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1 Innledning

1.1 Tema og problemstilling

Miljgbestemmelsen i Grunnloven § 110b ble innfart i 1992. Grunnlovfesting av en rett til mil-
jo hadde veert diskutert siden Stockholmkonferansen i 1972. Femten ar senere fikk temaet ny
aktualitet med Verdenskommisjonen for miljg og utvikling sin rapport. Rapporten fra 1987
fremhevet grunnlovfesting som et rettslig virkemiddel for & ivareta miljghensyn.

Gjennom grunnlovsrevisjonen i 2014 ble Grunnloven spraklig oppdatert. Miljgparagrafen fikk
nytt paragrafnummer. Det ble ogsa gjort en endring i ordlyden i bestemmelsens tredje ledd.
Grunnloven 8 112 lyder i dag:

«Enhver har rett til et miljg som sikrer helsen, og til en natur der produksjonsevne og mang-
fold bevares. Naturens ressurser skal disponeres ut fra en langsiktig og allsidig betraktning
som ivaretar denne rett ogsa for etterslekten.

Borgerne har rett til kunnskap om naturmiljgets tilstand og om virkningene av planlagte og
iverksatte inngrep i naturen, slik at de kan ivareta den rett de har etter foregaende ledd.
Statens myndigheter skal iverksette tiltak som gjennomfgrer disse grunnsetninger.»

Det samme aret som miljgbestemmelsen farst ble vedtatt, samlet verdens stater seg om Ram-
mekonvensjonen for klimaendringer. Konvensjonen var et resultat av en gkende bevissthet
rundt sammenhengen mellom menneskeskapte klimagassutslipp, og gkende global oppvar-
ming. Det var tydelig at klimaendringene var av global karakter. Statene sgkte derfor en felles
lgsning basert pa internasjonalt samarbeid.

Gjennom naturvitenskapelig forskning har verden fatt mer kunnskap om sammenhengene i
naturen, de gkologiske systemene, og arsaker til og virkninger av klimaendringene. Siden
1992 har miljgretten utviklet seg bade internasjonalt, regionalt og nasjonalt. Miljgutfordringer
og hva som kreves for & mgte dem har vert hyppig diskutert pa den politiske arena. Den siste
tiden har det oppstatt en internasjonal trend der klimasaker tas inn for domstolene. Saker har
blitt reist overfor stater og oljeselskaper pa klimarettslig grunnlag over hele verden. | mars
2017 var det reist 884 klimarettssaker pa& verdensbasis.*

| 2016 saksgkte organisasjonene Greenpeace og Natur og Ungdom den norske stat for brudd
pa Grunnloven § 112 (klimasgksmalet). Saksgkerne mente at vedtakene om tildeling av ut-
vinningstillatelser for petroleumsvirksomhet i 23. konsesjonsrunde var ugyldige. De viste til

1 UN Environment | (2017) s. 10.



Grunnloven § 112, sett i lys av klimaforskningen og Paris-avtalens mal om & begrense global
oppvarming til under 2, og helst til 1,5 grader.

Dommen falt i Oslo tingrett i januar 2018.2 Staten vant saken. Tingrettsdommen har i ettertid
veert gjenstand for debatt.® Et seerlig omdiskutert moment er tingrettens vurdering av at
Grunnloven 8 112 ikke krever en vurdering av klimagassutslipp fra eksportert norsk olje og
gass.* Dommen ble forsgkt anket direkte til Hayesterett. Hayesteretts ankeutvalg avviste den
direkte anken. Saken vil dermed komme opp for lagmannsretten.® Dette er den farste avgje-
relsen hvor miljgbestemmelsen i Grunnloven er anfgrt som grunnlag for ugyldighet av et for-
valtningsvedtak. Det er derfor interessant a analysere innholdet i Grunnloven § 112, og se
nermere pa i hvilken grad bestemmelsen stiller krav til utredning av klimavirkningene fra
eksportert olje og gass.

Oppgavens tema har en materiell og en prosessuell side. For det farste gjelder det forstaelsen
av den materielle retten til miljg etter bestemmelsens fgrste ledd, og hvilke inngrep som kan
tillates i denne. En forutsetning for at miljghensyn integreres i beslutningsprosesser, er at mil-
jovirkninger undersgkes og gjares kjent. Det prosessuelle spegrsmalet er derfor hvilke krav
Grunnloven 8§ 112 annet ledd stiller til utredning av konsekvenser for klimaet. Det er denne
problemstillingen oppgaven sgker & besvare:

Hvilke krav stiller Grunnloven § 112 annet ledd til utredning av klimavirkninger fra ekspor-
tert olje og gass?

Jeg vil besvare problemstillingen etter alminnelig rettsdogmatisk metode. Oppgaven dreier
seg om norske miljgforpliktelser etter Grunnloven § 112 annet ledd, sett i lys av petroleums-
regelverket og internasjonale klimaforpliktelser. Den inneholder derfor elementer av statsfor-
fatningsrett og internasjonal miljgrett. Tyngdepunktet ligger innenfor norsk miljgrett.

Domstolenes generelle pravingsrett og pragvingsintensitet i grunnlovsspgrsmal faller i ut-
gangspunktet utenfor oppgavens rammer. Temaet innbyr til interessante vurderinger av stats-
maktenes innbyrdes forhold, og i hvilken grad Grunnloven skal begrense et gjeldende politisk
flertall i Stortinget.® Siden perspektivet farst og fremst er miljgrettslig, vil det bare trekkes inn
der det er direkte relevant for problemstillingen.

216-166674TVI-OTIR/06.

3 Se Graver (2018), Lorentzen (2018).
4 Graver (2018).

> HR-2018-661-U.

6 Se Holmgyvik (2013) s. 25.



1.2 Rettskildebildet og metodiske kommentarer

1.2.1  Grunnloven § 112

Utgangspunktet er Grunnloven § 112. En tolkning av ordlyden vil sta sentralt. Bestemmelsen
har flere deler. Disse kan ikke tolkes isolert, men ma leses i sammenheng. Bestemmelsen ble
endret ved grunnlovsrevisjonen i 2014. Grunnlovsrevisjonen etterlater noen spgrsmal om
hvordan bestemmelsen skal forstas. Disse sgkes handtert underveis.

Tingrettsdommen i klimasgksmalet er den eneste domstolsavgjarelsen hvor Grunnloven § 112
er paberopt direkte som grunnlag for ugyldighet. Mangelen pa rettspraksis utgjer en metodisk
utfordring. Vekten av en tingrettsdom som rettskildefaktor er liten. Hvis saken kommer opp
for hgyere instanser, er de verken bundet av tingrettens argumentasjon, eller dens konklusjo-
ner. Tingrettsdommen ville vanligvis ikke fatt mye plass etter vanlig juridisk metode. | mang-
el av andre avgjerelser brukes den likevel til illustrasjon. lllustrasjonsverdien understrekes av
at det er den farste domstolsavgjgrelsen som tar opp problemstillingen oppgaven sgker a bely-
se. Oppgaven er ikke direkte knyttet til anfagrslene i denne saken.

Mangelen pa rettspraksis ngdvendiggjer mer plass til forarbeider, juridisk litteratur, interna-
sjonale rettskilder og reelle hensyn. | det fglgende vil jeg behandle noen serskilte metodiske
spgrsmal.

1.2.2  Forarbeider

Et sparsmal er hvilken betydning forarbeidene til Grunnloven § 112 far for tolkningen. Smith
mener forarbeider har begrenset vekt ved grunnlovstolkning, pa grunn av deres alder og av-
standen mellom utredningen og vedtaket.” Han understreker likevel at forarbeidene far starre
betydning der de gir uttrykk for «oppfatninger som stgttes bade av forslagsstillerne og som
deles av et kvalifisert flertall».® Bérdsen pépeker at Hgyesteretts praksis bekrefter at forarbei-
dene til grunnlovsendringene kan ha stor betydning, men at «argumentenes klarhet og grun-
dighet vil pavirke vekten».® Grunnloven § 112 har nye forarbeider som vil veere av starre be-
tydning, sammenlignet med grunnlovsbestemmelser med eldre forarbeider. Uttalelsene i men-
neskerettighetsutvalgets rapport fikk bred tilslutning ved grunnlovsrevisjonen i Stortinget. Det
styrker deres betydning for tolkningen.!? Bestemmelsens farste og annet ledd ble ikke endret i
2014. Ettersom 8 112 er en viderefering av Grunnloven § 110b, vil forarbeidene til bestem-
melsen slik den ble vedtatt i 1992 ogsa benyttes.

" Smith (2017) s. 113.

8 Smith (2017) s. 113.

% Bardsen (2017) s. 73, Rt. 2014 s. 1292 avsnitt 14 og Rt. 2015 s. 93 avsnitt 62 og 64.
10 Thengs (2017) s. 43-44.



Forhistorien til Grunnloven § 112 er av interesse for tolkningen. Det ble fremsatt flere forslag
til en miljgbestemmelse i Grunnloven mellom 1972 og vedtakelsen i 1992. Disse ble av ulike
grunner forkastet i Stortinget. Backer omtaler forslagene i utredningen han utfarte forut for
vedtakelsen av § 110b.1* Forhistorien fremgar delvis av forarbeidene til Grunnloven § 110b
og § 112, og utgjer konteksten for a forsta de valgene som ble foretatt i disse. Den gir et bre-
dere perspektiv pa hvordan uttalelsene i forarbeidene skal forstas.

1.2.3  Norsk regelverk og EU-direktiver om konsekvensutredninger

Kravene til konsekvensutredninger fremgar blant annet av plan- og bygningsloven og konse-
kvensutredningsforskriften. Plan- og bygningsloven gjelder ikke pa kontinentalsokkelen, jf.
pbl. § 1-2. Det er uttalt i forarbeidene at utvidelser av virkeomradet etter pbl. § 1-2 tredje ledd
ma avgrenses mot petroleumslovens virkeomréade.'? For petroleumssektoren falger kravene til
konsekvensutredninger av petroleumsloven og petroleumsforskriften.

Krav til konsekvensutredninger er videre regulert i EUs EIA-direktiv om vurdering av visse
offentlige og private prosjekters miljgvirkninger, og SEA-direktivet om vurdering av miljg-
virkningene av visse planer og programmer.® Direktivene er tatt inn norsk rett gjennom EQ@S-
avtalen, og er gjennomfart ved forskrift om konsekvensutredninger.* Utvinning av petroleum
er unntatt, med henvisning til at det fglger egne regler om konsekvensutredninger av petrole-
umsregelverket, jf. konsekvensutredningsforskriftens vedlegg I, punkt 14.

Det reiser sparsmalet om direktivene gjelder for petroleumsvirksomhet. Norske myndigheter
mener at E@S-avtalen ikke gjelder utenfor territorialfarvannet.’® Begrunnelsen er at E@S-
avtalen gjelder pa norsk «territorium», jf. E@S-avtalen artikkel 126 punkt 1. ESA fremholder
at avtalens virkeomrade ma defineres funksjonelt, i trad med E@S-avtalens formal og hensikt,
slik EU-domstolen tolker EU-traktatenes virkeomrade.® Hvorvidt E@S-avtalens geografiske
virkeomrade omfatter kontinentalsokkelen er rettslig uavklart.!” Norske myndigheter mener
de selv kan bestemme hvilke direktiver som far anvendelse pa kontinentalsokkelen. Det frem-
gar av petroleumsforskriften at SEA-direktivet far anvendelse for apning av nye omrader for
petroleumsvirksomhet, jf. petrl. § 3-1.18 Det er ogsa uttrykt at EIA-direktivet far anvendelse i

11 Backer (1990) s. 24-26.

12 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 172.

13 Direktiv 2014/52/EU, direktiv 2001/42/EU.

14 Forskrift 21. juni 2017 nr. 854.

15 Fredriksen (2012) s. 33-34.

16 Fredriksen (2012) s. 33-35, ESAs brev vedlagt Ot.prp. nr. 99 (2005-2006).

17 Arnesen (1996) s. 49-82 kommer til at E@S-avtalen far anvendelse pa kontinentalsokkelen.
18 Forskrift 20. januar 2006 nr. 49, punkt 3.



forbindelse med plan for utbygging og drift, jf. petrl. § 4-2.1° Det innebzrer at direktivene er
relevante for tolkningen av disse bestemmelsene. EU-domstolens praksis vil kunne gi mo-
menter til tolkningen av direktivene.?® Hgyesterett har i Rt. 2000 s. 1811 uttalt at presum-
sjonsprinsippet gjelder for E@S-avtalen.?! Det betyr at de relevante E@S-reglene kan fa be-
tydning for tolkningen av norske rettskildefaktorer.??

1.2.4 Internasjonale rettskilder

FNs konvensjon om miljgvurderinger av tiltak med grenseoverskridende virkninger (Espoo-
konvensjonen) og protokollen om miljgvurderinger av planer og programmer med grense-
overskridende virkninger (SEA-protokollen) stiller folkerettslige krav til konsekvensutred-
ninger. EU-direktivene har som formal & implementere disse forpliktelsene innenfor EU. Det
legges derfor til grunn at disse forpliktelsene ikke bidrar med selvstendige argumenter til for-
tolkningen.

Norge er forpliktet til a redusere sine klimagassutslipp gjennom internasjonale, juridisk bin-
dende avtaler. Rammekonvensjonen om klimaendringer (UNFCCC) er den overordnede kon-
vensjonen som fastsetter statenes forpliktelser. Kyotoprotokollen er den farste bindende pro-
tokollen som regulerer klimagassutslipp. Denne er fulgt opp gjennom forpliktelsene under
Kyoto 2. Paris-avtalen fra 2015 har tradt i kraft, men forpliktelsene lgper fra 2020. Sparsmalet
er om disse folkerettslige kildene er relevante for tolkningen av Grunnloven § 112.

Presumsjonsprinsippet innebaerer at norsk rett presumeres a stemme overens med folkeretten.
Prinsippet far anvendelse der det ikke finnes en norsk regel, eller der en norsk regel kan tolkes
pa flere mater. | det siste tilfellet velger man den lgsningen som er best i trad med folkeret-
ten.?® Formalet er & unnga folkerettsbrudd.

Et serlig sparsmal er presumsjonsprinsippets betydning for grunnlovstolkning. Smith mener
at Grunnloven ma tolkes autonomt.?* Det betyr at ord og uttrykk i Grunnloven tolkes uav-
hengig av tilsvarende begreper i internasjonale kilder. Begrunnelsen er at folkeretten bygger
pé konstitusjonen, og ikke omvendt.? Kierulf fremholder at det vil vaere inkonsekvent at lover
legitimert gjennom Grunnloven tolkes i samsvar med internasjonal rett, mens Grunnloven

19 Forskrift 20. januar 2006 nr. 49, punkt 3.

20 Jf. ODA-avtalen art. 3 punkt 2.

2L Rt. 2000 s. 1811 punkt 6 og 7. Presumsjonsprinsippet behandles i punkt 1.2.4.
22 Arnesen (2011) s. 265.

2 Ruud (2011) s. 63.

24 Smith (2017) s. 142.

25 Smith (2017) s. 142.



ikke blir det.?® Hayesteretts praksis viser at de benytter internasjonale rettskilder ved grunn-
lovstolkning.?” Menneskerettighetsutvalget tar opp spgrsmélet under vurderingen av en egen
tolkningsparagraf i Grunnloven.?® De papeker at Hgyesterett har tradisjon for & benytte pre-
sumsjonsprinsippet pa grunnlovsniva. Siden grunnlovsteksten ofte er knapp vil det veere na-
turlig & se til autoritative internasjonale kilder i tolkningen, i stedet for & foreta en lgsrevet,
nasjonal fortolkning. Utvalget konkluderer med at presumsjonsprinsippet gjelder for grunn-
lovstolkning.? Det legges derfor til grunn at presumsjonsprinsippet har betydning for grunn-
lovstolkning.

| forlengelsen av dette kan det sparres hvilken betydning internasjonale rettskilder far for
Grunnloven 8 112. Bestemmelsen har ikke en direkte parallell i Den europeiske menneskeret-
tighetskonvensjonen, eller andre menneskerettighetskonvensjoner Norge er bundet av. Det
falger av forarbeidene til Grunnloven § 110b at denne ble vedtatt blant annet for & knytte
rettsvirkninger til prinsippene i Verdenskommisjonens rapport.®® Dette knytter bestemmelsen
til utviklingen i den internasjonale miljaretten. Det underbygger de internasjonale rettskilde-
nes betydning som tolkningsmomenter for Grunnloven § 112.

Grunnloven § 112 tredje ledd forplikter myndighetene til & iverksette «tiltak» for & gjennom-
fare bestemmelsens farste og annet ledd. For grenseoverskridende miljgproblemer vil et rele-
vant tiltak veere a inngd internasjonale samarbeidsavtaler. Som et eksempel sgker Norge a
ivareta produksjonsevnen i norske vassdrag gjennom Konvensjonen om langtransportert gren-
seoverskridende luftforurensning. P4 samme mate er deltakelsen i de internasjonale klimaav-
talene et forsgk pa a forhindre irreversible klimaendringer som ogsa vil ramme Norge. Sam-
menhengen mellom slike internasjonale avtaler og Grunnloven § 112 tredje ledd styrker de
internasjonale avtalenes betydning som tolkningsmomenter for bestemmelsen. Samlet legges
det til grunn at de internasjonale rettskildene far betydning ved tolkningen av Grunnloven §
1123

1.2.5  Juridisk litteratur

Oppgavens problemstilling er ikke tidligere direkte dreftet i juridisk litteratur. Flere forfattere
har behandlet narliggende problemstillinger knyttet til Grunnloven § 112 og Grunnloven 8
110b. Den juridiske litteraturen vil derfor bidra til fortolkningen. Juridisk litteratur har liten

26 Kierulf (2013) s. 445.

27 For eksempel Rt. 2015 s. 93.

28 Dokument 16 (2011-2012) s. 88.

2% Dokument 16 (2011-2012) s. 88.

30 Innst. S. nr. 163 (1991-92) s.3-4.

31 Slik ogséa Fauchald (2007), og Sjafjell og Stubhaug (2015) s. 14.
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vekt som selvstendig rettskildefaktor.>? Den kan likevel tjene som stgtte til argumenter som
utledes fra de mer autoritative kildene. Der det kan pavises en enighet mellom flere forfattere
i den juridiske teori, kan denne ogsa i konkrete tilfeller fa starre vekt.®

1.3 Fremstillingen videre

Grunnloven § 112 er en forholdsvis ny bestemmelse, og dens innhold og anvendelsesomrade
er omdiskutert. Klimasgksmalet og det offentlige ordskiftet illustrerer dette. I del to vil jeg
derfor drafte hvordan Grunnloven § 112 annet ledd far anvendelse pa klimasparsmal. Det er
ngdvendig for & svare pa hvilke krav bestemmelsen stiller til utredning av klimakonsekvenser.
Deretter drgfter jeg innholdet i tiltaksplikten i tredje ledd, og hvordan denne forholder seg til
de foregdende leddene i paragrafen.

| del tre drofter jeg nermere hvilke krav Grunnloven § 112 annet ledd oppstiller til utredning
av klimagassutslipp fra eksportert olje og gass. Et sentralt spgrsmal er hvordan bestemmelsen
forholder seg til reglene om konsekvensutredninger i petroleumsregelverket, og om Grunnlo-
ven § 112 annet ledd kan stille ytterligere utredningskrav. | del fire spgr jeg hvilke implika-
sjoner det internasjonale klimaregimet gir for tolkningen av Grunnloven § 112 annet ledd. |
del fem oppsummerer jeg drgftelsen og kommer med noen avsluttende refleksjoner.

Alle kursiveringer i oppgaven er mine egne.

%2 Eckhoff (2001) s. 269-271.
33 Eckhoff (2001) s. 282.



2 Klima som en del av Grunnloven § 112

2.1 Innledning

Spersmalet i det fglgende er hvordan Grunnloven § 112 annet ledd far anvendelse for klima-
sparsmal. Farst behandles sparsmalet om annet ledd omfatter en rett til kunnskap om klima-
virkninger av planlagte og iverksatte inngrep i naturen (punkt 2.2). Deretter draftes sparsma-
let om hvem som er rettighetshavere etter bestemmelsen (punkt 2.3). | punkt 2.4 behandles
tiltaksplikten i tredje ledd, og betydningen av ordlydsendringen i 2014.

2.2 Rett til kunnskap om klimavirkninger av planlagte og iverksatte
inngrep i naturen

Grunnloven 8§ 112 annet ledd hjemler borgernes «rett til kunnskap om naturmiljgets tilstand

og om virkningene av planlagte og iverksatte inngrep i naturen, slik at de kan ivareta den rett

de har etter foregaende ledd». Spersmalet er om bestemmelsen omfatter en rett til kunnskap

om Klimatilstanden og om klimavirkninger av planlagte og iverksatte inngrep i naturen.

Begrepet «naturen» kan defineres som omgivelser som ikke er bearbeidet av mennesket, men
er resultat av organisk utvikling.3* Dette omfatter blant annet vann, jord og luft. Uttrykket
«inngrep i naturen» kan i utgangspunktet lede tanken mot virksomhet som gjar endringer med
synbare konsekvenser for disse naturlige omgivelsene, for eksempel et vannkraftverk eller en
gruve. Virkninger av planlagte og iverksatte inngrep av denne typen er omfattet av bestem-
melsens ordlyd. Sparsmalet er om retten til kunnskap utelukkende regulerer tradisjonell na-
turvernproblematikk. Klimaet er ikke eksplisitt nevnt i annet ledd. Det taler for at kunnskap
om Klimatilstanden og klimavirkninger ikke er omfattet.

Ordlyden «inngrep i naturen» tilsvarer den tidligere naturvernloven § 1. Backer bruker denne
I sitt forslag til ny grunnlovsbestemmelse. Han mener at retten til informasjon gjelder «den
faktiske miljetilstand, hvilke pavirkninger og utslipp det er utsatt for, og planer om tiltak som
kan medfare nye miljaforstyrrelser». Han understreker derfor at uttrykket «inngrep i naturen»
skal tolkes vidt.>® Han papeker at ordlyden for eksempel omfatter forurensende utslipp til
luft.%® Det kan tale for at ordlyden omfatter mer enn tradisjonelt naturvern.

Petroleumsvirksomhet innebzerer boring av brgnner, utbygging av felt og infrastruktur i hav-
omrader, og utvinning av de fossile ressursene pa havbunnen. Det medfarer at petroleums-
virksomhet kan omfattes av begrepet «inngrep i naturen». Klimagassutslipp fra petroleums-

3 Bghn (2018).
3 Backer (1990) s. 39.
3 Backer (1990) s. 39.



virksomhet far virkninger for naturen og naturmiljget gjennom global oppvarming. Det tilsier
at slik pavirkning er omfattet av bestemmelsen, ettersom det inneberer «virkninger» som
stammer fra «inngrep» som er planlagt og vedtatt av myndighetene.*’

Grunnloven § 112 annet ledd refererer tilbake til forste ledd, jf. ordlyden «ivareta den rett de
har etter foregaende ledd». Det viser at retten til kunnskap etter annet ledd skal tolkes i lys av
farste ledd.

Begrepet «miljg» i farste ledd er etter en naturlig spraklig forstaelse et videre begrep enn «na-
turmiljget» i annet ledd. Etter en alminnelig forstaelse peker begrepet «miljg» pa vare omgi-
velser, i form av de fysiske forhold som omslutter oss. Ordlyden «et miljg som sikrer helsen»
kan ogsa omfatte arbeidsmilje og sosialt miljs. Backer papeker at formuleringen «sikrer hel-
sen» bygger «bro mellom det ytre og det indre miljg».%® Det kan tale for at forste ledd har et
bredere anvendelsesomrade enn annet ledd som benytter begrepet «naturmiljget». Det er na-
turmiljget som er relevant for problemstillingen. Det avgrenses mot de andre forstaelsene av
«miljg».

Ordlyden i farste ledd knytter miljeet til menneskers helse, naturens produksjonsevne og
mangfold, naturens ressurser, og disponering av disse for etterslekten. De opplistede elemen-
tene i forste ledd peker mot at det er livsgrunnlaget for naveerende og fremtidige generasjoner
som skal beskyttes og opprettholdes. Det indikerer at bestemmelsen skal tolkes til & omfatte
faktorer som pavirker dette livsgrunnlaget.

Forarbeidene definerer ikke begrepet naturmiljget. I innstillingen til vedtakelsen av Grunnlo-
ven § 110b fastslar komiteen at bestemmelsen omfatter «prinsippene om rett til en viss miljg-
kvalitet, plikt til & unnga miljgforringelse og miljgskade, aktsomhetsplikt, grunneierens for-
valtningsansvar og integrering av miljghensyn i beslutningsprosessen. Ogsa prinsipper om
solidaritet med framtidige generasjoner er bygget inn».3® Hva som menes med «en viss miljg-
kvalitet» er ikke presisert, men formuleringen indikerer at et visst minimumsniva ma opprett-
holdes. Det trekker i retning av en tolkning som omfatter alle elementer som kan pavirke et
slikt minimumsniva. Menneskerettighetsutvalget inkluderer klimaendringer i sin drgftelse av
hvorvidt retten til et sunt miljg burde styrkes i Grunnloven.*® Det taler for at de ansa klimaet
som en integrert del av bestemmelsen.

37 Bugge (2015) s. 153.

38 Backer (1990) s. 33.

% Innst. S. nr. 163 (1991-92) s. 6.

40 Dokument 16 (2011-2012) s. 245.



Det er stor enighet innenfor naturvitenskapelig forskning om at klimaendringer skaper end-
ringer i naturen. Eventuelle uenigheter gjelder ikke hvorvidt klimaendringene pavirker natu-
ren, men i hvilken grad den gjer det, og arsakene til dette. Det internasjonale klimapanelet
legger til grunn at menneskeskapte klimaendringer, gjennom utslipp av klimagasser som for-
arsaker global oppvarming, med hgy grad av sannsynlighet pavirker artenes og menneskenes
livsgrunnlag.** Klimaendringer pavirker helsen gjennom & endre sykdomsmgnstre og utspre-
delse av parasitter, og er en driver bak tap av biologisk mangfold. Tap av biologisk mangfold
kan ramme naturens produksjonsevne. Siden klimaforverring truer elementene som skal sik-
res, indikerer hensynet til et helhetlig vern etter bestemmelsen at Grunnloven § 112 farste
ledd omfatter endringer i klimatilstanden.*?

Gjennom Paris-avtalen forplikter medlemsstatene seg til & holde global oppvarming «well
below» to grader over fgrindustrielt niva, og til a tilstrebe en maksimal gkning pa 1,5 grader,
jf. artikkel 2.1 bokstav a. Det internasjonale klimapanelet har definert to grader som en kritisk
grense for & hindre at klimaendringene fér irreversible konsekvenser.** Global oppvarming
utover dette vil med stor sannsynlighet forringe miljgkvaliteten gjennom for eksempel redu-
sert tilgang pa rent vann, vanskeligere forhold for matproduksjon, og mer ekstremvaer.** Paris-
avtalen er uttrykk for Stortingets alminnelige flertalls syn.*> Den utgjer derfor ikke en avgje-
rende tolkningsfaktor for grunnlovsbestemmelsen. Dens betydning som tolkningsmoment
underbygges av at avtalen og Grunnloven § 112 har det samme formalet om a overholde en
viss miljgkvalitet, og unnga miljgforringelse. Det taler for at denne kritiske grensen pa klima-
omradet ma respekteres for & overholde retten til en viss miljokvalitet. Sjafjell og Stubhaug
uttrykker at & overholde planetens talegrense ma vaere «et absolutt minimumskrav».® Dette
har statte i ordlyden. For & «sikre» en viss miljgkvalitet ogsa «for etterslekten, jf. farste ledd,
er det ngdvendig & holde global oppvarming innenfor denne grensen.

Nyland papeker at det gar et skille mellom en tradisjonell forstaelse av «miljg» som avgrenset
til et lands territorium og kontrollsfaere, og en progressiv forstaelse der miljget betegner den
globale og grenselgse biosfaren.*” Han mener definisjonen man legger til grunn avhenger av
hvilken av disse innfallsvinklene man velger.*® Etter klimakonvensjonen omfatter «Climate

4 |PCC (2014) s. 2-17.

42 Bugge (2015) s. 157.

43 |PCC (2014).

4 Millennium Ecosystem Assessment (2005) s. 8-10.
% Innst. 407 S (2015-2016).

46 Sjafjell og Stubhaug (2015) s. 18-19.

47 Nyland (2009) s. 7-16.

48 Nyland (2009) s. 16.
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system» hele atmosfaeren, hydrosfeeren, biosferen og geosferen og deres interaksjoner, jf.
artikkel 1.3. «Climate change» er definert som en endring i klimaet som direkte eller indirekte
kan fares tilbake til menneskelig aktivitet som endrer sammensetningen av den globale atmo-
sfeeren utover observerte naturlige variasjoner, jf. artikkel 1.2. Formalet med klimakonvensjo-
nen er & oppna en stabilisering av klimagassutslipp til atmosfaeren pa et niva som vil hindre
farlig menneskeskapt pavirkning av klimasystemet, jf. artikkel 2. Ordlyden i konvensjonen
kan tas til inntekt for at statene har lagt til grunn en forstaelse av det globale miljget som ett,
sammenhengende gkosystem. Bakgrunnen for det internasjonale klimaregimet er a handtere et
globalt og grenseoverskridende miljgproblem. Klimaendringer rammer uavhengig av hvor i
verden klimagassutslipp inntrer. Klimaendringenes natur tilsier at virkningene ikke kan av-
grenses geografisk. Gjennom presumsjonsprinsippet indikerer dette at grunnlovsvernet for
klimaet etter Grunnloven 8 112 ikke er avgrenset til klimaet «i Norge», men omfatter det glo-
bale klimasystemet som en enhet.

Formalet med de prosessuelle rettighetene i annet ledd er a gjere rettighetshaverne i stand til &
ivareta den materielle retten etter fgrste ledd. Siden klimaet er omfattet av ferste ledd, taler det
for at retten til kunnskap ogsa omfatter virkninger for klimaet. Hensynet til en effektiv og
helhetlig bestemmelse taler for en slik forstaelse av ordlyden.

Tingretten la i klimasaken til grunn at bade tradisjonell miljgskade og klimaforverring er om-
fattes av bestemmelsen.*® Det ble videre lagt til grunn at kunnskap om klimakonsekvenser av
vedtak om petroleumsutvinning er omfattet av annet ledd. Dette var heller ikke bestridt fra
statens side. Dommen stgtter det som er utledet av de gvrige rettskildene.

Delkonklusjonen er at retten til kunnskap etter Grunnloven § 112 annet ledd omfatter kunn-
skap om klimatilstanden, og kunnskap om virkninger for klimaet av inngrep i naturen. Dette
omfatter klimagassutslipp fra petroleumsvirksomhet.

2.3 Rettighetshavere etter Grunnloven § 112 annet ledd

Sparsmalet i denne delen er hvem som har rettigheter etter Grunnloven § 112 annet ledd. Etter
ordlyden tilhgrer retten til kunnskap «borgerne». En naturlig forstaelse av ordlyden kan tilsi at
retten til kunnskap tilhgrer innbyggerne i Norge.

Annet ledd viser til «den rett de har etter foregaende ledd». Retten etter farste lett tilhgrer
«enhver», jf. Grunnloven § 112 farste ledd. Ordlyden tilsier at farste ledd gjelder for alle, i
betydningen alle mennesker. Menneskerettighetene i Grunnloven ma sees i forbindelse med

49 16-166674TVI-OTIR/06. s. 17.
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de internasjonale menneskerettighetene. Dette fglger av plasseringen i Grunnlovens mennes-
kerettighetskapittel, og ordlyden i Grunnloven § 92 som sier at myndighetene skal «respektere
og sikre menneskerettighetene». Formalsbestemmelsen i Grunnloven § 2 understreker denne
sammenhengen.

Menneskerettighetsutvalget uttaler at Grunnloven § 92 og § 2 gir uttrykk for «det internasjo-
nale utgangspunktet om at statsborgerskap normalt er uten betydning for det individuelle
rettsvernet.»*® Utvalget viser til at selv om Grunnlovens rettigheter i 1814 ble forstatt som
borgerrettigheter, s& har praksis «etter hvert beveget seg i en annen retning.»°! Det innebarer
at hovedregelen er at Grunnloven «verner alle mennesker, ikke bare norske statsborgere.»®2
Dette kan tale for at begrepet «borgerne» etter annet ledd ikke skal tolkes bokstavelig, men i
lys av farste ledd. Smith har tidligere fremhevet denne tilneermingen.>3

Et sparsmal er om bestemmelsen gjelder for mennesker som befinner seg utenfor Norge. Ord-
lyden «enhver» i farste ledd kan tolkes til & omfatte mennesker utenfor Norge. Sammenheng-
en med de internasjonale menneskerettighetene taler for en slik tolkning. Menneskerettigheter
er rettigheter man har i kraft av & veere menneske, ikke i kraft av hvilket statsborgerskap man
har, eller hvilket land man bor i.>* Det kan indikere at Grunnloven § 112 farste ledd ikke har
en territoriell begrensning. Det stgttes av at retten til miljg skiller seg fra andre menneskeret-
tigheter. Miljgskader og klimaendringer kan ha mangeartede konsekvenser, og disse er ikke
ngdvendigvis knyttet til omrader der Norge utever jurisdiksjon.

Det ma likevel vaere en forutsetning at den som paberoper seg retten til miljg er bergrt av et
inngrep i rettigheten. Det avgjerende for om en person kan fremme sin rett etter forste ledd
ma i sa fall lgses etter sivilprosessrettslige regler. De sivilprosessrettslige sparsmalene faller
utenfor problemstillingens ramme.

Spersmalet etter annet ledd er hvilke aktgrer som har prosessuelle rettigheter, og tilgang pa
mekanismer for & ivareta disse overfor norske myndigheter. Begrepet «borgerne» peker mot at
det er deltakerne i det norske demokratiet som har denne retten. Det er samfunnsmedlemmene
i Norge som har rett til kunnskap for a ta informerte valg som ivaretar deres rett til miljg etter
farste ledd.

0 Dokument 16 (2011-2012) s. 44.
51 Dokument 16 (2011-2012) s. 44.
52 Dokument 16 (2011-2012) s. 45.
53 Smith (2012) s. 389.

54 Verdenserklaeringen (1948) fortale.
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Det kan hevdes at Norges deltakelse i internasjonale avtaler om grenseoverskridende miljg-
skade, og reglene de oppstiller om varsling utvider dette perspektivet. Blant annet hjemler
Espoo-konvensjonen artikkel 5 og Den nordiske miljgkonvensjonen artikkel 11 en rett for
andre land til & uttale seg i beslutningsprosesser om virksomhet i Norge som kan ha miljg-
virkninger pa deres territorium. Det gir en rett til andre enn «borgerne». Pa den annen side er
dette en folkerettslig plikt overfor andre stater. Det kan ses som et prosessuelt utslag av det
internasjonale sedvanerettslige ikke-skade-prinsippet.> Det gir ikke andre lands borgere di-
rekte rettigheter etter Grunnloven.

For noen av Grunnlovens rettigheter ma personer som ikke er statsborgere téle visse begrens-
ninger. Menneskerettighetsutvalget viser til at en person uten norsk statsborgerskap ikke vil
ha samme anledning til & delta i valg som norske statsborgere, og ikke vil nyte samme vern
mot utvisning.>® Menneskerettighetsutvalget kommenterer ikke ordlyden i § 112 i denne for-
bindelse. Uttalelsene kan likevel antyde at selv om retten til miljg etter farste ledd tolkes til &
gjelde for alle mennesker, sa gjelder retten til kunnskap etter annet ledd for en mer begrenset
krets. Dette begrunnes ogsa i hensynet til en effektiv forvaltning. Det vil vare vanskelig for
norske myndigheter & informere alle verdens borgere om klimakonsekvensene av alle inngrep.

Etter Grunnloven § 50 er stemmeretten ved stortingsvalg forbeholdt «de norske borgere».
Ordlyden indikerer en enda snevrere rekkevidde enn «borgerne» i § 112 annet ledd, jf. ordly-
den «norske borgere». Det kan peke mot at «borgerne» skal forstads som norske samfunnsmed-
lemmer, men uavhengig av statsborgerskap.

Et annet sparsmal er om «borgerne» omfatter organisasjoner. Det ble lagt til grunn i klima-
sgksmalet at miljgorganisasjonene kunne paberope seg Grunnloven § 112. Det er et utgangs-
punkt i norsk grunnlovstradisjon at juridiske personer i mange sammenhenger har samme
vern som fysiske personer.>’ Det taler for at organisasjoner ogsd omfattes av begrepet «bor-
gerne».

Oppsummert er begrepet «borgerne» etter en alminnelig forstaelse snevrere enn «enhver».
Farste ledd kan tolkes til & gjelde for alle mennesker, uavhengig av hvilket land man bor i.
Samtidig virker det naturlig & anta at den prosessuelle retten til kunnskap er begrenset til del-
takerne i det norske demokratiet.

%5 Se Bugge (2015) s. 80-85 om ikke-skadeprinsippet.
%6 Dokument 16 (2011-2012) s. 45.
57 Dokument 16 (2011-2012) s. 45.
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2.4 Statens plikt til & iverksette tiltak

2.4.1  Tolkning av den nye ordlyden

Grunnloven § 112 tredje ledd lyder «Statens myndigheter skal iverksette tiltak som gjennom-
farer disse grunnsetninger.» Tredje ledd gir statens myndigheter en plikt til & gjere grep, og ta
de ngdvendige forholdsregler for & oppna de foregaende leddene, jf. ordet «skal».

Ordet «tiltak» innebeerer etter en naturlig spraklig forstaelse en aktivitet eller handling. Ting-
retten uttaler at begrepet er spraklig vidt.>® Ordlyden kan omfatte for eksempel lovgivning,
forskrifter, stortingsvedtak og bevilgninger. Det kan ogsa omfatte at forvaltningen setter vil-
kar eller oppstiller forbehold i forbindelse med vedtak. Spraklig dekker begrepet bade aktive
handlinger og rene avstaelser. Et tiltak kan innebeere a bestemme at en aktivitet ikke tillates.

Etter ordlyden er det en forutsetning at tiltakene «gjennomfarer» fgrste og annet ledd. Det
innebaerer at tiltakene som iverksettes skal oppna bestemmelsens formal. Sjafjell fremholder
at «Grunnloven 8 112 oppfylles ikke av komiteer og utredninger, men av konkrete handlinger
som fremmer miljg- og klimavennlig aktivitet og bremser forurensende og klimaskadelig
virksomhet.»*® Hun argumenterer pa denne bakgrunn for at § 112 oppstiller en resultatforplik-
telse for norske myndigheter.

At tiltakene skal «gjennomfare» farste og annet ledd, er et strengere krav enn for eksempel at
man skal sgke & oppna, eller ha mal om 4 fa til noe. Bestemmelsen oppstiller en streng hand-
leplikt for myndighetene. Komiteer og utredninger vil likevel vaere tiltak i trad med § 112
annet ledd. Tiltakene skal ogsa oppfylle farste ledd. Det er altsa ikke tilstrekkelig a utfare
utredninger, for sa a unnga a iverksette miljgfremmende handlinger. Hva tiltaksplikten bestar
i, og hvordan den forholder seg til farste og annet ledd, dreftes i det falgende.

2.4.2  Rettighetsbestemmelse eller programerklaering
Spersmalet i denne delen er om Grunnloven § 112 er en rettighetsbestemmelse, eller om den
er uttrykk for en politisk programerklaring.

Betegnelsen «grunnsetninger» i bestemmelsens tredje ledd, peker i retning av at de foregaen-
de leddene skal tolkes som malsettinger.®® I samme retning trekker behovet for & forankre alle
beslutninger pa miljg- og klimaomradet demokratisk. Dette er omrader hvor miljghensyn ofte
skal avveies mot andre samfunnshensyn. Det kan tale for at bestemmelsen ferst og fremst skal
utgjere en rettesnor for lovgivningen.

58 16-166674TVI-OTIR/06 s. 18.
59 Sjafjell (2015) s. 98.
8 Smith (2017) s. 320.
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Samtidig er ordet «rett» benyttet i forste ledd, og det er gjentatt i annet ledd, jf. «denne rett».
Dette taler for at bestemmelsen er ment a gi rettigheter. | samme retning trekker tilknytningen
til menneskerettighetene, som fremheves i forarbeidene.®! Plasseringen i Grunnlovens men-
neskerettighetskapittel understreker denne sammenhengen.

Forhistorien til bestemmelsen kan kaste lys over forstaelsen. Flere grunnlovsforslag ble for-
kastet i tiden fgr 1992. Forslaget fra Helge Seip i 1972 ble forkastet, fordi man ikke gnsket
rene prinsipperkleringer i Grunnloven.®? Et forslag fra Eva Funder Fleischer i 1984 ble ikke
vedtatt, fordi det i for stor grad innebar en rett til & fa pravd spgrsmal om miljgkvaliteten var
krenket for domstolene.®® Backer omtaler forslaget som ligner mest p& Grunnloven § 110b
slik den ble vedtatt, som en «modifisert rettighetsbestemmelse».5* Bestemmelsen skulle utfyl-
les gjennom lovgivningen, vare retningsgivende for fortolkningen av regelverket, og samtidig
kunne handheves som et sikkerhetsnett for domstolene, searlig for sparsmal som ikke var
naermere regulert.%® Dette viser at § 110b var ment som en mellomlgsning. Den skulle ikke
veere en ren prinsipperklaring. Pa den annen side skulle den heller ikke gi for stort rom til &
handheve rettighetene for domstolene.

Ordlyden i tredje ledd ble endret under grunnlovsrevisjonen i 2014. Bakgrunnen for endringen
var en erkjennelse av at § 110b hadde hatt en beskjeden betydning i praksis siden 1992.%° Den
tidligere ordlyden «[s]tatens myndigheder give narmere Bestemmelser» hadde ifalge
Fauchald gitt en presumsjon for at bestemmelsen var oppfylt gjennom regelverket og skapt
«en oppfatning om at det ikke forela rettigheter utover de som fulgte av Stortingets og regje-
ringens vedtak».%’

Menneskerettighetsutvalget papekte at denne holdningen var i strid med bestemmelsens ord-
lyd og formal.®® Utvalget foreslo derfor den nye formuleringen av tredje ledd for & understre-
ke statens handleplikt.®® Som utvalget fremhevet er dette i trdd med de opprinnelige forarbei-
dene til vedtakelsen av § 110b, hvis hovedformal var & knytte rettsvirkninger til miljgprinsip-

81 Innst. 187 S (2013-2014) s. 25.

52 Backer (1990) s. 24.

83 Backer (1990) s. 26.

64 Backer (1990) s. 38.

8 Backer (1990) s. 38.

% Dokument 16 (2011-2012) s. 244,
57 Fauchald (2015) s. 27.

% Dokument 16 (2011-2012) s. 244,
8 Dokument 16 (2011-2012) s. 245.
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pene som var formulert av Verdenskommisjonen.”® Dette ble fulgt opp i forslaget for Stor-
tinget.”

Menneskerettighetsutvalget fremhevet at «Grunnloven 8 110b er i starre grad enn 88 110 og
110a formulert som en rettighetsbestemmelse. Paragrafene 110 og 110a apner med at «det
paligger statens myndigheter & legge forholdene til rette for» ulike rettigheter, mens § 110b
konkretiserer at det foreligger en «rett til et sunt miljg». Denne spraklige forskjellen og forar-
beidenes klare uttalelser tilsier at bestemmelsen ma anses som en rettighetsbestemmelse.»’
Kontroll- og konstitusjonskomiteens flertall tiltradte utvalgets vurdering. De uttalte at Grunn-
loven § 110b skal leses som en rettslig forpliktende bestemmelse, og at dette skulle viderefg-
res og understrekes gjennom ordlydsendringen.”® Dette kan tas til inntekt for at ordlydsend-
ringen skulle styrke bestemmelsen som en rettighetsbestemmelse.

Serkommentaren fra Hayres medlem i komiteen kan peke i begge retninger. Han uttalte for
det farste at endringen «er s& marginal» at forslaget kan godtas.”* Det kan bety at Hayres
medlem mente at bestemmelsen skulle viderefares som en retningslinje og et tolkningsprin-
sipp, slik den var forstatt i praksis. For det andre uttalte han at «[g]jeldende grunnlovsbe-
stemmelse er ment & veere en rettighetsbestemmelse, og etter endringen i tredje ledd vil dette
etter disse medlemmers syn fremsta klarere.»”™ Denne kommentaren kan tale for at Hayres
medlem gnsket a viderefare bestemmelsen slik den var ment, ogsa som en selvstendig, rettslig
forpliktelse. Thengs viser at uttalelsen ma sees i lys av Hayres generelle skepsis til grunnlov-
festing av nye rettigheter. Ettersom § 112 ikke innebar noen nye rettigheter, sa kunne forsla-
get godtas.”® Lest pd denne méten svekker ikke serkommentaren forarbeidene som uttrykk for
at Stortinget mente at § 112 er en rettighetshestemmelse.”’

Det virker & vere en enighet i juridisk teori for at holdningen om at miljgbestemmelsens rek-
kevidde avhenger av om det er gjennomfart andre reguleringer pa et omrade, ikke lenger er
holdbar.”® Fauchald papeker at dette synet styrkes av grunnlovfestingen av domstolenes pro-

0 Dokument 16 (2011-2012) s. 246, Innst. S. nr. 163 (1991-92) s. 4.

" Grunnlovsforslag 31 (2011-2012) i Dokument 12 (2011-2012) s. 199.
2 Dokument 16 (2011-2012) s. 244,

3 Innst. 187 S (2013-2014) s. 25.

" Innst. 187 S (2013-2014) s. 25.

5 Innst. 187 S (2013-2014) s. 25-26.

6 Thengs (2017) s. 36.

" Thengs (2017) s. 37.

78 Fauchald (2015) s. 37, Thengs (2017) s. 44, Bugge (2015) s. 155. Smith (2017) s. 320 omtaler farste og annet
ledd som rettigheter, men er mer tilbakeholden om forholdet til tredje ledd.
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vingsrett i Grunnloven § 89.”° Han mener at sammenhengen mellom prgvingsretten og men-
neskerettighetskapittelet, og § 112s plassering i dette kapittelet, viser at domstolene var til-
tenkt en starre rolle i handhevelsen av bestemmelsen.®

Oppsummert kan ordlyden tolkes bade i retning av en rettighetsbestemmelse og en program-
erklering. Bruken av ordet «rett» i bestemmelsen ferste og andre ledd, og plasseringen i men-
neskerettighetskapittelet, taler for at § 112 er en rettighetsbestemmelse. Uttalelsene i forarbei-
dene til grunnlovsrevisjonen underbygger denne tolkningen. Delkonklusjonen er derfor at
Grunnloven § 112 er en rettighetsbestemmelse. Tingretten konkluderte i klimasgksmalet med
at Grunnloven § 112 er en rettighetsbestemmelse. 8 Staten bestrider imidlertid dette i sitt an-
ketilsvar til Hoyesterett.8? Spgrsmalet vil métte besvares i en videre domstolsbehandling.

2.4.3  Tiltaksplikten i forbindelse med petroleumsutvinning

Et relevant spgrsmal er hvilke plikter staten har nar det er staten som fatter vedtak om aktivi-
tet som potensielt kan bryte med Grunnloven § 112. Det var enighet mellom partene i klima-
sgksmalet om at vedtaket om tildeling av utvinningstillatelser etter petroleumsloven § 3-3 var
et slikt vedtak.®

Tingretten uttalte at det bare er inngrep over en viss terskel som aktualiserer bestemmelsen og
at «sammenhengen mellom § 112 farste ledd og tredje ledd tilsier saledes at tiltakene etter
tredje ledd mé& bringe inngrepene «ned til» den tillatte terskel».®* Slik retten s& det «foreligger
[det] en rettighet etter § 112 dersom plikten etter tredje ledd ikke er oppfylt. Dette betyr altsa
at et vedtak som det aktuelle ikke er forbudt dersom tiltaksplikten etter § 112 tredje ledd er
oppfylt.» Tingretten knyttet tilsynelatende rettighetenes eksistens til hvorvidt tiltaksplikten i
tredje ledd er oppfyit.

Det kan hevdes at det fremstar mer narliggende at det foreligger uavhengige rettigheter etter
forste og annet ledd.®> Dersom det gjennomfares tilstrekkelige tiltak, vil ikke rettighetene
veere brutt, men de vil fremdeles eksistere. Helt selvstendige er rettighetene imidlertid ikke
ettersom staten skal gjennomfare disse gjennom tiltak, jf. tredje ledd.®

® Fauchald (2016) s. 34-35.

8 Fauchald (2016) s. 35.

81 16-166674TVI-OTIR/06 s. 17.

82 Regjeringsadvokaten (2018) s. 2.

83 16-166674TVI-OTIR/06 s. 18.

8 Sitatene i avsnittet er hentet fra 16-166674TVI-OTIR/06 s. 17-18.
8 Graver (2018).

8 Thengs (2017) s. 45.
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| relasjon til farste ledd betyr denne forstaelsen at hvis staten fatter vedtak som tillater inngrep
som truer rettighetene, sa ma staten iverksette andre, tilstrekkelige tiltak for & avhate disse
konsekvensene for at inngrepet ikke skal utgjagre brudd. Det er denne varianten av tiltaksplik-
ten tingretten drafter, nar den viser til generelle virkemidler som CO2-avgift og utslippskvote-
systemet, og diskuterer om disse er tilstrekkelige.®” Det kan likevel tenkes situasjoner der sta-
ten har gjennomfart tiltak, men der disse ikke er tilstrekkelige til & redusere de miljgskadelige
konsekvensene av inngrepet. Det vil ogsé potensielt bryte med rettigheten etter farste ledd.®

Tiltaksplikten kan ogsa innebaere at myndighetene ma sette vilkar eller forbehold ved vedtak
som tillater potensielt miljgskadelige inngrep. Dette kan for eksempel veere i form av krav om
best tilgjengelig teknologi, eller vilkar om elektrifisering av felt. Dersom tilstrekkelige tiltak
ikke finnes, vil det kunne innebare at tiltaksplikten bare kan oppfylles ved at staten avstar fra
a tillate inngrepet.®® Det kan for eksempel vere ved & la vaere & dele ut flere utvinningstillatel-
ser, eller gjennom & vedta at nye omrader ikke skal apnes for petroleumsvirksomhet.

Annet ledd angir den prosessuelle retten til kunnskap. Bestemmelsen er sgkt gjennomfert
giennom lovgivningen. Miljginformasjonsloven kan sees som et «tiltak» for & gjennomfare
retten til miljginformasjon etter annet ledd. P4 samme mate kan reglene om utredning av mil-
jokonsekvenser i petroleumsregelverket veaere «tiltak» som sgker & gjennomfare retten til
kunnskap om virkninger av planlagte inngrep i naturen. Man kan likevel se for seg en situa-
sjon der det er gjennomfart en konsekvensutredning, men der denne ikke er tilstrekkelig til &
oppfylle kravet til kunnskap. Saksgkernes anfarsel i klimasgksmalet er et eksempel pa dette.
De hevder at utredningen i forkant av tildelingene i 23. konsesjonsrunde er mangelfull.*® Der-
som det er tilfellet, kan det utgjere et brudd pa bestemmelsens annet ledd, selv om det er gjort
tiltak gjennom vedtakelse av lovgivningen, og ved selve konsekvensutredningen. Det kan
ogsa tenkes situasjoner der lovgivningen ikke stiller krav til utredning av konsekvenser, men
der det etter en nermere vurdering falger krav av Grunnloven 8§ 112 annet ledd.

2.5 Delkonklusjon

Grunnloven 8§ 112 annet ledd omfatter en rett til kunnskap om virkninger for klimaet av plan-
lagte og iverksatte inngrep i naturen. Selv om ferste ledd kan gjelde for alle mennesker uav-
hengig av bostedsland, gjelder annet ledd for samfunnsmedlemmer i Norge. Grunnloven §

8716-166674TVI-OTIR/06 s. 18.
8 Graver (2018).

8 Graver (2018).

% Greenpeace (2018) s. 18.
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112 er en rettighetsbestemmelse. Rettighetene er ikke ngdvendigvis ivaretatt, selv om det er
iverksatt tiltak etter tredje ledd.

Hva som utgjer en tilstrekkelig utredning av miljgkonsekvenser avhenger av hvilke forhold
som er relevante og pliktige a vurdere. | saker om petroleumsutvinning er det derfor ngdven-
dig & se nermere pa hvilke krav som stilles til utredning etter petroleumsregelverket, og hvil-
ke krav som fglger av Grunnloven 8§ 112 annet ledd. Dette behandles i del 3.
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3 Utredning av klimavirkninger fra eksportert olje og gass

3.1 Innledning

| det fglgende drgftes det farst om Grunnloven 8 112 annet ledd kan utgjere et selvstendig
rettsgrunnlag utover petroleumsregelverket (punkt 3.2). Deretter behandles spgrsmalet om
hvilke plikter petroleumsregelverket stiller til utredning av klimakonsekvenser, og om det
inkluderer virkninger fra eksportert olje og gass (punkt 3.3). Videre stilles sparsmalet om
Grunnloven § 112 annet ledd omfatter et krav til utredning av klimakonsekvenser fra ekspor-
tert olje og gass (punkt 3.4). Til slutt draftes sparsmalet om nar en utredning av klimagassut-
slipp fra eksportert olje og gass ma foretas for & ivareta rettighetene i Grunnloven § 112
(punkt 3.5).

3.2 Grunnloven 8 112 annet ledd som selvstendig rettsgrunnlag

Spersmalet er om Grunnloven § 112 annet ledd kan fa betydning som selvstendig rettsgrunn-
lag utover petroleumsregelverket. Ordlyden i grunnlovsbestemmelsen er knapp. Krav til ut-
redning av miljgkonsekvenser er sgkt presisert for petroleum gjennom petroleumsregelverket.

Det er fremhevet i de opprinnelige forarbeidene til Grunnloven § 110b at retten til kunnskap
og informasjon gjelder foreliggende informasjon, og at det er en plikt for myndighetene til a
innarbeide dette i lovgivningen.®® Plikt til & innhente ny informasjon skal etter forarbeidene
lases etter reglene om utredningsplikt, konsekvensutredninger og tilsyn med miljgtilstanden.
Der Stortinget har gitt slike regler, er det uttalt at det er disse som skal legges til grunn i saker
for domstolene.®? Dette taler for at Grunnlovens regler anses oppfylt pd omrader hvor Stor-
tinget har vedtatt regler om utredning av miljgkonsekvenser.

Som utledet tidligere, kan det tenkes situasjoner der en konsekvensutredning ikke er tilstrek-
kelig til & oppfylle kravet til kunnskap, for eksempel ved at utredningen er mangelfull eller
ikke tilpasset ny vitenskap om virkninger. Det oppstiller et spgrsmal om Grunnloven § 112
annet ledd likevel kan fa betydning utover det gvrige regelverket. Fauchald argumenterer for
dette i sin gjennomgang av Grunnloven § 110b.°3 Han mener at bestemmelsen oppstiller mi-
nimumskrav til forvaltningen til utredning av konsekvenser av inngrep. Disse gjelder bade der
Stortinget har gitt nermere lovgivning om utredningsplikt, og der slik lovgivning ikke fore-
ligger. Serlig vil en slik forstaelse vere aktuell der forholdet til grunnlovsbestemmelsen bare
er vurdert pa et generelt plan.®* Hans poeng er at bestemmelsens betydning som selvstendig

% Innst. S. nr. 163 (1991-92) s. 6.
9 Innst. S. nr. 163 (1991-92) s. 6.
9 Fauchald (2007) s. 26.
% Fauchald (2007) s. 26.
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rettsgrunnlag vil avhenge av en konkret, materiell vurdering av om reglene oppfyller kravene
som falger av grunnlovsbestemmelsen.

Petroleumsloven inneholder regler om konsekvensutredninger pa flere stadier i en utvinnings-
prosess. | forarbeidene til petroleumsloven viser departementet til at bestemmelsen i § 110b
hjemler et krav om utredninger av miljgmessige konsekvenser av tiltak. Departementet skri-
ver at 8 110b krever at utredningen skal sgrge for informasjon til borgerne, og sikre medvirk-
ning i beslutningsprosessen. Det slas fast at «[d]epartementet finner at § 3-1 tilfredsstiller de
kravene Grunnloven § 110b oppstiller».% Departementet viser under omtalen av konsekvens-
utredninger ved plan for utbygging og drift etter petrl. § 4-2 tilbake til uttalelsen om forholdet
mellom Grunnloven § 110b og § 3-1.% Uttalelsen kan tyde pa at departementet mente at kra-
vet til kunnskap om miljginngrep etter Grunnloven § 110b var oppfylt, fordi petrl. 8 3-1 og §
4-2 hjemler krav om konsekvensutredninger. Dette er en tolkning som samsvarer med uttalel-
sene i de opprinnelige forarbeidene til grunnlovsbestemmelsen.®’

Departementets resonnement bak denne konklusjonen fremgar ikke av proposisjonen. Forhol-
det til Grunnloven 8§ 110b er ikke kommentert i innstillingen fra energi- og miljgkomiteen til
Stortinget ved vedtakelsen av petroleumsloven.®® Forholdet til Grunnloven ble heller ikke tatt
opp i debatten i Stortinget.®® Det faktum at Stortinget ikke debatterte forholdet til grunnlovs-
bestemmelsen, kan vise at Stortinget var enig i departementets vurdering, men det kan ogsa
vaere uttrykk for at ingen tok opp spersmalet. | dette tilfellet er det uansett vanskelig 4 tillegge
Stortingets vurdering betydning, fordi sparsmalet faktisk ikke ble diskutert.

Ordlyden i 8 112 tredje ledd ble endret etter vedtakelsen av petroleumsloven. Justisdeparte-
mentets lovavdeling utferte i 2015 en vurdering av hvilke plikter som fglger av Grunnloven §
112 annet ledd. Lovavdelingen uttalte at ordlydsendringen medfarer at plikten til a utrede
konsekvensene av «planlagte og iverksatte inngrep i naturen» er sterkere forankret i Grunnlo-
ven enn tidligere.1® Uttalelsen fra Lovavdelingen statter de tidligere omtalte uttalelsene til
Menneskerettighetsutvalget og kontroll- og konstitusjonskomiteen, hvis mal var & styrke
grunnlovsbestemmelsens stilling.20t

% Ot.prp. nr. 43 (1995-96) s. 33.

% Ot.prp. nr. 43 (1995-96) s. 42-43.

% Innst. S. nr. 163 (1991-92) s. 6.

% Innst. O. nr. 7 (1996-97).

% Forhandl. i Odelstinget nr. 5 (1995-1996), Forhandl. i Lagtinget (1996-1997).
100 |_ovavdelingen (2015) s. 5.

101 Dokument 16 (2011-2012) s. 245, Innst. 187 S (2013-2014) s. 25.

21



Forarbeidsuttalelsen om forholdet til Grunnloven § 110b knytter seg til petroleumslovens be-
stemmelser. Utviklingen i reglene om konsekvensutredninger i petroleumsforskriften har fo-
regatt etter dette. Fauchald mener at retten til kunnskap etter Grunnloven § 112 annet ledd er
svakt gjennomfart pa petroleumsrettens omrade, sammenlignet med andre omrader innenfor
miljg- og naturressursrett. Han mener derfor at utsagnet i forarbeidene til petroleumsloven

fremstar «mer som et postulat enn et utsagn basert pa grundige vurderinger».1%2

I lys av revisjonen i 2014, kan den korte uttalelsen i forarbeidene og den manglende drgftel-
sen i Stortinget, ses som et uttrykk for den tidligere presumsjonen om at Grunnlovens krav var
oppfylt, fordi det var gjennomfart lovgivning pa omradet. Forarbeidsuttalelsen er dermed ikke
ngdvendigvis basert pa en materiell vurdering av om kravene i regelverket faktisk oppfyller
Grunnloven. Som fremhevet tidligere, har flere forfattere tatt til orde for at denne generelle
presumsjonen ikke lenger er holdbar. Forarbeidene til ordlydsendringen i tredje ledd, sam-
menhengen mellom Grunnlovens menneskerettighetskapittel og grunnlovfestingen av domsto-
lenes pravingsrett og -plikt i Grunnloven 8 89, taler for det samme.

Oppsummert kan det derfor argumenteres for at Grunnloven § 112 annet ledd ikke ngdven-
digvis er oppfylt, fordi det finnes regler om utredning i petroleumslovgivningen. Grunnlovs-
bestemmelsen kan utgjare et selvstendig rettsgrunnlag. Utredningskravene som falger av pe-
troleumsregelverket kan ses som «tiltak», jf. 8 112 tredje ledd. Hvorvidt de oppfyller retten til
kunnskap som falger av grunnlovshestemmelsens annet ledd ma vaere en materiell vurdering.
| det folgende ses det naermere pa hvilke krav petroleumsregelverket stiller til utredning av
konsekvenser for klimaet. Det understrekes at dette ikke er en vurdering av regelverkets gene-
relle grunnlovsmessighet, men et ledd i drgftelsen av hvilke krav § 112 annet ledd stiller til
utredning av slike konsekvenser.

3.3 Krav til utredning av klimakonsekvenser etter petroleumsregelverket
3.3.1  Kort om systemet for petroleumsutvinning

For draftelsen av petroleumsregelverkets krav til utredning av klimakonsekvenser, er det ngd-
vendig med en kort oversikt over systemet for petroleumsutvinning. Utvinning betegner pro-
duksjonen av petroleum, jf. petroleumsloven § 1-6 bokstav g. Det omfatter altsa prosessen
hvor man henter opp olje og gass fra havbunnen.

Det er den norske stat som har eiendomsretten til petroleumsressurser i Norge og som i ut-
gangspunktet har «eksklusiv rett» til ressursforvaltningen, jf. petrl. 8 1-1. Begrepet «petrole-
umsvirksomhet» dekker «all virksomhet knyttet til undersjaiske petroleumsforekomster, her-

102 Fauchald (2018) s. 8.
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under undersgkelse, leteboring, utvinning, transport, utnyttelse og avslutning samt planleg-
ging av slike aktiviteter, likevel ikke transport av petroleum i bulk med skip.», jf. petrl. § 1-6
bokstav c. Loven favner alle fasene av utvinning av olje og gass.

Far leting kan finne sted, ma et omrade formelt apnes for petroleumsvirksomhet. Ordlyden i
petrl. § 3-1 stiller ikke krav om at Stortinget vedtar apning, men det felger av petroleums-
forskriften § 6d at apning av et nytt omrade skal legges frem for Stortinget. Det skjer gjennom
en stortingsmelding. Apning innebarer et krav om konsekvensutredning, jf. petrl. § 3-1, jf.
petroleumsforskriften kapittel 2a.

Nar et omrade er dpnet, kan forvaltningen dele ut tillatelser til private aktgrer. En utvinnings-
tillatelse gir «enerett» til bade undersgkelse og utvinning, og eiendomsrett til potensielle pe-
troleumsressurser pa det angitte omradet, jf. petrl. § 3-3. Undersgkelsestillatelser gir ikke ei-
endomsrett, jf. petrl. § 2-1.

Utvinningstillatelser tildeles gjennom to ulike ordninger.'® De nummererte konsesjonsrunde-
ne gjelder for omrader som er «umodne eller nyapnede». Slike omrader kjennetegnes av at
geologien er ukjent, og at det er lite utbygget infrastruktur. Det innebarer et sterre behov for
en stegvis prosess og evaluering. De nummerte konsesjonsrundene har derfor en nomina-
sjonsprosess hvor petroleumsselskaper kan melde inn et begrunnet gnske om bestemte «blok-
ker». Blokker er spesifikke geografiske omrader som kontinentalsokkelen deles inn i, jf. petrl.
§ 3-2. Deretter gjennomfarer Oljedirektoratet en geologisk vurdering, og anbefaler hvilke
blokker som bgr utlyses av Olje- og energidepartementet. Anbefalingen sendes pa hgring. |
omrader med kjente geologiske forutsetninger og feerre tekniske utfordringer, kan det beslut-
tes tildeling i forhandsdefinerte omrader (TFO-ordningen). Alt ledig areal innenfor disse om-
radene utlyses arlig. Nye omrader innlemmes i ordningen etter en petroleumsfaglig vurdering.
Disse blokkene kan sgkes pa uten en forutgdende nominasjonsprosess. | etterkant av utlys-
ningene er prosessen lik for begge ordningene. Tildeling av utvinningstillatelser etter begge
ordninger besluttes ved kongelig resolusjon, jf. petrl. § 3-3.

For & kunne sette i gang utbygging, ma rettighetshaver utarbeide en plan for utvinning og drift
(PUD) som legges frem for Olje og energidepartementet, jf. petrl. § 4-2. Dette innebarer et
krav om en konsekvensutredning som utfgres av rettighetshaver. En godkjennelse av PUD er
ikke en selvstendig tillatelse, men en godkjennelse av selve metoden som skal benyttes. De-
partementet kan gi en sarskilt tillatelse til anlegg og drift (PAD), jf. petrl. § 4-3. Plan for an-

103 Avsnittet bygger pa Norsk petroleum | (2018).
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legg og drift gjelder innretninger, for eksempel ragrledninger for transport, og vil ikke bli be-
handlet videre. Avviklingsfasen faller ogsa utenfor problemstillingens ramme.

| det fglgende vil kravene til utredning av konsekvenser for klimaet ved apning av nye omra-
der, ved tildeling av utvinningstillatelser, og ved godkjenning av plan for utbygging og drift
behandles separat.

3.3.2  Apning av omréde for petroleumsvirksomhet

Spersmalet er hvilke krav som stilles til utredning av klimakonsekvenser fgr apning av et om-
rade for petroleumsvirksomhet, og om det inkluderer klimagassutslipp fra eksportert olje og
gass.

Etter petrl. § 3-1 forste ledd skal det far et omrade apnes foretas en «avveining mellom de
ulike interessene som gjar seg gjeldende pa det aktuelle omradet». Under denne avveiningen
gjeres en vurdering av «de narings- og miljgmessige virkninger av petroleumsvirksomheten
og mulig fare for forurensninger samt de gkonomiske og sosiale virkninger som petroleums-
virksomheten kan ha», jf. petrl. § 3-1. Etter en alminnelig forstaelse ma forvaltningen identifi-
sere hvilke interesser som er relevante pa omradet, og sa avveie mellom disse. | denne avvei-
ningen skal effekter for naringer og miljg bedemmes, i tillegg til forurensningsfare og gko-
nomiske og sosiale effekter. Ordlyden oppstiller ikke et krav om konsekvensutredning. Det
folger likevel av forarbeidene at petrl. § 3-1 er en bestemmelse om konsekvensutredninger.1%*

Petroleumsforskriftens kapittel 2a fastsetter de narmere kravene til konsekvensutredninger
forut for apning av et nytt omrade. Petroleumsforskriftens § 6¢ farste ledd gir at konsekvens-
utredningen «skal beskrive antatte virkninger av apning av omradet for petroleumsvirksom-
het, forskjellige mulige alternativer for fremtidig petroleumsvirksomhet i omradet og virk-
ningen av disse». Utredningen skal «i ngdvendig grad» inneholde en «beskrivelse av virk-
ningene av apning av omradet for petroleumsvirksomhet for bl.a. dyre- og planteliv, havbunn,
vann, luft, klima, landskap, beredskap og ulykkesrisiko og samvirket mellom disse», jf. petrlf.
§ 6 c farste ledd bokstav e.

Ordlyden «antatte virkninger» tilsier at alle konsekvenser som kan forutses for de oppgitte
faktorene skal beskrives. Virkningene for «klima» er inkludert. Petroleumsvirksomhet far
virkninger for klimaet gjennom klimagassutslipp. Klimagassutslipp forekommer bade ved
produksjon, og ved forbrenning av olje og gass. Isolert kan ordlyden tale for en plikt til & ut-
rede de totale virkningene petroleumsvirksomhet i omradet vil ha for klimaet. Samtidig er det

104 Ot.prp. nr. 43 (1995-96) s. 33.
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ikke naermere presisert om «klima» i denne sammenhengen dreier seg om en beregning av
bade interne og eksterne klimagassutslipp fra norskprodusert petroleum, eller om det er til-
strekkelig med en isolert vurdering av utslipp som oppstar i Norge. Ordlyden i petroleums-
forskriften apner for begge tolkningsalternativer.

Petroleumsforskriften kapittel 2a skal gjennomfgre EUs radsdirektiv om vurdering av milje-
virkningene av visse planer og programmer (SEA-direktivet).'®® Ettersom forskriften ikke
lgser sparsmalet, er det naturlig & se hen til direktivet.

SEA-direktivet stiller krav til miljgkonsekvensutredninger av planer og programmer som kan
ha «vaesentlig indvirkning pa miljget», jf. artikkel 3 punkt 1.1% Det er planer som «fastleegger
rammerne» for fremtidige utbyggingsprosjekter som er opplistet i vedlegg 1 og 2 til EIA-
direktivet som omfattes av SEA-direktivet, jf. artikkel 3 punkt 2 bokstav a. Direktivet gjelder
for «energi», jf. artikkel 3 punkt 2 bokstav a. For petroleumsloven har departementet lagt til
grunn at det er apning av nye omrader som faller innunder SEA-direktivet, fordi apningen av
omradet anses a legge rammene for fremtidig utbygging.1%’

Kravet til «miljgrapport» faglger av artikkel 5. Innholdskravene er opplistet i vedlegg 1. Det
folger av vedlegg 1 bokstav f at en slik rapport skal inneholde opplysninger om:

«den sandsynlige veasentlige indvirkning pa miljget, herunder pa spergsmal som den biologis-
ke mangfoldighed, befolkningen, menneskers sundhed, fauna, flora, jordbund, vand, luft, kli-
matiske faktorer, materielle goder, kulturarv, herunder arkitektonisk og arkaologisk arv,
landskab og det indbyrdes forhold mellem ovenstaende faktorer».

Direktivet oppstiller, som petroleumsforskriften, et krav om at konsekvensutredningen skal
inneholde opplysninger om virkninger for klimafaktorer. Det folger av noten til artikkelen at
disse virkningene bgr omfatte «sekundare, kumulative, synergistiske, kort-, mellem- og lang-
sigtede, vedvarende og midlertidige, positive og negative virkninger.».X% | sin gjennomgang
av direktivet skriver Schiitz at denne omfattende oppramsingen viser at malet er a omfatte alle
mulige virkninger planen kan f&.1%° Direktivets ordlyd taler for at alle virkninger for klima
skal utredes i forbindelse med planarbeidet. Direktivet omfatter sekundeere virkninger. Kli-
magassutslipp som inntrer ved forbrenning av eksportert olje og gass kan sies a utgjere en

105 Forskrift 20. januar 2006 nr. 49 punkt 3.

196 Direktivene siteres pa dansk, fordi det er den offisielle versjonen som ligger naermest norsk.
107 Forskrift 20. januar 2006 nr. 49 punkt 3.

108 Direktiv 2001/42/EF, vedlegg 1 bokstav f, note 1.

109 Schiitz (2014) s. 105.
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sekundzer virkning av apningen av et omrade for petroleumsutvinning. Det kan tale for & ink-
ludere klimagassutslipp fra eksportert olje og gass i utredningen.

Et motargument mot denne tolkningen er at SEA-direktivet retter seg mot klimavirkninger av
planer og programmer, men ikke ngdvendigvis mot klimavirkninger av produktene som pa et
senere tidspunkt vil bli produsert. Dersom slike avledede virkninger av planen skulle omfat-
tes, kan det hevdes at det burde veert uttrykt tydeligere. P4 den annen side kan det anfgres at
dersom det var meningen a utelate slike virkninger, sa matte det vert et klart formulert forbe-
hold. Det er det ikke. Ordlyden i direktivet peker heller mot at alle potensielle virkninger for
klimaet, ogsa sekundzre, kumulative og kort-, mellom- og langsiktige virkninger skal inklu-
deres. EU-domstolen har ikke tatt stilling til det konkrete spgrsmalet om rekkevidden av ele-
mentene i artikkel 5.11° EU-kommisjonen uttaler i sin gjennomgang av direktivets implemen-
tering innenfor EU at bestemmelsene i direktivet skal tolkes vidt.}*' EU-domstolens praksis
fremhever dette.!'?

Det folger av petrlf. 8 6¢ bokstav e at de antatte virkningene skal beskrives «i ngdvendig
grad». Etter en alminnelig forstaelse betyr dette at de potensielle virkningene skal beskrives i
den grad det er behov for & utrede dem. SEA-direktivet artikkel 5 nr. 2 krever at miljgrappor-
ten «skal indeholde de oplysninger, som med rimelighed kan forlanges». VVurderingen skal
basere seg pa hvilken kunnskap som allerede foreligger, tilgjengelige vurderingsmetoder,
hvilket trinn i beslutningsprosessen planen tilhgrer, og hvorvidt bestemte forhold kan vurderes
bedre pa et annet niva i prosessen, jf. artikkel 5 nr. 2. Hvilke opplysninger som er ngdvendige
og med rimelighet kan forlanges, ma fastslas gjennom en konkret vurdering.

For & fastsla hvorvidt klimavirkninger fra eksportert petroleum er ngdvendige opplysninger
ved apning av et omrade, er det hensiktsmessig a se til formalet med direktivet. Formalets
betydning ved fastleggelsen av direktivets anvendelsesomrade er fremhevet av EU-
domstolen.!'® Formalet er «4 sikre et hgjt miljgbeskyttelsesniveau og at bidrage til integratio-
nen af miljghensyn under udarbejdelsen og vedtagelsen af planer og programmer med henblik
pa at fremme baeredygtig udvikling», jf. artikkel 1. Det kan sluttes at formalet er & ivareta et
heyt beskyttelsesniva for miljget, og en bearekraftig utvikling gjennom a integrere miljghen-
syn i planarbeid. Et grunnleggende hensyn bak & knytte konsekvensutredningen til plannivaet

110 EU-domstolen har behandlet fire saker der artikkel 5 er nevnt, men ingen omhandler artikkel 5 direkte. Sak C-
454/08 ble avvist. | C-567/10 er artikkel 5 nevnt i premissene (p. 40), mens i C-444/15 og C-474/10 er den
bare gjengitt i gjennomgangen av bakgrunnsretten.

111 COM (2017) 234 punkt 2.2.
112 Se for eksempel sak C-567/10 punkt 37.

113 Se sakene C-567/10, C-473/14. Sakene omhandler opphevelse og endring av planer. Formalet har stor betyd-
ning for tolkningen av direktivet.
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er at konsekvenser som oppstar i samvirke mellom flere tiltak blir utredet.!* Direktivets for-
mal tilsier at den helhetlige effekten av virkninger av klimafaktorer ma vurderes og synliggje-
res. Det taler for at virkninger i form av klimagassutslipp fra eksportert petroleum er inklu-
dert.

Ifalge petrlf. 8 6¢ bokstav b skal konsekvensutredningen videre inneholde en:

«redegjarelse for forholdet til nasjonale planer som er relevante i forhold til omradet som
planlegges apnet for petroleumsvirksomhet, samt for relevante miljgmal fastsatt gjennom riks-
politiske retningslinjer, nasjonale miljgmal, stortingsmeldinger eller lignende, og hvordan dis-
se er tatt hensyn til.»

Etter ordlyden skal forvaltningen beskrive hvordan dpningen av et nytt omrade forholder seg
til relevante miljemal, og pa hvilken mate disse er hensyntatt. Norske klimamal er blant annet
fastsatt gjennom stortingsmeldinger om norsk klimapolitikk, og gjennom klimaloven.**® Disse
omfattes av ordlyden «relevante miljgmal». Etter ordlyden ma konsekvensutredningen rede-
gjere for hvordan klimagassutslipp fra et nytt omrade forholder seg til disse malsettingene.
Samtidig er togradersmalet lagt til grunn i de nasjonale klimameldingene.''® Etter ordlyden
kan det tale for at konsekvensutredningen ogsa ma redegjgre for hvordan utslippene fra et nytt
omrade forholder seg til togradersmalet. Sjafjell og Halvorssen fremholder at dette betyr at
prosessen til sammen, fra de overordnede havforvaltningsplanene til konsekvensutredninger
for dpning av nye omrader, skal vise den potensielle pavirkningen pa miljg og samfunn, in-
kludert klimaendringer, og hvordan det forholder seg til norsk klimapolitikk.1!’

| konsekvensutredningen forut for dpningen av Barentshavet sgrast vises det til at:

«utslipp til luft fra petroleumsvirksomhet i dpningsomrader vil medfgre marginale bidrag til
totalbelastningen. Det vises videre til at regjeringens overordnede mal i klimapolitikken er &
bidra til & begrense den menneskeskapte temperaturstigningen til maksimalt to grader i forhold
til farindustrielt niva. Regulering av utslipp av CO2 fra petroleumssektoren er en integrert del
av gjeldende klimapolitikk, jf. Meld. St. 21 (2011 — 2012).»8

114 Schitz (2014) s. 112.

115 For eksempel Meld. St. 21 (2011-2012), Meld. St. 13 (2014-2015), Meld. St. 41 (2016-2017) (til behandling
i Energi- og miljgkomiteen), Lov 16. juni 2017 nr. 60.

116 For eksempel Meld. St. 21 (2011-2012) s. 7.
117 Sjafjell og Halvorssen (2016) s. 40.
118 Meld. St. 36 (2012-2013) s. 33.
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Det vurderes imidlertid ikke om de norske, eller internasjonale klimamalene tilsier om det er
«plass» til ytterligere klimagassutslipp innenfor disse malene. Klimagassutslipp fra eksportert
petroleum er ikke kommentert. Konsekvensutredningen i tilknytning til havforvaltningsplanen
for Barentshavet handterer heller ikke spgrsmalet om det er rom for ytterligere klimagassut-
slipp innenfor togradersmalet. Det gjelder verken utslipp fra fremtidig produksjon, eller fra
fremtidig eksportert petroleum.!*® Ut fra det som er utledet, kan det virke som at dette ikke er
tilstrekkelig.1?

Oppsummert falger det et krav til utredning i nedvendig grad av antatte virkninger for «kli-
ma» i konsekvensutredningen for dpning av et omrade, jf. petrlf. § 6c, jf. petrl. § 3-1. Det er
altsa en plikt til dette, sa fremt det ikke er handtert pa et annet, overordnet niva. Ordlyden i
loven og forskriften avgjer ikke om dette omfatter klimagassutslipp fra eksportert olje og
gass, men den kan inkludere det. | lys av SEA-direktivets ordlyd og formal virker det & veere
tilstrekkelig stette i rettskildene til & si at det foreligger en plikt til & utrede klimavirkninger,
inkludert fra eksportert petroleum, ved apning av et omrade for petroleumsvirksomhet. Ting-
retten kom i klimasgksmalet til at konsekvensutredningen for Barentshavet sgrast var tilstrek-
kelig. Tolkningen av petroleumsloven og -forskriften vil i siste instans matte avklares i retts-
praksis.

3.3.3  Tildeling av utvinningstillatelser

Sparsmalet er hvilke krav som stilles til utredning av konsekvenser for klimaet ved tildeling
av utvinningstillatelser. Det er utvinningstillatelsen som gir rettighetshaverne rettigheter og
plikter, i form av eiendomsrett til ressursene, jf. petrl. 8 3-3, og arbeidsforpliktelser i tillatel-
sen, jf. petrl. 8 3-8. Det faglger neermere saksbehandlingsregler av petrl. 8 3-5 og petrlf. kapit-
tel 3. Petroleumsregelverket stiller ikke sarskilte utredningskrav ved tildelingstidspunktet.

Ettersom utvinningstillatelsen gir rettigheter og plikter til rettighetshaver, er tildelingen et
enkeltvedtak, jf. forvaltningsloven § 2 farste ledd bokstav b, jf. bokstav a. Ifalge fvl. § 17 skal
saken vaere «sa godt opplyst som mulig» for vedtak fattes. Etter Grunnloven § 112 annet ledd
felger det en plikt til utredning av virkninger for klimaet av «planlagte inngrep». Det vil veere
disse reglene som avgjgr om vedtakene om tildelingstillatelser er fattet pa tilstrekkelig grunn-
lag.

Ved gjennomfaringen av SEA-direktivet i petroleumsforskriften ble det etter haringsinnspill
diskutert om direktivet fikk anvendelse for vedtak etter petrl. 8 3-3. Departementet uttalte at

119 Sjafjell og Halvorssen (2016) s. 51-55, som gjennomgar havforvaltningsplanen med oppdateringer.
120 Sjafjell og Halvorssen (2016) s. 54.
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det ikke var hensiktsmessig a gi direktivet anvendelse pa utvinningstillatelsene, ettersom det
norske systemet legger opp til at overordnede konsekvensutredninger skal foretas tidligere.'?!
Petroleumsforskriftens kapittel 2a ble derfor utelukkende knyttet til petrl. 8 3-1. EIA-

direktivet er pa sin side gitt anvendelse for plan for utbygging og drift etter petrl. § 4-2.

Apningen av Barentshavet sgrast ble vedtatt i 2013.1%? Det forrige omradet som ble &pnet var
Barentshavet sgr i 1989.1% | de &pnede omréadene gis det arlig ut ytterligere utvinningstillatel-
ser gjennom konsesjonsrunder og under TFO-ordningen. Omradene som ikke er apnet, eller
som er underlagt spesielle ordninger inkluderer Jan Mayen, Svalbard, Polhavet nord for Sval-
bard, Skagerrak, Lofoten, Vesteralen og Senja, Nordlandskysten nert land, Finnmarkskysten
nart land og Mareblokkene.'?* Det er knyttet politisk usikkerhet og debatt til flere av disse
omradene. Havomradet utenfor Lofoten, Vesteralen og Senja er for eksempel politisk omdis-
kutert.12°

Hvis det er andre tidspunkter i prosessen enn apningtidspunktet som i realiteten «fastleegger
rammerne» for fremtidige utbyggingsprosjekter, jf. SEA-direktivet artikkel 3, kan det stilles
sparsmal ved om det er tilstrekkelig at den strategiske konsekvensutredningen knyttes til ap-
ningsvedtaket. Spersmalet er interessant, men en videre draftelse av direktivets virkeomrade
faller utenfor oppgavens problemstilling.

Delkonklusjonen er at petroleumsregelverket ikke stiller utredningskrav for konsekvenser for
klimaet ved tildeling av utvinningstillatelser. Hvorvidt Grunnloven § 112 annet ledd stiller
krav til nar en utredning ma foreligge, behandles i punkt 3.5.

3.3.4  Plan for utbygging og drift

Sparsmalet er hvilke krav som falger av petroleumsregelverket til utredning av klimakonse-
kvenser ved plan for utbygging og drift, og om det inkluderer klimagassutslipp fra eksportert
petroleum.

Det falger av petrl. § 4-2 at en plan for utbygging og drift ma utarbeides nar en rettighetshaver
«beslutter» & bygge ut en forekomst, altsa nar avgjgrelsen om utbygging tas. Planen ma rede-
gjere for hvordan feltet skal utvikles, hvilke lgsninger og strategier som vil bli valgt for utvin-

21Forskrift 20. januar 2006 nr. 49 punkt 3.

122 \eld. St. 36 (2012-2013).

123 St.meld. nr. 40 (1988-89).

124 QOljedirektoratet (2018).

125 For eksempel @strem (2018), Regjeringen Solberg (2018).
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ning, prosessering og transport, og hvordan driften vil se ut pa et ferdig utbygd felt, jf. petrl. §
4-2.

Utbyggingsplanen skal beskrive virkninger av planen pa «nzarings- og miljgmessige forhold»,
jf. petrl. § 4-2. Det falger av petroleumsforskriften § 20 at dette er et krav om konsekvensut-
redning. Etter petroleumsforskriften § 22a skal utredningen vurdere de «miljgmessige for-
hold», og avveie miljgkonsekvenser, og herunder «beskrive utslipp til sjg, luft og jord», jf.
petrlf. § 22a bokstav b. Det er effektene «av utbyggingen» som skal vurderes, jf. petrlf. § 22a
bokstav b. Ordlyden indikerer at det er klimagassutslippene som oppstar i forbindelse med
utbyggingen, og produksjonen pa feltet som skal vurderes. Det tilsier at klimagassutslippene
fra eksportert olje og gass ikke ma tas med i denne konsekvensutredningen.

Petroleumsforskriften § 22a skal implementere EUs radsdirektiv om vurdering av visse of-
fentlige og private prosjekters miljgvirkninger (E1A-direktivet). Det fglger av EIA-direktivet
artikkel 3 at en miljgkonsekvensutredning skal «pa passende made at pavise, beskrive og vur-
dere et projekts vaesentlige direkte og indirekte virkninger» pa faktorene som er opplistet, jf.
artikkel 3. Faktorene omfatter «jordarealer, jordbund, vann, luft og klima, jf. artikkel 3 bok-
stav c. Etter direktivet skal altsa en miljgkonsekvensutredning inneholde en beskrivelse og
vurdering av vesentlige direkte og indirekte virkninger for klimaet. Ordlyden i direktivet
fremstar videre enn petroleumsforskriften, som mangler denne faktoren.

ElA-direktivets vedlegg 4 utfyller artikkel 3. Det falger av vedleggets punkt 4 at en miljekon-
sekvensrapport skal beskrive virkninger for «klima (f.eks. drivhusgasemissioner)». Videre
falger det av punkt 5 bokstav f at beskrivelsen skal omfatte «projektets indvirkning pa klimaet
(f.eks. arten og omfanget af drivhusgasemissioner) og projektets sarbarhed over for kli-
maandringer». Etter direktivet skal en miljgkonsekvensutredning inneholde en vurdering av
prosjektets innvirkning pa klimaet, herunder omfanget av klimagassutslipp. Direktivet oppstil-
ler ingen begrensninger pa hvilke klimagassutslipp dette gjelder.

Det folger videre av EIA-direktivet vedlegg 4 punkt 5 at «[b]eskrivelsen af de forventede
veesentlige virkninger pa de i artikel 3, stk. 1, angivne faktorer bgr omfatte projektets direkte
virkninger og i givet fald dets indirekte, sekundaere, kumulative, greenseoverskridende, kort-,
mellem- og langsigtede, vedvarende eller midlertidige samt positive eller negative virk-
ninger.» Det falger av dette at bade direkte, indirekte og grenseoverskridende virkninger skal
beskrives. EU-domstolen har lagt til grunn i sin praksis at anvendelsesomradet og formalet
med direktivet er vidt, og at utredningen skal gi en samlet vurdering av prosjektets innvirk-
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ning pa miljoet.'?® Det taler for at konsekvensutredningen ogsd méa beskrive virkninger av
eksportert olje og gass.

Bade SEA-direktivet og EIA-direktivet sgker a ta opp i seg utviklingen pa miljgfeltet og de
endres i trdd med erkjennelsen av nye miljgutfordringer.!?” Dette kommer frem i betrakt-
ningene til EIA-direktivet. Betraktningene oppstiller ikke rettslige forpliktelser, men kan be-
lyse formalet med direktivet. Malsettingen om a styrke konsekvensutredningsprosedyrer er
omtalt i innledende betraktning 3.2 Betraktning 7 og 13 understreker viktigheten av & vurde-
re effekter pa klimaet i vurderings- og beslutningsprosesser. | betraktning 13 star det at det ma
gjeres vurderinger av prosjekters innvirkning pa klimaet. Klimagassutslipp er fremhevet som
eksempel .12 Schiitz mener at utviklingen i teksten markerer et gkt fokus pé& klimaendringer og
bruk av naturressurser.t® Utviklingen illustrerer at formalet har vert & fa frem flere opplys-
ninger om klimavirkninger. Dermed trekker formalet i retning av at klimagassutslipp fra eks-
portert petroleum skal veere en integrert del av miljgkonsekvensutredningen.

EIA-direktivet er rettet mot miljavirkninger av prosjekter. Ordlyden oppstiller ikke et ekspli-
sitt krav om at klimagassutslipp fra produktet som produseres skal omfattes av utredningen.
Det kan anfgres at det er mer naerliggende 4 tolke direktivet slik at den gkte oppmerksomheten
om klimaeffekter av prosjekter er rettet mot a fange opp klimavirkninger man ikke tidligere
var klar over. EIA-direktivet sgker & omfatte alle potensielle virkninger av utbyggingen, i
form av valg av innretninger, driftsanlegg, materialer og prosjektets plassering. | tillegg om-
fatter det klimagassutslipp i forbindelse med driften av prosjektet. Et tenkt eksempel kan veaere
et gnske om a fange opp klimagassutslipp fra fremtidig persontransport i tilknytning til byg-
gingen av et nytt kjgpesenter.

Det kan pa den annen side argumenteres for at klimagassutslipp fra eksportert olje og gass er
direkte virkninger av et utbyggingsprosjekt for petroleumsvirksomhet. Olje og gassressurser
som blir liggende pa havbunnen medfarer ikke klimagassutslipp. Alle klimagassutslipp som
petroleumsressursene resulterer i er dermed et resultat av at de blir utvunnet. Sett pa denne
maten er det ikke avgjgrende at en stor del av ressursene ikke genererer klimagassutslipp far
de er eksportert, og blir brukt i for eksempel biler, kraftverk og gasskomfyrer. Dersom klima-
gassutslippene sees som direkte virkninger, skal de beskrives og vurderes i konsekvensutred-
ningen for prosjektet.

126 For eksempel sak C-461/14, punkt 48.

127 Schiitz (2014) s. 104.

128 Direktiv 2014/52/EU betraktning 3.

129 Direktiv 2014/52/EU betraktning 7 og 13.
130 Schiitz (2014) s. 105.
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Uavhengig av om virkningene Kklassifiseres som indirekte eller direkte, virker det ut fra ordly-
den og formalet med direktivet som at det kan utledes en plikt til & kreve klimagassutslipp fra
eksportert olje og gass utredet i forbindelse med miljgrapporten etter EIA-direktivet. Det taler
for at det er en plikt etter petroleumsloven § 4-2, jf. petrlf. § 22a.

Forvaltningspraksis illustrerer pa den annen side at norske myndigheter ikke mener at det er
en plikt til & utrede disse konsekvensene ved PUD. Departementets veileder til PUD og PAD
inneholder ikke referanser til utredning av virkninger for klima.*3!

Ordlyden i petroleumsforskriften skiller seg fra EIA-direktivet. Ordlyden i petroleumsregel-
verkets bestemmelser beskriver metoder, innretninger, og strategivalg for selve utvinningen,
og krever en redegjarelse for «utslipp til luft». Det omfatter klimagassutslipp fra utvinning og
produksjon, men virker ikke & inkludere utslipp fra eksportert petroleum. EIA-direktivet in-
kluderer klima, og fremstar samlet mer omfattende. Utgangspunktet er at forskriften presume-
res & veere i trad med direktivet. EU-domstolens praksis viser at et direktiv ikke ma inkorpore-
res direkte, sd lenge det er gjennomfart pa en tilstrekkelig klar og presis mate.**? Det trenger
altsd ikke veere avgjarende at ordlyden er forskjellig, sa lenge formalet med direktivet ivaretas
i praksis. Ytterligere svar pa dette spgrsmalet vil kreve en avklaring gjennom rettspraksis. | en
norsk kontekst vil det kunne avhenge av om petroleumsforskriften presumeres & veere i trad
med direktivet, eller om det konstateres motstrid, og hvorvidt denne anses & vare bevisst eller
ubevisst.1® Det kan tenkes at ESA vil vurdere om dette er en tilstrekkelig gjennomfaring av
direktivet. Spgrsmalet problematiseres ytterligere av uenigheten om E@S-avtalens virkeomra-
de. En videre drgftelse av dette faller utenfor problemstillingens rammer.

Delkonklusjonen er at det er usikkert om det kan fastslas en plikt til & utrede klimagassutslipp
fra eksportert petroleum ved godkjennelse av plan for utbygging og drift, jf. petrl. § 4-2, jf.
petrlf. 8 22a. Lest i lys av EIA-direktivet, vil slike utslipp kunne omfattes av utredningsplik-
ten. Det vil likevel avhenge av hvordan «direkte og indirekte virkninger for klima» vil bli
tolket i rettspraksis.

3.4 Krav til utredning av klimakonsekvenser etter Grunnloven § 112 annet
ledd

| denne delen er formalet & utlede hvilke utredningskrav som fglger av Grunnloven § 112 an-

net ledd, og om det omfatter klimagassutslipp fra eksportert olje og gass.

131 QOlje og energidepartementet (2018).
132 For eksempel sak C-50/09 punkt 46.
133 Se for eksempel Rt. 2000 s. 1811.
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Bestemmelsen gir borgerne en «rett til kunnskap om naturmiljgets tilstand og om virkningene
av planlagte og iverksatte inngrep i naturen, slik at de kan ivareta den rett de har etter forega-
ende ledd». Begrepet «kunnskap» kan sies & betegne viten, leerdom, erkjennelse eller inn-
sikt.1® En rett til «kunnskap» innebarer etter en naturlig spraklig forstaelse en rett til opplys-
ninger og informasjon, og til innsikt i informasjonen som foreligger.

Det fremgar av de opprinnelige forarbeidene til Grunnloven § 110b annet ledd at bestemmel-
sen omfatter «det miljerettslige prinsippet om utredning av miljgkonsekvensene ved det aktu-
elle tiltak».% Bestemmelsen har en demokratisk begrunnelse. Den skal sikre reell borger-
medvirkning i beslutningsprosesser med miljgkonsekvenser.'® En plikt til & fremskaffe og
formidle den ngdvendige informasjonen er en forutsetning for & overholde en rett til kunn-
skap. En enkel mate & undergrave retten til kunnskap pa er a avsta fra a fremskaffe opplys-
ninger om et inngreps forventede miljgvirkninger. Demokratihensyn bak bestemmelsen un-
derstreker derfor at retten til kunnskap innebarer en korresponderende plikt til utredning av
miljgkonsekvenser.

Etter ordlyden skal annet ledd «ivareta» rettighetene etter forste ledd. Etter en alminnelig for-
staelse betyr dette at retten til kunnskap omfatter all informasjon som er ngdvendig for at bor-
gerne kan ivareta sin rett til miljo etter farste ledd. Det viser ssmmenhengen mellom den ma-
terielle retten til en viss miljgkvalitet etter fgrste ledd, og den prosessuelle retten til kunnskap
om, og innsikt i opplysninger om denne etter annet ledd.

Thengs argumenterer for at Grunnloven § 112 bar tolkes etter rettslig standardteori for a kun-
ne balansere mellom styringshensyn og rettighetsvern pa miljefeltet, og operasjonalisere be-
stemmelsen pa en mate som «lar den henge med i utviklingen».**” Han pépeker at hva som er
«adekvate og ngdvendige tiltak» etter bestemmelsens tredje ledd vil kunne avhenge av natur-
vitenskapelig kunnskap om miljgstatus. Kunnskapen om miljgsituasjonen og konsekvenser vil
pavirke myndighetenes positive og negative forpliktelser dynamisk.'*® Menneskerettighetsut-
valget uttrykker at «innholdet i grunnlovsbestemmelsene [vil] kunne skifte i trad med sam-
funnsutviklingen, i trad med de reelle behov som er til stede i ulike tidsepoker, og i trad med
de ulike forholdene som gjer seg gjeldende i den konkrete sak.»'% | rettspraksis er det under-
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streket at det er Hayesterett som skal «tolke, avklare og utvikle» Grunnlovens menneskeret-
tighetsbestemmelser.24? Det kan sluttes fra dette at plikten til utredning etter annet ledd kan
skjerpes med kunnskapsutviklingen i samfunnet, i lys av ny informasjon om sammenhenger
og virkninger av naturinngrep. Det er ngdvendig for a sikre at grunnlovsbestemmelsen holder
tritt med samfunnsutviklingen, og en forutsetning for at Grunnloven skal oppfylle sin funk-
sjon som lex superior. Ordlyden statter en slik tolkning fordi vernet ogsa skal gjelde «for et-
terslekten, jf. forste ledd.

Av ordlyden, forarbeidene og formalet kan det sluttes at annet ledd oppstiller en rett til tilgang
pa tilstrekkelig kunnskap til & sikre rettigheten i forste ledd. Dette omfatter bade en rett til
foreliggende informasjon, og en korresponderende plikt til utredning og fremleggelse av in-
formasjon om konsekvenser av navarende og fremtidige miljginngrep, jf. ordlyden «om virk-
ninger av planlagte og iverksatte inngrep i naturen». Annet ledd knesetter dermed milje-
informasjon og miljgkonsekvensutredninger som to sentrale verktgy for & overholde retten til
kunnskap.*! Ettersom det er kravene til utredning som star sentralt her, avgrenses det av
plasshensyn mot en drgftelse av retten til innsyn i foreliggende miljginformasjon fra offentli-
ge myndigheter og private parter.

Foruten de demokratiske hensyn bak bestemmelsen, er et annet viktig formal med konse-
kvensutredninger a sikre et tilstrekkelig beslutningsgrunnlag fer vedtak fattes. En berekraftig
forvaltning krever kunnskap om beslutningers konsekvenser. Holth og Winge uttrykker at
konsekvensutredninger skal sikre at miljgkunnskap integreres i beslutningsprosesser, slik at
forvaltningen gjer forsvarlige vurderinger og setter riktige vilkar for tillatelser.'4> Backer pa-
peker at konsekvensutredninger skal gi et bedre grunnlag for beslutningene, skape en stgrre
aksept for vedtakene som treffes, og fremme en mer korrekt rettsanvendelse og relevant
skjgnnsutgvelse i forvaltningen.'*® Dette skal oppfylle det grunnleggende forvaltningsrettslige
kravet til forsvarlig saksbehandling.

Rapportene fra FNs klimapanel gir uttrykk for at klimaendringene vil ha store og alvorlige
konsekvenser.1#* Dette taler for at kravene til utredning av vedtak med store konsekvenser for
klimaet er hgye, og bgr omfatte alle potensielt relevante virkninger. Isolert kan dette trekke i

140 Rt. 2015 s. 93 avsnitt 57. Uttalelsen er knyttet til betydningen av EMDs avgjarelser, men viser ogsa Hayeste-
retts dynamiske tilnarming til rettighetsbestemmelsene.

141 Bugge (2015) s. 153.
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retning av at bade klimagassutslipp i Norge og utslipp som farst inntrer ved forbrenning av
eksportert petroleum, ma utredes.

Etter ordlyden i forste ledd skal staten «sikre» retten til et sunt miljg og bevaring av naturens
mangfold og produksjonsevne for enhver, bade nalevende og fremtidige generasjoner. | et
krav om & «sikre» en rettighet ligger det en forutsetning om at rettigheten skal beskyttes og
opprettholdes. Ordlyden uttrykker et mal om berekraftig utvikling. Siden rettighetene i farste
ledd gjelder for fremtidige generasjoner, tilsier det at ogsa langsiktige virkninger utredes og
gjeres kjent.1#°

Fare-var-prinsippet er nart knyttet til malet om berekraftig utvikling som fremgar av farste
ledd. Bugge mener at prinsippet neppe kan utledes av grunnlovsbestemmelsen, fordi det ikke
fremgér av ordlyden.'*® Sjafjell og Stubhaug hevder at prinsippet fremkommer gjennom prin-
sippet om solidaritet med fremtidige generasjoner, retten til en viss miljekvalitet, samt prin-
sippet om utredning av miljgkonsekvenser.!*’ Det er knyttet usikkerhet til hvordan miljget og
klimaet vil utvikle seg i fremtiden. Det taler for at myndighetene ma vere fare var for a kunne
«sikre» oppfyllelse av rettighetene Grunnloven 8 112 gir, sarlig for fremtidige generasjoner.

Prinsippets betydning for utredningsplikten styrkes av at det kan utledes av Grunnloven §
112. Det kan spgrres om det er mulig & vere tilstrekkelig fare var i utformingen av kunn-
skapsgrunnlaget for beslutninger etter petroleumsregelverket, hvis klimagassutslipp fra eks-
portert petroleum utelukkes. Det innebzarer at en stor andel av de potensielle virkningene for
klimaet tenkes borte. Fare-var-prinsippet taler dermed for at klimagassutslipp fra eksportert
petroleum ma utredes for a sikre et tilstrekkelig beslutningsgrunnlag etter Grunnloven § 112
annet ledd.

Et motargument mot at utslipp fra eksportert petroleum ma utredes, er at Grunnlovens geogra-
fiske anvendelsesomrade er i Norge. Det kan tale for at det bare er utslipp i Norge som skal
utredes etter § 112 annet ledd. Pa den annen side rammer klimaendringer uavhengig av juris-
diksjon. Inngrep som bidrar til klimagassutslipp andre steder vil ogsa fa betydning i Norge.
Som tidligere utledet, tilsier klimaendringenes globale karakter at grunnlovsvernet for klimaet
ikke er begrenset til klimaet «i Norge», men gjelder den globale klimatilstanden.

Klimagassutslippene fra eksportert petroleum kan videre ses som direkte konsekvenser av
vedtak som treffes i Norge, uavhengig av hvor ressursene forbrennes. Graver papeker at det er

145 Bugge (2015) s. 153.
146 Bugge (2015) s. 148.
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virkningene av a ta ytterligere olje og gass opp fra havbunnen som er relevante etter Grunnlo-
ven, fordi det ngdvendigvis vil fare til klimagassutslipp.}*® Det er uten betydning hvor utslip-
pene skjer, ettersom de uansett ender i atmosfaren, og bidrar til global oppvarming som ska-
per miljgproblemene.® En slik forstaelse innebarer at eksporterte utslipp ogsa er relevante
for utredning av klimavirkninger etter § 112 annet ledd.

Prinsippet om samlet belastning taler ogsa for at 8§ 112 annet ledd stiller krav til & utrede kli-
magassutslipp fra eksportert petroleum. Prinsippet kommer blant annet til uttrykk i natur-
mangfoldloven § 10 som gir at «den samlede belastningen som gkosystemet er eller vil bli
utsatt for» skal vurderes. Naturmangfoldloven er en operasjonalisering av Grunnloven § 112
forste ledd.™™ Prinsippet om samlet belastning kan derfor sies & falge av grunnlovsbestem-
melsen, selv om det ikke fremkommer eksplisitt av ordlyden. Det gir prinsippet gkt betyd-
ning.

Backer skriver at «prinsippet om samlet belastning inneberer at virkningene av et inngrep
skal regnes med uansett hvor i gkosystemet de skjer.»'®! Det er summen av virkninger av et
tiltak som skal vurderes. | tillegg ma virkninger av tidligere og fremtidige inngrep inkluderes.
Hensynet bak prinsippet er & hindre en fragmentert tilneerming til miljgverdier, som er en av
miljgrettens grunnleggende utfordringer.’®2 Backer mener at prinsippet har starst betydning
for forvaltningen. Det skal pavirke beslutninger om hvilke forhold som skal utredes, og i hvil-
ken grad dette skal skje.*>® Selv om rekkevidden av prinsippet avhenger av den konkrete sak,
taler det for at en utredning av klimakonsekvenser ma inneholde en beskrivelse av klimagass-
utslipp ogsa for eksportert petroleum. Dette understrekes sarlig av sammenhengen med natu-
rens talegrense. Som utledet tidligere, kan kravet til en viss miljgkvalitet etter Grunnloven §
112 farste ledd gi uttrykk for naturens talegrense gjennom togradersmalet.

Et annet spgrsmal er om formalet med Grunnloven § 112 oppnas hvis klimavirkninger fra
eksportert olje og gass ikke utredes. Formalet med Grunnloven § 112 er pa klimaomradet
sammenfallende med formalet bak klimaavtalene. Malet er & sarge for retten til et levelig mil-
j@, og hindre at klimaendringene svekker denne. En tolkning av bestemmelsen som utelukker
klimagassutslipp fra eksportert olje og gass fra utredningskravet i annet ledd, kan potensielt
svekke mulighetene til & oppna dette formalet. En tolkning der slike virkninger omfattes, kan
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pa sin side gke sannsynligheten for at formalet gjennomfares. | tilfeller hvor bestemmelsens
formal blir best realisert gjennom a velge ett av flere tolkningsalternativer, kan formalsbe-
traktninger vere avgjgrende for tolkningen.®*

Greenpeace har tidligere klaget inn manglende vurdering av globale klimakonsekvenser i
konsekvensutredninger for Sivilombudsmannen.’> Saken gjaldt omrédet Haltenbanken og
Norskehavet, og reaktiveringen av Heimdalplattformen. Sivilombudsmannen fant ikke at reg-
lene for utredning etter petroleumsregelverket var i strid med Grunnloven. Han uttalte likevel:

«Jeg gar ut fra at det i forbindelse med departementets arbeid ved tildeling av utvinningstilla-
telser i statsrad, og i Stortinget i forbindelse med beslutninger om apning av nye omrader for
leteboring, blir vurdert fremlagt informasjon som gjer regjeringen og Stortinget i stand til a fo-
reta en forsvarlig vurdering av de globale virkningene av oljevirksomheten.»*

Sivilombudsmannens uttalelse illustrerer et sentralt poeng. Dersom en utredning av klima-
gassutslipp fra eksportert petroleum ikke utfgres, fremstar det uklart om regjeringen og Stor-
tinget kan gjare en forsvarlig vurdering av de globale virkningene av oljevirksomheten.

Det kan videre stilles sparsmal ved om forvaltningen kan gjare en forsvarlig vurdering av
antall utvinningstillatelser, og stille tilstrekkelige, avbgtende vilkar og forbehold til tillatelse-
ne og godkjenningene etter petroleumsregelverket, uten denne informasjonen. Det virker ogsa
usikkert om en slik isolert behandling av nasjonale klimagassutslipp muliggjer en forsvarlig
vurdering i Stortinget av beslutninger pa petroleumsfeltet. Det vil ogsa kunne hindre en til-
strekkelig opplyst offentlig debatt om emnet. Et velfundert offentlig ordskifte er en sentral del
av Grunnloven § 112 annet ledds demokratiske begrunnelse. Det fremstar uklart om kunnska-
pen som fremlegges vil vaere nok til at borgerne kan «ivareta» sine rettigheter etter § 112 an-
net ledd, og til at retten til et levelig miljg etter farste ledd kan «sikres», uten en utredning av
disse klimakonsekvensene.

Ut fra ordlyden, hensynene bak bestemmelsen, og formalet, er delkonklusjonen at norske
myndigheter har en plikt etter Grunnloven § 112 annet ledd til & utrede klimakonsekvenser,
inkludert klimagassutslipp fra eksportert olje og gass. Sjafjell og Halvorssen mener at konse-
kvensutredningen til apningen av Barentshavet sgrast er mangelfull fordi den ikke i tilstrekke-
lig grad redegjer for virkningene for klimaet. Pa denne bakgrunn mener de tildelingene gjen-

154 Eckhoff (2001) s.106.
155 Dokument nr. 4 (1999-2000) s. 50-53
156 Dokument nr. 4 (1999-2000) s. 50-53.

37



nom 23. konsesjonsrunde er ugyldige.®>” Tingretten kom til motsatt konklusjon i klimasgks-
malet. Det illustrerer at bestemmelsen kan tolkes ulikt. En endelig avklaring vil matte komme
gjennom rettspraksis.

35 Nar ma utredningen gjares for a ivareta rettighetene i Grunnloven §
1127

Drgftelsen av petroleumsregelverket har vist at det kan oppstilles en plikt til & utrede konse-
kvenser for klimaet, inkludert fra eksportert olje og gass ved dpning av et omrade. Ved tilde-
ling av utvinningstillatelser oppstilles det ikke en slik plikt etter petroleumsregelverket. Ved
plan for utbygging og drift fremstar det mer uklart om en slik plikt foreligger. Behandlingen
av Grunnloven § 112 annet ledd har vist at denne kan oppstille en slik plikt. Spgrsmalet i den-
ne delen er hvilke krav Grunnloven § 112 annet ledd stiller til nar en utredning av klimagass-
utslipp, inkludert fra eksportert petroleum, ma finne sted.

Ordlyden «planlagte inngrep i naturen» indikerer at en utredning av klimakonsekvenser ma
foreligge i forbindelse med planleggingen av inngrepet. Dette stattes av formalet med utred-
ningsplikten. For at retten til kunnskap skal veere reell, ma informasjonen ngdvendigvis fore-
ligge pa et gitt tidspunkt. Dersom prosessen er trinnvis, kan ulike utredninger matte foreligge
pa forskjellige tidspunkter.t®

Det falger av forarbeidene til petroleumsloven at konsekvenser for samfunnsliv og andre nee-
ringer ma vurderes fgr apningen av et omrade, fordi det er da man har tilstrekkelig tid «til &
utrede alle kontroversielle spgrsmal, samle inn ngdvendig materiale og uttalelser og analysere
og vurdere alle sider av problemene».'®® Hensynet til en overordnet og helhetlig forvaltning
tilsier at en slik vurdering ma gjares tidlig i prosessen. Dette er ogsa et sentralt hensyn bak
petrl. § 3-1. Det er pa det strategiske nivaet at man kan fange opp de totale virkningene, og
handtere disse. Dette kan tale for at utredningen av klimagassutslipp fra fremtidig eksportert
petroleum ma gjeres i forbindelse med apningen av et omrade.

Pa den annen side vil en utredning pa dette tidspunktet ngdvendigvis veare basert pa usikre
estimater. Ved apningen av et nytt havomrade er det knyttet usikkerhet til om man i det hele
tatt vil finne petroleum, og til stgrrelsen av funnene. Vurderingen av klimagassutslipp vil der-
for pa dette tidspunktet innebzre antagelser. Dette illustreres av konsekvensutredningen til
apningen av Barentshavet sgrast. Det fremgar av utredningen at datagrunnlaget er begrenset,
og at det mangler et ressursestimat. Ressursene i omradet kan derfor bade veere «vesentlig
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starre og vesentlig mindre enn dette». Konklusjonen i utredningen er at sikrere kunnskap bare

kan oppnas ved & dpne omradet, og tillate leteboringer.®°

Det taler for at en utredning av potensielle klimagassutslipp ma gjennomfgres pa et senere
tidspunkt. Da vil mer informasjon vere tilgjengelig. Det gir et sikrere anslag av sterrelsen pa
forekomstene. 1 en konsekvensutredning etter petrl. § 4-2 vil slike punkter fremsta mer avklar-
te. Dette kan bidra til en hgyere grad av sannsynlighet for at beregningene stemmer overens
med virkeligheten. Hensynet til en reell opplysning av saken kan derfor tale for at en vurde-
ring av de totale klimagassutslippene ma knyttes til det enkelte utbyggingsprosjektet.

Pa den annen side kan en utsettelse av utredninger til senere faser, bidra til a fragmentere be-
slutningene slik at totale virkninger ikke fanges opp. Klimagassutslipp fra ett felt innebeerer
ikke ngdvendigvis en vesentlig gkning av totalbelastningen. De samlede virkningene kan
vere starre.

Denne problemstillingen er forsgkt lgst i petroleumsloven. Etter petrl. § 4-2 tredje ledd kan
departementet kreve en naermere redegjerelse for miljgmessige virkninger «nar szrlige grun-
ner tilsier det». Ordlyden tilsier at det ma veere en spesiell arsak til 4 be om dette. Regelen ble
innfart etter foresparsel fra Miljgverndepartementet og Fiskeridepartementet for a ivareta en
helhetlig forvaltning.%! Eksempler som at det kan pafare andre nzeringer begrensninger, eller
at man sgker & redusere den totale miljgvirkningen i et omrade er fremhevet i forarbeidene.®2
Hensynet til en helhetlig forvaltning tilsier at regelen ogsa kan veere aktuell for & se totale
klimagassutslippene fra flere felt i sammenheng. Det fremgar imidlertid av forarbeidene at
denne utredningsplikten vil vaere begrenset til «opplysninger og forhold som er tilgjengelig
for rettighetshaver eller som for gvrig kan fremskaffes gjennom apne kilder.»*%® Det reduserer
adgangen til & kreve at tiltakshaver utreder nye opplysninger som ikke allerede er apent til-
gjengelige. Hvis bestemmelsen skal vere effektiv for klimagassutslipp, ma denne informasjo-
nen allerede veere utredet og tilgjengelig for de omkringliggende tiltakene.

Forutsatt at informasjonen er tilgjengelig, er et annet sparsmal om det er tilstrekkelig a vurde-
re klimavirkningene ved utbyggingen, selv om man kan se flere felt i sammenheng. Pa den
ene siden vil man ha mer konkret kunnskap om totale klimagassutslipp pa dette tidspunktet.
Pa den annen side vil klimapavirkningen tiltakshaver utreder isolert, ngdvendigvis blir mindre
enn hvis det utredes for et helt havomrade. Det vil fremdeles representere en mindre del av det
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totale bildet. Det taler for at utredningen ma gjeres tidligere. Et tilleggsmoment er at tiltaks-
haver ikke ngdvendigvis har en sterk egeninteresse i a kartlegge slike virkninger. Det tilsier at
en slik utredning ma utfgres av forvaltningen. Det peker ogsa mot at utredningen ma foretas
far eiendomsretten til ressursene overfgres.

Et viktig moment er om konsekvensutredningen ved PUD kan fa reelle konsekvenser for inn-
holdet i utvinningstillatelsen. Hammer papeker at en endring av tillatelsen pa dette tidspunktet
ma falge forvaltningsrettslige omgjaringsregler.1®* Omgjaring er regulert i forvaltningsloven
§ 35. Det fremgar at adgangen til omgjering til skade er begrenset. Etter fvl. § 35 tredje ledd
kan overordnet organ omgjare et vedtak til skade etter naermere betingelser og innenfor angit-
te tidsfrister. Omgjering utover dette vil matte fglge alminnelige forvaltningsrettslige regler,
Jf. fvl. § 35 femte ledd. Det avhenger av en interesseavveining hvor hensynene som taler for
omgjering veier vesentlig tyngre enn hensynene som taler mot.'®® Det er antatt i juridisk teori
at det bare er tungtveiende allmenne hensyn som kan rettferdiggjere omgjering av en tidligere
gitt tillatelse, for eksempel at virksomheten er direkte helseskadelig, eller har en vesentlig
sikkerhetsrisiko.1® Terskelen er altsd hgy. | en slik vurdering vil partenes innrettelse veie
tungt, men endringer i faktiske forhold som ligger til grunn for vedtaket kan ogsa fa betyd-
ning. Virksomhetstypen spiller ogsa inn. Samtidig understreker Eckhoff og Smith at et endret
politisk stasted kun kan fa betydning pa sveert sensitive saksomrader hvor det foreligger til-
strekkelige grunner.®’

Ved godkjenning av PUD har tiltakshaver allerede foretatt betydelige investeringer. Det redu-
serer mulighetene til & omgjare utvinningstillatelsen, basert pa opplysningene i konsekvensut-
redningen. Et tenkt eksempel kan veare at man basert pa konsekvensutredningen ved PUD
gnsker a stille krav om elektrifisering av et felt, men at det fremstar vanskelig fordi rettighets-
haver allerede har investert i gassturbiner. Poenget er fremhevet i petroleumslovens opprinne-
lige forarbeider:

«investeringene i denne virksomhet medfarer begrensninger i disposisjonsfriheten bade for in-
vestorer og myndighetene. Konsekvensen er at en vesentlig del av reguleringstiltakene, enten
de er basert pa reservoartekniske eller samfunnsmessige hensyn, ma iverksettes fgr de store
investeringer er gjort i feltutbygging og transportanlegg.»168

164 Hammer (1996) kommentar til § 4-2.
165 Eckhoff (2010) s. 331.

166 Eckhoff (2010) s. 331.

167 Eckhoff (2010) s. 332-333.

188 NOU 1979:43 s. 36.

40



Forarbeidene viser at man allerede i 1979 mente at eventuelle reguleringstiltak matte settes
inn for de store investeringene gjares.

Leterefusjonsordningen gjelder for nye selskaper som ikke har skatteplikt, jf. petroleumsskat-
teloven § 3 bokstav ¢ femte ledd. Ordningen innebeerer at staten betaler 78 prosent av utgifte-
ne til letevirksomhet for nye selskaper, eller selskaper som driver med underskudd. Pengene
antas 4 bli tilbakebetalt gjennom petroleumskatteregimet for produksjon, hvor 78 prosent av
inntektene skal tilfalle den norske staten.'®® Ifglge forarbeidene er formalet & stimulere til
virksomhet pé norsk sokkel gjennom & likestille selskaper i og utenfor skatteposisjon.t’® Inn-
rettelsen av systemet innebzrer at staten i disse tilfellene farst tjener penger nar det blir satt i
gang lgnnsom produksjon som genererer skatteinntekter. Jo lenger ut i prosessen man kom-
mer, dess mer vil staten potensielt «tape» pa at det ikke blir produksjon pa feltet. Det kan
hevdes at denne felles interessen svekker statens insentiv til & gjere en reell vurdering av
hvorvidt ytterligere tillatelser skal eller bar gis i forbindelse med godkjenning av PUD. Det
taler for at utredningen av klimagassutslipp, inkludert fra eksportert petroleum ma foretas
tidligere.

Et viktig poeng er at eiendomsretten til petroleumsressursene overfares til rettighetshaverne
ved tildelingen av utvinningstillatelser jf. petrl. § 3-3. Utvinningstillatelsen er den sentrale
tillatelsen som gir enerett til petroleumsressursene, og utvinning av disse. Verken vedtak om
apning av nye omrader eller godkjennelse av plan for utbygging og drift er enkeltvedtak, jf.
fvl. 8§ 2 bokstav b jf. bokstav a. Det innebzarer at disse beslutningene ikke kan paklages av
tredjeparter med begrunnelse om manglende utredning av klimakonsekvenser.

Det kan stilles sparsmal ved om petroleumsregelverket gir tilstrekkelige rettigheter til borger-
ne som kan sikre en reell etterprgving av at pliktene til utredning etterleves. Dermed kan det
veere rom for 4 anvende § 112 annet ledd som et selvstendig rettsgrunnlag for & hevde at retten
til kunnskap om virkningene av planlagte og iverksatte inngrep i naturen er krenket. Pa denne
maten vil borgerne kunne «ivareta» sine rettigheter etter ferste ledd. Fauchald diskuterer
samme problematikk for regelverket for laksoppdrettsnaringen, og kommer til at det er rom
for § 112 annet ledd som selvstendig rettsgrunnlag pé dette grunnlaget.'’

Kunnskapen om de potensielle ressursene i et omrade utvikler seg mellom apningtidspunktet
og tildelingstidspunktet. Det illustreres av de faktiske forholdene ved tildelingen. Ved tilde-
ling har forvaltningen tilstrekkelig kunnskap til & definere blokkene geografisk. Forvaltningen

169 Se naermere Norsk Petroleum 11 (2018).
170 Ot.prp. nr. 1 (2004-2005) s. 122.
11 Fauchald (2016) s. 41.
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har ogsa nok informasjon til a fastsette arbeidsforpliktelser for akterene, for eksempel i form
av hvor mange undersgkelsesbrgnner rettighetshaveren ma bore, og hvor dype disse ma
vare.}’? Dette krever ngdvendigvis mer informasjon enn estimatene som foreligger nar for-
valtningen vurderer apning av et nytt havomrade. Utviklingen i ny kunnskap, kan tilsi at
Grunnloven 8 112 annet ledd stiller krav til nye utredninger.

Dette kan tale for at forvaltningen pa tildelingstidspunktet vil ha tilstrekkelig kunnskap til a
vurdere hvor mange tillatelser som kan gis i trad med de relevante miljgmalene. Nar utred-
ningen foretas far utvinningstillatelsene gis, muliggjer det at resultatene kan fa reelle konse-
kvenser for antallet av og innholdet i utvinningstillatelsene. Selv om man har enda sikrere
ressursestimater ved PUD, tilsier de andre momentene at dette tidspunktet er for sent til at
utredningen av klimagassutslipp, inkludert fra eksportert olje og gass, kan fa reell betydning.

Slik regelverket er, tilsier dette at de totale klimagassutslippene etter Grunnloven § 112 annet
ledd i hvert fall ma utredes i forbindelse med apning av nye omrader. Det stgtter det som er
utledet av petrl. § 3-1, jf. petroleumsforskriften kapittel 2a og SEA-direktivet. Selv om det
falger egne utredningskrav ved PUD, kan ikke en overordnet vurdering av totale klimagassut-
slipp utsettes til dette tidspunktet.

| realiteten apnes det sjelden nye omrader. Samtidig deles det ut ytterligere utvinningstillatel-
ser bade i umodne omrader gjennom de nummererte konsesjonsrundene, og i modne omrader
gjennom TFO-ordningen. Det taler for at det i de tilfellene hvor det ikke foreligger en til-
strekkelig og oppdatert konsekvensutredning i forbindelse med et nylig apningsvedtak, ma
foretas en slik utredning og vurdering for tildelingstidspunktet for & oppfylle rettighetene i
Grunnloven 8§ 112. Ettersom dette ikke fglger av petroleumsregelverket, vil retten til kunn-
skap etter Grunnloven 8 112 annet ledd som lex superior kunne utgjere et selvstendig retts-
grunnlag for en slik plikt. Slik kan man sikre en reell vurdering av antallet tillatelser som kan
gis basert pa de relevante miljgmalene, og vurdere hvilke «tiltak» som er tilstrekkelige, jf.
Grunnloven § 112 tredje ledd. Pa denne maten kan man sikre at retten til kunnskap er oppfylt
etter Grunnloven § 112 annet ledd.

3.6 Delkonklusjon
Drgftelsen av Grunnloven § 112 annet ledd har vist at det kan utledes en plikt til & utrede kli-
makonsekvenser, og at dette inkluderer klimagassutslipp fra eksportert petroleum.

172 Hammer (1996) kommentar til § 3-5.
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For & ivareta rettighetene i Grunnloven § 112 annet ledd, ma utredningen av klimagassutslipp,
inkludert fra eksportert petroleum, foretas far de store investeringene gjares, for eierskapet til
ressursene overfgres, og for staten og tiltakshaver utvikler en felles interesse i at det blir pro-
duksjon. Hensynet til & unnga en fragmentert vurdering av klimagassutslippene taler for det
samme. Der det ikke foreligger en tilstrekkelig konsekvensutredning som redegjgr for disse
virkningene i forbindelse med et nylig dpningsvedtak, kan Grunnloven § 112 annet ledd ut-
gjere et selvstendig rettsgrunnlag for en slik utredningsplikt far tildeling av utvinningstillatel-
ser etter petrl. § 3-3. Manglende eller utilstrekkelig utredning kan innebare at retten til kunn-
skap er krenket. Forutsatt at en slik sak kommer opp for domstolene, kan rettsvirkningen veaere
at domstolene vil kjenne et vedtak ugyldig, dersom det har store klimakonsekvenser som ikke
er tilstrekkelig vurdert.”® Vurderingen vil etter Hayesteretts praksis bero pd om det anses & ha
innvirket pa vedtakets innhold.*"

173 Bugge (2015) s. 156.
174 HR-2017-2247-A, Rt. 2009 s. 661.
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4 Implikasjoner fra det internasjonale klimaregimet

4.1 Innledning

Det er blitt hevdet at det internasjonale klimaregimets innretning taler mot en forstaelse av
Grunnloven § 112 til & inkludere virkninger fra eksportert olje og gass. Tingretten uttalte at
det falger av folkeretten at hvert land er ansvarlig for klimagassutslipp pa sitt eget territo-
rium.1’® Dette begrunnet konklusjonen om at Norge ikke har en plikt til & treffe kompenseren-
de tiltak for disse utslippene etter Grunnloven § 112 tredje ledd, jf. farste ledd. Uttalelsen har
ogsa relevans for forstaelsen av rekkevidden av § 112 annet ledd. Kan det internasjonale kli-
maregimets innretning, gjennom presumsjonsprinsippet, tale mot en tolkning som inkluderer
klimagassutslipp fra eksportert olje og gass i kravet til utredning av klimakonsekvenser etter
Grunnloven § 112 annet ledd?

4.2 Virkemiddelbruk i det internasjonale klimaregimet

Da statene ble oppmerksomme pa menneskeskapte klimaendringer, var det ngdvendig a utvik-
le et internasjonalt rammeverk for & handtere problemet. Gjennom Wien-konvensjonen om
ozonlaget fra 1985 og Rammekonvensjonen om klimaendringer fra 1992 ble begrepet
“common concern of humankind” utviklet.}’® Begrepet uttrykker den felles globale rettslige
interessen i & beskytte atmosfaren, og handheve regler for dette.!’” Statene har likevel en su-
veren rett til & utvinne sine naturressurser, sa lenge det ikke skader miljget innenfor andre
staters territorium, eller omrader utenfor nasjonal jurisdiksjon. Det falger av suverenitetsprin-
sippet og ikke-skadeprinsippet, som er folkerettslig sedvanerett.!’®

Kyotoprotokollen fastsetter bindende utslippsmal for de industrialiserte landene under klima-
konvensjonen. | perioden 2008-2012 skulle man oppna en nedgang i utslipp mot referansearet
1990. For Norge var malet at utslippene ikke skulle veere hgyere enn 1 prosent mer enn i
1990. Dette ble oppfylt og oppgjort i 2015. Forpliktelsene etter Kyotoprotokollen ble i stor
grad viderefart pd partsmgtet i Doha i 2012.17° Kyoto 2 regulerer utslipp for perioden 2013-
2020.18% Norge skal redusere sine utslipp til 84 prosent sammenlignet med 1990, som et arlig
gjennomsnitt. 181

175 16-166674TVI-OTIR/06 s. 18.

176 Se Brunnée (2012) om de folkerettslige implikasjonene av begrepet “common concern” for klimaomradet.
17 Birnie (2002) s. 503.

178 Klimakonvensjonen fortale, Sands (2012) s. 190-191.

179 Bugge (2015) s. 101.

180 Doha Amendment artikkel 1.

181 Prop. 173 S (2012-2013) s. 4, Doha Amendment artikkel 1, A.
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Virkemiddelbruken under Kyotoprotokollen er utslippsorientert. Klimagassutslippene telles i
det landet der utslippene skjer. Nar det gjelder petroleumsutvinning er det klimagassutslipp
som inntrer i forbindelse med produksjonen, som skal telles med i det norske regnskapet, i
tillegg til andre norske utslipp. Det inkluderer ikke klimagassutslipp fra eksportert petroleum.
Protokollens virkemiddelbruk taler for at Norge ikke er folkerettslig ansvarlig for klimagass-
utslipp som inntrer utenfor Norge.

Kyotoprotokollen uttrykker at det primeert skal kuttes nasjonalt, men for a sikre at kuttene tas
der de er mest lannsomme, er det utformet fleksible mekanismer. Det er tilrettelagt for inter-
nasjonal handel med utslippskvoter. I tillegg kan land med forpliktelser betale for reduserende
prosjekter i utviklingsland, og regne dem pa sitt eget regnskap. To land med utslippsforplik-
telser kan ogsa samarbeide om utslippsreduserende prosjekter i industriland gjennom «felles
giennomfaring». Landet som betaler far tilkjent klimagassreduksjonen.'®? Norge benytter seg
av muligheten til & redusere sine utslipp gjennom disse mekanismene. Mekanismene tillater at
stater reduserer utslipp i andre land, men inkludere dem pa sitt eget utslippsregnskap. Dette
viser at statene har anerkjent at jurisdiksjon ikke er avgjgrende for avbgtende tiltak, fordi det
er irrelevant hvor utslippene skjer i verden. Derfor er det tilrettelagt for at statene kan «hand-
le» med sine suverene forpliktelser.'&

Paris-avtalens forpliktelser lgper fra 2020, og er ikke tidsbegrenset. Norge har under Paris-
avtalen meldt inn et betinget mal om & redusere klimagassutslipp med minst 40 prosent sam-
menlignet med 1990-niv&. Norge forhandler med EU om felles oppnaelse av malet.'®* Huvis
dette ikke farer frem, vil bidraget utgjere det norske utslippsmalet, betinget av tilgang pa flek-
sible oppfyllelsesmekanismer, og godskriving av deltakelse i EUs kvotesystem.!8

Paris-avtalen representerer et skifte i det internasjonale klimaregimet. Avtalen gar vekk fra
ovenfra-og-ned tilneermingen som kjennetegnet Kyotoprotokollen. I stedet for globalt fastsatte
utslippskvoter, skal landene selv utforme sine nasjonale utslippsmal (NDCs), jf. artikkel 3.
Bidragene er ikke rettslig forpliktende i seg selv, men avtalen krever nasjonale tiltak som sg-
ker & oppna dem.'® Avtalen inneberer videre en endring mot & fokusere mer pa opptak av
CO2, blant annet gjennom skogssatsning og andre former for lagring, jf. Paris-avtalen artikkel
4 og artikkel 5. En grundig analyse av Paris-avtalens struktur vil fgre for langt for denne opp-

182 Forklaringen bygger pa Prop. 173 S (2012-2013) s. 2.
183 Bugge (2015) s. 102.

184 Meld. St. 13 (2014-2015) s. 14-16.

185 Meld. St. 13 (2014-2015) s. 14-16.

186 Prop. 115 S (2015-2016) s. 8.
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gaven. Det er i denne sammenhengen tilstrekkelig a papeke at vi internasjonalt befinner oss i
en overgangsfase mellom to systemer, med ulik struktur og til dels ulike virkemidler.

Et annet moment er om virkemiddelbruken kunne veert innrettet annerledes. Fauchald frem-
holder at begrunnelsen for den opprinnelige virkemiddelbruken var & fa med de petroleums-
produserende landene i avtaleverket. Han mener at det ikke ngdvendigvis er den mest effekti-
ve lgsningen pa klimaproblemet, og at det i en norsk kontekst ogsa er kostnadskrevende.'8’
Det pagar en debatt innen klimaforskningen om hvilke beregningsmetoder som er mest effek-
tive. Internasjonalt draftes det om en produksjonsbasert, konsumbasert eller utvinningsbasert
regnskapsmodell, eller en kombinasjon av disse, er mer formalstjenlig.*e®

Pa andre miljgomrader har det veert mer effektivt a sette inn tiltak tidlig i livsfasen til et pro-
dukt for a redusere en ugnsket miljgeffekt. Montrealprotokollen om miljagifter fra 1987 er et
eksempel pa at kontroll med eksport av produkter har veert mer effektivt. Problemstillingen
med nedbryting av ozonlaget har sammenligningsverdi med klimaproblemet, fordi det i begge
tilfeller er tale om utslipp av stoffer som har en ugnsket effekt pa den globale atmosfeeren.

Ozonproblematikken har likevel vist seg enklere & handtere. Dette tilskrives blant annet kli-
maendringenes langsiktige og usikre effekter, og den store betydningen problemstillingen har
for flere sektorer i industrialiserte samfunn.!® Reguleringer av ozongdeleggende stoffer fikk
pa sin side kun konsekvenser for en forholdsvis liten industri innenfor relativt fa stater. Fossi-
le ressurser er grunnleggende for energitilgangen til hele verden. Klimaproblemet kan pa den-
ne maten ses som iboende annerledes enn ozonproblematikken. Det kan begrunne hvorfor
regimene er utformet ulikt. Montrealprotokollens utforming viser likevel at virkemidlene in-
nenfor internasjonale regimer ikke er gitt. De er snarere utslag av de forutgaende internasjona-
le forhandlingene, og interessene som preger disse.

Norge har tatt grenseoverskridende ansvar innenfor andre omrader. Norske virksomheter i
utlandet er forpliktet til & falge norske og internasjonale regler og retningslinjer pa flere om-
rader, selv om reguleringen i vertslandet er svak. Dette gjelder blant annet for menneskeret-
tighetsbrudd og korrupsjon i forbindelse med naeringsvirksomhet i utlandet.*° 1 tillegg har vi
flere begrensninger bade i norsk lov, EU-lovgivning og internasjonale avtaler for eksport av

187 Fauchald (2018) s. 9.

188 Se for eksempel Steininger (2016).

189 Avsnittet bygger pad Thoms (2003) s. 823-824, som drafter regimenes utforming i et statsvitenskapelig per-
spektiv.

1% ENs prinsipper om neringsliv og menneskerettigheter, OECDs retningslinjer for multinasjonale selskaper,
straffeloven § 387 annet ledd, jf. Ot.prp. nr. 22 (2008—2009).
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farlige miljagifter og kjemikalier.*®* Det samme gjelder for eksport av vapen.®? P& disse fel-
tene vil ikke det faktum at aktiviteten skjer, eller at produktet benyttes i utlandet, vere et av-
gjerende argument for & begrense Norges ansvar. Disse eksemplene viser at det ikke ligger
noen absolutte, folkerettslige faringer pa hvordan statene handterer grenseoverskridende pro-
blemer.

Utviklingen innenfor det internasjonale klimaregimet, den pagaende diskusjonen om virke-
midler, og eksemplene fra andre internasjonale rettsomrader svekker betydningen av det in-
ternasjonale klimaregimets innretning av virkemidler for tolkningen av Grunnloven 8§ 112
annet ledd.

4.3 Betydningen av et felles forpliktende mal

Paris-avtalen krever at statene skal begrense den globale oppvarmingen til «well below» 2
grader sammenlignet med fgrindustrielt niva, og tilstrebe en maksimal oppvarming pa 1,5
grader, jf. artikkel 2.1 bokstav a. Innsatsen ma gke progressivt over tid, og skal gi uttrykk for
hvert lands «highest possible ambition», jf. Paris-avtalen artikkel 3, jf. artikkel 4.2 og 4.3.

De innmeldte, nasjonale bidragene er ikke tilstrekkelige til & oppna temperaturmalsettingen.®
Ifalge FNs miljgprogram representerer de omtrent en tredjedel av de ngdvendige utslippsre-
duksjonene. Gapet omtales som «alarmingly high».1** Det internasjonale klimapanelet har i
sin siste rapport benyttet et system med karbonbudsjetter som viser andelen klimagassutslipp
som allerede er i atmosfaeren, og angir hvor mye mer «plass» det er igjen.'*® For & kunne opp-
na Paris-avtalens mal ma omtrent 80 prosent av de oppdagede fossile reservene bli liggen-
de.'% Det folger av dette at uoppdagede fossile ressurser heller ikke kan utvinnes innenfor
denne rammen.

Prinsippet om «felles, men differensiert ansvar» viser at det er en sammenheng mellom det
felles malet, og de individuelle forpliktelsene. Prinsippet uttrykker at statenes forpliktelser
avhenger av deres respektive utviklingsniva.'®” Wien-konvensjonen om traktatrett krever at
statene som har ratifisert en internasjonal traktat, gjennomfgrer denne «in good faith», jf.
Wien-konvensjonen artikkel 26. Kravet er i forlengelsen av det folkerettslige prinsippet om at

191 For eksempel forskrift 24. oktober 1995 nr. 865, som gjennomfarer EU-lovgivning og krav etter Rotterdam-
konvensjonen.

192 Se seerlig lov 18. desember 1987 nr. 93 (eksportkontrolloven).

193 Prop. 115 S (2015-2016) s. 8-9.

1% UN Environment 11 (2017) s. 14.

195 |PCC (2014).

19 |PCC (2014) s. 10, Jensen (2016).

197 paris-avtalen art. 2.2, Klimakonvensjonen art. 3.1, se Sands (2012) s. 233-236.
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avtaler skal holdes. Wien-konvensjonens bestemmelser om traktattolkning er av den interna-
sjonale domstolen (ICJ) ansett som folkerettslig sedvanerett.*®® Ruud og Ulfstein papeker at
dette gir uttrykk for en lojalitetsplikt mellom partene, der de er forpliktet til & velge det tolk-
ningsresultat som fremmer partenes felles intensjoner.'% Ettersom Norge har ratifisert Paris-
avtalen, kan presumsjonsprinsippet videre tilsi at denne utgjer en bindende instruks for norsk
forvaltning.?®® Siden Norge er et rikt og hgyt utviklet land, taler prinsippet om felles, men
differensiert ansvar for at Norge er forpliktet til & bidra til & oppna det felles malet, ogsa ut-
over tiltak for & oppna det nasjonalt innmeldte bidraget. Det kan anfares at dette gjelder med
seerlig styrke nar de innmeldte bidragene er utilstrekkelige.

4.4 Delkonklusjon

Det internasjonale klimaregimet oppstiller i utgangspunktet statenes forpliktelser i form av
reduksjoner i nasjonale klimagassutslipp. Som tolkningsmoment til forstaelsen av Grunnloven
§ 112 annet ledd taler dette for at klimagassutslipp som inntrer utenfor Norge, i utgangspunk-
tet ikke er relevante i vurderingen.

Draftelsen har vist at det likevel ikke kan fastslas at eksporterte klimagassutslipp er irrelevan-
te etter Grunnloven § 112 annet ledd pa grunn av det internasjonale klimaregimets utforming.
Det internasjonale klimaregimet taler ikke ngdvendigvis mot en tolkning som inkluderer kli-
magassutslipp fra eksportert olje og gass, men inneholder elementer som trekker i begge ret-
ninger.

Det internasjonale klimaregimet er et forsgk pa a regulere et globalt problem som ikke aner-
kjenner landegrenser. Det er ogsa et system som er fremforhandlet som et minste felles multi-
plum. Forpliktelsene uttrykker det statene har klart & bli enige om. Per i dag er ikke virkemid-
lene tilstrekkelige til & fa bukt med konsekvensene av klimaendringene. Det kan hevdes at det
fremstar lite formalstjenlig at en utilstrekkelig og omdiskutert internasjonal modell for ut-
slippsberegning, skal ha stor betydning for tolkningen av Grunnloven § 112 annet ledd.

Statene kan iverksette nasjonale reguleringer som gar lenger enn klimaregimet tilsier, sa fremt
dette ikke er i strid med andre internasjonale avtaler. Systemet legger opp til dette gjennom a
kreve et hgyest mulig ambisjonsniva pa det nasjonale planet, og ved a kreve at industrialiserte
land skal ga foran.

198 Guinea-Bissau v. Senegal.
19 Ruud (2011) s. 89.
200 Uifstein (1999) s. 14-15.
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Systemets innretning er dermed ikke et endelig argument for hvilke utredninger Norge kan
sette krav til i sin egen konstitusjon. Det fglger av dette at retten til kunnskap etter annet ledd,
uavhengig av det internasjonale klimaregimet, kan innebzere at klimagassutslipp fra eksportert
petroleum ma utredes og vurderes for & sikre at beslutninger i Norge tas pa et tilstrekkelig
utredet grunnlag.
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5 Avslutning

Denne oppgaven har sgkt a besvare hvilke krav Grunnloven § 112 annet ledd stiller til utred-
ning av klimavirkninger, og om det inkluderer klimagassutslipp fra eksportert olje og gass.
Drgftelsen har vist at Grunnloven 8 112 annet ledd gir en rett til kunnskap om klimatilstanden
og om virkninger for klimaet fra planlagte og iverksatte inngrep i naturen. Det innebarer at
klimakonsekvenser ma utredes for a oppfylle retten til kunnskap, og gi borgerne mulighet til a
«ivareta» sine rettigheter etter Grunnloven § 112 annet ledd, jf. farste ledd.

Videre kan det utledes en plikt av Grunnloven § 112 annet ledd til & utrede klimagassutslipp
fra eksportert olje og gass, og inkludere dette i beslutningsgrunnlaget for vedtak pa petrole-
umsfeltet. Informasjonen fremstar viktig for & oppna en forsvarlig vurdering av om det er til-
strekkelig & iverksette avbgtende tiltak, om det er behov for ytterligere vilkar eller forbehold
til virksomheten, eller om rettighetene i § 112 bare kan oppnas gjennom a avsta fra a gi ytter-
ligere utvinningstillatelser, jf. Grunnloven § 112 tredje ledd. Slik kan myndighetene «sikre»
rettighetene etter forste og annet ledd. Det internasjonale klimaregimets utforming svekker
ikke denne tolkningen av Grunnloven § 112 annet ledd.

Oppgaven har stilt sparsmalet om retten til kunnskap etter Grunnloven § 112 annet ledd kan
innebare utredningskrav utover petroleumsregelverket. Utviklingen av ny kunnskap kan gjare
at Grunnloven § 112 annet ledd krever ytterligere utredninger av klimakonsekvenser, enn det
som falger av petroleumsregelverket. Der det ikke foreligger en tilstrekkelig konsekvensut-
redning i forbindelse med et nylig apningsvedtak, kan Grunnloven § 112 annet ledd utgjare et
selvstendig rettsgrunnlag for en slik utredningsplikt fer tildeling av utvinningstillatelser. En
slik utredning kan ikke utsettes til tidspunktet for godkjenning av plan for utbygging og drift,
fordi dette tidspunktet er for sent til at utredningen kan fa reelle konsekvenser for tillatelsene.

Den videre domstolsbehandlingen av klimasgksmalet vil kunne besvare noen av spgrsmalene
Grunnloven § 112 reiser for klimaspgrsmal. Det overordnede forholdet mellom petroleumspo-
litikken og klimapolitikken ma likevel i all hovedsak lgses pa den politiske arena. Et lyspunkt
i denne forbindelse finner vi i den politiske plattformen for den utvidede regjeringen Solberg,
hvor det fremgar at «Ved beslutninger om nye utbygginger av olje- og gassfelt ma klimarisi-

koen innarbeides i beslutningsgrunnlaget.»?%*

201 Regjeringen Solberg (2018) s. 70.
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Om lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan-
og bygningsloven) (plandelen).
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troleumsvirksomhet.

Innstilling fra kontroll- og konstitusjonskomiteen om
grunnlovsforslag fra Per-Kristian Foss, Martin Kolberg,
Marit Nybakk, Jette F. Christensen, Hallgeir H. Lange-
land, Per Olaf Lundteigen, Geir Jargen Bekkevold og
Trine Skei Grande om grunnlovfesting av gkonomiske,
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St. Meld. nr. 40 (1988-89)

St. Meld. nr. 8 (2005-2006)

Meld. St. 10 (2010-2011)

Meld. St. 21 (2011-2012)

Meld. St. 36 (2012-2013)

Meld. St. 13 (2014-2015)

Meld. St. 41 (2016-2017)

Dokument 12 (2011-2012)

Dokument 16 (2011-2012)

Apning av Barentshavet Syd for letevirksomhet.

Helhetlig forvaltning av det marine miljg i Barentshavet
og havomradene utenfor Lofoten (forvaltningsplan).

Oppdatering av forvaltningsplanen for det marine miljg
i Barentshavet og havomradene utenfor Lofoten.

Norsk klimapolitikk.

Nye muligheter for Nord-Norge — apning av Barentsha-

vet sgrgst for petroleumsvirksomhet.

- Konsekvensutredning
[https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/oe
d/pdf_filer/brosjyrer/y-0121bhele_links.pdf]

(sist lastet 27.03.2018).

Ny utslippsforpliktelse for 2030
—en felles lgsning med EU.

Klimastrategi for 2030 — norsk omstilling i europeisk
samarbeid.

Grunnlovsforslag fremsatt pd det 156. storting samt
Norges grunnlov.

Rapport til Stortingets presidentskap fra Menneskeret-
tighetsutvalget om menneskerettigheter i Grunnloven.

6.2.4  Andre dokumenter fra offentlig forvaltning

Dokument nr. 4 (1999-2000)

JDLOV-2015-2968

Melding for aret 1999 fra Sivilombudsmannen (Stor-
tingets ombudsmann for forvaltningen).

Lovavdelingens uttalelse Vedrgrende Prop. 35 L (2014-
2015). Endringer i lov om motorferdsel i utmark og

vassdrag mv.
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6.2.5 Dommer
Rt. 2000 s. 1811.
Rt. 2009 s. 661.

Rt. 2014 s. 1292.
Rt. 2015 s. 93.
HR-2017-2247-A.
HR-2018-661-U.

16-166674TVI-OTIR/06.

6.3 Internasjonale rettskilder

6.3.1  Traktater
Verdenserklaringen

Wien-konvensjonen

Den nordiske miljgvernkonvensjon

ECE-konvensjonen

Wien-konvensjonen om ozonlaget

Montrealprotokollen

Espoo-konvensjonen

Klimakonvensjonen

Kyotoprotokollen

Universal Declaration of Human Rights, 10. desember
1948.

The Vienna Convention on the Law of Treaties, Wien
23. mai 1969.

Miljgvernkonvensjon av 19. februar 1974 mellom Nor-
ge, Finland, Danmark og Sverige.

Convention on long-range transboundary air pollution,
13. november 1979.

The Vienna Convention for the Protection of the Ozone
Layer, 22. mars 1985.

The Montreal Protocol on Substances that Deplete the
Ozone Layer, 16. september 1987.

Convention on Environmental Impact Assessment in a
Transboundary Context, 25. februar 1991.

United Nations Framework Convention on Climate
Change, 9. mai 1992.

Kyoto Protocol to the United Nations Framework Con-
vention on Climate Change, 11. desember 1997.
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SEA-protokollen

Doha amendment

Paris-avtalen

6.3.2 EU-direktiver
2014/52/EU

2001/42/EF

Protocol on Strategic Environmental Impact Assess-
ment, 21. mai 2003.

Doha Amendment to the Kyoto Protocol, 8. desember
2012.

Paris Agreement, 12. desember 2015.

Europaparlaments- og radsdirektiv 2014/52/EU av 16.
april 2014 om endring av direktiv 2011/92/EU om vur-
dering av visse offentlige og private prosjekters milje-
virkninger.

Europaparlaments- og radsdirektiv 2001/42/EF av 27.
juni 2001 om vurdering av miljgvirkningene av visse
planer og programmer.

6.3.3 Internasjonale retningslinjer

2011
2011

UN Guiding Principles for Business and Human Rights.
OECD Guiding Principles for Multinational Enterprises.

6.3.4  Avgjgrelser fra EU-domstolen
Sak C-454/08 Seaport Investments Limited v ECLI:EU:C:2009:331.
Department of the Environment for Northern Ireland.

Sak C-50/09 - Commission v Ireland.

ECLI:EU:C:2011:109.

Sak C-474/10 Department of the Environment ECLI:EU:C:2011:681.
for Northern Ireland v Seaport (NI) Ltd and Others.

Sak C-567/10 Inter-Environnement Bruxelles ASBL ECLI:EU:C:2012:159.
and Others v Région de Bruxelles-Capitale.

Sak C-473/14 Dimos Kropias Attikis v ECLI:EU:C:2015:582.
Ypourgos Perivallontos, Energeias kai Klimatikis Allagis.

Sak C-444/15 Associazione Italia Nostra Onlus ECLI:EU:C:2016:978.
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v Comune di Venezia and Others.

Sak C-461/14 Commission v Spain. ECLI:EU:C:2016:895.

6.3.5 Rapport fra EU-kommisjonen

COM/2017/0234 final REPORT FROM THE COMMISSION TO THE
COUNCIL AND THE EUROPEAN PARLIAMENT
under Article 12(3) of Directive 2001/42/EC on the as-
sessment of the effects of certain plans and programmes
on the environment.

6.3.6  Andre internasjonale avgjgrelser

Guinea-Bissau v. Senegal International Court of Justice, The Hague, 12. Novem-
ber 1991, I1CJ report 1991.
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