Grunnlovsforslag 8

(2015-2016)

Grunnlovsforslag fra Martin Kolberg, Jette F. Christensen, Gunvor Eldegard og

Tom E. B. Holthe

Grunnlovsforslag fra Martin Kolberg, Jette F.
Christensen, Gunvor Eldegard og Tom E. B.
Holthe om endring i § 113 a (begrensninger i de
grunnlovfesteder ettigheter)

Til Stortinget

Bakgrunn

Forslagsstillerne fremmer med dette forslag om
enny 8 113 aom begrensninger i de grunnlovfestede
rettighetene pa bakgrunn av forslaget i Dokument 16
(2011-2012), jf. Dokument 12:31 (2011-2012) og
Innst. 165 S (2015-2016).

Stortingets presidentskap besluttet den 18. juni
2009 & nedsette et utvalg til & utrede og fremme for-
slag til en begrenset revision av Grunnloven med det
formdl & styrke menneskerettighetenes stilling i na-
sonal rett ved a gi sentrale menneskerettigheter
grunnlovs rang.

Utvalget avga 19. desember 2011 sin rapport til
Stortingets presidentskap. Rapporten er trykt som
Dokument 16 (2011-2012).

Mennesker ettighetsutvalgets forslag
Grunnloven § 113 a

Menneskerettighetsutvalget foresloenny § 115
Grunnloven om begrensninger i de grunnlovfestede
rettighetene. Ved Stortingets vedtak 27. mai 2014, jf.
Innst. 203 S(2013-2014), bletidligere 8 93 om suve-
renitetsoverfaring flyttet til § 115. Det foreslas pa
denne bakgrunn at begrensningshjemmelen blir ny
§ 113 ai Grunnloven.

Om den naa'mere begrunnel sen for Menneskeret-
tighetsutvalgets forslag vises det til Dokument 16
(2011-2012) s. 69 flg.

Menneskerettighetsutvalget viser i sin rapport til
at mange rettigheter kan vaere gjenstand for begrens-
ninger med hensyn til rekkevidden av rettighetsver-
net, enten dette skyldes hensynet til samfunnet for
ovrig eller hensynet til andres menneskerettigheter.

Sparsmalet for utvalget var om, og eventuelt pa
hvilken méte, adgangen til & begrense rettighetene
skal kommetil uttrykk i Grunnloven. Et aternativ til
ikke a skriveinn adgangen til begrensninger i Grunn-
loven vil vage a begrensningene i rettighetsvernet
utelukkende kommer til uttrykk gjennom domstole-
nes praksis.

Grunnloven har pr. i dag ikke noen enhetlig til-
naa'ming til begrensninger i de grunnlovfestede ret-
tighetene. Grunnloven § 100 fastsetter derimot ut-
trykkelig at ytringsfriheten kan begrenses. Bestem-
melsen er imidlertid den eneste grunnlovsbestem-
mel sen som formulerer en dik begrensning i rettighe-
ten. Andre grunnlovsbestemmel ser forutsetter at det
kan foretas begrensninger i rettighetene.

| en del andretilfeller har adgangen til & begrense
rettighetsbestemmelsene i Grunnloven utviklet seg
giennom rettspraksis, juridisk litteratur og politisk
praksis. Et eksempel er forbud mot tilbakevirkende
lover i Grunnloven § 97, der det har vaat enighet om
at bestemmelsen ikke kan tas helt bokstavelig. Det
har pa denne bakgrunn utviklet seg en rikholdig prak-
sis med hensyn til tolkningen av hvor grensen mel-
lom lovlig og rettsstridig tilbakevirkning gar. Slik
kan rettspraksis alene sette begrensninger i rettig-
hetsbestemmelsene.

Menneskerettighetsutvalget har vist til at nar det
gjelder adgangen til & foreta begrensninger etter de
internasjonal e konvensonene, kan rettighetenei Den
europei ske menneskerettighetskonvensjonen (EMK)
grovt delesinni tre grupper. Den ene gruppen inne-
holder rettigheter som ikke kan begrenses. Her finnes
blant annet forbudet mot tortur og slaveri, rettentil en



rettferdig rettergang innen rimelig tid og forbudet
mot tilbakevirkende straffelover, jf. artiklene 2, 3, 6
og 7.

Den andre gruppen er rettigheter hvor EMK inne-
holder klart definerte begrensningshjemler eller pre-
siseringer av at rettighetene ikke omfatter visse typer
forhold. Dette er forhold hvor det ellers kunne vaat
reist tvil om devar omfattet av rettigheten. Dette gjel-
der i farsterekkerettenttil liv, der det etter EMK bl.a.
er presisert at rettigheten ikke krenkes hvis det gar
med liv i nadvendig selvforsvar eller til forsvar av
landet.

Dentredje gruppen er rettigheter som i henhold til
EMK kan begrenses ved lov, dersom det er ngdven-
dig i et demokratisk samfunn for & ivareta narmere
bestemte formd. Den europeiske menneskerettig-
hetsdomstolen (EMD) har stilt krav om at begrens-
ningen ma komme som falge av et presserende eller
tvingende samfunnsbehov, og det ma vagre forholds-
messighet mellom mal og middel. Statene har likevel
en viss skjgnnsmargin ved disse vurderingene. De
fleste menneskerettigheter faller inn under denne
gruppen og utgjer typisk retten til respekt for privat-
liv, hjem og famili€liv, retten til dutevereligion eller
livssyn, ytringsfrihet, forenings- og forsamlingsfrihet
og bevegelsesfrihet, jf. EMK artiklene 8, 9, 10 og 11,
samt protokoll 4 artikkel 2.

Menneskerettighetsutval get fant at begrensninger
i rettighetene ma fastsettes i Grunnloven, ikke bare
falge av domstolenes praksis. Dette vil tydeliggjere
at de fleste rettigheter i noen utstrekning vil kunne
vage gjenstand for begrensninger dersom de stater an
mot andres menneskerettigheter eller mot viktige
samfunnsinteresser.

I Norge skjer disse begrensningene farst og
fremst gjennom praktiske tilpasninger i forvaltnin-
gens og domstolenes virksomhet. Menneskerettig-
hetsutvalget viste til at en begrensningshjemmel i
Grunnloven vil bidratil & synliggjere denne praksi-
sen og samtidig etablere en sterre trygghet mot vil-
karlige og tilfeldige begrensninger i menneskerettig-
hetene.

Utvalget viste videre til at en eventuell begrens-
ningsadgang i Grunnloven enten kan fastsettesi til-
knytning til hver enkelt bestemmelse, eller inntasi en
generell bestemmel se som knytter anftil flere av men-
neskerettighetsbestemmelsene i Grunnloven. En ge-
nerell begrensningshjemmel vil imidlertid ikke fange
opp at det skal mer til for agripeinni noen rettigheter
enni andre. Dette mai stedet innfortolkesi den gene-
relle begrensningshjemmelen, og i trad med dagens
rettstilstand vil dette métte klargjgres nermere gjen-
nom praksis. Uansett om begrensningshjemmelen ut-
formes generdt eller i tilknytning til hver enkelt ret-
tighet, vil det til sist veme nadvendig a foreta en
skjannsmessig avveining mellom ulike hensyn.
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Ved endlik avveining vil terskelen for nar det kan
gjeres begrensninger variere, ikke bare med hvilken
rettighet man star overfor, men ogsa med hvor omfat-
tende det konkrete inngrepet er, holdt opp mot hvor
nadvendig begrensningen er.

Menneskerettighetsutvalget mente at fordelen
med en generell begrensningshjemmel sammenliknet
med dagens praksis vil vaare at en generell begrens-
ningshjemmel vil synliggjere i Grunnloven flere av
de vilkarene som ogsa i dag ma vaae oppfylt fer det
kan foretas begrensninger i menneskerettighetene.

En generell begrensningshjemmel vil derfor ikke
endre dagens rettstilstand, men bidra til klargjering
og starre trygghet mot vilkarlige beslutninger.

Pa denne bakgrunn fant M enneskeretti ghetsutval -
get at Grunnloven bgr inneholde en generell begrens-
ningshjemmel og at det ved utformingen ber tas hen-
syntil de krav som nasjonal praksis og de internasjo-
nale konvensjoner har oppstilt.

Menneskerettighetsutvalget viste til at et farste
vilkar for & foreta begrensninger i de sentrale men-
neskerettighetene i Grunnloven bar veare et krav om
lovhjemmel.

En begrensningshjemmel i Grunnloven vil med
sikkerhet ogsd omfatte domstolenes virksomhet, i
den forstand at domstol ene ikke kan gjennomf are be-
grensninger i menneskerettighetene i Grunnloven
uten hjemmel i lov.

Et neste vilkar for begrensning i menneskerettig-
hetene bar vagre at begrensningen ikke kan vage sa
omfattende at det i redliteten ikke blir noe igjen av
rettigheten. Det bar derfor oppstilles et vilkar om at
begrensningen «ma respektere kjernen i rettighete-
ne».

Et tredje vilkdr ber vage at begrensningen ma
vage forholdsmessig, og en nedfellelse av dette vil-
karet i en generell begrensningshjemmel vil sdledes
synliggjere Hoyesteretts praksis pa omradet.

| forholdsmessighetsvurderingen bar det bl.a tas
hensyn til hvilke rettigheter man star overfor, hvem
som rammes av begrensningen, hvordan vedkom-
mende rammes, hvor mange som rammes og forma-
let med begrensningen. Dette er kriterier som bade
Heyesterett og EMD legger vekt pai dag, og som bar
inkluderesi en forholdsmessighetsvurdering. Nar det
salig gjelder vurderingen av hvilken type rettighet
man st&r overfor, har Menneskerettighetsutval get
vist til at Hayesterett gjennom sin praksis har lagt til
grunn at pravingsretten vil vaare mer intens der det er
tale om begrensninger i rettigheter som trygger den
personlige frihet og sikkerhet enn der det er tale om
rettigheter som sikrer gkonomiske verdier.

Et fjerde vilkar ber etter Menneskerettighetsut-
valgets syn vage at begrensningen ma vaae ngdven-
dig for &oppfylleett av to formdl: enten av hensyn il
andres menneskerettigheter, eller av hensyn til al-
menne interesser. Uttrykket «andres menneskerettig-
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heter» tar sikte paden avveiningen som mafinne sted
dersom to eller flere rettigheter stér mot hverandre.
Typisk vil vaareytringsfrihet eller religionsfrihet som
star mot diskrimineringsvern eller personvern, men
0gsa andre rettigheter kan komme i konflikt med
hverandre. Det er imidlertid viktig at det ikke foretas
en avveining mot enhver rettighet som andre métte
kunne paberope seg. Det er farst og fremst hensynet
til andres menneskerettigheter som kan begrunne be-
grensninger i Grunnlovens rettighetsvern. Dette kan
vage enten menneskerettigheter som er eksplisitt om-
handlet i Grunnloven, eller menneskerettigheter som
er internagjonalt anerkjent.

Menneskerettighetsutvalget har vist til at det ved
«almenne interesser» saalig siktes til nasjonal sik-
kerhet, offentlig trygghet, forebygging av kriminali-
tet og uorden, beskyttelse av helse og beskyttelse av
domstolenes autoritet og upartiskhet. Ogsa landets
gkonomiske velferd vil i noen sasmmenhenger og for
noen rettigheter kunne begrunne begrensninger. |
hvilken utstrekning landets gkonomiske velferd kan
vage relevant som begrensning for menneskerettig-
hetenei konkrete situasioner, mabl.a. forstasi lysav
EMDs praksis pa omradet.

Menneskerettighetsutvalget var av den oppfat-
ning at det i begrensningshjemmelen bar komme til
uttrykk hvilkerettigheter dette er. Utvalget vistetil at
hvilke paragrafer det ikke kan gj@res begrensninger i,
villeavhenge av hvilke paragrafnumre de enkelte ret-
tigheter fikk i en eventuell ny del E om menneskeret-
tigheter.

Utvalget viste ogsatil at det med utgangspunkt i
EMK ogi norsk praksis paomradet, i farste rekke vil
vage retten til liv, forbud mot tortur og annen umen-
neskelig eller nedverdigende behandling eller straff,
og forbud mot daveri og tvangsarbeid som det ikke
kan gjares begrensninger i. Utvalget foreslo padenne
bakgrunn at det ikke skulle vagre adgang til & gjare
begrensninger i § 93. Utvalget foreslo videre at det
ikke skulle vaare adgang til & gjere begrensninger i
lovskravet for frihetsbergvelse i § 94, retten til rett-
ferdig og offentlig rettergang i § 95 og bestermmel sen
om vern pa strafferettens omréde i § 96.

| tillegg til disse sentrale rettssikkerhetsgarantie-
ne mente utvalget at det heller ikke kunne gjares be-
grensninger i den enkeltesrett til tanke, samvittighet,
tro og livsanskuel se.

Utvalget foreslo videre at § 105 om ekspropria-
gon eksplisitt skulle omtales som en av de rettighete-
ne det ikke kan gjares begrensninger i, for paden mé
ten & unnga tvil og mulige rettstvister om hva som
eventuelt utgjer kjerneni 8§ 105.

Av samme grunn foreslo utvalget en presisering i
den generelle begrensningshjemmelen om at det ikke
kan gjares begrensninger i § 97 hva gjelder sparsmd
om straff.

Near mer e om for slaget

Menneskerettighetsutvalget foreslo begrensnin-
ger i de grunnlovfestede rettighetene pa nea'mere be-
stemte vilkdr. Denne adgangen for Stortinget som
lovgiver til &vedta begrensninger i rettighetenes rek-
kevidde vil gjelde bade for flere eksisterende rettig-
heter etter Grunnloven, og for de fleste av de nye,
med de unntak som er eksplisitt nevnt i bestemmel-
sen.

Grunnloven trenger regler som regulerer rekke-
vidden av €eller vilkéar for begrensninger av Grunnlo-
ven. Det gjelder saglig slik Grunnloven ser ut nafor-
di menneskerettighetene som ble vedtatt varen 2014,
er formulert absolutte og uten unntak. Disse paragra-
fene ble formulert dlik av Menneskerettighetsutval-
get nettopp med tanke paat begrensningene skullere-
guleres saaskilt.

Det ligger i de fleste grunnleggende rettigheters
natur, enten de er konvensions-, lovs- eller grunnlov-
festede, at de i visse tilfeller ma kunne avveies mot
hverandre eller mot andre viktige samfunnsinteres-
ser. Dette kan rettsteknisk reguleres pato forskjellige
méter. Den ene er & oppstille faste og eksplisitte kri-
terier for unntaksadgangen, slik det er gjorti EMK og
andre traktater. Den andre er & utforme rettighetene
uten unntak, men i stedet la det vaae opp til lovgiver
og domstoler gjennom praksis a utvikle unntak og
modifikasjoner. Dette siste har veat Grunnlovens
grep s langt. Med unntak av ytringsfrihetsbestem-
melseni § 100, slik den ble utformet i 2004, er det in-
gen av rettighetshestemmelsene i Grunnloven som
apent angir noen unntaksadgang. | stedet har dette
gjennom to hundre &r vaart innfortolket i praksis, ofte
med stor uenighet bade om hva kriteriene for unntak
skal vage og hvor langt de skal rekke.

Menneskerettighetsutval gets fordag er & ga over
til den modellen som EMK og andre traktater benyt-
ter, og som innebagrer en vurdering i to ledd, der for-
ste sparsmd er hvor langt en gitt rettighet rekker, og
andre sparsmd i hvilken grad nasjona lovgiver har
adgang til a gjere modifikagoner eller unntak. En
slik unntaksadgang kan inntas enten i hver enkelt ret-
tighetsbestemmel se, eller utformes samlet i én felles
paragraf. Forslaget fraMenneskerettighetsutval get er
en felles paragraf, inspirert av de unntakskriterier
som etter hvert er blitt vanligei reguleringen av inter-
nasjonale menneskerettigheter, men med noen saa-
trekk, tilpasset Grunnlovens form.

Fordlagsstillerne er enige i forslaget fra Mennes-
kerettighetsutvalget om a innta en generell unntaks-
adgang for Stortinget som lovgiver i 8 113 a, og kan
i hovedtrekk slutte seg til den begrunnelsen som er
gitt for dette i kapittel 13 i utvalgets rapport.

Forslagsstillerne mener en ny § 113 a ma forstas
som en retningslinje for domstolene for hvordan
Stortingets lovgivning skal tolkes opp mot Grunnlo-
ven. Bestemmel sen legger band pa domstolene ved at



den sier at Stortinget kan ved lov gripeinn i og regu-
lere grunnlovsbestemte rettigheter, men bare pavisse
vilkéar: Stortinget ma respektere kjernen i grunnlovs-
rettighetene og avgrensingen ma vaae forholdsmes-
sig.

Det er flere fordeler med en paragraf som pa den-
ne méaten tydeliggjer at Stortinget har adgang til &
giere begrensninger i de fleste rettighetene, og som
klarlegger de kriteriene som skal gjelde for dette.

For det farste er dette den mest dpne og aalige
méten aregulere rettigheter pa. Det vil i vissetilfeller
kunne vaae behov for agjare begrensninger i defles-
tetyper rettigheter, og daer det bedre at dette fremgar
av Grunnloven enn at det kun skjer i det skjulte gjen-
nom praksis. Dersom rettighetene inntas i teksten
uten en sik mulighet, vil det kunne gi borgerne et
galtinntrykk av hvor langt dei virkeligheten rekker.

For det andrevil det vaae en stor fordel at Stortin-
get som grunnlovsgiver pa forhand har klarlagt hva
kriteriene for begrensninger skal vage. Det vil gi en
klar og operativ mal for senere vurderinger, bade néar
Stortinget skal gi lovgivning pd omréder som er dek-
ket av rettighetsvernet, og ndr domstolene eventuelt
skal vurdere grunnlovsmessigheten av dette. Frem til
na har det ofte vaat rettslig uklarhet og uenighet om
hvor langt vernet etter Grunnlovens rettigheter egent-
lig rekker, for eksempel for unntak etter § 97, og det-
te har det vaat opp til domstolene med Hoayesterett i
spissen davgjare, uten klar stette i Grunnlovens ord-
lyd. Det nyeforslaget vil rydde opp i dette, og paden
méaten innebaare en betydelig rettsteknisk forbedring,
som vil gke forutsigbarheten bade for Stortinget som
lovgiver og for borgerne.

For det tredje har det en verdi i seg selv at rettig-
hetsvurderingene etter bestemmel sen legges neame-
re opp til den malen som brukes for internasjonale
rettigheter, herunder etter EMK. Sparsmalet om hvil-
ke begrensninger som kan gjares i Grunnlovens ret-
tigheter, vil fortsatt vaare en egen og selvstendig na
gional rettslig vurdering, som prinsipielt er atskilt fra
vurderingen etter EMK og andre traktater. Men ved
at dette skal skje etter kriterier som i stor grad sam-
menfaller med de som gjelder etter EMK, forenkles
vurderingene bade for Stortinget som lovgiver og for
domstolene.

Poenget med begrensningshjemmelen er at den
gir domstolene og lovgiver et helt ngdvendig grense-
snitt for & balansere Stortingets behov for samfunns-
regulering gjennom lovgivning med rettsstatens krav
om vern av visse grunnleggende rettigheter.

8113 a vil gi en felles unntakshjemmel for de
fleste rettighetene som er vernet etter Grunnloven.
Kriteriene for Stortingets mulighet til & vedta be-
grensninger vil i utgangspunktet vare de samme.
Samtidig vil terskelen for nar det kan gjeres begrens-
ninger, og hvor omfattende de kan vaae, ngdvendig-
vis métte variere noe ut fra hvilken rettighet det er
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tale om. Som papekt av M enneskerettighetsutval get,
vil dette naturlig inngai en bredere helhetsvurdering,
der spersmdlet ogsa er hvilke almenne hensyn som
gier seg gjeldende, og hvor omfattende og nadvendig
den aktuelle begrensningen er.

Fordagsstillerne vil i den forbindelse vise til at
rettighetsbestemmel sene i Grunnloven er ulikt utfor-
met. Noen av paragrafene gir klare rettigheter, mens
andre farst og fremst fastslar forhold som det palig-
ger statens myndigheter & ha et saarskilt ansvar for.
Den siste kategorien bestemmel ser gir myndighetene
et langt sterre politisk handlingsrom, og her skal det
mye mer til for s at privates rettigheter er krenket.
Rettighetsvernet gar kortere, og sa lenge rettighetene
ikke er innskrenket, gir det heller ikke mening atale
om begrensninger. For disse bestemmelsene vil
spersmal etter § 113 a derfor langt sjeldnere komme
pa spissen.

Den nye unntaksbestemmelsen i § 113 avil gjel-
de bade for de nye rettighetsbestemmel sene i Grunn-
loven og for en del av de eksisterende. For de eksis-
terende il dettei farste rekke innebaare en synliggje-
ring og presisering av gjeldende rett. Det vil ikke
vage naturlig ala 8 113 a gjere endringer i etablerte
tolkninger av eldre grunnlovfestede rettigheter, somi
§97.

Hva gjelder vernet om ytringsfriheten etter § 100,
vises det til at denne paragrafen allerede inneholder
regler om begrensninger. Den nye generelle unntaks-
adgangen i § 113 aer ikke ment & gjare det enklere &
begrense § 100 enn det som allerede falger av be-
stemmelsen. Ved tolkningen av 8 100 vil det vage
naturlig &anvende de spesialiserte inngrepskriteriene
der fremfor de generelle kriteriene i § 113 a. For &
fjerne enhver tolkningstvil mener forslagsstillerne li-
kevel at det absolutte forbudet i § 100 fjerde ledd fer-
ste punktum mot forhandssensur ogsd ber nevnes
blant de unntaksfrierettighetenei § 113 aannet ledd.

Forslagsstillerne viser til at den adgang til & gjere
begrensninger i rettighetene som er nevnt i Grunnlo-
ven 8§ 113 g, vil veare avhengig av flere kriterier, som
ale er formulert som kumulative. For det farste ma
begrensningen vaze fastsatt ved lov. For det andre
maden respektere kjerneni rettighetene. For det tred-
je ma den vagre forholdsmessig.

Hva gjelder lovskravet er det kun Stortinget som
lovgivende myndighet som kan gjgre unntak fra
Grunnlovens rettighetsvern. Dette er et kriterium
som er velkjent fraEMK og andretraktater. Det inne-
baaer et visst krav til klarhet i lovhjemmelen. Samti-
dig madet vaae nok at det foreligger en hjemmel i en
eksisterende eller ny lov. Dersom lovhjemmelen
farst er klar, ma begrensninger kunne vedtas ogsa av
Kongen i statsrad eller av forvaltningen i henhold til
delegert myndighet.

Kravet om at begrensninger ma «respektere kjer-
nen i rettighetene» innebagrer farst og fremst at even-
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tuelle begrensninger ikke ma bli s omfattende at det
ikke blir noe igjen av den aktuelle rettigheten. Hva
som naa'mere kan anses som kjerneomradet, og hvor
langt denne «kjernen» rekker, vil derimot ofte vaae
et skjgnnsmessig spersmd og vil variere at etter
hvilken rettighet det er snakk om og hvordan disse er
utformert.

Nar det gjelder forholdsmessighetskravet, er dette
et for norske domstoler og jurister velkjent instru-
ment for balansering av offentlige og private interes-
ser. Forholdsmessighetsvurderingen etter 8 113 a vil
vaae konkret og utfallet vil avhenge av blant annet til
hvilke rettigheter man stér overfor, hvem som ram-
mes av begrensningen, hvordan vedkommende ram-
mes, hvor mange som rammes og formalet med be-
grensningen. Det legges til grunn at domstolene ved
vurderingen av hvasom er «forholdsmessig» vil kun-
ne hente inspiragon fra hvordan lignende kriterier er
tolket og praktisert etter EMK og andre traktater,
men forslagsstillerne vil understreke at det etter
Grunnloven skal gjgres en selvstendig og autonom
vurdering etter 8 113 a.

Dette er na framhevet av Hayesterett i Rt. 2015
side 93 avsnitt 57, der det fremgar:

<<Bestemmelsen£§ 102] kom inn ved grunnlovs-
reformen i mai 2014, og bygger blant annet pa FNs
konvengion om sivile og politiske rettigheter (SP) ar-
tikkel 17 og EMK artikkel 8. Likhetstrekkene med
EMK er store. Jeg legger til grunn at § 102 skal tolkes
i lys av de folkerettsige forbildene, men likevel slik
at fremtidig praksis fra de internasjonale handhe-
g(ljgsorganene ikke har samme prejudikatsvirkning

runnlovstolkningen som ved tolkningen av de
arallelle konvengonsbestemmelsene: Det er etter
vér forfatning Hayesterett — ikke de internagionale
handhevingsorganene — som har ansvaret for atolke,
avklare og utvikle Grunnlovens menneskerettsbe-
stemmel ser.»
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Flere av rettighetsparagrafenei Grunnloven Stor-
tinget vedtok 13. mai 2014 pa grunnlag av Mennes-
kerettighetsutval gets rapport, ble utformet som abso-
lutte og unntaksfrie rettigheter under forutsetning av
at Stortinget ogsa skulle vedta en generell begrens-
ningshjemmel. Slik Grunnloven lyder nd, far en rek-
ke av menneskerettighetsbestemmel sene etter ordly-
den starre rekkevidde enn de var tiltenkt. Nar for ek-
sempel § 106 gir alle med lovlig opphold rett til afer-
desfritt innenfor grensene og til avelge bosted, er det
ikke meningen aforhindre at domstoleneilegger per-
soner besgksforbud eller at man som eier ikke lenger
kan forby ferdsel pa sin private eiendom. Denne ty-
pen begrensninger ma nadvendigvis tolkes inn i
8 106 og en rekke av de nye rettighetsbestemmel sene
i Grunnloven. Formalet med § 113 a er nettopp & gi
kriteriene for slike begrensninger.

Det er liten grunn til & frykte at en begrensnings-
hjemmel i § 113 avil feretil at domstolene urettmes-
sig griper inn i politiske skjgnnssparsmal. Sammen-

lignet med Menneskerettighetsutvalgets opprinneli-
ge fordlag til begrensningshjemmel inneholder det
foreliggende forslaget ikke et krav om at domstolene
ma vurdere om inngrepet er «<nagdvendig for divareta
allmenne interesser eller andres menneskerettighe-
ter». Med dette gnsker forslagsstillerne afremheve at
domstolene ikke skal gjare en vurdering av om inn-
grepets politiske begrunnelse og formd er legitim.
Denne vurderingen ligger til Stortinget. Begrens-
ningshjemmelen i 8§ 113 a er farst og fremst en ret-
ningslinje for domstolene i tolkningen av rettighets-
bestemmelsenei Grunnloven i lysav Stortingets|lov-
givning. Med denne funksjonen legger § 113 a ogsa
band pa domstolene ndr de ma vurdere lover opp mot
Grunnlovens grenser. Bestemmelsen sier eksplisitt at
Stortinget ved lov kan gripe inn i og regulere pa om-
raéder som faller inn under grunnlovsbestemte rettig-
heter. Det bestemmelsen regulerer er pahvilke vilkar
og hvor langt Stortinget kan gai agripeinni grunn-
lovsrettighetene: Stortinget ma respektere kjernen i
grunnlovsrettighetene, og begrensningen ma vaae
forholdsmessig. | disse vilkarene ligger det nadven-
digvis et skjgnnselement, men det er snakk om vel-
kjente og velbrukte vurderingskriterier for norske
domstoler. Tilsvarende vurderingskriterier har lenge
vaat en del av norsk rett gjennom Den europeiske
menneskerettighetskonvensjon, som gjelder som
norsk lov etter menneskerettsloven av 21. mai 1999
nr.30 § 2.

Samtidig bidrar 8 113 atil at Stortinget ikke kan
uthule rettighetene i Grunnloven ved a tolke dem
snevrere enn formalet og ordlyden tilsier, dag§ 113 a
krever at enhver begrensning ma respektere rettighe-
teneskjerne.

Denne todelte funksjonen til § 113 a viser at det
Menneskerettighetsutvalget kalte en begrensnings-
hjemmel, egentlig er en balanseringsmekanisme.
Formalet med § 113 aer at den gir bade domstolene
og Stortinget som lovgiver en helt nadvendig meka-
nisme for & balansere Stortingets behov for sam-
funnsregulering gjennom lovgivning med rettssta-
tens krav om vern av grunnlovsbestemte individuelle
rettigheter. Sagt pa en annen méte er funksjonen til
§ 113 a & balansere demokratiet mot rettsstaten og
menneskerettighetene. Slik er § 113 aen operasona
lisering av formalsbestemmelsen i Grunnloven § 2
andre punktum: «Denne Grunnlov skal sikre demo-
kratiet, rettsstaten og menneskerettighetene».

| tre dommer siden grunnlovsrevigonen i 2014
har Hayesterett lagt til grunn tilsvarende kriterier
som i forslaget til ny § 113 aved tolkingen av de nye
rettighetsbestemmel sene i Grunnloven.

Allerede i hgyesterettsdom av 24. november
2014, tatt inn i Rt. 2014 side 1105, avsnitt 28, uttalte
Hoayesterett i forbindelse med tolkingen av den etter
ordlyden unntaksfrie § 102:



«hvorvidt en lov som griper inni privat- og fami-
lielivet, hjemmet, kommunikasjonen eller den per-
sonlige integritet, er forenlig med § 102, ogsa beror
ﬁa om loven ivaretar et legitimt forma og er for-

ol dsmessig».

| denne sammenhengen konstaterte Hayesterett at
det gjelder en aminnelig forholdsmessighetsbe-
grensning for «lovhjemlede og saklig begrunnede
inngrep i rettighetene og frihetene fastsatt i Grunnlo-
vens menneskerettsbestemmel ser» (avsnitt 28).

| hgyesterettsdommen inntatt i Rt. 2015 side 93,
tok Hayesterett uttrykkelig opp spersmalet om en be-
grensningshjemmel for de nye rettighetsbestemmel-
senei Grunnloven. Det fremgar av avsnitt 60:

«Til forskjell fra SP artikkel 17 og EMK artikkel
8, inneholder Grunnloven § 102 ingen anvisning pa
om det overhodet kan gjares lovlige begrensninger i
privat- og familielivet. Men grunnlovsvernet kan
ikke vare —og er heller ikke—absolutt. | tréd med de
folkerettslige bestemmelsene som var menster for
denne delen av § 102, vil det vagetillatt dgripeinni
rettighetene etter farste ledd ferste punktum dersom
tiltaket har tilstrekkelig hjemmel, forfelger et legitimt
formal og er forholdsmessig, jf. Rt. 2014 side 1105
avsnitt 28. Forholdsmessi %hetsvurderin en mahafor
gye balansen mellom de beskyttede individuelle in-
teressene pé den ene siden og de legitime samfunns-
behovene som begrunner tiltaket pa den andre.»

Denevnte uttalelsenei Rt. 2014 side 1105 0gi Rt.
2015 side 93 er ogsa referert og gitt tilslutning i en
hayesterettsdom av 6. februar 2015, tatt inn i Rt.
2015 side 155 (avsnitt 52).

| de nevnte dommene har altsd Hayesterett i prak-
sis tolket kriteriene fra fordaget til en ny begrens-
ningshjemmel inni 8 102. Dommene peker klart i ret-
ning av at Heayesterett vil gjare det samme for de an-
dre nye rettighetsbestemmelsene i Grunnloven. Der
Stortinget har nglt, har Hayesterett handlet. Hoyeste-
rettsdommene ma leses som et uttrykk for at de nye
rettighetsbestemmel sene i Grunnloven ikke kan virke
etter sitt forma uten en begrensningshjemmel som
balanserer rettighetsvernet med Stortingets legitime
reguleringsbehov. Til dette kommer ogsaat tilsvaren-
de vurderingskriterier falger av de internagonae
menneskerettighetskonvens onene som de nye rettig-
hetsbestemmelsene i Grunnloven bygger pa.

Forslagsstillerne mener de omtalte hgyesteretts-
dommeneikke gir grunn til &lavaere agrunnlovfeste
de samme i vurderingskriterienei en ny 8 113 a. Det
ber vaae et mal i seg selv at sentrale kriterier for
Grunnlovens virkning og rekkevidde gar frem av
grunnlovsteksten. Slik det er nd, lover en rekke av
rettighetenei Grunnloven mer enn de kan holde.

Etter de nevnte hgyesterettsdommene er det frem-
deles noe usikkert hvor langt og pa hvilke omrader
Stortinget gjennom lov kan gj@re begrensninger i ret-
tigheter i Grunnloven. | fordaget til § 113 a er det
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presisert at visserettigheter i Grunnloven er absolutte
og ikke kan begrenses ved lov. Noe tilsvarende gar
ikke frem av de nevnte hgyesterettsdommene. Denne
uklarheten i Grunnlovens rekkevidde er det viktig &
fa avklart, og dette ber skje gjennom et grunnlovs-
vedtak. Forslagsstillerne mener prinsipielt det er
Stortingets ansvar som grunnlovsgiver a definere
sentrale kriterier for Grunnlovens virkning og rekke-
vidde. Dette handler ogsd om at Stortinget som
grunnlovgivende makt er med pa a trekke opp gren-
sen mellom domstolenes legitime kontrollvirksom-
het og Stortingets politiske handlingsrom. Denne
grensen er for viktig til at den kan overlatestil dom-
stolene alene a trekke opp. Nér Stortinget vedtar en
sagskilt begrensningshjemmel i Grunnloven, vil
Stortinget i fremtiden ogsa kunne ha en mening om
hvordan domstolene praktiserer den.

Som Menneskerettighetsutvalget (Dokument 16
(2011-2012) s. 72) vil forslagsstillerne presisere at
den generelle begrensningshjemmelen i § 113 aikke
kan anvendes generisk, men matolkes konkret for de
ulike rettighetene i Grunnloven. Alt etter hvilke ret-
tigheter det er snakk om og hvilke hensyn som star pa
spill, vil & 113 a kunne kreve mer for a gripe inn i
noen rettigheter enn andre.

Forslagsstillerne forutsetter videreat 8 113 ai seg
selv ikke er ment a endre rettstilstanden nér det gjel-
der eldre grunnlovsbestemmel ser som 88 97 og 105.
Rekkevidden av disse to bestemmel sene er ngye ut-
meislet av domstolene over lang tid. Paragraf 105 er
listet opp i § 113 aandre ledd blant de bestemmel se-
ne som faller utenfor virkeomradet til § 113 a, mens
forbudet mot tilbakevirkende lover i § 97 i trad med
hoyesterettspraksis gjelder absolutt «ved spgrsmal
om straff».

Etter ordlyden i § 113 a vil Stortinget i utgangs-
punktet kunne gi tilbakevirkende lover pa andre om-
rader enn straff sa lenge vilkdrene i farste ledd er
oppfylt. Utenfor strafferettens omrade vil imidlertid
§ 113 avirkeforskjellig at etter hvordan loven er gitt
tilbakevirkende kraft.

Etter sikker hgyesterettspraksis er det pa det rene
at 8 97 ogsa utenfor strafferetten forbyr Stortinget &
gi lover som knytter tyngende rettsvirkninger til eldre
hendelser (Rt. 2010 side 143 avsnitt 153). Her be-
finner man seg i kjernen av tilbakevirkningsforbudet
i 8§97, og som Stortinget under normale omstendig-
heter ikke kan gripeinn i. | dliketilfeller tillater § 97
bare tilbakevirkende lover dersom de er grunngitt i
sterke samfunnsmessige hensyn (Rt. 1962 side 369),
noe som kun kan tenkes i ekstraordinaere situasjoner.
Det samme vil vage tilfelle etter forslaget til ny
8113 a, som krever at begrensninger respekterer
kjernen i rettighetene.

Anvendt pa tilbakevirkningsforbudet i § 97 vil
begrensningshjemmelen i § 113 a farst og fremst
vage aktuell nar det er snakk om lover som griper inn
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i eller innskrenker en tidligere etablert rettsposigon
med virkning for fremtiden. Denne typen tilbakevirk-
ning blir ofte kalt uegentlig tilbakevirkning, fordi lo-
ven ikke knytter nye byrder til tidligere hendelser.
Dermed er vi ogsa utenfor tilbakevirkningsforbudets
kjerne. Etter langvarig og sikker hgyesterettspraksis
har Stortinget vid adgang til & gi lover som regulerer
etablerte rettsposisoner, for eksempel endringer i
trygdelovgivning eller naaringslovgivning. Noe annet
villelegge vesentlige band pa Stortingets mulighet til
aregulere gkonomiske forhold i takt med samfunns-
utviklingen. | disse tilfellene vil som hovedregdl til-
bakevirkningsforbudet i § 97 bare komme til anven-
delse dersom loven virker «klart urimelig eller urett-
ferdig» (Rt. 1996 side 1415 og Rt. 2013 sidel345).
Forsagsstillerne forutsetter at det samme ogsa vil
vagetilfelleetter 8 113 a Lover som griper inn i tid-
ligere etablerte rettsposisoner med virkning for
fremtiden, vil som hovedregel vaae forholdsmessige.

Fordlag
Pa denne bakgrunn fremmes falgende

forslag:

Ny § 113 askal lyde:

Enhver begrensning av rettigheter i denne grunn-
lov mavage fastsatt ved lov, vaae forholdsmessig og
respektere kjernen i rettighetene.

Det kanikkei noetilfelle gjares slike begrensnin-
ger i 88 16 farste punktum, 93, 94, 95, 96, 100 fjerde
ledd farste punktum og 105. Tilsvarende gjelder for
§ 97 ved spgrsmd om straff.

All avgrensing av rettar i denne grunnlova ma
vere fastsett i lov, vere samhgveleg og respektere
kjernen i rettane.

Det ma ikkje i noko tilfelle gjerast slike avgren-
singar i 88 16 fyrste punktum, 93, 94, 95, 96, 100
fjerde ledd fyrste punktum og 105. Tilsvarande gjeld
for § 97 i sparsmal om straff.

30. september 2016

Martin Kolberg

Jette F. Christensen

Gunvor Eldegard

Tom E. B. Holthe

Referert i Stortingets mate 30. september 2016.
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