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STEMMEGIVNING

Dommer Kallerud:

Sakens spgrsmal

Saken gjelder sgksmal fra Nei til EU mot staten for a stanse gjennomfgringen av EUs
tredje energimarkedspakke i norsk rett. Organisasjonen hevder — noe forenklet — at
Stortingets samtykke til a ta energimarkedspakken inn i E@S-avtalen er i strid med
Grunnlovens bestemmelser om suverenitetsavstaelse. Etter Nei til EUs oppfatning hadde
Stortinget ikke anledning til & treffe vedtaket etter Grunnloven § 26 andre ledd, som bare
krever alminnelig flertall. Samtykket gjaldt etter organisasjonens syn en sa inngripende
myndighetsoverfgring at den ikke kunne gjennomfgares uten tre fjerdedels flertall i
Stortinget, jf. Grunnloven § 115.

Om Stortinget gikk frem i samsvar med Grunnloven, skal ikke prgves i denne omgang.
Spersmalet for Hayesterett er, som for de tidligere instanser sa langt, om vilkarene i
tvisteloven § 1-3, jf. § 1-4 er oppfylt for & fremme sgksmalet i sin ndveaerende form. Saken
reiser ogsa spgrsmal om rekkevidden av domstolenes grunnlovskontroll etter Grunnloven
§ 89. Gir ikke disse bestemmelsene adgang til & fremme sgksmalet, ma det avvises fra
behandling i domstolene.

Bakgrunn for saken
EUs tredje energimarkedspakke

Siden slutten av 1980-tallet har EU arbeidet for a utvikle et indre marked for energi. Norge
har veert tilknyttet dette gjennom E@S-samarbeidet, blant annet ved at regler i tidligere
energimarkedspakker er blitt tatt inn i E&JS-avtalen.

EU vedtok den tredje energimarkedspakken i 2009. | denne «pakkenx er det samlet en
rekke forordninger og direktiver. Pakken viderefarer i stor grad det som var gjeldende
regelverk, men inneholder ogsa noen sentrale endringer, som jeg straks kommer inn pa.

Bakgrunnen for, og formalet med, EUs tredje energimarkedspakke er beskrevet i
regjeringens forslag til Stortinget om a gi samtykke til at Norge slutter seg til pakken,
se Prop. 4 S (2017-2018) side 8. Her heter det blant annet:

«Formalet med EUs tredje energimarkedspakke er & bidra til videre utvikling av det
indre markedets funksjon innenfor energisektoren, herunder a overvinne hindringer for
et indre marked for elektrisitet og naturgass.»

Et hovedformal er altsa a lette omsetningen av elektrisitet og naturgass over landegrensene.
Partene er enige om at det farst og fremst er elektrisitetsmarkedet som er relevant for
Norge.

HR-2021-417-P, (sak nr. 20-072085SIV-HRET)



(8)

(9)

(10)

(11)

(12)

(13)

For & avgjere om sgksmalsvilkarene er oppfylt, er det ikke ngdvendig a ga detaljert inn pa
innholdet i den tredje energimarkedspakken. Jeg ngyer meg med a nevne noen hovedtrekk
knyttet til spgrsmalet om myndighetsoverfaring.

En av rettsaktene — forordning (EF) nr. 713/2009 — inneholder organisatoriske og
prosessuelle regler om opprettelse av ACER — Agency for the Cooperation of Energy
Regulators. ACER skal blant annet bidra til & lette energihandelen over landegrensene
gjennom & fremme samarbeid mellom de nasjonale myndighetene for energiregulering.
Byraet skal ogsa arbeide med a utvikle regelverket for denne handelen, se Prop. 4 S
(2017-2018) side 6. Pa side 8 i proposisjonen oppsummeres ACERs oppgaver slik:

«Opprettelsen av energibyraet ACER inneberer et styrket samarbeid mellom
reguleringsmyndighetene i Europa. Byraet har en sentral rolle i utviklingen av nytt
regelverk til utfylling av den tredje pakken. ACER fungerer ogsa som radgiver, farer
tilsyn og har vedtaksmyndighet pa visse saksomrader.»

| forordningens kapittel 11 er det gitt naermere regler om ACERs myndighet. Seerlig artikkel
7,8 0g 9 i dette kapittelet har interesse i saken. Av artikkel 8 nr. 1 fremgar blant annet at
ACER i visse tilfeller, knyttet til infrastruktur over landegrensene, kan treffe beslutning
«om de reguleringssparsmal som hgrer inn under de nasjonale reguleringsmyndigheters
myndighet, herunder eventuelt vilkarene for tilgang og driftssikkerheten». Staten har som
et eksempel nevnt at ACER vil kunne treffe vedtak knyttet til bruk av en stramkabel som
krysser landegrenser. Det fremgar av artikkel 8 nr. 1 at et slikt vedtak bare kan treffes ved
uenighet mellom nasjonale reguleringsmyndigheter eller etter felles anmodning fra disse
myndighetene.

| direktiv 2009/72/EF er det fastsatt at det skal utpekes én nasjonal reguleringsmyndighet,
se artikkel 35 fglgende. Den nasjonale myndigheten plikter & overholde og gjennomfare
alle juridisk bindende beslutninger fra ACER og Kommisjonen. Reguleringsmyndigheten
skal veere uavhengig av regjeringen og andre offentlige eller private organer ved utgvelsen
av sine reguleringsoppgaver.

| forordning (EF) nr. 714/2009 er det bestemt at EU-kommisjonen blant annet kan innhente
opplysninger direkte fra markedsaktarene og ilegge foretak bater ved brudd pa palegg om
a gi opplysninger, se artikkel 20 og 22.

Den tredje energimarkedspakken i norsk rett — elementene av myndighetsoverfgring

Etter langvarige forhandlinger av hensyn til E@S-samarbeidet vedtok E@S-komiteen

5. mai 2017 a ta rettsaktene i EUs tredje energimarkedspakke inn i

E@S-avtalen med avtalte tilpasninger. Til bruk i dette arbeidet var det innhentet tre
uttalelser fra Justisdepartementets lovavdeling om de konstitusjonelle kravene ved
tilslutning til energimarkedspakken. Av betydning for saken her nevner jeg at beslutninger
rettet mot reguleringsmyndighetene i EFTA-statene ikke skal treffes av EU-organene
ACER eller Kommisjonen, men av EFTA-statenes eget overvakingsorgan — EFTA
Surveillance Authority (ESA). Et sparsmal i hovedsaken er betydningen av a organisere
samarbeidet pa en slik mate at det ikke er et EU-organ som direkte treffer bindende vedtak
overfor norske aktarer.
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I Norge er den nasjonale reguleringsmyndigheten som er omhandlet i direktiv 2009/72/EF,
opprettet som en uavhengig avdeling i Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE) —
Reguleringsmyndigheten for energi (RME). Avdelingen forvalter regelverket i Norge.
RME skal delta i arbeidet i ACER, men har ikke stemmerett.

Norge tok i medhold av E@S-avtalen artikkel 103 forbehold om at endelig godkjenning av
den tredje energimarkedspakken var avhengig av oppfyllelse av norske
«forfatningsrettslige krav». Artikkelens farste ledd har denne ordlyden:

«Dersom en beslutning i ES-komiteen kan bli bindende for en avtalepart forst etter
at forfatningsrettslige krav er oppfylt, skal beslutningen tre i kraft pa den dag den
matte ha fastsatt, forutsatt at vedkommende avtalepart har meddelt de andre
avtaleparter innen den nevnte dag at de forfatningsrettslige krav er oppfylt.»

Regjeringen la altsa til grunn at det var ngdvendig a innhente Stortingets samtykke far
E@S-komiteens beslutning kunne bli bindende.

Regjeringen la frem sitt samtykkeforslag for Stortinget i november 2017, se

Prop. 4 S (2017-2018). Med stgtte i de nevnte uttalelsene fra Lovavdelingen mente
regjeringen at Stortingets samtykke kunne gis med alminnelig flertall i medhold av
Grunnloven § 26 andre ledd. Regjeringen fremmet samtidig forslag til lovvedtak om
endringer i energiloven og naturgassloven, jf. Prop. 5 L og 6 L (2017-2018).

| Stortinget var det ulike syn pa hvordan saken burde behandles, se Innst. 178 S
(2017-2018). Etter debatt i Stortinget 22. mars 2018 ble det stemt over flere forslag. Ett av
forslagene gikk ut pa at samtykket matte gis med tre fjerdedels flertall etter prosedyren i
Grunnloven § 115. Forslaget ble nedstemt med 72 mot 24 stemmer. Stortinget tok altsa
selv uttrykkelig stilling til hva som var den riktige fremgangsmaten etter Grunnloven.
Deretter samtykket Stortinget — i medhold av Grunnloven 8§ 26 andre ledd — til regjeringens
godkjenning av E@S-komiteens beslutning om a ta EUs regler i den tredje
energimarkedspakken, med tilpasninger, inn i E@S-avtalen. Jeg nevner for
fullstendighetens skyld at det under stortingsbehandlingen ble innhentet ytterligere én
uttalelse om de konstitusjonelle sparsmalene fra Lovavdelingen.

Norge underrettet 27. april 2018 E@S-komiteen om at det forfatningsrettslige kravet na var
oppfylt. De ngdvendige lovendringene ble vedtatt 25. mai 2018. Fordi man matte vente pa
at ogsa det islandske Alltinget skulle gi sitt samtykke, tradte E@S-komiteens beslutning om
a ta inn rettsaktene i E@S-avtalen farst i kraft 3. oktober 2019. EUs tredje
energimarkedspakke med tilpasninger ble dermed folkerettslig bindende for Norge.

Rettsaktene er gjennomfart i norsk rett ved endringer i energiloven og naturgassloven med
forskrifter, som tradte i kraft hgsten 2019.

Partene er enige om at gjennomfgringen av EUs tredje energimarkedspakke innebarer en
viss overfaring av myndighet fra norske statsorganer til en internasjonal organisasjon. Det
er to elementer som kan reise spgrsmal om det var tilstrekkelig at Stortinget ga sitt
samtykke etter Grunnloven § 26 andre ledd.

For det farste gjelder det overfgring av kompetanse til ESA til a treffe vedtak etter forslag

fra ACER i de typer av saker hvor ACER har slik kompetanse i EU. Slike vedtak vil i
tilfelle rettes mot RME, som igjen kan treffe bindende vedtak overfor norske aktarer — i
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farste rekke Statnett. | denne sammenheng nevner jeg at Nei til EU mener at den reelle
beslutningen treffes av ACER, som ESA uten videre ma felge i sitt vedtak. Den norske
myndigheten — RME — er deretter forpliktet til 2 gjennomfare ESAs vedtak overfor den
norske operataren, i praksis Statnett. Det er dermed — hevder organisasjonen — i realiteten
et EU-organ som treffer disse beslutningene.

For det andre gjelder det overfaring av kompetanse til ESA til & kreve utlevert relevant
informasjon fra norske energiselskaper og ilegge bater dersom ESAs informasjonspalegg
blir brutt.

Jeg gar ikke nermere inn pa karakteren av disse to elementene av myndighetsoverfering,
herunder hvor inngripende de er. Dette er sparsmal som hgrer under hovedsaken dersom
den fremmes. Jeg nevner imidlertid at det hittil ikke er innfart tiltak — eller truffet vedtak
rettet mot norske myndigheter eller aktarer — som inneberer noen form for
myndighetsutavelse. Om norske energiselskaper har gitt ESA informasjon uten a ha fatt et
palegg om det, er ikke opplyst.

Etter den opprinnelige vedtakelsen av EUs tredje energimarkedspakke er det vedtatt
ytterligere rettsakter innenfor rammen av denne pakken. E@S-komiteen har besluttet a ta
ogsa disse inn i E@S-avtalen. Det er opplyst at regjeringen varen 2021 vil be om
Stortingets samtykke til 4 ta dette regelverket inn i E@S-avtalen. EU har ogsa vedtatt en
fjerde energimarkedspakke. Her foreligger det forelgpig ikke beslutning av E@S-komiteen.
De nye rettsaktene i pakke 111 og den nye pakke 1V faller utenfor rammene for denne
saken. Men de illustrerer at det for tiden pagar et betydelig arbeid i EU pa dette feltet.

Saksgangen for domstolene

Nei til EU tok 8. november 2018 ut sgksmal med pastand om at staten plikter a unnlate a
gjennomfare EUs tredje energimarkedspakke i norsk rett. Organisasjonen mener som nevnt
at gjennomfaringen medfarer en slik suverenitetsavstaelse at Stortingets samtykke skulle
ha veert gitt i medhold av Grunnloven § 115 med tre fjerdedels flertall. Stortingets
samtykkevedtak 22. mars 2018 er derfor etter Nei til EUs oppfatning grunnlovsstridig.

Staten anfgrte i tilsvaret blant annet at prosessforutsetningene i tvisteloven 8§ 1-3 ikke er
oppfylt og pasto derfor prinsipalt at saken skulle avvises. Saken er forelgpig begrenset til a
gjelde dette spgrsmalet.

Oslo tingrett holdt muntlig forhandling om avvisningsspgrsmalet og avsa kjennelse
10. oktober 2019, hvor saken ble avvist. Tingretten mente at saken verken gjaldt et
«rettskrav» eller hadde den ngdvendige aktualitet for Nei til EU, jf. tvisteloven § 1-3.

Nei til EU anket kjennelsen til Borgarting lagmannsrett, som behandlet saken skriftlig.
Lagmannsretten avsa kjennelse 18. mars 2020, hvor anken ble forkastet. | kjennelsen kom
lagmannsretten til at seksmalsvilkarene ikke var oppfylt.

Nei til EU har anket til Hgyesterett. Anken gjelder lagmannsrettens saksbehandling og
rettsanvendelse. Hagyesteretts ankeutvalg forkastet anken over saksbehandlingen

18. juni 2020, jf. HR-2020-1274-U. Ved samme avgjerelse overfgrte ankeutvalget anken
over rettsanvendelsen til avdeling med fem dommere, jf. domstolloven § 5 farste ledd
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andre punktum. Justitiarius besluttet 9. september 2020 at saken skal avgjgres av
Hayesterett i plenum, jf. domstolloven § 5 fjerde ledd siste punktum, jf. § 6 farste ledd
andre punktum, jf. HR-2020-1749-J.

Dommer Matningsdal, som har veert sykmeldt, og dommer Hagetveit Berg, som har
studiepermisjon, har ikke deltatt under behandlingen av saken.

Etter domstolloven § 5 femte ledd andre punktum skal den dommer som er yngst etter
ansettelse, fratre nar dette er ngdvendig for at antall dommere ved voteringen ikke skal
veere delelig med to. Dette inneberer at dommer Steinsvik fratrer ved voteringen.

Pastanden i det underliggende sgksmalet er endret flere ganger. Den lyder na slik:

«Staten ved Utenriksdepartementet pliktet & unnlate & gjennomfare
Energimarkedspakke 111 i norsk rett.»

For lagmannsretten var pastanden formulert slik at det ogsa var et spgrsmal om prgving av
forskrifter. Slik pastanden i hovedsaken na lyder, er dette ikke et tema for Hgyesterett.

Saken star ellers i det vesentlige i samme stilling som for de tidligere instanser.

Saken er for Hayesterett behandlet ved fjernmgte, jf. midlertidig lov 26. mai 2020
nr. 47 om tilpasninger i prosessregelverket som fglge av utbruddet av covid-19 mv. § 3.

Partenes syn pa saken
Den ankende part — Nei til EU — har i hovedtrekk gjort gjeldende:

Vilkarene i tvisteloven § 1-3 for a preve sgksmalet for domstolene er oppfylt i den form
saken na er reist. Sgksmalet tar utgangspunkt i et konkret vedtak — Stortingets samtykke
knyttet til EUs tredje energimarkedspakke. Dette vedtaket er bygget pa et konkret faktum,
nemlig det sett av regler som er tatt inn i EJS-avtalen, herunder den myndighet som er lagt
til ESA og det nyopprettede RME. Det som kreves i hovedsaken, er a fa fastslatt at
regjeringens godkjenning var rettsstridig fordi Stortinget opptradte i strid med Grunnloven
da det ga samtykket etter § 26 andre ledd, ikke § 115. Ut fra organisasjonens formal har
Nei til EU et reelt behov for & fa dette kravet avgjort. Organisasjonen har som representant
for deler av det sivile samfunnet rettskrav pa at Stortinget anvender Grunnloven riktig. Nei
til EUs pretensjon i hovedsaken er at myndighetsoverferingen er mer enn «lite
inngripende», slik at Stortinget ikke kunne gi samtykke etter § 26 andre ledd. Denne
pretensjonen ma domstolene legge upravd til grunn ved avgjerelsen av
avvisningsspgrsmalet.

Seksmalet gjelder et prinsipielt spgrsmal. Det har stor allmenn interesse at myndighet ikke
overfares i strid med Grunnloven. Elektrisitetsforsyning er dessuten av grunnleggende
betydning for et moderne samfunn og dermed for samfunnsborgerne. Den omstridte
myndighetsoverfgringen kan fere til gkte strempriser. Dette vil blant annet kunne ga ut
over forbrukere og hjgrnesteinsbedrifter i utkantstrek og dermed fa betydning for
sysselsetting og bosetning.
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Det er ikke mulig i dag & konkretisere sgksmalet ytterligere. Domstolene vil dessuten fa
darligere grunnlag for & preve grunnlovsspgrsmalet om en ma vente pa at det en gang i
fremtiden treffes et konkret vedtak. Det er den samlede suverenitetsavstaelsen som ma
praves mot Grunnloven. Et fremtidig konkret vedtak vil bare gjelde en helt begrenset del
av myndighetsoverfgringen. Med i bildet harer ogsa at EU-retten er under stadig utvikling,
ikke minst pa dette omradet. Myndighetsoverfgring skjer dermed stykkevis og delt.

Dersom vilkarene i tvisteloven § 1-3 ikke skulle anses oppfylt, ma det innfortolkes et
unntak tilsvarende det Danmarks Hgjesteret etablerte i 1996 — det sakalte
Maastricht-unntaket. Som den danske saken reiser var sak et prinsipielt spgrsmal som det
er et klart og reelt behov for a fa avklart rettslig. Ogsa i norsk rettspraksis er dette
momenter som det er lagt stor vekt pa. Men etter norsk rett kan det ikke stilles like strenge
krav som i dansk praksis. Uansett er vilkarene etter et Maastricht-unntak oppfylt i saken
her.

A fremme dette sgksmalet ligger klart innenfor domstolenes pravingsrett etter Grunnloven
8 89.

Nei til EU har nedlagt slik pastand:

«Prinsipalt:
Saken fremmes.

Subsidieert:
Borgarting lagmannsretts kjennelse oppheves.

Under begge omstendigheter:
Staten v/Utenriksdepartementet plikter a erstatte Nei til EU deres sakskostnader for
tingrett, lagmannsrett og Hayesterett.»

Ankemotparten — staten ved Utenriksdepartementet — har i hovedtrekk gjort gjeldende:
Seksmalsvilkarene i tvisteloven § 1-3 er ikke oppfylt.

Pastanden i hovedsgksmalet gjelder ikke et «rettskrav», men et abstrakt rettsforhold som
det ikke kan reises sgksmal om. Etter tvisteloven kan det bare gis dom for konkrete
rettskrav. Et sgksmal ma — her som ellers — rettes mot et konkret vedtak som gjelder
rettigheter eller plikter for et bestemt rettssubjekt. Noe slikt vedtak er ikke fattet. Isteden
ber Nei til EU om at domstolene skal prgve om Stortinget har truffet samtykkevedtaket pa
riktig mate. Angrepet er altsa rettet mot Stortingets egen saksbehandling. At det dreier seg
om et abstrakt krav, fremgar med tydelighet av at det angrepne samtykkevedtaket sa langt
ikke har fatt rettslige konsekvenser for noen. Domstolene vil fa et vesentlig bedre grunnlag
for & bedgmme graden av myndighetsoverfgring dersom grunnlovssparsmalet kommer opp
i en konkret sammenheng.

Organisasjonen har heller ikke noe «reelt behov» for & fa sparsmalet avgjort, i alle fall ikke
i den form sgksmalet er reist. Aktualitetskravet er derfor ikke oppfylt. Det er ogsa tvilsomt
om organisasjonen har tilstrekkelig tilknytning til kravet. I alle fall to av vilkarene i
tvisteloven 8 1-3 er dermed ikke oppfylt. Da er det ikke grunnlag for noen helhetlig
vurdering av om det likevel er naturlig og rimelig at tvisten skal kunne bringes inn for
domstolene. Slike vurderinger skal bare gjares i tvilstilfeller.
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Det er ikke rettskildemessig grunnlag for a fravike de tradisjonelle sgksmalsvilkarene og
innfortolke et «Maastricht-unntak» i norsk rett. Bakgrunnen for den danske rettspraksisen
er helt seeregen. Skulle det likevel eksistere et slikt unntak i norsk rett, ma vilkarene vare
minst like strenge som i Danmark. Det er klart at sgksmalet fra Nei til EU ikke oppfyller de
vilkarene som er stilt opp i dansk rett. Selv om EUSs tredje energimarkedspakke er viktig,
gjelder ikke tvisten forhold av grunnleggende betydning for befolkningen i sin
alminnelighet. De to tilfellene hvor dansk Hgjesteret har tillatt abstrakte sgksmal

— tilslutning til Maastricht- og Lisboatraktatene — var av en helt annen karakter. Det er for
sa vidt illustrerende at tilsvarende sgksmal om tilslutning til Schengen-samarbeidet og
deltakelse i krigen i Irak ikke ble tillatt fremmet.

Uansett stenger Grunnloven § 89 for en slik grunnlovskontroll som Nei til EU forsgker a fa
til. Det er et apent spgrsmal om domstolene i det hele tatt kan prgve et slikt stortingsvedtak
som i denne saken. Prgvingen kan i alle fall ikke skje i en slik abstrakt form som Nei til
EUs sgksmal innebzrer. Forarbeidene til § 89 tar klart avstand fra slik domstolskontroll.
Ogsa reelle og konstitusjonelle hensyn taler med tyngde mot a tillate dette sgksmalet.
Skulle domstolene her apne for abstrakt grunnlovskontroll, ville det utgjare en vesentlig og
prinsipiell endring i forholdet mellom domstolene og Stortinget.

Staten ved Utenriksdepartementet har nedlagt slik pastand:

«Anken forkastes.»

Mitt syn pa saken
Hayesteretts kompetanse

Lagmannsretten har avvist sgksmalet under henvisning til at vilkarene i tvisteloven
8 1-3 ikke er oppfylt. Hayesterett har dermed full kompetanse, jf. tvisteloven
§ 30-6 bokstav a.

Sakens problemstilling og den videre draftelsen

Kjernen i hovedsaken er om Stortinget etter Grunnloven 8§ 26 andre ledd med alminnelig
flertall hadde adgang til a gi samtykket som apnet for 4 ta reglene om
myndighetsoverfaring i EUs tredje energimarkedspakke inn i norsk rett, eller om
myndighetsoverfaringen var av en slik karakter at samtykket bare kunne gis med
kvalifisert flertall etter prosedyren i § 115. Jeg nevner for ordens skyld at vedtaket i sin
helhet gikk ut pa at Stortinget samtykket i regjeringens godkjenning av E@S-komiteens
beslutning nr. 93/2017 av 5. mai 2017 om innlemmelse i E@S-avtalen av rettsaktene som
inngar i den tredje energimarkedspakken. Partene er enige om at problemstillingen i
hovedsaken er om Stortinget opptradte grunnlovsstridig da det ga sitt samtykke.

| denne omgang er spgrsmalet om det er adgang til & fa prgvd dette sgksmalet i den form
det er reist. Alternativet er at grunnlovsspgrsmalet bare kan preves dersom det treffes et
vedtak med hjemmel i det regelverket som Stortinget ga sitt pastatt grunnlovsstridige
samtykke til, forutsatt at seksmalsvilkarene for gvrig er oppfylt pa det tidspunktet.
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Spersmalet i saken her knytter seg bade til forstaelsen av Grunnloven § 89 om domstolenes
rett og plikt til grunnlovskontroll og til seksmalsvilkarene i tvisteloven § 1-3, jf. § 1-4. Pa
et overordnet niva er det en sammenheng mellom disse bestemmelsene siden det er en
avgjerende forutsetning for domstolenes praving etter 8 89 at den som hevder at det
foreligger grunnlovsstrid, har adgang til & fremme sin sak for retten. Adgangen til dette
reguleres av tvisteloven § 1-3 og for organisasjoner ogsa av § 1-4. Pa den andre siden ma
spksmalsvilkarene naturligvis anvendes innenfor de begrensninger som matte fglge av
Grunnloven § 89.

Mitt overordnede syn er imidlertid at Grunnloven § 89, og forarbeidene til den
bestemmelsen, ikke setter snevrere skranker for sgksmalsadgangen enn det som i dag
folger av sgksmalsvilkarene i tvisteloven § 1-3, jf. § 1-4 og rettspraksis knyttet til disse
bestemmelsene. Bakgrunnen for dette standpunktet er serlig, som jeg snart kommer til, at
Stortinget ved vedtakelsen av § 89 understreket at meningen var a viderefare
domstolskontrollen slik den til da var utviklet i praksis. Etter mitt syn var det heller ikke pa
det tidspunktet noen motstrid mellom den domstolsskapte grunnlovskontrollen og
spksmalsvilkarene. Slik jeg ser pa saken, blir det derfor avgjgrende hvilken adgang det er
etter tvisteloven § 1-3, jf. § 1-4 til & fremme et slikt sgksmal som her.

I min videre gjennomgang omtaler jeg farst bestemmelsene om myndighetsavstaelse i
Grunnloven § 26 og § 115. Dette er de bestemmelsene som Nei til EU mener at Stortinget
ikke anvendte korrekt, og som vil sta sentralt i hovedsaken om den fremmes. Deretter gar
jeg inn pa Grunnloven § 89 om domstolenes rett og plikt til & foreta grunnlovskontroll og
vurderer om stortingsvedtak etter Grunnloven § 26 og 8 115 omfattes av denne kontrollen.
Jeg ser sa pa Stortingets forutsetning om a viderefare tidligere gjeldende rett da
domstolskontrollen ble grunnlovfestet og hvilken betydning dette har for
prgvingsadgangen. Her kommer jeg inn pa avgrensningen mot «abstrakt»
grunnlovskontroll og sammenhengen mellom domstolskontrollen og de prosessuelle
spksmalsvilkarene i tvisteloven. Det neste hovedpunktet gjelder forstaelsen av tvisteloven
§ 1-3 og § 1-4, serlig knyttet til adgangen til & fremme sgkmal i en mer generell form.
Auvslutningsvis tar jeg konkret stilling til om Nei til EUs sgksmal skal fremmes.

Grunnlovens bestemmelser om myndighetsoverfgring ved inngaelse av internasjonale
avtaler

Grunnloven § 26 har denne ordlyden:

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

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

Etter § 26 forste ledd er det «Kongen» — i realiteten regjeringen — som har kompetanse til &
innga «forbund». | utgangspunktet trenger regjeringen ikke samtykke fra Stortinget for a
innga internasjonale avtaler. Men dette modifiseres i andre ledd for traktater «av serlig stor
viktighet» og i tilfeller hvor det er ngdvendig med «en ny lov eller stortingsbeslutning».
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Som nevnt, var det denne bestemmelsen Stortinget anvendte — i trad med regjeringens rad
— da det ga sitt samtykke med alminnelig flertall.

Ogsa Grunnloven § 115 gjelder inngaelse av traktater. Fremgangsmaten i denne
bestemmelsen ma brukes dersom Stortinget skal samtykke til at

«... en internasjonal sammenslutning som Norge er tilsluttet eller slutter seg til, pa et
saklig begrenset omrade skal ha rett til & utave befayelser som etter denne Grunnlov
ellers tilligger statens myndigheter ...».

Etter § 115 kreves tre fjerdedels flertall og at minst to tredjedeler av representantene er til
stede ved avstemningen.

Etter Stortingets praksis gar grensen mellom § 26 andre ledd og § 115 ved
myndighetsoverfaring som regnes som «lite inngripende». Nei til EU mener at det var mer
enn «lite inngripende» a ta rettsaktene i EUs tredje energimarkedspakke inn i E@S-avtalen.
Derfor kunne Stortinget, hevder organisasjonen, bare gi samtykke etter fremgangsmaten i
§ 115.

Grunnlovsbestemmelsene i 8 26 og § 115 gir regler om forholdet mellom regjeringen og
Stortinget og om hvordan en sak skal behandles i Stortinget. Det er altsa tale om en form
for kompetanse- og saksbehandlingsregler. De atskiller seg dermed fra reglene i
Grunnloven som gir borgerne individuelle rettigheter, som for eksempel bestemmelsene
om ytringsfrihet, rett til rettferdig rettergang og vern mot tilbakevirkende lover.
Bestemmelsene i § 26 og § 115 har likevel betydning utover a regulere forholdet mellom
Stortinget og regjeringen og a gi regler om saksbehandlingen i Stortinget.

Det ligger en garanti for allmenheten i at norske myndigheter bare kan innga serlig viktige
avtaler med andre land eller internasjonale organer med samtykke fra de folkevalgte
representantene. Den nedre grensen for nar saken ma forelegges Stortinget etter
Grunnloven § 26 andre ledd er dermed av betydning for den demokratiske kontrollen med
regjeringen. | saken her er det imidlertid enighet om at regjeringen ikke kunne ha inngatt
avtalen om & ta reglene i energimarkedspakken inn i norsk rett uten Stortingets samtykke.

Dernest fremhever jeg den parlamentariske mindretallsgarantien som er fastsatt i
Grunnloven § 115: Myndighetsoverfaring — pa et saklig begrenset omrade — til en
internasjonal organisasjon som Norge er eller blir medlem av, kan bare skje dersom minst
tre fjerdedeler av stortingsrepresentantene stemmer for en slik suverenitetsavstaelse, og
minst to tredjedeler av dem er til stede ved avstemningen. | dette ligger det en demokratisk
garanti for at den myndighet som omfattes av bestemmelsen, ikke overfares uten stotte fra
et tilstrekkelig stort flertall blant de valgte representantene. Grensedragningen mellom

8 26 andre ledd og 8§ 115 kan derfor veere av betydelig interesse for allmenheten

— velgerne — og den aktualiseres i hovedsaken her.

Endelig nevner jeg for fullstendighets skyld at ogsa den gvre grensen for anvendelsen av

§ 115 kan reise vidtrekkende spgrsmal av allmenn interesse: | hvilke tilfeller kan heller
ikke 8§ 115 anvendes for & gi samtykke til & innga en internasjonal avtale? Nar kreves med
andre ord en grunnlovsendring, med de sarlige garantier som ligger i prosedyren for dette?
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Med det stadig tettere internasjonale samarbeidet, ikke minst gjennom utvikling av
E@S-avtalen, er disse konstitusjonelle spgrsmalene av sentral betydning, ogsa i et rettslig
perspektiv. Dermed blir det et viktig sparsmal om domstolskontrollen omfatter
samtykkevedtak etter Grunnloven 8§ 26 andre ledd og § 115. Som jeg tidligere har veert
inne pa holdt staten i prosedyren for Hgyesterett det apent om slike vedtak kan praves av
domstolene. Spgrsmalet om hvilke naermere begrensninger som ligger i den statsrettslige
leeren om at grunnlovskontrollen ikke skal vaere abstrakt, star som nevnt ogsa sentralt i
saken her.

Jeg gar na over til den statsrettslige rammen for domstolskontrollen.

Domstolskontrollen og Grunnloven § 89
Generelt om domstolenes rett og plikt til grunnlovskontroll

Den domstolsskapte leeren om grunnlovskontroll er utviklet i saker om prgving av
innholdet i en lov mot en bestemmelse i Grunnloven. Siden 1800-tallet har domstolene
pravd anfarsler om at det ville stride mot Grunnloven a anvende en lovbestemmelse i den
konkrete saken retten har til padgmmelse. Leaeren har veert i endring og blitt tilpasset nye
samfunnsforhold og rettsutviklingen pa andre omrader. Som jeg straks kommer tilbake til,
er et ledd i denne utviklingen at kontrollen i dag ikke er begrenset til lover.

Av sarlig betydning for saken her er at adgangen til a reise saker for domstolene over tid
har blitt vesentlig utvidet. Spesielt gjelder det organisasjoners adgang til & anlegge seksmal
om ideelle eller allmenne interesser. Domstolskontrollen har blitt utvidet i trad med dette.

Domstolenes rett og plikt til grunnlovskontroll ble i 2015 tatt inn i Grunnloven § 89. Etter
en endring i 2020 lyder bestemmelsen slik:

«| saker som reises for domstolene, har domstolene rett og plikt til & prave om det
strider mot Grunnloven & anvende en lovbestemmelse, og om det strider mot
Grunnloven eller landets lover & anvende andre beslutninger truffet under utgving av
offentlig myndighet.»

Omfatter domstolenes grunnlovskontroll stortingsvedtak etter Grunnloven § 26 og § 115?

Den domstolsskapte lzeren om grunnlovskontroll er altsa i hovedsak utviklet i saker om
prgving av innholdet i en lov mot en bestemmelse i Grunnloven. Sparsmalet jeg na skal se
pa, er om ogsa vedtak Stortinget treffer etter Grunnloven § 26 andre ledd og § 115,
omfattes av domstolskontrollen. Det vil da i tilfelle ikke veere tale om & prgve innholdet i
Stortingets vedtak, slik situasjonen vanligvis er ved grunnlovskontroll med lover, men a
prgve om Stortinget overholdt saksbehandlings- og kompetansereglene da vedtaket ble
truffet.

I den grunnleggende plenumsavgjarelsen i Rt-1976-1 (Klgfta-saken) klargjorde
Hgyesterett, under henvisning til en tidligere plenumsavgjarelse i Rt-1952-1089
(hvalavgiftdommen), at ogsa «grunnlovsbestemmelser som regulerer de andre statsmakters
arbeidsmate eller innbyrdes kompetanse», er omfattet av domstolskontrollen. Hayesterett
bygget altsa pa at grunnlovskontrollen er mer generell, og la blant annet til grunn at ogsa
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kompetansebestemmelser, som Grunnloven § 26 andre ledd og 8 115 nettopp er, omfattes
av prgvingsretten. Direkte gjelder uttalelsen bare det farstvoterende omtaler som a «sette
en lov til side som grunnlovsstridig». Men det er ingen grunn til at ikke ogsa andre
stortingsvedtak enn lovvedtak omfattes av grunnlovskontrollen, selv om dette ikke ble
nevnt uttrykkelig. Hayesterett presisere at domstolene i slike tilfeller «i vid utstrekning ma
respektere Stortingets eget syn».

Dette utgangspunktet ble viderefert da domstolskontrollen ble grunnlovfestet. Domstolenes
«rett og plikt» til grunnlovspraving gjelder ogsa «andre beslutninger truffet under uteving
av offentlig myndighet». Etter ordlyden omfattes alle former for myndighetsbeslutninger,
herunder stortingsvedtak, selv om formuleringen nok farst og fremst tar sikte pa
forvaltningsvedtak. Og det fremgar tydelig at vedtakelsen av § 89 var ment som en
viderefgring av gjeldende rett. Klarest kommer dette kanskje til uttrykk i Innst. 263 S
(2014-2015) side 10, hvor flertallet i kontroll- og konstitusjonskomiteen uttaler at
grunnlovsforslaget «... utelukkende handler om & skrive previngsretten inn i Grunnloven
med dens naveerende innhold og omfangs».

Videre fremhever jeg at flertallet i stortingskomiteen pa side 11 i innstillingen uttrykkelig
nevner domstolsprgving av «grunnlovsbestemmelser som regulerer statsmaktenes
arbeidsmate eller innbyrdes kompetanse». Etter manster av Klgfta-saken pekes det sa pa at
domstolene ved en slik praving «langt pa vei [vil] respektere Stortingets syn pa
grunnlovsspgrsmalet».

Jeg nevner ogsa at en annen type samtykkevedtak truffet av Stortinget indirekte var et tema
i plenumsavgjerelsen i HR-2020-2472-P (klimasaken). Formelt gjaldt saken gyldigheten av
regjeringens vedtak om tildeling av utvinningstillatelser for petroleum. Men dette vedtaket
var «tufta pa eit samtykke fra Stortinget», og var «pa avgjerande vis» bygget pa dette, se
avsnitt 81. Det var altsd i realiteten Stortingets samtykke som var til prgving. | avsnitt

141 heter det videre blant annet at «openberre rettsstatsomsyn [tilseier] at domstolane skal
kunne setja grenser ogsa for eit politisk fleirtal nar det er tale om & verne grunnlovfesta
verdiar».

Endelig tilfayer jeg at det er lagt til grunn at domstolene kan prgve om den
vedtakelsesprosedyre som Grunnloven foreskriver for lovvedtak, er fulgt, se
HR-2016-296-A avsnitt 77.

Etter dette er det, slik jeg ser det, ikke tvilsomt at domstolene i medhold av § 89 i
prinsippet kan prave alle former for stortingsvedtak — under forutsetning av at
spksmalsvilkarene er oppfylt. Sparsmalet er si om bestemmelsen ma tolkes innskrenkende
slik at samtykkevedtak etter Grunnloven § 26 og 8§ 115 likevel ikke omfattes, slik staten
holdt apent.

Grunnlovskontroll av Stortingets samtykkevedtak etter § 26 og § 115 ligger etter mitt
skjgnn godt innenfor en lang norsk rettstradisjon, forutsatt at de alminnelige
sgksmalsvilkarene er oppfylt.

Som jeg var inne pa under omtalen av Grunnloven § 26 og § 115, gir bestemmelsene
samlet sett et vern mot at norsk suverenitet overdras til et internasjonalt organ uten at
vilkarene for dette er oppfylt, altsa uten at et kvalifisert flertall i Stortinget om ngdvendig
slutter seg til en slik myndighetsoverfgring. Indirekte gis det ogsa et vern for borgerne i sin
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alminnelighet ved at suverenitetsavstaelse som omfattes av § 115, bare kan gjennomfares
dersom et kvalifisert flertall av de demokratisk valgte representantene stemmer for det.
Hvis domstolene aldri kunne kontrollere dette, ville det vaere opp til et alminnelig flertall i
Stortinget & avgjere om det er ngdvendig med tilslutning fra et kvalifisert flertall.

Etter mitt skjgnn strider det mot dpenbare rettsstatshensyn om domstolene ikke under noen
omstendigheter skulle kunne prgve om et politisk flertall holder seg innenfor Grunnlovens
grenser pa et omrade som dette. Som jeg kommer til under omtalen av tvisteloven § 1-3,
forutsettes det da ogsa i forarbeidene til bestemmelsen at en sak av denne karakter etter
omstendighetene vil kunne fremmes, se Tvistemalsutvalgets utredning NOU 2001: 32 A pa
side 192 og Ot.prp. nr. 51 (2004—2005) side 504, hvor den danske Maastricht-saken er
omtalt.

Konklusjonen er at det ikke er grunnlag for & gjere unntak fra Grunnloven § 89, med den
folge at stortingsvedtak etter Grunnloven 8§ 26 og 8 115 aldri kan prgves for domstolene.
Tvert om mener jeg at tungtveiende hensyn taler for at domstolene i prinsippet ma kunne
prave om vedtaket ligger innenfor den aktuelle grunnlovsbestemmelsens rammer, og pa
den maten kontrollere at den parlamentariske mindretallsgarantien i § 115 er iakttatt. Men
igjen presiserer jeg at det er en forutsetning at de alminnelige seksmalsvilkarene er oppfylt.

Ikke abstrakt grunnlovskontroll

| statsretten har det lenge veert en etablert lzere at det ikke er loven i seg selv som skal
prgves mot Grunnloven, men den konkrete anvendelsen av den. Loven som sadan kan ikke
settes til side som ugyldig. Castberg, Norges statsforfatning, 3. utgave, 1964 side 172,
uttrykte dette slik:

«Domstolene har ikke myndighet til & avsi en dom, gaende ut pa at en lov eller en
enkelt bestemmelse i en lov er ugyldig. At loven eller lovbestemmelsen strider mot
grunnloven, kan bare fa den virkning at domstolen unnlater & anvende den
grunnlovstridige norm i den konkrete rettssak som foreligger til avgjerelse.»

Jeg viser ogsa til Smith, Konstitusjonelt demokrati, 4. utgave, 2017 side 281-282, hvor det
heter:

«Kontrollen gjennom alminnelige domstoler, slik som i Norge, er konkret: ... S& langt
det er ngdvendig for & avgjare saken, har domstolen rett og plikt til & ta standpunkt til
anfarselen: Den skal anvende grunnloven som positiv rett, ikke bare lov og forskrift.

Mens kontrollen ved alminnelige domstoler som regel er konkret, har
konstitusjonsdomstolene (ogsa) kompetanse til abstrakt kontroll. Dette inneberer at
det er den omstridte lovbestemmelsen, ikke den maten den er anvendt pa i en bestemt
sak, som kontrolleres: Er bestemmelsen i seg selv i strid med konstitusjonen?»

Og 1 artikkelen «‘Previngsretten” omsider grunnlovfestet», Jussens Venner, 2020 pa
side 334 uttrykte Smith det slik:

«Den formen for domstolskontroll som gjennom lang tid har utviklet seg i Norge,
gjelder den mate lovgivningen er eller vil bli anvendt pa i den enkelte sak. Dette
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innebzrer ogsa at kontrollen som hovedregel er etterfglgende (ex post) og at resultatet
har formelle rettsvirkninger bare mellom partene i saken (inter partes), ikke generelt
overfor oss alle (erga omnes).»

Endelig viser jeg til Andenas og Fliflet, Statsforfatningen i Norge, 11. utgave, 2017
side 427 falgende.

Kjernen i den statsrettslige leeren er altsa at en lovbestemmelse ikke kan settes til side som
ugyldig som sadan. | sa fall ville en domskonklusjon om ugyldighet hatt konsekvenser for
alle; etter dommen ville loven ikke lenger gjelde. En slik pragvingsform kan karakteriseres
som abstrakt grunnlovskontroll. Slik domstolskontroll har vi aldri hatt i Norge. Og som jeg
snart kommer til; det kan heller ikke innfagres her uten grunnlovsendring. Motsatsen til den
abstrakte kontrollen er at dommen bare kan ha virkning for partene, altsa ikke for andre
enn sakens parter. Som Castberg uttrykte det: Finnes en lovbestemmelse grunnlovsstridig,
blir konsekvensen etter norsk rett at domstolen unnlater a anvende bestemmelsen i den
saken den har til padgmmelse. En slik form for grunnlovspraving har veert betegnet som
konkret domstolskontroll.

De sivilprosessuelle rammene kommer jeg tilbake til i neste hovedpunkt, men jeg nevner
allerede na for sammenhengens skyld at i prosessteorien, som i statsretten, legges det til
grunn at man ikke kan reise sak for & fa kjent en lov ugyldig fordi den strider mot
Grunnloven, se for eksempel Schei med flere, Tvisteloven: Kommentarutgave, 8 1-3
note 2.5, Juridika, revidert 1. desember 2019 og Skoghgy, Tvistelgsning, 3. utgave, 2017
pa side 396. De generelle utgangspunktene er klare, og altsa heller ikke omstridt i
sivilprosessen.

Ogsa Nei til EUs saksanlegg kommer jeg naermere tilbake til, men setter her sgksmalet kort
inn den konteksten jeg na behandler: Saksanlegget er ikke «abstrakt» i den forstand at det
er et siktemal for organisasjonen at en eventuell konstatering av at vedtaket er i strid med
Grunnloven, skal fa noen formell rettsvirkning for andre enn partene. Pastanden i
hovedsaken knytter seg til at regjeringen anvendte det organisasjonen mener er et
grunnlovsstridig stortingsvedtak da den traff sitt vedtak. Saksanlegget gar altsa ikke ut pa a
fa erklart Stortingets samtykkevedtak ugyldig. Samtidig har sgksmalet utvilsomt et mer
generelt preg enn vanlig, searlig fordi det ikke vil fa slike konkrete rettsvirkninger som ofte
er resultatet av ordinzre tvister.

Spersmalet er na om det finnes noen konstitusjonelle skranker for slike mer generelle
sgksmal.

Slik jeg oppfatter andrevoterende, mener han at det etter statsretten er et noe ner absolutt
krav for grunnlovskontroll at det gjelder en konkret rettstvist basert pa et konkret faktum.
Han fremhever at det i var sak ikke er truffet, eller varslet, noe vedtak i medhold av
myndighetsoverfaringen, og at det dessuten er usikkert om noe slikt vedtak vil bli truffet.
Da foreligger det etter hans oppfatning ikke noen tvist om et konkret rettsforhold.

Selv om de fleste saksanlegg for domstolene om grunnlovskontroll utvilsomt har en slik
konkret karakter som det andrevoterende mener ma kreves, kan jeg ikke se at det fglger av
de statsrettslige kildene at det alltid ma veere slik. Disse rettskildene uttaler seg stort sett i
generelle vendinger om avgrensningen mot abstrakt grunnlovskontroll. Hva som narmere
ligger i at pravingen er «konkret», er lite belyst utover at det dreier seg om en motsats til
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«abstrakt». Her, som ellers, mener jeg man bar vere forsiktig med a trekke bastante
slutninger fra enkeltformuleringer av generell karakter.

Sa langt jeg er kjent med, utdypes ikke det generelle utgangspunktet om at det er den
konkrete anvendelsen av loven som kan prgves, i noen statsrettslige kilder. Og jeg har ikke
sett at slike krav som andrevoterende stiller opp, har vart bergrt. Virkningen mellom
partene er, naturlig nok, heller ikke lgftet frem som noe tema i fremstillinger av statsretten.

Heller ikke Hayesterett har tatt uttrykkelig stilling til om et sgksmal — av konstitusjonelle
grunner — ma nektes fremmet fordi det er for abstrakt i tilfeller hvor siktemalet ikke er &
sette en lov til side og hvor dommen ikke er ment & ha rettsvirkninger for andre enn
partene. | de fleste sakene om grunnlovsbrudd som har veert fert for domstolene, har
grunnlovsspgrsmalet veert pravd som ledd i den konkrete rettsanvendelsen og med
ordingre rettsvirkninger mellom partene. Hvis det har veert behov for det, har imidlertid
grunnlovskontrollen veert utgvd i mer generell form.

Plenumsdommen Rt-2010-535 (Opplysningsvesenets fond) illustrerer dette godt. Saken
gjaldt en instruks fra regjeringen om innlgsning og regulering av festeavgift som var
gunstigere for festerne enn det som fulgte av tomtefesteloven. Instruksen omfattet
eiendommer der staten var bortfester, blant annet festetomter som var eid av
Opplysningsvesenets fond. Noe forenklet var tvistens kjerne at saksgkeren — Kirkelig
arbeidsgiver- og interesseorganisasjon — mente at instruksen farte til at fondet ble palagt &
gi fra seg betydelige verdier og inntekter i strid med Grunnloven § 106, nagjeldende § 116.
Saken var reist mot staten. Verken Opplysningsvesenets fond eller den aktuelle store, og
ikke avgrensede, gruppen av festere var parter.

Dommen innledes med at saken «gjelder forstaelsen av Grunnloven § 106», og at den
reiser sparsmal om instruksen «gir resultater som er i strid med Grunnloven § 106», se
avsnitt 1 og 3. Saken gjaldt altsa ikke selve anvendelsen av instruksen, men om innholdet
var i strid med Grunnloven.

Den omstridte instruksen hadde hjemmel i fondsloven § 5 andre ledd, som ga Kongen
myndighet til & gi bestemmelser om innlgsning og festeavgift, se avsnitt 7. Av sarlig
interesse for saken her nevner jeg at farstvoterende i avsnitt 145 uttalte:

«Jeg bemerker farst at det, slik saken her ligger an, ikke kan tillegges vekt at det
formelt sett er en kongelig resolusjon som er gjenstand for rettslig prgving.
Behandlingen i Stortinget av fondsloven § 5 annet ledd er knyttet direkte til
instruksen.»

Som det fremgar var det i realiteten Stortingets lovvedtak som ble prgvd mot Grunnloven
uten at det var noe tema om, og eventuelt hvordan, den omtvistede instruksen var anvendt i
konkrete festeforhold. Hayesterett godtok altsa her et ssksmal av mer generell karakter om
grunnlovsmessigheten av et vedtak av regjeringen, hvor vedtakets forankring i lov ble
fremhevet som sentralt. Dersom Hgyesterett i plenum hadde ment at seksmalet var for
generelt anlagt, hadde domstolen hatt plikt til & avvise saken av eget tiltak selv om partene
ikke hadde pastatt avvisning.
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Min konklusjon sa langt er at det ikke av statsretten, slik den var far grunnlovsendringen,
kunne utledes snevrere skranker for seksmalsadgangen enn det som allerede fulgte av
sgksmalsvilkarene i tvisteloven § 1-3, jf. § 1-4 og rettspraksis knyttet til disse
bestemmelsene.

Med dette som bakgrunn ser jeg na nsermere pa om Grunnloven § 89 og dens forarbeider
likevel stenger for det jeg i fortsettelsen ofte vil omtale som sgksmal av mer generell
karakter.

Slik Grunnloven § 89 farst ble vedtatt i 2015, var det ikke uttrykkelig presisert at det
domstolene kan prave, er om det strider mot Grunnloven «a anvende» en lovbestemmelse
eller andre beslutninger truffet under utgving av offentlig myndighet. Jeg ser na pa
bakgrunnen for at dette ble endret i 2020.

Grunnlovfestingen av domstolskontrollen ble foreslatt av Lgnningutvalget, se

Dokument 16 (2011-2012) side 78. Under beskrivelsen av dagjeldende rettstilstand ga
utvalget uttrykk for den veletablerte lzeren om domstolskontroll av lover — retten kan ikke
pa rent generelt grunnlag preve om en lov strider mot Grunnloven. Men i utvalgets
grunnlovsforslag ble ikke denne begrensningen tatt inn.

Stortingskomiteen vurderte a ta inn en presisering i denne retning i
grunnlovsbestemmelsen, men flertallet kom til at det ikke var ngdvendig, se Innst. 263 S
(2014-2015) side 11. Flertallet viste blant annet til at det foreliggende forslaget «ikke
apner for tolkningstvil, og at det ikke gir domstolene starre myndighet enn de har i dag».
Det samme ble understreket pa side 12, hvor det heter at grunnlovsforslaget ikke gir
«domstolene grunnlag for & utvikle en ny og mer omfattende domstolskontroll av lover og
andre myndighetsbeslutninger». Det var altsa den tradisjonelle grunnlovskontrollen, slik
den var utviklet gjennom lang tid, som skulle grunnlovfestes.

Nar det gjaldt den naermere utformingen av den nye grunnlovsbestemmelsen, viste
flertallet pa side 11 til at pravingsretten skulle gjelde i «saker som reises for domstolene.
Et hovedpunkt her var at grunnlovskontrollen i Norge foretas av de ordingre domstolene.
Dette ble fremhevet som en motsetning til «systemer der prgvingsretten ligger hos
seerskilte forfatningsdomstoler eller andre organ utenfor de ordinaere domstolene».

| fortsettelsen uttalte flertallet:

«Ordlyden indikerer videre at domstolskontrollen skjer etter at loven er tradt i kraft
(ex post), i motsetning til systemer der loven praves mot forfatningen far endelig
lovvedtak (ex ante). Ordlyden indikerer ogsa at domstolskontrollen i Norge er en
konkret kontroll, som gjelder anvendelsen av loven i konkrete saker som er reist, og
der rettsvirkningen formelt er begrenset til sakens parter (inter partes). Virkningen av
at norske domstoler finner en lov grunnlovsstridig er altsa at den grunnlovsstridige
lovbestemmelsen ikke far anvendelse i den konkrete saken. Deretter er det formelt opp
til Stortinget & vurdere om og hvordan loven skal endres i samsvar med Grunnloven.
Dette i motsetning til systemer der domstolene pa abstrakt grunnlag prgver om loven i
seg selv er grunnlovsstridig, og der grunnlovsstridige lovbestemmelser kjennes
ugyldig med rettsvirkning for alle (erga omnes), bade private og andre statsorganer.»

Som det fremgar av sitatet, er det avgrensningen mot andre rettssystemers «sarskilte
forfatningsdomstoler» flertallet i komiteen er opptatt av.
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Pa side 33-34 i «<Hgyesterett og folkestyret», 1993 gir Smith en generell beskrivelse av hva
som kjennetegner slike domstoler:

«Disse ‘forfatningsdomstolene’ er i prinsippet uavhengige av og overordnet de
ordinare, hgyeste domstoler. Ogsa deres sammensetning avviker mer eller mindre
klart fra sammensetningen av de ordineare domstolene i det enkelte land.

Som generelle trekk bgr videre nevnes at forfatningsdomstolenes avgjarelser har
formelt bindende virkning ogsa utenfor den sak eller det saksforhold de springer ut av,
og at sparsmalene ofte blir avgjort uten tilknytning til slike konkrete rettstvister som
ordinzere domstoler far seg forelagt: Forfatningsdomstolene i Europa er som regel
tillagt abstrakt normkontroll og slik at avgjerelsene har ‘rettskraft’ erga omnes.»

Det sentrale i var ssmmenheng er etter mitt syn dette: De formelle rettsvirkningene av
avgjerelsene i norske domstoler er «begrenset til sakens parter». Det er altsa formelle
rettsvirkninger for andre enn partene det avgrenses mot. Dette star i motsetning til
avgjerelser fra slike forfatningsdomstoler som Stortinget reserverte seg mot. Deres
avgjarelser er formelt bindende for alle, for eksempel i den form at en lov som sadan
kjennes ugyldig. I andre lands konstitusjonsdomstoler blir sakene ogsa ofte avgjort uten
noen tilknytning til en konkret rettstvist, altsa uten at noen parter er involvert. Noe slikt
skal det ikke apnes for i Norge. Det er etter min oppfatning ikke mulig av dette & utlede
noe i retning av at en dom ma ha visse rettsvirkninger, eller at dommen ma knytte seg til et
konkret vedtak, for at et sgksmal kan tillates fremmet. Dette er sparsmal som reguleres av
tvisteloven 8§ 1-3, jf. § 1-4, som jeg kommer tilbake til.

Selv om flertallet i stortingskomiteen i 2015 mente at ordlyden som da ble vedtatt, «ikke
apner for tolkningstvil», kom det ved endringen i 2020 altsa likevel inn en presisering: Det
domstolene kan prave, er om det strider mot Grunnloven «a anvende» en lovbestemmelse
eller andre beslutninger truffet under utgving av offentlig myndighet. Ogsa i 2020 var det
sentrale & holde fast ved den tradisjonelle norske grunnlovskontrollen i motsetning til
virksomheten ved det som i Innst. 258 S (2019-2020) betegnes som «spesialiserte
konstitusjonsdomstoler». Om begrunnelsen for endringsforslaget heter det i flertallets
merknader i denne innstillingen pa side 3:

«Komiteens flertall, medlemmene fra Arbeiderpartiet, Hayre, Senterpartiet og
Venstre, viser til at det kan veare behov for a klargjgre at det ikke er loven som sadan
som er gjenstand for domstolenes kontroll, slik ordlyden kunne tyde pa. Slik ‘abstrakt
kontroll” er et typisk kjennetegn ved spesialiserte konstitusjonsdomstoler som man i
dag finner i mange stater i og utenfor Europa. Flertallet peker pa at det norske
systemet for domstolskontroll har rettet seg mot lovens anvendelse i den enkelte sak
(‘konkret kontroll’), og at det utvilsomt var dette Stortinget tok sikte pa a
grunnlovfeste da dagens § 89 ble vedtatt. Lovtekstens presisering pa dette punkt har
som hensikt & unnga at domstolskontrollen utvikles i en retning som bade er fremmed
for norsk rettstradisjon og for forholdet mellom domstoler og dagens politikk.»

Stortinget var altsa igjen opptatt av a trekke grensen mot slik prgving som foretas av
«spesialiserte konstitusjonsdomstoler». Kontrollen skal vaere «konkret», ikke «abstrakts,
det er «lovens anvendelse i den enkelte sak» som er gjenstand for domstolskontroll. Det
skal ikke apnes for en utvikling som er «fremmed for norsk rettstradisjon og for forholdet
mellom domstoler og dagens politikk».
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Det fremgar som nevnt klart av forarbeidene at vedtakelsen av § 89 i 2015 innebar en ren
viderefaring av tidligere gjeldende rett. Den nye ordlyden som kom inn ved
grunnlovsendringen i 2020, var ment a gi enda tydeligere uttrykk for innholdet i
domstolskontrollen, slik den var utviklet i rettspraksis, se Innst. 258 S (2019-2020) side 3.
Det finnes ingen spor av noe gnske om a begrense de allerede gjeldende prinsippene om
domstolenes rett og plikt til grunnlovskontroll. Noe krav om at grunnlovskontrollen ma ha
visse rettsvirkninger for at et ssksmal kan tillates fremmet, eller ma knytte seg til et
konkret vedtak, fremgar heller ikke av disse forarbeidene. Og det er ingen grunn til & anta
at Stortinget mente at det skulle gjelde noe annet for pravingen av samtykkevedtak etter

8 26 0og § 115 enn ved proving av lovvedtak.

En praktisk viktig side av grunnlovskontrollen er hvilke saker som tillates fremmet for
domstolene. Jeg kan ikke se noe grunnlag for at grunnlovfestingen av prgvingsretten skulle
fa betydning for sgksmalsvilkarene etter tvisteloven, og i alle fall ikke for & innskrenke den
allerede etablerte adgangen til & ga til seksmal. Grunnlovfestingen av domstolenes
pravingsrett innebar med andre ord ingen beskyttelse for staten mot slike sgksmal som kan
anlegges etter tvistelovens regler. Hadde det veert meningen a gjere en slik inngripende
endring, ville det etter mitt syn utvilsomt kommet klart til uttrykk. Jeg nevner spesielt at
Stortinget i tilknytning til avgrensningen mot «abstrakt kontroll» ikke er inne pa
organisasjoners adgang til & reise sgsksmal etter tvisteloven § 1-4, selv om det i slike saker
ikke er noe krav om at sgksmalet skal ha rettsvirkning mellom partene i saken.

Jeg er dermed fremme ved et hovedpunkt ved stortingsbehandlingen av Grunnloven § 89:
Viderefgringen av tidligere gjeldende rett innbefattet hvilke saker som kan fremmes for
domstolene, herunder den allerede etablerte adgangen til & fremme sgksmal av mer
generell art. Som jeg skal underbygge narmere ved gjennomgangen av tvisteloven

§ 1-3 og § 1-4, var det lenge far stortingsbehandlingen av § 89 etablert en viss adgang til &
reise sgksmal til avklaring av mer generelle rettsspagrsmal. Men — som drgftelsen av
sgksmalsvilkarene ogsa vil vise — noen adgang til «abstrakt» domstolskontroll av den typen
Stortinget ikke gnsket, er det heller ikke apnet for i sivilprosessen. Det er altsa ikke pa
noen mate tale om & fravike det som fglger av statsrettslige prinsipper.

Jeg nevner ogsa i denne sammenheng at Hgyesterett sa sent som i 2020 behandlet
klimasaken — HR-2020-2472-P — uten at det ble reist spgrsmal om at saken var for generell
til & kunne prgves for domstolene. Formelt gjaldt saken som nevnt regjeringens vedtak,
reelt sett Stortingets samtykke. En dom i saksgkernes — organisasjonenes — faver ville
hverken hatt formelle rettsvirkninger for dem eller for medlemmene. For saksgkte — staten
— ville den formelle rettsvirkningen veert begrenset til at omgjaring av
utvinningstillatelsene matte vurderes. Oljeselskapene som hadde fatt tillatelsene, var ikke
gjort til parter i saken og fikk derfor heller ikke avgjort sine rettigheter og plikter.

Konklusjon: Grunnloven § 89 hindrer ikke praving av samtykkevedtak etter
Grunnloven § 26 dersom sgksmalsvilkarene etter tvisteloven er oppfylt

Ut fra de rettskilder og rettsstatlige hensyn som jeg har redegjort for, er det etter mitt syn
klart at domstolene ma kunne prgve om Stortinget har gatt frem i samsvar med
Grunnlovens bestemmelser i § 26 andre ledd og § 115 i den utstrekning sgksmalsvilkarene
i tvisteloven § 1-3, jf. § 1-4 er oppfylt.
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Dersom domstolen kommer til at Stortinget brgt Grunnlovens kompetanseregler da det ga
sitt samtykke, handlet Stortinget rettsstridig. Hvilke virkninger dette skal ha, ma Stortinget
og regjeringen selv ta stilling til. Det er falgelig ikke tale om & sette et vedtak av Stortinget
eller regjeringen til side med formell virkning for andre enn partene. Sgksmalet ligger
derfor etter mitt syn innenfor de konstitusjonelle begrensninger 8§ 89 setter.

A tillate dette sgksmalet fremmet ligger ogsa fjernt fra slik preving som stortingskomiteen
advarte mot i 2020. Det er ikke tale om en preving som er «fremmed for norsk
rettstradisjon». En prgving av om Stortinget holdt seg innenfor Grunnlovens rammer da det
ga sitt samtykke, utfordrer heller ikke «forholdet mellom domstoler og dagens politikk».
Tvert om er det tale om legalitetskontroll av et stortingsvedtak. Omfanget og intensiteten
ved en slik praving vil bli et tema dersom hovedsaken fremmes.

Grunnloven § 89 hindrer altsa ikke prgving av saken Nei til EU har anlagt. Jeg gar sa over
til & se pa om vilkarene i tvisteloven § 1-3, jf. § 1-4 er oppfylt.

Spksmalsbetingelsene i tvisteloven § 1-3, jf. § 1-4
Innledning

Nei til EU gjer som nevnt gjeldende at Stortingets valg av behandlingsform var
grunnlovsstridig. Den formelle pastanden — at staten pliktet & unnlate & gjennomfare den
tredje energimarkedspakken i norsk rett — utledes fra det grunnlovsbruddet organisasjonen
mener at Stortinget har begatt.

Staten anfarer at sgksmalet med dette er anlagt i en form som ikke oppfyller
seksmalsvilkarene i tvisteloven § 1-3. Nei til EU bestrider dette.

Jeg gir i det fglgende farst en oversikt over sgksmalsvilkarene i § 1-3, jf. § 1-4. Deretter
gar jeg narmere inn pa kilder av betydning for adgangen etter sivilprosessen til a ga til
spksmal av mer generell karakter om grunnlovsmessigheten av lover og andre
stortingsvedtak.

Kort om sgksmalsvilkarene generelt
Tvisteloven § 1-3 har denne ordlyden:

«Sgksmalsgjenstand, partstilknytning og sgksmalssituasjon
(D) Det kan reises sak for domstolene om rettskrav.

) Den som reiser saken, ma pavise et reelt behov for a fa kravet avgjort i
forhold til saksgkte. Dette avgjares ut fra en samlet vurdering av kravets
aktualitet og partenes tilknytning til det.»

For sa vidt gjelder den overordnede forstaelsen, nevner jeg helt stikkordsmessig de tre
vilkarene som fremgar av ordlyden. For det fgrste ma gjenstanden for sgksmalet veere et
«rettskrav». Etter andre ledd stilles det et krav til «aktualitet», som gjelder
spksmalssituasjonen — det ma veere et reelt behov for rettsavklaring. Endelig er det et krav
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om «tilknytning» til seksmalsgjenstanden — saksgkeren ma ha et beskyttelsesverdig behov
for & fa dom overfor saksgkte.

Et seksmal ma i utgangspunktet knytte seg til et bestemt faktum og gjelde et naeermere
definert og omtvistet rettssparsmal mellom sakens parter som avgjares ut fra rettsregler. En
part kan derfor for eksempel ikke fa dom for hvordan en rettsregel generelt er & forsta.

I sin generelle form er de rettssetningene jeg her har nevnt, klare. Jeg ngyer meg med a
vise til Tvistemalsutvalget i NOU 2001: 32 A side 186-187, Schei med flere, Tvisteloven:
Kommentarutgave, § 1-3 note 2.1, Juridika, revidert 1. desember 2019 og Skoghay,
Tvistelgsning, 3. utgave, 2017 side 396. Som jeg snart kommer til, er det imidlertid en viss
adgang til & fremme sgksmal av mer generell karakter.

Vilkarene i § 1-3 henger sammen og kan gjensidig pavirke hverandre. Det er derfor ikke
noe skarpt skille mellom dem, og det kan ofte vare grunn til & foreta en mer samlet
vurdering. Dette utgangspunktet er slatt fast bade i forarbeidene og i tidligere rettspraksis.
Jeg begrenser meg til a vise til oppsummeringen hos Schei med flere, Tvisteloven:
Kommentarutgave, § 1-3 note 1.1, Juridika, revidert 1. desember 2019:

«Det er grunn til a understreke, spesielt dersom man star overfor et grensetilfelle, at
kravene til sgksmalsgjenstand, partstilknytning og seksmalssituasjon kan matte
undergis en helhetlig vurdering.

Behovet for en samlet vurdering er sentralt for alle vilkarene i § 1-3. Det kan vaere
situasjoner hvor det er tvilsomt om man star overfor et rettskrav. Behovet for a fa
avgjort det kravet som er fremmet, vil da veere et viktig moment ogsa ved vurderingen
av vilkaret etter farste ledd. I det hele er det grunn til & understreke at i tvilsomme
grensetilfeller ma vilkarene i bestemmelsen undergis en helhetsvurdering — og da farst
og fremst opp mot behovet for & fa avgjort av domstolene det kravet som er fremmet,
jf. som eksempler HR-2018-1463-U sarlig avsnittene 23 og 27 og Rt-2008-362 avsnitt
52 til 61. En slik samlet vurdering ble ogsa gjort i forhold til tvistemalsloven § 54,

jf. eksempelvis Rt-1981-1268 og Rt-2006-460. Noen endring her er ikke tilsiktet.»

Behovet for en samlet bedgmmelse viser seg i saken her ved at vurderingene av rettskrav
og aktualitet langt pa vei faller sammen.

Tvisteloven § 1-4

En modifisering av utgangspunktene nedfelt i § 1-3 skjedde da det ble apnet for at
foreninger og stiftelser kan reise sgksmal i eget navn om forhold som det ligger innenfor
organisasjonens formal og naturlige virkeomrade a ivareta. En slik sgksmalsadgang ble
farst anerkjent i rettspraksis og senere lovfestet i tvisteloven § 1-4 da loven ble vedtatt i
2005. Som fremhevet i Tvistemalsutvalgets utredning NOU 2001: 32 A side 193 apnes det
her for seksmal om spgrsmal som ikke gjelder organisasjonens eller foreningens egne
rettigheter og plikter. En forutsetning etter § 1-4 er at «vilkarene ellers i § 1-3 er oppfylt».

Det er ikke avgjerende om organisasjonens eller foreningens medlemmer kunne ha anlagt
sak i eget navn. Bestemmelsen har derfor seerlig betydning der det enkelte medlem selv
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ikke oppfyller sgksmalsvilkarene. Tvistemalsutvalget fremhever samme sted at det
styrende for rettsutviklingen har veert «et sgksmalsbehov som domstolene har anerkjent».

Tvistemalsutvalget viser her blant annet til Rt-1980-569 (Alta-saken). Utgangspunktet for
saken var at Stortinget hadde samtykket til utbyggingen av Altavassdraget. Sa ga
regjeringen — «overensstemmende hermed» som det sies innledningsvis i kjennelsen —
statskraftverkene tillatelse til utbygging og regulering av vassdraget. Stortingets samtykke
sto altsa sentralt. Et seksmal fra Norges Naturvernforbund mot staten med pastand om at
en kongelig resolusjon om samtykke til statsregulering av Altavassdraget var ugyldig, ble
tillatt fremmet. Hogyesterett viste her nettopp til at «[b]ehovet for rettslig kontroll» kan
veere avgjgrende. Det var pa det rene at utfallet av saken ikke hadde direkte betydning
verken for organisasjonen eller dens medlemmer, se side 575.

Behovet for & kunne anlegge et slikt representativt sgksmal er altsa anerkjent uavhengig av
om en dom blir avgjerende for rettigheter eller plikter for saksgkeren i saken.

| Ot.prp. nr. 51 (2004-2005) side 142 fremhevet departementet at det ikke bgr stilles for
strenge krav til utformingen av sgksmalsgjenstanden. Det var etter departementets syn
spgrsmal om «a gi reelle prosessuelle muligheter for blant annet interesseorganisasjoner til
a ivareta sine interesser». | likhet med Tvistemalsutvalget understreket departementet
behovet for & kunne reise «representative sgksmal» for a ivareta «ideelle eller allmenne
interesser der enkeltpersoner kan ha vanskelig for & gjgre selvstendige rettskrav
gjeldende», se proposisjonen side 156. | spesialmotivene pa side 366 understrekes at den
nye § 1-4 skal gi «et sikkert grunnlag for representative sgksmal for a ivareta mer allmenne
interesser». Departementet nevnte ogsa at bestemmelsen bygger pa utviklingen i
rettspraksis, «sarlig i de siste 25 ar». Jeg skyter her inn at jeg ikke har kunnet finne noe
spor av at departementet mente at adgangen til representative sgksmal skulle veere
annerledes, eller mer begrenset, ved grunnlovskontroll av stortingsvedtak.

Endelig fremhever jeg fra forarbeidene samme sted at «det sentrale kriteriums for
organisasjoners sgksmalsadgang skal vare foreningens formal. Videre heter det pa

side 367 at «[d]et avgjgrende ma vere de virkninger som det omtvistede forhold har nar
det gjelder organisasjonens formal.

For seksmal fra organisasjoner er det altsa ikke noe vilkar at utfallet av sgksmalet skal
veere bestemmende for saksgkerens rettigheter eller plikter. Det er de ideelle og allmenne
interesser innenfor organisasjonens formal som det er apnet for & ivareta gjennom slike
sgksmal. Men heller ikke organisasjoner kan reise sak om gyldigheten av en lov eller et
stortingsvedtak i sin alminnelighet, slik ogséa Stortinget generelt understreket i 2015 og
2020 da det uttrykkelig viderefarte gjeldende rett om domstolenes pragvingsrett.

Jeg konstaterer kort at Nei til EU med sine om lag 20 000 medlemmer har tilstrekkelig
tilknytning til det kravet som fremmes. Etter sin formalsbestemmelse skal Nei til EU blant
annet arbeide for «a forhindre at norske lover og regler — gjennom vart E&S-medlemskap
og pa andre mater — tilpasses til EUs indre marked pa tvers av flertallets grunnholdninger
ved folkeavstemningene i 1972 og 1994». Verdier som nasjonalt selvstyre og respekt for
Grunnloven er fremhevet som sentrale. Som jeg har redegjort for, er seksmalet fra Nei til
EU anlagt nettopp i et forsgk pa a forhindre tilpasning av norsk rett til EUs indre marked
nar det gjelder energiforsyning, hvor Grunnlovens bestemmelser om myndighetsoverfaring
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star sentralt. Nei til EU er apenbart en naturlig representant for et sgksmal av denne
karakter.

Neaermere om adgangen etter tvisteloven § 1-3 til & fremme sgksmal av mer generell
karakter

Staten anfarer at sgksmalet fra Nei til EU er av for generell karakter til & kunne fremmes.
Jeg skal derfor na se naermere pa i hvilken utstrekning seksmalsvilkarene apner for
saksanlegg av mer generell karakter.

Med saksanlegg eller sgksmal av «mer generell karakter» har jeg i tankene sgksmal som
ikke er «abstrakte» i den forstand jeg tidligere har gjennomgatt — at de tar sikte pa a fa
kjent en lovbestemmelse ugyldig med virkning for alle, men som har mer generelle trekk
enn det som er typisk i ssksmal om borgernes konkrete rettigheter og plikter. Som jeg
allerede har veert inne pa, befinner saksanlegget fra Nei til EU seg i en slik
mellomkategori.

Ordlyden i tvisteloven § 1-3 gir ikke noe sikkert svar pa i hvilken utstrekning sgksmal av
mer generell art kan tillates fremmet. Lovens Kriterier er vide og gir anvisning pa mer
skjgnnsmessige avveininger, og da — som jeg straks kommer til — fgrst og fremst ut fra
behovet for rettslig avklaring.

Tvisteloven § 1-1 farste ledd — lovens formalsbestemmelse — har denne ordlyden:

«Loven skal legge til rette for en rettferdig, forsvarlig, rask, effektiv og tillitskapende
behandling av rettstvister gjennom offentlig rettergang for uavhengige og upartiske
domstoler. Loven skal ivareta den enkeltes behov for & fa handhevet sine rettigheter og
Igst sine tvister og samfunnets behov for a fa respektert og avklart rettsreglene.»

Allerede i formalshestemmelsen fremheves altsa at loven ikke bare skal ivareta de enkelte
parters behov for a fa lgst sine tvister, men ogsa «samfunnets behov for & fa respektert og
avklart rettsreglene». | NOU 2001: 32 B pa side 649 peker Tvistemalsutvalget pa
formalsbestemmelsens betydning for forstaelsen av lovbestemmelser som apner for skjgnn:

«Loven inneholder en rekke regler som gir anvisning pa skjgnnsmessige vurderinger.
For disse avveiningsreglene vil formalsbestemmelsen peke pa de viktigste hensyn som
kommer inn ved skjgnnsutgvelsen.»

Tvisteloven § 1-3 er nettopp en slik bestemmelse som gir anvisning pa skjgnnsmessige
avveininger. | Schei med flere, Tvisteloven: Kommentarutgave, § 1-3 note 1.1, Juridika,
revidert 1. desember 2019 heter det om dette:

«Formalsbestemmelsen i § 1-1 kan fé betydning for en videre utvikling av
soksmalsbetingelsene innen den ramme § 1-3 gir. Seksmaélsbetingelsene har til na veert
utviklet farst og fremst ut fra partenes behov for a fa lgst rettslige tvister. Men i

§ 1-1 er ogsa fremhevet ‘samfunnets behov for & fa respektert og avklart rettsregler’.
At en sivilprosesslov ogsa skal og ma ha et slikt samfunnsmessig formal, er
selvfglgelig ikke nytt. Men i formalsbestemmelsen er dette samfunnsmessige,
grunnleggende hensynet lgftet frem og tydeliggjort. Det er ikke usannsynlig at vi ved
dette vil fa en starre vektlegging av det samfunnsmessige hensynet, og at det i noen
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grad vil kunne flytte grensen for sgksmalsvilkarene, blant annet der spgrsmalet er om
et ssksmal har et for generelt og abstrakt preg til & kunne utgjore et rettskrav ... .»

Etter mitt syn gir tvistelovens formal grunnlag for — etter omstendighetene — & legge
atskillig vekt pa overordnede samfunnsmessige hensyn og behov ved vurderingen av om et
sgksmal av mer generell karakter ber tillates. Jeg viser her ogsa til det jeg har sagt om
organisasjoners adgang til & anlegge sgksmal knyttet til ideelle og allmenne interesser.

Spersmalet om hvor terskelen for a anlegge seksmal bar ligge, er grundig belyst i
forarbeidene til tvisteloven § 1-3. Jeg viser sarlig til Tvistemalsutvalgets utredning i

NOU 2001: 32 A side 191 falgende. Ved drgftelsen av spgrsmalet om terskelen for &
anlegge sak bar senkes, tok utvalget utgangspunkt i at «man i de senere ar serlig [har] lagt
vekt pa behovet for rettslig avklaring». Utvalget fastholdt at «tvistegjenstanden ma gjelde
et rettsforhold». Det heter s pa side 191:

«Nar det gjelder adgangen til & fa dom for abstrakte rettsforhold, er det utvalgets syn at
man bgr holde fast ved den regel som i dag er utgangspunktet, nemlig at man ikke kan fa
dom for abstrakte rettsforhold. Domstolenes oppgave ma vere a lgse de konkrete,
foreliggende tvister. Utvalget bemerker her at sa lenge det foreligger et aktuelt behov for
avklaring, vil seksmal kunne anlegges selv om forholdet fortsatt har karakter av fremtidig
forhold, jf. f.eks. Rt. 1998 side 300. For sa vidt er det en sammenheng mellom
aktualitetskravet og behovet for rettslig avklaring. Utvalget papeker at det har veert en
betydelig utvikling pa dette omradet.»

Etter a ha nevnt noen eldre, restriktive, avgjerelser fortsatte utvalget slik:

«Dagens rettstilstand vektlegger derimot behovet som det sentrale for om sgksmalet
skal fremmes eller ikke, jf. Rt. 1998 side 300. Sett i lys av dette er det etter utvalgets
syn ikke behov for endringer i gjeldende rett.»

Nar utvalget i draftelsen sa langt kom til at det ikke var ngdvendig a endre gjeldende rett,
var det altsa fordi rettspraksis allerede hadde tatt opp i seg at behovet for rettslig avklaring
er styrende for om sgksmalet fremmes, og derfor allerede ga en viss adgang til a reise
sgksmal av mer generell karakter.

Inntrykket av at det er behovet, og muligheten, for avklaring som bgr vere avgjerende,
forsterkes av at utvalget pa neste side fastslo at «mer abstrakte rettssparsmal» etter
gjeldende rett kan praves «i en viss utstrekning». Det heter om dette pa side 192:

«Ogsa mer abstrakte rettssparsmal vil etter gjeldende rett i en viss utstrekning kunne
prgves for domstolene, men jo lenger man matte ga i a fjerne domstolen fra en konkret
bedgmmelse av et individualisert faktum, jo mer vil man miste nyanser og
illustrasjonsmateriale. En slik mer abstrakt praving kan derfor etter gjeldende rett bare
skije der det ikke lar seg gjare pa noen hensiktsmessig mate a konkretisere tvisten.»

To vurderingstemaer er her sentrale: Vil prgving i en mer generell form fare til at retten
mister «nyanser og illustrasjonsmateriale», og lar det seg gjere a konkretisere tvisten?

Utvalget viser sa — umiddelbart etter setningen om muligheten til & «konkretisere tvisten» —

til den danske Maastricht-saken. Denne forarbeidsuttalelsen har statt sentralt i partenes
prosedyre, og jeg gjengir utvalgets omtale i sin helhet:
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«Tvistemalsutvalget viser til at Danmarks Hgjesteret i en dom 12. august 1996 har
tillatt fremmet et sgksmal fra en gruppe borgere med krav om at loven fra 1993 som
apnet for Danmarks tilslutning til EU, skulle kjennes grunnlovstridig. Hgjesteret
papekte at tiltredelsen til EU-traktaten innebar overfgring av lovgivningskompetanse
pa en rekke omrader som kunne ha inngripende betydning for den danske befolkning i
sin alminnelighet, og at saksgkerne derfor hadde en vesentlig interesse i & fa kravet
pravd. Hensett til dette kunne de vilkar som tidligere var stilt, om at saksgkerne matte
veere konkret og aktuelt berart, ikke gjelde. Utvalget legger til grunn at samme type
resonnement ville gjelde for en tilsvarende problemstilling i Norge.»

Nar den siste setningen i sitatet — «samme type resonnement ville gjelde for en tilsvarende
problemstilling i Norge» — leses i sammenheng med det jeg ellers har referert, er det etter
mitt syn klart at utvalget med dette mente at en tilsvarende sak kunne ha veert fremmet i
Norge etter dagjeldende rett. Under hvilke nermere omstendigheter en slik sak ville kunne
fremmes, uttalte Tvistemalsutvalget seg ikke om.

Nar utvalget ikke foreslo endringer i gjeldende rett var det — slik jeg leser dette — fordi det
ogsa i denne sammenheng allerede var slatt fast at det er behovet for rettsavklaring som er
det avgjagrende.

De faktiske omstendighetene var annerledes i saken for Danmarks Hgjesteret som
Tvistemalsutvalget viste til som et eksempel. Men den gjaldt et vedtak av Folketinget av
samme art som i saken her. Den rettslige problemstillingen er pa det naermeste
sammenfallende med den problemstillingen som etter norsk rett kan oppsta i tilknytning til
Grunnloven § 115. Ogsa den danske grunnloven har bestemmelser om Folketingets adgang
til 2 overlate myndighet til internasjonale organisasjoner og fastsetter at dette i sa fall ma
vedtas med et kvalifisert flertall. Saksgkerne anferte i Maastricht-saken at Folketinget ikke
hadde fulgt den prosedyre som er fastsatt i den danske grunnloven. Og det var altsa dette
Hojesteret tillot fremmet. Sgksmalet farte ikke frem i realiteten.

Far jeg forlater Tvistemalsutvalgets utredning, nevner jeg at utvalget pa ett punkt foreslo
en endring av gjeldende rett: Det bar veere adgang til a reise sgksmal mot staten om
gyldigheten av en forskrift, se naeermere pa side 192 og omtalen av de sakalte
burhgnsavgjarelsene, hvor Hagyesteretts kjeeremalsutvalg tidligere hadde lagt til grunn at
det etter tvistemalsloven ikke var en slik adgang. Uten at det er avgjerende for saken her,
viser ogsa dette at det er behovet som er styrende, ikke om forholdet i en slik sasmmenheng
karakteriseres som «abstrakt». Illustrerende i s& mate er at Tvistemalsutvalget om dette
uttaler:

«Nar man skal vurdere om sgksmal skal tillates fremmet — altsa om det foreligger
tilstrekkelig rettslig interesse — er det behovet for rettslig avklaring som ma veere det
sentrale. Hvis det er tilstrekkelig behov for rettslig avklaring, ma belastningen med a
bli saksgkt da naturlig tas av den som har gitt den omtvistete regelen, dvs. staten. I en
slik situasjon er det vanskelig & se noen reell begrunnelse for a kreve at ogsa en eller
flere eggprodusenter ma gjeres til saksgkt ved siden av staten.»

Departementet fulgte opp Tvistemalsutvalgets utredning i Ot.prp. nr. 51 (2004-2005). Nar
det gjelder sgksmalsvilkarene, gir departementet pa side 137 fglgende en kort oversikt over
gjeldende rett, men «for en mer utfarlig omtale» vises det til utvalgets utredning. Pa

side 142 tar departementet dette utgangspunktet:

HR-2021-417-P, (sak nr. 20-072085SIV-HRET)



(152)

(153)

(154)

(155)

(156)

25

«Slik departementet ser det, bar ssksmalsterskelen etter gjeldende rett stort sett
viderefares, likevel slik at det er et visst rom for & senke terskelen, szrlig med sikte pa
spgrsmal av prinsipiell rekkevidde. Slik lovforslaget § 1-3 er utformet, legger
departementet til grunn at regelen tar opp i seg og viderefgrer de sentrale
dimensjonene i kravet til rettslig interesse og til ssksmalsgjenstanden. Regelen
uttrykker en rettslig standard som vil — slik som gjeldende tvistemalslov § 54 — kunne
utvikles og nyanseres videre gjennom rettspraksis.»

Nar departementet legger til grunn at gjeldende rett stort sett ber «viderefgres», ma dette
leses pa bakgrunn av henvisningen til Tvistemalsutvalgets gjennomgang av gjeldende rett.
Som jeg har vist, la utvalget til grunn at det etter dagjeldende rett var en viss adgang til &
fremme sgksmal av generell karakter ved behov for rettsavklaring. Tilfgyelsen om at det er
«et visst rom for a senke terskelen, serlig med sikte pa spgrsmal av prinsipiell
rekkevidde», klargjer at departementet generelt sett i alle fall ikke ville ga kortere enn
utvalget i a tillate slike sgksmal.

| proposisjonen skiller departementet i fortsettelsen ikke klart mellom forslaget om a tillate
sgksmal mot staten om gyldigheten av forskrifter og omtalen av momenter som
Tvistemalsutvalget fremhevet mer i sin alminnelighet knyttet til at tidligere gjeldende rett
allerede apnet for noksa generelle sgksmal. Tvistemalsutvalgets bruk av Maastricht-saken
som eksempel er her ikke omtalt. Jeg oppfatter det imidlertid slik at departementet i
omtalen av nar Hgyesterett skal settes i plenum, forutsatte at et sgksmal som i
Maastricht-saken skal kunne fremmes, se Ot.prp. nr. 51 (2004-2005) side 504.

Departementet sluttet seg til utvalgets forslag om a tillate sgksmal mot staten om
forskrifters gyldighet. De avveininger departementet gjorde i denne sammenheng, rekker
imidlertid utover dette konkrete endringsforslaget. Pa det jeg oppfatter som et mer generelt
grunnlag, understreket departementet pa side 142:

«... [D]et klare utgangspunkt er at domstolene skal lgse konkrete tvister basert pa et
foreliggende faktum og gjeldende rett. Dette er ogsa hovedbegrunnelsen for den
doktrinen som har utviklet seg i forhold til sakalte ‘abstrakte rettsforhold’. Slik
departementet ser det, er det verken ngdvendig eller gnskelig a fravike dette
utgangspunktet i generell form.»

Departementet trekker sa frem slike momenter som Tvistemalsutvalget mer allment hadde
fremhevet til statte for a tillate mer generell praving i noen tilfeller. Det vises blant annet
til at man ber unnga a tvinge legalitetsprgvingen inn i «mindre hensiktsmessige former»,
og at «behovet for en rettslig avklaring» ma veere avgjerende. Departementet nevner ogsa
at «en rubrisering av seksmélet som et ‘abstrakt forhold’ [ikke ber] vere avgjerende.

Endelig nevner jeg at departementet pa side 143 omtalte «[e]t annet eksempel», som ogsa
trekker i retning av at det apnes for mer generelt anlagte seksmal. Etter departementets
oppfatning skal det ikke veere en avgjgrende forutsetning for & kunne reise sgksmal at
forvaltningen har truffet et vedtak som kan angripes. Det heter om dette at
«[s]eksmélsadgangen ber vere til stede ... ogsa der den generelle normen forventes
konkretisert gjennom et vedtak av et forvaltningsorgan», altsa at det enna ikke er truffet et
forvaltningsvedtak. Hva som narmere ligger i dette, klargjeres ved at departementet ma
forstas slik at den rettsoppfatningen Hgyesterett la til grunn i Rt-2003-1630, ikke skulle
opprettholdes under den nye loven. Hagyesterett hadde her avvist et sgksmal fra Norges
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Naturvernforbund. Sentralt i begrunnelsen var at det ikke var truffet noe forvaltningsvedtak
i saken som forbundet kunne angripe.

Det fremgar altsa bade av uttalelsene knyttet til adgangen til a ga til sgksmal om
forskrifters gyldighet og av dette eksempelet at departementet mente at Hagyesterett hadde
trukket for snevre rammer om adgangen til a g til seksmal av mer generell art.
Avgjarende for saken her er dette ikke. Men det viser en retning: Det bar ikke veere for
rigide rammer for adgangen til & ga til seksmal.

| spesialmotivene pa side 363 i proposisjonen heter det oppsummeringsvis:

«Samlet sett knesetter regelen i § 1-3 en rettslig standard. Selv om kriteriet ‘rettslig
interesse’ er utelatt fra lovteksten, inneberer dette ikke noen realitetsendring i forhold
til gjeldende rett. Avgjarelsen av om sgksmalet skal tillates fremmet etter § 1-3, ma
bero pa en helhetsvurdering. Til dels vil det kunne veere en glidende overgang mellom
vilkarene i regelen. Utgangspunktet er en konkret vurdering av de aktuelle
omstendigheter i den enkelte sak. Bestemmelsen er utformet — og ment praktisert —
slik at den nermere forstaelsen av bestemmelsen vil kunne endre seg over tid. De
naermere avgrensninger etter 8 1-3 vil ngdvendigvis til en viss grad bero pa skjenn, og
i grensetilfelle vil det veere avgjgrende om det er naturlig og rimelig at tvisten skal
kunne bringes inn for domstolene ... .»

Ogsa her fremheves altsa at vilkarene glir over i hverandre, at forstaelsen vil kunne endre
seg over tid, at avgjerelsen vil bero pa skjgnn, og at behovet for en domstolsavgjerelse kan
veere avgjgrende.

Ogsa justiskomiteen uttalte seg generelt om terskelen for a reise sgksmal. Det heter om
dette i Innst. O. nr. 110 (2004-2005) pa side 31:

«Komiteen mener at sgksmalsterskelen etter gjeldende rett hovedsakelig bar
viderefagres. Men det er etter komiteens oppfatning viktig at det likevel gis et visst rom
for & senke terskelen, sarlig i saker av prinsipiell betydning, blant annet i tilfeller hvor
det reises sgksmal mot staten om gyldigheten av en forskrift, og nar en anvender
generelle normer i lovgivningen pa konkrete saksforhold.»

Stortingskomiteen sluttet seg altsa til departementets uttalelse om at det gis «et visst rom
for & senke terskelen, serlig med sikte pa sparsmal av prinsipiell rekkevidde». Det er verdt
a merke seg at komiteen ikke begrenset dette til seksmal om forskrifter og om anvendelsen
av generelle normer i lovgivningen pa konkrete saksforhold, men vel viser til dette som
eksempler.

Oppsummeringsvis mener jeg at forarbeidene samlet sett gir rettskildemessig grunnlag for
at det i en viss utstrekning kan reises sgksmal av mer generell karakter. Det styrende er
behovet for rettsavklaring og hensynet til en hensiktsmessig behandlingsform. Adgangen
for organisasjoner til a reise sgksmal om mer ideelle og allmenne rettsforhold innenfor
deres formal er et seerlig klart uttrykk for dette.

Noen endelig lgsning pa spgrsmalet om det kan reises fastsettelsessgksmal ogsa av mer

generell art om grunnlovmessigheten av stortingsvedtak etter Grunnloven § 26 og § 115,
gir forarbeidene ikke. Men de momentene som fremheves, er helt generelle. Jeg viser her
seerlig til at det gjentatte ganger understrekes at et sentralt moment i vurderingen vil vaere
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hvor sterkt behovet for rettslig avklaring er — om det foreligger en «vesentlig interesse i a
fa kravet prgvd». Ogsa Tvistemalsutvalgets og departementets uttalelser knyttet til
Maastricht-saken gir stette for at et ssksmal av mer generell art rettet mot
grunnlovsmessigheten av et slikt stortingsvedtak som det her er tale om, ma kunne
fremmes hvis det foreligger et behov for a fa spgrsmalet prevd.

Juridisk teori belyser i noen grad spgrsmalet om, og pa hvilken mate, sgksmal av mer
generell karakter kan fremmes for domstolene. Der drgftes ogsa om en «Maastricht-sak»
kunne veert fremmet i Norge.

Jeg viser farst til Schei med flere, Tvisteloven: Kommentarutgave, § 1-3 note 2.5, Juridika,
revidert 1. desember 2019. Etter & ha gjennomgatt de alminnelige utgangspunktene og etter
a ha slatt fast at det er «apnet for en mer abstrakt legalitetskontroll av forskrifter», heter det
at en «tilsvarende abstrakt praving» ogsa er tenkelig «for eksempel hvor det er spgrsmal
om lover eller vedtak er i strid med Grunnloven». Deretter fremholdes det at den danske
Maastricht-dommen og den senere Lisboa-dommen er eksempler pa dette. Det heter sa:

«Tilsvarende problemstillinger kan tenkes for norske domstoler. Mye kan tale for a
falge hovedtrekkene i praksisen fra Danmarks Hgjesteret.»

Etter en nermere drgftelse formuleres det generelle utgangspunktet slik i
kommentarutgaven:

«Grunnlovsmessigheten av vedtak og lover ma kunne prgves ved et abstrakt formulert
krav om grunnlovsstrid hvis det foreligger et helt serlig behov for a fa fremmet et slikt
seksmal — ogsa slik at det ikke vil vaere mulig, eller i det minste klart uhensiktsmessig,
a fa prevd spgrsmalet pa annen mate.»

I trad med den alminnelige lzeren uttaler Skoghgy, Tvistelgsning, 3. utgave, 2017 pa

side 396 at «[g]jenstanden for saken ma veere en konkret og reell rettstvist». Etter omtalen
av Maastricht-dommen og av at Tvistemalsutvalget la til grunn at «det samme ma gjelde
etter norsk rett», heter det pa side 407:

«Adgangen til & ga til fastsettelsessgksmal med pastand om brudd pa andre
grunnlovsbestemmelser enn bestemmelser om menneskerettigheter, bar imidlertid
etter min mening holdes innenfor snevre rammer. Det ma vere en forutsetning for a
akseptere slike fastsettelsessgksmal at det er tale om et prinsipielt rettsspgrsmal av stor
samfunnsmessig betydning, og at det er mest hensiktsmessig a fa spgrsmalet pravd i et
fastsettelsessgksmal med pastand om grunnlovsbrudd.»

Aasland uttaler i artikkelen «Rettslig interesse — et omrade for domstolsskapt rett», Lov,
sannhet, rett — Norges Hgyesterett 200 ar, 2015, pa side 477 at det — pa grunnlag av
Tvistemalslutvalgets uttalelse — ma «holdes apent» om det kan tenkes unntak fra
hovedregelen om at domstolene ikke kan prgve abstrakte rettsforhold. Ogsa Backer, Norsk
sivilprosess, 2. utgave, 2020 side 226 lar sparsmalet sta apent. Andenas og Fliflet,
Statsforfatningen i Norge, 11. utgave, 2017 gjennomgar de danske sakene pa side 390. Det
uttales her at «[e]n liknende sak om et tilsvarende spgrsmal» under visse forutsetninger ma
kunne reises ogsa for norske domstoler.

Den juridiske teorien er altsa enten uttrykkelig i faver av at det i prinsippet kan reises
fastsettelsessgksmal med pastand om brudd pa grunnlovsbestemmelser blant annet i en
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situasjon som i Maastricht-saken, eller holder spgrsmalet apent. Det ser ut til & vaere
enighet i teorien om at adgangen til slik preving i tilfelle ma holdes innenfor snevre
rammer.

Jeg har allerede nevnt dansk rett. Bakgrunnen er at Maastricht-dommen er omtalt i de
norske forarbeidene som et eksempel pa et mer generelt sgksmal om grunnlovsstrid som
ogsa vil kunne fremmes etter norsk rett, og som senere er drgftet i den sentrale norske
prosessteorien. Jeg finner ikke grunn til & ga inn pa dansk rettspraksis utover dette. Som
det vil ha gatt frem, er det etter mitt syn ikke tale om a stille opp noe unntak etter manster
av dansk rett. Grunnlovsprgvingen har i Norge gjennom lang tid veert en annen enn i
Danmark. Saken her ma lgses ut fra de generelle kriteriene i tvisteloven § 1-3,

jf. 8 1-4 tolket i lys av norske rettskilder.

Det finnes ogsa atskillig annen komparativ rett som kan gi nyttig bakgrunn og inspirasjon,
uten at jeg finner grunn til & ga inn pa dette.

Konklusjon: Tvisteloven § 1-3 apner for fastsettelsessgksmal av mer generell karakter

Basert pa tvisteloven § 1-3 og de rettskildene jeg har gjennomgatt knyttet til denne
bestemmelsen, mener jeg det er et visst rom for & fremme et sgksmal av mer generell
karakter. Det er ingen holdepunkter for at dette ikke ogsa omfatter sgksmal om hvorvidt
Stortinget har fulgt Grunnlovens bestemmelser i en sak om myndighetsoverfgring til en
internasjonal organisasjon i samsvar med Grunnloven 8§ 26 andre ledd og § 115.

For at retten skal fremme en sak av en slik mer generell karakter, ma det kreves at det er et
seerlig behov for rettslig avklaring. Videre ma rettssparsmalet egne seg til a bli pravd i en
generell form.

Ved den helhetsvurderingen som ma foretas, vil en rekke momenter kunne innga, avhengig
av de nermere omstendighetene. Blant disse nevner jeg: Reiser sgksmalet uavklarte
rettsspgrsmal av prinsipiell rekkevidde? Er det vanskelig eller klart uhensiktsmessig a fa
grunnlovsspgrsmalet pravd pa en mer konkret mate? Vil spgrsmalet bli godt nok opplyst
ved 4 tillate sgksmalet na og i denne formen, eller vil domstolene fa et bedre grunnlag for &
avgjere saken dersom den fremmes i en mindre generell form? Hvor generelt er det kravet
som gjeres gjeldende — knytter det seg til et konkret og avgrenset faktum?

De momentene jeg har nevnt, glir over i hverandre, og jeg presiserer at opplistingen ikke er
ment & vaere uttemmende.

Konkret vurdering av om Nei til EUs sgksmal skal fremmes

Ved avgjgrelsen av om sgksmalsvilkarene er oppfylt, skal det saksgkeren hevder —
pretenderer — om realiteten i hovedsaken legges uprgvd til grunn. Det samme gjelder
pretensjoner om forstaelsen av de rettsregler saksgkeren mener avgjar kravet. | saken her
harer det derfor under hovedsaken, dersom den fremmes, a avgjere om den
myndighetsoverfgringen som Stortinget samtykket i, var av en slik karakter at det var
reglene i Grunnloven 8§ 115 som skulle veert fulgt, og ikke § 26 andre ledd. Derimot skal
domstolene fullt ut prave faktum og jus som er avgjgrende for om sgksmalsbetingelsene er
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oppfylt. Jeg gar derfor over til & vurdere dette og tar da utgangspunkt i det jeg har sagt om
de momentene som etter min oppfatning ber trekkes inn ved vurderingen.

Nei til EU krever altsa i realiteten at det avsies en dom som avklarer om Stortinget brgt
Grunnloven da det 22. mars 2018 i medhold av § 26 andre ledd ga sitt samtykke med
alminnelig flertall. En naeermere analyse av Nei til EUs sgksmal viser at det i hovedsak er
knyttet til et avgrenset rettsspgrsmal. Organisasjonen har ikke krevd dom for den generelle
forstaelsen av grunnlovsbestemmelsene. Det som kreves, er at det slas fast at Stortinget
anvendte en grunnlovsbestemmelse feil i dette bestemte tilfellet. Det er ikke lagt ned
pastand om at stortingsvedtaket er ugyldig. For gvrig har sgksmalet klare likhetstrekk med
sgksmal som gjelder gyldigheten av et vedtak, uten at det kreves dom for naermere angitte
rettsfglger. Nei til EU gjar ikke noe forsgk pa a fa dom for formelle rettsvirkninger for
andre enn partene i saken.

Kravet bygger pa et bestemt og avgrenset faktum: Det pastatt grunnlovsstridige vedtaket er
anvendt av regjeringen og har fart til at Norge har forpliktet seg overfor EU og de andre
EFTA-statene som deltar i E@S-samarbeidet. Det har ogsa fart til at nsermere angitte
rettsregler er tatt inn i norsk rett. Ved disse reglene legges blant annet myndighet til ESA
og til den nyopprettede enheten RME, noe som, hevder Nei til EU, innebzrer en
myndighetsoverfaring som faller inn under Grunnloven § 115. ESA og RME kan treffe
vedtak av direkte betydning for rettighetene til Statnett, som er et statsforetak med egne
rettigheter og plikter, jf. statsforetaksloven § 3. Hvorvidt andre rettssubjekter kan bli
bergrt, er uavklart. Men sa langt er det ikke truffet slike vedtak med direkte betydning for
Statnetts eller andres rettigheter eller plikter. Slik sett dreier det seg altsd om en rettstvist
som i alle fall hittil ikke har hatt direkte betydning for individualiserte parter.

Seksmalets formal er pa den annen side ikke a ivareta partsinteresser i tradisjonell forstand,
men mer allmenne interesser innenfor Nei til EUs formalsbestemmelse, slik tvisteloven
§ 1-4 apner for.

Jeg er kommet til at det foreligger et szrlig behov for a fa pravd det prinsipielle og
uavklarte rettslige sparsmalet i saken i den form det er reist. Myndighetsoverfgring til
internasjonale organer, ikke minst i sammenheng med E@S-samarbeidet, er et aktuelt og
tilbakevendende spgrsmal hvor ulike oppfatninger gjer seg gjeldende. Dette forsterkes av
at dette er et omrade hvor det stadig skjer en utvikling, og hvor det — ut fra det Nei til EU
pretenderer — foregar en «bit for bit»-overfaring av myndighet som stadig blir vanskeligere
a reversere.

Videre nevner jeg at selv om spgrsmalet i hovedsaken er omstridt ogsa rettslig, er det ikke
tidligere prgvd for domstolene. En dom som bidrar til & avklare grensen mellom
Grunnloven § 26 andre ledd og § 115, vil vere retningsgivende for fremtidige saker hvor
dette spgrsmalet kommer opp. Stortinget treffer jevnlig samtykkevedtak av denne karakter,
og dommen vil derfor ha betydning uavhengig av om retten konstaterer at det omstridte
vedtaket har den ngdvendige forankring eller kommer til at Grunnlovens grenser er
overtradt.

Under ankeforhandlingen ble det for gvrig klarlagt at det er usikkert om det noensinne vil
bli truffet konkrete vedtak som sa kan gi grunnlag for prgving av grunnlovsspgrsmalet
innenfor de omradene hvor partene er enige om at det er elementer av
myndighetsoverfgring. Szrlig peker jeg pa at eventuelle palegg fra ESA om a gi fra seg
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informasjon og pafalgende vedtak om ileggelse av bater ikke vil kunne pragves direkte for
norske domstoler, men i utgangspunktet vil hgre under EFTA-domstolen. Det er altsa ogsa
tale om overfering av domsmyndighet til et internasjonalt organ.

Etter mitt skj@nn egner rettssparsmalet seg til avklaring i en mer generell form pa det
rettslige og faktiske grunnlaget som na foreligger. Ved realitetspravingen vil det sentrale
rettslige sparsmalet veere tolkningen av Grunnloven § 26 andre ledd og § 115. Alle
rettskilder som kan belyse dette, er tilgjengelige, slik de ogsa var da Stortinget traff sitt
vedtak. Et neste hovedspgrsmal ved realitetsavgjarelsen vil veere karakteren og omfanget
av myndighetsoverfaringen. Ogsa her foreligger det samme materialet som Stortinget
hadde.

Slik jeg ser det, er det lite trolig at det ville tilfare avgjarelsen av det overordnede rettslige
spgrsmalet noe avgjerende om man ventet pa et enkeltvedtak rettet mot et bestemt
rettssubjekt. Tvert om kan det tenkes at det vedtaket som i sa fall kan praves, vil gjelde et
helt avgrenset og kanskje perifert tema holdt opp mot det saken i realiteten gjelder —
Stortingets samtykkevedtak knyttet til den samlede myndighetsoverfaringen.

Jeg gar ikke nermere inn pa de mange sparsmal som her kan oppsta. Heller ikke finner jeg
grunn til & ga i noen detalj inn pa hvilke rettsvirkninger det kan fa dersom Nei til EU skulle
vinne frem i sgksmalet. Jeg ngyer meg med a peke pa at det i sa fall vil bli konstatert at
Stortinget skulle ha behandlet saken pa en annen mate. Her, som ellers, vil det eventuelt bli
opp til det organ som har begatt en saksbehandlingsfeil, & vurdere om, og tilfelle hvordan,
feilen kan rettes opp. Det kan anfares at en eventuell uklarhet om rettsvirkningene taler
mot 4 tillate seksmalet fremmet. Men ogsa om sgksmalet anlegges etter at det er truffet et
enkeltvedtak, vil en mulig uklarhet kunne besta. Det egentlige grunnlaget for — og
hensikten med — sgksmalet vil fortsatt vere a fa fastslatt at Stortinget har opptradt i strid
med Grunnloven.

Det avgjgrende for meg er at det ville veere klart uheldig — og uhensiktsmessig — om det
omstridte, uavklarte og prinsipielle rettsspgrsmalet som her er reist, ikke skulle kunne
proves rettslig fordi det ikke er truffet et konkret vedtak som har direkte betydning for en
parts rettsstilling. En slik rettstilstand ville i realiteten kunne innebere at det ikke ville
veere mulig gjennom sgksmal & fa avgjort et rettssparsmal av betydelig samfunnsmessig
interesse.

Etter dette er det min oppfatning at Nei til EUs sgksmal skal fremmes.

Det ligger i det jeg allerede har sagt, at aktualitetskravet etter min mening er oppfylt. Ogsa
tilknytningskravet er oppfylt, jf. min tidligere gjennomgang av tvisteloven § 1-4.

Konklusjon og sakskostnader

Seksmalsvilkarene i tvisteloven § 1-3 er oppfylt. Grunnloven § 89 er ikke til hinder for a
fremme sgksmalet.

Min konklusjon er etter dette at Nei til EUs sgksmal fremmes.
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Nei til EU har vunnet saken og har krav pa dekning av sine sakskostnader. Spgrsmalet om
saken skal fremmes, har veert gjenstand for sarskilt anke, og det fglger av tvisteloven

8§ 20-8 andre ledd andre punktum at kostnadene i slike tilfeller skal fastsettes for alle
instanser, se blant annet HR-2018-492-U avsnitt 36.

Sakskostnader for tingretten er krevd med 355 942 kroner og for lagmannsretten med
203 406 kroner. For Hayesterett er kravet 1 417 225 kroner inkludert merverdiavgift.
Kravet tas til fglge.

I tillegg har Nei til EU krevd rettsgebyr for alle instanser. Kravet tas til fglge for sa vidt
gjelder rettsgebyr for lagmannsretten og Hayesterett, med henholdsvis 6 900 kroner og

7 032 kroner. Nei til EU er imidlertid bare avkrevd inngangsgebyret pa 5 R for tingretten,
jf. rettsgebyrloven § 8 farste ledd farste punktum. Plikten til & betale inngangsgebyr for
tingretten er utlgst av organisasjonens stevning i hovedsaken, jf. rettsgebyrloven § 4, og
ikke av den serskilte behandlingen av avvisningsspgrsmalet. Inngangsgebyret for
tingretten er derfor ikke en kostnad ved avgjarelse «av annet enn krav som er
tvistegjenstand», jf. tvisteloven 8§ 20-8 andre ledd ferste punktum. Hgyesterett skal fglgelig
ikke i medhold av § 20-8 andre ledd andre punktum ta stilling til inngangsgebyret for
tingretten som del av sin kostnadsavgjerelse. Sparsmalet om dekning av inngangsgebyret
for tingretten ma avgjares i hovedsaken.

Jeg stemmer for denne
KJENNELSE:
1. Saken fremmes.
2. | sakskostnader for tingretten, lagmannsretten og Hayesterett betaler staten ved
Utenriksdepartementet til Nei til EU

1 990 505 — enmillionnihundreognittitusenfemhundreogfem — kroner innen
2 —to — uker fra forkynnelsen av denne kjennelsen.

Dommer Matheson:

Dissens

Kort om mitt hovedsyn

Jeg er kommet til at Nei til EUs sgksmal ma avvises.

Grunnloven § 89 tolket i lys av historien, rettspraksis og lovforarbeidene tilsier etter mitt
syn at spgrsmal om grunnlovsmessigheten av et stortingsvedtak bare kan prgves av
domstolene dersom det forelegges i en konkret rettstvist basert pa et konkret faktum. Slik
prgving omtales som konkret kontroll med Stortingets vedtak. Bestemmelsen setter altsa
grenser for domstolenes prgvingsrett med denne type vedtak.

| motsetning til farstvoterende ser jeg det slik at Nei til EUs sgksmal faller utenfor de
rammene som Grunnloven § 89 setter for domstolskontrollen. Grunnlovsprgving kan etter
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mitt syn bare skije i forbindelse med en tvist om konkrete rettsforhold. | var sak er det ikke
truffet noe vedtak i medhold av den myndighetsoverfgringen som hevdes a veere foretatt i
strid med Grunnloven. Noe vedtak er heller ikke varslet, og det er dessuten usikkert om
noe slikt vedtak noen gang vil bli truffet. Det foreligger da ikke noen tvist om et konkret
rettsforhold. Dette er bakgrunnen for dissensen og for at jeg er kommet til at sgksmalet ma
avvises.

Ettersom jeg har et annet syn enn farstvoterende pa innholdet i Grunnloven § 89, er det
ngdvendig for meg a ga grundig inn pa rettstilstanden far grunnlovsbestemmelsen ble
vedtatt i 2015, pa forutsetningene som Ia til grunn for vedtakelsen, og pa den senere
endringen i 2020.

Om innholdet i domstolenes pravingsrett etter den tidligere konstitusjonelle
sedvaneretten

Domstolenes rett og plikt til preving av lovers grunnlovsmessighet er blitt utviklet i et
samspill mellom rettspraksis, politiske myndigheter og juridisk teori over lang tid.

Det finnes etter hvert et stort antall hgyesterettsavgjarelser der prgvingsretten har veert et
tema. Eldre praksis om dette er gjennomgatt av blant annet Eckhoff, «<Hgyesterett som
Grunnlovens vokter», Jussens Venner, 1976 side 1-34. For alle avgjarelsene han trekker
frem, gjelder at prgvingen har veert knyttet til tvister om anvendelsen av en lov pa et
konkret rettsforhold. Det samme har veert situasjonen i senere saker der
grunnlovsmessigheten av en lov eller et stortingsvedtak har statt til prgving.

Jeg begrenser meg her til & peke pa noen fa slike avgjerelser. En av de grunnleggende pa
omradet er Rt-1976-1 (Klgfta-saken), som gjaldt fastsetting av erstatning ved
ekspropriasjon. Andre eksempler er Rt-2013-1345 (strukturkvotesaken), som gjaldt en
fiskereders tap av strukturkvoter, og Rt-2010-143 (rederiskattesaken), som gjaldt likningen
av en rekke rederier etter omlegging av en tidligere rederiskatteordning. Jeg nevner ogsa
Rt-2010-535 (Opplysningsvesenets fond), som gjaldt instruks om innlgsning og regulering
av festeavgift for festetomter eid blant annet av Opplysningsvesenets fond. Jeg har et annet
syn enn farstvoterende pa hva som kan utledes av den avgjerelsen, og kommer tilbake til
det.

Det har veert et vilkar for & bringe en sak inn for domstolene at den gjelder en konkret
rettstvist. En rettstvist var tidligere kjennetegnet ved at saken matte knytte seg til et konkret
faktum og gjelde naermere avgrensede rettssparsmal i forholdet mellom bestemte
rettssubjekter. Det samme ma som utgangspunkt fortsatt gjelde, jf. Skoghay, Tvistelgsning,
3. utgave, 2017 side 396.

Rt-1976-1 (Klgfta-saken) bekrefter etter mitt syn at prgvingsadgangen var begrenset til
konkret kontroll. Farstvoterende i den saken uttaler pa side 5 at det er pa det rene at hvis
«anvendelsen av en lov farer til resultater som er i strid med grunnloven», vil domstolene
matte bygge sin avgjerelse pa den regel som falger av Grunnloven, ikke pa
lovbestemmelsen. Han uttaler at vi her star overfor en sikker konstitusjonell sedvanerett.
Slik jeg leser dommen, viser formuleringen «anvendelsen av en lov» som kan fare til et
grunnlovsstridig resultat, nettopp til konkret kontroll i den betydningen som jeg har angitt.
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Andengs og Fliflet, Statsforfatningen i Norge, 11. utgave, 2017 uttaler i kapittel 46,
«Domstolenes overprgving av lover og andre stortingsbeslutninger», pa side 427 at
prgvingsretten i vart system er «en del av den alminnelige rettsanvendelsen», og at det er
«lovens anvendelse i den konkrete saken det er spgrsmal om».

Det farstvoterende har sitert fra Smith, Jussens Venner, 2020 side 334, er etter mitt syn et
uttrykk for det samme. Smith skriver der at formen for domstolskontroll som gjennom lang
tid har utviklet seg i Norge, «gjelder den mate lovgivningen er eller vil bli anvendt pa i den
enkelte sak». Deretter fortsetter han med a uttale at dette innebzrer «ogsa» at kontrollen
som hovedregel er etterfalgende og bare har formelle rettsvirkninger mellom partene.

Stortingets menneskerettighetsutvalg — Lenningutvalget — uttalte fglgende om
pravingsretten da det i 2011 fremmet forslag til en begrenset revisjon av Grunnloven,
jf. Dokument 16 (2011-2012) side 78:

«Retten og plikten til & prave lovers grunnlovsmessighet er begrenset til sakalt konkret
kontroll, dvs. at domstolene utelukkende kan prgve grunnlovsspgrsmalet dersom det
forelegges domstolene i en konkret rettstvist. De norske domstolene har saledes ikke
adgang til pa generelt grunnlag a prgve om en lov strider mot Grunnloven.»

Dette er etter min oppfatning sammenfallende med hvorledes jeg tolker de gvrige kildene
pa dette punktet.

Ut fra den gjennomgangen som jeg na har foretatt, legger jeg til grunn at prgvingsretten da
Grunnloven § 89 ble vedtatt, gjaldt praving som fant sted i konkrete rettstvister basert pa et
konkret faktum. Dette var altsa innholdet i prgvingsretten etter den konstitusjonelle
sedvaneretten pa det tidspunktet.

Farstvoterende har gitt uttrykk for at plenumsdommen Rt-2010-535 (Opplysningsvesenets
fond) er et eksempel pa at grunnlovskontrollen har veert utgvd i en mer generell form nar
det har veert behov for det. Jeg er for min del ikke enig i at avgjerelsen kan tas til inntekt
for at Hayesterett forut for grunnlovsvedtaket tillot sgksmal av mer generell karakter om
grunnlovsmessigheten av lover og stortingsvedtak. Det er tilstrekkelig for meg & vise til at
saken gjaldt et vedtak — en instruks — fra regjeringen som hadde konkrete virkninger i
rettsforholdet mellom Opplysningsvesenets fond som bortfester og festerne av fondets
eiendommer. Saksgkeren, Kirkelig arbeidsgiver- og interesseorganisasjon, organiserte
virksomheter med kirkelig forankring. Seksmalet bergrte kirkelige interesser i en slik grad
at organisasjonen ble ansett for a ha ngdvendig seksmalskompetanse etter tvisteloven

8 1-4, jf. dommens avsnitt 34. Grunnlovsprgvingen knyttet seg til rettsvirkningen
instruksen hadde for fondet, jf. avsnitt 121-122. Hgyesterett kom til at instruksen pala
fondet & ivareta bestemte interesser «pa en mate og i et omfang som er i strid med»
Grunnlovens davarende 8§ 106.

Om innholdet av domstolenes prgvingsrett etter Grunnloven § 89
Innholdet etter grunnlovsvedtaket i 2015
Da forslaget fra Lanningutvalget til grunnlovsbestemmelse om prgvingsretten ble

behandlet av Stortingets kontroll- og konstitusjonskomite, uttalte komitéflertallet i sine
innledende merknader at grunnlovfestingen tok sikte pa a synliggjere «domstolenes
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naveerende kompetanse» til a kunne prgve om lover og andre myndighetsbeslutninger er i
strid med Grunnloven, se Innst. 263 S (2014-2015) side 9.

Videre viser et annet flertall pa side 10 til at det har veert bred enighet i juridisk litteratur og
blant samfunnsaktgrene om at domstolene hadde kompetanse til «i konkrete saker a prgve
lover og andre myndighetsbeslutninger mot Grunnloven». Komiteen fremhever altsa at
pravingsretten etter den konstitusjonelle sedvaneretten gjaldt i konkrete saker. Deretter
heter det:

«Dette flertallet understreker at det foreliggende grunnlovsforslaget utelukkende
handler om & skrive prgvingsretten inn i Grunnloven med dens naverende innhold og
omfang, jf. Dokument 16 (2011-2012) s. 80 og Dokument 12:30 (2011-2012) s. 181.
Formalet med denne kodifiseringen er & synliggjare domstolenes prgvingsrett som en
viktig del av vart konstitusjonelle system og var rettsstat.»

Grunnlovsreformen som en kodifikasjon av den konstitusjonelle sedvaneretten er
ytterligere understreket av komitéflertallet pa side 11 i innstillingen. Der heter det at alle de
alternative forslagene var utformet for & dekke «det gjeldende innholdet» i domstolenes
pravingsrett slik den er utviklet i rettspraksis og anerkjent av de gvrige statsmaktene.

Farstvoterende har i sitt votum sitert komitéflertallets redegjerelse for utformingen av
grunnlovsforslaget. | redegjerelsen som finnes pa side 11 i innstillingen, fremheves fire
forhold ved den ordlyden som senere ble vedtatt:

Farst uttales at ordlyden indikerer at domstolsprgvingen ligger til de ordinare domstolene;
dette i motsetning til ordningen i mange andre land med serskilte forfatningsdomstoler
eller andre organer utenfor de ordinzre domstolene.

Dernest peker komitéflertallet pa at domstolskontrollen er en etterkontroll.

Flertallet fremhever videre at domstolskontrollen i Norge er «en konkret kontroll, som
gjelder anvendelsen av loven i konkrete saker som er reist, og der rettsvirkningen formelt
er begrenset til sakens parter (inter partes)». De peker samtidig pa at virkningen av
grunnlovsstrid er «at den grunnlovsstridige lovbestemmelsen ikke far anvendelse i den
konkrete saken».

Til slutt fremheves at det ved eventuell grunnlovsstrid formelt er opp til Stortinget &
vurdere om og hvordan loven skal endres i samsvar med Grunnloven. Det uttales at dette
star «i motsetning til systemer der domstolene pa abstrakt grunnlag prgver om loven i seg
selv er grunnlovsstridig, og der grunnlovsstridige lovbestemmelser kjennes ugyldig med
rettsvirkning for alle (erga omnes), bade private og andre statsorganer.»

Etter mitt syn viser komitéflertallets merknader til bestemmelsen som senere ble vedtatt, at
Stortinget ville klargjare to grunnleggende forhold. Det ene var at en grunnlovfesting av
domstolenes pravingsrett ikke pa noen mate ville apne for generell gyldighetskontroll — det
vil si forhands- eller etterkontroll med virkning for alle — som i konstitusjonsdomstoler i
andre land. Det skulle fortsatt bare vere slik at den grunnlovsstridige lovbestemmelsen
ikke far anvendelse «i den konkrete saken».
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Det andre forholdet komitéflertallet ville klargjare, var at selve prgvingen i Norge er
konkret i den forstand at den ma vare knyttet til konkrete saksforhold. Kontrollen kan bare
skje ved at grunnlovssparsmalet praves i en konkret rettstvist basert pa et konkret faktum.

Etter norsk rett kjennetegnes en rettstvist som allerede papekt, ved at den gjelder
rettsspgrsmal i forholdet mellom bestemte rettssubjekter. Som farstvoterende fremhever, er
det etter prosessreglene likevel ikke noe absolutt vilkar for a reise sak at utfallet av den vil
ha direkte rettsvirkninger for saksgkeren. Dette falger blant annet av tvisteloven § 1-4 om
organisasjoners sgksmalsadgang. Bestemmelsen gjelder selvsagt ogsa i saker som
omhandler grunnlovsprgving. Men det fglger etter mitt syn av komitéuttalelsene at en sak
som gjelder grunnlovspreving, ma vere knyttet til en rettstvist om et konkret rettsforhold.
Det gjelder selv om prosessreglene ikke alltid krever at den som reiser sak, selv er direkte
involvert i dette rettsforholdet.

For meg er det klart at Stortingets begrepsbruk i forbindelse med vedtakelsen av
Grunnloven 8 89 ikke kan speile noe annet enn det som hadde vart rammene for alle
grunnlovssakene som Hgyesterett frem til da hadde behandlet. Mange av disse var av nyere
dato. Jeg viser her til Klgfta-saken, strukturkvotesaken, rederiskattesaken og saken om
Opplysningsvesenets fond.

Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité viste i Innst. 263 S (2014-2015) pa side 11,
under diskusjonen av prevningsintensitet, uttrykkelig til disse avgjarelsene. Jeg har
tidligere beskrevet hva de gikk ut pa. I tillegg viste komiteen blant annet til Rt-1996-1415
(Borthen-saken), som gjaldt en lovendring som farte til bortfall av ektefelletillegget for en
alderspensjonist, og til Rt-2007-1281 (@vre Ullern), som gjaldt tomtefestelovens
anvendelse pa et eldre festeforhold.

Disse henvisningene kan ikke bety annet enn at komitémedlemmene var seg bevisst
innholdet av previngstemaene i de nevnte sakene. Ut fra de lange linjer i prgvingsretten og
temaene i de nyere avgjgrelsene finner jeg det sveert vanskelig & legge noe annet til grunn
enn at dette dannet rammene for grunnlovfestingen av domstolenes prgvingsrett med
stortingsvedtak. Dette er etter mitt syn avgjgrende for hva Stortinget under
komitébehandlingen og stortingsdebatten mente med konkret kontroll.

Understrekningen i innstillingen pé side 12 om at grunnlovsforslaget ikke vil gi
domstolene grunnlag for a utvikle «en ny og mer omfattende domstolskontroll» av lover og
andre myndighetsbeslutninger, bekrefter dette. Det samme gjar stortingskomiteens
papekning av at en endring av pravingsrettens «naveaerende form og innhold» ville kreve en
egen grunnlovsendring.

Innholdet etter grunnlovsvedtaket i 2020

I 2020 ble Grunnloven § 89 endret til & lyde:

«| saker som reises for domstolene, har domstolene rett og plikt til & prave om det
strider mot Grunnloven & anvende en lovbestemmelse, og om det strider mot
Grunnloven eller landets lover & anvende andre beslutninger truffet under uteving av
offentlig myndighet.»

HR-2021-417-P, (sak nr. 20-072085SIV-HRET)



(227)

(228)

(229)

(230)

(231)

(232)

(233)

36

Etter ordlyden gjelder prgvingsretten anvendelsen av «en lovbestemmelse ... eller ... andre
beslutninger». Jeg er enig med farstvoterende i at dette ogsa ma omfatte anvendelsen av
Stortingets vedtak om samtykke, slik som i saken her. Jeg er dessuten enig med ham i at
domstolene ogsa forut for vedtakelsen av § 89 kunne prgve om et samtykkevedtak fra
Stortinget ligger innenfor rammen av Grunnloven 8§ 26 andre ledd. Det sentrale for meg er
at dette — som ellers — ma skje som ledd i pravingen av en konkret rettstvist, slik Stortinget
etter min oppfatning la til grunn da previngsretten ble tatt inn i Grunnloven i 2015.

Om bakgrunnen for endringen i 2020 uttalte forslagsstillerne i Grunnlovsforslag 19,
Dokument 12:19 (2015-2016) side 1 blant annet:

«@nsket om bedre samsvar mellom ordlyd og reelt innhold er i seg selv tilstrekkelig til
a begrunne den foreslatte grunnlovsendringen. Men pa et enkelt punkt (‘abstrakt’
kontroll med lover, se nedenfor) vil forslaget i tillegg kunne begrunnes i et gnske om a
unnga at de formuleringer som ble valgt i juni 2015, tjener som grunnlag for a utvikle
domstolskontrollen i en retning som bade er fremmed for norsk rettstradisjon og for
forholdet mellom domstoler og dagens politikk.»

Endringen skulle altsa klargjgre at det ikke er loven som sadan som er gjenstand for
domstolenes kontroll, noe som typisk kjennetegner prgvingen i mange stater i og utenfor
Europa. Dette kom til uttrykk i lovteksten ved at det var «anvendelsen» av en lov eller
beslutning som skulle prgves. Om dette heter det i grunnlovsforslaget pa side 2:

«Det norske systemet for domstolskontroll har alltid rettet seg mot lovens anvendelse i
den enkelte sak (‘konkret kontroll”), og det er utvilsomt dette Stortinget tok sikte pa &

grunnlovfeste da dagens § 89 ble vedtatt. Dette er ogsa i samsvar med den tilsvarende

bestemmelsen i Sverige, jf. Regjeringsformens kap. 11 § 14.»

| den senere innstillingen fra Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité la komiteens
flertall det samme utgangspunktet til grunn, jf. Innst. 258 S (2019-2020) side 3.

Formalet med 2020-revisjonen var altsa & klargjere at domstolenes pravingsrett etter
grunnlovfestingen ikke skulle utvikles til at lover og beslutninger kunne settes til side
generelt. Ordningen skulle beholdes slik den hadde vart. Ordlyden skulle sikre at
bestemmelsen gir best mulig uttrykk for hva som hadde veert grunnlovsgivers mening i
2015, nemlig at domstolenes kontroll med Stortingets vedtak skulle skje som ledd i
previngen av en konkret rettstvist.

Farstvoterende har i tilknytning til sin drgftelse av sparsmalet om Grunnloven

§ 89 begrenser pravingsretten til konkret kontroll, vist til at dette ikke var noe tema sa sent
som i HR-2020-2472-P (klimasaken). Han viser til at en dom i saksgkernes

— miljgorganisasjonenes — favar hverken ville hatt formelle rettsvirkninger for dem eller
deres medlemmer.

Spksmalet i klimasaken tok — slik farstvoterende har pekt pa — utgangspunkt i konkrete
vedtak — utvinningstillatelsene — og dermed i rettsforhold mellom bestemte rettssubjekter;
det vil si mellom regjeringen og petroleumselskapene. Jeg kan da ikke se at Hgyesteretts
preving av den saken kaster noe annet lys over hva som kan veere gjenstand for
domstolskontroll med stortingsvedtak, enn det jeg sa langt har gitt uttrykk for om dette.
Spersmalet om hvem som kan anlegge et slikt saksmal, kommer jeg tilbake til nar jeg
diskuterer betydningen av tvisteloven § 1-4.
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Oppsummering

Etter mitt syn viser den gjennomgangen jeg na har foretatt, at grunnlovfestingen i 2015 var
en kodifikasjon av den konstitusjonelle sedvaneretten. Grunnloven § 89 tok denne opp i
seg uten a trekke fra — eller legge til — noe. | dette ligger at det ikke bare var
pravingsinstituttet som sadan som ble grunnlovfestet, men ogsa de davarende rammene for
domstolspravingen. Et vilkar for slik domstolspreving var etter dette at kontrollen med
Stortingets lover og vedtak skulle skje som ledd i prgvingen av en tvist om et konkret
rettsforhold. Revisjonen i 2020 var kun ment som en klargjgring av dette. Bakgrunnen for
presiseringen var at Stortinget ikke gnsket en utvidelse av previngsretten ut over det som
hadde veert gjeldende rett til da.

Forholdet mellom Grunnloven 8 89 og tvisteloven 8§ 1-3 og 8§ 1-4
Forholdet til tvisteloven § 1-3

Det er selvfalgelig en viss sammenheng mellom hvilke sparsmal som etter
prosesslovgivningen kan fremmes for domstolene, og hvilke spgrsmal som er omfattet av
domstolenes previngsrett. Pragvingsretten har imidlertid etter mitt syn, som nevnt flere
ganger, veert begrenset til konkret kontroll. Innholdet av den pragvingsretten som ble
grunnlovfestet, er dermed rammet inn av dette.

Det betyr at en tolkning eller utvikling av innholdet i tvistelovens sgksmalsvilkar ikke kan
gi grunnlag for a tillate seksmal som innebaerer en grunnlovsprgving som gar ut over den
rammen Grunnloven § 89 etter dette setter. Selv om det i sivilprosessen pa tidspunktet for
vedtakelsen av grunnlovsbestemmelsen hadde skjedd en viss utvikling i retning av adgang
til & ga til seksmal om spgrsmal av mer abstrakt karakter, er det pa bakgrunn av
grunnlovsforarbeidene ingen holdepunkter for at man apnet for at utviklingen av
spksmalsadgangen etter tvistelovens regler skulle kunne endre rammene for domstolenes
previngsrett i en slik retning.

En annen lgsning ville medfere at det uten Stortingets medvirkning kunne bli en dynamisk
utvikling av domstolenes prgvingsrett, til tross for grunnlovgivers utgangspunkt om at slik
praving skulle veere begrenset til den tradisjonelle konkrete kontrollen. Jeg minner her om
uttalelsen i komitéinnstillingen i 2015 om at en grunnlovfesting ikke ville gi domstolene
grunnlag for a utvikle en «mer omfattende domstolskontroll», og at endring i
pravingsrettens «navaerende form og innhold» ville kreve grunnlovsendring,

se Innst. 263 S (2014-2015) side 12.

Som jeg tidligere har gjort rede for, leser jeg komiteens merknader og begrepsbruk i lys av
det som hadde veert rammene for de store grunnlovssakene frem til da, som alle var saker
om kontroll knyttet til konkrete rettstvister. Med dette utgangspunktet kan jeg ikke se at
Stortinget hadde oppfordring til 8 komme inn pa om en eventuell videre utvikling av de
alminnelige prosessreglene ogsa kunne innebzre en utvidelse av pravingsretten. Stortinget
kan derfor ikke ha ment, gnsket, eller tatt noe annet med pa kjgpet enn at prgvingsretten
skulle vaere rammet inn av det man historisk og frem til noen ar far lovvedtaket hadde
opplevd som rammen for domstolskontroll med grunnlovsmessigheten av Stortingets lover
0g vedtak.
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Etter mitt syn er begrensningen til konkret kontroll etter dette en del av normen i
Grunnloven 8 89. | det krysningsfeltet mellom statsrett og sivilprosessuelle regler som vi
her befinner oss pa, ma derfor den sgksmalsadgang som man ellers kan utlede av
prosessreglene, vike for Grunnlovens regel. Grunnlovsnormen har med andre ord forrang.

Et eventuelt avvik fra grunnlovsnormen kan etter min oppfatning bare komme pa tale
dersom noe annet ville bryte med allmenne rettsstatsprinsipper og gi en lgsning som ville
veere fremmed i vart demokratiske samfunn. Jeg viser her til at slike synspunkter tidligere
har veert fremme i andre sammenhenger, se HR-2020-2472-P avsnitt 123 (klimasaken). Det
er i sa fall tale om a gjare bruk av en sikkerhetsventil. Som det fremgar av dommens
avsnitt 142, vil terskelen for & kunne gjere bruk av en slik ventil i grunnlovsspgrsmal matte
ligge sveert hayt.

Adgangen til domstolskontroll med Stortingets vedtak vil imidlertid sta apen der dette skjer
som ledd i previngen av en konkret rettstvist. Slik jeg ser det, kan en slik organisering av
kontrolladgangen vanskelig anses for a vaere et brudd med allmenne rettsstatsprinsipper.

Jeg konstaterer at det i juridisk teori er tatt til orde for at abstrakt formulerte krav om
grunnlovsstrid ma kunne prgves av domstolene «ved sarlige behov», jf. Schei med flere,
Tvisteloven: Kommentarutgave, § 1-3 note 2.5, Juridika, revidert 1. desember 2019. Et
lignende syn kommer til uttrykk hos Skoghgy, som imidlertid uttrykker at
fastsettelsessgksmal om grunnlovsbrudd bgr holdes «innenfor snevre rammer»,

jf. Skoghgy, Tvistelgsning, 3. utgave, 2017 side 407. De statsrettslige spgrsmalene er ikke
problematisert i de draftelsene som jeg her har trukket frem. Jeg forstar det imidlertid slik
at det teorien tar til orde for, er en snever unntaksregel. Etter mitt syn vil det jeg har nevnt
om en eventuell sikkerhetsventil ved grunnlovstolkningen, samsvare godt med en slik
regel. Standpunkter i juridisk teori er uansett ikke avgjerende for tolkningssparsmalet.

Forholdet til tvisteloven § 1-4
Tvisteloven § 1-4 lyder:

«Foreninger og stiftelser kan reise sgksmal i eget navn om forhold som det ligger
innenfor organisasjonens formal og naturlige virkeomrade a ivareta, nar vilkarene
ellersi § 1-3 er oppfylt.»

Paragraf 1-4 apner for at en organisasjon kan opptre som saksgker uten selv a vaere part i
den rettstvisten eller det rettsforholdet som saken gjelder. Men bestemmelsen krever at
vilkarene i § 1-3 — kravene til sgksmalsgjenstand, sgksmalssituasjon og partstilknytning pa
saksgktesiden — er oppfylt som alltid ellers, jf. Schei med flere, Tvisteloven:
Kommentarutgave, 8 1-4 note 1, Juridika, revidert 1. desember 20109.

Det uttrykkelige kravet om at vilkarene etter § 1-3 ma veere oppfylt i representative
sgksmal, innebaerer altsa at det ogsa i sgksmal etter § 1-4 ma ligge en rettstvist i bunnen.
Saken som en organisasjon reiser for domstolene, ma etter dette gjelde en konkret tvist
med utgangspunkt i et konkret faktum og gjelde neermere avgrensede rettsspgrsmal i
forholdet mellom bestemte rettssubjekter. Tvisteloven 8§ 1-4 endrer altsa ikke dette.
Betydningen av bestemmelsen er at den dpner for at ogsa andre enn de rettssubjektene som
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er involvert i selve rettstvisten, kan reise sgksmal, forutsatt at det ligger innenfor
organisasjonens formal og virkeomrade a ivareta interesser som er direkte berart av utfallet
av den konkrete tvisten.

For ordens skyld nevner jeg at det i henhold til Ot.prp. nr. 51 (2004—2005) side 142 gjelder
en utvidet prgvingsadgang for forskrifter, slik at det da ikke kreves en rettstvist mellom
bestemte rettssubjekter. Men dette er uten betydning for sparsmalene i saken her.

Et representativt sgksmal gjelder altsa en konkret rettstvist eller et konkret rettsforhold
mellom andre rettssubjekter som organisasjonen eller dens medlemmer har en interesse i
utfallet av. Dette er godt illustrert ved Hgyesteretts avgjarelse i Rt-1980-569 (Alta-
kjennelsen), som var et sentralt grunnlag for innfgringen av tvisteloven § 1-4.
Farstvoterende uttalte pa side 575 at «[d]et ma veere et rettskrav som gjgres gjeldende, og
saksgkeren ma ha slik tilknytning til rettskravet at nettopp han har naturlig foranledning til
a reise sgksmal». Den underliggende saken omhandlet sparsmalet om en kongelig
resolusjon som ga davaerende Norges vassdrags- og elektrisitetsvesen tillatelse til & bygge
ut Altavassdraget, var gyldig. Dette var utvilsomt et konkret rettsforhold.

Et krav om konkret kontroll etter Grunnloven 8 89 er etter dette fullt forenlig med kravet
etter tvisteloven § 1-4, jf. § 1-3 om en konkret underliggende rettstvist eller rettsforhold.

Farstvoterende har i sin draftelse av om § 1-3 gir adgang til & fremme sgksmal av mer
generell karakter, vist til Ot.prp. nr. 51 (2004-2005) side 143. Etter hans oppfatning
trekker departementets omtale der «i retning av at det dpnes for mer generelt anlagte
sgksmal». Etter mitt syn har departementets drgftelse en mindre rekkevidde.

| proposisjonen heter det at et «eksempel hvor det bar veare adgang til seksmal, gjelder
anvendelsen av generelle normer i lovgivningen pa konkrete saksforhold». Senere i samme
avsnitt uttaler departementet, som farstvoterende allerede har sitert deler av:

«Sgksmalsadgangen ber vare til stede sa sant sgksmalssituasjonen og
partstilknytningen tilsier det, ogsa der den generelle normen normalt forventes
konkretisert gjennom vedtak av et forvaltningsorgan. Dette bar gjelde generelt, og
ikke bare for eksempel pa miljgomradet, der en sak om anvendelsen av den generelle
aktsomhetsnorm i skogbruksloven § 16 ble avvist (Rt. 2003 s. 1630) enda blant annet
Arhuskonvensjonen 25. juni 1998 om rett til innsyn i miljgopplysninger og
domstolspraving gir en serlig grunn til sgksmalsadgang pa dette omradet.»

Farstvoterende har i sitt votum uttrykt at departementets oppfatning var at «det ikke [skal]
veere en avgjgrende forutsetning for & kunne reise sgksmal at forvaltningen har truffet et
vedtak som kan angripes». Videre uttaler han at «departementet ma forstas slik at den
rettsoppfatningen Hayesterett la til grunn i Rt-2003-1630, ikke skulle opprettholdes under
den nye loven».

For meg er det viktig & peke pa at departementet i avsnittet som jeg har sitert, har apnet for
sgksmalsadgang «sa sant sgksmalssituasjonen og partstilknytningen tilsier det» og «den
generelle normen normalt forventes konkretisert gjennom vedtak av et forvaltningsorgan».
| juridisk litteratur er dette diskutert som sgksmal «fra og mot private rettssubjekter om
hvordan disse plikter a forholde seg etter lovgivningen» og som «sgksmal om
offentligrettslig kompetanseforhold», jf. Schei med flere, Tvisteloven: Kommentarutgave,
8 1-3 note 2.5, Juridika, revidert 1. desember 2019. | den forbindelse er det blant annet vist
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til Rt-1998-300 (bryggerilogo), der to bryggerier fikk adgang til & ga til sgksmal om
berettigelsen av a bruke firmalogoer som draktreklame i fremtiden. Jeg kan ikke se at dette
er det samme som & apne for «mer generelt anlagte sgksmal» i den retning farstvoterende
synes a mene.

Kan Nei til EUs sgksmal fremmes?
Innledning

Et avgjerende sparsmal for om Nei til EUs sgksmal kan fremmes, vil etter mitt syn vere
om det foreligger et konkret vedtak i forholdet mellom bestemte rettssubjekter i
sakskomplekset her, slik at vilkarene for a fa kravet prgvd for domstolene etter Grunnloven
8 89 sammenholdt med tvisteloven § 1-3 og 8 1-4 er oppfylt.

Slik jeg ser det, knytter det seg en rekke prosessuelle sparsmal til pastanden som Nei til
EU har nedlagt. Men ut fra det resultat som jeg er kommet til, lar jeg dette ligge.

I likhet med farstvoterende ser ogsa jeg det slik at Nei til EU i realiteten krever at det
avsies dom som avklarer om Stortinget brgt Grunnloven da det med alminnelig flertall ga
sitt samtykke til EUs tredje energimarkedspakke i medhold av Grunnloven 8 26 andre ledd.
Jeg kan imidlertid ikke se at dét er tilstrekkelig til at Nei til EUs sgksmal kan fremmes.

Gjenstanden for pragving ved konkret kontroll

Farstvoterende har i sitt votum gjort rede for at det er to elementer ved EUs tredje
energimarkedspakke som kan reise spagrsmal om det var tilstrekkelig at Stortinget ga sitt
samtykke etter Grunnloven § 26 andre ledd. Det ene gjelder ESAs kompetanse til a treffe
narmere bestemte vedtak, mens det andre gjelder ESAs kompetanse til a treffe vedtak mot
norske energiselskaper om utlevering av informasjon. Jeg viser til hans gjennomgang av
dette.

Partene er enige om at de eneste relevante aktgrene som de nevnte vedtakene kan rette seg
mot, i siste omgang vil veere aktarer i det norske kraftforsyningsmarkedet — farst og fremst
Statnett. Statnett bygger, eier og driver det sentrale stremnettet i Norge. Det er i skranken
opplyst at det til dags dato ikke er truffet noen slike vedtak mot norske aktarer.

Jeg forstar Nei til EU slik at organisasjonen mener Stortingets vedtak om samtykke til norsk
tilslutning til EUs tredje energimarkedspakke i seg selv er et konkret vedtak som kan
gjares til gjenstand for grunnlovspreving gjennom det sgksmalet som er anlagt. Det er jeg
ikke enig i. Selv om organisasjonen mener at Stortinget ikke har kompetanse til & treffe
vedtak om samtykke til tilslutning til EUs tredje energimarkedspakke etter Grunnloven

8 26 andre ledd, er uenigheten med departementet om stortingsvedtakets
grunnlovsmessighet ingen slik konkret rettstvist som reglene i tvisteloven sammenholdt
med Grunnloven § 89 apner for prgving av.

Situasjonen i var sak er at det ikke er truffet noe vedtak etter den myndighet som er

overfart etter EUs tredje energimarkedspakke, og det er etter det som er opplyst, heller
ikke varslet at noen form for vedtak vil komme. Fremmes det sgksmalet som er reist, vil

HR-2021-417-P, (sak nr. 20-072085SIV-HRET)



41

domstolene dermed matte foreta en abstrakt forhandskontroll av grunnlovsmessigheten av
et fremtidig vedtak med ukjent innhold mot relevante norske aktgrer. Med mitt syn pa
grunnlovsnormen apner ikke norsk statsrett for det. Det som eventuelt vil kunne vere
gjenstand for et senere sgksmal, er gyldigheten av et vedtak rettet mot Statnett eller en
annen aktar. | et slikt sgksmal vil det kunne prgves om grunnlaget for vedtaket springer ut
av et regelverk som er etablert i samsvar med Grunnlovens regler, herunder § 26 andre
ledd og § 115.

(260)  Det er ikke grunn for meg til & ga inn pa om Nei til EU med grunnlag i tvisteloven § 1-4 pa
et senere tidspunkt vil kunne reise sgksmal om grunnlovsmessigheten av et senere vedtak
fra RME. Det er imidlertid pa det rene at en aktgr som har rettslig interesse i a fa prgvd
vedtak truffet pa grunnlag av EUs tredje energimarkedspakke, eller en organisasjon som
representerer bergrte interesser, vil kunne gjgre det. Hvorvidt ogsa andre — slik som
forbrukere og neeringsdrivende — kan anlegge seksmal for a fa et slikt vedtak prgvd fordi
det eksempelvis farer til ny prisdannelse som bergrer deres rettsstilling, er det ikke
ngdvendig for meg 4 ta stilling til.

(261)  Det avgjarende for farstvoterende er, slik jeg forstar ham, at det i saken her foreligger et
serlig behov for & fa pravd det prinsipielle rettslige spgrsmalet i den form det reist.
Lagmannsretten sa helt annerledes pa dette og uttalte:

«Avgjgrende for lagmannsrettens syn om at det spgrsmalet Nei til EU gnsker prgvd
ikke er et spgrsmal av grunnleggende betydning for befolkningen i alminnelighet i
relasjon til pravingsretten, er for det farste at myndighetsoverfgringen som [EUs tredje
energimarkedspakke] innebarer, gjelder utavende og ikke lovgivende makt og er i
tillegg av begrenset karakter. Videre vil eventuelle vedtak truffet av ESA eller RME
bare bergre et begrenset antall aktarer i energisektoren, i farste rekke Statnett.
Vedtakene vil ikke veare rettet mot enkeltborgere.»

(262)  Jeg ser dette pa samme mate som lagmannsretten. Behovet for rettslig preving vil veere
tilstrekkelig ivaretatt ved den adgangen aktarer pa dette omradet har til a reise sgksmal
knyttet til avgjarelser som bergrer deres rettsstilling. At saken er rettslig og politisk
omstridt, kan ikke veere avgjgrende for adgangen til domstolspraving.

(263)  Awvslutningsvis nevnes at jeg oppfatter fgrstvoterende slik at han for sitt resultat har sett
hen til Tvistemalsutvalgets diskusjon av den danske Maastricht-saken, og at departementet
synes & ha forutsatt at et ssksmal som i den saken skal kunne fremmes. Maastricht-saken
gjaldt spgrsmalet om Danmarks tilslutning til traktaten om Den europeiske union var
grunnlovsstridig. Den gjaldt dermed sparsmal av en helt annen og mer vidtrekkende
karakter enn det er tale om i saken her.

(264)  Et tilsvarende sgksmal om Danmarks tilslutning til Schengenkonvensjonen ble av
Danmarks Hgjesteret derimot ikke tillatt fremmet, se UfR 2001 side 2065. I rettens
bemerkninger heter det pa side 2076 blant annet at

«... reglerne i Schengen-konventionen ikke indebarer overfarsel af
myndighedsbefgijelser inden for en raekke almene og vaesentlige livsomrader og ikke i
sig selv er af indgribende betydning for den danske befolkning i almindelighed.
Appellanterne har saledes ikke som fglge heraf en vaesentlig interesse i at fa pravet
deres pastande om, at tiltreedelsesloven er i strid med grundloven».

HR-2021-417-P, (sak nr. 20-072085SIV-HRET)



(265)

(266)

(267)

(268)
(269)
(270)

(271)

(272)
(273)
(274)
(275)
(276)
(277)
(278)
(279)
(280)

(281)

42

Jeg er enig med fgrstvoterende i at de danske kriteriene for sgksmalsadgang ikke kan veere
avgjarende for innholdet i norsk rett. Det er samtidig verdt & merke seg at de kriteriene
farstvoterende bygger pa for sa vidt gjelder domstolenes adgang etter norsk rett til & prave
grunnlovsmessigheten av Stortingets samtykkevedtak, legger terskelen lavere enn hva
Danmarks Hgjesteret etter dansk rett la til grunn i Schengen-saken.

Konklusjon

Nei til EUs sgksmal om praving av grunnlovsmessigheten av Stortingets vedtak om
samtykke til innlemming av EUs tredje energimarkedspakke i E@S-avtalen kan ut fra min
gjennomgang av Grunnloven § 89 ikke fremmes for domstolene. Jeg stemmer etter dette

for at anken forkastes.

Dommer Normann:

Dommer Noer:
Dommer Bergh:
Dommer Thyness:

Dommer Skoghgy:

Dommer Indreberg:
Dommer Webster:
Dommer Falkanger:
Dommer Bull:
Dommer Bergsjg:
Dommer Ringnes:
Dommer Arntzen:

Dommer Falch:

Dommer @stensen Berglund:

Justitiarius Qie:

HR-2021-417-P, (sak nr. 20-072085SIV-HRET)

Jeg er i det vesentlige og i resultatet enig med
annenvoterende, dommer Matheson.

Likesa.
Likesa.
Likesa.

Jeg er i det vesentlige og i resultatet enig med
farstvoterende, dommer Kallerud.

Likesa.
Likesa.
Likesa.
Likesa.
Likesa.
Likesa.
Likesa.
Likesa.
Likesa.

Likesa.
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(282)  Etter stemmegivningen avsa Hgyesterett denne

KJENNELSE:
1. Saken fremmes.
2. | sakskostnader for tingretten, lagmannsretten og Hayesterett betaler staten ved
Utenriksdepartementet til Nei til EU

1 990 505 — enmillionnihundreognittitusenfemhundreogfem — kroner innen
2 —to — uker fra forkynnelsen av denne kjennelsen.

Dokumentet er i samsvar med originalen:
Kjetil Aasen
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