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1 Innleiing

1.1 Kontroll av statseigde selskap: Omtalt og omstridt

«Kontrollkomité pa ville veier»!
«Misforstar statens eierrollex?
«Skadelig grenselgshet»?
«Blottla mangel pa kunnskap»*

«Komité utenfor kontroll og konstitusjon»®

Dette er berre nokre av overskriftene ein kunne lese pa kronikkplass i landets aviser da den
kanskje mest omtalte kontrollsaka dei siste ara, VimpelCom-saka, gjekk fore seg i Stortingets

kontroll- og konstitusjonskomité varen 2016.

Kontrollsaker i Stortinget er ofte gjenstand for stor merksemd og teff politisk konflikt. I alle
fall dersom ein statsrad sitt vidare virke stér i fare. Men i denne saka var det ikkje berre
spersmal om kva Regjeringa matta sta til ansvar for. Det var ogsé stor offentleg debatt om kor
langt Stortinget i det heile tatt kunne gd 1 4 kontrollere hendingsforlep, kommunikasjon og

finansielle disposisjonar i eit bersnotert selskap.

Ein tydeleg trend dei siste tidra er at verksemd som tidlegare vart loyst i den ordinzre
forvaltninga blir satt ut til private rettssubjekt. Staten er den klart sterste eigaren pa Oslo Bears.

Og store verdiar blir forvalta og styrt med naringsministeren som generalforsamling.

I 1977, d& Ingvaldsen-utvalet® drefta og vurderte forvaltninga av statleg eigarskap, var det

berre tale om ei handfull sterre statsbedrifter og aksjeselskap.

! Christensen (2016)

2 Ulserad (2016)

3 Tetzschner (2016)

4 Kinander (2016)

S Vinje (2016)

5 Dok. nr. 7 (1972-73)



12002, d& Frailand-utvalet’ leverte sin rapport om Stortingets kontrollfunksjon, omfatta
fjorarskontrollen fra Riksrevisjonen 26 heileigde og 31 deleigde aksjeselskap, seks

statsforetak, to selskap med avgrensa ansvar (BA) og seks s@rlovselskap.

12016, som er det siste aret med avslutta selskapskontroll fra Riksrevisjonen, var det tale om
45 heileigde og 33 deleigde aksjeselskap, eitt ansvarleg selskap med delt ansvar, 7
allmennaksjeselskap (ASA), 8 statsforetak, 4 regionale helseforetak og 7 sarlovselskap,

herunder eitt serlovselskap som bestod av 17 studentsamskipnadar.

Kjente deme pé selskap i dei ulike kategoriane er Flytoget AS (heileigd aksjeselskap), Aker
Kvarner Holding AS (deleigd aksjeselskap), CO2 Techology Center Mongstad DA
(ansvarleg selskap med delt ansvar), Telenor ASA (allmennaksjeselskap), Statnett

(statsforetak), Helse Vest RHF (regionalt helseforetak) og AS Vinmonopolet (s@rlovselskap).

Korleis paverkar denne utviklinga ein av dei viktige berebjelkane bak
maktfordelingsprinsippet, nemleg Stortingets kontrollfunksjon? Har nasjonalforsamlinga det
same handlingsrommet til & kontrollere private rettssubjekt, heilt eller delvis eigd av staten,
som dei har hatt til & kontrollere den tradisjonelle forvaltninga? Og i kva grad blir statsradens

ansvar overfor Stortinget paverka av svaret?

Det har blitt stilt spersmél ved om Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité dei seinare ara
har operert pa tynn konstitusjonell is. Sjolv om det gjerne er mykje politikk i slike saker, krev

spersmaéla statsrettslege svar.

1.2 Problemstilling

Problemstillinga for oppgéva er om selskapsrettslege reglar legg avgrensingar pa Stortingets
kontroll med forvaltninga av statseigde selskap, og i kva grad desse avgrensingane i sé fall

skapar utfordringar i praksis.

Det konstitusjonelle utgangspunktet er Grunnlova § 19, som gjev Regjeringa ansvaret for den
forretningsmessige verksemda til staten. Samstundes slér foresegna fast at forvaltninga skal
skje «slik Stortinget har fastsett». I tolkinga av rettsreglane pa dette omréadet er det gjerne to

omsyn som star mot kvarandre: P4 den eine sida omsynet til at bedriftsleiinga skal ha det

" Dok. nr. 14 (2002-2003)



nedvendige handlingsrom til & rekte interessene til selskapet, i trdd med alminnelege

selskapsrettslege reglar. P4 den andre sida ensket om effektiv konstitusjonell kontroll.

Det har vore skrive ein del om Stortingets kontrollfunksjon tidlegare. Sejersted gir i Kontroll
og Konstitusjon ein grundig gjennomgang av Stortingets kontrollfunksjon historisk og fram til
2002.% Det har likevel skjedd mykje i stortingspraksis sidan den tid, og Sejersted gér heller
ikkje saerleg djupt inn i dei sarskilte problemstillingane som oppstar nar kontrollen rettar seg
mot forvaltning av statseigde selskap. Heller ikkje Andenzs i Statsforfatningen i Norge® eller
Smith i Konstitusjonelt demokrati'® er innom desse sporsméla i nemneverdig grad. Sarleg
spersmaélet om korleis selskapsrettslege reglar kan kome i konflikt med dei konstitusjonelle

kontrollreglane er lite omtalt i litteraturen, og vil bli utforska i det vidare.

1.3 Struktur, omgrep og avgrensing

For & undersoke sporsméla oppgéva reiser, vil eg forst gd gjennom dei metodiske
utfordringane som gjer seg gjeldande ved denne typen statsrettslege problemstillingar.
Deretter vil eg g& inn pa kva som s@rpregar statseigde selskap som kontrollobjekt. Vidare vil
nokre hovudkategoriar av problemstillingar som har dukka opp i praksis under Stortingets
kontrollarbeid bli gjenstand for drefting. Her blir merksemda retta mot kontrollreglar som
kjem i konflikt med andre reglar — s@rleg innanfor selskapsretten. Til sist vil eg peike pa

nokre omréade der kontrollreglane ber justerast og presiserast.

Nér ein snakkar om kontrollfunksjonen i den norske statsskipnaden, vert det stundom skilt
mellom forehandskontroll og etterhandskontroll.!! Eit deme pa det forste er den
kvalitetssikringa som skjer av eit lovforslag for det kjem til vedtak i Stortinget. Eit deme pa
det siste er dei undersgkingane som vert satt i verk etter at noko péstétt kritikkverdig har
skjedd i forvaltninga. I denne oppgéava er det den sistnemnde forma for kontroll, altsd

etterhandskontrollen, som er tema.

Oppgéva fokuserer pa Stortingets kontrollfunksjon. Kontrollarbeid som er lagt til andre organ,

til demes Riksrevisjonen, blir halde utanfor.

8 Sejersted (2002)

® Andenas (2017)

10 Smith (2017)

11 Smith (2017) s. 249.



Utvalet av praksis, det vil seie kontrollsaker i Stortinget, er i hovudsak avgrensa til saker fra
dei tre siste tidra. Sakene blir brukt i den grad dei kastar lys pa dei statsrettslege
problemstillingane som ligg fore til drofting. Saka som blir gjenstand for mest inngdande
undersegkingar er den allereie nemnde VimpelCom-saka, som — i tillegg til 4 vere den mest
kjente og diskuterte saka i dei siste ar — tek opp 1 seg mange ulike problemstillingar av

statsrettsleg interesse.

Béde fram til no og vidare gjennom oppgéva brukar eg nemninga «statseigde selskap». Denne
nemninga blir brukt i vid tyding, og siktar til bade heileigde og deleigde selskap av ulik

karakter — det vere seg aksjeselskap, allmennaksjeselskap eller reine statsforetak.



2 Metode

2.1 Om juss og politikk

Kontrollverksemda pé Stortinget er eit omrade som skil seg fra det vi normalt tenkjer pd som
rettsbruk, til demes i forvaltninga eller i domstolane. Akterane er folkevalde, ikkje
embetsmenn. Dei har sine mandat fré veljarane, og har normalt som eit viktig mél a fa desse
mandata fornya. Ein stortingsrepresentant kan aldri vere ugild, og vil i stor grad ta omsyn til
kva som er politisk opportunt for seg og sitt parti. Vedtak kan ikkje klagast inn eller ankast.
Reglar og praksis ma tolkast i lys av dette.

P4 same tid er ikkje kontrollverksemda reindyrka politikk. A rette parlamentarisk eller
konstitusjonell kritikk!? mot ein statsrad er noko anna og langt meir alvorleg enn normal
politisk kritikk. Dersom saka forer langt nok, kan den fa strafferettslege konsekvensar. Sjolv
om Riksretten ikkje har vore i bruk i Noreg sidan 1927,"3 er den eit kraftfullt virkemiddel som

kan takast i bruk nar situasjonen tilseier det.

Sidan kontrollverksemda fér serlege konsekvensar, og kan ta i bruk saereigen kompetanse, har
vi ogsd serlege forventningar til at den i sterre grad enn vanleg politisk debatt skal vere

regelstyrt.
Spersmalet blir kor ein skal leite for & finne desse reglane.

Ein ting som skil den institusjonelle statsretten fra dei fleste andre rettsomrade, er at det knapt
finst rettspraksis. Serleg gjeld dette forholdet mellom statsmaktene, som kontrollreglane
sorterer under. Nér det oppstar konfliktar mellom regjering og Storting, eller mellom ulike
fraksjonar 1 Stortinget, sit ikkje Hogsterett klar til & avgjere tvisten. Statsmaktene kan som
kjent ikkje ga til sak mot kvarandre.!* Det har da ogsa blitt sagt frd Hogsterett at nér det kjem
til «grunnlovsbestemmelser som regulerer de andre statsmakters arbeidsmate eller innbyrdes
kompetanse, mener jeg (...) at domstolene 1 vid utstrekning mé respektere Stortingets eget

syn». !

12 Sj& meir om desse kritikkformene under punkt 2.4.2.

13 Riksrettssaka mot statsminister Abraham Berge m.fl.

14 Smith (2017) s. 108. Unnataket er om Stortinget reiser tiltale for Riksretten.
5 Rt. 1976 s. 1 (Klofta-dommen), p4 side 5



Det er altsd f& dommar 4 stette seg pd. Men, som Smith skriv i Konstitusjonelt demokrati'®,

«dette betyr ikke at de deler av faget der vi finner lite rettspaksis, slutter & vaere ‘jus’».

Sjelv om Stortinget er ein politisk arena, er det ein grunntanke i eit kvart konstitusjonelt
demokrati at statsmaktene seg imellom skal vere bundne av faste rettsreglar, som dei ikkje
utan vidare kan setje til side!”. Dette byr sjeldan pa problem i «fredstid», nér lite star pa spel
og forholda mellom dei politiske akterane er meir eller mindre harmoniske. Men nér
konfliktar kjem pé spissen, og statsmakta blir utsett for kriser — det vere seg indre eller ytre —

er det viktig at reglane ligg fast, og blir opplevd som bindande.

Det viktigaste utgangspunktet for & finne fram til desse reglane er Grunnlova. Den er lex
superior, og har som ein av sine viktige funksjonar & sla fast spelereglane for politikken.
Grunnlova definerer dei ulike statsmaktene sin kompetanse, og kan berre endrast av store

fleirtal .!®

Stortingsfleirtalet sitt eige syn pé korleis Grunnlova er a forsté vil naturlegvis vere ei
tungtvegande kjelde, jf. Klofta-dommen. Men avgjerande kan det neppe vere i alle tilfelle.

Slik ogsé Sejersted:

«Dersom man tilkjenner flertallet et ubegrenset tolkningsrom, forsvinner poenget med & sondre mellom
rettslige og politiske normer. (...) Dersom en tolkning ikke lar seg forsvare ut fra allminnelige

rettskildeprinsipper, ma den kunne hevdes & vare ‘gal’, selv om den har stette hos flertallet».'

Oppgava til rettsteorien blir & undersokje tilgjenglege rettskjelder for & finne fram til dei
juridiske argumenta som tilseier at ei laysing er «rett» eller «gal», og vekte dei i trad med dei

statsrettslege omsyna som ligg i botn for kontrollverksemda.

Det er tale om eit fragmentarisk rettskjeldebilete. Reglane ligg pa ulike niva, er ofte knappe
og/eller uklare, og kan stamme fra ei heilt anna tid. I det vidare vil det bli gitt ei oversikt over

dei viktigaste rettskjeldene, og kva sarlege omsyn som gjer seg gjeldande i bruken av dei.

16 Smith (2017) s. 109
17 Sejersted (2002) s. 48
8 Grl. § 121

19 Sejersted (2002) s. 61



2.2 Rettskjeldene

2.2.1 Grunnlova

Kontrollverksemda er, ved sidan av lovgjeving og budsjettmynde, ein av Stortinget sine
sentrale funksjonar etter Grunnlova. Der budsjett og lover bestemmer handlingsrommet til
den utevande makta, har kontrollverksemda til oppgave 4 sja til at regjeringa ikkje gar utover

dette handlingsrommet.

I motsetnad til reglane om Stortingets lovgjevarfunksjon og budsjettmynde, gar reglane om
kontrollverksemd meir indirekte fram av Grunnlova. «Til & vare en s viktig — og stadig
viktigere — oppgave for Stortinget, star det lite i Grunnloven om kontrollen med regjeringen

og den utevende makt», skriv Arnulf Tverberg.?°

Det finst ingen generalklausul som greier ut om Stortinget sin kontrollkompetanse. Derimot er
det eit sett av reglar i ulike paragrafar, som saman utgjer det konstitusjonelle grunnlaget for

korleis Stortinget kan kontrollere den utevande makta.

Dette gjeld til domes reglane om kven som har ansvar, og dermed kven kontrollverksemd 1
forste rekke skal rette seg mot. Etter § 5 kan ikkje kongen «lastast eller skuldasty» for noko.

«Ansvaret ligg pa radet hansy, altsa regjeringa.

I § 75 gir Grunnlova reglar om i kva utstrekning Stortinget kan krevje informasjon fra
regjeringa, noko som er viktig i det praktiske kontrollarbeidet. Ein regel med potensielt stor
nytte er retten til & be om innsyn i «offentlege meldingar og papir» etter § 75 bokstav f.
Dersom Stortinget vel & nytte seg av denne heimelen, vil den som hovudregel overstyre reglar
om teieplikt, og vil gjelde alle dokument utarbeida i forvaltninga. Eit klassisk spersmal i
rettsteorien er om denne innsynsretten ogsa femnar om dokument fr regjeringskonferansar,
sakalla r-notat og r-protokollar. Spersmalet er aldri satt pd spissen i praksis, men i teorien er

det relativt brei semje om at innsynsretten ma tolkast innskrenkande pa dette punktet.?!

Ei lite brukt, men potensielt svart viktig foresegn er § 75 bokstav h. Den kan Stortinget bruke

for & «gje kven som helst pdbod om & mete for seg i statssaker». Denne innkallingsretten er

20 Tverberg (2014) s. 8.
2L Sejersted (2002) s. 830.



svaert vidtgdande. Stortinget kan «innkalle hvem de vil, og sperre om hva som helst».?? Den
som blir kalla inn har forklaringsplikt, og feil forklaring kan straffast med fengsel. Denne
innkallingsretten har likevel berre blitt brukt tre gonger, sist under Austgrenland-saka i 1933.
Béde statsradar og andre meter jamnleg frivillig opp 1 Stortinget for & forklare seg og opplyse
saker, det vere seg gjennom komitéheyringar, sperjetimar eller interpellasjonar. Det er ei sterk
politisk norm som sergjer at folk bade meter og snakkar sannferdig i slike situasjonar. Men §
75 bokstav h om tvangsinnkalling ligg alltid 1 bakgrunnen som eit maktmiddel Stortinget kan

ta 1 bruk dersom situasjonen krev det.

2.2.2 Stortingets forretningsorden

Stortingets forretningsorden (Fo.)** er reglane som nerare regulerer arbeidet pa Stortinget.
Den har sitt grunnlag i Grunnlova § 66, tredje setning: «Alle har plikt til & rette seg etter den
ordenen som er vedtatt av Stortinget», og er ogsd omtalt i § 80. Reglane vert vedtekne med
alminneleg fleirtal, og kan i prinsippet reviderast nar som helst. Stortinget kan dessutan, med
to tredels fleirtal, eller alminneleg fleirtal dersom forslaget kjem frd presidenten, vedta a setje
forretningsorden til side i «sarlige tilfeller», jf. Fo. § 79. Ein kan sperje seg kva verdi denne
skranken eigentleg har, all den tid Stortinget med alminneleg fleirtal kan endre kva del av

forretningsorden dei vil, herunder § 79. Men regelen blir respektert i praksis.

Det kan hevdast at Stortingets forretningsorden ikkje er rettsreglar, men snarare prosedyrar
for det lopande arbeidet til Stortinget. Reglane i forretningsordenen blir likevel oppfatta og
etterlevd som juridisk bindande av stortingsrepresentantane, noko som talar for a sja pa dei
som rettslege normer.?* P& den andre sida er klart at det ikkje stér noko formelt i vegen for at
eit fleirtal nar som helst kan endre forretningsordenen for & passe sine behov. Av den grunn
har til demes Smith tatt til orde for & endre Grunnlova for & gjere det mogleg a sikre

forretningsordenen ei «semikonstitusjonell» trinnhegde med sterkare vern av mindretalet.?

Mange av reglane i forretningsordenen kunne like gjerne stétt i Grunnlova?®$, sidan dei har

store praktiske konsekvensar for korleis Stortinget opptrer som statsmakt og korleis vedtak

22 Sejersted (2002) s. 914

23 Stortingets forretningsorden (2012)
24 Sejersted (2002) s. 53-55.

25 Smith (2017) s. 195.

26 Andenas (2006) s. 39
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blir til. Det gjeld til demes regelen om at presidenten har dobbeltstemme ved stemmelikskap,

if. Fo. § 61.

Det finst ei rad av foresegner i forretningsordenen som direkte og indirekte regulerer
kontrollverksemda pé Stortinget. Dette gjeld mellom anna § 15 om kontroll- og
konstitusjonskomiteen, § 19 om granskingskommisjonar, § 27 om komitéheyringar, § 44 om
behandlinga av saker om konstitusjonelt ansvar, § 49 om innkalling av personar etter
Grunnlova, § 50 om dokumentinnsyn etter Grunnlova, samt §§ 68 til 74 om interpellasjonar

og spersmal til regjeringa.

I tillegg inkluderer forretningsordenen eit eige reglement for opne kontrollheyringar.?” Her er
det eit par feresegner som er verdt & nemne sarskilt, fordi dei seier noko om korleis Stortinget

sjolv ser pa kontrollverksemda og moglege konfliktar som kan oppstd mot andre regelsett.

Det gjeld for det forste kontrollhgyringsreglementet § 1 (1). Her vert det sagt at alle saker 1
kontroll- og konstitusjonskomiteen er & rekne som kontrollsaker, med unnatak av det som
gjeld grunnlovsendringar, leyvingar og vallovgjeving. Og vidare vert det slatt fast at i andre
komitear gjeld reglane om kontrollheyringar «ndr den apne heringen har som formal &
klarlegge eller vurdere et tidligere faktisk begivenhetsforlap». Den same formuleringa finn vi
igjen i Fo. § 19, i skildringa av mandat for granskingskommisjonar. Kva som er 4 rekne som
parlamentarisk kontrollverksemd er ikkje naerare definert i Grunnlova, s denne formuleringa
fré forretningsordenen er naturleg & legge til grunn som Stortingets eige syn pd kva som skil
ei kontrollsak fra andre saker som Stortinget handsamar. Ei kontrollsak skal altsd «klarlegge

eller vurdere et tidligere faktisk begivenhetsforlop».

Vidare blir det sagt i § 1 (2) at foremélet med reglementet er a sikre Stortingets
informasjonsbehov, «samtidig som hensynet til de innkaltes rettssikkerhet ivaretas». Denne
formuleringa vert gjenteken i § 4 (1), d& under kva oppgdver meteleiar har ansvar for &
ivareta. Det er altsa tydeleg at Stortinget sjolv er medvitne om at kontrollprosessar, som ikkje
er underlagt dei alminnelege rettstryggleiksgarantiane som ligg til grunn i det ordinzre

domstolsapparatet, like fullt mé sekje & ivareta slike garantiar eit stykke pd veg.

Kontrollhgyringsreglementet inneheld dessutan i § 5 saerlege reglar om heoyring av embets- og

tenestemenn. Der vert det i avsnitt tre slatt fast at komiteen «plikter [...] & ta hensyn til de

27 Reglement for &pne kontrollheringer (2001)
11



lojalitetsforpliktelser som eksisterer innad i forvaltningen, og mellom embetsverk og
statsrad». Ogsd her er altsd Stortinget sjolv medvitne pé konflikterande omsyn som kan oppsta

1 kontrollarbeidet, og forseker & ta hegde for dette.

2.2.3 Stortingspraksis

Korleis Stortinget har handtert tidlegare kontrollsaker gir bidrag til & klargjere rettstilstanden.

Og stortingsrepresentantane viser da ogsa flittig til tidlegare praksis nar dei skal grunngje sine
standpunkt i komitéinnstillingane.?® I mangel av anna praksis, er det bdde nyttig og relevant &
gjennomgd det Stortinget sjelv har meint. Difor blir kontrollpraksis frd Stortinget mykje brukt

1 denne oppgéva, og i andre rettsdogmatiske gjennomgangar av kontrollreglane.

Ein skal likevel ha i mente nokre omsyn som skil stortingspraksis fra vanleg rettspraksis, og

som vil paverke rettskjeldevekta av forstnemnde.

For det forste endrar Stortingets samansetning seg kvart fjerde ar. Ut fra demokratiske
synsmétar ber tidlegare Storting sin kompetanse til & binde framtidige Storting vere avgrensa.
Langt pa veg mé det ogsa gjelde kontrollreglar som ikkje er forankra i lov eller Grunnlov. Nar
Grunnlova § 121 stiller krav om kvalifisert fleirtal for endringar, samt at det skal haldast val
mellom framlegging av forslag og vedtak, seier det noko om at konstitusjonelle spelereglar i
liten grad ber kunne endrast av knappe fleirtal frd eitt Storting til det neste. Stortingspraksis
pa kontrollfeltet ma tolkast i lys av dette, og det er forst nar ei bestemt forstding av
rettstilstanden festnar seg over tid og pé tvers av politiske skiljeliner, at det kan leggast stor

vekt pd synsmatane til fleirtalet i konstitusjonelle spersmél.?’

For det andre vil kva parti som sit i regjering — altsd organet som er gjenstand for
parlamentarisk kontroll — variere. Og ein ser ikkje sa reint sjeldan at stortingsrepresentantar
kan ha tunge prinsipielle innvendingar mot visse kontrollprosedyrar nér partiet deira sit i
opposisjon, for s & ha eit ganske anna syn nér partiet er tilbake i opposisjon.’® I lys av dette

ber den praksisen som blir felgt av breie fleirtal over lengre tid, vere den som veg tyngst.

28 Sj4 til demes Hogre sine mindretalsmerknadar i Innst. 413 S. (2015-2016) s. 10 flg.

29 Smith (2017) s. 110.

30 Ein god illustrasjon er Arbeidarpartiet, Sosialistisk Venstreparti og Senterpartiet sine merknadar i Innst. 209 S
(2012-2013) om kontroll av interne prosessar i statseigde selskap, samanlikna med merknadane til dei same
partia i Innst. 413 S. (2015-2016).

12



For det tredje ber ein skilje mellom kva form som blir nytta nar stortingsrepresentantane
uttrykkjer sine synspunkt. Utgangspunktet for at vi i det heile kan gi stortingspraksis
rettskjeldemessig vekt, er at ein mé legge til grunn at eit demokratisk vald fleirtal stiller seg
bak synsméitane. Dette vil vere klart ndr Stortinget gjer vedtak i plenum, og sarleg klart nar
vedtaka far dramatiske konsekvensar — til domes at ein statsrad eller ei regjering mé gé av.

Her ma ein legge til grunn at alle representantane har tatt tydeleg stilling til det som skjer.

Det vil vere mindre klart kor stor vekt ein skal gi praksis nar det er tale om merknadar i ei
komitéinnstilling. Desse blir lagt ved protokollen, men Stortinget i plenum tar ikkje eksplisitt
stilling til innhaldet, i motsetnad til kva ein gjer ved mistillitsvedtak, daddelsvotum?! eller

instruksar.32

Som utgangspunkt ma ein legge til grunn at representantane i ein komité, som er samansett
for & spegle samansetnaden av Stortinget, talar pd vegner av sine parti. Det vil likevel fore for
langt & av den grunn vekte komitémerknadar like tungt som plenumsvedtak. Bade fordi
representantane, trass alt, er valde inn pa individuelle mandat etter Grunnlova. Og dessutan
fordi det er tradisjon for at representantane jobbar meir eller mindre sjolvstendig i
komitéarbeidet, og normalt forankrar arbeidet i partigruppene forst nar det er tale om vedtak

som kan medfore stor usemje og/eller alvorlege konsekvensar3?.

Enda mindre vekt enn komitémerknadar ber ein gje utsegner under kontrollheyringar, i
stortingsdebattar eller i pressa. Slike utsegner skjer meir spontant, er normalt ikkje forankra i
partigrupper og ma i stor grad sta for den enkelte representant si rekning. I den grad slike

utsegner er tatt med i den vidare droftinga, er det for 4 illustrere eit poeng.

2.2.4 Utvalsarbeid

Ved enkelte hove har Stortinget satt ned eigne utval for 4 utgreie sider ved
kontrollfunksjonen. Dei viktigaste i moderne tid er Ingvaldsen-utvalet og Freiland-utvalet.
Saman med komitéinnstillingar om endringar i Grunnlova og forretningsordenen, dannar

desse eit viktig bakteppe for korleis gjeldande kontrollreglar ber tolkast. Slike innstillingar

31 it formelt vedtak i plenum som uttrykker kritikk mot statsriden, jf. Sejersted (2002) s. 1092.

32 Ogsé kjent som anmodningsvedtak/oppmodingsvedtak.

33 Ein illustrasjon pa korleis merknadar er noko anna enn vedtak, er Innst. 486 S (2016-2017). Her gjekk ein
samrgystes komité svart langt i & kritisere Stortingets president. Men berre eit lite mindretal stemte for mistillit.
Og eit fleirtal i Stortingets plenum gav attval til den same presidenten fire manadar seinare.
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blir ogsé vist til av representantane sjolve ndr dei skal argumentere for sine respektive syn pa

kontrollreglane.
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3 Generelt om Stortingets
kontrollverksemd

3.1 Stortinget som kontrollorgan

I den offentlege debatten blir det snakka mykje om kontroll- og konstitusjonskomiteen. Men
delegering av saksferebuing til komitear er berre ei praktisk arbeidsordning som Stortinget
sjolv styrer, og som det blir gjort endringar 1 med relativt hyppige mellomrom. Det
statsrettslege utgangspunktet er at Stortinget er éi statsmakt, og det er denne statsmakta — i
plenum — som kontrollerer den utevande makta. Det er i plenum saker blir debattert, det er i
plenum vedtak blir fatta, og det er berre i plenum Stortinget kan gjere bruk av dei mest

vidtgdande kontrollfullmaktene etter Grunnlova.

Samstundes stir kontroll- og konstitusjonskomiteen i ei s&rstilling blant Stortingets
fagkomitear. Den kan, som einaste komité, initiere saker pd eiga hand, jamvel med eit
mindretal av stemmene i komiteen bak seg, jf. Fo. § 15. Alle partigrupper har rett pd
representasjon 1 komiteen, jf. Fo. 13 § tredje avsnitt. Og sjelv om debatt og vedtak
kontrollsakene formelt gér fore seg i plenum, vil normalt heyringane i komiteen vekke

atskilleg merksemd og skape stor offentleg debatt.

I tillegg kan ogsa dei andre fagkomiteane handsame kontrollsaker pa sine omrade, sjolv om
dette er meir uvanleg. Og Stortinget kan oppnemne s@rskilte komitear for & granske

enkeltsaker etter Fo. § 18, slik som 22. juli-komiteen.**

3.2 Eksterne kontrollorgan

Vidare er det sidan 1814 gradvis blitt bygd ut eit eksternt kontrollapparat, som opererer pa
Stortingets vegne for & kontrollere ulike delar av forvaltninga. Somme av desse eksterne
kontrollorgana har si forankring i Grunnlova. Dette gjeld Stortingets ombodsmann for

forvaltninga (Sivilombodsmannen) og Riksrevisjonen, slik det gar fram av Grl. § 75

34 Stortingets sarskilte komité til & behandle redegjorelse fra justisministeren og forsvarsministeren i Stortingets
mete 10. november 2011 om angrepene 22. juli
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bokstavane | og k. Vidare reglar om Stortinget sine eksterne kontrollorgan finn vi i
riksrevisjonslova,® sivilombodsmannslova,*® EOS-lova®’, Instruks for Forsvarets
ombudsmannsnemnd*® samt enkelte seerlover om eksterne parlamentariske

granskingskommisjonar.

Nér det kjem til kontroll med forvaltninga av statseigde selskap, har Riksrevisjonen ei s&rleg
rolle. I rrevl. § 9 andre avsnitt gar det fram at Riksrevisjonen skal «kontrollere forvaltningen
av statens interesser i selskaper m.m. (selskapskontroll)».?® Dette medferer mellom anna &
«vurdere om statsrdden har utevet sin oppgave som forvalter av statens interesser i samsvar

med Stortingets vedtak og forutsetninger», jf. riksrevisjonsinstruksen§ 5 ferste avsnitt.*°

Siktemdlet med fullmaktene Riksrevisjonen har fatt for & kontrollere forvaltninga av statleg
eigarskap, er forst og fremst & gi Stortinget eit grunnlag for & vurdere korleis oppgéava er

skjotta.*!

I kva grad Stortinget finn grunn til & reagere mot medlemmar av regjeringa pa bakgrunn av

kritikk i rapportar fra Riksrevisjonen, er opp til Stortinget sjolv.

3.3 Ansvarskontroll og styringskontroll

Eit viktig spersmaél er kva foremalet med kontrollarbeidet skal vere. Dette folgjer ikkje klart
av rettsreglane. Det har vore diskutert om Stortinget skal konsentrere seg om & halde
statsradar ansvarlege, eller om meir generell «styringskontroll» #? ogsa skal vere ei oppgéve

for parlamentet.

Allereie 1 1892 peika Aschehoug pa korleis Odelstinget allereie fra 1830 gjekk fra
riksrettslinja og i staden byrja «i sin Granskning af Styrelsen at gaa dybere ind 1

Enkelthederne og at drefte Hensiktsmassigheden af Regjeringens Foranstaltninger ogsaa 1

35 Lov 7. mai 2004 om Riksrevisjonen

36 Lov 22. juni 1962 om Stortingets ombudsmann for forvaltningen

37 Lov 3. februar 1995 om kontroll med etterretnings-, overvakings- og sikkerhetstjenesten

38 Forskrift 21. april 1952 Instruks for Forsvarets ombudsmannsnemnd

39 Tilsvarande formuleringar finn vi ogsa i asl. § 20-7, statsforetakslova § 45 og helseforetakslova § 45.
40 Forskrift 11. mars 2004 Instruks om Riksrevisjonens virksomhet

4 Knudsen (2017) s. 23

42 Dok. nr. 14 (2002-2003) s. 20.
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Tilfzelde, hvor der ikke kunde vere fornuftigt Spergsmaal om Rigsretspaataley, slik at pa

denne méten «rettedes mangt og meget i forskjellige Grene af Administrationen».*

Under arbeidet med rapporten fra Ingvaldsen-utvalet uttalte utanriks- og

konstitusjonskomiteen:

«Det er riktignok slik at det konstitusjonelle og parlamentariske ansvar fremdeles spiller en rolle.
Men det er etter komitéens mening viktig & presisere som utgangspunkt at Stortinget kan uteve sin
kontroll med forvaltningen uten hensyn til om det forvaltningsorgan som kontrolleres kan trekkes
til ansvar av Stortinget selv (...) Statsforvaltningen er i dag s& omfattende og spesialisert at
Stortingets kontroll ville bli helt utilstrekkelig dersom den skulle begrenses til omrader hvor

konstitusjonelt eller parlamentarisk ansvar kan gjores gjeldende»**.

Pa 1990-talet skjedde det ei markert dreiing i retning denne typen styringskontroll, der
Stortinget ikkje nedvendigvis er pé «statsradsjakty». Dette var ein viktig premiss for utvidinga

av Stortingets kontrollverksemd i denne perioden.*

I arbeidet med Freiland-utvalet vidareferte ein synet om at Stortinget kan drive generell
styringskontroll. Samstundes vart det lagt inn ei viktig presisering om arbeidet til kontroll- og

konstitusjonskomiteen.

«Til forskjell fra de andre komiteene i Stortinget er kontrollkomiteen ikke sektorbasert, men
har hele forvaltningen som sitt arbeidsomrade. Det innebzerer at komiteen ikke kan forventes &
ha saerskilt faginnsikt i de sakene den behandler. Den egner seg derfor bedre for & vurdere og

realisere ansvar, enn for 4 la kontrollen munne ut i nye styringstiltak».*°

Som utgangspunkt kan ein altsa slé fast at Stortinget kan drive bade ansvars- og
styringskontroll, men at kontroll- og konstitusjonskomiteen nok er best eigna for
ansvarskontroll.*” Det er for s& vidt ikkje noko i vegen for at dei andre fagkomiteane i
Stortinget, gjennom plenumsvedtak, kan opne kontrollsaker innanfor sine fagomrade. Og det
er heller ikkje noko formelt i vegen for at kontroll- og konstitusjonskomiteen kan ta tak i
saker som gjeld utprega styringskontroll,*® sjelv om det kan diskuterast kor nyttig det er i det

enkelte tilfelle.

43 Aschehoug (1892) s. 421-422.
4 Innst. S. nr. 277 (1976-77) s. 5
4 Frpiland-utvalet, s. 21

46 Frgiland-utvalet s. 54

47 Sejersted (2002) s. 153

4 ibid. s. 156
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3.4 Parlamentarisk ansvar og konstitusjonelt ansvar

Grunnlova har feresegner om kva reaksjonsformer Stortinget kan nytte mot den dei
kontrollerer. Dette gjeld for det forste reglane rundt Riksretten, som vi finn i §§ 30, 86 og 87.
Dette er den mest alvorlege reaksjonsforma Stortinget kan setje i verk, og kan med medfere
straffeansvar for medlemmar av ei av dei tre statsmaktene som «har brote sine
konstitusjonelle plikter». Riksrett er eit tiltak for «svert sjeldne og alvorlige tilfeller».*
Riksrettssinstituttet vart reformert av Stortinget i 2007, der ein bygde ned nokre av sidene
ved ordninga som opna for utprega politisk skjennsuteving. Riksretten vart vidarefort som ein
serdomstol for eit avgrensa konstitusjonelt ansvar. Det vart understreka at «riksrettssansvar
bare ber vare et ansvar for rettsstridige handlinger».’! Vidare reglar om Riksretten er & finne

i ansvarleglova’? og riksrettargangslova.>

Viktigare i praktisk politikk er Grunnlova sine feresegner om mistillitsinstituttet. Etter Grl. §
15 har medlemmar av statsradet plikt til & sokje avskil «etter at Stortinget har gjort vedtak om
mistillit til denne statsrdden aleine eller til heile statsrddet». Denne plikta vart tidlegare rekna

som konstitusjonell sedvanerett, men vart grunnlovsfesta i 2007.

Nér det gjeld spersmélet om mistillit, er det ikkje noko vilkér at ein statsrdd ma ha brote sine
konstitusjonelle plikter, slik det er ved riksrettstiltale. I prinsippet kan Stortinget, som det har
vorte sagt, vedta mistillit pd bakgrunn av statsrddens harfarge®* eller véret pa 17. mai.>> I
realiteten vil det likevel vere slik at parlamentariske normer tilseier at Stortinget alltid vil
sokje & grunngje eit vedtak om mistillit. Til demes ved at fleirtalet meiner statsraden ikkje har
folgt si opplysningsplikt overfor Stortinget, utan at det er tale om eit konstitusjonelt brot av eit

slikt alvor at situasjonen tilseier riksrettssak.

Mistillitsinstituttet utvikla seg gradvis som eit alternativ til riksrettssak, som — fram til den
kjente riksrettssaka mot ministeriet Selmer i 1884 — var den einaste maten Stortinget kunne
tvinge fram eit statsradsskifte. Den vidare utviklinga av parlamentarismen forte til at

mistillitsvotumet vart den klart viktigaste reaksjonsforma ein tok i bruk ved kontroll og

“ Innst. 47 S (2012-2013) s. 19

3 Innst. S. nr. 94 (2006-2007)

STibid. s. 5

52 Lov 5. februar 1932 om ansvar for handlinger som pétales ved Riksrett
53 Lov 5. februar 1932 om rettergangsmaten i riksrettssaker

54 Zahle (1996)

55 Hylland (1985)
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ansvarleggjering av enkeltstatsradar eller regjeringa samla, og er framleis den reaksjonsforma

Stortinget normalt har i1 bak- eller framhovudet nar dei opnar kontrollsak.

Det er ikkje med det sagt at mistillitsvedtak er noko som blir satt fram ofte, og langt mindre at
dei far fleirtal. Det er til no berre to regjeringar som har méitte gé av som folgje av

mistilitsvedtak: Regjeringa Hornsrud i 1928, og regjeringa Gerhardsen i 1963. Det siste demet
pa at ein enkeltstatsrad oppfatta vedtak i Stortinget som mistillit og sekte avskjed, var statsrad

Hauge (1955).%¢

Mistillitsinstituttet er likevel viktig som eit ris bak spegelen dersom situasjonen skulle
tilspisse seg, og ei regjering eller ein statsrdd vil normalt ga av frivillig fer det kjem sa langt at
Stortinget mé fatte mistillitsvedtak.>” Denne dynamikken er ein sentral del av den norske

parlamentarismen.

56 Wahl (2010)
57 Det siste demet pa dette er statsrAd Sylvi Listhaug som sekte avskjed i ekstraordinzrt statsrdd 20. mars 2018,
same dag som Stortinget skulle handsame eit mistillitsforslag mot henne som lag ann til & f fleirtal.

19



4 Seaerpreg ved statseigde selskap
som kontrollobjekt

4.1 Innleiing

Sa langt har fokuset vore pa det generelle utgangspunktet for Stortingets kontrollarbeid. Malet
for oppgéva er likevel meir spesifikt, nemleg & identifisere dei spenningane som kan oppsté
mellom selskapsretten pd den eine sida og kontrollreglane pé den andre. Spersmaélet vidare
blir kva serlege reglar og omsyn som gjer seg gjeldande ndr kontrollobjektet er eit statseigd

selskap.

4.2 Grunnlova § 19

I Grunnlova § 19 stér det:

«Kongen ser til at eigedomane og regala til staten blir nytta og forvalta slik Stortinget har

fastsett, og pa den maten som er nyttigast for samfunnet».

Ut frd bade praksis og ei naturleg sprakleg forstding inkluderer uttrykket «eigedomane» ikkje
berre fast eigedom, men ogsa eigarskap i bedrifter. «Regalary siktar til statens ekonomiske

privilegiar, t.d. rett til petroleum m.v. i havbotnen.>®

Foresegna gjer regjeringa til leiar for den forretningsmessige verksemda til staten, og § 19 har
tradisjonelt blitt rekna inn under regjeringa sine prerogativ. Det betyr at Stortinget ikkje med
vanleg lovvedtak kan ta denne kompetansen vekk frd Kongen.>® P4 den andre sida loftar
Grunnlova ogsé fram Stortinget si overordna rolle. Det vil seie at sjolv om regjeringa ikkje
kan fratakast denne mynda, ma ho «beye seg for Stortingets oppfatning om hvordan den skal
utoves».%? Dette gir seg mellom anna utslag i dei periodevisse stortingsmeldingane om statleg
eigarskap,! som saman med tilhgyrande komitéinnstilling og stortingsvedtak stir sentrale i

forvaltninga av den statlege eigarskapen.

58 Smith (2017) 5. 243

¥ lec.

0 Andenaes (2017), s 349.

ol Siste og gjeldande eigarskapsmelding er Meld. St. 27 (2013-2014)
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Det er omdiskutert i kva grad instruksar frd Stortinget er konstitusjonelt bindande for
regjeringa. Men nér det gjeld forvaltninga av statseigedomar, statsindustri m.v, har det i alle
fall lenge vore anerkjent at Grl. § 19 gir Stortinget ein slik instruksjonsrett®?. Stortinget kan
altsa gjere plenarvedtak om forvaltninga av statens eigarinteresser som er bindande for
regjeringa. Ei anna sak er i kva grad ein overdriven bruk av slike instruksar kan bidra til
ansvarspulverisering, og dermed vanskeleggjere Stortingets moglegheiter for a fore reell

kontroll med Regjeringa®’.

Vidare ber det understrekast at Stortinget sine instruksar og vedtak rundt statleg eigarskap
ikkje er bindande for dei statseigde selskapa direkte, eller for den saks skuld for andre
tredjepartar. Etter ordlyden i Grl. § 19 er det «Kongen» som ma forvalte eigarskapen slik
Stortinget har fastsett. Selskapa held seg til sine eigarar, altsa departementet, og skal
instruksar vere rettsleg bindande for selskapet mé det skje gjennom vedtak i

generalforsamling.

Bindande instruksar ma kome til uttrykk gjennom plenarvedtak i Stortinget. Det er ikkje
tilstrekkjeleg med «politiske signal» gjennom komitémerknadar, uttalar i stortingsdebattar
eller liknande®*. Sondringa er viktig, mellom anna fordi det berre er brot pa eksplisitte
stortingsvedtak som kan medfere konstitusjonelt ansvar i gjennom Riksrett, jf. ansvarleglova
§ 8 (b) som set straff for statsradar som medverkar til «at en beslutning av Stortinget ikke blir

gjennomfort, eller at en handling blir foretatt i strid med en stortingsbeslutning».

Det har vidare vore strid bade péd Stortinget og i teorien om kva band Grl. § 19 legg pa
moglegheita for & organisere statleg naeringsverksemd som sjelvstendige rettssubjekt. Etter litt
fram og tilbake i tidleg etterkrigstid slo Stortinget fast at ei organisering av statsbedrifter som
sjolvstendige rettssubjekt berre er i trdd med Grunnlova sa lenge regjeringa har styringsrett
over selskapa i kraft av & vere eigar pa generalforsamling — ei eigarskapsforvaltning som igjen
er underlagt kontroll av Stortinget.®> Her som elles nér det er tale om regjeringa sine
prerogativ, kan ein argumentere for at moglegheita for & drive kontroll fra Stortinget si side er
serleg viktig. Nar Stortinget er heilt eller delvis avskorne frd & styre direkte, blir

kontrollverksemda desto meir sentral som demokratisk garanti.®®

62 Sja m.a. Sejersted (2003), s. 283

3 Holmeyvik (2018)

6 Jf. Ingvaldsen-utvalet s. 13-14.

% For ein gjennomgang av den historiske utviklinga i synet pd § 19: NOU 1991: 8, 5.47-48
% Sejersted (2002) s. 125.
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4.3 Aksjelovgjevinga som ramme for
eigarskapsutgvinga

Brorparten av statseigde selskap, bade 1 verdiar og i tal, er aksjeselskap og
allmennaksjeselskap. For styringa av denne typen selskap gjeld aksjelova®’ og

allmennaksjelova®®,

Begge desse lovene har sarlege reglar for hovesvis statsaksjeselskap®® og
statsallmennaksjeselskap’® (selskap der staten sit pa alle aksjane). Statsallmennaksjeselskap
har avgrensa interesse, sidan det ikkje finst slike selskap. Nar det kjem til statsaksjeselskap, er
det viktigaste & framheve at det er lagt inn enkelte unnataksreglar fra kompetansen til
bedriftsforsamlinga (der dei tilsette har ein monaleg representasjon) noko som har blitt sett
som ngdvendig for at denne selskapsforma skal vere i trdd med Grunnlova § 19 sine krav. I
tillegg finst det reglar om kjennsbalanse i styret, og om at departementet kallar inn til

generalforsamling.

Utover desse spesialreglane, gjeld aksjelova og allmennaksjelova fullt ut bade for selskap der

staten er eine-eigar og der staten er deleigar.

Det vil seie at slike selskap har generalforsamlinga som sitt hegste organ.”! Denne skal velje
styre, fatte vedtak om gkonomisk utbyte, endre vedtekter og elles gjere vedtak som skal vere
bindande for selskapet. Dersom regjeringa enskjer a legge bindande feringar for drifta av
selskapet, eller Stortinget ber regjeringa om & gjere dette, sd ma vedtak altsa formelt gjerast i
generalforsamlinga. Her har staten stemmerett i trdd med sin eigardel, i likskap med andre
aksjonerar. I selskap som er 100 prosent statseigde, vil generalforsamlinga i praksis vere

statsraden sjolv. Men like fullt mé dei formelle prosedyrane folgjast.

Staten som aksjonar har ikkje serrettar framfor andre aksjonerar. Dette medferer mellom
anna at ein m4 halde seg til reglar om lik tilgang til informasjon, lik deling av utbyte med

meir.

7 Lov 13. juni 1997 nr. 44 om aksjeselskaper (aksjeloven — asl.)

% Lov 13. juni 1997 nr. 45 om allmennaksjeselskaper (allmennaksjeloven — asal.)

8 Asl. §§ 20-4 til 20-7.

0 Asal. §§ 20-4 til 20-7.

"1 1 selskap med meir enn 200 tilsatte skal det som hovudregel ogsa vere ei bedriftsforsamling, jf. asl/asal § 6-35,
som tiltrer ein del av oppgavene som normalt ligg til generalforsamlinga. Oppgévefordelinga mellom desse to
blir ikkje drefta vidare her.
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Mellom generalforsamlingane er det styret som fungerer som styringsorgan for selskapet.
Styret vert utnemnt av generalforsamlinga, og skal opptre pd vegner av heile
aksjonerfellesskapen og ta i vare selskapet sine interesser. Styremedlemmane svarar ikkje
overfor den aksjonaren som har nominert dei, ei heller for Stortinget. Dei svarar for

generalforsamlinga.

I tillegg til lovgjevinga, vil vedtektene i selskapet kunne legge band pa bade
generalforsamlinga og styret si verksemd. Eventuelle styreinstruksar og andre vedtak 1
generalforsamlinga vil legge band pa styret. Og eventuelle aksjonzravtalar vil (avtalerettsleg)
kunne binde staten si uteving av eigarskapen, til demes val av styremedlemmar og andre

stemmereglar for vedtak i generalforsamlinga.

4.4 Paverkar organisasjonsform
kontrolimoglegheitene?

Sjelv om fleire verksemder som tidlegare var del av statsforvaltninga i dei seinare ara har blitt
omgjort til private rettssubjekt, har Stortinget heile tida vore opptekne av & understreke at
dette ikkje skal svekke verken den statlege eigarstyringa eller dei parlamentariske
kontrollmoglegheitene. Slik uttalte til demes kontroll- og konstitusjonskomiteen seg under
handsaminga Freiland-utvalet sin rapport: «Komiteen vil [...] understreke at fristilling av
statlig virksomhet ikke mé svekke Riksrevisjonen og Stortingets mulighet for a fore
kontroll».”? Interessant nok brukte Freiland-utvalet under tilsvarandre drefting uttrykket

«ikke i vesentlig grad svekke Stortingets og Riksrevisjonens kontroll» (mi understreking).”?

At Stortingets formelle kontrollfunksjon overfor regjeringa 1 utgangspunktet ikkje blir endra
avhengig av organisasjonsforma for statleg verksemd, er klart. Det er framleis den aktuelle
statsrad som til sjuande og sist star ansvarleg for forvaltninga av eigarskapen i verksemda, og
dermed blir gjenstand for kontroll. Samstundes er eitt av feremala med utskiljing av statleg
verksemd nettopp at nokon andre enn embetsverket skal sta for den daglege drifta. Og

statsraden vil ikkje lenger ha den same grad av reell kontroll. Spersmaélet er om denne

2 Innst. S. nr. 210 (2002-2003), s. 24
73 Freiland-utvalet, s. 74
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flyttinga av ansvaret for disposisjonane i selskapet pa ei armlengds avstand fra statsraden,

ikkje ogsd medforer ein tilsvarande flytteprosess for kontrollmoglegheitene til Stortinget.

Ved tradisjonell forvaltningsverksemd, til demes i eit departement eller direktorat, er i
utgangspunktet alt som skjer gjenstand for bade innsyn og kontroll fra Stortinget si side. I
forvaltningshierarkiet har statsrdden instruksjonsrett nedover i systemet, og slik ogsé ansvar
for det som matte skje der. «Stortinget kjenner berre statsrddeny, blir det ofte sagt. Men det
er ikkje ein rettsregel, og set difor ingen skrankar for Stortinget sin kontrollkompetanse’.
Poenget med munnhellet er ikkje at embetsverket str fritt for ansvar, men snarare at det er

statsrdden som star naerast til & halde dei ansvarlege.

Like fullt har Stortinget formelt hove til & undersekje kva som gar fore seg nedover i
forvaltningshierarkiet, og ikkje minst krevje fullt dokumentinnsyn for a kaste lys over
sakene som er oppe til kontroll — i ytste fall ved bruk av Grunnlova § 75 bokstav f. Sé lenge
dokumenta er «offentlege», i tydinga ikkje av privat karakter, er denne innsynsretten meir

eller mindre uavgrensa, ogsa av eventuell lovfesta eller avtalefesta teieplikt.”

Ved kontroll av statseigde selskap, derimot, vil situasjonen vere ein annan. Dokument og
data fré verksemda vil ikkje vere «offentlege» i Grunnlova sin forstand, og heller ikkje etter

reglane i offentleglova.”

I motsetnad til kva som gjeld i det ordinaere forvaltningshierarkiet, har statsraden heller
ingen direkte instruksjonsrett overfor selskapet sine tilsette, eller overfor styremedlemmar.

Dei tilsette svarar for selskapsleiinga, og selskapssleiinga svarar for generalforsamlinga.

Stortinget har gitt uttrykk for at det er «kryssende hensyn som gjelder spersmal om
statsaksjeselskapene. Det ene er Stortingets krav for muligheten til effektiv kontroll. Det
andre er hensynet til bedriftens forretningsmessige drift. (...) kontrollen [m4 ikke] fa slike

former at den forretningsmessige side av driften vanskeliggjores».”’

Ei sak er kva kontroll Stortinget kan péta seg & underseke. Ei anna er kva det er

konstitusjonelt mogleg for Stortinget & halde statsraden ansvarleg for. Her ma truleg

74 Freiland-utvalet, s. 25

5 Sejersted (2002), s. 811-869

76 Lov 19. mai 2006 nr. 16 om rett til innsyn i dokument i offentleg verksemd (offentleglova — offl.)
" Inns. S. nr. 277 (1976-1977), s. 17
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selskapsforma vere avgjerande. Som det vart sagt fra utvalet som la fram utkast til

statsforetakslov:’®

«Den lovmessige avstanden mellom statsraden som forvalter av statens eierinteresser gjennom
foretaksmetet og foretaksledelsen vil vere av stor betydning néar spersmélet om hva statsrdden

kan trekkes til ansvar for skal fastlegges. Ansvarsspersmalet ligger derfor helt annerledes an enn

hva som gjelder for virksomheter som drives som forvaltningsbedrift» (mi understreking).
Og vidare:

«Av betydning for statsrddens ansvar er de regler m.v. som er tatt inn i lovutkastet av hensyn til &
sikre politisk ansvarlige myndigheter styring og kontroll (...). Disse reglene vil ogsa ha betydning
for statsradens konstitusjonelle ansvar, og vil kunne fore til at statsrddens ansvar i et statsforetak

rekker noe lenger enn det som gjelder i statsaksjeselskaper». ”’

Sidan det vert talt om «statsradens konstitusjonelle ansvary», er det tydeleg at desse
foresetnadane er meint & ha ein rettsleg karakter. Synspunkta fekk tilslutnad av
departementet,®® og kan ogsé sjdast som eit meir allment utgangspunkt for forholdet mellom

statseigde selskap og statsradens konstitusjonelle ansvar.

Dette utgangspunktet tilseier at jo sterre avstand selskapsforma skapar mellom staten og den
daglege drifta av selskapet, jo meir skal til for & halde statsrdden konstitusjonelt ansvarleg

for selskapet sine disposisjonar.

Til demes vil det vere skilnad pa informasjonsflyten mellom selskap og eigar i eit heilegd
statsaksjeselskap, og i eit deleigd allmennaksjeselskap.®! For statsforetaka er det lovfesta at
saker som ein mi legge til grunn er av vesentleg viktigheit for foretaket sitt foremal skal
leggast fram for eigar for avgjersle, jf. statsfol. § 23 (2). Og for enkelte statsaksjeselskap er
det lagt inn i vedtektene at eigar regelmessig skal fa seg forelagt ein plan for verksemda til
selskapet. Slike variasjonar i vedtekts- og lovmessige rammer for dei ulike selskapa vil

nedvendigvis legge foringar pd kva regjeringa kan stillast til ansvar for av Stortinget.

Samstundes vil det her kunne gé ei grense opp mot Grunnlova § 19. Ei organisering av
statlege eigarinteresser som i for stor grad fritek statsrdden for ansvar, og dermed ogsa fra

parlamentarisk kontroll, vil sta i fare for & temme § 19 for innhald. Samstundes vil jo den

8 Lov 30. august 1991 om statsforetak (statsfol.)
7 NOU 1991: 8,s. 51

80 Ot. prp. nr. 32 (1990-1991), s. 14

81 Meld. St. 27 (2013-2014) s. 61
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aktuelle organiseringa vere gjort «slik Stortinget har fastsett», i alle fall dersom den er
lovregulert. Begge desse momenta ma ein ta omsyn til nar ein skal klargjere innhaldet i

kontrollkompetansen i det enkelte tilfelle.
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5 Spenningar mellom ulike regelsett

5.1 Innleiing

Sa langt har vi sett péa det generelle kontrollregelverket, og deretter pa kva ein ma ta serleg
hegde for nér det er tale om kontroll av statseigde selskap. Vidare skal vi undersgkje meir
konkret kva problemstillingar som har kome pa spissen nar Stortinget har gjennomfort
kontrollsaker retta mot forvaltninga av statens eigarskap i aksjeselskap og
allmennaksjeselskap, og i1 kva grad dei selskapsrettslege reglane her har kome i konflikt med

kontrollreglane.

5.2 Kven skal haldast ansvarleg?

5.2.1 Ansvarleggjering av statsraden

Utgangspunktet for Stortingets kontroll er at det er regjeringa samla som er ansvarleg, jf. Grl.
§ 5 andre setning: «Ansvaret ligg pa radet hansy». Alle statsradar som ikkje har protestert
tydeleg og levert protokollmerknad om eit ulovleg vedtak av Kongen i statsrad, kan setjast
under tiltale av Riksretten, jf. Grl. § 30. Det normale i kontrollsaker er likevel at Stortinget
rettar merksemda mot den enkelte statsrad, der det er gjort konkrete feil som kan knytast til

vedkomande sin embetsforsel.??

Spersmalet blir om Stortinget er avgrensa av dette utgangspunktet, eller om det ogsé kan

rettast kritikk mot andre enn regjeringsmedlemmar.

Ser ein i Stortingets forretningsorden, er det ikkje berre tale om a halde statsradar ansvarleg.
Tvert imot stér det i Fo. § 15 at kontroll- og konstitusjonskomiteen kan ta opp til handsaming
«forhold som omfattes av Stortingets kontroll med forvaltningen». Men trass i den vide
ordlyden i denne foresegna, kan det ikkje vere meininga at komiteen skal vere ein generell
kontrollinstans overfor forvaltninga. Det er Riksrevisjonen si oppgave. Kontroll- og
konstitusjonskomiteen sitt arbeid skal normalt rette seg mot forhold som kan tenkjast & fore til

konstitusjonelt eller parlamentarisk ansvar for regjeringsmedlemmane.??

82 Sejersted (2002) s. 1073.
8 Andenzas (2017) s. 651
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Vidare blir spersmalet kor langt statsrddens ansvar eigentleg strekker seg.

Som utgangspunkt kan ein sla fast at statsrdden har ansvar for a folge opp den statlege
eigarskapen 1 trdd med dei lovbestemte reglane i aksjelovgjevinga. Det er desse reglane som
er avgjerande for statens rettar og plikter som aksjeeigar. Som ein konsekvens av
rollefordelinga mellom eigarane i selskapet (generalforsamlinga) og leiinga i selskapet
(styret/dagleg leiar), knyter statsrddens ansvar seg til forvaltninga av eigarinteressene — ikkje
til den lepande drifta av selskapet. Séleis vil det 4 knyte parlamentarisk (og i alle fall
konstitusjonelt) ansvar til forretningsmessige vedtak i selskapet vere & dra den
parlamentariske kontrollen for langt, sidan foremalet med & organisere verksemd som
sjelvstendige rettssubjekt nettopp er & fi den daglege drifta pa avstand fra statsrdden.3* P4 den
andre sida er det sjolvsagt slik at her, som elles, kan statsrdden vere konstitusjonelt ansvarleg
for noko (til demes disposisjonar i Naerings- og fiskeridepartementets eigarskapsavdeling)
utan 4 ha hatt personleg kjennskap til det som har skjedd. Statsradens faktiske ansvar for

kritikkverdige forhold kan altsd vere meir avgrensa enn det konstitusjonelle ansvaret.®®

Ved meir overordna spersmél om i kva grad verksemda blir styrt forsvarleg sett i lys av
statens mal og uttalte forventningar til eigarskapen, vil i stor grad ansvaret avhenge av kva
foremalet med den statlege eigarskapen er. Det vil til demes vere skilnad pa eigarskap som er
grunngjeven reint forretningsmessig, og eigarskap til selskap det blir knytt viktige
sektorpolitiske mal til. Kva malet med eigarskapen er, og kva forventningar Stortinget har til
eigarskapsstyringa, kan ein mellom anna lese ut av eigarskapsmeldinga, som saleis blir eit

viktig utgangspunkt nér ein skal avgjere rekkevidda av statsraden sitt ansvar.

5.2.2 Nar statsraden star i eit juridisk krysspress

Eit anna spersmél er kva som skjer nar statsrdden som foelgje av Stortinget sine forventningar
og vedtak hamnar i eit juridisk krysspress. Til demes kan ein tenkje seg at Stortinget vedtek
instruksar om eigarskapsutevinga som er i strid med selskapslovgjevinga. I utgangspunktet

kan Stortinget instruere regjeringa i spersmal om statleg eigarskapsuteving, jf. Grl. § 19, men

8 Knudsen (2017), s. 17.
%5 Smith (2017) s. 251.
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det betyr ikkje at operasjonaliseringa av slike instruksar nedvendigvis vil vere lovlege. Eit

deme pa ein situasjon som kunne oppstétt, er handsaminga av gjeldande eigarskapsmelding.3°

I komitéinnstillinga®’ vart spersmalet om leiarloner i statseigde selskap drefta, eit sporsmél
det har vore mykje offentleg debatt om dei seinare dra. Fleirtalet mante til moderasjon, men

let vere & instruere regjeringa i spersmalet. Eit mindretal uttalte pa si side:

«Lenninger skal ikke pa noen méate vere prestasjons- eller resultatbaserte. Det mé legges klare
foringer for omfanget av pensjonsavtaler som inngés. (...) Det skal vises stor grad av

tilbakeholdenhet med & innga sluttpakker, og disse skal under ingen omstendighet overstige en

arslonny»®®,

Dersom desse merknadane hadde blit fulgt opp av fleirtalet i form av eit oppmodingsvedtak,
ville det satt statsraden i ein svaert vanskeleg situasjon. Spersmalet om lon og andre
godtgjersler er nemleg opp til styret i eit allmennaksjeselskap, ikkje eigarane, jf. asal. § 6-16
a. Rett nok skal ogsd generalforsamlinga handsame retningslinene for len, men det er dé berre
tale om «en rddgivende avstemningy, jf. asal. § 5-6 (3) andre setning. Ein kunne tenkje seg at
eit anna organ i selskapet, til demes generalforsamlinga, tok over ansvaret for utarbeiding av

lonsretningsliner, men det krev i tilfelle vedtektsendring, jf. § 6-16 a (1) andre setning.

Med andre ord ville regjeringa hatt store problem med a folgje opp bindande instruksar fra
Stortinget om nivéet pa leiarloner, utan & bryte med aksjelovgjevinga. I selskap der staten
ikkje har vedtektskontrollerande fleirtal, ville moglegheita for & felgje opp eit slikt
stortingsvedtak i praksis vore stengt. I sa tilfelle ville statsrdden blitt satt i ein situasjon der
han kunne bli halden konstitusjonelt ansvarleg for & ikkje folgje opp eit bindande vedtak fra
Stortinget, som i sin tur vanskeleg kunne la seg gjennomfore utan a bryte lova — som igjen

kan fore til konstitusjonelt ansvar.

Sa kan ein alltids tenkje seg at departementet sgkjer a folgje opp Stortingets styringssignal og
instruksar ved & paverke styremedlemmar. Men ogsa her finst det lovmessige grenser for kor

langt ein kan ga.

8 Meld. st. 27 (2013-2014)
87 Innst. 140 S (2014-2015)
88 ibid. s. 34
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Dersom departementet gér for langt i & pdverke styremedlemmar til & fatte skadelege
avgjersler for selskapet, risikerer staten & kome i medverkaransvar etter asal. § 17-1 (2). Da
vil til demes andre aksjeeigarar kunne sgkje erstatning fra staten dersom denne har pdverka

styret til & gjere noko som paferer selskapet ekonomisk skade.

5.2.3 Ansvarleggjering av selskapsleiinga

Sjelv om statsraden er den som svarar for Stortinget etter Grunnlova, hender det at feilen som
er utgangspunktet for kontrollsaka ligg ein annan stad — typisk i det aktuelle selskapet. Det vil
ofte vere bade naturleg og nedvendig & fi klarleik i slike forhold som del av Stortinget sine
undersekingar. Spersmélet er om Stortinget i1 forlenginga av dette ogsa har retta kritikk mot

og ansvarleggjort det statseigde selskapet som sadan.

Eit deme pa at Stortinget rettar seg mot selskapsleiinga i staden for statsraden, er Raufoss-
saka.®” Den kom pa Stortingets dagsorden pa bakgrunn av den sékalla Foxley-skandalen. Ein
salsagent for Raufoss AS i Storbritannia, Gordon Foxley, vart skulda, og seinare demt for
korrupsjon. Raufoss AS var pé det tidspunktet eit barsnotert selskap, med statleg
aksjemajoritet. Korrupsjonsavsleringa medferte at kontroll- og konstitusjonskomiteen stilte
ei rekke spersmal til regjeringa om det norske regelverket rundt vapensal og -eksport,
herunder praksis og regelverk rundt karantenereglar for tidlegare tilsette i Forsvaret og

forsvarsbyrdkratiet ndr dei gér over til & arbeide for vapenindustrien.

Komiteens fleirtal (opposisjonen) fann ikkje grunn til & kritisere regjeringa for oppfelgjinga

av statens eigarinteresser. Derimot kunne fleirtalet

«notere med tilfredshet at styret og administrasjonen i Raufoss A/S har tatt selvkritikk og
iverksatt tiltak for & hindre gjentagelser (...). Flertallet konstaterer at det ubehageligheter
Foxley-saken har medfort, saledes allerede har resultert i starre aktsomhet og bedre oppfelging

ved fremtidig vapeneksport fra Raufoss A/S»*°.
Medlemmane i komiteen fra Arbeidarpartiet (posisjonen) reagerte pa konklusjonen ved a

«understreke at det ikke tilligger Stortinget a kontrollere virksomheten i Raufoss A/S, dets
styre eller forretningsdrift. Disse medlemmer vil ogsa understreke at bedriften Raufoss A/S

ikke er anklaget for noen ulovlig virksomhet. Etter disse medlemmers mening ma komiteens

% Innst. S. nr. 187 (1993-1994)
% Innst. S. nr. 187 (1993-1994), Komiteens merknader, 1.-3. avsnitt
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kontroll gjelde eventuelle generelle retningslinjer i slike saker, og departementets rolle i denne
sammenheng. De enkelte bedrifters praktiske forretningsdrift er bedriftens egne

styringsorganers ansvar».”'

Fleirtalet sin kritikk mot selskapsleiinga var rett nok kamuflert som ros, men mindretalet fann

like fullt grunn til & patale det dei meinte var feil adressat for denne.

Eit anna deme pé ein slik praksis, er VimpelCom-saka®?. Bakgrunnen var
korrupsjonsanklagar mot det multinasjonale teleselskapet VimpelCom, der delvis statseigde
Telenor var ein stor minoritetsaksjoner. P4 bakgrunn av offentleg merksemd rundt
korrupsjonssiktinga av VimpelCom i Nederland og USA, opna kontroll- og
konstitusjonskomiteen sak 4. desember 2014. Sentralt i saka var spersmélet om i kva grad og
til kva tidspunkt departementet var kjent med korrupsjonsmistankane mot VimpelCom, og
kva som vart gjort for & folgje opp Stortinget sine foringar fré eigarskapsmeldinga om at den
statlege eigarskapsforvaltninga skal bidra til & motverke korrupsjon. Komiteen fann ikkje

noko 4 kritisere statsrdden for, og leverte si innstilling 5. mai 2015.

30. oktober 2015 mottok komiteen eit brev frd neringsministeren med ny informasjon i saka.
Der kom det fram at Telenor hadde vore kjent med korrupsjonsmistankane mot VimpelCom
pa eit tidlegare tidspunkt enn kva som var kome fram i stortingsheyringa tidlegare same ér.
Kontroll- og konstitusjonskomiteen vedtok & gjenopne saka, gjennomferte ny heyring, og

leverte 9. juni 2016 ei ny innstilling.”?

Heller ikkje her retta komitéfleirtalet (opposisjonen pluss Framstegspartiet) kritikk mot
statsraden si handtering av saka. Tvert imot kunne fleirtalet sla fast at «statsrdden [ble]
villedet til 4 slutte opp om virkelighetsbeskrivelsen til Telenors ledelse», og vidare at
«statsrdden videreformidlet pa en forbilledlig mate de nye opplysningene uten opphold til

komiteen»’?.

Her hamna ein altsé i ein noko uvanleg situasjon der fleirtalet roste statsrdden, og kritiserte
styret i det statseigde selskapet for & fore bade statsrdden og Stortinget bak lyset. Vidare 1

innstillinga heiter det:

! Innst. S. nr. 187 (1993-1994), Komiteens merknader, 6.-7. avsnitt
2 Innst. 260 S (2014-2015)

% Innst. 413 S (2015-2016)

% Innst. 413 S (2015-2016) s. 6
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«Komiteens flertall, alle unntatt medlemmene fra Hoyre, mener det er svert kritikkverdig at
daverende styreleder og konsernsjef i Telenor forrige gang saken var til behandling i kontroll- og
konstitusjonskomiteen, forledet statsrdden ved & ikke informere henne om opplysninger om
bekymringsmeldinger de begge hadde kunnskap om, for hun mette i komiteens kontrollhering.
Fordi det passet davaerende ledelse & holde informasjon tilbake, sendte de statsraden til Stortinget
med uriktige opplysninger. (...) Flertallet er enig i at tidligere konsernsjef og tidligere styreleder
gjennom & legge spesiell vekt pa at de ville vare dpne og sannferdige, forte Stortinget bak lyset
(...) Flertallet vil fastslé at statsrdad Meland gjennom eierdialogen ikke hadde mulighet til &

avdekke om Telenor fulgte opp den forsterkede innsatsen mot korrupsjon»”.
Statrddens partifellar fra Hogre, derimot,

«vil avsta fra & karakterisere enkeltpersoner i Telenor pa en méate som skaper tvil om tidligere
eierskapsmeldingers prinsipper for & unngé rolleblanding er forstétt og respektert. Enkeltansatte i
Telenor svarer ikke overfor en stortingskomité, men overfor selskapets organer der aksjonearene

utever eierskapet pa lik linje»’®.

I likskap med den politiske fargen pé regjeringa, hadde altsa frontane skifta samanlikna med

kva som var tilfelle under Raufoss-saka.

Eit tredje deme pé denne typen kontrollpraksis, er Mongstad-saka.’” Bakgrunnen for saka var
ein stor budsjettsprekk i samband med utbygginga av Statoil sitt raffineri pd Mongstad til 4,5
milliardar kroner, der rekninga viste seg & bli pd meir enn det dobbelte. Prosjektet vart

godkjent av Stortinget 1 1984. Allereie 1 1985 var det teikn til overskridingar, men forst i juni
1987 informerte Statoil-leiinga styret. I juli fekk departementet beskjed, og da Stortinget vart

kjent med saka i september vakte det sterke reaksjonar.

Kontrollkomiteen slo samrgystes fast at Stortinget ikkje hadde fatt dei opplysningar det hadde
krav pa. Men dette skuldast mangelfull informasjon fra Statoil-leiinga, og statsrdden gjekk

saleis fri for kritikk. Derimot vart Statoil-leiinga gjenstand for skarp og samreystes kritikk fra
Stortinget, og den borgarlege opposisjonen retta kritikk mot styret for a ikkje ha avsett leiinga

— og mot regjeringa for & ikkje ha avsett styret.

% ibid. s. 7
% ibid. s. 8
9 Innst. S. nr. 109 og 110 (1987-1988)
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Det er altsa ikkje uvanleg at Stortinget gjennom si kontrollverksemd rettar kritikk mot andre
enn den aktuelle statsrdden. Spersmaélet er om dette er ein heldig praksis i lys av foremalet

med kontrollreglane.

Freiland-utvalet var innom denne problemstillinga. Droftinga var rett nok konsentrert om i
kva grad Stortinget ber trekke inn og ansvarleggjere embetsverket 1 kontrollprosessar, men
mange av dei same omsyna gjer seg gjeldande ogsa nar det kjem til leiinga i statseigde
selskap. Sjelv om utvalet sdg argument bade for og imot & dra inn embetsfolk i

kontrollprosessar, konkluderte dei med at ein restriktiv tradisjon burde vidareforast:

«Hensynet til embetsverkets rettssikkerhet [mé ogsé spille] inn. Parlamentariske kontrollprosesser
har fa rettssikkerhetsgarantier. Det kan vere akseptabelt sa lenge kontrollen foregér mellom
politiske akterer, men blir mer betenkelig nar andre trekkes inn (...) Stortinget ma kunne granske
og vurdere interne forhold i forvaltningen, men i den grad dette skjer losrevet fra statsrddens
ansvar, ber det vaere i et rent styringsperspektiv, der hensikten ikke er & fordele skyld, men kun &
forbedre forvaltningen for fremtiden. Videre ber slik kontroll vere av institusjonell karakter.
Stortinget ber som hovedregel ikke sperre etter navn pa de bererte embets- og tjenestemenn, og i

den grad dette likevel avdekkes, ber man avsta fra personlig rettet kritikk».”®

For & fé ei kontrollsak tilstrekkjeleg opplyst, vil det tidvis vere naudsynt & undersoke
underliggande forhold i det aktuelle selskapet. Og ofte vil det ogsa vere enskeleg & kalle inn
styremedlemmar og andre relevante personar fra eit statseigd selskap til hoyring. Mélet ber da
vere 4 fa klarleik i det faktiske hendingsforlepet, og pa denne maten finne ut om det er

grunnlag for konstitusjonell eller parlamentarisk kritikk mot statsraden.

Dersom ei gransking avdekkar personlege feil og manglar, det vere seg i embetsverk eller i eit
statseigd selskap, ber nok utgangspunktet vere at Stortinget sé langt rad er overser dette, og

unnlet & namngje eller kritisere dei det gjeld.”

Bak denne synsmaten kan ein fore fram at slike personar ikkje svarar overfor Stortinget, men
overfor sine overordna — typisk generalforsamlinga. Stortinget har da heller ingen direkte
verkemiddel for a folgje opp slik kritikk med handling. Indirekte kan ein tenke seg at

Stortinget i medhald av Grl. § 19 gjer vedtak om & instruere statsraden til & setje i verke tiltak

8 Freiland-utvalet s. 25-26
9 Sejersted (2002) s. 184. Synsmaétane gjeld ogsa her kritikk av embetsverket, men ber ha vel sé stor gyldigheit
nar det kjem til medlemmar av ei selskapsleiing.
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overfor selskapsleiinga, men dersom ein mé gé sa langt i1 & detaljstyre eigarskapsutovinga fra
Stortinget si side er det fort meir naerliggande a tale om mistillit til statsraden enn til

selskapsleiinga.

Vidare er det eit vesentleg omsyn at privatpersonar, i motsetnad til ein statsrdd, ikkje har
adgang til & forsvare seg i Stortinget. Statsrdden vil normalt ha sine politiske allierte i
komiteen som deltek i arbeidet med saka, og vil ikkje minst ha tilgong til Stortingets talarstol
nér saka skal opp til endeleg handsaming. Ein privatperson har ikkje denne tilgongen, og blir
overlatt til 4 eventuelt prosedere si sak gjennom pressa. Men dette vil ikkje blir del av
offisielle referat eller innstillingar, og kan séleis gi eit skeivt bilete av saka for ettertida.

Omsynet til kontradiksjon tilseier séleis at ein er varsam med denne typen kritikk.

I tillegg til problema privatpersonar vil ha med 4 effektivt gé i rette med kritikk fré Stortinget,
kjem at Stortingsrepresentantar har ansvarsfridom etter Grl. § 66 andre setning. Det betyr det
heller ikkje er mogleg for private & gé til sak mot representantane med pastand om

arekrenking eller krav om erstatning.!%

Etter dette er det lite som tilseier at Stortinget gjennom si kontrollverksemd ber rette direkte
kritikk mot andre personar enn statsrdden. Dette synest ogsa dei politiske partia & vere nokon

lunde samde om. I alle fall nar dei sjolve sit i regjeringsposisjon.

Det er dd ogsa naturleg a legge til grunn at stortingsopposisjonen normalt vil ga etter
statsraden, sidan det kan ligge politisk vinst 1 & svekke vedkomande gjennom kritikk. Slik sett
kan denne tendensen til & rette kritikk mot privatpersonar i utgangspunktet vere litt vanskeleg
a forstd. Men realiteten er nok at i mange tilfelle er det rett og slett fint lite & kritisere
statsrdden for, sjolv om sakene det er tale om kan vere svert alvorlege. Til demes
korrupsjonsskuldingar mot eit selskap. Like fullt kan stortingsrepresentantar ha eit enske om a
undersoke saka vidare, og fore den fram mot ein konklusjon der klander vert fordelt. Eller for
a sitere leiaren for Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité under VimpelCom-saka: «Vi
vil bekjempe internasjonal kriminalitet med de midlene som finnes, rett og slett».!°! Dette er
ei utsegn som, dersom ein skal ta ho pé ordet, mé seiast & vise ei mangelfull forstding for kva

Stortingets kontrollfunksjon eigentleg gar ut pa.

100 Sejersted (2002) s. 195-196
101 Dagens Neringsliv, 19. mai 2016: Komitéleiaren svarar pa kritikk om at kontroll- og konstitusjonskomiteen
utfordrar maktfordelingsprinsippet og tar til seg ei rolle Stortinget ikkje har.
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Eit sidemotiv ein vel neppe heilt kan utelukke, er moglegheita for at vedvarande stoy rundt ei
kontroversiell sak vert hengande ved den aktuelle statsraden, uavhengig av formelt ansvar, og

dermed svekkar vedkomande i opinionen.

5.3 Stortingets krav pa informasjon

5.3.1 Regjeringa si opplysningsplikt

At regjeringa har ei generell opplysningsplikt overfor Stortinget, vart lenge sett som trygg
parlamentarisk praksis!?? og etter kvart som ei rettsleg plikt.!% Men det var ferst i 2007 at
plikta kom inn i Grunnlova gjennom vedtakinga av § 82. Utvalet som vurderte saka meinte at
det pé dette tidspunktet ikkje var sarleg tvil om at «denne rettsregel na har status som
konstitusjonell sedvanerett»,'** og foreslo ei grunnlovsfesting, slik ogsé Freiland-utvalet

hadde foreslatt. Etter den spraklege oppdateringa i 2014 ser foresegna no slik ut:

«Regjeringa skal gje Stortinget alle dei opplysningane som trengst for behandlinga av dei sakene ho
legg fram. Ingen medlemmer av statsradet ma leggje fram urette eller villeiande opplysningar for

Stortinget eller eit stortingsorgan»

Nér det kjem til det naerare innhaldet i den rettslege opplysningsplikta, er det ikkje heilt godt &
sla dette fast ein gong for alle. Det er tale om «en rettslig standard, som ma forstés i lys av
samfunnsutviklingen. Stortinget vil innenfor standarden kunne videreutvikle kravene til

regjeringen».!%

Desse krava til regjeringa er ofte gjenstand for diskusjon i kontrollsaker, dé brot pa plikta vil
kunne fore til konstitusjonelt ansvar. Og sjelv om den juridiske (og straffesanksjonerte) plikta
ikkje kan seiast & vere broten, vil parlamentarisk ansvar pa meir politisk grunnlag kunne vere
aktuelt. Eller sagt med andre ord: «Det kan (...) ikke vaere noe prinsipielt til hinder for en

politisk norm om opplysningsplikt som strekker seg videre enn den rettslige plikt».!%

Ut fra ordlyden og ferearbeida til Grl. § 82 er det likevel mogleg & seie noko om det rettslege
utgangspunktet. For det forste er det klart at regjeringa ikkje kan legge fram direkte feilaktige

102 Gjg ¢ d. Tnnst. S. nr. 100 (1999-2000), 5. 7
103 Sejersted (2002) s. 679.

104 Dok. nr. 19 (2003-2004) s. 14

195 ibid. s. 15

106 1.C
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opplysningar for Stortinget. For det andre knyter plikta seg til opplysningar om sakene
regjeringa sjolv legg fram, ei meir allmenn informasjonsplikt er det vanskeleg & tolke inn i
foresegna. Og for det tredje mé regjeringa, som sjolvsagt md kunne argumentere for sitt syn,
likevel passe pa at informasjonen gir Stortinget eit godt nok grunnlag for 4 fatte informerte
avgjersler, herunder at viktige motargument kjem fram, jf. forbodet mot & legge fram

«villeiande» opplysningar.!®’

Regjeringa si sannings- og opplysningsplikt er viktig bade prosessuelt i ei pdgdande
kontrollsak, men ogsd materielt nér det gjeld kva som er gjenstand for kontroll. Ei rekke
kontrollsaker har hatt som tema om ein statsrad har oppfylt opplysningsplikta si overfor
Stortinget, til domes saka om CO2-reinsing pd Mongstad (2010), som endte med forslag om

mistillit, 108

5.3.2 Grensene mot teieplikt

Eit mogleg hinder for at Stortinget skal kunne drive effektiv kontroll med forvaltninga av
statleg eigarskap, er at det i ei rekke tilfelle kan tenkjast at reglar om teieplikt star i vegen. Det
vil serleg vere aktuelt for styremedlemmar, og kan hindre informasjonsflyt bade til

departementet og til Stortinget.

Spersmalet blir da kva teiepliktsreglar som er aktuelle i statseigde selskap, og i kva grad

Stortinget er tvungne til 4 respektere dei.

Det rettslege utgangspunktet er at det ikkje er nokon alminneleg hovudregel om at
styremedlemmar har teieplikt.!%® Teieplikt for styremedlemmar krev eit serleg rettsgrunnlag.

Her kan det til gjengjeld tenkjast ei rekke ulike variantar.

For det forste har styremedlemmar ei generell lojalitetsplikt til selskapet,!'® som kan medfere
ei teieplikt om forhold som, dersom dei blir kjent, kan pafere selskapet tap. Kva denne forma
for teieplikt omfattar, vil métte bli gjenstand for ei konkret vurdering. Deme pé informasjon

som kan vere omfatta av teieplikt grunngiven i lojalitetsplikt er kjennskap til

107 Smith (2017) s. 234

108 Innst. 350 S (2009-2010), laust forslag nr. 105
109 Aarbakke (2012), s. 510

0] c.
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forretningsloyndomar, informasjon om marknadsstrategiar eller informasjon som kan svekke

selskapet sitt omdemme blant kundar eller i den breiare offentlegheita.

Vidare har eit styrefleirtal eit visst hove til & presisere styremedlemmane si teieplikt, og
vedtak kan treffast for kvar enkelt sak. Det kan ogsa vere meir generelle teieplikt-reglar

inntatt i ein styreinstruks. Teieplikt kan ogsa vere avtalebestemt, typisk med ein tredjepart.

Teieplikt kan vidare ha grunnlag i lovgjeving. Eit praktisk viktig deme er teieplikt for

innsideinformasjon i bersnoterte selskap etter vphl. § 3-4 (1).

Uavhengig av kva grunnlaget er for teieplikta, er det viktig & understreke at denne som
utgangspunkt ogsé gjeld overfor aksjeeigarane i selskapet — inkludert staten. Her mé det
likevel gjerast nokre viktige presiseringar. Til demes vil ein instruks fré generalforsamlinga i
utgangspunktet kunne overstyre narast ei kvar form for teieplikt, sidan generalforsamlinga er
ovste myndigheit i selskapet, jf. asl. § 5-1. Dette gjeld likevel ikkje for lovbestemt teieplikt, jf.
asl. § 6-28 (2).

Utanfor generalforsamling har ikkje eigarane noko rettskrav pa 4 motta informasjon om
teiepliktig informasjon fra selskapet. Det er ikkje til hinder for at det kan tenkjast tilfelle der

t’lll

slik informasjon likevel kan delast,’’' men det ma vurderast opp mot lojalitetsplikta og leiinga

sitt ansvar for at informasjonen ikkje blir brukt til skade for selskapet.

Ein kan likevel spoarje seg om ikkje departementet si rolle som politisk organ, med tilhgyrande
ansvar overfor Stortinget, tilseier eit storre krav pd informasjon enn kva andre aksjeeigarar
med rimelegheit kan forvente. Eit spersmél blir d4 om staten som aksjeeigar kan seiast & sta i

ei sarstilling, og dermed ha eit s@rleg krav pa 4 fa informasjon.

Til stette for dette kan ein fore fram at statsraden har opplysningsplikt overfor Stortinget etter
Grl. § 82, noko som ut frd lex superior-prinsippet normalt gar foran lovbestemt teieplikt i den
grad det er nedvendig for & oppfylle plikta. Dette er tilfelle for ulike teiepliktreglar i

t’112

forvaltninga, til demes graderte dokument,!!? og folgjer av praksis.'!3

Like fullt kan det vanskeleg konkluderast med at det same gjeld opplysningar frd selskap

staten har eigarinteresser i. Dette folgjer ganske enkelt av selskapa sin status som

11 Knudsen (2017), s. 55
112 Sejersted (2012) s. 741
113 Si4 til demes brev fra Stortingets presidentskap av 5.02.1987 s. 5.
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sjelvstendige rettssubjekt.!!'* Ein kunne kanskje tenkt seg at Stortinget har ein rett til & krevje
dokumenta framlagt etter den svert vidtgdande heimelen i Grl. § 75 bokstav f, men heller

ikkje det kan vere ein farbar veg — sidan det ikkje vil vere tale om «offentlege» dokument.

Derimot kan ein tenkje seg at Stortinget nyttar sin rett til tvangsinnkalling etter Grl. § 75
bokstav h. I meteplikta som felgjer av denne paragrafen, ligg ogsa ei forklaringsplikt. Og
denne forklaringsplikta gar foran ulike teieplikter, bade lovfesta og avtalefesta.!'> Dette er
neppe veldig praktisk, og som nemnt er innkallingsheimelen s& godt som aldri i bruk. Men i
ein gitt situasjon kan ein altsé tenkje seg at Stortinget kallar inn til demes eit styremedlem i eit
statseigd, bersnotert selskap, og gir vedkomande ei plikt til & forklare seg — ogsd om
teiepliktige forhold. Faresetnaden ma vere at det er tale om «statssaker», men ei gransking av
eigarskapsforvaltninga til statsrdden vil normalt vere innanfor definisjonen.!!¢ Stortinget vil
ha heve til & lukke eit slikt mete etter fo. § 27, og representantane vil da fa teieplikt etter fo. §

75.

Eit deme pa korleis spersmalet om informasjonsdeling paverkar ansvarsforholdet opp mot
Stortinget, sdg vi i Mongstad-saka. Der fastslo kontrollkomiteen at informasjonen om
budsjettsprekken var av ein slik karakter at den falt inn under statsrddens opplysningsplikt
etter Grunnlova. Men sidan informasjonen aldri kom statsrdden i hende, dé selskapsleiinga
valde a halde den for seg sjolv, var det ikkje noko & kritisere statsrdden for. Komiteen la
likevel til at «departementet, etter kontrollkomiteens oppfatning, burde utvist sterre aktivitet i

sin oppfelging av Mongstad-prosjektet, bl.a. ved oppfalgingsspersmél».!!”

Ein annan variant er VimpelCom-saka. Denne er eit deme pa korleis teieplikta ogsd kan sla
inn nar det statseigde selskapet har eigarinteresser i andre selskap. Stortinget var i denne saka
svert opptekne av korleis det kunne skje at informasjon frd VimpelCom-styret, der fleire
Telenor-tilsette hadde tatt sete, likevel ikkje fann vegen til Telenor sjelv. Og kvifor det
seinare ikkje var mogleg & fa tak i informasjonen nar korrupsjons-skuldingane forst kom ut i

offentlegheita.

For hoyringa gjorde dei innkalte frd Telenor det klart at dei ikkje kunne diskutere sporsmal

som var underlagt teieplikt 1 VimpelCom-styret, og understreka at om heyringa var open eller

114 Knudsen (2017) s. 57. Ogsé Sejersted (2012) s. 742 kan langt pé veg tolkast i denne retning.
115 Jf. Knudsen (2015) s. 377

16 ].c.

17 Innst. . nr. 9 (1987-1988) s. 7.
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lukka ikkje ville endre pé dette.!'® Dette fort til store avisoverskrifter om at dei innkalte

«nekter & svare Stortinget».!’

I den endelege innstillinga, brukte fleirtalet (opposisjonen) dette som grunnlag for ein mild

kritikk mot statsraden:

«Inntrykket til komiteens flertall, alle unntatt medlemmene fra Hoyre og Fremskrittspartiet, er at
statsraden (...) delte Telenors vurderinger av selskapets rolle s vel som oppfatningen av at de var
underlagt taushetsplikt bdde overfor offentligheten og Stortinget. Flertallet mener det er uheldig at
statsraden ikke ser verdien i at Stortinget som demokratisk institusjon engasjerer seg i en sé

alvorlig sak».

Til dette svarte regjeringsfraksjonen:

«Komiteens medlemmer fra Hoyre og Fremskrittspartiet mener det er en svakt begrunnet kritikk av
statsrdden at hun skal ha sagt seg enig i Telenors vurdering av at taushetsplikt skulle kunne
begrense informasjonstilgangen til Stortinget. (...) Disse medlemmer viser til at nar staten deltar i
et norsk selskap notert pa Oslo bers, har man med dpne oyne underkastet seg de samme

rapporterings- og varslingsregler som der gjelder».

Uavhengig av kor aktiv ein meiner statsrdden burde vore i si oppfelging av selskapet i denne
saka, ber det vere rimeleg ukontroversielt a slutte seg til Telenor og statsraden si vurdering av
at teieplikta som styremedlem ikkje har vikeplikt for Stortingets kontroll- og
konstitusjonskomité. A forklare seg for denne komiteen er frivillig, og avtalefesta og lovfesta
teieplikt/lojalitetsplikt ma ha forkeyrsrett for stortingsrepresentantane sine oppmodingar om &
f4 tilgong til informasjon. Sjelv om enkelte av komitémedlemmane uttalte seg til pressa pa ein
méite som var eigna til & sd tvil om stortingskomitear eigentleg treng a ta omsyn til norsk

lov 120

I desse sakene ser vi praktisk viktige deme pé korleis moglegheitene for parlamentarisk

kontroll 1 praksis blir monaleg innskrenka nér statleg verksemd vert organisert som

118 Telenors svarbrev av 07.01.2015 til invitasjonen til kontrollhering

119 G4 t.d. http://e24.no/boers-og-finans/stortinget-frykter-mer-hemmelighold-fra-telenor-baksaas/23371084 (sist
sjekka 1. november 2017)

120 Tl illustrasjon uttalte stortingsrepresentant uttalte Per Olaf Lundteigen dette til Klassekampen 28.05.2016:
«Det er helt tydelig at det forsekes a skape et inntrykk av at jussen star over folkestyret. Jussen er da organisert
av folk som representerer kapitalkreftene».
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sjolvstendige rettssubjekt. Moglegheitene for a skaffe seg tilgong til teiepliktig informasjon er
rett og slett ikkje til stades pa same maéte, og regjeringa si opplysningsplikt etter Grl. § 82 ma

tolkast i lys av statsradens faktiske og rettslege informasjonstilgong.

Rett nok kan Stortinget i plenum etter Grl. § 75 h ga sveert langt i & krevje informasjon, men
statsrdden har ikkje den same moglegheita. Sjolv om dette eit stykke pé veg let seg beate pa
dersom departementet set fram innsynskrav gjennom generalforsamlinga, vil det truleg

sjeldan vere aktuelt i praksis.

5.3.3 Likebehandling av aksjonaerar

I kontrollsaker er det vanleg at kontroll- og konstitusjonskomiteen undersoker kva eigardialog
som har vore mellom departementet og selskapet. Utan at statsraden har vore informert om
dei underliggande forhold, er det vanskeleg & klandre vedkomande politisk eller

konstitusjonelt.

Dette forer ein ofte inn i spersmalet om likebehandling av aksjonerar. Denne tematikken har
ein viss slektskap med spersmala om teieplikt, og ogsa her blir problemstillinga om staten

som eigar kan forvente ei serleg behandling med tanke pa informasjonsflyt fra selskapet.

Det generelle utgangspunktet er aksjelova og allmennaksjelova § 4-1 (1) ferste setning: «Alle

aksjer gir lik rett i selskapet».

For bersnoterte allmennaksjeselskap er ogsé reglane i verdipapirhandellova!?! av interesse.
Her gér det fram av § 5-12 (1) at «[u]tsteder (...) skal offentliggjere opplysninger etter denne
lov pé en effektiv og ikke-diskriminerende méte». Og i § 5-14 (1): «Utstedere (...) skal
likebehandle innehaverne av deres finansielle instrumenter. Utsteder ma ikke utsette
innehaverne av de finansielle instrumentene for forskjellsbehandling som ikke er saklig

begrunnet ut fra utsteders og innehavernes felles interesse».

121 Lov 29. juni 2007 nr. 75 om verdipapirhandel
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I den siste formuleringa ligg det at ei viss forskjellsbehandling av aksjeeigarar kan tenkjast.
Dette ma i sa fall ikkje vere for a gi serlege fordelar, men tvert imot for & ivareta selskapet og

aksjeeigarane sine felles interesser.!??

Formelt er det som nemnt slik at generalforsamlinga er arenaen der departementet, som andre
eigarar, kan uteve myndigheit i selskapet. Likevel er det vanleg i selskap med ein
dominerande aksjeeigar, men ogsa i selskap med spreidd eigarskap, at det er kontakt med
viktige aksjeeigarar utanom generalforsamlinga. Eksempelvis er slik kontakt feresett i Norsk

anbefaling for Eierstyring og Selskapsledelse (NUES), punkt 13.123

I kontakta mellom selskap og departement utanfor generalforsamling ma det like fullt haldast
fast ved at det er styret som mé vurdere kva slags informasjon det vil gi departementet. I
denne samanheng m4 ein mellom anna vurdere om det vil vere i strid med det aksjerettslege

likskapsprinsippet & gi staten informasjon som ikkje blir delt med @vrige aksjeeigarar.!?*

lustrerande for problemstillingar som kan oppsté, er ei brevveksling mellom kontroll- og
konstitusjonskomiteen og olje- og energiministeren i samband med den sikalla Angola-
saka.!?> Saka handla om at Statoil ASA hadde betalt inn pengar til ulike prosjekt i Angola i
samband med tilkjenning av lgyve til oljeverksemd. Gjennom media kom det fram at det var
grunn til & tru at pengeutbetalinga forsvann i korrupsjon. Dette utlayste ei lengre brevveksling

mellom Stortinget og departementet.

I brevet fra kontroll- og konstitusjonskomiteen 1. mars 2016 kom felgjande forespurnad:

«Statsraden gjengir i sitt brev utdrag fra juridiske vurderinger Statoil har mottatt rundt overfering
av midlene til ‘teknologiselskapet’. Komiteen ber med dette om & fa tilsendt de relevante

vurderingene i sin helhet»!2

16. mars svarte olje- og energiministeren:

122 Knudsen (2017) s. 58

123 NUES (2014) s. 45

124 Knudsen (2017), s. 47

125 Vedrerende Statoils kontrakt i Angola, 2016

126 Brev av 01.03.2016 fra kontroll- og konstitusjonskomiteen til olje- og energiminister Tord Lien.
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«Olje- og energidepartementet som eier i Statoil [har] ikke noe rettslig krav pa innsyn i de interne
advokatuttalelsene annet enn gjennom en eventuell beslutning pa en generalforsamling. (...) Jeg
onsker ogsa tilfoye at Statoil har mange andre aksjonarer enn staten. Det folger av statens

prinsipper for god eierstyring at aksjeeierne skal likebehandles, ogsé hva gjelder tilgang til

informasjon fra selskapet».'?’

Pa denne maten kan ein sja at aksjelovgjevinga, og s@rleg prinsippet om likebehandling av
aksjonerar, somme tider legg effektive hinder i vegen for kva informasjon Stortinget kan fa

tak 1 nar dei forseker 4 kontrollere kva som gér fore seg i det aktuelle selskapet.

Men sjolv om det som utgangspunkt er opp til selskapet & avgjere kor mykje informasjon dei

vil dele med sine eigarar, tyder ikkje dette at eigarane ikkje kan ha sitt eige syn pa saka.

Som vi har sett var spersmélet om informasjonsflyt sentralt i VimpelCom-saka. Naerare
bestemt spersmélet om kvifor departementet ikkje var blitt informert dd Telenor mottok eit
varsel som gav grunn til & mistanke om korrupsjon i VimpelCom. Fleire stemmer gav i den
offentlege debatten uttrykk for at kontroll- og konstitusjonskomiteen gjekk for langt i sine
krav til kva departementet til ei kvar tid burde ha visst om.!?® Komitéfleirtalet sjolv definerte

temaet for den opne heoyringa slik:

«Utgangspunktet for komiteens hering (...) har vaert & avdekke i hvilken grad Neerings- og
fiskeridepartementet burde fatt opplysninger om korrupsjon i Vimpelcom gjennom det statlige

eierskapet i Telenor».'?’

Slik konkluderte n@ringsministeren pa spersmalet i komitéheoyringa etter at saka var opna opp

pa ny:

«I oktober 2015 mottok jeg informasjon i mete med Telenors styreleder, informasjon som var
vesentlig, og som etter min mening endret saken fundamentalt (...) Bekymringer knyttet til
VimpelCom og korrupsjon hadde vert behandlet pa heyt nivé i Telenors egen organisasjon tilbake

12011. I tillegg var dette informasjon som davarende styreleder og konsernsjef hadde under

127 Svar pa brev av 01.03.2016 fra olje- og energiminster Tord Lien til kontroll- og konstitusjonskomiteen.

128 Til demes Idar Kreutzer, direktor i Finans Norge, til Dagens Neeringsliv 21. mai 2016: «God selskapsstyring
forutsetter en klar rollefordeling, der staten blant annet ikke méa skape uklarhet om styrets ansvar. Og like viktig:
Likebehandling av alle aksjonerer. Begge disse prinsippene har kontrollkomiteen utfordrety

129 Innst. 413 S (2015-2016) s. 4
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forrige hering i kontrollkomiteen i januar 2015, uten & opplyse at de hadde mer og, etter min
mening, vesentlig informasjon. Representanter for Telenor hadde ogsé i eierdialogen var med
selskapet gitt uttrykk for at de ikke satt pa annen relevant informasjon i saken pé tross av at
departementet uttrykkelig hadde spurt om dette. Dette er informasjon jeg mener at departementet
skulle fatt pa et mye tidligere tidspunkt. Det medferte at jeg ikke lenger kunne ha tillit til Telenors

daverende styreleder».'*

Aksjelovgjevinga set grenser for kva ein kan forvente a {4 vite av informasjon som ikkje
samstundes tilkjem alle aksjonarane og ogsé offentlegheita. I den grad departementet
opplever at informasjonsflyten ikkje har vore tilfredsstillande, ma regelen vere at dette er ei
sak mellom departement og selskap. Noko ddverande styreleiar i Telenor matte ta

konsekvensen av i VimpelCom-saka.

5.4 Pagaande straffesaker

Ei problemstilling som rett nok ikkje er unik for kontrollsaker som rettar seg mot statseigde
selskap, men som like fullt er verdt & nemne, er grensegangen mot padgdande straffesaker.
Utgangspunktet er at mistankar om brot pé ordinare straffebod er ei sak for patalemakta og

domstolane, ikkje Stortinget.

Ein ting er at reelle omsyn talar sterkt imot at stortingsrepresentantar engasjerer seg i slike
saker. Ein annan er at prinsippet om uavhengige domstolar, som kan utleiast fra Grl. § 88, 1
seg sjolv kan seiast & setje ein skranke mot Stortinget sin kontrollkompetanse pé dette

omrédet.!3!

Unnataket frd denne regelen er saker for Riksretten, der kontroll- og konstitusjonskomiteen
vil fungere som saksferebuande instans. Sidan Riksretten er ein straffedomstol, vil Stortinget
sine kontrollsaker sdleis vere del av etterforskinga i ei straffesak dersom dei skulle fore sa

langt at det vert reist tiltale for Riksretten etter Grl. § 86.

130 Hgyringsreferat i Innst. 413 S (2015-2016)
131 Sejersted (2002) s. 1054
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Ut frd dette relativt ukontroversielle utgangspunktet, kan problemstillingar likevel oppsta. Eit
spersmaél er kor langt Stortinget ber gd i & granske saker med eit politisk tilsnitt som
samstundes er under politietterforsking. Eit anna spersmaél er i kva grad personar som blir del

av ein kontrollprosess er verna mot sjelvinkriminering.

5.4.1 Kontroll av saker som er under etterforsking

I Kings Bay- saka,'*? kanskje den mest kjente kontrollsaka i moderne tid, dukka spersmalet
om kontroll i ei pagdande straffesak opp. Bakgrunnen for saka var ei eksplosjonsulukke i ei
gruve pa Svalbard, der det ganske snart dukka opp spersmél om regjeringa sitt ansvar for
tryggleiken i gruvene, samt om Stortinget var blitt godt nok informert. Samstundes som den
sakalla Tonseth-rapporten vart lagt fram, og Stortinget byrja a forfolgje saka, vart det satt i
verk politietterforsking retta mot ein departementsrad, i eigenskap av styreformann i Kings

Bay Kull Comp. A/S, samt tre av dei tilsatte i selskapet.

Fleirtalet i komiteen (posisjonen) meinte dette tilsa at Stortinget ikkje kunne ta stilling til
saka, sidan det ville vere umogleg & skilje mellom strafferettslege brot og kritikkverdige

forhold av meir parlamentarisk/konstitusjonell karakter:

«Stortinget kan ikke pata seg & rydde opp i motstridende opplsninger og uoversiktlige faktiske

forhold for s & skyve en del av dem over til patalemyndigheten, mens det beholder en annen del

for seg og sin moralske domy.!'3?

Mindretalet (opposisjonen) hadde eit anna syn:

«Den rettslige gransking er imidlertid ikke avgjerende for Stortingets vurdering av om det har vert
forsvarlige sikkerhetsforhold ved gruvene og Regjeringens eventuelle ansvar for dette. Det kan
meget vel ha vaert uforsvarlige og kritikkverdige forhold utan at disse er av den art at det kan reises

tiltale mot noen».

Mindretalet sine synpunkt her, om at ein strafferettsleg prosess ikkje automatisk stenger for
annan parlamentarisk kontroll, har gode grunnar for seg. I alle fall s& lenge kontrollsaka held

seg strengt til regjeringa si framferd.!** Eit viktig omsyn i sd mate er at der strafferettslege

132 [nnst. S. nr. 298 og 299 (1962-1963)
133 Innst. S. nr. 298 (1962-1963) s. 771
134 Sejersted (2002) S. 1057
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prosessar kan dra ut over fleire ar, og folgjer strenge beviskrav, ber det ut fra eit demokratisk
perspektiv vere mogleg a gjere gjeldande parlamentarisk ansvar der dette er naturleg — ogsa

for ei tilgrensande straffesak er avslutta.

Til stette for dette kan ein sja brevet fra Stortingets presidentskap av 11.06.1992, der det vart
uttalt at sjelv om parlamentariske granskingskommisjonar ikkje skal brukast til & etterforske
straffbare handlingar «kan det ikke hindre stortinget i 4 nedsette en granskingskommisjon at
det foreligger pastander om mulig straftbare forhold hos personer som ikkje er konstitusjonelt

ansvarlige».!3?

Samstundes er det opplagt at ei strafferettsleg etterforsking ber setje visse skrankar for kva
Stortinget undersekjer, og ikkje minst kva Stortinget uttalar seg om. Til demes er det ein fare
for at gjennomfoering av opne hoyringar og utsperjing av nekkelpersonar, kan fere til bevistap

sa lenge pdtalamakta ikkje er ferdige med si etterforsking.

Eit deme pa dette er i VimpelCom-saka, der Riksadvokaten sag seg nadt til & gripe inn for ei
planlagt heyring i kontroll- og konstitusjonskomiteen, og bad Stortinget avvente den
pagdande etterforskinga til det ikkje lenger var overhengande fare for bevistap.!3¢ Kontroll- og

konstitusjonskomiteen tok oppmodinga til felge og utsatte den opne kontrollhgyringa.'3’

Komitéfleirtalet stadfesta like fullt det synet som vart lagt til grunn av stortingsfleirtalet i
Kings Bay-saka, nemleg at ei pdgdande etterforsking ikkje prinsipielt er til hinder for at

Stortinget opnar sak.'*®

5.4.2 Vern mot sjolvinkriminering

Eit anna spersmél som har oppstétt i praksis er i kva grad eit vitne kan nekte & svare pa

spersmél under ei komitéheyring, dersom vedkomande stér i fare for & inkriminere seg sjolv.

Etter prosesslovgjevinga kan eit vitne normalt nekte & svare pa spersmal dersom svaret kan

utsetje vedkomande sjolv eller naerstdande for «straffy, «vesentlig tap av sosialt omdemme»

135 Vedlegg til Inns. S. nr. 232 (1991-1992)

136 Brev datert 4. desember 2015 fra Riksadvokaten til kontroll- og konstitusjonskomiteen
137 Brev datert 7. desember 2015 fra kontroll- og konstitusjonskomiteen til Riksadvokaten
138 Innst. 260 S (2014-2015), s. 10
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eller «vesentlig velferdstapy, jf. straffeprosesslova'®® § 123 og tvistelova'4? § 22-9. Dette
vernet mot sjelvinkriminering er ogsé tolka inn i Den europeiske
menneskerettskonvensjonen!#! (EMK) art. 6 som del av prinsippet om rettferdig rettargang.
Tanken er at vitnet skal sleppe a velje mellom & forklare seg falskt, med tilheyrande trugsmal
om straff, eller & inkriminere seg sjolv og dermed bli straffa. Eit vesentleg omsyn bak reglane
er ein presumsjon om at det 4 stille personar overfor eit slikt dilemma vil fere til fleire falske

forklaringar, og dermed bidra til & formerke heller enn & opplyse dei faktiske forhold.

Eit slikt sjelvinkrimineringsvern er vanskeleg & i auge pa i reglane som styrer Stortingets
kontrollarbeid. Rett nok vert det sagt i Fo. § 4 (1) at «hensynet til de innkaltes rettssikkerhet
[skal] ivaretasy», men eit eksplisitt vern mot sjelvinkriminering er verken tatt inn her eller i
Grunnlova. Dette trass i at ei kontrollsak kan leie til straff dersom resultatet vert patale for
Riksretten, og at det er straffesanksjonar knytt til mete- og forklaringsplikta etter Grl. § 75
h.!%2 Ved vedtakinga av desse straffesanksjonane vart forslag om vitnefritak diskutert, men
forkasta, slik det ogsa hadde blitt ved tidlegare hove.'** I moderne tid har problemstillinga
ikkje blitt drefta av Stortinget.!**

Ved frivillig oppmtete og forklaring etter Stortingets forretningsorden, blir problemstillinga
noko annleis. Her har nemleg vitnet i alle tilfelle inga forklaringsplikt. Og dette er den

normale prosedyren for kontrollheyringar.

Smith skriv at dersom slike heyringar medferte ei lovfesta oppmeteplikt, ville det «gi behov

for regler om kontradiksjon, rett til advokat m.v.»!4

Spersmalet er likevel om det formelle rundt oppmeteplikt eller ikkje skal vere avgjerande for
kva rettar ein gir den innkalte, all den tid det nok blir opplevd som at ogsé frivillige
stortingsheyringar — med sine hogtidelege og formelle rammer — langt pa veg medferer ei de

facto oppmete- og forklaringsplikt.

139 Lov om rettergangsmaten i straffesaker

149 T ov om mekling og rettergang i sivile tvister

141 Jf. Lov om styrking av menneskerettighetenes stilling i norsk rett, vedlegg 1

142 Lov om sarlige Straffebestemmelser m.v. for Personer, som i Henhold til Grundlovens § 75 h indkaldes til at
mede for Storthinget §§ 1 og 2.

143 Indst. O. No. 76 (1894)

144 For ein gjennomgang, sjé Sejersted (2002) s. 951-954

145 Smith (2017) 5. 250
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Problemstillinga dukkar opp ved jamne mellomrom. I VimpelCom-saka var til demes eit av
vitna som var innkalt til komitéheyringa ogsa sikta av politiet i den pdgaande etterforskinga.
Vedkomande svarte pd spersmél, men delar av komiteen lot vere & stille spersmal péd

prinsipielt grunnlag:

«Disse medlemmer viser til at (...) denne personen i heringen bekreftet at han fortsatt hadde
status som siktet i saken. Disse medlemmer markerte sitt syn pé at siktede personer ikke har
noen plass i haringer som gjelder forhold de er siktet for, ved & avsta fra utsperringen pa dette

punkty, 4

At personar som blir spurt ut av Stortinget kan risikere 4 vikle seg inn i straftbare forhold er éi
sak. Men vel sa viktig er det nok at det ein blir spurt om under ei hgyring, som normalt er
gjenstand for svart stor medieinteresse, har eit potensiale til & medfere «vesentlig tap av
sosialt omdemmey, for & bruke formuleringa i straffeprosesslova. Det ber i alle tilfelle fordre
at Stortinget gar fram med ei viss varsemd, noko reglementet for opne kontrollheyringar til ei

viss grad tar hegde for, til domes med regelen om rett til ein bisittar etter § 3 (3).

146 Tnnst. 413 S (2015-2016), Hogre sine merknadar pd s. 9
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6 Konklusjonar

6.1 A justere terrenget etter kartet

At staten er ein stor eigar 1 norsk neringsliv, og at stadig meir offentleg verksemd no blir
organisert gjennom sjelvstendige rettssubjekt, endrar 1 prinsippet ikkje Stortingets
kontrollfunksjon. Det framstar likevel som klart at seerleg selskapsrettslege reglar i mange
tilfelle kjem i1 vegen for at Stortinget kan drive ein effektiv kontroll. I alle fall ein sa effektiv

kontroll som Stortinget sjolv synest ta mél av seg om a gjennomfore.

Kontrollverksemda blir pd mange punkt vanskeleggjort nar det er tale om statseigde selskap.
Andre reglar slar inn enn dei som gjeld for tradisjonell forvaltning, og berre i nokre fa tilfelle
har Stortinget kompetanse til 4 setje desse til side. Etter gjennomgangen er det etter mitt syn
klart at Stortinget generelt, og kontroll- og konstitusjonskomiteen spesielt, gjennom sin
kontroll av statseigde selskap ofte har opptredd pa ein méite som mé kunne skildrast som
uryddig. Dette gjeld spesielt kven ein rettar kritikk mot, kva informasjon komiteen meiner den
ber fa tilgong til, og kva spersmél som blir undersekt. Samstundes er det vanskeleg a sja at
Stortinget gjennom sin kontrollpraksis dei seinaste ara har gjort noko direkte ulovleg — i

tydinga brot pé konstitusjonelle rettsreglar.

Sjelv om selskapslovgjevinga kan gjere det meir krevjande a fore tradisjonell
kontrollverksemd, er det like fullt ei forventning om at regjeringa skal ta ansvar, og at
Stortinget skal plassere ansvar, nér kritikkverdige forhold dukkar opp. Eit stykke pa veg kan
vi nok sja Stortinget sine stadige kollisjonar med selskapslovgjevinga som eit ektefolt onske

om 4 mete desse forventningane. Eller pa 4 justere terrenget etter kartet, om du vil.

Spersmalet er om dette eigentleg har vore spesielt vellukka, eller om det — som enkelte
debattantar hevdar'4’” — har bidrege til 4 setje Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité i

vanry.

147 Sj4 t.d. Vinje (2016) og Kinander (2016)
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6.2 Forslag til endringar

Stortingets kontrollfunksjon er svart viktig som ein foresetnad for fungerande maktfordeling
mellom den lovgjevande og utevande makt. Men erfaring viser at det kan vere behov for
nokre kursjusteringar av bade praksis og regelverk, for 4 hindre at konfliktane mellom

kontrollregelverket og andre regelsett skal skape alt for store vanskar.

For det forste meiner eg det er nedvendig 4 endre Stortingets forretningsorden for & inkludere
fleire eksplisitte rettstryggleiksgarantiar for dei som vitnar under kontrollhgyringar. Rett nok
er det slik at hoyringar er frivillige, men i realiteten blir dei nok langt pa veg opplevd som det

motsette.

Av omsyn til dei som skal vitne, men ikkje minst av omsyn til komitémedlemmane sjolve —
som tidvis synest & ha problem med grensesetjinga pa dette omradet — ber ein inkludere eit
eksplisitt vern mot sjelvinkriminering i forretningsordenen. Dette kan gjerast etter modell fra
straffeprosess- og tvistelovgjevinga, der ein slér fast at vitnet verken ma eller ber svare pa
spersmaél der svaret kan medfore fare for «straff», «vesentlig tap av sosialt omdemme» eller
«vesentlig velferdstapy, jf. straffeprosesslova § 123 og tvistelova § 22-9. Eit slikt
inkrimineringsvern ber ein ogsa vurdere & grunnlovsfeste ved bruk av Stortingets
innkallingsrett etter Grl. § 75 h. Ikkje minst sidan rettstilstanden i beste fall mé seiast & vere
uklar nar det gjeld spersmélet om opplysningar som kjem fram i ei slik hoyring kan brukast i

ei straffesak eller ikkje'*%.

Vidare ber forretningsordenen inkludere foresegner som slar fast at komiteen ber vere varsam

med 4 ta opp saker som er under pagéande etterforsking eller ligg til avgjersle i domstolane.

Det ber ogsa vurderast a ta inn ei foresegn som slar fast at ndr Stortinget ikkje finn grunnlag
for 4 rette kritikk mot statsradar, ber ein avsta fra & rette kritikk mot privatpersonar. Nar det
ikkje er grunnlag for parlamentarisk eller konstitusjonell kritikk av den ansvarlege statsrad,
ber annan kritikk formulerast pé eit overordna systemniva, og ikkje rettast mot personar som
ikkje star konstitusjonelt ansvarlege overfor Stortinget — slik som styremedlemmar i eit

statseigd selskap.

148 Sejersted (2002) s. 954
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Dette siste er kanskje det klaraste demet pa korleis organisering i sjelvstendige rettssubjekt
skapar problem for Stortinget, som meir enn éin gong har endt opp med 4 kritisere

privatpersonar som ikkje har mete- eller talerett under stortingshandsaminga.

6.3 Avsluttande merknad

Det finst alltids justeringar som kan gjerast i gjeldande regelverk. Og Stortingets
kontrollfunksjon er under stadig utvikling, slik den har vore sidan 1814. I all hovudsak
fungerer heldigvis kontrollregelverket godt.

Kontrollen av statseigde selskap ser likevel ut til 4 by pa stadige problem.

Stortinget vil gjerne kontrollere det statsraden har gjort, og det statsrdden har visst. Men noko

av poenget med 4 setje offentleg verksemd ut til sjelvstendige rettssubjekt, er nettopp a fa ei
armlengds avstand til politisk leiing. Med andre ord: At statsrdden ikkje skal vite eller gjere

alt for mykje.

Da blir ogsa den nedvendige konsekvensen at ein ma akseptere at statsraden ikkje kan ta

ansvar for alt. A godta at ein ikkje kan fi bide i pose og sekk kan vere vanskeleg. Men av og

til er det konstitusjonelt nedvendig.
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industrikomiteéen om eksplosjonsulykken pa Svalbard (Ny Alesund) 5. november 1962

Innst. S. nr. 299 (1962—63) Innstilling fra kommunalkomitéen og skog-, vassdrags- og
industrikomitéen om Kings Bay Kull Comp. A/S

Innst. S. nr. 277 (1976—77) Innstilling fra utenriks- og konstitusjonskomiteen om Stortingets

kontroll med forvaltningen

Innst. S. nr. 109 (1987-88) Innstilling fra kontrollkomiteen om Riksrevisjonens
konstitusjonelle kontroll med Olje- og energidepartementets forvaltning av statens interesser i

Statoil og Norol i 1986.

Innst. S. nr. 110 (1987-88) Innstilling fra energi- og industrikomiteen om

kostnadsoverskridelsene ved utbyggingen av raffineriet og raoljeterminalen pd Mongstad

Innst. S. nr. 187 (1993-94) Innstilling fra kontroll- og konstitusjonskomiteen vedrerende I.
Myndighetenes kontrollvirksomhet for norsk vipeneksport og II. Etiske retningslinjer for

markedsforing av vapen og oppfelging av slike, nasjonalt og internasjonalt.

Innst. S. nr. 100 (1999-2000) Innstilling fra samferdsleskomiteen om statsministerens
redegjorelse for Stortinget 21. desember 1999 om grunnlaget for & avbryte arbeidet med 4 sl

sammen Telenor AS og Telia AB.

Innst. S. nr. 2010 (2002-2003) Innstilling fra kontroll- og konstitusjonskomiteen om rapport
til Stortinget fra utvalget til & utrede Stortingets kontrollfunksjon. Stortingets kontroll med

regjering og forvaltning.

Innst. S. nr. 272 (2003-2004) Innstilling fra kontroll- og konstitusjonskomiteen vedrerende
forhold rundt salget av SND Invest AS

Innst. S. nr. 94 (2006—-2007) Innstilling frd kontroll- og konstitusjonskomiteen om
grunnlovsforslag fra Jergen Kosmo, Inge Lonning, Lodve Solholm, Agot Valle, Odd Holten,
Berit Brorby og Carl I. Hagen om endringer i Grunnloven §§ 20, 30, 86 og 87 og ny §§ 15 og
82 (Riksretten)
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Innst. S. nr. 319 (2008-2009) Innstilling fra kontroll- og konstitusjonskomiteen vedrerende

forholdet mellom Uniteam og Forsvarsdepartementet

Innst. 47 S (2012-2013) Innstilling fra kontroll- og konstitusjonskomiteen om sak om

departementenes tillskuddsforvaltning

Innst. 140 S. (2014-2015) Innstilling fra naeringskomiteen om et mangfoldig og

verdiskapende eierskap.

Innst. 260 S (2014-2015) Innstilling frd kontroll- og konstitusjonskomiteen om sak om
Telenors héndtering i VimpelCom-saken og Narings- og fiskeridepartementets

eierskapsuteovelse i Telenor

Innst. 330 S (2015-2016) Innstilling fré energi- og miljokomiteen om ulv i norsk natur.

Bestandsmal for ulv og ulvesone.

Innst. 413 S (2015-2016) Innstilling fra kontroll- og konstitusjonskomiteen om Nerings- og
fiskeridepartementets eierskapsutevelse i1 Telenor og Telenors hiandtering i VimpelCom-saken

— gjendpning av sak

Innst. 257 L (2016-2017) Innstilling fra energi- og miljekomiteen om endringer i

naturmangfoldsloven (felling av ulv m.m.)

Innst. 486 S. (2016-2017) Innstilling fra kontroll- og konstitusjonskomiteen om
Riksrevisjonens undersgkelse av Stortingets byggeprosjekt; Prinsens gate 26, nytt post- og

varemottak og innkjeringstunnel.

Meld. St. 27 (2013-2014) Et mangfoldig og verdiskapende eierskap
NOU 1991: 8 Lov om statsforetak

Ot.prp. nr. 32 (1990-91) Om lov om statsforetak

Prop. 63 L (2016-2017) Endringer i naturmangfoldsloven (felling av ulv m.m.)

Andre kjelder:
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Norsk anbefaling for Eierstyring og Selskapsledelse (NUES), 8. utgéve, 2014

Vedrerende Statoils kontrakt i Angola (2016) (https://stortinget.no/no/Representanter-og-
komiteer/Komiteene/Kontroll--og-konstitusjonskomiteen/Kontroll-og-

konstitusjonskomiteens-undersokelser/vedrorende-statoils-kontakt-i-angola/)

Rt. 1976 s. 1 (Klgfta-dommen)

56



