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1 Innledning

1.1 Tema og problemstilling

Avhandlingens tema er konsultasjoner mellom storting og regjering i utenrikssaker. Gjennom
slike konsultasjoner gis Stortinget informasjon om en sak som Stortinget ikke har til behandling
eller inviteres til & fatte vedtak i.! Dermed gis Stortinget anledning til & drgfte og kontrollere
regjeringens forelgpige standpunkt, samtidig som regjeringens rett til a styre i utenrikssaker
ivaretas. Disse konsultasjonene har veart gjennomfert i over 100 ar, og sikrer Stortingets
involvering i flere av var tids viktigste utenrikssaker. For eksempel besluttet regjeringen 28.

februar 2022 & donere vapen til Ukraina «[e]tter konsultasjoner med Stortinget».?

Med «utenrikssaker» siktes det til enhver sak som bergrer Norges forhold til andre stater og
gvrige internasjonale omgivelser.® | dag gjennomfares konsultasjonene gjennom mgter i den
utvidede utenriks- og forsvarskomité etter prosedyren inntatt i Stortingets forretningsorden §
16.4 Selv om det er lang praksis for konsultasjoner i viktige utenrikssaker, og selv om
konsultasjonene er formalisert i Stortingets forretningsorden, synes de & ha en uavklart rettslig

stilling.®

| denne avhandlingen vil jeg se nermere pa de rettslige problemstillingene konsultasjonene
reiser. En sentral problemstilling er om og i hvilken grad regjeringen har en rettslig plikt til &
konsultere Stortinget i utenrikssaker; en konsultasjonsplikt. Uavhengig av om det kan oppstilles
en konsultasjonsplikt, vil jeg drgfte om det stilles rettslige krav til gjennomfgringen av
konsultasjonene dersom de farst innledes. | forlengelsen av disse problemstillingene er det

naturlig a drefte hvilke rettslige konsekvenser unnlatte konsultasjoner kan lede til.

Den langvarige konsultasjonspraksisen gjgr at Stortinget har en klar forventning om a bli
konsultert i viktige utenrikssaker. Konsultasjonene utgjer med andre ord en parlamentarisk

forpliktelse.® Det er derfor legitimt & sparre om konsultasjonens rettslige stilling ma avklares.

1 Definisjonen bygger pa Libya-rapporten s. 87-88.

2 Sitatet er hentet fra regjeringens pressemelding 28. februar 2022.

3 Se Fermann (2013) s. 13. Forholdet mellom utenriks- og sikkerhetspolitikk er tema under pkt. 2.2.4.
4 Stortingets forretningsorden 7. juni 2012 (heretter ogsa FO).

5 Konsultasjonsplikten ble i 2020 foreslatt grunnlovsfestet, men forslaget ble forkastet, se mer om
dette under pkt. 4.3.6 nedenfor.

6 Dokument 21 (2020-2021) s. 68 farste spalte.
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Etter mitt syn er det grunn til & avklare konsultasjonenes rettslige stilling. Politiske og rettslige
normer har ulike virkninger. Riktignok aktualiseres de rettslige normene sjeldent mellom
storting og regjering. Dette skyldes dels at de alminnelige domstolene er varsomme med &
overprgve Stortingets syn,” og dels at Riksretten har ansvar for & handheve de konstitusjonelle
pliktbruddene. 8 Men Grunnloven etablerer rettslige normer for samspillet mellom
statsmaktene. Disse tjener som ris bak speilet under den daglige parlamentariske praksis, og
trer frem nar aktgrene grovt har tilsidesatt de parlamentariske spillereglene.® Derfor er det viktig

a avklare om og i sa fall hvilke rettslige normer som gjelder for konsultasjonene.

1.2 Metodiske utfordringer

1.2.1 Juss eller politikk?

Det nere forholdet mellom juss og politikk aktualiserer noen sarskilte metodiske
utfordringer.'® Draftelsene i denne avhandlingen handler i stor grad om rekkevidden av normer;
nar politikk blir juss. Med rettskildelaerens terminologi kan dette noe upresist formuleres som
et spgrsmal om relevans: Hvilke kilder er det relevant a vektlegge nar konsultasjonenes rettslige

stilling skal undersgkes?

Som tidligere nevnt fglger konsultasjonene prosedyren inntatt i Stortingets forretningsorden og
bygger pa langvarig parlamentarisk praksis. Dette er kilder som gir uttrykk for en rekke
forventninger til konsultasjonene og gjennomfagringen av dem, uten at det er gitt at disse
forventningene er av rettslig karakter. Slik sett kunne avhandlingen veert del av en statsrettslig

studie.

Avhandlingens problemstillinger er likevel av en karakter som den alminnelige juridiske
metodelaere er egnet til & handtere. Stortingets forretningsorden er et regelverk, om enn av en
noe uklar rettslig status. Videre kan parlamentarisk praksis utvilsomt anses som en rettskilde,
selv.om det beror pa en narmere vurdering om praksisen kan tjene som selvstendig

rettsgrunnlag; sedvanerett. Avhandlingen vil derfor ta utgangspunkt i alminnelig juridisk

7 Dette er tema under pkt. 7.3.2 nedenfor.

8 Se Grunnloven § 86 farste ledd.

9 Dette omtales naermere under pkt. 4.4.4.

10 Da tenker jeg ikke bare pa utfordringene knyttet til Grunnlovens knappe og foreldede formuleringer,
og mangelen pa rettspraksis, som er grundig behandlet i Holmgyvik (2013); Hagberg og Hagberg
(2013) s. 193-226; Stavang (2002) s. 31-56.
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metode, selv om de konkrete draftelsene naturligvis vil la seg pavirke av at rettskildematerialet

skiller seg noe fra andre rettsomrader.

Jeg gar ikke naermere inn pa debatten om konstitusjonell sedvanerett kan aksepteres som rettskilde.?
Det er dpenbare innvendinger mot en laere som tillater at statsmaktene gjennom sin grunnlovsstridige
praksis kan endre innholdet i Grunnloven. Samtidig har statsmaktene forholdt seg til lzeren i flere tiar.*®
Hvis leeren farst skal gravlegges, kan det hevdes at dette ma gjares av praktikerne, ikke av teoretikerne.

1.2.2 Studie av delvis graderte dokumenter

Konsultasjonene mellom storting og regjering gjennomfares etter en prosedyre som er
underlagt strengt hemmelighold.'* Etter Stortingets avgraderingsreglement § 1 bokstav b skal
graderte dokumenter fra mgtene i den utvidede utenriks- og forsvarskomité (heretter ogsa
DUUFK) «vurderes for avgradering senest etter 30 ar».'® Varen 2024 er dokumentene til og
med 1993 vurdert og, de fleste av dem, besluttet avgradert.'® Konsultasjonspraksisen fra de
siste 30 arene, samt deler av den eldre konsultasjonspraksisen, er fortsatt gradert. Dette reiser

enkelte metodiske utfordringer.

Det er vanskelig a kartlegge og fa en full forstaelse av en praksis som er delvis hemmeligholdt.
Dette har igjen betydning for de rettslige vurderingene. For eksempel skal det i vurderingen av
om det foreligger konstitusjonell sedvanerett, legges vekt pa aktarenes rettsoppfatning. En slik
rettsoppfatningen kan vanskelig pavises i delene av praksisen som enda er hemmeligholdt. Den
konsultasjonspraksisen vi har innsyn danner dermed utgangspunkt for & presumere hvilken
rettsoppfatning aktgrene har hatt i praksisen som er hemmeligholdt. At rettslige vurderingene

foretas pa bakgrunn av et faktum som ikke fullt ut lar seg kartlegge, er betenkelig.

11 Alminnelig juridisk metode er grundig behandlet i: Skoghgy (2023); Maehle og Aarli (2022); Nygaard
(2004); Eckhoff (2001).

12 Holmgyvik (2023) s. 151-207 og Smith (2021) s. 136—129 er kritiske til lseren. Boe (2021) s. 206—
212 tar leeren om konstitusjonell sedvanerett i forsvar.

13 Se blant annet Innst. 263 S (2014-2015) s. 10 spalte 2; Rt. 2014 s. 1104 avsnitt 25; Meld. St. 5
(2012-2013) s. 44 andre spalte; Rt. 1976 s. 1 pa s. 8.

14 Stortingets forretningsorden § 16 femte ledd fastslar at forhandlingene, innkallelsen til og
dagsordenen for mgtene i DUUFK som utgangspunktet er underlagt taushetsplikt.

15 Reglement for avgradering av dokumenter utstedt i Stortinget 20. juni 2019, jf. Innst. 426 S (2018—
2019).

16 Referatene fra mgtene i den utvidede utenriks- og konstitusjonskomiteen fra 1924—1985 er publisert
pa Stortingets hjemmeside: https://www.stortinget.no/no/Stortinget-og-demokratiet/Historikk/Lukkede-
moter/om-lukkede-moter-i-den-utvidede-utenriks--og-konstitusjonskomite/ [hentet 17.04.2024].

Etter kontakt med stortingsarkivet har jeg fatt innsyn i dokumentene fra 1986-1993 som i april 2024
ble besluttet avgradert. Disse kan leses ved & henvende seg til stortingsarkivet, og vil etter hvert
publiseres pa Stortingets hjemmeside.
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Disse innvendingene skal likevel ikke overdrives. Det er en rekke offentlige tilgjengelige kilder
som belyser konsultasjonspraksisen fra 1993 og til dags dato. Heller ikke kan manglende innsyn
i konsultasjonspraksisen vere et argument mot a analysere konsultasjonenes rettslige stilling i
utenrikssaker. Ettersom Stortinget konsulteres i sensitive utenrikssaker, vil tilgangen til
konsultasjonspraksisen alltid veere begrenset. Hensynet til offentlighet tilsier likevel at det er

viktig at ogsa en slik praksis analyseres.

1.3 Veien videre
Kapittel 2 omhandler en narmere oversikt over konsultasjonene og deres stilling i
utenrikssakene. Sparsmalet om hva konsultasjonene er, hvordan det konsulteres og hvorfor det

konsulteres, danner bakteppet for avhandlingens videre drgftelser.

| kapittel 3 draftes de rettslige utgangspunktene for en konsultasjonsplikt. Hvorvidt Grunnloven
oppstiller skranker for en konsultasjonsplikt og hvorvidt Stortingets forretningsorden 8 16
danner grunnlag for en konsultasjonsplikt, er tema i dette kapittelet.

Den langvarige konsultasjonspraksisen mellom storting og regjering er gjenstand for analysen
i kapittel 4 og 5. | kapittel 4 reises spgrsmalet om praksisen har dannet grunnlag for en
konsultasjonsplikt basert pa konstitusjonell sedvanerett. Konsultasjonspliktens neermere
innhold er tema i kapittel 5.

Kapittel 6 omhandler den naermere prosedyren for gjennomfgringen av konsultasjonene.
Kapittelet viser hvordan prosedyren i Stortingets forretningsorden far betydning for
gjennomfaringen av konsultasjonene, dersom de farst innledes. Spgrsmalet oppstar uavhengig
av om regjeringen har en konsultasjonsplikt overfor Stortinget eller ikke.

| kapittel 7 ser jeg pa konsekvensene av brudd pa konsultasjonsplikten. Dette reiser sentrale
spgrsmal om Riksrettens prgvingsintensitet og adgangen til a ilegge straff med hjemmel i

konstitusjonell sedvanerett.

Mens de foregaende kapitlene reiser rettslige problemstillinger tilknyttet konsultasjonene i dag

(de lege lata), vil jeg i kapittel 8 drgfte hvordan konsultasjonene ber reguleres (de lege ferenda).
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2 Konsultasjoner i utenrikssaker

2.1 Hva er konsultasjoner?

2.1.1 Ulike definisjoner

Begrepet «konsultasjoner» er flertydig og beskriver en rekke fenomen av rettslig og ikke-
rettslig karakter. Begrepet stammer fra det latinske ordet consultare, som betyr «rédslé».'’
Ordet «konsultasjon» brukes ifglge ordboka gjerne om «det & sparre (sarlig lege eller jurist) til

rads».18

Begrepet «konsultasjoner» omfatter en rekke juridiske fenomen. For eksempel er
konsultasjoner et kjent fenomen i sameretten.*® Videre er drgftelser mellom Stortingets
presidentskap og partigruppene etter Stortingets forretningsorden § 9 a andre ledd, omtalt som

«konsultasjoner».?

| denne avhandlingen er det konsultasjonene mellom storting og regjering i utenrikssaker, som
skal analyseres. Med konsultasjoner menes i denne avhandlingen som nevnt at regjeringen
gjennom enkelte former informerer Stortinget om et sparsmal, uten at Stortinget har saken til
behandling eller inviteres til & fatte vedtak i saken.?* Kjernen i konsultasjonene er med andre
ord at Stortinget bringes inn i regjeringens beslutningsprosess. Konsultasjoner er dermed noe
annet enn at regjeringen henvender seg til Stortinget for & innhente samtykke etter Grl. § 26

andre ledd, 2 eller for & be om tilleggsbevilgning etter bevilgningsreglementet § 11 farste ledd.

Konsultasjoner kan imidlertid ogsa defineres som den plikt regjeringen har til & informere Stortinget om
en sak, uavhengig av om dette skjer som ledd i en formell saksfremleggelse eller ikke. En slik definisjon
av «konsultasjoner» omhandler ogsa regjeringens saksfremleggelse etter Grl. § 26 andre ledd.?

17 Wangensteen (2005) s. 537 andre spalte.

18 Wangensteen (2005) s. 537 andre spalte.

19 Lov 12. juni 1987 nr. 56 om Sametinget og andre samiske rettsforhold Sameloven har et eget
kapittel om konsultasjoner for beslutninger eller tiltak som vil kunne pavirke samiske interesser direkte,
se lovens kapittel 4, jf. sameloven § 4-1 fgrste ledd.

20 Innst. 406 S. (2017-2018) s. 6 farste spalte.

21 Libya-rapporten s. 87—88.

22 Forholdet mellom konsultasjonene og samtykkekravet etter Grl. § 26 andre ledd er tema under pkt.
2.4.2 nedenfor.

23 Se Smith (1997) s. 34-35.
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Konsultasjoner i utenrikssaker kan gjennomfgres pa ulike mater. Konsultasjonene kan veere
generelle eller de kan knytte seg til konkrete saker, de kan gjennomfares overfor Stortingets
plenum eller overfor en stortingskomité og de kan gjennomfares skriftlig eller muntlig.

Regjeringen Solbergs stortingsmelding om veivalg i norsk utenriks- og sikkerhetspolitikk, er et
eksempel pé en skriftlig konsultasjon av generell karakter overfor Stortingets plenum.?* De
mange mgtene i Stortingets utvidede utenriks- og forsvarskomité etter prosedyren i Stortingets
forretningsorden § 16, er eksempler pa (i hovedsak) muntlige konsultasjoner tilknyttet konkrete

saker overfor en stortingskomité.

| denne avhandlingen vil det serlig rettes fokus mot de konkrete konsultasjonene som har
foregatt med DUUFK og dens forgjengere. Det er slike konsultasjoner som har veert
gjennomfart regelmessig i over 100 ar, og danner grunnlag for en vurdering av om regjeringen

er rettslig forpliktet til & konsultere Stortinget.

2.1.2 Konsultasjons- eller opplysningsplikt?
Ettersom konsultasjonene innebzrer at regjeringen pa enkelte mater gir Stortinget informasjon,
er det en nar sammenheng mellom en eventuell konsultasjonsplikt og regjeringens

opplysningsplikt etter Grl. § 82. Forholdet mellom de to regelsettene er tema i dette punktet.
Grunnloven 8 82, som hjemler regjeringens opplysningsplikt overfor Stortinget, lyder:

Regjeringen skal meddele Stortinget alle de opplysninger som er ngdvendige for
behandlingen av de saker den fremlegger. Intet medlem av statsradet ma fremlegge

uriktige eller villedende opplysninger for Stortinget eller dets organer.

Bestemmelsen oppstiller etter sin ordlyd krav til omfanget av og innholdet i de opplysninger
som regjeringen legger frem for Stortinget. Den sentrale forskjellen mellom en eventuell
konsultasjonsplikt og opplysningsplikten, er at opplysningsplikten farst inntrer i det regjeringen
legger frem informasjon for Stortinget, enten gjennom en formell saksfremleggelse (Grl. § 82
farste punktum) eller ved annen informasjonsdeling (Grl. 8 82 andre punktum).

Konsultasjonsplikten gjelder pa sin side selve plikten til a fremlegge informasjonen.

24 Meld. St. 36 (2016—2017).
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Samtidig foreligger det ingen reell fremleggelse av informasjon — og dermed ingen reell
konsultasjon — dersom informasjonen som legges frem ikke oppfyller visse minstekrav. Satt pa
spissen kan det vanskelig hevdes at regjeringen har konsultert Stortinget om en utenrikssak
dersom de fremlagte opplysningene er feilaktige. Det kan derfor hevdes at det fglger en slags
«opplysningsplikt» av konsultasjonsplikten, uten at denne ngdvendigvis er like omfattende som
opplysningsplikten etter Grl. 8§ 82. Hvilke krav som stilles til den informasjonen som legges
frem under konsultasjonene, er tema i pkt. 5.4 nedenfor.

2.2 Hvem er part i konsultasjonene?

2.2.1 Kongen og Stortinget har delegert sin kompetanse

Statsmaktene kjenner hverandre gjennom de gverste organer. Rettighetene og pliktene mellom
den lovgivende og utgvende makt bestar formelt mellom Stortinget og Kongen.?® Kongens
formelle beslutningsmyndigheten ligger i utgangspunktet til Kongen i statsrad, jf. Grl. § 27 fig.
Kompetansen som ligger til «<Kongen» utgves i dag i praksis av dette statsradet — regjeringen.?

| realiteten foregar konsultasjonene derfor mellom regjeringen og Stortinget.

Selv om det i utgangspunktet er Stortinget og Kongen som star i et rettighets- og pliktforhold,
er kompetansen som regel delegert. Kompetansen til & konsultere og a la seg konsultere kan

hevdes & veere eksempler pa en slik delegert kompetanse.

| praksis er gjennomfaringen av konsultasjonene delegert fra Kongen til en enkeltstatsrad, jf.
Grl. § 12 andre ledd farste punktum. Dette er arsaken til at det ikke er Kongen i statsrad, men
ofte bare utenriks- eller forsvarsministeren, som rent faktisk konsulterer Stortinget. Men
ettersom den enkelte statsrad konsulterer Stortinget i kraft av delegert kompetanse, er det

rettslig sett Kongen som konsulterer Stortinget.

Videre kan det spgrres om ogsa Stortingets rett til 4 la seg konsultere er delegert. Dette skyldes

at det sjeldent er Stortingets plenum, men DUUFK, som rent faktisk konsulteres i utenrikssaker.

Etter Stortingets forretningsorden 8§ 16 har den utvidede utenriks- og forsvarskomité «til

oppgave a drefte med regjeringen viktige spersmal vedrerende utenrikspolitikk (...)». At dette

25 Dette kommer til uttrykk i Grl. 88 3 og 49, som henholdsvis stadfester at den utgvende makt ligger til
Kongen og den lovgivende til Stortinget.
26 Se Askim mfl. (2024) s. 62; Andenaes og Fliflet (2017) s. 218; Berggrav (1994) s. 55-56.
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er DUUFKSs «oppgave», tilsier at Stortingets kompetanse som konsultativt organ er delegert til

denne komiteen.

Til stette for en slik tolkning kan det vises til FO § 16 syvende ledd, som fastslar at «[e]n sak
skal legges frem for Stortinget nar minst seks komitémedlemmer krever det i et mgte i den
utvidede utenriks- og forsvarskomité (...)». Dermed kan et mindretall i komiteen serge for at

plenums rett til & la seg konsultere gjenopplives.?’

Selv om DUUFK har fatt kompetanse til & drafte viktige utenrikssaker med regjeringen, ma
regjeringen sta fritt til 3 konsultere Stortingets plenum uten fgrst & ga veien om DUUFK. Dette
skyldes at DUUFK og dens forgjengere er opprettet for & ivareta den utgvende makts behov for
& diskutere saker hurtig og under strengt hemmelighold.?® Dersom regjeringen anser saken som
egnet for plenumsbehandling, er det vanskelig & se at opprettelsen av DUUFK skal sta i veien
for dette.

2.2.2 Neermere om DUUFK
Ettersom den utvidede utenriks- og forsvarskomité i praksis og rettslig fyller Stortingets
funksjon som konsultert organ, er det hensiktsmessig med en narmere redegjarelse for

komiteens sammensetning, kompetanse og forhistorie.

DUUFK bestar av Stortingets president, de ordinere medlemmene av utenriks- og
forsvarskomiteen og lederne i partigruppene, jf. FO § 16 farste ledd farste punktum.?
Komiteen er en av Stortingets faste komiteer.

At komiteen er «fast» innebarer at den ikke er opprettet med sikte pa a lgse en bestemt sak eller enkelte
sakstyper, i motsetning til de seerskilte komiteene, jf. FO § 18. Den er ikke mer «fast» enn at den formelt
sett vedtas opprettet hver stortingssesjon i forbindelse med vedtakelsen av forretningsordenen, jf. Grl. §
66 tredje punktum. | motsetning til de fleste faste komiteene pa Stortinget er DUUFK ikke en av
fagkomiteene, se FO 88 13 og 14.

Komiteen kalles sammen nar lederen mener det er ngdvendig, eller nar statsministeren,
utenriksministeren eller en tredjedel av medlemmene anmoder om det. Forsvarsministeren og

justisministeren kan ogsa anmode om at komiteen sammenkalles for a drgfte spgrsmal innenfor

27 Stortingets forretningsorden § 16 vil omtales naermere under pkt. 6.2 nedenfor.

28 Begrunnelsen for opprettelsen av DUUFK og dens forgjengere er tema i pkt. 2.2.2 nedenfor.

29 Ytterligere medlemmer kan oppnevnes til komiteen dersom hensynet til gruppens forholdsmessige
representasjon tilsier det, se FO § 16 farste ledd andre punktum.
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sine respektive ansvarsomrader, jf. FO § 16 femte ledd farste punktum. Komiteen er som nevnt
et konsultativt organ for Stortinget, men den kan i searlige tilfeller ogsa avgi innstilling til
Stortinget, se FO § 16 andre ledd.

DUUFK sin funksjon som konsultativt organ kan spores tilbake til 1917, da Stortinget — etter
regjeringens gnske — opprettet en egen midlertidig komité for utenrikssaker; specialkomiteen
for utenrikske anliggender.®® Etter at spesialkomiteen i 1919 ble besluttet viderefart, startet
arbeidet med & reformere ordningen.® 1 1922 ble § 10 B i Stortingets forretningsorden vedtatt,
og den midlertidige komiteen ble erstattet av en fast komité; Stortingets utenrikskomité.2
Konsultasjonene skulle ikke lenger bare vere et resultat av regjeringens gnske om a diskutere
viktige utenrikssaker med Stortinget. Stortingets utenrikskomité skulle ogsa veere en
betryggelse for Stortinget og allmennheten om at norsk utenrikspolitikk ble utevd pa best mulig
mate.3* Komiteen fikk til oppgave «med regjeringen & drafte utenrikspolitiske sparsmal og
hvad dermed star i forbindelse». Det ble videre uttalt at slike draftelser «ber i alle saker av

starre betydning finne sted, far viktige beslutninger fattes».3*

I 1923 ble utenrikskomiteens oppgaver overfert til Stortingets konstitusjonskomite, og
komiteen fikk betegnelsen konstitusjons- og utenrikskomiteen.®® Senere ble komiteen kjent som
den utvidede utenriks- og konstitusjonskomiteen (heretter ogsé DUUK).*® Med unntak av en
kort periode i 1948-1949, har ordningen med konsultasjoner i utenrikssaker i det vesentlige
blitt viderefart til dagens utvidede utenriks- og forsvarskomité (DUUFK).*’

DUUFK har til oppgave a la seg konsultere ikke bare om «utenrikspolitikk», men ogsa spgrsmal
om «handelspolitikk, sikkerhetspolitikk og beredskap, herunder terrorberedskap», jf. FO § 16
andre ledd farste punktum. Gjennomgangen ovenfor illustrerer at det er konsultasjoner i

utenrikssaker som kan spores tilbake til opprettelsen av spesialkomiteen for utenrikssaker i

30 S tid. nr. 7 1917 s. 47-61. Forhistorien til DUUFK er ogsa neermere omtalt i Lgvold (2002).

31 S.tid. nr. 21 1919 s. 161-169.

32 Stavang (1986) s. 632; S.tid. nr. 9 1922 s. 69—70; Dokument nr. 1 (1922); Innst. S. nr. 1 (1922).
33 Stavang (1986) s. 635 med videre henvisning til Dokument nr. 1 (1922) s. 2 fgrste spalte.

34 Dokument nr. 1 (1922) s. 5 farste spalte.

35 Innst. S. XXXXI (1923) s. 8-12.

36 Stavang (1986) s. 633; S.tid. nr. 495 1923 s. 3988 andre spalte.

37 Stavang (1986) s. 633
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1917. Dragftelsen av om regjeringen etter konstitusjonell sedvanerett har en konsultasjonsplikt

overfor Stortinget, er derfor forbeholdt utenrikssakene.

Avhandlingens definisjon av «utenrikssaker» innebarer imidlertid at de fleste saker om

38 39

«handelspolitikk» *° og «sikkerhetspolitikk», ** og enkelte saker om «beredskap» o0g
«terrorberedskap, omfattes. Konsultasjoner om rent nasjonale spgrsmal, f.eks. beredskap mot
nasjonale terrortrusler, faller derimot utenfor en eventuell konstitusjonell konsultasjonsplikt.
Det kan likevel hevdes at det stilles rettslige krav til gjennomfgringen av konsultasjonene

dersom de farst innledes, ogsa i rent nasjonale spgrsmal. Dette er tema i pkt. 6.

2.3 Hvorfor konsulteres Stortinget i utenrikssaker?

2.3.1 Utenriks- og forsvarsstyret ligger til regjeringen
For & forsta hvorfor det har utviklet seg en konsultasjonspraksis i utenrikssaker, ma vi forsta
kompetansefordelingen mellom storting og regjering generelt, og i utenrikssaker spesielt.

Forholdet mellom storting og regjering kan beskrives ved hjelp av begrepsparet styring og
kontroll.*° Regjeringen utaver konkret myndighetsutgvelse; regjeringen «styrer». Stortinget
driver en etterfglgende granskning, vurdering eller sanksjonering av regjeringen; Stortinget
«kontrollerer».** Med utgangspunkt i disse begrepene kan kompetansefordelingen mellom
storting og regjering i grove trekk sammenfattes slik: Stortinget treffer generelle rettslige
rammeverk, jf. Grl. § 75 bokstav a og d, og regjeringen styrer pa bakgrunn av og innenfor disse
rettslige rammene, jf. Grl. § 3. Deretter kontrollerer Stortinget at regjeringen har handlet i trad

med Stortingets rammeverk, jf. Grl. 8§ 75, g og h.

| utenrikssaker er skillet mellom styring og kontroll tydeligere enn pa mange andre omrader.
Dette skyldes at utenriksstyret er et kongelige prerogativ; en serrett for Kongen som er hjemlet

direkte i Grunnloven.*? Utenriksstyret er hjemlet i Grl. § 26 farste ledd, som lyder:

38 Det er vanskelig & forestille seg en sak om «handelspolitikk» som ikke ogsé er en utenrikssak.

39 Betegnelsen «sikkerhetspolitikk» benyttes gjerne om den delen av forsvarspolitikken som drgftes
mellom storting og regjering, se Dokument 21 (2020-2021) s. 65 andre spalte.

40 Sejersted (2002) s. 87-94.

41 Definisjonen av kontroll bygger pa Sejersted (2002) s. 25.

42 Smith (2021) s. 245; Hagberg (2020) s. 64—65; Andenaes og Fliflet (2017) s. 363.
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Kongen har rett til & innkalle tropper, begynne krig til forsvar av landet og slutte fred, innga

og oppheve forbund, sende og motta sendemenn.

Bestemmelsen oppstiller Kongens «rett», men er taus om forholdet til den lovgivende og
demmende makts kompetanser. Maktfordelingshensynet tilsier imidlertid at bestemmelsene ma
tolkes antitetisk; én statsmakts «rett» er de gvrige statsmaktenes uvedkommende. Kongens rett
etter Grl. 26 forste ledd er dermed som et utgangspunkt eksklusiv. Til stgtte for en slik tolkning
tilkommer at forholdet til Stortinget er uttrykkelig nevnt i bestemmelsens andre ledd.*?

Kongens «rett» omfatter etter bestemmelsens ordlyd et begrenset sett oppgaver, som for
eksempel «rett til & innkalle tropper». Det er imidlertid lang tradisjon for a tolke ordlyden
utvidende; det samlede utenriksstyret ligger til Kongen.** Dette innebarer at enhver beslutning
som bergrer Norges forhold til fremmede stater eller organisasjoner, som et utgangspunkt er

del av Kongens eksklusive beslutningsmyndighet.

Det er likevel ikke slik at Kongens beslutningsmyndighet i utenrikssaker bare kan vurderes etter
Grl. 8 26. Tradisjonelt har Grl. 8 25, som hjemler forsvarsmakten som et kongelig prerogativ,
ogsa hatt betydning for Kongens beslutningsmyndighet i flere viktige utenrikssaker.
Bestemmelsens farste ledd ferste punktum lyder: «Kongen har hgyeste befaling over rikets

land- og sjgmakt».

Selv om bestemmelsen etter sin ordlyd bare hjemler Kongens kommandomyndighet over land-
og sjoforsvaret, er det sikker rett at bestemmelsen skal tolkes utvidende; den hjemler
forsvarsmakten som helhet.*® Ettersom militaere styrker gjerne benyttes mot eller i samarbeid
med andre stater, kan den militeere kommandomyndigheten ha stor betydning for utgvelsen av
beslutningsmyndigheten i utenrikssaker. For eksempel ma en beslutning om a delta i

utenlandske militeeroperasjoner dels vurderes i lys av Kongens militeere kommandomyndighet

43 Samtykkekravet etter Grl. § 26 andre ledd er tema nedenfor under pkt. 2.4.2.

44 Se Smith (2021) s. 240; Hagberg (2020) s. 71-72; Stavang (1999) s. 287 med videre henvisninger
til Andenaes 1997 s. 244-245; Castberg Il (1964) s. 128; Colban s. 120; Helset og Stordrange (1998)
s. 340. At det samlede utenriksstyret ligger til Kongen, er ogsa forutsatt av Hgyesterett i HR-2021-655-
P pkt. 3.1.

45 Andenaes og Fliflet (2017) s. 392; En slik tolkning har statte i den nynorske versjonen av
Grunnloven; «Kongen har hggste befalinga over forsvarsmakta til riket».
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etter Grl. § 25 farste ledd farste punktum, og dels i lys av Kongens rett til & «innkalle tropper»

og «begynne krig til forsvar av landet» etter Grl. § 26 farste ledd.*®

Det er imidlertid flere bestemmelser som begrenser Kongens beslutningsmyndighet i
utenrikssaker. For eksempel er Kongens adgang til  benytte enkelte deler av forsvaret utenfor
Norges grenser, begrenset etter Grl. § 25 andre ledd. Begrensningene i Kongens forsvarsmakt
etter Grl. § 25 har imidlertid beskjeden praktisk betydning i relasjon til konsultasjonene.*’
Bestemmelsen vil derfor ikke omtales naermere i denne avhandlingen. Av stgrre praktisk
betydning for konsultasjonene, er begrensningene i utenriksprerogativet etter Grl. § 26 andre

ledd og Grl. § 75 bokstav d. Det er disse begrensningene som vil behandles i det falgende.

2.3.2 Enkelte traktatsaker ligger til Stortinget

Selv om Grl. § 26 farste ledd knesetter utenriksstyret som et kongelig prerogativ, felger det
allerede av bestemmelsens andre ledd at Stortingets samtykke er pakrevd i enkelte sentrale
utenrikssaker. Grl. § 26 andre ledd lyder:

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

Etter sin ordlyd slar bestemmelsen fast at Stortingets samtykke er ngdvendig for at enkelte
traktater — de seerskilt viktige og de som bare kan iverksettes gjennom ny lov eller
stortingsbeslutning — skal bli bindende for staten.

Bestemmelsen kan imidlertid ikke tolkes etter sin naturlige spraklige forstaelse. Om en traktat
er bindende for staten er ikke ngdvendigvis betinget av at de nasjonale beslutningsprosedyrene
er fulgt.*® Derimot ma bestemmelsen forstas som et palegg til regjeringen; Stortingets samtykke
ma innhentes far inngaelsen av de aktuelle traktattypene.*°

46 Betydningen Grl. § 26 har for internasjonale militeeroperasjoner er behandlet i Galtung (2020).

47 Se Galtung (2002) s. 26 som hevder at fokuset ved deltakelse i militeeroperasjoner i utlandet
misvisende har veert rettet mot Grl. § 25 i stedet for Grl. § 26. Holmgyvik (2012) s. 198 fastslar at det
neppe er et krav at Stortingets samtykke til beslutninger om a bidra med norske styrker i
internasjonale militeeroperasjoner.

48 Ruud og Ulfstein (2018) s. 91-92.

49 Smith (2021) s. 243-244; Hagberg (2020) s. 76; Andenees og Fliflet (2017) s. 368
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Det har veert diskutert om Grl. § 26 andre ledd skal anses som utslag av et allment prinsipp om
at Stortinget ma samtykke til szrlig viktige bindende utenriksbeslutninger generelt, uavhengig
av om det er tale om inngaelse av traktater. °° En slik tolkning innebarer at Stortingets samtykke
ogsa er pakrevd i enkelte saker om traktatutmeldelse eller ved andre sarskilt viktige

folkerettslige bindende disposisjoner, for eksempel ved okkupasjoner.

Det vil fgre for langt av garde a drafte om prinsippet gjelder i dag. Dette er uansett utfarlig
draftet i annen litteratur.>! Prinsippet har ikke statte i bestemmelsens ordlyd og har heller ikke
veert handhevet i praksis siden det ble presentert av protokollkomiteen pd 1930-tallet. Trolig
skal en derfor argumenter godt for & anse prinsippet som uttrykk for gjeldende rett i dag.>? |
relasjon til konsultasjonene har det farst og fremst interesse at det har veert argumentert sapass
inngaende for at prinsippet, som har til hensikt & sikre gkt stortingsinvolvering i viktige
utenrikssaker, utgjer gjeldende rett. Dette gir uttrykk for en oppfatning om at de viktigste
utenriksbeslutninger ikke bar kunne fattes uten stortingsinvolvering, den samme begrunnelsen
som gjar seg gjeldende ved konsultasjoner. Denne oppfatningen — herunder protokollkomiteens
uttalelse — er tema under drgftelsen av om det gjelder en sedvanebasert konsultasjonsplikt.>

Ettersom Grl. 8 26 andre ledd lister opp unntak fra utenriksprerogativet, kan bestemmelsen
tolkes antitetisk: Stortingets samtykke er som utgangspunktet ikke pakrevd far regjeringen
treffer beslutninger i saker som gjelder traktatutmeldelse eller andre viktige utenrikssaker.
Dermed star regjeringen i utgangspunktet konstitusjonelt fritt til & melde Norge ut av NATO

eller E@S-samarbeidet, uten a innhente Stortingets samtykke.

Dette inneberer at tolkningen av formuleringen «traktat» har stor betydning for Stortingets
involvering i utenrikssaker, og dermed for konsultasjonenes begrunnelse. Den narmere
forstdelsen av traktatbegrepet er grundig behandlet i annen litteratur.>* Her holder det & pépeke
at det er en rekke viktige bindende utenrikspolitiske avgjerelser som star i et uklart forhold til

traktatbegrepet etter Grl. § 26 andre ledd. For eksempel er det uklart om den sakalte Libya-

50 Spgrsmalet ble draftet allerede pa slutten av 1800-tallet, se Aschehoug (1879) s. 342. | nyere teori
er sparsmalet drgftet av blant andre Galtung (2020) s. 83—89 og Mestad (2021) 389-391.

51 Se Mestad (2021) s. 389-391; Galtung (2020) s. 83—-89; Andenaes og Fliflet (2017) s. 368-370.

52 | samme retning Galtung (2020) s. 89. Derimot hevder Mestad (2021) s. 391 at mye taler for at
protokollkomiteen hadde rett i sin uttalelse, uten at han ngdvendigvis tar stilling til om prinsippet er
gjeldende rett i dag.

53 Se kapittel 4, seerlig pkt. 4.3.1.

54 Se Galtung (2020) s. 81-110.
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avtalen, der Norge forpliktet seg til a stille med seks F-16-fly, var & anse som en «traktat» som
dermed krevde Stortingets samtykke.> Heller ikke er det gitt at fremtidige vedtak i NATO om
& anvende militeermakt etter Atlanterhavspakten art. 5,°¢ er & anse som inngaelse av en

«traktat».®’

Etter dette kan det sluttes at Grl. § 26 andre ledd sikrer Stortingets medvirkning i visse
traktatinngaelsessaker, uten at det er helt klart hvilke saker dette gjelder. | den klare majoritet
av utenrikssaker, enten det er rutinesaker eller serlig viktige beslutninger, og enten de er rettslig
eller politisk bindende for Norge, er det farst og fremst konsultasjonene som sikrer Stortingets
involvering. Ett unntak kan likevel oppstilles; der en utenrikssak bergrer Stortingets bevilgende
myndighet. Men som vi skal se i det faglgende, er det uklart hvor stor reell betydning den
bevilgende myndighet har for Stortingets involvering i utenrikssaker.

2.3.3 Den bevilgende myndighet ligger til Stortinget
Det folger av Grl. § 75 bokstav d at det tilkommer Stortinget & «bevilge de pengesummer som
er ngdvendige for a dekke statens utgifter». Stortingets bevilgende myndighet er nermere

regulert i bevilgningsreglementet. °8

Utgangspunktet er at utgiftsbevilgninger ikke kan overskrides eller brukes til andre formal enn
forutsatt av Stortinget, jf. bevilgningsreglementet § 5 andre ledd ferste punktum. Dette
innebaerer for det farste at Stortinget kan gremerke midler til bestemte utenriksformal, som
regjeringen er rettslig forpliktet til & falge.®® For det andre — og trolig av sterre praktisk
betydning — innebeerer dette at Stortingets samtykke ma innhentes far regjeringen treffer
beslutninger i utenrikssaker som medfgrer at gjeldende bevilgninger overskrides. |
utgangspunktet fremstar Stortingets bevilgende myndighet som en viktig garanti for a sikre

Stortingets involvering i utenrikssaker.

En rekke viktige utenrikspolitiske beslutninger kan imidlertid treffes og gjennomfares uten at

de bergre Stortingets bevilgende myndighet direkte. Et eksempel er regjeringens beslutning om

55 Galtung (2020) s. 98-102.

56 Traktat for det nordatlantiske omradet (Atlanterhavspakten), Washington 4. april 1949.

57 Galtung (2020) s. 106-109.

58 Bevilgningsreglement 26. mai 2005 nr. 876. Forholdet mellom konsultasjonene og regjeringens plikt
til & be om tilleggsbevilgning er tema under pkt. 2.4.3 nedenfor.

59 Se Dokument 21 (2020-2021) s. 36 med videre henvisninger til Smith (2017) s. 204; Andenaes og
Fliflet (2017) s. 324; Castberg (1964) s. 87-88.
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& donere vépen til Ukraina. ® Videre er kravet om at Stortinget ma samtykke for
utgiftsbevilgninger overskrides eller brukes til andre formal enn forutsatt, ikke mer enn et
utgangspunkt. Bevilgningsreglementet 88 11 og 12 oppstiller vilkar for tilfellene der Kongen
kan overskride Stortingets bevilgninger. Etter bestemmelsenes ordlyd er det tale om snevre
unntakshjemmeler. Kongen i statsrad kan for eksempel bare samtykke til & padra staten utgifter
uten bevilgningsmessig dekning over ti millioner kroner dersom dette er «uomgjengelig

ngdvendig» jf. 8 11 andre ledd andre punktum.

Praksis viser imidlertid at bestemmelsene er gitt et videre anvendelsesomrade enn det ordlyden
isolert sett tilsier. For eksempel ble det ikke innhentet tilleggsbevilgning fra Stortinget far
regjeringens bidrag til Libya-operasjonen ble besluttet i 2011, selv om det ikke var
bevilgningsmessig dekning for de anslatte kostnadene pa over 70 millioner kroner. Dette
skyldes at Regjeringen la til grunn at det ikke var tid til & innhente tilleggsbevilgning fra

Stortinget. Om det var «uomgjengelig ngdvendig» & padra utgiftene, ble ikke draftet.5

Redegjgrelsen ovenfor viser at Stortingets bevilgende myndighet sikrer Stortingets involvering
i enkelte utenrikssaker. Samtidig illustrerer eksemplene at Stortingets bevilgende myndighet
ikke er noen garanti for at Stortinget involveres i utenrikssaker — ogsa nar staten paferes direkte
eller indirekte utgifter. I disse sakene er det farst og fremst konsultasjonene — og ikke Stortingets

bevilgende myndighet — som sikrer Stortingets involvering i forkant av beslutningene.

Dette kom ogsa til uttrykk i saken om vapendonasjonen til Ukraina og Libya-saken. Som nevnt
ble beslutningen om & donere vapen til Ukraina tatt etter konsultasjoner med Stortinget.%? Og
Selv om regjeringen ikke innhentet Stortingets samtykke til & overskride gjeldende bevilgninger
i Libya-saken, ble DUUFK informert om at unntaket i bevilgningsreglementet 8 11 ville
benyttes.®3

Det kan ogsa tenkes andre eksempler der konsultasjonene fyller en praktisk funksjon i relasjon
til Stortingets bevilgende myndighet. For eksempel ble det under Golf-krisen gjennomfart

konsultasjoner der regjeringen informerte den utvidede utenriks- og konstitusjonskomité om

60 At denne beslutningen hadde indirekte pavirkning pa den bevilgende myndighet er tema i pkt. 5.2.4.
61 Kongelig resolusjon av 23. mars 2011 pkt. 6.

62 Regjeringens pressemelding 28. februar 2022

63 Libya-rapporten s. 85 andre spalte.
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eventuelle norske tiltak og hvilke kostnader som ville palgpe.®* Slik ble Stortinget informert
om hvilke tiltak som kunne foretas innenfor gjeldende bevilgningsvedtak, og hvilke tiltak som

farst kunne gjennomfares etter at Stortinget hadde godkjent tilleggsbevilgninger.

Det er na fastslatt at utenriksstyret ligger til regjeringen, og at Stortingets involvering etter
Grunnloven unntaksvis er sikret i enkelte saker om traktatinngdelse og saker som direkte
bergrer Stortingets bevilgende myndighet. Pa bakgrunn av dette er tema i det fglgende hvilke

hensyn som taler for og mot at Stortinget involveres i utenrikssaker gjennom konsultasjoner.

2.3.4 Konsultasjonene sikrer Stortingets medvirkning

Gjennom konsultasjonene gis Stortinget innsyn i og mulighet til & pavirke regjeringens
handtering av utenrikssaker. ® Selv om regjeringen ikke er bundet av de synspunkter
stortingsrepresentantene fremmer under konsultasjonene, sitter det langt inne for en regjering a
handle i strid med stortingsflertallets vilje. Ved at regjeringen sondrer det politiske terrenget og
far grep om stortingsflertallets vilje, kan konsultasjonene bidra til at Norge bare foretar
utenriksbeslutninger som flertallet i befolkningen kan stille seg bak. Regjeringens
konsultasjoner med Stortinget fremmer dermed folkesuverenitetsprinsippet, jf. Grl. 8 49.

At beslutninger i utenrikssaker skal vaere forankret i folkeviljen fgr de fattes, er serlig viktig
ettersom de vanskelig lar seg reversere. Rettslig sett er det f.eks. tvilsomt om den norske stat
kan ombestemme seg og kreve allerede donerte vapen til Ukraina tilbakefart.% Politisk er en

slik opptreden uhgrt.

Videre er Stortingets mulighet til & kritisere regjeringens utenrikspolitiske initiativ i ettertid,
begrenset. Det har tradisjonelt veert tillagt stor vekt at den norske stat skal sta samlet bak
utenrikspolitiske beslutninger.6” Norges forhold til allierte eller naboland kan bli skadelidende
dersom Stortinget tar et offentlig oppgjer med regjeringens utenriksbeslutninger. Derfor er det
viktig at Stortinget involveres gjennom konsultasjoner i forkant av beslutningene, noe som kan

dempe konflikter og fremme konsensus.®

64 Se DUUK 28. august 1990; DUUK 14. september 1990.

65 Dokument 21 (2020-2021) s. 67—68.

66 Dette ma i sa fall bygge pa en slags folkerettslig re integra-regel.

67 Se Sjaastad (2006) s. 19-21.

68 At konsultasjonene bidrar til & dempe konflikter og fremme konsensus ble ogsé fremhevet av
Harberg-utvalget, se Dokument 21 (2020-2021) s. 66 andre spalte.
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Konsultasjonene er ogsa et verktay for Stortingets kontrollerende myndighet.® Til tross for at
konsultasjonene gjennomfares i forkant av regjeringens utenrikspolitiske beslutninger, far
stortingsrepresentantene anledning til & vurdere og gi uttrykk for sitt syn pa regjeringens
forelgpige standpunkt til saken. Derfor har stortingsrepresentantene veert opptatt av at
konsultasjonene farst bgr gjennomfares etter at regjeringen har tatt et forelgpig standpunkt til

saken.

For eksempel uttalte representant Oftedal fglgende da Stortingets plenum behandlet gjennomgangen av
Crotale-saken:® «Den utvidede utenrikskomite gjer ikke krav pa a bli noen skriftestol for Regjeringens
hgyttenkning. Farst nar det foreligger konkrete synsmater fra Regjeringens side, er komiteen interessert
i & bli tatt med pa rad».”

| tillegg kan konsultasjonene tjene som grunnlag for kontroll etter at regjeringens beslutninger
er fattet. Opposisjonen pa Stortinget har for eksempel desto stgrre grunn til & kritisere
regjeringens beslutning om norsk deltakelse i en utenlandsk militeeroperasjon, dersom

beslutningen er tatt i strid med stortingsflertallets uttrykte vilje.

Det er likevel enkelte utfordringer ved at Stortinget gjennom konsultasjonene involveres i

utgvelsen av norsk utenrikspolitikk.

For det fagrste kan konsultasjonene skape et utydelig ansvarsforhold mellom storting og
regjering i utenrikssaker. Riktignok medfarer ikke konsultasjonene en endring av de formelle
ansvarsforholdene mellom storting og regjering. Selv om Stortinget far innsyn i og rett til &
uttale seg om regjeringens handtering av en utenrikssak, er det fortsatt regjeringen som er den
formelle beslutningstakeren, jf. Grl. § 26 farste ledd. Men en utstrakt involvering fra Stortinget
i forkant av regjeringens beslutninger, kan ha betydning for de politiske ansvarsforholdene. Det
kan veere vanskelig a plassere ansvaret for regjeringens feilslatte utenriksbeslutning, dersom

beslutningen er et resultat av et naert samarbeid mellom storting og regjering.’

At konsultasjonene kan skape et utydelig ansvarsforhold mellom storting og regjering, har ogsa
stortingspolitikerne veert klar over. Blant andre uttalte representant Rgisland faglgende under mgatet i den
utvidede utenriks- og konstitusjonskomité 31. januar 1961: «Regjeringa handlar pa eige ansvar
konstitusjonelt. Men det er ganske klart at politisk har det ikkije lite a seie at saka er drgfta i den utvida

69 Se Sejersted (2002) s. 584-589 for en naermere drgftelse av konsultasjonene som grunnlag for
kontroll.

70 Crotale-saken omtales neermere under pkt. 4.3.3.

71 S.tid. nr. 474 (1972-1973) s. 3724 fagrste spalte.

72 Se ogsa Sejersted (2002) s. 589
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utanrikskomiteen og her og i fiskerikomiteen. Har ei sak vore drgfte der, og dei har gjeve tilslutning, sa
er det ikkje lett & kritisere Regjeringa politisk».”™

For det andre kan konsultasjonene svekke behovet det er i enkelte utenrikssaker for & treffe
avgjarelser hurtig og under strengt hemmelighold. En sak som kunne veert behandlet raskt, blir
gjennom konsultasjonene gjenstand for en grundigere og dermed mer tidkrevende behandling.
Sjansen for lekkasje av sensitiv informasjon gker ogsa i trad med at flere personer involveres i

beslutningsprosessen.

2.4 Oppsummering

Kort oppsummert viser de foregaende punktene at konsultasjonene innebzrer at regjeringen gir
Stortinget — som oftest gjennom megter i DUUFK — informasjon om en sak uten at Stortinget
inviteres til & fatte vedtak i saken. Disse konsultasjonene sikrer Stortingets involvering i
utenrikssaker. Slik stortingsinvolvering kan lede til et uklart ansvarsforhold, samt svekke
hensynet til hurtighet og hemmelighold. Likevel tilsier hensynet til folkesuverenitet at det er
gnskelig med slike konsultasjoner i de viktigste utenrikssakene, ettersom Stortingets
involvering i disse sakene ellers bare er sikret i enkelte saker om traktatinngaelse og saker som

krever bevilgninger.

Konsultasjonene er med andre ord ngdvendig for & sikre Stortingets involvering i flere av var
tids viktigste utenrikspolitiske sparsmal; enten det er snakk om deltakelse i militeeroperasjoner
i utlandet, spgrsmal om vapendonasjon eller spgrsmal om & ilegge naboland gkonomiske
sanksjoner. Likevel er det i dag et uavklart sparsmal om regjeringen er rettslig forpliktet til a
gjennomfare slike konsultasjoner. Dette bringer meg over til ett av hovedspgrsmalene i
avhandling: Er konsultasjonene «bare» en parlamentarisk praksis eller ogsa en rettslig plikt?

3 Rettslige utgangspunkt for en konsultasjonsplikt

3.1 Introduksjon til problemstillingene

Konsultasjonene bergrer forholdet mellom storting og regjering, et forhold som i stor grad er
regulert gjennom bestemmelser i Grunnloven. En forutsetning for at regjeringen skal ha en
konsultasjonsplikt overfor Stortinget i visse utenrikssaker, er at en slik plikt kan oppstilles

innenfor Grunnlovens rammer.

73 DUUK 31. januar 1961 s. 9.
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| dette kapittelet dreftes ferst hvorvidt Grunnloven oppstiller skranker for & etablere en
konsultasjonsplikt mellom storting og regjering i viktige utenrikssaker. | juridisk litteratur har
det veert hevdet at bade Grl. § 26 og Grl. 8 75 h er skranker for en konsultasjonsplikt for

regjeringen.’

Deretter drgftes Stortingets forretningsorden som et mulig rettslig grunnlag for en
konsultasjonsplikt. Fgrst draftes spgrsmalet om Stortinget har kompetanse til a ilegge
regjeringen en konsultasjonsplikt med hjemmel i sin forretningsorden. Deretter drgftes

spgrsmalet om denne kompetansen er utgvd gjennom Stortingets forretningsorden § 16.

3.2 Er Grl. § 26 en skranke for en konsultasjonsplikt?

Som fastslatt i kapittel 2.3.1 skal Grl. § 26 farste ledd anses for & legge hele utenriksstyret til
Kongen. Med unntak av bestemmelsens andre ledd om traktatinngaelse, nevner bestemmelsen
ingenting om forholdet til Stortinget. Dermed er ordlyden ogsa taus om forholdet til en eventuell

konsultasjonsplikt.

At Grl. § 26 andre ledd eksplisitt angir de utenrikssakene der regjeringen ma involvere
Stortinget, kan tilsi at bestemmelsen skal tolkes antitetisk; at regjeringen ikke trenger &
involvere Stortinget i utenrikssakene som faller utenfor andre ledd. Ettersom konsultasjonene
sikrer Stortingets involvering, kan en slik antitetisk tolkning tilsi at Grl. § 26 farste ledd er en
skranke for Stortingets adgang til & ilegge regjeringen en konsultasjonsplikt i utenrikssaker. Her
ma det imidlertid bemerkes at bestemmelsens ordlyd er knapp og vag. En slik antitetisk tolkning

har derfor begrenset rettskildevekt.

Hvis vi ser pa forhistorien til bestemmelsen, ga Riksforsamlingen uttrykk for at utenriksstyret
skulle ligge uavkortet til Kongen.” Selv om Stortinget fikk gkt innflytelse ved vedtakelsen av
Grl. 8 26 andre ledd i 1931, var det forutsatt at dette bare var en kodifisering av den praksis
som begrenset kongens utenrikskompetanse i de viktigste traktatsaker. "® Ellers ansd
grunnlovsgiverne utenriksstyret som et omrade hvor Stortingets kompetanse skulle vare
begrenset. Forarbeidene og formalet med Grl. § 26 kan derfor ogsa tilsi at bestemmelsen er en

skranke for adgangen til & ilegge regjeringen en konsultasjonsplikt i utenrikssaker.

74 Colban (1961) s. 40-41.
75 Se Riksforsamlingens forhandlinger 1 (1914) s. 435
76 Skodvin og Mestad (2020) s. 386.
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Pa den annen side legger en konsultasjonsplikt ingen begrensninger pa Kongens materielle
beslutningsmyndighet. En konsultasjonsplikt sikrer bare Stortingets involvering og lgpende
kontroll med regjeringens beslutninger, uten at beslutningsmyndigheten fratas Kongen.
Falgelig vil utenriksstyret, ogsa ved en eventuell konsultasjonsplikt, fortsatt ligge uavkortet til
Kongen. Forarbeidene og formalet til Grl. § 26 gir dermed ikke et klart svar pad om

bestemmelsen utgjar en skranke for en eventuell konsultasjonsplikt.

Det er en omfattende konsultasjonspraksis mellom storting og regjering. ’” Det kan diskuteres
om denne praksisen er tilstrekkelig til & oppstille en sedvanebasert konsultasjonsplikt. 8
Praksisen er likevel et uttrykk for at Grl. § 26 ikke har vert ansett for & sta i veien for
konsultasjonene mellom storting og regjering i utenrikssaker. Konsultasjonspraksisen taler med
tyngde for at Grl. § 26 ikke skal anses som en skranke for en eventuell konsultasjonsplikt.

Oppsummert legges det vekt pa at sparsmalet ikke er direkte bergrt i bestemmelsens ordlyd.
Riktignok kan en antitetisk tolkning tilsi at Grl. § 26 skal anses som en skranke for en
konsultasjonsplikt, men en slik tolkning har beskjeden vekt. Heller ikke gir bestemmelsens
forarbeider eller formal noe klart svar. Den omfattende konsultasjonspraksisen mellom storting
og regjering — der bestemmelsen ikke har vert ansett til hinder for en eventuell

konsultasjonsplikt — ma derfor tillegges avgjerende vekt.

Grunnloven § 26 er ikke en skranke for Stortingets adgang til & ilegge regjeringen en
konsultasjonsplikt i viktige utenrikssaker.

3.3 Er Grl. 8§ 75 h en skranke for en konsultasjonsplikt?

| juridisk litteratur har det veert hevdet at Grl. 8 75 h utgjer en skranke for Stortingets adgang
til & ilegge regjeringen en konsultasjonsplikt i viktige utenrikssaker.”® Det er argument med at
en konsultasjonsplikt for regjeringen overfor DUUFK innebarer at komiteen i realiteten har
fatt delegert Stortingets innkallingsrett etter Grl. § 75 h. Stortingets innkallingsrett kan ikke
delegeres til en stortingskomite, har det veert hevdet.

77 Se pkt. 4.3 nedenfor for en naermere gjennomgang av deler av denne praksisen. For en utfgrlig
redegjgrelse for konsultasjonspraksisen mellom Storting og regjering i utenrikssaker, se Stavang
(1999) s. 306—330 og s. 372-379.

78 Dette er tema under pkt. 4 nedenfor.

79 Se Colban (1961) s. 40-41.
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Om Stortinget har adgang til & delegere innkallingsretten etter Grl. § 75 h til en av sine komiteer,
har lenge veert et omstridt spgrsmal i juridisk litteratur. 8 Heller ikke i dag kan spgrsmalet sies
a ha fatt sin endelige avklaring, selv om signaler fra Stortinget kan tilsi at det er mest

narliggende & konkludere med at innkallingskompetansen ikke kan delegeres.

Frgiland-utvalget kom i sin rapport til at kompetansen kunne delegeres. En samlet kontroll- og
konstitusjonskomité uttalte imidlertid at «denne retten [innkallingskompetansen] ikke er gjenstand for

[}

delegering, og vil presisere at vedtak om & innkalle og palegge noen forklaringsplikt ma kreve
flertallsbeslutning og treffes av Stortinget i plenums».®

Dersom vi forutsetter at innkallingsretten etter Grl. § 75 h ikke kan delegeres, kan det sparres
om det & ilegge regjeringen en konsultasjonsplikt som utgves overfor DUUFK, innebarer en
delegasjon av Stortingets innkallingsrett. | s fall kan det hevdes at Grl. § 75 h utgjer en skranke

for en slik konsultasjonsplikt.

En plikt for regjeringen til  konsultere Stortinget gjennom mater i DUUFK, vil innebzre at det
aktuelle regjeringsmedlemmet m& mgte overfor komiteen. 8 Slik sett er resultatet av en
konsultasjonsplikt, en mateplikt. Dette kan tilsi at Grl. 8 75 h utgjer en skranke for en slik
konsultasjonsplikt.

Samtidig ma en eventuell konsultasjonsplikt for regjeringen gjelde uavhengig av komiteens
innkalling.®* Det er nettopp informasjonen fra regjeringen om en sak som i de fleste tilfellene
gir lederen av DUUFK forutsetning for & kalle sammen komiteen. Dette innebarer at
regjeringens konsultasjonsplikt gjelder uavhengig av komiteens innkalling. Motsatt er det ikke

gitt at statsraden har plikt til & mgte for komiteen ved innkalling. Dette skiller

konsultasjonsplikten fra innkallingsretten etter Grl. 8 75 h.

For det andre medfarer komiteens rett til a la seg konsultere ikke en rett for komiteen til &

«fordre enhver til & mgte for seg i statssaker» (min utheving), slik det er adgang til etter Grl. §

80 Sejersted (2002) s. 968—977 og Opsahl (1965) s. 151 mener at innkallingskompetansen kan
delegeres til en stortingskomité. Motsatt Hagberg (2020) s. 46—47; Andenges og Fliflet (2017) s. 653;
Castberg (1964) s. 330; Colban (1961) s. 302.

81 Dokument nr. 14 (2002—-2003) s. 31-32.

82 Innst. S. nr. 210 (2002-2003) s. 9 andre spalte. Uttalelsen ble ikke kommentert under
plenumsdebatten, se S.tid. nr. 147 (2003) s. 2969-2986.

83 Mgtene skal som hovedregel giennomfares fysisk. Det er likevel en snever adgang til & avholde
konsultasjonene i DUUFK ved fiernmgteteknologi, se FO § 25 fierde ledd.

84 Se ogsa Sejersted (2002) s. 579. Dette omtales neermere i pkt. 6.2.3.
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75 h. Regjeringen beslutter selv hvem som pa dens vegne konsulterer DUUFK. Heller ikke gir
konsultasjonsplikten komiteen rett til & velge hvilken sak statsraden skal forklare seg om — slik
det er adgang til etter Grl. 8 75 bokstav h, se Stortingets forretningsorden § 49 andre ledd
forutsetningsvis. Statsrdden har naturligvis bare plikt til & forklare seg om den saken som

aktualiserer konsultasjonene.

Etter dette er det vanskelig 4 se at en konsultasjonsplikt i realiteten innebarer at
innkallingsretten etter Grl. 8 75 h er delegert. Konklusjonen er derfor at Grl. § 75 h ikke er en

skranke for Stortingets adgang til  ilegge regjeringen en konsultasjonsplikt.

3.4 Kan Stortingets forretningsorden danne grunnlag for en
konsultasjonsplikt?

Spersmalet i det falgende er om Stortingets forretningsorden kan tjene som grunnlag for a
ilegge regjeringen en konsultasjonsplikt. Sparsmalet stilles ettersom  Stortingets
forretningsorden er et regelverk som farst og fremst skal regulere Stortingets, og ikke de gvrige
statsmaktenes, virksomhet.®® Samtidig er det i juridisk teori en noksé utbredt oppfatning om at
Stortingets forretningsorden kan ilegge regjeringen selvstendige prosessuelle plikter; herunder

en konsultasjonsplikt.2®
Blant andre skriver Stavang:

I den mon eit stortingsvedtak i det heile kan binde regjeringa ma og feresegna i
forretningsordenen kunne gjere det. For enda om forretningsordenen i farste rekke tar
sikte pa a regulere det indre arbeidet i nasjonalforsamlinga, kjem dette regelverket pa
viktige punkt og til & vere avgjerande for korleis samarbeidet mellom Stortinget og

regjeringa skal ordnast.®’
Eriksen argumenterer i lignende baner i sin utredning til Libya-rapporten. Han skriver:

| utgangspunktet er det klart at bestemmelser i Stortingets forretningsorden ikke kan gi

forskrifter eller plikter utenfor Stortingets eget virkeomrade. (...) Men Stortinget kan

85 Stortingets forretningsorden omtales gjerne som «Stortingets eget prosedyrereglement» eller
lignende, se Stortinget (2024) s. 7; Johansen (2021) s. 586 spalte 2; Andenaes og Fliflet (2017) s. 210.
86 Eriksen (2018) pkt. 8.3.2 s. 245; Sejersted (2002) s. 53 og s. 579; Stavang (1999) s. 309; Castberg
11 (1964) s. 62—63; Hansen og Mo (1993) s. 13.

87 Se Stavang (1999) s. 309. Uttalelsen er gjengitt av Hansen og Mo (1993) s. 13.
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gjennom plenarvedtak likevel gi palegg om saksbehandling som ogsa er bindende for
regjeringen slik som bevilgningsreglementet. Det kan derfor hevdes at det avgjerende
ikke bar veere hva overskriften for plenarvedtaket er. Sa lenge Stortinget gjennom
plenarvedtak kan gi palegg til regjeringen om saksbehandling, kan det ikke ha betydning

at palegget gis som bestemmelse i Stortingets forretningsorden.®

Argumentet fra disse teoretikerne synes a veere at det ikke er noen grunn til & skille mellom
regler i Stortingets forretningsorden, og regler i Stortingets gvrige plenarvedtak. Eriksen
fremhever sarlig bevilgningsreglementet — som er rettslig bindende overfor regjeringen — som
et argument for at det samme ma vaere tilfellet for Stortingets forretningsorden. Det er imidlertid

enkelte punkter som taler mot et slikt resonnement.

Hvorvidt Stortinget gjennom alminnelig plenarvedtak har kompetanse til & binde regjeringen
med rettslig virkning, er i dag et omdiskutert sparsmal.2® Det kan hevdes at Stortingets adgang

til & binde regjeringen rettslig ved plenarvedtak, forutsetter en serskilt hjemmel.*°

At bevilgningsreglementet er rettslig bindende overfor regjeringen, ma etter mitt syn forstas i
lys av at Grl. 8 75 bokstav d utgjer en slik saerskilt hjemmel. Ettersom Stortinget etter
Grunnloven er gitt bevilgende myndighet, ma Stortinget kunne vedta et regelverk for utgvelsen

av denne kompetansen som er rettslig bindende for regjeringen.®:

Stortingets forretningsorden star i en annen stilling enn bevilgningsreglementet. Det falger av
Grl. § 66 tredje punktum at: «Etter den der vedtatte orden er enhver pliktig til & rette seg».
Ordlyden «den der vedtatte orden» gir forutsetningsvis uttrykk for at Stortinget kan vedta et
rettslig bindende regelverk for sin egen virksomhet. Altsa for Stortingsbygningen og for de

funksjoner som Stortinget utaver. En slik tolkning har stette i bestemmelsens formal, som

88 Se Eriksen (2018) pkt. 8.3.2 s. 245.

89 Stortingets alminnelige rettslige instruksjonsadgang avfeies av Smith (2021) s. 202-204 og
Holmgayvik (2018) s. 461-493, seerlig s. 470 flg.; Motsatt Boe (2021) s. 213-222 og Andenees og Fliflet
(2017) s. 347; Hagberg (2020) s. 51-53 holder spgrsmalet apent.

9 | samme retning Dokument 21 (2020-2021) s. 35 pkt. 4.3 fagrste spalte.

91 | samme retning Dokument 21 (2020 — 2021) s. 36 farste spalte.
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nettopp var & gi Stortinget mulighet til & regulere sin egen virksomhet.%? Bestemmelsen kan

med andre ord anses som et utslag av Stortingets organisasjonsmyndighet.*

Til stette for en slik tolkning kan det vises til protokollkomiteens uttalelse i forbindelse med
@stgrenlandssaken.® Komiteens flertall uttalte at det er «klart at Stortingets forretningsorden
ikke kan gi forskrifter eller palegge plikter utenfor Stortingets eget virkeomrade, saledes ikke

for regjeringen og dens optreden (sic) (...)».%®

Nar det er sagt, er ikke forretningsordenen bare bindende overfor Stortingets medlemmer.
Protokollkomiteen tar derfor munnen for full nar den pa generelt grunnlag avfeier at
forretningsorden kan binde regjeringen. Ordlyden «enhver» i Grl. § 66 tredje punktum tilsier at
ogsa andre enn Stortingets medlemmer kan veere bundet av regelverket, men dette forutsetter
at de opptrer overfor Stortingets virksomhet. Dette vil for eksempel vaere Kongen nar han pa
apningsdagen befinner seg i Stortingsbygningen, eller andre som etter Grl. § 75 h palegges a

mgte for seg i statssaker.%

Oppsummert tilsier rettskildebildet at regjeringen og dens medlemmer bare kan bindes av
Stortingets forretningsorden i den grad de opptrer overfor Stortingets virksomhet.®’

At Stortingets forretningsorden bare kan benyttes til & regulere personer som opptrer overfor
Stortingets virksomhet, kan illustreres med spgrretimene som eksempel. Stortinget kan
gjennom forretningsordenen bestemme den narmere prosedyren for gjennomfgringen av
sparretimene, noe som ogsa er gjort. ® Skal statsrdden delta i sparretimen, er vedkommende
rettslig forpliktet til & falge forretningsordenens narmere prosedyre for gjennomfgringen.
Derimot kan forretningsordenen ikke benyttes til  palegge statsradene & mgte til sparretimen.

Et slikt palegg kan bare ilegges med hjemmel i Grl. § 75 bokstav h.

92 Se Johansen (2021) s. 577-578 med videre henvisninger.

93 Med «organisasjonsmyndighet» siktes det ofte til myndigheten til & regulere forvaltningens
virksomhet, se f.eks. Graver (2019) s. 219. Slik begrepet brukes i denne sammenheng siktes det som
nevnt til Stortingets kompetanse til & regulere sin egen virksomhet; Stortingets «organisasjon».

94 @stgrgnlandssaken og protokollkomiteens uttalelse er tema under pkt. 4.3.1 nedenfor.

% Innst. O. XXX (1933) s. 5 andre spalte.

% Se Johansen (2021) s. 586; Smith (2021) s. 196; Morgenstierne (1926) s. 339; Aschehoug (1892) s.
16-17.

97 | samme retning Smith (2021) s. 196, som skriver: «Nar de mgter i Stortinget (§ 74 andre ledd), er
ogsa statsrddene bundet».

98 Gjennomfgringen av sparretimen er regulert i FO §8 71-73.
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Ettersom regjeringen under en utenrikssak i alminnelighet ikke opptrer overfor Stortingets
virksomhet, kan Stortingets forretningsorden heller ikke tjene som grunnlag for a ilegge
regjeringen selvstendige plikter i utenrikssaker, herunder en konsultasjonsplikt.

Etter dette er konklusjonen at Stortingets forretningsorden ikke kan tjene som grunnlag for &
ilegge regjeringen en konsultasjonsplikt. Om Stortinget gjennom sin forretningsorden kan
regulere den naermere prosedyren for gjennomfgringen av konsultasjonene dersom de farst

innledes, er et annet spgrsmal som vil draftes under pkt. 6.1.

| juridisk litteratur er det en utbredt oppfatning om at Stortinget gjennom sin forretningsorden
kan ilegge regjeringen en konsultasjonsplikt.® I det falgende vil jeg derfor forutsette at
Stortingets forretningsorden kan danne grunnlag for en konsultasjonsplikt for regjeringen, og
drgfte om Stortinget gjennom FO § 16 har utevd denne kompetansen.

3.5 Gir Stortingets forretningsorden 8§ 16 uttrykk for en
konsultasjonsplikt?

Som redegjort for under pkt. 3.4 ovenfor, skal Stortingets forretningsorden etter sin karakter
ikke regulere rettighets- og pliktforholdet mellom storting og regjering. Dersom Stortinget skal
anses for & ha ilagt regjeringen en konsultasjonsplikt med hjemmel i Stortingets

forretningsorden § 16, bar dette derfor veere klart forutsatt.
Stortingets forretningsorden § 16 andre ledd, lyder:

Den utvidete utenriks- og forsvarskomité har til oppgave a drgfte med regjeringen
viktige sparsmal vedrgrende utenrikspolitikk, handelspolitikk, sikkerhetspolitikk og
beredskap, herunder terrorberedskap. Slik drgftelse ber finne sted far viktige

beslutninger fattes. I s&rlige tilfeller kan komiteen avgi innstilling til Stortinget.

Det springende punkt er hvorvidt ordlyden «drgftelse bar finne sted far viktige beslutninger
fattes» i FO § 16 andre ledd andre punktum, skal anses for a gi uttrykk for et rettslig pabud for

regjeringen.

99 Eriksen (2018) s. 245 andre spalte; Sejersted (2002) s. 53 og s. 579, hvor han slutter seg til
Stavang (1999) s. 309; Castberg Il (1964) s. 1; Hansen og Mo (1993) s. 13.
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Rent spraklig tilsier ordlyden «bgr» i FO § 16 andre ledd andre punktum at det er gnskelig, men
ikke pakrevd, at regjeringen drafter viktige utenrikspolitiske sparsmal med DUUFK. Heller
ikke gir ordlyden i bestemmelsens andre ledd farste punktum uttrykk for at regjeringen har en
konsultasjonsplikt. Tvert imot tilsier formuleringen «har til oppgave a drgfte med regjeringens,

at bestemmelsen angir DUUFKs kompetanser, ikke regjeringens plikter.

| juridisk litteratur har det veert hevdet at bestemmelsen ikke skal tolkes etter sin naturlige
spréaklige forstaelse, men heller tolkes i trad med tradisjonell parlamentarisk sprakbruk. 1°° Det
er hevdet at ord som «anmoder», «ber» og «bgr» i parlamentariske sammenhenger har et mer
forpliktende meningsinnhold enn det en naturlig spraklig forstaelse isolert sett tilsier. Dette kan

tilsi at formuleringen «bgr» i FO § 16 andre ledd skal fortolkes som «skal».

Argumentet svekkes imidlertid av at Stortingets forretningsorden i en rekke sammenhenger
skiller mellom formuleringene «bgr» og «skal».1% Stortingets forretningsorden § 13 kan her
tjene som eksempel. Etter bestemmelsens andre ledd «bgr» partigruppene veere forholdsmessig
representert i komiteene. Videre fglger det av bestemmelsens tredje ledd at partigruppene
«skal» ha medlem i finanskomiteen. At forholdet mellom «skal» og «bar» ellers i
forretningsordenen fremstar som bevisst, tilsier at formuleringen «bgr» i FO § 16 skal tas pa

ordet.

Konsultasjonsordningen mellom storting og regjering har i liten grad endret seg siden
opprettelsen av Stortingets utenrikskomité i 1922.192 Et av de viktigste forarbeidene til
naveerende FO § 16, er derfor Dokument nr. 1 (1922).19 | litteraturen er det delte oppfatninger
om hvilke slutninger av betydning for tolkningen av FO § 16 som kan utledes av dette

forarbeidet.1%*

Stavang hevder at Dokument nr. 1 (1922) gir uttrykk for at den utvidede utenrikskomité ble

opprettet med det svenske konstitusjonsutskottet som modell. Ettersom forarbeidene til det

100 Stavang (1986) s. 634; Sejersted (2002) s. 580 som slutter seg til Stavang.

101 Noe Eriksen (2018) 246 fgrste spalte ogsa fremhever.

102 Den historiske utviklingen til DUUFK er omtalt under pkt. 2.2.2 ovenfor.

103 Stavang (1986) s. 635. Riktignok hevder Stavang at Dokument nr. 1 (1922) er et av de viktigste
forarbeidene til forretningsordenen (1985) § 13, men denne bestemmelsen er, med unntak av noen
spraklige justeringer, viderefart til dagens FO § 16, se Innst. 350 S (2011-2012) s. 5.

104 Blant andre skriver Helset (1981) s. 67 at han i bestemmelsens forarbeider «har (...) funnet lite av
direkte relevans» for spgrsmalet om bestemmelsen ilegger regjeringen en konsultasjonsplikt.

Side 26 av 97



svenske konstitusjonsutskottet er tydelig pa at regjeringen skal ha plikt til & konsultere
komiteen, tar Stavang dette til inntekt for at Stortinget, gjennom opprettelsen av
utenrikskomiteen, gnsket & oppstille en konsultasjonsplikt for regjeringen.%®

Eriksen er uenig i at forarbeidene til det svenske konstitusjonsutskottet har seerlig betydning for
forstaelsen av navarende FO § 16. Han fremhever at forarbeidene til andre lands bestemmelser
ikke er en vektig rettskilde i norsk rett.1%® Dette er utvilsomt korrekt, men er ikke noen egentlig
innvending mot Stavangs argument. Stavang anvender ikke de svenske forarbeidene som en
rettskilde i seg selv, men som en kilde for & belyse Stortingets intensjon med opprettelsen av
utenrikskomiteen. At det er tale om forarbeider til andre lands bestemmelser, er derfor i denne

sammenheng av underordnet betydning.

Det er lett & veere enig med Stavang i hans slutning om at den svenske ordningen ila regjeringen
en konsultasjonsplikt, og at den svenske ordningen var en stor inspirasjon for opprettelsen av
Stortingets utenrikskomité.’®” Blant annet kan det vises til at Stortingets presidentskap fant
grunn til & henvise «spesielt til den fyldige utredning, som spgrsmalet har veeret gjenstand for i
Sverige» i forarbeidene til opprettelsen av Stortingets utenrikskomité.!?® Stortingets intensjon
med opprettelsen av Stortingets utenrikskomité taler derfor med styrke for at FO § 16 skal anses

for & ilegge regjeringen en konsultasjonsplikt.

Formalet med opprettelsen av det som na utgjer DUUFK, var dels a gi regjeringen en plattform
som egnet seg for utenrikspolitiske drgftelser med Stortingets medlemmer, og dels & sikre
Stortingets innflytelse og kontroll med utenrikspolitikken. 1 En konsultasjonsplikt for
regjeringen vil best ivareta formalet om & sikre Stortinget innflytelse og kontroll med
utenrikspolitikken. Disse hensynene er imidlertid et stykke pa vei ogsa ivaretatt selv om
regjeringen «bare» er parlamentarisk forpliktet til & konsultere Stortinget. Bestemmelsens
formal er falgelig et argument, om enn ikke spesielt tungtveiende, for at regjeringen har plikt

til & konsultere DUUFK i viktige utenrikssaker.°

105 Se Stavang (1986) s. 635—636.

106 Eriksen (2018) pkt. 8.3.2 s. 246.

107 Stavang (1986) s. 635.

108 Se Dokument nr. 1 (1922) s. 2

109 Som redegjort for ovenfor under pkt. 2.2.2.

110 Stavang (1986) s. 365 gar lenger, og hevder at formalet «ikkje [er] mogeleg a fa oppfylt utan at
Regjeringa eit stykke pa veg far plikt til & radfere seg med nemndax.
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Oppsummert trekker ordlyden i FO 8§ 16 andre ledd i retning av at Stortinget ikke har ilagt
regjeringen en konsultasjonsplikt. Derimot tilsier forarbeidene og Stortingets intensjon at
ordlyden skal tolkes utvidende. Bestemmelsens formal taler ogsa — i hvert fall et stykke pa vei
— for at FO § 16 ilegger regjeringen en konsultasjonsplikt. Det ma imidlertid legges vekt pa at
Stortingets forretningsorden etter sin karakter ikke skal regulere forholdet mellom storting og
regjering. Ettersom en konsultasjonsplikt ikke kommer til uttrykk i bestemmelsens ordlyd, ma
dette tillegges avgjgrende vekt.

Konklusjonen er etter dette at FO § 16 ikke ilegger regjeringen en konsultasjonsplikt.t!t

4 Konsultasjonsplikt etter konstitusjonell sedvanerett?

4.1 Neermere om analysen

Drgftelsene ovenfor har vist at konsultasjonene spiller en sentral rolle for a sikre Stortingets
involvering i utenrikssaker. Selv om slik stortingsinvolvering ikke er et ubetinget gode, tilsier
folkesuverenitetsprinsippet at Stortinget ber involveres far regjeringen treffer beslutninger i de
viktigste utenrikssakene. Med dette som bakteppe, og i lys av at regjeringen har konsultert
Stortinget i utenrikssaker i over 100 ar, er spgrsmalet i dette kapittelet om regjeringen har en
sedvanebasert konstitusjonell konsultasjonsplikt i serlig viktige utenrikssaker.

Jeg vil i pkt. 4.2 redegjare for hvilke momenter som inngar i vurderingen av om det foreligger
konstitusjonell sedvanerett. Deretter vil jeg presentere et utvalg saker der det har oppstatt debatt
om konsultasjonspraksisen i pkt. 4.3, serlig med sikte pa a belyse aktgrenes (retts)oppfatning.
Denne saksgjennomgangen vil danne grunnlag for drgftelsen under pkt. 4.4 av om praksisen

kan sies & utgjere konstitusjonell sedvanerett.

Rammene for avhandlingen tillater ikke en fullstendig gjennomgang av over hundre ars
konsultasjonspraksis.**? En slik fullstendig gjennomgang er heller ikke mulig, ettersom deler
av praksisen enda er unntatt offentligheten.™® Heller ikke er en slik gjennomgang serlig

interessant for problemstillingene i denne oppgaven. Det er i all hovedsak i sakene der

111 | samme retning Eriksen (2018) s. 246 andre spalte (som riktignok konkluderer med at FO § 16
ikke ilegger regjeringen en konstitusjonell konsultasjonsplikt). Motsatt Sejersted (2002) s. 579-580,
som slutter seg til Stavang (1986) s. 636 (om daveerende FO § 13).

112 Se Eriksen (2018) pkt. 8.3.4 s. 247-249 og Stavang (1999) s. 312-330 for en gjennomgang av til
dels andre saker enn de jeg har omtalt.

113 Som omtalt under pkt. 1.3.3 ovenfor.
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stortingsrepresentantene ikke er forngyd med regjeringens involvering av Stortinget, at

grunnlaget for konsultasjonene er omtalt.

Ettersom den mulige konsultasjonsplikten gjelder i forholdet mellom storting og regjering, er
det praksis fra disse organene og deres representanter som vil behandles. Det er representantene

for disse organene som i saksgjennomgangen betegnes «aktarene».

4.2 Nar foreligger konstitusjonell sedvanerett?

Konstitusjonell sedvanerett er sedvanerett av grunnlovs rang.''* Fastleggelsen av sedvanerett
forutsetter i tradisjonell privatrett at det foreligger en fast og konsis praksis, som er utgvd over
lang tid og fulgt i den tro at praksisen utgjer rett (opinio juris). Disse vilkarene er i mindre grad

egnet for & fastlegge sedvanerett i statsforfatningsretten.**®

| dagens statsforfatningsrett synes leeren om tre kumulative vilkar & veere forlatt, til fordel for
en lzere om en mer helhetlig vurdering.!!® Fast og konsis praksis, varighet og opinio juris er
ikke lenger vilkar som hver for seg ma veere oppfylt, men heller momenter i en
helhetsvurdering. | denne helhetsvurderingen kan ogsa en rekke andre hensyn vektlegges.!’

Regelens rimelighet og hensiktsmessighet er her sarlig relevante hensyn.8

Et utgangspunkt for vurderingen av om en sedvanerett er konstitusjonell, kan gjerne veere
hvorvidt praksisen strider mot ordlyden i Grunnloven. 1° Men dette er ikke mer enn et
utgangspunkt. Vurderingen er sammensatt.*?° Sejersted formulerer dette som et spgrsmél om
hvor sentral sedvaneretten er for forholdet mellom statsmaktene. *2* I denne vurderingen har det
betydning hvilken trinnhgyde aktgrene har oppfattet sedvaneretten for & ha. Videre ma det
kunne legges vekt pa hvilken vedtaksform sedvanen bgr kunne endres gjennom, samt hvilke

konsekvenser brudd pé sedvaneretten bgr resultere i.122

114 Andenaes og Fliflet (2017) s. 46—47. Begrepet «konstitusjonell» benyttes her i sin formelle
betydning, se Helgesen (1977) s. 195.

115 Hggberg (2020) s. 23; Andenaes og Fliflet (2017) s. 48—49.

116 Boe beskriver dette som en oppmykning av sedvanerettsleeren, se Boe (2021) s. 178-187;
Andenaes og Fliflet (2017) s. 48; Sejersted (2002) s. 76.

117 Sejersted (2002) s. 76.

118 Bernt, Meehle og Jacobsen (2007) s. 321

119 Hggberg (2020) s. 23.

120 Helgesen (1977) s. 197 flg.

121 Sejersted (2002) s. 78. Se ogsa Boe (2021) s. 203.

122 Sejersted (2002) s. 78 med videre henvisning til Helgesen (1977) s. 230.
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4.3 Neermere om konsultasjonspraksisen

4.3.1 Dstgrenlandsaken

4.3.1.1 Hendelsesforlgp

@stgrenlandsaken er den farste saken i norsk historie som for alvor aktualiserte en debatt om
regjeringens plikt til & konsultere Stortinget. Bakgrunnen for saken var en konflikt mellom
norske og danske myndigheter om hvem som hadde myndighet over Grgnland.'?® Konflikten
tilspisset seg da norske fangstfolk i 1931 okkuperte deler av @stgranland.?* Okkupasjonen ble
anerkjent av regjeringen Kolstad ved kongelig resolusjon av 10. juli 1931.12° Okkupasjonen ble
deretter utvidet av regjeringen Hundseid ved kongelig resolusjon av 12. juli 1932.1%6 Danmark
brakte saken inn for den internasjonale domstolen i Haag, som Norge tapte i 1933.1%" Det norske
nederlaget resulterte i en granskning av regjeringens handtering av saken. Granskningen ble

gjennomfart av bade utenrikskomiteen og protokollkomiteen.

Protokollkomiteen var en tidligere stortingskomité som hadde til oppgave a gjennomga blant annet
statsradets protokoller, og gi innstilling til Odelstinget. Komiteen ble avskaffet i 1972 og dets
kontrolloppgaver ble senere lagt til kontrollkomiteen; i dag kontroll- og konstitusjonskomiteen.?
4.3.1.2 Aktgrenes syn pa konsultasjonspraksisen

Under sin behandling av @stgrgnlandssaken, uttalte utenrikskomiteen falgende om tolkningen
av konsultasjonsprosedyren i davaerende FO § 11: «Det [reglementet] bestemmer at drgftelse
bar — det vil i lovsproget si skal — finne sted fer viktige beslutninger fattes, det vil si: for
regjeringen fatter viktige utenrikspolitiske beslutninger». Deretter uttalte komiteen at «Denne
reglementsbestemmelse blev ikke mgtt med protest fra regjeringens side og ma anses stadfestet

ved konstitusjonell praksis».1?°

Utenrikskomiteen konkluderte, etter sin gjennomgang av saken, med at det ikke ma «gjenta sig
at nogen regjering — og allerminst en som heller ikke har flertallets rett — sgker a fgre en

utenrikspolitikk som ikke er dreftet med og bifalt av Stortinget (...)».3° Deretter innstilte

123 Se Innst. S. nr. 166 (1933) s. 3-28.

124 Innst. S. nr. 166 (1933) s. 21 fgrste spalte.

125 |nnst. S. nr. 166 (1933) s. 22 andre spalte.

126 |nnst. S. nr. 166 (1933) s. 24-25.

127 Berg (2016) s. 59-60.

128 Se Dokument nr. 11 (1968-1969) s. 10-13; Innst. S. nr. 2 (1972-1973); S.tid. nr. 5 (1972-1973) s.
28-48 pa s. 48.

129 |Innst. S. nr. 166 (1933) s. 38 farste spalte.

130 |nnst. S. nr. 166 (1933) s. 72 farste spalte.
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komiteen pé at Stortinget skulle beklage regjeringenes handlinger.t®! Komiteens innstilling ble
vedtatt av Stortinget med 114 mot 29 stemmer.*? Med andre ord var et klart flertall pa
Stortinget 1 1933 av den oppfatning at regjeringen har en rettslig konsultasjonsplikt overfor

Stortinget for den treffer beslutninger i viktige utenrikssaker.

Ogsa protokollkomiteen rettet kritikk mot regjeringenes handtering av saken. Komiteens flertall
mente at regjeringene hadde brutt en konstitusjonell plikt ved ikke a forelegge
okkupasjonsspgrsmalet for Stortinget i forkant av okkupasjonene. 13 Riktignok uttalte
komiteens flertall at det er klart at Stortingets forretningsorden ikke kan ilegge regjeringen
plikter utenfor Stortingets virksomhet.*3* Flertallet mente likevel at FO § 11 og Grl. § 26 andre
ledd matte ses «pa bakgrunn av utviklingen av de utenrikske sakers behandling i Stortinget (...).
Etter protokollkomiteens syn tilsa denne utviklingen at Stortinget «ikke bare [skulle ha]
konstitusjonell kontroll-rett, men direkte avgjarelsesrett i serlige viktige utenrikske
sparsmal».’*® Dermed stoppet ikke protokollkomiteen, slik utenrikskomiteen gjorde, ved & anse
regjeringen for & ha brutt sin rettslige konsultasjonsplikt. Komiteen gikk enda lenger, og hevdet
at regjeringen hadde brutt sin konstitusjonelle plikt til 2 innhente Stortingets samtykke i forkant

av okkupasjonene.*®

Selv om protokollkomiteen antok at det foreld grunnlag for riksrettstiltale, fant den etter en
samlet vurdering ikke grunnlag for & gjagre ansvaret gjeldende.'®’ | stedet foreslo komiteen at
Odelstinget skulle beklage regjeringens handtering av saken, et forslag som Odelstinget sluttet

seg til 18

4.3.2 Nedleggelsen av protokollkomiteen for hemmelige saker
Stortingets oppfatning om at regjeringen er rettslig forpliktet til & konsultere Stortinget i viktige
utenrikssaker, kom pa nytt til uttrykk gjennom vedtaket om a nedlegge protokollkomiteen for

hemmelige saker i 1966.

131 |Innst. S. nr. 166 (1933) s. 72 andre spalte.

132 g tid. nr. 271 (1933) pa s. 2162 ferste spalte.

133 Innst. O. XXX (1933) s. 25 andre spalte.

134 Innst. O. XXX (1933) s. 5 andre spalte. Uttalelsen er gjengitt under under pkt. 3.4 ovenfor.
135 Innst. O XXX (1933) s. 5 forste spalte.

136 Se Innst. O XXX (1933) s. 6 der et slikt samtykkekrav er neermere omtalt.

137 Innst. O. XXX (1933) s. 25 andre spalte.

138 O.tid. nr. 119 (1933) s. 952 andre spalte.
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Protokollkomiteen for hemmelige saker ble opprettet i 1911 for & fere kontroll med
statsradsbehandlingen av de viktige utenrikssakene som krevde hemmelighold, og som derfor
ble fart inn i en sarskilt protokoll.**® | 1964 ble protokollkomiteen for hemmelige saker
foreslatt nedlagt, blant annet under henvisning til at opprettelsen av Stortingets utenrikskomité
og senere den utvidede utenriks- og konstitusjonskomité gjorde at behovet for a kontrollere
regjeringens handtering av de hemmelige utenrikssakene var ivaretatt.2*° | den forbindelse
uttalte en samlet utenriks- og konstitusjonskomité fglgende om opprettelsen av den utvidede
utenriks- og konstitusjonskomité i 1923: «Det ble slatt fast at regjeringen skulle ha plikt til &
drgfte alle saker av «stgrre betydning» med utenrikskomitéen, «fgr viktige beslutninger» ble
fattet.2*! Forslaget fra flertallet om & nedlegge protokollkomiteen for hemmelige saker ble
vedtatt av Stortinget med 85 mot 38 stemmer.142

En sentral begrunnelse for nedleggelsen av protokollkomiteen for hemmelige saker, kan derfor
hevdes & vere at Stortinget oppfattet regjeringen for & ha en rettslig plikt til & konsultere den
utvidede utenriks- og konstitusjonskomité. Dermed var ogsa Stortingets adgang til a fere
kontroll med de viktige utenrikssakene ivaretatt gjennom konsultasjonsplikten.

4.3.3 Crotale-saken

4.3.3.1 Sakens bakgrunn

Crotale-saken oppstod i 1973 under Norges forhandlinger om en handelsavtale med EF. Pa
dette tidspunktet hadde forsvaret besluttet & anskaffe et nytt luftvernsrakettsystem, og det
franske Crotale-rakettsystemet var en aktuell kandidat. Ettersom regjeringen gnsket gkte
importkvoter pa aluminium, ga regjeringen overfor den franske produsenten av Crotale-raketter
uttrykk for at rakettkjepet ville vurderes i lys av de pagaende forhandlingene om importkvoter.

Med det gnsket regjeringen & legge press pa franske myndigheter.143

28. mars 1973 ble DUUK innkalt til en orientering om forhandlingene med EF, uten at Crotale-

saken ble kommentert av handelsministeren. 244 Det var farst pa direkte spgrsmal fra

139 Se Innst. S. nr. 274 (1965-66) s. 483 fgrste spalte; Stavang (1999) s. 298.

140 Se Dokument nr. 15 (1963-63) s. 24; Innst. S. nr. 274 (1965-66) s. 483 farste spalte; Stavang
(1999) s. 314.

141 Stavang (1999) s. 314 med videre henvisning til Se Innst. S. nr. 274 (1965-1966) s. 483 farste
spalte.

142 Stavang (1999) s. 314 med videre henvisning til S.tid. nr. 448 (1966-1967) s. 2239.

143 |Innst. S. nr. 352 (1972-1973) s. 1184-1186.

144 Se Referat fra mgte i den utvidede utenriks- og konstitusjonskomité 28. mars 1973.
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representant Willoch, at komiteen ble klar over at regjeringen behandlet Crotale-saken i
sammenheng med handelsavtaleforhandlingene. 1*> Regjeringens manglende konsultasjoner
medfarte sterk kritikk fra flertallet i den utvidet utenriks- og konstitusjonskomité, som fikk
saken til behandling. 146 Etter en lang debatt pa Stortinget ble representant Brattelis

mistillitsforslag mot regjeringen forkastet med 77 mot 73 stemmer.14’

4.3.3.2 Aktgrenes syn pa konsultasjonspraksisen
Medlemmene av den utvidede utenriks- og konstitusjonskomité fremsatte ulike syn pd om

regjeringen hadde forsgmt en politisk eller rettslig konsultasjonsplikt.

| Hoyres faksjonsmerknader ble det uttalt at «Regjeringen pa forhand burde ha droftet sitt
planlagte initiativ med den utvidede utenriks- og konstitusjonskomite, selv om det neppe besto

noen i egentlig forstand konstitusjonell forpliktelse til det».14®

| juridisk litteratur er denne merknaden tatt til inntekt for at Hgyre generelt ikke ansa
regjeringens konsultasjonsplikt for & veere rettslig forpliktende.'*® Merknaden kan utvilsomt
tolkes slik, men dette er ikke det eneste tolkningsalternativet. Uttalelsen om at det «neppe besto
noen i egentlig forstand konstitusjonell forpliktelse til det» kan ogsa tolkes dithen at
medlemmene fra Hgyre ikke mente at saken var tilstrekkelig alvorlig til & aktualisere
konsultasjonsplikten — uten at medlemmene ga uttrykk for sitt generelle syn pa
konsultasjonenes konstitusjonelle stilling. Etter mitt syn er sistnevnte tolkningsalternativ mest
naturlig, sarlig nar Hgyres uttalelser leses i sammenheng med uttalelsene til

regjeringsfraksjonen.

At saken ikke var tilstrekkelig alvorlig til & aktualisere konsultasjonene, ble nettopp fremholdt
av Regjeringsfraksjonen. Disse medlemmene kunne «ikke se at det a sette rakettkjgpet inn i en
viss sammenheng med handelsavtaleforhandlingene pa den maten det ble gjort var en
beslutning av en slik karakter at den ngdvendigvis matte forelegges for Stortingets organer pa

forhand».1%0

145 |nnst. S. nr. 352 (1972-1973) s. 1188.

146 Se Innst. S. nr. 352 (1972-1973) s. 1189-1191.

147 S tid. nr. 474 (1972-1973) s. 3820. Plenumsdebatten er inntatt pa s. 3721-3820.
148 |nnst. S. nr. 352 (1972-1973) s. 1194

149 Se Holmgayvik (2023) s. 161; Sejersted (2002) s. 586.

150 Se Innst. S. nr. 352 (1972-1973) s. 1193.
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Flertallet pa Stortinget, bestaende av Arbeiderpartiet og Det Nye Folkeparti, var derimot av en
annen oppfatning. ©®* Det Nye Folkeparti uttalte i sin fraksjonsmerknad at «[d]et er fast
konstitusjonell sedvane at Regjeringen radferer seg med Stortingets organer om viktige
sparsmal som gjelder vart forhold til utlandet».'®> Fenomenet «sedvane» er strengt tatt ikke det
samme som «sedvanerett». Tolket i lys av formuleringen «konstitusjonell», tilsier likevel
formuleringen «sedvane» at uttalelsen sikter til en rettslig praksis av grunnlovs rang. En slik
tolkning er en forutsetning for at formuleringen «konstitusjonell» ikke skal anses overflgdig,
0g stettes av at det ellers i innstillingen skilles mellom «vanlig praksis» og «konstitusjonell

sedvanex».t53

Ogsa Arbeiderpartiets fraksjonsmerknader gir uttrykk for et syn om at konsultasjonene er
rettslig forpliktende. Disse medlemmene mente det var «konstitusjonell sedvane at Regjeringen
i forhandlinger av denne art radforer seg med Stortingets organer (...)». Riktignok inneholder
ogsa denne merknaden formuleringen «sedvane» og ikke «sedvanerett». Men ettersom partiet
senere i merknaden konstaterte at «Stortinget ikke er blitt informert i samsvar med vanlig
praksis og konstitusjonell sedvane» (min utheving),** kan det ikke anses tvilsomt at merknaden

her siktet til en sedvanebasert konstitusjonell konsultasjonsplikt.

Selv om medlemmene i DUUK fremsatte ulike syn pa konsultasjonenes rettslige stilling, tilsier
flertallsmerknadene til Det Nye Folkeparti og Arbeiderpartiet at Crotale-saken kan tas til
inntekt for at flertallet pa Stortinget i 1973 ansa regjeringen for & ha en rettslig

konsultasjonsplikt overfor Stortinget i de serlig viktige utenrikssakene.

4.3.4 Afghanistan-saken

4.3.4.1 Sakens bakgrunn

Etter at Taliban-regimet ble nedkjempet i Afghanistan i 2001, ble den NATO-ledede styrken
ISAF utplassert i landet. Etter vedtak i FNs sikkerhetsrad besluttet NATO i 2006 a utvide
styrkens ansvarsomrade til ogsa de sarlige delene av Afghanistan. Som en fglge av dette ble
Norge anmodet av NATO om 4 utvide sin deltakelse til ISAF, og dermed sende tropper til de

151 74 av de 150 representantene pa Stortinget i perioden 1969-1973 tilhgrte Arbeiderpartiet, se
Heidar (1983) s. 73. Det Nye Folkeparti bestod pa dette tidspunktet av 8 representanter som i
november 1972 brgt ut av Venstre, se Stortinget (2022) under overskriften «Splittelser i Venstre».
152 Se Det Nye Folkepartis fraksjonsmerknader i Innst. S. nr. 352 (1972-1973) s. 1194 andre spalte.
153 Se Arbeiderpartiets fraksjonsmerknader i Innst. S. nr. 352 (1972-1973) s. 1191 andre spalte.

154 Innst. S. nr. 352 (1972-1973) s. 1191.
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serlige delene av Afghanistan. > Denne anmodningen ble avslatt av regjeringen uten at
Stortinget ble konsultert, noe som ledet til kraftige reaksjoner.'>® Som en fglge av dette krevde
opposisjonslederne at saken ble diskutert i den utvidede utenrikskomité.!®” Etter matet i

komiteen ble saken brakt inn for og debattert i Stortingets plenum. 8

4.3.4.2 Aktgrenes syn pa konsultasjonspraksisen

Regjeringens unnlatte konsultasjoner med den utvidede utenrikskomité, var et sentralt tema i
plenumsdebatten pa Stortinget. | relasjon til konsultasjonspraksisen dreide debatten seg i stor
grad om hvorvidt saken var tilstrekkelig alvorlig til & ngdvendiggjgre konsultasjoner.
Regjeringen tok selvkritikk for at den ikke konsulterte Stortinget for beslutningen ble fattet. 1>°
| den forbindelse uttalte daveerende utenriksminister: «Jeg merker meg at Regjeringen og
opposisjonen har ulik forstaelse av sakens karakter i forhold til spgrsmalet om konsultasjoner

med Stortinget». 16

Saken illustrer at det er en klar oppfatning — bade hos regjeringen og opposisjonen — at
Stortinget skal konsulteres far det treffes beslutninger i de viktigste utenrikssakene. Hva som
er grunnlaget for denne forventningen, kom likevel ikke klart frem i Afghanistan-saken. Under
plenumsdebatten kom det enkelte utsagn om grunnlaget for konsultasjonene, uten at disse

avklarer om konsultasjonene utgjer en rettslig eller parlamentarisk forpliktelse.6!

At grunnlaget for konsultasjonene ikke kom pa spissen, skyldes trolig at saken farst og fremst
aktualiserte en debatt om terskelen for nar Stortinget skal konsulteres, og ikke om regjeringen

overhodet har en konsultasjonsplikt.

155 S.tid. nr. 18 (2006—-2007) s. 253 farste spalte.

156 Se Bore og Thorenfeldt (2006); Se S.tid nr. 18 (2006 — 2007) s. 252 fgrste spalte.

157 Se Kristiansen (2006).

158 S tid. nr. 18 (2006—-2007) s. 252. | trad med den prosedyren etter FO § 16 syvende ledd.

159 Slik ble ogsa Stgres utsagn mottatt i salen, se S.tid. nr. 18 (2006—2007) s. 259 andre spalte; S.tid.
nr. 18 (2006—2007) s. 260 andre spalte; S.tid. nr. 18 (2006—2007) s. 263 farste spalte.

160 3 tid. nr. 18 (2006—-2007) s. 252 fgrste spalte.

161 S tid. nr. 18 (2006—2007) s. 261 andre spalte.
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4.3.5 Libya-saken

4.3.5.1 Sakens bakgrunn

| februar 2011 hadde bglgen av opprer i Midtesten og Nord-Afrika nadd Libya, og oppraret ble
mgtt med militermakt fra Libya-regimet. 1% Regimets uttalelser om militeerbruk mot
sivilbefolkningen ledet til at FNs sikkerhetsrad 17. mars 2011 vedtok resolusjon 1973, som ga

mandat til & anvende militeermakt for & beskytte Libyas sivilbefolkning.!%

Allerede 9. mars 2011 ble DUUFK konsultert om planene om et mulig norsk bidrag til en
intervensjon i Libya.’®* Da komiteen 22. mars pé& nytt ble konsultert, var beslutningen om &
bidra til en intervensjon allerede annonsert.'®> De parlamentariske lederne pé& Stortinget ble
informert om beslutningen via telefon morgenen 19. mars.2%® Dette ledet til reaksjoner.t®’ |
2017 ble regjeringen bedt om & vurdere Norges deltakelse i Libya, og Libya-utvalget ble
nedsatt.%® Utvalget avga sin rapport i 2018; Libya-rapporten.*6°

4.3.5.2 Aktarenes syn pa konsultasjonspraksisen
Flere stortingsrepresentanter var kritisk til at hverken DUUFK eller Stortinget i plenum ble

konsultert i forkant av at regjeringen annonserte sin beslutning om & bidra med jagerfly. 1"

Som nevnt ble operasjonen gransket av Libya-utvalget. Utvalget vurderte konsultasjonenes
konstitusjonelle stilling, og holder konklusjonen langt pa vei apen. Utvalget uttalte imidlertid
at «[K]onsekvensene av at plikten [til & konsultere] ikke overholdes, er farst og fremst politiske
og kan resultere i alvorlig kritikk fra Stortinget. Det kan ogsa potensielt fgre til mistillitsvedtak

og i helt ekstraordineere situasjoner konstitusjonelt ansvar» (min utheving). '’

Det er bare brudd pa konstitusjonelle plikter som kan lede til konstitusjonelt ansvar, jf. Grl. §
86 farste ledd. Libya-utvalgets uttalelse kan derfor kanskje tas til inntekt for at utvalget mener

regjeringen helt unntaksvis har en konstitusjonell konsultasjonsplikt i de serlig viktige

162 Se Libya-rapporten s. 31-32.

163 Se Libya-rapporten s. 35—-36.

164 | ibya-rapporten s. 88 pkt. 7.5.2 fgrste spalte.
165 | ibya-rapporten s. 88 andre spalte.

166 | ibya-rapporten vedlegg D s. 186 pkt. 19. mars.
167 Se Johansen (2011).

168 | ibya-rapporten s. 15 pkt. 2.1.

169 Regjeringen (2018)

170 Se Johansen (2011).

171 |ibya-rapporten s. 88 pkt. 7.5.1 farste spalte.
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utenrikssakene. Men ettersom utvalget konkluderte med at prosedyrene for konsultasjoner var

fulgt, ble ikke uttalelsen utdypet.1’?

Da utenriks- og forsvarskomiteen behandlet Libya-utvalgets rapport i 2019, var
konsultasjonenes konstitusjonelle stilling heller ikke et tema.*”® Komiteens flertall —alle unntatt
medlemmet fra Sosialistisk Venstreparti — uttalte at «det er viktig at det gjennomfares en reell
konsultasjon med Stortinget (...)».1"* Komiteen radet Stortinget til at redegjgrelsen om Libya-
rapporten vedlegges protokollen.!’”® Etter debatten p& Stortinget — der representantene heller
ikke uttalte seg om konsultasjonenes konstitusjonelle stilling — ble komiteens innstilling

enstemmig bifalt.1’

Pa lik linje med Afghanistan-saken, illustrerer ogsa Libya-saken at konsultasjoner skal
gjennomfares far det treffes beslutninger i sa&rlig viktige utenrikssaker. Det er likevel ingen
klare uttalelser i Libya-saken som belyser hvilket grunnlag denne forventningen bygger pa.
Libya-utvalgets uttalelse om at unnlatte konsultasjoner i ekstraordingre situasjoner kan
resultere i konstitusjonelt ansvar, viser at det kanskje er en oppfatning om at konsultasjonene
utgjer en konstitusjonell forpliktelse i de serlig viktige utenrikssakene. Det er imidlertid lite
som tilsier at stortingsrepresentantene har hatt bevissthet om akkurat denne uttalelsen i

rapporten, og uttalelsen kan derfor vanskelig tas til inntekt for stortingsflertallets syn.

4.3.6 Konsultasjonene i nyere tid

Libya-utvalget konkluderte med at det var uheldig at konsultasjonsordningen ikke var
formalisert p& andre mater enn gjennom Stortingets forretningsorden.t’” Utvalgets konklusjon
resulterte i at det ble foreslatt grunnlovsfestet en konsultasjonsplikt for regjeringen i sarlig

viktige utenrikssaker, med hjemmel i nytt andre ledd i Grl. § 26.1®

Grunnlovsforslaget om kodifisering av konsultasjonsordningen fikk ikke flertall i kontroll- og

konstitusjonskomiteen. Dette var i hovedsak begrunnet i at en slik kodifisering burde undergis

172 Se Libya-rapporten s. 90 pkt. 7.5.2.5.

173 Se Innst. 226 S (2018-2019).

174 Innst. 226 S (2018-2019) s. 2 farste spalte.

175 Innst. 226 S (2018-2019) s. 6 andre spalte.

176 S tid. nr. 62 (2018-2019) s. 3331 farste spalte.
177 Libya-rapporten s. 90-91 pkt. 7.5.2.5.

178 Se Dokument 12:27 (2019-2020) s. 5-7.
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et grundigere arbeid enn det som kunne oppnés gjennom grunnlovsforslaget.'’”® Komiteens
flertall mente at det var viktig at konsultasjonskravet «gis en sterkere forankring i Grunnloveny,
og ba derfor om at Stortinget nedsatte et utvalg som kunne utrede sparsmalet nzrmere. 18

Utvalg til a utrede Grunnloven 88 25 og 26 mv. ble oppnevnt av Stortingets presidentskap 15.
juni 2023.18 Utvalget har i sitt arbeid anmodet Statsministerens kontor, Forsvarsdepartementet,
Justis- og beredskapsdepartementet og Utenriksdepartementet om innspill til blant annet
sparsmalet om konsultasjonsordningen bgar forankres i Grunnloven.!82 Utvalget har i mai 2024

enda ikke avgitt sin rapport.

Utvalget mottok et svarbrev fra statsministeren 5. januar 2024.1% Brevets punkt fire omhandler
konsultasjonene og er i hovedsak utarbeidet av utenriksdepartementet.'®* Ettersom brevet er
signert statsministeren, ma brevet som helhet anses for a gi uttrykk for statsministerens syn.

| brevet uttaler statsministeren at den langvarige konsultasjonspraksisen ikke er uttrykk for at
det foreligger en sedvanebasert konstitusjonell konsultasjonsplikt.'® Statsministeren hevder at
det ikke har veert en allmenn oppfatning om at konsultasjonene utgjer en konstitusjonell
forpliktelse. Som stgtte for dette vises det til synspunktene fremsatt i kontroll- og
konstitusjonskomiteens innstilling, der forslaget om & grunnlovsfeste konsultasjonsplikten ble

forkastet.186

o

Pa dette punktet er det vanskelig a felge statsministeren. Forslaget om & grunnlovfeste
konsultasjonsplikten ble ikke forkastet fordi flertallet i kontroll- og konstitusjonskomiteen

mente at konsultasjonene ikke utgjer eller bar utgjare en rettslig forpliktelse for regjeringen.

179 Innst. 410 S. (2021-2022) s. 13 farste spalte.

180 |nnst. 410 S. (2021-2022) s. 17 farste spalte.

181 Se Stortinget (2023).

182 Se Sgreide (2023). Brevet fra utvalgets leder Sgreide og svarbrevet fra statsminister Stagre (2024)
utgjer del av arbeidsdokumentene til utvalget som i mai 2024 enda ikke har avlevert sin rapport. Det er
derfor ikke naturlig & publisere disse brevene i denne avhandlingen. Det kan bes om innsyn i brevene
ved & henvende seg til Stortinget eller Statsministerens kontor. Jeg kan ogsa utlevere dem pa
forespgrsel.

183 Se Stgre (2024).

184 Stgre (2024) s. 1.

185 Stgre (2024) s. 17 andre avsnitt.

186 Stgre (2024) s. 17 tredje avsnitt.
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Tvert imot — som redegjort for ovenfor — mente flertallet at dagens konsultasjonspraksis burde

kodifiseres, men at de rettslige sparsmalene dette reiser burde utredes naermere.

Det er kanskje ikke overraskende at en sittende statsminister benekter eksistensen av en mulig
rettslig plikt for regjeringen overfor Stortinget. Noe annet ville innebaret at statsministeren
innskrenket sin egen kompetanse. Selv om holdbarheten av statsministerens argumentasjon kan

diskuteres, gir den likevel uttrykk for at synet pa konsultasjonenes rettslige stilling i dag er delt.

Samlet sett illustrerer konsultasjonspraksisen at aktgrene har og har hatt ulike syn pa om
regjeringen er konstitusjonelt forpliktet til & konsultere Stortinget. Hvilken betydning aktgrenes
varierende (retts)oppfatning har, er ett av temaene som vil draftes nar det na skal ses pa om den

omtalte konsultasjonspraksisen danner grunnlag for konstitusjonell sedvanerett.

4.4 Utgjer konsultasjonspraksisen konstitusjonell sedvanerett?

4.4.1 Er praksisen langvarig og konsekvent?

| helhetsvurderingen av om det foreligger konstitusjonell sedvanerett, har det som nevnt under
pkt. 4.2 betydning om praksisen er langvarig og konsekvent. For vurderingen av om praksisen
er langvarig er det sentralt om praksisen har en slik varighet at den har fatt karakter av en festnet
tilstand. Hvilken varighet som kreves beror naturligvis p& en konkret vurdering.®” Med
konsekvent siktes det til at praksisen bgr ha en klar og gjenkjennbar identitet. Det er vanlig a si
at avvik aksepteres, men at sterk «vingling» taler mot dannelsen av en sedvanerettsregel.'®

Ettersom momentene inngar i en helhetsvurdering, vil de behandles samlet.

Spersmalet i det falgende er om konsultasjoner i serlig viktige utenrikssaker er en langvarig
og konsekvent praksis. Dette beror pa en vurdering av om praksisen har karakter av & vare en

festnet tilstand med en klar og gjenkjennbar identitet.

Som omtalt under pkt. 2.2.2 kan konsultasjonspraksisen mellom storting og regjering i viktige
utenrikssaker spores tilbake til 1917. Det er med andre ord tale om en over 100 ar lang
konsultasjonspraksis. De formelle rammene for konsultasjonene har ogsa i det vesentlige bestatt
i denne perioden, i hvert fall siden opprettelsen av Stortingets utenrikskomité i 1922. Riktignok

har DUUFK i dag til oppgave a la seg konsultere, ikke bare i utenrikssaker, men ogsa i saker

187 Andenees og Fliflet (2017) s. 48.
188 Helset og Stordrange (1998) s. 80.

Side 39 av 97



om sikkerhetspolitikk og beredskap, herunder terrorberedskap. Rollen som konsultasjonsorgan
i de viktigste utenrikssakene, som gjerne har en side til bade sikkerhetspolitikk og beredskap,
har likevel endret seg lite. Dette tilsier at konsultasjonene har karakter av a veare en festnet

tilstand med en klar og gjenkjennbar identitet.

Sakene omtalt i pkt. 4.3 statter en slik slutning. Selv om det har veert uenigheter om terskelen
for nar det skal konsulteres, og grunnlaget for konsultasjonene, har det veert en noksa samstemt
oppfatning om at Stortinget skal konsulteres i de viktigste utenrikssakene. For eksempel var
bade opposisjonen og regjeringspartiene i Crorale-saken enig om at Stortinget skal konsulteres,
selv om grupperingene var uenige om den aktuelle saken var tilstrekkelig alvorlig til &
ngdvendiggjare konsultasjoner.'8 Det samme var tilfellet i Afghanistan-saken, der daveerende

utenriksminister Stare tok selvkritikk for at konsultasjonene var unnlatt.*%

Oppsummert legges det vekt pa at regjeringen har konsultert Stortinget i over 100 ar. | tilfellene
der Stortinget ikke er konsultert, og det har veert tale om en serlig viktig utenrikssak, har dette
som regel ledet til kraftige reaksjoner. Samlet sett har konsultasjonspraksisen karakter av a vere
en festnet tilstand med en klar og gjenkjennbar identitet; konsultasjonspraksisen ma anses som

langvarig og konsekvent. 1

4.4.2 Er praksisen oppfattet som rettslig bindende?

| juridisk litteratur har det veert problematisert om det er hensiktsmessig & operere med
rettsoppfatning som moment i wvurderingen av om det foreligger sedvanerett i
statsforfatningsretten. 1% Dette skyldes for det farste at det er vanskelig & pévise
rettsoppfatninger pa et omrade der skillet mellom rettslige og politiske normer er sa uklart. 1%
Dette er saksgjennomgangen under pkt. 4.3 i seg selv et eksempel pé. A forvente at de politiske
aktgrene skal ha et bevisst forhold til grunnlaget for de plikter som jusprofessorer ikke kan enes
om, og i tillegg at denne oppfatningen kommer til uttrykk, er mye a forlange. For det andre har
aktgrene en klar politisk agenda. Det er derfor vanskelig & vite om den «rettsoppfatningen» som

i tilfelle pavises, er genuin eller bare et uttrykk for et syn som gagner en bestemt sak.*®* Til

189 Crotale-saken er omtalt i pkt. 4.3.3.

190 Afghanistan-saken er omtalt i pkt. 4.3.4.

191 | samme retning Eriksen (2018) s. 246 pkt. 8.3.3; Sejersted (2002) s. 580.

192 Sejersted (2002) s. 76; Helset og Stordrange (1998) s. 82; Helgesen (1977) s. 219.
193 Sejersted (2002) s. 76.

194 Stavang (2002) s. 46—47.
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tross for disse innvendingene er det likevel vanlig & kreve en viss opinio juris for & pavise

konstitusjonell sedvanerett.®®

Sparsmalet i det falgende er om og i hvilken grad aktarene gjennom konsultasjonspraksisen har

oppfattet konsultasjonene som en rettslig forpliktelse.

Aktarenes oppfatning gjennom konsultasjonspraksisen har variert. Som saksgjennomgangen
under pkt. 4.3 ovenfor illustrerer, har den radende oppfatningen fra 1920/1930-tallet og frem til
1970-tallet veert at det foreligger en rettslig konsultasjonsplikt. Denne oppfatningen kom til
uttrykk i @stgrgnland-saken (selv om det i denne saken ogsd var oppfatninger om et
samtykkekrav), og har vert oppretthold frem til og med Crotale-saken. Falgelig illustrerer
praksis at Stortingsflertallet i en 40-arsperiode har oppfattet konsultasjonene som en rettslig
forpliktelse.

Derimot er det vanskeligere & pavise en entydig oppfatning om pliktens grunnlag etter Crotale-
saken og frem til i dag. | denne perioden er det enkelte uttalelser som tilsier at praksisen er
oppfattet som rettslig bindende. For eksempel la Libya-utvalget til grunn at brudd pa
konsultasjonsplikten i ytterste konsekvens kan resultere i konstitusjonelt ansvar.% Utvalgets
rapport fikk bred stgtte da den ble behandlet i utenriks- og forsvarskomiteen, samt under
debatten i Stortingets plenum. Det er likevel usikkert om stortingsrepresentantene sluttet seg til
denne delen av rapporten. Videre er det andre uttalelser som tilsier at konsultasjonene bare
utgjer en politisk forpliktelse. Det klareste eksempelet er her det tidligere omtalte svarbrevet
fra statsminister fra januar i ar, der han blankt avviser eksistensen av en sedvanebasert

konsultasjonsplikt.t%

Hovedtrekket fra konsultasjonspraksisen fra Crotale-saken og frem til i dag er likevel fraveeret
av uttalelser om konsultasjonenes rettslige stilling; bade bekreftende og avkreftende utsagn.
Dette reiser sparsmal om hvilken vekt en skal legge pa fraveeret av en paviselig rettsoppfatning
hos aktarene i de siste 50 ars konsultasjonspraksis. Sparsmalet er sarlig interessant ettersom

det er gode holdepunkter for & pavise en rettsoppfatning i tidrene far denne perioden.

195 Sejersted (2002) s. 77.
196 Se pkt. 4.3.5 ovenfor.
197 Se Stgre (2024) s. 17.
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Fravaeret av en paviselig rettsoppfatning fra Crotale-saken og frem til i dag kan skyldes at
aktgrenes rettsoppfatning i denne perioden i stor grad er utilgjengelig for allmennheten. Det er
bare referatene fra konsultasjonsmetene til og med 1993 som er vurdert avgradert, og heller
ikke fra denne perioden er alle besluttet avgradert.?® Vi vet at det har foregétt jevnlige

199

konsultasjoner fra 1993 og frem til dags dato,”” men vi vet lite om hvor forpliktende aktgrene

har oppfattet denne konsultasjonspraksisen.

Pa den annen side kan det ikke utelukkes at fraveret av en paviselig rettsoppfatning hos
aktgrene fra Crotale-saken og frem til i dag, nettopp skyldes at aktarene ikke har oppfattet
konsultasjonene som rettslig bindende. En rettsoppfatning som ikke eksisterer, kan vanskelig
pavises. Samtidig er det bare statsministerens svarbrev fra januar 2024 som uttrykkelig avfeier
eksistensen av en konstitusjonell konsultasjonsplikt. 1 @stgrgnlandsaken, saken om
nedleggelsen av protokollkomiteen for hemmelige saker og Crotale-saken var det en noksa
tydelig oppfatning om at konsultasjonene utgjer en rettslig forpliktelse. Det kan hevdes at

dersom dette standpunktet er fraveket i ettertid, burde dette kommet til uttrykk i praksisen.

| de sakene offentligheten har fatt innsyn i konsultasjonene, eller aktgrene av andre grunner har
uttalt seg om konsultasjonene, har aktgrene i liten grad uttalt seg om grunnlaget for praksisen.
En arsak til dette kan veere at regjeringen siden @stgrenland- og Crotale-saken ikke grovt har
tilsidesatt Stortingets forventning om & bli konsultert. Dermed har spgrsmalet om et mulig
konstitusjonelt ansvar heller ikke blitt reist.

For eksempel var spgrsmalet i Afghanistan-saken om regjeringen bare hadde viderefart
gjeldende politikk, eller ved sitt avslag til NATO hadde truffet en sa viktig utenriksbeslutning
at Stortinget skulle veert konsultert. Diskusjonen omhandlet med andre ord terskelen for nar
Stortinget skal konsulteres, ikke om slike konsultasjoner overhodet skal gjennomfares. I Libya-
saken fikk regjeringen kritikk for & ha gjennomfart telefonisk kontakt med lederne for
opposisjonen da det ble besluttet a sende jagerfly til Libya. Men ettersom Libya-utvalget
konkluderte med at gjeldende prosedyrer for konsultasjoner var overhold, var det heller ikke i

denne saken naturlig & diskutere grunnlaget for konsultasjonene.

198 Som omtalt i pkt. 1.3.3.
199 Det har for eksempel veert gjennomfart flere konsultasjoner i forbindelse med krigen i Ukraina, se
Andersland, Suvatne og Dorholt (2022); Suvatne, Gilbrant og Andersland (2023).

Side 42 av 97



At det er vanskelig & pavise en klar rettsoppfatning blant aktarene om konsultasjonsplikten fra
Crotale-saken og frem til dags dato, kan med andre ord skyldes flere omstendigheter. Dette
tilsier at det er vanskelig a tillegge praksisen i denne 50-arsperioden betydelig vekt, selv om
den isolert sett taler mot at akterene har oppfattet konsultasjonene som rettslig forpliktende i

denne perioden.

Avgjerende vekt bar derfor heller legges pa perioden fra 1920/1930- til 1970-tallet, der det er
flere eksempler pa at aktgrene oppfattet konsultasjonene som en rettslig forpliktelse. At
oppfatningene i denne perioden skal tillegges avgjerende vekt, stgttes av at det i nyere tid bare
er brevet fra statsministeren fra januar 2024 som direkte benekter at konsultasjonene er

oppfattet som rettslig bindende.

Samlet sett trekker momentet opinio juris i retning av at det foreligger en sedvanebasert
konsultasjonsplikt. Men ettersom det ikke kan pavises en entydig rettsoppfatning gjennom hele
konsultasjonsperioden, vil de gvrige momentene tre tydeligere frem i helhetsvurderingen av om

konsultasjonsplikten skal anses som konstitusjonell sedvanerett.

4.4.3 Er praksisen konstitusjonell?

Far jeg tar fatt pd helhetsvurderingen av om konsultasjonspraksisen utgjer konstitusjonell
sedvanerett, ma det vurderes om praksisen er konstitusjonell. Som redegjort for under pkt. 4.2,
er det ikke gitt at sedvanerett i forholdet mellom vare gverste statsmakter skal anses som
konstitusjonell. Sparsmalet er som nevnt hvor sentral praksisen kan sies & veere for forholdet

mellom statsmaktene.

Som tidligere nevnt har regjeringens konsultasjoner med Stortinget spilt en sentral rolle i
utenrikspolitiske spgrsmal i over 100 ar. Det er likevel ikke gitt at konsultasjonspraksisen er sa
sentral for forholdet mellom Storting og regjering, at den skal anses som konstitusjonell. Det er
tale om en plikt som bare gjelder utenrikspolitikken. For forholdet mellom storting og regjering
generelt, har konsultasjonspraksisen mindre betydning. Pa den annen side illustrerer drgftelsen
under pkt. 2.4 at konsultasjonene er ngdvendig for a sikre Stortingets medvirkning i en rekke
sentrale utenriksspgrsmal. Disse sakene kan veere av stor betydning for landet, og er ellers saker

som regjeringen langt pa vei kan avgjgre uten involvering fra Stortingets side.

Dette siste poenget ma utbroderes. Ettersom konsultasjonene bergrer et omrade som

Grunnloven 8 26 eksplisitt legger til Kongen, kan det hevdes at konsultasjonene strider mot
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ordlyden og systematikken i Grl. § 26.2°° Grunnloven § 26 farste ledd er forstatt som & legge
hele utenriksstyret til Kongen.?** Unntaket i andre ledd fremstar langt pa vei som en
uttemmende regulering av Stortingets medvirkning i utenrikssaker. Dette kan tilsi at praksisen
etter sin karakter skal ha Grunnlovs rang. Til stgtte for dette kan det vises til at
konsultasjonsplikten har veert foreslatt Grunnlovsfestet, nettopp fordi forholdet mellom Grl. §

26 0g konsultasjonene har veert ansett uklart.?%?

At konsultasjonspraksisen i hovedsak har fulgt den prosedyren som til enhver tid har veert
hjemlet i Stortingets forretningsorden, er et argument som trekker i motsatt retning. Den klare
majoritet av saker har foregatt ved konsultasjoner med DUUFK og dens forgjengere, i trad med
prosedyren som naverende FO § 16 foreskriver. Dette kan tilsi at en sedvanebasert
konsultasjonsplikt ikke utgjer mer enn en stadfesting av bestemmelsen i Stortingets
forretningsorden, og at den dermed bgr kunne endres gjennom endringer i forretningsordenen.

Dette tilsier at konsultasjonspraksisen har plenarvedtaks rang.

Aktgrenes oppfatning av grunnlaget for konsultasjonene, har ogsa betydning for vurderingen
av hvilken rang den mulige sedvaneretten skal ha.?®® Gjennom konsultasjonspraksisen har
aktgrene fremhold ulike syn pa grunnlaget for konsultasjonene. For eksempel uttalte
utenrikskomiteen i @stgranlanssaken at regjeringen har en konsultasjonsplikt overfor Stortinget
med hjemmel i Stortingets forretningsorden, og som i tillegg er stadfestet ved konstitusjonell
praksis. Protokollkomiteen i @stgranlandssaken mente pa sin side at plikten ikke kunne hjemles
i Stortingets forretningsorden.?%* | Crotale-saken ble det pekt pa «konstitusjonell sedvane» som
grunnlaget for konsultasjonsplikten.?% At aktgrenes oppfatning har variert, tilsier at det er
vanskelig a tillegge dette momentet stor betydning i vurderingen av hvilken rang den mulige
sedvanerettslige konsultasjonsplikten skal ha.

Et av formalene med a anse konsultasjonspraksisen som en rettslig forpliktende sedvane, er at

brudd pa konsultasjonsplikten ogsa kan medfgre rettslige konsekvenser, da fortrinnsvis

200 Dette ble ogsa illustrert gjennom dreftelsen av om Grl. § 26 utgjer en skranke for en eventuell
konsultasjonsplikt, se pkt. 3.2 ovenfor.

201 Som omtalt under pkt. 2.3.1 ovenfor.

202 Se Dokument 12:27 (2019-2020) s. 6.

203 Se pkt. 4.2 ovenfor.

204 Se pkt. 4.2.1.2 ovenfor.

205 Se pkt. 4.3.3.2 ovenfor.
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gjennom riksrettsansvar for den ansvarlige statsrad som har unnlatt & konsultere Stortinget.
Ettersom riksrettsansvar bare aktualiseres ved brudd pa «konstitusjonelle plikter», jf. Grl. § 86
forste ledd, mé sedvaneretten ha grunnlovs rang for at den kan handheves av Riksretten.2%

Formalsbetraktninger taler altsa for & anse konsultasjonspraksisen som konstitusjonell.

Formuleringen «konstitusjonelle plikter» i Grl. § 86 ble foreslatt av utvalget som utredet alternativer til
riksrettsordningen (Kosmo-utvalget). Formuleringen ble foreslatt ettersom den omfatter bade brudd pa
bestemmelsene i Grunnloven og konstitusjonell sedvanerett.?’

Oppsummert er konsultasjonspraksisen sentral for Stortingets medvirkning i utenrikssaker, den
bergrer Stortingets forhold til Grl. 8 26 og bar i tillegg kunne lede til konstitusjonelt ansvar

dersom den brytes. Konklusjonen er etter dette at konsultasjonspraksisen er konstitusjonell.

4.4.4 Skal praksisen etter en helhetsvurdering anses som konstitusjonell
sedvanerett?

Drgftelsene ovenfor illustrerer at konsultasjonspraksisen mellom storting og regjering i viktige
utenrikssaker er en langvarig og i det vesentlige konsekvent praksis. | deler av denne perioden
kan det pavises en noksa klar oppfatning blant aktgrene om at det foreligger en rettslig — og
konstitusjonell — konsultasjonsplikt. Dette trekker i retning av at det foreligger en sedvanebasert
konstitusjonell konsultasjonsplikt i serlig viktige utenrikssaker. Fravaeret av en paviselig
rettsoppfatning i de siste tidrene av praksisen medferer imidlertid at aktgrenes rettsoppfatning
ikke er et tungtveiende argument i helhetsvurderingen. Avgjerende for a fastsla om det
eksisterer en sedvanebasert konstitusjonell konsultasjonsplikt, er derfor en vurdering av om

dette utgjer en rimelig og hensiktsmessig regel.

Rimelighetsmomentet apner for & vektlegge en rekke hensyn. Dels kan det legges vekt pa
praksisens kvalitet. Dersom praksisen er et utslag av rettsstatens grunnprinsipper, kan dette tilsi
at den skal f& rettslig status.?®® Videre har det betydning hvor sterk stette regelen har i det
politiske system.?% For vurderingen av regelens hensiktsmessighet har det blant annet

betydning om praksisen er egnet for rettslig regulering.?

206 Dokument nr. 19 (2003-2004) s. 13 farste spalte.

207 Dokument nr. 19 (2003-2004) s. 13 farste spalte.

208 Helset og Stordrange (1998) s. 81; Helgesen (1977) s. 219.
209 Andenees og Fliflet (2017) s. 49.

210 Helset og Stordrange (1998) s. 81; Helgesen (1977) s. 218.
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En konsultasjonsplikt kan sies & veere utslag av rettsstatens grunnprinsipper og dermed en
kvalitativt god regel. Konsultasjonene bygger pa en tanke om at Stortinget bar involveres i
landets viktigste utenrikspolitiske sparsmal.?!! Bade for at statsmaktene kan enes om og fronte
en felles utenrikspolitikk. Men ikke minst for at Stortinget kan foreta lgpende kontroll av
regjeringens utenrikspolitiske standpunkt. Konsultasjonene fremmer med andre ord
folkesuverenitetsprinsippet. Riktignok griper konsultasjonspraksisen til en viss grad inn i
Kongens kompetanse til & styre i utenrikssaker. Men ettersom konsultasjonene ikke rokker ved
Kongens beslutningsmyndighet, er det bare tale om et beskjedent inngrep i

maktfordelingsprinsippet.

| forlengelsen av dette har det betydning at en konstitusjonell konsultasjonsplikt vil veere mer
motstandsdyktig enn en parlamentarisk forpliktende konsultasjonspraksis, skulle en fremtidig
regjering gnske & avskaffe ordningen. Det siste argumentet fremstar kanskje lite relevant for

Norge i dag. Men det er nettopp i rolige tider at rettsstatens fundament ber og kan sikres.

Videre vil en konstitusjonell konsultasjonsplikt i ytterste konsekvens kunne handheves av
Riksretten. Riktignok er det nesten hundre ar siden sist riksrettssak, 212 og det er ingenting som
tilsier at domstolen vil benyttes med det farste. Likevel er det grunn til & tro at symboleffekten
av & anse konsultasjonene som en konstitusjonell forpliktelse — med det konstitusjonelle
ansvaret som et ris bak speilet — har betydning for gjennomfgringen av konsultasjonene. Dels
skyldes dette den enkeltes statsrads frykt for at konstitusjonelt ansvar kan gjeres gjeldende
dersom konsultasjonene unnlates. Viktigere er det trolig at den politiske kritikk vil la seg smitte
dersom det er en konstitusjonell forpliktelse som brytes. Som Sejersted skriver; «ligger det i
den politiske-psykologiske realitet at rettslige bindende palegg oppfattes som mer forpliktende
og i praksis normalt etterleves mer samvittighetsfullt enn politiske signaler».?!® Regelens

kvalitet taler derfor for at konsultasjonsplikten skal anses som konstitusjonell sedvanerett.

Hvorvidt en sedvanebasert rettslig konsultasjonsplikt er en regel med bred stette i det politiske
system, kan nok diskuteres. Konsultasjonspraksis viser en noe varierende oppfatning av om

plikten er rettslig forpliktende eller bare politisk bindende. Statsministeren er klar pa at

211 Hensynene som taler for og mot slik stortingsinvolvering gjennom konsultasjoner, var tema under
pkt. 2.3.2 ovenfor.

212 Sist riksrettssak var mot Regjeringen Berge i 1926—-1927, se Gulbranson (2024) s. 216 flg.

213 Sejersted (2003) s. 286 farste spalte.
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konsultasjonspraksisen ikke bgr kodifiseres. 21* Samtidig er konsultasjonsplikten foreslatt
grunnlovfestet. Selv om forslaget ble nedstemt, husker vi at flertallet i kontroll- og
konstitusjonskomiteen gnsket & grunnlovfeste den langvarige praksisen, forutsatt at spgrsmalet
ble grundigere utredet.?!> At det er noe uklart hvor sterk statte konsultasjonsplikten har i det
politiske system, er et argument mot at konsultasjonspraksisen skal vere konstitusjonelt

forpliktende.

Konsultasjonene legger prosessuelle band pa den utevende makts beslutningsmyndighet.
Prosessuelle skranker for myndighetsutgvelse er et velkjent spgrsmal i jussen generelt, og
praksisen fremstar i utgangspunktet som egnet for rettslig regulering. Derimot kan det
innvendes at en politisk forpliktende konsultasjonsordning gir rom for mer fleksibilitet enn en
rettslig  konsultasjonsplikt. ~ Dette er  statsministerens hovedargument mot at
konsultasjonsordningen bar grunnlovfestes; at dagens konsultasjonspraksis, som er regulert av

forretningsordenen, ivaretar behovet for fleksibilitet pa en tilfredsstillende mate.?®

Det er imidlertid bare tale om & anse kjernen av konsultasjonsinstituttet som konstitusjonell
sedvanerett; plikten til & gi Stortinget informasjon i de sarlig viktige utenrikssakene. Stortinget
vil fortsatt std fritt til & bestemme den narmere prosedyren for gjennomfgringen av
konsultasjonene, f.eks. ved a endre forretningsordenen. Videre vil konsultasjonspraksisen i den
klare majoritet av utenrikssaker, ogsa de viktige, fortsatt vere styrt av de politiske normene
mellom storting og regjering. Sett bort fra at regjeringen vil kunne bli konstitusjonelt ansvarlig
for & unnlate & konsultere Stortinget i serlig viktige utenrikssaker, er hensynet til fleksibilitet

egentlig ikke en innvending mot en konstitusjonell konsultasjonsplikt.

Avslutningsvis ma det, i den skjgnnsmessige helhetsvurderingen av om praksisen skal anses
som konstitusjonell sedvanerett, legges vekt pa hvordan konsultasjonene er regulert i andre
sammenlignbare land. Dermed er det et argument i faver konstatering av konstitusjonell
sedvanerett, om enn ikke serlig tungtveiende, at konsultasjonsplikten er grunnlovsfestet bade i

Sverige og Danmark.!

214 Det er redegjort neermere for statsministerens syn under pkt. 4.3.6 ovenfor.
215 Dette var tema under pkt. 4.3.6 ovenfor.

216 Se Stgre (2024) s. 18 andre og tredje avsnitt.

217 Se ogsa Sejersted (2002) s. 580.
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Den svenske Regeringsformen av 1975 kapittel 10 § 11 slar fast at: «Regeringen ska fortlépande halla
Utrikesnamnden underrattad om de utrikespolitiska forhallanden som kan fa betydelse for riket och
overlagga med namnden om dessa sa ofta som det behdvs. | alla utrikesarenden av storre vikt ska
regeringen fore avgorandet 6verlagga med namnden, om det kan ske.»?® Ogsa Danmarks Riges
Grundlov av 1953 § 19 tredje ledd, regulerer konsultasjonsplikten: «Folketinget veelger af sin midte et
udenrigspolitisk neevn, med hvilket regeringen radfarer sig forud for enhver beslutning af sterre
udenrigspolitisk reekkevidde. Neermere regler om Det Udenrigspolitiske Navn fastsettes ved lov».21®

Vurderingen av om konsultasjonspraksisen skal anses som konstitusjonell sedvanerett, har budt
pa tvil. Konsultasjonspraksisen er langvarig og i det vesentlige konsekvent. Samtidig kan det
ikke pavises en klar rettsoppfatning hos aktarene siden Crotale-saken og frem til i dag. En
konstitusjonell konsultasjonsplikt fremstar likevel som en god og fornuftig regel. Fraveret av
en klar og paviselig rettsoppfatning gjennom hele konsultasjonsperioden kan derfor ikke sta i

veien for etableringen av konstitusjonell sedvanerett.

Konklusjonen er at regjeringen har en sedvanebasert konstitusjonell konsultasjonsplikt til &

konsultere Stortinget i seerlig viktige utenrikssaker.

5 Konsultasjonspliktens naermere innhold

5.1 Fremgangsmaten for analysen

| dette kapittelet skal det ses narmere pa konsultasjonspliktens innhold. Grunnlaget for
analysen er spgrsmalet om hvilke utenrikssaker som er «sarlig viktige», spagrsmalet om pa
hvilket tidspunkt konsultasjonsplikten inntrer og spagrsmalet om hvilke krav som stilles til

regjeringens informasjonsfremleggelse under konsultasjonene.

Konsultasjonspraksis, grunnlovsbestemmelser med overfgringsverdi til konsultasjonsplikten
og hensynene som begrunner konsultasjonsplikten, danner utgangspunktet for analysen. |
tillegg vil jeg trekke veksler pa konsultasjonsbestemmelsene med tilhgrende forarbeider i den
til enhver tid gjeldende forretningsordenen. Dette skyldes at disse bestemmelsene har spilt en
sentral rolle for konsultasjonspraksisen mellom storting og regjering i utenrikssaker, og derfor

til en viss grad gir uttrykk for innholdet i den sedvanebaserte konsultasjonsplikten.

218 Kungorelse (1974:152) om beslutad ny regeringsform. Svensk férfattningssamling 1974:152.
219 Danmarks Riges Grundlov af 5. juni 1953.
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5.2 Hva gje@r en utenrikssak «seaerlig viktig»?

5.2.1 Terskelen er hgy

At konsultasjonsplikten inntrer i de «seerlig viktige» utenrikssakene tilsier at en utenrikssak
bare unntaksvis er sa alvorlig at Stortinget ma konsulteres. Enkelte saker nar klart opp til denne
terskelen. Det kan for eksempel ikke anses tvilsomt at en eventuell beslutning om a melde
Norge ut av E@S-avtalen eller NATO, er en serlig viktig utenrikspolitisk beslutning som

aktiverer konsultasjonsplikten.

Samtidig er den klare majoritet av regjeringens utenrikspolitiske beslutninger ikke omfattet av
den konstitusjonelle konsultasjonsplikten. Mellom disse ytterpunktene beror de naermere
grensene for konsultasjonspliktens inntreden — som sa ofte ellers i jussen — pa en konkret
vurdering. | det falgende vil jeg fremheve enkelte momenter som kan tjene som utgangspunkt

for denne skjgnnsmessige vurderingen.

5.2.2 Forholdet til Grl. 8 26 andre ledd og Grl. § 28

Konsultasjonsplikten er en regel av grunnlovs rang som har betydning for regjeringens
beslutningsmyndighet i utenrikssaker. Momentene som inngar i vurderingen av andre
grunnlovsbestemmelser som begrenser regjeringens beslutningsmyndighet i utenrikssaker, kan

derfor ha betydning for tolkningen av konsultasjonsplikten.

Som tidligere nevnt fastslar Grl. § 26 andre ledd at Stortingets samtykke ma innhentes i «saker
som er av sarlig stor viktighet».22° Ordlyden i Grl. § 26 andre ledd tilsier at momentene som
inngar i vurderingen av om Stortinget ma samtykke til en utenrikssak, har stor betydning for

vurderingen av om en utenrikssak er sa alvorlig at Stortinget ma konsulteres.

Hvorvidt en traktatsak etter Grl. 8 26 andre ledd er av «sarlig stor viktighet» beror, slik
ordlyden tilsier, pa en konkret og skjgnnsmessig vurdering. Tolket i lys av ordlyden «saker av
viktighet» i Grl. § 28 farste punktum, kan det sluttes at det skal betydelig mer til for at
Stortingets samtykke er ngdvendig etter Grl. § 26 andre ledd, enn for at statsradsbehandling er
ngdvendig etter Grl. § 28.

220 Formuleringen «stor» kom inn i bokmalsversjonen i forbindelse med sprakrevisjonen av
Grunnloven i 2014, uten at meningsinnholdet skulle endres, se Innst. 177 S (2013-2014) s. 3.
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Lovavdelingen har i to tolkningsuttalelser uttalt at vurderingen av «serlig stor viktighet» i Grl.
§ 26 andre ledd er utpreget skjgnnsmessig, og at det ma legges vekt pa blant annet «om traktaten
er serlig viktig utenrikspolitisk, gkonomisk eller rettslig sett».??! | fraveer av autorative
uttalelser om tolkningen av «serlig stor viktighet» i Grl. § 26 andre ledd, ma lovavdelingens

uttalelse tillegges betydelig vekt for forstaelsen av bestemmelsen.

Overfart til vurderingen av konsultasjonspliktens innhold, tilsier dette at det skal foretas en
konkret helhetsvurdering der blant annet sakens utenrikspolitiske, gkonomiske og rettslige sider
skal vektlegges. Terskelen er hgy, betydelig hgyere enn det som skal til for at en sak ma
behandles i statsrad, jf. formuleringen «viktighet» i Grl. § 28. Det er likevel forskjeller mellom
de to reglene som tilsier at vurderingene vil sla ulikt ut avhengig av om det er samtykkekravet

eller konsultasjonsplikten som vurderes.

Mens konsultasjonsplikten kan inntre i enhver utenrikssak, er samtykkekravet forbehold sakene
om traktatinngaelse. At konsultasjonsplikten har et videre anvendelsesomrade enn
samtykkekravet, kan isolert sett tilsi at det skal mer til fgr konsultasjonsplikten inntrer enn for
at samtykkekravet inntrer. Samtidig utgjer samtykkekravet en materiell skranke for
regjeringens beslutningsmyndighet i utenrikssaker, mens konsultasjonsplikten bare er en
prosessuell regel. Dermed utgjer samtykkekravet et betydelig stgrre inngrep i
utenriksprerogativet enn konsultasjonsplikten. Dette tilsier at det skal mindre til far en
utenrikssak anses som «serlig viktig» i relasjon til konsultasjonsplikten, enn i relasjon til

samtykkekravet.

| det falgende vil jeg vise hvordan de tre vurderingsmomentene — sakens utenrikspolitiske,
gkonomiske og rettslige sider — kan fa betydning for vurderingen av om en sak ngdvendiggjer
konsultasjoner. Deretter vil disse momentene suppleres av to momenter som har veert serlig

fremme i konsultasjonspraksisen.

5.2.3 Sakens utenrikspolitiske sider
At det skal legges vekt pa «sakens utenrikspolitiske sider» tilsier at det er et sentralt moment i
hvilken grad saken pavirker Norges utenrikspolitiske stilling. Dette beror pa en skjgnnsmessig

vurdering, og vil avhenge av den konkrete utenrikspolitiske situasjon. Det kan likevel hevdes

221 | ovavdelingen (2007) pkt. 3; lovavdelingen (2013) pkt. 3.
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at det er enkelte typer av beslutninger som pa generelt grunnlag kan ha stor pavirkning pa

Norges utenrikspolitiske stilling.

Det fremstar for eksempel klart at utenriksbeslutninger som truer liv eller helse, eller kan
medfgre andre irreversible inngrep, for eksempel omfattende naturinngrep, pa generelt
grunnlag er egnet til & pavirke Norges utenrikspolitiske stilling.??? | forlengelsen av dette har
historien vist at beslutninger om a bista i militeeroperasjoner i utlandet er beslutninger av en slik
karakter.?2® Det kan blant annet vises til Libya-operasjonen, der aktgrene i operasjonen i ettertid

har blitt internasjonalt kritisert for & misbruke FN-mandatet.??*

Videre ma det tillegges vekt i hvilken grad en utenriksbeslutning pavirker vart forhold til vare
naboland eller allierte.?®® F.eks. vil en beslutning om & ilegge Russland sanksjoner, eller en
beslutning om ikke a delta i en NATO-operasjon, i stor grad veere egnet til & pavirke Norges
utenrikspolitiske stilling. Dette siste poenget illustreres av Afghanistan-saken. | denne saken
fikk regjeringen kritikk for unnlatte konsultasjoner, blant annet fordi saken etter opposisjonens

syn var egnet til & pavirke Norges forhold til NATO og vare allierte.??

5.2.4 Sakens gkonomiske sider

Som tidligere nevnt ma regjeringen innhente Stortingets samtykke dersom det er tale om &
iverksette en utenrikspolitisk beslutning som direkte binder Stortingets bevilgende myndighet,
jf. Grl. § 75 bokstav d.??” At det i vurderingen av en utenrikssaks viktighet skal legges vekt pa
«sakens gkonomiske sider», tilsier at ogsa en saks mer indirekte pavirkning pa Stortingets
bevilgende myndighet, er et moment i vurderingen av om Stortinget ma konsulteres. Dette er
en naturlig konsekvens av at ogsa disse sakene i realiteten kan gripe inn i Stortingets bevilgende

myndighet. Maktfordelingshensynet tilsier da at Stortinget bar involveres i beslutningen.??

Regjeringens beslutninger om & donere forsvarsmateriell til Ukraina kan tjene som eksempel

pa en utenriksbeslutning som indirekte pavirket Stortingets bevilgende myndighet. Forsvaret

222 Dette synes ogsa a veere forutsatt i Dokument 12:27 (2019-2020) s. 6 andre spalte.

223 Se ogsa Galtung (2020) s. 116 som drgfter hvilken betydning avtaler om militeerbistand har for
vurderingen av om en traktatsak er av saerlig stor viktighet.

224 Libya-rapporten s. 11 andre spalte.

225 Galtung (2020) s. 116.

226 Se blant annet representant Jensens uttalelse i S.tid. nr. 18 (2006—2007) s. 260 andre spalte.
Afghanistan-saken er naermere omtalt i pkt. 4.3.4 ovenfor.

227 Dette var tema i pkt. 2.4.3 ovenfor.

228 Stortingets bevilgende myndighet er suveren, se ogsd Rt. 2015 s. 193 avsnitt 57.
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var allerede i besittelse av store deler av det donerte materiellet, og det var derfor ikke behov
for & be Stortinget om tilleggsbevilgning. Likevel har beslutningene indirekte pavirket
Stortingets fremtidige bevilgende myndighet, ettersom donerte vapen som var i bruk i

forsvarssektoren som et utgangspunkt skal gjenskaffes.??°

Ukrainas behov for forsvarsmateriell og gkonomisk bistand resulterte i at partiene pa Stortinget inngikk
en «avtale om statte til Ukraina og utviklingsland rammet av krigens globale ringvirkninger»; det sakalte
Nansen-programmet.?° Med det var Norges stgatte til Ukraina forankret i Stortingets samtykke.?*! Det
er imidlertid interessant & merke seg at den farste beslutningen om & sende vapen til Ukraina ikke formelt
ble forelagt Stortinget, men var et resultat av konsultasjoner mellom storting og regjering.?®

5.2.5 Sakens rettslige sider

At det skal legges vekt pa en saks rettslige sider, tilsier at det i traktatsakene har betydning i
hvilken grad traktaten begrenser lovgivers handlefrihet.?*® Traktatens varighet og omfang ma
her anses som s&rlig relevante moment. Det er imidlertid ferst og fremst i utenrikssaker som

ikke omhandler traktatinngdelse at konsultasjonsplikten har selvstendig betydning.?* Ogsa i

disse sakene kan sakens rettslige sider tilsi at Stortinget ma konsulteres.

Dette er Libya-avtalen et illustrerende eksempel pa. Som tidligere nevnt er det uklart om
regjeringens beslutning om & stille F-16-jagerfly til disposisjon for den NATO-ledende
operasjonen i Libya var & anse som en folkerettslig bindende avtale.?® Beslutningen om &
benytte jagerfly i Libya-operasjonen aktualiserte imidlertid en rekke rettslige problemstillinger
om tolkningen av FN-mandatet. ¢ Selv om beslutningen kanskje ikke ngdvendiggjorde
Stortingets samtykke etter Grl. § 26 andre ledd, tilsier sakens rettslige stilling at regjeringen

hadde plikt til & konsultere Stortinget i forkant.

5.2.6 Hvor politisk omstridt saken er
Et annet moment som ma vektlegges i vurderingen av om en utenrikssak er sarlig viktig, og

dermed aktiverer konsultasjonsplikten, er hvor politisk omstridt saker er. Praksis gir flere

229 | Nansen-program for Ukraina ble det lagt til grunn at materiell fra forsvaret som er i bruk, som
hovedregel skal gjenskaffes, se Prop. 44 S (2022-2023) pkt. 6.3; Innst. 218 S (2022-2023).

230 Avtalen er inntatt som vedlegg i Prop. 44 S (2022—-2023) s. 74-79.

231 Avtalen ble formalisert i Meld. St. 8 (2023-2024).

232 Regjeringens pressemelding 28. februar 2022.

233 | ovavdelingen (2007) pkt. 3; lovavdelingen (2013) pkt. 3.

234 Se pkt. 2.3.2 ovenfor.

235 Se Galtung (2020) s. 99-102.

236 Galtung (2020) s. 101.
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eksempler pa at konsultasjoner er unnlatt i tilfeller der regjeringen har oppfattet at dens

handlinger har bred stgtte i Stortinget.

Et eksempel er forsvarsminister Sjaastads redegjgrelse under mgtet i den utvidede utenriks- og
konstitusjonskomiteen 31. oktober 1985.2%" Forsvarsministeren redegjorde for et nylig avholdt
mgate i NATOs Kjernefysiske Planleggingsgruppe i Brussel. Konsultasjoner i forkant av mgtet
ble unnlatt ettersom forsvarsministeren hadde et klart mandat fra regjeringen som han ikke
oppfattet at var omstridt pa Stortinget.?*

Libya-saken illustrerer ogsa at hvor politisk omstridt en sak er, har betydning for om det
foreligger en konsultasjonsplikt, og om denne er oppfylt. Som nevnt konkluderte Libya-
rapporten med at Stortinget var konsultert i trdd med konsultasjonsprosedyrene.?3 Dette var
blant annet begrunnet i at det — pa tidspunktet Stortinget kunne vert konsultert — allerede var
enighet i DUUFK om at Norge burde bidra i Libya-konflikten.?4°

At det skal legges vekt pa hvor politisk betent en sak er, har stgtte i formalsbetraktninger.
Gjennom konsultasjonene kan politisk enighet om viktige utenrikssparsmal sgkes oppnadd, og
konsultasjonene skal sikre at regjeringens beslutninger har tilstrekkelig demokratisk
legitimitet.?** Dersom det allerede er enighet om den utenrikspolitiske linje regjeringen farer,
er disse hensynene ivaretatt. Motsatt signaliserer politisk uenighet gjerne at saken er viktig for

Norges utenrikspolitiske stilling, noe som kan tilsi at Stortinget ma konsulteres.

5.2.7 Om Stortinget allerede er informert

| forlengelsen av momentet om hvor politisk betent saken er, ma det ogsa legges vekt pa om
Stortinget allerede er informert om saken og regjeringens forelgpige standpunkt. Igjen kan
Libya-saken tjene som eksempel. Som nevnt annonserte regjeringen et styrkebidrag til en
intervensjon i Libya den 19. mars 2011, mens DUUFK farst ble konsultert 22. mars.?*? Selv om
regjeringen kunne konsultert DUUFK allerede 18. mars, ble regjeringens handlemate ikke
ansett for a veere i strid med de fastsatte prosedyrer for konsultasjoner. Dette begrunnet Libya-

utvalget blant annet med at regjeringen ikke hadde vesentlig ny informasjon & meddele

237 DUUK 31. oktober 1985.

238 Se forsvarsminister Sjaastads kommentar i DUUK 31. oktober 1985 pa s. 42.
2% | ibya-rapporten s. 90 farste spalte.

240 |ibya-rapporten s. 89 andre spalte.

241 Hensynene som taler for og mot konsultasjonene er behandlet under pkt. 2.3.4.
242 | ibya-saken er neermere omtalt ovenfor under pkt. 4.3.5.
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komiteen den 18. mars.?*® Stortinget var med andre ord allerede orientert om saksforholdet pa
dette tidspunktet.

Om Stortinget allerede er orientert om et saksforhold, beror naturligvis pa en konkret vurdering.
Ofte vil en slik vurdering veere farget av om en sitter i regjering eller i opposisjon. Dette tilsier
at regjeringen bgr vaere godt orientert om Stortingets informasjonsbehov i den aktuelle saken,
far den unnlater konsultasjoner begrunnet i at Stortinget allerede er kjent med saksforholdet.
Dette kom tydelig til uttrykk i Afghanistan-saken.?**

Regjeringen fikk kraftig kritikk for a ha unnlatt & konsultere Stortinget fer den avslo NATOs
anmodning om styrkebidrag til Sgr-Afghanistan. Daveerende utenriksminister innledet debatten
pa Stortinget med a redegjere for det som etter regjeringens syn var en beslutning om a
viderefgre gjeldende troppebidrag.?*> Opposisjonen pa Stortinget var derimot ikke enig i at
regjeringens beslutning bare var en viderefgring av en vedtatt politikk. Blant andre mente

representant Solberg at saken hadde endret karakter og at det var tale om en ny situasjon.?4®

5.2.8 Oppsummering

Oppsummert ma det foretas en konkret vurdering for & fastsla om en utenrikssak er sarlig viktig
i relasjon til konsultasjonsplikten. P& generelt grunnlag kan det bemerkes at terskelen er hgy.
Saken ma veere vesentlig mer betydningsfull enn saker som krever statsradsbehandling, jf.
formuleringen «viktighet» i Grl. § 28. Det skal likevel noe mindre til for at konsultasjonsplikten
inntrer, enn for at samtykkekravet inntrer etter Grl. § 26 andre ledd.

Sentrale momenter for vurderingen er hvilken betydning saken har for Norges utenrikspolitiske,
gkonomiske og rettslige stilling. 1 tillegg ma det legges vekt pa hvor politisk omstridt saken er

og i hvilken grad Stortinget allerede er orientert om saksforholdet.

5.3 Pa hvilket tidspunkt ma konsultasjonene gjennomfgres?
| sakene der det foreligger en konsultasjonsplikt, er det ikke tvilsomt at regjeringen ma
konsultere Stortinget far den fatter en beslutning. Dette er Kklart forutsatt i praksisen som er

gjennomgatt under pkt. 4.3 ovenfor, og falger forutsetningsvis av konsultasjonsinstituttet.

243 ibya-rapporten s. 89 andre spalte.

244 Afghanistan-saken er omtalt under pkt. 4.3.4 ovenfor.
245 S tid. nr. 18 (2006—2007) s. 252 fa@rste spalte.

246 S tid. nr. 18 (2006—2007) s. 262 andre spalte.
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Konsultasjoner etter at beslutningen er fattet, har mer karakter av a veere orienteringer enn

egentlige konsultasjoner.

Nettopp dette ble papekt da statsminister Brundtland orienterte den utvidede utenriks- og
konstitusjonskomite om avtalen med Sverige om gkonomisk samarbeid like fgr avtalen skulle
undertegnes. Representant Willoch uttalte: «Denne orientering kommer iallfall sa sent at jeg

regner med at muligheten for & pavirke avtaleutkastet er meget begrenset. Dette blir jo nsermest

en slags orientering».?4’

Likevel kan det veere uklart akkurat hvor tidlig i et sakskompleks konsultasjonene ma
gjennomfares. Er det for eksempel tilstrekkelig at regjeringen konsulterer Stortinget fer den
kommuniserer sin formelle beslutning utad, eller ma Stortinget konsulteres far regjeringen i det

hele tatt foretar seg noe i saken.

En viss veiledning kan utledes fra forarbeidene til etableringen av Stortingets utenrikskomité.?4
| forarbeidene er det uttalt: «Nar det gjelder denslags saker av starre betydning for land og folk,
bar intimere og friere drgftelse og samarbeide finne sted, far enten regjering eller storting

beslutter noget eller foretar noget av betydning».?*°

Det kan diskuteres hvor stor vekt uttalelsene i forarbeidene til Stortingets forretningsorden har
for vurderingen av innholdet i den sedvanebaserte konsultasjonsplikten. I utgangspunktet kan
ikke forarbeider til andre bestemmelser tillegges mer vekt enn det argumentasjonsverdien
tilsier. Den til enhver tid gjeldende forretningsorden har imidlertid spilt en sentral rolle i den
praksisen som danner grunnlag for den sedvanebaserte konsultasjonsplikten. Dette tilsier at
forarbeidene til forretningsordenen, og dermed uttalelsen sitert i avsnittet ovenfor, til en viss
grad gir uttrykk for innholdet i den sedvanebaserte konsultasjonsplikten. Som jeg kommer
tilbake til nedenfor, har uttalelsen i forarbeidene ogsa stette i formalet med
konsultasjonsplikten. Uttalelsen i1 forarbeidene har derfor selvstendig rettskildevekt for

kartleggingen av innholdet i den sedvanebaserte konsultasjonsplikten.

Formuleringen «beslutter noget eller foretar noget» er vidt formulert og illustrerer at

konsultasjonsplikten ikke bare inntrer i forkant av regjeringens beslutninger, men ogsa i forkant

247 Se DUUK 25. mars 1981 s. 4.
248 Se ogsa Libya-rapporten s. 88 andre spalte.
249 Dokument nr. 1 (1922) s. 3 andre spalte.
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av statsradenes enkelthandlinger. Dermed er det ikke bare beslutninger i statsrad som kan
aktualisere konsultasjonsplikten, men ogsa mer uformelle disposisjoner og handlinger fra
enkeltstatsrader kan veere av en slik karakter at Stortinget skal konsulteres i forkant.

Videre legger forarbeidene til grunn at konsultasjonsplikten inntrer fagr regjeringen foretar noe
av «betydning». Formuleringen er vag og oppstiller en terskel som forutsetter en konkret
vurdering. Desto viktigere saken er, desto mindre kan regjeringen foreta seg for Stortinget ma
konsulteres. For denne vurderingen har det betydning at konsultasjonsplikten farst inntrer nar
det er tale om sarlig viktige utenrikspolitiske saker. I slike saker skal det trolig generelt lite til
far en beslutning vil kunne ha betydning. Forarbeidene gir likevel ikke et klart svar pa hva

«betydning» skal vurderes opp mot.

| Libya-rapporten er det uttalt at konsultasjonene «bgr forega for det blir tatt skritt som det er
politisk kostbart & ga tilbake pé».2>° Selv om formuleringen ikke er helt presis med hensyn til
hvilken politisk kostnad som skal vurderes, tilsier formalet med konsultasjonene at det bare er
de eventuelle utenrikspolitiske konsekvensene ved regjeringens handlinger som skal vurderes.
Dette skyldes at konsultasjonene skal sikre at uenigheter avklares og lgses fer beslutningene
fattes, slik at Norge kan fronte en felles utenrikspolitikk utad.?%* Regjeringen mé derimot st&
fritt til & foreta noe som det er nasjonalt politisk kostbart & ga tilbake pa, sa lenge dette ikke

pavirker Norges utenrikspolitiske stilling.

Konklusjonen er etter dette at regjeringen, i sarlig viktige utenrikssaker, ma konsultere

Stortinget fer den foretar noe som er av betydning for Norges utenrikspolitiske stilling.

5.4 Hvilke krav stilles til informasjonen som fremlegges?

5.4.1 Krav til innhold og form?
| dette kapittelet er sparsmalet om det kan stilles krav til innhold og form i den informasjonen

som fremlegges under konsultasjonene.

250 Se Libya-rapporten pkt. 7.5.2.2 s. 89; Innst. 226 S (2018-2019) s. 1; S.tid. nr. 62 (2018-2019) s.
3240-3259.
251 Se pkt. 2.3.4 ovenfor.
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Praksis illustrerer at konsultasjonene gjerne gjennomfares ved at statsraden(e) holder en
muntlig redegjerelse for stortingsrepresentantene, som suppleres av en etterfglgende debatt.?>?
Der temaet for konsultasjonene har veert knyttet til forhandlingsutkast, avtaleutkast eller
lignende dokumenter, har stortingsrepresentantene i enkelte saker ogsa fatt skriftlig materiell
som omhandler temaet for redegjarelsen, gjerne far eller under konsultasjonene.?®® Praksisen
med skriftlige konsultasjonene er likevel av et for beskjedent omfang til & oppstille et generelt
krav om at Stortinget ma konsulteres skriftlig.

5.4.2 Opplysningene ma kunne danne grunnlag for reelle diskusjoner

Konsultasjonsplikten skal sikre at Stortinget involveres i forkant av serlig viktige
utenriksbeslutninger. For at dette formalet skal ivaretas, ma opplysningene legges frem i en
form og av et omfang som sikrer at stortingsrepresentantene kan danne seg en informert
oppfatning av saken. En kan naermest si at konsultasjonsplikten forutsetter at regjeringen legger

frem opplysninger i en form og av et omfang som sikrer at draftelsene blir reelle.?>

Formalet med regjeringens aktive opplysningsplikt statter en slik slutning. Formalet sies gjerne
a veere Stortingets kunnskapsbehov nar det skal treffe vedtak, og regjeringens behov for a
ivareta Stortingets tillit.?%® Riktignok er Stortingets kunnskapsbehov starst ved den formelle
saksfremleggelse der Stortinget inviteres til & fatte vedtak.?>® Men ogsa nér Stortinget inviteres
til & drafte en sak med regjeringen, har Stortinget behov for et tilstrekkelig kunnskapsgrunnlag.
Regjeringen kan heller ikke ivareta Stortingets tillitt under konsultasjonene dersom det ikke gis

tilstrekkelig informasjon.

Konklusjonen er etter dette at det ma fremsettes opplysninger under konsultasjonene i en form
og av et omfang som kan danne grunnlag for reelle diskusjoner. Unntaksvis vil det dermed ogsa
kunne veaere et krav om at visse skriftlige opplysninger fremlegges, f.eks. dersom et avtaleutkast
skal drgftes.

252 Se blant annet DUUK 24. oktober 1935; DUUK 7. juli 1947; DUUK 30. mai 1967; DUUK 5.
desember 1975; DUUK 10. desember 1979; DUUK 5. desember 1985.

253 Se blant annet DUUK 22. november 1974; DUUK 23. november 1982; DUUK 12. desember 1991.
254 Sejersted (2002) s. 663.

255 Sitatet er hentet fra Smith (1997) s. 20, og er gjengitt i Dokument nr. 19 (2003-2004) s. 15 spalte 2.
256 Den aktive opplysningsplikten gjelder etter ordlyden for «de saker den [regjeringen] fremlegger», jf.
Grl. 8§ 82 fgrste punktum. Det er sikker rett at ordlyden «fremlegger» sikter til den regjeringens formelle
saksfremleggelse for Stortinget, se Sejersted (2021) s. 764.
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5.4.3 Opplysningene kan ikke veere uriktige eller villedende

En forutsetning for at det skal oppnas reelle diskusjoner under konsultasjonene, er at det gis
korrekte opplysninger. En sannhetsplikt kan dermed sies a falge forutsetningsvis av
konsultasjonsplikten. En slik plikt kan imidlertid ogsa utledes av Grl. § 82 andre punktum.?’
Sannhetsplikten gjelder etter sin ordlyd for enhver opplysning et medlem av statsrad fremsetter
overfor Stortinget i plenum eller Stortingets organer. Dermed gjelder den ogsa under
konsultasjonene med badde DUUFK og Stortingets plenum.?*® Dersom det fremsettes uriktige
opplysninger under konsultasjonene, er det i utgangspunktet en smakssak om statsradens
konstitusjonelle ansvar hjemles i brudd pa konsultasjonsplikten eller brudd pa sannhetsplikten.

Dette illustrerer at konsultasjons- og opplysningsplikten unntaksvis overlapper.?>®

Selv om bestemmelsen etter sin ordlyd er begrenset til de opplysninger «medlem av statsradet»
fremlegger, ma ordlyden tolkes utvidende. Sannhetsplikten hviler ogsa pa statsraden nar det er
embetsmenn eller andre som legger frem informasjon pa statsradens vegne. Noe annet ville
langt pa vei uthulet regjeringens ansvar for a fremlegge korrekte opplysninger, ettersom
embetsmenn eller andre under konsultasjonene gjerne besvarer fagtekniske spgrsmal fra
stortingsrepresentantene pa vegne av statsraden.?®® At sannhetsplikten hviler p& «medlem av
statsradet» innebarer samtidig at den embetsmann eller kvinne som pa statsradens vegne
fremsetter uriktige opplysninger, ikke har gjort seg skyldig i et konstitusjonelt pliktbrudd.
Derimot kan vedkommende ha brutt straffeloven 8§ 171 eller 172.2%!

5.5 Er konsultasjonsplikten absolutt?

5.5.1 Unntak ved konstitusjonell ngdrett
Behovet for hemmelighold og muligheten til & treffe hurtige avgjerelser var en sentral
begrunnelse for hvorfor utenriksstyret ble lagt til Kongen.?%? Som redegjort for under pkt. 2.3.4,

kan konsultasjonene sta i et spenningsforhold til disse hensynene. Sparsmalet i det falgende er

257 Regjeringens opplysningsplikt, herunder sannhetsplikten, er naermere omtalt under pkt. 2.1.2.

2%8 Se Libya-rapporten s. 88 fgrste spalte og Dokument 21 (2020-2021) s. 66 andre spalte.

259 Som omtalt i pkt. 2.1.2.

260 Se blant annet DUUK 7. januar 1976 s. 18-19, der daveerende forsvarssjef Gundersen ble bedt om
a besvare et spgrsmal pa forsvarsministerens vegne; DUUK 19. oktober 1990 s. 654 der daveerende
sentralbanksjef Skanland ble bedt om & besvare et spgrsmal pa finansministerens vegne.

261 | ov 20. mai 2005 om straff (straffeloven)

262 Skodvin (2021) s. 381.
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om behovet for a treffe en avgjarelse hurtig eller under strengt hemmelighold kan begrunne

unntak fra konsultasjonsplikten.

| konsultasjonspraksisen er det flere eksempler pa at konsultasjonene er unnlatt eller tilpasset

der behovet for hurtighet og hemmelighold har gjort dette ngdvendig.

For eksempel ble regjeringens beslutning 22. mars 1978 om a stille militaere styrker til radighet
for FN-styrken i Libanon ikke meddelt DUUK far etter paskeferien.?®® Situasjonen i Libanon
var pa nytt tema i august 1982, da flere av DUUKs medlemmer reagerte pa at regjeringen hadde
gatt offentlig ut med sitt syn pa sparsmalet om det norske bidrag skulle forlenges, far komiteen
var konsultert. Ogsa da ble det fra regjeringens side vist til at det av og til oppstar situasjoner
som gjer at Stortinget ikke kan konsulteres i forkant av regjeringens beslutning.?®* Videre kan
det vises til mgte i DUUK 31. oktober 1985. Under mgtet redegjorde forsvarsministeren for et
nylig avholdt NPG-mgte i Brussel. Materialet som ble fremlagt i Brussel var imidlertid for hgyt

klassifisert til at det kunne distribueres til medlemmene i DUUK.28°

At det i konsultasjonspraksis har vert en viss aksept for at konsultasjonene unnlates eller
tilpasset der det er behov for & handle hurtig eller under strengt hemmelighold, kan tilsi at
konsultasjonsplikten ikke er absolutt. Samtidig inntrer konsultasjonsplikten forst i de serlig
viktige utenrikssakene. | disse sakene er det vanskelig & se at hensynet til hurtighet eller
hemmelighold gjer seg sterkere gjeldende enn behovet for a sikre stortingsinvolvering, med de
hensyn dette ivaretar.2® Dermed er det ikke helt klart om konsultasjonsplikten kan fravikes.

Hensynet til hemmelighold og hurtighet er ogsa langt pa vei ivaretatt gjennom dagens
konsultasjonspraksis. Behovet for a treffe en avgjarelse hurtig er imgtegatt ved at DUUFK kan
sammenkalles for konsultasjoner uavhengig av om Stortinget er samlet. 2" Videre kan

Stortingets presidentskap beslutte at Stortingets forhandlinger skal gjenopptas, jf. FO § 37 andre

263 DUUK 6. april 1978 s. 18.

264 Se DUUK 27. august 1982 s. 181.

265 Se forsvarsminister Sjaastads redegjerelse i DUUK 31. oktober 1985 pa s. 38.

266 Disse hensynene er omtalt under pkt. 2.3.4 ovenfor.

267 Det er ingenting i veien for at Stortingets komiteer, herunder DUUFK, sammenkalles etter at
Stortingets forhandlinger er avbrutt etter FO § 37.
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punktum. | tillegg kan Kongen sammenkalle Stortinget dersom han finner det ngdvendig, jf.

Grl. § 69.2%8 VVed behov kan konsultasjonene ogsé gjennomfares digitalt, se FO § 25 fjerde ledd.

Videre er mgtene i DUUFK preget av strengt hemmelighold, jf. FO § 16 femte ledd. Dersom
en sak kreves fremlagt for Stortingets plenum, kan Stortinget avgjere at behandlingen skal
holdes for lukkede dgrer, jf. FO § 16 syvende ledd. Offentligheten far som regel ikke kjennskap
til disse matene for etter minst 30 ar, se punkt 1.2.2 ovenfor. I tillegg er stortingsrepresentantene
unntatt fra krav om sikkerhetsklarering eller autorisasjon etter sikkerhetsloven kapittel 8, jf.
Stortingets forretningsorden § 75 a farste ledd, jf. sikkerhetsloven § 1-4 farste ledd.?®® Dette
skyldes at representantene er avhengig av informasjon for & utave sitt verv.?’® At en sak er

sikkerhetsgradert pa hgyeste niva, kan alene ikke begrunne unntak fra konsultasjonsplikten.

Samlet sett er behovet for a treffe avgjgrelser hurtig og under strengt hemmelighold langt pa
vei ivaretatt gjennom dagens konsultasjonsordning, og ma pa generelt grunnlag vike for
behovet for stortingsinvolvering i forkant av de serlig viktige utenriksavgjarelsene.
Konsultasjonsplikten ma i utgangspunktet anses som absolutt. Det kan likevel ikke utelukkes
at en ekstraordinar situasjon gjar at konsultasjonene bgr kunne unnlates. For eksempel ved
overhengende fare for liv eller helse. I et slikt tilfelle vil imidlertid konstitusjonell ngdrett

ivareta behovet for a gjgre unntak fra konsultasjonsplikten.

Learen om konstitusjonell ngdrett er forutsatt av lovgiver, og gjelder i dag som sikker rett.?’* Den gar i
sin Kjerne ut pa at regler av grunnlovs rang kan fravikes nar en ekstraordiner situasjon gjgr dette
ngdvendig.?’

5.5.2 Orienteringsplikt ved unntak fra konsultasjonsplikten?
Dersom det i en ekstraordingr situasjon gjgres unntak fra konsultasjonsplikten, kan det sparres
om regjeringen har plikt til & orientere Stortinget sa snart som mulig om saken og den

beslutningen som er fattet.

Dette spgrsmalet ma etter mitt skjgnn besvares bekreftende. En slik orienteringsplikt er en

naturlig konsekvens av at unntaket fra konsultasjonsplikten ikke skal gjelde lenger enn behovet

268 Se Leerberg (2021) s. 603 farste spalte.

269 | ov 1. juni 2018 nr. 24 om nasjonal sikkerhet (sikkerhetsloven).

270 Innst. 103 L (2017-2018) s. 4 andre spalte.

211 Se NOU 1995:31 seerlig s. 31 og lov 15. desember 1950 nr. 7 om seerlige radgjerder under krig,
krigsfare og liknende forhold [beredskapsloven].

272 Smith (2021) s. 131; Andenees og Fliflet (2017) s. 659—661; Heide (1998) s. 246-265.
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for unntaket tilsier. Nar behovet for & handle raskt eller behovet for hemmelighold er forbi,
tilsier de hensynene som i farste omgang begrunnet konsultasjonsplikten at regjeringen har en
orienteringsplikt overfor Stortinget.

Stortingets kontrollfunksjon tilsier ogsd at det skal foreligge en slik orienteringsplikt.
Stortingets rett til & la seg meddele de traktater regjeringen har inngatt, jf. Grl. § 75 bokstav g,
gir Stortinget mulighet til & kontrollere at regjeringen har overholdt samtykkekravet etter Grl.
§ 26 andre ledd. Pa samme mate vil en etterfglgende orienteringsplikt gi Stortinget mulighet til
a kontrollere at regjeringen hadde grunnlag til & unnlate konsultasjoner i forkant av

beslutningen. En slik orienteringsplikt synes ogsa & vere forutsatt i konsultasjonspraksis.?”

5.6 Oppsummering

Analysen i kapittelet illustrerer at det ma foretas en konkret vurdering av om en utenrikssak er
serlig viktig og dermed ngdvendiggjer konsultasjoner. | pkt. 5.2.8 er momentene som danner
utgangspunkt for denne helhetsvurderingen, oppsummert.

Videre illustrerer analysen at konsultasjonene ma innledes far regjeringen foretar noe i en sak
som kan pavirke Norges utenrikspolitiske stilling.?’* Under konsultasjonene mé regjeringen
fremlegge korrekte og dekkende opplysninger som er egnet til & danne grunnlag for reelle
diskusjoner.2”® Det kan ikke oppstilles et generelt krav til skriftlighet, selv om sakens karakter

unntaksvis kan medfare at skriftlig informasjon er ngdvendig for & sikre reelle diskusjoner.2’®

Konsultasjonsplikten er i utgangspunktet absolutt, men kan i en ekstraordinar situasjon
fravikes.?’” Dersom den fravikes, skal regjeringen orientere Stortinget s& snart behovet for
hurtighet eller hemmelighold tillater det.?"

2713 Se for eksempel DUUK 6. april 1978 s. 18.
274 Se pkt. 5.3.

275 Se pkt. 5.4.2 0g 5.4.3.

276 Se pkt. 5.4.1.

277 Se pkt. 5.5.1.

278 Se pkt. 5.5.2.
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6 Gjennomfgringen av konsultasjonene

6.1 Far Stortingets forretningsorden her betydning?

Draftelsene under pkt. 4 og 5 viser at regjeringen er konstitusjonelt forpliktet til & konsultere
Stortinget i sarlig viktige utenrikssaker. Stortinget konsulteres imidlertid i et langt sterre
omfang enn det konsultasjonsplikten ngdvendiggjer, noe FO § 16 er et uttrykk for. | dette
kapittelet skal det ses narmere pa om det stilles rettslige krav til gjennomferingen av
konsultasjonene, dersom regjeringen beslutter a konsultere Stortinget. Hva som er arsaken til
at regjeringen beslutter & konsultere Stortinget er i denne sammenhengen irrelevant. Et sentralt
spgrsmal er om Stortingets forretningsorden kan tjene som rettslig grunnlag for a regulere den

nermere gjennomfgringen av konsultasjonene.

| pkt. 3.4 ovenfor, drgftet og konkluderte jeg med at Stortingets forretningsorden ikke kan tjene
som grunnlag for & oppstille en konsultasjonsplikt for regjeringen. Dette var begrunnet i at Grl.
8 66 er et utslag av Stortingets organisasjonsmyndighet og forutsetter at Stortinget kan vedta et
regelverk for a regulere sin egen virksomhet. Om Stortingets forretningsorden kan tjene som
grunnlag for & regulere den naermere prosedyren for gjennomfaringen av konsultasjonene,

dersom regjeringen beslutter & konsultere Stortinget, er et annet og til na ubesvart spgrsmal.

Som tidligere nevnt forutsetter ordlyden i Grl. § 66 at Stortinget kan vedta et regelverk for sin
virksomhet, som alle har plikt til  rette seg etter. Ettersom regjeringen ma oppsgke Stortingets
virksomhet for & konsultere Stortinget, kan det hevdes at Stortinget ved sin forretningsorden

har kompetanse til a regulere den naermere prosedyren for gjennomfgringen av konsultasjonene.

Til statte for en slik slutning kan det vises til Stortingets organisasjonsmyndighet. Stortingets
organisasjonsmyndighet har fatt beskjeden oppmerksomhet i juridisk litteratur. Fokuset har i
stedet veert rettet mot den utevende makts organisasjonsmyndighet, ettersom denne
myndigheten danner de organisatoriske rammene for sentralforvaltningen.?’® Enhver statsmakt
har imidlertid myndighet til & organisere seg selv.?? Dette gjelder ogsa for Stortinget, noe Grl.

§ 66 er et uttrykk for, og Stortingets forretningsordenen et resultat av.?8!

219 Se f.eks. Graver (2019) s. 219-202; Eckhoff og Smith (2018) s. 106.

280 Eckhoff og Smith (2018) s. 149.

281 Se ogsa Eckhoff og Smith (2018) s. 149, som riktignok ikke nevner Grl. § 66. Videre kan det
hevdes at ogsa Grl. § 75 | som hjemler kompetansen til & oppnevne Stortingets ombud med
forvaltningen (Sivilombudet) er utslag av Stortingets organisasjonsmyndighet.
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Stortingets organisasjonsmyndighet innebaerer dels at Stortinget med rettslig bindende virkning
kan regulere sin virksomhet,?®2 og dels at de gvrige statsmaktene er avskaret fra & regulere
Stortingets virksomhet.?® Dette siste poenget er et utslag av maktfordelingsprinsippet, som
forutsetter at de gvrige statsmaktene ikke skal kunne gripe inn i hvordan den lovgivende makt

har organisert sin virksomhet.

Dersom regjeringen star fritt til & velge hvordan Stortinget skal konsulteres, innebzrer dette at
regjeringen de facto griper inn i Stortingets organisering av sin virksomhet. Det er for eksempel
et inngrep i Stortingets organisering av sin virksomhet, dersom justisministeren konsulterer
Europautvalget i en viktig sak om terrorberedskap. En slik opptreden er klart i strid med den
organiseringen Stortinget har valgt for sin virksomhet, ettersom det er DUUFK og ikke
Europautvalget som er konsultasjonsorgan i viktige saker om terrorberedskap.?* Selv om dette

er et noksa uskyldig eksempel, er et slikt inngrep betenkelig i lys av maktfordelingsprinsippet.

| relasjon til konsultasjonene kan forholdet mellom den utgvende og lovgivende makts
organisasjonsmyndighet illustreres pa felgende mate. Det hgrer under den utgvende makts
organisasjonsmyndighet & bestemme om Stortinget skal konsulteres og hvilken statsrad som i
sa fall skal delta under konsultasjonene. Dette forklarer hvorfor konsultasjonsplikten som sadan
ikke kan bygge pa forretningsorden, men méa hjemles i konstitusjonell sedvanerett.?®®> P& samme
mate hgrer det under Stortingets organisasjonsmyndighet & bestemme hvilken stortingskomité
og pa hvilken mate konsultasjonene skal gjennomfares, dersom regjeringen beslutter a

konsultere Stortinget.

Konklusjonen er etter dette at regjeringen, dersom den beslutter & konsultere Stortinget, er
rettslig forpliktet til & falge prosedyren for gjennomfaringen av konsultasjonene som er inntatt
i Stortingets forretningsorden.

Nar dette er sagt er det grunn til & presisere at den konstitusjonelle konsultasjonsplikten
eksisterer uavhengig av hvilken konsultasjonsprosedyre som til enhver tid fglger av Stortingets
forretningsordenen. Lex superior-prinsippet medferer at prosedyren for gjennomfgringen av

konsultasjonene ma vike i den grad den strider med innholdet i den konstitusjonelle

282 Dette var tema under pkt. 3.4 ovenfor.

283 Eckhoff og Smith (2018) s. 149.

284 Se FO 88 16 og 17. Forholdet mellom DUUFK og Europautvalget er tema i pkt. 6.2.2.
285 Se pkt. 3.4 ovenfor.
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konsultasjonsplikten. Men som illustrert i pkt. 5 stiller konsultasjonsplikten fa krav til selve
gjennomfgringen av konsultasjonene, slik at det sjeldent vil veere motstrid mellom
konsultasjonsplikten og reguleringen av gjennomfgringen av konsultasjonene. | praksis vil de
to regelsettene utfylle hverandre. Konsultasjonsplikten styrer nar regjeringen ma konsultere
Stortinget, mens Stortingets forretningsorden regulerer gjennomfaringen av konsultasjonene

dersom de farst innledes.

6.2 Neermere om Stortingets forretningsorden § 16

6.2.1 Introduksjon til problemstillingene

Temaet for dette kapittelet er hvilken rettslig betydning FO 8§ 16 har for gjennomfgringen av
konsultasjonene dersom regjeringen beslutter & konsultere Stortinget. Kapittelet reiser
problemstillinger om DUUFKSs oppgaver, forholdet mellom innkallingsretten og meteplikten
og forholdet mellom DUUFK og Stortingets plenum.

Mens oppmerksomheten under drgftelsen av den konstitusjonelle konsultasjonsplikten var
rettet mot regjeringens plikter, illustrerer dette kapittelet at ogsa stortingsrepresentantene har

rettslige plikter i relasjon til gjennomfaringen av konsultasjonene.

6.2.2 DUUFK skal konsulteres i en rekke saker
DUUFK er farst og fremst kjent som konsultasjonsorgan i viktige utenrikssaker. Dette punktet
illustrerer at DUUFK har et videre mandat, som tilsynelatende ogsa overlapper med et annet

konsultasjonsorgan pa Stortinget; Europautvalget.

Etter Stortingets forretningsorden § 16 andre ledd farste punktum har DUUFK til «oppgave a
drefte med regjeringen viktige spersmal vedrgrende utenrikspolitikk, handelspolitikk,

sikkerhetspolitikk, og beredskap, herunder terrorberedskap».

At det er DUUFKSs «oppgave a drafte» de angitte sakene med regjeringen, tilsier rent spraklig
at regjeringens drgftelser av viktige spgrsmal i de angitte sakene, skal forega med DUUFK og
etter den prosedyren som fglger av FO § 16. Dette innebaerer at DUUFK ikke bare er
konsultasjonsorgan nar regjeringen konsulterer Stortinget i de serlig viktige utenrikssakene
som ledd i sin konstitusjonelle konsultasjonsplikt. DUUFK er ogsa konsultasjonsorgan nar for
eksempel justisministeren har behov for a drafte viktige spgrsmal om terrorberedskap med
Stortinget. Som vi husker fra pkt. 6.1 ovenfor, er FO § 16 rettslig bindende for gjennomfgringen

av konsultasjonene i begge disse tilfellene.
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DUUFK er imidlertid ikke Stortingets eneste konsultasjonsorgan. Det fglger av FO § 17 forste
ledd at regjeringens konsultasjoner om E@S-spgrsmal og andre handelspolitiske saker skal
forega med Europautvalget. E@S-spgrsmal og andre handelspolitiske saker er per definisjon
ogsa utenrikssaker. Ordlyden i FO § 17 farste ledd tilsier dermed at Europautvalgets
kompetanse til dels overlapper med DUUFKSs. | forarbeidene til forretningsordenen er det
imidlertid lagt til grunn at det er DUUFK og ikke Europautvalget som er rett konsultasjonsorgan
i de viktige E@S- og handelspolitiske sakene.?® Dette er ogsa naturlig ettersom FO § 16 andre
ledd uttrykkelig angir viktige saker om «handelspolitikk». Dersom Europautvalget hadde veert
riktig konsultasjonsorgan i disse sakene, ville presiseringen av «handelspolitikk» i FO § 16

andre ledd langt pa vei veert virkningslgs. Dette har formodningen mot seg.

6.2.3 Lederen har kompetanse til a kalle sammen komiteens medlemmer
| dette punktet skal det ses naermere pa hvordan DUUFK sammenkalles. Lederens kompetanse

til 4 kalle ssmmen komiteen reiser flere interessante rettssparsmal.

Det falger av Stortingets forretningsorden 8 16 fjerde ledd ferste leddsetning at «[l]ederen kaller
sammen komiteen nar vedkommende mener det er ngdvendig». En alminnelig spraklig
forstaelse av ordlyden tilsier at lederen har innkallingskompetanse overfor komiteens
medlemmer. Statsrddene er ikke formelt medlemmer av komiteen, noe som falger
forutsetningsvis av FO § 16 farste ledd. Ordlyden i FO § 16 tilsier dermed at komiteens leder

ikke har kompetanse til a palegge statsradene a mgte i komiteen.

Dette er en naturlig tolkning ettersom plikten til & konsultere Stortinget og reglene for
gjennomfaringen av konsultasjonene er to ulike regelsett.?8” Regjeringens plikt til & konsultere
komiteen bygger pa konsultasjonsplikten, 28 og eksisterer derfor uavhengig av lederens
innkalling. Selv om komitelederen i en sak anser det ngdvendig & sammenkalle komiteen, er

det falgelig ikke gitt at regjeringens medlemmer har plikt til & mgte for a konsultere komiteen.

Samtidig vil de to regelsettene pavirke hverandre. Regjeringen kan for eksempel vanskelig
holdes ansvarlig for at det ikke er gjennomfert konsultasjoner dersom lederen av DUUFK ikke

anser det som ngdvendig & sammenkalle komiteen. Libya-saken illustrerer denne

286 | Innst. S. nr. 38 (2007—2008) s. 2 andre spalte.
287 Som omtalt under pkt. 6.1.
288 Se pkt. 4 ovenfor.
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problematikken.?® Far vedtaket i sikkerhetsradet ble fattet hadde davarende utenriksminister
Stare tilbudt utenrikskomiteens leder & konsultere komiteen, uten at dette ble ansett
hensiktsmessig.?® Det er ikke utenkelig at dette ble vektlagt da utvalget konkluderte med at

regjeringens konsultasjoner var i tréd med gjeldende prosedyrer.2%

| forlengelsen av dette kan det sparres om lederen av DUUFK er rettslig forpliktet til a

sammenkalle komiteen etter anmodning.

Etter FO § 16 fjerde ledd farste punktum kan «statsministeren, utenriksministeren eller en
tredjedel av komitémedlemmene» anmode om at komiteen sammenkalles. Ogsa
forsvarsministeren og justisministeren har en begrenset adgang til & anmode om at komiteen

sammenkalles, jf. leddets siste punktum.?%2

Formuleringen «anmoder» tilsier isolert sett at lederen er oppfordret, men ikke pliktig, til a
sammenkalle komiteen nar vedkommende ikke selv finner det ngdvendig. Slik «anmoder» er
brukt i setningen — «[l]ederen kaller sammen komiteen (...) etter anmodning — er det likevel
mest naturlig a tolke ordlyden dithen at lederen har plikt til & sammenkalle komiteen etter

anmodning.

En slik tolkning har ogsd de beste grunnende talende for seg. At en tredjedel av
komitémedlemmene har adgang til 3 anmode om et mgte, er en viktig mindretallsgaranti. Denne
garantien blir illusorisk dersom komiteens leder — som gjerne tilhgrer et av de sterre partiene
pa Stortinget — har adgang til a se bort fra «<anmodningen». Det er ogsa betenkelig at komiteens
leder skal kunne avgjere om f.eks. utenriksministeren skal gis mulighet til & konsultere
komiteen, og pd den maten avskjere regjeringens oppfyllelse av sin konsultasjonsplikt. Dette
tilsier at formuleringen «<anmoder» ikke kan tas pa ordet. Lederen har en plikt til 8 sammenkalle

komiteen dersom det anmodes om dette.

6.2.4 Fra DUUFK til plenumsbehandling
| dette punktet vil jeg se nermere pa adgangen til & bringe en sak fra DUUFK inn til

plenumsbehandling, og de rettslige problemstillingene denne prosedyren reiser.

289 Saken er naermere omtalt under pkt. 4.3.5.

290 |ibya-rapporten s. 89 andre spalte.

291 |ibya-rapporten s. 90 fgrste spalte.

292 Dette gjelder henholdsvis i saker om viktige spgrsmal om beredskap og terrorberedskap.
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Det folger av Stortingets forretningsorden § 16 syvende ledd at «[e]n sak skal legges frem for
Stortinget nar minst seks komitémedlemmer krever det i et mgte i den utvidede utenriks- og

forsvarskomité hvor saken star pa dagsordenen».

Bestemmelsen fastslar at et mindretall i komiteen pa seks medlemmer har kompetanse til &
kreve at Stortingets plenum blir rettighetssubjekt for regjeringens konsultasjonsplikt. Far kravet
om seks komitémedlemmer ble innfgrt i 2001, var det tilstrekkelig at et mindretall pa fire
komitémedlemmer gnsket plenumsbehandling.?*® Bestemmelsen ma ses i ssmmenheng med at
Stortinget har delegert oppfyllelsen av konsultasjonsplikten til DUUFK. ?°* Slik sett er
bestemmelsen et uttrykk for at restkompetansen som konsultert organ fortsatt ligger hos

Stortinget i plenum.

Det kan hevdes at adgangen til & bringe en sak inn for Stortingets plenum, burde senkes. Retten
til & bringe en sak inn for Stortingets plenum er en viktig mindretallsgaranti. Slik prosedyren er
lagt opp i dag — hvor minimum seks medlemmer ma kreve plenumsbehandling — er denne
adgangen i praksis virkningslgs.?® Da fire komitemedlemmer hadde adgang til & kreve saken
fremlagt for Stortingets plenum, sikret dette at Stortingets plenum pa 90-tallet behandlet
utenrikssakaker av stor betydning for Norge. For eksempel krevde de fire medlemmene fra
Fremskrittspartiet at regjeringens konsultasjoner om Golf-krisen og E@S-forhandlingene skulle
bringes inn for Stortingets plenum.?%® Det er lite som tilsier at disse sakene ville blitt bragt inn
for Stortingets plenum dersom minst seks komitémedlemmer matte fremsatt et slikt krav. Etter
mitt syn bgr derfor adgangen til & kreve plenumsbehandling igjen tilfalle fire av komiteens

medlemmer.

At saken bare kan kreves innbrakt for Stortingets plenum i et mgte «hvor saken star pa
dagsordenen» tilsier rent spraklig at en sak som tilfeldigvis dukker opp under et mgte i DUUFK,

ikke kan kreves fremlagt umiddelbart. Den kan farst kreves fremlagt etter at den pa et senere

298 |nnst. S. nr. 285 (2000-2001) s. 1.

2% Som drgftet under pkt. 2.2.1 ovenfor.

295 Meg bekjent er ikke adgangen til & bringe en sak fra DUUFK inn til plenumsbehandling benyttet
siden 2010, se Stortinget (2024) s. 49 med videre henvisning til S.tid. nr. 25 (2010-2011) s. 1046—
1065.

29 Se henholdsvis DUUK 28. august 1990 s. 450 og DUUK 12. oktober 1990 s. 601.
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mgte er inntatt i dagsordenen. Heller ikke er det tilstrekkelig at saken er tema under

«eventuelt».2®’

At en sak bare kan kreves fremlagt for Stortingets plenum nar den har statt pa dagsordenen i et
mgte i DUUFK, skyldes trolig at det bare er disse sakene som komitemedlemmene pa forhand
kan forvente at vil bli drgftet under matet. Dermed er det grunn til a tro at saker som er fart opp
pa dagsordenen gjerne vil bli grundigere debattert under mgtet, enn saker som tas opp under

eventuelt.

Det er likevel ikke uten betenkeligheter at det bare er saker som er fart opp pa dagsordenen som
kan kreves fremlagt for Stortingets plenum. En regjering som ikke gnsker at Stortingets plenum
skal drgfte en sak fgr den treffer en beslutning, er tjent med a ta opp en sak under eventuelt. Pa
den maten ma det gjennomfares enda et mate i DUUFK far saken kan bringes inn for Stortingets

plenum, og pa det tidspunktet kan regjeringens beslutning allerede veere fattet.

Videre folger det av FO § 16 syvende ledd siste punktum at forslag fremsatt i forbindelse med
plenumsbehandling av en sak som er bragt inn fra DUUFK, ikke kan sendes til
komitébehandling. Dette illustrerer formalet med konsultasjonene. Stortinget overtar ikke
saken, den er bare «til lans». Selv om Stortinget bare har saken til lans, forutsetter ordlyden i
FO § 16 syvende ledd likevel at Stortinget kan votere over og fremme forslag til regjeringens
videre behandling av saken. Dette tilsier at Stortinget gjennom anmodningsvedtak kan instruere
regjeringen om hvordan saken som har vert drgftet under konsultasjonene, skal falges opp.

Slike instrukser star imidlertid i et uklart forhold til utenriksprerogativet i Grl. § 26.

Harberg-utvalget uttalte i sin rapport at Grunnloven setter skranker for anmodningsvedtakenes
innhold. 2°8 Ettersom utenriksstyret etter Grl. § 26 er lagt til Kongen, tilsier dette isolert sett at
Stortinget ikke kan treffe anmodningsvedtak om hvordan regjeringen skal falge opp en konkret
utenrikssak. Slike vedtak vil langt pa vei gi Stortinget adgang til & diktere utenrikspolitikken.
Samtidig la Harberg-utvalget til grunn at anmodningsvedtakene generelt bare er politisk

forpliktende for regjeringen. 2% Dermed hevder Harberg-utvalget at Grl. § 26 kan vere en

297 Stortinget (2024) s. 50; Innst. S. nr. 285 (2000-2001) s. 2 farste spalte.
298 Dokument 21 (2020-2021) s. 35 andre spalte.
299 Dokument 21 (2020-2021) s. 38 andre spalte.
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skranke for innholdet i anmodningsvedtakene, selv om anmodningsvedtakene bare anses som

politisk forpliktende. Dette er ikke umiddelbart intuitivt.

Etter mitt syn er det vanskelig a forsta hvordan Grunnloven kan vere en skranke for adgangen
til & treffe vedtak som bare er politisk bindende. Vart parlamentariske system bygger pa at

Stortinget gjennom politiske normer utgver innflytelse over regjeringen, 3%

uavhengig av de
rettslige normene. Ingen vil hevde at Grl. § 26 er en rettslig skranke for Stortingets adgang til
a uttrykke mistillit til regjeringens handtering av utenrikssaker. Hvorfor Grl. § 26 skal sta i
veien for at disse politiske oppfatningene formaliseres gjennom anmodningsvedtak, krever etter

mitt skjenn en nermere begrunnelse.

Selv om Harberg-utvalget legger til grunn at Grunnloven utgjer en skranke for innholdet i
anmodningsvedtakene, er det usikkert om dette kan slas fast som gjeldende rett. Hvilken adgang
Stortinget har til & instruere regjeringen om handteringen av en utenrikssak som har veert drgftet

under konsultasjonene og brakt inn for plenum, er etter mitt syn fortsatt et uavklart spgrsmal.

6.3 Kan brudd pa FO § 16 sanksjoneres rettslig?

Brudd pa den prosedyren for gjennomfaringen av konsultasjonene kan selvfglgelig lede til
parlamentariske sanksjoner. Sparsmalet i det falgende er imidlertid om brudd pa Stortingets
forretningsorden § 16 ogsa kan medfare rettslige konsekvenser for stortingsrepresentantene og

statsradene.

For stortingsrepresentantene som er medlem av DUUFK, kan handlinger i strid med prosedyren

for gjennomfgringen av konsultasjoner medfare en rekke rettslige konsekvenser.

Det folger av Stortingets forretningsorden § 58 at en representant som handler i strid med
forretningsordenen kan ilegges advarsel, fratas ordet og om ngdvendig, bortvises fra
forhandlingene for dagen. Selv om disse sanksjonsmidlene ogsa kan benyttes overfor en
representant som forsgmmer sine plikter etter FO § 16, er de lite praktiske. Det er f.eks. ikke

hensiktsmessig a bortvise en representant som nekter & mgte for konsultasjoner i DUUFK.

Mer interessant er spgrsmalet om representantenes brudd pa prosedyren for gjennomfaringen

av konsultasjonene kan lede til straffansvar.

300 3f, Grl. § 15.
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Etter ansvarlighetsloven 8§ 12 andre punktum kan det medlem av Stortinget som ikke retter seg
etter forretningsordenen, straffes med bgter.>*! Umiddelbart fremstar det kanskje upraktisk &
skulle straffe stortingsrepresentanter for brudd pa FO § 16. Som vi vet skal
konsultasjonsinstituttet nettopp sikre Stortingets medvirkning i utenrikssaker. Det kan likevel
veere interne uenigheter blant representantene som gjer at ikke alle ser seg like tjent med at
Stortinget konsulteres. | disse tilfellene er det viktig at brudd pa prosedyren etter FO § 16 kan
straffes.

Som fastslatt under pkt. 6.2.3 har lederen av DUUFK plikt til 8 sasmmenkalle komiteen dersom
det anmodes om dette. En leder av DUUFK som for eksempel bevisst unnlater 8 sammenkalle
komiteen, til tross for at forsvarsministeren har anmodet om dette, kan straffes med bater, jf.
ansvarlighetsloven § 12.

Ellers kan medlemmene av DUUFK straffes med bater dersom de uten gyldig forfall unnlater
a mgte for DUUFK, men i en slik situasjon er det mer naturlig & hjemle straffansvar i
representantens plikt til & mgte pa Stortinget etter ansvarlighetsloven § 12 farste punktum, enn
i representantens plikt til & falge forretningsordenen etter ansvarlighetsloven § 12 andre

punktum.

Mer tvilsomt er det om statsradene kan ilegges straff av Riksretten for & bryte prosedyren for
gjennomfaringen av konsultasjonene. Riktignok er ogsa disse bundet av forretningsordenen
under konsultasjonene.®%? Men det er uklart om statsrddens plikt til & falge Stortingets
forretningsorden under konsultasjonene utgjegr en konstitusjonell plikt etter Grl. § 86 farste
ledd. Har for eksempel justisministeren brutt en konstitusjonell plikt dersom hun konsulterer

Europautvalget og ikke DUUFK i en viktig sak om terrorberedskap?

At «enhver» etter Grl. § 66 tredje punktum har plikt til & rette seg etter Stortingets
forretningsorden nar hen opptrer overfor Stortingets virksomhet, kan isolert sett tilsi at
statsradens brudd pa den narmere prosedyren for gjennomfaringen av konsultasjonene, er et
brudd pa en konstitusjonell plikt. Samtidig inneberer en slik tolkning at ogsa privatpersoner
som oppholder seg pa Stortinget og som bryter forretningsordenen, har begatt et konstitusjonelt

pliktbrudd. Riktignok vil ikke privatpersoner kunne holdes ansvarlig etter Grl. § 86;

301 | gv 5. februar 1932 nr. 1 om ansvar for handlinger som patales ved Riksrett [ansvarlighetsloven)].
302 Som redegjort for under pkt. 6.1 ovenfor.
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bestemmelsen er forbeholdt medlemmene av de gverste statsmakter. Men det fremstar likevel
voldsomt & konstatere et konstitusjonelt pliktbrudd overfor en privatperson. Har for eksempel
en privatperson som fremsetter tilrop under stortingsforhandlingene i strid med FO 8 56, brutt

en konstitusjonell plikt?

Pa den annen side er Stortingets forretningsorden et utslag av Stortingets rett til & organisere
sin egen virksomhet. Som omtalt i pkt. 6.1 kan det hevdes at en statsrad som bryter
forretningsorden, ved sin handling har grepet inn i maktfordelingsprinsippet. Med dette
bakteppet fremstar det mer naturlig a anse statsradens brudd pa Stortingets forretningsorden

som konstitusjonelle pliktbrudd.

Konklusjonen er ikke klar. Heller ikke er det grunn til a tro at dette har stor praktisk betydning.
Sa lenge Stortinget konsulteres, vil brudd pa prosedyren for gjennomfaringen av
konsultasjonene trolig aksepteres. Mer sannsynlig er det at statsradens brudd pa plikten til &
konsultere Stortinget — den konstitusjonelle konsultasjonsplikten — aktualiserer et spgrsmal om

konstitusjonelt ansvar. Dette er tema i neste kapittel.

7 Konsekvensene av at konsultasjonsplikten brytes

7.1 Riksretten avgjgr konsultasjonspliktens innhold
For jeg gar over til & vurdere hvilke reaksjoner Riksretten kan ilegge ved brudd pa
konsultasjonene, er det for oversiktens skyld hensiktsmessig med en introduksjon til Riksrettens

prgvingskompetanse.

Ettersom konsultasjonene i sin kjerne innebarer at regjeringen informerer Stortinget om en sak
som tinget ikke har til behandling, er det i praksis regjeringen som avgjgr om en sak er alvorlig
nok til & ngdvendiggjere konsultasjoner. Dette har trolig dannet grunnlag til utsagn om at hva
som utgjer en sarlig viktig utenriksbeslutning «i hgy grad [vil] bero pa regjeringens eget

skjgnn» 3%

Samtidig ble det i kapittel 4 konkludert med at konsultasjonsplikten utgjegr konstitusjonell
sedvanerett, slik at konsultasjonsplikten utgjer en konstitusjonell plikt. Det felger av Grl. § 86

forste ledd at «Riksretten demmer i farste og siste instans» i saker som omhandler brudd pa

303 Helset (1981) s. 70; Stavang (1999) s. 314 mener ogsa at det i utgangspunktet er opp til
regjeringen a avgjare om det i den enkelte sak foreligger en konsultasjonsplikt.
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«konstitusjonelle plikter». Ordlyden tilsier at det er Riksretten, og ikke regjeringen, som er den
autorative fortolker av innholdet i de «konstitusjonelle plikter». Dermed er det Riksretten som
I siste omgang avgjgr om det foreligger en konsultasjonsplikt og hva som er innholdet i en slik
plikt.304

En forutsetning for at Riksretten kan avgjgre om konsultasjonsplikten er brutt, er imidlertid at
Stortinget fatter beslutning om tiltale, jf. riksrettergangsloven 8 15 farste ledd
forutsetningsvis.®®® Dermed har det stor betydning at det er regjeringen som i farste omgang
avgjer om Stortinget skal konsulteres eller ikke. Grunnloven har likevel mekanismer som sikrer
at Stortinget kan kontrollere om regjeringen har overholdt sin konsultasjonsplikt. Saker av
«viktighet» skal som nevnt behandles i statsrad, jf. Grl. § 28. Enhver sak som kan aktualisere
konsultasjonsplikten skal derfor som et utgangspunkt behandles i statsradet og dermed

protokolleres. Disse protokollene far Stortinget oversendt til kontroll, jf. Grl. § 75 bokstav .30

Et unntak fra utgangspunktet om at enhver sak som ngdvendiggjer konsultasjoner skal behandles i
statsrad, kan tenkes a gjelde for de «egentlige militere kommandosaker». Etter Grl. § 28 andre punktum
har Kongen adgang til & unnta disse sakene fra statsradsbehandling. Denne adgangen er ogsa benyttet.
307 Det er likevel tvilsomt om utenlandsk militeeroperasjon eller andre militeere beslutninger av en
utenrikspolitisk karakter, skal anses som egentlige militeere kommandosaker, se forskrift om militeere
kommandosaker § 1.3%®Unntaket i Grl. § 28 andre punktum har derfor begrenset betydning for
Stortingets adgang til & kontrollere statsradsprotokollene med sikte pa a handheve konsultasjonsplikten.

7.2 Riksrettens prgvingsintensitet

7.2.1 Introduksjon til problemstillingen

En serlig problemstilling som ikke har veert lgftet frem i tidligere juridisk litteratur, er hvilken
prgvingsintensitet riksretten kan anlegge ved vurderingen av om det foreligger brudd pa
konstitusjonelle plikter.3%

Selv om det er Riksretten som i siste omgang avgjer om det foreligger brudd pa konstitusjonelle

plikter, herunder om konsultasjonsplikten er brutt, er det grunn til & spgrre hvor intensiv

304 Slik ogsa Sejersted (2002) s. 581.

305 Se lov 5. februar 1932 nr. 2 om rettergangsmaten i riksrettssaker [riksrettergangsloven].

306 Statsradets protokoller gjennomgas og behandles av kontroll- og konstitusjonskomiteen, jf. FO § 14
nr. 8 bokstav a.

307 Se forskrift 8. mars 1963 nr. 8 vedrgrende egentlige militeere kommandosaker (jfr. Grunnlovens 88
28 og 31)

308 Se ogsa Holmgyvik (2012) s. 193 fotnote 32.

309 Jeg har i mitt arbeid med masteroppgaven ikke kommet over juridisk litteratur som bergrer
problemstillingen.
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Riksretten skal veere i sin overprgving av de g@vrige statsmaktenes syn pa om

konsultasjonsplikten er brutt eller ikke.

Spersmalet reiser interessante problemstillinger som har paralleller til de «alminnelige»
spgrsmalene om prgvingsintensitet; preving av lovers grunnlovsmessighet og preving av
forvaltningsskjennet. Samtidig er Riksretten en seerdomstol, med kompetanse og begrunnelse
som skiller domstolen fra de alminnelige domstolene. Dette medfarer at spgrsmalet ikke kan
lgses alene ved a trekke veksler pa lgsningen av spgrsmalet om de alminnelige domstolenes

pravingsintensitet.

7.2.2 Riksretten kan og bar overprgve Stortingets syn pa
konsultasjonsplikten

Ettersom Riksretten padgmmer brudd pa konstitusjonelle plikter i farste og siste instans, er
Riksretten en sentral anvender og fortolker av pliktreglene i Grunnloven og konstitusjonell
sedvanerett. P4 samme mate som for den domstolskapte lzeren om grunnlovskontroll, bedriver
Riksretten dermed en form for grunnlovskontroll. Men mens de alminnelige domstolene
vurderer om lov eller stortingsvedtak er i trdd med konstitusjonelle regler, 3% vurderer

Riksretten om representanter fra de gverste statsmaktene har handlet i trad med disse reglene.

Det er sikker rett at de alminnelige domstolene, ved vurderingen av om en lovbestemmelse
strider mot Grunnloven, skal legge vekt pa Stortingets vurdering av lovens
grunnlovsmessighet.®!! Nar det gjelder grunnlovsbestemmelser som regulerer statsmaktenes
arbeidsmate eller innbyrdes kompetanse, ma domstolen i vid utstrekning respektere Stortingets

grunnlovstolkning.3'?

Konsultasjonsplikten regulerer forholdet mellom storting og regjering; statsmaktenes
arbeidsmate. Skulle Hayesterett tatt stilling til grunnlovsmessigheten av en lov som regulerer
konsultasjonsplikten, matte domstolen fglgelig lagt stor vekt pa Stortingets eget syn pa
innholdet i konsultasjonsplikten. Dette kan tilsi at ogsa Riksretten ma tillegge Stortinget syn
stor vekt i en eventuell sak der brudd pa konsultasjonsplikten er tema. Det er likevel flere

omstendigheter som gjer dette til en uholdbar lgsning.

310 Se HR-2021-417-P avsnitt 71-81.
811 Tverberg (2021) s. 879-880.
312 jf, HR-2023-2030-P avsnitt 123 med videre henvisning til Rt. 1976 s. 1 pa s. 5.
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For det farste skyldes dette at Riksretten har mer demokratisk legitimitet enn de alminnelige
domstolene. Det er i hovedsak spenningsforholdet mellom Stortinget som folkevalgt organ og
domstolene som begrunner at domstolene er tilbakeholdne med & overprgve Stortingets
grunnlovstolkning.3'® Seks av Riksrettens medlemmer, og dermed flertallet av domstolens
medlemmer, er valgt av Stortinget, jf. Grl. § 86 tredje ledd ferste punktum. Dette medferer at
spenningsforholdet mellom Riksretten og Stortinget er mindre enn hva som er tilfellet for de

alminnelige domstolene.

For det andre vil det i en Riksrettssak vaere tale om & ilegge sanksjoner for brudd pa
konsultasjonsplikten. Selv om konsultasjonsplikten som sadan regulerer statsmaktenes
arbeidsmate, vil tolkningen av konsultasjonsplikten i en riksrettssak vaere avgjerende for den
anklagedes rettigheter. 3 P& samme mate som ved domstolskontroll med
grunnlovsbestemmelser som verner borgerne, tilsier hensynet til rettssikkerhet at Riksretten i

en slik sak bar kunne prave Stortingets syn fullt ut. 3°

For det tredje tilsier hensynet til Riksrettens uavhengighet at den kan ga langt i & overprave
Stortingets syn pa innholdet i konsultasjonsplikten. Som nevnt er det stortingsflertallet som tar
ut tiltale for Riksretten. Dersom Riksretten er varsom med a overprgve dette flertallets syn pa
konsultasjonsplikten, vil stortingsflertallet gjennom sin beslutning om & ta ut tiltale for
riksretten, ogsa langt pa vei avgjere innholdet i Riksrettens dom. Den enkeltes krav til & bli
demt av en uavhengig og upartisk domstol, jf. Grl. § 95 farste punktum, gjar dette til en klart
uholdbar lgsning.

For det fjerde kan det hevdes at Riksretten bgr overpreve Stortingets syn fullt ut, ettersom dette
vil sikre at reglene for statsmaktenes myndighetsutgvelse ikke avhenger av hvem som sitter i
posisjon. Ettersom Riksretten er den autorative fortolkeren av de konstitusjonelle plikter, har
Riksrettens tolkninger ikke bare betydning for den anklagedes rettigheter, men ogsa for

rammene for statsmaktenes myndighetsutgvelse. Dersom Riksretten er tilbakeholden med a

313 Se Tverberg (2021) s. 857 farste spalte; Innst. 263 S (2014—2015) s. 10 fgrste spalte.

314 Personen som en riksrettssak retter seg mot omtales ikke som «tiltalt», men som «anklagede», se
for eksempel riksrettergangsloven § 8.

315 Ved domstolkontroll med grunnlovsbestemmelser til vern om enkeltmenneskers personlige frinet
eller sikkerhet, er domstolsprgvingen intensiv, se HR-2023-2030-P avsnitt 123.
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overprgve Stortingsflertallets syn, vil rammene for statsmaktenes myndighetsutgvelse kunne

avhenge av hvem som til enhver tid sitter i posisjon. Dette er uheldig.

Flere hensyn taler altsa for at Riksretten fullt ut kan og bgr overprave stortingsflertallets syn pa

innholdet i konsultasjonsplikten og om den er brutt.

7.2.3 Riksretten kan overprgve regjeringens syn pa konsultasjonsplikten
Riksretten kan utvilsomt ta stilling til om det foreligger en konsultasjonsplikt for regjeringen i
den konkrete sak. Likevel kan det spagrres om domstolen i tvilstilfellene bgr veere varsom med
a overprgve regjeringens konkrete vurdering av om saken har et slikt alvor at konsultasjonene

skulle veert gjennomfart (subsumsjonen).

Spersmalet forutsetter naturligvis at regjeringen i det hele tatt har vurdert om konsultasjoner er
ngdvendig. Hvis ikke er det heller ingen subsumsjon som Riksretten — kanskje — ma veere varsom med
a overprgve.

Problemstillingen kan sammenlignes med de alminnelige domstolenes gyldighetspreving av
forvaltningsvedtak. Nar de alminnelige domstolene star overfor vurderinger av utpreget faglig
eller politisk karakter, er de gjerne tiloakeholden med & overpregve forvaltningens
subsumsjon.®!® Dette er begrunnet i maktfordelingshensynet; de alminnelige domstolene har
mindre demokratisk legitimitet og spesiell fagkompetanse enn forvaltningen.!

Riksretten er etter Grl. § 86 gitt serlig kompetanse til & padgmme brudd pa konstitusjonelle
plikter i farste og siste instans. Det er derfor vanskelig & hevde at maktfordelingshensynet tilsier
at Riksretten ikke har kompetanse til & overprgve regjeringens subsumsjon i en sak der brudd
pa konsultasjonsplikten er tema. Likevel kan det hevdes at Riksretten i tvilstilfellene ber vare

varsom med a ga for langt i & overprgve regjeringens subsumsjon.

Spersmalet om en utenrikssak er serlig viktig — og dermed om saken ngdvendiggjer
konsultasjoner — er et utpreget faglig og politisk spgrsmal. Som behandlet i pkt. 5.2 ovenfor,
kan det oppstilles enkelte momenter som danner utgangspunkt for vurderingen. Basert pa disse
momentene ma det likevel foretas en skjgnnsmessig og ofte vanskelig subsumsjon. Selv om

Riksretten har en viss demokratisk legitimitet og er en s&rdomstol som nettopp skal handheve

316 Rt. 2007 s. 257 avsnitt 36—40.
317 Se Moen (2019) s. 105 og 110 fig.
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de konstitusjonelle plikter, kan det diskuteres hvor egnet den er til & avgjere akkurat hvor

grensen gar for nar en utenrikssak ma anses som serlig viktig.

Videre kan det anses uheldig om Riksretten konstaterer brudd pa konsultasjonsplikten i
tvilstilfellene. Trolig er vart politiske system best tjent med at det konstitusjonelle ansvaret
forbeholdes tilfellene av de klare pliktbruddene, og at de mindre apenbare tilfellene
sanksjoneres med parlamentariske midler. Som Gulbranson skriver: «Riksretten er et farlig
vapen som ma spares til det virkelig er behov for den».31® Ogsa dette tilsier at Riksretten bar

vaere tilbakeholden med & overprgve regjeringens subsumsjon i tvilstilfellene.

Det hgrer med til argumentasjonen at en statsrad som pa en samvittighetsfull mate har vurdert
en utenrikssaks viktighet og likevel «tradt feil», ikke vil oppfylle skyldkravet, jf.
ansvarlighetsloven § 4. Men uavhengig av om skyldkravet er oppfylt kan det veere svert
belastende & fa dom pa at en har opptradt i strid med sine konstitusjonelle plikter. At en statsrad
i tvilstilfellene sjeldent vil kunne straffes for pliktbruddet, er derfor ikke et vektig argument mot
at Riksretten i tvilstilfellene bgr veere tilbakeholden i sin overprgving av regjeringens

subsumsjon.

Etter dette er min konklusjon at Riksretten — selv om den har kompetanse til fullt ut  overprave
regjeringens vurdering av en utenrikssaks viktighet — i tvilstilfellene bgr veere tilbakeholden

med & overprgve regjeringens subsumsjon.

7.3 Kan brudd pa konsultasjonsplikten lede til straffansvar?

Na som riksrettens prgvingskompetanse i en sak om brudd pa konsultasjonsplikten er kartlagt,
er spgrsmalet om brudd pa konsultasjonsplikten kan lede til straffansvar. Ettersom
konsultasjonsplikten ma utledes av konstitusjonell sedvanerett, er det et sentralt spgrsmal om

legalitetsprinsippet star i veien for domfellelse, jf. Grl. § 96 og EMK art. 7.3°

Det folger av Grl. 8 96 at «[iJngen kan demmes uten etter lov eller straffes uten etter dom».
Etter sin ordlyd gjelder legalitetsprinsippet for enhver straffesak, ogsa for Riksretten. Samtidig
uttalte Kosmo-utvalget at «[d]et kan vare noe tvilsomt om Grunnloven § 96 i det hele tatt far

anvendelse — og eventuelt i hvor stor grad — pa straffbare forhold som padegmmes ved

318 Gulbranson (2024) s. 310.
319 Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, Roma 1950.

Side 76 av 97



riksrett». 320 Uttalelsen tilsier isolert sett at legalitetsprinsippet har begrenset betydning for

vurderingen av om Riksretten kan ilegge straffansvar for brudd pa konsultasjonsplikten.

Det er imidlertid vanskelig & forsta hvorfor hensynet til maktfordeling og forutberegnelighet —
som begrunner legalitetsprinsippet — ikke skal gjelde i en riksrettssak. Riktignok har riksretten
mer demokratisk forankring enn de alminnelige domstolene, men betenkelighetene ved
riksrettsordningen — at den kan brukes som politisk verktgy og at domstolen demmer i forste
0g siste instans — tilsier at legalitetsprinsippet ber gjelde med styrke. Hensynet om likhet for
loven etter Grl. § 98 tilsier ogsa at legalitetsprinsippet skal gjelde nar straff ilegges av
Riksretten, pa lik linje med nar straff ilegges av de alminnelige domstolene. Ettersom Kosmo-

utvalgets uttalelse ogsa er i strid med ordlyden i Grl. § 96, kan den vanskelig opprettholdes.

Ansvarlighetsloven regulerer straffansvaret for handlinger som patales ved Riksrett, jf.
ansvarlighetsloven § 1. Nar jeg i det falgende skal tolke ansvarlighetsloven med sikte pa a
undersgke om brudd pa konsultasjonsplikten kan straffes, er legalitetsprinsippet derfor en

skranke for hvilke tolkninger som kan aksepteres.

Legalitetsprinsippet stiller krav til en tilgjengelig straffebestemmelse (tilgjengelighetskrav),
samt at bestemmelsen som danner grunnlag for straffansvar ma vere tilstrekkelig klar

(klarhetskrav).3?!

Tilgjengelighetskravet innebarer blant annet at straff bare kan ilegges med hjemmel i lovtekst.
Ettersom konsultasjonsplikten er ulovfestet, kan det diskuteres hvorvidt det er i trad med
tilgjengelighetskravet & ilegge straff som falge av brudd pa konsultasjonsplikten. Det er
imidlertid bare straffetrusselen, og ikke gjerningsbeskrivelsen, som ma fremga av formell
lov.322 Selv om konsultasjonsplikten som sadan «bare» falger av konstitusjonell sedvanerett,
falger straffetrusselen av ansvarlighetsloven. Falgelig star tilgjengelighetskravet ikke i veien

for a padgmme brudd pa konsultasjonsplikten.

Derimot kan det hevdes at klarhetskravet gjer det problematisk a ilegge straff nar deler av

gjerningsheskrivelsen ma utledes av ulovfestet rett. Klarhetskravet oppstiller for det farste et

320 Dokument nr. 19 (2003—-2004) s. 33 farste spalte.
821 Se HR-2020-2019-A avsnitt 14 med videre henvisninger.
322 Andenees og Fliflet (2017) s. 291; Castberg 1964 Il s.54; Morgenstierne 1927 Il s. 363 jfr. s. 184.
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krav om at straffansvar ma ilegges med hjemmel i straffebudets ordlyd.3?® For det andre

oppstilles et krav om at ordlyden er sa klar at en med rimelighet kan forutse straffansvar.32*

Det er to bestemmelser i ansvarlighetsloven som kan tenkes a danne grunnlag for et straffansvar

for brudd pa konsultasjonsplikten; ansvarlighetsloven § 8 bokstav ¢ og ansvarlighetsloven § 11.

Etter ansvarlighetsloven § 8 bokstav c straffes «det medlem av Statsradet som ved handling
eller undlatelse bevirker (...) at protokoller, dokumenter eller opplysninger som skal meddeles

Stortinget blir tilbakeholdt».

En alminnelig spraklig forstaelse av ordlyden omfatter ethvert bidrag til at protokoller,
dokumenter eller opplysninger som Stortinget har krav pa a fa, holdes tilbake. Rent spraklig
kan unnlatelse av & konsultere Stortinget utgjare et slikt bidrag til a tilbakeholde opplysninger.
Straffansvar for brudd pa konsultasjonsplikten omfattes falgelig at straffebudets ordlyd.

Mer uklart er det om en med rimelighet kan forutse straffansvar for brudd pa
konsultasjonsplikten etter ansvarlighetsloven § 8 bokstav c. Dette skyldes at innholdet i og
eksistensen av den konstitusjonelle konsultasjonsplikten er uklart og omstridt — noe denne
avhandlingen i seg selv er et eksempel pa. Riktignok er det en klar forventning om at Stortinget
skal konsulteres i de viktigste utenrikssakene. Det er likevel delte meninger om denne
forventningen har dannet grunnlag for en rettslig plikt. Inntil konsultasjonsplikten stadfestes av
Riksretten eller av Stortinget, er det derfor vanskelig & hevde at en statsrad med rimelighet kan
forutse at brudd pa konsultasjonsplikten er straffbart etter ansvarlighetsloven § 8 bokstav ¢. Den

samme begrunnelsen gjar seg gjeldende for ansvarlighetsloven § 11.

Etter dette ma det konkluderes med at det ikke er hjemmel i norsk rett for a straffe brudd pa

konsultasjonsplikten.

Selv om straffansvar for brudd pa konsultasjonsplikten er utelukket, kan brudd pa
konsultasjonsplikten prinsipielt sett lede til erstatningsansvar, jf. ansvarlighetsloven § 7.
Bestemmelsen ble endret i 2007,%%° og illustrerer at Riksretten i dag ikke kun er en

straffedomstol, men en ansvarsdomstol. Men ettersom konsultasjonsplikten ikke legger

323 HR-2020-2019-A avsnitt 16.
824 HR-2020-955-A avsnitt 22.
325 Se Dokument nr. 8:22 (2006—2007) s. 3 farste spalte.
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begrensninger pa regjeringens materielle beslutningsmyndighet i utenrikssaker, er det vanskelig
a se at unnlatte konsultasjoner skal veere en ngdvendig betingelse for et eventuelt gkonomisk
tap.

Oppsummert er adgangen til a sanksjonere brudd pa den konstitusjonelle konsultasjonsplikten
med rettsmidler, i dag begrenset. Ettersom konsultasjonene sikrer Stortingets medvirkning i
flere seerlig viktige utenrikssaker, er det uheldig at pliktbruddet bare kan resultere i
parlamentariske reaksjoner. Riktignok er de parlamentariske sanksjonsmidlene tilstrekkelig til
a sikre daglig drift mellom storting og regjering. Men dersom en regjering farst grovt
tilsidesetter sin plikt til & involvere Stortinget i serlig viktige utenrikssaker, bgr dette ogsa
kunne lede til straffansvar.3? Dette bringer meg over til avhandlingens avslutning: Hvordan

bar konsultasjonene reguleres fremover?

8 Konsultasjoner i fremtiden

8.1 Bar konsultasjonsplikten grunnlovfestes?

Jeg har i denne avhandlingen konkludert med at regjeringen har en konstitusjonell
konsultasjonsplikt overfor Stortinget i serlig viktige utenrikssaker. Ettersom plikten har
grunnlag i konstitusjonell sedvanerett, er det naturlig & sparre om konsultasjonsplikten bar

grunnlovsfestes.

Hensynet til forutberegnelighet taler for at konsultasjonsplikten ber grunnlovsfestes. Det har i
juridisk litteratur og i det politiske liv veert fremholdt ulike syn pa konsultasjonspliktens
eksistens. 32" Ettersom avklaring gjennom en riksrettssak i neaer fremtid er usannsynlig, er
grunnlovsfesting av konsultasjonsplikten ngdvendig for a fjerne all tvil om pliktens eksistens.
Videre er grunnlovsfesting av konsultasjonsplikten en forutsetning for at brudd pa plikten kan

lede til straffansvar.

Pa den annen side kan hensynet til fleksibilitet tilsi at konsultasjonsplikten ikke bar
grunnlovsfestes, noe statsministeren ogsa har fremholdt.3?® Ettersom konsultasjonsplikten har
vokst frem gjennom statsmaktenes praksis, har det veert opp til statsmaktene selv a definere

rammene for konsultasjonsordningen. En grunnlovsfesting av plikten vil kunne begrense dette

326 Begrunnelsen er neermere omtalt under pkt. 4.4.4.
327 Som omtalt under pkt. 4.4.2.
328 Se Stare (2024) s. 18.

Side 79 av 97



handlingsrommet. Det er imidlertid bare tale om & grunnlovsfeste konsultasjonspliktens
eksistens i seerlig viktige utenrikssaker. Den naermere prosedyren for gjennomfgringen av
konsultasjonene vil det fortsatt veere opp til storting og regjering a regulere. Hensynet til
fleksibilitet vil dermed langt pd vei veere ivaretatt ogsd ved en grunnlovfesting av

konsultasjonsplikten.

Etter dette er min konklusjon at konsultasjonsplikten bgr grunnlovsfestes. Dermed oppstar

spgrsmalet om hvordan en slik bestemmelse bar se ut.

Konsultasjonsplikten ble foreslatt grunnlovfestet ved Dokument 12:27 (2019-2020). 32°
Forslagsstillerne fremsatte seks ulike alternativer til formuleringer av konsultasjonsplikten, der
plikten ble inntatt i et nytt andre ledd i Grl. § 26.3%° Det vil fare for langt av garde & kommentere
hvert enkelt forslag. Felles for alle forslagene er at regjeringen skal ha plikt til & konsultere

Stortinget i seerlig viktige utenrikssaker.

Jeg kan langt pa vei slutte meg til grunnlovsforslagene som er fremsatt, med etter mitt syn begr
adgangen til i ekstraordinare situasjonene a fravike konsultasjonsplikten, komme til uttrykk i
bestemmelsen. Dette er ogsa en forutsetning for at bestemmelsen kan oppstille

orienteringsplikten som gjelder i disse tilfellene.
Jeg foreslar at Grl. § 26 nytt andre ledd kan lyde:

Regjeringen skal konsultere Stortinget far den treffer beslutning eller iverksetter tiltak i
utenrikssaker av serlig viktighet. Slike konsultasjoner kan likevel utsettes dersom det er
tvingende ngdvendig a treffe en avgjerelse hurtig eller under strengt hemmelighold. For det

tilfellet at konsultasjoner utsettes, skal Stortinget orienteres sa snart som mulig.

Regjeringa skal radfgre seg med Stortinget far ho tek avgjerd eller set i verk tiltak i

utanrikssaker av sarleg viktigheit. Slike radgjevingar kan likevel utsetjast om det er tvingande

329 Forslaget er i stor grad basert pa forslag til endringer i Grunnloven 88 25 og 26 fra professorene
Benedikte Moltumyr Hagberg, Christoffer Conrad Eriksen og Eirik Holmgyvik, oversendt Stortingets
utenriks- og forsvarskomité 10. august 2020, se Dokument 12:27 (2019-2020) s. 1 note 1.

330 Dokument 12:27 (2019-2020) s. 8.
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naudsynt & ta ei avgjerd raskt eller under streng hemmelegheit. For det tilfelle at slike

radgjevingar utsetjast, skal Stortinget orienterast sa snart som mogleg.

Naveerende Grl. § 26 andre ledd blir nytt tredje ledd.

8.2 Hvordan bar gjennomfgringen av konsultasjonene
reguleres?

Ovenfor ble det uttalt at det bare er konsultasjonspliktens kjerne som skal grunnlovfestes, og at
det bar veere opp til storting og regjering selv a regulere den neermere prosedyren for ordningen.

Spersmalet i det fglgende er hvordan denne prosedyren best kan reguleres.

Det har vert diskutert hvor hensiktsmessig det er & la den nermere prosedyren veere regulert i
Stortingets forretningsorden, eventuelt om spgrsmalet bgr reguleres i ordiner lov,

regjeringsinstruksen eller en kombinasjon av disse.®3!

En narmere regulering av konsultasjonsordningen i lovs form fremstar tungvint og ungdvendig
formalistisk. Dersom pliktens kjerne er grunnlovsfestet, er det heller ikke behov for a sikre

ordningen gjennom formell lov. Legalitetsprinsippet vil uansett veere ivaretatt.

Et annet alternativ er & regulere prosedyren gjennom regjeringsinstruksen. 332

Regjeringsinstruksen er regjeringens rettslige rammeverk.3* Ettersom konsultasjonsplikten
paligger regjeringen, kan dette tilsi at prosedyren for gjennomfgringen av konsultasjonene bar
inntas i regjeringens eget regelverk.

Forholdet mellom storting og regjering er imidlertid i liten grad bergrt i regjeringsinstruksen.
Dermed passer ikke reguleringen av konsultasjonsordningen inn i instruksen. | tillegg kan det
anses betenkelig at den naermere prosedyren for regjeringens plikter overfor Stortinget, til
enhver tid kan endres av regjeringen gjennom kongelig resolusjon. Fglgelig er min vurdering

at regjeringsinstruksen ikke er egnet for en nermere regulering av konsultasjonsordningen.

Stortingets forretningsorden er etter mitt syn det beste regelverket for a regulere den nermere
prosedyren for konsultasjonene. Arbeidsmaten til de gvrige komiteene pa Stortinget er regulert

i forretningsordenen. Hensynet til sammenheng i regelverket blir dermed best ivaretatt om

331 Se Sgreide (2023) s. 3.
332 Instruks 23. mars 1909 for Regjeringen (regjeringsinstruksen).
333 Berger (2023) stjernenote.
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konsultasjonsordningen, som i all hovedsak foregar med én av Stortingets komiteer, ogsa inntas
I FO. Videre sikrer regulering gjennom FO Stortinget kontroll med den narmere prosedyren
for konsultasjonene, samtidig som ordningen relativt enkelt kan tilpasses endrede behov. Et
tilleggsargument er at prosedyren for gjennomferingen av konsultasjonene i Stortingets
forretningsorden kan reguleres med rettslig bindende virkning overfor regjeringen.®** Etter mitt

syn er derfor Stortingets forretningsorden best egnet til a regulere prosedyren for

gjennomfgringen av konsultasjonene.

Stortingets forretningsorden § 16 synes langt pa vei a fungere godt som en regulering av
konsultasjonsordningen mellom storting og regjering. Riktignok er det fra enkelte holdt anfart
at konsultasjonsordningen tjener mer som et redskap for regjeringen enn for Stortinget.3%®
Hemmeligholdet som preger konsultasjonspraksisen er ogsa kritisert.>3 Men behovet for &
treffe hurtige avgjerelser under strengt hemmelighold medfarer at konsultasjoner med
Stortingets plenum for dpne dgrer vanskelig kan vaere en hovedregel. Derimot kan en slik form

for konsultasjoner gjennomfares unntaksvis, noe FO § 16 syvende ledd i dag apner for.

Som omtalt ovenfor, kan det imidlertid hevdes at terskelen for & legge en sak frem for
Stortingets plenum bar senkes.®¥” Adgangen brukes i dag sjeldent. Far bestemmelsen ble endret
i 2001, tilfalt denne kompetansen fire av komiteens medlemmer. 3% For & sikre bedre
demokratisk kontroll med de viktige utenriksbeslutningene, er det hensiktsmessig at adgangen
til & bringe en sak inn for Stortingets plenum, igjen tilfaller fire av komiteens medlemmer.

Videre kan det spgrres om FO 8 16 andre ledd bgr endres, slik at rekkevidden av
konsultasjonsordningen etter bestemmelsen bedre samsvarer med regjeringens konstitusjonelle
plikt til & konsultere Stortinget. Som vi husker fra tidligere droftelser, gjelder
konsultasjonsplikten bare i de serlig viktige utenrikssaker. Konsultasjonsordningen etter FO §

16 andre ledd gjelder pa sin side langt flere saker.

Nar jeg likevel ikke ser et behov for a endre utformingen av FO § 16 andre ledd, skyldes dette

at bestemmelsen bare regulerer den narmere prosedyren for gjennomfgringen av

334 Dette ble drgftet under pkt. 6.1 ovenfor.

335 Eckhoff (1980) s. 293-294.

336 Se Grunnlovsforslag 22 (2019-2020) inntatt i Dokument 12:22 (2019-2022).
337 Dette var tema under pkt. 6.2.3 ovenfor.

338 |nnst. S. nr. 285 (2000-2001) s. 1.
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konsultasjonene.®* Dersom regjeringen gnsker & konsultere Stortinget om et rent nasjonalt
anliggende, bgr den nzrmere prosedyren for gjennomferingen av konsultasjonene veere
regulert. Konsultasjonsplikten som sadan vil fremga av Grl. § 26 nytt andre ledd. Sa lenge dette
kommer til uttrykk i forarbeidene til grunnlovsendringen, bgr avviket mellom regjeringens
konsultasjonsplikt og reguleringen av gjennomfgringen av konsultasjonene, ikke by pa
problemer. Etter mitt syn er det derfor ikke hensiktsmessig eller ngdvendig a endre Stortingets

forretningsorden § 16 andre ledd.34°

8.3 Bgr ansvarlighetsloven endres?

Som tidligere nevnt er det tvilsomt om Riksretten i dag har adgang til & straffe brudd pa
konsultasjonsplikten.®*! Dette skyldes i hovedsak at konsultasjonsplikten er konstitusjonell
sedvanerett. Dersom konsultasjonsplikten grunnlovfestes, vil det trolig vere tilstrekkelig
hjemmel i dagens ansvarlighetslov for & straffe brudd pa plikten. Enten i medhold av
ansvarlighetsloven 8 8 bokstav c eller ansvarlighetsloven § 11. Forutberegnelighetshensyn

tilsier likevel at det inntas et eget straffebud som eksplisitt regulerer konsultasjonsplikten.

Det kan tenkes flere alternative lgsninger til et nytt straffebud om konsultasjoner. Et alternativ
er a innta et straffebud om konsultasjoner i navaerende ansvarlighetsloven § 8, slik at ny § 8
bokstav d omfatter brudd pa konsultasjoner. Et annet alternativ er & innta et ledd om
konsultasjoner i ndvaerende ansvarlighetsloven § 9. Et tredje alternativ er & plassere straffebudet
om konsultasjoner i en egen bestemmelse, f.eks. som ny ansvarlighetsloven § 11 slik at dagens

§ 11 blir ny § 12.

Den naere sammenhengen mellom konsultasjonsplikten og regjeringens opplysningsplikt, gjer
at det etter min mening er mest naturlig a innta et straffebud om konsultasjoner i nytt farste
ledd til ndveerende § 9, som regulerer brudd pa opplysningsplikten. Ettersom strafferammen for
brudd pa opplysningsplikten er pa bater eller fengsel inntil 5 ar, ber det samme gjelde for brudd
pa konsultasjonsplikten. Videre gjelder straffelovgivningen med mindre noe annet falger av
ansvarlighetsloven. Dermed kan bade forsgk pa brudd og medvirkning til brudd pa

konsultasjonsplikten, straffes, jf. straffeloven 88 16 og 17, jf. ansvarlighetsloven § 1 andre ledd.

339 Som fastslatt under pkt. 6.1.

340 Motsatt Dokument 12:27 (2019-2020) s. 7 farste spalte, som forutsetter at forslaget om & endre
Grl. 88 25 og 26 ngdvendiggjer endringer i FO § 16.

341 Se pkt. 7.4.
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Ny ansvarlighetsloven § 9 farste ledd kan f.eks. lyde:

Det medlem av Statsradet som ved handling eller undlatelse bevirker at Stortinget ikke
konsulteres far regjeringen treffer beslutning eller iverksetter tiltak i utenrikssaker av seerlig

viktighet, straffes med begter eller fengsel inntil 5 ar.

Navaerende ansvarlighetsloven § 9 farste og andre ledd blir nytt andre og tredje ledd.
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Referanseliste

Rettskilder
Norske lover

1814

1932

1950

1987

2005

2018

Kongeriket Norges Grunnlov 17. mai 1814

Lov 5. februar 1932 nr. 2 om rettergangsmaten i riksrettssaker
[riksrettergangsloven].

Lov 15. desember 1950 nr. 7 om serlige radgjerder under krig, krigsfare og
liknende forhold [beredskapsloven].

Lov 12. juni 1987 nr. 56 om Sametinget og andre samiske rettsforhold
(sameloven).

Lov 20. mai 2005 nr. 28 om straff (straffeloven).

Lov 1. juni 2018 nr. 24 om nasjonal sikkerhet (sikkerhetsloven).

Forskrifter, regelverk og instrukser

1909

1963

2005
2012
2019

Instruks 23. mars 1909 for Regjeringen (regjeringsinstruksen).

Forskrifter vedr. egentlige militeere kommandosaker (jfr. Grunnlovens 8§ 28
og 31)

Bevilgningsreglement 26. mai 2005 nr. 876
Stortingets forretningsorden 7. juni 2012

Reglement 20. juni 2019 for avgradering av dokumenter utstedt i Stortinget

Forarbeider og stortingsdokumenter

Lov- og grunnlovsforslag

Dokument nr. 15 (1963 — 64)

Dokument nr. 8:22 (2006-2007)

Forslag fra Tim Greve, vedtatt til fremsettelse av Didrik
Cappelen, Gunnar Garbo og Finn Moe, til endring av
Grunnlovens § 75.

Representantlovforslag om lov om endringer i lov 5.
februar 1932 nr. 1 om straff for handlinger som patales
ved riksrett og lov 5. februar 1932 nr. 2 om
rettergangsmaten i riksrettssaker
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Dokument 12:22 (2019-2020) Grunnlovsforslag om endring i § 25 (om mer apenhet om

norsk krigsdeltakelse i utlandet)

Dokument 12:27 (2019-2020) Grunnlovsforslag om endringer i 88 25 og 26 (om

forsvarsmakten og utenriksstyret)

Meldinger og proposisjoner til Stortinget

Meld. St. 5 (2012-2013)
Meld. St. 36 (2016-2017)

Prop. 44 S (2022-2023)

Meld. St. 8 (2023-2024)

E@S-avtalen og Norges gvrige avtaler med EU
Veivalg i norsk utenriks- og sikkerhetspolitikk

Endringer i statsbudsjettet 2023 under Utenriksdepartementet
og Forsvarsdepartementet (nytt Nansen-program for Ukraina
og ettarig ekstrabevilgning til utviklingsland som er serlig
rammet av krigens ringvirkninger)

Nansen-programmet for Ukraina

Innstillinger til Stortinget og Odelstinget

Innst. S. nr. 1 (1922)
Innst. S. XXXXI (1923)
Innst. O. XXX (1933)

Innst. S. nr. 166 (1933)

Innst. S. nr. 16 (1950)

Innst. S. nr. 274 (1965-66)

Innst. S. nr. 2 (1972-1973)

Innst. S. nr. 352 (1972
1973)

Innstilling fra reglementskomiteen angaende forandringer i
Stortingets forretningsorden

Innstilling fra reglementskomiteen om forandringer i
Stortingets forretningsorden

Innstilling fra protokollkomiteen angaende den
konstitusjonelle side ved Granlandssaken

Innstilling fra Den utvidede utenriks- og konstitusjonskomite
angaende Grgnlandssaken

Innstilling fra den utvidede utenriks- og konstitusjonskomité
om Stortingets samtykke til a ratifisere avtale mellom Norge
og Amerikas Forente Stater om gjensidig hjelp pa forsvarets
omrade (Vapenhjelpavtalen), om fullmakt til & motta
materiell under denne avtale og om dekning av utgifter i
forbindelse med vapenhjelpen

Innstilling fra utenriks- og konstitusjonskomitéen om forslag
fra Tim Greve til endring i Grunnlovens § 75 fog g

Innstilling fra Stortingets presidentskap om endringer i
forretningsordenen (komitéordningen)

Innstilling fra den utvidede utenriks- og konstitusjonskomité
om «Crotale»-saken
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Innst. S. nr. 285 (2000—
2001)

Innst. S. nr. 210 (2002—
2003)

Innst. S. nr. 38 (2007-2008)

Innst. 350 S (2011-2012)

Innst. 177 S (2013-2014)

Innst. 263 S (2014-2015)

Innst. 103 L (2017-2018)

Innst. 406 S. (2017-2018)

Innst. 226 S (2018-2019)

Innst. 426 S (2018-2019)

Innst. 410 S. (2021-2022)

Innstilling fra Stortingets presidentskap om endringer i
Stortingets forretningsorden

Innstilling fra kontroll- og konstitusjonskomiteen om rapport
til Stortinget fra utvalget til & utrede Stortingets
kontrollfunksjon. Stortingets kontroll med regjering og
forvaltning

Innstilling fra Stortingets presidentskap om endringer i
Stortingets forretningsorden — europapolitikken

Innstilling fra Stortingets presidentskap om spraklig og
teknisk revisjon av Stortingets forretningsorden

Innstilling fra kontroll- og konstitusjonskomiteen om
grunnlovsforslag om spraklig fornyelse av Grunnloven
(Dokument 12:21 (2011-2012)), grunnlovsforslag om en
nynorsk versjon av Grunnloven (Dokument 12:22 (2011—
2012) og grunnlovsforslag fra om vedtak av Grunnloven pa
tidsmessig bokmal og nynorsk (Dokument 12:25 (2011
2012))

Innstilling fra kontroll- og konstitusjonskomiteen om
grunnlovsforslag om grunnlovfesting av sivile og politiske
menneskerettigheter (romertallene X og XXIV)

Innstilling fra utenriks- og forsvarskomiteen om Lov om
nasjonal sikkerhet (sikkerhetsloven)

Innstilling fra Stortingets presidentskap om Rapport fra
arbeidsgruppen for oppfelgning av Riksrevisjonens rapport
om undersgkelse av Stortingets byggeprosjekt; Prinsens gate
26, nytt post- og varemottak og innkjgringstunnel
(Dokument 3:12 (2016-2017))

Innstilling fra utenriks- og forsvarskomiteen om
Redegjerelse av utenriksministeren og forsvarsministeren
om Libya-utvalgets rapport

Innstilling fra Stortingets presidentskap om endringer i
Stortingets forretningsorden — behandling av gradert
informasjon mv

Innstilling fra kontroll- og konstitusjonskomiteen om
Grunnlovsforslag om endring i § 25 (om mer apenhet om
norsk krigsdeltakelse i utlandet) og Grunnlovsforslag om
endringer i 88 25 og 26 (om forsvarsmakten og
utenriksstyret)
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Innst.

218 S (2022-2023)

Innstilling fra utenriks- og forsvarskomiteen om Endringer i
statsbudsjettet 2023 under Utenriksdepartementet og
Forsvarsdepartementet (nytt Nansen-program for Ukraina og
ettarig ekstrabevilgning til utviklingsland som er sarlig
rammet av krigens ringvirkninger)

Forhandlinger — Riksforsamlingen, Stortinget og Odelstinget

Riksforsamlingens forhandlinger bd. | Riksforsamlingens forhandlinger. 1 :

(1914) Protokoller med bilag og tilleeg

Riksforsamlingens forhandlinger, bd. 111 bd. 111 (1916) — Riksforsamlingens

(1916) forhandlinger. 3 : Grundlovsutkast.

S.tid. nr. 7 1917 Om nedseattelse av en specialkomite

S.tid. nr. 21 1919 Nedseettelse av en utenrikskomite

S.tid. nr. 9 1922 Ang. foarndr. i Stortingets forretningsorden

S.tid. nr. 495 1923 Om forandr. i Stortingets forretningsorden

O.tid. nr. 119 (1933) Grgnlandssaken

S.tid. nr. 271 (1933) Grgnlandssaken

S.tid. nr. 448 (1966-1967) Innstilling fra utenriks- og
konstitusjonskomiteen om forslag fra Tim
Greve til endring i Grunnlovens 8 75 fog g
(innst. S. nr. 274, jfr. Forslag nr. 14 i Dok.
nr. 15 for 1963-64)

S.tid. nr. 5 (1972-1973) Endr. i forretningsordenen
(komiteordningen)

S.tid. nr. 474 (1972-1973) «Crotale»-saken

S.tid. nr. 147 (2002-2003) Rapport til Stortinget fra utvalget til & utrede
Stortingets kontrollfunksjon

S.tid. nr. 18 (2006—2007) Sak behandlet 19. okt. 2006 i den utvidede
utenrikskomité (sak 1: Afghanistan —
styrkebidrag), og innbrakt for Stortinget i
medhold av forretningsordenens § 13 siste
ledd

S.tid. nr. 25 (2010-2011) Sak behandlet 16. november 2010 i den

utvidede utenriks- og forsvarskomité og
innbrakt for Stortinget vedrgrende
situasjonen i Heimevernet og betydningen
for Forsvaret
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S.tid. nr. 62 (2018-2019)

Rapport til Stortinget

Dokument nr. 11 (1968-1969)

Dokument nr. 14 (2002—-2003)

Dokument nr. 19 (2003-2004)

Libya-rapporten

Dokument 21 (2020-2021)

Redegjgrelse om Libya-utvalgets rapport

Innstilling fra «Utvalget til & vurdere
muligheten av & gjennomfgre endringer i
protokollkomitéens arbeidsoppgaver m.v.»

Rapport til Stortinget fra utvalget til & utrede
Stortingets kontrollfunksjon

Rapport til Stortingets presidentskap fra
utvalget til & utrede alternativer til
riksrettsordningen

Evaluering av norsk deltakelse i Libya-
operasjonene i 2011 — Rapport fra Libya-
utvalget

Rapport fra utvalget til a utrede Stortingets
kontrollfunksjon

Referat fra mgter i den utvidede utenriks- og konstitusjonskomité (DUUK)

DUUK 24. oktober 1935

DUUK 7. juli 1947

DUUK 31. januar 1961

DUUK 30. mai 1967

DUUK 28. mars 1973

DUUK 22. november 1974

DUUK 5. desember 1975

Redegjarelse av utenriksministeren om
sanksjonsspgrsmalet i Italia-Etiopia-konflikten

Redegjarelse fra utenriksminister Lange om Marshall-
planen

Fiskeriminister Lysg forela spgrsmalet om nar den nye
fiskerigrense skal settes i kraft.

Redegjgrelse av utenriksminister Lyng om situasjonen i
Midtgsten.

Redegjarelse av handelsminister Hallvard Eika om
situasjonen i forhandlingene med EF.

Redegjarelse av utenriksminister Knut Frydenlund om
avstemning over Palestina-resolusjonen i FN.

Redegjarelse av utenriksminister Knut Frydenlund om:
1) Bygging av skip for Indonesia.

2) Dialogen i Paris mellom industriland og u-land.

3) Sparsmal om avstemning i FN.
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DUUK 7. januar 1976

DUUK 6. april 1978

DUUK 10. desember 1979

DUUK 25. mars 1981

DUUK 27. august 1982

DUUK 23. november 1982

DUUK 31. oktober 1985

DUUK 5. desember 1985

DUUK 28. august 1990

DUUK 14. september 1990

DUUK 12. oktober 1990

DUUK 19. oktober 1990

DUUK 12. desember 1991

Redegjgrelse av forsvarsminister Fostervoll om nye
forholdsregler mot fremmede uvannsbater som krenker
norsk territorium.

Redegjarelse av utenriksminister Frydenlund om Hopen-
saken.

Orientering av statsminister Nordli om det forestaende
NATO-mgtet. Supplerende orientering av utenriksminister
Knut Frydenlund om samme sak.

Orientering av statsminister Brundtland om avtale med
Sverige om gkonomisk samarbeid, sarlig pa industri- og
energiomradene.

Redegjarelse av utenriksminister Knut Frydenlund under
“Eventuelt” om matvareeksport til Polen.

Redegjgrelse av utenriksminister Stray om situasjonen i
Libanon og UNIFIL-styrken.

Redegjgrelse av utenriksminister Stray avstemning i FN
vedrgrende forslag om «frysing» av kjernefysiske vapen.

Redegjgrelse av utenriksminister Stray om fortsatt norsk
deltagelse 1 UNIFIL. Under “Eventuelt” redegjorde
forsvarsminister Anders C. Sjaastad for det nylig avholdte
NPG-mgtet i Brussel.

Redegjgrelse fra utenriksminister Stray om klagesaken mot
Tyrkia for Den europeiske menneskerettighetskommisjon

Erik Solheim kommenterte innkallelsen og lekkasjer fra
mgene. Redegjarelse fra utenriksminister Bondevik og
statsrad Vraalsen om krisen i Gulfen

Carl 1. Hagen tok opp spgrsmalet om lekkasjer fra mgtene i
komiteen. Sak 1: Redegjgrelse fra utenriksminister
Bondevik og statsrad Vraalsen om Gulf-krisen og
ytterligere tiltak. Sak 2: Redegjerelse fra statsrad Kullmann
Five om eksportlisens for militert materiell fra
Kverner/Raufoss til land i Gulfomradet.

Redegjerelse fra statsrad Kaci Kullmann Five om GATT
og E@S-forhandlingene.

Redegjerelse fra statsrad Skauge om valutasituasjonen

Redegjarelse fra statsrad Kristensen og utenriksminister
Stoltenberg om det europeiske energicharter

Side 90 av 97



@vrige dokumenter

NOU 1995:31

Dokument nr. 1 (1922)

Beredskapslovgivningen i lys av endrede forsvars- og
sikkerhetspolitiske rammebetingelser

Fra Stortingets presidentskap 1921 1. ang. Utenrikskomiteen. 2.
forretningsordenen (herunder interpellasjonsreglene)

Rettspraksis og forvaltningspraksis

Rt. 1976s. 1

Rt. 2007 s. 257
Rt. 2014 s. 1104
Rt. 2015s. 193
HR-2020-955-A
HR-2020-2019-A
HR-2021-417-P
HR-2021-655-P
HR-2023-2030-P

Lovavdelingen (2007)

Lovavdelingen (2013)

Justis- og beredskapsdepartementets lovavdeling.
Tolkningsuttalelse av 12.02.2007: § 26 - Samtykke fra Stortinget
ved innlemmelse av rettsakter i E@S-avtalen. Saksnummer
200700764 EO KHR

Justis- og beredskapsdepartementets lovavdeling.
Tolkningsuttalelse av 06.03.2013: § 26 - Opphevelse av et norsk
forbehold til COTIF-regelverket - forholdet til Grunnloven § 26
annet ledd mv. Saksnummer 12/6165 EO ATV/AND

Resolusjoner og brev

Kongelig resolusjon av 22. mars 1978  UNIFIL. Norske styrker i Libanon (1978)

Kongelig resolusjon av 23. mars 2011  Fullmakt til deltakelse med norske militeere bidrag

Sareide (2023)

i operasjoner til gjennomfering av FNs
sikkerhetsradsresolusjon 1973 (2011)

Brev fra Sgreide, Ine, E., Anmodning om innspill
til & utrede Grunnloven 88 25 og 26 mv.
09.10.2023. [innhentet ved innsynsbegjering til
Statsministerens kontor 08.01.24]
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Stare (2024)

@vrige rettskilder

Brev fra Stere, Jonas, G., Innspill til utredning av
mulige endringer i Grunnloven 88 25 og 26
05.01.24. [innhentet ved innsynsbegjering til
Statsministerens kontor 08.01.24]
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