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SAMMENDRAG Effektivt internasjonalt samarbeid kan fordre at Norge overforer lov-
givende, utevende eller dommende myndighet til internasjonale organer - for eksempel til
internasjonale handelsdomstoler eller til EUs forvaltningsbyréer. I sin praksis antar Justis-
departementets lovavdeling at grunnloven forutsetter at myndighet med direkte virkning i
Norge skal utgves av norske organer. Artikkelen hevder at en slik tilnaerming er for restrik-
tiv. Stortinget kan delegere myndighet gjennom alminnelig lovvedtak, jf. grunnloven § 75.
Det som ma begrunnes, er ikke adgangen til 4 fatte slikt lovvedtak, men eventuelle begrens-
ninger. Artikkelen analyserer de relevante skrankene - selvstendighetskravet i grunnloven
§ 1, medlemskapsprinsippet i grunnloven § 115 og grunnlovens respektive bestemmelser
om lovgivende, utevende og demmende myndighet. Analysen viser at handlingsrommet
for myndighetsoverforing er storre enn antatt i dagens praksis.

STIKKORD Grunnloven, EU, E@S, myndighetsoverforing, suverenitet

SUMMARY The paper discusses the transfer of lawmaking, administrative or judicial
power to international organizations and institutions. The current doctrine presupposes
that the Norwegian constitution requires such competences to be executed solely by Nor-
wegian bodies. To the opposite, the paper argues that the sovereign power of the Norwegian
Parliament to enact any law includes the admission to enact laws which entail a transfer of
powers to international bodies. It is not the competence of the Norwegian Parliament to
enact laws which transfer powers that has to be established, but the limitations of that com-
petence.
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1. Tema - stortingsflertallets delegasjonsmyndighet’

Om Norge vil slutte seg til internasjonalt samarbeid, er oppfatningen i gjeldende
konstitusjonell doktrine at grunnloven oppstiller fa skranker - sa lenge forpliktel-
sene som oppstar, kun er folkerettslig bindende.” Annerledes er det dersom sam-
arbeidet fordrer overfering av intern myndighet til en internasjonal organisasjon.
I juridisk teori og i Lovavdelingens langvarige praksis er det vanlig & anta at
grunnloven bygger pa en forutsetning om at lovgivende, utovende og demmende
myndighet i Norge kun skal uteves av norske statsorganer.’

Den skarpe sondringen mellom folkerettslig samarbeid pa den ene side og over-
foring av intern myndighet med sakalt direkte virkning pa den annen har para-
doksale konsekvenser. Da Stortinget i sin tid skulle avgi samtykke til slutning av
E@S-avtalen, ble det antatt at dette kunne skje ved alminnelig flertallsvedtak, s&
langt det var snakk om en traktat som rent formelt ikke hadde annet enn folke-
rettslige virkninger.* Avtalen bed imidlertid pé en liten detalj. EFTAs overvakings-
organ ESA fikk kompetanse til & botelegge foretak i Norge for brudd pa avtalens
konkurranseregler. Botekompetansen er ikke politisk kontroversiell eller seerlig
praktisk viktig. ESA utgvet denne myndigheten for forste gang i 2010. Knapt noen
la merke til det, og det var sikkert like greit.” Konstitusjonelt var ESAs batekompe-
tanse likevel strdet som brakk kamelens rygg — og som gjorde at Stortinget fredag
16. oktober 1992 gjorde det som bare har skjedd denne ene gangen i norsk histo-
rie: Grunnloven § 115 ble tatt i bruk. Samtykket til E@QS-avtalen ble avgitt i sam-
svar med denne bestemmelsens krav om kvalifisert % flertall og dens gvrige pro-
sedyrer. 130 representanter stemte for, 35 stemte mot.

E@S-avtalen er omfattende, med store konsekvenser for Norge. At grunnlovens
beskyttelsesmekanismer kun slo inn for det som i den store sammenhengen ikke
betyr noe som helst, overforing av botekompetanse til ESA, kan umiddelbart veere
egnet til 4 overraske. Nér det er slik, skyldes det at var konstitusjonelle doktrine
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anlegger «det klassiske synet» pé nasjonalstatenes suverenitet.® Realitetsvurderin-
ger har liten eller ingen plass under denne tilneermingen. I stedet er kjernen i det
klassiske suverenitetsdogmet formalistisk: Staten skal veere «herre i eget hus».” Det
begrenser likevel ikke Norges adgang til 4 binde seg ved traktat, sa lenge vare egne
nasjonale organer star for gjennomferingen i nasjonal rett. Bade det dualistiske
prinsipp og grunnloven § 1 er blitt tatt til inntekt for denne skillelinjen.® Ettertiden
har utlagt vedtakelsen av grunnloven § 115 i 1962 som skillelinjens bekreftelse.”

I en tidligere artikkel har jeg utfordret den radende tilnzermingen og hevdet at
vedtakelsen av grunnloven § 115 tvert imot kan forstas som et oppgjer med det
klassiske suverenitetsdogmet og dets skarpe sondring mellom folkerettslig og
internrettslig virkning.'” Herveerende artikkel drofter det folkerettslige handlings-
rommets avlat. Jeg utfordrer premisset i dagens konstitusjonelle doktrine om at
grunnloven er til hinder for at Stortinget kan delegere statsmakt til institusjoner
utenfor riket. Jeg tar som utgangspunkt at grunnloven § 75 gir stortingsflertallet
kompetanse til & vedta enhver lov, herunder lover som delegerer myndighet til
internasjonale institusjoner," for eksempel til EUs forvaltningsbyraer. Problem-
stillingen er ikke om en slik lovgivningsadgang finnes — men om det finnes skran-
ker som begrenser Stortingets delegasjonsmyndighet.

2. Rettslige utgangspunkter, tese og oppbygning

Premisset om at grunnloven i utgangspunktet krever at lovgivende, utevende og
demmende myndighet i Norge skal utgves av norske statsorganer, blir sjelden pro-
blematisert. For eksempel legger Eirik Holmeyvik til grunn at overfering av myn-
dighet til organer utenfor riket «krev seerskilt heimel».'> Arnulf Tverberg konstate-
rer: «Utgangspunktet er enkelt, og sd selvsagt at det ikke fremgér direkte av
Grunnloven selv, men bare er forutsatt: I Norge er det norske statsorganer som
utever myndighet overfor personer og foretak.»"?
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Med delegasjonsforbudet som utgangspunkt vil overfering av intern myndig-
het til en internasjonal organisasjon i hovedregelen kreve at Stortinget gar frem i
samsvar med de seerskilte vilkarene i grunnloven § 115 forste ledd. En prosessu-
ell betingelse er at Stortinget fatter vedtak med kvalifisert 3/4-flertall. I tillegg
etablerer bestemmelsen en materiell skranke. Myndighetsoverforing som finner
sted med hjemmel i grunnloven § 115, kan utelukkende skje til fordel for orga-
nisasjoner som Norge er medlem av.

Behovet for a ty til grunnloven § 115 blir modifisert av en ulovfestet leere, som
anerkjenner at myndighetsoverforing som er «lite inngripende», likevel bare kre-
ver alminnelig flertallsvedtak, jf. grunnloven § 26 andre ledd.'* Hvis det er aktuelt
a overfore myndighet til en organisasjon Norge ikke er medlem av, dersom det
ikke er mulig & oppné 3/4-flertall for norsk tilslutning, eller dersom Stortinget av
politiske grunner ikke gnsker a ty til grunnloven § 115, sé vil leeren om «lite inn-
gripende» myndighetsoverforing vere eneste utvei, om vi ser bort fra muligheten
for grunnlovsendring, jf. grunnloven § 121.

I sin praksis legger Lovavdelingen delegasjonsforbudet til grunn, uten nermere
analyse. Dermed blir Lovavdelingens konstitusjonelle vurderinger en ovelse i a
praktisere unntaket - doktrinen om «lite inngripende» myndighetsoverfering.
Iavsnitt 3 nedenfor begrunner jeg en motsatt innfallsvinkel, det Torkel Opsahl
kalte en «negativ tilneermingsmate». Jeg hevder at Stortinget kan overfere myndig-
het til internasjonale organisasjoner gjennom alminnelig lov, og at det er begrens-
ningene i denne adgangen som krever begrunnelse. I forlengelsen fordrer dette en
analyse av om delegasjonslovgivning steter an mot spesifikke skranker i grunn-
loven. Artikkelen drefter fire mulige begrensninger: selvstendighetskravet i grunn-
loven § 1 (avsnitt 4), grunnloven § 115 (avsnitt 5), grunnlovens system (avsnitt 6),
og de relevante grunnlovsbestemmelsene som konstituerer de ulike myndighets-
organenes respektive kompetanser (avsnitt 7-9).

Om disse skrankene var sa substansielle at de for alle praktiske formal etable-
rerte et delegasjonsforbud, ville valget av tilneermingsmate spilt liten rolle. Artik-
kelens tese er imidlertid at skrankene har en mer begrenset rekkevidde og over-
later stortingsflertallet et betydelig handlingsrom.

14. Se f.eks. JDLov-2013-6526 Nye prosedyreregler for offentlig stotte, punkt 3.1, jf. seerlig St.prp. nr. 100
(1991-92) EQ@S, s. 342 f., og St.prp. nr. 50 (1998-99) Schengen, s. 35, med henvisning til Carl August
Fleischer, «Grunnloven § 93», Jussens Venner 1963, s. 73-111.
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3. Begrunnelsen for en negativ tilnaerming

3.1 Det konstitusjonelle utgangspunlktet

Beslutninger fattet av overnasjonale institusjoner kan ikke fa virkning i norsk rett
uten videre. Overfgring av myndighet til organisasjoner utenfor riket vil normalt
kreve at Stortinget vedtar en lov som delegerer eller tildeler myndighet, pa samme
mate som nar myndighet blir lagt til et nasjonalt organ. Derfor kan vi se artikke-
lens tema som et spersmal om hvilken adgang Stortinget har til a vedta en almin-
nelig lov som gir et overnasjonalt myndighetsorgan lovgivende, administrativ eller
demmende myndighet med direkte virkning i norsk rett."

For den som skal besvare spgrsmalet, finnes det bare én tilneermingsméte som
uten videre lar seg forene med grunnlovens systematikk: I kraft av folkesuvereni-
tetsprinsippet slik det kommer til uttrykk i grunnloven § 49, jf. § 75, og § 26 andre
ledd, kan Stortinget i utgangspunktet vedta en hvilken som helst lov. Derfor er det
ikke adgangen til a vedta en lov som overforer myndighet, som krever en begrun-
nelse. Det er skrankene i denne adgangen vi ma rette oppmerksomheten mot.

Et annet og noe mer abstrakt konstitusjonelt utgangspunkt som trekker i samme
retning, kan vi sammenfatte som «styringshensyn». Nar det gjelder Stortingets
adgang til 4 tildele eller delegere myndighet, har man helt fra Aschehougs tid, og
med stor tyngde, understreket at overveielser om behov og nodvendighet har bety-
delig vekt i den konstitusjonelle vurderingen.'® Arsaken er at disse hensynene hen-
ger naert sammen med grunnleggende konstitusjonelle verdier, serlig effektivitet
og rettssikkerhet. Slike storrelser er ikke statiske, men endrer seg over tid, i takt
med samfunnsutviklingen, og tendensen er klar: Behovet for delegasjon oker kon-
tinuerlig. Allerede i 1965 konstaterte Torkel Opsahl, i fjerde setning i sin doktor-
avhandling, at delegasjon var blitt et «universelt trekk i et moderne styresett»."” Vel
sa mye som a treffe egne beslutninger er en av Stortingets viktigste oppgaver a
legge beslutningsmyndighet der den mest hensiktsmessig horer hjemme. I diskur-
sen om rammene for delegasjon pd nasjonalt hold oppsummerte Johs. Andenaes
poenget gjennom den neermest slagordpregede setningen: «Det er behovet som er
begrunnelsen for delegasjonsadgangen, og det er behovet som setter grenser for

15. Alvik og Dolva (2006), s. 7, og Ivar Alvik, Betenkning for NHO, 24. mai 2011, s. 3-4, anvender
samme prinsipielle tilnaerming, og det har tjent som inspirasjon for denne artikkelen. Se tilsva-
rende Alvik (2015), s. 594.

16. T.H. Aschehoug, Norges nuveerende statsforfatning, 2. utg. Christiania 1891, bind II, serlig s. 80-82
ogs. 119. I samme retning Bredo Morgenstierne, Leerebok i den norske statsforfatningsrett, 3. utg.,
Oslo 1927, bind II s. 185, og Frede Castberg, Norges Statsforfatning, 2. utg. Oslo 1947, bind II s. 63.

17. Torkel Opsahl, Delegasjon av Stortingets myndighet, Oslo 1965, s. 17.
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den.»'® I praksis vil dette veere en vurdering som det blir opp til stortingsflertallet &
foreta.”

Vi kan ikke uten videre legge til grunn at adgangen til & delegere myndighet til
organisasjoner utenfor riket rekker like langt som adgangen til delegasjon pa
nasjonalt hold. Hensynene er andre.” Delegasjon forutsetter bl.a. ansvar og kon-
troll, krav som lettere og mer umiddelbart lar seg oppfylle ved myndighetstilde-
ling innenfor rikets grenser. Likevel virker tilneermingen til selve problemstillin-
gen a vaere overforbar, og parallellen er interessant. I eldre tider var det nemlig
vanlig 4 anta at det ville veere grunnlovsstridig om Stortinget delegerte sin myn-
dighet nasjonalt. Som en folge av utgangspunktet antok man at dette ville kreve en
positiv begrunnelse, altsd serskilt hjemmel. Opsahl bemerker at arsaken kan ha
veert

det kanskje ubevisste utgangspunkt at offentlig myndighet, enten etter sitt «vesen», el-
ler som forfatningsrettslig grunnsetning, eller som presumsjon, ikke kan overfores til
andre. Delegasjon fortoner seg som et avvik fra dette utgangspunkt, og derfor som

noe som krever en serlig forklaring, sa & si en unnskyldning.**

I dag er den avvisende holdningen til delegasjon internt i riket forlatt, og hele dis-
kusjonen er nesten glemt. Arsaken er at grunnloven § 75 og styringshensynet til
sammen etablerer et robust grunnlag for & hevde at det i utgangspunktet ma vere
opp til stortingsflertallet & avgjore hvor myndighet skal plasseres, slik at det er
unntakene i dette utgangspunktet som mé begrunnes narmere.”

3.2 Fordeler ved en negativ tilneermingsmate

A hevde at dagens tilnzermingsmate bor snus pa hodet, kan synes dramatisk, men
det er ikke sa opplagt at standpunktet vil bli mett med innvendinger om at det
fremstar som for radikalt. Snarere kan det bli innvendt at den analytiske innfalls-
vinkelen ber veere uten betydning for de materielle vurderingene, slik at valg av
tilneerming er et rent hensiktsmessighetsspersmal. Til spersmélet om hensikts-

18. Johs. Andenzes, Statsforfatningen i Norge, 2. utg., Oslo 1948, s. 182, jf. Ot.prp. nr. 60 (1952) s. 8.

19. Opsahl (1965), s. 61. Se ogsa Johs. Andenzes, «Stortingets delegasjon av myndighet», i Avhandlinger
og foredrag, Oslo 1962, s. 273-285.

20. Svert poengtert om forskjellene, Andenzes, Dok. nr. 3 (1961-62) s. 15. Se ogsa f.eks. Castberg, Dok.
3 (1961-62), s. 6, Fleischer (1963), s. 82. Som Justisdepartementet (s. 44) og Utenriksdepartemen-
tets rettsavdeling (s. 29) i Dok. nr. 3 (1961-62) bruker jeg likevel selve begrepet «delegasjon», serlig
fordi det er s& mye 4 hente fra den prinsipielle diskursen om dette pa nasjonalt hold. Rent termino-
logisk er «myndighetstildeling» ofte mer presist.

21. Opsahl (1965), s. 47.

22. For ytterligere argumenter til stotte for en negativ innfallsvinkel, se Opsahl (1965), s. 67.



SUVERENITET OG SAMARBEID

messighet kan man anfere at nar Lovavdelingen avgir tolkingsuttalelser, er deres
virksomhet for en praksis & regne, ikke ulik domstolenes rolle. I en akademisk
eller teoretisk fremstilling kan det nok vere naturlig & kreve en mer utforlig
begrunnelse for premisset om at intern myndighet skal uteves av norske myndig-
hetsorganer. I en lppende praksis, derimot, blir dette mer for et forstadium &
regne. Som praktiker mé det vaere greit 4 slé seg til ro med vissheten om at premis-
set kunne vaert begrunnet, for sa a holde seg til den konkrete vurderingen som
doktrinen om «lite inngripende» myndighetsoverfering legger opp til.

Et slikt standpunkt er etter mitt syn for enkelt. Premisset om grunnlovens dele-
gasjonsforbud er sé viktig at det i det minste ber settes pa prove. Behovet for en
grundig analyse og en transparent begrunnelse underbygges av prinsipielle, prak-
tiske og konstitusjonelle argumenter.

Som et prinsipielt eksempel kan vi tenke oss at Lovavdelingen i en gitt situasjon
konstaterer at et alminnelig flertall p& Stortinget ikke kan delegere lovgivnings-
myndighet til en internasjonal organisasjon gjennom ordinert lovvedtak. Vedta-
ket er s& «inngripende» at kvalifisert %-flertall er pakrevet, jf. grunnloven § 115.
Det vil i sa fall innebzere at et mindretall pa % kan nedlegge veto mot loven. Nar
og hvordan suverenitetsargumenter kan tas til inntekt for at fjerdedelen skal
bestemme, er et sa prinsipielt viktig spersmal at alle dets sider ber frem i dagen.

Et eksempel pé et praktisk viktig sporsmal oppstar der Stortinget ensker & vide-
reutvikle forholdet til EU, ved at Norge slutter seg til EUs forvaltningsbyraer. Var
nasjonale forvaltning er allerede europeisert pd E@S-relevante omrader. EUs
byréer er et institusjonelt og funksjonelt toppniva i det systemet som ellers er gjen-
nomfort i norsk rett. Tilslutning kan slik sett fremstd som tilforlatelig hvis stor-
tingsflertallet ser det som hensiktsmessig. Problemet, dersom Lovdelingen anser
tilslutning som mer enn «lite inngripende», er at grunnloven § 115 bare hjemler
overforing av myndighet til organisasjoner Norge er medlem av. For eksempel har
Lovavdelingen antatt at grunnloven oppstiller skranker som er til hinder for at
Norge kan slutte seg til EUs finanstilsyn, gjennom & delegere en begrenset og klart
definert myndighet direkte til dette organet.”® Nar markedet er europeisk, nir
visse vedtak, f.eks. et pan-europeisk forbud mot short-salg i en krisesituasjon, md
fattes av europeiske myndigheter for & vaere effektive, og nar et flertall pa Stortin-
get onsker & gi sin demokratiske tilslutning til at den internasjonale finansbransjen
skal kontrolleres — da er behovet for utferlig 4 begrunne hvorfor grunnloven star i
veien, blitt prekeert.

23.JDLOV-2010-10039CA, JDLOV-2010-10039B og JDLOV-2010-10039C.
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Konstitusjonelt er det alminnelig anerkjent at vér norske grunnlov er gjenstand
for tolking i samsvar med den internasjonale utvikling og med oye for praktiske
hensyn. Et eksempel pa dynamikk er allerede nevnt. Stortingets adgang til & dele-
gere myndighet til nasjonale institusjoner er i dag ubestridt. Som Utenriksdeparte-
mentets rettsavdeling papekte i 1961, er det forskjeller mellom dette og delegasjon
til overnasjonale organer. Rettsavdelingen fant likevel grunn til & understreke at
utviklingen av folkerettssamfunnet gjorde behovet for en delegasjonsadgang
«apenbart» ogsa i dette henseende, men la til: «P4 det internasjonale plan har dess-
verre ikke en tilsvarende modningsprosess funnet sted.»** Mye kunne nok den
gang tilsi at styringshensynet ville legitimere og drive frem en slik prosess,”® men
Lovavdelingens tilneermingsmate inviterer ikke til dette. Ved a anse delegasjons-
forbudet som et gitt utgangspunkt slipper man 4 ta stilling til om en slik hoved-
regel fortsatt er berettiget i dag.

3.3 Svalkheter ved laeren om dite inngripende» myndighetsoverforing

En negativ innfallsvinkel vil eliminere behovet for dagens doktrine om «lite inn-
gripende» myndighetsoverforing. Utgangspunktet er at Stortinget kan vedta en
delegasjonslov, jf. grunnloven § 75. De relevante skrankene i grunnloven legger
begrensninger pé dette utgangspunktet. Handlingsrommet er rett og slett det som
er igjen. Det knytter seg flere fordeler til en slik tilneermingsmate.

For det forste mangler dagens leere om «lite inngripende» myndighetsoverfg-
ring en tydelig rettslig forankring. I Lovavdelingens praksis er leeren blitt prakti-
sert med henvisning til grunnloven § 26 andre ledd, men konsulterer vi bestem-
melsen, finner vi ingenting som minner om noe slikt.”® Den lyder:

Kongen har rett til & innkalle tropper, begynne krig til forsvar av landet og slutte fred,
inngé og oppheve forbund, sende og motta sendemenn.

Traktater om saker som er av serlig stor viktighet, og i alle tilfeller traktater hvis
iverksettelse etter Grunnloven nedvendiggjer en ny lov eller stortingsbeslutning, blir
forst bindende nar Stortinget har gitt sitt samtykke dertil.

Grunnloven § 26 regulerer myndigheten til & padra Norge folkerettslige forpliktel-
ser, altsa utenrikskompetansen. Ifplge bestemmelsens forste ledd ligger utenriks-

24. Utenriksdepartementets rettsavdeling, Dok. nr. 3 (1961-62), s. 29.

25. 1 denne retning St.meld. nr. 89 (1951) Grunnloven og Norges deltakelse i internasjonale
organisasjoner, s. 49.

26. Slik ogsa Holmeyvik (2011), s. 448, og Holmeyvik (2013) s. 118, Leonhardsen (2015), s. 22, Alvik
(2015), s. 594.
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kompetansen til Kongen. Nar det gjelder intern myndighet, er bestemmelsen taus.
Derfor er det klart at grunnloven § 26 ikke i seg selv oppstiller begrensninger i
adgangen til & overfore intern myndighet.”” Slik bestemmelsens andre ledd er byg-
get opp, er det tvert imot slik at det alminnelige stortingsflertallets holdning bade
begrenser og legitimerer, ikke nar noe er «lite inngripende» — men i saker «som er
av seerlig stor viktighet». Om vi utelukkende legger grunnloven § 26 til grunn for
var analyse, er det vanskelig a se annet enn at alt vil vere tillatt nar det gjelder
overfering av intern myndighet, sa lenge flertallet pa Stortinget sier ja.

For det andre gir ikke dagens lzere om «lite inngripende» myndighetsoverforing
et presist svar pa det mest vesentlige: Lite inngripende i hva? I stedet heter det at
«kriteriet ‘lite inngripende’ gir anvisning pé en skjennsmessig helhetsvurdering,
der det ikke er mulig 4 gi en uttemmende oppregning en gang for alle av de hen-
syn som kan ha betydning ved vurderingen».”®

Jeg vil ikke avvise at en detaljert gjennomgang av Lovavdelingens tolkings-
uttalelser kan bidra til en viss avklaring om hvordan standarden «lite inngri-
pende» blir forvaltet, eller at det er mulig & avdekke en relativt konsistent forvalt-
ningspraksis. Men dersom den rettslige forankringen for dagens praksis i forste
rekke er tidligere praksis, er det et problem at Lovavdelingen gjennom dette neer-
mest har konstitusjonalisert seg selv som sentral maktaktor. Dette problemet blir
forsterket i den grad praksisen er vanskelig 4 trenge inn i uten inngaende forkunn-
skaper og detaljert analyse, og dermed er vanskelig for andre a utfordre eller & ta
stilling til.

Gjennom 4 tolke grunnloven kontrollerer Lovavdelingen i en viss forstand Stor-
tinget. Pa alle omrader hvor maktorganer er underlagt kontroll, er det en fare for
at kontrollgrene gar den kontrollerte i neringen. Denne risikoen sgker man
gjerne a forebygge gjennom & oppstille kriterier som tydelig angir hva som er gjen-
stand for kontroll, og hva som ikke skal kontrolleres. Fra forvaltningsretten kjen-
ner vi for eksempel tommelfingerregelen om at domstolene bare skal pregve for-
valtningens rettsanvendelse, ikke dens skjennsutevelse. Med dette som perspektiv
trer problemet med kriteriet «lite inngripende» tydelig frem. Overfering av myn-
dighet til en internasjonal organisasjon vil vel praktisk talt alltid kunne fortone seg
som «inngripende», om ikke rettslig sa politisk. Det siste er arsaken til at slike
spersmél svaert ofte er gjenstand for stor debatt. Som vi skal se senere i fremstillin-
gen, krever dette bevissthet om skillet mellom de konstitusjonelle verdier som star

27. Slik ogsa Ivar Alvik og Trond Dolva, «Betenkning for Rettsavdelingen i UD», 7. juni 2006, s. 7.
Dette synes ogsa erkjent i Lovavdelingens praksis, se f.eks. JDLov-2013-6526, punkt 3.1, og JDLov-
1997-5405, punkt 4.2.

28. St.prp. nr. 100 (1991-92) EQDS, s. 342, sml. f.eks. JDLOV-2009-7963 punkt 2.1.
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pé spill, og det politiske spersmalet om hva som er hensiktsmessig eller gnskelig.
Vurderingstemaet «lite inngripende» star i fare for a tilslere denne sondringen,
med risiko for at lovens voktere trer inn i det politiske domenet.

4. Grunnloven § 1. Statssuvereniteten som skranke

4.1 Utgangspunictet

Mitt utgangspunkt er at Stortinget kan vedta lover som delegerer myndighet til
internasjonale organisasjoner, jf. grunnloven § 75. Jeg gar over til & behandle
skrankene. Problemstillingen i avsnitt 4 er om statssuvereniteten, jf. grunnloven §
1, legger begrensninger pé Stortingets delegasjonsadgang.

Grunnloven § 1 statuerer: «Kongeriket Norge er et fritt, selvstendig, udelelig og
uavhendelig rike. Dets regjeringsform er innskrenket og arvelig monarkisk.»
Ordene har et rettslig innhold, men ogsé stor symbolverdi. Symboler appellerer til
var umiddelbare intuisjon, ikke var langsommere rasjonalitet. Derfor er grunnlo-
vens portvakt en farlig bestemmelse. Den som klarest har advart mot bestemmel-
sens makt over sinnene, er Finn Hiorthey, ekspedisjonssjef i Lovavdelingen,
senere hoyesterettsdommer. Hans mal var, en gang for alle, a fastsla at grunnloven
§ 1 er uten rettslig betydning. Intensiteten i Hiortheys analyse var motivert av en
frykt for at bestemmelsen kunne «fa nytt liv og innhold, til skade for en gagnlig
utvikling av Norges internasjonale forbindelser».”’

Hiortheys standpunkt er i overkant polemisk om en dukker ned i alle nyanser,
men befinner seg neerme sannheten. Den selvstendigheten grunnloven § 1 even-
tuelt matte kreve, er ikke under noen omstendigheter «serlig fornem».* Grunnlo-
ven § 1 er «utvilsomt» gjenstand for dynamisk fortolking, og fastleggelsen av
bestemmelsens rekkevidde ma «ta utgangspunkt i det syn pa statssuvereniteten
som i vare dager er rddende i folkerettssamfunnet».”’ Med henvisning til at ingen
av medlemsstatene i EU kan sies & ha oppgitt sin status som selvstendig stat,
understreket for eksempel Andenzes at grunnloven § 1 ikke ville utgjore en
skranke mot norsk medlemskap. Castberg forfektet samme syn, basert pa folgende
rettspolitiske grunnholdning:*

29. Finn Hiorthey, «Grunnloven og forholdet til utlandet», Nordisk administrativt tidsskrift 1952, s. 12—
33 (s. 14).

30. Andenzaes Dok. 10 (1966-67), s. 13.

31. Hhv. St.prp. nr. 50 (1998-99) Schengen, s. 29-30, og Andenzes, Dok. 3 (1961-62), s. 11. Andenzes’
standpunkt var tidligere hevdet av Hiorthey (1952) s. 22 og synes a ha fatt allmenn oppslutning, se
f.eks. Castberg, Dok. 3 (1961-62), s. 5, Utenriksdepartementets rettsavdeling, Dok. 3 (1961-62),

s. 26.

32. Castberg, Dok. 3 (1961-62), s. 5, og Castberg, vedlegg til Innst. S. nr. 40 (1951) Atlanterhavspakten,

s. 71-72.
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Grunnlovens § 1 forbyr & innlemme Norge i en annen stat eller i en statsrettslig sam-
menslutning med andre stater [...] Men grunnloven kan fornuftigvis ikke forby at
Norge gar inn i en folkerettslig sammenslutning til opprettholdelse av fred, med be-
slutningsmyndighet for internasjonale organer. En slik fortolkning ville ikke kunne
opprettholdes overfor en prinsipielt nodvendig og gagnlig utviklings tvingende krav.
Sa sant en slik internasjonal ordning for Norges vedkommende er forankret i de nor-

ske statsmakters egen beslutning, er grunnlovens § 1 ikke tradt for naer.

Castbergs tilnerming er praktisk og realitetsorientert. Tolkningen kan begrunnes
med at «Norges ‘frihet og selvstendighet’ vil veere langt mer trygget i et folkeretts-
samfunn som bygger pa lov og rett enn et folkerettssamfunn som bygger pa idéen
om statenes absolutte suverenitet».” I dette ligger en antydning om at grunnloven
§ 1 neermest er irrelevant ved sporsmal om samarbeid gjennom internasjonale
organisasjoner. Som vi skal se, er dette ikke uttrykk for en pragmatisk modifika-
sjon, men snarere et dypt prinsipielt standpunkt.

4.2 Forskjellen mellom statsforbund og internasjonalt samarbeid

Det er allmenn enighet om at grunnloven § 1 oppstiller en skranke mot a innga
statsforbund. Bestemmelsens rettslige essens er blitt formulert slik: «Den norske
Grunnlov utleder ikke sin rettslige gyldighet av noen annen statsforfatning som
forbinder Norge med noen annen stat eller forbundsstat.»** Ogsé Hiorthay aner-
kjente dette, men for ham var det viktigere a frigjore seg fra grunnloven § 1 i det
praktisk viktige sporsmalet om norsk deltakelse i internasjonale organisasjoner,
heller enn & gi honner til pedantiske poenger om forbund mellom stater, helt
uten praktisk aktualitet.’”> Forutsatt en slik presisering tror jeg Hiorthey gjorde
rettid avvise § 1 fullstendig.

Man kan se fremveksten av folkerettssamfunnet som en erkjennelse av at sta-
tene har en moralsk plikt til & organisere et fellesskap av stater, pA samme méte
som enkeltindivider har en plikt til & gd sammen og konstituere en stat.*® Innenfor
en slik organisatorisk ramme tjener begreper som «autonomi» eller «suverenitet» i
forste rekke til 4 understreke at et individ ikke blir underkastet et annet individ,
eller at en stat ikke blir underkastet en annen stat. Til sammenlikning vil det &
hevde autonomi eller suverenitet overfor systemet som sadant arte seg som a ta
forbehold mot selve samfunnet og dets rettsorden. Man kan nok finne filosofiske

33. Utenriksdepartementets rettsavdeling, Dok. nr. 3 (1961-62), s. 26.

34. Utenriksdepartementets rettsavdeling, Dok. nr. 3 (1961-62), s. 25-26, jf. Castberg (1947-11), s. 167.
35. Hiorthey (1952), s. 24.

36. Utdypet i Tarjei Bekkedal, Frihet, likhet, fellesskap, Bergen 2008, s. 37-40 med videre henvisninger.
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retninger som ser seg i stand til & begrunne slike standpunkter. Innenfor en norsk
diskurs pleier vi imidlertid ikke & bruke begrepene slik. Ikke bare er jeg et auto-
nomt individ selv om jeg underkaster meg samfunnet og dets rettsorden — sam-
funnet beskytter ogsa min autonomi mot overgrep fra andre individer. Noen mot-
strid mellom regulering og autonomi eksisterer ikke.

Jeg gar ikke nzermere inn i filosofiske utlegninger av suverenitetsbegrepet, for
trekker vi linjen mellom grunnloven § 1 og grunnloven § 115, synes den a kunne
bekrefte de enkle betraktningene og distinksjonene som er oppstilt ovenfor.
Grunnloven § 115 apner ikke for a overfore myndighet til andre stater, men kun til
internasjonale organisasjoner. Dette gjenspeiler at selvstendighetskravet i grunn-
loven § 1 er blitt forstatt som et forbud mot & innga statsforbund. Forbudet i § 1
blir viderefort og i det hele tatt ikke berert, for grunnloven § 115 gjelder noe
annet, kollektivisering av suverenitet, og det siste skjer per definisjon uten at det
oppstér statsrettslige forbindelser.”” Derfor tror jeg det er dekkende & si at grunn-
lovens tilnerming til samarbeid gjennom organisasjoner hviler pd en annen
grunnoppfatning av suverenitet enn den som er rddende i forholdet selvstendige
stater imellom,” et poeng jeg har utesket i storre detalj tidligere.” Dette etterlater
grunnloven § 1 som langt pa vei irrelevant i slike sammenhenger.

4.3 Grunnloven § 1 og grunnloven § 115 er ikke sammenfallende, men
lcomplementaere

Tilneermingen i dagens konstitusjonelle praksis kan synes & lene seg pa grunn-
loven § 1. Det innebeerer i sa fall at det grunnleggende skillet mellom norsk suve-
renitet versus andre stater, og norsk deltakelse i internasjonalt samarbeid gjennom
internasjonale organisasjoner, forsvinner. I Schengen-proposisjonen heter det for
eksempel:*’

Man kan f eks tale om norsk suverenitet, jf. f eks Castberg som i Dok. nr 3 (1961-62)
pa s 5 uttalte at «selvstendighetsbegrepet i grunnlovens § 1 rimeligvis ma forstas som
ensbetydende med det man uttrykker ved & karakterisere statene som suverene.» Eller

man kan tale om norsk «selvraderett». [...] Forstatt pd denne maten inneberer passu-

37. Det virker umulig 4 hevde at statene som er medlemmer av EU, ikke lenger er selvstendige, se for
eksempel Alan Dashwood, «The relationship between the Member States and the European Union/
European Community», Common Market Law Review 2004, s. 355-381 (s. 355), sml. EU-domsto-
len opinion 2/13, premiss 49 og 156.

38. I denne retning Utenriksdepartementets rettsavdeling, Dok. nr. 3 (1961-62), s. 21 og 27.

39. Se Bekkedal (2015), sarlig avsnitt 7, «Om kollektivisering av suverenitet, medlemskapsprinsippet
og grunnloven § 115».

40. St.prp. nr. 50 (1998-99) Schengen, s. 44.
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sen i Grunnloven § 1 om at Norge er et fritt og selvstendig rike, en forutsetning om at
det i utgangspunktet er norske statsorganer som skal utgve den myndigheten som

Grunnloven omhandler.

Jeg tror ikke Castberg ville sluttet seg til dette uten videre, for som det fremgikk
foran, var han lite villig til & utlegge grunnloven § 1 som skranke mot norsk delta-
kelse i internasjonale organisasjoner." I ettertiden finner man likevel eksempler
pa at grunnloven § 115, om kollektivisering av suverenitet blir utlagt som om
bestemmelsen er grunnloven § 1 anvendt i praksis, na utvidet til ogsa a gjelde
samarbeid gjennom internasjonale organisasjoner. Viktig er EQS-proposisjonen,
hvor det heter:*

[§ 115] bygger pa en forutsetning — som man for s& vidt kan si kommer til uttrykk i
Grunnloven § 1 - om at Grunnloven utelukker andre fra a uteve slik myndighet
innenfor landets grenser - med mindre de er underordnet disse vare hoyeste statsor-

ganer.

Vedtakelsen av grunnloven § 115 hvilte neppe pé en slik forutsetning som EQS-
proposisjonen antar. Stortingets forutsetning da § 115 kom til, var at bestemmel-
sens anvendelse ikke ville bergre grunnloven § 1, og det var antakelig avgjorende
for at bestemmelsen ble vedtatt. Stortingets forutsetning lod slik (min utheving):*

Det er de sakkyndiges oppfatning at innholdet av Grunnlovens § 1 og [121] ikke vil bli
krenket ved en endring i loven slik det er foreslatt med ny § [115]. I sine utredninger
gir de sakkyndige en oversikt over utviklingen av det begrepsinnhold man finner for-
mulert i Grunnloven § 1 om at Norge er et «frit, selvsteendigt, udeleligt og uatheende-
ligt Rike». Det er skjedd vesentlige endringer i synet pd statssuverenitetsbegrepet siden
Grunnloven ble til i 1814. I overensstemmelse med den oppfatning som har veert her-
skende pa dette omrdde i de siste drtier, konkluderer de sakkyndige med at Grunnlovens
§ 1 ikke kan fortolkes slik at den skal kunne hindre Norge i d delta i det internasjonale
samarbeid slik det vokser fram i vdre dager.

Referansen til de sakkyndige er en referanse til Andenas og Castbergs klare
standpunkt: at innmelding i Det europeiske fellesskap ikke ville komme i konflikt

41. Se foran, jf. ogsa Frede Castberg, Norges statsforfatning II, 3. utg., Oslo1964, s. 137, punkt 3, siste
avsn.

42. St.prp. nr. 100 (1991-92) EQS, s. 336.

43. Innst. S. nr. 100 (1961-62) s. 138.
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med grunnloven § 1. Grunnlovsendringen, i form av at § 115 ble vedtatt, var altsa
ikke nedvendig av de grunner EQS-proposisjonen synes a anta, selv om innmel-
ding ville innebzere en betydelig overforing av myndighet. Tvert imot presiserte
Andenazes problemstillingen slik:**

Det reiser seg her spersmédl om den myndighet som Roma-traktaten gir Fellesskapets
organer, lar seg forene med grunnlovens kompetanseregler. Dette sporsmal er et annet
enn spersmalet om hva grunnlovens § 1 tillater, og det ville vaere aktuelt selv om var

grunnlov - slik som mange andre forfatninger - ikke hadde hatt bestemmelseni § 1.

Standpunktet understreker at bestemmelsene i grunnloven § 1 og § 115 neppe ber
anses for & veere sammentfallende, de er i stedet komplementare. Forbudet mot &
innga statsforbund, jf. grunnloven § 1, uttrykker en forutsetning om at de stats-
organene som den norske grunnloven konstituerer, skal veere norske. Dersom man
endrer grunnloven, for eksempel slik at lovgivningskompetansen blir lagt til en
annen stats parlament, eller for fremtiden skal deles med dette - ja da kan vi med
rette bruke begreper som «forbund», «myndighetsoverfering» eller «suverenitets-
avstdelse». Dette vil gripe inn i de verdier som grunnloven § 1 har til formal a reise
sitt symbol over. Dermed star det ogsa klart at delegasjon gjennom alminnelig lov
ma ga klar av grunnloven § 1. Slike lover etablerer ingen «statsrettslige band», men
i heyden et politisk forpliktende samarbeid. Noe annet kan ikke grunnloven § 115
hjemle, for ogsa pa dette punkt komplementerer bestemmelsen skranken i grunn-
loven § 1, ved & presisere at befayelsen «til & forandre denne Grunnlov» ikke kan
overfores.

4.4 Eventuelle begrensninger vil bero pa grunnlovens kompetanse-
bestemmelser
Grunnloven § 1 forutsetter at statsorganene som den norske grunnloven konstitu-
erer, skal vaere norske, men som vi skjenner: Dette er en langt mer begrenset for-
dring enn premisset om at all myndighet i riket skal uteves av norske statsorganer.
Eventuelle begrensninger i Stortingets adgang til a vedta lover som delegerer
eller tildeler myndighet til internasjonale organisasjoner, ma vi utlede av de
respektive kompetansebestemmelsene i grunnloven, altsa §$ 3, 49, 75, 88 og 90.
Dette er ingen ny observasjon. Allerede i 1952 understreket Hiorthey at om man
skal spke etter en mulig kilde for «de postulater statsrettsforfatterne har trukket ut
av bestemmelsen i § 1 om rikets frihet og selvstendighet», ma man heller lete i de

44. Andenas, Dok. 3 (1961-62), s. 11 (min utheving).
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ovrige av grunnlovens bestemmelser.”” Om dette synes det & ha vert bred enighet.
Justisdepartementet sluttet seg til betraktningsmaten da grunnloven § 115 ble ved-
tatt, og det samme gjorde Fleischer med henvisning til Andenzes.*

Det er grunn til & understreke at ogsa Lovavdelingen i sin praksis synes & aner-
kjenne standpunktet foran, i hvert fall i prinsippet. I uttalelsen Nye prosedyreregler
for offentlig stotte er det for eksempel understreket: «Vurderingen av hva som kan
aksepteres, ma prinsipielt ta utgangspunkt i den enkelte kompetansebestemmel-
sen i Grunnloven som det er tale om & gripe inni (§ 3,§49,§ 75§ 88§ 90 m.fl.).»*
En gjennomgang jeg har foretatt, viser at Lovavdelingen ikke har referert aktivt til
grunnloven § 1 siden tolkingsuttalelsen Voldgiftsklausuler i bilaterale investerings-
beskyttelsesavtaler i 2002.** Pa den annen side tjener E@S- og Schengen-proposi-
sjonen som helt sentrale kilder i hele Lovavdelingens praksis. I den grad disse pro-
posisjonenes foringer om grunnlovsvurderingen er influert av grunnloven § 1, vil
bestemmelsen fortsette & ove pavirkning selv om den ikke lenger blir referert til.*

5. Grunnloven 8 115 er ikke i seg selv en skranke

5.1 Argumentet: Nar grunnloven § 115 finnes, skal den ogséa brulkes

Foran har jeg beskrevet grunnloven § 1 og § 115 som komplementare. Grunnlovens
fanebestemmelse angér forholdet til andre stater. Paragraf 115 er grunnlovens saerbe-
stemmelse om samarbeid gjennom internasjonale organisasjoner. Denne observasjo-
nen kan invitere til betraktninger av typen «nar grunnloven § 115 finnes, skal den
ogsa brukes». Det siste kan st som en enkel sammenfatning av Eirik Holmeyviks
standpunkt. Hans argumentasjon er i korte trekk slik: Nar det gjelder overforing av
myndighet til internasjonale organisasjoner, er grunnloven § 115 bade lex specialis og
lex posterior. Bestemmelsen er ment a veere den praktiske hovedregelen ved myndig-
hetsoverforing.” Holmeyvik hevder at en streng vedtaksform er pa sin plass, fordi
myndighetsoverforing «i realiteten medforer ei endring i Grunnlova».”* Neermer man
seg det hele fra et slikt perspektiv, fremstar leeren om «lite inngripende» som en form

45. Hiorthey (1952), s. 23.

46. Justisdepartementet Dok. nr. 3 (1961-62), s. 44, Fleischer (1963), s. 83. Fleischer understreket, i
bokstavelig forstand (s. 89), at utgangspunktet er grunnlovens respektive kompetansebestemmel-
ser, tolket «etter sitt eget innhold». Sammenhold Andenzes, Dok. nr. 3 (1961-62), s. 11, jf. ogsa pre-
siseringen pa side 13: «I prinsippet ma svaret bero pé en tolking av de enkelte
grunnlovsbestemmelser.»

47.JDLOV-2013-6526 avsnitt 3.1.

48. JDLov-1997-5405. Referansen til grunnloven § 1 finnes ogsa i oppfelgingsnotatet fra Justisdeparte-
mentets lovavdeling og Utenriksdepartementets rettsavdeling, stilet til Statssekreteerutvalget for
investeringsbeskyttelsesavtaler, datert 7.12.2006.

49. Slik ogsa Leonhardsen (2015), avsnitt 7.

50. Holmeyvik (2011), s. 452, og Holmeyvik (2013), s. 121-122.

51. Holmeyvik (2011), s. 450, og Holmeyvik (2013), s. 117.
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for uhjemlet utglidning - eller, med Holmeyviks ord, som en «innskrenkende for-
tolkning» av skranken i grunnloven § 115 Motsatt av mitt standpunkt, mener
Holmeyvik at Lovavdelingen ber stramme inn sin praksis.

5.2 Formalet bak grunnloven § 115

Holmeyviks artikler er inspirerende og tankevekkende, og han har maktet a sette
viktige konstitusjonelle spersmal pa dagsordenen. En observasjon er likevel at
Holmeyvik ikke neermere drofter premisset som resten av analysen hviler pa. Han
legger folgende utgangspunkt til grunn: «Nar Grunnlova gir kompetanse til nor-
ske statsorgan forbyr den samstundes at internasjonale organ utgver dei same
kompetansane i Noreg.»** Det er fordeler knyttet til en slik innfallsvinkel. Gjen-
nom 4 anta det samme utgangspunkt som Lovavdelingen kan Holmeyvik ana-
lysere Lovavdelingens praksis pa grunnlag av dens egne premisser. Derimot er det
ikke gitt at de eventuelle svakheter som en slik analyse matte avdekke, kan tas til
inntekt for at praksis ber legges om i mer restriktiv retning. For egen del mener jeg
at man heller ber starte i den andre enden gjennom & underkaste utgangspunktene
en mer kritisk analyse. Kanskje er det ikke praktiseringen av unntaket som ber
korrigeres, men antakelsen om hva som er hovedregelen.

Foran har jeg beskrevet hvorfor grunnloven § 1 neppe kan begrunne et delega-
sjonsforbud. Holdningen pa tidspunktet da grunnloven § 115 ble vedtatt, var at
begrensninger i adgangen til 4 overfore myndighet matte utledes av de enkelte
kompetansebestemmelsene i grunnloven. Med dette som utgangspunkt har det
veert vanlig 4 nerme seg grunnloven § 115 som en neytral unntakshjemmel, og
ikke som en ny og selvstendig skranke.” Holmeyviks nytolking bestar i at han
utlegger grunnloven § 115 som en opprydding og innstramming. Felgende
uttalelse fra utenriks- og konstitusjonskomitéen skal vise at «grunnlovsgivaren sag
fore seg § 115 som den ordineere prosedyren ved framtidige myndigheitsover-
foringar»:”

Det har flere ganger kommet til uttrykk tvil med hensyn til i hvilken utstrekning
Grunnlovens prinsipper og bestemmelser er til hinder for overforing av myndighet til
internasjonale organer. Det er derfor etterhvert vokst frem et tydelig behov for klarere

retningslinjer pa dette omradet og det er ut fra dette hensyn at forslaget om ny § 115

52. Holmeyvik (2011), s. 468, og Holmeyvik (2013), s. 122.

53. Holmeyvik (2013), s. 121. Tilsvarende Holmeyvik (2011), s. 448.

54. Castberg (1964), s. 136. Fleischer (1963), s. 88.

55. Innst. S. nr. 100 (1961-62) s. 138 (min utheving), Holmeyvik (2011), s. 452.
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ma sees. Forslaget har en generell karakter og tar sikte pa & lette adgangen for vart land
til & delta aktivt i gjensidig forpliktende samarbeid mellom statene.

Hvis man alltid krever kvalifisert § 115-vedtak, vil det gjore jusen pa omradet kla-
rere og lettere, men intensjonen bak bestemmelsen var ikke & fa pa plass en strom-
linjeformet jus. Stortingets anliggende var & lette muligheten for & delta i interna-
sjonalt samarbeid. Det siste oppnar man ikke ved a innfere en bestemmelse som
introduserer en ny og generell vetorett for et mindretall p& %. Vi kan merke oss
Utenriksdepartementets presisering. Bestemmelsens prosedyrer er ment for «inn-
gripende og for det norske samfunn alvorlige tiltak».”®

Da grunnloven § 115 kom til, var det atskillig diskusjon om norsk medlemskap
i EF og om grunnloven i det hele tatt apnet for dette. I verste fall kunne man tenke
seg at grunnloven var til hinder for norsk deltakelse selv om innmelding, hypote-
tisk, hadde Stortingets enstemmige oppslutning.”” Fra et praktisk perspektiv er det
ingen tvil om at vedtakelsen av grunnloven § 115 bidro til klarhet, fordi man i alle
tilfelle kunne falle tilbake pad denne bestemmelsen om det viste seg & veere ngdven-
dig. Dens primaere formal er & rydde eventuelle konstitusjonelle hindre av veien
for Stortingets flertall.

5.3 Om tolkingen av grunnloven § 115

Den sentrale foringen for hvordan grunnloven § 115 senere er blitt forstatt, er
Utenriks- og konstitusjonskomitéens presisering, fremsatt aret etter bestemmel-
sens vedtakelse (utheving i original):*®

[...] bakgrunnen var at man forutsd at det kunne vaere behov for & ha hjemmel i
grunnloven til pa et begrenset omrade a foreta overforing til et overnasjonalt organ av
myndighet av lovgivende, utevende eller demmende art med direkte virkning for
norske borgere. Den nye § [115] er etter hele sin tilblivelse en fremtidsrettet paragraf,
hvis formal er & muliggjere beslutninger som grunnloven tidligere ikke gav hjemmel
for. Det ville ikke vaere i samsvar med paragrafens 4nd & tolke ordlyden i den slik, at

heretter skal ogsa tiltak som i henhold til Stortingets tidligere grunnlovspraksis har

56. Utenriksdepartementets rettsavdeling, Dok. 3 (1961-62) s. 29.

57. Formalet var 4 etablere en prosedyre som er lettere enn grunnlovsendring jf. § 121. Se inngéende
Carsten Smith, «Grunnlovsvedtak istedenfor § 93-vedtak?», Lov og Rett 1972, s. 290-314 (s. 295).
Se ogsa s. 300: «Hverken hensynet til en klargjoring eller en tilstramning kan sies & veere det vesent-
lige formal med § 115.»

58. Innst. S. nr. 149 (1962-1963) s. 334. Denne uttalelsen ligger til grunn for Fleischers (1963) tilneer-
ming (s. 88). Konklusjonen til Utenriks- og konstitusjonskomitéen i Innst. S. nr. 149 (1962-1963)
s. 334 var for ovrig at man ikke trengte a ty til den nylig vedtatte bestemmelsen ved norsk tilslut-
ning til NATOs luftforsvarssystem.
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hjemmel i grunnloven, undergis behandling etter den nye § [115]. Det skulle neppe
trenge noen narmere pavisning at det aldri har vaert meningen med den nye § [115] &
gi uttrykk for en underkjenning av Stortingets tidligere klart uttalte forstaelse av

grunnloven og beslutninger truffet i overensstemmelse hermed.

Ved fremstillingen av komitéens uttalelse snitter Holmeyvik ut ordene «pa et
begrenset omrade & foreta overforing til et overnasjonalt organ av myndighet av
lovgivende, utevende eller dommende art med direkte virkning for norske bor-
gere». Han forteller oss at det som komitéen beskriver med disse ord, er «[d]et
som Grunnlova forbaud for 1962». Med henvisning til at komitéen ogsd gav
uttrykk for at § 115 skulle vaere en fremtidsrettet paragraf, er Holmeyviks slutning
at det ogsa i dag synes «a vere lite rom for denne typen myndigheitsoverforing
utan vedtak etter § 115».” For egen del oppfatter jeg denne slutningen som for
anstrengt, fordi intensjonen i det foran siterte utsagnet er sa klar. Formalet med
Utenriks- og konstitusjonskomitéens presisering var a understreke at grunnloven
§ 115 ikke ma tillegges revisjonistiske hensikter. Bestemmelsen er ikke en ny og
supplerende skranke mot overfering av myndighet. Ogsé i fremtiden skal gren-
sene for Stortingets delegasjonsadgang bero pa en tolking av de respektive kompe-
tansebestemmelsene i grunnloven. Allerede for bestemmelsens vedtakelse var det
slatt fast gjennom praksis at disse ikke etablerer absolutte skranker mot myndig-
hetsoverfering.

6. Grunnlovens system
6.1 Utgangspunicter: demokrati, effektivitet, rettssikkerhet og internasjonalt
samarbeid

Jeg tror man uten videre kan avvise at grunnlovens system i seg selv setter
bestemte grenser for Stortingets delegasjonsadgang, i hvert fall hvis skrankene skal
veere definerbare og nogenlunde praktisk anvendelige. Erkjennelsen av at grunn-
loven er noe mer enn en samling enkeltbestemmelser, er imidlertid viktig & ta med
i betraktningen nar vi senere skal studere de respektive kompetansebestemmel-
sene.

Nar vi skal neerme oss systemet, virker det fruktbart 4 ta samme utgangspunkt
som Opsahl, og a si at grunnlovens inndeling i lovgivende, utevende og dem-
mende organer sammenfaller med og uttrykker tre grunnleggende krav til stats-
formen: folkestyre, effektivitet og rettssikkerhet.®” Primeert er det disse konstitu-
sjonelle verdiene overfering av myndighet ma sammenholdes med. Samtidig

59. Holmoyvik (2011), s. 454-455.
60. Opsahl (1965), s. 19.
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bidrar grunnloven § 115 til a understreke at ogsa verdien av internasjonalt sam-
arbeid nyter konstitusjonell anerkjennelse. Opsahl antok at bestemmelsen apner
for at «[a]ll myndighet som er avledet av grunnloven kan internasjonaliseres,
skritt for skritt, bare ikke selve den grunnlovgivende makt som alt det andre
avhenger av».®' Denne latente muligheten markerer en betydelig dpenhet overfor
det internasjonale, uavhengig av bestemmelsens konkrete bruk. Det underbygges
av forarbeidene hvor gjennomgangstemaet er «behovet for sterkere internasjonalt
samarbeid».”

I en tidligere artikkel har jeg redegjort for hvordan grunnloven § 115 kan sies &
statuere et medlemskapsprinsipp. Ved kollektivisering av suverenitet skal norsk
deltakelse i den organisasjonen som myndighet blir overfort til, sikre en andel i
den storre myndighetens utevelse. Medlemskapsprinsippet skal ivareta grunnleg-
gende konstitusjonelle krav om demokrati og folkesuverenitet ogsé der beslutnin-
ger loftes ut av den nasjonale sfeere og opp pa et internasjonalt plan.

Samarbeid uten medlemskap vil utfordre og gripe inn i de samme prinsippene.
Men vi mé samtidig erkjenne at folkestyre ikke er konstitusjonens eneste verdi, det
ma skje en avveining mot andre konstitusjonelle hensyn. Ei heller betyr folkestyre
at folket, eller dets representanter, skal fatte alle avgjorelser selv. Dels vil det veere
ineffektivt, og dels kan andre hensyn, serlig rettssikkerhet, begrunne at bade for-
valtningsmyndigheter og domstoler opptrer uavhengig av folkevalgte organer.
I slike tilfeller ma man konsentrere oppmerksomheten om de demokratiske betin-
gelsene hvorunder Stortinget overdrar myndighet.

6.2 Delegasjon som konstitusjonelt fenomen
I tillegg til oppmerksomhet om konstitusjonelle grunnverdier krever vart tema
refleksjon om delegasjon som et seerskilt konstitusjonelt fenomen. I utgangspunktet
ma det veere forsvarlig 4 legge til grunn at delegasjon i dag er anerkjent som en kon-
stitusjonell nodvendighet, og at det i all hovedsak er stortingsflertallet som avgjor
om delegasjon er nedvendig. Dette krever bevissthet om sondringen mellom
grunnloven som en lovgivningspolitisk fering og grunnloven som rettslig skranke.
Det mest illustrerende eksemplet pa en lovgivningspolitisk fering er kanskje
premisset vi har dreftet til na. I forarbeidene til grunnloven § 115 fastslo Justis-
departementet at grunnloven § 1 ikke er til hinder for a overfere myndighet til
internasjonale organisasjoner. Deretter uttalte departementet:*’

61. Torkel Opsahl, «Selvstendighet og kongedemme», Tidsskrift for Rettsvitenskap 1969, s. 490-510
(s. 507).

62. Smith (1972), s. 298.

63. Justisdepartementet, Dok. 3 (1961-62), s. 44.
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Nar Grunnloven oppretter et nasjonalt rettssystem med nasjonale statsmakter og or-
ganer og regulerer funksjons- og kompetansefordelingen mellom disse, mé det antas &
vere Grunnlovens forutsetning at myndigheten i prinsippet og som utgangspunkt

ikke kan overlates til utenlandske eller internasjonale organer.

Dette sammenfaller med den antakelse som Lovavdelingens senere praksis hviler
pé. I den umiddelbare forlengelsen av det siterte heter det imidlertid (mine uthe-
vinger):

Tross dette prinsipielle utgangspunkt ma det anses klart at Grunnloven i noen utstrek-
ning tillater overforing av myndighet til ikke-norske organer, ndr delegasjon ellers gdr
an etter statsrettslige regler. En annen sak er at det med god grunn kan hevdes at gren-
sen for tillatt delegasjon ikke kan trekkes etter de samme kriterier nar det er spersmal
om delegasjon til utenlandske eller internasjonale organer som nar myndighet blir
overfort til nasjonale organer. Disse problemer ligger ikke i samme plan. Det som for-
modentlig kan sies med sikkerhet er at utenlandske eller internasjonale organer i et
hvert fall ikke kan overlates myndighet i storre utstrekning enn tilsvarende myndighet

statsrettslig kan delegeres til nasjonale organer.

Med en endimensjonal rettslig innfallsvinkel kan det ved forste oyekast se ut som
om uttalelsene er motstridende, slik at den siste delen av utsagnet slar i hjel den
forste. Forklaringen er nok heller at referansen for utsagnet ikke er betraktninger
om suverenitet, men konstitusjonens rammer for delegasjon, og de siste er ikke
rendyrket rettslige.

Diskursen om Stortingets adgang til & delegere myndighet var levende i etter-
krigstiden. Hoyesteretts plenumsavgjorelser i Rt. 1952 s. 1089 og Rt. 1956 s. 952
satte et slags punktum for en langvarig debatt. Enkelt sagt avklarte Hoyesterett at
det er en vid adgang til delegasjon pa nasjonalt hold, og at det er Stortinget som
bestemmer. Kort tid etter, 13. mars 1958, avga Forvaltningskomitéen sin innstil-
ling til Justisdepartementet. Innstillingen var, og er fortsatt, et meget viktig doku-
ment. Vi kan trygt legge til grunn at Justisdepartementet i hoy grad var bevisst
bade om Hoyesteretts avgjorelser i plenum og om innholdet i Forvaltningskomité-
ens innstilling da passasjene som er sitert foran, ble skrevet. Videre kan vi bite oss
merke i at Forvaltningskomitéens innstilling inneholder den samme tilsynela-
tende motstrid som vi finner i sitatene foran. P& innstillingens side 14 fastslo
komitéen forst at den rettslige siden av spersmalet om Stortingets delegasjonsad-
gang na matte anses som «avklart, idet Hoyesterett har opprettholdt de omtvistede
‘fullmaktslover’ som grunnlovsmessige». Sa, pa side 20, kan man fa inntrykk av at
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Forvaltningskomitéen gér tilbake pa dette. Her sier komitéen at delegasjon pa
nasjonalt hold er kurant sd lenge det dreier seg om utfyllende lovgivning av en tek-
nisk karakter, men den legger deretter til, tilsynelatende mer restriktivt og pé tvers
av Hoyesteretts klargjoring: «Det er delegasjon av myndighet til forvaltningen
utenfor dette naturlige omrade som reiser sporsmalet om rettssikkerhet. Da er
delegasjon ikke kurant, men trenger serskilt begrunnelse.»

Forklaringen pa de tilsynelatende litt motstridende uttalelser er at de restriktive av
Forvaltningskomitéens uttalelser kun retter seg mot spersmalets lovgivningspolitiske
(praktiske) side. Det folger klart av at redegjorelsen er plassert under kapittel 3 med
overskriften (side 13): «Den lovgivningspolitiske side av forvaltningens rettssikker-
hetsproblem».** Selv om det forfatningsrettslig var avklart at delegasjonsadgangen
formelt sett rekker langt, betyr jo ikke det at man politisk bare kan kjore pa. Omfat-
tende delegasjon krever bade en hey grad av bevissthet og en seerskilt politisk
begrunnelse (behov/nedvendighet), men ingen rettslig begrunnelse i betydningen
saerskilt hjemmel.

Med kjennskap til denne referanserammen tror jeg vi mest fruktbart kan
nerme oss Justisdepartementets uttalelser i forarbeidene til grunnloven § 115 pa
samme mate. Uten en konstitusjonell praksis om delegasjon pa det internasjonale
plan vil det i en startfase kunne veere fornuftig a anta, som en praktisk presumsjon
- altsa som en streng lovgivningspolitisk forsiktighetsregel — at dette ikke gar, slik
at man presser frem gjennomtenkte politiske begrunnelser for det motsatte. Men
samtidig: Dersom den ytre konstitusjonelle rammen er at utenlandske eller inter-
nasjonale organer ikke kan overlates myndighet i storre utstrekning enn tilsva-
rende myndighet «etter statsrettslige regler» kan delegeres til nasjonale organer, sa
er det et ganske stort rettslig spillerom for modning og utvikling av ny konstitusjo-
nell praksis.

6.3 Ansvar og kontroll

Et viktig supplerende prinsipp i var sammenheng er at myndighet utoves under
ansvar «i kraft av forfatningens prinsipper om folkevalg, maktfordeling, parla-
mentarisme og riksrettsansvar».” Kravet om ansvar og kontroll er pa det neer-
meste integrert i den alminnelige forstaelsen av «delegasjon». Den som delegerer
ma alltid kunne trekke fullmakten tilbake, méa kunne instruere om dens bruk, og
ma kunne nedlegge veto mot avgjorelser som er fattet i medhold av myndigheten.
Derfor vil noen hevde at det a legge myndighet til internasjonale organer aldri er

64. Slik ogsa Opsahl (1965), s. 58. Om sondringen mellom lovgivningspolitiske foringer og rettslige
skranker, se ogsd Andenzes (1962), s. 288, jf. s 294.
65. Utenriksdepartementets rettsavdeling Dok. 3 (1961-62), s. 20.
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delegasjon, for betingelsene foran er ikke mulig & oppfylle.*® Trukket til sin ytter-
lighet: Forsvinner kontrollmuligheten, forsvinner det konstitusjonelle ansvaret for
det som skjer, og det hele blir ikke-konstitusjonelt.

Sa lenge myndighetstildelingen skjer gjennom vanlig lov, tror jeg termen «dele-
gasjon» kan sta seg. Man kan trekke fullmakten tilbake, gjennom & oppheve loven.
I norsk praksis om internasjonalt samarbeid har vi foretrukket en enda mer forbe-
holden modell, hvor landet har akseptert betydelige folkerettslige forpliktelser
som reelt binder opp det nasjonale handlingsrommet, men hvor norske myndig-
heter formelt star for gjennomfering og implementering pa nasjonalt hold. I EQS-
proposisjonen heter det:*’

Dersom vedtaket i den internasjonale organisasjonen er sa detaljert at det nasjonale
gjennomforingsvedtak ikke godt kan bli annet enn tilnaermet avskrift, kan det kanskje
virke som en uvesentlighet om det internasjonale vedtaket har direkte virkning eller
ikke. Norge vil jo forutsetningsvis lojalt oppfylle alle folkerettslige vedtak vi er bundet
av. Prinsipielt er det likevel en avgjorende forskjell pa & vaere herre over det siste, avgjo-
rende skritt som er nodvendig for & skape nye forpliktelser for landets borgere, og & gi

slipp pa denne «kontrollmuligheten».

A avsta fra & gjennomfore en folkerettslig forpliktelse i nasjonal rett vil veere et fol-
kerettsbrudd. Det samme er tilfelle hvis man vedtar en delegasjonslov som over-
forer myndighet, men sé trekker fullmakten tilbake, for & avskjeere ugnskede kon-
sekvenser. Prinsipielt foreligger det ikke uten videre noen vesensforskjell, men fra
et praktisk og politisk perspektiv kanskje heller en gradsforskjell mellom for-
handskontroll og etterhindskontroll.®® A trekke en gitt fullmakt tilbake kan klart
nok vere tyngre. Med henvisning til forskjellen mellom rettslige skranker og lov-
givingspolitiske foringer er det imidlertid ikke opplagt at denne gradsforskjellen
uten videre bor definere skillelinjen mellom det rettslige domenet og det politiske
handlingsrommet som grunnloven overlater til Stortinget.

En annen innvending kan vere at man ved internasjonal delegasjon mister kon-
troll fordi man ikke kan gi nasjonalt fastsatte instrukser om hvordan myndigheten
skal uteves. Da kan man hevde at det er snakk om overfering av myndighet, og
ikke delegasjon, men innvendingen ligger nok i et annet plan. Slik vil det alltid

66. Torstein Eckhoff, <EF og Grunnloven, Jussens Venner 1990, s. 196-210 (s. 198), Castberg (1964),
s.135.

67. St.prp. nr. 100 (1991-92) EQS, s. 337.

68. Men det kan tenkes at nasjonale regler avskjerer muligheten for etterhandskontroll, seerlig grunn-
loven § 97, eller et mulig konstitusjonelt prinsipp om at Stortingets lover ikke kan rette seg mot
individuelle tilfeller.
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veere ved internasjonalt samarbeid; nasjonale instrukser vil bryte med dets natur.
Innvendingen er neppe heller tungtveiende. Ogsa de av vére nasjonale forvalt-
ningsorganer som gjennomferer europarett, er som regel gitt en uavhengig stil-
ling, uten at noen har tenkt pa det som et konstitusjonelt problem. Og for domsto-
lers vedkommende er det uavhengighet som er det konstitusjonelle prinsippet.

Et relevant konstitusjonelt krav er derimot at institusjoner som blir tildelt myn-
dighet, ma veere underlagt kontroll som hindrer misbruk eller feilbruk av myndig-
heten (noe som apenbart er en helt annen risiko enn den som ligger i at kollektive
internasjonale organer kan fatte vedtak hvis innhold Norge ideelt sett kunne tenkt
seg annerledes). Men slike krav er det mulig & oppfylle, selv om organet som besit-
ter myndigheten, ikke er norsk. Heller enn a st for kontrollen selv blir lovgivers
vesentlige oppgave 4 se til at kontrollmekanismer finnes.”’ Spesifikt til spersmaélet
om norsk tilslutning til EUs forvaltningsbyraer tror jeg Leonhardsen (2015) har et
viktig poeng nar han papeker at direkte tilslutning til og bruk av EU-rettens retts-
sikkerhetsgarantier vil bidra til mer effektive kontrollmekanismer enn tilslutning
gjennom EFTA-pilaren.

7. Overfgring av lovgivningsmyndighet

7.1 Overforing i medhold av grunnloven § 115 forste ledd

Av grunnlovens kompetanser er det lettest & argumentere mot delegasjon for
lovgivningsmyndighetens vedkommende. Det skyldes ikke betraktninger om
statssuverenitet, men kravet til folkestyre, jf. grunnloven § 49: «Folket utover den
lovgivende makt ved Stortinget.» Bestemmelsen mé leses i sammenheng med
grunnloven § 75, § 26 andre ledd og § 115. Den siste bestemmelsens medlem-
skapsprinsipp tjener til & understreke et viktig poeng: Grunnloven krever ikke at
demokratiet ma uteves av det norske folk alene. I motsetning til statssuvereniteten
kan folkesuvereniteten kollektiviseres.

Dersom Norge er medlem av organisasjonen og lovgivningsmyndighet blir
overfort i samsvar med betingelsene i grunnloven § 115 forste ledd, eksisterer det
neppe konstitusjonelle grenser hva gjelder samlet omfang.” Betydelige overforin-
ger kan vere betenkelig, men dette fremstar som en lovgivingspolitisk innven-
ding, som ligger til Stortinget & handtere, gitt vilkaret om kvalifisert % samtykke
og at det ma vere snakk om myndighet pa et «saklig begrenset omréde». Det

69. Dette fremstar for eksempel ikke som et problem ved delegasjon til europeiske forvaltningsbyraer,
fordi disse er underlagt streng kontroll av EUs gvrige institusjoner, se f.eks. Carl Fredrik Bergstrom,
«Shaping the new system for delegation of powers to EU Agencies», Common Market Law Review
2015, s. 219-242.

70. Opsahl (1969), s. 507.
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siste er neppe et krav om at organisasjonens virkefelt ma vaere saklig begrenset,
eller om at summen av alle befoyelser som blir overfort, ikke kan overskride et
visst niva. I stedet er poenget at hver enkelt befayelse i seg selv ma veere begren-
set. Formalet er ikke & sette en ramme for Stortingets adgang til & overfore myn-
dighet, men 4 sikre at Stortinget er i stand til & overskue hva det samtykker til i
hvert enkelt tilfelle.”!

7.2 Overforing til organisasjoner Norge er medlem av

Hvis Norge forst er medlem av organisasjonen som det er aktuelt a overfore myn-
dighet til, kan man hevde at det alminnelige stortingsflertallet ber ha betydelig
spillerom, for det er nedvendig & imotekomme prosedyrekravet i grunnloven
§ 115 forste ledd. Demokratiprinsippet vil allerede vere ivaretatt gjennom med-
lemskapet, og et krav om kvalifisert flertall er det vanskelig & se grunn for annet
enn der en beslutning er seerskilt viktig, typisk ved innmelding i eller tilslutning til
organisasjonen.”

Spersmalet settes pa spissen dersom Norge allerede har vedtatt innmelding i en
organisasjon i samsvar med prosedyrene i grunnloven § 115 forste ledd, og det
senere er spersmal om en viss naturlig utvidelse av det eksisterende samarbeidet, i
form av & gi nye fullmakter. I et slikt tilfelle er det langt fra opplagt at et mindretall
pa Y% ber ha rett til 4 nedlegge veto, kanskje med negative konsekvenser ogsa for
det tidligere vedtatte samarbeid.

7.3 Overforing til organisasjoner Norge ikke er medlem av

Den vanskeligste problemstillingen er hvor langt stortingsflertallet kan ga i & over-
tore lovgivningsmyndighet til en organisasjon Norge ikke er medlem av, uten a
komme i klammeri med grunnloven § 75 og § 49, jf. § 115. Demokratiprinsippet
kan neppe utgjeore en absolutt skranke, for ogsé et flertallsvedtak om a overfore
myndighet er en demokratisk beslutning. I tillegg ma det skje en avveining mot
andre konstitusjonelle verdier: effektivitet, rettssikkerhet samt behovet for & sam-
arbeide pé det internasjonale plan.

Selv om det ikke finnes mye konstitusjonell praksis som gir veiledning om den
konkrete avveiningen, kan man etter min mening utlede en del av det vi kan kalle
«omkringliggende konstitusjonelle referanser». Reelt sett innebzerer avtaler som
EQS og Schengen en betydelig myndighetsoverforing til EU, pa bekostning av
nasjonale demokratiske prosesser.”” Dette viser hvilken vekt behovet for interna-

71. Om dette, se Opsahl, Dok. 10 (1966-67), s. 24.
72. 1 slik retning Utenriksdepartementets rettsavdeling, Dok. 3 (1961-62), s. 29.
73.NOU 2012: 2 Europautredningen, s. 232.
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sjonalt samarbeid er blitt tillagt. Jeg er naturligvis klar over at man péa grunn av
ortodoksien knyttet til skillet mellom folkerettslig og direkte virkning kan inn-
vende at denne parallellen ikke er relevant. Hvis man legger formalismen til side
og analyserer medlemskapsprinsippets rekkevidde pa grunnlag av de hensyn det
er ment 4 ivareta, vil dette stille seg annerledes. Det er ikke sa lett 4 forklare hvor-
for demokratiprinsippet ikke gjelder ved folkerettslig samarbeid med store konse-
kvenser for det norske samfunn, mens det for eksempel er til hinder for a overfore
myndighet med direkte virkning til EUs forvaltningsbyraer. Derimot kan gjen-
nomsnittet av de to tilneermingsmétene fremsta som en gyllen middelvei.

En annen referanse er alle de omréder i norsk rett hvor det er innfert ulike for-
mer for monisme, for & fremme homogent og effektivt internasjonalt samarbeid.
Disse omradene er ofte preget av praksis fra internasjonale domstoler som opptrer
dynamisk, for eksempel Menneskerettighetsdomstolen og EU-domstolen. I prin-
sippet har avgjorelser fra disse domstolene i heyden folkerettslig virkning for
Norge, men la oss se det hele fra lovgiverens perspektiv. Stortinget vil aldri helt
kunne overskue hvilken retning de internasjonale domstolenes rettsskapende
virksomhet kan komme til & ta pd tidspunktet for den norske gjennomferings-
lovens vedtakelse. Norske domstoler pa sin side vil normalt vil legge ny rettsutvik-
ling til grunn ved tolking og anvendelse av den norske gjennomforingsloven. En
nyskapende eller rettsendrende dom fra en internasjonal domstol vil derfor fa
«direkte virkning», i den forstand at dommens ratio decidendi far umiddelbar
effekt i norsk rett, via den allerede eksisterende norske gjennomfoeringsloven.”
Skal Stortinget avskjere en uvelkommen utvikling eller endring, kan det ikke «la
vare a innlemme dommen», men ma eventuelt kommandere norske domstoler til
a se bort fra den. Det siste vil kreve at gjennomferingsloven endres — Stortinget
ma vedta en positiv reservasjon. Fra et demokratiperspektiv kan man hevde at det
ikke er s stor forskjell mellom norsk lovgivning som «importerer» den rettsska-
pende virksomheten til internasjonale domstoler, og norsk lovgivning som, innen-
for definerte rammer, legger en viss rettsskapende myndighet til et internasjonalt
organ med forskriftskompetanse.

Ogséa delegasjonsadgangen nasjonalt er en viktig konstitusjonell referanse-
ramme. Forut for vedtakelsen av grunnloven § 115 understreket Johs. Andenzes at
delegasjon internasjonalt skiller seg fra delegasjon nasjonalt. Parallellen var likevel
godt synlig, for ifelge Andenzes ville det «ikke vere rimelig & anta at grunnloven
forbyr overdragelse av en begrenset myndighet pé teknisk betonte omréder». Han
viste ogsa til en, pa dette tidspunkt, meget begrenset praksis som begrunnelse.”

74. Se senest HR-2015-2536-A, Pressens dokumentinnsyn, avsnitt 47-51.
75. Andenes, Dok. nr. 3 (1961-62), s. 15-16.
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Selv om oppfatningen fremstar som noe underargumentert, kan den nok ogsa vise
seg som en ganske treffende tommelfingerregel nar en skal neerme seg avveinin-
gen mellom de konstitusjonelle hensyn som er i spill.

Betraktningene foran kan ikke angi ngyaktig hvordan grensene skal trekkes i
enkelttilfeller, men gir argumenter for at det eksisterer et visst handlingsrom. Vi
ma ogsa ta i betraktning at spersmalet om direkte virkning er et valg mellom for-
héndskontroll og etterkantkontroll - ikke en oppgivelse av enhver kontroll. I lys av
dette er det forsvarlig & hevde at demokratiprinsippet, et stykke pa vei, kun er en
lovgivningspolitisk fering, og ikke en rettslig skranke mot enhver delegasjon av
lovgivende myndighet til internasjonale organer.

8. Overfgring av dgmmende myndighet

8.1 Grunnloven § 88 - i utgangspunktet vide rammer

Grunnloven § 88 oppstiller neppe umiddelbare eller absolutte hindre for overfo-
ring av demmende myndighet. I bestemmelsens forste ledd andre punktum er det
presisert at «innskrenkninger i adgangen til & fa& Hoyesteretts avgjorelse [kan]
bestemmes ved lov». I Rt. 1980 s. 52 Hoaas antydet Hoyesterett at det ikke vil veere
i samsvar med grunnloven § 88 & avskjere enhver anke til Hoyesterett «i store
grupper av saker», for eksempel i saker om det offentliges erstatningsansvar ved
ekspropriasjon eller andre reguleringer (s. 58). Dette understreker at det er gren-
ser for Stortingets reguleringsadgang, men apner samtidig et betydelig spillerom,
seerlig fordi hensynet bak Hoyesteretts begrensning er individets rett til effektiv
rettshdndhevelse, slik det i dag ogsd fremgar av grunnloven § 95. Normalt vil ikke
overforing av myndighet til internasjonale domstoler ga pa akkord med denne ret-
ten, men bidra til a styrke den.

Andre hensyn som er blitt satt i ssmmenheng med grunnloven § 88, er hen-
synet til nasjonal rettsenhet og faglig kompetanse.”® Disse hensynene er imidler-
tid ikke argumenter mot & overfore myndighet til 4 tolke internasjonale traktater
og annet internasjonalt regelverk. Tvert imot kan hensynet til reell uavhengighet
forutsette at den primaere handhevingen skjer av domstoler uten en nasjonal til-
knytning, og som besitter serskilt kunnskap om det bestemte regelverket. Alle-
rede i 1891 inntok Aschehoug det standpunkt at «felles Domstole ber kunne
anordnes for ethvert Slags Retssporgsmaal, hvori en fremmed Stat eller nogen af
dens Undersaatter er Part, og som derhos ikke skal afgjores blot efter Norges
Love, men idetmindste for nogen Deel efter Folkeretten».” Hvis Norge har patatt

76. Hans Petter Graver, «Demmer Hoyesterett i siste instans?», Jussens Venner 2002, s. 263-281 (s. 279-
281), Alvik (2015), s. 596.
77. Aschehoug (1891) bind I, s. 140.
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seg rettslige forpliktelser gjennom & innga en internasjonal avtale, s ma man jo
ogsa ha gnsket at disse skal vaere effektive. En adgang til a overfore handhevelse-
smyndighet til en dertil egnet domstol skulle neermest folge i forlengelsen.

I E@S-saker har hensynet til internasjonal rettsenhet (homogenitet) blitt tillagt
avgjorende betydning, pa bekostning av vér tradisjonelle nasjonale struktur. Et
prosessuelt uttrykk for at det nasjonale domstolshierarkiet er modifisert, finner vi
i domstolloven § 51 bokstav a. Enhver norsk domstol kan beslutte & forelegge et
tolkingsspersmél for EFTA-domstolen. Slike beslutninger om foreleggelse kan
ikke pékjeeres til en heyere instans. Det markerer at nasjonale domstoler er
Europa-domstoler i saker som bergrer EQS-avtalen, og er en erkjennelse av at de
sentrale prejudikatsdomstolene er EFTA- og EU-domstolen.

Nar det gjelder Menneskerettighetsdomstolen, eksisterer det for tiden intet fore-
leggelsessystem, og det & bringe en sak inn for EMD forutsetter at alle nasjonale retts-
midler er uttemt. Slik sett er det formelle interne domstolshierarkiet ikke direkte
berort. Til gjengjeld innebeerer EMDs etterfolgende provelse at domstolen reelt sett
kan fa karakter av & veere en ankeinstans, pa toppen av det nasjonale systemet.

Det er grunn til & understreke at Menneskerettighetsdomstolens avgjorelser
ikke har direkte virkning, og formelt kun er folkerettslig bindende for Norge,
mens EFTA-domstolens tolkingsuttalelser ikke engang har slik status, og kun er
radgivende.” Langt pé vei er realiteten likevel at Hoyesterett ikke lenger dommer i
siste instans i saker som ligger under disse domstolenes myndighetsomrade.”” Néar
man ser pa viktigheten og omfanget av forpliktelsene som folger av EMK og EQS,
og tar i betraktning deres funksjon som skranke for tradisjonell norsk rett, inne-
beerer dette reelt en overforing av myndighet pa viktige omrader, som langt over-
skrider det som med rimelighet kan betegnes som «lite inngripende». Grunnloven
§ 88 star ikke i veien for dette.

8.2 Krav til domstolens innretning og organisering
Heller enn a se grunnloven § 88 som en skranke mot overfering av demmende
myndighet, for sa i forlengelsen & drefte kriteriet «lite inngripende», tror jeg det er
mer fruktbart a sperre: Hvilke krav stiller grunnloven til innretningen og organi-
seringen av den domstolen som det er aktuelt & overfore myndighet til?

Dette sporsmalet er meget aktuelt. Regjeringen har lagt frem et utkast til
modellavtale for sikalte bilaterale investeringstraktater.*® Slike handelsavtaler
etablerer beskyttelsesstandarder for traktatstatenes neringslivsakterer («investo-

78. Se hhv. straffeprosessloven § 391, jf. tvisteloven § 31-3 og ODA-avtalen artikkel 34 (jf. dog artikkel
33).
79. Utdypende Graver (2002).
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rer»). Vertsstatens reguleringskompetanse blir begrenset blant annet gjennom
krav om full kompensasjon ved indirekte eller direkte ekspropriasjon, gjennom
minimumskrav til «rettferdig og rimelig behandling», gjennom krav om nasjonal
behandling, osv.*' Ved brudd p4 traktatforpliktelsene har investorene i utgangs-
punktet krav pé full erstatning. I henhold til traktaten kan investorene forelegge
sporsmalet om traktatbrudd for en voldgiftsdomstol oppnevnt ad hoc. I et tidli-
gere utkast til modellavtale la Regjeringen opp til at nasjonale rettsmidler forst
matte veere uttemt, men i det nye utkastet er dette vilkaret tatt ut, etter innspill fra
neeringslivet.*

Voldgiftsdomstolen avgjer spersmalet om erstatning med bindende («direkte»)
virkning for traktatstatene. Rettsspgrsmalene som tvisten reiser, blir dermed loftet
helt ut av det nasjonale rettssystemet. Dette finner sin forklaring i at den internasjo-
nale bruken av bilaterale investeringstraktater vokste frem som felge av behovet for
a beskytte kapitaleksporterer, typisk investorer fra i-land, ved investeringer i u-
land. Vernet i traktatteksten kompenserer for fraveeret av god lovgivning, mens
voldgiftstribunalet kompenserer for fraveeret av et velutviklet hdndhevelsesapparat.

I Norge har grunnlovsspersmalet hovedsakelig blitt analysert med henvisning
til arten av den kompetansen som det er aktuelt & overfore. I EU, til sammen-
likning, har den konstitusjonelle diskusjonen vert orientert mot svakhetene ved
voldgift som mekanisme for investor-stat-tvistelasning. Det har aldri veert tvil om
at kompetansen til & lgse tvister under EUs bilaterale handelsavtaler, som for
eksempel TTIP, skal overfores til en ekstern domstol. Den sentrale problemstillin-
gen har veert hvordan denne domstolen skal vaere innrettet. I september 2015 for-
kastet EU-kommisjonen lgsningen med voldgiftsdomstoler, og varslet at EU i ste-
det vil arbeide for a etablere en internasjonal handelsdomstol som skal handtere
tvister som oppstar under EUs handelsavtaler:*

With our proposals for a new Investment Court System, we are breaking new ground.

The new Investment Court System will be composed of fully qualified judges, proceed-

8

[=}

. Modell for investeringsavtaler - alminnelig horing, brev fra Neerings- og fiskeridepartementet, med
horingsfrist 14. september 2015.

81. Se neermere Alvik (2015), s. 585, og utkastet til modellavtale.

82. Sammenbhold Draft version 19.12.2007, Article 15.3.i: «...agreement cannot be reached between the
parties to this dispute within 36 months from its submission to a local court for the purposes of
pursuing local remedies, after having exhausted any administrative remedies...», og Draft version
13.05.2015, Article 14.3: If the dispute has not been settled within [six] months of the date of receipt
of the request for consultations, each Party hereby consents to the submission of such dispute to
arbitration ...»

. Pressemelding, Brussel september 2015: Commission proposes new Investment Court System for
TTIP and other EU trade and investment negotiations. TTIP star for «Transatlantic Trade and
Investment Partnership» — handelsavtalen med USA som EU er i ferd med & forhandle frem.

8
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ings will be transparent, and cases will be decided on the basis of clear rules. In addition,
the Court will be subject to review by a new Appeal Tribunal. With this new system, we
protect the governments' right to regulate, and ensure that investment disputes will be

adjudicated in full accordance with the rule of law.

Hvordan skal man nerme seg en tilsvarende «rule of law»-vurdering fra et norsk
stisted?

Justisdepartementets lovavdeling har vurdert grunnlovsspersmalene med seer-
lig henblikk pa statssuvereniteten, jf. grunnloven § 1, men uansett hva man matte
mene om bilaterale investeringstraktater — de setter ikke rikets selvstendighet i
spill.** Folkesuvereniteten ville vaert en bedre suverenitet, og den svenske grunn-
loven ville tilbudt en bedre § 1. Denne statuerer: «All offentlig makt i Sverige utgar
fran folket.» Bestemmelsen er naturligvis ikke direkte anvendelig, men vi kan nok
si som Domstolskommisjonen (1999), under ledelse av Carsten Smith:*

Viére domstoler er en del av det offentlige styringssystem i en rettsstat som bygger pé
demokratiets grunnprinsipper. Selv om véir Grunnlov ikke har noen tilsvarende be-
stemmelse som den nye svenske Grunnlov om at «all offentlig makt utgar fra folket»,
er det ingen tvil om at folkesuverenitetsprinsippet ligger til grunn for vér forfatning,

med Stortinget som vart gverste folkevalgte organ.

Etter revisjonen i 2014 har denne observasjonen fétt en klarere rettslig forankring
ogsé i den norske grunnloven, gjennom § 2, hvor det heter: «Denne Grunnlov skal
sikre demokratiet, rettsstaten og menneskerettighetene.»* Dette gir grunnlag for &
stille supplerende krav til organiseringen av og kvaliteten til den institusjonen som
far seg overfort dommende myndighet - selv om arten av den kompetansen som
blir overfort, i utgangspunktet ligger innenfor det grunnloven § 88 tillater. Nar det
gjelder ad hoc-oppnevnte domstoler, oppstar det for eksempel betenkeligheter
knyttet til de enkelte dommeres uavhengighet. Videre kan et slikt domstolsapparat
medfore fare for fragmentering. Og dypest sett: Domstolsapparatet ma vere orga-
nisert pa en slik méte at domstolene oppnér folks tillit.”’

I sin hittil siste juridiske vurdering, som for gvrig er ytterst knapp, antar Justis-
departementets lovavdeling og Utenriksdepartementets rettsavdeling at «den kon-

84. JDLov-1997-5405 Voldgiftsklausuler i bilaterale investeringsbeskyttelsesavtaler.

85. NOU 1999: 19 Domstolene i samfunnet— administrativ styring av domstolene, avsnitt 5.1.

86. Se Dag Michalsen, «Grunnlovens nye verdiparagraf § 2», Tidsskrift for Rettsvitenskap 2014, s. 206—
234, serlig s. 231.

87. Domstolskommisjonen punkt 5.4.
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stitusjonelle vurderingen i det vesentlige blir den samme uansett om saken forst er
behandlet av nasjonale domstoler eller ikke».*® Med henvisning til grunnloven § 2,
jf. § 88, kan man sperre om dette er riktig. Etter min oppfatning ber det vere av
stor konstitusjonell betydning om den internasjonale domstolen far en helt fri
rolle, eller om den i stedet virker i et samspill med de nasjonale domstolene. De
tradisjonelle internasjonale domstolene star nok i en viss forstand over de nasjo-
nale pa sine felt, men de opererer vanligvis ikke pa siden av det nasjonale
systemet. I all hovedsak er det de nasjonale domstolene som anvender og iverkset-
ter den internasjonale retten, slik som E@S og EMK. Domstolssamarbeidet er
betydelig. Dette er en avgjorende legitimerende faktor nasjonalt - og ville neppe
fungert om den internasjonale retten utviklet seg pd méter som var uspiselig.
I siste instans henger det meste pd at de nasjonale domstolene er lojale, noe de
internasjonale domstolene er tvunget til 4 ta i betraktning. Derfor er samspillet og
den gjensidige avhengigheten en grunnleggende, om enn indirekte, mekanisme
for & kontrollere internasjonale domstolers virksomhet uten & gripe inn i deres
uavhengighet.

Et annet viktig prinsipp som felger i forlengelsen av grunnloven § 2, er nedfes-
tet i grunnloven § 98 hvor det heter: «Alle er like for loven.» Domstolene er lik-
hetsprinsippets ultimate beskytter. Nar grunnloven § 88 bestemmer at Hoyeste-
rett dommer i siste instans, er det blant annet for & forhindre at de ovrige
statsmaktene kan overprave domstolens avgjorelser.*” Det siste kunne sette lik-
hetsprinsippet i fare. Investeringstraktatene utfordrer likhetsprinsippet fordi de
lofter en meget begrenset gruppe ut av det alminnelige rettssystemet og etablerer
et eget rettssystem for dem. Dette i kontrast til mer generelle ordninger som EU/
E@S og Menneskerettighetskonvensjonen. Disse rettssystemene favner bredt og
inngar som en del av bade den europeiske og den nasjonale samfunnsstrukturen,
stater og borgere imellom. Deres betydelige og allmenne omfang er snarere en
legitimerende faktor enn det motsatte. De gjelder alle, og ikke bare en begrenset
gruppe.

Utover 4 skissere noen av de mest sentrale konstitusjonelle spersmalene foretar
jeg ingen naermere analyse her. Med henvisning til EUs vurderinger og veivalg vil
det veere naturlig & vente at ogsa norske myndigheter foretar en bredere og mer
nyansert utredning.

88. Notat fra Justisdepartementets lovavdeling og Utenriksdepartementets rettsavdeling, stilet til Stats-
sekreteerutvalget for investeringsbeskyttelsesavtaler, 7.12.2006, punkt 1.
89. Graver (2002), s. 278 med videre henvisninger.
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9. Administrativ myndighet

9.1 Konstitusjonelle utgangspunlcter

Nar det gjelder overforing av administrativ myndighet, er det etter min oppfat-
ning mulig & formulere et ganske klart utgangspunkt: Stortingsflertallet ma ha vid
anledning til & legge slik kompetanse til internasjonale organer, gjennom vanlig
lov.

Det er sikker rett at grunnloven § 3 ikke utgjor noen reell skranke for Stortin-
gets delegasjonsadgang. Bestemmelsen fastsldr bare hva som gjelder om ikke
annet er bestemt.”” Samtidig, nir det gjelder organiseringen av forvaltnings-
apparatet, er grunnloven sa knapp at den forutsetter, og derfor legitimerer, en
betydelig grad av utfylling gjennom alminnelig lov. I forlengelsen innebeerer
dette at Stortingets oppfatning av hva som er hensiktsmessig, effektivt, og som
best tjener landets og borgernes interesser, veier seers tungt. Samtidig vil admi-
nistrativ myndighet gjennomgaende anga detaljspersmal. Dersom vi forst antar
at det er adgang til 4 overfore lovgivende myndighet pa «teknisk betonte omra-
der», méd det samme gjelde ved overfering av administrativ myndighet til a fatte
individuelle avgjorelser.

Overfering av myndighet til & fatte individuelle avgjorelser vil ikke forutsette at
Stortinget beholder en adgang til & uteve umiddelbar demokratisk kontroll med
hvert enkelt av de vedtak som blir fattet. Tvert imot kan man hevde at Stortinget
ikke ber blande seg inn i enkeltsaker. Stortingets oppgave er i stedet a fore kontroll
med rammebetingelsene - & godkjenne utformingen av den myndighet som det
administrative organet blir tillagt, og 4 tilse at effektive, systeminterne kontroll-
mekanismer er pé plass.

Argumentene foran avspeiler seg gjennom en praksis som kan ses som uttrykk
for en lite restriktiv holdning, s& lenge samarbeid er ngdvendig — med militeerfor-
valtningen som det kanskje fremste eksempel.”" Fleischer antok for eksempel at man
kan «ga meget langt uten at Stortingets samtykke mé gis med 3/4 flertall» — et stand-
punkt som er syntesen av utgangspunktene foran.”

9.2 EU-forvaltningsbyraer som eksempel
Castberg antok i sin tid at grunnloven ikke ville st i veien for & organisere en inter-
nasjonal administrasjon av elver som gir gjennom bade Norge og andre land.”

90. Opsahl (1965), s. 63. Se ogsa Smith (2015), s. 257 og 269.

91. Om dette, se Eirik Holmeyvik, «Bruk av norske styrkar utanfor Noreg - statsrettslege utfordringar i
fortid og notid», Jussens Venner 1963, s. 184-215.

92. Fleischer (1963), s. 91.

93. Castberg (1947), s. 169.
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Eksemplet kan fremsta som opplagt, for det er lett & se at en slik organisering er
bade hensiktsmessig og nedvendig. Det samme kan vi nok si om vi bytter ut elver
med «markedet», eller med sektorer som finans, patenter, flysikkerhet, osv. Verden
har endret seg siden Castberg formulerte sitt eksempel i 1947, men hensynene som
begrunner samarbeid, er de samme.

Behovet for europeisk koordinering har for lengst satt sitt preg pa var nasjonale
forvaltningsrett. Sveert mye europeisk regulering virker gjennom a stille krav til
hvordan statene skal forme nasjonal forvaltning, gjennom a definere hvilke opp-
gaver den skal utfore og hvilken myndighet den skal utstyres med. Ofte stilles det
ogsa krav om at de nasjonale forvaltningsmyndighetene er sikret uavhengighet fra
nasjonale politiske myndigheter. Det er en garanti for ikke-diskriminering, homo-
genitet og rettssikkerhet. Betraktet slik er den nasjonale forvaltningen langt pa vei
avdelinger av et europeisk system.

Det er vanskelig a se en betydelig konstitusjonell forskjell mellom tilfeller hvor
Stortinget gjennomferer EU-direktiver som krever at uavhengige, nasjonale
administrative myndigheter utforer bestemte oppgaver, og tilfeller hvor Stortin-
get slutter seg til regulering som, under hensyn til subsidiaritet, legger visse sup-
plerende oppgaver til EU-byréer. Man kan nok peke pa at det finnes visse indi-
rekte kontrollmekanismer pa nasjonalt nivd som ikke vil veere til stede interna-
sjonalt, for eksempel nér det gjelder utvelgelse av personell, eller pkonomiske
bevilgninger — men dette fremstar ikke som viktig. Kjernen er at EU-retten skal
gjennomferes. En stortingsbeslutning som setter til side et vedtak fattet av et
norsk forvaltningsorgan, fattet pa grunnlag av gjennomfert europeisk rett, vil lett
kunne bryte med Norges folkerettslige forpliktelser - neermest som om det var
vedtaket til et europeisk forvaltningsbyrd som ble tilsidesatt. Det sentrale i begge
tilfeller er derfor at Stortinget kjenner innholdet og omfanget av den kompetan-
sen som blir lagt til administrasjonen, hva enten denne er nasjonal eller interna-
sjonal.

Den konstitusjonelle vurderingen ma ogsa ha et praktisk perspektiv. Det beste
ma ikke bli det godes fiende. Hvis man ferst anerkjenner behovet for norsk del-
takelse i europeisk forvaltningssamarbeid, sa finnes det neppe alternativer som er
bedre enn direkte tilslutning. Likevel ser man eksempler pa kreative serlosninger,
for eksempel Norges tilkobling til EUs finansmyndigheter. For Norges vedkom-
mende er den overnasjonale beslutningsmyndigheten lagt til EFTAs overvakings-
organ ESA. Dette skyldes grunnlovens medlemskapsprinsipp. Norge er medlem av
EFTA, ikke EU.

EUs begrunnelse for a legge myndighet til organer med overnasjonal myndig-
het er hensynet til koordinering, effektivitet og enhet. Disse hensynene vil ikke bli
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realisert om ESA utever den myndigheten som konstruksjonen legger til dem,
annet enn i prinsippet. Enhet fordrer ett gverste organ, ikke to. Derfor vil EU-
kommisjonen utforme det materielle forslag til vedtak som bergrer Norge. At slike
vedtak skal fattes av ESA, fremstar som en formell tilpasning til norske konstitu-
sjonelle krav, tilsynelatende uten praktisk realitet.”*

Nar formallesningen foran blir ansett for 4 ivareta norske konstitusjonelle ver-
dier, mens det a overfeore myndighet direkte til EU-byrdene er antatt a vere
grunnlovsstridig, kan man sperre hvilke verdier Lovavdelingen egentlig utleder av
loven. Medlemskapsprinsippet skal bidra til & sikre Norge innflytelse over den
myndigheten organisasjonen utever, men ESA-lgsningen bidrar ikke til gkt reell
innflytelse. Derimot stdr den i fare for & ga pa akkord med andre konstitusjonelle
verdier. For eksempel er det ikke lett & se hvordan det skal veere mulig for domsto-
lene & gjennomfore en effektiv kontroll av ESAs vedtak dersom de egentlige
beslutningene fattes innad i EU. Dermed er det ogsa en fare for at myndighetsut-
gvelsen til den reelle beslutningstakeren ikke er gjenstand for preving. Til sam-
menlikning vil direkte tilslutning til forvaltningsbyrdene ogsd veere en tilslutning
til kontrollmekanismene.

10. Sammenfatning og konklusjoner

Gjennom to artikler har jeg droftet grunnlovens krav og skranker ved norsk delta-
kelse i internasjonalt samarbeid. Et hovedanliggende har vaert & reise debatt om
det som er kjernen i dagens konstitusjonelle doktrine: den skarpe og formalistiske
sondringen mellom folkerettslig og direkte virkning.

I den forste artikkelen konstaterte jeg at en slik konstitusjonell skillelinje er
vanskelig a begrunne rettspolitisk. Den synes heller ikke a vaere godt forankret i
grunnlovens kilder. Mange av uttalelsene i forarbeidene til grunnloven § 115 har
karakter av 4 vaere et oppgjor med det klassiske suverenitetsdogmet som
sondringen mellom folkerettslig og direkte virkning hviler pa. Gjennom 4 identifi-
sere det jeg karakteriserte som et «medlemskapsprinsipp», konstaterte jeg at hand-
lingsrommet ikke er ubegrenset, selv ved samarbeid av rent folkerettslig karakter.

I forlengelsen har jeg i denne artikkelen tatt det folkerettslige handlingsrom-
mets avlat opp til diskusjon — premisset i juridisk teori og i Lovavdelingens praksis
om at grunnloven forutsetter at lovgivende, utovende og dommende myndighet i
Norge skal uteves av norske statsorganer. Dette premisset har jeg analysert gjen-
nom a anlegge en negativ tilncerming til spersmalet om overfering av myndighet.

94. Opplegget er beskrevet i Conclusions EU and EEA-EFTA Ministers of Finance and Economy, Incor-
poration of the EU ESAs Regulations into the EEA Agreement, Brussels, 14 October 2014 14178/1/14
Rev 1.
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Grunnlovens utgangspunkt, jf. § 75, er at Stortinget kan vedta enhver lov, ogséd
lover som delegerer myndighet til internasjonale organer. En negativ tilneerming
innebeerer at det er skrankene som narmere ma begrunnes. Det etterlater laeren
om «lite inngripende» myndighetsoverforing som overfledig. Etter mitt skjgnn er
det en ubetinget fordel. Denne leeren har en tvilsom rettslig forankring, og er hel-
ler ikke seerlig presis. Til sammenlikning vil en negativ tilneermingsmate tvinge
frem et svar pa sporsmalet som i dagens doktrine star d4pent: Inngripende i hva?

Fremstillingen har vist at grunnloven § 1 ikke er en skranke mot a overfore lov-
givende, dommende eller administrativ myndighet til internasjonale organisasjo-
ner. Grunnlovens fanebestemmelse statuerer Norges suverenitet versus andre sta-
ter, men rikets selvstendighet kommer ikke i spill ved samarbeid gjennom interna-
sjonale organisasjoner. Eventuelle skranker mot overfering av myndighet til
internasjonale organisasjoner ma i stedet utledes av de respektive kompetansebe-
stemmelsene i grunnloven §$ 3, 49, 75, 88 og 90. Grunnloven § 115 etablerer en
hjemmel for a4 kunne komme rundt slike begrensninger, men er ikke en supple-
rende skranke.

Analysene av grunnlovens skranker viste at stortingsflertallet har et betydelig
handlingsrom nar det gjelder a overfore myndighet til internasjonale organisasjo-
ner gjennom vanlig lov. Som et praktisk viktig eksempel er det etter mitt skjenn
vanskelig 4 se avgjorende konstitusjonelle hindre dersom et flertall pa Stortinget
onsker & delegere forvaltningsmyndighet til EUs forvaltningsbyraer.

En sammenfattende observasjon er at dagens formalistiske tolking av grunn-
loven leder frem til absolutter som gar for langt i hver sin retning. Holdningen om
at «alt» er greit s lenge effektene kun er folkerettslige, star i fare for 4 sette det
konstitusjonelle grunnprinsippet om folkestyre helt ut av spill. Standpunktet om at
«ingenting» er greit nar det gjelder overforing av intern myndighet, legger pa sin
side for store begrensninger pa det samme folkestyret.

Verdiene grunnloven beskytter, er viktige og reelle. En tolking som holder reali-
tetene pa avstand, star i fare for 4 sette verdiene til side. Demokrati og folkestyre er
store ord, sd store at grunnlovsfortolkerne ikke har ordentlig tatt tak i dem. Jeg
mener vi skylder grunnloven a prove.
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