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Vedrgrende mulig riksrettsansvar for inhabile statsrader
1. Innledning

Det vises til brev av professor Eirik Holmgyvik, Universitetet i Bergen, av 28. juni 2023 til Stortingets
kontroll- og konstitusjonskomite. | brevet anbefaler Holmgyvik komiteen om a avklare hvorvidt tidligere
statsrad Trettebergstuen kan holdes rettslig ansvarlig for Riksretten etter Grunnloven § 86 og/eller rettslig
ansvarlig for de ordinaere domstoler etter straffeloven §§ 171 og 172 som fglge av brudd pa
habilitetsreglene.

NRK Nyheter hadde den 6. september 2023 et nyhetsoppslag der hovedbudskapet var at tidligere statsrad
Trettebergstuen ikke kan stilles ansvarlig for Riksretten. | nyhetsoppslaget vises det til en intern utredning
pa Stortinget som underbygger denne konklusjonen. | nyhetssak fra NTB den 14. september 2023
informeres det fra leder av kontroll- og konstitusjonskomiteen, Peter C. Frglich, at riksrettsansvar forelgpig
ikke er aktuelt og at komiteen har bedt Riksadvokaten vurdere straffeansvar for Trettebergstuen i henhold
til straffelovens regler. For gvrig har Frglich uttalt til pressen at det vil bli holdt kontrollhgringer i november
i anledning inhabilitetssakene i regjeringen. Vi legger derfor til grunn at komiteen enna ikke har bragt pa
det rene alle de faktiske forhold i inhabilitetssakene til flere av statsradene. Og vi legger videre til grunn at
den interne utredningen som slar fast at Trettebergstuen ikke kan stilles ansvarlig for Riksretten
utelukkende omhandler de juridiske spgrsmal saken reiser.

Bakgrunnen for dette brevet er a foreta en uavhengig juridisk vurdering av spgrsmalet om statsradenes
rettslige ansvar for brudd pa habilitetsreglene. Vi stiller oss undrende til at en intern utredning pa
Stortinget, der tidligere statsrad Trettebergstuen na er representant, har funnet det klart at hun ikke kan
stilles ansvarlig for Riksretten. Dette fordi det rettskildemessige grunnlag for en slik konklusjon ikke er til
stede, tvert imot trekker rettskildene i retning av at spgrsmalet eventuelt skal behandles ved riksrett. Og
fordi det fremstar som prematurt a trekke en endelig konklusjon fgr faktum i de ulike inhabilitetssakene er
bragt pa det rene av kontroll- og konstitusjonskomiteen eller av annen uavhengig instans.
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Den rettslige vurdering av hva som faller inn under riksrettsansvar, behandles i punkt 2 nedenfor. | punkt 3
gis en kort bemerkning til Stortingets saksbehandling, fgr det konkluderes i punkt 4.

2. Riksrettens kompetanse i inhabilitetssaker
Det rettslige utgangspunkt for Riksrettens kompetanse avgjgres av Grunnloven § 86 fgrste ledd, som lyder:

«Riksretten dgmmer i fgrste og siste instans i de saker som Stortinget anlegger mot statsradets,
Hgyesteretts eller Stortingets medlemmer for straffbart eller annet rettsstridig forhold nar de har
brutt sine konstitusjonelle plikter.»

De to sentrale grunnvilkar er at medlemmet det anlegges riksrettssak mot ved 1) «straffbart eller annet
rettstridig forhold» har 2) «brutt sine konstitusjonelle plikter».

Det fgrste grunnvilkar forutsetter et rettslig pliktbrudd og saledes rettsstridig atferd. Det stilles i
Grunnloven ikke bestemte krav til det rettskildemessige grunnlag for den norm som brytes, det vil si
hvorfra den rettsstridige norm kan utledes, jf. henvisningen til «straffbart» eller «annet rettstridig forhold»
i ordlyden. Henvisningen til «straffbart forhold» innebaerer en henvisning til straffesanksjonerte normer
vedtatt giennom alminnelig lovgivning, jf. Grunnloven § 96. Henvisningen til et «rettsstridig forhold»
innebzerer en Igsere henvisning til andre normer i rettssystemet, f.eks. sedvanebaserte normer som etter
sikker rett kan innebaere konstitusjonell inhabilitet eller erstatningsansvar.

Det annet grunnvilkar for ileggelse av riksrettsansvar, er at rettsnormene er brutt under utgvelsen av
medlemmets «konstitusjonelle plikter». Nar det gjelder statsradene, bestar deres virksomhet av en rekke
konstitusjonelle funksjoner som utgjgr deres konstitusjonelle plikter. En slik funksjon er rollen som
departementssjef, som treffer Igpende beslutninger pa vegne av departementet. En annen funksjon er
rollen som medlem av regjeringen, som deltager i de Igpende diskusjoner der. Og en tredje funksjon er
rollen som statsrad i statsradsmegtene, der saker skal foredras og besluttes med Kongen til stede.

| var statsskikk og etter var konstitusjon kan ingen andre enn statsradene inneha disse tre funksjonene, og
funksjonene fglger dermed med den oppgaven det er & veere statsrad i henhold til konstitusjonen. Den som
har patatt seg oppgaven med a veere statsrad har saledes samtidig patatt seg den konstitusjonelle plikten til
a fylle disse rollene og er ulgselig bundet til dem inntil statsraden leverer sin avskjedssgknad til Kongen. Det
rettslige grunnlaget for dette kan utledes av bade Grunnlovens system, der statsradene er en del av den
utgvende makt, og av Grunnloven §§ 3 og 12 slik disse er forstatt som rettskildemessig grunnlag for den
organisasjons- og instruksjonsmyndighet som regjeringen har over forvaltningen, herunder det forhold at
statsradene selv velger om saker skal behandles i egenskap av deres funksjon som departementssjef,
medlem av regjeringskonferanse eller medlem av statsradet, der statsraden utelukkende tvinges av
konstitusjonen til 3 behandle saker av viktighet i statsradet, jf. § 28.
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En forutsetning for at disse tre funksjonene skal kunne fylles av statsraden slik det er forutsatt i
konstitusjonen, er at statsraden er habil. Det er bare den habile statsrad som kan oppfylle sine gvrige
konstitusjonelle plikter uten at det etableres tvil om statsraden misbruker sin posisjon i annen hensikt. |
samfunnet for gvrig er krav til habilitet anerkjent som et f@rstelinje forsvar mot korrupsjon og annen
maktmisbruk, slik ogsa for statsrader som besitter sentrale maktposisjoner i samfunnet.

Det a treffe avgjgrelser til tross for at man er inhabil, vil for statsrader saledes innebaere et «rettsstridig
forhold» etter Grunnloven § 86, der rettsstridigheten na er hjemlet i bade forvaltningsloven § 6, jf.
forvaltningsloven § 10 og i konstitusjonell sedvanerett. Atferden vil etter omstendighetene ogsa kunne
representere et straffbart forhold etter straffeloven § 171, som lyder:

«Med bot eller fengsel inntil 2 ar straffes den som utgver eller bistar ved utgving av offentlig
myndighet, og grovt bryter sin tjenesteplikt.»

Ettersom Grunnloven § 86 opererer med «rettsstridig forhold» som alternativ til «straffbart», er det
imidlertid ikke noe vilkar at forholdet er straffbart for at det skal kunne forfglges ved riksrett. Den nedre
grensen gar ved alternativet «rettsstridig», noe som vil foreligge allerede ved overtredelse av
forvaltningsloven § 6 alene, eller alternativt den konstitusjonelle sedvanebaserte rettsregel om statsraders
habilitet. | tilfeller der statsrader er inhabile i regjeringskonferanser eller i funksjonen som fungerende
beslutningstager pa vegne av departement, foreligger det altsa et «rettsstridig forhold» som bare
muliggj@res gjennom statsradens konstitusjonelle funksjoner.

All den tid det synes a herske misforstaelser om at krav til habile statsrader skulle vaere et nymotens
fenomen som dukket opp med endringen av forvaltningsloven § 10 i 2022, slik at det alminnelige krav til
habilitet i forvaltningsloven § 6 na ogsa kommer til anvendelse pa statsrader, skal bemerkes at det eneste
som er nytt etter 2022 er at man na kan anvende habilitetsreglene i forvaltningsloven direkte som grunnlag
for den rettslige norm om krav til statsraders habilitet, fremfor a lene seg pa konstitusjonell sedvanerett
eller grunnlovsavledede rettsnormer. At rettsnormene na fglger av lov innebaerer selvsagt ikke at de taper
sin rettskildemessige verdi og normative kraft overfor statsradene, snarere tvert om. Den tidligere
habilitetslaere var utledet av Grunnloven § 12 og sto fast gjennom 1800- og 1900-tallet. Allerede i 1889
skriver eksempelvis Protokollkomiteen (forlgperen til kontroll- og konstitusjonskomiteen) pa s. 13 i «Indst.
0. VIII. (1889) Indstilling fra Protokolkomiteen angaaende Regjeringsprotokollernes Gjennomgaaelse» at
det har veert «langvarig Praksis» for at statsrader ma vike sete pa samme mate som dommere ma i de saker
som angar «egne Interesser». Protokollkomiteen skriver videre at dette fglger av sakens natur og har vaert
utledet av Grunnloven § 12:

"Grundloven har vistnok ingen direkte Forskrift om Statsraaders habilitet; den regel, der om denne
Materie har dannet sig, ligger i selve Sagens Natur, men den har i § 12 en saa tydelig indirekte
Anvisning, at der i Fald for det her paatalte Tilfaedes vedkommende ikke kan vaere Tvivl underkastet
om dets Grundlovsstridighet"
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Det skal ogsa bemerkes at det potensielle riksrettsansvar som fglger denne type rettsstridig mislighold av
konstitusjonelle plikter, ikke er begrenset til 8 utnevne venner til offentlige verv. Ogsa det a delta i
regjeringskonferanse eller statsradsbehandling der en selv eller naerstaende har gkonomiske interesser i
utfallet, vil etter omstendighetene ogsa kunne rammes. Det kreves heller ikke at den aktuelle
inhabilitetsgrunn har medfgrt et bestemt utfall, siden dette fgrst og fremst kun pavirker gyldigheten av de
beslutninger som treffes. Nar den inhabile statsrad deltar uten a flagge sin inhabilitet, far ikke de gvrige
medlemmer at statsradet noen foranledning til 3 utvise den aktsomhet som statsradens fratreden saklig
sett ville foranlediget.

Det skal endelig bemerkes at kravet til lovhjemmel for straffeforfglgning i Riksretten, jf. Grunnloven § 96,
felger av ansvarlighetsloven §§ 10 og 11 ved overtredelse av habilitetsreglene. Ansvarlighetsloven § 10
setter straff for den statsrad som utviser «uforstand eller forssmmelighet» i sin virksomhet, mens § 11
setter straff for den som «ved handling eller undlatelse» bryter med grunnlov eller lov.

Avslutningsvis skal poengteres at for det tilfellet at forholdet i tillegg skulle vaere straffbart etter
straffeloven, foreligger en sakalt sammensatt forbrytelse, som i teorien skulle kunne rammes bade av sivilt
straffansvar for de alminnelige domstoler og av riksrettsansvar. Det ble imidlertid ved revisjonen av
Grunnloven § 86 lagt til grunn at i slike tilfeller er riksrettsansvar det primaere og at Riksrettens kompetanse
da er eksklusiv. | «Dok.nr.19 (2003-2004) Rapport til Stortingets presidentskap fra utvalget til 4 utrede
alternativer til riksrettsordningen» s. 23 legges fglgende til grunn for tilfeller av sammensatte forbrytelser:

«l slike tilfeller vil det etter utvalgets syn vaere lite hensiktsmessig a la brudd pa straffeloven
padgmmes ved de alminnelige domstoler, mens det konstitusjonelle pliktbruddet padgmmes ved
riksrett. Den naere sammenhengen mellom de to handlingene tilsier at skyldspgrsmalet behandles
av samme rettsinstans, og at det foretas en samlet straffutmaling, slik ordningen er for andre
«sammensatte forbrytelser» ellers i samfunnet. Hensynet til siktede taler ogsa for at han far
behandlet sin sak for én og samme instans, én gang for alle.

Fordi ett av forholdene gjelder statsradens konstitusjonelle plikter, ma Riksrettens eksklusive
kompetanse tre inn, slik at begge handlinger bare padgmmes av Riksretten. Grunnloven vil her
danne rammen for Riksrettens kompetanse. Dersom Grunnloven § 86 endres som foreslatt foran,
slik at Riksretten bare kan demme i saker der det er begatt brudd pa «konstitutionelle Pligter», vil
Grunnloven ivareta behovet for at bare de eksklusive handlinger patales ved riksrett. Forslaget ma
samtidig forstas slik at de sammensatte forbrytelser padgmmes ved Riksretten. Den foreslatte
endring vil dermed klart uttrykke grensene for Riksrettens kompetanse. Utvalget mener det likevel
kan veere grunn til 3 presisere i ansvarlighetsloven at brudd pa alminnelige ansvarsbestemmelser
utenfor ansvarlighetsloven bare kan patales ved riksrett dersom slike brudd begas i sammenheng
med brudd pa konstitusjonelle plikter.»
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Den tilnaerming og Igsning det legges opp til her for Riksrettens eksklusive kompetanse harmonerer ikke
bare best med Grunnlovens system, men det harmonerer ogsa best med forbudet mot dobbeltstraff etter
EMK tilleggsprotokoll 7 artikkel 4, uten a frata Stortinget dets kompetanse til & forfglge sammensatte
forbrytelser ved riksrett. Kompetansen til 8 forfglge denne typen handlinger ved riksrett er nettopp lagt til
Stortinget etter Grunnloven og kompetansen kan saledes ikke fratas Stortinget gjennom ordinaer
prosesslovgivning eller gjiennom beslutning av Riksadvokaten.

Vi registrerer at Trettebergstuens sak na er oversendt Riksadvokaten for vurdering at straffansvar etter
straffeloven. Til dette skal bemerkes saerskilt:

1) Straffansvar etter de alminnelige domstoler konsumeres av straffansvaret for Riksretten ved
sammensatte forbrytelser, noe som innebaerer at Riksadvokatens vurdering av et eventuelt
straffansvar etter straffeloven er av tilsvarende begrenset betydning i lys av Riksrettens
eksklusive kompetanse.

2) Hvorvidt det foreligger brudd pa bestemmelser i straffeloven er uansett ikke avgjgrende for
hvorvidt forholdet utgjgr et «rettsstridig forhold» og derigjennom et brudd pa statsradens
konstitusjonelle plikter.

3. Stortingets saksbehandling

For den videre saksbehandlingen av mulig riksrettsansvar for inhabile statsrader gjelder
riksrettergangsloven og Stortingets forretningsorden. Stortingets forretningsorden § 15 tredje ledd lyder:

«Dersom kontroll- og konstitusjonskomiteen finner at forhold i en ekstern henvendelse vedrgrende
brudd pa konstitusjonelle plikter ikke kan patales ved riksrett, skal henvendelsen oversendes rette
patalemyndighet. Komiteen kan dessuten vedta at en henvendelse ikke skal fremlegges for
Stortinget nar de forholdene henvendelsen omhandler apenbart ikke kan fgre til ansvar.
Henvendelsen skal legges frem for Stortinget ved innstilling dersom en tredjedel av komiteens
medlemmer krever det. Den som har fremmet henvendelsen skal underrettes om utfallet av

behandlingen.»

Ettersom handlingene vi star ovenfor her hgrer inn under riksrettens eksklusive kompetansefelt, mener vi
det ogsa foreligger et brudd pa Stortingets forretningsorden nar saken na er oversendt Riksadvokaten, altsa
en saksbehandlingsfeil som en konsekvens av den underliggende materielle feil. Denne
saksbehandlingsfeilen kan og bgr rettes.

Vi vil videre understreke, all den tid det synes a rade forvirring om dette, at det utelukkende er Riksretten
som med endelig rettslig bindende virkning kan avgjgre spgrsmalet om hva som faller inn under Riksrettens
kompetanse og hvilke situasjoner som representerer slike rettsstridige forhold at det kan lede frem til
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domfellelse. Heller ikke kontroll- og konstitusjonskomiteen kan med rettslig bindende virkning avgjgre
hvilke rettsspgrsmal som faller inn under Riksrettens kompetanse.

Det alvor og det omfang man na star overfor, der det i Igpet av fa maneder er gjort kjent at fire av
statsradene har truffet beslutninger eller deltatt i slike beslutninger mens de var inhabile, reiser
berettigede spgrsmal i samfunnet om regjeringsmedlemmene ikke har tilstrekkelig respekt for den
statsradspost de bekler og om Stortinget ikke har tilstrekkelig evne eller vilje til a rettsforfglge statsradene,
men i stedet forsgker a skyve ansvaret som kontrollmyndighet etter konstitusjonen fra seg. Dette er alvorlig
for tilliten til vart konstitusjonelle demokrati i en ellers sveert urolig tid.

Det er derfor var tydelige anbefaling at kontroll- og konstitusjonskomiteen etter hgringer over de nseermere
faktiske forhold i november, sender inhabilitetssakene over til Ansvarskommisjonen for en naermere
vurdering av de rettslige og faktiske spgrsmal sakene reiser, fgr sakene deretter legges frem for Stortinget
til behandling og votering. Om Stortinget dernest velger ikke a anlegge sak, blir det i det minste synliggjort
overfor velgerne hvorfor og av hvem det treffes en slik beslutning.

4. Konklusjon

I lys av den foregaende rettslige vurdering er det var konklusjon at statsrader som er inhabile i forbindelse
med beslutninger de treffer eller er med pa 3 treffe i kraft av sine ulike funksjoner som statsrad begar et
«rettsstridig forhold» som utvilsomt faller inn under riksrettsansvaret etter Grunnloven § 86.

Det er videre var tydelige anbefaling at kontroll- og konstitusjonskomiteen bgr oversende sakene til
Ansvarskommisjonen for videre vurdering etter at komiteen har holdt hgringer i november.

Oslo 15. september 2023

Alf Petter Hpgberg
Professor i rettsvitenskap
(spesialfelt strafferett/forvaltningsrett/kontraktsrett/juridisk metode)
Sign.
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