fremje representantforslag i Stortinget etter Grunnlova § 76. Det ligg i dag ikkje fare ei samla
framstilling om dei ulike formane for representantforslag i Stortinget og ei samanlikning
mellom desse. Notatet sgker derfor a avklare dei rettslege rammene for slike forslag, korleis
behandlingsmaten i nasjonalforsamlinga er i dag, og korleis denne star seg opp mot Grunnlova.

| dei fleste tilfelle der ei lov skal bli til, endrast eller opphevast, blir prosessane initierte fra
regjeringshald. Mange lovframlegg kan jamvel ga uendra gjennom behandling i den
lovgjevande forsamlinga. Dette tyder likevel ikkje at Stortinget berre er eit
sandpastrgingsorgan, og det vi her fokuserer pa er nettopp nar nasjonalforsamlinga tek saka i
eigne hender. Heilt sidan 1814 har stortingsrepresentantar, med Grunnlova i hand, hatt hgve til
a fremje lovforslag. Kva skjer nar stortingsrepresentantane nyttar sin grunnlovsmessige
forslagsrett, korleis er lovgivingsprosessen da, kva slags rettslege rammer gjeld, og korleis star
behandlingsmaten i Stortinget seg opp mot Grunnlova § 76?

Omfang og bruken av representantforslag har variert betydeleg gjennom ara, og
behandlingsmaten har endra seg over tid. Det har vore stilt spgrsmal ved om behandlinga av
representantforslag formelt og reelt er likestilt med behandling av forslag fra regjeringa, og om
behandlinga er i samsvar med Grunnlova sine reglar for lovgivingsprosedyre.? Eit sentralt
spgrsmal blir etter dette & sja pa den rettslege og faktiske skilnaden i Stortinget si behandling,
utgreiing og farehandskontroll av lovgiving gjennom representantforslag, samanlikna med
lovforslag fra regjeringa.

Brorparten av representantforslaga inneheld likevel ikkje lovforslag, men forslag som ber preg
av a ville instruere regjeringa, som gjennom si forvalting da blir palagd a setje i verk Stortinget
sin vilje. Dette skjer gjennom oppmodingsvedtak, og det vert stadig diskutert om omfanget av
slike vedtak og forslag er for stort.® Spagrsmaélet om Stortingets instruksjonskompetanse, og dei
rettslege konsekvensane av det aukande omfanget av oppmodingsvedtak gjennom
representantforslag, blir derfor her gjenstand for analyse.

Av plassomsyn blir det avgrensa mot s&rreglar for forslag med gkonomiske konsekvensar. Det
blir 0g avgrensa mot reint statsvitskaplege analyser av dei politiske vurderingane som ligg bak
fremjing av forslag. Dei materielle grensene for representantforslag, i tydinga kva for skrankar
som er sett i lov eller grunnlov til innhaldet i forslaga, vil ikkje bli behandla.

| masteravhandlinga er metode og rettskjelder utfarleg omtala. Her ngyer eg meg med a vise til
at Grunnlova, konstitusjonell sedvanerett og Stortingets forretningsorden (FO) samt statspraksis
har vore dei sentrale kjeldene for innhaldet i Perspektivnotatet.

1 Backer (2013a), s.16
2 Hansen (1995) s.70
3 Thorsen (2018) s.36




1.1 Den vidare framstillinga
Notatet startar i kapittel 2 med a gje ei framstilling av representantforslag og bruken av dei
gjennom historia, ser pa ulike typar forslag, og utviklingstrekk fra 1814 og til i dag.

Kapittel 3 ser nzrare pa dei rettslege rammene for representantforslag. Her gar vi gjennom dei
viktigaste reglane i Grunnlova og analyserer dei mest sentrale fgresegnene i Stortingets
forretningsorden som gjev faringar for fremjing og behandling av forslag.

| kapittel 4 gar notatet i djupna bade prosessuelt og materielt pa korleis representantforslag blir
handsama i komiteane i Stortinget, for vi i kapittel 5 ser pa debattane og vedtaksprosessen.
Kapittel 6 ser serleg pa oppmodingsvedtaka og diskusjonen om Stortingets
instruksjonskompetanse. Kapittel 7 gar narare inn pa lovforslaga, der den prosessuelle
skilnaden pa representantforslag og lovproposisjonar fra regjeringa blir vurdert. Det vil her bli
sett pa eventuelle implikasjonar den manglande fgrehandskontrollen av representantforslag kan
ha for kvaliteten pa lovgivinga. Til sist i kapittel 8 vil det bli gitt ei framstilling av dei serlege
reglane for grunnlovsforslag.

2. OM REPRESENTANTFORSLAG

2.1 Bakgrunn og historie

Forslagsretten for stortingsrepresentantane har vore heimla i Grunnlova § 76 sidan ho vart til i
1814, og som vi skal sja har bade praksis, behandlingsmate og omfang variert betydeleg opp
gjennom historia.

Heilt fram til opphevinga av tokammersystemet i Stortinget i 2009, var det berre medlemene av
Odelstinget som etter den tidlegare Grl. § 76 hadde hgve til & fremje lovforslag, den gongen
omtala som private forslag.* Det var gjennom heile 1800-talet omfattande diskusjon om retten
til & fremje slike forslag, og styrkeforholdet mellom dei to kammera, s&rleg gjekk debatten pa
lagtingsmedlemene sine manglande rettar til & kunne fremje forslag.®

Fram til starten av 1900-talet var vanleg praksis at private forslag vart sende fra Stortinget til
fagkomiteane, som sa gav sine innstillingar. Som regel gjekk desse innstillingane ut pa & sende
forslaga rett til regjeringa utan realitetsbehandling (til debatt og votering i Stortinget) og vidare
utgreiing. Fra 1912 og heilt fram til 1977 vart det etablert ein praksis der forslaga verken vart
sende til komité eller til realitetsbehandling, men tvert om direkte til regjeringa etter a ha blitt
referert av presidenten.® Regjeringa utarbeidde sé ein arleg uttale til Stortinget, Dokument nr. 3,
om oppfalginga av slike forslag.

Utover 1970-talet var det aukande misngye blant representantane med behandlinga desse
forslaga fekk i Stortinget, og om denne i det heile tatt var i trad med reglane i Grunnlova om
representantane sin initiativrett. Representantane kritiserte forst og fremst at forslaga ikkje vart

4 Innst. S. nr. 100 (2006-2007) s.2
5 Stordrange (1988) 5.96-97
® Skjgrestad (2012) s.133




realitetsbehandla i Stortinget, men berre sende over til regjeringa.” Farst i 1977 vart det vedteke
ei endring i daverande FO § 30 andre ledd, som opna for realitetsavgjerd, «hvis komiteen finner
at forslaget helt eller delvis bgr imgtekommes og at saken egner seg for avgjarelse i Stortinget
uten naermere utredning.» ®

Diskusjonen om statusen til dei private forslaga samanlikna med initiativ fra regjeringa var
ikkje over med denne endringa av FO. Sjglv om forslaga no kunne bli realitetsbehandla, var det
framleis skilnadar i behandlingsmate. | motsetnad til for proposisjonar og meldingar fra
regjeringa, var det til demes ikkje slik at private forslag blei trykte opp og omdelte til
representantane. Dette vart berre gjort éin gong i aret, og da utan grunngjevinga for forslaget,
berre sjglve forslagsteksten var med.® Praksisen vart endra av Stortinget i januar 1985, som da
gjorde endringar i daverande FO § 30 tredje ledd, og vedtok at forslaga og grunngjevinga
snarast skulle omdelast til representantane.'® Etter dette vart dokumenta trykte opp som
Dokument nr. 8 i dokumentserien til Stortinget. Forslaga fekk da i daglegtalen namnet
«Dokument 8-forslag», eit namn som har blitt hengande ved desse forslaga heilt fram til i dag.!

| 1989, etter omfattande revisjonsarbeid av FO utfart av reglementskomiteen i &ra 1986-1989,'2
vart det vedteke at private forslag no skulle setjast fram av representantane ved starten eller
slutten av stortingsmgatet pa same mate som nar statsradane fremja proposisjonar pa vegne av
regjeringa. Tydinga av dette er farst og fremst formell og symbolsk, men etter denne endringa i
1989 er behandlingsmaten tilnaerma likestilt, bade formelt og reelt, for representantforslag og
forslag fré regjeringa.*®

Pa 2000-talet skjedde det ikkje store endringar i reglane for representantforslag, bortsett fra at
det i 2001 vart vedteke nye reglar med det faremal & unnga at forslag som ikkje kom til & bli
vedtekne verken heilt eller delvis, likevel vart sende til statsraden for uttale.**

| 2006 endra forslaga namn fra private forslag til representantforslag.’® Dette etter
presidentskapet sitt gnskje om eit meir sprakleg treffande uttrykk. Namneendringa var ei rein
sprakleg endring, og tok ikkje sikte pa realitetsendringar i framsetjing eller behandlingsméte.

2.2 Utvikling og omfang
Talet pa representantforslag har variert opp gjennom historia, men dei seinare ara har vi sett ein
signifikant vekst i slike forslag.l” Sesjonen 2017-2018 representerer ein fgrebels rekord, med

7 Skjgrestad (2012) s. 129-135

8 Stortingsforhandlinger (1976-1977) s.4664-4666
® Sja t.d. Dokument nr. 3. (1981-1982)

10 Stortingsforhandlinger (1984-1985) s.2496-2498
11 Skjerestad (2012) s.137 og Andersen (2018)

2 Innst. S. nr. 232 (1988-1989)

13 Skjgrestad (2012) s.139

14 Stortingsforhandlinger (2000-2001) s.3531

15 Stortingsforhandlinger (2005-2006) s.2005-2006
18 Innst. S. nr. 230 (2005-2006) s.2

17 Andersen (2018) og Grenlie (2017) s.181




248 innleverte representantforslag.'® Oversikten frd Stortinget sine nettsider viser fglgjande
utvikling dei siste 20 &ra:*®

Sesjon Representantforslag
2018-2019 171
2017-2018 248
2016-2017 155
2015-2016 129
2014-2015 147
2013-2014 104
2012-2013 139
2011-2012 151
2010-2011 173
2009-2010 180
2008-2009 111
2007-2008 146
2006-2007 114
2005-2006 113
2004-2005 103
2003-2004 95
2002-2003 136
2001-2002 149
2000-2001 133
1999-2000 87
1998-1999 70

18 Stortinget.no (2019)
19 Stortinget.no (2019)




Det er farst og fremst partia i opposisjon som fremjar representantforslag, og det hender at
forslaga blir fremja som konkurranse til planlagde proposisjonar fra regjeringa. Til demes
fremja ikkje Arbeidarpartiet eitt einaste representantforslag under Regjeringa Stoltenberg |
(2000-2001), og A, SV og SP sto aleine eller saman med andre parti bak berre rundt to prosent
av dei totalt 932 representantforslaga fremja fra 17.10.2005-17.04.2012 under Regjeringa
Stoltenberg 11.%°

2.3 Ulike typar forslag

Forslagsretten i Grl. § 76 blir forstatt slik at stortingsrepresentantar i utgangspunktet star fritt til
a fremje dei forslag for Stortinget dei matte gnskje, jf. 3.1 nedanfor, sa lenge vilkara i FO er
oppfylte. Grl. 8 76 opnar etter sin ordlyd i utgangspunktet berre for fremjing av lovforslag, men
blir i dag tolka analogisk til & opne for at stortingsrepresentantar og regjeringa og kan fremje
andre typar forslag.

FO gir ikkje ein samla oversikt over ulike kategoriar av representantforslag, og som vi skal sja i
kapittel 3 er vilkara for a setje fram forslag farst og fremst av formell karakter, ikkje materiell.

For & avklare dei ulike forslagskategoriane, er det derfor ngdvendig a sja til statspraksis.
Stortinget opererer i dag med tre kategoriar av representantforslag:2

Representantforslag L er forslag som tek sikte pa a endre, oppheve eller innfgre ein ny lovregel,
og som inneheld forslag til lovvedtak. Vi finn tilvising til lovforslag og behandlingsmate for
desse i FO § 38 andre ledd og i § 42.

Representantforslag S inneheld forslag til stortingsvedtak om vanlege saker og budsjettsaker.
Desse finn vi tilvising til som «representantforslag» i FO 88§ 38 og 39. Det er viktig & merke at
lovforslag av typen Representantforslag L 0g er «representantforslag» etter 88 38 og 39.
Representantforslag S omfattar etter dagens praksis alle representantforslag som ikkje inneheld
forslag til lovvedtak. Dette er den klart vanlegaste kategorien av forslag.

Representantforslag L S inneheld ein kombinasjon av dei to kategoriane, det vil seie forslag til
bade lovvedtak og stortingsvedtak i same representantforslag.

Nar det gjeld fordelinga mellom dei ulike typane representantforslaga, er det ikkje blitt
gjennomfart ngyaktige oppteljingar, men det blir anslatt at rundt 10 % av forslaga inneheld
ferdig utforma lovforslag.?? | seinare ar er delen truleg enda lagare, min gjennomgang av
forslaga i 2017-2018 viser at berre 9 av 248 forslag var av typen L eller L S.

Tredelinga ovanfor er dagens praksis i Stortinget, og er ikkje utleia fra ein uttemmande oversikt
i FO over tillatne typar forslag. Det oppstar dermed eit rettsleg spgrsmal om FO kan avskjere
andre representantforslag enn desse tre typane ovanfor. Sidan omgrepet «representantforslag»

20 Stortinget.no (2012)
21 Stortinget.no (2014)
22 Backer (2013a) s.80




ikkje er definert nzerare i FO, og det ikkje er oppstilt materielle vilkar for slike forslag, ma
svaret i utgangspunktet vere nei. Kan det derfor tenkast ein restkategori av representantforslag,
forstatt som ulike typar av situasjonar som teoretisk kan oppsta utan at dei klart hgver inn i ein
av dei tradisjonelle kategoriane? Spgrsmalet er da om slike eventuelle tilfelle bar «pressast» inn
i ein av desse kategoriane, eller om ein kan nytte det regelverket ein meiner hgver best, ut fra
det konkrete tilfellet.

Normalt bestar representantforslaga av to delar, bakgrunn og forslag. Bakgrunn er
grunngjevinga for forslaget, denne kan vere heilt kort,? eller lang,?* avhengig av kor mykje
grunngjeving forslagsstillar meiner det er ngdvendig a ta med. Dette er praksis i Stortinget, men
ikkje ein del av formalkrava i FO. Eit forslag kan derfor ikkje avvisast med heimel i FO fordi
det manglar grunngjeving. Slik avvising ville heller ikkje statt seg opp mot Grl. § 76, som ikkje
stiller opp krav til at forslag ma grunngjevast.

Sjalve forslaget kjem normalt til slutt i dokumentet, og inneheld da forslag til lovvedtak eller
stortingsvedtak. Det er ikkje formelle grenser for kor mange enkeltforslag det kan vere i eitt
representantforslag. Behandlingsmaten i Stortinget for dei ulike kategoriane av
representantforslag er ganske lik, og vil i det falgjande bli sett pa under eitt. Forskjellar vil bli
synleggjort der det er naturleg.

3. OVERSIKT OVER RETTSLEGE RAMMER

3.1 Grunnlova

Grunnlova etablerer dei overordna rammene for korleis lovforslag skal handsamast i Stortinget.
Etter Grl. § 75 hgyrer det Stortinget til & gje og oppheve lover. Grl. § 76 farste ledd heimlar
retten til & fremje lovforslag for bade stortingsrepresentantar og regjeringa «ved ein statsrad».
Grunnlova ma bli forstatt slik at denne retten er eksklusiv, og kan ikkje tolkast utvidande til &
omfatte gvrige personar, men retten kan i nokon grad bli nzrare regulert.?

Forslagsretten etter § 76 blir i dag tolka analogisk til g & heimle andre forslag enn lovforslag.?®
Retten ma vidare tolkast slik at han gjeld alle mgtande stortingsrepresentantar, det vil seie at
representantar i permisjon midlertidig er avskorne fra a fremje forslag. Dette tyder at mgtande
vararepresentantar, som nar dei mgter har dei same rettane som faste representantar, har
tilsvarande forslagsrett etter § 76.

Ein ngdvendig konsekvens av ei slik forstding av § 76 er mellom anna at privatpersonar ikkje
kan setje fram forslag til behandling for Stortinget. Dette var i nokon grad praksis pa farste
halvdelen av 1800-talet.?” Etter den tid har faresegna blitt tolka annleis slik at denne praksisen
ikkje lenger er mogleg. Men som vi skal sja i kap. 8, gjeld det sarlege reglar for
grunnlovsforslag, som kan utformast av privatpersonar og framsetjast av representantar.

23 Sja til demes Representantforslag 195 S (2017-2018)
24 Sja til demes Representantforslag 211 S (2017-2018)
25 Stordrange (1988) .96

26 |nnst. S. nr. 230 (2005-2006) s.1

27 Stordrange (1988) .96




Retten til a fremje lovforslag er formelt likestilt mellom stortingsrepresentantar og regjeringa,
men som vi har sett sa har ikkje behandlinga i Stortinget sytt for reell likestilling far mot slutten
av 1900-talet. I utgangspunktet star Stortinget fritt til & gi lover om alle spgrsmal, utan & matte
ga vegen om regjeringa farst, og konstitusjonelle skrankar for dette lovgivingsmyndet er farst
og fremst negative avgrensingar, til demes om lova krenker menneskerettane i Grl. Kapittel E.
Pravinga skjer i tilfelle i ettertid, gjennom at domstolane far seg farelagt enkeltsaker, jf. Grl. §
89. Dette tyder i utgangspunktet at det ikkje er hgve til & innskrenke forslagsretten med tanke
pa innhaldet i forslaga, sidan previnga skjer i ettertid. § 76 ma derfor 0g tolkast dit at retten
gjeld ikkje berre til & fremje forslaga, men og til & fa forslaga tekne opp til realitetsbehandling i
Stortinget. Ei slik tolking inneber at tidlegare praksis med at forslaga ikkje vart
realitetsbehandla, ikkje star seg opp mot Grl. § 76. Praksisen var derfor ngdvendig a endre.

Grl. 88 75 og 76 gir oss etter dette det rettslege utgangspunktet og dei overordna skrankane for
forslagsretten.

3.2 Stortingets forretningsorden

3.2.1 Forretningsordenen sin rettslege status

Grunnlova gir Stortinget og representantane stor makt og vide fullmakter, men seier lite om
korleis arbeidet pa Lavebakken skal skje i praksis, og korleis parlamentet skal organisere seg.
Det viktigaste instrumentet for Stortingets arbeid er Stortingets forretningsorden (FO). Denne
er meint a utfylle Grunnlova, og inneheld reglane for organiseringa av arbeidet i Stortinget. Vi
skal no sja pa kor vidt FO set rettslege rammer for representantforslaga, kva slags rammer det
eventuelt er tale om og kva slags status dei har, og kva eventuelle andre organisatoriske og
praktiske rammer vi finn i FO. Reglane for fremjing av forslag og behandlingsmate for desse
blir behandla i 3.2.2 nedanfor. Sjglve saksgangen og komitébehandlinga kjem vi tilbake til i
kapittel 4.

At FO utfyller Grunnlova er faresett i Grl. 8 66, jf. 8 80 andre ledd, som seier at «alle har plikt
til & rette seg etter den ordenen som er vedteken av Stortinget». Denne faresegna vart sprakleg
endra under grunnlovsrevisjonen i 2014, men det materielle innhaldet har vore uforandra sidan
1814.28 Det er sikker rett at denne faresegna heimlar kompetanse for Stortinget til & vedta eit
slikt regelverk for organisering og kompetanse som FO utgjer i dag. Som for andre faresegner,
kan heller ikkje FO vere i strid med Grunnlova sine reglar og prinsipp.

| diskusjonen om rettsleg status er det eit sentralt spgrsmal kor vidt reglane i FO kan seiast &
vere bindande, og i tilfelle for kven. Grl. § 66 er ein klar pliktregel, som bade ma tolkast dit at
FO i utgangspunktet utgjer eit rettsleg rammeverk, og at representantane er pliktige til a rette
seg etter reglane i denne. Sjglv om § 66 farst og fremst er mynta pa stortingsrepresentantar og
andre som har sitt virke og arend i Stortinget, gjeld regelen og for statsradane, jf. formuleringa
«alle», og Grl. 8 74 andre ledd.

Det er likevel fleire forhold som modererer dette utgangspunktet. For det fgrste inneheld FO
ikkje berre pliktreglar. Fleire av reglane er typiske prosess- eller kompetansereglar som ikkje
ngdvendigvis ber preg av pabod. Vidare kan det diskuterast om maten FO blir vedteken pa i seg

28 \Wahl (2013) s. 2
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sjglv ma bety at reglementet ikkje inneheld bindande rettsreglar. FO blir formelt vedteken av
Stortinget med alminneleg fleirtal kvart ar, i hgve konstitueringa av Stortinget, jf. FO § 1 andre
ledd, jf. § 2.2°

At Stortinget med alminneleg fleirtal kan endre reglane i FO nar det matte gnske, talar isolert
sett for at reglane ikkje har trinnhggd over ordinzre stortingsvedtak — og at reglane ferst og
fremst er a sja pa som skriftlege prosedyrar for Stortinget si verksemd. Samtidig er det normalt
ngdvendig med 2/3 fleirtal for & fravike FO, jf. § 79.*° Dette talar for at FO ma vere meir enn
berre eit stortingsvedtak, da slike kan fravikast med alminneleg fleirtal. I tillegg kjem at det i
folgje Fredrik Sejersted ikkje er tvil om at reglane blir sett pa av stortingsrepresentantane som
juridisk bindande.!

FO sin rettslege status er med andre ord ikkje endeleg avklart, men det blir her lagt til grunn at
forretningsordenen utgjer eit sett rettslege normer. Spgrsmalet er sa kva trinnhggd reglane har.
Sidan FO er utleia fra Grunnlova, er det naturleg a plassere FO minst som likestilt med andre
stortingsvedtak med eitt ars gyldigheit. I nokre samanhengar har reglane enda hggare trinnhggd,
og kan dermed vere uttrykk for rettslege normer med lov eller grunnlovs rang.

3.2.2 Oversikt over relevante reglar i forretningsordenen

3.2.2.1 Reglar for framsetjing og innlevering

FO § 38 farste ledd inneheld formelle fristar for nar representantforslag skal vere innleverte og
framsette. Det er ngdvendig a sondre mellom framsetjing og innlevering. Innlevering bestar av
at forslagsstillar leverer forslaget fysisk og elektronisk til Stortingets administrasjon. Her skjer
det ein fgrehandskontroll av at forslaget fyller dei ngdvendige formkrava, meir om desse
nedanfor. Innlevering ma skije seinast kl. 08:30 den dagen forslaget skal setjast fram, jf. farste
ledd andre punktum. Administrasjonen informerer sa presidenten om at det skal setjast fram eit
representantforslag i farstkomande mgte i Stortinget.

Nar eit representantforslag er innlevert og godkjent for framsetjing, kan det setjast fram av
forslagsstillar. Dersom det er fleire forslagsstillarar, avtalar desse seg i mellom kven som skal
gjere det. FO 8 38 farste ledd farste punktum gir ein hovudregel om at forslag skal normalt
setjast fram ved starten eller slutten av eit stortingsmete. Dette er likestilte alternativ, og
skilnaden er farst og fremst praktisk. Det finst demer pé at forslag er sett fram ved mateslutt,>
men i praksis skjer dette mest alltid ved matestart, etter at mgatet er lovleg sett, jf. Grl. 8 73
andre punktum, og fer dei ordinzre sakene pa dagsorden blir tekne opp til behandling. Dette
skjer under eit eige punkt pa dagsorden, «formalia». Presidenten opplyser Stortinget om at det
skal setjast fram et representantforslag, som representanten da gjer formelt fra Stortingets
talarstol. Tittelen pa forslaget blir referert munnleg, fer eit skriftleg eksemplar blir overlevert
presidenten. Presidenten opplyser deretter om at forslaget vil bli handsama pa
«reglementsmessig mate». Dette er ei tilvising til FO § 39.3

29 Sja t.d. Stortingsforhandlinger (2016-2017) s.1
30 Dersom presidenten foreslar & fravike FO, er det tilstrekkeleg med alminneleg fleirtal, jf. § 79 tredje punktum.
31 Sejersted (2002) 5.53-55

%2 Sja t.d. Representantforslag 136 S (2014-2015)
33 Sja t.d. Stortingsforhandlinger (2016-2017) s.2749
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Grunnlova § 76 stiller ikkje opp formelle krav til utforminga av representantforslag. | FO er det
likevel klare formkrav til korleis eit representantforslag skal vere sett opp, jf. § 38 andre ledd.
For det farste skal forslaget som regel vere fremja skriftleg. At forslaget skal vere fysisk
underteikna av alle som star bak forslaget, har lenge vore eit viktig formkrav, utleia av § 38
andre ledd farste punktum. Forslag som ikkje er underteikna ved innlevering har ikkje blitt
godkjent for framsetjing. Ordlyden i § 38 vart endra i 2019, slik at kravet til underskrift ikkje
lenger gjeld for representantforslag og sparsmal, underskrift er erstatta med ei form for
elektronisk autorisering.®*

Det oppstar her eit rettsleg sparsmal om § 38 andre ledd opnar for at representantforslag kan
fremjast munnleg. Hittil har ikkje dette vore ei aktuell problemstilling, og i felgje Stortingets
administrasjon vil dette neppe vil bli akseptert som framgangsmate.

Gode grunnar talar for at unntak fra regelen om skriftlegheit i § 38 andre ledd bar tolkast
innskrenkande til ikkje a gjelde for representantforslag. Regelen om skriftlegheit er meint a
sikre presisjon og notoritet, og at representanten sin vilje blir ngyaktig referert og formulert.
Munnlege representantforslag synest a vere vanskeleg a foreine med saksbehandlingsreglane
for behandling av forslag, som FO § 38 tredje ledd om at forslaga, saman med eventuell
grunngjeving, snarast skal gjerast tilgjengelege for representantane i papirutgave eller
elektronisk. Regelen synest a faresetje skriftlegheit for denne forslagstypen. Sarleg ber dette
gjelde for lovforslag, da det er eit krav om at desse skal vere sette opp «i lovs forms.
Formuleringa ber tolkast i retning av at det ma ligge fare eit skriftleg oppsett, og bruken av
verbet «skal» ma lesast som at sakshehandlingskravet for lovsaker er ufravikelege. Det er
vidare, i felgje Stortingets administrasjon, vanskeleg a sja fare seg forsvarleg lovbehandling
basert pa nedteikningar i referatet fra forhandlingane.®® Det er etter dette grunn til & vurdere om
§ 38 andre ledd bgr endrast til & tydeleggjere skriftlegheit som ufravikeleg formkrav for
representantforslag.

§ 38 andre ledd avgrensar vidare talet pa representantar som kan sta bak eit forslag. Regelen pa
maksimalt 10 representantar daterer seq tilbake til fgr partisystemet i Stortinget. Bakgrunnen
for regelen er a sikre at ikkje utfallet av forslaget er gitt pa farehand. Stortinget skal sta mest
mogleg fritt, og ein sgker & unnga at ein majoritet har statt bak og dermed forplikta seg far
forslaget er debattert.3’ | dag er regelen mindre praktisk, all den tid forslag som regel blir
godkjende av partigruppene til forslagsstillarane pa ferehand. Det gjer at mange av
representantane allereie pa framsetjingstidspunktet kan kjenne seg politisk bundne av forslaget.

Det er i dag full atgang til a setje fram lovforslag som legg opp til direkte vedtak i Stortinget av
éin eller fleire lovreglar utan a ga vegen om regjeringa farst. Noko anna ville neppe vore i
samsvar med forslagsretten i Grl. § 76. Kravet i FO er at slike lovforslag ma vere sette opp i
lovs form, jf. 838 andre ledd andre punktum. Stortingets administrasjon kontrollerer dette far
framsetjing, og tilbyr juridisk bistand, for a sikre at forslaget er i samsvar med alminnelege krav

3 Innst. 162 S (2018-2019)
% Skjgrestad (2018)

3 Nossum (2018)

37 Stordrange (1988) s.100
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til lovgivingsteknikk.*® Kravet tyder i hovudsak at forslaget ma setjast opp med namn pa den
fareslegne lova, alternativt kan det visast til ei eksisterande lov, og det ma setjast opp i
paragrafar. Utover dette har omgrepet «lovs form» eit relativt vagt innhald.%

8 38 tredje ledd skal sikre at forslaga og eventuell grunngjeving ved farste hgve skal bli gjort
tilgjengeleg for representantane. Dette er ein noko nyare regel, som endrar tidlegare praksis
med at forslaga ikkje var tilgjengelege for representantane far dei blei trykte opp samla ved
slutten av sesjonen. Denne regelen er i trad med dagens tolking av Grunnlova, og har vore
sentral i utviklinga mot stadig sterre likestilling mellom forslag fra regjeringa og forslag fra
representantar.

| fjerde ledd er det opna for at eit forslag kan trekkast tilbake etter det er sett fram. Dette er ein
praktisk regel, og er relativt vanleg. | november 2017 blei til demes eit representantforslag trekt
tilbake av representant Rigmor Aasrud, fordi det viste seg at forslaget allereie var vedteke.*

Etter ordlyden kan forslaget trekkast tilbake nar som helst i stortingsbehandlinga, men regelen
blir praktisert slik at det er fritt have til tilbaketrekking heilt fram til stortingskomiteen (sja kap.
4 om komitébehandling) har avgitt innstilling i saka. Etter dette ma Stortinget i plenum avgjere
om forslaget kan trekkast tilbake.*! Sparsmalet er om denne praksisen stér seg opp mot regelen
i 8 38, og om det i tilfelle ber vere ulik atgang til a trekke eit forslag basert pa forslagets art.

For lovforslag kan det argumenterast for at nar eit forslag til lovvedtak er lagt fram for
Stortinget i plenum, det vil normalt seie nar stortingskomiteen har innstilt for Stortinget, sa kan
ikkje forslagsstillar lenger trekkje forslaget. Dette fordi Stortinget i plenum har
lovgivingskompetanse etter Grunnlova § 75. Det er derfor vanskeleg a tenkje seg at det i det
heile kan vere rettsleg rom for ein annan praksis enn dagens, nar det gjeld lovforslag.

For andre representantforslag kan ein spgrje om gjeldande praksis er i trad med ordlyden i § 38
fjerde ledd. Det er vanskeleg a tolke fgresegna annleis enn at forslagsstillar «eig» sitt forslag og
sjelv har raderett over dette heilt fram til vedtakstidspunktet. Samtidig er forslaget, dersom det i
saksbehandlinga er blitt ein del av tilradinga fra stortingskomiteen, ikkje lenger berre eit forslag
fra forslagsstillar, men fra heile eller delar av komiteen. Derfor er det naturleg at Stortinget i
plenum avgjer ein eventuell konflikt mellom komiteen og opphavleg forslagsstillar om det kan
trekkast tilbake eller ikkje. Komiteane sin funksjon som saksbehandlingsorgan for Stortinget i
plenum, ikkje for enkeltrepresentantar, styrkijer eit slikt syn. Det same ma likevel gjelde for
representantforslag som gar direkte til plenumsbehandling, jf. & 39 andre ledd. Sett opp mot ei
rimeleg tolking av § 38 fjerde ledd, ma derfor dagens praksis seiast a vere i trad med denne.

% Sja t.d. Backer (2013a) s.118-128. For eit deme pa lovforslag, sjd Representantforslag 207 L (2017-2018)
%9 Stordrange (1988) .98

40 stortingsforhandlinger (2017-2018) s.435-436

41 Andersen (2018)
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3.2.2.2 Om ataopp forslag pa nytt i same sesjon

§ 38 femte ledd inneheld ein regel om at eit forslag ikkje kan takast opp pa nytt i same
stortingssesjon dersom det allereie er endeleg avgjort. Det kan spgrjast om dette er i konflikt
med forslagsretten etter Grl. 8 76, som ikkje inneheld slike avgrensingar.

Ein sesjon i Stortinget gar formelt fra farste virkedag i oktober og seinast fram til siste virkedag
i september aret etter, jf. Grl. § 80 andre ledd. Reelt sett varer sesjonen fra oktober-juni sidan
Stortinget ikkje er fysisk samla om sommaren.* Det er fire sesjonar i ein valperiode. Regelen
betyr altsa at eit forslag kan fremjast fire gongar i lgpet av ein valperiode, og det er heller ikkje
noko i vegen for at eit seinare «Storting» kan endre eller oppheve eit vedtak fra det farre
«Storting».

Dersom eit forslag er handsama og avgjort av Stortinget, ligg det ikkje fare nokon rett etter
Grunnlova for representantar til kontinuerleg a fremje det same forslaget. Da er
stortingssesjonen den naturlege tidsmessige avgrensinga, og regelen i FO § 38 femte ledd star
seg derfor som ei praktisk og rimeleg avgrensing.

Fram til sesjonen 2013-2014 stod det «sak» og ikkje «forslag» i denne faresegna. Da vart det
gjort ei realitetsendring for & kunne avvise enkeltforslag i representantforslag, utan & matte
avvise heile forslaget.** Denne endringa er praktisk fordi det relativt ofte skjer at eit
representantforslag inneheld fleire enkeltforslag, der kanskje berre eitt av desse har vore oppe
til votering tidlegare i sesjonen. Fgr denne endringa vart gjort, kunne ein risikere at heile
forslaget blei avvist pa grunn av eit enkeltforslag som tidlegare hadde vore oppe til votering.
Regelen i FO fram til 2014 star derfor i eit tvilsamt forhold til tolkinga av forslagsretten i Grl. §
76, og var ngdvendig & endre.

8 38 femte ledd gjeld ikkje berre representantforslag, men for alle forslag som blir tekne opp til
votering i komitéinnstillingar eller pa annan mate. Dersom eit forslag som blir raka av femte
ledd likevel blir fremja, vil Stortingets presidentskap innstille pa at det blir avvist eller ikkje tatt
opp til behandling, jf. FO § 39 andre ledd bokstav e.**

Det er ein unntaksregel i § 38 femte ledd andre punktum, om at dersom det er patrengande
ngdvendig, kan det fattast vedtak om at eit forslag blir teke opp til ny behandling, dersom det
pa nytt blir komitéhandsama. Konkretisering av kva som skal til for at noko er «patrengande
ngdvendig» er ikkje oppstilt i faresegna, og ma vere gjenstand for konkret vurdering og
eventuelt vedtak i Stortinget i plenum, etter innstilling fra presidentskapet. Ordlyden tilseier at
det er ein snever unntaksregel, og slik blir den ogsa praktisert.

42 Stortinget er formelt samla ogsd om sommaren, og kan lovleg kallast inn. Dette skjedde til demes etter
terrorhendingane 22.juli 2011. Utanom valar er det 0g mate siste verkedag i september.

4 Innst. 259 S (2012-2013) s.4

4 For eit deme, sja Stortingsforhandlinger (2017-2018) s.2252 om behandlinga av Dok 8:131 S (2017-2018)
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Hovudregelen i femte ledd ferste punktum har lang tradisjon, og er grunngitt delvis i at
Stortinget skal sleppe & handsame dei same sakene pa nytt og pa nytt, og delvis i at borgarane
og forvaltinga skal kunne innrette seg etter det som blir vedteke i Stortinget.*®

Det kan by pa utfordringar a avgjere kva som er «same forslag». Klart er at det ikkje ma vere
ordrett likelydande forslag, det er ny behandling av den same saka faresegna tek sikte pa a
avgrense. Ei slik vurdering ma vere gjenstand for tolking, og skje pa grunnlag av ei
totalvurdering av fleire forhold. Her ser vi klare parallellar til identitetsspgrsmalet i
sivilprosessen, at retten skal avvise ei ny sak mellom dei same partane om eit krav som er
rettskraftig avgjort, jf. tvistelova § 19-15 (3).#® Dette har overfaringsverdi til vért spgrsmal. Til
dgmes er det viktigaste momentet for a avgjere eit sparsmal i sivilprosessen om same krav, om
det er tale om kvalitativt ulike rettsfalgjer. Om desse er kvalitativt like, er det eit viktig moment
i kva grad dei kan gjerast gjeldande ved sida av kvarandre (kumulasjon). Kumulasjonsatgang
tilseier at ein star overfor fleire krav.*’

Eit illustrerande dgme for Stortinget sine vurderingar i spgrsmalet kan vere behandlinga av
Representantforslag 148 S (2017-2018), der forslag nr. 2 i representantforslaget blei avvist etter
8 39 andre ledd bokstav e, jf. 8 38 femte ledd. Forslaget hadde denne ordlyden: «Stortinget ber
regjeringen sikre at det er felles oppleering og planer for arbeidslivskriminalitetssentrene, og
sikre at gode erfaringer og arbeidsmetoder deles mellom de ulike sentrene.»*

| Innst. 15 S (2017-2018), teken opp til behandling i Stortinget nokre manadar tidlegare, blei
felgjande forslag votert over: «Stortinget ber regjeringen etablere arbeidslivskriminalitetssentre
som dekker hele landet og sikre felles opplaring og planer for disse.»*°

Her ser vi at dei to forslaga er sprakleg ulike. Innhaldet i og rettsfalgjene av forslaget, kva gjeld
«felles opplaring og planer», er likevel sa likt at Stortinget valde a avvise forslaget, med heimel
i § 38 femte ledd.

Ei utfordring med dagens praksis er at berre forslagsstillarane, ikkje Stortinget i plenum, far
opplyst arsaka til at eit forslag blir foreslatt avvist eller ikkje teke under behandling.* | referata
star berre at forslaget er foreslatt avvist etter § 39 andre ledd bokstav e.>! Etter § 39 farste ledd
er det presidentskapet som foreslar behandlingsmate, men som med alle andre vedtak ma dei
gjerast av Stortinget, jf. andre ledd.

Nar Stortinget ikkje blir opplyst om arsaka til at presidentskapet innstiller pa avvising av
forslaget, er det vanskeleg for forsamlinga a kunne ta stilling til om behandlingsmaten er
korrekt etter reglane i FO. Dette serleg sidan avvisingsgrunnlaget i dei aller fleste hgve er § 38

45 Stordrange (1988) s.106

4 Lov 17.juni 2005 nr. 90 om mekling og rettergang i sivile tvister

47 NOU 2001:32A 5.382

48 Representantforslag 148 S (2017-2018) s.2

49 Innst. 15 S (2017-2018) s.43

%0 Det blir her ikkje sondra mellom «avvises» og «tas ikke under behandling», sidan rettsverknadane er dei same.
51 Sja til demes Stortingsforhandlinger (2017-2018) s.2252 om behandlinga av Dok 8:131 S (2017-2018)
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femte ledd,>? som fordrar ei konkret vurdering av kva som er same forslag, jf. diskusjonen
ovanfor.

Stortinget har krav pa a fa innsyn i avvisingsgrunnlaget dersom spgrsmalet kjem pa spissen og
Stortinget ber om det. At dette ikkje er rutine er likevel problematisk, av fleire grunnar. Etter
Grunnlova er det Stortinget i plenum som utgjer den lovgivande forsamlinga, og alle vedtak blir
gjort her. Stortinget i plenum ma derfor ha krav pa at avgjerdsgrunnlaget ligg fare i
innstillingane, sa langt det let seg gjere, og da med full innsikt i bakgrunnen for den foreslegne
avvisinga. Trekk vi parallellar til god forvaltingsskikk etter forvaltingsretten, eller til
prosessreglane for domstolane, ser vi at i desse foruma er det det organet som treff avgjerda,
som 0g sit med grunngjevinga for avvisinga. Praksisen star og i eit tvilsamt forhold til reglane
om generell openheit i Grl. § 100 femte ledd, og ber endrast slik at Stortinget i plenum
automatisk far tilgang til det komplette avgjerdsgrunnlaget.

3.2.2.3 Val av behandlingsmate for forslag

Etter FO § 39 er det Stortingets presidentskap som innstiller pa behandlingsmate av
representantforslag, og Stortinget som vedtek denne. Sja i 4.1 nedanfor for ein oversikt over
korleis dette skjer prosessuelt. Etter 8 39 andre ledd har Stortinget fem alternativ for behandling
av eit representantforslag.

Andre ledd bokstav a opnar for at forslaget kan sendast til regjeringa utan realitetsvotering, ofte
omtala som eit oversendingsframlegg. Forslaget gar ikkje til komitébehandling, men blir sendt
direkte til regjeringa. Ordlyden blir da endra til «Det henstilles til regjeringen..».>® Slike
framlegg er etter sin ordlyd og form ikkje rettsleg bindande, og har i avgrensa grad politisk
binding sidan det ikkje blir realitetsvotert over forslaget. Ofte blir denne forma valt etter at
statsraden uformelt har kome forslagsstillarane i mgte og vil sja naerare pa saka, og slik unngar
regjeringspartia & matte rgyste mot ei sak dei gnskijer a greie vidare ut.>* Dersom ein slik
behandlingsmate for representantforslag blir nytta mot forslagsstillar sin vilje, kan det
potensielt utfordre forslagsretten etter Grl. § 76, som ma tolkast dit at retten og gjeld til a fa
realitetsbehandla forslaget.

Bokstav b, komitébehandling, er i dag den vanlegaste behandlingsmaten, men som vi sag i
kapittel 2 har det ikkje alltid vore slik. Meir om komitébehandlinga i kapittel 4.

Bokstav ¢ opnar for ein raskare behandlingsmate enn normalt, der forslaget skal leggast ut til
gjennomsyn for representantane i minst éin dag, og deretter farast opp pa dagsordenen. Denne
«hastebehandlinga» er mykje brukt der representantforslaga gjeld dagsaktuelle saker som
forslagsstillarane har interesse av a fa avgjort raskt. Her er det eit element av farehandskontroll
i at forslaget blir liggande ute til gjennomsyn fer votering, men det gar ikkje til
komitebehandling, og det blir ikkje halde hgyring.

52 Andersen (2018)
53 Sja t.d. Stortingsforhandlinger (2008-2009) s.1240
% stortinget.no (2017d)
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Bokstav d heimlar hgvet til straks a ta forslaget opp til votering. Denne fgresegna er lite brukt i
praksis for representantforslag, og kan avskjerast gjennom at presidenten eller minst ein
femtedel av representantane til stades motset seg slik behandlingsmate. Dette er alternative
vilkar, det er tilstrekkeleg at presidenten aleine motset seg dette.>> Behandlingsméten etter
bokstav ¢ og d gar ikkje innom heile presidentskapet for innstilling farst, det er forslagsstillar
som ved framsetjing ber om slik behandlingsmate, og Stortinget som i same mgte avgjer
behandlingsmaten. Derfor eksisterer desse moglegheitene til & avskjere slik behandling, fordi
det potensielt kan ha store konsekvensar straks a vedta eit forslag utan noko element av
fgrehandskontroll. For lovforslag gjeld likevel regelen i Grl. 8 76 andre ledd om to likelydande
vedtak.

Dersom behandlingsmaten etter bokstav d ikkje far fleirtal, ma det bli foreslatt ein ny
behandlingsmate. Er det ikkje fleirtal for nokon behandlingsmate, er rettsverknadane at
Stortinget ikkje kan handsame forslaget.

Den siste behandlingsmaten er bokstav e, som gar ut pa at forslaget kan avvisast eller ikkje
takast under behandling. For representantforslag skjer dette oftast nar forslaget allereie har vore
votert over i inneverande sesjon, jf. FO § 38 femte ledd og diskusjonen ovanfor. Det kan 0g
tenkast at forslaget blir foreslatt avvist fordi det ikkje fyller ngdvendige formkrav, eksempelvis
til lovs form. § 38 femte ledd bokstav e kan 0g vere det naturlege avvisingsgrunnlaget for
forslag som bryt med dei materielle grensene for kva eit representantforslag kan innehalde.
Dersom forslaget gar til komitébehandling etter bokstav b, har komiteane eit tilsvarande hgve
til & avvise forslaget av formelle grunnar, jf. FO § 30 andre ledd farste punktum.

4. KOMITEBEHANDLING

4.1 Saksgangen i komiteane

4.1.1 Generelt om komitébehandling

Den normale saksgangen for eit representantforslag som er foreslatt etter Grl. § 76 og innlevert
og sett fram etter reglane i FO er at det blir sendt til ein komité. Stortinget har 12 fagkomitear,
jf. 8 12, og & 14 regulerer saksfordelinga mellom dei. Fordelinga kan fravikast, jf. § 22 farste
ledd, men det skjer sjeldan.

Etter forslag fra presidenten fordeler Stortinget dei forslaga som krev komitéfarebuing, jf. § FO
§ 22. Komiteane har med andre ord ikkje sjglvstendig initiativrett,>® men er
saksbehandlingsorgan for Stortinget, og behandlar dei sakene dei far sendt over.

Presidentskapet har faste mater, og innstiller til Stortinget i ei rekkje saker etter framlegg fra
administrasjonen. Innstillingar om saksfordeling er i utgangspunktet delegert til Stortingets
president, og referat om behandlingsmate og saksfordeling blir utarbeidd laupande, uavhengig
av dei faste mgta i presidentskapet. Det er sjeldan at slike spgrsmal blir tekne opp i mater i
presidentskapet, og da berre i serlege tvilstilfelle.’

% Merk skiljet i FO mellom omgrepa «Stortingets president» og «presidenten». Der farstnemnde siktar til
den valde stortingspresidenten, siktar sistnemnde til den som pa tidspunktet leiar mgtet i Stortinget, jf. FO § 9.
%6 Det einaste unntaket er kontroll- og konstitusjonskomiteen, samt FO § 22 sjuande ledd

5" Hansen (2018)
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Stortinget gjer sa vedtak om behandlingsmate under votering over referatet, normalt pa slutten
av kvart mgte, etter at dagens sakskart er ferdighandsama.>® Det normale er at saker blir sendt
til berre éin komité, men stundom kan forslaga bli sendt til en annan komite til uttale, jf. § 22
andre ledd. Det er ei opning i tredje ledd for at to faste komitear kan fgrebu ei sak i fellesskap,
men denne er lite brukt for representantforslag.

Presidentskapet har eit hgve til omgjering etter sjette ledd, og kan avgjere a fordele forslaget pa
nytt til ein annan komité. Her er det ingen materielle vilkar som blir stilt opp for at dette skal
kunne gjerast, og faresegna er lite brukt. Det kan tenkast fleire grunnar til at dette kan vere
aktuelt. Til demes kan det vere gjort feil, eller det kan ha skjedd endringar i saksfordelinga
mellom komiteane.

Nar komiteen har fatt tilsendt representantforslaget, skal det veljast ein saksordfgrar blant
medlemene i komiteen, jf. § 24. Saksordfarar skal farebu saka, foreslar for komiteen kor vidt
det skal vere hgyring, og foreslar normalt kva slags framdrift det ber vere for behandlinga av
forslaget, jf. § 23.

Saksordfgrar har vidare ansvaret for framdrifta av saka, for & hente inn opplysingar til demes
gjennom a stille spgrsmal til departementet, og for samordninga av komiteens merknadar i
innstillinga. Innstillinga inneheld eit samandrag av saka og merknadane fra komiteen med
forslag til vedtak.>® Det er vanleg praksis at partia med fleire medlemer i komiteen vel ein
skyggeordfarar til & folgje saka, men denne har ingen sarrettar etter FO.%° Dersom det ikkje er
dissens i komiteen, slepp skyggeordfararane a skrive eigne seermerknadar for sine parti, men
ofte deler komiteen seg, og innstillinga blir bestdande av merknadar fra ulike fleirtal og
mindretal.®* Det er sjeldan at medlemer fré same parti har offisielt avvikande syn i ei sak, og i
vanskelege saker av politisk art blir dei politiske standpunkta avklarte i partia sine
gruppemagter.?

Etter § 27 kan komiteen halde hgyring. Her vil det berre kort blitt gjort greie for hovudtrekka,
da det ikkje gjeld sarreglar for representantforslag. Hayringar skal i regelen skje for opne
derer, med mindre komiteen med alminneleg fleirtal vedtek noko anna. Eit mindretal i
komiteen kan krevje hgyring og avgjere kven som skal oppmodast om a mgte til hgyringane,
men dette kan overprgvast av presidentskapet dersom minst ein tredjedel av komiteens
medlemer krev dette. Det er frivillig & mete til hayring, og det farekjem bade at komiteen sjalv
oppmodar konkrete personar og organisasjonar a mgte til hgyring, og at
personar/organisasjonar sgker om a delta.

Hgyringar om representantforslag er relativt vanleg. Dersom det ikkje blir halde slik hayring, er
det ofte grunngjeve i tidspress og at det er vanskeleg a finne datoar for komiteen, eller at

58 Sja til dgmes Stortingsforhandlinger nr. 7 (2017-2018) 5.224-226
5 Gstbg (1995) 5.132-133

60 Stordrange (1988) s.135

81 For eit dgme, sja Innst. 169 S (2017-2018)

52 stb (1995) 5.133
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forslagsstillarane sjalve ikkje gnskjer hgyring. Men sjglv om det gjeld mindretalsrettar for
hagyring, skjer det at fleirtalet i komiteen seier nei til hgyring mot forslagsstillarane sin vilje,
dersom mindretalet som gnskjer hgyring er for lite.*® Min gjennomgang av alle hgyringar i
Stortinget i 2017 viser at det vart gjennomfert 100 hgyringar, 29 av desse gjaldt
representantforslag. Fleire av hgyringane om representantforslag gjaldt meir enn eitt forslag.%*

4.1.2 Seerleg om komitébehandling av representantforslag

I FO § 30 finn vi spesialreglar for komitébehandling av representantforslaga. § 30 fareset at
forslaget er sendt over til komiteen, jf. § 39. Farste ledd ber komiteen ta stilling til om ein finn
heilt eller delvis a kunne imgtekomme forslaget. Dersom dette er tilfelle, og saka eignar seg for
avgjerd i Stortinget utan neerare utgreiing, skal statsraden fa hgve til a uttale seg om forslaget
far komiteen avgir si innstilling. I alle hgve kan ein tredjedel av medlemene i komiteen krevje
slik uttale.

Her er det til dels store avvik fra hovudregelen i FO. Regelen kom inn i 2001, og er motivert av
eit faremal om sparing av ressursar. |1 2004 sende presidentskapet brev til alle komitear og
representantar om ikkje a be statsradden om uttale dersom vilkara i regelen ikkje var oppfylte.®®
Dette har verken komiteane eller representantane lytta til i nemneverdig grad, og praksis i dag
er at alle forslag blir sendt til statsraden for uttale, uansett om dei ligg an til a kunne bli
vedtekne eller ikkje.®® Denne praksisen er interessant, og kan tyde pa at ein ikkje ser pa § 30
som rettsleg bindande. Samtidig gjeld det mindretalsrettar, jf. § 30 fagrste ledd andre punktum,
der ein tredjedel av medlemmene i komiteen kan krevije at det blir sendt brev fra komiteen med
oppmoding til statsrade om & uttale seg om forslaget. I tillegg har komiteane i prinsippet hgve
til & stille sparsmal til den dei vil og kalle inn til hgyringar, sa det er ikkje unaturleg at det har
utvikla seg ein slik automatisk rutine med a be statsraden om uttale. Sparsmalet blir sett pa
spissen i tilfelle der komiteen verken heilt eller delvis vil imgtekome representantforslaget, men
likevel oppmodar statsraden om uttale — har statsraden da ein rettsleg plikt til & svare komiteen?
Svaret pa det ma vere at det har statsraden neppe, verken overfor komiteen eller Stortinget i
plenum.

8 30 andre ledd inneheld alternativa for korleis komiteane kan gi innstilling til Stortinget om
behandling og votering.5’

4.2 Komitéinnstillingar

4.2.1 Utgangspunktet for innstillingar

Reglane om innstillingar fra komiteane er regulert i FO § 31. Faresegna gir reglar for
formalkrav til innstillingane fra komiteen, og seier mellom anna at innstillingane skal vere
skriftlege, med ein snever unntaksregel for «serlege tilfellex.

For spgrsmalet om representantforslag er det saerleg relevant & merke seg at i fjerde ledd er det
opna for at fleire forslag kan handsamast i same innstilling. Dette er ein praktisk regel, det skjer

63 Andersen (2018)

84 Stortinget.no (2017)

85 Skjgrestad (2012) s.141

% Skjgrestad (2012) s5.143

87 For ein oversikt over bruken av dei ulike alternativa, sja Dokument 19 (2016-2017) s.20.
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relativt ofte at fleire fremjar forslag om det same temaet. Vilkaret er at sakene ma hgyre saman,
og det er komiteen sjglv som avgjer dette sparsmalet.%® Nar komiteen har avgitt innstillinga, og
den er signert av komiteens leiar og saksordferar, jf. § 24 andre ledd, er innstillinga offentleg,
jf. 8 31 sjuande ledd.

Vidare i sjette ledd finn vi ein praktisk viktig regel om at ei innstilling ikkje kan innehalde
utkast til lovvedtak i tilrading eller forslag dersom det ikkje er eit lovforslag som er grunnlaget
for innstillinga. Her finn vi att den grunnleggande sondringa mellom lovvedtak og
stortingsvedtak. Dette betyr at i behandling av Representantforslag S er det ikkje have til
legge inn forslag i komitéinnstillinga eller fremje lause forslag i salen, jf. § 40, som inneheld
forslag til lovvedtak. Dersom det skal vere mogleg, ma representantforslaget som ligg til grunn
for saka vere av typen L eller LS. Viss dette likevel blir gjort, ma Stortinget i plenum anten
avvise forslaga eller fravike reglane i forretningsorden, jf. § 79.

Relevant for representantforslag er ogsa regelen i § 31 sjuande ledd, som forbyr lekkasjar fra
komitéarbeid far innstillinga er offentleg. | praksis er dette forstatt slik at representantane ikkje
har have til & avslgre andre parti sine standpunkt fer innstilling er avgitt, men at dei star fritt til
a offentleggjere eigne standpunkt.®®

4.2.2 Grenser for komiteane sin kompetanse

Det sentrale rettslege sparsmalet i komitébehandlinga av representantforslag, er kor vidt
komiteane er bundne av dei framsette forslaga. Det var tidlegare i juridisk teori oppstilt ei
rekkje grenser for a hindre at eit forslag vart brukt til a ta opp heilt andre forhold enn det
opphavlege forslaget tok sikte pa, og at ikkje forslaget kunne bli snudd i motsett retning av
forslagsstillar sin intensjon. Slike reglar var tidlegare ogsa nedfelt i FO, men blei tekne ut i
1966, truleg av di reglane aldri har vore i bruk.™

Om dagens grenser for komiteane sin kompetanse, er det ikkje klare reglar. FO er taus, men i
FO § 22 farste ledd er det klart at komiteane skal handsame dei sakene dei har fatt sendt over
fra Stortinget. Dette blir forstatt slik at komiteane, med unntak av kontroll- og
konstitusjonskomiteen, ikkje har sjglvstendig initiativrett, og ut fra dette gar det an a seie noko
kvalifisert om spgrsmalet om komiteane sin kompetanse.’

For det farste kan det, ut fra eit meir til det mindre-resonnement, neppe vere tvil om at
komiteen eller delar av den ma kunne ta opp forslag i tilknyting til innstillinga som gar i same
retning, men ikkje like langt som det opphavlege forslaget. Dette blei til dgmes gjort i sesjonen
2017-2018, under behandlinga av eit representantforslag om a endre reglane i arbeidsmiljglova
for utsende arbeidstakarar.”? Her var det opphavlege forslaget & endre lova direkte gjennom
ferdig utforma lovvedtak. Medlemene i komiteen fra AP og SV gar i same retning, men ikkje

%8 For eit dgme, sja Innst. 113 S (2017-2018), som slo saman fire representantforslag i same innstilling.
% Andersen (2018)

70 Stordrange (1988) s.163-165

" Innst. S. nr. 210 (2002-2003) .18

2 Representantforslag 207 L (2017-2018)
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like langt, og fremjar i staden eit oppmodingsforslag til regjeringa om a klargjere regelverket
framfor & endre det direkte.”

Etter ei rimelegheitsvurdering ma det ogsa kunne fremjast forslag i motsett retning av kva
forslagsstillarane opphavleg foreslar. Det ville vore upraktisk dersom medlemer av komiteen
matte fremje eit eige, separat representantforslag for i forslags form a kunne markere at dei
gnskjer & ga i motsett retning. Det er ein politisk skilnad pa passivt & stemme mot noko, og
aktivt & fremje forslag om det motsette. Dersom praksis skulle stengt for dette, ville det g vore
meir krevjande for representantane og partia a fremje sine politiske primeerstandpunkt, og det
ville vore forvirrande for publikum som skulle forsgke a finne ut kva dei ulike partia matte
meine.

Her er det vanskelegare a finne demer fra behandling av representantforslag, da vanleg praksis
er at dei blir nedstemde utan at fleirtalet fremjar forslag i motsett retning. For proposisjonar fra
regjeringa er det derimot relativt vanleg, og eit deme kan vere behandlinga av Prop. 48 L
(2016-2017) om endringar i pleiepengeordninga. Her foreslo regjeringa a redusere
kompensasjonsgraden for pleiepengar etter 260 dagar.” | komitébehandlinga foreslar SV i
staden & ga i motsett retning, og gje pleiepengar med full lgnskompensasjon i inntil 1300
dagar.”™

Det kan neppe vere tvil om at det er hgve til & kome med forslag som har sakleg samanheng og
tilknyting til det opphavlege forslaget. Til demes dersom det skulle vise seg ngdvendig & endre
ei anna lov eller ein annan paragraf for a fa betre lovteknisk samanheng, slik Bjgrn Stordrange
argumenterer for.”® Dette har statte i statspraksis, slike forslag med sakleg samanheng og
tilknyting er vanleg. Til dgmes i Innst. 388 S (2017-2018) fra arbeids- og sosialkomiteen. Her
gar Arbeidarpartiet i tillegg til & oppretthalde det opphavlege forslaget om konkrete forbetringar
av allmenngjeringsordninga, i innstillinga ogsa inn for eit tilleggsforslag om a evaluere
allmenngjeringsordninga som grunnlag for & fremje slike forslag om forbetringar.””

Om komiteane kan ta opp forslag som gjeld heilt andre forhold enn det forslaget opphavleg
dreier seg om, ma svaret i utgangspunktet vere nei, ut fra ei rimeleg tolking av reglane i FO.
Komiteane ma forventast & vere lojale til det oppdraget dei har fatt fra Stortinget til & handsame
eit konkret representantforslag, og har ikkje sjglvstendig initiativrett. Det ma derfor vere ein
samanheng mellom forslaga. Klart er det dersom ein komité kjem med forslag pa ein annan
komité sitt ansvarsomrade. Men dette ma og gjelde sjglv om begge forslag sorterer under den
aktuelle komité sitt ansvarsomrade. Dei beste grunnar talar derfor for at til demes arbeids- og
sosialkomiteen under ei behandling om sak om inngangsvilkara for arbeidsavklaringspengar
ikkje skal kunne foresla endringar i gravferdsstatta. Dette er og i trad med gjeldande praksis i
Stortinget i dag, sjglv om denne er relativt liberal.”

8 Innst. 334 L (2017-2018) s.4
74 Prop. 48 L (2016-2017) s.1

S Innst. 246 L (2016-2017) s.12
76 Stordrange (1988) s.164

" Innst. 388 S (2017-2018) 5.3
8 Skjgrestad (2018)
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Eit illustrerande deme pa dagens liberale praksis er behandlinga av eit representantforslag om a
avvikle leige av fengselsplassar i utlandet.”® Her vart det fremja fleire forslag om soningstilbod
pa Vestlandet, og felgjande forslag fra Knut Arild Hareide pa vegner av KrF vart vedteke:

«Stortinget ber regjeringen om at det ikke gjennomfares nedleggelser av soningsplasser eller
soningstilbud pa Vestlandet far Stortinget er forelagt konsekvensene ved en eventuell
viderefaring av driften, herunder avdeling Ostergy ved Bergen fengsel. For a sikre en bred
utredning av konsekvensene, inkluderes avdeling Ostergy ved Bergen fengsel i den pagaende
KVU-en for Kriminalomsorgens Region vest.» &

Vi ser altsa her at det som eigentleg gjaldt Nederland enda opp pa Vestlandet, men av di det
opphavlege forslaget handla om kriminalomsorg og fengsel, konkluderte Stortinget med at
dette matte vere innanfor.8! Sparsmalet blir sjeldan sett pa spissen, og i alle hgve er det
Stortinget i plenum som avgjer kor vidt komiteen har gatt over sin kompetanse og korleis dette
ma handterast.

5. DEBATT OG VEDTAK | STORTINGET

5.1 Debattar

Kapittel 7 i FO regulerer reglane i Stortinget for debattar, inkludert debattar om
representantforslag. Det gjeld ingen seerskilde debattreglar for representantforslag, eg viser
derfor til dei generelle reglane for debattar i Stortinget, som eg ikkje nemner her.

5.2 Vedtak

5.2.1 Utgangspunktet for vedtaksprosessen

Etter at eit forslag har blitt fremja, vore til behandling i ein komité og innstillinga er avgitt og
debattert, er det votering som star att. Alle vedtak gjort i Stortinget ma treffast i plenum, og det
er ulik prosess for lovvedtak og andre vedtak.2? Det normale er at Stortinget gjer vedtak i
samsvar med innstillinga i komiteen, men det hender at nye opplysningar i tidsrommet fra
avgiving til vedtak farer til endringar.83 Nokre komitear har sakalla omvendt fleirtal, det vil seie
at det reelle mindretalet i Stortinget, opposisjonen, har fleirtal blant komiteens medlemer. Dette
vil medfare at fleirtalstilradinga fra komiteen ikkije vil fa fleirtal under voteringa.
Justiskomiteen er eit dgme pa ein komité som etter stortingsvalet 2017 har slikt omvendt
fleirtal.

For lovvedtak gjeld det krav om to identiske vedtak, jf. Grl. § 76 andre ledd. Normalt vil
Stortinget under andregongs behandling av lovvedtak slutte seg til det farste vedtaket utan a ha
endringar eller kommentarar til dette. Har Stortinget endringar, ma lovvedtaket behandlast ein
tredje gong, der teksten anten kan vedtakast med dei fareslegne endringane, eller bli forkasta.

9 Representantforslag 91 S (2017-2018)
8 Innst. 190 S (2017-2018)

81 Skjgrestad (2018)

82 Smith (2017) 5.198

8 Backer (2013a) s.84
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Er det no fleirtal for teksten som vart vedteken ved fgrstegongs behandling, ma ein starte
prosessen pa nytt.8*

Mellom farste- og andregongs behandling ma det ga minst tre dagar. Bakgrunnen for dette er
tanken om at tida skal nyttast til refleksjon. Farst nar eit vedtak er gjort to gongar, kan det
sendast kongen med oppmoding om sanksjon, jf. Grl. 8 77. Det er sanksjonen som etter § 78
farste ledd gjer vedtaket bindande som lov.

FO 8§ 42 farste ledd inneheld ein sikkerheitsventil for endringsforslag som ikkje har vore
komitéhandsama, jf. 8 39. Etter denne regelen skal komiteen som hovudregel uttale seg om
slike forslag far dei gar til andregongs behandling.

Alle andre stortingsvedtak treng berre eitt vedtak for a vere gjeldande. § 42 andre ledd inneheld
reglar om forslag til oppmodingsvedtak som blir fremja under lovforslag, desse skal
handsamast saman med lovforslaget under farstegongs behandling av dette. Dette er
hovudregelen, men i andre punktum finn vi ein unntaksregel for oppmodingsforslag som
fareset eit bestemt utfall av behandlinga av lovforslaget. Desse kan setjast opp som eiga sak
etter at lovforslaget er ferdighandsama. Regelen er lite brukt, av di det er hggst uvanleg at det
blir levert inn oppmodingsforslag til andregongs behandling av lovsaker.%

Endringar eller kommentarar til andregongs behandling av lovforslag som ikkje er varsla
til presidenten innan kl. 08:30 same dag, kan presidenten eller ein femtedel av representantane i
salen motsetje seg votering over, jf. § 42 tredje ledd.

5.2.2 Retten til realitetsvotering

Sakshehandlinga i Stortinget er lagt opp slik at eit enkeltforslag ma aktivt takast opp av ein
representant i komiteen for a kome med i komitéinnstillinga. Det oppstar her eit rettsleg
spgrsmal om eit slikt system kan avskijere retten til a fa eit forslag realitetsbehandla, og om
dette i tilfelle er i trad med tolkinga av forslagsretten etter Grl. § 76.

Dersom eit enkeltforslag blir ein del av tilradinga fra komiteen, kjem det automatisk opp til
votering i Stortinget. Viss forslaget derimot ikkje blir ein del av tilradinga fra fleirtalet i
komiteen, men omhandla i innstillinga som eit mindretalsforslag, ma det i debatten aktivt takast
opp til votering av den som star bak mindretalsforslaget i komiteen, jf. FO § 40 farste ledd
farste punktum.

Komiteen er altsa ikkje pliktig til & legge fram for Stortinget dei enkelte forslaga i
representantforslaget som er til behandling. Dersom forslagsstillar ikkje sjaglv sit i komiteen
som behandlar forslaget, er han eller ho dermed prisgitt at nokon i komiteen tek opp forslaget
for & fa det inn i innstillinga som tilrading fra fleirtalet eller forslag fra eit mindretal.

8 Smith (2017) 5.199
85 \Wahl (2018)
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Denne behandlingsmaten kan i utgangspunktet sja ut til & vere i strid med forslagsretten i Grl. §
76. Dette har Stortinget forsgkt & kompensere for gjennom ein sikkerheitsventil i FO § 40 farste
ledd. Dersom opphavleg forslagsstillar, eller andre representantar, gnskjer a fa det opphavlege
enkeltforslaget teke opp til votering, kan vedkomande fremje det pa nytt etter reglane i § 40
farste ledd andre og tredje punktum. Det treng ikkje vere ei slik grunngjeving som ligg bak,
ogsa andre nye forslag kan fremjast. Meir om slike «lause forslag» i 5.2.3 nedanfor. Denne
regelen i § 40 er viktig, og sikrar at forslagsretten for stortingsrepresentantar er reell, noko han
ikkje vil vere dersom representantane ikkje har rett til & fa votert over sine forslag.

§ 40 forste ledd femte punktum opnar likevel for & avvike fra § 40 farste ledd i «s&rlige
tilfelle», da med 2/3 fleirtal. Ei slik unntaksferesegn kom inn i FO i 1989, etter eit gnskje om a
klargjere i kva utstrekning mindretalsforslag burde ha eit ufravikeleg krav pa realitetsavgjerd
saman med innstillinga.®® Det oppsto ein situasjon i Stortinget i 1985 der Arbeidarpartiet ikkje
fekk realitetsbehandla eit slikt forslag, og partiets stortingsgruppe sende brev til presidentskapet
0g uroa seg over at stortingsfleirtalet kunne «hindre realitetsvotering over et forslag det ikke
gnsker realitetsvotering over, selv om forslagene skulle vare fremmet pa reglementsmessig
mate.» 8" Presidentskapet svarte med & setje ned ein reglementskomité som sdg pa sparsmalet.
Reglementskomiteen vurderer innleiingsvis om det bar gjelde andre reglar for forslag omtala i
innstillinga enn for nye forslag som ikkje er omtala i innstillinga, men fyller formalkrava etter
daverande § 29 (dagens § 40). Komiteen konkluderer likevel med at begge kategoriane skal
setjast under realitetsvotering nar forslagsstillaren ber om det, men at dette kan fravikast i
seerlege tilfelle med 2/3 fleirtal 8

Det er ikkje naerare definert av reglementskomiteen kva slike sarlege tilfelle kan vere, og det
har ikkje lukkast a finne demer pa slike tilfelle i praksis i Stortinget. Denne unntaksregelen
vernar mindretalsrettane i stgrre grad enn elles i FO, da dei andre reglane i FO kan, jf. § 79
tredje punktum, fravikast med alminneleg fleirtal dersom det er foreslatt av presidenten. For
unntaksregelen i § 40 gjeld 2/3-regelen uansett kven som foreslar a setje faresegna ut av kraft.

Rettsverknadane av at forste ledd ferste og andre punktum blir sett ut av kraft, er at det aktuelle
forslaget ikkije blir teke opp til realitetsvotering, men i staden behandla pa ein av dei andre
matane som skildra i § 39 andre ledd.

Diskusjonen om denne unntaksregelen gar rett til kjernen av den tidlegare striden om
behandling av representantforslag i Stortinget, nemleg retten til & fa forslaga debattert og votert
over i plenum. Likebehandlinga i 8 40 av forslag omtala i innstillinga og nye forslag etter 8 40
farste ledd andre punktum er derfor prinsipielt viktig. Dersom opphavleg forslagsstillar ikkje sit
i komiteen som handsamar forslaget, kunne ulik behandling av desse to kategoriane ha avskore
enkeltrepresentantar sine moglegheiter til a fa sine forslag tekne opp til votering. Formuleringa
«sarlege tilfelle», og det at unntaksregelen er sjeldan i bruk, talar for at han er meint a vere
snever. Dette saman med at det i alle hgve ma vere 2/3 fleirtal, det same som for
grunnlovsendringar, for at eit forslag ikkje skal realitetsbehandlast, gjer likevel at dagens 8§ 40
truleg vil sta seg opp mot forslagsretten i Grl. § 76.

8 Innst. S. nr. 232 (1988-1989) s.40
8 Innst. S. nr. 232 (1988-1989) s.40
8 Innst. S. nr. 232 (1988-1989) s.41
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| 8 40 andre ledd finn vi serlege reglar for forslag fremja under debatten. Her gjeld § 39 andre
ledd tilsvarande, og praktisk viktig er 8 39 andre ledd bokstav d om at presidenten eller ein
femtedel av representantane til stades kan motsetje seg realitetsbehandling av eit slikt forslag.
Det er liten grunn til & problematisere § 40 andre ledd opp mot Grl. § 76. Det ma vere greitt at
Stortinget trekk ei grense her, av omsyn til at Stortinget ma fa eit visst hgve til a setje seg inn i
forslaget pa farehand, og at alle representantar, uavhengig av om dei sit i komiteen eller ikkje,
pa dette tidspunktet har hatt hgve til 2 kome med forslag etter § 40 farste ledd.

5.2.3 «Lause forslag» og kompetanseavgrensing

Nar ei sak er ferdigbehandla i komiteen og kjem til behandling i Stortinget, kan det etter § 40,
som diskutert ovanfor, fremjast forslag i tilknyting til saka. | daglegtale omtalt som «lause
forslag». Ordlyden blir tolka slik at alle stortingsrepresentantar har hgve til a fremje slike
forslag, ikkje berre medlemene av komiteen. Her gjeld det eit krav om at forslaga ma vere
innlevert til presidenten gjennom Stortingets administrasjon seinast kl. 08:30 same dag som
saka skal behandlast. Reglane i 8 31 sjette ledd gjeld tilsvarande for slike forslag.

Eit sentralt sparsmal er om slike «lause forslag» etter § 40 er bundne av dei same
kompetanseavgrensingane som forslag i komitéinnstillingane, jf. diskusjonen i 4.2.2 ovanfor.
Stortingsrepresentantane har sjglvstendig initiativrett etter Grl. § 76, pa ein heilt annan mate
enn komiteen har som organ, og star i utgangspunktet fritt til & fremje forslag om det dei matte
gnskje. Representantane ma likevel avgrense slike forslag til det saka gjeld, pa same mate som
komiteane, jf. formuleringa «andre forslag vedrgrende samme sak» i 8 40 farste ledd andre
punktum. Ein slik praksis finn 0g stette i FO § 55 farste ledd, som seier at talaren bgr halde seg
strengt til den saka som er under debatt. Gjeld det slike avgrensingar pa taleretten, er det gode
grunnar til at dette 0g ma gjelde forslagsretten. Men her som elles, er det Stortinget i plenum
som avgjer viss sparsmalet kjem pa spissen.

| lgpet av debatten kan det ogsa bli foreslatt & utsetje ei sak eller sende den tilbake til komiteen,
jf. 8 41. Utsetjingsforslag skal takast opp til behandling og votering straks.

5.2.4 Neerare om «vedlegges protokollen»

Det kan vere vanskeleg a fa taket pa den noko uklare formuleringa «vedlegges protokollen»,
som tradisjonelt har vore den klart vanlegaste skjebnen for eit representantforslag under
votering i Stortinget. | hovudsak skuldast dette at slike forslag farst og fremst er eit verktgy for
opposisjonen, som ofte ikkje har fleirtal for det han fareslar. A legge forslaget ved protokollen
blir sett pa som eit mindre skarpt alternativ enn eksplisitt avvising, nar det ikkje er fleirtal for
nokon del av forslaget. Formuleringa har som misjon a syte for at eit representantforslag - som
dokument - blir lagt ved protokollen og utkvittert etter debatt og votering, pa same mate som
ein kvitterer ut ei stortingsmelding etter debatt.

Sjelv om det voteringsteknisk kunne vere fordelaktig & gjere det slik,% har formuleringa skapt
noko forvirring. I revisjonsarbeidet for 2016-2017 diskuterte reglementskomiteen daverande
praksis, og kommenterte at det var ei utfordring at komiteen matte innstille pa «vedlegging av

8 Dokument 19 (2016-2017) s.21
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protokollen» og nar det var gnskje om & innstille pa at framlegget ikkje skulle vedtakast - altsa
begge deler samstundes. Ikkje minst var dette utfordrande av di det kunne vere forvirrande kva
komiteen si innstilling eigentleg gjekk ut pa, og det var til dels ulik praksis mellom komiteane
nar det gjeld korleis innstillingane var formulerte. Det var gnskje om ein meir stringent praksis,
0g etter revisjonen i 2016-2017 vart regelen i 8 30 andre ledd endra. Alternativet «vedlegges
protokollen» er no berre i bruk som eit subsidizert alternativ dersom det ikkje er fleirtal for eller
mot forslaget (eller eit anna forslag), avvising eller utgreiing.*® For dei langt fleste forslaga er
det no voteringsalternativet «vedtakast ikkje» som oftast blir nytta, sidan det normale er at
representantforslag ikkije far fleirtal.

6. SARLEG OM OPPMODINGSVEDTAK

6.1 Oppmodingsvedtak i Stortinget

Oppmodingsvedtak kan definerast som meiningsytringar fra Stortinget om korleis regjeringa
bar innrette seg, og har forma «Stortinget ber regjeringa..». Slike vedtak har lang tradisjon i
Noreg, og er eit sartrekk ved norsk parlamentarisme. | tidlegare tider var det fa eller ingen slike
vedtak, men fra slutten av 1900-talet og fram til i dag har det blitt stadig fleire.®! Fredrik
Sejersted karakteriserer utviklinga dei siste ara som «ei tidevasshglgje utan sidestykke».%

Diskusjonen er relevant i var samanheng fordi sjglv om mange slike oppmodingsvedtak kjem i
innstillingar til proposisjonar og meldingar fra regjeringa, kjem og ein heil del av dei i
representantforslaga. Det store fleirtalet av representantforslag er av typen Representantforslag
S, og mange av desse representantforslaga munnar ut i forslag til oppmodingsvedtak. Min
gjennomgang av dei 429 oppmodingsvedtaka i 2017-2018-sesjonen viser at vel halvparten av
vedtaka har bakgrunn fra innstillingar om representantforslag.

Sesjonen 2015-2016 sette farebels ny rekord, med 477 oppmodingsvedtak, og det hgge talet har
fart til ein diskusjon om ansvarsfordelinga mellom Storting og regjering, og
nasjonalforsamlinga sin kompetanse til & regjere over regjeringa.®® Debatten er ikkje ny, og
hadde sin farre topp rundt tusendrsskiftet da det 0g var oppmodingsvedtak i hundretal.®*

For & illustrere form og tone i oppmodingsforslag, kan dette forslaget, fra eit
representantforslag om tiltak for a redusere farekomst og dgdelegheit av foflekkreft, siterast:
«Stortinget ber regjeringen innfgre ytterligere regulering av solarium for a begrense forekomst
av faflekkreft, herunder utrede et reklameforbud.» % Her ser vi to typetilfelle av slike forslag i
same setning. | farste leddsetning med formuleringa «Stortinget ber regjeringa innfgre», og i
andre leddsetning formuleringa «utrede». Den rettslege tydinga er den same, sidan
utgangspunktet er ei oppmoding, men den politiske intensjonen er ulik.

% Dokument 19 (2016-2017) s.21

1 St.mld. nr 17 (2004-2005) s.46

%2 Sejersted (2017)

% Thorsen (2018) s.36

% Sja t.d. Sejersted (2003)

% Representantforslag 230 S (2017-2018) s.3
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| daglegtale pa Stortinget sondrar representantane altsa mellom reine oppmodingsforslag og
«utgreiingsforslag». Sistnemnde er kanskje dekkande for a skildre den politiske intensjonen,
men formelt og rettsleg er alle forslag som startar med «Stortinget ber regjeringa» alltid
oppmodingsforslag. | dette konkrete demet er intensjonen at regjeringa skal legge fram forslag
om ytterlegare regulering, men at det konkrete spgrsmalet om reklameforbod skal utgreiast,
regjeringa star fritt til om ho vil legge fram dette som ein del av eit slikt forslag til ytterlegare
regulering.%

6.2 Heimelsgrunnlag for oppmodingsvedtak

Spersmalet her er for det farste om Stortinget har kompetanse til a fatte slike
oppmodingsvedtak, og deretter i kva grad dei er rettsleg bindande, spgrsmalet om Stortinget sin
instruksjonskompetanse.

I motsetnad til for dei mange andre vedtaka Stortinget fattar, listar ikkje Grl. § 75 opp
oppmodingsvedtak blant Stortinget sine oppgaver. Slik heimel finn vi heller ikkje direkte i Grl.
§ 76 eller i FO. Men som vi sag i 3.1 ovanfor er det hgve til & nytte Grl. § 76 analogisk til &
fremje andre typar forslag, inkludert forslag til oppmodingsvedtak.

Hovet til & fatte oppmodingsvedtak er vidare heimla i den konstitusjonelle sedvaneretten og det
statsrettslege utgangspunktet for Stortinget sin kompetanse: Stortinget i plenum kan gjere slikt
vedtak det gnskjer, om ikkje Grunnlova stengjer for det. Det er i utgangspunktet ikkje tilfelle
for oppmodingsvedtak, som det er lang tradisjon for at Stortinget fattar, og saleis alminneleg
anteke at nasjonalforsamlinga har kompetanse til. FO 8§ 14 nr. 8 bokstav b illustrerer dette, her
finn vi at kontroll- og konstitusjonskomiteen pa Stortinget arleg skal gjennomga regjeringa si
oppfalging av oppmodingar og behandling av representantforslag som er sendt over til
regjeringa for utgreiing og uttale.®’

6.3 Stortingets instruksjonskompetanse

Spersmalet om Stortingets instruksjonskompetanse, kor vidt oppmodingsvedtaka er bindande
eller ikkje, gjer det ngdvendig & sondre mellom rettsleg og politisk binding. Ei regjering i eit
parlamentarisk system bar kjenne seg politisk bunden av, og rette seg etter, oppmodingsvedtak
i Stortinget. Skulle ei regjering la vere a rette seg etter parlamentets vilje, vil det sett pa spissen
kunne utlgyse ei politisk krise, som i siste instans ma lgysast gjennom at regjeringa bayer av,
stiller kabinettsspgrsmal eller far mistillit mot seg.

Spersmalet om Stortinget kan instruere regjeringa handlar likevel ikkje berre om politisk makt.
Like mykje er det eit sparsmal om kor vidt vedtaka er ein rettsleg bindande instruks til
regjeringa, slik forstatt at manglande oppfalging kan fare til rettsleg ansvar i riksrett.

Utgangspunktet er at Stortinget etter Grunnlova 8 75 har ei rekkje kompetansar, der
lovgivingsretten er den tydelegaste og den mest generelle. Men nokon formell kompetanse til &
instruere regjeringa generelt gjennom rettsleg bindande vedtak, har Stortinget ikkje etter
Grunnlova, tvert om seier Grl. § 3 at den utevande makta er hos kongen.

% Moflag (2018)
97 Sja t.d. Meld. St. 7 (2017-2018)
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Eivind Smith argumenterer for at berre forma i oppmodingsvedtaka i seg sjglv klart indikerer at
desse ikkje er meint & vere rettsleg bindande.®® Likevel har det lenge vore liten strid om at
Stortinget har ein slik kompetanse. Fredrik Sejersted uttalte til dgmes i 2003 at den alminnelege
instruksjonsmyndigheita blir sett pa som sikker konstitusjonell sedvanerett, og har dermed
grunnlovs rang.*® I nyare juridisk diskusjon er dette synspunktet nyansert, av blant andre
Sejersted sjglv, mellom anna fordi oppmodingsvedtak ikkje har eit klart konstitusjonelt
heimelsgrunnlag, og den konstitusjonelle sedvaneretten er omstridt.*%

At oppmodingsvedtak ikkje er meint & vere juridisk bindande, har 6g kome til uttrykk i nokre
stortingsdokument. Sjglv om uttalar fra Stortinget gar i begge retningar i dette spgrsmalet,
uttalte til demes kontroll- og konstitusjonskomiteen i 2007-2008 at «Forstaelsen av at
Stortingets anmodninger mv. ikke har bindende rettsvirkninger, er etter flertallets mening,
heller ikke omstridt i dag.»*%

Spersmalet om oppmodingsvedtak er rettsleg bindande er med andre ord ikkje endeleg avklart,
0g i praksis er den politiske bindinga viktigast. Uansett konklusjon gjeld det rettslege skrankar
for det materielle innhaldet i oppmodingsvedtaka. Ikkje alle oppmodingsvedtak kan bli sett pa
som rettsleg bindande og innanfor Stortingets instruksjonsmyndigheit.

Stortinget kan for det forste ikkje gje instruksar som strid mot lovreglar eller Grunnlov, sidan
slike vedtak har hggare trinnhggd enn ordinare stortingsvedtak.

Binding kan heller ikkje vere aktuelt dersom vedtaket gar for langt inn i prerogativlzra, det vil
seie den kompetansen hja den utgvande makt som falgjer direkte av Grunnlova. Dette ma til
dgmes gjelde for Grl. § 12 fgrste og andre ledd om val av statsradar og fordeling av
saksomrade.

Vidare er detaljnivaet i vedtaka ein viktig skranke. Dersom vedtaka vert for detaljerte i form og
instruks, ma instruksjonsmyndigheita vurderast konkret opp mot den einskilde
prerogativfaresegna.l®? Det er viktig & avgrense mot merknadar i komitéinnstillingane, som er
politisk bindande og kan ha relevans som rettskjelde, men som ikkje i seg sjglv direkte kan
palegge regjeringa plikter i rettsleg forstand.®® | tillegg mé& oppmodinga tolkast, for & avgjere
om den er eigna til & vere rettsleg bindande. Typisk vil den da sgke a vere normstyrande, til
dgmes gjennom eit pabod. Er konklusjonen at vedtaket er rettsleg bindande, er det regjeringa
som blir bunden av vedtaket, ikkje tredjemann eller underliggande etatar og embetsverk.

% Smith (2017) 5.200

% Sejersted (2003) s.282-283
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Oppmodingsvedtaka er gyldige utover den stortingsperioden dei vart vedtekne, og for vedtak
som blir rekna som rettsleg bindande, eksisterer det sanksjonsmoglegheiter heimla i
ansvarleglova § 8 bokstav b.

6.4 Deomer pa problematisk praksis

Det finst fleire demer pa at Stortinget har gatt langt inn i det som normalt er rekna som
regjeringa sitt ansvarsomrade. Her blir det avgrensa til to sentrale typetilfelle som pa kvar sin
mate grip inn i den etablerte ansvarsdelinga.

Det forste tilfellet dreier seg om vedtak som sgker & avskjere regjeringa sin forslagsrett. Eit
relativt oppsiktsvekkande deme er eit representantforslag fra sesjonen 2017-2018 om a avslutte
arbeidet til utvalet som skal vurdere endringar i beredskapslovgivinga. Her gjekk
forslagsstillarane inn og ville avgrense regjeringa sin initiativrett, gjennom a foresla at
Stortinget skulle instruere regjeringa til ikkje a legge fram forslag til endringar i
beredskapslovgivinga.l® Dette vart forkasta med knapt fleirtal. Forslaget illustrerer ein
problematisk praksis; regjeringa sin atgang til a fremje bestemte lovforslag for Stortinget ville
her blitt avskoren, noko som er i strid med den grunnlovsmessige forslagretten etter Grl. § 76.
Denne retten kan ikkje Stortinget ta fr regjeringa gjennom eit plenumsvedtak.%

Andre typetilfelle er vedtak i Stortinget om bestemte tolkingar av lovreglar. Det finst dgmer pa
at Stortinget gjennom oppmodingsvedtak har forsgkt a instruere regjeringa til a tolke ein
lovregel pa ein annan mate enn forvaltinga har lagt til grunn. Oppmodingsvedtaka i eit
representantforslag om & stanse all assistert retur og tvangsretur av asylsgkarar til Afghanistan
er eit sentralt deme pé denne praksisen.1% | stortingsvedtak nr. 25 2017-2018 gar Stortinget
sveert langt i a instruere om ei bestemt og ny tolking av gjeldande reglar. Professor Eirik
Holmgyvik er blant dei som har kritisert denne type vedtak.'%’

Det er gode grunnar til at Stortinget bgr vere varsame med ein slik praksis. Eit slikt
oppmodingsvedtak kan endre innhaldet i ein lovregel utan at reglane i Grunnlova for lovvedtak
er falgde. Dette er statsrettsleg tvilsamt, den lovgivande forsamlinga bar bruke lovs form for a
endre forhold regulert i lov.

6.5 Debatten om «stortingsregjereri» og behov for endringar

Diskusjonen om dei rettslege og faktiske konsekvensar av denne vidtgaande instruksjonen er
ofte omtalt som debatten om «stortingsregjereri».1® Uttrykket er retorisk, og stammar fré
frustrerte politikarar pa hggresida i 1880-ara som ergra seg over venstreopposisjonens
detaljstyring av regjeringa.'% Uttrykket blir i dag lest som ei skulding til Stortinget om & blande
seg bort i noko den andre statsmakta bgr f& handtere i fred.*1

104 Innst. 314 S (2017-2018)

105 Sj& Representantforslag 144 S (2017-2018) for eit anna dgme pa denne praksisen.
106 Representantforslag 56 S (2017-2018)
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Det er ikkje unaturleg at Stortinget under mindretalsregjeringar stundom set foten ned overfor
regjeringa. Slike instruksar har vore med pa a styrkje Stortingets stilling, men samstundes er det
ein fare for at dette kan endre den konstitusjonelle balansen mellom Storting og regjering.'!*
Frgiland-utvalet, som pa byrjinga av 2000-talet vart sett ned for & drafte Stortinget sin
kontrollfunksjon, peikar mellom anna pa at bruk av instruksar kan fare til uklare ansvarstilhave,
og komplisere Stortinget sitt hgve til & ansvarleggjere regjering og statsradar.? Vidare kan
handlekrafta og autoriteten til regjeringa bli svekka, og utvalet stilte spgrsmal ved kor vidt
Stortinget har dei ngdvendige prosedyrane for «saksbehandling» som forvaltinga har:
«Stortingets instruksjonsmyndighet egner seg best for a avklare generelle politiske
prioriteringer, i serlig sentrale og prinsipielle saker. Jo mer konkret og individuell saken er,
dess starre betenkeligheter knytter det seg til bruk av instruksjonsretten.»*3

Utvalet foreslo likevel ikkje formelle skrankar for denne instruksjonsmyndigheita. Dette bade
fordi utvalet var tvilande til kor vidt dette kunne stenge for ein legitim og naudsynt bruk av
instruksar, og fordi vesentlege avgrensingar av denne kompetansen truleg ville krevje
grunnlovsvedtak.'4

Kontroll- og konstitusjonskomiteen sa seg einig med utvalet i mange av synspunkta, men delte
seg i sparsmalet om instruks. Fleirtalet meinte at det var a faretrekkje a avgrense bruken av
instruks til seerleg viktige saker, medan mindretalet ikkje kunne sja at instruksar bidrog til &
svekkije regjeringa sin styringsevne.''® Regjeringa var, kanskije ikkje overraskande, einig i den
prinsipielle tilslutninga fré stortingsfleirtalet til ein restriktiv bruk av oppmodingsvedtak.*t

| 2018 har debatten om konsekvensane av utviklinga og omfanget pa nytt blussa opp for fullt i
juridisk og statsvitskapleg teori. Herman Westrum Thorsen viser i ein artikkel til at Stortinget
har instruert regjeringa i spgrsmal om intern samhandling, i tildelingsprosessen i ei
tilskotsordning, og andre lausrivne vedtak som kan bryte med likebehandlingsprinsippet.tt’
Thorsen meiner Stortinget bar redusere talet pa detaljerte oppmodingsvedtak. Han fgreslar i
staden a gjere meir bruk av rundare utgreiingsvedtak og fleirtalsmerknadar i
komitéinnstillingar.*!8 Eirik Holmgyvik konkluderer langt pé veg tilsvarande, og etterlyser
fleire grenser for Stortinget si moglegheit til & instruere regjeringa.!*® Fredrik Sejersted meiner
no at det store omfanget gjer det ngdvendig for regjeringa a vurdere kor langt ho skal sja seg
forplikta til & etterleve det enkelte vedtak.'%

| eit statsrettsleg perspektiv, av omsyn til bade maktfordelingsprinsippet og ei hensiktsmessig
arbeidsfordeling mellom statsmaktene, bgr Stortinget ta desse signala bade fra eigne rekker og
fra sentrale juristar pa alvor, og vurdere innstrammingar i bruken av oppmodingsvedtak.
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Dersom dette ikkje er mogleg a oppna gjennom avtaler mellom partia, kan det vere ngdvendig
med rettslege og formelle grep. Stortinget kan til demes vurdere a avvise eller ikkje ta opp til
behandling forslag til oppmodingsvedtak som er i strid med Grunnlova eller andre rettslege
skrankar, jf. diskusjonen ovanfor. Avvising kan gjerast med heimel i FO § 39 andre ledd
bokstav e. Ein slik praksis vil gjere det ngdvendig med omfattande fgrehandskontroll, og det vil
hggst truleg oppsta diskusjonar om avvising av konkrete forslag. Desse utfordringane ma i
tilfelle lgysast av Stortinget i plenum.

For d unnga slike diskusjonar i kvart konkret tilfelle kan det vurderast a ta inn ein permanent
formell regel i FO om kva formar for oppmodingsvedtak som er tillatne og ikkje, med
utgangspunkt i dei rettslege skrankane. Trass i Frgiland-utvalet sine konklusjonar, bar det vere
mogleg a regulere oppmodingar i nokon grad gjennom FO, utan at endringar i Grunnlova er
ngdvendig. Spgrsmalet ma i tilfelle greiast ut gjennom eit nytt utvalsarbeid, for grundig
vurdering slik at eventuelle avgrensingar ikkje stenger for ngdvendige instruksar. Det er verdt a
merke at ei avgrensing av oppmodingsvedtak i Stortinget hggst sannsynleg vil medfare ein
tilsvarande reduksjon i omfanget av representantforslag i Stortinget, utviklinga i desse to
konstitusjonelle verktgya heng i praksis ngye saman.

/. SARLEG OM LOVFORSLAG

7.1 Lovgiving gjennom representantforslag

| kapittel 2 har vi slatt fast at lovforslag fra regjeringa og fra stortingsrepresentantar i dag er
tilnzerma likestilte nar det gjeld behandling i Stortinget, og sarreglane for lovvedtak er omtala i
kapittel 5. Alt ved lovgivingsprosessen er likevel ikkje likt. Seerleg er det ein skilnad i
farehandskontroll og utgreiingsarbeid i forkant av lovvedtaka, som for representantforslag er
betydeleg mindre omfattande. Det er derfor ngdvendig & analysere kva for rettslege og faktiske
konsekvensar denne mangelen pa farehandskontroll kan medfare for lovgivingskvalitet og det
materielle innhaldet i lovreglane.

Dei aller fleste lovar blir initierte av regjeringa, og dei fleste lovvedtak i Stortinget byggjer
saleis pa forslag fra denne.12* Dette er i samsvar med Grl. § 76, som gir den same retten til &
foresla lover for regjeringa «ved ein statsrad» som for stortingsrepresentantar. Normalt gar lova
gjennom ei rekkje forarbeid for ho kjem til Stortinget. Det er vanleg med offentlege utgreiingar,
som resulterer i NOU-ar, og det er ofte minst éi hgyring. Slike utgreiingar skjer sjeldan for
fremjing av representantforslag. Som vi har sett i kapittel 3 og 4 kan eit representantforslag i
teorien leggast fram for votering i Stortinget mest utan nokon form for farehandskontroll.

Saksgangen etter at ei sak er overlevert Stortinget er relativt lik for representantforslag og saker
fra regjeringa. Nokre skilnadar er det likevel, serleg at det oftare blir gjennomfart hgyringar for
proposisjonar/stortingsmeldingar enn for representantforslag,'?? og at det ikkje er ngdvendig &
sende proposisjonen til statsraden for uttale. Det skjer likevel relativt ofte at heile eller delar av
komiteen sender brev til statsraden med spgrsmal til den proposisjonen eller stortingsmeldinga
som er sendt. | tillegg til dette kjem den openberre skilnaden: proposisjonar blir i regelen
vedtekne, sarleg nar det er tale om fleirtalsregjeringar eller mindretalsregjeringar med avklart

121 Backer (2013a) s.16
122 Andersen (2018)

31




fleirtal i Stortinget. Representantforslag er i farste rekke opposisjonen sitt verktay, og far ofte
ikkje fleirtal.*23

7.2 Skilnaden i farehandskontroll

Det er som vi ser farst og fremst fgrehandskontroll av lovteknikk og innhald i lovgivinga som
skil representantforslag fra lovforslag initiert av regjeringa. Spgrsmalet vert da om kontrollen
som skjer gjennom stortingsbehandlinga kan vege opp for manglande fagrehandskontroll for
fremjing av forslaget i Stortinget.

Eit lovforslag som blir lagt fram for Stortinget i ein proposisjon fra regjeringa, gar gjennom
omfattande lovteknisk gjennomgaing i Justisdepartementet si lovavdeling, som yter bistand til
alle departement. Dette er ei plikt som gjeld i alle have, unntatt for skattelovforslag.** Det
rettslege grunnlaget for denne plikten er utgreiingsinstruksen, fastsett ved kongeleg
resolusjon.*?® | tillegg til & krevje lovteknisk gjennomgang, stiller utgreiingsinstruksen opp
omfattande krav til utgreiing av innhaldet i avgjerdsgrunnlaget, og til tidleg involvering og
hagyring.

| Stortinget finst det ikkje noko tilsvarande apparat eller instruks.'?® Nar eit representantforslag
skal leverast inn er det berre i avgrensa grad hgve til a be departementet om lovteknisk
bistand,*?” og for & kunne setje fram slike forslag i lovs form, mé derfor representantane ofte
anten innhente ekstern juridisk bistand, eller nyttiggjere seg av slik intern kompetanse.

| realiteten er det komiteane og arbeidet der som utgjer den viktigaste kontrollen for det
materielle innhaldet i forslaga som blir fremja. | komitébehandlinga er det opning for at
komiteens medlemer kan be departementet om lovteknisk bistand til & utforme forslag, og
departementet far ofte tilsendt for politisk og lovteknisk gjennomgang merknadar og forslag
som risikerer & fa fleirtal. Det varierer om dette skjer formelt eller uformelt.? Vidare sender
komiteen som regel forslaget til statsraden for uttale. Statsraden vil da ofte peike pa
implikasjonane av forslaget dersom det blir vedteke, lovtekniske svakheiter, og verknadar for
ulike grupper, i tillegg til & gje ei politisk vurdering av det som er foreslatt.*?° | tillegg har
saksordfarar og komiteen hgve til 4 stille spgrsmal til statsraden i hgve behandlinga av saker,
desse kan vere bade av politisk og lovteknisk art. Debattane i stortingssalen er ogsa eigna til &
fa utdjupa regjeringa sitt syn pa saka, gjennom innlegg og replikkutveksling. Pa dette
tidspunktet er innstillinga fra komiteen avgitt, og sjglv om det er sjeldan at partia endrar syn fra
debatten og til votering, hender det at oppklaringar undervegs i debatten farer til at
partigruppene rgystar annleis enn dei elles ville gjort.*
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Stortingsrepresentantar har g hgve til a nyttiggjere seg av fagleg bistand i Stortingets
utgreiingsseksjon, som har rundt 450 oppdrag pr. ar, fleire av desse er juridiske utgreiingar il
representantar, komitear og partigrupper. 13! Desse oppdraga blir behandla konfidensielt, bade
internt i Stortinget og for eksterne som gnskjer innsyn.

Det er ikkje uvanleg at det blir reist sparsmal i komitébehandlinga om kor vidt eit lovforslag
kan vere i strid med forpliktingar etter Grunnlova eller internasjonale forpliktingar. I slike
tilfelle skjer det at komiteen, gjennom det aktuelle departementet, ber om uttale fra
Justisdepartementet si lovavdeling.'3? Dette fordrar likevel at komiteane sjglve oppdagar ein
mogleg motstrid mellom forslaget og internasjonale forpliktingar, det er ingen automatikk i at
dette blir gjort, noko som er ei potensiell svakheit ved dagens system. | mange tilfelle vil slik
mogleg motstrid likevel bli kunne fanga opp i svarbrevet fra statsraden.

Vidare har komiteen hgve til a kalle inn til munnleg hgyring, som kan bidra til & opplyse
komiteen om ulike sider ved forslaget. Her har komiteen 6g normalt hgve til a stille spgrsmal,
jf. FO 8§ 27 niande ledd.

Til sist er det ei opning i Grunnlova § 83 for at «Stortinget kan hente inn utgreiing fra
Hagsterett om juridiske emnex». Denne har ikkje vore i bruk sidan 1945, sjglv om eit mindretal
ved nokre hgve har foreslatt & ta retten i bruk.!3 For denne grunnlovsfaresegna gjeld ikkje
mindretalsrettane i FO, og det ma derfor vere alminneleg fleirtal i Stortinget for & hente inn slik
utgreiing.

7.3 Etterkontroll

I tillegg til stortingsbehandlinga er det gjennom etterprgving at lovvedtak gjennom
representantforslag blir kontrollerte. Domstolane har etter Grunnlova § 89 rett og plikt til &
preve om lover vedtekne i Stortinget er i strid med Grunnlova. Dette krev at det blir reist
spksmal i konkrete saker, domstolane kan ikkje gjennomfare slik praving av eige tiltak.

Vidare fungerer Stortinget som ein viktig politisk lyttepost, og representantane far stadig
innspel fra privatpersonar og organisasjonar om uheldige verknadar av lovvedtak. Stortinget
star fritt til i etterkant & endre lover som det meiner har fatt utilsikta konsekvensar. Det same
gjeld for regjeringa, som formelt kan ta initiativ til & endre lovvedtak gjort av Stortinget
gjennom representantforslag. Men her er det Stortinget som eventuelt ma gjere vedtaket il
slutt.

Ogsa Riksrevisjonen kan kontrollere og foreta etterkontroll i form av forvaltingsrevisjon. Slik
revisjon vil dreie seg om Kkorleis lovverket er forvalta, ikkje sjalve lovverket.'** Men revisjonen
kan danne grunnlag for at Stortinget eller regjeringa sjglv tek initiativ til lovendringar.
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7.4 Diskusjon om Stortingets organisering

Diskusjonen ovanfor har vist at trass i skilnaden i farehandskontroll fer framsetjing i Stortinget,
skjer det normalt ein omfattande kontroll av lovforslaget gjennom stortingsbehandlinga, og at
komiteane er det viktigaste leddet i ein slik kontroll. Spgrsmalet er om det likevel bgr vurderast
endringar av Stortinget si organisering og kontrolimekanismar for lovforslag.

Det er ikkje realistisk a sja fare seg at farehandskontrollen i Stortinget skal kunne bli like
omfattande som i departementa. Berre det faktum at Stortinget har 169 representantar og
relativt fa juridiske ressursar, samanlikna med over 21.700 tilsette i departement og direktorat,
1% tilseier at dette ikkje er mogleg. Ein like omfattande farehandskontroll som
utgreiingsinstruksen legg opp til, vil g legge for mange avgrensingar pa
stortingsrepresentantane sin frie forslagsrett etter Grunnlova.

Samtidig er det nok ei utfordring at den lovtekniske kvaliteten kan verte darlegare av
manglande fgrehandskontroll, sjglv om det nok er med omsyn til innhaldet i lovgivinga at
utfordringa er starst. Og det kan teoretisk skje at til dels omfattande negative konsekvensar av
eit forslag blir oversett i behandlinga i Stortinget. Seerleg dersom det skulle skje ei utvikling i
retning av at feerre lovforslag blir komitébehandla fer vedtak. Den omfattande saksmengda i
komiteane, og dei korte fristane for a fa sakene ferdighehandla, aukar risikoen for at
lovkvaliteten kan bli darlegare, trass i komitébehandling, og det finst demer pa at dette har
skjedd.13®

Inge Lorange Backer argumenterer sterkt for at meir bruk av moglegheita til & innhente juridisk
utgreiing etter Grunnlova § 83 ikkje er vegen a ga for a betre kontrollen. Bade fordi det vil vere
uklart kva for grunnlag domstolen ville ha for a gje ei slik utgreiing, og fordi det vil skape
utfordringar dersom lova blir vedteken etter velsigning fra Hagsterett, og nokon seinare vil
prave grunnlovsmessigheita av lova.'®’ Christoffer C. Eriksen fglgjer denne konklusjonen eit
stykke pa veg, men argumenterer for at det likevel kan vere ei adekvat lgysing a nytte
Grunnlova § 83 i nokre situasjonar for a sikre betre konstitusjonell kontroll av enkelte
lovforslag.*®® A trekke dei gvste domstolane inn i politiske prosessar ma likevel gjerast med
forsiktigheit, fordi det kan svekke tilliten til domstolane. Det er heller ikkje ngdvendig a nytte
Grl. § 83 for & hente inn Hagsterett sitt syn, slike vurderingar kan hentast inn fra denne som ein
av fleire hgyringsinstansar.!3®

Oppsummert ligg lovforslag og -vedtak gjennom representantforslag i Stortinget pa eit stabilt,
relativt lagt niva, og bar vere handterbart innafor dagens organisatoriske og rettslege rammer.
Det same gjeld grunnlovsforslaga, sjglv om dei omfattande og varierte forslaga fremja i 2015-
2016 kan vere eit signal om at dette er i endring. Det gar an a problematisere at den manglande
farehandskontrollen er serleg problematisk for grunnlovsforslag (sja kap. 8 nedanfor), da
terskelen for a gjere endringar i denne bar vere hggare enn for andre lovar. Likevel gir
omfanget i farre valperiode liten grad til uro. Majoriteten av grunnlovsforslag fremja av
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enkeltrepresentantar utan ekspertutgreiingar pa farehand eller bistand fra departementet, endar
opp med ikkje a bli vedtekne. Dette vitnar om at prinsippet om grunnlovskonservatisme stadig
har solid rotfeste i nasjonalforsamlinga.

Nar det gjeld forslag til lovvedtak gjennom Representantforslag L og LS er det er liten tvil om
at denne typen direkte lovgiving utan nemneverdig farehandskontroll reiser nokre utfordringar
knytt til bade lovgivingsteknikk og det materielle innhaldet. P4 den andre sida er det etablert
gode system for etterpraving samt moglegheita for representantane til a drage veksel pa
regjeringsapparatet under stortingsbehandlinga, noko som reduserer utfordringa betydeleg.

Likevel er det problematisk at landets lovgivande forsamling ikkje har eit starre juridisk
fagmiljg, og det er grunn for Stortinget til pa nytt a vurdere forsterking av den juridiske
utgreiingskompetansen, slik fleire representantar og juristar har teke til orde for.2*° Seerleg for &
ivareta opposisjonen sine kontrolloppgaver og enkeltrepresentantar sin reelle likestilte
forslagsrett etter Grl. § 76, burde det vore vurdert a auke utgreiingskompetansen. Ikkje berre
juridisk, men generelt, for & gje representantane den ngdvendige bakgrunnsinformasjonen dei
treng. Samtidig: A bygge opp ei juridisk avdeling pa Stortinget med same status og kompetanse
som Lovavdelinga vil vere ei formidabel oppgave, krevje store gkonomiske og administrative
ressursar, og er truleg ein urealistisk ambisjon.

Utfordringane med den markante auken i bruken av representantforslag er farst og fremst knytt
til Stortingets kapasitet til & behandle forslaga grundig samtidig som parlamentet utfarer sin
kontrollfunksjon. Den spesielle arbeidsordninga i Stortinget, med korte sesjonar og sveert stor
arbeidsmengde nokre fd manadar i ret, kunne derfor med fordel vore diskutert pa nytt, for a fa
ei jamnare fordeling av arbeidet gjennom aret. Ei grunnlovsendring om a utvide sesjonen vart
forkasta av Stortinget i 2016.1*! Pa den andre sida, dersom ei slik endring hadde blitt vedteken,
ville det reist fleire sparsmal knytt til innarbeidde fristar i regjeringa, mellom anna for arbeidet
med statsbudsjettet. Derfor lgyser neppe eit slikt forslag heile utfordringa.

8. SARLEG OM GRUNNLOVSFORSLAG

8.1 Det rettslege utgangspunktet

Det er ikkje berre formell lov stortingsrepresentantane har hgve til a foresla. Etter seerskilde
reglar har Stortinget 0g hgve til & endre Grunnlova, og reglane for dette vil bli handsama i det
felgjande. Det rettslege utgangspunktet for denne initiativretten er det same, Grunnlova § 76,
men som vi skal sja er det andre reglar for behandlinga av desse i Stortinget. Dei sentrale
faresegnene i Grunnlova for fremjing av grunnlovsforslag, er 8§ 73, 76 og 121.

Grunnlova seier ikkje noko eksplisitt om kven som har rett til a fremje slike forslag, men det er
have til & nytte § 76 analogisk, slik at bade stortingsrepresentantar og «regjeringa ved ein
statsrad» har forslagsrett.}*? Praksis dei siste tidra er at berre stortingsrepresentantar star for
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fremjing av forslag, men regjeringa kan, i tillegg til & fremje forslag sjelv, ga vegen via
representantane.'#3

8.2 Utvikling og omfang

Det blir fremja langt feerre grunnlovsforslag enn andre representantforslag. Min gjennomgang
av grunnlovsforslag sidan 1999 viser at det totalt er fremja 154 slike forslag, per desember
2018.144

Sesjon Tal pa grunnlovsforslag
2015-2016 44

2014-2015 1

2011-2012 42

2007-2008 25

2003-2004 21

1999-2000 21

Det store talet pa forslag i 2011-2012 knyter seg i hovudsak til ei rekkje forslag som ledd i
farebuinga av grunnlovsjubileet i 2014. Ein stor del av forslaga handla om a styrkije
menneskerettane i Grunnlova. Desse forslaga vart initierte av Stortinget sjglv, gjennom at
presidentskapet sette ned eit utval i juni 2009 med det oppdrag & «utrede og fremme forslag til
en begrenset revisjon av Grunnloven med det mal a styrke menneskerettighetenes stilling i
nasjonal rett ved & gi sentrale menneskerettigheter Grunnlovs rang».1*® Vidare handla fleire av
forslaga i denne sesjonen om sprakleg fornying av Grunnlova pa bokmal, og ein likestilt
versjon pa nynorsk.

| 2015-2016-sesjonen er det vanskelegare & identifisere trendar, forslaga omhandlar ei
rekkjefaresegner i Grunnlova, og mange av dei er i skrivande stund ikkje ferdigbehandla i
kontroll- og konstitusjonskomiteen. Vi ser elles at det er ei klar opphoping av forslag den nest
siste sesjonen far eit stortingsval.

8.3 Form- og innhaldskrav

Grunnlovsforslag ma setjast fram med to identiske versjonar, ein pa kvar av dei likestilde
spréklege versjonane av Grunnlova.*® Eit grunnlovsforslag kan ikkje endrast etter det er sett
fram, derfor skjer det relativt ofte at dei blir sett fram i ulike alternativ, slik at Stortinget kan
velje mellom desse under behandlinga.'*” Bakgrunnen for dette er lang og fast praksis ut fra
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tolking av ordlyden i § 121, grunngjeve i at endringar etter at framlegget er kunngjort vil kunne
svekke veljarane si moglegheit til & ta standpunkt til forslaget.**® Stortingets presidentskap har
uttala at og reint spraklege endringar i grunnlovsteksta krev framlegging av nytt forslag etter §
121.149

Kravet til innlevering far kl. 08:30 dagen det skal setjast fram, gjeld tilsvarande for
grunnlovsforslag etter FO § 38 farste ledd. Normalt er grunnlovsforslag 0g delt inn i to delar,
bakgrunn og forslag. § 38 andre ledd om grensa pa 10 representantar gjeld tilsvarande for
grunnlovsforslag, jf. ordlyden «forslag» som dekkjer bade representantforslag og
grunnlovsforslag.

Etter § 38 tredje ledd blir grunnlovsforslaga gjort tilgjengelege pa papir og pa Stortinget sine
nettsider sa snart som mogleg etter dei er fremja. Ein viktig forskjell pa grunnlovsforslag og
representantforslag er at dei etter fjerde ledd andre punktum ikkje kan trekkast tilbake etter det
er vedteke at dei skal trykkast og kunngjerast, jf. Grl. § 121.

Det er ikkje andre innhaldskrav etter Grl. 8 121 enn dei som falgjer av tredje punktum. Det
betyr at det gjeld materielle grenser for kva som kan vedtakast, det er forbod mot endringar i
Grunnlova sin «and» og «prinsipp». Dei viktigaste prinsippa i Grunnlova fra 1814 var i farste
rekkje folkesuvereniteten, maktfordelinga og menneskerettane. Av omsyn til omfanget hamnar
dei nzerare grensene, vurderingane og tolkinga av dette pa utsida av oppgava.t>°

8.4 Ferehandskontroll og behandlinga i Stortinget

Prosessen gir i utgangspunktet dei same utfordringane knytt til manglande fgrehandskontroll
som vi har sett gjeld for ordinzre lovforslag. Dette med nokre moderasjonar: Som nemnt star
stundom regjeringa bak og legg til rette for farebuinga, sjglv om den formelle framsetjinga
skjer av representantar. Da vil farehandskontrollen vere pa plass, og forslaget vil normalt vere
utarbeidd av juristane i lovavdelinga. Stundom er det 0g gjort eit arbeid i forkant gjennom
offentlege utval og NOU-ar, til demes da det rundt tusenarsskiftet vart gjort framlegg om
endringar i Grl. 8 100 om ytringsfridom. Regjeringa sette her ned eit offentleg utval, som
kulminerte i ein NOU, ! fglgt vidare opp av ei stortingsmelding fra regjeringa,*® og til sist eit
grunnlovsframlegg fré representantar fr seks forskjellige parti.*>® Det skjer vidare at forslag
blir utarbeidde av privatpersonar, gjerne med hgg kompetanse pa omradet, men forslaget ma
vere «vedteke til framsetjing» av nokon med forslagsrett etter § 76.1%*

Eit grunnlovsforslag skal «kunngjerast pa prent» etter § 121 fgrste punktum, det blir praktisert
slik at Stortinget publiserer dei i ein eigen dokumentserie, Dokument 12, ved utlgpet av den
tredje sesjonen etter valet.?>® Alt etter nér forslaga blir fremja, kan prosessen fra fremjing til
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endeleg vedtak ta alt fra eitt til sju ar, jf. Grl. § 121. Det vil seie at forslaga ma fremjast i lgpet
av dei tre farste sesjonane i ein valperiode. | denne farste runden blir dei ikkje voterte over, og
tanken er at dei skal innga som ein del av premissa for stortingsvalet i mellom, noko som har
vore gjenstand for debatt.**

Nar nytt Storting er konstituert etter stortingsvalet, kan behandlinga av forslaget ta til i
komiteane. Stortinget vel sjglv om det vil setje i gang behandlinga tidleg i perioden, eller vente.
Etter FO § 14 nr. 8 er det kontroll- og konstitusjonskomiteen som far tildelt alle
grunnlovsforslag. Det gjeld ingen spesielle reglar for sjglve behandlinga i komiteen, det blir
valt saksordfgrar pa vanleg mate, komiteen kan halde hgyring, og partia legg inn merknadar.
Skilnaden er at sjglve forslaget ikkje kan endrast i innstillinga slik som det er hgve til i
behandlinga av ordinere representantforslag.

Det gjeld ikkje same krava til lovbehandling for grunnlovsvedtak som for andre lovvedtak. Det
er to viktige skilnadar: for det fgrste er det strengare krav til frammgte i salen og til fleirtal. For
det andre er det ikkje andregongs behandling av lovvedtak, og lovvedtaket skal heller ikkje
sendast kongen for sanksjonering. Grl. § 73 stiller krav om at to tredjedelar av representantane
ma vere til stades for at grunnlovsforslag kan handsamast i Stortinget. § 121 farste ledd tredje
punktum set som vilkar at 2/3 av Stortinget ma rayste for forslaget for at det skal bli vedteke.
Andre ledd seier at nar forslaget har oppnadd slikt fleirtal, skal stortingspresidenten og
Stortingets sekreteer skrive under, far faresegna blir sendt til kongen for «kunngjering pa prent
som gjeldande faresegn i Kongeriket Noregs grunnlov.» Dette ogsa jf. FO § 66.
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crowdfunding/folkefinansiering
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Innst. 271 L (2017-2018 Innstilling fra finanskomiteen om Lov om tiltak mot hvitvasking og
terrorfinansiering (hvitvaskingsloven)
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Stortingets utredningsseksjon yter faglig bistand til representanter, partigrupper og
komiteer i Stortinget basert pd spersmal fra den enkelte oppdragsgiver.

Seksjonen publiserer ogsd egeninitierte notater som gjores allment tilgjengelig. Enkelte
av notatene er utarbeidet av eksterne fagpersoner og forskningsmiljeer pa oppdrag fra
Stortingets utredningsseksjon.
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