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1 Innledning

1.1 Tema

Temaet for avhandlingen er en vurdering av forarbeidenes rolle ved grunnlovtolkning generelt
og deres betydning ved tolkningen av Grl. 8112 spesielt. Miljgparagrafen har fglgende ordlyd:

Enhver har rett til et miljg som sikrer helsen, og til en natur der produksjonsevne og mangfold
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 foregdende ledd.

Statens myndigheter skal iverksette tiltak som gjennomfgarer disse grunnsetninger.

Ved behandlingen av Grl. 8112 skal jeg ta stilling til hvilken betydning forarbeidene tilknyttet
bestemmelsen — herunder forarbeidene til bade den tidligere §110b og den i hovedsak
videreforte §112 — har for spersmalet om paragrafens ferste, jf. tredje ledd er en
rettighetsbestemmelse. Det er ikke endelig avklart i rettspraksis hva som konkret ligger i
rettighetssparsmalet, og det finnes ulike standpunkt innenfor juridisk teori. | det fglgende vil
betegnelsen rettighetsbestemmelse” anvendes om en bestemmelse som utgjer et selvstendig
rettslig grunnlag for materielle rettigheter som kan paberopes direkte for domstolene.

1.2 Metode og avgrensning

Ved gjennomfaringen av avhandlingen vil jeg anvende alminnelig juridisk metode. Herunder
vil jeg i hovedsak vurdere rettstilstanden de lege lata, mens jeg avslutningsvis kort vil drgfte et
sparsmal om reform av dagens grunnlovsprosedyre de lege ferenda.

Avhandlingen fokuserer pa rettskildefaktoren forarbeider. Rettstilstanden under Grl. 8112 er i
bevegelse. Det foreligger ingen relevante hgyesterettsdommer i tilknytning til bestemmelsen.
Ordlyd og forarbeider er saledes de eneste autorative kildene tilgjengelig. Mengden av juridisk
teori har i de senere arene ekspandert, og noen av de foreliggende synspunktene knyttet til
paragrafens forarbeider vil redegjares for fortlapende i avhandlingen. Det knytter seg sa&rlige
interessante og uavklare forhold i forbindelse med forarbeidene til Grl. 8112, ettersom de i stor
grad forholder seg til og bygger pa dokumentene som ble utarbeidet ved grunnlovfestingen av
dens forlgper. Av denne grunn anser jeg forarbeidene til tidligere 8110b som relevante
rettskildefaktorer, og fglgelig vil jeg ogsa gjennomga disse i den videre fremstillingen.

Avhandlingen avgrenses mot Grl. 8112 annet ledd.



1.3 Aktualitet

Avhandlingens tema er serlig aktuelt i dagens samfunn. FN hevder at klimaendringene er en
av de starste utfordringene verden star overfor i dag; temperaturen pa kloden stiger, havet stiger
og blir surere, isen smelter og det blir mer ekstremver.! Klimaendringene er
grenseoverskridende, og den gkende bevisstheten om de allerede foreliggende og kommende
konsekvensene har pa flere mater samlet verdenssamfunnet om gnsket om a finne en
baerekraftig lgsning. Noen av resultatene har materialisert seg i en mer omfattende
miljglovgivning og grunnlovfesting av miljget pa nasjonalt plan, mens det internasjonalt blant
annet er blitt avholdt miljgkonferanser i regi av FN,2 og den sakalte Paris-avtalen er per dags
dato ratifisert av 185 land.?

Det farste forslaget om a ta inn en bestemmelse om miljg i Norges Grunnlov kom allerede i
1972. Dette var samme ar som FN holdt sin farste store miljgkonferanse, den sakalte
Stockholmskonferansen, og samme ar som Norge etablerte et eget miljgverndepartement.* Det
var likevel ikke far i 1992 at Grl. §110b ble vedtatt ”som ledd i oppfelging av tilradingane fra
Verdskommisjonen for miljo og utvikling”.> Bestemmelsen fikk imidlertid begrenset betydning
i praksis,® som dannet bakgrunnen for en endring av paragrafens tredje ledd.

Rettstilstanden under den nye miljgparagrafen er ikke endelig avklart i praksis. Det sakalte
Klimasgksmalet sto for Oslo tingrett i slutten av 2017.” Greenpeace Norden og Natur og
Ungdom vant ikke frem med anfgrselen om at norsk oljevirksomhet i Barentshavet bryter med
grunnlovens miljgparagraf. Dommen er imidlertid anket videre til lagmannsretten. Klimasaken
fikk stor oppmerksombhet i oljenasjonen Norge, og Grunnlovens miljgparagraf ble med dette for
alvor satt pa dagordenen. Rettighetssparsmalet er serlig aktuelt, og danner grunnlaget for
saksgkernes prinsipale anfgrsel i sgksmalet. Herunder blir forarbeidene til Grl. 8112 behandlet
som en sentral rettskilde.

Bestemmelsene i den norske Grunnloven har tradisjonelt vert utstyrt med darlige forarbeider.
Det hersker av denne grunn avvikende oppfatninger vedrgrende deres rolle ved tolkningen av
grunnlovsparagrafene. Av denne grunn finner jeg det relevant a foreta en gjennomgaelse av de
ulike standpunktene vedrgrende forarbeidenes rolle ved grunnlovstolkning generelt, for a skape

! FN-sambandet (2018)

2 Se Stockholmskonferansen i 1972 og konferansen i Rio de Janeiro i 1992.
3 UNFCCC (2019)

4 Fauchald (2015) s. 26

S Innst. S. nr. 163 (1991-1992) s. 2

6 Fauchald (2007) s. 78

7 Se TOSLO-2016-166674



et helhetlig bilde ved vurderingen av bidraget forarbeidene til miljeparagrafen gir til
rettighetsspgrsmalet i Grl. §112 farste, jf. tredje ledd.

En arsak til at det generelt er utarbeidet darlige forarbeider til de norske
grunnlovsbestemmelsene, er oppbyggingen av dagens grunnlovsprosedyre. Stortinget
behandler kun grunnlovsforslag i valgperioden de blir vedtatt, og har ingen rolle i utformingen
eller begrunnelsen av forslaget som utarbeides under den farste valgperioden.® En falge er at
domstolene far stgrre makt over innholdet gjennom tolkning. Holmgyvik anfgrer herunder
forarbeidene til Grl. 8112 som eksempel.® Etter en wvurdering de lege ferenda vil jeg
avslutningsvis kort ta for meg om Holmgyviks argumentasjon kan ha noe for seg og om dette
er gnskelig.

1.4 Den videre fremstillingen

Avhandlingen er bygd opp av to hovedkapitler som reflekterer problemstillingene jeg skal
behandle, herunder “Forarbeidenes rolle ved grunnlovstolkning” og “Rettighetsspersmaélet i
Grl. §112 ferste, jf. tredje led”. Jeg Vil gjennomgaende benytte uttrykkene relevans, slutning og
vekt, og falgelig vil jeg starte med en kort begrepsavklaring. | punkt 2.2 vil jeg ta for meg
generelle utgangspunkter ved grunnlovstolkning, mens den farste problemstillingen blir
behandlet i 2.3. Under kapittel 3 vil jeg innledningsvis gjennomga bakgrunnen til Grl. 8112 og
konteksten bestemmelsen ble vedtatt i. Deretter foretas en ordlydstolkning av ferste, jf. tredje
ledd i 3.3. Den resterende delen av avhandlingen blir viet til en gjennomgang av forarbeidene
til den tidligere 8110b og dagens 8112, hvor jeg avslutningsvis vurderer de juridiske
argumentene som kan utledes fra disse dokumentene opp mot hverandre, danner en endelig
slutning og drofter vekten de burde tillegges. De generelle synspunktene som presenteres i
kapittel 2, vil anvendes ved vurderingen av forarbeidenes bidrag til tolkningen av Grl. 8112
farste, jf. tredje ledd.

2 Forarbeidenes rolle ved grunnlovstolkning

2.1 Metodeleerens tre hovedspgrsmal

Opp igjennom arene har det kommet flere ulike bidrag til den juridiske metodeleeren som
oppstiller forskjellige mater & se pa faget pa. Kanskje den mest fremtredende systematiseringen,
er sondringen mellom relevans, slutning og vekt av de ulike rettskildefaktorene.® Strukturen er
i hovedsak utviklet av Torstein Eckhoff, og hans rettskildeinndeling og rettsteoretiske posisjon

8 Se Holmgyvik (2018)
® lbid. s. 16

10 Denne inndelingen av faget gjennom tre hovedsparsmal ble farst brukt av Magnus Aarbakke i hans artikler i
TfR 1965 s. 432 flg. og 1966 s. 499 flg, se Eckhoff (2001) s. 29
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har i hgy grad dannet utgangspunktet for den norske rettskildeleren.* Selv om det finnes flere
eksempler pa kritikk av inndelingen, der noen mener den er mer villedende enn veiledende,?
gar jeg ikke naermere inn pa disse. | den videre fremstillingen vil jeg anvende Eckhoffs begreper
for 4 “tydeliggjore de ulike rettskildemessige egenskapene™? til spesielt rettskildefaktoren
forarbeider, som avhandlingen angar.

Nar det skal fastlegges hva som kan legges vekt pa ved avgjarelsen av et rettsspgrsmal, ma det
for det farste tas stilling til hva som er relevant; dvs. ”hva som ifglge rettskildeprinsippene er
tillatt & ta i betraktning”.'* Relevanshegrepet omhandler saledes hvilke rettskildefaktorer det er
aktuelt & ta i betraktning i den konkrete saken. Slutning handler pa sin side om hvilke juridiske
argumenter man kan utlede fra den enkelte rettskildefaktoren, og hvordan dette gjeres;'® mens
rettskildens vekt sikter til “avveining og annen samordning av argumenter”,'® eller dens

“gjennomslagskraft”.t’

2.2 Generelle utgangspunkter ved grunnlovstolkning

Grunnloven inneholder ingen generell (eller spesiell) tolkningsparagraf. Spgrsmalet om & innta
en slik bestemmelse har imidlertid relativt nylig blitt diskutert av bade Lgnning-utvalget og
Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité.*® Komiteen uttaler i sin draftelse av spgrsmalet at
det er “grunnleggende rettighetsteori at prinsipper far sitt neermere innhold klarlagt nettopp
gjiennom tolking i enkelttilfeller”. Det finnes altsa ikke én felles, enhetlig tolkningsleere i
Grunnloven, og 1 fraveeret av en slik tolkningsparagraf er metoden i praksis overlatt til
Hoyesterett.!® Askeland presenterer i denne tilknytning en interessant tanke om at fravearet av
en enhetlig teoretisk utvikling av rettskildeleren etter Eckhoff, har etterlatt starre innflytelse til

Hoyesteretts metodiske vurderinger enn tidligere”.?°

Utgangspunktet i den norske juridiske metodeleren — bade ved vanlig lovtolkning og ved
grunnlovstolkning — er den alminnelige spraklige forstaelsen av ordlyden.?! | en artikkel om
tolkning av Grunnloven, definerer for eksempel AIf Petter og Benedikte Hggberg

11 Askeland (2018) s. 520

12 Se Tossebro (2017) s. 203 med videre henvisninger
13 1bid. s. 202

14 Eckhoff (2001) s. 22

15 Ibid. s. 26 og Blandhol (2015) s. 315

16 Blandhol (2015) s. 315

17 Se Andenzs (2009) s. 21, 46, 54, 57 og 112

18 Dokument 16 (2011-2012) s. 89-90 og Innst. 186 S (2013-2014) s. 20
19 Se Grl. §888 og 89

20 Askeland (2018) s. 524

21 Se f.eks. Dokument 16 (2011-2012) s. 86



grunnlovstolkning som “dannelse av en endelig rettsregel med utgangspunkt i grunnlovstekst i

den hensikt & anvende rettsregelen ved losning av konkrete rettssporsmal”.??

I motsetning til ved vanlig lovtolkning, finnes det imidlertid et syn om at Grunnloven, i kraft
av sin szregenhet, inneholder enkelte faktiske omstendigheter som i gitte tilfeller vil fa
betydning for grunnlovstolkningen i det konkrete tilfellet.?®> Grunnlovens alder, Grunnlovens
hensikt om a virke over lang tid og under vekslende samfunnsforhold, og bestemmelsenes ofte
knappe ordlyd og forarbeider er eksempler pa slike faktiske omstendigheter. Mange
grunnlovsendringer er imidlertid av nyere dato — hvor problemer som oppstar i tilknytning til
alder, samtidsorientert tolkning og snaue forarbeider, ikke er like aktuelle — og vanlige
lovtolkningsprinsipper far saledes ofte anvendelse ogsa ved grunnlovstolkningen.?* I likhet med
vanlig lovtolkning er praksis fra Hgyesterett ansett som en relevant rettskildefaktor.

Den tidligere Grl. 8110b, og serlig viderefgringen til dagens miljgparagraf, er av relativt ny
dato. Grl. 8112 kom inn i Grunnlovens nye menneskerettighetskapittel ved grunnlovsrevisjonen
1 2014, og i det falgende vil jeg av denne grunn presentere noen generelle utgangspunkter ved
tolkningene av disse bestemmelsene.

Det falger av Grl. 888 at Hgyesterett demmer i siste instans og er falgelig den gverste fortolker
av Grunnloven.?® Innfgringen av menneskerettigheter ved grunnlovsrevisjonen —som i stor grad
bygger pa bestemmelser i EMK og andre internasjonale konvensjoner — dannet imidlertid
bakgrunn for spgrsmalet om hvilken domstol som skulle ha den ledende rollen i a fastlegge
innholdet i rettighetsbestemmelsene.?® | Rt. 2015 s. 93, den sakalte Maria-dommen, besvarte
Hayesterett spersmalet: ”Det er etter var forfatning Heyesterett — ikke de internasjonale
handhevingsorganene — som har ansvaret for a tolke, avklare og utvikle Grunnlovens
menneskerettshestemmelser.”?’

Hoyesteretts uttalelse i Maria-dommen har veert gjenstand for debatt, hvor det serlig har blitt
diskutert om bemerkningen har en mer symbolsk enn reell betydning.?® Jeg gar ikke nermere
inn pa de ulike synspunktene her. Dersom Hgyesteretts bemerkning tas pa ordet, er det
Hoyesterett selv om ma finne wveien nar det gjelder tolkningen av de nye

22 Hggberg (2013) s. 194

2 |bid. s. 195

24 Fliflet (2013) s. 142, se ogsa Fliflet (2005) s. 29
%5 Se Grl. 888

% Askeland (2018) s. 530

2 Rt. 2015 s. 93 avsn. 57

28 Askeland (2018) s. 531



rettighetsbestemmelsene i Grunnloven. Herunder knytter det seg serlig usikkerhet til
tolkningen av Grl. 8112. Det star i dag en sak for domstolene som illustrerer dette — den sakalte
Klimasaken.?°

Som uttalt overfor oppstar ikke problemene tilknyttet alder, samtidsorientert tolkning og snaue
forarbeider i seerlig grad nar det gjelder grunnlovsendringer av nyere dato, herunder de nye
menneskerettighetene. Hovedregelen synes saledes & veare at tolkningen av disse
grunnlovsbhestemmelsene tar utgangspunkt i vanlig rettskildelaere og juridisk metode. %

Et seertrekk ved Grunnlovens nye rettigheter i del E er imidlertid deres tilblivelsesmate. Denne
ma serlig tas i betraktning hvor ordlyden gir uttrykk for flere tolkningsalternativer.3!
Menneskerettighetene kom i hovedsak inn i Grunnloven gjennom den store
grunnlovsrevisjonen i 2014. Bestemmelsene ble fremmet med utgangspunkt i en rekke
alternative forslag. Forslagene hadde ikke vert gjennom noen departemental lovteknisk eller
spraklig kvalitetssikring, og matte enten vedtas uendret eller forkastes av Stortinget.3?

Den generelle konteksten som Grunnloven del E inngar i ma ogsa tas i betrakting nar
menneskerettighetene skal tolkes og anvendes. Herunder inngdr bade nasjonale og
internasjonale ideer om rettsstaten og utviklingen av menneskerettighetene siden andre
verdenskrig, hvor bade FNs verdenserklering om menneskerettigheter og EMK innehar
sentrale roller.®

Praksis fra bade Hayesterett og lovgiver vil klart veaere en relevant rettskildelere, og selv om
det er Hgyesterett som har ansvaret for a tolke, avklare og utvikle Grunnlovens
menneskerettsbestemmelser, kan tolkningen av de internasjonale
menneskerettighetskonvensjonene “utgjgre tungtveiende faktorer ved tolkningen av

rettighetsvernet i Grunnloven”.3*

Det er ogsa lagt til grunn at mens Grunnloven generelt ma tolkes i lys av samfunnsutviklingen,
inneholder searlig de nye menneskerettighetene en kjerne som “ikke er ment & veare pavirkelig

av tid og sted”.%®

29 Se TOSLO-2016-166674

30 Se f.eks. Harbo (2018) s. 538 og Smith (2015) s. 103-104
31 Se Bardsen (2017)! s. 7 og Bérdsen (2017)?s. 72

32 |bid. s. 7 og Ibid. s. 72-73

33 Ibid. s. 7 og lbid. s. 73

3 Dokument 16 (2011-2012) s. 87

% Ibid. s. 86-87



Sammenlagt har grunnlovtolkning mye til felles med vanlig lovtolkning. Det finnes likevel
visse sartrekk ved Grunnloven som ikke er & finne igjen i den ordinzre lovgivningen. I tillegg
er det spesielle elementer som ma tas i betraktning ved tolkningen av de nye
menneskerettsbestemmelsene i Grunnlovens del E. Herunder skiller imidlertid Grl. 8112 seg
ut. Paragrafen har ikke en parallellbestemmelse i internasjonale traktater eller konvensjoner, og
falgelig blir ikke en lik rettighet handhevet under de internasjonale domstolene.
Miljgparagrafen ma tolkes ut fra sin egen kontekst. Jeg kommer tilbake til §112 i kapittel 3.

2.3 Bruk av forarbeider ved grunnlovstolkning

Innenfor juridisk teori finnes det ulike posisjoner knyttet til grunnlovstolkning. Nar det gjelder
metoden som benyttes uttaler Hogberg og Hogberg om dette: ”’Selv om det ikke har vert vanlig
i juridiske fremstillinger a plassere seg selv innen en bestemt metodisk retning, pakaller et tema
som grunnlovstolkning — med sa vidt ulike innfallsvinkler — at det foretas en slik
konkretisering.”%® | det falgende vil jeg ta for meg forskjellige synspunkter knyttet til hvilken
rolle forarbeidene har og burde ha ved tolkningen av Grunnloven, far jeg til slutt konkretiserer
hvilken metodisk retning jeg selv legger meg pa vedrgrende forarbeidenes betydning.

Forarbeider er de dokumenter som beskriver det arbeidet som er gjort fra et (grunn)lovforslag
blir fremmet til det blir vedtatt av Stortinget. Dette gjelder selve forslagene, utredninger,
debatter og voteringer.®” Forarbeider har lenge spilt en sentral rolle ved fastleggelsen av
rettsregler i ordiner lovgivning.® | den norske tradisjonelle metodeleren har det i
utgangspunktet veert normalt & operere med en knapp ordlyd, mens bestemmelsens begrunnelse
0g mening blir utdypet i forarbeidene. Selv om det avhenger av hva slags lov det er tale om, har
det generelt blitt utarbeidet langt darligere forarbeider til grunnlovsendringene,*® og tradisjonelt
har forarbeidene betydd mindre for domstolene i spgrsmal angaende Grunnloven.“°

Forarbeidenes tradisjonelt begrensede rolle ved grunnlovstolkning er en naturlig felge av
forskjellen i prosessene som leder opp til enten lovvedtak eller grunnlovsvedtak. Et lovforslag
utredes som regel av forvaltningen i departementene. Innledningsvis forgar det gjerne et internt
utredningsarbeid, fer forslaget deretter sendes ut pa hering. Videre blir det utarbeidet en
lovproposisjon som farst blir behandlet av en komité og til slutt blir behandlet av Stortinget i
plenum. Motsetningsvis blir grunnlovsforslag som regel ikke forberedt i forvaltningen — med
den tilknyttede prosessen. Det ma minst foreligge et stortingsvalg mellom fremlagt forslag og

36 Hggberg (2013) s. 194

87 Eckhoff (2001) s. 65

3 Blandhol (2015) s. 323

39 Eckhoff (2001) s. 66

% |nnst. 165 S (2015-2016) s. 7



vedtakelse ved endringer i Grunnloven. Stortinget behandler kun grunnlovsforslaget i den andre
valgperioden, og innehar ikke en rolle ved bestemmelsens utforming og begrunnelse.*:
Prosedyren er generelt mer apen og kortfattet, som resulterer i mindre omfattende arbeider.

Det er ogsa naturlige a tro at forskjellen i mulighetene for @ komme med endringsforslag har
resultert i mer utferlige forarbeider tilknyttet vanlig lovgivning. Mens et grunnlovsforslag ikke
kan endres etter det er fremsatt, har Stortinget mulighet til & komme med endringsforslag nar
det gjelder forslag til ordiner lov.** Slike endringsforslag vil naturlig fere til en bredere
diskusjon rundt innholdet i hva som skal vedtas.

Argumentene i det foregaende har lenge blitt fart mot 4 tillegge forarbeidene betydning ved
grunnlovstolkning. Rettsanvendere har som en fglge tradisjonelt har vert varsomme med a se
for mye til forarbeidene ved presiseringen av rettsregler. Pa grunn av grunnlovsforarbeidenes
ofte beskjedne innhold og rolle har det lenge inngétt i “norsk grunnlovstradisjon” at

grunnlovsteksten ”ma kunne std pa egne ben og tolkes uavhengig av ”forarbeidene™”. 4

Ved flere av endringene fra drene etter 1945, og kanskje spesielt ved innfaringen av
menneskerettskapittelet i Grunnloven, foreligger det imidlertid langt mer grundige og utfarlige
forarbeider, som i utgangspunktet inneholder relevant stoff for tolkningen og anvendelsen av
grunnlovsbestemmelsene.** Likevel hersker det avvikende meninger ogsa om disse
forarbeidenes rettskildestatus.

For det farste finnes det ulike standpunkt knyttet til selve relevansen av forarbeidsuttalelser ved
grunnlovtolkning, og riktigheten av a legge vekt pa slutningene som kan trekkes fra dem.

Et hensyn som taler imot & anse forarbeidene som relevante nar man skal finne frem til en
rettsregel, er at det er selve ordlyden som er vedtatt, og ikke det arbeidet som bygger opp til
vedtakelsen. Dette argumentet er fgrende i spesielt folkeretten, der forarbeidene til
konvensjoner og traktater ikke utgjer relevante rettskildefaktorer.

Et annet argument mot 4 tillegge forarbeidene relevans er selve grunnlovsprosedyren: Det ma
etter Grl. 8121 finne sted minst ett stortingsvalg mellom utredning og vedtak. Selv om uttalelser
under komitéinnstillingen og stortingsdebatten uttrykker den politiske viljen pa

4 Holmgyvik (2018) s. 15

42 Statsministerens kontor (2015)

4 Smith (2012) s. 327

4 Se Fliflet (2013) s. 142 og Bardsen (2017)?%s. 73



vedtakstidspunktet, kan tiden som er gatt siden forslaget ble fremmet medfgre at
forslagsstillernes intensjoner er gatt tapt.*> At det ofte foreligger flere ulike alternativer til et
grunnlovsforslag, er ogsa et element som er anfart a forsterke vanskelighetene med a finne den
rade traden mellom forslag og vedtak.*®

Det finnes ogsa andre betenkeligheter ved prosedyren for grunnlovsendring i Grl. §121.47
Forslag om grunnlovsendringer skal kunngjeres for offentligheten, og skal fungere som en
premiss for stortingsvalget mellom forslag og eventuell vedtakelse.*® Ifglge demokratihensynet
skal folket ha mulighet til 8 mene noe om det fremlagte forslag ved et valg som ligger mellom
det Storting som foreslar, og det som vedtar grunnlovsendringen.”*® Dersom forarbeidene fra
tiden etter valget blir tillagt vekt, kan det saledes innebzre en omgaelse av Grl. §121. Hvor
grunnlovsendringene er darlig utredet og man primaert har et lovgiverfokusert
demokratiperspektiv for gyet, vil det veere grunn til 4 ta forarbeidene som er kommet til tett opp
til en lovs vedtakelse i betraktning.>® Ved en detaljert utredning, som ofte foreligger i tiden fra
det forste Storting (det som forslar), viser Kierulf derimot til Torkel Opsahls resonnement om
at en vektlegging av de senere forarbeider kan medfere en “innsmugling” av uttalelser som
folket ikke har fatt fremlagt.>! Hun er pa sin side imidlertid av den oppfatning at man neppe
skal overdrive betydningen dette har for folket og for det konstitusjonelle demokrati.

Et tredje argument anfert til stette for & tildele forarbeidene en minimal rolle ved
grunnlovstolkning, er at det kan veere vanskelig a fastlegge hva som kan utledes fra disse
forarbeidene.>? Dette kan for eksempel forekomme pa grunn av uklare uttalelser, uenigheter
blant flertall og mindretall, eller motstridende bemerkninger pa ulike stadier ved forarbeidet.
Borvik nevner et eksempel om utsagn fra et uenig flertall og mindretall i tilknytning til Grl.

§100: ’Sidan fleirtalet ikkje var kvalifisert, framstér foringane i forarbeida som uklare”.53

Dersom forarbeidene blir tillagt betydning ved grunnlovstolkningen, kan det fare til en
sementering av rettstilstanden pa vedtakelsestidspunktet.> »(...) grunnlovsfgresegner bgr sjaast

% Se Smith (2015) s. 122

46 Smith (2015) s. 123 og Borvik (2014) s. 513

47 Se Kierulf (2012), se tidligere grl. 8112 da artikkelen ble skrevet
48 Statsministerens kontor (2015)

% Kierulf (2012) s. 145

%0 Ibid. s. 145

51 Ibid. s. 145, se fotnote 67: “Nar selv ikke et enstemmig Storting kan fjerne tvil ved & utvide ordlyden, virker det
betenkelig & godta at et flertalls forutsetning skulle fjerne tvilen i stedet.”

52 Borvik (2004) s. 513
%3 Ibid. s. 514
% Borvik (2004) s. 514



pa som konstitusjonelle ”’slingrekantar” som gjev rom for slike pendelsvingningar som mellom
anna gjer seg gjeldande i forholdet mellom ytringsfridlommen og kolliderande interesser.”> A
binde tolkningen til hva som utledes av forarbeidene kan gi ugnskede resultater — serlig hvor
forarbeidene er gamle og/eller der samfunnssynet eller —verdiene har endret seg. Det skal som
sagt foretas en samtidsorientert tolkning av Grunnloven.

A tillegge forarbeidene begrenset betydning ved grunnlovstolkning er ogsd begrunnet med at
det pd sikt vil kunne bli “vanskeleg & halde fast pa ei fornuftig arbeidsdeling mellom
statsorgana”.®® Grensespgrsmal er ofte vanskelige a lgse bare gjennom en tolkning av ordlyden;
Borvik mener at det & gi forarbeidene for stor gjennomslagskraft ved slike spgrsmal, kan fare
til en uheldig praksis. Etter hans syn er det bare domstolene som kan disiplinere lovgiver, og de
burde derfor “utvise stor grad av skepsis til dei foringane som gér fram av forarbeida”.%’
Konsekvensen av a la forarbeidene blir for styrende er at domstolenes prgvingsrett mister

realitet.

Hoyesterett er et uavhengig organ med konstitusjonelt ansvar som gverste domstol. Dette
innebarer en plikt til & foreta en selvstendig grunnlovstolkning; herunder ber ikke andre
myndigheter ha mulighet til & binde Hgyesterett til en bestemt forstaelse i det konkrete
tilfellet.> Dersom forarbeider fra for og rundt vedtakelsestidspunktet blir bindende for den
senere tolkningen, vil Hayesteretts resultat i stor grad bygge pa oppfatninger fra de folkevalgte.
Dette kan, som Borvik hevder, anses som et mer eller mindre avkall pa pravingsretten.

Pa den andre siden finnes det ogsa flere momenter som taler for a tillegge forarbeidene
betydning ved tolkning av Grunnloven.

For det farste er selve hensikten med & se til forarbeidene ved tolkningen av bade vanlig
lovgivning og Grunnloven, a fastlegge lovgiverviljen: Man gnsker a finne lovgivers intensjon
med den aktuelle loven eller bestemmelsen. Bade demokratihensynet og hensynet til
forutberegnelighet tilsier altsa at det er relevant a ta forarbeidene og slutningene som kan
utledes fra dem i betraktning ved utformingen av den endelige rettsregelen. Den vedtatte
bestemmelsen er videre et resultat av prosessen som fremkommer i forarbeidene, og de er
saledes en naturlig kilde til & fastsla bestemmelsens innhold.

5 |bid. s. 514
%6 |bid. s. 514
57 Ibid. s. 514
%8 Bardsen (2017)%s. 78
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Det er knyttet tvil til argumentet om at forarbeidene ikke ber tillegges vekt pa grunn av tapte
intensjoner fra forslagsstillerne som et resultat av grunnlovsprosedyren i §121: “At det
voterende storting har en annen begrunnelse for & vedta endringene eller en annen tolkning av
nye grunnlovsbestemmelser kan pa ingen mate utelukkes, men her skiller ikke de faktiske
omstendigheter seg fra annen vedtakelse av lover.”® For ogsa ved ordinar lovgiving kan det
storting som vedtar loven ha en annen oppfatning av bestemmelsene enn tidligere utredere.
Hagberg og Hagberg er enig i oppfatningen om at fa og mangelfulle forarbeider vil fa utslag
for deres plass i tolkningen, men mener altsa at det ikke kan oppstilles en generell hovedregel
om at forarbeidene har begrenset betydning ved grunnlovstolkning.

Bardsen kommer heller ikke til samme konklusjon som Smith angaende avstanden i tid som
folger av Grl. §121, men uttaler at Stortinget ikke kan innfere ordninger ’som gar vesentlig
utover rammen av de samlede forslag som var fremsatt far stortingsvalget, jf. Grunnloven
§1217.%9 | motsetning til Smith, argumenterer imidlertid Bardsen for at det fremstar som
konstitusjonelt sett riktig & ta i betraktning hva Stortinget som grunnlovsgiver mente med sitt
eget grunnlovsvedtak.”%! Ogsa andre juridiske fremstillinger synes a vere tilhengere av denne
oppfatningen.®?

Hoyesteretts praksis, bade for og etter grunnlovsreformen, ’synes & bekrefte at forarbeidene til
grunnlovsendringer, i den grad slike finnes, er relevante og etter omstendighetene ogsa kan ha
stor betydning”.5% Det finnes ogsa eksempler der Hayesterett har anvendt forarbeidene til den i
2004 endrede Grl. §100, hvor de ikke bare fremstar ”som stettepunkter for eller mot en mulig
tolkning av grunnlovsteksten, men ofte som den primeare kilde til utlegning av

grunnlovsbestemmelsens innhold”.%*

Selv om andre myndigheter ikke kan binde Hayesterett til en spesiell forstaelse av Grunnloven,
vil de gvrige statsorganenes forstaelse av Grunnloven og dens bestemmelser representerer en
del av det rettskildemateriale som Hgyesterett ma ta stilling til ved behandlingen av
grunnlovsspgrsmal. Domstolene skal heller ikke foreta de politiske avveininger, prioriteringer

%9 Hggberg (2013) s. 200

60 Bardsen (2017)%s. 73-74

%1 1bid. s. 73-74

62 Se Harbo (2018) s. 545, Robberstad (2016) s. 50 og 53, og Blandhol (2013) s. 323

63 Bardsen (2017)? s. 73-74. Se videre henvisninger: Rt. 1997 s. 580 pa s. 592, Rt. 2007 s. 1807 i avsn. 36, Rt.
2014 s. 1105 i avsn. 25 og 28, Rt. 2014 s. 1292 i avsn. 14, Rt. 2015 s. 93 i avsn. 62 og 64, Rt. 2015 s. 334 i
avsn. 56, og Rt. 2015 s. 921 i avsn. 65-75

8 Kierulf (2012) s. 132. Se spesielt Rt. 2004 s. 1737 og Rt. 2007 s. 404
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og valg som burde vurderes av de folkevalgte organer.® Dette er saledes et argument for at
forarbeidene er relevante nar det skal utformes en rettsregel fra Grunnloven.

Kontroll- og konstitusjonskomiteen synes a sta i en mellomposisjon ved sin uttalelse vedragrende
tolkningssparsmal angaende grunnlovsbestemmelsene: “Avveiningen mellom individuelle
rettigheter, eller av slike mot kollektive behov, kan ikke avgjares en gang for alle, verken av
lovgiver eller domstoler. (...) rettighetene bar ha en mest mulig generell utforming, slik at de
kan utfylles politisk og rettslig.”®® Komiteen viser altsa til en tolkningsprosess der resultatene
ikke er fastsatt pa forhand, men der bestemmelsene utvikles og gis utfyllende innhold og
mening etter hvert som de anvendes. Tolkningen av Grunnloven skal saledes ikke vere
“fastlast” til det som blir fremsatt i forarbeidene. At forarbeidene kan vere relevante og
tillegges vekt etter en konkret vurdering i den enkelte sak, finner jeg imidlertid ikke
holdepunkter for at komiteen fraskriver seg fra.

Hvilken vekt forarbeidene tillegges i det konkrete tilfelle vil blant annet bero pa graden av
gjennomarbeidelse og klarhet.6” Nar annet og mer aktuelt materiale kommer til vil det ogsa
veere naturlig at forarbeidene tillegges mindre vekt, og at deres betydning saledes blir mer
historisk.®® | samme retning trekker uttalelsen om at “nér grunnlovsbestemmelser stir uendret

over lang tid, vil vedtakskonteksten f& mindre relevans og vekt”.%°

Selv om blant annet Smith tilhgrer posisjonen om at Grunnloven skal tolkes uten a se for mye
til forarbeidene, oppstiller han ikke dette som en absolutt regel. Det er likevel bare oppfatninger
som samsvarer med meningene til forslagsstillerne og som deles av et kvalifisert flertall som
ifglge han kan tillegges vesentlig vekt.”® En vektlegging av forarbeidene ved grunnlovtolkning
utover dette vil ifglge Smith fare til at selve poenget med en mer krevende vedtaksform faller
sammen.

2.3.1  Vurderinger

Bade synene for og imot a tillegge forarbeider betydning ved grunnlovstolkning representerer
gjennomtenkte argumenter med gode grunner for seg. Selv tilhgrer jeg et mellomsyn. Jeg finner
det klart at forarbeider i utgangspunktet er en relevant rettskilde ved fastleggelsen av innholdet
i en grunnlovsbestemmelse. Dette er sikker rett etter tradisjonell norsk metodelere, og
lovgivernes forstaelse av bestemmelsen vil like fullt kunne bidra til & kaste lys over

% Bardsen (2017)?s. 78

% Innst. 186 S (2013-2014) s. 20
67 Bardsen (2017)2 s. 73-74

% |bid. s. 74

% Se Innst. 165 S (2015-2016) s. 7
0 Smith (2015) s. 123
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grunnlovstolkningen. | Hagberg og Hegbergs behandlede artikkel omtales forarbeidene til
tidligere Grl. 8897 og 106. Forarbeidene til 897 er sparsomme, mens det er knyttet omfattende
forarbeider til §106.
Denne forskjellen er avgjgrende for hvorvidt forarbeidene trekkes inn ved tolkningen av
bestemmelsene, men forskjellen innebarer ikke at forarbeider til Grunnloven §97 er irrelevante
ved tolkningen. Disse forarbeidene gir i stedet liten veiledning i tolkningssparsmal. Det er derfor
ingen grunn til & omtale forarbeidene i avgjarelsen angdende 897 sa lenge de ikke er egnet til &
kaste lys over tolkningssparsmal. "X

Hvilke slutninger som kan utledes fra forarbeidene, og hvilken vekt disse skal tillegges ved
grunnlovstolkningen, ma bero pa forhold ved de konkrete forarbeidene og slutningene, samt
vekten av andre relevante rettskildefaktorer.

Spesielt nar en grunnlovsbestemmelse er ny og det ikke foreligger mye annet materiale
tilknyttet paragrafen, mener jeg det er narliggende a benytte forarbeidene for & fastsla
bestemmelsens innhold. Bade hensynet til lojalitet mot lovgiver og til forutberegnelighet tilsier
dette. Seerlig dersom forarbeidsuttalelsene er preget av samstemthet og det foreligger Kklare
linjer mellom det Storting som foreslar og det Stortings som vedtar, kan det utledes gode
slutninger som tillegges starre vekt. Finnes det imidlertid andre kilder som bedre utdyper
bestemmelsens innhold, burde forarbeidene i de fleste tilfeller tillegges mindre vekt. Spesielt
ma dette veere gjeldende hvis verdiene som paragrafen bygger pa er forandret eller forlatt siden
den ble vedtatt.

Det burde uansett stilles visse krav til kvaliteten til uttalelsene. Hgyesterett har i flere saker stilt
kvalitetskrav til Stortingets vurdering av grunnlovsstrid mellom lov og Grunnlov.’? At det burde
gjelde et lignende kvalitetskrav til ytringene i forarbeidene dersom man lar dem vere bindende
ved fastleggelsen av innholdet, mener jeg har gode grunner for seg. Er forarbeidene tilstrekkelig
klare og eksplisitte, eller hersker det tvil og uenighet om bestemmelsen betydning og innhold?
At uttalelsene stattes opp av reelle hensyn er ogsa et moment for a tillegge dem (starre) vekt.”

Det er viktig & vaere oppmerksom pa at forarbeidene heller ikke ngdvendigvis er formet med
sikte pa a veere et hjelpemiddel ved den senere rettsanvendelsen, men som en del av den
politiske vedtaksprosessen: “Generelle utsagn av betydning for den politiske
beslutningsprosessen sier som regel lite om en bestemt lgsning av konkrete tolkningssparsmal,

men de kan likevel fremheve verdier som lovtolkningen skal ivareta.” ™

"l Hggberg (2013) s. 214
72 Fliflet (2013) s. 146

73 Se Backer (2012) s. 41
4 1bid. s. 41

13



3 Rettighetsspgrsmalet i Grl. 8112 farste, jf. tredje ledd

3.1 Innledning

Som det fremgar under kapittel 2, er utgangspunktet ved tolkningen av Grunnloven den
spraklige forstaelsen av ordlyden. Det derfor naturlig a foreta en tolkning av formuleringene i
Grl. 8112, selv om problemstillingen angar dens forarbeider. Slutningene som trekkes fra
ordlydsfortolkningen vil senere bli sett i sammenheng med slutningene som kan utledes fra
miljgparagrafens forarbeider. Disse vil bli grundig behandlet. Den foregdende, generelle
gjennomgangen av bruken av forarbeider ved grunnlovstolkning, vil herunder danne bakteppet
for vurderingen av forarbeidenes rolle ved tolkningen av Grl. 8112 farste, jf. tredje ledd.
Hensikten er & ansla hvorvidt og i hvilken grad forarbeidene kan bidra til & klargjere om
miljgparagrafen er en rettighetsbestemmelse eller ikke: Altsa om Grl. 8112 farste, jf. tredje ledd
utgjer et selvstendig grunnlag for materielle rettigheter.

Dokumentene som beskriver prosessen opp til vedtakelsen av den tidligere miljgparagrafen,
8110b, vil ogsa behandles. At disse skriftene ma anses som relevante rettskildefaktorer er
grunnet i at forarbeidene til §112 i stor grad bygger pa og forholder seg til dem. Forarbeidene
til §110b er saledes gitt rettslig relevans gjennom forarbeidene til dagens miljgparagraf. Hvor
dokumentene som leder opp til vedtakelsen av §112 er mangelfulle, kan forarbeidene til §110b
potensielt vaere en relevant kilde til & fastlegge innholdet. At Grl. §112 farste og annet ledd ogsa
er en fullstendig viderefgring av formuleringene i §110b, tyder pa at forarbeidene til den forste
bestemmelsen kan kaste lys over forstaelsen av dagens rettstilstand.

Jeg vil i det falgende starte med en kort gjennomgang av bakgrunnen til Grl. 8112 og konteksten
bestemmelsen ble vedtatt i. Videre vil jeg foreta en tolkning av ordlyden, og deretter gar jeg
over til forarbeidene knyttet til Grl. §112. Farst vil jeg ta for meg dokumentene utarbeidet for
8110b, og deretter dagens miljgparagraf. Disse behandles i tilknytning til spersmalet om
miljeparagrafen er & anse som en rettighetsbestemmelse. Jeg vil vurdere deres relevans, hvilke
slutninger som kan utledes fra hvert enkelt forarbeid isolert sett og til slutt i sammenheng, far
jeg endelig vurderer deres egenvekt og deres relative vekt opp mot ordlyden. Herunder vil
bemerkningene og resultatene fra farste del av min problemstilling veere serlig interessant, og
jeg vil anvende dem aktivt.
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3.2 Bakgrunn og kontekst

3.2.1 Dentidligere Grl. 8110b

Grunnloven 8112 har i dag fglgende ordlyd pa bokmal:
Enhver har rett til et miljg som sikrer helsen, og til en natur der produksjonsevne og mangfold
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 gjennomfgarer disse grunnsetninger.

Den sdkalte miljgparagrafen er en viderefering av den tidligere Grl. §110b. Forlgperen ble
enstemmig inntatt i Grunnloven i 1992 — 20 ar etter det farste forslaget om a ta inn en
miljgbestemmelse i Grunnloven ble fremsatt.” Flere av de tidligere forkastede
grunnlovsforslagene var rene programerklaeringer som Stortinget ikke mente hadde en plass i
Grunnloven.”® Andre gikk derimot si langt som til & “etablere en grunnlovfestet rett til rent
miljg som kunne gjeres gjeldende for domstolene av alle og enhver, uavhengig av hvilke krav
som ble stilt i lovgivningen”.”” En slik rett var ikke Stortinget klar for & innfare. 1 lys av denne
forhistorien er det klart at Grl. §110b sgkte en mellomvei mellom disse ytterpunktene.

Farste og annet ledd i §110b ble viderefart ved Stortingets grunnlovsvedtak 13. mai. 2014 til
Grl. 8112 — bare endret ved en spraklig modernisering. Paragraf 110b tredje ledd hadde
imidlertid en annen ordlyd enn dagens utforming:’®

Statens Myndigheder give nermere Bestemmelser til at gjennomfare disse Grundseetninger.

I en analyse gjennomfart i 2007, fant Ole Kristian Fauchald at §110b generelt har hatt liten
praktisk betydning.” Menneskerettsutvalget henviste til analysen og bemerket at det ikke kunne
utelukkes at utformingen av tredje ledd var en medvirkende arsak til bestemmelsens manglende
relevans. Etter en spraklig forstaelse synes det & tildele en “betydelig skjeonnsfrihet for
myndighetene nr lovgivningen skal utformes”.° For a tydeliggjere myndighetenes aktive plikt
til & ivareta miljget gjennom ulike tiltak, ble tredje ledd endret i 2014 ved grunnlovsreformen. 8!

5 Se Innst. S. nr. 163 (1991-1992) og S. tid. 3735-3742 (1991-1992)

6 Se Innst. S nr. 163 (1991-1992) s. 3 og Fauchald (2015) s. 26

7 Backer (2012) s. 59. Stortinget forkastet et forslag med et slikt innhold samtidig som Grl. §110 b ble vedtatt.
78 Justis- og beredskapsdepartementet. (2015) s. 2

8 Fauchald (2007) s. 78

8 Dokument 16 (2011-2012) s. 244

8 |bid. s. 246
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3.2.2  Grunnlovsreformen og innfgringen av menneskerettigheter

Grl. 8112 ble inntatt i Grunnlovens nye menneskerettighetskapittel ved grunnlovsreformen i
2014. Grunnlovfestingen av menneskerettigheter kom som et resultat av Stortingets gnske om
en begrenset revisjon av Grunnloven “med det mal & styrke menneskerettighetenes stilling i
nasjonal rett ved & gi sentrale menneskerettigheter Grunnlovs rang”.®? Stortingets
menneskerettighetsutvalg (Lenning-utvalget) ble tildelt oppdraget i 2009. Lgnning-utvalget sa
behovet for en revisjon og supplering av menneskerettighetsvernet i Grunnloven som bedre
ville speile den gjeldende rettstilstanden i Norge. Meningen var ikke a etablere nye materielle

rettigheter eller & overfgre makt fra de folkevalgte til domstolene.®?

Nar det gjaldt de sivile og politiske rettighetene skapte grunnlovfestingen lite strid, og en rekke
av bestemmelsene ble vedtatt enstemmig. Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité sluttet
seg til utvalgets konklusjon om at “hensynene som taler imot de foreslatte endringer, ikke kan
sies a vaere viktige nok til & ikke oppdatere Grunnloven slik at den reflekterer det som faktisk

er rettstilstanden i Norge, og bringer den i pakt med resten av Europa”.®

Det foreld imidlertid starre betenkeligheter ved & grunnlovfeste de gkonomiske, sosiale og
kulturelle menneskerettighetene, herunder retten til miljg som behandles sammen med @SK-
rettighetene i Innst. 187 S (2013-2014). Medlemmer av komiteen fra Hgyre og
Fremskrittspartiet uttalte for eksempel at det foreligger starre ulemper ved verdimessig apne og
vage bestemmelser av gkonomisk, sosial eller kulturell art enn ved de sivile og politiske.® En
grunnlovsfesting av @SK-rettighetene ville etter deres syn bidra til en rettsliggjering, hvor
domstolene ville fa starre makt pa bekostning av det politiske handlingsrommet .38

Flertallet av komiteen var imidlertid av en annen oppfatning. Det forela bred enighet med FNs
menneskerettighetskommisjon om at SP og @SK-rettighetene styrker og balanserer hverandre,
og at de samlet gir et vern for menneskets grunnleggende verdighet.®” Flertallet mente at det
ikke ville forekomme en uakseptabel stor forflytning av makt fra politiske organer til
domstolene ved grunnlovfesting av @SK-rettighetene.®® Alle bestemmelsene som Lgnning-
utvalget foreslo ble likevel ikke grunnlovfestet.? Til tross for gnsket om forkastelse fra
komiteens medlemmer fra FrP, fikk imidlertid retten til miljo leve videre i Grl. 8112.

82 Dokument 16 (2011-2012) s. 11

8 |bid. s. 13

8 Innst. 186 S (2013-2014) s. 20

8 Innst. 187 S (2013-2014) s. 13

% Ibid. s. 16

87 Innst. 187 S (2013-2014) s. 15

% Ibid. s. 16

8 Se f.eks. forslag til Grl. 107 om kultur og vitenskap, jf. Innst. 187 S (2013-2014) s. 17
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3.3 Ordlyden i fgrste og tredje ledd
Som presentert under 2.2, er utgangspunktet ved tolkning av en bestemmelse den alminnelige
spraklige forstaelsen av ordlyden. Jeg vil av denne grunn starte med en ordlydsfortolkning av
Grl. 8112. Slutningene vil senere sammenlignes med de juridiske argumentene som kan utledes
av forarbeidene. Pa bokmal har 8112 farste og tredje ledd fglgende ordlyd:
Enhver har rett til et miljg som sikrer helsen, og til en natur der produksjonsevne og mangfold
bevares. Naturens ressurser skal disponeres ut fra en langsiktig og allsidig betraktning som
ivaretar denne rett ogsa for etterslekten.

(.)

Statens myndigheter skal iverksette tiltak som gjennomfarer disse grunnsetninger.

Ved farste gyekast synes bestemmelsen klart & tillegge “enhver” en “rett” til en viss
miljgkvalitet, mens statens myndigheter har ansvaret for at denne retten fullbyrdes, jf. ”skal” i
tredje ledd. Bildet kompliseres imidlertid gjennom tredje ledds henvisning til de foregaende
leddene som “disse grunnsetninger”. Dette trekker i retning av at ordet “rett” i forste ledd ikke
gir anvisning pa en selvstendig rettighet, men at leddet kun skal forstds som en grunnsetning.
Ordlyden i bestemmelsen gir falgelig anvisning pa flere tolkningsalternativer. Dersom man
leser farste og tredje ledd i sammenheng, kan det ikke ut fra ordlyden alene fastslas om 8112 er

en rettighetsbestemmelse som gir ”enhver” rett til et miljo som sikrer helsen osv., eller ikke.

I juridisk teori finnes det ulike meninger om hvilket tolkningsalternativ som er det korrekte.
Smith bemerker pa sin side at tredje ledds formulering om “grunnsetninger” stemmer godt med
at farste ledd ikke skal forstas etter sin ordlyd som en rettighetsbestemmelse. At tredje ledd
gjelder “tiltak som gjennomferer” det som er bestemt i forste og annet ledd, peker videre i
retning av at “det er lov og andre tiltak som skal presisere omfanget av disse ”grunnsetningene”
0og — eventuelt — utmynte dem i subjektive rettigheter til barekraft og milje”.%° P& den annen
siden hevder Bugge at ordlyden i bestemmelsen, og spesielt etter endringen i tredje ledd, taler
for at 8112 er en selvstendig rettighets- og pliktbestemmelse.%*

Tingretten foretok en lignende ordlydsfortolkning i den sakalte Klimasaken.®? Bortsett fra en
ren tolkning av formuleringene, viste retten — som stette for sin forstaelse — til Smiths
oppfatninger vedrgrende bestemmelsen som fremkommer i ”Konstitusjonelt demokrati”. Smith
mener at en “rett” til et miljo “som sikrer helsen” osv., “er sd vidtfavnende og griper sa langt
inn i politiske beslutningsprosesser at den ikke uten videre kan forstds i samsvar med

% Smith (2015) s. 356
1 Bugge (2015) s. 155
92 Se TOSLO-2016-166674
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ordlyden”.% Ifglge tingretten md denne uttalelsen “forutsette at ordlyden isolert ma forstas slik
at ’rett” betyr rettighet.”®* Likevel trekker formuleringen “disse grunnsetninger” i tredje ledd i
retning av at “uttrykket “rett” i forste ledd ikke skal forstas som rettighet, men som en allmenn
grunnverdi”.®® Tingretten kommer saledes ogsa til at ordlyden gir anvisning pa flere ulike mater
a tolke bestemmelsen.

Etter en sammenligning av tredje ledd i 8112 og den tidligere §110b trekker formuleringene i
retning av at myndighetene hadde sterre frihet far, og at rettighetselementet i bestemmelsen
mer eller mindre forsvant som en fglge av dette. Endringen har imidlertid fart ordlyden i retning
av en tydeligere plikt for myndighetene, hvor statens myndigheter na “’skal” iverksette tiltak.

Ut fra en alminnelig forstaelse av bestemmelsen synes ogsa ferste ledd andre punktum a palegge
staten en plikt, som videre skjerpes gjennom tredje ledd. Hvordan avveiningen mellom
nalevende og fremtidige generasjoner skal foretas, er imidlertid paragrafen taus om. Bugge
synes pa sin side det er nerliggende & tolke formuleringen i andre punktum som et uttrykk for

at de langsiktige perspektiver og konsekvenser alltid skal tillegges stor vekt”.%

Det kan ikke utledes en klar slutning fra ordlyden om Grl. 8112 farste, jf. tredje ledd utgjar en
rettighetsbestemmelse. Bruken av ordet “’rett” i forste ledd og “’skal” i bade forste og tredje ledd,
sammenlignet med ordlyden i den tidligere §110b, trekker i retning av at det foreligger en
selvstendig rett til en viss miljgkvalitet. At tredje ledd omtaler innholdet i farste ledd som
“grunnsetninger” trekker imidlertid i motsatt retning. Formuleringen om “tiltak som
gjennomforer” disse grunnsetningene, gir etter en spraklig forstaelse ogsa anvisning pa at farste
ledd skal oppfylles gjennom lovgivning, og at bestemmelsen ikke i seg selv gir en operativ rett
til miljg.

Den uklare ordlyden introduserer faglgelig flere tolkningsalternativer. Som presentert under 2.3
er forarbeider de dokumenter som beskriver det arbeidet som er gjort fra et (grunn)lovforslag
blir fremmet til det blir vedtatt av Stortinget. Skriftene er saledes en naturlig kilde til 4 fastsla
lovgivers intensjoner. | det fglgende vil ta for meg forarbeidene knyttet til Grl. §112 og drgfte
om disse kan bidra til & klargjere om miljgparagrafens farste, jf. tredje ledd er ment & vare en
rettighetsbestemmelse eller ikke.

% Smith (2015) s. 356

% TOSLO-2016-166674 pas. 11
% lbid. s. 11

% Bugge (2015) s. 153
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3.4 Miljgparagrafens forarbeider

3.4.1  Forarbeidene til den tidligere Grl. §110b

Dokumentene som utgjer forarbeidene til den tidligere Grl. 8110b er grunnlovsforslaget i
Dokument 12:15 (1987-1988)%7, innstillingen fra utenriks- og konstitusjonskomiteen angaende
forslag fra Ferde og Aasen til ny bestemmelse om vern av miljget i Grunnloven,® og den videre
forhandlingen i Stortinget.®® Arbeidene er relativt grundig utformet og inneholder mange
uttalelser om forstaelsen av den tidligere Grl. §110b som ogsa er relevant ved en fastleggelse
av rettighetssparsmalet i dagens miljgparagraf.

3.4.1.1 Grunnlovsforslaget'®®

Hvor miljgspersmal var regulert av lovgivningen, var det ifalge forslagsstillerne hovedsakelig
Stortingets tolkning av bestemmelsen som var avgjerende for hvilke rettigheter borgerne hadde.
Dersom miljghensynet imidlertid ikke var innarbeidet av Stortinget, ’bar ein likevel opne for
at privatpersonar eller organisasjonar som har rettsleg interesse etter vanlege prosessreglar, far
prgvd rettane sine ved domstolane med heimel direkte i Grunnlova”.!%t Selv om
forslagsstillerne anvender uttrykket “ber”, som ikke gir en klar instruksjon om at det er slik
bestemmelsen matte forstas; er det en tydelig indikasjon pa at de gnsket at paragrafen skulle
kunne benyttes som en selvstendig materiell rettighet — men mer som en siste lgsning.
Anvendelsen av ordet “rettane” — som synes a sikte til innholdet i farste og annet ledd — trekker
0gsa i retning av at bestemmelsen var mer enn en prinsipperklering. Muligheten for at §110b
kunne anvendes som selvstendig grunnlag hvor spgrsmalene ikke var regulert i lovgivningen,
skulle blant annet ogsa legge press pa lovgiver til & innarbeide miljghensyn.

Etter forslagsstillernes intensjoner var det hovedsakelig ”Statens Myndigheder” som hadde
ansvaret for a oppfylle grunnsetningene i farste og annet ledd og for & innarbeide miljghensyn
I lovgivningen — og det var farst og fremst disse reglene som skulle anvendes ved
miljgsparsmal. Fordi 8110b kun kunne brukes som hjemmel direkte for Grunnloven hvor det
ikke fantes andre regler som regulerte spagrsmalet, ma bestemmelsens rettighetskarakter anses
som sekundeer: den skulle fungere som en sikkerhetsventil. Det kan imidlertid utledes klart fra
de foregaende bemerkningene at 8110b kunne anvendes som selvstendig rettsgrunnlag i gitte
tilfeller. Merknadene gir ikke isolert sett grunnlag for tvil angaende denne forstaelsen.

9 Se Dokument 12:15 (1987-1988)

% Se Innst. S. nr. 163 (1991-1992)

% Se S. tid. 3735-3742 (1991-1992)

100 Se Dokument 12:15 (1987-1988)

101 1hid., se ogsa Innst. S nr. 163 (1991-1992) s. 2
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3.4.1.2 Innstillingen fra utenriks- og konstitusjonskomiteen

Under utenriks- og konstitusjonskomiteens egne merknader®? henviser komiteen til tidligere
uttalelser om at rettighetsspgrsmal pd miljgomradet som kan prgves for domstolene “bgr
reguleres nermere ved lov for & fa det ngdvendige presisjonsnivd”. Komiteen tok disse
uttalelsene under betraktning og valgte et av de alternative forslagene som best oppfylte
forutsetningene. 0

Om forslagets farste ledd bemerker komiteen at det inneholder flere viktige miljgrettslige
prinsipper. Disse prinsippene var anerkjent i, og delvis allerede nedfelt i norsk rett.

I neste avsnitt tar komiteen for seg annet ledd. | enden av avsnittet konstaterer komiteen at
“grunnlovsforslaget innebarer en rettighet for den enkelte borger bade overfor det offentlige
og private”. Det er ikke umiddelbart klart om uttalelsen knyttet seg til farste eller annet ledd i
§110b. Siden bemerkningen ligger i samme avsnitt som omhandler annet ledd, er det naturlig &
anta at de var ment og leses i sammenheng. Uttalelsen selv gir imidlertid ingen veiledning pa
om den gjaldt annet ledd spesielt eller forslaget i sin helhet. Bruken av uttrykket
“grunnlovsforslaget” og at komiteen i neste avsnitt behandler forste og annet ledd sammen,
taler pa sin side for at uttalelsen knyttet seg til begge leddene.

Dersom komiteen siktet til annet ledd alene ved uttalelsen, kan det utledes en antitetisk slutning
om at fgrste ledd ikke var en rettighet pa grunn av mangelen av en eksplisitt bemerkning under
det foregdende avsnittet. At farste ledd inneholder prinsipper, trekker ogsa i retning av at
uttalelsen knyttet seq til annet ledd. Uklarheten gjer imidlertid at det ikke kan utledes en sikker
slutning. Etter 2.3 er dette et element som gjor det problematisk & tillegge forarbeidene
betydning ved grunnlovstolkning, og graden av blant annet klarhet vil naturligvis pavirke
vekten.

Komiteen bemerker dernest at grunnsetningene i farste og annet ledd hadde rettslig betydning

pa flere mater:
Det vil veere en grunnlovfestet retningslinje for Stortingets lovgivende myndighet pa dette
omradet, og det vil ogsa vere et viktig moment ved tolkningen av det regelverk som Stortinget
selv har vedtatt eller gitt hjemmel for. Grunnsetningene vil ogsa legge band pa forvaltningen
ved & vere retningsgivende nar et forvaltningsorgan utever myndighet etter fritt skjenn.
Grunnsetningene vil ogsa veere de som anvendes nar det gjelder miljgproblemer som lovgiverne
ikke har tatt stilling til.

102 Se Innst. S. nr. 162 (1991-1992) s. 5-6
103 1hid. s. 6
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At grunnsetningene skulle veere springbrettet der miljgproblemene ikke var vurdert av
lovgiverne, er en klar antydning pa at det var alminnelig lovgivning som skulle vaere det
primaere utgangspunktet ved lgsningen av spgrsmal knyttet til miljg, og at ansvaret dermed farst
og fremst 13 pa Stortinget, etterfulgt av regjering og andre forvaltningsorgan. Slutningen
samsvarer godt med uttalelsene fra forslagsstillerne. Selv om det ikke fremgar eksplisitt, synes
merknaden a forutsette at farste og annet ledd kunne anvendes som rettsgrunnlag hvor en slik
hjemmel ikke eksisterte i lovgivningen, og at privatpersoner eller organisasjoner i et slikt tilfelle
dermed kunne prgve sine rettigheter etter 8110b for domstolene. Dette bemerkes konkret av
forslagsstillerne, og det er nerliggende a legge til grunn at komiteen la seg pa samme linje ved
sin uttalelse. I lys av dette vil det veere naturlig & anta at setningen om at “grunnlovsforslaget
innebzrer en rettighet for den enkelte borger bade overfor det offentlige og private”, siktet til
bade farste og annet ledd.

Ved den senere forhandlingen i Stortinget var det en samlet utenriks- og konstitusjonskomité
som anbefalte & vedta grunnlovsforslaget. Fremskrittspartiet hadde imidlertid en seermerknad
vedrgrende paragrafen. Komiteens medlemmer fra partiet ’finner det prinsipielt uheldig a vedta
lovbestemmelser om individuelle rettigheter uten at disse bestemmelser gir individet rettigheter
som vedkommende kan forlanget handhevet ved domstolene”. Erfaringer fra den tidligere §110
om rett til arbeid, indikerte ”at denne type prinsipperklaringer [ikke] har serlig praktisk
betydning nar de forskjellige politiske hensyn skal prioriteres og harmoniseres”. Til tross for
forstaelsen av §110b valgte komitémedlemmene likevel a stemme for grunnlovsforslaget.
Begrunnelsene var at de ikke gnsket & bli oppfattet som motstandere av miljgvern og at
bestemmelsens mulige skadevirkninger sannsynligvis ikke ville bli vesentlige.

Sermerknaden bidrar til noe tvil rundt bestemmelsens rettighetsaspekt. Fremskrittspartiets
medlemmer la til grunn at miljgparagrafen kun inneholdt prinsipperkleringer, og at rettighetene
som bestemmelsen iallfall syntes & tildele, ikke kunne handheves ved domstolene.
Innvendingen mot forslaget er imidlertid bare fremsatt av representanter fra ett parti, og ble
ikke delt av et flertall; de kan derfor ikke tillegges betydelig vekt. Uttalelsene gir likevel
grobunn for sparsmalet om dette kun var Fremskrittspartiets forstaelse av bestemmelsen, eller

om den ble delt av alle komitémedlemmene.

Utenriks- og konstitusjonskomiteens uttalelser er serlig relevante a studere. Selv om Smith bare
mener de burde tillegges stor vekt dersom de samsvarer med forslagsstillernes meninger og
deles av et kvalifisert flertall, synes det a foreligge starre konsensus i juridisk teori om at disse
oppfatningene generelt er relevante og at det er konstitusjonelt riktig a ta de i betraktning. Det
er tross alt dette dokumentet, samt stortingsdebatten, som gir uttrykk for Stortingets
oppfatninger neert vedtakelsen. Dersom det er klart hvordan Stortinget mener en bestemmelse
skal forstas, har dette generelt tung rettskildemessig vekt. Byr imidlertid forholdet mellom
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forslagsstillernes og komiteens merknader pa tvil eller skiller seg vesentlig fra hverandre, er det
grunn til a tillegge forarbeidet mindre gjennomslagskraft.

Uttalelsene i de foregaende forarbeidene er stort sett uten motstridelser og fremstar generelt
som relativt klare. Bortsett fra Fremskrittspartiet, synes bade forslagsstillerne og komiteens
flertall & ha forstatt Grl. §110b farste, jf. tredje ledd som et selvstendig rettsgrunnlag for
materielle rettigheter; men kun som en sekundaer lgsning. Den lovgivende myndighet skulle ha
hovedansvaret for at miljgvern ble integrert i lovgivningen, og det var disse reglene som skulle
veere startpunktet ved sparsmal angaende miljg. Dette samsvarer med den alminnelige spraklige
forstaelsen av ordlyden i 8110b. Bare der det ikke fantes alminnelig lovgivning som ga svar pa
problemet, ville sdledes selve sparsmalet om bestemmelsens rettighetskarakter komme pa
banen.

3.4.1.3 Forhandlingene i Stortinget

Utenriks- og konstitusjonskomiteens innstilling ble vedtatt enstemmig av Stortinget. Likevel
foreligger det avvikende oppfatninger under stortingsdebatten angaende farste, jf. tredje ledds
rettighetskarakter.

Ordfareren, Anne Enger Lahnstein, behandler kort forhistorien til §110b. Hun konkluderer med
at bestemmelsen sgkte en mellomvei mellom de for restriktive og for vide forslagene til en
miljgparagraf i Grunnloven. Hun gjengir dernest de viktigste merknadene fra komiteens
innstilling, herunder at det var grunnsetningene i farste og annet ledd som skulle "anvendes nar
det gjelder problemer pa miljgomradet som lovgiverne ikke har tatt stilling til”.104
Grunnsetningenes karakter som selvstendig rettsgrunnlag blir ogsa gjentatt i slutten av
forhandlingene.’®® Denne rettslige funksjonen blir spesielt understreket pa grunn av
Fremskrittspartiets seermerknad i innstillingen. Ifglge Lahnstein er grunnlovsforslaget til §110b
’noe mer enn en prinsipperklering”, og hun finner Fremskrittspartiets holdning "uforstaelig”
ved at de nermest indikerte at man ved a vedta bestemmelsen sa ja til noe som ikke hadde en
rettslig betydning.1%

Til slutt presenterer hun fem gode grunner til & vedta den foreslatte bestemmelsen. Grunnene
som tilfgrer mest lys til miljgparagrafens rettighetsaspekt er at det ’legger et press pa oss som
lovgivere til & vedta nedvendig lovgivning pa miljgomradet”, og at det “’gir norske borgere
utvidete rettigheter pa miljgomradet dersom dette ikke allerede er nedfelt i lovgivningen”. 1%’

104 S, tid. 3735-3742 (1991-1992) s. 3736-3737
105 Ibid. s. 3741
106 1hid. s. 3737
197 Ibid. s. 3737
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Ifglge Lahnstein 1a miljgansvaret etter §110b i hovedsak pa lovgiverne, og miljghensyn matte
integreres i lovgivningen etter bestemmelsens tredje ledd. Hvor dette imidlertid ikke var gjort
ville paragrafen tildele borgerne utvidede rettigheter. Forslaget var mer enn en
prinsipperklearing, og Lahnstein synes a tilhgre standpunktet om at §110b kunne anvendes ved
domstolene som et selvstendig rettsgrunnlag.

De fleste partirepresentanter virker i hovedsak a ha vert enige i en slik forstaelse av tidligere
8110b. Oppfatningene vedrgrende bestemmelsens rettighetskarakter ble imidlertid lite vurdert
i debatten, og falgelig er det vanskelig a utlede fra uttalelsene hva de ulike representantene la i
spgrsmalet om paragrafen kunne utgjere et selvstendig grunnlag. Det finnes likevel visse
bemerkninger som kan kaste lys over sparsmalet.

Ved en sammenligning med et annet grunnlovsforslag om miljgvern — fremsatt samtidig som
forslaget fra Farde og Aasen'®® - fant komiteens leder, Gunnar Skaug, at begrensningen om at
det i utgangspunktet er myndighetene som skal regulere miljgsparsmal i lovgivningen, er en
ngdvendig innskrenkning av 8110bs rettslige betydning. Dersom en slik begrensning ikke var
inntatt ville det ifalge Skaug, apnet for en ugnsket, utstrakt domstolsprgving uavhengig av lover
og forskrifter som allerede var fremsatt.'® Hvor problemet imidlertid ikke var regulert i
lovgivningen, synes det imidlertid som Skaug var apen for at §110b kunne utgjere et rettslig
grunnlag som kunne paberopes for domstolene.

Partirepresentant Jan Petersen fra Hgyre poengterer ogsa riktigheten av begrensningen i §110b
tredje ledd: (...) det er lovgivningen som narmere ma regulere de mange og vanskelige
avveiningene som vi star overfor.”*1? At rettighetene pa miljgomradet i hovedsak reguleres ved
lov som kan gi det ngdvendige presisjonsnivaet, var etter Petersens syn et svart viktig
utgangspunkt og et av premissene” for vedtakelsen av miljgparagrafen.!’ Den rettslige
betydningen til §110b var der likevel “selvsagt”; og i likhet med komiteen, viser ogsa Petersen
her til det lovtomme rom. Han bemerker imidlertid at selv om et omrade ikke er lovregulert,
betyr ikke det ngdvendigvis at det ikke er tenk pa. Han utdyper ikke selve uttalelsen, men den
kan tilsi at han mente at 8110b ikke automatisk kunne anvendes som selvstendig rettsgrunnlag
innenfor det lovtomme rommet — bare hvor lovgiver ikke hadde vurdert spgrsmalet om
lovregulering. Miljgparagrafen ville imidlertid fere til en fornyet gjennomgang av

108 Se forslag til en miljgparagraf i Grunnloven fremsatt av Funder Fleischer
1095, tid. 3735-3742 (1991-1992) s. 3738

110 |bid. s. 3739

11 bid. s. 3739
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miljevernlovgivningen, og saledes skulle det ikke vaere ngdvendig & operere i det lovtomme
rom. 12 Lahnstein sa seg ogsa enig i denne virkningen av bestemmelsen.

Dersom Petersens merknad angaende det lovtomme rom ma forstas som at grunnsetningene i
miljgparagrafens farste og annet ledd bare kunne anvendes som selvstendig hjemmel hvor
hverken lovgivningen regulerte miljgproblemet eller lovgiver hadde tatt stilling til spgrsmalet;
ville bestemmelsens betydning som uavhengig rettsgrunnlag veert ytterligere redusert.
Slutningen er imidlertid ikke klar. At paragrafen kunne paberopes direkte for domstolene under
visse tilfeller er likevel pa det rene.

Partirepresentanten fra Fremskrittspartiet, Fridtjof Frank Gundersen, var pa sin side av en annen
oppfatning om grunnlovsforslagets rettslige betydning enn komiteen og samtlige andre
representanter. Forstaelsen av bestemmelsen han uttrykker i forhandlingen representerte ikke
flertallets oppfatning, og kan saledes ikke isolert sett gi svar pa spgrsmalet om
rettighetskarakteren til farste, jf. tredje ledd. Ulike oppfatninger og motstridende uttalelser
vedrgrende bestemmelsens innhold i forarbeidene kan imidlertid fere til uklare slutninger og
svekke vekten de konkrete forarbeidene far ved fastleggelsen av rettsregelen. Det er derfor
hensiktsmessig a studere ogsa disse ytringene.

Gundersen hevder at grunnlovsforslaget ”ikke gir enkeltindividet som blir utsatt for et darlig
milje, noen anledning til & fa provet denne retten ved en domstol”. Som en folge vil den enkeltes
rettslige situasjon etter forste, jf. tredje ledd “bare vare en refleks av det de politiske
myndigheter til enhver tid finner & ta hensyn til i denne grunnlovshestemmelsen”. Dersom
miljgparagrafen skulle kunne anvendes som hjemmel direkte for domstolene, burde den ifglge
Gundersen veert formulert atskillig klarere. Slik han forstod bestemmelsen, hadde det imidlertid
ingen relevans om den var Klar eller ikke, fordi den ikke ville hatt betydning uansett.

Etter Fremskrittspartiets forstaelse representerte altsa ikke Grl. §110b farste jf. tredje ledd pa
noe grunnlag en operativ rettighet som kunne paberopes for domstolene. Miljgspgrsmalene
skulle séledes ikke bare hovedsakelig reguleres av den alminnelige lovgivning — som er den
herskende oppfatningen av bestemmelsen — det er kun her grunnsetningene i miljgparagrafen
skulle gjennomfares.

Ett argument mot a tillegge forarbeider betydning ved grunnlovstolkning er som sagt i 2.3 at
det kan veere vanskelig a fastlegge hva som kan utledes fra dem. Dette kan blant annet
forekomme pa grunn av uenigheter mellom flertall og mindretall. Gundersens bemerkninger

12 1hid. s. 3739
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representerer én forstaelse av grunnlovsforslaget, men Fremskrittspartiet synes imidlertid & ha
statt alene om dette standpunktet. Det forhold at flere andre representanter, samt ordfarer
Lahnstein, konkret slar ned pa oppfatningen,'® gjar at uttalelsene likevel ikke farer til uklare
slutninger angaende bestemmelsens rettighetskarakter. Falgelig vil ikke forarbeidenes vekt
begrenses. Fremskrittspartiet valgte — til tross for sine Kkritiske bemerkninger til
grunnlovsforslaget — a ikke stemme imot innstillingen av hensyn til den politiske debatt og at
bestemmelsen uansett ikke vil fa betydning.

Lahnstein understreker avslutningsvis et hap om at Fremskrittspartiets “merkelige begrunnelse”
for a si ja til forslaget ikke vil undergrave “det saklige og tunge innholdet som denne
grunnlovsbestemmelse faktisk far”. Sammenlagt er det klart at §110b var ment a ha en rettslig
betydning; bestemmelsen var mer enn en prinsipperklering som bare uttrykte et overordnet
mal.

3.4.1.4 Vurderinger

Sett i sammenheng representerer oppfatningene vedrgrende rettighetsspgrsmalet i bade
innstillingen og i stortingsdebatten et relativt samlet syn. Bestemmelsens tredje ledd ble ansett
som viktig, og betegnet en plikt for styresmaktene til & gi nsermere bestemmelser som kunne
gjennomfgre grunnsetningene i ferste og annet ledd og til & innarbeide miljghensyn i
lovgivningen.

Hvor miljgspersmalene imidlertid ikke kunne lgses gjennom den alminnelige lovgivningen,
foreligger det bred konsensus gjennom forslagsstillernes bemerkninger, komiteens merknader
0g uttalelsene i stortingsdebatten om at grunnsetningene i farste og annet ledd kunne utgjere et
selvstendig rettsgrunnlag som kunne praves ved domstolene. Grunnsetningene kunne derimot
ikke paberopes som hjemmel uavhengig av lover og forskrifter pa omradet. Grl. §110b farste,
jf. tredje ledd ble falgelig et slags sikkerhetsnett innenfor det lovtomme rom, hvor
privatpersoner og organisasjoner med rettslig interesse kunne fa prevd sine miljgrettigheter for
en domstol. Det var imidlertid gnskelig @ minimere dette lovtomme rommet, og miljgparagrafen
ble ansett som et bidrag til oppfyllelse av dette malet. Gjennom slike uttalelser fremgar det
implisitt at Grl. §110b farste, jf. tredje ledd som selvstendig grunnlag for materielle
miljgrettigheter var en siste lgsning som man helst ikke gnsket en utstrakt bruk av.

Denne forstaelsen av den tidligere miljgparagrafen samstemmer med bade bestemmelsens
forhistorie!'* og dens ordlyd'®®. Selv om det foreligger visse uenigheter og noen motsigelser i

113 Se replikker fra Paul Chaffey og Kare Gjgnnes.
114 Se avhandlingen s. 14-15
115 5e avhandlingen s. 18
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de foregdende forarbeidene, finner jeg ikke at disse sar tvil over forstaelsens riktighet.
Forarbeidene er grundig utformet og det foreligger relativ stor grad av gjennomarbeidelse.
Stortinget gikk ikke utover rammen til grunnlovsforslaget fremsatt fer stortingsvalget, og alt i
alt er det en tydelig red trad mellom forslagsstillernes intensjoner med bestemmelsen, og
komiteens og partirepresentantenes uttalelser. Merknadene er i hovedsak klare, og sammenlagt
finner jeg at de oppfyller “kvalitetskravet”. Dette er momenter som etter 2.3 bidrar til at
forarbeidene kan tillegges (mer) vekt. Som en delkonklusjon synes ikke Grl. 8110b farste, jf.
tredje ledd a ha tildelt en klar rettighet til “enhver”; det er imidlertid pa det rene at paragrafen
hadde et rettighetsaspekt. Bestemmelsen er blitt karakterisert som en modifisert
rettighetsbestemmelse av Inge Lorange Backer.!*® De folkevalgte organer skulle spille
hovedrollen, mens domstolene ble tildelt en mer sekundaer rolle som ikke skulle utelukke
dem.'” Uttrykket *modifisert rettighetsbestemmelse’ med den tillagte betydning harmonerer
godt med de slutninger jeg selv har trukket fra forarbeidene til §110b.

Andre juridiske fremstillinger synes i hovedsak a ha utledet de samme konklusjoner angaende
rettighetssparsmalet fra miljgparagrafens forarbeider som presentert overfor.

Fliflet uttrykket pa sin side at Grl. §110b ikke bare anga en programerklaering, men at den ogsa
hadde “betydning for individets rettsstilling”'® og matte forstds som “en virkelig rett”.!!®
Tredje ledd forutsatte imidlertid at grunnsetningene i paragrafens fgrste og annet ledd i
hovedsak skulle gjennomfares gjennom lovgivning. Han understreket derimot igjen at
”(B)estemmelsen er som nevnt ogsd av sentral betydning for individets rettsstilling”.?® Selv
om det virker som Fliflet la starre vekt pa rettighetsaspektet i §110b enn det som fremkommer
av slutninger jeg selv har trukket, ma disse argumentene likevel fglge med en viss modifikasjon.
Fliflet presiserer ikke om de gjelder farste, jf. tredje ledd spesielt, eller bestemmelsen i sin
helhet — evt. om de farst og fremst er rettet mot annet ledd.

Fauchald tok ogsa for seg rettighetsspgrsmalet knyttet til Grl. §110b:
P4 den ene side skiller bestemmelsen seg fra de rettslige skranker som ligger inne i
rettighetsbestemmelser som 88§ 96, 97, 99, 100 og 105 ved at den er forutsatt & ha begrensede
rettsvirkninger som selvstendig grunnlag. Pa den annen side skiller den seg fra de mer

116 Se Thengs (2017) s. 3 og Backer (1990) s. 30
117 Backer (1990) s. 30

118 Fliflet (2005) s. 463

119 |bid. s. 464

120 Fliflet (2005) s. 465
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”programmatiske” bestemmelsene i §§ 110, 110 a og 110 c ved at den er gitt en annen ordlyd
(...), samt ved at § 110 b i henhold til forarbeidene klart er forutsatt & ha visse rettsvirkninger.2

Grl. 8110b kunne ogsa ifglge Fauchald fungere som et selvstendig rettslig grunnlag hvor
grunnsetningene i farste og annet ledd ikke var regulert i lovgivningen.??> Han bemerket at den
praktiske betydning imidlertid ville veere begrenset, da myndighetene etter miljg- og
ressurslovgivningen var tildelt en bred kompetanse.'?

I utenriks- og konstitusjonskomiteens innstilling understrekes det at Grunnloven som lex
superior vil ga foran annen lovgivning ved motstrid.*?* Ifglge Fauchald var et av
hovedsiktemalene med §110b & oppna visse minimumsstandarder,'? og det ville etter hans syn
stride mot Grunnlovens rolle som overordnet rettskilde ”(A) apne for & undergrave disse
minimumsnormene gjennom offentlig bruk av privat autonomi eller instruksjons- og
organisasjonsmyndighet”.*?6 Det fantes alts& en “grense hvor mye rettighetene i § 110 b forste
og annet ledd kan beskjeres for beslutninger eller tiltak kommer i konflikt med den
konstitusjonelle funksjonen til §110 b”.1?” Etter Fauchald syn kunne miljgparagrafen anvendes
som selvstendig rettsgrunnlag for domstolene nar denne grensen syntes overtradt.
Minstestandardene i farste ledd var imidlertid ikke angitt presist, og saledes ville bestemmelsen

medfore et svakt rettslig grunnlag for & tilsidesette Stortingets beslutninger™. 1?8

Backer mente ogsa at 8110b i hovedsak skulle gjennomferes via lovgivningen, og at ”(D)et
ikke er meningen at domstolene skulle kunne overprgve Stortingets lovvedtak om hvilken
lzsning som burde velges til & ivareta miljghensyn”.1?® Den tidligere miljgparagrafen kunne
bare unntaksvis utgjare et selvstendig grunnlag for materielle miljgrettigheter.3 Gjennom en
henvisning til utenriks- og konstitusjonskomiteens innstilling la han til grunn at paragrafens
funksjon som uavhengig hjemmel fikk betydning hvis miljgproblemer ikke var dekket av
lovgivningen.'® Pa grunn av den omfattende fullmaktslovgivningen i norsk rett, ville det
imidlertid lettere bli “spgrsmal om domstolene kan anvende §110b direkte dersom

121 Fauchald (2007) s. 4-5
122 |bid. s. 9-10

123 1pid. s. 10

124 Se Innst. S. nr. 163 (1991-1992) s. 2 og 5
125 Fauchald (2007) s. 32
126 |pid. s. 32

127 Fauchald (2007) s. 33
128 1pid. 5. 34

129 Backer (2012) s. 59-60
130 1pid. s. 60

131 |bid. s. 60
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forvaltningen ikke gjeor bruk av sine fullmakter”.*? Hverken problemstillingen eller et svar
fremkommer av forarbeidene, men Backer fant det likevel narliggende & bevare sparsmalet
bekreftende, ”hvis bererte enkeltpersoner eller miljoorganisasjoner anlegger seksmal for a fa

stanset en miljoskadelig virksomhet”. 133

Etter denne slutningen ville ikke farste, jf. tredje ledd bare kunne anvendes som direkte
hjemmel for domstolene ved miljgspgrsmal i det lovtomme rom — men ogsa ved en generell
nedbygging av miljgsikkerheten. Det er naturlig at en slik nedbygging ogsa resulterte i flere
lovtomme rom ved a oppheve/nedskjere gjeldende reguleringer. Backer oppstilte likevel en par
vilkar for at dette kunne vurderes av domstolen: “For det forste ber forvaltningen ha hatt
anledning til & bruke sine fullmakter. (...) For det annet bgr det antakelig kreves at det dreier
seg om et miljgproblem som ikke er helt ubetydelig, og som truer nettopp menneskers helse

eller det biologiske mangfold.”3*

3.4.2  Forarbeidene til Grl. 8112

Dokumentene som utgjar forarbeidene til Grl. 8112 er rapporten fra Menneskerettighetsutvalget
(Lgnning-utvalget) om menneskerettigheter i Grunnloven,®*® innstillingen fra Stortingets
kontroll- og konstitusjonskomité om grunnlovfesting av gkonomiske, sosiale og kulturelle
menneskerettigheter,'3 og de etterfalgende forhandlingene i Stortinget.®*” Lgnning-utvalgets
rapport, komiteens innstilling og stortingsdebatten inneholder i hovedsak generelle merknader
knyttet til innfgringen av menneskerettigheter i Grunnloven; det finnes imidlertid ogsa
uttalelser knyttet direkte til miljgparagrafen. Disse bemerkningene vil sarlig bli grundig
behandlet. Jeg starter imidlertid med & nevne noen generelle bemerkninger som etter Lgnning-
utvalgets og komiteens formuleringer skal gjelde alle bestemmelsene som disse forarbeidene
behandler.

3.4.2.1 Kontekst: Grunnlovsrevisjonen i 2014

Lenning-utvalget fikk som nevnt under 3.2.1 et oppdrag av Stortinget med det mal & styrke
menneskerettighetenes stilling ved & grunnlovsfeste sentrale menneskerettigheter.'* Komiteens
innstillinger diskuterer videre de forslag som er utredet og fremmet av utvalget; og i det
falgende vil jeg ta for meg generelle uttalelser fra Lanning-utvalget og komiteen som kan belyse

132 Backer (2012) s. 60

133 Ipid. s. 60

134 Backer (2012) s. 60

135 Se Dokument 16 (2011-2012)

136 Se Innst. 187 S (2013-2014)

137 Se S. tid. 2469-2542 (2013-2014)
138 Dokument 16 (2011-2012) s. 11
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spgrsmalet om miljgparagrafens rolle som selvstendig rettsgrunnlag for materielle
miljgrettigheter.

Selve malet med grunnlovsrevisjonen innebar ikke at de norske borgerne skulle tildeles nye
bestemmelser i sin rettighetskatalog. Utvalget klargjer at rettighetene uansett er en del av norsk
rett, og at grunnlovfesting av sentrale menneskerettigheter ikke vil lede til at det blir flere
rettigheter i lovverket.'® Dette gjengis av kontroll- og konstitusjonskomiteen, som uttaler at
det ’var et mal ikke & endre gjeldende rettstilstand, men & grunnlovfeste de menneskerettigheter

som allerede har en sentral plass i Norge”.140

Lest isolert gir formalet med grunnlovsreformen uttrykk for at det ikke er skjedd noen endringer
i norsk rettighetssituasjon far og etter innfaringen av det nye menneskerettskapittelet. Nar det
gjelder rettighetskarakteren til Grl. 8112 farste, jf. tredje ledd ma denne etter dette tolkes som
den tidligere miljgparagrafen. Det bemerkes imidlertid senere av komiteen at rettighetene ber
ha en mest mulig generell utforming, slik at de kan utfylles politisk og rettslig”.14* Dette trekker
i retning av at innholdet i de nye menneskerettighetene ikke allerede er fastslatt gjennom
tidligere fortolkninger; og forstaelsen av Grl. 8112 vil sdledes ikke ngdvendigvis vaere den
samme som dens forlgper.

Ved grunnlovsrevisjonen ble den tidligere Grl. 8110b flyttet til 8112 i Grunnlovens nye del E
om menneskerettigheter. Selve ordet “menneskerettigheter” gir etter en alminnelig spraklig
forstelse uttrykk for at det omhandler bestemmelser som tillegger en “rett”. I Lenning-
utvalgets rapport dreftes ulike tilneerminger til ordet, og forstaelsen av uttrykket slik det
anvendes i Grunnloven legges til grunn.'#? Det bemerkes at de fleste rettighetsbestemmelsene
som har kommet til etter 1814, enten har ”en nzermere henvisning til formell lov eller en generell
formulering om at det “paligger statens myndigheter” & sikre rettighetene. Dermed overlates
fastsettingen av rettighetenes naermere innhold, eller deler av det, til det til enhver tid radende
flertall”.**® Dette er tilfelle med Grl. 8112, jf. dens tredje ledd. Som en konsekvens ma mange
av de nye menneskerettighetene “forstds mer som politiske programerkleringer enn som

rettigheter den enkelte kan p&berope seg overfor domstolene™. 144

At Grl. 8112 farste, jf. tredje ledd ikke behgver a veere en bestemmelse som tillegger individet
rettigheter — selv om den star under menneskerettskapittelet i Grunnloven — er fglgelig pa det

139 Dokument 16 (2011-2012) s. 13

140 Innst. 187 S (2013-2014) s. 13

141 Innst. 186 S (2013-2014) s. 20

142 Dokument 16 (2011-2012) s. 41-42
143 |bid. s. 42

144 |bid. s. 42
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rene. Miljgparagrafen inneholder formuleringen om at det er statens myndigheter som skal
iverksette tiltak for & sikre det som fremgar av de foregadende leddene. Etter utvalgets merknader
vil séledes tolkningen av farste og annet ledds innhold mer eller mindre ligge i det politiske
flertalls hender. Dette er et element som trekker i retning av at miljgparagrafens faerste, jf. tredje
ledd ikke utgjer et selvstendig rettsgrunnlag for materielle miljagrettigheter. Spesielt gjelder
dette dersom lovgiver har sagt noe om det miljgspgrsmalet som matte stilles. Utvalgets
bemerkninger er imidlertid generelle — og slik lex specialis-prinsippet gir spesielle regler
forrang foran generelle regler ved motstrid — vil uttalelser som omhandler Grl. §112 konkret ga
foran disse universelle merknadene. Forhenvarende uttalelser om at Stortinget tidligere ikke
gnsket & ta inn programerklearinger i Grunnloven, virker imidlertid a vaere forlatt etter utvalgets
syn.

Grl. 8112 behandles under Innst. 187 S (2013-2014) om grunnlovfesting av gkonomiske,
sosiale og kulturelle rettigheter. | innstillingen gjengis ferst Lgnning-utvalgets vurderinger av
grunnlovfestingen. Et sparsmal som har oppstatt i tilknytning til de aktuelle bestemmelsene er
om de bgr utformes som individuelle rettigheter eller som plikter for staten.'> @SK-rettighetene
innebarer 1 hovedsak “bade individuelle rettigheter, men da i kjerneomridet for de enkelte
rettigheter, og plikter for statens myndigheter”. Utvalget foreslar at Grunnloven felger samme
linje og dermed tillegger statens plikt en hard kjerne som inneholder visse minstekrav: ”For
disse minstekravene vil individet ha rettigheter som korresponderer med statens plikter. Utover
a seke tilfredsstillelse av disse basale minstekravene er det farst og fremst statens myndigheter
som tar stilling til hvordan rettighetene ber oppfylles.”46

Ordlyden i Grl. §112 synes a veere bygd opp pa tilsvarende mate, og en lignende forstaelse vil
gjore bestemmelsen til en ”modifisert rettighet”.14” ”Enhver” har saledes en rett til et minstekrav
av god miljgkvalitet, mens staten blir beslutningstaker pa om miljghensyn skal tillegges vekt
utover dette. Etter denne oppfatningen utgjer miljgparagrafen en skranke for statens
myndigheter, noe som samsvarer med forstaelsen av den tidligere Grl. §110b.

Utvalgets uttalelse om at bestemmelsene i Grunnloven ber ”inneholde rettigheter som har et
kjerneinnhold som kan praves rettslig, selv om bestemmelsens betydning ferst og fremst vil
veere verdimessig og politisk”, 148 trekker ogsa i retning av at paragrafen utgjer en slik begrenset
rettighet.

145 Se Innst. 187 S (2013-2014) s. 3
146 |bid. s. 3

147 Se avhandlingen s. 26

148 |bid. s. 3
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Videre falger komiteens egne merknader. Kontroll- og konstitusjonskomiteen viser til at det
ikke var et mal & endre gjeldende rettstilstand ved innferingen av det nye
menneskerettighetskapittelet. Komiteens flertall mener imidlertid at denne forutsetningene fra
Legnning-utvalget kan bli stilt pa preve, og at ’det er flere trekk ved forslagene som gjor det
usikkert hvilke rettslige konsekvenser forslagene far i praksis.”14® Et fellestrekk ved de nye
bestemmelse er at de er vidt formulert med en vag ordlyd. Pa grunn av dette er det nerliggende
at det vil oppsta tvilssparsmal, som det i prinsippet vil vaere opp til Hayesterett & avklare. At
menneskerettighetene i Grunnloven vil ha samme betydning far og etter grunnlovsreformen er
altsa ikke en selvfalgelighet ifalge komiteen.

Selv om det er Hgyesterett som dgmmer i siste instans!>® og som — i saker som reises for
domstolene — etter Grl. §89 har rett og plikt til & preve om lover og andre beslutninger truffet
av statens myndigheter strider mot Grunnloven”, er flere av de nye rettighetene i del E formulert
pa en mate som ivaretar det politiske handlingsrommet: “Rettighetene er formulert som en plikt
for staten, ikke en klar og direkte hindhevbar rettighet for enkeltborgere.”*>! Innenfor dette
politiske handlingsrommet har saledes myndighetene frihet til & bestemme hvordan rettighetene
skal oppfylles. Grl. 8112 farste, jf. tredje ledd synes & veere bygd opp pa en slik mate, jf.
formuleringer om at det er statens myndigheter som “’skal iverksette tiltak som gjennomforer”
grunnsetningene i farste og annet ledd. Ansvaret med a oppfylle paragrafens grunnsetninger
ligger saledes farst og fremst a statens myndigheter.

Siden de foregaende merknadene er generelle og ikke er knyttet direkte til Grl. §112, kan de
ikke anvendes som et uavhengig argument ved besvarelsen av om farste, jf. tredje ledd utgjer
et selvstendig grunnlag for materielle miljorettigheter. De danner imidlertid grunnlaget for
hvordan de nye menneskerettighetene er a forsta, og kan etter min mening anvendes som gode
stgtteargumenter ved fastleggelsen av innholdet i bestemmelsene. Det foreligger ogsa en klar
red trad mellom disse universelle bemerkningene og merknadene knyttet til miljgparagrafen
spesielt, da de behandles i under samme dokumenter.

De generelle uttalelsene fra bade Lanning-utvalget og kontroll- og konstitusjonskomiteen gir
uttrykk for at Grunnloven ikke bare inneholder bestemmelser som er direkte anvendelige for
domstolene, men ogsa sentrale verdier og prinsipperkleeringer. Selv om Grl. §112 star under
del E om “menneskerettigheter” betyr heller ikke det nadvendigvis at det er en “rettighet” etter
ordets naturlige spraklige forstaelse. @SK-rettighetene er som sagt i hovedsak bygd opp av bade

149 Innst. 187 S (2013-2014) s. 14
150 Se Grl. §88 farste ledd
51 Innst. 187 S (2013-2014) s. 15
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individuelle rettigheter og plikter for staten. Rettighetene materialiserer seg imidlertid ofte
gjennom minstekrav, hvor statens myndigheter utover dette har et stort politisk handlingsrom.
Selv om de norske borgerne ikke er tildelt nye rettigheter etter grunnlovsrevisjonen (bare et
styrket menneskerettsvern), synes ikke komiteen a slutte seg til at rettighetene ngdvendigvis vil
ha samme betydning og innhold som de hadde far 2014. Grl. 8112 farste, jf. tredje ledd behgver
etter dette saledes ikke leses som Grl. §110b.

3.4.2.2 Menneskerettighetsutvalgets forslag

Lanning-utvalgets rapport behandler innfgringen av menneskerettigheter i Grunnloven.
Rapporten inneholder hovedsakelig generell informasjon angaende denne revisjonen, men ogsa
konkrete bemerkninger knyttet til forstaelsen av rettighetene utvalget foreslar innfgrt, herunder
retten til et sunt miljg, jf. nd Grl. 8112. Av denne grunn er den relevant a studere. Ved
fastleggelsen av sparsmalet om miljgparagrafens farste, jf. tredje ledd utgjer et selvstendig
grunnlag for materielle rettigheter, vil jeg ta for meg utvalgets bedgmmelse av rettstilstanden
under tidligere 8110b og deres vurdering av dens viderefgring til §112.

3.4.2.2.1 Tolkningen av §110b2

Under behandlingen av den tidligere miljgparagrafen tar utvalget for seg de relevante
rettskildene knyttet til §110b for a fastsla hva som var den gjeldende rettstilstanden. Herunder
studerer utvalget de forarbeider som ble drgftet under 3.4.1.

Utvalget uttaler at det er ”lite tvilsomt at denne bestemmelsen fra Stortingets side var ment &
veere en rettslig forpliktende bestemmelse og ikke bare en programerklaering”. Som stgtte for
merknaden vises det til komiteens innstilling (Innst. S. nr. 163 (1991-1992)). Blant annet vil
“en grunnlovfesting innebeaere at en grunnlovsbestemmelse vil ga foran ordiner lovgivning hvis
de strider mot hverandre”,*>® og det er grunnsetningene i farste og annet ledd som anvendes
nar det gjelder miljoproblemer som lovgiverne ikke har tatt stilling til”.*>* Utvalget bemerker
at ordfarer Lahnstein understreket det samme i stortingsdebatten.

Dernest vurderer utvalget rettighetssparsmalet knyttet til bestemmelsen. De bemerker at det var
forutsatt i det opprinnelige grunnlovsforslaget, og synes lagt til grunn av bade utenriks- og
konstitusjonskomiteen og av Stortinget, at miljoparagrafen 1 “gitte tilfelle kan fremme sine
miljorettigheter etter §110b for domstolene”.*® | hvilke tilfeller dette gjelder er imidlertid ikke
klart ifglge utvalget, og er fglgelig et element som kan ha svekket bestemmelsens betydning. |

152 Se Dokument 16 (2011-2012) s. 243-244

153 Innst. S. nr. 163 (1991-1992) s. 5 og Dokument 16 (2011-2012) s. 243
154 1bid. s. 6 og lbid. s. 243

155 Dokument 16 (2011-2012) s. 243
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bade innstillingen vedrgrende §110b og i den videre stortingsdebatten ble “det lovtomme
rommet” oppgitt som omradet hvor miljgparagrafens betydning som selvstendig rettsgrunnlag
fikk utslag; utvalget nevner pa sin side ingenting om dette.

Etter utvalgets syn kan det ”ikke utelukkes at utformingen av Grunnloven §110b tredje ledd
kan vere en medvirkende arsak til bestemmelsens begrensede betydning i praksis”. De mener
imidlertid at formuleringen ikke er ment & gi anvisning pa en betydelig skjennsfrihet for
myndighetene ved utforming av lovgivning. Dette begrunnes i bestemmelsens
menneskerettslige utgangspunkt, og forarbeidenes merknader om Grunnlovens status som lex
superior og at paragrafen skal veere forpliktene for statens myndigheter. De bestrider ikke i
denne sammenheng at grunnsetningene i farste ledd ma gjennomfares gjennom lovgivning og
lignende. At lovgiverne skulle statt mer eller mindre fritt i forhold til pabudet i §110b ved
utformingen av denne lovgivningen, strider imidlertid mot bade ordlyden og formalet med
bestemmelsen.

| det foregdende utleder utvalget en slutning fra ordlyden, formalet og forarbeidene til §110b
sett i sammenheng. Argumentasjonen har en klar parallell til Fauchalds argumentasjon vist til
under 3.4.2.4 vedrgrende miljgparagrafen minstestandarder.'® Som Fauchald bemerker, vil
8110b kunne anvendes som selvstendig rettsgrunnlag for domstolene hvor minstenormene som
farste og annet ledd inneholder blir overtradt. Samme slutning kan utledes fra utvalgets
uttalelse. Minstestandardene er imidlertid ikke angitt presist, og grensen ma saledes trekkes opp
av domstolene.

Endelig vurderer utvalget ordlyden i den tidligere miljgparagrafen opp mot formuleringen i de
tidligere Grl. 88110 og 110a. | forhold til disse bestemmelsene er 8110b i stgrre grad formulert
som en et selvstendig rettsgrunnlag for materielle rettigheter: Paragrafene 110 og 110a apner
med at ’det péligger statens myndigheter & legge forholdene til rette for” ulike rettigheter, mens
§110b konkretiserer at det foreligger en rett til et sunt milje”.'>" Ut fra denne spraklige
forskjellen og forarbeidenes klare uttalelser” konkluderer utvalget med at den tidligere
miljgparagrafen ’ma anses som en rettighetsbestemmelse”.

Etter utvalgets syn er sdledes tidligere Grl. 8110b et selvstendig grunnlag for materielle
miljgrettigheter, som falgelig kan anvendes som hjemmel direkte for domstolene. Jeg finner det
ogsa utvilsomt at den spraklige forskjellen mellom miljgparagrafen og de tilknyttede
bestemmelsene 88110 og 110a trekker i retning av at 8110b er en rettighetsbestemmelse. At

156 Se avhandlingen s. 27
157 Dokument 16 (2011-2012) s. 244
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forarbeidene til den tidligere miljgparagrafen “klart” trekker i samme retning, finner jeg ikke
like utvilsomt. Jeg kommer tilbake til de ulike argumentasjonene sett i sammenheng under 3.5.

Utvalgets behandling av rettstilstanden under 8§110b gir uttrykk for en klar oppfatning av
bestemmelsen som en rettighetsbestemmelse. Pa den annen side unngar utvalget a utdype hva
som ligger i denne rettigheten, og i hvilke tilfeller paragrafen kan utgjare et rettslig grunnlag
direkte for domstolene.

3.4.2.2.2 Utvalgets vurderinger og anbefalinger!®®

Under utvalgets egne vurderinger er spgrsmalet “om retten til et sunt miljo ber styrkes i
Grunnloven, og eventuelt hvordan dette kan gjeres”. Nar det gjelder det farste sparsmalet
understreker utvalget de store miljgutfordringene vi star overfor i fremtiden og konkluderer
med at retten til et sunt miljg er en sveert viktig menneskerett som bgr skjerpes ytterligere i
Grunnloven. Derfra behandles hvordan dette kan gjares, der utvalget tar for seg de ulike leddene
i Grl. §110b.

Miljeparagrafens farste ledd har etter utvalgets oppfatning fatt en tilfredsstillende utforming.
Den er fra Stortingets side ment a representere en rettslig skranke for myndighetene, samtidig
som den har et menneskerettslig utgangspunkt”.**® Fra bemerkningen om at ferste ledd utgjer
en rettslig skranke, er det naturlig & anta at utvalget sikter til lovgivers plikt til & gjennomfare
tiltak for & oppfylle grunnsetningene i leddet, samtidig som uttalelsen harmonerer med deres
tidligere uttalelse om at lovgiver ma forholde seg til pabudet i forste ledd ved utformingen av
lovgivningen pa omradet. Dersom man fglger Fauchalds argumentasjon, vil miljgparagrafen
kunne anvendes som selvstendig rettsgrunnlag hvor denne grensen/skranken synes a veere
overtradt. Utvalget utdyper imidlertid ikke hva de legger i uttrykket, og slutningen er faglgelig
ikke sikker. Henvisningen til bestemmelsens menneskerettslige utgangspunkt, synes pa sin side
a sikte til paragrafens bakgrunn i Stockholmserklaeringen og Verdenskommisjonen for miljg og

utvikling, og dens karakter som “grunnleggende menneskerettighet™. 60

For a tydeliggjere den aktive plikten statens myndigheter har til a fglge opp retten til et sunt
miljg, anbefaler utvalget at tredje ledd erstattes med en formulering om at det foreligger en plikt
til & iverksette tiltak som gjennomfarer farste og annet ledd. Det vil imidlertid fortsatt eksistere
et stor rom for politisk skjenn angaende hvilke tiltak som iverksettes.

158 Se Dokument 16 (2011-2012) s. 245-246
159 Dokument 16 (2011-2012) s. 245
160 Se Innst. S nr. 163 (1991-1992) s. 5 og Dokument 16 (2011-2012) s. 243
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Bade under forarbeidene til tidligere §110b og under Lgnning-utvalgets behandling av
innfaringen av menneskerettigheter i Grunnloven, har Fremskrittspartiets stilt seg negative til
grunnlovfesting av en miljgparagraf. | en sermerknad fra Carl I. Hagen i utvalgets rapport
fremgar det at han “kun vil g4 inn for & grunnlovsfeste de sivile og politiske
menneskerettigheter”.1®* Grunnen er at han anser de gkonomiske og sosiale rettighetene som
mer “subsidiere og idealistiske maélsetninger og programerkleringer”, som ikke burde
reguleres sammen med de sentrale og politiske menneskerettighetene i Grunnloven. Fglgelig
synes Hagen a ha mer eller mindre samme forstaelse av Grl. §112 som han presenterte under
Innst. S. nr. 163 (1991-1992) og som partirepresentanten fra Fremskrittspartiet hadde ved den
senere forhandlingen i Stortinget. Etter denne oppfatningen inneholder ikke miljgparagrafen
rettigheter som kan prgves for domstolene, og bestemmelsen er generelt uten (stor) betydning.
Det er imidlertid pa det rene at standpunktet ikke deles av flere, og i den foregaende behandlede
stortingsdebatten bemerkes det eksplisitt at forstaelsen ikke har noe for seg. Jeg finner saledes
at merknadene ikke farer til uklarheter eller resulterer i at utvalgets rapport tillegges mindre
vekt.

Utvalgets uttalelser sett i sammenheng gir klart uttrykk for at miljgparagrafen utgjer et
selvstendig grunnlag for materielle miljgrettigheter. Dette begrunnes i ordlyden i kontekst og i
”forarbeidenes klare uttalelser”. | hvilke tilfeller bestemmelsen kan anvendes som hjemmel
direkte for domstolene er det imidlertid knyttet sveert lite vurderinger til. Det kan ikke forventes
at utvalget skal trekke opp klare grenser som vil fa anvendelse pa alle konkrete tilfeller, men at
de forholder seg tause om et sa sentralt sparsmal ma anses som en svakhet ved forarbeidet.
Hvordan §112 kan anvendes som rettighetsbestemmelse ligger utenfor min problemstilling og
jeg vil falgelig ikke ga nermere inn pa det. Jeg har likevel presentert bemerkninger tilknyttet
spgrsmalet i den foregaende behandlingen pa grunn av den nare sammenhengen. De juridiske
argumentene som kan utledes fra disse uttalelsene er ikke klare, noe som vil pavirke vekten de
og forarbeidet generelt kan tillegges.

Det er pa det rene at menneskerettighetsutvalgets rapport, og sarlig deres merknader knyttet
konkret til miljgparagrafen, er en relevant rettskilde ved tolkningen av bestemmelsen.
Dokumentet inneholder klare uttalelser angaende farste, jf. tredje ledds karakter som
selvstendig rettsgrunnlag. I hvilke tilfeller bestemmelsen utgjar en hjemmel som kan paberopes
direkte for domstolen, kan det imidlertid ikke utledes sikre slutninger fra. De juridiske
argumentene skal gis gjennomslagskraft ut fra hvor klare de er, sammenlignet med andre
uttalelser og andre rettskildefaktorer.

161 Dokument 16 (2011-2012) s. 63
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3.4.2.3 Innstillingen fra kontroll- og konstitusjonskomiteen

Kontroll- og konstitusjonskomiteens innstilling er ogsa et relevant forarbeid & studere under
tolkningen av Grl. 8112. Dette dokumentet, sammen med stortingsdebatten, uttrykker
Stortingets oppfatninger opp mot vedtakelsen. Dersom det kan utledes klare slutninger fra disse
merknadene, blir de generelt tillagt stor vekt. Jeg har tatt for meg de viktigste generelle
merknadene overfor, og i det fglgende vil jeg kun fokuserer pa uttalelsene knyttet direkte til
§112.162

Komiteens bemerkninger vedrgrende miljgparagrafen er kortfattede, og en mulig grunn er at de
sier seg “enig i forslaget” fremlagt av Lonning-utvalget.'5® Det uttales ikke eksplisitt, men det
er nerliggende a lese dette som at komiteen slutter seg fullstendig til utvalgets forstaelse av
bestemmelsen. At de i fortsettelsen uttaler seg relativt overfladisk, og hverken utdyper eller
motsier utvalgets merknader, tyder pa dette. Komiteens flertall sier ingenting om
miljgparagrafens karakter som selvstendig grunnlag for materielle rettigheter. Medlemmene fra
Hayre kommer imidlertid med en egen merknad som nevner bestemmelsens rettighetsaspekt.

Hoyres medlemmer bifaller forslaget til ny 8112 fordi miljgparagrafen allerede finnes i
Grunnloven og fordi utvidelsen av tredje ledd “er s& marginal”. Videre viser de til at
”(G)jeldende grunnlovsbestemmelse er ment & veere en rettighetsbestemmelse, og etter
endringen i tredje ledd vil dette etter disse medlemmers syn fremsta klarere”. Ut fra
medlemmenes grunnlag for a bifalle forslaget, synes det klart at de forholder seg mindre
positive til miljgparagrafen enn resten av flertallet. At de likevel refererer til den tidligere Grl.
§110b og til den nye §112 som en rettighetsbestemmelse, bidrar til at det fremstar enda klarere
at paragrafen er ment & kunne paberopes direkte for domstolene.

Innstillingen er kort og komiteens flertall tiloyr ingen utdypning angaende rettighetsaspektet i
farste, jf. tredje ledd. Dette er i utgangspunktet et element som trekker i retning av at uttalelsene
ikke bgr tillegges vesentlig vekt. De resterende bemerkningene ser imidlertid ut & veere tatt
direkte fra utvalgets merknader, og det foreligger ikke uenigheter eller motstridende uttalelser.
Pa grunn av komiteens bemerkning om at de er enig i forslaget fremsatt av utvalget, er det
naturlig & utlede slutningen om en fullstendig tilslutning av komiteen til utvalgets vurderinger.
Falgelig kan det antas at komiteen fant en omfattende drgftelse ungdvendig.

Utvalget fant pa sin side at miljgparagrafen var en rettighetsbestemmelse, og selv om det ikke
uttales eksplisitt (bortsett fra av medlemmene fra Hegyre) er det naturlig & legge til grunn at
komiteens flertall mener det samme. Etter denne slutningen er Grl. §112 farste, jf. tredje ledd a

162 Se Innst. 187 S (2013-2014) s. 25-26
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anse som et selvstendig rettsgrunnlag for materielle miljgrettigheter. At slutningen ikke
fremstar som selvfalgelig er imidlertid en svakhet ved forarbeidet som flertallet kan kritiseres
for. Spegrsmalet har statt sentralt under forarbeidene til den tidligere §110b, og utvalget
bemerket at det ikke var klart i hvilke tilfeller bestemmelsen kunne anvendes som selvstendig
grunnlag. En vurdering av paragrafens rettighetskarakter, eller i det minste en konstatering av
at det dreier seg om en rettighetsbestemmelse, skulle klart ha inngatt i behandlingen.

3.4.2.4 Forhandlingene i Stortinget%4

Stortingsdebatten som tar for seg grunnlovfestingen av gkonomiske, sosiale og kulturelle
menneskerettigheter, behandler i samme dokument fem andre innstillinger. Ut fra
forhandlingene er det klart at det ligger til grunn avvikende syn i tilknytning til de fleste sakene,
herunder til @SK-rettighetene. Nar det gjelder de gkonomiske, sosiale og kulturelle
bestemmelsene, diskuteres dette i hovedsak generelt; og det foreligger fa uttalelser vedrarende
Grl. 8112 direkte. Jeg vil ikke ga grundig inn i stortingsdebatten i det falgende. Farst nevner
jeg kort et gjennomgaende syn i forhandlingene om hvorfor @SK-rettighetene ikke bar
grunnlovsfestet, far jeg deretter tar for meg de fa uttalelsene som kan kaste lys over
rettighetssparsmalet tilknyttet §112.

Ordfagreren for saken vedrgrende grunnlovfesting av gkonomiske, sosiale og kulturelle
menneskerettigheter er Michael Tetzschner fra Heyre. Hans argumentasjon og innlegg far
relativt mye oppmerksomhet gjennom debatten, og det synes som de fleste er uenige i
posisjonen han inntar angaende @SK-rettighetenes plass i Grunnloven. Hans primzre argument
for at disse bestemmelsene ikke burde grunnlovfestes, bygger pa at det vil medfere darlig
lovgivningsteknikk.16> Etter hans mening vil innfgringen av @SK-rettighetene utgjere en
lovgivningsteknikk som ’skaper uklarhet for den som leser loven, med hensyn til om det er
reelle rettigheter man kan bygge pa, eller om det heller er mindre forpliktende politiske mal
man gjerne ser realisert, men hvor det til enhver tid er opp til statens myndigheter a bestemme

nér og hvorvidt mélet skal nds.”6

I hans videre uttalelse trekker han inn 88110-serien i Grunnloven som eksempel, herunder den
tidligere miljoparagrafen. Han hevder at de egentlige” rettsnormer undertiden blandes med de
“uegentlige”. Han viser pa den ene siden til §§110 og 110a som ikke tildeler rettigheter som

sadan, i motsetning til §110 b, som vil kunne paberopes som en konkret rettighetsbestemmelse
for den enkelte”. 157

164 Se S, tid. 2469-2542 (2013-2014)
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Som nevnt blir Grl. §112 behandlet under innstillingen om grunnlovsfesting av @SK-
rettighetene, og selv om det ikke sies konkret, er det naturlig & tro at miljgparagrafen inngar i
listen av bestemmelser som Tetzschner ikke gnsker innfart (eller viderefgrt) i Grunnloven. Til
tross for at det sies i en forbigaende uttalelse som tjener som eksempel, bemerkes
miljgparagrafen som en rettighetsbestemmelse som kan paberopes som rettsgrunnlag av den
enkelte. At dette rettighetsaspektet ikke motsettes — seerlig pa grunn av Tetzschners syn pa de
gkonomiske, sosiale og kulturelle rettighetene — tilfgrer ekstra klarhet i forhold til spgrsmalet
om 8112 kan brukes som selvstendig rettsgrunnlag.

Miljgparagrafen behandles ogsa kort av Senterpartiets Per Olaf Lundteigen.'®® Merknadene er
mer eller mindre en sitering av bemerkningene i innstilling, og jeg finner derfor ikke grunn til
a ga nermere inn pa dem. Lundteigen nevner ingenting om rettighetssparsmalet knyttet til §112.
Gjennom uttalelsene i Menneskerettighetsutvalgets rapport, ved den ikke-eksisterende
problematiseringen av flertallet i innstillingen, og ved bemerkninger fra “skeptikere” som
komiteens medlemmer fra Hayre og Tetzschner, synes det imidlertid pa dette stadiet a vere
selvsagt at miljgparagrafen er en rettighetsbestemmelse (bortsett fra for Fremskrittspartiet).
Klargjgrelser om hva som inngar i rettigheten og i hvilke tilfeller den kan paberopes for
domstolene, glimrer derimot med sitt fraveer.

Det knyttes ogsa noen merknader til miljgparagrafen av Trine Skei Grande fra Venstre.'® Hun
bemerker at vi selv aldri har brukt bestemmelsen, men at man rundt i verden kan finne flere
eksempler pa at store miljgtiltak er gjennomfart ved hjelp av Grunnloven. Dernest presenterer
hun et eksempel om tuk-tukene i India som gar pa gass i stedet for bensin; og hvor det er den
indiske hgyesterett sammen med folks rett til & puste inn lufta — og ikke modige
parlamentarikere — som er grunnlaget for endringen. Selv om uttalelsen synes a gi uttrykk for
en positiv oppfatning av miljgparagrafen og virkningene den kan ha, bidrar den til lite
informasjon angdende bestemmelsens innhold. Merknaden er et godt eksempel pa uttalelsene
som representerer hovedinnholdet i forarbeidene til 8112; generelt vage og lite utdypende
formuleringer.

3.4.2.5 Vurderinger

Uttalelsene om miljgparagrafen fremsatt under stortingsdebatten gir uttrykk for de samme
oppfatninger som fremkommer i Lgnning-utvalgets rapport, og er nart en sitering av
merknadene i komiteens innstilling. Denne kontinuiteten er et moment som generelt tillegger
forarbeidene tyngre vekt. Mens Lgnning-utvalget foretar en grundig vurdering av
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miljeparagrafen, blir den imidlertid relativt overfladisk behandlet i bade innstillingen og i
stortingsdebatten. Ser man kun pa de to sistnevnte, vil de ikke gi et utfyllende eller innholdsrikt
bilde av Grl. 8112, og isolert sett kan de ikke tillegges avgjegrende vekt. Som nevnt, mener jeg
likevel at den banale behandlingen burde anses som en fullstendig tilslutning til utvalgets
bemerkninger. Momenter som taler for dette er komiteens henvisning til utvalget og en merknad
om at flertallet er enige i forslaget som er fremsatt under deres rapport. Det foreligger heller
ikke avvikende meninger i de videre uttalelsene. Det mangler imidlertid en eksplisitt
bemerkning om at komiteens flertall stgtter utvalgets forstaelse av miljgparagrafens
rettighetskarakter.

Ved a se pa forarbeidene til Grl. §112 i sammenheng, synes det klart at dens farste, jf. tredje
ledd utgjer et selvstendig grunnlag for materielle miljgrettigheter som kan paberopes for
domstolene. En problematisering av hvilke omstendigheter som ma foreligge for at paragrafen
kan brukes som hjemmel som kan paberopes for domstolene, er gjennomgaende naermest ikke
ikke-eksisterende. Jeg gar imidlertid ikke ytterligere inn pa spgrsmalet da det faller utenfor
avhandlingens problemstilling.

Det synes a foreligge bred konsensus ogsa i andre juridiske dokumenter om at forarbeidene til
Grl. 8112 gir anvisning pa at paragrafen er en rettighetsbestemmelse.

| den sakalte Klimadommen tar tingretten blant annet for seg de foregaende forarbeidene.’©
Det utledes isolerte slutninger fra bade Lenning-utvalgets uttalelser, merknadene fra komiteens
flertall og seermerknaden fra Hgyre, og Tetzschners eksempel i stortingsdebatten; hvor hvert
enkelt forarbeid trekker i retning av at miljgparagrafen er en rettighetsbestemmelse. At Grl.
8112 gir anvisning pa et stort politisk handlingsrom nar det gjelder hvilke tiltak som skal
iverksettes til hvilken tid, taler etter rettens oppfatning ikke mot at paragrafen er et selvstendig
grunnlag for materielle miljgrettigheter.*’

Ggran @sterman Thengs behandler ordlyden og forarbeidene til Grl. 8112 i sammenheng, og
konkluderer med at ferste ledd ferste punktum “ma forstas som en rettighetsbestemmelse for

den enkelte, som om nedvendig kan paberopes av “enhver” eller av grupper av individer”.172

170 3¢ TOSLO-2016-166674 s. 11-13
171 1pid. s. 13
172 Thengs (2017) s. 14, se ogsa s. 16
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Hans Chr. Bugge tar ogsa for seg forarbeidene til Grl. §112, og bemerker at ”(B)estemmelsens
rettslige betydning m4 utledes av disse uttalelsene”.1”® Han konkluderer etter en gjennomgang
av dokumentene, sammenhold med den endrede ordlyden i tredje ledd, med at det er ”neppe
lenger tvil om at 8112 er en selvstendig rettighets- og pliktbestemmelse som om ngdvendig kan

héndheves ved hjelp av domstolene”. >’

Fauchald ser i tillegg pa forholdet mellom de generelle uttalelsene i innstillingen og §112.17°
Innstillingen henviser til utvalgets uttalelser om at malet ikke var a endre rettstilstanden ved
grunnlovsrevisjonen. Fauchald viser pa den ene side til at "den nye ordlyden i § 112 ikke
innforer noen nye rettigheter eller plikter, og at den dermed ikke er noen rettsendring” i den
forstand”.1’® Pa den andre side anser han det imidlertid klart at utvalget ikke var forngyd med
oppfelgningen av den tidligere §110b og “ensket en innskjerping av plikten til & folge opp
bestemmelsen”.t”” Han trekker fglgelig den slutning at en rettsendring var gnsket, og at det
séledes er “klart at synspunktet om at Grunnlovens miljebestemmelse mister sin betydning pa

omréader som er lovregulert, ikke lenger er holdbart”.178

3.5 Forarbeidenes bidrag til tolkningen av 8112 farste, jf. tredje ledd
Rettstilstanden vedrgrende Grl. 8112 er per dags dato i endring, og ikke endelig avklart. Dagens
miljgparagraf og den tidligere §110b har sjelden blitt paberopt for domstolene, og har aldri
utgjort det grunnleggende utgangspunktet eller utslagsgivende argumentet i en konkret sak. |
slutten av 2017 sto imidlertid Greenpeace Norden og Natur og Ungdom som saksgkere mot
Staten ved Olje- og energidepartementet i Oslo tingrett.1’® Klimasaken gjaldt for det farst om
utvinningstillatelser gitt av Staten i medhold av petroleumsloven 83-3, jf. 83-1 var ugyldige
fordi de var i strid med Grl. §112. Herunder drgftet retten det sentrale inngangsspgrsmalet: Om
8112 er en rettighetsbestemmelse.

Foregaende i del 3 har jeg gjennomgatt forarbeidene tilknyttet miljgparagrafen. Bade
forarbeidene til den tidligere 8110b og dokumentene som leder opp til vedtakelsen av §112 er
relevante rettskilder. Som det fremgar under 2.3.1 er det pa det rene at forarbeidene generelt
anses som en relevant rettskilde ved tolkningen av en bestemmelse etter tradisjonell norsk
metodeleere. Grl. 8112 er i hovedsak en viderefarelse av den tidligere 8110b, mens tredje ledd
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ble endret for & tydeliggjere statens plikt etter bestemmelsen. Forarbeidene til dagens
miljeparagraf bade henviser til og bygger pa dokumentene som behandler arbeidet opp mot
vedtakelsen av dens forgjenger. Disse dokumentene er saledes ogsa relevante & se hen til ved
spgrsmalet om Grl. 8112 farste jf. tredje ledd utgjer et selvstendig grunnlag for materielle
miljerettigheter. Forarbeidene til bade den tidligere og dagens miljgparagraf blir ogsa behandlet
av tingretten i Klimasaken.'® Det foreligger generelt relativt lite materiale som behandler
forstaelsen av Grl. §112. Om bestemmelsen utgjer et selvstendig rettslig grunnlag har aldri blitt
vurdert av Hayesterett, og falgelig er det i hovedsak forarbeidene som kan anvendes til & kaste
lys over rettighetsspgrsmalet.

Etter 4 i det foregdende ha vurdert relevansen av forarbeidene, vil jeg i det fglgende drofte
slutningene jeg har utledes fra dem, og hvilken vekt de kan tillegges. Under 2.3.1 la jeg til grunn
at hvilke slutninger som kan trekkes av forarbeidene, og hvilken vekt disse skal tillegges ved
grunnlovstolkningen, ma bero pa forhold ved de konkrete forarbeidene og slutningene og
vekten av andre relevante rettskildefaktorer.

Etter en gjennomgang av forarbeidene til den tidligere 8110b la jeg til grunn at uttrykket
”modifisert rettighetsbestemmelse” er et godt beskrivende uttrykk for de slutninger jeg har
kommet til angdende paragrafen.'® Gjennomgaende er det klart at ansvaret til & oppfylle
grunnsetningene i farste og annet ledd i hovedsak la pa Statens myndigheter. Herunder var de
tildelt et stort politisk handlingsrom ved avgjerelsen av hvordan rettighetene skulle
gjennomfgres. Setningen om at grunnsetningene i farste og annet ledd skulle anvendes nar det
gjaldt problemer pa miljgomradet som lovgiverne ikke hadde tatt stilling til, blir imidlertid
gjentatt flere ganger fra forslagsstillernes bemerkninger til og med stortingsdebatten. Jeg tolker
utsagnet som at bestemmelsen var ment & kunne brukes som et selvstendig grunnlag av
“enhver” i visse tilfeller. Ordet “rettighetsbestemmelse™ blir imidlertid aldri anvendt. Nar det
gjelder hvilke omstendigheter som matte foreligge for at §110b kunne paberopes, kaster
forarbeidene lite lys over spgrsmalet. Selv om vurderingen av innholdet i
rettighetsbestemmelsen ligger utenfor min problemstilling, har spgrsmalet en ner tilknytning
til selve rettighetssparsmalet. Generelt vil ogsa vage og uklare uttalelser i forarbeidene medfare
at de ma tillegges mindre vekt.

Under forarbeidene til 8112, tolker Lgnning-utvalget rettstilstanden under §110b. De
konkluderer med at bestemmelsen ma anses som en rettighetsbestemmelse, og forankrer
slutningen i ordlyden vurdert i kontekst og klare uttalelser fra forarbeidene. Herunder er det
naturlig & tro at utvalget sikter til bemerkningene om at det er grunnsetningene i farste og annet

180 1bid. s. 11
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ledd som skal anvendes dersom lovgiver ikke hadde tatt stilling til det aktuelle miljgsparsmalet.
Etter mitt syn gir merknaden klart uttrykk for at den tidligere miljgparagrafen innebar en
mulighet til & f provd dens innhold for domstolene, og saledes inkluderte bestemmelsen en
rett. Ved Lgnning-utvalgets uttalelse synes denne egenskapen a overfares til den nye §112. Det
gjentas imidlertid flere ganger under forarbeidene til §110b — bade eksplisitt og implisitt — at
det farst og fremst var lovgivningen som skulle regulere spgrsmal knyttet til miljg og at
miljgparagrafen kun kom pa banen i det lovtomme rommet. Selv om bestemmelsen ikke mister
sitt rettighetsaspekt gjennom dette, gir uttalelsene uttrykk for at rettighetene som 8110b
inneholdt, bare kunne aktualiseres av den enkelte ved domstolen som en siste lgsning.

Bortsett fra utvalgets uttalelser foreligger det ingen utdypninger angaende rettighetsaspektet til
8112 i bestemmelsens forarbeider. Utvalget bemerker at forarbeidene til 8110b ikke gir klart
uttrykk for i hvilke tilfeller bestemmelsen kan anvendes som et selvstendig grunnlag, men
bidrar likevel ikke til & oppklare usikkerhetene. At det sentrale spgrsmalet om miljgparagrafen
er en rettighetsbestemmelse og under hvilke omstendigheter dette gjelder, hverken
problematiseres eller nevnes av flertallet i innstillingen, og kun fremkommer i et forbigaende
eksempel i stortingsdebatten, er en svakhet ved forarbeidene som ikke bidrar til klarhet. Jeg
finner imidlertid at kontroll- og konstitusjonskomiteens tilslutning til forslaget fra Lenning-
utvalget og at det benevnes konkret av bade komiteens medlemmer fra Hgyre og
partirepresentant Tetzschner i stortingsdebatten at 8112 er en rettighetsbestemmelse, bidrar til
tilstrekkelig sikkerhet i tilknytning til slutningen om at dagens miljgparagraf er ment a veere en
rettighetsbestemmelse.

Jeg fant som nevnt at Backers uttrykk “modifisert rettighet” var godt beskrivende for de
slutninger jeg har utledet om den tidligere miljgparagrafen. Lgnning-utvalget beskriver pa sin
side 8110b som en ’rettighetsbestemmelse”, og komiteens medlemmer fra Hgyre og
partirepresentant Tetzschner repeterer karakteriseringen i de videre forarbeidene til §112.
Betegnelsene gir etter en spraklig forstaelse inntrykk av ulikhet. Det er imidlertid ikke sikkert
at innholdet i argumentene er forskijellig, og saledes kan Backers uttrykk fortsatt utgjere en god
beskrivelse av slutningene som kan utledes fra Grl. 8112 farste, jf. tredje ledd.

Lanning-utvalget er som nevnt enig i at forarbeidene gir uttrykk for at grunnsetningene i
miljeparagrafens forste og annet ledd ma gjennomfares ved lov, og det vil dermed veere farst
og fremst her man finner rettsgrunnlagene ved miljgsparsmalene. De er ogsa av den oppfatning
at Grl. 8110b setter skranker for myndighetene ved utformingen av denne lovgivningen. Selv
om ikke forarbeidene til §110b uttrykkelig benevner det samme, har blant annet Fauchald
argumentert for en slik betydning.8 Utvalget trekker ogsa frem forarbeidenes uttalelser om at

182 Se avhandlingen s. 27
42



rettighetene som fremkommer i miljgparagrafen i gitte tilfeller kan fremmes for domstolene.
Nar Lgnning-utvalget siledes taler om forarbeidenes klare uttalelser” synes de & bygge pa de
samme slutningene fra de samme uttalelsene i forarbeidene som de jeg har trukket. Jeg finner
det derfor nerliggende a legge til grunn at uttrykkene “rettighetsbestemmelse” og “modifisert
rettighet” er ment a ha (omtrent) det samme innholdet.

Under 2.3.1 fremgar ulike momenter som far betydning ved vektleggingen av de konkrete
forarbeidene i den enkelte sak. At det foreligger klare linjer i intensjonene og bemerkningene
mellom det Storting som foreslar og det Storting som vedtar er et element som bidrar til at
forarbeidene tillegges tyngre vekt. At uttalelsene i forarbeidene er preget av lite motstridelser
og at sentrale momenter bemerkes eksplisitt trekker i samme retning. Det er ogsa et vesentlig
moment at slutningene som kan utledes fra dem er klare. Jeg argumenterer under 2.3.1 for at
det med gode grunner kan oppstilles et skjennsmessig “kvalitetskrav”” som forarbeidene burde
overga for at de kan vektlegges ved tolkningen.® Desto mer tvil de juridiske argumentene gir
uttrykk for, jo mindre vekt bgr forarbeidene tillegges.

Vedrgrende spegrsmalet om den tidligere miljgparagrafen er et selvstendig rettsgrunnlag, finner
jeg at forslagsstillernes intensjoner i hovedsak blir ivaretatt i bade utenriks- og
konstitusjonskomiteens innstilling og i oppfatningene i stortingsdebatten. Forslagsstillerne
bemerker imidlertid konkret at bestemmelsen kan anvendes som hjemmel for domstolene i gitte
tilfeller, mens komiteen og partirepresentantene ngyer seg med a angi at grunnsetningene skal
anvendes der lovgivningen ikke regulerer det aktuelle miljgproblemet. Det er likevel
naerliggende & utlede fra uttalelsene at det foreligger konsensus angaende §110bs rolle som et
selvstendig rettsgrunnlag som kan paberopes for domstolene. Hvilke konkrete omstendigheter
som ma gjelde for at miljgparagrafen kan anvendes pa denne maten, kommer imidlertid ikke
klart frem av forarbeidene. Det mangler blant annet en problematisering av om det gjelder i det
lovtomme rommet generelt, eller om det bare gjelder pa omradene hvor det hverken finnes
lovgivning eller hvor lovgiver har tatt stilling til sparsmalet. Dette er pa sin side et element som
bidrar til at forarbeidene generelt fremstar som mindre klare, og saledes vil de tillegges mindre
vekt.

Forarbeidene til §110b er relativt inngaende behandlet bade av forslagsstillerne, av utenriks- og
konstitusjonskomiteen og av Stortinget under forhandlingen. Selv om ikke forarbeidene kaster
lys over alle problemstillinger som bestemmelsen introduserer — herunder en utdyping av den
konkrete rettslige betydningen og innholdet i”det lovtomme rom” — er de i tilknytning til
spgrsmalet om §110b er rettighetsbestemmelse forholdsvis klare. Sammenlagt vil jeg tillegge
forarbeidene til den tidligere Grl. §110b tung egenvekt, og ved spgrsmalet om §110b utgjer et
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selvstendig rettslig grunnlag, er det naturlig a tro at forarbeidene kunne blitt tillagt avgjerende
vekt. Min problemstilling er imidlertid om 8112 er en rettighetsbestemmelse, og felgelig vil
dokumentene som er knyttet direkte til paragrafen tillegges sterre vekt dersom de oppfyller
“kvalitetskravet” 1 2.3.1.

I forarbeidene til Grl. §112 blir uttrykket rettighetsbestemmelse” knyttet eksplisitt til
paragrafen. Det fremkommer i bade grunnlovsforslaget, innstillingen og stortingsdebatten.
Dokumentene fremstar falgelig som klare vedrgrende rettighetssparsmalet. Det foreligger
likevel flere svakheter ved forarbeidene som bidrar til & svekke deres egenvekt. Herunder
bemerkes det at det ikke er gitt hvilke omstendigheter som ma foreligge for at paragrafen kan
anvendes som selvstendig grunnlag, mens en avklaring mangler under alle stadier i forarbeidet.
Paragraf 112 er relativt grundig behandlet av Lgnning-utvalget, mens innstillingen og
stortingsdebatten i hovedsak er en gjengivelse av enkelte momenter fra deres rapport. Det
sentrale rettighetssparsmalet blir herunder pa ingen mate problematisert av komiteens flertall,
og uttrykket blir kun nevnt i forbifarten” av komiteens mindretall og partirepresentant
Tetzschner i stortingsdebatten. Generelt er forarbeidene tillagt tyngre vekt jo neermere de ligger
vedtakelsen av paragrafen. Ved forarbeidene til 8112 ma man derimot tilbake til uttalelsene
som er lagt til grunn i forrige valgperiode (Lenning-utvalgets bemerkninger) for & finne en
utdypende forstaelse av bestemmelsen.

Miljgparagrafen introduserer mange vanskelige grensespgrsmal, og det er naturlig a tro at
Stortinget overlater en del av skjgnnsvurderingen til domstolene i den enkelte saken. Alt i alt
fremstar imidlertid forarbeidene som vage og mangelfulle, og felgelig vil jeg ikke tildele dem
betydelig egenvekt generelt. Nar det gjelder spgrsmalet om miljgparagrafen er en
rettighetsbestemmelse er forarbeidene imidlertid tilstrekkelig klare til at det kan utledes en
relativt sikker slutning om at 8112 kan anvendes som et selvstendig rettsgrunnlag for
domstolene. Vedrgrende dette konkrete spgrsmalet, samt mangelen av andre relevante
rettskildefaktorer, vil jeg saledes tillegge forarbeidene klar vekt.

Sett i sammenheng gir bade forarbeidene til tidligere §110b og dagens §112 uttrykk for en
relativt klar slutning om at miljgparagrafen er en rettighetsbestemmelse. Ordlyden taler ikke
imot en slik slutning, og resultatet av ordlydsfortolkningen apner heller for at denne forstaelsen
er i samsvar med den spraklige forstaelsen av bestemmelsen. Tingretten i klimasaken slutter
seg til konklusjonen fremlagt av Thengs om at ”§112 forste, jf. tredje ledd, er en
rettighetsbestemmelse som gir hver enkelt rett til et sunt miljg og en natur der produksjonsevne
og biologisk mangfold ivaretas™.'8 Retten bemerker at 8112 er en ny bestemmelse og tillegger

184 5e TOSLO-2016-166674 s. 13 og Thengs (2017) s. 44

44



forarbeidene vesentlig vekt. Kun forarbeidene knyttet direkte til dagens miljeparagraf blir
behandlet; det understrekes imidlertid at bestemmelsen har sin forlgper i den tidligere §110b.%8°

Forarbeidene til §110b er gitt rettslig relevans gjennom at dagens paragrafs forarbeider bygger
pa, forholder seg til og trekker slutninger fra disse. Dokumentene som leder opp til Grl. §112
fraviker heller aldri konstant fra forslagsstillernes og Stortingets forstaelse av §110b. Som en
folge finner jeg det naturlig at den tidligere miljgparagrafens forarbeider burde tillegges vekt
under vurderingen av rettighetsspgrsmalet i tilknytning til §112. Selv om det er blitt benyttet
ulike benevnelser for a beskrive paragrafenes rettighetskarakter, er jeg imidlertid av det syn at
innholdet i hovedsak er det samme. Fglgelig trekker forarbeidene til bade den tidligere §110b
og 8112 i samme retning, og en vektlegging av forarbeidene mot hverandre er saledes ikke
negdvendig. Generelt fremstar forarbeidene til §110b som klarere og er preget av bedre
gjennomarbeidelse. Problemstillingen omhandler imidlertid §112, og siden forarbeidene til
bestemmelsen er tilstrekkelig klare vedrarende rettighetssparsmalet, tillegges disse tyngst vekt.

En grunn til den lite utdypende behandlingen av 8112 i innstillingen og i stortingsdebatten kan
veere et resultat av dagens grunnlovsprosedyre. | en kritisk artikkel om temaet, behandler Eirik
Holmayvik svakhetene ved at Stortinget ikke vurderer grunnlovsforslaget i samme valgperiode
som det blir fremsatt.’8® At Stortinget ikke har en rolle i utformingen og begrunnelsen av
grunnlovsforslaget farer til at de som handhever Grunnloven, herunder domstolene, far sterre
makt over innhaldet gjennom tolking”.*®’ | denne tilknytning anvender Holmgyvik Grl. §112
som et eksempel. Han karakteriserer bestemmelsens forarbeider som “knappe og tvitydige”
angaende spgrsmalet om paragrafen tildeler individet rettigheter som kan bringes inn for
domstolene. Folgelig blir det opp til domstolene & avgjere tolkningsspersmalet, ”og avgjerda
kan fa store konsekvensar for Stortinget og forvaltningas handlingsrom i miljgspgrsmal”.18

Dersom grunnlovsprosedyren hadde veert innrettet slik at Stortinget behandlet grunnlovsforslag
under bade den farste og andre valgperioden, ligger forholdene bedre til rette for at Stortinget
som grunnlovsgiver i stgrre grad hadde utarbeidet utdypende forarbeider. Dokumentene vil etter
tradisjonell norsk metodelaere fa betydning ved tolkningen av en bestemmelse, og falgelig vil
Stortinget som grunnlovsgiver ha starre mulighet til a legge faringer for domstolenes tolkning.
Hvis malet er a oppna mer utferlige forarbeider som i starre grad binder domstolene til en
bestemt forstaelse, vil en slik reform ha mye for seg. Hvis forarbeidene derimot tillegges for
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mye vekt uavhengig av endrede samfunnsforhold og annet relevant rettskildemateriale som
kommer til, er det fare for en sementering av rettstilstanden pa vedtakelsestidspunktet.8® Selv
om kjernen i en grunnlovsbestemmelse ma vaere mer eller mindre konstant, burde dens kanter
kunne utfylles politisk og rettslig i samsvar med tiden den lever i. Stortinget som grunnlovsgiver
har heller ingen sjanse til a forutse alle mulige problemstillinger en bestemmelse kan skape; at
domstolen far noe frie tayler ved vurderingen av den enkelte saken kan saledes medfare
rimeligere lgsninger i det konkrete tilfelle.
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