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Forord

De politiske diskusjonene om konstitusjonelle forhold i Norge utgjer en
langstrakt og sammensatt suverenitetsdebatt. Denne debatten er tema
for denne boken. Jeg har fulgt den norske suverenitetsdebatten gjen-
nom mer enn 200 ar med to hovedspgrsmal i hodet: Hva gjer forfattere
ndr de velger & mobilisere suverenitetsbegrepet i offentlig debatt? Og
hvordan inngar polemikk og argumenter i en strgm av spegrsmal og
svar, av provokasjoner og motangrep, i en politisk og konstitusjonell
meningsdannelse over lang tid? Resultatet er blitt en politisk debatt- og
idéhistorie.!

Suverenitetsdebatten handler om Norge som folk, nasjon og stat.
Med den har det politiske Norge beskrevet seg selv. Den handler om
konkrete spgrsmal, men utgjer samtidig en spraklig refleksjon om hva
man gjer ndr man debatterer for eksempel kongens veto, stemmerett,
unionen med Sverige eller forholdet til EU. Det handler hele veien om
politisk legitimitet, det vil si hvordan maktposisjoner gar frem for a
presentere sine posisjoner som rimelige og ngdvendige.

Boken legger frem en debatt vi bgr ha et bevisst forhold til. Det
som felger, er fortellingene og begrepskampen som fgrte frem til vdre
forstdelser av suverenitet og demokrati. Debatten er historisk og uten

1 Bokenfaller innien rekke studier som sammentenker begreper og ideer med historisk
og politisk strid. I Norge var historikeren Jens Arup Seip en viktig forlgper, som var
inspirert av blant andre sosiologen Max Weber. Tre andre posisjoner har vart viktige:
For det forste Pierre Rosanvallons mange arbeider om fransk historie innenfor det han
kaller «filosofisk historie om det politiske», som viser hvordan kollektive politiske for-
tellinger bygges opp med sentrale begreper over tid. Som historiker og filosof trekker
Rosanvallon generaliserte konklusjoner om historiske epokers politiske fortellinger. For
detandre har idéhistorikeren Quentin Skinner bidratt til & trekke tekststudier naermere
historien og studier av offentlig debatt, blant annet med papekningen av at tekster er
talehandlinger. Og for det tredje sosiologen Niklas Luhmanns teori om sosialhistorisk
«semantikk» som samfunnet beskriver seg selv med, og handterer sine strukturelle
paradokser ved hjelp av.
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ende. Kontroversene og beslutningene som skildres er etapper i et langt
historisk forlgp som leder frem til hvordan vdrt demokrati kom til &
bli som det er i dag, og kanskje noe annet i morgen.” Historien tar ikke
slutt, og derfor er studier som denne ogsd natidens vitenskap. Jeg tror
fremstillingen gir naering til tanken om at folkesuverenitet og nasjonal
suverenitet - demokrati og nasjonalstat — forutsetter hverandre. Men
selvfglgelig er boken, selv om den er et forskningsbidrag, et innlegg i
den samme debatten.

Under arbeidet har jeg hatt glede og nytte av diskusjonene i forsk-
ningsgruppene Demokratiets tekstkulturer, Moter med amerikansk demo-
krati og Polkom-gruppen pd Institutt for medier og kommunikasjon, alle
ved Universitetet i Oslo. En serlig takk gdr til Ruth Hemstad og Tor
Brostigen for kommentarer.

2 Bokeninngarietknippe historisk-sosiologiske studier om politisk legitimitet (Rasmus-
sen 2016/2020, 2017, 2022, 2023).
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11824 fant et avgjerende oppgjer sted i det ti dr gamle norske Stortinget.
Det slo tilbake kongens krav om absolutt vetorett og andre lovendringer
som ville gi ham stgrre makt. Bernadottekongen Carl Johan hadde tre ar
tidligere foreslatt en rekke endringer til Grunnloven, og han hadde satt
makt bak kravene. Han ville ha friere fullmakter, innfgre adel, ha rett
til d utnevne stortingspresident og til d avsette embetsmenn. Han ville
stramme tgylene for riksretten. Christian Magnus Falsen, lederskik-
kelsen fra Eidsvoll i 1814, hadde til manges skuffelse levert grunnlovs-
forslag som gikk i samme retning. Han mente at kongen skulle kunne
nedlegge absolutt veto mot alle forslag fra Stortinget. Ogsa i mange land
i Europa hadde kongemakten styrket sin stilling. Kongen la sterkt press
pa Stortinget, og i 1821 truet han indirekte med vdpenmakt.

Men 11824 fikk kongen et klart nei. Stortingets konstitusjonskomité
under ledelse av stortingspresidenten Christian Krohg la frem svaret
pa den ikke tilfeldige datoen 17. mai 1824: A endre lover «uden sardeles
overveiende grunde» var ikke & tilrd. Kilden til «den almenaand som
maa gnskes alment udbredt blandt os», skrev Krohg, 1a nettopp i urok-
keligheten til bestemmelsene i Grunnloven.' Stortinget bekreftet seg
selv og Grunnloven som hjgrnestener i det norske politiske systemet,
og begge deler ble begrunnet i «<almenaanden». Stortinget gikk innien
mer offensiv fase overfor kongen og regjeringen. P4 mange mater var
dette «i sin tendens mer revolusjonerende enn det som skjedde i 1814»,
skriver historiker Francis Sejersted.’

Hendelsene i 1814, 1821 og 1824 var konstitusjonelle gyeblikk som
skrev seg inn historien om folkets og nasjonens suverenitet. I 1814 ble
gnisten til to omveltninger antent i Norge - en demokratisk og en nasjo-
nal. Avgjgrende skritt for begge ble gjort mot slutten av hundredret og
inn i det neste.

Iboken fortelles debatthistorien om suverenitet fra de fgrste drene av
forfatningsstaten Norge. Kapitlene presenterer suverenitet som sentral
og omstridt idé gjennom mer enn to hundre drs debatt i Norge. Det blir
beretningen om de store politiske dragkampene som mobiliserte ideer

1 Stortinget, Const. Comiteen 1824, 7, Chr.
2 Sejersted 1984, 56.
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og begreper - en konstitusjonell debatthistorie om veien fra Stortingets
etablering i 1814 og avslaget til kongen i 1824 og videre til dagens debat-
ter om demokrati og nasjonalt selvstyre. Tanken er d kretse inn begre-
pet og ideen om suverenitet som skyts i politiske konflikter.

Begrepet suverenitet

Begrepet viser til maktens kilde, til hvem som skal gi lovene, eller
bestemme hvem som skal gjore det, og det er filosofisk, juridisk og
politisk. Politikken md argumentere med loven i hdnden. Pd den annen
side md lovene forankres i en historisk og politisk virkelighet. I Adler
og Falsens grunnlovsutkast var suverenitet et begrep som viste til
borgernes kollektive kraft: «Suveraniteten er indbegrepet av alle de
rettigheter som mennesket efter sit vaesen ved indtraedelsen i selska-
bet maa antages at have afhaendet.»’ I Grunnloven erklzres folket ved
Stortinget som lovgiveren.

Suverenitet tilhgrer et knippe grunnbegreper med en usedvanlig
politisk kraft. Andre slike begreper er «demokrati» og «stat». Jeg pre-
senterer ingen definisjon av suverenitet her, for debatten handler nett-
opp om a fa gjennomslag for tolkninger av begrepet. Selve begrepet
suverenitet kommer fra fransk souveraineté som igjen kommer av latin,
soveranus. Betydningen av ordet er knyttet til flere andre begreper som
strekker seg tilbake til antikken. Den eldste diskusjonen av demos finner
vihos Aristofanes.* Cicero reflekterer om hvordan staten eller republik-
ken (res publika) best kunne tjene folket (res populi). Han hevder at res
publica bare er legitim hvis folket er den suverene makten som legger
sin suverenitet i hendene til eliten.’

Suverenitetsbegrepet betegner den ultimate og ytterste makt, herre-
demmet i siste instans. Gjennom historien har begrepet henvist til
guds ndde, kongen, fornuften, folket, staten, klassen, partiet, viten-
skapene, markedet og fremtidige generasjoner. Historisk har det rett-

3 Adler og Falsen Grunnlovsutkast 1814, kap. 1, paragraf 7 og 8.
4 BourkeiBourke og Skinner 2017, 3.
5  ArenaiBourke og Skinner 2016, 74.

13
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ferdiggjort seg selv ilys av tradisjon, religion, opplysningsidealer og
politiske normer.

I den tidlig-moderne diskusjonen ruver Jean Bodins klassiske arbeid
fra 1576. Bodin presenterer sin definisjon av suverenitet pa latin sum-
mum imperium. Bodin dpner med  erklzere at suverenitet er den hgyeste
makt; den er absolutt, udelelig og evig. Suverenitet er bare bundet av
morallovene gitt av Gud. Den er majestas. Han forklarer at den md vaere
udelelig og evig.® Ikke desto mindre modifiserte Bodin dette noe ved
a indikere at monarken trenger en viss tilslutning til det d kreve inn
skatter. Suverenen innehadde bestemte myndigheter eller «merker»,
saerlig a gi lover, erklaere krig og slutte fred. I Bodins redegjgrelse om
myndighetsomrddene kommer det frem at den suverene makten reelt
sett ogsa ligger hos kongens rddgivere. Allerede Bodin skilte mellom
suverenitet og spesifikk suveren maktutgvelse (administratio). I dette
ser man de fgrste tegn til ideer om regjering og stat. Delegering av makt
var folgelig et poeng fra forste stund i den tidlig-moderne suverenitets-
debatten og sto ikke i motsetning til suverenitet.’

Under den engelske borgerkrigen pd 1640-tallet var parlaments-
medlemmer overbevist om at myndighetspersoner opererte pa basis
av tillit, som kunne trekkes tilbake av folket.® De mest radikale, sdkalte
Levellers, sd folket som en politisk enhet for regjeringen var valgt eller
utpekt, og den kunne trekke sin autorisasjon tilbake nar som helst.
Dette var en uakseptabel lgsning for Thomas Hobbes som i Leviathan
presenterer en original teori om legitim kongemakt mot bade erke-
rojalister og demokrater: Folket blir til gjennom forestillingen om at
individene avtaler autorisering av en kunstig person som represente-
rer staten eller Commonwealth.” Hobbes presenterer ingen teori om
folkesuverenitet, for det er ikke folket som anerkjenner den kunstige

Bodin 1992, 3.

Bourke i Bourke og Skinner 2016, 9.

Sabbadini i Bourke og Skinner 2016, 164.

A multitude of men, are made One person, when they are by one man, or one Person,
Represented; so that it be done with the consent of every one of that Multitude in parti-
cular. For it is the Unity of the Representer, not the Unity of the Represented, that maketh
the Person One.» Hobbes 1996, 114.

O 0N
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personen, men «a multitude of men» i den kaotiske naturtilstanden.
Folkesuvereniteten kommer ogsd frem hos Locke som fikk innflytelse
pa forfatningene i Nord-Amerika - og fremfor alt hos Rousseau i boken
Du Contrat Social fra 1762. Forestillingen om la volonté générale prover a
forene fornuft og folkesuverenitet. Den sanne suverenen er bade fri
og autonom selv om den ma adlyde den politiske makten. La volonté
geénérale uttrykker i prinsippet enheten i en felles vilje skapt av hver og
eninasjonen. Rousseaus ideer fikk stor innflytelse under den franske
revolusjonen og i hele Europa. En holdning blant liberale som Benjamin
Constant etter revolusjonen var at ideen om allmennviljen i praksis
hadde legitimert terroren i 1793-1794. Men revolusjonen dannet ogsd
grunnlaget for Emmanuel Joseph Sieyés’ gjennomslag for at representa-
sjon til en grunnlovsgivende forsamling ikke nedvurderte den konstitu-
erende makten, det suverene folket."” Tanken ble helt sentral i det som
siden ble europeiske demokratier.

Fornuft, vilje, interesse

Boken omhandler samspill og konflikter om hvordan makten kan frem-
stilles som konstitusjonelt rimelig. A argumentere konstitusjonelt
betyr d mobilisere Grunnloven i politiske kontroverser. Konstitusjonell
konflikt handler om hvordan politisk makt legitimeres med henvisning
til prinsipper om demokrati, rettigheter eller nasjonal selvstendighet.
Boken viser hvordan suverenitetsbegrepet spiller en vital rolle i for-
stdelsen av Norge som stat, nasjon og demokrati opp gjennom drene.
Begrepet har, med historikeren Jens Arup Seip, ikke bare en ideell funk-
sjon, men en historisk. Historien er kalt en historie om spgrsmal og svar,
og her forfglges nettopp en slik mate & se politisk historie pa. Hand-
linger av alle slag utlgses av forutgdende innlegg, og som provoserer
atter nye. Kampen om d prege noen grunnleggende begreper, slik som
suverenitet og demokrati, danner en rgd trdd og omgjer utspill, tekster
og taler til debatt.

10  Sieyeés(1789/2014, kap 5) skriver: «Aucune sorte de pouvoir délégue ne peut changer aux
conditions de sa délégation.»

15
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Siden 1814 har debatten uttrykt spenninger mellom folkelige, byra-
kratiske og nasjonale dimensjoner, mellom former for demokrati og
mellom det nasjonale og det internasjonale. Debatten har svingt
mellom rasjonalisme og voluntarisme — mellom den kompetente og
resonnerende fornuften og den nasjonale viljen. Dette var et hundredr
der slike normer fikk en selvstendig status pa basis av bade folkelig
kultur og opplysningsidealer. Embetsmannsstaten pd 1800-tallet
sto for en rasjonalistisk tro pad en forstandig offentlig samtale som
veien til praktiske lgsninger. Voluntarisme betyr at folkeviljen eller
allmennviljen forankret i det lokale og nasjonale ogsd er det moralsk
rette. Ogsa den tyske romantiske tanken om folkednden spiller inn
her. Med den industrielle kapitalismen pa slutten av 1800-tallet fikk
disse normene fglge av mer eller mindre lidenskapelig gruppe- og
klassebestemt interesse som en tredje norm. Kollektive livserfaringer
som underpriviligert og eiendomslgs etablerte en klassebevissthet
om det rettferdige. Industriarbeidere fgrte an i kampen for anstendige
arbeids- og lgnnsforhold, og for a bli inkludert i det politiske sam-
funnet. Kvinnebevegelsen sprang pa lignende mdte ut av konkrete
erfaringer i hjem og arbeid.

Normsettene fornuft, vilje og interesse fungerte som begrunnelser
for argumenter. De preget europeiske politiske ideologier. I Norge fikk
ideologiene mening og form utover pa 1800- og 1900-tallet ut fra nor-
ske historiske og gkonomiske forhold. Normene konkretiserte mer
abstrakte ideer om suverenitet og makt til varianter av demokratisk
styresett. I dag er vekten pd den politiske offentligheten i for eksempel
Grunnlovens paragraf 100 en omformet (demokratisert) fornuftsnorm.
Vekten pa det nasjonale og fedrelandsanden var konkretisering av all-
mennviljen. Dagens vekt pa politisk deltakelse er en konkretisering av
interessen. Men de kan neppe skilles fra hverandre lenger - de er mer
eller mindre smeltet sammen i en norsk politisk kultur og i forestil-
lingen om den demokratiske og suverene velferdsstaten. I dag kretser
demokratidebatten mye om hva som truer demokratiet - og demokrati
er ansett som det vi alt har. Denne boken legger vekten pa at dagens
demokrati er ett av mange mulige resultater av en lang stridig prosess

- en prosess som fortsatt kan forandre demokratiet.
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Ideologier og suverenitetstyper

Debattene som formidlet verdiene pd 1800- og 1900-tallet, sirklet rundt
tre politiske ideologier: politisk liberalisme, nasjonalisme og folkestyre.
Liberalismen i sin dominerende og borgerlige variant fant politikkens
legitimitetirettsstaten, politisk representasjon og diskusjon i samvirke
med regjering og offentlig mening. Det krevde begrenset stemmerett
og maktfordeling mellom regjeringen og Stortinget. Inn i 1900-tallet
ble liberalismen moderert og differensiert. Nasjonalisme betydde at
folket antok en mobiliserende form. Den fikk nzering av lgsrivelsen
fra Danmark og unionen med Sverige, av begge verdenskrigene og av
spersmalet om europeisk integrasjon. Folkestyre var en gjenfadt idé fra
antikken, som la til grunn at de som styres, skal styre. Vi finner ansat-
ser i Grunnloven, i avisoffentligheten fra 1820-arene og ideen fikk et
puff av revolusjonene i 1848 og Pariskommunen i 1871. Bevegelsene
for sosialisme ble en voksende variant av demokratidebatten. I Norge
ble dette til parlamentarisme, utvidet stemmerett og liberal og sosial-
demokratisk politikk. Etter andre verdenskrig tok demokratibegrepet
opp i seg bade liberalismens vekt pa fornuftig offentlig debatt og ideer
om lokal selvraderett som ble hevdet pd Stortinget allerede i 1820-drene.

Disse tre europeiske ideene eller ideologiene, liberalisme, nasjona-
lisme og folkestyre, 1a under de moral-politiske normene som jeg kaller
fornuft, vilje og interesse. De munnet ut i forestillinger om suverenitet.
Dette skjedde i mange land og pa forskjellig vis. Her fortelles den norske
veien til dagens politiske virkelighet.

Det kan listes opp flere suverenitetsbegreper som forsgkte d finne
stotte bare det ene stormfulle dret 1814. Fire av dem har gitt historien
gnist helt til vare dager. Den monarkiske suvereniteten var eneveldets
begrep som fikk en konstitusjonell form i Europa pa begynnelsen av
1800-tallet. Det som deretter kom til & prege norsk statsform, var: for-
nuftens, folkets, nasjonens og statens suverenitet. Boken er inndelt etter
disse fire forestillingene om suverenitet og kan kort beskrives slik:
Fornuftens suverenitet vil beskytte og bygge landet med institusjo-
nell, fornuftig og moralsk drefting pa vegne av en abstrakt forestilling
om «folket». Folkets suverenitet ble mest kjent beskrevet av Rousseau,
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men gjort konkret med folkevalgte organer og allmenn stemmerett som
basis for den utgvende makten. Nasjonens suverenitet var folkekul-
turens identitetsbaserte mobilisering med basis i Eidsvoll-grunnloven,
og med nasjonal selvbestemmelse som fremste krav. Tanken var at
nordmennene var et fritt og seregent folk.

Statsmakten representerte maktens ngdvendige konsentrasjon og
slo etter hvert ring om de andre suverenitetsformene jeg har nevnt.

Den moderne norske staten har eksistert siden 1814 og har fra da
av vaert rammen for den konstitusjonelle utviklingen i Norge. Under
embetsmannsstyret var det fornuftens suverenitet som radde som
forestilling, men fra slutten av 1800-tallet har staten vaert den uttalte
garantien for suverenitet.

Sammenfattet kan vi si det slik: Idealer om nasjonsfellesskap og
folkednd var noe av bakgrunnen for Norges statsdannelse i 1814, og
nasjonen som opphgyet forestilling steg til nye hgyder utover pa
1800-tallet. Men Norge var en statsbasert nasjon frabegynnelsen i 1814,
begrunnet i folket og fornuften. Fra slutten av 1800-tallet ble staten
uttalt ramme for andre former for suverenitet. Staten ble den domine-
rende selvbeskrivelsen, og er det i dag.

Forestillinger om suverenitet og deres brytninger mot hverandre
er altsd tema i kapitlene som fglger. Jeg kaller dem ogsa for selvbeskri-
velser, doktriner og ideer. Fremstillingen er ordnet bade kronologisk
og tematisk.

Boken er en historisk og sosiologisk studie av norsk politisk og kon-
stitusjonell debatt. Jeg lanserer ingen definisjon pd suverenitet, men
kan antyde et relasjonelt perspektiv. Suverenitet handler om politisk
rett, om folket som gir sin overhgyhet en rettslig form. Denne rettslige
formen er politisk konstituert. Rett og politikk ble sveiset sammen i
den moderne og konstitusjonelle staten. Den norske grunnlovsbaserte
staten var og er kanal for, og resultat av folkesuverenitet, men ogsa av
fornuftens og nasjonens suverenitet. Den latente motsetningen mellom
personlig frihet og flertallsstyre basert pa folkesuverenitet reduseres
derfor til en stort sett fredelig konflikt i den konstitusjonelle staten.

Suverenitet er et begrep og en politisk selvbeskrivelse som viser
til folkemakten som premiss for den konstitusjonelle formen som
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staten tillater. Staten forvandler befolkningen til «folket». Den konsti-
tuerende makt og demokratiet konstituerer seg selv med staten som
medium. Suverenitet og demokrati anses som relasjonelle begreper fordi
de beskriver forbindelser som inngdr i en dynamisk enhet med staten
som ramme: individ og flertall, rett og politikk. Det er ikke tilfeldig
at begrepene «suverenitet» og «stat» oppsto pa omtrent samme tid, pa
1500-1600-tallet.

Et slikt relasjonelt perspektiv stiller seg kritisk bade til idealistiske
forestillinger om en allmennvilje hinsides konstitusjonell makt, og til
teknokratiske forestillinger om en rettsstat som fremtolker sine egne
konstitusjonelle normer." Et slikt relasjonelt syn finner vi hos blant
andre den tyske statsjuristen i mellomkrigstiden Hermann Heller, og i
dag hos den britiske statsjuristen Martin Loughlin.” Perspektivet leg-
ger vekt pd det politiske som et dpent ubestemt politisk rom i staten,
der striden stdr om hvilken stat man vil ha. Noe av den norske striden
presenteres her.

Gjennom historien kan man se hvordan politiske krefter haler og
drar i «suverenitet» og beslektede begreper som «folk», «<nasjon» og
«demokrati», og satser pa det ene eller andre for 4 legitimere sine posi-
sjoner. Det er slik politisk og konstitusjonell strid arter seg. Grunn-
loven legitimerer og stabiliserer politiske institusjoner, men understgt-
ter ogsd endring. I sosiologisk forstand er Grunnloven en grenseflate
mellom rett og politikk som lgper gjennom historien. Den er kon-
stituerende for samfunnet, og den sentrerer debatten om nasjon og
demokrati. Den skal legitimere politiske valg. Enhver rettsorden stg-
ter pd problemet med legitimitet, skrev sosiologen Max Weber." Makt
og opposisjon har behov for 4 rettferdiggjere seg selv, og i Norge har
debatten om Grunnloven vart et middel til det siden 1814. Debatten
om Grunnloven bidrar til statsmaktens selvbeskrivelse.

11 Om dette perspektivet, se Rasmussen 2023b.
12 SeHeller 1927/2019 og 1934/1996-97; Loughlin 2003.
13 Weber 1971.
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