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Vurdering av forslag om endring av Grunnloven § 89

1. Innledning og konklusjon

Norges institusjon for menneskerettigheter («NIM») har som hovedoppgave a fremme og
beskytte menneskerettighetene i trad med Grunnloven, menneskerettsloven og den
gvrige lovgivning, internasjonale traktater og folkeretten for gvrig. NIM skal blant annet
gi rad til Stortinget, regjeringen og andre offentlige organer om gjennomfgringen av
menneskerettighetene i Norge.

Vi er blitt bedt av kontroll- og konstitusjonskomiteen om a vurdere et forslag til endring
av Grunnloven (Grl.) § 89 om domstolenes prgvingsrett. Spgrsmalene vi er blitt bedt om
a vurdere, er om forslaget vil gi en slik ordlydsforbedring som det angir, og ogsa om det
vil kunne endre bestemmelsens saklige innhold.

Den menneskerettslige innfallsvinkel til disse spgrsmalene er den samme som det sakalte
«Lgnningutvalgets»® begrunnelse for & foresld prgvingsretten grunnlovsfestet, nemlig &
«synliggjgre at domstolene har rett og plikt til a foreta prgving bade pa grunnlag av eldre
og nye rettighetsbestemmelser i Grunnloven».? Domstolenes kompetanse til & prgve om
lover og forvaltningsvedtak strider mot Grunnloven er en viktig garanti for at
menneskerettighetene etterleves. Det er gjiennom domstolenes avgjgrelser at det kan
settes makt bak kravene, slik at menneskerettighetskrenkelser repareres.?

Det er NIMs vurdering at den foreslatte endring av Grl. § 89 ikke vi gjgre det lettere a lese
previngsrettens reelle meningsinnhold ut fra Grunnlovens tekst, se pkt. 3.1.

1 Dokument 16 (2011-2012) Rapport til Stortingets presidentskap fra Menneskerettighetsutvalget om menneskerettigheter
i Grunnloven.
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Videre vil en endring i trad med forslaget klart endre bestemmelsens meningsinnhold fra
det Lgnningutvalget og Stortinget mente a grunnlovsfeste i 2015, fordi den utvider
bestemmelsen fra en kodifisering av grunnlovskontrollen til ogsa a omfatte den generelle

legalitetskontroll med forvaltningens avgjgrelser, se pkt. 3.2.

2.  Bakgrunn
Forslaget til endring av Grl. § 89 er fremsatt av Michael Tetzschner, Erik Skutle og Per Olaf

Lundteigen.® Det «tar ikke sikte p& & rokke ved Stortingets vilje til & la systemet for
domstolskontroll komme til uttrykk i Grunnlovens tekst. | samsvar med formalet om 3
grunnlovfeste den etablerte ordningen, tar forslaget heller ikke sikte pa a endre
bestemmelsens saklige innhold. Formalet er utelukkende a gjgre det mulig for det storting
som skal velges i september 2017, & bringe paragrafens ordlyd bedre i samsvar med dens

tilsiktede meningsinnhold.»’

Grunnloven § 89 i dens navaerende form ble tatt inn i Grunnloven i 2015, og var ment 3
kodifisere en side av den sakalte «prgvingsretten», nemlig den delen av var
statsforfatningsrett som gar ut pa at «domstolene har rett og plikt til & preve lovers
grunnlovsmessighet»,® slik at denne retten og plikten fremgikk av Grunnloven, og ikke
bare fulgte av konstitusjonell sedvanerett.

Det finnes to typer prgvingsrett som fglger av konstitusjonell sedvanerett — domstolenes
kontroll av om lover og annen myndighetsutgvelse holder seg innenfor Grunnlovens
grenser, og domstolenes kontroll av om forvaltningens avgjgrelser holder seg innenfor
lovens grenser. Grl. § 89 hadde som mal & grunnlovsfeste den fgrste av disse.’

Grunnloven § 89 lyder i dag slik:

| saker som reises for domstolene, har domstolene rett og plikt til G prgve om lover
og andre beslutninger truffet av statens myndigheter strider mot Grunnloven

o

Endringsforslaget gar ut pa a oppheve dagens tekst, og erstatte den med fglgende
formulering:

Domstolene kan ikke avgjgre en sak i strid med Grunnloven eller landets lover.

| forslaget er fglgende argumenter anfgrt for at § 89 bgr endres: For fgrste angis at den
foreslatte formuleringen gj@r det lettere a lese prgvingsrettens reelle meningsinnhold ut
fra Grunnlovens tekst, herunder forhindre at bestemmelsen kan leses som om den gir
anvisning pa sakalt «abstrakt lovkontroll»; for det andre at «domstolskontrollen med
forvaltningen ikke bare gjelder regjeringens og forvaltningsapparatets respekt for

4 Dokument 12:19 (2015-2016).
51d.s. 1.

6 Dokument 16 (2011-2012) s. 80
7 Innst 263 S. (2014-2014) s. 4




Grunnloven, men at den ogsa omfatter forvaltningens binding til loven
(legalitetskontroll); for det tredje at «kontrollen ikke bare gjelder beslutninger av
«statens» myndigheter, men alle avgjgrelser som treffes under utgving av offentlig
myndighet» - og endelig at den foreslatte endring vil tydeliggjgre at «domstolene ogsa
skal pase at grunnlovsbestemmelser som ma tolkes slik at de begrenser privates
handlefrihet, blir respektert nar den saken de har til behandling, gjgr det ngdvendig».?

3.  Vurdering

3.1. Bidrar forslaget til at prgvingsrettens meningsinnhold lettere kan leses ut av
Grunnloven?

3.1.1. Generelt

At borgerne skal kunne lese ut av Grunnlovens tekst mest mulig av det som faktisk er var
reelle statsforfatning er et viktig ideal. Dette idealet var et sentralt motiv for Stortingets
reform av Grunnloven i 2014-2015.

Dessverre er det slik at mange av de nyanser som vare grunnlovsbestemmelser ma leses
med, ikke fremgéar klart av deres ordlyd.’ Det er ogsa slik at hvis alle ngdvendige nyanser
skulle veert med, ville bestemmelsene blitt veldig tunge a lese, og, paradoksalt nok,
kanskje mindre forstaelige. De ville ogsa forlate den knappe formen som kjennetegner var
grunnlov, og som Stortinget med sin grunnlovsreform i 2014-15 bestrebet seg pad a
viderefgre.

Ser man pa Grunnloven i sin helhet, peker ikke Grl. § 89 seg ut som en bestemmelse med
seerlig uklar ordlyd.

Hvis ordlyd det var mulig @ misforsta generelt skulle vaere et argument for at Grunnloven
burde endres, finnes det mange bestemmelser med mer uklar ordlyd enn den, som man
i sa fall burde vurdere & endre.*

8 Dokument 12:19 (2015-2016), s. 1-2

9 Et sentralt eksempel pa dette, er at mange av rettighetsbestemmelsene som kom inn gjennom grunnlovsreformen i 2014
er formulert absolutt, uten at det fremgar at det kan gjgres inngrep i dem dersom inngrepet har hjemmel i lov, er ngdvendig
og proporsjonalt. Grunnen til dette, er at bestemmelsene ble sgkt holdt i trad Grunnlovens knappe formuleringer, og at
inngrepsadgangen derfor ikke ble inntatt i de aktuelle bestemmelsene, men isteden skulle fremga av én generell
inngrepsbestemmelse. Denne generelle inngrepsbestemmelsen ble imidlertid ikke vedtatt. Domstolene har for lengst
innfortolket den inngrepsadgangen bestemmelsen skulle gi (se bl.a. Rt. 2014 s. 1105 og Rt. 2015 s. 93). | praksis fungerer
dette greit. Men det har fgrt til at ingen av de relative rettighetsbestemmelser i Grunnloven kan forstas bare ut fra sin
ordlyd.

10 Eksempler pa dette er at det er Kongen selv som velger sine statsrader i Grl. § 12, at praksiskonstruksjonen «lite
inngripende myndighetsutgvelse» gjgr at Stortinget kan overfgre formell myndighet til EU med vanlig flertall etter Grl. § 26
istedenfor med % flertall etter § Grl. 115, at ordet «tilbakevirkende» ikke alltid betyr tilbakevirkende i Grl. § 97, sa fremt
tilbakevirkningen er «uegentlig», at «full erstatning» ved ekspropriasjon i Grl. § 105 ikke ngdvendigvis betyr full erstatning,
for & nevne noen.




Vi stiller oss tvilende til om den foreslatte endringen egentlig far frem bestemmelsens
«tilsiktede meningsinnhold» — altsa retten og plikten til @ anvende lover innenfor de
rammer Grunnloven setter — bedre eller klarere enn det dagens formulering gjgr. Slik
endringsforslaget er formulert, fremstar det isteden som en slags tilleggskodifisering av
legalitetsprinsippet for domstolene, som sa er supplert med Grunnloven — altsa en slags
utvidet variant av det som allerede fremgar av Grl. §§ 96 jf. 113.**

Selv lest uten en slik mer helhetlig vurdering, far budskapet i den foreslatte endringen —
at domstolene ma se hen til bade Grunnlov og lov nar de dgmmer, og passe pa at de
avgjer sakene de vurderer pa en mate som holder seg innenfor begge normsett — ikke sa
godt frem det som Lgnningutvalget og Stortinget understreket at er hovedpoenget med
Grl. § 89: Den searskilte kontrollen domstolene har rett og plikt til & foreta av lover og
mydighetsbeslutninger opp mot Grunnloven, for a kontrollere om de holder seg innenfor
det Grunnloven tillater.

3.1.2. Seerlig om faren for Grl. § 89 pa sikt vil kunne anses for @ gi anvisning
pa «abstrakt lovkontroll»

Forslaget fremhever serlig at en endret formulering av Grl. § 89 vil «klargjgre at det ikke
er loven som sadan som er gjenstand for domstolenes kontroll, slik ordlyden na kunne
tyde pa.»

Det man her formodentlig sikter til, er at formuleringen «prgve....lover» kan leses som at
det er loven i seg selv, abstrakt, istedenfor det konkrete innholdet av loven slik den
anvendes i den enkelte sak (den sakalte «subsumpsjonen»), som domstolene har rett og
plikt til 3 prgve. En slik lesning vil i tilfelle sta i motstrid til hvordan prgvingsretten sa langt
er blitt forstatt og praktisert i Norge, og til hva som fglger av konstitusjonell sedvanerett.

Slik vi vurderer det, tilsier hverken ordlyden eller det gvrige rettskildebildet at navaerende
§ 89 kan leses pa en mate som kan misforstas/misbrukes i retning av abstrakt lovkontroll.

Den navaerende ordlyd i Grl. § 89 forholder seg godt til den historien og tradisjonen som
endringsforslaget er bekymret for at den vil kunne bryte med. Historisk er den konkrete
pregvingsretten gjennomgaende formulert nettopp som grunnlovsprgving/prevelses-
/provingsrett av/overfor lover, bade i rettsteori og -praksis.?

11 tillegg vil det saklige virkefeltet til § 89 utvides pa en mate som endrer dagens innhold, ved at ogsa domstolenes kontroll
med forvaltningen inntas i bestemmelsen. Se pkt. 3.2 nedenfor.

12 Se f.eks. T. H. Aschehoug, Norges nuvaerende Statsforfatning 3 (1893) s. 349 jf. 351 «...Domstolenes Adgang til at prgve,
hvorvidt den udgvende og lovgivende Magts Beslutninger ere retlig gyldige»; Frede Castberg, Norges statsforfatning I
(1935), s. 209: «Hjemmelen for domstolenes prgvelsesrett overfor lover», Johs. Andenaes, Statsforfatningen i Norge (1948)
s. 234: «prgvelsesretten overfor lovene», Johs. Andenaes, Grunnlov og menneskerettigheter giennom 150 dr, Lov og Rett
1965 s. 49, pad s. 51: «At domstolene har myndighet til & underkjenne lover fordi de strider mot grunnloven, er ikke
uttrykkelig sagt i grunnloven selv, men er anerkjent i praksis og ma betraktes som en sikker setning i var konstitusjonelle
rett». Se ogsa Rt. 1918 s. 403 (Konsesjonssaken), pa s. 404 «Der har under saken varet procedert om, hvorvidt domstolen
overhodet har kompetanse til at prgve spgrsmaalet, om en lov staar i strid med grundlovens bestemmelser og av den grund




Det er ingen holdepunkter i forarbeidene til § 89 for at man med bestemmelsen gnsket a
apne opp for abstrakt lovkontroll. Tvert om, i komiteinnstillingen presiseres det
uttrykkelig at «Retten og plikten til 3 prgve lovers grunnlovsmessighet er begrenset til
sakalt konkret kontroll, dvs. at domstolene utelukkende kan prgve grunnlovsspgrsmalet
dersom det forelegges domstolene i en konkret rettstvist. De norske domstolene har
saledes ikke adgang til pa generelt grunnlag & prgve om en lov strider mot Grunnloven.»*3

En slik tolkning av hva som generelt kan utledes av Grl. § 89 er ogsa lagt til grunn i
rettspraksis.’* Det er ogsd den eneste tolkningen som harmonerer med den generelle
utelukkelsen av abstrakte saksanlegg som fglger av tvisteloven § 1-3, der det fremgar at
det man kan reise sak for domstolene om, er «rettskrav».™ | dette ligger det et vilkdr om
at domstolene skal Igse konkrete tvister basert pa et faktisk forhold.®

3.2. Betydningen av at legalitetskontrollen tydeliggjgres

Endringsforslaget understreker at domstolene ikke bare skal kontrollere at
myndighetsutgvelse i form av lover eller annet holder seg innenfor Grunnloven, men ogsa
at offentlig myndighetsutgvelse holder seg innenfor loven.'” Det er riktig.

Dersom Grl. § 89 endres for a tydeliggjgre dette, vil man imidlertid grunnlovsfeste noe
annet og mer enn det som var tanken bak § 89: Lgnningutvalget understreket at
lovprgving av forvaltningsvedtak falt utenfor dets mandat, og at det derfor kun vurderte

helt eller delvis maa saettes tilside. Efter min mening maa dette spgrsmaal ansees avgjort baade i teori og praksis derhen,
at grundloven saetter retslige greenser for lovgivningsmyndighetens kompetanse til at treffe bestemmelser, og at
domstolen har ret og da ogsaa pligt til at prgve, om disse graenser er overholdt eller overskredet.» og Rt. 1976 s. 1 (Klgfta),
pas. 5 «Det er imidlertid forskjellige oppfatninger av hvor meget det skal til for at domstolene skal sette en lov til side som
grunnlovsstridig».

3 Innst. 263 S (2014-2015) s. 5.

14 Se LB-2019-177184. Her presiseres det som allerede fglger av norsk rett, nemlig at abstrakt grunnlovsprgving kan tenkes
i enkelte helt saerskilte tilfeller — nemlig der det er «tale om et spgrsmal av grunnleggende betydning, som er inngripende
pa en rekke allmenne og vesentlige livsomrader, for befolkningen i alminnelighet, og hvor en mer abstrakt prgving er den
eneste reelle og praktiske mulighet til a fa spgrsmalet prgvd». Hvis § 89 skulle tolkes dit hen at den endret denne
rettstilstanden, ville det gi den en helt annen virkning enn det Lgnningutvalget og Stortinget mente a gi den, og ville ogsa
kunne stride mot Grl. § 92, som palegger statens myndigheter a respektere og sikre menneskerettighetene.

15 Lov om mekling og rettergang i sivile tvister (tvisteloven), § 1-3 (1).

16 Her kan bemerkes at forslagsstillerne viser til at overbegrepet «landets lover» som omfatter lover og forskrifter
(«Kontrollen med at ogsa overordnede forskrifter mv. blir respektert, kan problemfritt tolkes inn i begrepet lov («landets
lover»), forstatt som bindende rettsregler utenfor Grunnloven selv.») Det er imidlertid en forskjell i domstolenes mulighet
til & prove lovers gyldighet og forskrifters gyldighet —i sistnevnte tilfelle forutsettes det a vaere en viss adgang til prgving av
pastander om forskrifters gyldighet pa generelt grunnlag uten at avgjgrelsen bygger pa bestemte rettssubjekters forhold.
Dersom formuleringen «landets lover» i forslag A skal forstas slik at det ogsa omfatter forskrifter (ref. setningen fra
forslagsstillerne som gjengitt ovenfor), kan ordlyden gi et uriktig inntrykk av at de samme begrensningene gjelder for
grunnlovsprgving mv. av lover og forskrifter. Dette er i tilfellet en uheldig endring fra den naveaerende § 89, som synliggjor
nettopp at lover og forvaltningsvedtak er ulike kategorier.

17 Domstolenes rett og plikt til & prgve forvaltningsvedtak opp mot ordinaer lovgivning fglger av konstitusjonell sedvanerett,
se Rt 2012 s. 1985 avsnitt 53-100.




spgrsmalet om grunnlovsfesting av prgving under Grunnloven.*® Denne avgrensningen er
ogsa understreket i komiteinnstillingen, der det presiseres at «[p]rgving av
forvaltningsvedtak opp mot ordinser lovgivning faller utenfor de spgrsmal som er
omhandlet i utvalgets mandat.»*°

En slik endring av meningsinnholdet i § 89 som forslaget innebarer lar seg ikke forene
med forslagets innledende forsikring om at det ikke tar «sikte pa & endre bestemmelsens
saklige innhold.»

3.3. At «statens myndigheter» egentlig betyr all offentlig myndighetsutgvelse

Dette er et viktig poeng. Formuleringen «statens myndigheter» kan lett leses antitetisk,
for eksempel pa den maten at det er beslutninger fattet av statens, i motsetning til
kommunens myndigheter, som domstolene har rett og plikt til & prgve opp mot
Grunnloven.

Det er uheldig dersom det fgrer til misforstaelser, for det er klart at prgvingsretten opp
mot Grunnloven gjelder enhver form for offentlig myndighetsutgvelse.

Men: Hvis man fgrst skal problematisere denne formuleringen, bgr man vurdere en stgrre
formuleringsreform av Grunnloven — for denne problemstillingen oppstar i en rekke
bestemmelser: Uttrykket «statens myndigheter» likt formulert som i § 89, som kan reise
noen av de samme spgrsmalene finnes i Grl. §§ 92, 93, 95, 100, 102, 104, 108, 109, 110
og 112.

Dersom man na skulle endre denne formuleringen med denne begrunnelsen i Grl. § 89,
uten a foreta en vurdering av de gvrige bestemmelser der formuleringen er benyttet, ville
dette kunne skape tvil om hvorvidt uttrykket i disse @gvrige bestemmelser skal tolkes
antitetisk. Det ville vaere uheldig, og dét ikke bare pa et teoretisk niva:

Et konkret eksempel pa de problemer dette kan avstedkomme i praksis, er den usikkerhet
som finnes i en del kommuner om kommunens selvstendige ansvar for a ivareta en del av
de rettighetene som inneholder denne formuleringen, se saerlig Grl. § 92 som palegger
statens myndigheter & «respektere og sikre menneskerettighetene slik de er nedfelt i
denne grunnlov og i for Norge bindende traktater om menneskerettigheter». Rettslig sett
er det pa det rene at uttrykket «statens myndigheter» ma forstas i videste forstand slik at
ogsa kommunale og fylkeskommunale myndigheter omfattes.?’ Formuleringen statens
myndigheter kan imidlertid skape en ungdvendig usikkerhet om virkeomradet blant dem

18 Dokument 16 (2011-2012) pkt. 14.4.1, jf. pkt 14.5

19 Innst. 263 S (2014-2015) s. 4.

20 5e NOU 1993: 18 kapittel 11.3.3, Ot.prp. nr. 3 (1998-1999) Om lov om styrking av menneskerettighetenes stilling i norsk
rett (menneskerettsloven) kapittel 3.2.2 og Ot.prp. nr. 93 (2008—-2009) Om lov om endringar i menneskerettsloven mv.

(inkorporering av kvinnediskrimineringskonvensjonen) kapittel 4.2. Se ogsa Michael Reiertsen, «<EMK og kommunene», Lov
og Rett, vol. 54 (2015) nr. 7,, s. 419-420.




som ikke konfererer andre rettskilder enn grunnlovsbestemmelsens ordlyd — en
usikkerhet som med den foreslatte endring av § 89 altsa vil bli enda stgrre.?!

3.4. At domstolene ogsd md prgve grunnlovsmessigheten av private
rettssubjekters handlinger dersom de griper inn i grunnlovsfestede
rettigheter.

Dette er ogsa et viktig poeng: Det er ikke bare offentlig myndighetsutgvelse som
domstolene har rett og plikt til 3 pase at er i overensstemmelse med Grunnloven, det ma
ogsa privat utgvelse av handlefrihet som har sider til grunnlovsfestede rettigheter vaere.
| saker om privat utgvelse av handlefrihet som aktualiserer slike sp@rsmal, ma domstolene
vurdere forholdet til Grunnloven.

At domstolene ma det, fglger for sa vidt av prinsippet om at domstolene har rett og plikt
til @ anvende korrekte rettsregler, jf. tvisteloven § 11-3, men det er et aspekt ved
domstolenes rett og plikt til grunnlovsprgving som kommer bedre frem med
formuleringen i den foreslatte endring

Dette gjelder imidlertid bare dersom Grl. § 89 leses isolert, og det skal den jo ikke. Det
folger allerede av Grl. § 92 at det paligger statens myndigheter a «...respektere og sikre
menneskerettighetene slik de er nedfelt i denne grunnlov...». Det gjgr at lovgivende og
andre offentlige myndigheter har denne forpliktelsen nar de utgver sin myndighet, men
ogsa at domstolene har det, ved utgvelse av sin domsmyndighet. Domstolene har altsa
etter Grl. § 92 et selvstendig ansvar for a sikre og respektere menneskerettighetene i alle
saker de avgjer — ogsa i saker der Grunnloven begrenser privates handlefrihet.

4. Konklusjon

Den foreslatte endring av Grl. § 89 vil etter var oppfatning ikke gjgre det lettere 3 lese
previngsrettens reelle meningsinnhold ut fra Grunnlovens tekst.

Videre vil den klart endre bestemmelsens meningsinnhold fra det Lgnningutvalget og
Stortinget mente & grunnlovsfeste i 2015, fordi den utvider bestemmelsen fra en
kodifisering av grunnlovskontrollen til ogsa a omfatte den generelle legalitetskontroll med
forvaltningens avgjgrelser.

Uten en gjennomtenkt begrunnelse for hvorfor en endring av Grl. § 89 er pakrevd, nar
man ikke endrer de @vrige bestemmelser som inneholder formuleringen «statens
myndigheter», kan en endring som foreslatt skape tvil om hva denne formuleringen betyr
i de gvrige grunnlovsbestemmelsene.

21 NIM gjennomfgrer i disse dager et eget prosjekt om kommunenes arbeid med & respektere og sikre innbyggernes
menneskerettigheter, herunder hvordan kommuner selv oppfatter sitt menneskerettsansvar.




Ut over dette tilfgrer endringsforslaget ikke noe som bedre ivaretar grunnlovens
menneskerettigheter enn det Grl. § 89 lest i sammenheng med Grunnlovens gvrige
bestemmelser allerede gir anvisning om i dag.

Skulle komiteen ha noen ytterligere spgrsmal, star vi til disposisjon.

Vennlig hilsen
for Norges institusjon for menneskerettigheter

Anine Kierulf Adele Matheson Mestad

Spesialradgiver Direktgr

Dette dokumentet er elektronisk godkjent og har dermed ingen signatur.




