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Del I: Tema, problemstilling og metode

1 Innledning

11 Tema

Temaet for oppgaven er utredningsplikten i Grunnloven (Grl.) 8 112 andre ledd. Oppgaven er
tredelt. For det farste vil jeg vurdere om bestemmelsen medfarer en plikt til & utrede langsik-
tige miljgkonsekvenser av lovgivning. Jeg vil ogsa beskrive hvordan langsiktige miljgkonse-
kvenser av lovgivning er utredet i praksis i en utvalgt case. Til slutt vil jeg vurdere hvordan
slike konsekvenser bgr utredes.

Klimakrisen har statt hgyt pa den globale dagsorden i flere tiar. Vi far stadig mer vitenskape-
lig kunnskap om arsakene til, og virkningene av, klimaendringene. | takt med at var kollektive
kunnskap har gkt, har verdenssamfunnets innsats gradvis fulgt etter: FN vedtok i 2015 bare-
kraftsmalene, der mal 13 sier at klimaendringene skal stanses innen 2030; Parisavtalen slar
fast med juridisk bindende virkning at verdenssamfunnet skal begrense global oppvarming til
under 2 °C, helst til 1,5 °C; Norge har vedtatt en klimalov som forplikter til 40 % klimakutt
innen 2030. Disse tre instrumentene har til felles at de fokuserer pa malsettinger. For  na dem
ma det gjennomfgres omfattende tiltak i alle samfunnssektorer. En underliggende forutsetning
for & nd malene er at man har kunnskap om virkningene av de tiltakene som foreslas.

Grl. § 112 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 be-
traktning 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 fore-
gaende ledd.

Statens myndigheter skal iverksette tiltak som gjennomfarer disse grunnset-
ninger»

Selv om det er omdiskutert hvilke rettslige forpliktelser som felger av Grl. § 112 ferste ledd,
rader det konsensus om at andre ledd gir borgerne en prosessuell rettighet til miljginforma-
sjon. Til denne retten er det, som denne oppgaven vil vise, en tilhgrende plikt til & konse-
kvensutrede «virkningene av planlagte og iverksatte inngrep i naturen». Bestemmelsen er
farst og fremst omtalt i forbindelse med avgjerelser om konkrete tiltak eller planer, og skal
sikre et godt avgjarelsesgrunnlag far vedtak treffes. Plikten til & konsekvensutrede kan ogsa
ses i et stgrre perspektiv. | en tid der det vedtas stadig mer lovgivning som har en side til mil-
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jabeskyttelse, bar man sparre hvor godt utredet miljgkonsekvensene av lovgivning egentlig
er. | denne oppgaven sper jeg om Grl. § 112 andre ledd innebzrer en plikt for regjeringen til a
utrede de langsiktige miljgkonsekvensene av lovgivning.

Formalet med prosessuelle miljgrettigheter er at man gjennom a stille krav til prosessen kan fa
bedre avgjerelser. Konsekvensutredninger er en viktig del av dette. En grunnleggende forut-
setning for a integrere miljghensyn i alle avgjgrelser, er at man har kunnskap om miljgtilstan-
den og virkningene av avgjgrelsene. | tillegg sikrer konsekvensutredninger deltagelse og ster-
re dpenhet. Denne begrunnelsen er i utgangspunktet like treffende for vedtakelse av lovgiv-
ning som for et vedtak som apner for etablering av for eksempel en vindpark. Likevel har det
veert lite oppmerksomhet rundt utredning av miljekonsekvenser av lovgivning bade i regel-
verket og i juridisk teori.!

Grl. § 112 gir etter sin ordlyd rettigheter til bade nalevende og fremtidige generasjoner. Den
har med andre ord et lengre tidsperspektiv enn det som er vanlig for menneskerettigheter. Da-
gens myndigheter har derfor en serlig plikt til & ivareta fremtidige generasjoners rett til et
«miljg som sikrer helsen» og en «natur der produksjonsevne og mangfold bevares». Kunn-
skap om langsiktige miljgkonsekvenser av lovgivning er serlig interessant nettopp fordi det er
ngdvendig for & ivareta framtidsperspektivet i bestemmelsens farste ledd. Samtidig er det ut-
fordrende at den lange tidsrammen farer til starre usikkerhet i konsekvensvurderingene, ser-
lig med dagens analyseverktay som legger vekt pa kortsiktige falger. Dette paradokset vil bli
utforsket i oppgaven.

1.2 Problemstillinger og oppgavens oppbygging
Oppgaven er delt i en rettsdogmatisk, en empirisk og en rettspolitisk del.

Den overordnede problemstillingen for den rettsdogmatiske delen er: Innebaerer Grl. § 112 en
plikt for regjeringen til & utrede langsiktige miljgkonsekvenser av lovgivning?

Problemstillingen retter seg primeaert mot 8 112 andre ledd og operasjonaliseringen i tredje
ledd. De tre leddene i bestemmelsen er neert forbundet, og det er ogsa ngdvendig a vurdere
farste ledd. Det gjelder serlig det langsiktige perspektivet som angis der. Paragraf 112 andre
ledd omhandler to beslektede, men likevel adskilte sparsmal: Retten til innsyn og plikten til a
utrede. Jeg vil konsentrere meg om det siste.

! Se likevel Fauchald (2016), Nordrum (2019). Schiitz (2007) og Holth (2014) har skrevet om utredning av stra-
tegiske avgjarelser.



Problemstillingen er avgrenset pa flere mater. For det farste er sgkelyset pa utredning av lov-
givning. Juridisk teori har farst og fremst veert opptatt av utredning av konkrete prosjekter.?
Dette kan virke paradoksalt nar starre, strategiske beslutninger ofte kan fa mer vidtrekkende
og langsiktige konsekvenser for miljget. Med strategiske beslutninger forstar jeg avgjerelser
om mer langsiktig kontroll og planlegging, eks. planer, budsjett, lovgivning, osv.® Videre er
regjeringen pliktsubjekt. Med regjeringen mener jeg hele den utevende makt, inkludert for-
valtningsapparatet. Dette er mest praktisk siden det i all hovedsak er regjeringen som utarbei-
der lovforslag i Norge.*

Oppgaven konsentrerer seg om utredning av langsiktige miljgkonsekvenser. Med miljg forstar
jeg det ytre miljget. Med langsiktige konsekvenser mener jeg virkninger som inntreffer om-
trent 30 ar frem i tid eller senere. Norge har som mal & vere et lavutslippssamfunn innen
2050.° FNs klimapanel slar fast at verdens utslipp mé veere netto null innen 2050 dersom vi
skal nd malet om & begrense den globale oppvarmingen til 1,5°C. 30 &r er ogsé passende for &
ta hayde for generasjonsperspektivet i Grl. 8 112 farste ledd siste punktum. Sumvirkninger er
ogsa en viktig del av det langsiktige perspektivet. Med sumvirkninger forstar jeg den kumula-
tive effekten av flere inngrep som i seg selv anses a vare akseptable. Dette kan veere bade i
mindre skala (den samlede belastningen av flere inngrep i én resipient, ett omrade, en popula-
sjon, el.) men ogsa pa en starre skala (den samlede virkningen av flere inngrep i en naturtype,
for en art eller det samlede biologiske mangfoldet).

Krav til utredning av miljgkonsekvenser falger ogsa av andre rettskilder enn Grunnloven. |
intern rett finnes det for eksempel regler i plan- og bygningsloven, konsekvensutredningsfor-
skriften, petroleumsforskriften og forvaltningsloven. Disse vil bli nermere gjennomgatt i
punkt 3.4.1 og 3.5. | folkeretten er det blant annet krav til utredning i E@S-retten og Espoo-
konvensjonen. Dette kommer jeg tilbake til i punkt 3.4.2. Selv om andre grunnlag for utred-
ning av lovgivning blir gjennomgatt, vil jeg fokusere pa kravene som finnes i Grl. § 112.

2 For eksempel nevner hverken Backer (2012) eller Bugge (2019) utredning av lovgivning i sine gjennomganger
av konsekvensutredninger i innfgringsbgkene i miljgrett.

% Se eks. SEA-protokollen til Espookonvensjonen, som stiller krav til utredning av «plans and programmes» og
«policies and legislation», eller Arhuskonvensjonen art. 7 og 8 som sikrer deltagelse i prosesser om hen-
holdsvis «plans, programmes and policies» og «generally applicable legally binding normative instruments».

4 Backer (2013) s. 16.

5 Norges klimamal for 2050 er lovfestet i klimal. § 4.

8 IPCC (2018) s. 14.



Dersom den overordnede problemstillingen kan besvares bekreftende, oppstar det flere
sparsmal som jeg vil forsgke & besvare:” Nar utlgses en eventuell plikt til konsekvensutred-
ning? Kan det sies noe generelt om nar plikten til & utrede foreligger, eller har regjeringen et
vidt skjgnn i denne avgjerelsen? Hvem skal utrede? Hvilken plikt har regjeringen ved full-
maktslovgivning? Hvilke krav stilles til innholdet i utredningen? Kan man utlede retningslin-
jer av rettskildematerialet, eller har regjeringen mye skjgnn? Nar ma utredningen foreligge?
Pa hvilket stadium i lovgivningsprosessen ma utredningen vere tilgjengelig for borgerne?

I den empiriske delen av oppgaven vil jeg beskrive hvordan langsiktige miljgkonsekvenser av
lovgivning er utredet i praksis. Jeg vil ta utgangspunkt i en case: Gruvedrift med sjgdeponi i
Repparfjorden. Malet er & fa et innblikk i hvordan langsiktige miljgkonsekvenser av lovgiv-
ning er utredet i praksis. Nevnes langsiktige miljekonsekvenser? 1 tilfelle pa hvilken mate? |
tillegg til & gjennomga utredning av lovgivning vil jeg ogsa beskrive hvordan de tilhgrende
forskriftene og enkeltvedtakene i saken er utredet. Pa denne maten haper jeg & fa et mer hel-
hetlig bilde av hvordan utredning av miljgkonsekvenser faktisk skjer i det norske rettssyste-
met. Det norske reguleringssystemet legger opp til at konsekvensutredninger hovedsakelig
skjer i forbindelse med konkrete enkeltavgjarelser.® For denne oppgavens formal vil det der-
for gi et mer helhetlig bilde av hvordan konsekvensutredninger av reguleringer foregar i prak-
sis dersom man i den empiriske delen ser pa hele hierarkiet av regler, fra lov gjennom for-
skrift til enkeltvedtak.

| den rettspolitiske delen vil jeg diskutere hvordan langsiktige miljgvirkninger av lovgivning
ber utredes. | denne delen, sa vel som i den empiriske delen, er et sentralt spgrsmal hvilken
informasjon som ma foreligge pa hvilket niva i reguleringsprosessen.

Selv om alle tre delene er rettsvitenskapelige, benytter de seg av ulike metoder. | det falgende
vil jeg gjennomga de metodiske valgene jeg har tatt i oppgaven.

’ Disse spgrsmalene er i stor grad hentet fra Fauchald (2016). Jeg kan ikke se at det er en bedre mate & strukture-
re analysen pa.

8 Nordrum (2019) s. 56.



2 Metode

2.1 Den rettsdogmatiske metoden

2.1.1 Innledning og overordnede kommentarer

| den rettsdogmatiske delen (del 11) er formalet a ta stilling til problemstillingen: Innebeerer
Grl. 8 112 en plikt for regjeringen til & utrede langsiktige miljskonsekvenser av lovgivning?
Problemstillingen reiser flere underliggende og beslektede sparsmal. Selv om jeg ikke vil be-
svare alle disse spgrsmalene, har jeg valgt & behandle flere av dem for & plassere problemstil-
lingen i en starre rettslig kontekst. Temaet oppgaven tar for seg er lite behandlet i teorien, og
et viktig formal er derfor & beskrive og systematisere rettsmaterialet som er tilgjengelig.

Utgangspunktet for oppgaven er «vanlig juridisk metode». Nar man bruker juridisk metode pa
konkrete problemstillinger, vil den alltid bli spesiell.® Jeg vil ikke begi meg ut pa en generell
fremstilling av metoden, men ngyer meg med & kommentere szrlige metodiske sparsmal som
er relevante for denne oppgaven.

Grl. 8 112 er en relativt ny bestemmelse, og rettskildebildet er noe begrenset. Dette gjelder
kanskje serlig for andre ledd. I punkt 2.1.2. vil jeg derfor gi en oversikt over rettskildebildet.
Jeg vil kommentere vekten til de ulike rettskildene fortlapende i oppgaven. Andre metodiske
sparsmal handler om tolking av Grunnloven generelt og § 112 spesielt, og disse vil gjennom-
gas i punkt 2.1.3. En del metodiske problemstillinger er behandlet fortlgpende.

2.1.2  Rettskildebildet

Det finnes utfyllende forarbeider bade fra vedtagelsen av § 110 b i 1992 og viderefaringen til
§ 112 i 2014.1° Det har vert en diskusjon i teorien om forarbeider skal tillegges vekt i grunn-
lovstolking. Ofte er dette et praktisk problem, siden det for flere av bestemmelsene er tynt
med forarbeider. For § 112 er ikke det tilfelle. Helt overordnet kan man likevel si at forarbei-
dene ikke sier like mye om andre ledd som de gjer om farste ledd. Pa prinsipielt niva har det
vaert papekt at avstanden i tid mellom utredning og vedtagelse, gjar at man skal veere forsiktig
med & tillegge forarbeider til Grunnloven stor vekt.!* Dersom Grunnloven skal kunne overleve
samfunnsutviklingen ma den tolkes dynamisk, og da far lovgivers oppfatninger pa vedtakel-
sestidspunktet mindre vekt, mens reelle hensyn blir viktige.'> Andre har uttalt at bruken av

® Sunde (2009).

10 Dok. nr. 12 (1987-1988), forslag nr. 15, Innst. S. nr. 163 (1991-1992), Dok. nr. 16 (2011-2012), Dok. nr.
12:31 (2011-2012), Innst. 187 S (2013-14).

11 Fleischer (1999) s. 54.
12 Se en gjennomgang av ulike forfatteres synspunkter rundt grunnlovstolking i Boe (2012) s. 87-92.
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forarbeider ikke er sarlig annerledes enn ved vanlig lovtolking, og at forarbeider ma kunne
brukes sd lenge de problematiseres.'®> N&r man star overfor konkrete rettsspgrsmal er det kan-
skje ikke sa stor forskjell pa disse to utgangspunktene: Man ma uansett vurdere vekten av de
enkelte uttalelsene, og se dem i lys av Grunnlovens spesielle rolle i det norske rettssystemet.
Siden § 112 er en viderefgring av § 110 b, vil forarbeidene fra vedtagelsen av sistnevnte i
1992 ogsa benyttes.

Det er lite rettspraksis om bestemmelsen. Det som finnes, vil bli brukt og kommentert under-
veis. Det finnes praksis om krav om utredning av andre typer avgjgrelser enn lovgivning, og
med andre rettsgrunnlag enn Grunnloven. Mangelen pa rettspraksis gjgr det ngdvendig & bru-
ke andre rettskilder. I tillegg til forarbeider vil jeg ogsa bruke juridisk litteratur og andre retts-
oppfatninger, samt reelle hensyn, som for eksempel formals- og systembetraktninger.

Fauchald har dreftet plikten til & utrede miljgkonsekvenser av lovgivning.!* Jeg anlegger et
nytt perspektiv ved & framheve utredning av langsiktige miljgkonsekvenser. Sett bort ifra
Fauchalds artikkel, finnes det ikke mye teori som omhandler problemstillingen direkte. Jeg vil
forholde meg til litteratur som behandler beslektede spgrsmal, eks. om Grl. § 112 og konse-
kvensutredningsrett.®

Da Stortinget i 2015 behandlet forslag om endringer i motorferdselloven, kom spgrsmalet om
utredning av miljgkonsekvenser av lovgivning opp som et ledd i behandlingen. Bade komi-
teen pa Stortinget og Lovavdelingen (pa forespersel fra komiteen) uttalte seg om spgrsmalet.
Uttalelsen fra Lovavdelingen kan kategoriseres som forvaltningspraksis. Selv om slik praksis
ikke i seg selv har stor vekt, er Lovavdelingen et juridisk ekspertorgan hvis argumentasjon
ofte har stor overbevisningskraft.'® Uttalelsene fra komiteen er en type etterarbeider. Rettskil-
deverdien av etterarbeider har veert mye debattert i teorien. Det er opplagt at Stortingets syn
pa grunnlovstolking er relevant, og bruk av etterfalgende lovgiveruttalelser er et sparsmal om
vekt. Hayesterett har lagt vekt pa Stortingets syn pa grunnlovstolking siden Klgfta-dommen.’

13 Se Hagberg (2013) s. 253.

14 Fauchald (2016).

15 Selv om juridisk litteratur ikke har stor vekt kan det fungere som stgtteargument. Hovedvekten av teorien om
Grl. § 112 omhandler den materielle siden av bestemmelsen, mens den prosessuelle siden i andre ledd er viet
mindre oppmerksomhet. Fauchald ser stort sett bort ifra andre ledd i sin analyse av bestemmelsen fra 2007,
og begrunner det med at andre ledd «i det vesentlige har mistet sin praktiske betydning som minimumsnorm
etter vedtakelsen av miljginformasjonsloven og annen lovgivning om miljginformasjon og miljgkonse-
kvensutredninger» (Fauchald (2007) s. 37). Denne holdningen ser ut til & veere utbredt i det juridiske miljget.

16 Boe kategoriserer uttalelsene som «rettsoppfatningen til Justisdepartementets lovavdeling» (Boe (2012), s.
298-315). Eckhoff plasserer drgftelsen om uttalelsene under kapitlet om «Andre myndigheters praksis».
Begge er enige om at uttalelsene har relevans som rettskilde.

7Rt 1976 s. 1.



| dette tilfellet er det flere momenter som styrker vekten av uttalelsene: Selv om det er dissens
i komiteen, er det enighet om at det foreligger en utredningsplikt; spgrsmalet er grundig be-
handlet. Jeg vil kommentere vekten av de enkelte uttalelsene ytterligere i selve analysen.

De siste tiarene har konsekvensutredningsretten blitt utviklet i folkeretten. De internasjonale
kildene vil bli brukt pa to mater. For det farste er kjennskap til de internasjonale rettskildene
negdvendig for & fa et helhetlig bilde av hvordan konsekvensutredninger er regulert. Disse reg-
lene vil bli gjennomgatt i pkt. 3.4.2. Her brukes selvfalgelig de rettskildeprinsippene som
gjelder for E@S- og folkeretten.!® For det andre er de internasjonale reglene viktige nér man
skal tolke de norske reglene, som i stor grad er bygget pa folkeretten. Dette gjelder serlig for
E@S-retten. Presumsjonsprinsippet tilsier ogsa at der man star overfor to mulige tolkingsal-
ternativer, skal det alternativet som best harmonerer med folkeretten legges til grunn. Dette
innebaerer at en internasjonal forpliktelse kan pavirke slutningene som trekkes fra en norsk
rettskildefaktor.*® For lovtolkingens del er dette ukontroversielt. Internasjonale kilders betyd-
ning ved tolking av Grunnloven har veert diskutert i teorien.?® Jeg anvender internasjonale
kilder som en av flere relevante rettskildefaktorer i tolkingen av § 112. Dette stemmer ogsa
godt over ens med bestemmelsens internasjonale bakgrunn og tema.?* Jeg gar né videre til de
metodiske spgrsmalene om tolkingen av Grl. § 112.

2.1.3  Neermere om tolkingen av Grl. § 112

Grunnlovstolking er lovtolking, og tar utgangspunkt i de samme tolkingsprinsippene. Grunn-
lovens spesielle karakter gjar likevel at det er noen forskjeller. Utgangspunktet er selvsagt
ordlyden. Denne vil ses i sammenheng med bestemmelsens kontekst og formal. For Grl. § 112
er det kontekstuelle aspektet sarlig tydelig, siden ordlyden legger opp til at de ulike leddene
skal ses i sammenheng: Andre ledd viser til farste ledd («slik at de kan ivareta den rett de har
etter foregaende ledd»), og tredje ledd viser til de to foregdende («disse grunnsetninger»).
Selv om oppgaven fokuserer pa andre ledd, vil jeg ogsa vurdere helheten i bestemmelsen.

Grl. § 112 er en rettighetsbestemmelse.?? Dette pavirker tolkingen. Farste ledd beskriver en
materiell rett til miljg, og innebarer en viss minstestandard. Andre ledd beskriver en proses-

18 Se henholdsvis Arnesen i del 1V i Sejersted (2011) og Ruud (2011) s. 66-96.

19 Sejersted (2011) s. 265.

20 Se Smith (2017), Hegberg (2013) og Kierulf (2011), som alle ser ut til & anerkjenne internasjonale kilder som
en relevant rettskildefaktor i tolking av Grunnloven.

21 Ved vedtagelsen i 1992 ble rapporten til Verdenskommisjonen for miljg og utvikling trukket frem, se Innst. S.
nr. 163 (1991-92) s. 3-4. Se mer om dette i pkt. 5.2.

22 e bl.a. Thengs (2017). Dette vil bli draftet nzermere i pkt. 5.3.
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suell rett til informasjon. Selv om denne oppgaven farst og fremst ser pa plikten til & utrede,
pavirker det tolkingen at det er en tilhgrende rett til informasjon og en materiell rett til miljg.

| 2014 ble Grunnloven revidert i forbindelse med 200 ars-jubileet, og i tillegg til at § 112 fikk
ny, moderne sprakdrakt ble tredje ledd skjerpet og bestemmelsen flyttet inn i kapittelet om
menneskerettigheter.?® Fokuset i den rettsdogmatiske delen er naturligvis pa den gjeldende
ordlyden. Endringen i tredje ledd er ogsa interessant i seg selv. Menneskerettighetsutvalget
begrunnet endringen med at det ville «tydeliggjere at myndighetene har en aktiv plikt» til &
gjennomfare farste og andre ledd. Konsekvensene av dette vil bli drgftet i kapittel 5.

2.2 Den empiriske metoden

Formalet med regler om konsekvensutredning er a sikre et godt beslutningsgrunnlag og inte-
grere miljshensyn i beslutninger.2* | den empiriske delen vil jeg studere om reglene oppfyller
sitt formal. For a gjere det vil jeg beskrive hvordan langsiktige miljgkonsekvenser er utredet i
praksis. Av praktiske drsaker kan jeg ikke ta for meg hele regelverket. Nedenfor vil jeg be-
grunne de metodiske valgene jeg har tatt i denne delen.

2.2.1 Neermere om casen

Oppgaven fokuserer pa utredning av lovgivning. Det norske lovgivningssystemet er vertikalt,
slik at regulering skjer pa forskjellige nivaer: Loven angir de ytre rammene og gir kompetanse
til & gi mer detaljerte regler i forskrift, og i enkeltvedtak stiller forvaltningen vilkar. Miljgkon-
sekvensene av en lov avhenger derfor av hvilke vedtak som treffes etter loven og hvordan de
utformes. Det kan derfor vaere vanskelig a utrede virkningene av loven isolert sett. | tillegg
bygger reguleringssystemet pa en forutsetning om at utredning hovedsakelig skjer i forbindel-
se med enkeltvedtak.?® P& grunn av dette vil jeg i den empiriske delen studere utredning p&
alle reguleringsnivaene. Metoden er sann sett rettet mot helheten i utredningssystemet, heller
enn de enkelte bestanddelene av det. Videre har jeg valgt a studere dokumenter fordi de er
tilgjengelige, og fordi dokumentene vil sta sentralt i en eventuell domstolskontroll av forvalt-
ningens konsekvensutredning. En dokumentstudie er ogsa etterprgvbar. Forvaltningen er i stor
grad dokumentbasert, og mye kontroll med forvaltningen foregar gjennom & studere doku-
menter.

Norsk miljgforvaltning er fragmentert, noe som kan bidra til ansvarspulverisering. Det er der-
for viktig at forvaltningsdokumenter settes i sammenheng med hverandre pa tvers av vedtak
og reguleringsniva, sarlig nar de tilsynelatende bygger pa forutsetninger om at informasjon

2 Innst. 187 S (2013-2014) s. 25.
24 Se eks. pbl. § 1, konsekvensutredningsforskriften § 1, utredningsinstruksen § 1-1.
% Se mer om dette i kap. 3.



skal innhentes pa et annet tidspunkt. En svakhet med at utvalget av dokumenter er stort, er at
jeg ikke har kunnet ga like grundig inn i hvert enkelt dokument. Dokumentene er innhentet
med hjelp av forvaltningen, og det kan vere at det er dokumenter som av ulike grunner har
falt utenfor analysen, for eksempel fordi jeg ikke har blitt gjort oppmerksom pa dem eller har
fatt avslag pa innsynsbegjeringer. Jeg har ogsa avgrenset mot dokumenter som ikke stammer
fra reguleringssystemet, for eksempel stortingsmeldinger, selv om det ogsa i slike dokumenter
kan forekomme konsekvensvurderinger.

Jeg vil ta utgangspunkt i en case for a illustrere hvordan langsiktige miljgkonsekvenser utre-
des i praksis. Jeg har valgt oppstart av gruvedrift med sjegdeponi i Repparfjorden i Kvalsund
kommune i Finnmark. Samiske interesser er fremtredende i saken. Disse faller utenfor temaet
i oppgaven, og Vil ikke bli diskutert. En casestudie kan ikke bli representativ, men det er flere
trekk ved den utvalgte saken som gjer den til et illustrerende eksempel pa hvordan virksomhet
som pavirker miljget er regulert og utredet. For det ferste er virksomheten regulert av flere
lover. Jeg vil studere regulering etter plan- og bygningsloven (pbl.), utslippstillatelse etter
forurensningsloven (forurl.), og driftskonsesjon etter mineralloven (minerall.). Jeg vil ogsa se
pa det relevante forskriftsverket. For det andre tas avgjarelsen om a apne en gruve i flere steg,
gjennom ulike tillatelser. Tiltakshaver oppnar rettigheter underveis, og det kan vaere vanskelig
a avgjere nar en beslutning om a apne gruva egentlig er tatt. De forskjellige enkeltavgjarelse-
ne tar for seg ulike forhold ved tiltaket, og krever noe ulikt beslutningsgrunnlag. Dette far
betydning for konsekvensutredning av tiltaket. Endelig er det illustrerende at selv om lovgiv-
ning og forskrifter ikke direkte avgjer enkeltsaker, legger de til rette for virksomheten og set-
ter rammer for den. Den vertikale reguleringsformen gjar at behovet for informasjon er ulikt
nar man vedtar en lov, en forskrift og fatter et enkeltvedtak. Det er derfor interessant a se
hvordan forskjellige miljgkonsekvenser er utredet pa de ulike reguleringsnivaene i saken.

De tre ovenfornevnte momentene utlgser et sentralt spgrsmal: Hvilken informasjon ma fore-
ligge pa hvilket niva? Dette sparsmalet vil bli belyst gjennom de ulike perspektivene i den
rettsdogmatiske, empiriske og rettspolitiske delen.

2.2.2  Fremgangsmaten

For & finne ut hvordan de langsiktige miljgkonsekvensene i saken er utredet og vurdert, ma
man studere sakens forberedende dokumenter. For en fullstendig oversikt over dokumentene
jeg har gjennomgatt, se vedlegg 1.

For a finne utredninger om de langsiktige miljgkonsekvensene av lovene (pbl., forurl. og mi-

nerall.) har jeg sett pa forarbeidene til lovene. Dette inkluderer NOUer, proposisjoner og ko-

miteinnstillinger. For plan- og bygningsloven har jeg kun sett pa forarbeidene til plandelen,

ikke bygningsdelen. For mineralloven la regjeringen Bondevik fram en proposisjon i 1999
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som senere ble trukket tilbake av regjeringen Stoltenberg i 2000. Jeg har kun s vidt sett gjen-
nom disse, og konsentrert meg om proposisjonen fra 2008 som resulterte i vedtakelsen av
loven. Jeg har ikke sett pa hagringer og haringsinnspill til lovene. Dette er fordi haringsinnspil-
lene er gjennomgatt i proposisjonene, og det fremgar tydelig at langsiktige miljghensyn- og
konsekvenser er papekt av flere hgringsinstanser.

Jeg har sett pa forarbeidene til fire sentrale forskrifter i saken: Konsekvensutredningsforskrif-
ten (KU-forskriften), vannforskriften, forurensningsforskriften og mineralforskriften.?® Jeg
har hovedsakelig sett pa forarbeidene som var relevant for de opprinnelige vedtakelsesproses-
sene. Med unntak av forurensningsforskriften har ingen av forskriftene veert helhetlig revidert
siden de ble vedtatt. Mineralforskriften ble utarbeidet i to prosesser, i 2009 og 2010, og jeg
har sett pa begge disse settene av forarbeider. Forurensningsforskriften har vert i kraft siden
2004. Dette var derimot bare en revisjon for a redusere antallet forskrifter, og det var kun
snakk om redaksjonelle endringer.?” Etter & ha radfert meg med Miljgdirektoratet har jeg sett
pa forskrift 11. juni 1983 om sakshehandling etter forurensningsloven, senere kalt forskrift
om behandling av tillatelser etter forurensningsloven (saksbehandlingsforskriften). Dette er en
av de forskriftene som ble slatt sammen til dagens forurensningsforskrift. Hverken Klima- og
miljgdepartementet eller Miljedirektoratet har derimot klart & finne forarbeider fra vedtakel-
sen av forskriften i 1983. Den siste helhetlige revisjonen av saksbehandlingsforskriften var i
2001 ved implementeringen av IPPC-direktivet, og jeg har sett pa forarbeidene fra denne revi-
sjonen.? Med unntak av KU-forskriften er de forskriftene som ble brukt i vedtakene de sam-
me som gjelder i dag. Den nagjeldende KU-forskriften ble vedtatt i 2017. Jeg har sett pa for-
arbeidene til den forskriften som ble anvendt i vedtaket, og som tradte i kraft 01.07.2009. Jeg
har ogsa sett pa hgringsnotatet fra 2004, da 2009-forskriften var en revisjon av denne.

Forarbeider til forskrifter er ikke en like tydelig definert kategori som forarbeider til lover. Jeg
har valgt ut forarbeider i samarbeid med de relevante forvaltningsorganene. | all hovedsak har
jeg sett pa hgring og hgringsinnspill samt beslutningsdokument (enten fra departementet eller
kongelig resolusjon avhengig av hvor beslutningsmyndigheten ligger). Omfanget og detalj-
graden av disse dokumentene varierer noe fra forskrift til forskrift. For forurensningsforskrif-
ten har jeg ikke fatt innsyn i hgringsinnspillene, og har kun lest et sammendrag av dem utar-

2 Forskrift 21. juni 2017 nr. 854 om konsekvensutredninger, forskrift 15. desember 2006 nr. 1446 om rammer
for vannforvaltningen, forskrift 1. juni 2004 nr. 931 om begrensning av forurensning, og forskrift 23. de-
sember 2009 nr. 1842 til mineralloven.

27 Dette er bekreftet av Miljgdirektoratet.

28 Det daveerende industriutslippsdirektivet (radsdirektiv 96/61). Forurensningsforskriften ble tilsvarende revidert
i 2016 for & implementere det ndveerende industriutslippsdirektivet (IED, direktiv 2010/75/EU), men dette
skjedde etter utslippstillatelsen i Repparfjordsaken, og jeg har derfor ikke sett pa denne revisjonen.
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beidet av forvaltningen selv. For vannforskriften har jeg ogsa kun lest et slikt ssmmendrag, da
det kom inn 160 innspill i hgringsrunden, flere av dem omfattende.

Nar det gjelder de tre enkeltvedtakene i saken, har jeg sett pa sgknader, konsekvensutredning
(som i all hovedsak er den samme for alle tre sgknadene, med unntak av noen tilleggsutred-
ninger utfgrt av Klima- og miljedepartementet), hgring og hgringsinnspill, samt enkeltvedtak,
klager og avgjerelser av klagene. Jeg har lest konsekvensutredningens hoveddokument, i til-
legg til de delrapportene som omhandler tiltakets konsekvenser for miljget og som ikke er
avgrenset til driftsperioden. Jeg har ikke lest tilstandsrapportene, da de ikke utreder virk-
ningene av tiltaket. Jeg har ogsa sett pa andre uttalelser og korrespondanse som er relevant.

Forarbeidene til lovene er funnet pa lovdata. Forarbeidene til forskriftene er delvis funnet pa
lovdata og pa regjeringens nettsider, men en del har jeg fatt innsyn i fra de relevante forvalt-
ningsorganene. For & finne forarbeidene til forurensningsforskriften besgkte jeg Miljadirekto-
ratet og fikk tilgang til de fysiske dokumentene. Saksdokumentene til enkeltvedtakene har jeg
fatt tilgang til gjennom innsynsforesparsler til forvaltningen. Innsynsprosessen har variert fra
organ til organ. Jeg sendte en epost til departementene som har veart involvert i saken der jeg
etterspurte innsyn i dokumentene beskrevet over. Kommunal- og moderniseringsdepartemen-
tet (KMD) avgjorde reguleringssaken, Klima- og miljgdepartementet (KLD) ga utslippstilla-
telse og Neerings- og fiskeridepartementet (NFD) var ansvarlig for driftskonsesjonen. For det
farste har saksbehandlingstiden variert. De ulike departementene har ogsa hatt ulik innsyns-
praksis. Hos bade KMD og KLD fikk jeg kontakt med saksbehandlere som ga god veiledning
og innsyn i de dokumentene jeg etterspurte. Hos NFD fikk jeg derimot ikke kontakt med en
saksbehandler, kun flere standardiserte eposter om innsyn var innvilget eller ikke. Dokumen-
tene var vedlagt uten & veere merket pa noe vis. Dette gjorde det vanskelig & fa oversikt over
hva jeg hadde fatt innsyn i. Verre var det likevel at enkelte av epostene informerte om at inn-
syn bare delvis var innvilget. Siden min innsynsforespgrsel ble besvart i flere eposter og uten
nermere forklaring eller merknader, var det umulig & vite hvilke dokumenter innsyn var av-
slatt for. Dette gjorde det vanskelig & klage. Siden jeg ikke fikk kontakt med en sakshehand-
ler, fikk jeg heller ikke svar pa spgrsmal jeg hadde stilt om saksgangen, pa tross av at jeg ogsa
purret pa dette. Til slutt fikk jeg tak i bade dokumentene og informasjonen jeg etterspurte fra
andre kilder, og jeg har derfor ikke fulgt opp dette videre.

Informasjon om miljekonsekvenser finnes pa flere steder i de forberedende dokumentene.
Noen av forarbeidene til lovene opererer med egne avsnitt om «miljgmessige konsekvenser» i
den samme delen der gkonomiske og administrative konsekvenser blir behandlet. Som regel
er miljgkonsekvensvurderinger spredt utover i forarbeidene og saksdokumentene. Jeg har der-
for skumlest dokumentene fra begynnelse til slutt, med unntak av de delene som apenbart

11



faller utenfor (eks. om gkonomiske eller samiske konsekvenser). Underveis har jeg notert og
markert det som synes relevant og interessant.

2.2.3  Kategorisering av utsagnene i forarbeidene

| gjennomgangen har jeg veert bevisst pa hva som utgjer langsiktige miljgkonsekvenser. Det
sentrale er a finne konsekvensvurderinger, for & se om det tas evidensbaserte valg. At langsik-
tige miljghensyn nevnes faller ikke inn under dette, men jeg har likevel notert det ned for hel-
hetens skyld. Lovgivning er ofte ment a vare lenge, og virkningene av den vil i alle fall til en
viss grad veare langsiktige. Det var derfor ngdvendig a gjere gode avgrensninger. Noen miljg-
konsekvenser er etter sin art langsiktige: Klimaendringer, biologisk mangfold, arealdispone-
ring, baerekraftig utvikling osv. Disse regner jeg som langsiktige miljgkonsekvenser. Noen
miljgvirkninger kan ogsa veere langsiktige, men er det ikke ngdvendigvis, eks. forurensning,
naturinngrep, osv. Her vil 30-arsgrensen vere avgjgrende for om de er langsiktige miljgkon-
sekvenser eller ikke. Sumvirkninger er en annen viktig del av de langsiktige miljgkonsekven-
sene. Jeg regner disse som langsiktige fordi det er de store og sma tiltakene som i sum er av-
gjerende for miljget pa lang sikt. Disse kan vaere vanskelig & utrede pa enkeltvedtaksniva,
fordi det er ngdvendig a studere dem ovenfra. Et viktig sparsmal i den empiriske delen er der-
for om sumvirkninger er tilstrekkelig utredet i praksis.

Malet med den empiriske delen er & beskrive hvordan langsiktige miljgkonsekvenser av regu-
leringer utredes og vurderes i praksis. For & lette analysen har jeg kategorisert de relevante
utsagnene jeg har funnet, i hdp om at det vil tegne seg et bilde av hvordan langsiktige miljg-
hensyn og -konsekvenser utredes og diskuteres i ulike reguleringer. Kategoriene er som fal-
ger:

- Langsiktige miljghensyn brukt som et overordnet mal eller hensyn.

- Langsiktige miljghensyn som en del av en situasjons-/problembeskrivelse.

- Langsiktige miljghensyn brukt til & begrunne tiltak. | de tre farste kategoriene er
det hensyn, ikke konsekvensvurderinger, som er sentralt.

- Vurderinger av de langsiktige miljgkonsekvensene av forslag. Denne kategorien
inneholder konsekvensvurderinger, og er sammen med «vurdering av sumvirkninger»
det sentrale i oppgaven. Av og til kan uttalelser om hvordan loven skal tolkes falle inn
under denne kategorien fordi de sier noe om hvordan loven kan brukes for a fa gnsket
effekt. Slik beskriver de ogsa hvilke virkninger loven kan fa.

- Vurderinger av sumvirkninger. Den kumulative effekten av vedtak etter loven.

- Implisitte langsiktige miljgvurderinger. Dette kan vare bade langsiktige perspekti-
ver som ikke handler direkte om miljg, og miljgvurderinger som ikke er eksplisitt
langsiktige.
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2.3 Den rettspolitiske metoden

Den siste delen i oppgaven er rettspolitisk. Her vil jeg bruke funnene fra de to andre delene —
hva er gjeldende rett, hvordan er praksis — og dermed si noe normativt om hvordan utredning
av langsiktige miljgkonsekvenser av lovgivning burde skje. Ogsa rettspolitiske drgftelser ma
underlegges visse metodekrav. | denne delen vil jeg benytte meg av rettsfilosofi og miljgetikk
for & etablere en standard som rettstilstanden kan males opp mot. De teoriene og hensynene
jeg tar utgangspunkt i vil bli presentert i kap. 7. Ogsa i denne delen star spgrsmalet om hvilken
informasjon som ma foreligge pa hvilket tidspunkt sentralt.
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Del II: Krav til utredning av langsiktige miljgkonsekvenser
av lovgivning — rettsdogmatisk del

3 Det norske lovgivningssystemet og krav til utredning

3.1 Innledning

Hvilke krav Grl. § 112 stiller til utredning av lovgivning vil jeg gjennomga i kap. 5. For a
forsta betydningen av Grl. § 112 i den norske lovgivningsprosessen, ma man farst vite hvor-
dan lovgivningssystemet fungerer og hvilke andre krav som stilles til utredning av regule-
ringer. | dette kapittelet vil jeg derfor gjennomga hvordan lovgivning utarbeides og utredes i
Norge. Reguleringsteknikken og -prosessen i Norge kan sies & vere s&eregen for Norden.?®
Reguleringen skjer pa flere niva i et hierarki av regler, og pa lovniva karakteriseres reglene
ofte av skjgnnspregede vurderinger, rettslige standarder og delegering til lavere niva.>® Det er
grunn til 4 anta at utredning i starre grad skjer naeermere enkeltavgjerelsene enn i mange andre
rettssystemer.3! En innvending mot denne maten & gjere det pa er at man star i fare for & miste
det kumulative perspektivet nar man kun ser pa avgrensede enkeltvedtak for seg. Har vi endt
opp 1 et system der vi ikke ser skogen for bare treer?

| punkt 3.2 vil jeg gjennomga det norske lovgivningssystemet og den vertikale regulerings-
strukturen. | punkt 3.3 ser jeg nermere pa de overordnede kravene til utredning som finnes i
norsk og internasjonal rett. | punkt 3.4 gar jeg gjennom de nasjonale retningslinjene for utred-
ning som ikke er rettslig bindende, men som spiller en viktig rolle i praksis.

3.2 Det norske lovgivningssystemet

| databasen Lovdata kan man se at Norge har omtrent 750 lover og over 3250 sentrale for-
skrifter.2 De aller fleste lovvedtakene i Stortinget bygger pé forslag fra regjeringen. | den
falgende beskrivelsen av norsk lovgivningsprosess vil jeg begrense meg til prosessen med a
vedta nye lover (ikke endringslover) som starter pa regjeringens initiativ.

Regjeringen klargjgr behovet for ny lovgivning ved & sette i gang en utredning, enten internt i
forvaltningen eller i et eksternt lovutvalg. 333* Forvaltningsinterne utredninger ender i et hg-

2% Nordrum (2019) s. 14.

30 Nordrum (2019) s. 15.

31 Nordrum (2019) s. 56.

32 Dette er ikke et helt ngyaktig tall. F.eks. er endringslover som er kunngjort, men ikke tredd i kraft regnet med.
33 Dette avsnittet er basert pa Backer (2013).

3 Dette stadiet er neermere beskrevet i utredningsinstruksen med tilhgrende veiledninger, se pkt. 3.3.1.
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ringsnotat som inneholder lovforslag og begrunnelse. Arbeidet i et lovutvalg ender i et be-
grunnet lovforslag, og disse blir publisert i serien Norges Offentlige Utredninger (NOU). Lov-
forslaget blir i begge tilfeller sendt ut pa hering slik at interesserte og berarte parter (hgrings-
instansene) kan uttale seg. Etter hgringen utarbeider departementet en lovproposisjon til Stor-
tinget (Prop. L). Proposisjonen bestar som regel av alminnelige og spesielle motiver, redegje-
relse for administrative, gkonomiske og andre konsekvenser, og til slutt selve lovforslaget.®®
Etter at lovproposisjonen er overbragt til Stortinget, blir den behandlet i den stortingskomiteen
den harer under.*® Komiteen kan komme med endringsforslag, og i praksis gjeres dette i vari-
erende grad avhengig av den politiske konstellasjonen pa Stortinget. Etter at komiteen har
behandlet lovforslaget leverer de sin innstilling til Stortinget (Innst. L). Nar Stortinget i ple-
num har gjort samme lovvedtak to ganger pa rad, jf. Grl. § 76, blir loven endelig vedtatt ved
Kongens sanksjon (Grl. 88 77 og 78 jf. § 81). Loven trer sa i kraft nar den selv bestemmer det
eller en maned etter at den ble kunngjort i Norsk Lovtidend, jf. Lov om Norsk Lovtidend m.v.
§3.

Stortinget kan umulig ha oversikt over alle mulige spgrsmal og detaljer som ma reguleres.
Behovet for a delegere lovgivningsmyndigheten er derfor stort, serlig nar man ogsa tar i be-
traktning at deler av regelverket ma oppdateres ofte for a tilpasses samfunnsutviklingen.
Mengden forskrifter i dag er derfor vesentlig stgrre enn mengden lovgivning vedtatt av Stor-
tinget selv. Utgangspunktet er at Stortingets kompetanse til & delegere er en del av kompetan-
sen til & treffe materielle beslutninger — hvis Stortinget kan bestemme innholdet i loven, kan
de ogsa bestemme at forvaltningen, som er mer spesialisert, skal fastsette naeermere regler.*’
Nar store deler av regelverket utformes uten den apenheten og debatten som sikres gjennom
stortingsbehandling, er det ngdvendig med andre mekanismer for & ivareta rettssikkerhet og
demokratihensyn.® Fvl. kap. VI gir regler om saksbehandlingen ved vedtakelse av forskrif-
ter. Saken skal blant annet vere «sa godt opplyst som mulig far vedtak treffes» og det stilles
krav til deltagelse, jf. 8§ 37. Domstolene kan overprgve og kontrollere forvaltningens forskrif-
ter og om hjemmelskjeden er intakt.

Forvaltningen fatter enkeltvedtak med hjemmel i lovgivningen, ofte etter retningslinjer som er
naermere utpenslet i forskrift. Med enkeltvedtakene er reguleringssystemet komplett. Enkelt-
vedtak fattes etter de til enhver tid gjeldende regler, og reguleringen skjer dermed i tre nivaer:

35 Her er opplysningsplikten i Grl. § 82 (og § 112 der den er relevant) viktig.
% Se Stortingets forretningsorden § 39.
37 Smith (2017) s. 211.

38 Det er en stadig pagaende debatt om forskriftsreguleringen i tilstrekkelig grad ivaretar hensynet til rettssikker-
het og demokrati. Mer om dette i bl.a. Bernt (2016), som peker pa kvalitetssikring av prosessen frem mot
forskriftsvedtak som et forbedrende tiltak.
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Tiltakshaver ma forholde seg til de reglene som er oppstilt i lovgivning og forskrift, i tillegg
til vilkar i vedtak.

Den nordiske lovgivningsmodellen har de korteste lovene i verden.®® Denne lovgivningsme-
toden er mulig fordi rettstilstanden utvikles og presiseres over tid gjennom forskrifter, forvalt-
ningspraksis og rettspraksis. Slik dannes et system der reguleringsstrukturen er utpreget verti-
kal: Pa lovgivningsniva settes de overordnede rammene, samtidig som delegering og standar-
der overlater mye skjenn til rettsanvenderen; detaljregulering skjer pa forskriftsniva; enkelts-
aker avgjeres pa enkeltvedtaksniva, der det stilles konkrete vilkar. De tre nivaene er ulgselig
knyttet til hverandre, og det er vekselvirkninger mellom dem. Nar man snakker om det norske
reguleringssystemet ma man se pa det som ett system — en helhet der det er et stadig samspill
mellom bestanddelene.*°

Det vertikale reguleringssystemet pavirker maten man utreder virkninger pa. Nordrum beskri-
ver det slik:
«Den norske utredningsmodellen henger ulgselig sammen med reguleringsstilen [...]. |
den norske modellen utredes det farst med sikte pa & vedta overordnede lover. | lovved-
takene delegeres myndighet slik at lovens bestemmelser kan utvikles skrittvis over tid
av spesialiserte forvaltningsorgan. | den norske modellen er arsak-virkningsanalysen
delt i flere etapper: (1) analysen forut for lovvedtak, (2) analysen forut for forskriftsved-
tak og (3) analysen forut for enkeltvedtak. Det seregne for den norske modellen er at
mye av reguleringens innhold avgjeres pa et lavt niva. Det har falger for mulighetene
man har til & si noe om virkningene forut for lovvedtak».*!
Lovgivning forberedes ofte av lovutvalg bestaende av eksperter og representanter fra sentrale
interessegrupper som bergres av reguleringen. Dette sikrer bred deltagelse i prosessen. Utval-
get fremmer et lovforslag, og deres arbeid er i stor grad konsensusbasert.*?> Denne oppgavens
tema er utredning fer (ex ante) lovvedtak. Sitatet over viser derimot at mye av utredningen av
(miljg)konsekvenser er forutsatt a skje pa et lavere niva i det vertikale systemet, naermere en-
keltvedtak.*® Ogsa regelverket om konsekvensutredning (bade nasjonalt og internasjonalt)
legger opp til dette.** Den ovenfor beskrevne strukturen gjer at det er flere utfordringer ved &
utrede lovgivning. Dette kommer jeg tilbake til i pkt. 4.2.

39 Nickelsen (2017) «Norge har verdens korteste lover».

40 Det norske reguleringssystemet er en del av et stgrre rettssystem, som naturligvis omfatter mer enn de positiv-
erte nivaene jeg har nevnt her. Det har institusjonelle og kulturelle aspekter som det faller utenfor denne
oppgavens formal & ga naermere inn pa. Se mer om dette i Nordrum (2019).

41 Nordrum (2019) s. 483.

42 Se mer om problemene dette medfarer i pkt. 7.3.1.
43 Denne antagelsen blir bekreftet i kap. 6.

4 Se pkt. 3.3 og 3.4.
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3.3 Overordnede krav til utredning

3.3.1 Nasjonale krav

Grunnloven 8 112 danner et system der farste og andre ledd inneholder rettighets- og pliktreg-
ler for borgerne og myndighetene, mens tredje ledd overlater til myndighetene a «iverksette
tiltak som gjennomfarer disse grunnsetninger». Dette systemet gjer at rettighetene og pliktene
i § 112, inkludert rett til informasjon og plikten til & utrede, primert er & finne i lovgivning-
en.*® Det er ogsa forutsatt i juridisk teori at bestemmelsens andre ledd i stor grad er gjennom-
fort i lovgivning, og at den derfor har begrenset selvstendig betydning.* I det falgende vil jeg
gjennomga de viktigste kravene til utredning som finnes i norsk lovgivning. Instrukser og
annet internt regelverk uten rettsvirkninger vil gjennomgas i punkt 3.5. Pa denne maten vil jeg
belyse hvilken selvstendig betydning Grl. 8 112 andre ledd har i forhold til andre krav til ut-
redning, og ogsa plassere bestemmelsen i landskapet av regler om konsekvensutredning.

Det er flere lover som stiller krav til utredning, og disse har stor praktisk betydning. Forvalt-
ningsloven § 17 stiller krav til at saken skal vaere «sa godt opplyst som mulig» far enkeltved-
tak treffes. Bestemmelsen kan ikke tas pa ordet, og utredningens grundighet beror i realiteten
péa en avveining mellom et forsvarlig resultat og hensynet til effektiv ressurs- og tidsbruk.*’
Plan- og bygningslovens kapittel 14 gjelder konsekvensutredning for tiltak og planer etter
annen lovgivning som kan fa «vesentlige virkninger for miljg og samfunn». Loven er supplert
med detaljregulering i konsekvensutredningsforskriften.*® Det finnes ogsa krav til utredning i
seerlovgivningen. Eksempler pa dette er forurensningsloven kap. 3 (sarlig § 13) og gentekno-
logiloven § 11, som begge gjelder utredning for enkeltvedtak.

Sa langt har jeg gjennomgatt regler som stiller krav til utredning av enkeltvedtak. Det er like-
vel flere bestemmelser som regulerer utredning av strategiske avgjerelser. Naturmangfoldlo-
ven stiller viktige krav til «utgving av offentlig myndighet» i §§8 8-12. Seerlig § 8 er verd a vie
oppmerksomhet her, da den slar fast at «[o]ffentlige beslutninger som bergrer naturmangfol-
det skal s& langt det er rimelig bygge pa vitenskapelig kunnskap om [...] effekten av pavirk-
ninger. Kravet til kunnskapsgrunnlaget skal sta i et rimelig forhold til sakens karakter og risi-
ko for skade pa naturmangfoldet». Bestemmelsen krever at virkningene av alle «offentlige
beslutninger som bergrer naturmangfoldet», skal gjares kjent pa forhand. Det er uklart om den
omfatter utarbeiding av lovforslag. Lovforslag kan falle inn under ordlyden. Forarbeidene gjer
det klart at «offentlige beslutninger» i alle fall omfatter forskrifter, men nevner ikke lovgiv-

45 Se ogsé Fauchald (2007) s. 9.

46 Se bl.a. Fauchald (2007) s. 37.

47 Eckhoff (2018) s. 270.

48 Forskrift 21. juni 2017 nr. 854 om konsekvensutredninger.
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ning.*® Tvert imot trekkes forvaltningsavgjerelser som enkeltvedtak og eiendomsforvaltning
frem som eksempler. Departementet uttaler derimot ogsa at de alminnelige prinsippene i nml.
blant annet skal veere en «rettesnor for utforming av ny lovgivning og annet regelverk», noe
som kan tale for at kravene til kunnskapsgrunnlaget ogsé gjelder for lovgivning.>® Konklusjo-
nen er uklar.

Miljginformasjonsloven § 20 omhandler retten til deltagelse i utformingen av regelverk, pla-
ner og programmer. Den handler primert om deltagelse, ikke konsekvensutredning. For at
deltagelsen skal bli effektiv, er det likevel ngdvendig med informasjon. Etter fagrste ledd skal
allmennheten gis «ngdvendig informasjon» i forbindelse med utforming av regelverk som
«kan ha betydning for miljget». Uttalelser i forarbeidene tyder pa at dette ikke innebarer en
konsekvensutredningsplikt.>! Dette forsterkes av at andre ledd, som gjelder regelverk «som
kan ha vesentlige konsekvenser for miljeet», krever at det foreligger en «redegjgrelse for for-
slagets virkninger for miljget», og dermed tar i bruk en tydeligere ordlyd. Forarbeidene er
tause om detaljene rundt redegjarelsen for virkningene, men ordlyden kan tale for at det kan
veere ngdvendig a innhente ny informasjon dersom foreliggende informasjon ikke er tilstrek-
kelig til & redegjere for virkningene av forslaget. Bestemmelsen kan derfor bety en plikt til &
utrede miljekonsekvensene av lovgivning, men etterlater mye skjenn til myndighetene.

Petroleumsforskriftens kap. 2a (apning av nye omrader for petroleumsvirksomhet) og pbl. kap

4 (enkelte kommunale og regionale planer) gjelder ogsa for strategiske avgjarelser. Forvalt-

ningsloven 8§ 37 stiller det samme kravet til utredning av forskrifter som 8§ 17 gjar til enkelt-

vedtak: Saken skal veare «sa godt opplyst som mulig far vedtak treffes». Bernt mener at dette
«[i r]ealiteten er et krav om at saksforberedelsen ma vere ‘god nok’, ut fra sakens ka-
rakter og viktighet, og den tid og de praktiske muligheter som foreligger for en mer inn-
gaende utredning. For forskrifter — som lovvedtak — ma dette innen vide rammer bero pa
et politisk — ikke rettslig overprgvbart — skjgnn. | motsetning til ved enkeltvedtak skal
det nok derfor ganske mye til seerlig far en nasjonal forskrift vil bli kjent ugyldig ute-
lukkende pa grunn av mangelfull saksutredning».>?

Bestemmelsen innebzrer ogsa en plikt til & gjennomfare haring. Jeg gar ikke naermere inn pa

gjennomfaringen av slike hgringsrunder.>®

49 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 379.
%0 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 102.
51 Ot.prp. nr. 116 (2001-2002) s. 174
52 Bernt (2016) s. 69.

%3 Bernt feller en hard dom over saksbehandlingsreglene i fvl. § 37: «Det bildet som tegner seg, er at kravene til
saksbehandling og involvering av interesserte eksterne aktgrer innen sveert vide rammer anses som et for-
valtningsmessig, og ikke rettslig, anliggende. Nar politisk eller administrativ ledelse har bestemt seg for hva
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Avslutningsvis kan man si at hovedvekten av reglene som gjennomfarer Grl. § 112 andre ledd
omhandler utredning av tiltak og enkeltvedtak. Det har etter hvert kommet mer regulering om
utredning av strategiske avgjgrelser, serlig planer. Som vi skal se har dette skjedd i takt med
utviklingen i folkeretten og E@S-retten. Utredning av konsekvensene av lovgivning er der-
imot mindre regulert. 1 den grad myndighetene ikke har operasjonalisert denne plikten i lov-
givning, falger plikten av Grunnloven selv.>

3.3.1.1 Opplysningsplikten

Regjeringens utredningsplikt har ogsa en side til den alminnelige opplysningsplikten. Det er
derfor ngdvendig a si noen ord om Grl. § 82. Hvilken informasjon ma regjeringen legge frem
for Stortinget i forbindelse med lovproposisjoner etter den alminnelige opplysningsplikten i
Grl. § 827 Jeg vil ogsa ta for meg forholdet til Grl. § 112. Innebzrer miljgbestemmelsen en
spesiell opplysningsplikt som gar foran § 82 nar det gjelder miljginformasjon?

Sejersted slar fast at i lovsaker er «opplysningsplikten klar. Den utlgses ved at saken fremleg-
ges og skal oppfylles i proposisjonen. [...] | slike saker er opplysningsplikten pa sitt videste,
og vil omfatte all informasjon som er av vesentlig betydning for at tinget skal kunne ta be-
grunnet stilling til regjeringens forslag».>® Utgangspunktet er derfor klart. Sparsmalet er hvil-
ke krav som stilles til opplysningene. Dette er en skjgnnsmessig vurdering, og svaret vil varie-
re fra sak til sak.>® Noen retningslinjer kan likevel oppstilles. Opplysningene ma vere korrek-
te.>” Smith péapeker at de ikke trenger a vare fullstendige — regjeringen kan gjgre et utvalg av
et starre materiale.>® Opplysningene ma vare relevante, slik at de «kan ha betydning for Stor-
tingets bedgmmelse av den aktuelle saken», men trenger ikke veere sa viktige at de ville end-
ret sakens utfall.® Om faglige vurderinger papeker Sejersted at det kun er «unnlatelser av helt
vesentlige faglige motvurderinger som kan tenkes & utgjere pliktbrudd».®° Nér det gjelder
prognoser og framskrivninger om utvikling vil svaret pa om opplysningsplikten er overholdt

slags regulering man gnsker, far hgringsrunden ikke sjelden mer karakter av en legitimeringsrunde enn av
reell innhenting av informasjon og synspunkter» (Bernt (2016) s. 76).

5 Dette er ogsa forutsatt i Innst. S. nr. 163 (1991 — 92) s. 6.
%5 Sejersted (2002) s. 728.

% Dok. nr. 14 (2002-2003) (Freiland-utvalget) s. 42. Stortinget har vedtatt & sette ned et nytt utvalg til & utrede
Stortingets kontrollfunksjon, jf. Innst. 271 S (2018-2019). Ifglge mandatet skal utvalget «imidlertid ikke
vurdere [...] grunnlovsbestemmelsene om opplysningsplikt» (s. 4).

5 Dok. nr. 14 (2002-2003) s. 41.

5 Smith (1997) s. 147-148, Dok. nr. 14 (2002-2003) s. 42.

59 Smith (1997) s. 149, siste leddsetning ogsa Sejersted (2002) s. 738.
80 Sejersted (2002) s. 735.
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bl.a. avhenge av om opplysningene var forsvarlige da de ble gitt, og om det er tatt eventuelle
forbehold.®

Innebaerer Grl. § 82 en plikt til & utrede for & kunne gi tilstrekkelig informasjon til Stortinget,
eller er det kun en plikt til & gi informasjon som allerede eksisterer? Stortinget har ikke noe
eget utredningsapparat, og er avhengige av informasjon fra regjeringen. En opplysningsplikt
uten utredningsplikt ville neppe ivareta Stortingets behov for informasjon. Sejersted mener at
statsrader har en plikt til & sgrge for at saker som fremlegges for Stortinget er forsvarlig utre-
det.? Han Kaller dette statsradens «kunnskapsplikt», og utleder den bade av opplysningsplik-
ten og av plikten til & lede sitt forvaltningsapparat pa en forsvarlig mate. Rekkevidden av den-
ne plikten er uklar, og vil variere fra sak til sak. Antagelig kan man ikke kreve mer av statsra-
der enn at de er i aktsom god tro.

Det ligger altsa en viss plikt til & utrede lovsaker forsvarlig i den alminnelige opplysningsplik-
ten i Grl. § 83. Hvordan er sa forholdet til Grl. § 112 andre ledd? Man kan tolke den alminne-
lige opplysningsplikten i § 82 i lys av Grl. § 112 i miljgsaker, slik at miljghensyn ma bli bedre
ivaretatt i utredningsarbeidet og i opplysningene overfor Stortinget. Jeg vil heller argumentere
for at det er snakk om en generell og en spesiell opplysningsplikt.5® | saker der lovgivning kan
fa miljgkonsekvenser, szrlig langsiktige konsekvenser, er det § 112 andre ledd som er hjem-
mel for utredningsplikten. Fauchald legger ogsa til grunn at utredningsplikten primeert vil fal-
ge av Grl. § 112 i miljgsaker.5* | kapittel 5 kommer jeg tilbake til Grl. § 112 andre ledd som et
selvstendig rettsgrunnlag og rekkevidden av utredningsplikten etter denne bestemmelsen.

3.3.2 Internasjonale krav

De internasjonale kravene til utredning har betydning pa fire mater: 1) De er ngdvendige for &
fa oversikt over reglene om konsekvensutredning, 2) De pavirker utformingen og utviklingen
av det nasjonale regelverket om konsekvensutredning, 3) De pavirker tolkingen av det nasjo-
nale regelverket, bade som relevant tolkingsfaktor og slik at ved uklarhet vil det tolkingsalter-
nativet som best harmonerer med de internasjonale kildene legges til grunn (presumsjonsprin-
sippet), 4) Siden det norske regelverket bygger pa internasjonale regler, kan internasjonale
domstoler avklare enkelte sparsmal i siste instans (serlig EFTA-domstolen er aktuell i denne

61 Smith (1997) s. 149, Dok. nr. 14 (2002—-2003) s. 41. Se 0gsa Rt. 1982 s. 241.
52 Sejersted (2002) s. 743 videre, resten av avsnittet er ogsa hentet herfra. Se ogsa Dok. nr. 14 (2002—2003) s. 43.

8 Det finnes flere spesielle opplysningsplikter, se eks. Grl. § 75 f og g. Dette papekes ogsa i Dok. nr. 14 (2002—
2003) s. 40.

% Fauchald (2016) s. 189.
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sammenheng). Noen av reglene regulerer konsekvensutredninger direkte, mens andre mer
indirekte stiller krav til utredning. Jeg vil farst gjennomgéa den farstnevnte kategorien.®®

Miljekonsekvensutredninger sa dagens lys i amerikansk rett gjennom The US National Envi-
ronmental Policy Act fra 1969. EU fulgte med konsekvensutredningsdirektivet vedtatt i 1985,
som ble oppdatert i 1997, 2003 og 2009. Disse ble i 2011 kodifisert i direktiv 2011/92/EU,
som ble oppdatert i 2014.%° Konsekvensutredning er i dag et viktig verktay i EUs miljgpoli-
tikk.6” 1 1992 fikk konsekvensutredninger global tilslutning som et verktgy for & sikre
baerekraftig utvikling gjennom prinsipp 17 i Rio-erkleeringen: «Environmental impact assess-
ment, as a national instrument, shall be undertaken for proposed activities that are likely to
have a significant adverse impact on the environment and are subject to a decision of a com-
petent national authority». Ordlyden «impact on the environment» er vid, og kan omfatte bade

nasjonale, grensekryssende og globale virkninger.

Den internasjonale domstolen (ICJ) uttalte i sin avgjarelse i saken Pulp Mills on the River
Uruguay (2010) at «it may now be considered a requirement under general international law
to undertake an environmental impact assessment where there is a risk that the proposed in-
dustrial activity may have a significant adverse impact in a transboundary context».® Det er
derfor mye som statter konklusjonen at det foreligger en internasjonal sedvane som palegger
stater en plikt til & gjennomfare konsekvensutredninger der det er fare for grensekryssende
miljgskade (altsd er hverken rent nasjonale eller globale virkninger omfattet), selv om om-
fanget av denne plikten er uklart. Plikten er i alle tilfelle begrenset til «industrial activity», og
omfatter ikke strategiske avgjgrelser. Siden Norge er bundet av konvensjoner som gar lenger
enn dette, har den sedvanerettslige konsekvensutredningsplikten liten betydning for var del.

Espookonvensjonen® omhandler utredning av «proposed activity listed in Appendix | that is
likely to cause a significant adverse transboundary impact», jf. art. 2 (3) — enda et eksempel
pa at praksis hovedsakelig gjelder grensekryssende virkninger. Selv om konvensjonen kun
gjelder utredning av konkrete prosjekter, ble det vedtatt en tilleggsprotokoll i Kiev i 2003:
Protocol on Strategic Environmental Assessment to the Convention on Environmental Impact
Assessment in a Transboundary Context (SEA protokollen). Denne tradte i kraft i 2010, og
omfatter «plans and programs» og «policies and legislation». I motsetning til konvensjonen

% Det folgende i dette punktet er inspirert av Beyerlin (2011) s. 230-234. Kildene er hentet herfra med mindre
annet er oppgitt.

% Direktiv 2014/52/EU. Kingston (2017) s. 385.

67 SEA-direktivet ser pd KU som et virkemiddel for & fremme bzrekraftig utvikling, se art. 1.

8 Argentina v. Uruguay avsnitt 204.

89 Espoo Convention on Environmental Impact Assessment in a Transboundary Context (1991/1997).
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gjelder den tilfeller som er «likely to have significant environmental, including health, ef-
fects».”0 Den er altsé ikke begrenset til grensekryssende virkninger. Selv om den ogsa regule-
rer utredning av «legislation», barer denne forpliktelsen preg av a veere en lgst formulert inn-
satsforpliktelse.” Det er heller ikke ngdvendig & gjennomfare en fullstendig SEA, kun ta i
betraktning «appropriate principles and elements» av protokollen.”? Her er det overlatt mye
skjenn til partene.

Arhuskonvensjonen er unik som miljgkonvensjon ved at den gir borgerne miljgrettigheter.”
Som navnet tilsier omfatter disse retten til informasjon, deltagelse i beslutningsprosesser og
adgang til rettsmidler. Konvensjonen innebarer altsa ikke en plikt til & konsekvensutrede,
men for at konvensjonens rettigheter skal vere reelle og effektive ma man se dem i sammen-
heng med forpliktelser til & utrede konsekvenser. Nar det gjelder retten til informasjon er dette
serlig tydelig: Dersom myndighetene mottar en innsynsforespgrsel om miljginformasjon som
ikke foreligger hos dem, kan de avsla begjaeringen om innsyn, jf. art. 4 (3) a. Et viktig spars-
mal er derfor hvilken informasjon myndighetene har en plikt til & ha eller skaffe til veie. Art. 5
(1) a, som krever at myndighetene «possess and update environmental information relevant to
their field» er vagt formulert og gir kun begrenset svar. Det er derfor ngdvendig a se hen til
Espookonvensjonen og andre utredningsforpliktelser.

Art. 8 i Arhuskonvensjonen gir en rett til deltagelse i utforming av lovgivning. Bestemmelsen
er kanskje den minst klart formulerte bestemmelsen i konvensjonen («strive to promote»), og
det er heller ikke skrevet s& mye om den i litteraturen.”® I Implementation Guide, en ikke-
bindende handbok for gjennomfaring av konvensjonen utarbeidet at UNECE, er det under-
streket at det er en forpliktelse selv om ordlyden er svak.” For at deltagelsen skal vere «ef-
fective», slik ordlyden krever, ma myndighetene legge til rette for det. Dette kan innebare at
de ma sgrge for et godt beslutningsgrunnlag.

0 Art. 4 og 13. Ordlyden i art. 13 er noe annerledes, uten at jeg kan se at det har betydning for tolkingen.

" Se art. 13: «Each Party shall endeavour to ensure that environmental, including health, concerns are consid-
ered and integrated to the extent appropriate in the preparation of its proposals for policies and legislation
that are likely to have significant effects on the environment, including health» og art. 1 bokstav b: «Con-
tributing to the consideration of environmental, including health, concerns in the preparation of policies and
legislation» [min understreking]. De tilsvarende bestemmelsene for «plans and programmes» bruker formu-
leringer som «shall ensure» (art. 4) og «Ensuring that environmental, including health, considerations are
thoroughly taken into account» (art. 1b) (min understreking).

2 Art. 13 (2).

3 Convention on Access to Information, Public Participation in Decision-making and Access to Justice in Envi-
ronmental matters.

4 Se likevel Dellinger (2012).
S UNECE, «The Aarhus Convention An Implementation Guide» s. 181.
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Det er flere internasjonale konvensjoner som ogsa stiller krav til utredning, men ingen av dis-
se omhandler lovgivning. Se eks. Biomangfoldkonvensjonen art. 14, og havrettskonvensjonen
art. 206.

Det ovenfor nevnte EIA-direktivet har stor praktisk betydning i norsk rett. Det gjelder kun
konkrete tiltak, jf. art 1 (1), og er derfor ikke like relevant i denne oppgaven. EU vedtok et
SEA-direktiv (2001/42/EU) i 2001. Dette direktivet er ment & implementere SEA-protokollen
til Espookonvensjonen, som EU ratifiserte i 2008. Direktivet gjelder kun for «plans and pro-
grammes», og dekker derfor ikke den delen av SEA-protokollen som omhandler «policies and
legislation».”® Kommisjonen pépekte denne mangelen i en evaluering av direktivet fra 2009,
men dette har ikke blitt fulgt opp.”” Det er derfor et «hull» i det europeiske regelverket néar det
gjelder utredning av rettsakter.

Det forekommer krav om utredning i andre direktiver, men jeg gar ikke narmere inn pa disse
siden ingen av dem gjelder lovgivning.™

Det er komplisert a fa oversikt over hvordan de folkerettslige reglene, inkludert E@S-rettslige,
er gjennomfart i norsk rett.”® Norge har ratifisert bade Espoo- og Arhuskonvensjonen.®® Ogsé
EU er part. EU vurderer hvilke plikter som fglger av konvensjonene, og i all hovedsak er de
godt gjennomfart i ulike direktiver. Direktivene er tatt inn i E@S-avtalen, og deretter gjen-
nomfert i norsk rett. Gitt at Norge gjennomfarer direktivene korrekt, vil vi dermed oppfylle
vare folkerettslige forpliktelser. Dersom det derimot er mangler i EUs gjennomfgaring, som for
utredning av rettsakter, kan disse bli overfart til norsk rett.®* Direktivene er minimumsdirekti-
ver, og pa enkelte punkter gar de norske reglene videre.®

Jeg gar na videre til internasjonale forpliktelser som kan stille indirekte krav til utredning.
Dette skjer hovedsakelig gjennom forholdsmessighetsvurderingen som er en del av prgvingen
av om et inngrep i en rettighet er tillatt, for eksempel inngrep i menneskerettigheter (seerlig
EMK) eller de fire frihetene i EU-retten. | slike situasjoner prgver retten om inngrepet er ngd-

76 Dir 2001/42/EF art. 4 (1).

77 COM(2009) 469.

78 Se eks. vanndirektivet og habitatdirektivet art. 6.

% Se en gjennomgang i Schiitz (2014) s. 85-123.

80 Henholdsvis 23. Juni 1993 (protokollen 14. september 2007) og 2. mai 2003.

8 Jeg gar ikke naermere inn pa spgrsmalet om norsk regelverk er i trad med SEA-protokollen. Jeg kan derimot
ikke finne noe i regelverket om utredning av regulering, se pkt. 3.3.1. Sett i lys av disse internasjonale for-
pliktelsene er det spesielt kritikkverdig at miljghensyn er fjernet fra utredningsinstruksen, som jeg kommer
tilbake til i pkt. 3.4.

8 De norske reglene gjelder eks. ogsd «vesentlige virkninger for [...] samfunn, jf. pbl. § 14-1.
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vendig for & oppna et lovlig formal. Herunder ser de pa om inngrepet er egnet til & na forma-
let. Denne gvelsen innebeerer i realiteten en etterprgving av den innklagede statens ex ante
vurdering av konsekvenser av inngrepet og mulige alternativer til det. For & vurdere om inng-
repet er ngdvendig ma retten ogsa vurdere de faktiske konsekvensene av inngrepet og male
dem opp mot de tenkte virkningene av en alternativ framgangsmate.®

For & oppsummere gjelder de fleste internasjonale krav om utredning konkrete prosjekter.
Etter hvert har «plans and programmes» blitt inkludert i de folkerettslige KU-reglene. Det er
naturlig at stater har vart forsiktige med 4 stille krav til utarbeiding av lovgivning, da dette er
i kjernen av statenes suverenitet. Det er ogsa den utgvende makt som inngar folkerettslige
avtaler, mens det er den lovgivende forsamlingen som vedtar lover, og mange stater vil av den
grunn veere forsiktige med a stille folkerettslige krav av hensyn til maktfordelingsprinsippet.
Det forekommer likevel krav om utredning av lovgivning, og selv om de er vage er de ikke
uten innhold.

3.3.2.1 Seerlig om FNs baerekraftmal og baerekraftig utvikling

Begrepet barekraftig utvikling ble ferst popularisert gjennom Brundtlandkommisjonens rap-
port Var felles framtid fra 1987: «Berekraftig utvikling er utvikling som imgtekommer da-
gens behov uten a gdelegge muligheten for at kommende generasjoner skal fa dekket sine
behov».8* | 2015 vedtok FNs medlemsland 17 mal for berekraftig utvikling: | lgpet av 15 ar
skal verden ga sammen om & utrydde fattigdom, bekjempe sosiale forskjeller og stoppe kli-
maendringene. Malene ser miljgmessig, sosial og gkonomisk utvikling i sammenheng, og
avlgser tusenarsmalene. Norge har en uttalt ambisjon om a delta aktivt i arbeidet med a gjen-
nomfgre malene bade nasjonalt og internasjonalt.®®

Selv om ingen av malene nevner miljgkonsekvensutredninger, er kunnskap om langsiktige
virkninger et underliggende premiss for flere av malene. Baerekraftig utvikling er et langsiktig
begrep der dagens behov ma balanseres mot fremtidige generasjoners. Det forutsetter kunn-
skap om langsiktige virkninger. Dette er forutsatt allerede i Stockholmerkleringen fra 1972
prinsipp 13, og i Brundtland-rapporten Var felles framtid fra 1987 nevnes miljgkonsekvensut-
redninger som et virkemiddel for & sikre en bzrekraftig utvikling.2® Konsekvensutredninger
fikk global oppslutning gjennom prinsipp 17 i Rioerklaeringen, sitert i pkt. 3.3.2, som gjelder
«proposed activities». Dette ble fulgt opp i Johannesburg Plan of Implementation, serlig i

8 Nordrum (2019) s. 57-58.
8 Brundtlandkommisjonen (1987) s. 42.
8 Se bl.a. Meld. St. 24 (2016-2017) s. 6 og Norway Voluntary National Review (2016) s. 29.

8 Brundtlandkommisjonen (1987), eks. punkt 8 111 (3) og 1 Il. Ogsa retten til informasjon er trukket frem som et
virkemiddel, se s. 236-237.
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punkt 18 (e) som har et videre anvendelsesomrade enn kun konkrete tiltak: «[N]ational and
local development planning, investment in infrastructure, business development and public
procurement». Disse kildene, som alle er utarbeidet i FN-regi, underbygger at miljgkonse-
kvensutredninger er et viktig virkemiddel for & sikre en berekraftig utvikling.®” Siden baere-
kraftig utvikling er et langsiktig begrep, er det ngdvendig at utredningene ogsa serger for a
tydeliggjere de langsiktige virkningene. Norges regler om miljgkonsekvensutredninger er
derfor nert forbundet med gjennomfaringen av barekraftsmalene. Dette er viktig & ha i men-
te, og utredning av langsiktige konsekvenser bgr kanskje spille en starre rolle i utredninge-
ne.%® Selv om disse kildene ikke er rettslig bindende, kan de bidra til tolkingen av norske reg-
ler.8

Grl. 8 112 er tydelig inspirert av FN-arbeidet med barekraftig utvikling. Dette far man en
pekepinn om allerede i ordlyden: «Naturens ressurser skal disponeres ut fra en langsiktig og
allsidig betraktning som ivaretar denne rett ogsa for etterslekten». Det langsiktige perspektivet
og hensynet til fremtidige generasjoner er sentrale aspekter ved barekraftig utvikling. Forar-
beidene viser at arbeidet til Verdenskommisjonen for miljg og utvikling (Brundtlandkommi-
sjonen) var en sentral del av motivasjonen for a fa pa plass en norsk grunnlovsbestemmelse
som verner miljget.®® N&r man tolker og anvender Grl. § 112 andre ledd og regelverket som
implementerer bestemmelsen, ma man ta hensyn til de langsiktige perspektivene som ligger i
bestemmelsens ordlyd og forhistorie.

3.4 Regelverk om utredning av lovgivning, seaerlig om langsiktige
miljgkonsekvenser

Utredningsinstruksen fra 2016 gjelder «utarbeiding av beslutningsgrunnlag for statlige tiltak»,

jf. punkt 1-2, og gjelder ogsa for utarbeiding av lovgivning og regulering. °> Punkt 2-1 beskri-

ver minimumskrav til utredningen. Etter punkt 2-2 farste ledd skal den veere sa «omfattende

og grundig som ngdvendig». Det er altsd mye skjgnn rundt omfanget av utredningen. Miljg-

87 Se ogsa Schiitz (2014) s. 88-90.

8 Gjennomgangen av utredninger i kap. 6 viser at dette kanskije ikke er tilfelle i tilstrekkelig grad i dag.

8 Se eks. Ulfstein (1999) s. 412.

% Dok. nr. 12 (1987-88) s. 34, Innst. S. nr. 163 (1991-92) s. 3-4, Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 243: «Bestemmel-
sen kom inn i Grunnloven i 1992 og kan sees som et resultat av anbefalinger fra FN gjennom Verdenskom-
misjonen for miljg og utvikling».

% Jerkg (2009) skriver om det norske formalet baerekraftig utvikling: «Malet om baerekraftig utvikling integrerer
en tidshorisont som tidligere har veert lite synlig i retten; perspektivet utvides fra gyeblikkets konfliktlgsning
til langsiktig planlegging av hensyn til kommende generasjoner» (s. 255-356).

92 Finansdepartementet (2016), Instruks om utredning av statlige tiltak vedtatt i kgl.res. 19. februar 2016 med
hjemmel i instruksjonsmyndigheten.
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messige konsekvenser nevnes ikke i instruksen, og det er heller ikke henvist til Grl. § 112.
Dette er underlig, da den forrige instruksen fra 2000 gjorde begge deler.®

Det er utarbeidet en Veileder for Utredningsinstruksen fra DF@ fra 2018.% Denne er generelt

utformet og ikke tilpasset lovgivning. Heller ikke her er det henvist til Grl. § 112. Den under-

streker at varigheten av virkningene skal beskrives:
«Dette innebaerer at man skal beskrive virkningene for hele perioden de er forventet & ha
en effekt for. Virkningene ber tallfestes og verdsettes i kroner dersom informasjon om
dette er lett tilgjengelig [...]. Grove estimater, intervaller eller eksempler er ofte bedre
enn ingen estimater og vil ofte kunne hgyne kvaliteten pa beslutningsgrunnlaget. Ogsa
der virkninger ikke er tallfestet, bar det gis en beskrivelse av hvordan disse forventes a
utvikle seg over tid».%®

Her ser man ogsa en tendens til at virkninger sa langt mulig skal tallfestes og beregnes gko-

nomisk.

Det finnes en veiledning om miljgutredninger etter utredningsinstruksen, men denne er utar-
beidet for den gamle instruksen og sa vidt jeg kan se ikke oppdatert for & tilpasses den nye.%
Det er derfor noe uklart hvordan den forholder seg til dagens instruks. Den er i alle tilfelle
ikke seerlig grundig eller detaljert, og er heller ikke tilpasset utredning av lovgivning. Veilede-
ren anbefaler at langsiktige konsekvenser beskrives, men nevner ikke sumvirkninger.®’

Instruksens pkt. 2-2 (3) slar fast at for tiltak som forventes & ha «vesentlige nytte- eller kost-
nadsvirkninger» skal det gjennomfares analyse i trad med gjeldende rundskriv for samfunns-
gkonomiske analyser. Dette vil ofte veere tilfelle for miljgreguleringer. Bestemmelsen er en
inngangsport inn i andre veiledere av mer gkonomisk karakter.

Rundskriv R-109/14 Prinsipper og krav ved utarbeidelse av samfunnsgkonomiske analyser
mv. fra Finansdepartementet ble utarbeidet i 2014.% Det «fastsetter prinsipper og krav som
skal fglges ved gjennomfaringen av samfunnsgkonomiske analyser og andre gkonomiske ut-
redninger av statlige tiltak», jf. punkt 1, og omfatter utredning av reguleringer, jf. punkt 2.%°

9 Moderniseringsdepartementet (2000) punkt 2.3.2.
% DF@ (2018a).

% DF@ (2018a) s. 30.

% Miljeverndepartementet (2001).

9 Det finnes en tilsvarende veileder i Danmark, «Miljgkonsekvensvurderinger af lovforslag og andre regerings-
forslag» (Miljgministeriet (2003)), som er grundigere. Den er ogsa tilpasset lovgivning, og nevner béade
langsiktige konsekvenser og sumvirkninger.

% Finansdepartementet (2014).
% Jeg gjennomgar noen utfordringer ved samfunnsgkonomiske analyser i pkt. 4.3.
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Her beskrives fremgangsmaten for samfunnsgkonomiske analyser. Heller ikke disse retnings-
linjene er myntet pa lovgivning, og av og til skinner det igjennom at den passer bedre pa
konkrete prosjekter.1% For denne oppgavens del er det serlig to ting jeg vil trekke frem:
Rundskrivet omtaler verdsetting av eksterne verdier og drgfter miljgkonsekvenser i punkt
6.1.6. Det beskriver ogsa hvordan langsiktige virkninger skal vurderes i et gkonomisk per-
spektiv i gjennomgangen av retningslinjene for diskontering, samt at analysen skal «sa langt
som mulig fange opp alle relevante virkninger av tiltaket i hele dets levetid».1%

DF@s «Veileder i samfunnsgkonomiske» analyser fra 2018 er en praktisk guide for de som
skal utfgre analyser i statlige virksomheter. Poenget er at «utredningen skal gi et grunnlag
som er tilstrekkelig godt nok til & fatte en beslutning».1%? Igjen er det mye skjgnn rundt utred-
ningenes omfang, og en tendens til at virkninger skal vurderes i et gkonomisk perspektiv: Vei-
lederen slar uttrykkelig fast at «<samfunnsgkonomisk analyse er en metode [...] som kan bru-
kes til & vurdere [...] reguleringer».1% Jeg kommer tilbake til fallgruvene ved gkonomiske
analyser i punkt 4.3.

En gjennomgang av lovteknikk og utforming av regulering finnes ogsa i en veileder fra Jus-
tisdepartementet kalt Lovteknikk og lovforberedelse — Veiledning om lov- og forskriftsarbeid
(2000).1% Den er derimot taus om utredning av konsekvensene av lovgivningen.

3.5 Oppsummering

| dette kapitlet har jeg demonstrert hvordan det vertikale reguleringssystemet medfarer at ut-
redning skjer i forskjellige trinn, og at utredning av enkeltvedtak er en sentral del av det nors-
ke utredningssystemet. Grl. § 112 andre ledd er i stor grad operasjonalisert i regelverket, slik
tredje ledd legger opp til. De fleste krav til utredninger gjelder konkrete tiltak og planer. Her
er regelverket utfyllende og stiller detaljerte krav til innhold og prosess. Det er fa krav til ut-
redning av lovgivning og reguleringer (inkludert forskrifter), og det som finnes er vagt formu-
lert. Det er derimot mer detaljert veiledning i det ikke-bindende regelverket (gjennomgatt i
pkt. 3.4), som oppstiller retningslinjer for utredning fer lov- og forskriftsvedtak. Her er ten-
densen at virkninger skal beregnes gkonomisk, og at det som kan tallfestes, skal tallfestes. Det
er understreket at virkningene skal beskrives i hele levetiden. Utover dette er det i stor grad
overlatt til forvaltningens skjgnn a avgjgre omfanget og innholdet i utredningen. Gjennom-

100 Nordrum (2019) s. 70.

101 Finansdepartementer (2014) s. 5.

102 DFQ (2018b) s. 13.

103 DF@ (2018b) s. 43, se ogsd s. 72 og 78-79.
104 Justisdepartementet (2000).
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gangen i del I11 vil derimot vise at det i sveert liten grad gjennomfares slike systematiske ut-
redninger i lovforberedelsen.

| den grad myndighetene ikke har operasjonalisert plikten til & utrede (langsiktige) miljgkon-
sekvenser av lovgivning, felger plikten av Grunnloven selv. Det spgrsmalet jeg vil forsgke a
besvare i det videre er om det finnes krav til utredning av langsiktige miljgkonsekvenser i
Grunnloven § 112. Far jeg begir meg ut pa en rettsdogmatisk analyse, vil jeg belyse hvordan
det vertikale reguleringssystemet og tendensen til & forvente gkonomiske analyser gjer utred-
ning av langsiktige miljgkonsekvenser av lovgivning utfordrende.

28



4 Naermere om & utrede langsiktige miljgkonsekvenser av
lovgivning

4.1 Innledning

Det er fa ting som er sa vanskelige som & spa om fremtiden. Derfor vil det alltid veere en viss
grad av usikkerhet rundt konsekvensutredninger. Metodene som brukes, sarlig beregning av
samfunnsgkonomisk Ignnsomhet, er ikke ukontroversielle. Det er ikke tema for denne oppga-
ven. Det er likevel flere utfordringer som er spesifikke for utredning av langsiktige miljgkon-
sekvenser av lovgivning. For & kunne kartlegge gjeldende rett er det nyttig & ha en grunnleg-
gende forstaelse for disse saerpregene.

4.2 Utredning av lovgivning

| pkt. 3.2 gjennomgikk jeg den vertikale reguleringsstrukturen i Norge: Lov, forskrift, enkelt-
vedtak. Sammenhengene mellom de ulike nivaene gjar at det kan veere hgy usikkerhet rundt
virkningene av en lov isolert sett. Miljglovgivning er i stor grad fullmaktslovgivning der man
vanskelig kan si med sikkerhet pa forhand hvordan den delegerte kompetansen vil bli brukt.

Fauchald peker pa tre arsaker til at utredning av lovgivning kan vaere vanskelig:
«Det farste er basert pa at jo mer generell og uklart avgrenset en beslutning er, noe som
kan forventes a korrespondere med grad av strategisk niva, desto vanskeligere og mer
spekulativ vil konsekvensutredningen matte bli. Et annet hovedargument er at det kan
veere svart ressurs- og tidkrevende a utrede strategiske beslutninger. Endelig kan det
hevdes at strategiske beslutninger typisk har et sterkere politisk preg enn konkrete be-
slutninger, og at Stortinget og forvaltningen derfor bgr ha sterre politisk frihet ved stra-
tegiske beslutninger.»%
Pa den andre siden, som Fauchald ogsa understreker, virker det intuitivt riktig at jo starre kon-
sekvenser en avgjerelse far, jo viktigere er det @ ha kunnskap om dem pa forhand. Det er ogsa
grunn til & stille seg kritisk til de nevnte motargumentene. Selv om det vil kreve ressurser a
utrede lovgivning, kan dette langt pa vei tjenes inn igjen ved at man sparer tid og ressurser pa
et senere tidspunkt, og pa at sluttproduktet blir bedre.X® Det er en selvfalge at Stortinget skal
ha politisk frihet til & utforme lovgivning. Denne friheten blir derimot ikke mindre ved at man
pa forhand har den ngdvendige kunnskapen til & ta en informert beslutning — regler om konse-
kvensutredning setter ingen rammer for vedtakets innhold.

105 Fauchald (2016) s. 188.
106 Et flertall an EUs medlemsstater meldte til Europakommisjonen at implementeringen av SEA-direktivet (som

gjelder planer og programmer) hadde forbedret planprosessen, og at innholdet i planene og programmene
var blitt bedre (COM(2009) 469 s. 9-10).
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Alle konsekvensutredninger ma gjennom en avgrensningsprosess (i engelskspraklig teori kalt
«scoping»). Formalet med denne prosessen er a velge ut aktuelle problemstillinger og temaer
slik at utredningen blir presis og beslutningsrelevant. Ved utredning av lovgivning kan denne
avgrensningsprosessen vere utfordrende. Nar man skal analysere konsekvensene av lovgiv-
ning ma man ha i mente at loven er en del av et starre reguleringssystem der de ulike bestand-
delene fungerer i et gjensidig samspill. Lovens virkninger vil i stor grad avhenge av det tilhg-
rende forskriftsverket og utformingen av enkeltvedtakene som fattes med hjemmel i loven.
Det oppstar et spenn mellom gnsket om & avgrense utredningstemaet, og 4 se sammenhengene
mellom de ulike reguleringsnivaene.

Utredning av sumvirkninger kan illustrere poenget: Lov (og forskrift) gir kompetanse til &
treffe vedtak, og gir retningslinjer for hvordan kompetansen skal benyttes. P4 denne maten
legger loven opp til at det skal treffes vedtak, og den kumulative effekten av disse vil vare en
viktig virkning av loven. Men selve avgjerelsen og utformingen av konkrete vilkar skjer i
enkeltvedtak, og det er som vi har sett her hovedvekten av konsekvensutredning skjer. Nar
man primert utreder virkninger pa enkeltvedtaksniva, overser man sumvirkningene. Dersom
man, for lovvedtak, avgrenser utredningstemaet slik at man ikke tar hgyde for vedtakene som
treffes etter loven, overser man den kumulative effekten loven har. En grunn til at utrednings-
systemet er utformet slik kan vere at det er vanskelig a forutsi hvordan kompetansen vil bli
brukt, og at dette vanskelig kan utredes far loven er tredd i kraft. Nar man ser pa utrednings-
systemet som en helhet, ser det likevel ut til at vi konsentrerer oss om a analysere isolerte til-
tak.

Avgrensningsproblemet som Fauchald viser til, er altsa hgyst reelt. Men selv om det er vans-
kelig & gjere gode avgrensninger, er ikke det et argument for & la veere & utrede virkninger av
lovgivning. Man ma tilpasse utredningen slik at lovgivningens rolle i reguleringssystemet er
inkludert i analysen. Selv om det er vanskelig & gi sikre prognoser, vil utredningene bare bli
bedre av & bygge pa mer kunnskap og starre forstéelse for &rsakssammenhenger.1%’

4.3 @konomiske analyser

Gjennomgangen i pkt. 3.4 viste at det norske utredningssystemet i mange tilfeller legger opp
til at virkninger skal beregnes gkonomisk. Tiltak som bergrer miljget, serlig lovgivning, vil
ofte falle inn under utredningsinstruksen 2-2 (3) slik at det skal utarbeides en samfunnsgko-

107 Nordrum (2019) s. 140: «Et gjennomgaende poeng ved forutsigelser i komplekse systemer, er at selv om
prognoser ikke kan gis med noe neer sikkerhet, vil prognosen bli bedre bade desto mer og bedre informasjon
som kan innhentes, og desto bedre man forstar arsak-virkningssammenhenger. Kompleksitet er altsa ikke i
seg selv en sperre for enhver arsakvirkningsantakelse, men for a forsta og forutsi endringer i komplekse sys-
temer m& man ha en rimelig forstaelse av systemenes kjernebestanddeler og sammenhenger mellom dem,
kort sagt kunnskap om systemets virkemate».
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nomisk analyse. Analysen skal gjennomfares i trad med rundskriv R-109/14, og DF@ har ut-
arbeidet den sektorovergripende Veileder i samfunnsgkonomiske analyser.

| rundskriv R-109/14 skilles det mellom ulike typer samfunnsgkonomiske analyser.1% En full
gjennomgang av samfunnsgkonomiske analyser faller utenfor denne oppgavens formal. Jeg
vil derfor sette sgkelys pa to problemstillinger som er serlig relevante for problemstillingen:
Verdsetting av miljgkonsekvenser og beregning av naverdi.1%®

4.3.1 Verdsetting — prisen pa et sunt miljg

Selv om man ikke ma verdsette alle virkninger i kroner, understreker rundskriv R-109/14 at
«[n]ytte- og kostnadsvirkninger skal verdsettes i kroner sa langt det er mulig og hensiktsmes-
sig».11% Dette har sitt utspring fra en tankegang om at gkosystemtjenester ma veere synlige for
beslutningstagere; i et system der beslutninger i stor grad baseres pa gkonomisk lgnnsomhet,
er synliggjering gjennom gkonomisk verdsetting en pragmatisk lgsning.!*! Verdsetting av
virkninger i penger er en skjgnnsmessig gvelse som innebzrer at utrederen ma ta noen grunn-
leggende normative valg. Nar man maler, legger sammen og sammenligner nytte og kostna-
der, legger man til grunn etiske, moralske og politiske forutsetninger som tas med inn i analy-
sen.!? Det er heller ikke alle gkologiske funksjoner som egner seg for gkonomisk verdset-
ting.11

Hovedprinsippene for verdsetting er at nyttevirkningene skal veere lik det befolkningen er
villig til & betale for & oppna eller unnga den, mens kostnadene skal veere lik det beste man
alternativt kunne brukt pengene pa (alternativkostnaden). | dette punktet konsentrerer jeg meg
om verdsetting av nytte. !4

Der det finnes en markedspris er denne naturligvis utgangspunktet for analysen. For virk-
ninger som ikke omsettes i et marked, som miljgvirkninger, ma man legge til grunn kalkula-
sjonspriser som skal reflektere betalingsvilligheten. Man kan ta i bruk ulike metoder for &
beregne kalkulasjonsprisen, og flere av disse er beskrevet i DF@s Veileder i samfunnsgkono-

108 R-109/14 pkt. 3.

109 For videre lesing se Nyborg (2012), NOU 2012: 16, NOU 2013: 10.
110 R-109/14 pkt. 6.1.

111 NOU 2013: 10 s. 9-20.

112 Mer om dette i Nyborg (2012). For at nytte/kostanalyse skal kunne brukes til & rangere prosjekter ma man
gjere falgende forutsetninger: 1) Betalingsvillighet kan brukes til & méle nytte 2) Penger er like mye verdt
for alle (forutsetning om at fordelingen i samfunnet er optimal) 3) Ingen andre hensyn enn menneskers nytte
av et prosjekt er relevant (s.69).

113 NOU 2013: 10's. 11.

114 Se ogsd DF@ (2018) s. 97.
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miske analyser. Den vanligste metoden for & beregne verdien av miljgvirkninger er betinget
verdsetting i form av verdsettingsstudier,!*> hvor man spar et representativt utvalg intervjuob-
jekter hva de er villige til & betale for et miljggode (eventuelt hvor mye de ma kompenseres
for at godet blir gdelagt). DF@ papeker selv at denne metoden er kontroversiell.1*® Det er uri-
melig & forvente at intervjuobjektene skal ha ngdvendig erfaring og kunnskap til & verdsette
komplekse gkosystemtjenester og miljegoder. Jo mer utenfor markedet godet som skal verd-
settes er, jo mer fremmed vil det virke a sette en pengeverdi pa det. Noen vil finne det usma-
kelig & sette en pengeverdi pa mange miljggoder, pa samme mate som de fleste vil vegre seg
for & sette en gkonomisk verdi pé et vennskap.!’

4.3.2  Beregning av naverdi — verdien av framtidige generasjoner

Virkningene at et tiltak oppstar ofte pa ulike tidspunkt: Et kullkraftverk genererer inntekt fra
den dag det apner, mens klimaendringene som oppstar som en fglge av utslippene har virk-
ning langt inn i fremtida. For & sammenligne dem i en samfunnsgkonomisk analyse ma man
gi langsiktige virkninger en naverdi. Dette gjgr man ved a diskontere, ogsa kalt a foreta en
naverdiberegning. Dette gjares ved a hjelp av en diskonteringsrate. Nar man diskonterer, far
virkninger lavere verdi jo lenger inn i fremtiden de inntrer. Jo hgyere diskonteringsrate, jo
sterkere blir denne effekten. Valget av diskonteringsrate har derfor stor betydning for resulta-
tet av den samfunnsgkonomiske analysen. Dette gjelder kanskje sarlig for miljgtiltak, der
kostnadene ofte inntreffer ganske umiddelbart, men miljgvirkningene farst viser seg pa lengre
sikt, og derfor ofte blir nedvurdert i nytte-kostnadsanalyser.

Jerkg illustrerer poenget med fglgende eksempler:
«En klimatrussel som truer med & oversvemme en stillehavsgy, er vi moralsk forpliktet
til & ta pa alvor om den vil inntreffe om fem ar, men om det farst skjer om femti, er det
mindre farlig. Med en sosial diskonteringsrate pa 5 prosent er ett dedsfall neste ar mer
alvorlig enn en milliard dgdsfall om fem hundre ar, og katastrofer i en fjern fremtid uten
moralsk signifikans. Denne bisarre tankegang utgjar et ytterpunkt i klar kontrast til bee-
rekraftens imperativ», 118119

115 DF@ (2018) s. 172.

116 DF@ (2018) s. 172.

117 Noen miljggoder vil selvsagt vaere enklere & verdsette enn andre. For mer om problemene med & bruke verd-
settingsstudier for & male betalingsvillighet for miljggoder, se Nyborg (2012) s. 61-67 med videre referanser.
Noen av problemene hun trekker frem er at verdiene kanskje ikke representerer nytte, men heller reflekterer
intervjuobjektenes etiske og politiske synspunkter. Det er fordi det kan vare vanskelig for intervjuobjektene
a skille mellom rollen som samfunnsborger og privat forbruker (nar man maler nytte er det den samlede be-
folkningens private betalingsvillighet man er ute etter). Det er ogsa praktiske utfordringer, som at intervju-
sparsmalene kan vere vanskelige a tolke.

18 Jerkg (2009) s. 377.
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Dette harmoniserer darlig med hensynet til framtidige generasjoner som danner kjernen i
ideen om beerekraftig utvikling og i Grl. § 112. | en samfunnsgkonomisk analyse er de eneste
virkningene av betydning naverdien — fremtidige menneskeliv er mindre verdt enn de levende.
Valget av diskonteringsrate viser at nytte-kostnadsanalyser ikke er ngytrale undersgkelser
som gir en objektiv fasit pa hva som er best for samfunnet, men innebarer viktige etiske og
politiske verdivalg.

119 | rundskriv R-190/14 er diskonteringsraten for ar 0-40 4,0, raten for ar 40-75 er 3,0 og raten etter 75 ar er 2,0.
Selv om den altsa er lavere enn i Jerkas eksempel er effekten noe av det samme som det han kaller en «[bi-
sarr] tankegang». Diskontering av miljgvirkninger har vert et omstridt spersmal innen gkonomien. Utford-
ringen er, grovt forenklet, slik: Dersom man bruker en for lav rate, overvurderer man framtidige virkninger.
Dersom man bruker en for hgy rate, undervurderer man framtidige virkninger. Stern-rapporten, en rapport
bestilt av den britiske regjeringen om de gkonomiske effektene av global oppvarming, anbefalte en sakalt
sosial diskonteringsrate pa 1,4 % for klimaberegninger. Dermed ble kostnadene av klimatilpasning i framti-
den starre, istedenfor & gd mot null som den gjer nar man har en hgy nok rate. Analysen viste at det vil veere
billigere & forhindre klimaendringene, heller enn & tilpasse oss dem i fremtiden (NOU 2012: 16 s. 10).
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5 Grunnloven 8 112 og krav til utredning av langsiktige
miljgkonsekvenser

5.1 Innledning

Ordlyden i Grl. § 112 gir enhver en rett til et «miljg som sikrer helsen, og til en natur der pro-
duksjonsevne og mangfold bevares». «Miljg» og «natur» ma forstas som alle elementene av
de ytre omgivelsene vi lever i, bade naturlige og menneskeskapte. Bestemmelsen omhandler
alle levende veseners eksistensgrunnlag. Den ivaretar brede miljghensyn: Gjennom henvis-
ningen til menneskelig helse og til naturens «produksjonsevne og mangfold» sikres naturens
nyttefunksjoner for mennesker, samtidig som naturens egenverdi gis et viktig vern. Bestem-
melsen har med andre ord bade antroposentriske og gkosentriske trekk. Bade nalevende og
framtidige generasjoner nyter retten til miljg. Bestemmelsen er derimot taus om prioriteringen
mellom de ulike miljgverdiene.

Retten til miljginformasjon i bestemmelsens andre ledd er i stor grad operasjonalisert gjen-
nom miljginformasjonsloven, mens plikten til & utrede er operasjonalisert gjennom regelverk
som er gjennomgatt i pkt 3.3.1 og 3.4. Dette er ogsa grunnen til at Fauchald i sin analyse av
Grl. § 110 b, uttaler at «annet ledd i det vesentlige har mistet sin praktiske betydning som mi-
nimumsnorm etter vedtakelsen av miljginformasjonsloven og annen lovgivning om miljg-
informasjon og miljgkonsekvensutredninger».12° Nar har s andre ledd selvstendig betydning?
Jeg kan tenke meg to situasjoner: Der en konsekvensutredning er mangelfull (for eksempel
om langsiktige virkninger) men oppfyller de lovfestede kravene til utredning,'?* og der det
ikke finnes regler om utredning (som for eksempel utredning av lovgivning). | tillegg kan
bestemmelsen ha betydning som retningslinje for skjgnnet der reglene om utredning er
skjgnnsmessige og av politisk karakter (eks. utredning av forskrifter). Den vil ogsa ha betyd-
ning for tolkingen av regelverket om KU.!??

120 Fauchald (2007) s. 37.

121 Se eks. Sjafjell (2016), som argumenterer for at konsekvensutredningen i saken om 23. konsesjonsrunde ikke
er i trdd med Grl. § 112 andre ledd.

122 Alle disse virkematene er forutsatt i forarbeidene, jf. Innst. S nr. 1683 (1991-92) s. 6: «Komiteen viser til at
grunnsetningene i farste og andre ledd vil ha rettslig betydning pé flere mater. Det vil vare en grunnlovsfes-
tet retningslinje for Stortingets lovgivende myndighet pa dette omradet, og det vil ogsa vare et viktig mo-
ment ved tolkingen av det regelverk som Stortinget selv har vedtatt eller gitt hjemmel for. Grunnsetningene
vil ogsé legge band pa forvaltningen ved & veere retningsgivende nér et forvaltningsorgan utgver myndighet
etter fritt skjgnn. Grunnsetningene vil ogsa veare de som skal anvendes nar det gjelder miljgproblemer som
lovgiverne ikke har tatt stilling til».
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Far jeg gar dypere inn problemstillingen om plikt til & utrede langsiktige konsekvenser av
lovgivning, vil jeg sette Grl. § 112 i et historisk perspektiv, og deretter besvare spgrsmalet om
Grl. 8 112 er en rettighetsbestemmelse eller en programbestemmelse.

5.2 Grl. 8§ 112 i et historisk perspektiv

Den norske miljgbestemmelsen ble vedtatt i kjglvannet av miljgutviklingen i FN fra 1970-
tallet og utover.’>®> FNs farste miljgkonferanse ble avholdt i Stockholm i 1972 (UN Confe-
rence on the Human Environment). Den resulterte i Stockholmerklaeringen, hvor det farste
prinsippet knesetter retten til et levelig miljg.'?* Var felles framtid, Brundtlandkommisjonens
rapport fra 1987, bygget videre pa dette utgangspunktet. Juridiske virkemidler, bl.a. grunn-
lovsfesting av retten til et tilfredsstillende miljg, ble foreslatt som ett av flere tiltak for a oppna
en barekraftig utvikling. Et annet juridisk virkemiddel som ble trukket frem var retten til in-
formasjon.'?> Forarbeidene til § 110 b viser at Brundtlandkommisjonens arbeid har vert en
viktig inspirasjon for bestemmelsen.'?® Prinsippet om rett til miljginformasjon ble tatt inn i
bestemmelsens andre ledd. Dette viser at bade FN og Stortinget ansa retten til informasjon for
a vere et ngdvendig virkemiddel for a sikre baerekraftig utvikling.

Stortinget vedtok Grl. § 110 b i 1992 etter a ha behandlet flere forslag om grunnlovsfesting av
miljgvernet siden 1972. Selv om Stortinget aldri avviste ideen om slik grunnlovsfesting, ble
tidligere forslag nedstemt fordi de bar preg av a veere en programerklaring uten rettslig be-
tydning, fordi de ikke reflekterte nasjonale og internasjonale normer pa omradet, eller fordi de
innebaer for vidtgdende og uklare individuelle rettigheter. Kompromisset kom gjennom et
forslag fra Einar Ferde og Liv Aasen. Forslaget gikk ut pa a lovfeste en materiell rett til miljo
i farste ledd og en rett til informasjon i andre ledd, mens tredje ledd delegerte til «Myndighet-
ene», primart Stortinget, & operasjonalisere disse rettighetene.*?” Kun i unntakstilfeller der
myndighetene hadde oversett denne plikten, skulle grunnlovsbestemmelsen kunne paberopes
for domstolene av privatpersoner.'?® Denne forhistorien sier noe om Stortingets intensjoner:
@nsket var a finne en mellomlgsning mellom en rettslig uforpliktende programerklaring og
en individuell rettighet med domstolsprgving. Resultatet ble Grl. 8§ 110 b:

123 Se mer om dette i punkt 3.3.2.1.

124 «Man has the fundamental right to freedom, equality and adequate conditions of life, in an environment of a
quality that permits a life of dignity and well-being, and he bears a solemn responsibility to protect and im-
prove the environment for present and future generations».

125 Brundtlandkommisjonen (1987) s. 236-237.

126 Dok. nr. 12 (1987-88) s. 34 og Innst. S. nr. 163 (1991-92) s. 3.
127 Forhistorien fremgaér av Innst. S. nr. 163 (1991-92) s. 2-3.

128 Dok. nr. 12 (1987-88) og Innst. S. nr. 163 (1991-92).
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«Enhver har Ret til et Milieu som sikrer Sundhed og til en Natur hvis Produktionsaevne
og Mangfold bevares. Naturens Ressourcer skulle disponeres ud fra en langsigtig og al-
sidig Betragtning, der ivaretager denne Ret ogsaa for Efterslaegten.

For at ivaretage deres Ret i Henhold til foregaaende Led, ere Borgerne beretti-
gede til Kundskab om Naturmilieuets Tilstand og om Virkningerne af planlagte og
iveerksatte Indgreb i Naturen.

Statens Myndigheder give naermere Bestemmelser til at gjennemfare disse
Grundsetninger.»

Ved Grunnlovjubileet i 2014 fikk bestemmelsen ny sprakdrakt og ble flyttet til § 112 i kapitlet
om menneskerettigheter. Ogsa i denne revisjonen var Brundtlandkommisjonen og FN-
utviklingen en malestokk for arbeidet.’?® Andre ledd er derimot viet lite oppmerksomhet i
revisjonen. Menneskerettighetsutvalget kommenterte at «Bestemmelsens annet ledd foranle-
diger ingen bemerkninger fra utvalgets side».*® | grunnlovsforslaget og komiteinnstillingen er
ikke andre ledd nevnt med ett ord.’3! Ordlyden i andre ledd ble viderefart i moderne sprak-
drakt, sa tausheten kan veere et tegn pa at Grunnlovsgiver var tilfreds med utformingen. Andre
ledd er ogsa i stor grad operasjonalisert gjennom lovgivning, og det kan ha vart en oppfatning
om at andre ledd har liten selvstendig betydning. Tredje ledd ble endret for & «tydeliggjare at
myndighetene har en aktiv plikt til & ivareta miljget gjennom ulike former for tiltak».132 Det
nye tredje ledd fikk ordlyden «Statens myndigheter skal iverksette tiltak som gjennomfarer
disse grunnsetninger». | trad med at andre ledd i stor grad ble oversett i revisjonen, uttalte
Stortingskomiteen at bakgrunnen for a stramme inn tredje ledd var a «tydeliggjere plikten for
myndighetene til & etterleve prinsippene i forste ledd».t3 Ordlyden i tredje ledd refererer der-
imot til «disse grunnsetninger», som ikke kan forstas som noe annet enn en henvisning til hele
bestemmelsen. Revisjonen i 2014 har derfor ogsa betydning for forstaelsen av andre ledd, selv
om dette ikke sto like sentralt i Grunnlovgivers begrunnelse.

Bestemmelsen har inntil nylig hatt beskjeden betydning i praksis. | Fauchalds analyse av be-
stemmelsen fra 2007 konkluderer han med at «§ 110 b har hatt liten rettslig og rettspolitisk
betydning. Dette gjelder for alle myndigheter; bade lovgivende, utgvende og demmende» .13
Etter «Grunnlovsaret» 2014 kan det virke som om bestemmelsen har fatt en renessanse. |
2016 saksgkte miljgorganisasjonene Greenpeace og Natur og Ungdom staten for brudd pa

129 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 245.

130 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 245.

131 Dok, nr. 12:31 (2011-2012) og Innst. 187 S (2013-2014).
132 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 246.

133 Innst. 187 S (2013-2014) s. 5.

134 Fauchald (2007) s. 81-82.
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Grl. 8 112. Organisasjonene tapte i tingretten, men fikk medhold i at bestemmelsen er en ret-
tighetsbestemmelse.* Dommen er anket, og behandles i lagmannsretten i november 2019.

5.3 Grl. 8 112 —rettighetsbestemmelse eller politisk programerklaering?

| denne delen vil jeg preve a besvare spgrsmalet om Grl. § 112 er en rettighetsbestemmelse
eller programerklering uten rettslig innhold. Dette er ikke hovedtemaet for oppgaven, og jeg
vil holde denne delen kort.'3 Det er tydelig av forarbeidene at andre ledd var ment som en
rettighetsbestemmelse: «[G]runnlovsforslaget innebarer en rettighet for den enkelte borger
bé&de overfor det offentlige og private».'®’ Serlig etter revisjonen i 2014 er det liten tvil om at
myndighetene har en plikt etter tredje ledd.'®® I det falgende vil jeg derfor konsentrere meg
om farste ledd og forholdet til tredje ledd. Spgrsmalet her er om § 112 farste ledd er en rettig-
hetsbestemmelse som kan prgves for domstolene, og som kan danne en skranke for myndig-
hetenes handlingsrom.

Bade farste og andre ledd bruker ordlyden «rett» flere ganger: Farste ledd slar fast at «enhver
har rett til et miljo[...]», mens andre ledd viser tilbake til «den rett [borgerne] har etter forega-
ende ledd». Dette tyder pa at det er snakk om en rettighetsbestemmelse. Tredje ledd omtaler
derimot farste og andre ledd som «grunnsetninger», som kan tolkes som ikke-juridiske prin-
sipper. Denne tvetydigheten forsterkes av at de interessene som sgkes beskyttet gjennom be-
stemmelsen kan sies a vare av en annen karakter enn de i andre rettighetsbestemmelser i
Grunnloven.™®® Et «miljg som sikrer helsen» og «en natur der produksjonsevne og mangfold
bevares» er ikke ledd & definere naermere. Ordlyden gir med andre ord rom for flere legitime
tolkingsalternativer.

Bestemmelsen danner et system for gjennomfgring som underbygger at det er snakk om reelle
juridiske rettigheter: Den materielle retten til miljg (ferste ledd) skal gjennomfares gjennom
politiske vedtak (tredje ledd), mens de prosessuelle rettighetene (andre ledd) skal sikre at
«borgerne» kan «ivareta den rett de har» til et levelig miljg. Andre ledd har dermed en viktig
kontrollfunksjon. Tredje ledd var ment & ha en modifiserende virkning pa rettigheten i farste
ledd — det var Stortinget som primart skulle iverksette bestemmelsen, ikke domstolene.4

135 TOSLO-2016-166674.

136 For en mer dyptgaende analyse se Fauchald (2007) og Thengs (2017).
137 Innst. S. nr. 163 (1991-92) s. 5.

138 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 246.

139 Dette kan nok vere pa grunn av bestemmelsen positive karakter. De andre rettighetsbestemmelsene i Grunn-
loven er av mer negativ art. Gjennomfaringen av Grl. § 112 krever ogsa naturfaglig kunnskap, ikke bare ju-
ridisk ekspertise.

140 Innst. S. nr. 163 (1991-92) s. 6.
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Dette betyr derimot ikke at forste ledd ikke er en rettighet. Plasseringen i kapitlet om mennes-
kerettigheter styrker bestemmelsens rettighetspreg.

Forhistorien til vedtagelsen i 1992, som framgar av forarbeidene og er gjennomgatt i pkt. 5.2,
viser at Stortinget var motvillige til & vedta flere programerklearinger uten rettslig innhold.
Deres intensjon var a vedta en bestemmelse som ga rettigheter, men som ikke var for vidtga-
ende. Forarbeidene fra vedtagelsen i 1992 viser at retten til en viss miljgkvalitet ble ansett for
a veere en «grunnleggende menneskerettighet», og komiteen beskrev ulike virkemater for be-
stemmelsen.!*! Bestemmelsen skulle under visse omstendigheter kunne paberopes direkte for
domstolene.'*? Komiteen sa derimot videre at «de naermere materielle krav til miljgtiltak vil
bli fastlagt gjennom Stortingets lovgivning og annen regelfastsetting» og at «der Stortinget gir
slike regler vil det veere disse som legges til grunn ved eventuelle saker for domstolene». De
opprinnelige forarbeidene gir altsa heller ikke et klart svar pa om ferste ledd gir borgerne en
individuell rettighet.

| forarbeidene fra revisjonen i 2014 er det forutsatt at det er snakk om en rettighetsbestemmel-
se: «For utvalget er spgrsmalet om retten til et sunt miljg ber styrkes i Grunnloven, og eventu-
elt hvordan dette kan gjgres».*® Hgyres medlem i komiteen kalte endringen «marginal». Det-
te kan tolkes i retning av at Hayre gnsket a viderefare praksisen som behandlet § 112 som en
retningslinje og tolkningsprinsipp.1** Denne forstéelsen gir derimot lite mening nar Hayre
videre sier at § 112 var «ment & vare en rettighetsbestemmelse, og etter endringen i tredje
ledd vil dette etter disse medlemmers syn fremsta klarere».}*> Szermerknaden ma samlet sett
leses som at representanten fra Hgyre var enig i premisset om at 8 112 farste ledd er en rettig-
hetshestemmelse. Forarbeidene fra 2014 viser at farste ledd er ment & vare en rettighetsbe-
stemmelse. Juridisk litteratur har med arene blitt mer samstemt om at bestemmelsen under
visse omstendigheter gir rettigheter til den enkelte, uavhengig av om det er vedtatt regule-
ringer pa et omréade.14®

Konklusjonen er at Grl. § 112 farste ledd er en rettighetsbestemmelse som kan pragves av
domstolene.'*’ Rettigheten modifiseres riktignok gjennom tredje ledd, og er ikke en alminne-
lig rettighetsbestemmelse pa lik linje med de andre menneskerettighetene i Grunnloven. Den

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

142 Innst. S. nr. 163 (1991-92) s. 2 og 6. En slik tolking er ogsa lagt til grunn i Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 243.
143 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 245, se 0gsa s. 244.

144 5e om denne praksisen Fauchald (2007).

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

146 Se eks. Thengs (2017) s. 44, Bugge (2019) s. 169, Backer (2012) s. 60.

147 | Oslo tingretts dom TOSLO-2016-166674 konkluderte retten med at ferste ledd var en rettighetsbestemmel-
se. Dommen er anket, og sparsmalet vil bli besvart i videre domstolsbehandling.
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kan ikke paberopes i enhver miljgsak, men forbeholdes saker med en viss alvorlighetsgrad.
Selv om rettighetene ikke er helt selvstendige, jf. ordlyden i tredje ledd, er de ikke avhengige
av operasjonalisering for & eksistere. Motsatt forsvinner ikke rettighetene i Grunnloven ved at
Stortinget vedtar lovgivning som operasjonaliserer fgrste og andre ledd. Thengs papeker at
bestemmelsen balanserer viktige hensyn: Individuelle rettigheter, myndighetenes styringsbe-
hov og domstolsprgving. Han tar til orde for a bruke rettslig standardteori for & operasjonali-
sere bestemmelsen. P4 denne maten ivaretas myndighetenes handlingsrom, samtidig som
domstolene kan prgve den nedre grensen for dette handlingsrommet for & ivareta borgernes
rettigheter.148

5.4 Foreligger det en utredningsplikt?

Spersmalet i denne delen er om andre ledd, jf. tredje ledd innebzrer en plikt for myndighetene
til & utrede de langsiktige miljekonsekvensene av lovforslag. | farste omgang vil jeg konsent-
rere drgftelsen om hvorvidt det finnes en plikt til 3 utrede, far jeg ser pad om denne omfatter
konsekvensutredning av lovforslag.

Andre ledd gir «[b]orgerne» prosessuelle rettigheter i form av en «rett til kunnskap». Ordly-
den etablerer en rett til informasjon. Den fastsetter derimot ingen tilhgrende plikt til & innhen-
te ny informasjon eller til & offentliggjere informasjon. Isolert sett kan det tale for at det ikke
foreligger en utredningsplikt. Rettigheten i andre ledd ma likevel ses i sammenheng med plik-
ten i tredje ledd som palegger myndighetene & «iverksette tiltak» for & gjennomfare retten til
informasjon. En «rett til kunnskap» kan ogsa forstds som noe mer enn en rett til innsyn. Etter
en slik forstaelse av ordlyden vil det ikke veere nok at myndighetene etablerer innsynsord-
ninger, for & oppfylle borgernes rettighet ma de ogsa innhente kunnskap. Ordlyden etterlater i
alle tilfelle et rom for skjgnn, og det er et legitimt spillerom for myndighetene til & gjennom-
fore retten til informasjon.'*® Dette spillerommet er derimot ikke uten grenser — noe annet
ville undergrave rettighetspreget i bestemmelsens ordlyd, som ogsa er forutsatt i forarbeide-
r]e_150

Den enkleste maten & undergrave en rett til informasjon pa, er ved ikke & innhente ny infor-
masjon. For at retten skal veere effektiv, ma det i tillegg veere en plikt til & innhente ny kunn-
skap og en plikt til a fremlegge informasjon. Systemet i § 112 krever da ogsa at informasjons-
retten er effektiv — ellers kan ikke borgerne «ivareta den rett de har etter foregaende ledd».
Dersom man tolker ordlyden i lys av farste og tredje ledd, og tar hensyn til behovet for effek-

148 Thengs (2017).

149 Dette fremgar av forarbeidene, se gjennomgangen i pkt. 5.3. Det ligger i rettighetenes natur at det vil veere
mindre spillerom til & gjennomfare prosessuelle rettigheter enn materielle rettigheter.

150 Se om dette pkt. 5.3.

39



tiv handheving av rettigheten, blir det naturlig & konkludere med at Grl. § 112 andre ledd in-
nebaerer en plikt for myndighetene til & utrede miljokonsekvenser. Etter at ordlyden i tredje
ledd ble strammet inn i 2014 kan man ogsa argumentere med at denne plikten na er sterkere
forankret i Grunnloven enn tidligere.

Det er flere formal bak andre ledd. Disse fremgar delvis av bestemmelsen selv: Den skal veere
et virkemiddel for & sikre den materielle retten i forste ledd. Andre ledd er ogsa en kontroll-
mekanisme for a sikre at myndighetene overholder sin plikt etter tredje ledd. «[K]Junnskap om
[...] virkningene av planlagte [...] tiltak» er videre en forutsetning for at Stortinget og for-
valtningen skal kunne gjennomfare sin handlingsplikt etter tredje ledd. I tillegg er det viktige
demokratihensyn bak bestemmelsen. Alle disse hensynene taler for at det ogsa ma finnes en
tilhgrende plikt til & utrede dersom bestemmelsen skal kunne virke etter sine formal.

Selv om forarbeidene vier andre ledd mindre oppmerksomhet, finnes det noen uttalelser som
kan bidra til tolkingen. I grunnlovsforslaget understrekes behovet for a integrere miljghensyn i
beslutningsprosesser pa et tidlig tidspunkt, og konsekvensutredninger trekkes fram som et
virkemiddel.?>! Komiteinnstillingen fremholder at andre ledd «sikrer informasjonsretten i mil-
jospgrsmal, herunder ogsa det viktige miljgrettslige prinsippet om utredning av miljgkonse-
kvenser ved aktuelle tiltak».2>2 Her gir komiteen uttrykk for at utredning av miljgkonsekven-
ser er omfattet av bestemmelsen. | Stortingsdebatten uttalte lederen i utenriks- og konstitu-
sjonskomiteen, Gunnar Skaug, at andre ledd «stiller krav til konsekvensutredning av inngrep i
naturen» og at «[d]et er viktig & fa knesatt et prinsipp om at risiko for vesentlige miljgvirk-
ninger skal veere klarlagt far avgjarelser blir truffet». 1>

En annen uttalelse i innstillingen synes derimot & peke i motsatt retning: «[A]nnet ledd ma
forstas slik at retten til kunnskap og informasjon gjelder foreliggende informasjon. [...]
Spersmalet om a fremskaffe ny informasjon ma lgses pa grunnlag av lovreglene om utred-
ningsplikt, konsekvensutredninger og tilsyn med miljgtilstanden».® Ved farste gyekast kan
det se ut som om komiteen her avviser at andre ledd omfatter en utredningsplikt. Dette ville i
sa fall stride imot den foregdende uttalelsen og bestemmelsens bakgrunnshistorie (som jeg
omtaler under). Hvis man heller leser uttalelsen slik at den kun gjelder retten til informasjon,
ikke plikten til & utrede, passer den bedre inn i sammenhengen: Retten til informasjon gjelder

151 Dok. nr. 12 (1987-88) s. 34 og 35.
152 Innst. S. nr. 163 (1991-92) s. 6.

153 S tid. 254 (1991-92) s. 3738. Selv om uttalelser fra enkeltrepresentanter i stortingsdebatten har liten rettskil-
demessig vekt, var Skaug leder for komiteen som hadde avgitt en enstemmig innstilling, og hans uttalelse
kan kaste lys over den. Det styrker vekten at ingen representanter ytret motforestillinger mot uttalelsene.

15 Innst. S. nr. 163 (1991-92) s. 6.
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kun informasjon som forvaltningsorganet/den private er i besittelse av. Hvilken informasjon
disse ma ha, ma lgses etter andre regler. Dette betyr simpelthen at plikten til & utrede er selv-
stendig, og ikke pavirket av hva slags informasjon som eventuelt kreves i en innsynsbegjee-
ring. Dette systemet ser man ogsa i miljginformasjonsloven, som er ment & operasjonalisere
Grl. § 112 andre ledd: § 10 gir en miljginformasjonsrett som er begrenset til foreliggende in-
formasjon, mens 88§ 8 og 9 (og andre regler om konsekvensutredning) palegger det offentlige
a ha kunnskap om visse miljgforhold. Sett pa denne maten er ikke uttalelsen i veien for kon-
klusjonen at 8 112 andre ledd innefatter en utredningsplikt. I revisjonen fra 2014 er ikke andre
ledd viet noen oppmerksomhet.’>> Samlet peker uttalelsene i forarbeidene i retning av at det
foreligger en utredningsplikt.

Ogsa bestemmelsens forhistorie kan belyse spgrsmalet. Forarbeidene, bade fra 1992 og 2014,
viser at Brundtland-kommisjonen var en viktig inspirasjon for bestemmelsen. Det er derfor
relevant & se hen til det som sies om informasjonsrett i Var felles framtid. Rapporten under-
streker sammenhengen mellom rett og plikt:
«At statene anerkjenner sine forpliktelser til & sikre et tilfredsstillende miljg for navee-
rende og framtidige generasjoner, er et viktig skritt mot en barekraftig utvikling. Men
det ville ogsa bety et fremskritt dersom de for eksempel anerkjente enkeltmenneskers
rett til & vite og ha tilgang til aktuell informasjon om miljgets og naturressursenes til-
stand [...]. Det & nyte en rettighet fordrer respekt for andres tilsvarende rettigheter og
anerkjennelse av gjensidige og til og med felles forpliktelser. Statene er forpliktet over-
for egne borgere og andre stater til a: [...] — gjennomfare eller kreve forhandsvurde-
ringer for a sikre at nye omfattende tiltak, prosjekter og teknologier bidrar til en baere-
kraftig utvikling, - offentliggjare all relevant informasjon straks i tilfelle skadelig eller
mulig skadelig utslipp av forurensende stoffer, spesielt radioaktive utslipp».t*®
Selv om utredningsplikten det vises til er begrenset, er det antagelig mer et resultat av at kon-
sekvensutredningsretten var i en tidlig utviklingsfase enn en bevisst avgrensning mot strate-
giske avgjarelser.

Forarbeidene viser ogsa til en utredning foretatt av Backer pa vegne av Miljgverndepartemen-
tet.>’ Backers forslag B er svaert likt det forslaget som til slutt ble vedtatt av Stortinget. Det er
derfor relevant a se neermere pa Backers redegjarelse:
«Informasjonsretten retter seg direkte mot eksisterende opplysninger. Men nar det gjel-
der planlagte og fremtidige tiltak som kan ha miljgvirkninger, forutsetter den at det blir
fremskaffet opplysninger om hvilke virkninger som kan veere aktuelle. Dette er i sam-

155 Se Dok. nr. 12:31 (2011-2012), Innst. 187 S (2013-2014) og Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 245.
156 Brundtlandkommisjonen (1987) s. 236-237.
157 Innst. S. nr. 163 (1991-92) s. 4.
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svar med prinsippet om at miljgkonsekvenser skal utredes pa forhand [...]. Det nermere
omfanget av denne undersgkelses- og utredningsplikten ber fastsettes gjennom lovgiv-
ning».1°8

Backer forutsatte altsa at andre ledd omfattet en utredningsplikt. Selv om forhistorien til be-
stemmelsen ikke er veldig tungtveiende, ville det vaert underlig om Stortinget skulle ga i helt

motsatt retning i dette spgrsmalet uten at det kommer tydelig frem i forarbeidene.

| forbindelse med behandlingen av motorferdsellova i 2015 uttalte energi- og miljgkomiteen
seg om forholdet mellom utredning av miljgkonsekvensene av lovgivning og Grl. § 112 andre
ledd.™® I hgringsrunden hadde flere av hgringsinstansene beklaget den manglende utredning-
en av konsekvensene av lovforslaget.'®® Departementet avviste derimot denne kritikken.'®* P&
Stortinget diskuterte komiteen om lovforslaget var i trad med Grl. § 112 andre ledd. I flertal-
lets merknad er det forutsatt at andre ledd inneberer en plikt til & utrede miljgkonsekvensene
av lovgivning, og flertallet kritiserte at denne ikke var oppfylt.1? Mindretallet mente at be-
stemmelsen ikke var relevant, og viste til en tidligere lovprosess der bestemmelsen ikke var
paberopt. Fauchald kritiserer med rette denne argumentasjonen — manglende anvendelse av en
lov i én sak kan ikke begrunne at loven ikke skal brukes i andre saker.%®> Mindretallet er der-
imot ikke uenige i at andre ledd innebarer en utredningsplikt. Uenigheten handler om at de
mener at det i denne saken er kommunene som er palagt plikten.%* | Stortinget var fraksjone-
ne snudd: Flertallet i komiteen var na i mindretall, mens mindretallet i komiteen na represen-
terte flertallet i salen. Dette har derimot liten betydning nar Stortinget synes a veere samstemte
om det sentrale: At Grl. § 112 andre ledd inneberer en plikt til & utrede miljgkonsekvenser.

Justisdepartementets lovavdeling var i den samme saken bedt om & gi en tolkingsuttalelse.
Lovavdelingen konkluderte med at «§ 112 annet ledd palegger det offentlige en viss utred-
ningsplikt i forbindelse med lovforslag som kan ha negative konsekvenser for miljget».1%°

| teorien er andre ledd viet mindre oppmerksomhet enn resten av bestemmelsen. Backer me-
ner at «bestemmelsen [skal] forstas forskjellig ettersom det gjelder informasjon som alt fore-
ligger, eller sparsmal om & skaffe til veie ny kunnskap. Det siste ma skje ved hjelp av reglene

158 Backer (1990) s. 39.

159 Denne lovprosessen er noe spesiell fordi det hadde veert gjennomfart en forsgksordning. Flere av uttalelsene
er derimot generelle og har relevans for problemstillingen.

160 prop. 35 L (2014-2015) s. 14.

161 prop. 35 L (2014-2015) s. 16.

162 Innst. 253 L (2014-2015) s. 7-8.

163 Fauchald (2016) s. 192.

164 Innst. 253 L (2014-2015) s. 8. Jeg kommer tilbake til utredningsplikten i fullmaktslovgivning i pkt. 5.5.3.
185 |_ovavdelingen (2015).
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om utredningsplikt og konsekvensutredninger».1%® Bugge later pa sin side til & inkludere en
plikt til & utrede i bestemmelsen: «Annet ledd knesetter to sentrale virkemidler i miljgpolitik-
ken — miljginformasjon og miljgkonsekvensutredning — i form av generelt utformete rettighe-
ter for den enkelte».*®” Fauchald mener at det foreligger en utredningsplikt, og at denne ogsa
omfatter lovgivning.2%® Sjafjell og Halvorssen legger ogsa til grunn at det foreligger en utred-
ningsplikt.1®°

For & oppsummere kan det ikke utledes en utredningsplikt direkte fra ordlyden. Dersom man
derimot ser ordlyden i sammenheng med resten av bestemmelsen og hensynene den er ment a
ivareta, er det naturlig & tolke en utredningsplikt inn i bestemmelsen. Forarbeidene styrker
denne forstaelsen, selv om én uttalelse ved farste gyekast kan synes a trekke i motsatt retning.
Bestemmelsens forhistorie taler for at den omfatter utredningsplikt. Senere uttalelser i Stor-
tinget forutsetter det samme, og selv om juridisk litteratur ikke er helt samstemt, har flere teo-
retikere konkludert med at prinsippet om miljgkonsekvensutredning er vernet i bestemmelsen.
Konklusjonen blir etter dette at Grl. § 112 andre ledd innebeerer en plikt for myndighetene til
a utrede miljgkonsekvenser.

Det neste spgrsmalet er om denne utredningsplikten inkluderer utredning av miljekonsekven-
sene av lovforslag. Dette reiser to tolkingssparsmal:1° 1) Er lovforslag «planlagte (...) inng-
rep i naturen»? og 2) er utredning av lovforslag ngdvendig for at borgerne skal kunne «ivareta
den rett de har etter foregaende ledd»?

Selv om ordlyden «virkningene av planlagte og iverksatte inngrep i naturen» (min utheving)
ikke naturlig omfatter lovgivning, betyr ikke dette at svaret pa det forste tolkingssparsmalet er
nei. Ordlyden ma tolkes i lys av at den ble vedtatt i 1992, da konsekvensutredningsretten enda
var i en tidlig utviklingsfase. | ettertid har reglene utviklet seg til & omfatte mer strategiske
avgjerelser og lovgivning, og forstaelsen av andre ledd bar utvikle seg i takt med denne.!’
Lovgivning apner for inngrep som ellers ikke ville veert tillatt, og er derfor heller ikke ufor-
enelig med ordlyden. Lovgivning kan ha betydelige og langvarige virkninger pa natur og mil-
jo. Effektivitetshensyn og formalsbetraktninger (se over) taler derfor for at lovgivning (og
andre reguleringer) omfattes av «planlagte [...] inngrep i naturen».

166 Backer (2012) s. 77. Merk at uttalelsen er fra for revisjonen i 2014.
167 Bugge (2019) s. 164.

168 Fauchald (2016).

169 Sjafjell (2016) s. 47.

170 Se ogsa Fauchald (2016) s. 191.

171 Se mer om utviklingen i pkt. 3.3.2. SEA-direktivet ble vedtatt i 2001, mens Kiev-protokollen til Espookon-
vensjonen ble vedtatt i 2003. Her hjemme kan serlig miljginformasjonsloven § 20 fra 2003 nevnes.
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Nar det gjelder det andre spgrsmalet — om utredning av lovforslag er ngdvendig for at borger-
ne skal kunne «ivareta den rett de har etter foregaende ledd» — er det igjen viktig & understre-
ke at lovgivning kan ha store virkninger pa miljget. Lovgivning er ogsa et av de viktigste red-
skapene myndighetene har til & gjennomfare sin plikt etter tredje ledd, jf. forste ledd. Det
norske demokratiske systemet legger opp til utstrakt medvirkning i lovgivningsprosessen
gjennom hgringer. For at borgerne skal kunne «ivareta den rett de har» etter farste ledd og
delta i denne prosessen, trenger de kunnskap om virkningene av lovforslaget.t’? Miljginfor-
masjonsloven 8 20 andre ledd om deltagelse i beslutningsprosesser for utformingen av regel-
verk er et uttrykk for dette. Dette taler ogsa for at utredningsplikten ma omfatte lovforslag.

Konklusjonen er etter dette at Grl. § 112 andre ledd innebzrer en plikt til & utrede de langsik-
tige miljgkonsekvensene av lovforslag.

5.5 Nar utlgses utredningsplikten?

Ikke alle lovforslag vil utlgse utredningsplikten etter Grl. § 112 andre ledd. A utfare en kon-
sekvensutredning kan veere bade tid- og ressurskrevende, og ber derfor begrenses til de tilfel-
lene der det er behov for det. Samtidig er det viktig at utredning av lovforslag ikke blir en
snever unntaksregel, men utfares i et omfang som underbygger borgernes rett til milja i forste
ledd. Kan det sies noe generelt om nar plikten til & utrede inntrer, eller har regjeringen et vidt
skjgnn i denne avgjarelsen?

Informasjonsretten i Grl § 112 andre ledd gjelder miljginformasjon: «[N]aturmiljgets tilstand
og [...] virkningene av planlagte og iverksatte inngrep i naturen». Rent spraklig kan ordlyden
gi inntrykk av at det er snakk om et snevrere tema enn i farste ledd, som ogsa snakker om
«miljg som sikrer helsen». Mens natur spraklig sett avgrenser mot omrader som er bearbeidet
av mennesker, rommer «miljg» ogsa kulturlandskap og andre menneskeskapte naturtyper. Det
er derimot liten grunn til & legge avgjerende vekt pa denne forskjellen. Andre ledd skal sikre
at retten i farste ledd blir overholdt, og det inneberer at borgerne trenger all den informasjon
som er relevant etter farste ledd. Lovforslag som kan ha innvirkning pa naturmiljget, ikke
bare miljglovgivning i snever forstand, er derfor tematisk innenfor utredningsplikten i andre
ledd.

Utgangspunktet ma vere at utredningsplikten inntrer nar det er en viss sannsynlighet for at
lovforslaget risikerer a fa konsekvenser for naturens «produksjonsevne og mangfold» eller

172 En annen ting er at myndighetene er avhengige av kunnskap om de langsiktige miljgkonsekvensene av lov-
forslag for & kunne overholde plikten i tredje ledd. Selv om ordlyden i andre ledd ikke har en like tydelig
kobling til tredje ledd som til forste, er dette et viktig moment.
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miljgets evne til & sikre menneskenes helse, jf. referansen i andre ledd til forste ledd.'”® Dette
beror til syvende og sist pa en skjgnnsmessig konkret vurdering, men man kan utlede visse
retningslinjer av rettskildene. Hverken ordlyden eller forarbeidene bidrar til & oppklare
spgrsmalet. Det ledende hensynet ma veaere at borgerne skal bli i stand til & ivareta sin materi-
elle rett til miljg.

Ytterpunktene er enkle: Der det er stor sannsynlighet for at lovforslaget vil medfare alvorlig
skade pa miljget, er det en klar utredningsplikt. Motsatt vil det ikke vere behov for utredning
der lovforslaget kun innebearer en forsvinnende mulighet for minimal miljgskade. Dette er i
praksis en vurdering av risiko: Hvor alvorlig er skadepotensialet, og hvor sannsynlig er det at
det vil inntreffe? En slik vurdering ligner pa sakalte utvelgelsesprosesser («screening») i kon-
sekvensutredningsretten, der man avgjer om et tiltak eller en plan skal bli underlagt en konse-
kvensutredningsprosess. | norsk rett er det ulike mater & avgjgre om en plan eller tiltak skal
utredes: Noen planer eller tiltak av en viss art eller omfang skal utredes, mens andre planer og
tiltak kan palegges krav om utredning avhengig av en konkret vurdering av virkninger. Dette
systemet kan ha overfaringsverdi til utredning av lovforslag — i realiteten er det den samme
gvelsen, det er bare utredningsobjektet som er annerledes. | alle fall taler gode grunner for at
dersom loven gjelder aktivitet som skal utredes, bar selve lovforslaget ogsa utredes.

Andre momenter som bidrar til & avgjere skadepotensialet er hvor varige virkningene Vil
vaere, og om disse er reversible eller ikke, jf. hensynet til «etterslekten». Det er ogsa grunn til
a legge vekt pa fare-var-vurderinger.1™ Farste ledd fastslar at man skal foreta langsiktige vur-
deringer og ta hensyn til kommende generasjoner. Der det er usikkerhet om lovforslaget vil ha
skadevirkninger pa lengre sikt, ma man derfor la denne tvilen komme fremtidens generasjoner
til gode ved & foreta en konsekvensutredning. Fauchald papeker at man ikke bar kreve tidkre-
vende utredninger i saker der det haster & gjennomfare tiltak.!™

Kort sagt vil det foreligge en utredningsplikt der lovforslaget vil kunne medfere negative kon-
sekvenser for naturens «produksjonsevne og mangfold» eller miljgets evne til & sikre mennes-
kenes helse. Dette beror pa en vurdering av forslagets skadepotensiale og sannsynlighet, der
man sarlig ma ta hensyn til langsiktige virkninger. Regjeringen vil ha et visst skjgnn i denne
avgjerelsen, men ma ogsa vare fare var.

173 Se ogsé Fauchald (2016) s. 194.
174 Fgre var-prinsippet er godt forankret i norsk rett, eks. nml. § 9. Se pkt. 7.3.
175 Fauchald (2016) s. 194-195.
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5.6 Hvem skal utrede? Saerlig om fullmaktslovgivning

Problemstillingen i denne oppgaven konsentrerer seg om regjeringens utredningsplikt. Jeg vil
na analysere hvem som er pliktsubjekt etter Grl. § 112 andre ledd. Hverken farste eller andre
ledd angir noe pliktsubjekt. Tredje ledd utnevner «[s]tatens myndigheter» som det primare
pliktsubjektet etter bestemmelsen, men dette er en vid kategori og kan bety forskjellige ting i
ulike kontekster.

Rent spraklig kan «[s]tatens myndigheter» omfatte alle tre statsmaktene. Forarbeidene gir
ikke noe klart svar, men forutsetter likevel at det er den lovgivende myndigheten som har ho-
vedansvaret for & gjennomfare bestemmelsen: «Uttrykket ‘Statens Myndigheter’ tar forst og
fremst sikte pa Stortinget som lovgivende styresmakt».1’® De uttaler videre at naermere regler
kan gis i «forskrifter gitt med heimel i lov av regjeringa eller andre forvaltningsorgan»'’’ og
at andre ledd «innebzrer en rettighet for den enkelte borger [...] overfor det [...] private».1’
Dette viser at andre enn Stortinget kan veere pliktsubjekt etter § 112. Den legger likevel opp til
at Stortinget utarbeider regelverk for a fastsette det neermere omfanget av utredningsplikten.
Dette er i stor grad gjort. For utredning av lovgivning er det hovedsakelig utredningsinstruk-
sen som gir veiledning, og denne er ikke behandlet i Stortinget.

Stortinget er det lovgivende organet i Norge, og har det overordnede ansvaret for at lovgiv-
ningen er tilstrekkelig utredet pa forhand. Hvis det ikke er tilfelle, kan Stortinget sende forsla-
get tilbake og be om grundigere utredninger. | lovsaker ma Grl. § 112 andre ledd leses i lys av
at Grunnloven legger opp til at regjeringen legger frem lovforslag, jf. Grl. § 76 farste ledd, og
at de fleste lovforslag stammer fra regjeringen.’® Da er det regjeringen som ma sgrge for at
miljgvirkningene er tilstrekkelig utredet og fremgar av lovforslaget, slik at Stortinget kan fatte
veloverveide lovvedtak.'® Pliktsubjektet er i slike saker regjeringen.

Nar lovforslaget innebarer delegasjon, kan dette utgangspunktet stille seg annerledes.!8! Det
kan veere vanskelig & vite hvordan den delegerte kompetansen vil bli brukt og hvordan vedta-
kene etter loven vil utformes, og det kan da vare vanskelig & utrede miljgkonsekvensene pa
forhand. Det er derimot ulike typer for delegasjon, og spgrsmalet om utredning ma besvares
konkret i hvert tilfelle. Der lovforslaget delegerer kompetanse til forvaltningen (altsa regje-

176 Innst. S. nr. 163 (1991-92) s. 6 og Dok. nr. 12 (1987-88) s. 35.
177 Dok. nr. 12 (1987-88) s. 35.

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

179 Se ogsa Backer (2013) s. 16.

180 Det ligger ogsa en viss utredningsplikt for lovproposisjoner i Grl. § 82, men for miljskonsekvenser gar Grl. §
112 lengre, se pkt. 3.3.1.1.

181 Se om dette ogsa Fauchald (2016) s. 192 videre og Lovavdelingen (2015). Disse har veert viktige kilder for
dette avsnittet.
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ringen i vid forstand), bar det vaere mulig for regjeringen a si noe om hvordan denne kompe-
tansen vil bli brukt. Der det er eller vil bli gitt nsermere retningslinjer i forskrifter, bgr virk-
ningene av forskriftene vaere en del av utredningen i proposisjonen. Der kompetanse er dele-
gert til kommunene eller fylkene stiller saken seg annerledes. Det kan vere vanskelig & inn-
hente informasjon om hvordan kompetansen vil bli brukt, men det er pa ingen mate umulig.
Informasjon kan hentes inn direkte fra kommunene eller deres interesseorganisasjoner. Viktig
kunnskap kan ogsa innhentes gjennom hgringsrunder. 1 noen saker gjennomfares det forsgks-
ordninger, som i sngscootersaken, som kan danne grunnlag for prognoser. Selv om slik in-
formasjonsinnhenting kan kreve tid og ressurser, kan det ogsa gke deltagelsen i lovprosessen
og gjere den mindre omstridt. Utredningspliktens omfang ma selvsagt tilpasses de konkrete
forholdende i saken.

| sngscootersaken var flertallet og mindretallet i komiteen uenige om nettopp spgrsmalet om

utredning av lovgiving som delegerte kompetanse til kommunene. Flertallet mente at utred-

ningsplikten & hos regjeringen.'® Mindretallet uttalte derimot at
«Det vil veere opp til det enkelte kommunestyre & bestemme hvorvidt — og i tilfelle i
hvilket omfang — slike traseer skal etableres. Det er ingen gitt i dag & si hvordan det lo-
kale demokratiet vil vurdere en slik begrenset adgang til fritidskjering. En konsekvens-
utredning av loven i seg selv gir derfor ingen mening. Lovforslaget innebarer i seg selv
ikke bestemte ‘planlagte (...) inngrep i naturen’, jf. Grunnloven 8§ 112 annet ledd. Det er
nettopp dette lovforslaget overlater til lokaldemokratiet 4 ta stilling til innenfor klare na-
sjonale rammer. Konsekvensutredninger av forslag til eventuelle lgyper ma derfor skije
under kommunenes behandling av det enkelte lgypeforslag.

Disse medlemmer understreker at lovforslaget innebzrer en myndighetsoverfe-
ring til kommunene, og mener at man ikke kan konsekvensutrede en myndighetsoverfe-
ring far myndigheten er utgvd».18

Det er flere mangler med denne argumentasjonen. For det farste er det for enkelt & si at loven
ikke innebarer «planlagte [...] inngrep i naturen». Det er jo nettopp loven som apner for at
inngrep skal kunne skje, og selv om inngrep ikke er en direkte konsekvens av lovvedtaket kan
man ikke lese noe slikt krav om direkte arsakssammenheng inn i bestemmelsen. Péastanden
om at «man ikke kan konsekvensutrede en myndighetsoverfgring far myndigheten er utevd»
klinger heller ikke godt. Det er jo nettopp et viktig prinsipp i norsk rett at miljgkonsekvenser
skal gjares kjent far myndigheten er brukt og vedtak fattet.

182 Innst. 253 L (2014-2015) s. 8.
183 Innst. 253 L (2014-2015) s. 8.
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Mindretallets uttalelse star ogsa i kontrast til Lovavdelingens tolkingsuttalelse i saken. Lov-

avdelingen forutsetter at kommunene kan veere pliktsubjekt etter kravet til utredning i Grl. §

112 andre ledd,*® men understreker ogsa:
«Det vil ikke i alle tilfeller vil [sic] veere mulig a si at den utredningsplikten som falger
av Grunnloven § 112 annet ledd, enten ligger pa staten (for eksempel lovgiver) eller pa
en kommune. Nettopp i en situasjon der Stortinget har til vurdering om det gjennom en
lovendring skal apnes for inngrep og kommunene sa vil sta fritt til & velge om de vil be-
nytte den nye muligheten eller ikke, vil Grunnlovens krav til utredning lett tenkes a lig-
ge dels pa lovgiver i forbindelse med lovendringen og dels pa den enkelte kommune ved
vurderingen av om den skal benytte muligheten. Hvilke utredninger som kreves i for-
bindelse med lovendringen, vil avhenge sterkt av i hvilken grad konsekvensene av de
mulige inngrepene er rent lokale». 1%

Jeg kan etter dette si meg enig i Fauchalds konklusjon om at det «at loven tar sikte pa a dele-
gere myndighet til andre organer enn de som er underlagt regjeringen, [...] ikke [kan] veere
noe avgjerende eller tungtveiende argument mot utredningsplikt».1®¢ En annen sak er at ut-
redningen ma tilpasses omstendighetene i den konkrete saken. Regjeringen har etter dette
plikt til & utrede miljgkonsekvensene av lovforslag, ogsa nar lovgivningen delegerer kompe-
tanse til andre organer. Omfanget av utredningsplikten ma avgjgres konkret i den enkelte sa-
ken.

5.7 Hvilke krav stilles til innholdet i utredningen?

Prosessen med a avgjere utredningens innhold og omfang kalles pa norsk avgrensningspro-
sessen, pa engelsk «scoping». Hvilke krav som stilles til innholdet i utredningen ma i stor
grad avgjgres ut ifra formalet om & sikre rettigheten i farste ledd. Spgrsmalet er hvilke krav
man kan stille til utredningens innhold og omfang.

Fauchald antar at det kan oppstilles et krav om «proporsjonalitet mellom pa den ene side om-
fang og grundighet av utredningen og pa den annen side den antatte sannsynlighet for og al-
vorlighet av helse- og miljgkonsekvenser».*®” Det er uklart for meg hva han forankrer dette i,
utenom at et slikt krav kan ha gode grunner for seg. Uttalelser i Rt. 1982 s. 241 pa s. 264 kan
tas til inntekt for et slikt forholdsmessighetsprinsipp: «Det er grunn til & understreke at det ma
veere rimelig forholdsmessighet mellom betydningen av vedkommende interesse og omfanget

184 Dette er naturlig, eksempelvis i saker der en kommune skal vedta en lokal forskrift.

185 ovavdelingen (2015). Sitatet viser ogsa at det kan veere hensiktsmessig med et system der det utredes i flere
ledd i reguleringsprosessen. Mer om dette i kap. 7.

186 Fauchald (2016) s. 194.
187 Fauchald (2016) s. 195.
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av den utredning som bgr foretas». Dommen handler om konsekvensutredning etter gammelt
regelverk, og uttalelsen ble brukt som et argument mot en anfersel om at utredningskravene
var for lempelige. Den rettskildemessige verdien til utsagnet er derfor diskutabel. Nml. § 8
forste ledd, siste punktum («Kravet til kunnskapsgrunnlaget skal sta i et rimelig forhold til
sakens karakter og risiko for skade pa naturmangfoldet») statter Fauchalds pastand. Alt i alt
kan man kanskje legge et forholdsmessighetskrav til grunn for avgrensningsprosessen.

Det er ogsa grunn til & understreke at dersom loven vil ha langsiktige konsekvenser, ma ut-
redningen omfatte disse — virkningene ma beskrives i hele sin levetid. Dette falger av henvis-
ningen til «etterslekten» i farste ledd. Gjennomgangen av utvalgte lovforarbeider i kapittel 6
viser at dette er virkninger som har veert oversett i lovgivningsprosessen. Det er derimot helt
negdvendig & klargjare de langsiktige miljgvirkningene dersom Stortinget skal veere i stand til
a opprettholde sin handlingsplikt i Grl. § 112 tredje ledd. Dette er igjen ngdvendig for & na
vare internasjonale forpliktelser. Kunnskap om langsiktige virkninger er ogsa ngdvendig for
at borgerne skal kunne ivareta retten til miljg pa vegne av fremtidige generasjoner.

En av miljgrettens stgrste utfordringer er at man i det virkelige liv ikke star overfor ett spars-
mal om man skal verne miljget — miljgvern er tusenvis av mindre avgjerelser og tiltak som
over tid far avgjerende betydning.!® Disse sumvirkningene har avgjerende betydning for
kommende generasjoner, og ma derfor gjeres klart for borgerne og for lovgiver. Bugge mener
at disse virkningene ogsa kan innebere brudd pa Grl. § 112, og at enkeltsaker ma vurderes
som ledd i en praksis som i sum farer til virkninger som bryter med § 112.18 Jeg er enig i
dette. Kjennskap til sumvirkninger er en ngdvendig forutsetning for at man skal kunne foreta
slike vurderinger som Bugge mener er ngdvendige. For a handle i trad med Grl. § 112 forste
ledd m& man derfor gjennomfare miljgkonsekvensutredninger som ogsa inneholder vurde-
ringer av sumvirkninger. Et viktig spgrsmal er hvilket stadium i det norske reguleringssyste-
met som er best egnet til & gjennomfare konsekvensutredninger av kumulative virkninger. Jeg
kommer tilbake til dette spgrsmalet i kapittel 7. Her vil jeg ngye meg med a si at det regule-
ringsnivaet som tillater praksisen, ofte lovgivningsniva, kanskije er et egnet tidspunkt.

Utover et krav om proporsjonalitet, og til utredning av langsiktige konsekvenser og kumulati-
ve virkninger, overlater bestemmelsen mye skjgnn til myndighetene i avgrensningsprosessen.

188 Bugge (2019) skriver om dette | kapittel 2.7.
189 Bugge (2019) s. 171.
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5.8 Nar ma utredningen foreligge?

Hvis man antar at Grl. § 112 andre ledd inneberer en utredningsplikt, er det naturlig a forsta
bestemmelsen slik at den ogsa stiller krav til nar en utredning ma foreligge. Dersom andre
ledd skal sikre borgernes mulighet til & ivareta rettigheten i farste ledd, ma utredningen fore-
ligge pa et tidspunkt der det fortsatt er rom for & endre utfallet. Dette tilsier at den ma forelig-
ge pa et tidlig tidspunkt i prosessen.

Det er serlig to tidspunkt som utpeker seg. For det farste kan man tenke seg at utredningen
ma foreligge i lovproposisjonen. P& denne maten blir lovgiver kjent med de mulige virk-
ningene av lovforslaget, og kan bedre ivareta sin plikt etter tredje ledd. Pa dette tidspunktet er
det fortsatt mulig for borgerne & pavirke utformingen av loven, for eksempel gjennom lobby-
virksomhet og mgter med stortingspolitikere. Et annet, og kanskje bedre, alternativ er at den
ma foreligge tidligere, far hgringsrunden. Dette gir borgerne en starre mulighet til & pavirke
utformingen av loven — bade fordi det ma sies & vere lavere terskel for & delta i en hgring enn
a pavirke stortingsflertallet, men ogsa fordi det er enklere & gjare endringer pa et sa tidlig sta-
dium. Hearingsinnspillene vil antagelig bli grundigere og utfylle kunnskapsgrunnlaget bedre.
Det ivaretar ogsa hensynet til borgerne, som jo er det sentrale hensynet, i starre grad fordi
deltagelsen blir mer effektiv. P& den annen side mister man muligheten til & tilpasse avgren-
singen av utredningen basert pa hgringsinnspillene, med mindre man avholder flere hgrings-
runder. Antagelig er begge tidspunktene akseptable etter 8 112 andre ledd, avhengig av om-
stendighetene i saken.

Dersom regjeringen ikke har oppfylt sin utredningsplikt hverken i hgringsrunden eller i pro-
posisjonen, kan det tenkes at Stortinget kan bgte pa dette gjennom en grundigere saksbehand-
ling i Stortinget, for eksempel ved a innhente mer informasjon og holde apne hgringer el. Det

er derimot for sent dersom informasjonen farst kommer frem i komiteinnstillingen eller sene-
190
re.

Utredningsplikten omfatter alle «planlagte [...] inngrep i naturen», og hvis man ser pa det
norske lovgivningssystemet, ser man at slike avgjarelser i realiteten tas i flere trinn. % Det
falger av dette at dersom informasjonsretten skal fungere etter sin hensikt — & gjare borgerne i
stand til & ivareta retten til miljg — ma ogsa utredningen skje i ulike trinn. Mens noen utred-
ninger ma foreligge far lovvedtak, er det noen virkninger som ikke lar seg utrede pa et sa tid-
lig tidspunkt, og som dermed ma utredes pa et senere tidspunkt. Det er altsa ikke noe prinsipi-
elt i veien for at det norske reguleringssystemet hovedsakelig legger opp til at utredning skjer

190 Fauchald (2016) s. 198.
191 Se pkt. 3.2.
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narmere enkeltvedtak, sa lenge alle miljgkonsekvensene av inngrep i naturen blir kartlagt pa
et tidspunkt som tillater borgerne & «ivareta den rett de har» etter fgrste ledd. Lovavdelingen
var ogsa innom dette poenget i sin tolkingsuttalelse: «Hvis prosessen frem mot et inngrep i de
verdiene som § 112 skal verne, bestar av flere trinn, kan det tenkes at visse konsekvensutred-
ninger ma foreligge pa ett stadium, mens andre utredninger ma eller kan vente».*%? Spgrsmélet
blir altsa hvilken informasjon som ma foreligge pa hvilket niva. Dette er et viktig spersmal
som jeg kommer tilbake til senere, bade i den empiriske og den rettspolitiske delen.

5.9 Rettsvirkninger og rettsmidler ved manglende utredning

Draftelsen sa langt har oversett noen praktisk viktige spgrsmal: Hva er konsekvensene av
manglene utredning? Og hva kan miljgforkjempere gjere dersom de mener at bestemmelsen
er brutt? For a plassere problemstillingen i en starre rettslig kontekst, vil jeg undersgke hvilke
rettsvirkninger som felger ved manglende utredning av lovgivning, og hvilke rettsmidler som
er tilgjengelig. Dette er imidlertid ikke et hovedtema i oppgaven, og jeg vil kun behandle ut-
valgte sparsmal ganske overfladisk.

Det farste spgrsmalet er om brudd pa utredningsplikten i Grl. § 112 andre ledd i en lovsak kan
medfgre at loven blir ugyldig. Lovgivning er farst og fremst en politisk prosess som i liten
grad er styrt av regler. Dersom utredningsinstruksen er brutt vil dette hgyst medfare politiske
sanksjoner. Backer peker pa forskjellen mellom lovgivning og forskrifter:
«Om forberedelsen av forskrifter har forvaltningsloven regler for saksbehandlingen,
serlig om hering. Er disse saksbehandlingsreglene overtradt, kan det gjare forskriften
ugyldig [...]. Noe slikt gjelder ikke for lover. Er loven vedtatt av Stortinget og sanksjo-
nert av Kongen, er den gyldig selv om lovforslaget ikke har veert pa hering eller er
mangelfullt utredet. Dette understreker Stortingets lovgivende myndighet: Nar Grunn-
lovens krav er oppfylt, er loven gyldig vedtatt».'%® (Min uthevning)
Backer synes ikke a ha tatt hgyde for at det kan vere krav til utredning i Grunnloven selv.
Bade opplysningsplikten i Grl. § 82 og utredningsplikten i Grl. § 112 andre ledd stiller krav til
lovgivningsprosessen.’®* Jeg vil ikke forsgke & forespeile en konklusjon her, men vil nevne
noen momenter. | forvaltningsretten medferer ikke alltid mangelfull prosess ugyldighet, jf.
den ulovfestede ugyldighetsleeren og prinsippet i fvl. § 41. Manglende utredning er en type
feil som kan medfgre ugyldighet fordi det kan pavirke kunnskapsgrunnlaget i saken og derfor
gi vedtaket et annet innhold.® Det vil alts& bero pa hvor alvorlig mangelen er. Etter hgyeste-

1921 ovavdelingen (2015).
193 Backer (2013) s. 30.

19 Det gjer ogsa ngdvendighetsvurderingen i E@S-retten og de internasjonale menneskerettighetene, se pkt.
3.3.2 — hvis man ikke har utredet spgrsmalet kan man ikke sla fast om inngrepet er ngdvendig eller ikke.

19 Bernt (2017) note 1052.
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rettspraksis skal det mye til far manglende konsekvensutredning farer til ugyldighet.!®® Selv
om disse reglene ikke gjelder hverken direkte eller analogisk for manglende utredning av lov-
givning, er det mye som taler for & vurdere betydningen av mangelfull eller manglende utred-
ning av lovgivning pa en lignende mate. | Klgfta-dommen uttalte farstvoterende at der pro-
vingen gjelder «grunnlovsbestemmelser som regulerer de andre statsmakters arbeidsmate eller
innbyrdes kompetanse» ma «domstolene i vid utstrekning [...] respektere Stortingets eget
syn».1% Domstolene vil etter alt & demme utvise forsiktighet med & overprgve det skjgnnet
regjeringen (ved forvaltningsapparatet) og Stortinget har til 4 avgjere omfanget av utredning-
en av lovforslag. Det er det da ogsa gode grunner til. Hensynet til maktfordeling og respekt
for demokratiske avgjerelser slar inn med enda starre tyngde her enn ved forvaltningsvedtak.
Nar det er myndighetene som bade avgjgr omfanget av og kontrollerer utredningene, er det
likevel en viss fare for at man havner i en situasjon der det er bukken som passer havresekken.
Da ma domstolene vere sitt kontrollansvar bevisst.

Det neste spgrsmalet gjelder adgang til rettsmidler.1%® Adgangen til & angripe strategiske av-
gjerelser er mer begrenset enn den er for enkeltvedtak.'®® Forvaltningsloven &pner ikke for &
klage over forskrifter. Sivilombudsmannen har begrenset mulighet til & ta stilling til strategis-
ke beslutninger, jfr. sivilombudsmannsloven § 4. Etter plan- og bygningsloven § 1-9 og § 12-
12 er det klagemulighet ved vedtak om reguleringsplan, men ikke for andre planvedtak.?%
Dersom miljgforkjempere mener at en lov ikke er tilstrekkelig utredet, er et av alternativene
de har & ta saken for retten.?%! For at de skal kunne gjgre det ma prosessforutsetningene vare
oppfylt. | det falgene vil jeg begrense meg til & vurdere noen spgrsmal om «rettskrav» i tviste-

19 Se bl.a. Rt. 2009 s. 661 og HR-2017-2247-A. Ogsa Rt. 1982 s. 241 (Alta-dommen), men denne har ikke leng-
er sarlig prejudikatsverdi pga. sakens spesielle bakgrunn og utvikling i regelverket (Backer (2012) s. 144).
Selv om Hagyesterett i farstnevnte avgjerelse uttalte at «Sammenholdt med de interesser som skal ivaretas
gjennom reglene om konsekvensutredning, og den komplekse utredningsprosessen det der legges opp til, vil
veien frem til ugyldighet derfor kunne veere kort nér saksbehandlingsfeilen bestar i manglende eller mangel-
full konsekvensutredning», og ogsa fant at domstolene kunne prgve om kravene til forsvarlig utredning var
overholdt og om et eventuelt brudd medfarer «en ikke helt fjerntliggende mulighet for at dette har fatt be-
tydning for reguleringsvedtaket» (avsnitt 72-77), kom retten til at vedtaket i saken ikke var ugyldig. Saken er
kritisert i Backer (2010).

17 Rt. 1966 s. 1, s. 5.

198 Oppsettet i det falgende er inspirert av Fauchald (2016) s. 198-200.

199 Det finnes andre kontrollmidler enn de rettsmidlene jeg nevner her. Politisk og parlamentarisk kontroll er
praktisk viktig. Riksrevisjonens forvaltningsrevisjon er en annen mulighet for kontroll, der ogséa systematis-
ke svakheter kan undersgkes, jf. riksrevisjonsloven § 9 tredje ledd og instruks om Riksrevisjonens virksom-
het kap. 4.

200 Disse rettsgrunnlagene er hentet fra Fauchald (2016) s. 188.

201 Jeg gar ikke naermere inn pé hindrene som i praksis ma overkommes pé veien mot rettsak: Kjennskap til jus-
sen, dyre advokathonorar, staten som en mektig motpart, risikoen for  bli idegmt sakskostnader, osv. | prak-
sis er det fa miljgorganisasjoner som har kapasitet til & fore saker for retten, og det forekommer sjeldent. Se
mer om dette i Fauchald (2018).
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loven (tvl.) § 1-3, altsa krav til seksmalsgjenstanden. Det er sikker rett at miljgorganisasjoner
har sgksmalskompetanse innenfor deres interesseomrade, jf. tvl. § 1-4 farste ledd, sa lenge det
dreier seg om et «rettskrav», jf. tvl. § 1-3 farste ledd. Spgrsmalet her er om manglende utred-
ning av en lov etter Grl. § 112 andre ledd kan brukes som rettsgrunnlag for en pastand om at
loven er ugyldig.

Det falger av forarbeidene at regelen om «rettskrav» er en rettslig standard som er ment a
utvikles gjennom rettspraksis.?%? Etter fast praksis kan en pastand om at enkeltvedtak er ugyl-
dig veere et «rettskrav». Dette gjelder derimot ikke ngdvendigvis for lover. Utgangspunktet,
slik det er utviklet i rettspraksis, er at domstolenes prgving av lovers grunnlovsmessighet skal
vaere konkret etterhandskontroll. Dette er understreket i forarbeidene til tvl.: «domstolene skal
lgse konkrete tvister basert pa et foreliggende faktum og gjeldende rett». Forarbeidene apner
samtidig for at forskrifter kan kjennes ugyldige.?® Utgangspunktet gjelder altsé ikke ubeting-
et. Flere av argumentene for a apne for a prave forskrifters gyldighet (eks. behov for rettsav-
klaring av prinsipielle sparsmal, unnga uheldige former for legalitetsprgving) kan overfares til
lovgivning. Det er likevel andre mothensyn, serlig demokratihensyn, som gjer seg gjeldende
for preving av gyldigheten av lovgivning. Forarbeidene fra grunnlovsfestingen av prgvings-
retten i § 89 i 2015 presiserer at prgvingen av lovers grunnlovsmessighet skal veaere konkret.2%
Backer stgtter det tradisjonelle standpunktet om at domstolen ikke kan overprgve Stortingets
vedtak.2% Skoghgy dpner derimot for en utvikling av dette synspunktet, og viser til at tviste-
loven skulle innebaere en oppmyking av hva som kan utgjere et «rettskrav». Han viser til at
domstolene ikke bare skal «avgjgre konkrete rettstvistet [sic], men ogsa avklare og utvikle
retten».2% Selv om det kanskje kan skje en utvikling i rettskravstandarden over tid, er det ikke
rom for domstolene til & kjenne en lov ugyldig pa generelt grunnlag. Sparsmalet ma praves i
en konkret sak, eks. et vedtak etter loven.

En annen mulighet vil veere a legge ned pastand om at loven har blitt til pa en rettsstridig ma-
te. Tradisjonelt sett har dette ikke veert akseptert i norsk rett. Utgangspunktet har vart at man
bare kan kreve dom for en rettsfalge, ikke vilkarene for en rettsfalge.?’” Det er heller ikke
apenbart hva som vil vere rettsfalgene av en eventuell dom om rettsstrid. Rettspraksis ser
derimot ut til & akseptere noen fastsettelsessgksmal uten klare rettsfalger. Hgyesterett har i
nyere praksis apnet for en viss adgang til a fa fastsettelsesdom for krenkelse av rettigheter

202 Ot.prp. nr. 51 (2004-2005) s. 142.

203 Ot.prp. nr. 51 (2004-2005) s. 142.

204 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 78, Innst. 263 S (2014-2015) s. 5 og 11-12.
205 Backer (2015) s. 210-212.

206 Skoghgy (2006) s. 419. Han forankrer dette i forarbeidene.

207 Skoghgy (2017) s. 403.
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etter menneskerettskonvensjoner som stiller krav til effektivt rettsmiddel.?°® Hgyesterett har
forelgpig ikke tatt stilling til hvorvidt man kan anlegge fastsettelsessgksmal med pastand om
brudd pa rettighetsbestemmelser i Grunnloven som ikke stammer fra internasjonale konven-
sjoner.2® Grl. § 112 er likefult en rettighetsbestemmelse, og etter min mening bar det ikke
veere store forskjeller bare fordi 8 112 ikke er inspirert av internasjonale menneskerettighets-
konvensjoner. Dette forsterkes nar man leser § 112 sammenholdt med Arhuskonvensjonen art.
9(3), som gir borgerne en rett til adgang til rettsmidler i saker som handler om «provisions of
[...] national law relating to the environment», og art. 9(4) som slar fast at adgangen ma gi
«adequate and effective remedies». Her stilles det jo nettopp et krav om effektivt rettsmiddel,
og saker om brudd pa utredningsplikten i § 112 er omfattet av art. 9(3). Art. 9(3) gjelder like-
vel bare sa langt det er i trad med kriterier i nasjonal rett. Miljghensyn taler uansett for at tvl.
§ 1-3 mé tolkes i lys av disse forpliktelsene i Arhuskonvensjonen.

Det er ogsa andre utfordringer ved en pastand om rettsstrid. For det farste kan man sparre seg
om det virkelig skal veere domstolenes oppgave a kjenne en lov ugyldig som falge av mang-
lende utredning. Lovgivning er Stortingets oppgave, og det er i utgangspunktet Stortinget som
bestemmer om en lov er tilstrekkelig utredet. Det kan derfor argumenteres for at spgrsmalet
ikke er egnet til rettslig overprgving. Samtidig er Grl. § 112 en rettighetsbestemmelse. Der-
som den skal veere noe mer enn pene ord, ma det i siste instans veere mulighet for domstols-
kontroll.

5.10 Oppsummering og veien videre

| den rettsdogmatiske analysen i kapitel 5 har jeg vist at Grl. § 112 andre ledd innebzrer en
plikt til & utrede miljgkonsekvensene av lovforslag. Utredningsplikten aktiveres nar lovforsla-
get vil kunne medfare konsekvenser for naturens «produksjonsevne og mangfold» eller milje-
ets evne til & sikre menneskenes helse. Dette beror pa en vurdering av risikoen for miljgskade,
som er et produkt av forslagets skadeomfang og sannsynligheten for at det vil inntreffe. Selv
om Stortinget har det overordnede ansvaret for at lovgivningen som vedtas i Norge er tilstrek-
kelig utredet, vil det veere regjeringen som har plikt til & utrede miljgkonsekvensene av de
lovforslagene de selv legger frem for Stortinget. Omfanget av utredningsplikten vil veere pro-
porsjonal med den risikoen for miljgskade som lovforslaget innebzrer. Det er likevel noen
ting som ma vare en del av utredningen. De langsiktige miljgkonsekvensene ma gjares kjent.
Sumvirkningene av den aktiviteten som loven foreslar ma ogsa utredes. Utredningen ma se-
nest foreligge samtidig som lovproposisjonen. De fleste inngrep i naturen skjer etter en
flertrinnsprosess, gjerne fra lov til enkeltvedtak. Der avgjarelsesprosessen skjer pa ulike sta-

208 5p eks. HR-2011-2325-A, HR-2012-2399-P og HR-2015-206-A.
209 Skoghgy (2017) s. 406.
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dier, ma utredningen innrette seg etter dette og gi tilpasset informasjon pa de ulike trinnene.
Dersom det foreligger brudd pa utredningsplikten, er dette en feil som under visse omstendig-
heter kan lede til ugyldighet — terskelen ma imidlertid veere svert hgy. En slik pastand ma
prgves i en konkret sak, og det vil nok vare prosessuelle utfordringer i a fa en slik sak for
retten.

| den neste delen av oppgaven vil jeg beskrive hvordan utredning av miljgkonsekvenser av
lovgivning foregar i praksis. Redegjar lovforslagene for de langsiktige miljgkonsekvensene,
slik at Stortinget kan fremme en barekraftig utvikling og borgerne kan ivareta sine miljgret-
tigheter?
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Del 1ll: Utredning av langsiktige miljgkonsekvenser i
praksis — empirisk del

6 Utredning av langsiktige miljgkonsekvenser i praksis

6.1 Innledning og mer om metoden

| denne delen er malet & studere hvordan utredning av langsiktige miljgkonsekvenser av lov-
givning skijer i praksis. Som pekt pa i pkt. 3.2 er det norske lovgivningssystemet vertikalt, og
det legger opp til at konsekvensutredninger hovedsakelig skjer nermere de konkrete enkelt-
avgjarelsene. 1 denne delen vil jeg derfor gjennomga utredningene i hele hierarkiet av regule-
ringer, fra lov gjennom forskrift til enkeltvedtak. Slik vil jeg prave a gi et mer helhetlig bilde
av hvordan konsekvensutredninger av reguleringer foregar i praksis. Jeg vil forsgke a beskrive
og systematisere hvordan utredning av langsiktige miljgkonsekvenser foregar pa de ulike ni-
vaene. Jeg har beskrevet fremgangsmaten mer inngaende i pkt. 2.2.

For & understreke at det er snakk om ulike typer utredninger pa ulike reguleringsnivaer, vil jeg
presentere funnene i trad med den vertikale strukturen: Farst lovvedtak, etterfulgt av vedtakel-
se av forskrift og endelig enkeltvedtak.?!® P& den maten vil jeg forsgke & belyse sparsmalet
som ble reist i kap. 2: Hvilken informasjon ma foreligge pa hvilket niva? I gjennomgangen vil
jeg ta utgangspunkt i kategoriene presentert i pkt. 2.1.3: Langsiktige miljghensyn brukt som et
overordnet mal eller hensyn, langsiktige miljghensyn som en del av en situasjons-
Iproblembeskrivelse, langsiktige miljghensyn brukt til & begrunne tiltak, vurderinger av de
langsiktige miljekonsekvensene av forslag, vurderinger av sumvirkninger og implisitt langsik-
tige miljgvurderinger. Kategoriene er markert i kursiv for a lette lesingen. For bedre flyt har
jeg begrenset antallet sitater og henvisninger til dokumentene i teksten. Dette er heller gjort i
fotnoter.

Far jeg begynte & lese gjennom materialet, gikk jeg inn i prosjektet med en hypotese om at
mye av utredningen av miljgkonsekvenser skjer naermere enkeltvedtakene.?! Av praktiske
arsaker forventet jeg at detaljnivaet i utredningene ville bli stgrre nzermere enkeltvedtak. Dette
er naturlig bade fordi det er enklere & utrede konsekvensene av klart avgrensede prosjekter, og
fordi konsekvensutredningsregelverket legger opp til dette. Jeg forventet a se lite systematiske
utredninger av langsiktige miljgkonsekvenser, spesielt pa lovniva. Jeg ventet ogsa at langsik-

210 Nar man vedtar ny regulering, skjer det ikke ngdvendigvis i denne rekkefglgen. Det gjgres endringer pa de
ulike nivéaene i regelhierarkiet hele tiden — det er et samspill. Nar man vedtar en ny lov, er det f.eks. et viktig
sparsmal om man skal beholde det eksisterende forskriftsverket.

211 Se 0gsd Nordrum (2019) s. 56.
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tige miljghensyn ofte ville bli nevnt som et overordnet mal eller hensyn. Jeg gikk ut ifra at
Grl. § 112 i liten eller ingen grad ville bli brukt som rettsgrunnlag for utredningsplikten, og
forventet i liten grad a finne systematiske utredninger eller drgftelser av sumvirkninger.

6.2 Case: Gruvedrift med sjgdeponi i Repparfjorden

6.2.1  Kort om saken

Gruveselskapet Nussir ASA gnsker a utvinne kobber fra fjellene Nussir og Ulveryggen i
Kvalsund kommune i Finnmark. Selskapet gnsker a deponere avgangen fra gruvedriften (rest-
produktet som blir igjen etter at de verdifulle mineralene er utskilt) i et sjgdeponi i Reppar-
fjorden. Avgangen vil inneholde rester av tungmetaller og kjemikalier. Repparfjorden er be-
skyttet som en nasjonal laksefjord, og Repparfjordelva, som renner ut i fjorden, er en nasjonal
lakseelv.?!2

Kvalsund kommune vedtok reguleringsplan etter plan- og bygningsloven 25. oktober 2012,
Pa grunn av innsigelser fra bla. Sametinget ble planen oversendt til departementet for behand-
ling, jf. pbl. 8 12-13 andre ledd. Kommunal- og moderniseringsdepartementet vedtok planen
20. mars 2014. Nussir sgkte om utslippstillatelse etter forurensningsloven, inkludert tillatelse
til sjgdeponi, den 17. oktober 2011. Miljadirektoratet ga utslippstillatelse 15. januar 2016.
Klima- og miljgdepartementet stadfestet vedtaket etter klage den 19. desember 2016. Sgkna-
den om driftskonsesjon etter mineralloven ble levert til Direktoratet for mineralforvaltning 6.
mai 2016. Siden Sametinget gikk imot sgknaden, ble saken overfart til Neeringsdepartementet
for behandling, jf. minerall. 8 43 fjerde ledd, jf. § 17 femte ledd. Departementet innvilget sgk-
naden 14. februar 2019. Saken om driftskonsesjon er klaget til Kongen i Statsrad, og er ikke
endelig avgjort.

20.03.2014: 19.12.2016:
Kommunal- og Klima- og miljo-
. moderniserings- departementet
2005.- departementet opprettholder
Dusar godkjenner vedtaket om
opprettes reguleringsplanen utslippstillatelse
| I | >
25.10.2012: 1153121?16 14.02.2019:
Kvalsund Mi jodirek toratet N&rlngs_- og
kommune gir utslipps- fiskeri-
vedtar tillatelse med departementet
regulerings- til_la(tielse til innvilger
planen sjedepont driftskonsesjon

Fig. 1: Tidslinje over vedtakene i casen

212 Avsnittet er basert pa utslippstillatelsen, Klima- og miljedirektoratet (2016).
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6.2.2  Reguleringsplan

6.2.2.1 Lov

| arbeidet med plan- og bygningsloven er det tydelig at barekraftig utvikling var et viktig te-
ma i lovarbeidet fra starten av. Planlovutvalget, som leverte NOU 2001: 7 og NOU 2003: 14,
beskriver mandatet sitt slik: «Et hovedspgrsmal (...) er hvordan en gjennom planlegging etter
loven kan fremme en baerekraftig utvikling».?!3 Det er ogsa understreket at store miljokonse-
kvenser av forslaget skal omtales.?** Baerekraftig utvikling er et langsiktig konsept. Med dette
utgangspunktet er det naturlig a forvente at langsiktige miljevurderinger og -konsekvenser vil
veaere en viktig del av utredningen.

Planlovutvalgets farste utredning, NOU 2001: 7, barer preg av a danne underlaget for det
videre lovarbeidet: Problembeskrivelser, utviklinger i samfunnet og utgreiing av viktige hen-
syn og prinsipielle spgrsmal star sentralt. Det er derimot lite konkrete forslag til lovens utfor-
ming, og tilsvarende lite utredning av konsekvenser. Langsiktige miljghensyn brukt som et
overordnet mal eller hensyn utgjer den starste av kategoriene.?® Ogsa langsiktige miljghen-
syn som en del av en situasjons-/problembeskrivelse er fremtredende i denne utredningen,
bl.a. som del av diskusjoner om samfunnsutvikling og forholdet til andre sektorer.?'® Det er
naturlig at disse kategoriene far mye plass tidlig i lovarbeidet, serlig fordi baerekraftig utvik-
ling sto sentralt i mandatet. Siden utvalget i mindre grad fremmer konkrete tiltak i den farste
utredningen, er det ikke mange utsagn i kategorien langsiktige miljghensyn brukt til & begrun-
ne tiltak, men flere av de forslagene utvalget tegner opp er begrunnet i hensynet til & ivareta
miljget for fremtidige generasjoner.?’

De vurderinger av langsiktige miljgkonsekvenser av forslag som finnes er ofte vage og pa et
overordnet niva.?*8 | en drgftelse av virkningene av noen av forslagene understreker utvalget
utfordringen med a konsekvensutrede lovgivning:

213 NOU 2001: 7 s. 11, se ogsa NOU 2003: 14 s. 38.

214 NOU 2001: 7 s. 15 og NOU 2003: 14 s. 39.

215 Se eksempelvis s. 249: «Arealer og andre naturressurser ma forvaltes ut fra et langsiktig perspektiv. En god
arealplanlegging er ngdvendig for & forebygge miljgproblemer som det kan vise seg a bli svert kostbart &
fjerne eller reparere pa et senere tidspunkt». Se ogsa s. 16, 55, 146 og 183.

216 Utvalget nevner serlig global oppvarming og tap av biologisk mangfold, men ogsa andre utfordringer, se eks.
punkt 4.2 og s. 54-55.

217 Utvalget ser for eksempel pé& ulike muligheter for & sikre langsiktig vern av natur og jordressurser gjennom
rikspolitiske retningslinjer og ulike former for langsiktig binding ved serskilt vedtak (se eks NOU 2001: 7 s.
82, 116, 126 og 170).

218 Utvalget oppsummerer virkningen av forslagene slik (NOU 2001: 7 s. 250): «Forslagene vil i sum, og nar en
ser forventet virkning av dem over tid, kunne ha klare positive miljgmessige konsekvenser nar det gjelder
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«Det er naturligvis meget vanskelig a kvantifisere virkningene av disse endringsforsla-
gene, men utvalget legger til grunn at loven i stgrre grad enn til na vil kunne vere et eg-
net virkemiddel til & gjennomfare de miljgmalsetninger det til enhver tid er politisk
enighet om».?°

Selv om uttrykket «sumvirkninger» ikke er brukt i den fgrste NOUen, er det noen utsagn i
kategorien vurderinger av sumvirkninger. Dette er ikke konsekvensvurderinger, men sum-
virkninger er trukket frem som et viktig hensyn eller vurderingstema.?® Det er fa «implisitte
langsiktige miljgvurderingers».?2

| planlovutvalgets andre utredning, NOU 2003: 14, er det flere konkrete lovforslag. Langsik-
tige miljghensyn brukt som et overordnet mal eller hensyn er fortsatt en tydelig kategori.???
Det er derimot mindre situasjons-/problembeskrivelser, som er naturlig siden dette var viet
stor plass i den farste utredningen.?? Langsiktige miljshensyn brukt til & begrunne forslag er
en sterre kategori, og det er tydelig at utvalget har hatt baerekraftig utvikling for gye under
arbeidet.??*

Selv om det er flere forslag i denne NOUen, er det ikke s& mye vurdering av de langsiktige
miljgkonsekvensene av forslag.??® Sumvirkninger er behandlet omtrent som i den fgrste NOU-
en, men i mindre grad.?? Til gjengjeld er det derimot mange utsagn om implisitte langsiktige
miljevurderinger. Dette gjelder til en viss grad langsiktige perspektiver som ikke direkte om-

areal- og ressursvern, forurensing, fysiske miljokvaliteter og godt nermiljg, estetikk med mer». Se ogsa s.
191.

219 NOU 2001: 7 s. 250.

220 S eks NOU 2001: 7 s. 54: «En rekke av de saker som behandles etter plan- og bygningsloven vil, i samvirke
med andre beslutninger, bidra til & forme framtidens samfunn. Selv tilsynelatende ubetydelige lokale hand-
linger kan i sum gi vesentlige endringer i Norge og i var del av verden. Loven vil derfor vare et av mange
virkemidler i arbeidet for & skape et mer funksjonsdyktig og rettferdig samfunn, og den ma vurderes i et slikt
lys. Spesielt miljgpolitikken, forstatt som et globalt ansvar for kommende generasjoner, vil i framtiden stille
store krav til utforming av samfunnslivet pa alle nivaer», se ogsa s. 218.

221 NOU 2001: 7 s. 22 og 120.

222 NOU 2003: 1: Beerekraftig utvikling er nevnt som den fgrste verdien som utvalget har lagt til grunn for arbei-
det, og det uttales at «[plan]systemet er kanskje samfunnets viktigste virkemiddel for a [...] vareta langsikti-
ge miljghensyn og andre allmenne interesser» (s. 35). Se 0gsa s. 38 og 156.

223 Se likevel NOU 2003: 14 s. 154.

224 NOU 2003: 14: Eks. diskusjon om formalshestemmelsen (s. 60) og lengre binding av deler av kommunepla-
nens arealdel (s. 68 og 101). Se ogsé opplistingen av tiltak som skal ivareta hensynet til beerekraftig utvik-
ling pas. 228.

225 Se likevel NOU 2003: 14 s. 211 om forslag for & styrke naturvernet: «I sum bgr disse forslagene gi nye og
vesentlig bedre muligheter til & vareta naturvernhensyn, landskapshensyn og hensyn til biologisk mangfold
pé en nyansert og effektiv mate gjennom planleggingen enn i dag». Se ogsé s. 68.

226 NOU 2003: 14 s. 194 og 211.
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handler miljg,??” men farst og fremst er det i denne NOUen mange miljgkonsekvensvurde-
ringer som ikke har et direkte langsiktig perspektiv.??® Dette kan veere et tegn pa at selv om
det er oppmerksomhet rundt & vurdere miljgkonsekvenser, er det ikke ngdvendigvis langsikti-
ge perspektiver i disse vurderingene.

Pbl. er en prosesslov - lovens ivaretagelse av miljghensyn ma derfor vurderes pa en annen
mate enn gjennom oppfyllelse av materielle mal. Dette pavirker ogsa konsekvensvurderingene
i NOUen ved at de retter seg mer mot form og prosess enn resultat. Utvalget viser til en eks-
tern utredning det har bestilt om de gkonomiske, administrative og miljgmessige konsekven-
sene av lovforslaget. En slik utredning er unik i det utvalget jeg har sett p&.??° Den eksterne
utredningen har vurdert virkningene av loven i lys av at det er en prosesslov, og understreker
at det «[f]ortsatt [er] politiske prioriteringer som vil avgjare om miljghensyn blir ivaretatt eller
ikke». 2% Lovens miljgkonsekvenser ma vurderes ut ifra «i hvilken grad de foreslatte endring-
ene bidrar til at malet om baerekraftig utvikling skal sta sentralt ved anvendelse av plan- og
bygningsloven».?3! Konklusjonen er at loven sikrer integrasjon av miljshensyn i prosesser,
medvirkning og dokumentasjon av miljgkonsekvenser, men at den ikke har like god malopp-
naelse nar det gjelder & «sikre at den nasjonale miljgpolitikken ivaretas i planleggingen i
kommuner og fylker».?3? Selv om miljgkonsekvensene er ganske kort beskrevet i utredningen,
er det positivt at det er foretatt en systematisk utredning av konsekvensene av lovforslaget.

| begge NOUene er det langsiktige miljgperspektivet understreket bade implisitt gjennom
henvisninger til beaerekraftig utvikling,® og mer direkte. Et viktig sparsmal er derimot om
dette perspektivet er fulgt opp i det videre lovgivningsarbeidet, og ikke minst i etterfglgende
utarbeidelse av forskrift og vedtak. «Beerekraftig utvikling» kan fort beaere preg av a bli hon-
ngrord dersom det ikke er fulgt opp senere i prosessen, og i etterfalgende arbeid med forskrif-
ter og enkeltsaker.

227 Eks. NOU 2003: 14 s. 98: «I § 9-3 gis det bestemmelser om at samfunnsdelen [av kommuneplanen] bar inne-
holde en vurdering av de langsiktige utviklingstrekkene i kommunen, i form av en langsiktig arealstrategi.
Her kan sammenhengen mellom framtidig samfunnsutvikling og arealbruk drgftes i et lengre tidsperspektiv,
for eksempel 30 ar eller mer».

228 Se eks. NOU 2003: 14 s. 85-86.

229 pPlanlovutvalget selv «har inntrykk av at en slik uavhengig vurdering undervegs i arbeidet ikke er vanlig, men
vare erfaringer er gode» (NOU 2003: 14 s. 225).

230 Asplan Viak (2002) s. 5.
21 Asplan Viak (2002) s. 20.

232 Asplan Viak (2002) s. 20. Det er uklart for meg hvordan planlovutvalget har forholdt seg til sistnevnte vurde-
ring, og evt. forsgkt & bedre maloppnéelsen pa dette punktet i det endelige forslaget. Det er interessant at
evalueringsprosjektet EVAPLAN 2008, som studerte om plandelen i pbl. har fungert etter intensjonene, fant
at loven «ikke i tilstrekkelig grad sikrer klimahensyn og naturmangfold i lokale planpraksiser» (Hanssen og
Aarsether (2018) s. 5-6).

233 Et ordsgk pa «baerekraftig utvikling» gir 43 treff i NOU 2001: 7 og 49 i NOU 2003: 14.
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| proposisjonen, Ot.prp. nr. 32 (2007-2008), er langsiktige miljghensyn fortsatt brukt som et
overordnet mal eller hensyn i stor grad.?* Ofte vises det til planlovutvalgets redegjarelser.
Det er ogsa noen utsagn i kategorien situasjons-/problembeskrivelser, der bade klimaproble-
met og bevaring av biologisk mangfold trekkes frem.?® Langsiktige miljghensyn bruk til &
begrunne tiltak er fortsatt en ganske stor kategori, selv om flesteparten av de forslagene som
fremmes kommer fra utvalget.?*® S vidt jeg kan se er ingen av departementets egne forslag
begrunnet i langsiktige miljghensyn.

Vurderinger av de langsiktige miljgkonsekvensene av forslag er heller ikke her en fremtre-
dende kategori.?®" | de spesielle merknadene sies det derimot noe om tolkingen av bestemmel-
sene som ogsa kan leses som konsekvensvurderinger. | beskrivelsen av hvordan loven kan
forstas og anvendes av kommunene, beskriver departementet implisitt hvilke langsiktige mil-
jokonsekvenser loven kan f&.2%8 Utfordringen med & utrede konsekvenser av en prosessuell
lov, er at de faktiske virkningene vil avhenge av innholdet i vedtakene som fattes etter den.
Det kan likevel sies at lovforslaget gir flere muligheter til & bruke pbl. pa en mate som far
positive langsiktige miljgkonsekvenser, og disse konsekvensene er i alle fall til en viss grad
vurdert i lovarbeidet. | avsnitt 7.8 om konsekvenser for miljg, samfunn og allmenne interesser
papeker departementet at «Lovforslaget inneholder flere endringer som kan ha positive kon-
sekvenser for viktige miljg og samfunnshensyn. Dette er knyttet til konkrete krav i loven, her-
under krav om konkrete planvurderinger, og til virkemidler loven &pner for».2*° Selv om sita-
tet ikke har et langsiktig perspektiv illustrerer det utfordringene ved & utrede virkningene av

234 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 61: «Departementet er enig med utvalgene i at loven skal veere et grunnlag for &
fremme en beerekraftig utvikling til beste for den enkelte, samfunnet og framtidige generasjoner» og videre.
Se ogsa s. 7 og 122.

235 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 25-28, eks: «Plan- og bygningsloven er et av de mest langsiktige virkemidlene
til & pévirke utslipp av klimagasser i Norge i dag. Gjennom sin arealplanlegging har kommunen mulighet til
a pavirke utslipp av klimagasser, sarlig fra transport og stasjonaer energibruk».

236 Eks. adgang til & gi deler av kommuneplanens arealdel lengre binding ved serskilt vedtak, Ot.prp. nr. 32
(2007-2008) s. 127.

237 Men se eks. Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 152.

238 Se eks. Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 180 i omtalen av foreslatt § 3-1: «Bokstav g referer til planlegging som
et viktig virkemiddel for & ta hensyn til og motvirke klimaendringer. Kommunene ma sikre at innbyggerne
blir ivaretatt ved ekstremvarhendelser. Det skjer gjennom sarbarhetsanalyser og utvikling av beredskapspla-
ner, og nye arealplaner som sikrer at utsatte omrader ikke blir tilrettelagt for utbygging. I tillegg ma det tas
hensyn til konsekvenser av havstigning. Kommunene kan utvikle klima- og energiplaner som viser hvilket
mulighetsrom kommunen har til & redusere utslipp av klimagasser. Kommunale utslipp knytter seg til trans-
port, deponi, landbruk, industri og bygg. Transportarbeidet kan minimaliseres og vris over til kollektivtrans-
port, gange og sykling ved tilrettelegging gjennom god arealplanlegging. | tilknytning til arealplanleggingen
kan kommunene lage bestemmelser tilknyttet energibruk i bygg som bidrar til & f ned energibruken og & ut-
nytte fornybare energikilder». Se ogsa s. 175, 179, 196 og 235.

239 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 257. Her er det 0ogsa en liste over tiltak som skal fremme miljghensyn.
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lovgivning. Sumvirkninger er ikke utredet, men er papekt som et viktig hensyn et par ganger i
proposisjonen.?%° Det er sveert lite implisitte langsiktige miljgvurderinger i proposisjonen.?*

| planlovprosessen ble det avholdt to hgringer, bade av utvalget og av departementet. | begge
hagringsrundene ble viktigheten av barekraftig utvikling og langsiktige og allmenne interesser
understreket.?*? Seerlig var det et stort flertall for & ta inn baerekraftig utvikling i formalsbe-
stemmelsen.?*

| Innst. O. nr. 57 (2007-2008) er store deler av innstillingen oppsummering av proposisjo-
nen. | komiteens merknader er det ikke spesielt mange langsiktige miljgvurderinger, selv om
det papekes som et overordnet hensyn.?** Nar komiteens mindretall foreslar endringer, kan jeg
ikke se at dette er utredet pa noe vis, og fraksjonene redegjar heller ikke for langsiktige milje-
konsekvenser av egne forslag. Dette gjeres selv ikke nar komiteen gar imot regjeringens for-
slag om & gi deler av kommuneplanens arealdel lengre bindende virkning,?* selv om dette var
et av de sentrale virkemidlene for & ivareta langsiktige miljghensyn.?4

6.2.2.2 Forskrift

| forbindelse med reguleringssaken har jeg sett pa KU-forskriften. | hgringsnotatet fra 2004 er
det svert lite eller ingen vurderinger av langsiktige miljekonsekvenser, og disse er i sa fall
kun implisitte.?*” Heller ikke i hgringsnotatet fra 2009 er langsiktige miljgkonsekvenser nevnt.
Det forekommer noen vurderinger av miljgkonsekvenser av forslaget, men disse har ikke et
langsiktig perspektiv.2*® «Barekraftig utvikling» er ikke nevnt i noen av hgringsnotatene, og

240 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 5: «Det er summen av enkelthandlinger i dag som former samfunnet pé lengre
sikt. [...] Naturomrader og kulturminner forsvinner og det biologiske mangfoldet reduseres som resultat av
behov for rastoff og utbyggingsareal. Summen av enkeltbeslutninger pavirker ogsa den globale utviklingen
av gkonomi, klima og miljg. Plan- og bygningsloven skal veere et virkemiddel for & legge rammer for hvor-
dan summen av enkeltbeslutninger skal pavirke omgivelsene og samfunnet i et lengre perspektiv». Se 0gsa s.
28-29 om bevaring av biologisk mangfold.

241 Se likevel Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 253.

242 NOU 2003: 14 s. 72, Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 117.

243 NOU 2003: 14 s. 42, Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 54.

244 Innst. O. nr. 57 (2007-2008) s. 11, 12, 13. «Barekraftig utvikling» er nevnt seks ganger i komiteens merkna-
der.

25 Innst. O. nr. 57 (2007-2008) s. 27.

246 NOU 2001: 7 s. 19.

247 Miljgverndepartementet (2004).

248 Miljgverndepartementet (2009b) s. 11: «[§ 5 tredje ledd] sikrer transparens og gjer det mulig & etterspore om
det faktisk har veert gjort en vurdering av om planen eller tiltaket kan f& vesentlige virkninger for miljg og
samfunn». Se ogsé s. 22: «Totalt anslas det at 25 til 28 nye saker vil komme inn under forskriftens § 3. Disse
skal vurderes i forhold til forskriftens § 4 for & avklare om det skal gjennomfares konsekvensutredning. For
miljg og samfunn vil det veere positivt at forslagsstiller og ansvarlig myndighet ma forholde seg til kriteriene
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sumvirkninger er heller ikke drgftet. | hgringsuttalelsene er det mer oppmerksomhet rundt
miljg, og noen nevner langsiktige konsepter som biologisk mangfold,?*® klima,?° og beere-
kraftig utvikling.?®! Det kommer ogsa mer eller mindre konkrete endringsforslag til hvordan
disse hensynene bedre kan ivaretas.

6.2.2.3 Enkeltvedtak

Kvalsund kommune vedtok detaljreguleringsplan for omradet 25.10.2012. Tiltaket ble konse-
kvensutredet i trdd med regler om dette. Konsekvensutredningens sluttrapport er et sam-
mendrag av alle delrapportene. | tillegg til sluttrapporten har jeg sett pa de delrapportene som
omhandler konsekvenser for miljg. Se vedlegg 1 for fullstendig oversikt over disse. | det fol-
gende kommer jeg til & behandle sluttrapporten og delrapportene samlet, siden det er flere
likhetstrekk mellom maten langsiktige miljevurderinger er behandlet pa. Jeg vil likevel trekke
frem det som skiller dem fra hverandre der det er hensiktsmessig. Innledningsvis vil jeg ogsa
papeke at de aller fleste konsekvensvurderingene begrenser seg til driftsperioden. Denne er
definert av tiltakshaver som 15-20 &r,%? og disse vurderingene faller derfor utenfor min defi-
nisjon av «langsiktige miljgkonsekvenser», som er omtrent 30 ar eller mer. Tiltakshaver me-
ner derimot selv at det er «sannsynlig at driftsperioden blir forlenget ut over dette basert pa
videre malmletning».?>® Likevel er ikke dette tatt med i konsekvensutredningen. Dette lang-
siktige perspektivet er derfor ikke utredet.

Langsiktige miljghensyn brukt som et overordnet mal eller hensyn er kun nevnt én gang i alle
utredningene.?®* Det er naturlig at denne kategorien mer eller mindre utgar i en konsekvensut-
redning. Konsekvensutredninger er mer konkrete, og inneholder lite visjoner og politiske mal-
setninger. Kategorien langsiktige miljghensyn som en del av en situasjons-/problem-
beskrivelse er ogsa liten.?>® Det kan ha & gjgre med at jeg kun har sett pa de delutredningene
som vurderer miljgkonsekvenser av tiltaket, og dermed ikke har gjennomgatt grunnlagsunder-
sgkelsene. | sluttrapporten er det derimot enkelte situasjonsbeskrivelser, som omhandler true-
de arter.?®® Det er flere utsagn i kategorien langsiktige miljghensyn brukt til & begrunne tiltak,

i forskriftens § 4 og eventuelt sgke a finne lgsninger/lokaliteter som gjar at man ikke kommer i konflikt med
disse kriteriene».

249 Naturvernforbundet Sogn og Fjordane (2009) s. 3.

250 Nordland Fylkeskommune (2009) vedlegg s. 1.

21 Boligprodusentenes forening (2009) s. 2.

252 Se Didriksen s. 39.

23 Didriksen (2011) s. 39.

24 Urke (2011) s. 16.

255 Utenom sluttrapporten er det kun omtalt i Bonden (2011) s. 3.
26 Didriksen (2011) s. 81 og 84.
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og nesten alle disse er forslag til avbgtende tiltak.?>” | de delutredningene som omhandler
landdeponi og anadrom laksefisk er denne kategorien fravaerende.?®

Som nevnt er de fleste konsekvensvurderingene begrenset til driftsfasen. Det er derfor ikke
mye vurderinger av de langsiktige miljgkonsekvensene av forslag. Jeg vil fremheve to ek-
sempler. Det farste er konsekvensene av et landdeponi, som er omtalt bade i sluttrapporten og
egen delrapport.?>® Selv om det understrekes at «[n]ar en anlegger et slikt deponi, ma en godta
at deponiet vil ligge der for alltid»,?%° er ikke de langsiktige konsekvensene etter driftsperio-
den utredet i det hele tatt: «Forsgkene som er gjort gir ikke grunnlag for a lage en prognose
for hvilken tilstand som vil utvikle seg etter at deponering har opphgrt. Vi vet at metalltrans-
porten vil bli liten, men det er ikke mulig a kvantifisere den narmere vha [sic] de opplysning-
ene som foreligger».?%! Dette er et spesielt eksempel, siden tiltakshaver har gjort det klart at
landdeponi ikke er et realistisk alternativ pd grunn av de gkonomiske kostnadene.?? Det er
likevel et tydelig eksempel pa at konsekvensvurderingene forst og fremst er begrenset til
driftsfasen.

Et annet eksempel gjelder effektene pa biologisk mangfold. | delrapporten om konsekvenser
for det marine miljget er modelleringen kun foretatt for driftsperioden pé 20 &r.2%3 Den samme
delrapporten slar fast at avgangen og det hgye innholdet av tungmetaller vil fare til at bunnli-
vet i deponiomradet vil bli «s& & si totalt utslatt» i driftsperioden.®* Det vil ta omtrent ti &r
etter avsluttet drift far bunnlivet vil begynne & komme tilbake, og pa grunn av endrede bunn-
forhold vil det nye bunnlivet vaere annerledes enn de eksisterende artene.?®® De langsiktige
konsekvensene av sjgdeponiet ser derfor ut til & veere godt utredet nar det gjelder livet pa
fjordbunnen. Konsekvensene for annet liv i fjorden er derimot ikke like godt utredet pa lang
sikt. I delutredningen som gjelder anadrom laksefisk er det nesten ingen langsiktige miljgvur-
deringer. Dette er mye fordi de fleste vurderingene konkluderer med at det vil veere «liten
negativ effekt» el., og da vil det heller ikke veere noen langsiktige konsekvenser.?®® | draftel-

257 Se Didriksen (2011) s. 65, 90, 102 og 109, Frilund (2011) s. 116, 117, 118 og 119 og Christensen (2011) s.
104, 146 og 161.

28 |versen (2011) og Urke (2011).
259 Didriksen (2011) og Iversen (2011).
260 Didriksen (2011) s. 64.

261 Didriksen (2011) s. 65 og 81, se ogsa Iversen (2011) s. 14. Det er derimot noen vurderinger av langsiktige
konsekvenser, se eks. Didriksen s. 65 og 90, og Iversen s. 7.

262 |versen (2011) s. 7.

263 Christensen (2011) s. 14. | flere av tabellene som gir oversikt over konsekvensene av tiltaket er tidsrammen
begrenset til 20 eller 15-25 &r, se eks. tabell 1 s. 15, tabell 15 s. 107.

264 Christensen (2011) s. 142 og 146.
265 Christensen (2011) s. 142 og 146.
266 Se eks. Urke s. 61 0g 63.
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sen av konsekvensene av et uhell star det likevel nesten ingenting om hvor langvarige eventu-
elle skadevirkninger vil veere.?®” Dette er kritisert i hgringsinnspillene fra Fylkesmannen i
Finnmark og Mattilsynet.?®

Det er nesten ingen vurderinger av sumvirkninger i konsekvensutredningen. Dette er naturlig,
ettersom dette er en type langsiktige virkninger som farst og fremst bar utredes ovenfra.?®®
Det er derimot nevnt én gang: «Snguglelokaliteter bergres ikke av dette prosjektet, men vil
kunne veere sarbare for sumvirkninger av dette og eventuelle andre prosjekter som matte
iverksettes i fjellomradet [...]. Slike sumvirkninger bar derfor belyses i eventuelt andre pro-
sjekter dersom det blir aktuelt».2’* Sumvirkningene er ikke utredet (ansvaret er heller skjovet
over pa fremtidige tiltakshavere), kun papekt. Prosjektet er ellers vurdert isolert, og ikke sett i
sammenheng med lignende prosjekter eller andre tiltak som pavirker samme (type) resipient.
Konsekvensutredningen er altsa oppmerksom pa fremtidig aktivitet som kan gi en samlet be-
lastning, men overser eksisterende aktivitet som kan gi sumvirkninger. Det er sa vidt jeg kan

se ingen implisitte langsiktige miljgvurderinger i noen av rapportene.

I haringsinnspillene som kom inn i den kommunale hgringen er det svaert mange av instanse-
ne som har kommentert de langsiktige konsekvensene av tiltaket, serlig av sjgdeponiet. Dette
pa tross av at det ikke sto noe om dette i hgringsbrevet fra kommunen.?’* Flere instanser
kommer med generelle henvisninger til behovet for en beerekraftig utnyttelse av naturressur-
sene og at dette taler mot sjgdeponi.?’? Det er ogsa flere som har mer konkrete innvendinger
mot forslaget. Havforskningsinstituttet peker pa det instituttet mener er svakheter ved konse-
kvensutredningen, serlig om virkningene for biologisk mangfold og fremtidig forvaltning av
bl.a. fiskestammer.?”® Fylkesmannen i Finnmark innvender at langsiktige konsekvenser av
tiltaket i liten grad er utredet,>’* og Mattilsynet kommer med en lignende kritikk: «Det er gjort
en del undersgkelser angdende bunnfauna og pavirkning pa bunnlevende dyr. Men savner data
angaende langtidseffekter pa fisk. [...] Konklusjonen er at det med de data som finnes er det
umulig & si noe om matvaresikkerheten i fisk og bunnlevende dyr pé lang sikt.»2" Seerlig kri-
tikken fra de to siste instansene er interessant, og jeg kommer tilbake til hvordan dette er fulgt

opp.

%67 Se Urke (2011) s. 66.

268 Fylkesmannen i Finnmark (2011), Mattilsynet (2011).
269 Se mer om dette i pkt. 7.3.1.

270 Frilund (2011) s. 104.

271 Kvalsund kommune (2011).

272 ge eks. Norges fiskarlag (2011).

213 Havforskningsinstituttet (2011).

274 Fylkesmannen i Finnmark (2011).

275 Mattilsynet (2011).
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Siden det ble fremmet en innsigelse mot kommunens reguleringsplan, ble planen oversendt til
departementet for behandling, jf. pbl. 8 12-13 andre ledd. | forbindelse med departementsbe-
handlingen kom flere departement og offentlige instanser med uttalelser til saken.?’® Noen av
disse omtalte langsiktige miljgkonsekvenser og flere kritiserte kunnskapsgrunnlaget i saken.
Det daveerende Fiskeri- og kystdepartementet kommenterte i mai 2013:
«[F]er endelig planer om bruk av Repparfjorden til deponi for gruveavgang fra eventu-
ell kobbergruvedrift i Kvalsund kommune blir realitetsvurdert, bgr underlagsrapportene
gjennomgas pa nytt. [...] Det bar ogsa vurderes hvor lang tid det vil ta fra en eventuell
deponering av gruveavgang avsluttes til fjorden er tilbake i naturlig tilstand».?’’

Det daveerende Naerings- og handelsdepartementet kommenterte ikke langsiktige miljghensyn
i sin uttalelse.?’® Etter regjeringsskiftet og endringer i departementsstrukturen, i februar 2014,
gjorde det nye Nerings- og fiskeridepartementet en ny vurdering der det tilradet at regule-
ringsplanen ble vedtatt.?’® Etter at planmyndigheten ble flyttet fra Miljgverndepartementet til
Kommunal- og moderniseringsdepartementet, avga ogsa ferstnevnte (nd omdgpt Klima- og
miljgdepartementet, KLD) en uttalelse i saken. KLD kommenterte blant annet kunnskaps-
grunnlaget rundt stremningsforhold, utlekkingsfare og marint naturmangfold, og her er det
noen langsiktige perspektiver.22® KLD viser til et brev fra Miljgdirektoratet. Direktoratet slar
fast at «Utlekkingen fra avgangsmassene vil ga ned over tid, slik at utlekkingen gradvis vil
avta etter at deponeringen blir avsluttet». Direktoratet sier ogsa at:
«\Vurderingen av om marint naturmangfold er tilstrekkelig utredet henger tett sammen
med vurderingen av risiko for spredning av finpartikuleert materiale. | punkt 1 er det
konkludert med at det er liten sannsynlighet for spredning av gruveavgang ut over det
angitte deponiomradet. Under denne forutsetningen er det etter vart syn ikke behov for
noen videre utredninger pa marint naturmangfold for & kunne avgjere innsigelsessa-
ken.
De understreker likevel at det vil vaere behov for ytterlige utredninger senere i prosessen.?8!

276 Det er uklart for meg hvilket formelt grunnlag disse uttalelsene har. Siden de i alle tilfelle er egnet til & belyse
hvordan ulike sektorer av forvaltningen har vurdert kunnskapsgrunnlaget i saken, gjennomgar jeg dem her.

277 Fiskeri- og kystdepartementet (2013).
278 Narings- og handelsdepartementet (2013a).

219 Neerings- og fiskeridepartementet (2014). «Nerings- og fiskeridepartementet har gjort en ny vurdering av
saken med bakgrunn i blant annet ytterligere og oppdatert informasjon fra Nussir [...]. Neerings- og fiskeri-
departementet v/ neaeringsministeren og fiskeriministeren tilrader at reguleringsplanen som Kvalsund kom-
mune har vedtatt, stadfestes».

280 Klima- og miljodepartementet (2014).

281 Miljgdirektoratet (2013).

66



| det endelige vedtaket fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet star det ingenting

om de langsiktige miljgkonsekvensene av tiltaket. Departementet avviser kritikken (fra bl.a.

Fylkesmannen i Finnmark og Mattilsynet) om at saken ikke er godt nok utredet:
«Konsekvensene av sjgdeponiet i Repparfjorden ma sikres gjennom den videre behand-
lingen av utslippstillatelsen. De miljgmessige forholdene, herunder stramningsforholde-
ne og utlekking av tungmetaller ved den planlagte gruvedriften, anses & vere godt nok
utredet som grunnlag for vedtak av reguleringsplanen. | arbeidet med utslippstillatelsen
ma det likevel tas stilling til om det er behov for ytterligere undersgkelser og tilstands-
rapporter av fjorden far eventuell tillatelse gis».282

Det er derfor ngdvendig a se hvordan forvaltningen har tatt stilling til disse innspillene senere

I prosessen.

Utredning av langsiktige miljgkonsekvenser i forarbeidene til plan- og bygningsloven og ved-
takene med hjemmel i loven er oppsummert i tabell 1 pa neste side. Jeg har forsgkt & veere
konsekvent i beskrivelsen av hvordan langsiktige miljgkonsekvenser er omtalt og utredet.
Dette gjelder alle tabellene i denne oppgaven. Jeg har likevel ikke laget noen systematisk
rangering fordi jeg ikke finner dette hensiktsmessig.

282 Kommunal- og regionaldepartementet (2014).
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Lovniva Forskriftsniva Enkeltvedtaksniva

Mal/hensyn Ganske mye. Litt, seerlig fra hgrings- | Ingenting.

instansene.

Situasjons- Mye, serlig tid- | Ingenting. Ingenting.

/problembeskrivelse lig i prosessen.

Begrunnelse for tiltak En del, seerlig Litt. Lite, stort sett om
fra planlovut- avbgtende tiltak.
valgets side.

Konsekvensvurderinger | Ganske lite. Veldig lite. Litt i KU, men foku-
Svert fa syste- set er pa driftsperio-
matiske utred- den. Trukket frem av
ninger. Noen mange hgringsinstan-
redegjarelser for ser som Kritikk av
hvordan loven kunnskapsgrunnlaget,
kan brukes, og men dette ble avvist
konsekvensene av myndighetene.
derav.

Sumvirkninger Ganske lite, kun | Ingenting. Nevnes i KU én
som hensyn. gang.

Implisitt langsiktige En del. Seerlig Litt. Ingenting.

miljgvurderinger

miljgvurderinger
som er implisitt
langsiktige.

Tabell 1. Utredning av langsiktige miljekonsekvenser i forarbeidene til pbl. og vedtak med

hjemmel i loven.

6.2.3

Utslippstillatelse

6.2.3.1 Lov

Forurensningsloven er klassisk miljglovgivning, og dens primzare formal er & beskytte miljoet
og forhindre at «naturens evne til produksjon og selvfornyelse» blir skadet.?®® Dette er lang-
siktige formal. Det er derfor naturlig & anta at vurderinger av lovens langsiktige miljgvirk-
ninger var en sentral del av lovforberedelsen.

NUT 1977: 1 ble utarbeidet av en intern departementsgruppe. Det ble ikke satt sammen en
ekstern ekspertgruppe for a forberede loven, og dette ble begrunnet i at det farst og fremst var
et lovteknisk arbeid som skulle gjares.?®* Dette er gjenspeilet i utredningen. De prinsipielle
diskusjonene om forurensningslovens funksjon er i stor grad tatt i tidligere stortingsmeldinger
ol., og kategorien langsiktige miljghensyn brukt som et overordnet mal eller hensyn er derfor

283 Se forurl. § 1.
284 NUT 1977:15s. 5.
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ikke veldig stor, selv om noen utsagn kan plasseres her.?®® Det er heller ikke spesielt mange
langsiktige miljghensyn som en del av en situasjons-/problembeskrivelse. | tillegg til & peke pa
generelle forurensningsproblemer, er det noen mer konkrete situasjonsbeskrivelser: «Det ma-
rine miljg tilfares stadig starre mengder avfallsstoffer. Pa kort sikt gir denne utviklingen seer-
lig alvorlige problemer for fiskerinasjonene, men pa lengre sikt truer den selve livsgrunnlaget
for jordens befolkning».?%® Langsiktige miljghensyn brukt til & begrunne tiltak er en tydelig
kategori. Dette skjer enkelte steder pa et mer overordnet niva: «Forurensningsloven vil vere
ett blant flere virkemidler til & gjennomfare forurensningspolitikken».?8” Men ogsa flere konk-
rete forslag er begrunnet i langsiktige miljghensyn. Det gjelder for eksempel regler om hvilke
resipienter som skal inkluderes i lovens virkeomrade, og regler om sékalt problemavfall.2%

Nar det gjelder vurdering av de langsiktige miljgkonsekvensene av forslag gjelder de fleste av
konsekvensvurderingene «forurensning» uten noe bestemt tidsperspektiv.?® Virkningene av
prinsippet om at forurenseren betaler er draftet,?® samt konsekvensene av et alminnelig for-
bud mot forurensning.?®* Uten & papeke det direkte, beskriver NUTen flere av utfordringene
ved & utrede virkningene av en lov i et vertikalt reguleringssystem:
«Det ma understrekes at spgrsmalet om tillatelse blir gitt eller ikke, langt pa vei vil bero
pa hvilke vilkar som det rettslig og faktisk er mulig a sette for tillatelsen, og hva som

285 NUT 1977: 1 s. 10 og 15, hvor det ogsa sparres «i hvilken utstrekning forurensningsloven bgar bli et virke-
middel i ressurspolitikken. Luft, vann og grunn er de mest fundamentale ressurser vi har. Forurensningslo-
ven har som uttrykt malsetting & beskytte disse ressursene slik at de ikke blir gdelagt av forurensninger og
forsgpling. Tar man for seg andre ressurser som f.eks. energi, mineraler eller landbruksarealer, synes det i
utgangspunktet naturlig at bruken av dem i hovedtrekk blir regulert gjennom spesialovgivning som gjelder
for vedkommende ressurs [...]». Det er interessant at lovens rolle i & n& det langsiktige mélet om & ta vare pa
naturen diskuteres.

286 NUT 1977: 1s. 18. Se ogsé s. 16, og s. 10 for en mer generell problembeskrivelse.
27 NUT 1977: 1s. 10.

288 NUT 1977: 1s. 11, 16 («Departementet mener imidlertid at den nye forurensningsloven bgr gjelde pa vanlig
mate ogsa for slike vannresipienter [kilder og grunnvann]. [...] Den betydning grunnvannet har for opprett-
holdelsen av naturmiljget, er blitt stadig sterkere understreket i de senere ar») og s. 78 («Mange typer pro-
blemavfall kan gi spesielt alvorlige miljgvirkninger med langtidseffekter og spredning over store avstander.
[...] I den nye forurensningsloven tar departementet sikte pa & skaffe til veie det rettslige grunnlag for en
hensiktsmessig handtering av problemavfall.»).

289 Eks. NUT 1977: 1 s. 29.

20 NUT 1977: 1s. 11: «Kjernen i prinsippet om at forurenseren skal betale er at disse kostnader skal reflekteres i
prisen pa varer og kloakkeringstjenester. Anvendt pa produksjonsvirksomhet vil dette pa sikt medfare at for-
bruket dreies mot varer som i produksjon og bruk med-farer forholdsvis mindre forurensninger. Det vil ogsa
medfare at den enkelte produsent sgker & redusere sine utslipp til den lavest mulige kostnad».

21 NUT 1977: 1 s. 29: «Et alminnelig forbud vil ogsa gjare det lettere & fa i stand en ressursmessig forsvarlig
utnytting av vedkommende resipient. Det kan veere at resipienten bgr bevares urgrt for ettertiden, og dersom
utnytting ber skje, kan det veere viktig & unngd overbelastning eller uheldig prioritering av de formal utnyt-
tingen skjer til. En forsvarlig ressursdisponering vil falle betydelig lettere dersom forurensningssparsmalet
blir bragt inn for myndighetene, idet man ikke alltid kan vente at den som har en serlig interesse i a foreta
utslippet, kan vurdere uhildet hvilke andre resipientinteresser som taler mot utslippet».
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kan oppnas gjennom disse vilkarene. Det kan faktisk veere treffende & si at systemet
med det alminnelige forbud og konsesjonsplikten bare er den rettslige teknikk som bru-
kes for a fa palagt de vilkar og palegg som skal til for a verne miljget mot forurensning-
er». 2%
| et slikt system blir retningslinjene for nar tillatelser skal gis viktige. Siden de sier noe om
hvordan loven kan brukes for a fa gnsket effekt, beskriver de ogsa hvilke virkninger loven kan
fa. Derfor er det viktig at de langsiktige perspektivene fremheves av departementet:
«l endel tilfelle — saerlig nar det er tale om starre utslipp — ma seknaden underkastes en
mer sammensatt og omfattende vurdering. Det ma tas hensyn til hvilke ulemper som
kan inntre bade pa kort og lang sikt. Ogsa vurderingen av hvor alvorlig ulempene er,

kan falle forskjellig ut i et kortsiktig og i et langsiktig perspektiv».2%

Det er flere vurderinger av sumvirkninger. Overordnet beskrives problemet slik:
«l helsemessig sammenheng er det ngdvendig a se helheten i tilfgrselen av forurensende
stoffer. Mennesket pavirkes av forurensende stoffer i arbeidsmiljget, i neeringsmidler og
andre forbruksvarer, og gjennom luft og vann. Det er den samlede belastning som er ut-
slagsgivende. Tiltak mot forurensninger i det ytre miljg kan derfor ikke ses isolert».2%4
Selv om sitatet omhandler menneskelig helse, er det samme uttrykt om naturen.?®® Departe-
mentet peker ogsa pa mulige tiltak for & forhindre slike skader. Bade regulering i forskrift og
planer, samt kartlegging av mulige forurensninger og deres virkninger pekes pa som mulige
Izsninger.2%® Det er lite indirekte/implisitte vurderinger, men gjenvinning og andre avfalls-
handteringsmetoder som er mer langsiktige draftes en del og kan falle inn under denne kate-

gorien.?%

Langsiktige miljgvurderinger i Ot.prp. nr. 11 (1979-80) er stort sett sammenfallende med
NUT 1977: 1. Flere av sitatene som er vist til over gar igjen i proposisjonen. Jeg vil derfor
ngye meg med a peke pa et par ting. | presentasjonen av definisjonen av forurensning er det
tydelig at departementet har forsgkt a ta hensyn til langsiktige miljgutfordringer: «Som det gar
fram av merknadene til § 6 er forurensningsdefinisjonen gjort relativt vid for a sikre at loven
kan vere et tjenlig redskap for ogsa a lgse fremtidige problemer som en ikke har oversikt over

292 NUT 1977: 1 s. 39. Se ogsa s.78: «I den nye forurensningsloven tar departementet sikte pa & skaffe til veie det
rettslige grunnlag for en hensiktsmessig handtering av problemavfall. Det er ikke formalstjenlig a foreta no-
en detaljregulering i loven. Dette bgr skje i forskrifter, eventuelt i bestemmelser som treffes i det enkelte til-
fellex».

28 NUT 1977: 1 s. 40.

294 NUT 1977: 1 s. 10.

2% Se NUT 1977: 1s. 30, 40 og 113.
2% NUT 1977: 1 s. 12, 30-31 og 39.
Z7TNUT 1977: 1 s. 15.
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i dag».?%® Sumvirkninger er fortsatt draftet, men det er ingen forslag til hvordan man kan for-
hindre det.%°

| hgringen er samlede virkninger av forurensning og langvarige forurensningsproblemer

trukket frem.3%

Innst. O. nr. 25 (1980-81) inneholder en del langsiktige miljghensyn brukt som et overordnet
mal eller hensyn, som baerer preg av  veere politiske visjoner.3%! Det er kun ett, men treffen-
de, utsagn i kategorien langsiktige miljghensyn som en del av en situasjons-/problem-
beskrivelse.3%? Det er f& eller ingen kommentarer om langsiktige miljgshensyn brukt til & be-
grunne tiltak,*® som er naturlig fordi komiteen i mindre grad kommer med konkrete forslag.
Det kan ogsa vaere grunnen til at det ikke er noen vurderinger av de langsiktige miljgkon-
sekvensene av forslag. Der en fraksjon i komiteen kommer med egne forslag, er de sa vidt jeg
kan se ikke utredet.®* Det er noe vurdering av sumvirkninger, men stort sett slik at det er
trukket inn som et hensyn det er viktig & ha i mente.?%® Indirekte/implisitte vurderinger er
nesten fraveerende.

6.2.3.2 Forskrift

Jeg har sett pad bade vannforskriften og forurensningsforskriften.®®® Ved endringen av for-
urensningsforskriften i forbindelse med implementeringen av industriavfallsdirektivet i 2001
har jeg ikke funnet noen vurderinger av langsiktige miljghensyn eller konsekvenser, hverken i
hagringsnotatet eller i vurderingen av hgringsinnspillene. Dette har antagelig sin forklaring i at

29 Ot.prp. nr. 11 (1979-1980) s. 180.

299 Ot.prp. nr. 11 (1979-1980) s. 6 og 21.

300 Ot.prp. nr. 11 (1979-1980) s. 112.

301 Innst. O. nr. 25 (1980-1981) s. 5, 10, 13 og 25.

302 Innst. O. nr. 25 (1980-1981) s. 2: «Knapphet pé ressurser, samtidig som forurensning og miljgadeleggelse
truer naturens evne til & fornye seg selv, har skapt sterre forstaelse for natur- og miljgvern i den politiske de-
batten. Dette har gitt seg utslag i en rekke tiltak i 1970-ara med sikte pa a ta vare pa naturen, forbedre miljoet
og forebygge nye miljgforstyrrelser. Morgendagens samfunn er avhengig av den evnen dagens samfunn har
til & ta vare pa natur og miljg. Det er derfor ngdvendig med virkemidler som kan hindre at naturen rundt oss
gdelegges. | et slikt arbeid vil bekjempelse av og vern mot forurensning spille en viktig rolle.»

303 Men se Innst. O. nr. 25 (1980-1981) s. 14.

304 Se eks. Innst. O. nr. 25 (1980-1981) s. 22.

305 Se eks. Innst. O. nr. 25 (1980-1981) s. 8 («Komitéen [...] vil likevel peke pa at ‘alminnelig’ forurensning
gjennom f.eks. utslipp i samme resipient kan fare til betydelige forurensninger. I slike tilfelle ma den totale
forurensning veere avgjgrende for hvorvidt det skal gis forskrifter eller stilles grenser for omfanget av det
enkelte utslipp» og s. 22 («[D]et kan vaere ngdvendig med konsesjonsbehandling ogsa for isolert sett sma ut-
slipp i resipienter som er belastet med mange utslipp. Ofte vil det vaere summen av enkeltvise sma utslipp
som skaper forurensningsproblemer»).

306 Se mer om bakgrunnen for forarbeidsutvalget til forurensningsforskriften i pkt. 2.2.2.
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forskriftsendringen ikke innebar noen nye plikter for konsesjonspliktig virksomhet, og kun
var en presisering i trad med gjeldende rett og praksis.

For vannforskriften er det lite langsiktige miljgvurderinger. Det er angitt som et overordnet
mal i heringsbrevet og i hgringsnotatet.®%” I et dokument vedlagt hgringsbrevet om gkonomis-
ke og administrative konsekvenser, er miljg kun nevnt kort, og ikke i et langsiktige tidsper-
spektiv.3® Heller ikke saksfremlegget til den kongelige resolusjonen gjennomgar langsiktige
miljgkonsekvenser.3%°

6.2.3.3 Enkeltvedtak

Nussir ASA sgkte om utslippstillatelse 17.10.2011. Konsekvensutredningen var den samme
som i reguleringssaken, se redegjarelse under punkt 6.2.2.3. Driftsperioden er fortsatt 15-20
ar, og utredninger av virkninger i driftsperioden faller derfor utenfor min forstaelse av «lang-
siktige miljgkonsekvenser».

| ssknaden om utslippstillatelse er langsiktige miljghensyn brukt som et overordnet mal eller
hensyn én gang: «Utfordringen er & velge en deponilgsning som er sikker og miljgvennlig i
drift og etter avslutning, samt med lavest mulig kapital og driftskostnad med maksimal lager-
kapasitet».31% Langsiktige miljghensyn brukt til & begrunne tiltak er en ganske stor kategori,
seerlig om naturinngrep og estetisk utforming.®!* Det er svert fa eller ingen vurderinger av de
langsiktige miljgkonsekvensene av forslag.®'? Dette har sammenheng med at konsekvensene
av tiltaket er beskrevet i konsekvensutredningen.

| hgringen var det mange av instansene som trakk frem hensynet til baerekraftig bruk av natu-
ren eller p& andre mater uttrykte bekymring for de langsiktige virkningene for miljoet.3!2 Flere
av instansene viser til usikkerhet rundt de langsiktige miljgkonsekvensene av tiltaket eller
peker pa konsekvenser som ikke kom frem av sgknaden med konsekvensutredning.'* Direk-
toratet for naturforvaltning uttalte at «en permanent endring i bunndyp kan endre bade arts-

307 Statens forurensningstilsyn (2005a) og Statens forurensningstilsyn (2005b).

308 Statens forurensningstilsyn (2005c).

309 Miljgverndepartementet (2006).

310 Nussir ASA (2011) s. 24.

311 Nussir ASA (2011) s. 18: «Pahugg i Gorahat anses for skrinlagt, hovedsaklig av hensyn til nabointeresser og
ungdvendig store naturinngrep». Se 0gsa s. 22 og 35.

312 Se likevel Nussir ASA (2011) s. 20.

313 Alle privatpersoner som leverte hgringsinnspill, ga uttrykk for dette. Se ogsa for eksempel Lakseelvene i
Finnmark (2012) og Vest-Finnmark Jeger og Fiskeforening (2012).

314 Se eks. Fylkesmannen i Finnmark (2012) om de langsiktige effektene av miljggifter, Naturvernforbundet
(2012) om mangelfull utredning, seerlig av alternativer til sjgdeponi, og Norges Fiskarlag (2012) om uavklar-
te virkninger for marine arter.
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sammensetningen i bunnfaunaen, samt stramforholdene som kan veaere avgjgrende for gyte-
omradets funksjon» og kritiserer at de samlede virkningene for laksen over tid er darlig utre-
det.31°

Som jeg pekte pa i punkt 6.2.2.3, var det flere instanser som kritiserte kunnskapsgrunnlaget i
reguleringssaken. KMD kom til at «[d]e miljgmessige forholdene [...] anses a vere godt nok
utredet som grunnlag for vedtak av reguleringsplanen» og at ytterligere undersgkelser eventu-
elt matte gjennomfares i forbindelse med utslippstillatelsen. Det ble derfor utferte flere til-
leggsutredninger i forbindelse med behandlingen av sgknaden om utslippstillatelse. De fleste
av disse er grunnlagsundersgkelser, szrlig om stramningsforhold og naturmangfold.3!® Selv
om de er ngdvendige for a vurdere konsekvensene av tiltaket, beskriver de dem ikke. | Nussirs
rapport om landdeponi er det derimot en del vurdering av de langsiktige miljgkonsekvensene
av forslag.3’

| utslippstillatelsen fra Miljgdirektoratet er det stilt flere vilkar om overvakning og tilbakefg-
ring av driftsomradet etter avsluttet drift.3!® Disse kan falle inn under kategorien langsiktige
miljghensyn brukt til & begrunne tiltak. Begrunnelsen for vedtaket finnes i oversendelsesbre-
vet til tiltakshaver. Langsiktige miljghensyn som et overordnet mal eller hensyn er beskrevet
slik:
«Miljgkonsekvensene av tiltaket skal vurderes i et helhetlig og langsiktig perspektiv, der
hensynet til det planlagte tiltaket og eventuelt tap eller forringelse av naturmangfoldet
pa sikt avveies. Malet i henhold til § 5 er at artene og deres genetiske mangfold ivaretas
pa lang sikt, og at artene forekommer i levedyktige bestander i sine naturlige utbredel-
sesomraders.31°

Det er flere vurderinger av de langsiktige miljgkonsekvensene av forslag, men ellers er de
andre kategoriene ikke representert. Vurderingene av konsekvensene omhandler hovedsakelig
to temaer: Naturinngrep pa land og virkningene av sjedeponi for livet i fjorden. For virk-
ningene pa land uttales det at «synlige spor i natur og landskap ma paregnes i driftsfasen, men
kan reduseres og bgtes pa etter avsluttet drift».>?° Virkningene for det biologiske mangfoldet i
fjorden er mye omtalt, som er naturlig ettersom det er disse virkningene som er mest kontro-

315 Direktoratet for naturforvaltning (2012).

316 Havforskningsinstituttet (2014), DNV GL (2014), SINTEF (2014), Akvaplan-Niva (2014a), Akvaplan-Niva
(2014b), Akvaplan-Niva (2014c), Akvaplan-Niva (2014d), Havforskningsinstituttet (2015).

317 Nussir ASA (2014) uten sidetall.

318 Miljedirektoratet (2016a) s. 11, 14 og 16.

319 Miljegdirektoratet (2016b) s. 15.

320 Miljedirektoratet (2016b) s. 14, se 0gsa s. 20 og 22.
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versielle.®? Nar det gjelder innsigelsene fra reguleringssaken om at de langsiktige miljgkon-
sekvensene for fisk og ved et uhell var for darlig utredet, er ikke disse nevnt. Det er derimot
utfart flere tilleggsundersgkelser, se over, og direktoratet understreker at «[s]aken er etter var
vurdering godt utredet».®?? Det slas fast at «konsentrasjonene av bade finpartikler og kobber i
vannmassene er vurdert & veere under det som kan gi skadelig effekt pa fisk» og at «det er
liten sannsynlighet for vesentlig skade» for sjgraye og sjgarret, kysttorsk, al og vanlig uer.®?®
Her er de langsiktige virkningene en funksjon av de kortsiktige, og det er naturlig at virk-
ninger pa lengre sikt ikke er nevnt eksplisitt. Jeg kan derimot ikke se at de langsiktige kon-
sekvensene av et eventuelt utslipp er utredet, selv om det erkjennes at det vil medfare negati-
ve konsekvenser for fisk.>2*

| klagen fra Naturvernforbundet og Natur og Ungdom tar organisasjonene opp flere langsikti-
ge miljgproblemer ved tiltaket. Klagerne har ogsa en anfgrsel om sumvirkninger: «[D]et er
arealinngrep som i sum er den viktigste grunnene [sic] til tap av biologisk mangfold, og i
Repparfjorden gar et stort (og til dels ukjent) areal tapt».>? | oversendelsesbrevet med klage-
ne fra direktoratet til Klima- og miljgdepartementet gjennomgar direktoratet klagernes anfars-
ler. Med unntak av vurderinger av de langsiktige miljgkonsekvensene av forslag er det ingen
utsagn i de gvrige kategoriene. Direktoratet viser til at tiltaket er tilstrekkelig utredet, og at
«det er sannsynlig at gkosystemet etter avsluttet deponering og i et langsiktig perspektiv vil
restitueres».3%® Direktoratet behandler ikke anfgrselen om sumvirkninger direkte, men ser kun
pé tapet av bunnarealet isolert sett.®?” Sumvirkninger i et starre, mer langsiktig perspektiv er
ikke behandlet i oversendelsesbrevet.

%21 Miljadirektoratet (2016b) s. 14, 27-28, og 44. Pa s. 27 oppsummeres virkningene slik: «Grunnlagsundersgkel-
sene viste en homogen bunnfauna i fjorden og den vil fortsatt kunne veere etablert utenfor omradet som er
regulert til deponi. Det er usikkert hvor raskt rekolonisering vil skje, men mye av deponiomradet vil sann-
synligvis veere rekolonisert etter ca. 10 &r, basert pa KU og erfaring fra andre sjgdeponier. Konsentrasjonene
av bade finpartikler og kobber i vannmassene er vurdert & vare under det som kan gi skadelig effekt pa fisk.
Det vil vere lite spredning av partikler utover det regulerte deponiomradet».

322 Miljedirektoratet (2016b) s. 17.

323 Miljedirektoratet (2016b) s. 29 og 31-33.

324 Miljedirektoratet (2016b) s. 36: «Dersom en utilsiktet situasjon skulle oppsta [...] vil et akutt utslipp kunne
medfare forhgyede partikkelkonsentrasjoner i overflatelaget eller i grunnere omrader. Det vil dermed kunne
ha negative konsekvenser for fisk som oppholder seg nar overflaten og i utsatte vassdrag». Denne og resten
av vurderingene har ikke noe langsiktig perspektiv.

325 Naturvernforbundet (2016).

326 Miljedirektoratet (2016c¢) s. 4.

327 Miljgdirektoratet (2016c) s. 4: «Miljadirektoratet er enig i at arealbeslaget er en viktig arsak til tap av bunn-
fauna i deponiomradet. | oversendelsesbrevet, punkt 5, skriver vi at den viktigste negative miljgeffekten er at
8 km2 (10-15%) av arealene i Repparfjorden blir beslaglagt av masser fra deponeringen. De miljgmessige
ulempene vil i hovedsak vare at bunnfaunaen i deponiomradet i Repparfjorden forsvinner som falge av de-
poneringen, og at det vil veere negative effekter pa bunnfaunaen ogsa i en randsone rundt deponiet. Undersg-

74



Ogsa avgjerelsen av klagene fra departementet understreker at saken oppfyller kravene til
kunnskapsgrunnlaget.3? Det forekommer bade vurderinger av de langsiktige miljgkonsekven-
sene av forslag, og mer implisitte langsiktige miljgvurderinger.®2® Sumvirkninger er behandlet
i avgjerelsen: «Repparfjorden er gjennom konsekvensutredningen og tilleggsutredninger godt
utredet. Pavirkningsfaktorene pa naturtypen er vurdert i vedtaket og i de vilkar som er fast-
satt».330 Det er uklart for meg hvor i vedtaket dette er vurdert.

Utredning av langsiktige miljekonsekvenser i forarbeidene til forurensningsloven og vedtake-
ne med hjemmel i loven er oppsummert i tabell 2.

Lovniva Forskriftsni- | Enkeltvedtaksniva
va
Mal/hensyn En del. Litt, mest mil- | Ganske lite.
jshensyn uten
tidsperspektiv.
Situasjons- Litt. Tydelige uttalelser | Ingenting. Ingenting.
Iproblembeskrivelse av bade generell og
konkret karakter.
Begrunnelse for tiltak | Ganske lite. Som regel | Ingenting. En del. Stort sett om
pa overordnet niva. avbgtende tiltak.
Konsekvensvurde- Ganske lite. De fleste Ingenting. En del. Konsekvens-
ringer konsekvensvurderinge- vurderingen(_e er stort
ne er om «forurens- sett knyttet til driftspe-
ning» uten tidsperspek- rioden. Trukket frem av
tiv. Fa/ingen systema- mange hgringsinstanser
tiske utredninger. som Kritikk.
Sumvirkninger En del, ogsa forslag om | Ingenting. Nevnes i KU én gang.
tiltak for a motvirke
dette.
Implisitt langsiktige Veldig lite. Litt. Ingenting.
miljgvurderinger

Tabell 2. Utredning av langsiktige miljgkonsekvenser i forarbeidene til forurl. og vedtak med

hjemmel i loven

kelser viser at Repparfjorden, utenfor det omradet som er regulert til deponi, ikke vil bli vesentlig pavirket

av gruveavgang.»

328 Klima- og miljgdepartementet (2016) s. 4.
329 Klima- og miljedepartementet (2016) henholdsvis s. 6 og 11, 12.
330 Klima- og miljgdepartementet (2016) s. 11, se ogsa s. 8.
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6.2.4  Driftskonsesjon

6.2.4.1 Lov

| revisjonen av minerallovgivningen kan det virke som om hensynet til miljg og naturvern

primeert har veert tenkt ivaretatt gjennom annen lovgivning:
«Samfunnets kontroll med naturinngrep, da ogsa innbefattet bergverksvirksomhet, har
den siste tiden gkt betydelig. Kontrollhensynet blir imidlertid fgrst og fremst ivaretatt i
annen lovgivning enn bergverkslovgivningen. Det kan vises til pbl., naturvernlov, for-
urensingslov mv. Utviklingen de senere ar har vert stor pa disse omradene, og det synes
ikke & veere behov for omfattende endringer i forbindelse med revisjon av minerallov-
givningen. Utviklingen pa nevnte omrader vil imidlertid matte avspeiles i mineralloven,
og denne ma koordineres og samordnes i forhold til ovennevnte lover». 33

Helt overordnet kan det sies at miljghensyn er viet mindre plass i denne lovgivningsprosessen

enn i de to beskrevet over. Dette kan ha sammenheng med at denne loven tematisk sett i

mindre grad omhandler miljg.33 Uttalelsene er ogsd mindre tydelige enn i de andre lovproses-

sene, og bestar hovedsakelig av konsepter som kan vare langsiktige, men ikke behgver & vere

det, slik som forurensing og naturinngrep.

Det er noen utsagn i kategorien langsiktige miljshensyn brukt som et overordnet mal eller
hensyn i NOU 1996: 11. Barekraft har altsa veert ett av malene med revisjonen: «Malet for
naeringen er at den utgves forsvarlig og uten konflikt med en barekraftig utvikling».>* Miljg-
hensyn er ogsa ett av elementene i begrepet «bergmessig forsvarlig» som gar igjen i utred-
ningen: «Begrepet ‘bergmessig drift’ inneholder flere aspekter. For det fagrste innebarer be-
grepet at forekomsten ma drives ut med kyndighet slik at den ikke gdelegges. Videre ma det
ikke drives rovdrift pa forekomsten. For det tredje ma hensynet til omgivelsene og miljget bli
best mulig ivaretatt».>** Det er altsé ingen eksplisitt langsiktige miljgperspektiver. Et mindre-
tall i utvalget mener ogsa at langsiktige miljghensyn ikke er tilstrekkelig ivaretatt i NOUen.
Dette understreker ogsa at det er et lovgivervalg at loven ikke er mer miljgfokusert.:

331 NOU 1996: 1 s. 39, se ogsa side 21 og 58. Se ogsa Ot.prp. nr. 43 (2008-2009) s. 16, 58, 78 og 130.

332 Det er viktig & papeke at det er et lovgivervalg. Den kunne i langt stgrre grad enn den ble vert en miljglov.
Sitatet viser likevel at utgangspunktet om at loven skulle bli en nzringslov var med helt fra starten av lovar-
beidet, og har formet prosessen. | denne sammenheng er det interessant & vise til et sitat fra forberedelsen av
forurensingsloven: «Tar man for seg andre ressurser som f.eks. energi, mineraler eller landbruksarealer, sy-
nes det i utgangspunktet naturlig at bruken av dem i hovedtrekk blir regulert gjennom spesialovgivning som
gjelder for vedkommende ressurs» (NUT 1977: 1 s. 15, min utheving). Her synes det forutsatt at miljghen-
syn skal spille en stor rolle i minerallovgivningen.

333 NOU 1996: 11 s. 38. Se ogsa s. 122,

334 NOU 1996: 11 s. 144-145. Se 0gsa s. 142-143.
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«Det gjelder her ikke fornybare ressurser, som i serlig grad har betydning for samfunnet
som helhet og inn i en lang framtid, ikke bare den krets som i gyeblikket opererer som
prospektarer. Vi ma regne med at framtidens situasjon vil veere knapphet pa ressurser,
ikke minst pa mineraler av alle slag. Mindretallet kan ikke se at hensynet til & bevare
ressurser for framtiden er ivaretatt i det foreliggende lovforslag».3%®

Videre er det noen utsagn i kategorien langsiktige miljghensyn som en del av en situasjons-
Iproblembeskrivelse nar virkningene av mineralutvinning beskrives. Ingen av disse er ekspli-
sitt langsiktige, men omhandler konsepter som ogsa kan veere langsiktige. Dette gjelder for
eksempel inngrep i naturen,*® deponering®” og forurensing.33® Langsiktige miljghensyn brukt
til & begrunne tiltak er antagelig den starste kategorien i NOUen.3* Det er likevel mindretal-
lets forslag som er tydeligst begrunnet i langsiktige miljgshensyn.34° Dette er interessant fordi
det viser at langsiktige miljghensyn har veert en del av utvalgets arbeid, uten at det ngdven-
digvis kommer like tydelig frem i flertallets vurderinger.

Det er veldig lite vurdering av de langsiktige miljgkonsekvensene av forslag i NOUen. De fa
utsagnene som er, omhandler inngrep i naturen og/eller forurensing, og er heller knappe.®*
Det er ingen vurderinger av sumvirkninger. Det er ogsa fa utsagn som er implisitte miljgvur-
deringer. Disse er sjelden sarlig grundige eller systematiske.34?

| Ot.prp. nr. 43 (2008-2009) er det en del utsagn i kategorien langsiktige miljghensyn brukt
som et overordnet mal eller hensyn.3*® «Barekraftig utvikling» trekkes frem og defineres flere

335 NOU 1996: 11 s. 44. Mindretallet foreslar a underlegge all undersgkelsesvirksomhet konsesjon.

338 NOU 1996: 11 s. 20, 48, 146.

337 NOU 1996: 11 s. 20.

338 NOU 1996: 11 s. 20-21, 146, 148. Se ogsa vedlegg 5.

339 Se eks. NOU 1996: 11 s. 38 om Kkartlegging av ressurser, s. 81, 85-86, 92 om innstramming av lete- og under-
sgkelsesretten, s. 144, 146, 150 om tiltak for sikring og arrondering etter avsluttet drift.

340 Eks. begrunnes forslaget om at Miljgverndepartementet skal ha deler av forvaltningsmyndigheten med at
sand- og grusressurser «ikke [er] fornybare ressurser sett i et menneskelig tidsperspektiv», at de «er knyttet
til landskapets identitet og variasjon» og at Norge har et «internasjonalt ansvar for & utvikle en bearekraftig
forvaltning av denne naturhistoriske dokumentasjonsressurs», se NOU 1996: 11 s. 78. Se 0gsa s. 96 og 179.

341 NOU 1996:11 s. 70, 84, 87

342 NOU 1996:11 eks. s. 149: «Utvalget mener rydding og sikring blir bedre regulert gjennom forslaget til ny
minerallov», «[u]tvalget mener dette vil bety at drift pa registrerbare mineraler og mineralske byggerastoffer
i mange tilfelle blir underlagt strengere krav og tilsyn enn tidligere». Se ogsé s. 70.

343 Flere steder i proposisjonen er det snakk om & imgtekomme samfunnets gkende behov for mineraler, uten at
dette settes i sammenheng med «det grgnne skiftet» el. Det er interessant, da nettopp fremtidens miljgtekno-
logis kobberbehov er et av regjeringen Solbergs argument for & dpne for gruvedrift med sjadeponi i Nussir
og Ulveryggen.
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ganger, og hensynet til naturen og forsvarlig bruk av ikke-fornybare ressurser nevnes ogsa.>**

Det er fa utsagn i kategorien langsiktige miljghensyn som en del av en situasjons-
/problembeskrivelse.®*> Ogsa i proposisjonen er langsiktige miljghensyn brukt til & begrunne
tiltak den stgrste kategorien, selv om den ikke er like stor som i NOUen. Det er i stor grad
snakk om de samme tiltakene som i NOUen.34¢

Det er sveert fa utsagn i kategorien vurdering av de langsiktige miljgkonsekvensene av forslag.
De fa som er, er spredt ut i proposisjonen.3*” | det avsnittet som omhandler konsekvenser star
det lite om miljg: «Hensynet til miljoet ivaretas bedre med den nye mineralloven. Det er posi-
tivt med innfaring av en driftskonsesjonsordning for bade statens og grunneiers mineraler,
styrking av kravet til opprydding og sikring og gkt tilsyn fra Direktoratet for mineralforvalt-
ning».34® Dette er hverken sarlig langsiktig eller grundig. Sumvirkninger er ikke vurdert. Det
er en del implisitte langsiktige miljevurderinger. Et fatall av disse er langsiktige uten & ekspli-
sitt omhandle miljg.3*® De fleste er likevel miljgvurderinger som ikke er eksplisitt langsiktige.
Flere av disse er situasjonsbeskrivelser,®° noen er konsekvensvurderinger.®®! Proposisjonen
viser at enkelte av hgringsinstansene trakk frem langsiktige miljgvurderinger.%?

I Innst. O. nr. 89 (2008-2009) er det nesten ingen langsiktige miljgvurderinger. Baerekraftig
utvikling nevnes som et viktig mal og hensyn, og komiteen viser til at loven legger opp til en
mest mulig skansom drift for naturen under og etter drift.3>3

344 Ot.prp. nr. 43 (2008-2009), se henholdsvis s. 42, 129, 10, 130 og 83.

345 Ot.prp. nr. 43 (2008-2009) s. 23 og 90. Ogsa 130: «Mineralvirksomhet kan medfare inngrep som kan innebae-
re at viktige verdier knyttet til naturens mangfold gar tapt eller forringes. Dette kan gjelde bade arter, natur-
typer og gkosystemer. Slik virksomhet kan ogsa medfare store inngrep som kan innebaere skjemmende sar i
naturen. [...] | tillegg kan virksomheten medfare forurensning, blant annet ved avrenning fra tungmetallers.

346 Ot.prp. nr. 43 (2008-2009) se eks. s. 53 (innstramming av lete- og undersgkelsesretten), 85, 87, 91 (tiltak for
sikring og arrondering etter avsluttet drift), 49 (kartlegging av ressurser).

347 Ot.prp. nr. 43 (2008-2009) s. 56-57, 59. Her er det snakk om forurensing og inngrep i naturen, konsepter som
kan veere langsiktige.

348 Ot.prp. nr. 43 (2008-2009) s. 128.

349 Ot.prp. nr. 43 (2008-2009) s. 42: «Forslaget [om lovens formal] innebarer at forvaltningen av mineralressur-
sene skal vurderes i et langsiktig perspektiv. Samfunnets behov for mineralske ressurser skal sikres sa vel pa
kort som pa lang sikt, og loven skal ivareta hensynet béade til dem som lever i dag og til nye generasjoner.
Det er gnskelig a legge til rette for at mineralressursene i Norge skal kunne kartlegges, undersgkes og utnyt-
tes pa en best mulig méte. Loven er ment & veere et virkemiddel for & fremme en slik utvikling og samtidig
ivareta interessene til alle bergrte parter». Se ogsa s. 61.

350 Ot.prp. nr. 43 (2008-2009) s. 16, 23.

351 Ot.prp. nr. 43 (2008-2009) s. 82, 154.

32 Bl.a. Norsk Bergindustriforening, Sametinget, Statskog og NTNU, se Ot.prp. nr. 43 (2008—2009) s. 42, 52, 56
og 80.

353 Innst. O. nr. 89 (2008-2009) s. 17.
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6.2.4.2 Forskrift

Mineralforskriften ble utarbeidet i to prosesser, i 2009 og 2010. | hgringen i 2009 er det ing-
enting i hgringsnotatet som eksplisitt omhandler langsiktige miljgkonsekvenser eller -
vurderinger.®* | hgringsinnspillene er dette derimot papekt av flere instanser. Miljgverndepar-
tementer kritiserer at forholdet til naturmangfoldloven ikke er omtalt eller vurdert i notatet.3>
Noen instanser peker pa langsiktige miljghensyn som en del av en situasjons-
Iproblembeskrivelse.**® Flere av kommentarene er langsiktige miljghensyn brukt til & begrun-
ne tiltak, seerlig om hvordan man bedre kan ivareta naturmangfoldet og sikre en berekraftig
mineralindustri.®* I hgringsnotatet fra hgringen i 2010 er det én situasjonsbeskrivelse.3%® Det
er ogsa én uttalelse i kategorien langsiktige miljshensyn brukt til & begrunne tiltak.®*° | hg-
ringsinnspillene er langsiktige miljghensyn nevnt av kun én instans, Plan- og bygningsetaten i
Oslo kommune: «l fglge Oslo kommunes oppfatning er ikke hensynet til beerekraftig utvik-
ling, eksisterende naturverdier og miljg ivaretatt i tilstrekkelig grad i forslag til bestemmelser
om krav til innhold i sgknader om driftskonsesjon». Etaten kritiserer ogsa at forholdet til plan-
og bygningsloven ikke er gjort rede for.3%°

| begge hegringsrundene har altsa departementet blitt kritisert for a ikke i tilstrekkelig grad ta
hensyn til langsiktige miljghensyn. Jeg har ikke fatt innsyn i dokumenter som gir uttrykk for
hvordan departementet har forholdt seg til denne kritikken.

6.2.4.3 Enkeltvedtak

Nussir sgkte om driftskonsesjon 27.09.2017. Konsekvensutredningen var den samme som for
reguleringssaken, se punkt 6.2.2.3. | sgknaden om driftskonsesjon er det noen langsiktige
miljgvurderinger. Langsiktige miljghensyn brukt som et overordnet mal eller hensyn er kun
nevnt én gang.>® Det er svert lite langsiktige miljghensyn som en del av en situasjons-
Iproblembeskrivelse.®%? Selv om flere av tiltakene som er foreslatt (f.eks. om opprydning) kan

354 Nerings- og handelsdepartementet (2009).
35 Miljgverndepartementet (2009a).
3% Se Statens forurensningstilsyn (2009) og Statskog (2009).

357 Miljeverndepartementet (2009a) foreslar krav til dokumentasjon i driftssgknaden, krav til opprydningstiltak
og bedre utdyping i forskriften av hva berekraft innebaerer. NTNU (2009) foreslar & utdype baerekraftkon-
septet. Statskog (2009) foreslar innsending av sluttrapport.

358 Nerings- og handelsdepartementer (2010) s. 3.

359 Neerings- og handelsdepartementer (2010) s. 3: «Hensikten med driftskonsesjon er & sikre at de som har til
hensikt & drive ut forekomster av mineralske ressurser er skikket til & gjare dette pd en mate som er i samsvar
med minerallovens formal, jf. mineralloven § 1. Det fglger av bestemmelsen at mineralressursene skal utnyt-
tes p& en samfunnsmessig forsvarlig mate i samsvar med prinsippet om baerekraftig utvikling».

360 Oslo kommune, plan og bygningsetaten (2010).
361 Nussir ASA (2016) vedlegg 5.7 punkt 4.2.
362 Nussir ASA (2016) vedlegg 5.3 punkt 4.3.
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gagne miljget pa lengre sikt, er det ingen utsagn i kategorien langsiktige miljghensyn brukt til
a begrunne tiltak.

Den starste kategorien er antagelig vurderinger av de langsiktige miljgkonsekvensene av for-
slag, og her er det en del utsagn med tanke pa at de fleste konsekvensvurderingene finnes i
konsekvensutredningen som fglger sgknaden. Utsagnene handler stort sett om avslutning av
driften. Noen omhandler virkningene av sjgdeponi, som ikke direkte er til behandling i sa-
ken.3%3 Jeg kan ikke se at det er noe vurderinger av sumvirkninger.

| hgringen er det flere av instansene som kommenterer de langsiktige miljekonsekvensene i
saken. Dette er naturlig nar malet om baerekraftig utvikling er tydelig nevnt i hgringsbrevet.4
Flere av kommentarene omhandler sjgdeponiet.®® Fiskeridirektoratet viser til sin tidligere
innsigelse om at konsekvensene for fisk er mangelfullt utredet.%® Flere av instansene kommer
ogsa med innspill som faller inn under kategorien langsiktige miljghensyn brukt til & begrunne
tiltak. Det foreslas for eksempel ytterlige krav om undersakelser, oppfalging, rehabilitering og
tilbakefgring av naturen til sin opprinnelige stand.3%’

Direktoratet for mineralforvaltning (DMF) kom med et bergfaglig innspill til departementet i
saken. | sin oppsummering av hgringsuttalelsene avviser DMF kommentarene om sjgdeponi,
og uttaler ellers at «saken er godt nok opplyst til at sgknaden kan behandles».3%® Det er ellers
fa langsiktige miljgvurderinger. Det er noen langsiktige miljghensyn brukt til & begrunne til-
tak, men ikke mange.3®°® Det er ogsa sveert lite vurdering av de langsiktige miljgkonsekvensene
av forslag».37° Jeg kan ikke se at det er noe vurdering av sumvirkninger.

Heller ikke i vedtaket om driftskonsesjon er det mange vurderinger av langsiktige miljghen-
syn. Dette er pA mange mater naturlig:
«Til tross for vid ordlyd i mineralloven § 2 bokstav d, ma behandling av miljgtemaet
ved sgknad om driftskonsesjon avgrenses mot vurderinger som er gjort i forbindelse

363 Nussir ASA (2016) vedlagt rapport «Potential for mine water contamination after cessation of mining at Nus-
sir» punkt 13, vedlegg 5.3 punkt 4 og vedlegg 5.7 punkt 4.4

364 Direktoratet for mineralforvaltning (2017) s. 2.

365 Se eks. Hammerfest SV (2017), Fiskeridirektoratet (2017), Sametinget (2017), Israelsen (2017) og felles
uttalelse fra Naturvernforbundet, Natur og Ungdom og Vest-Finnmark Jeger- og fiskerforbund (2017).

366 Fiskeridirektoratet (2017).

367 Se Israelsen (2017) og felles uttalelse fra Naturvernforbundet, Natur og Ungdom og Vest-Finnmark Jeger- og
fiskerforbund (2017).

368 Direktoratet for mineralforvaltning (2018) s. 7 og 13.
369 Direktoratet for mineralforvaltning (2018) s 28-29. Tiltakene gjelder opprydding etter avsluttet drift.
370 Direktoratet for mineralforvaltning (2018) s. 26. Uttalelsen gjelder inngrep i naturen.
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med behandling av sgknad om utslippstillatelse etter forurensningsloven, alternativt ta

hgyde for at dette vil bli behandlet pa et senere tidspunkt. Mineralloven legger med

andre ord ikke opp til en dobbeltbehandling av miljatemaet».>"*
De konsekvensene som handler om sjgdeponiet faller derfor i hovedsak utenfor vedtaket. Det
er noen utsagn i kategorien langsiktige miljghensyn brukt som et overordnet mal eller hensyn:
«Kravet om bergfaglig forsvarlig drift er lovfestet i mineralloven § 41 der det fremgar at
‘[d]rift pa mineralforekomster skal skje pa en bergfaglig forsvarlig mate’. Utvinningen ma
skje pa en teknisk forsvarlig mate, driften ma bidra til effektiv utnyttelse av ressursene og
ellers skje pa baerekraftig vis».>’2 Ogsa her er det lite langsiktige miljghensyn brukt til & be-
grunne tiltak, selv om flere av tiltakene som foreslas vil ha positiv effekt pa miljget pa lang
sikt uten at dette er nevnt eksplisitt.3”® Nar det gjelder vurdering av de langsiktige miljgkon-
sekvensene av forslag er det lite av dette. Departementet uttaler at «den foreslatte driftsmaten
for uttaket er bergfaglig forsvarlig».** | den delen av vedtaket som omhandler miljgkonse-
kvenser, er det noen langsiktige vurderinger. Departementet viser til miljgdirektoratets vedtak,
og peker pa at tiltaket ikke vil fa negative effekter for rgdlistede arter, og at det er lite sann-
synlig at kysttorsk vil oppleve vesentlig skade.®”® Jeg kan ikke se at sumvirkninger er vurdert.

Utredning av langsiktige miljgkonsekvenser i forarbeidene til mineralloven og vedtakene med
hjemmel i loven er oppsummert i tabell 3 pa neste side.

371 Nearings- og fiskeridepartementet (2019) s. 38.

372 Neerings- og fiskeridepartementet (2019) s. 15. Se ogsa s. 10 og 40.
373 Se Neerings- og fiskeridepartementet (2019) s. 39, 40 og 41.

374 Nerings- og fiskeridepartementet (2019) s. 15.

375 Nerings- og fiskeridepartementet (2019) s. 38.
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Lovniva

Forskriftsniva

Enkeltvedtaksniva

Mal/hensyn

Ganske lite. Lite
konkret, stort sett i
form av referanser
til et svakt baere-
kraftsbegrep eller
«bergmessig for-
svarlig».

Litt, kun fra hg-
ringsinstanser.

Litt.

Situasjons-
/problembeskrivelse

Veldig lite og vagt.

Veldig lite.

Veldig lite.

Begrunnelse for tiltak

En del.  NOUen
stort sett gjennom
forslag fra mindre-
tallet.

Litt, nesten bare fra
hgringsinstanser.

Ganske lite, men
flere av tiltakene
som stilles som vil-
kar vil gagne miljget

pa sikt uten at det
sies. Ogsa i forslag
fra hgringsinstanser.

Konsekvensvurderinger | Veldig lite. Ingenting. En del, stort sett om
avslutting av driften.

Sumvirkninger Ingenting. Ingenting. Nevnes i KU én
gang.

Implisitt langsiktige Ingenting. Ingenting. Ingenting.

miljgvurderinger

Tabell 3. Utredning av langsiktige miljgkonsekvenser i forarbeidene til minerall. og vedtak
med hjemmel i loven

6.3 Oppsummering

Denne gjennomgangen viser at det er forskjeller og likheter i maten langsiktige miljghensyn
er vurdert pa de ulike reguleringsnivaene. Innledningsvis ma det understrekes at man skal
veere forsiktig med & trekke slutninger basert pa et sa lite utvalg som det jeg har sett pa. Det er
da ogsa forskjeller mellom maten de ulike lovgivningsprosessene har behandlet langsiktige
miljgvurderinger. De to lovene som tematisk omhandler miljg mer direkte vier det for eksem-
pel mer oppmerksomhet enn mineralloven. Jeg vil likevel i det fglgende preve & oppsummere
funnene i den empiriske delen. Denne oppsummeringen pretenderer ikke a si noe generelt om
det norske utredningssystemet. Funnene kan likevel vare interessante fordi de sier noe om
hvilke utfall den vertikale regulerings- og utredningsmodellen kan fa i en konkret sak. Fordi
det er variasjoner mellom de tre lovene med vedtak, er vanskelig a generalisere funnene. Det
er likevel noen fellestrekk, og disse kan, noe forenklet, fremstilles slik:
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Utredning av langsiktige miljekonsekvenser pa ulike reguleringsniva i Nussir-saken

Reguleringsniva Utredning av langsiktige miljgkonsekven-
ser
Lovniva Mest trukket frem som et viktig hensyn og

formal, situasjons-/problembeskrivelse og
begrunnelse for tiltak. Lite eller ingen sys-
tematiske konsekvensutredninger. Utvalget
av miljgvurderinger synes noe tilfeldig.
Sumvirkninger trukket frem som et hensyn,
men ikke konsekvensutredet.

Forskriftsniva Lite data og variasjoner i funnene. Ingen
konsekvensutredninger i hgringene. Lang-
siktige miljghensyn trukket frem av hgrings-
instansene.

Enkeltvedtaksniva Konsekvensvurderinger hovedsakelig i KU,
lite langsiktige perspektiver. Sumvirkninger
ikke utredet.

Tabell 4. Utredning av langsiktige miljgkonsekvenser i Nussir-saken

Utredningene pa lovniva er preget av prinsipielle diskusjoner, situasjonsbeskrivelser, lovtek-
niske gjennomganger, redegjerelser for viktige hensyn og formal, ol. Langsiktige miljghensyn
er pa ingen mate oversett i lovarbeidet, men kommer ferst og fremst til uttrykk i form av
overordnede mal eller hensyn, som situasjons-/problembeskrivelse, og som begrunnelse for
tiltak. Det er mindre oppmerksomhet rundt miljghensyn i forarbeidene til mineralloven enn de
to andre lovene. Ofte er det langsiktige perspektivet understreket gjennom henvisninger til
«beerekraftig utvikling» eller andre langsiktige konsepter, men ogsa mer direkte ved at de
langsiktige perspektivene er tydelig uttalt. Et viktig spgrsmal er derimot om langsiktige milje-
hensyn er fulgt opp i etterfglgende prosesser om utarbeiding av forskrift og enkeltvedtak.
«Beerekraftig utvikling» kan fort bli tomme honngrord dersom det ikke er fulgt opp i etterfol-
gende arbeid med forskrifter og enkeltsaker.3’® Funnene i denne oppgaven kan tyde pa at
langsiktige miljgkonsekvenser ikke spilte en fremtredende rolle pa de andre reguleringsnivae-

376 Jerkg (2009) er kritisk til en overdreven bruk av «barekraftig utvikling» i formalsbestemmelser til lover: «A
bruke begrepet ‘beerekraftig utvikling® for & signalisere at man bidrar til en baerekraftig utvikling, vil, i noen
av de sammenhenger hvor en realitetsendring ikke er intendert, kunne fortone seg som uskyldig symbolpoli-
tikk. Men dersom begrepet brukes for & trekke et legitimerende slgr over en naering som ikke er bearekraftig,
glir symbolpolitikken over i symbolmisbruk, med forveksling av det gkologisk uforsvarlige og det beerekraf-
tige og forvitring av begrepets innhold som resultat» (s. 366).
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ne. Konsekvensutredningen i Repparfjordsaken begrenser seg i all hovedsak til driftsperioden,
selv om tiltakshaver har et uttrykt gnske om & fortsette driften etter den farste perioden;3’’
flere hgringsinstanser har kritisert at de langsiktige konsekvensene av tiltaket ikke er bedre
utredet.®’® Selv om lovgivningen forutsetter at langsiktige miljghensyn er viktig i anvendelsen
av loven, er det tilsynelatende mangler i utredningen av de langsiktige miljgkonsekvensene i

Repparfjordsaken.®"

For at noe skal kunne kalles en konsekvensutredning, ma det stilles noen krav til metode og
innhold. Backer mener at «[b]egrepet bar forbeholdes for utredninger som klarlegger tiltakets
konsekvenser med et minstemal av systematisk grundighet».*®° Slike utredninger forekommer
lite pa lovniva. Det kan virke noe tilfeldig hvilke miljgkonsekvenser som gjares rede for, og
disse beskrives med liten grad av systematikk. Det er ingen forsgk pa tallfesting eller kvantita-
tive beregninger, og konsekvensvurderingene er mer deskriptive. Lovforarbeidene mangler
omfattende &rsak-virkningsanalyser av langsiktige miljgkonsekvenser.8t Unntaket er den
eksterne utredningen bestilt av planlovutvalget. De eneste konsekvensene som er systematisk
gjort rede for er administrative og gkonomiske konsekvenser.38? Det kan altsa virke som om
det ikke gjennomfares analyser for lovgivning i trad med utredningsinstruksen pkt. 2-2. Ofte
er de langsiktige konsekvensvurderingene knyttet til konsepter som kan veaere langsiktige, men
som ikke bare er det (eks. forurensing). En del miljgkonsekvensvurderinger er implisitt lang-
siktige. Dette kan vere et tegn pa at selv om man gnsker a vurdere miljgkonsekvenser, er det
ikke ngdvendigvis fokus pa langsiktighet i disse vurderingene. Stortingskomiteene vurderer
ikke miljgkonsekvensene av nye forslag de fremmer, heller ikke nar de foreslar endringer i
forslag som er ment & ivareta langsiktige miljghensyn.

Et annet tema i oppgaven er sumvirkninger. Sumvirkninger presenteres ofte pa lovniva som et
viktig hensyn som praktikere ma ha i mente nar de anvender loven. Det presenteres derimot
sjelden konkrete forslag for & forhindre negative sumvirkninger av vedtak etter loven.3® |
omtalen av sumvirkninger er det store variasjoner mellom de tre lovene. Det er positivt at

377 Didriksen s. 39.

378 Fylkesmannen i Finnmark (2011), Mattilsynet (2011).

379 Det er vanskelig for en jusstudent & vurdere kvaliteten av konsekvensutredninger. Jeg har forsgkt & henvende
meg til en av forfatterne av konsekvensutredningen, uten hell.

380 Backer (1996) s. 147.

381 Dette funnet er i trad med Nordrum (2019) s. 71-73 og 489. Se ogséa Difi (2012) og DF@ (2017) som begge
gjelder utredning av statlige tiltak, ikke bare lovgivning.

382 | Lovteknikkboka star det at «En lovutredning bgr som hovedregel inneholde: [...] 7. en redegjerelse for
forslagenes gkonomiske og administrative konsekvenser og eventuelle andre konsekvenser». Miljgkonse-
kvenser er hverken nevnt her eller i utredningsinstruksen. Siden det er fa rettslige krav til utredning av lov-
givning blir slike dokumenter viktige i praksis, og det er beklagelig at miljgkonsekvenser ikke er nevnt.

383 Se likevel NUT 1977: 1's. 12, 30-31 og 39.
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sumvirkninger diskuteres i bade pbl. og forurl., to av de viktigste miljglovene vi har. | arbei-
det med minerall. er ikke sumvirkninger vurdert i det hele tatt. Nar sumvirkninger ikke er be-
handlet i forbindelse med minerallovgivningen (eller Strategi for mineralnaringen, som jeg
ser pa under) er det fare for at utfordringer som er seeregne for mineralnaringen ikke blir vur-
dert.

Det finnes andre typer dokumenter enn lovgivning der myndighetene kan utrede langsiktige
og kumulative miljgkonsekvenser. Jeg har ikke foretatt en systematisk gjennomgang av slike
dokumenter. Det ville veert interessant med mer kunnskap om hvordan de behandler langsikti-
ge miljgkonsekvenser. Jeg har likevel sett pa noen dokumenter som er spesielt relevante for
casen. | Strategi for mineralnaeringen er miljghensyn og -konsekvenser, ogsa langsiktige,
draftet kort.*® Det er derimot ingen drafting av kumulative virkninger av sjgdeponi pa fjor-
dene som naturtype. Dette pa tross av at flere forskningsinstanser i et felles innspill til strate-
gien radet om a «utarbeides en helhetlig plan for bruken av kysten og fjordene» og advarte
mot «[e]n bit-for-bit utbygging i fjordene».3%

Basert pa de dokumentene jeg har fatt innsyn i er det vanskelig a si hvordan forvaltningen har
behandlet langsiktige miljgkonsekvenser i utarbeidelsen av forskrifter. Det er forskjeller mel-
lom forarbeidene til forskriftene. Jeg vil derfor ngye meg med a si at det ikke har vert noen
utredninger av langsiktige miljgkonsekvenser eller sumvirkninger i det materialet som har
blitt sendt pa hgring, som i all hovedsak er den informasjonen som er tilgjengelig for borgerne
for vedtakelse av forskrifter. Haringsinstansene har likevel trukket frem langsiktige miljevur-
deringer i sine innspill. Jeg har i liten grad fatt innsyn i dokumenter som sier noe om hvordan
forvaltningen har forholdt seg til hgringsinnspillene.3%

Pa enkeltvedtaksniva finnes de fleste miljgkonsekvensvurderingene i konsekvensutredning-
en. De knytter seg hovedsakelig til driftsperioden, og har derfor ikke et langsiktig perspektiv.

384 Nearings- og handelsdepartementet (2013b) s. 54-55.

385 Havforskningsinstituttet (2012) s. 18.

386 Bernt er skeptisk til om hgringsrunden har innflytelse pa resultatet: «Det bildet som tegner seg, er at kravene
til saksbehandling og involvering av interesserte eksterne aktgrer innen svart vide rammer anses som et for-
valtningsmessig, og ikke rettslig, anliggende. Nar politisk eller administrativ ledelse har bestemt seg for hva
slags regulering man gnsker, far hgringsrunden ikke sjelden mer karakter av en legitimeringsrunde enn av
reell innhenting av informasjon og synspunkter. [...] Dette avspeiler et grunnleggende dilemma ved for-
skriftsprosessen: Pa den ene siden gnsker vi at det som sendes ut pa hering, er resultat av en grundig faglig
utredning av ulike handlingsalternativer, med en rimelig presis angivelse av hvordan disse katt gjennomfgres
rent reglementsteknisk. Men nér det som sendes ut, er uttrykk for ‘sluttfart saksbehandling’ fra vedkommen-
de forvaltningsorgans side, vil hgringsrunden lett kunne fa karakter av en skinnprosess. Den langt sterste de-
len av forskriftsverket er forvaltningens selvproduserte rettsliggjering av egen virksomhet, bare unntaksvis
gjenstand for offentlig innsyn med muligheter for kritiske synspunkter under prosessen, og i svert liten grad
under ansvarlig politisk kontroll» (Bernt (2016) s. 76-77).
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Sumvirkninger nevnes omtrent ikke i det hele tatt i konsekvensutredningen. Av enkeltvedta-
kene er det farst og fremst utslippstillatelsen som trekker frem langsiktige miljgkonsekvenser.
Sumvirkninger er ikke nevnt i noen av vedtakene. Selv ikke nar sumvirkninger er anfart i kla-
gen pa vedtak om utslippstillatelse fra Naturvernforbundet og Natur og Ungdom, fremgar det
av saksdokumentene hvordan sumvirkninger er vurdert. Anfgrselen tar opp tap av areal i fjor-
den i forbindelse med sjgdeponiet, og peker pa at tap av areal i sum er en av de starste arsake-
ne til tap av biologisk mangfold. Pa tross av dette behandler direktoratet og departementet
likevel inngrepet isolert.

Selv om forarbeidene til lovene i all hovedsak fremstar som grundige, statter denne gjennom-
gangen opp om antagelsen om at miljgkonsekvensutredninger hovedsakelig skjer i forbindelse
med enkeltvedtak. Den viser ogsa at det i dette tilfellet er mangler ved dette utredningssyste-
met. Selv om det er gjennomfart systematiske konsekvensutredninger av tiltaket for det fattes
enkeltvedtak, omfatter utredningene i liten grad langsiktige miljgkonsekvenser. Sumvirk-
ninger er enda mindre utredet. Disse virkningene blir ikke tilstrekkelig kartlagt pa noe tids-
punkt i reguleringsprosessen. Dette apner for en utredningspraksis der hverken beslutningsta-
gere eller interesserte borgere far et fullstendig bilde av tiltakenes langsiktige, samlede belast-
ning — man ser ikke skogen for bare treer.
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Del IV: Hvordan etterleve plikten til & utrede langsiktige
miljgkonsekvenser av lovgivning — rettspolitisk del

7 Etterlevelse av plikten til & utrede langsiktige
miljgkonsekvenser av lovgivning

7.1 Innledning

Det er utfordrende & utrede langsiktige miljskonsekvenser av lovgivning. A gi en universell
fremgangsmate er en vanskelig oppgave, og en jeg ikke vil begi meg ut pa her. Basert pa fun-
nene i de to foregdende delene vil jeg likevel avslutningsvis diskutere noen momenter jeg
mener det er viktig a ta hensyn til i utformingen av regelverket. Disse ma forstas som innspill
til den rettspolitiske debatten, og ikke absolutte forslag til hvordan regelverket skal utformes.
De overordnede spgrsmalene jeg gnsker a belyse er: Hvilken informasjon ma foreligge pa
hvilket niva? Hvordan fa bedre regulering(sprosess)? Hvordan ivareta langsiktige miljghen-
syn, og na malet om en berekraftig utvikling?

| del 1l begrenset jeg meg til & beskrive gjeldende rett. Grunnen til at jeg har skilt ut vurde-
ringene om hvordan retten bgr veere til et eget kapittel, er at det er andre metodekrav til slike
draftelser enn til rettsdogmatiske analyser.®®” Ogsé rettspolitiske draftelser ma underlegges
visse metodekrav, ellers vil de bare uttrykke forfatterens personlige mening. For a kritisere og
kommentere gjeldende rett eller praksis, ma man etablere en normativ malestokk som reglene
kan males opp mot. Jeg vil ta utgangspunkt i de rettsdogmatiske og empiriske funnene i opp-
gaven, og vurdere mulige forbedringer i lys av miljgetikk og rettsfilosofi. De verdiene som
ligger til grunn for draftelsen er de sentrale hensynene som Grl. § 112 er ment & ivareta: Mil-
j@- og demokratihensyn.

Grl. § 112 andre ledd innebearer en plikt til & utrede miljgkonsekvenser av «inngrep i natu-
ren». Denne plikten omfatter seerlig langsiktige konsekvenser, herunder sumvirkninger. | den
rettsdogmatiske delen viste jeg at «inngrep i naturen» skjer i flere trinn i et reguleringshierar-
ki. Dette far igjen betydning for utredningsplikten: Den ngdvendige informasjonen om miljg-
konsekvenser ma foreligge pa de ulike nivaene i prosessen, og informasjonen ma tilpasses de
ulike nivaene.

Den empiriske undersgkelsen av hvordan langsiktige miljgkonsekvenser er utredet i praksis
viser at det i liten grad gjennomfares systematiske konsekvensutredninger av lovgivning. Ut-

387 Se mer om dette Eriksen (2012).
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redningene som gjennomfares pa lovniva er preget av prinsipielle diskusjoner, situasjonsbe-
skrivelser, redegjerelser av viktige hensyn og formal, osv. Det synes noe tilfeldig hvilke mil-
jokonsekvenser som gjeres rede for, og disse beskrives med liten grad av systematikk. Det er
liten oppmerksomhet rundt langsiktige miljgkonsekvenser og sumvirkninger. Undersgkelsen
viser at disse typene konsekvenser heller ikke er utredet i serlig grad senere i reguleringspro-
sessen i forbindelse med vedtagelse av forskrift eller enkeltvedtak. Dette skiller dem fra
andre, mer umiddelbare miljgkonsekvenser som i starre grad utredes systematisk far enkelt-
vedtak.

7.2 Etterleves kravene i Grl. § 112 andre ledd?

Hvordan stemmer disse funnene overens med kravene i Grl. § 112 andre ledd? Som antydet
tidligere er det ingenting prinsipielt i veien for at «inngrep i naturen» som skjer gjennom flere
trinn, ogsd utredes slik at informasjonen foreligger trinnvis.®® Det sentrale sparsmélet er:
Hvilken informasjon ma foreligge pa hvilket niva? For a besvare dette sparsmalet vil jeg ta
utgangspunkt i hensynene bak utredningsplikten. Drgftelsen under ma leses i lys av at under-
sgkelsene i denne oppgaven ikke ngdvendigvis er representative for hele det norske utred-
ningssystemet.

For det farste er et lovbestemt formal med utredningsplikten at borgerne skal ha tilstrekkelig
informasjon til & ivareta retten til miljg etter fgrste ledd. Dersom man ser bort ifra utredning
av langsiktige miljgkonsekvenser og sumvirkninger, er dagens praksis rundt utredning av lov-
givning antagelig i trdd med Grl. § 112 andre ledd.®* Selv om lovutredningene ikke er syste-
matiske eller tar i bruk kvantitative metoder, er det overordnede beskrivelser av de grunnleg-
gende miljgvirkningene og klare forutsetninger om hvordan loven vil utformes. Dette gjer
borgerne i stand til & delta i prosessen. Siden det foreligger mer informasjon pa et senere tids-
punkt (hovedsakelig far enkeltvedtak, hvor informasjonen uansett kan vaere mer detaljert) er
kravene i Grl. § 112 oppfylt.

Nar det derimot gjelder de langsiktige konsekvensene og sumvirkningene, viser kap. 6 at dette
ikke utredes i szrlig grad pa noen av reguleringsnivaene. Dette er mer problematisk i forhold
til § 112 andre ledd fordi informasjonen uteblir gjennom hele prosessen. Borgerne far ikke
informasjon om sider av «inngrep i naturen» som er helt sentrale for at de skal kunne ivareta
hensynet til fremtidige generasjoner i farste ledd. En slik praksis kan neppe veere i trad med
kravene til utredning i Grl. § 112.

388 Se pkt. 5.8.

389 Dette sies med det forbehold at jeg ikke har gjennomgatt utredning av andre miljgkonsekvenser enn langsikti-
ge virkninger og sumvirkninger med samme grad av systematikk.
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Andre ledd har ogsé et annet viktig formal: A gjere myndighetene i stand til & gjennomfare
tiltak, jf. tredje ledd, som sikrer retten etter farste ledd ogsa for fremtidige generasjoner. Da er
det en ngdvendig forutsetning at myndighetene har informasjon om miljgkonsekvensene av
reguleringen som blir vedtatt, ogsa de langsiktige og kumulative virkningene. Sammenhengen
mellom de tre leddene er viktig for & forsta hvordan den kan gjennomfgres best mulig. Sum-
virkninger ma utredes som en del av en praksis. Gjennomgangen i kap. 6 viser at dette ikke
blir gjort. Et eksempel kan vaere bruk av sjedeponi. Selv om loven apner for en praksis med
sjedeponi, som vil ha langsiktige miljgkonsekvenser, er ikke dette nevnt i lovforarbeidene til
mineralloven. Heller ikke i forbindelse med vedtak av forskrift eller utforming av enkeltved-
tak er sumvirkninger drgftet.

7.3 Diskusjon

En sentral debatt er sparsmalet om form versus innhold. Krav til utredning av lovgivning vil
bety en dyrere, mer omfattende og tidkrevende prosess. Kritikere vil si at det ikke er noe po-
eng i a ha prosedyrer for prosedyrenes skyld. Hayesteretts praksis viser at var gverste domstol
ser ut til & vektlegge innhold over form.3*° Det kan vaere mange gode grunner for det, den vik-
tigste kanskje at domstolen skal veere forsiktig med & overprgve demokratiske vedtak. Hvis
man derimot snur pa det, er lovgivning positivering av politiske verdier og standpunkter — det
har derfor betydning hvordan den blir til.

Filosofen og sosiologen Habermas opererer med en deliberativ demokratiteori.3®* Teorien tar
utgangspunkt i at flertallsbeslutninger alene ikke er nok for & sikre en demokratisk styreform
— samfunnet ma ogsa legge til rette for en kritisk, offentlig debatt. Dette forbedrer kunnskaps-
grunnlaget og gker ansvarligheten hos beslutningstagerne. Den kommunikative prosessen
mellom borgerne bidrar til avgjarelsenes rasjonalitet og legitimitet. Habermas skiller mellom
viljesdannelse, som skjer i formelle politiske institusjoner, og meningsdannelse, som skjer i
offentligheten. For begge prosessene er deliberasjon, eller debatt, viktig. Sivilsamfunnets me-
ningsdannelse star sentralt i Habermas’ teori, og han understreker viktigheten av sosiale beve-
gelser som fagforeninger, kvinnebevegelsen osv. | et historisk perspektiv er det i stor grad
utenomparlamentariske aksjoner som har kjempet frem store samfunnsreformer. | norsk sam-
menheng kan man se til arbeiderbevegelsen eller Alta-aksjonene. Dette viser at det ikke bare
er politiske institusjoner som skaper politikk.

3% ge pkt. 5.7. Avgjarelsene gjelder enkeltvedtak, ikke strategiske avgjarelser.

391 Oppsummeringen av Habermas’ teori er basert pa Eriksen (1999) s. 151-305. For mer om dette, se der, samt
Stokke (2019) s. 71-98. Det finnes ulike varianter av deliberativt demokrati. Jeg tar selvfalgelig ikke til orde
for & flytte demokratiske avgjarelser ut av parlamentariske institusjoner.
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Ifelge Habermas’ teori skal ikke staten bare fatte flertallsavgjarelser etter en viss prosedyre,
den skal ogsa legge forholdene til rette for en rasjonell offentlig debatt. For at debatten skal
veere rasjonell ma alle fa delta pa lik linje. Dette forutsetter (blant annet) et hgyt informa-
sjonsniva. Et deliberativt demokrati fordrer ogsa at individets frihet og autonomi er ivaretatt,
og at borgerne har en viss livskvalitet og grunnleggende rettigheter. Bare pa den maten kan de
delta fritt i den offentlige debatten. Demokratiet er avhengig av en kritisk offentlighet som er
(ut)dannet og opplyst.

Grl. § 112 har en demokratisk funksjon som passer godt inn i Habermas’ deliberative demo-
kratimodell. Myndighetene er palagt en plikt til & «iverksette tiltak» som sikrer borgerne mil-
jginformasjon, slik at de kan delta i beslutningsprosessene og sikre sin rett til miljg.3%? Sett fra
denne synsvinkelen vil myndighetene gjennom & utrede langsiktige miljokonsekvenser av
lovgivning (for sa & dele den med borgerne) oppfylle sin demokratiske plikt til & legge til rette
for en rasjonell offentlig debatt. Dermed sikres sivilsamfunnet deltagelse i lovgivningsproses-
sen, og sjansene for at lovgivningen blir legitim og rasjonell gker. En slik nedenfra og opp-
tilneerming kan altsa bidra til bedre regulering.

Den norske lovgivningsprosessen baserer seg allerede pa bred deltagelse, blant annet gjennom
representasjon av ulike samfunnsinteresser i lovutvalg. Hensikten er at man pa denne maten
kan bygge pa representantenes erfaringer i utformingen av loven, og skape konsensushasert
lovgivning. Dette vil ofte vaere et godt utgangspunkt, ogsa etter Habermas’ teori. Problemet
nar man ser pa det fra et miljgperspektiv er at vi i dag star overfor miljgproblemer vi ikke har
erfaring med & lgse.3% Vart konsensusbaserte system er heller ikke velegnet til & gjennomfare
gjennomgripende endringer. Den brede deltagelsen gjer at miljghensyn fremstar som én av
flere motstridende interesser, nar det i realiteten er snakk om vart felles livsgrunnlag. Mer
kunnskap om langsiktige miljgkonsekvenser i forberedelsen av lovgivning kan kanskje bidra
til & motarbeide disse problemene. Slik kan man sgrge for at miljghensyn far sterre plass i
vurderingene, og legge bedre til rette for etterprgving av lovarbeidet. Dette forutsetter at lo-
vens begrunnelse ma redegjgre for hvordan miljgkonsekvensutredningen har veert vurdert og
vektet, sml. konsekvensutredningsforskriften § 29 andre ledd.3%

392 Se 0gsa Stokke (2019) s. 80.

393 Vi har erfaring med & lgse bade regionale og globale miljgproblemer, og her har rettslige virkemidler spilt en
viktig rolle, eks. problemene med ozonlaget og sur nedbgr. Disse problemene er derimot i en annen kategori,
der det i stor grad var snakk om & erstatte skadelige stoffer med mer miljavennlige, tilgjengelige alternativer.
De var ogsa mindre omfattende enn den globale oppvarmingen vi star overfor i dag.

39 Det er viktige sammenhenger mellom utredning og krav til begrunnelse. Nar domstolene har pregvd betyd-
ningen av manglende utredninger i forvaltningssaker, har de tilsynelatende lagt vekt pa innhold over form. |
Rt. 2009 s. 661 og HR-2017-2247-A vurderer Hagyesterett om den manglende informasjonen ville ha endret
innholdet i vedtaket, og kommer til at det ikke er tilfelle. Altsé betyr ikke manglende utredning like mye der-
som begrunnelsen er god nok. Se mer om disse avgjerelsene i pkt. 5.9.
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Deltagelse sikres ogsa gjennom hgringsrunder der interesserte kan komme med innspill tidlig
I prosessen. For forskrifter er hgringsplikten forankret i fvl. 8 37. Utredningsinstruksen pkt. 3-
3 slar fast at forslag til lov og forskrift skal legges ut pa hgring. I miljgsaker er hgringsplikten
ogsa beskyttet i miljginformasjonsl. § 20 andre ledd. Etter utredningsinstruksen utgjgr he-
ringsinnspillene en del av kunnskapsgrunnlaget i saken — instruksens formal er jo nettopp a
«legge et godt grunnlag for beslutninger», bl.a. gjennom & «involvere dem som er bergrt av
tiltaket», jf. pkt. 1-1.3% Hvis en virkning har vert belyst i hgringsrunden er den presumtivt
kjent for beslutningstagerne. For at hgringsrunden skal fungere optimalt er det likevel viktig
at interesserte parter far sa mye informasjon som mulig far hgringen, slik at de kan komme
med gjennomtenkte og begrunnede innspill. Da blir deltagelses- og demokratihensyn bedre
ivaretatt. Dette inneberer at myndighetene selv ma sgrge for at virkningene er tilstrekkelig
belyst, og at de ikke kan stole pa at det blir gjort av hgringsinstansene.

Man trenger ikke forankre krav om mer utredning og informasjon i politiske teorier — det vir-
ker intuitivt som en god lgsning, ogsa pa lovgivningsniva. Men da ma utredningene av lang-
siktige miljgkonsekvenser bidra til bedre lovgivning(sprosess). Skinnprosesser vil bare gjore
prosessen tung og lite transparent. | del Il har jeg pekt pa flere vanskeligheter med & utrede
langsiktige miljgkonsekvenser av lovgivning. Man ma stille seg sparsmalet om man kan utar-
beide langsiktige prognoser av en slik kvalitet at de er egnet til & veere politisk beslutnings-
grunnlag. Et eksempel kan veere karbonbudsjetter. Selv om verdenssamfunnet har blitt enige
om & begrense den globale oppvarmingen til 1,5 grad er forskerne uenige om hvor store kar-
bonbudsjetter vi ma operere med for & na dette malet.>*® De Sadeleer papeker at kvantitative
utredninger som ikke tar tilstrekkelig hgyde for kompleksiteten i utredningsobjektene (og
sumvirkningene av dem) kan gjere det vanskeligere for beslutningstagere a handle fare var.
Utredninger med klare konklusjoner kan ogsa begrense beslutningstagernes muligheter til &
velge alternative handlemater, og flytter dermed mye av avgjgrelsen til utredere.®®’ Kanskje
ma prognosene i starre grad gi uttrykk for de forutsetningene og usikkerheten de bygger pa,
slik at dette blir tydeligere for beslutningstagerne. Beslutningstagere bgr muligens legge
mindre vekt pa slike prognoser, og heller utvise stgrre forsiktighet i utformingen av politik-
ken.3%® | det falgende vil jeg peke pd noen momenter man i alle fall bgr ta hensyn til ndr man
utarbeider utredninger som skal fungere som beslutningsgrunnlag for vedtagelse av lovgiv-
ning.

3% Se ogsa Bernt (2016) s. 71.
3% Kvéle (2018) og Peters (2017), eksempel hentet fra Stokke (2019) s. 94.
397 De Sadeleer (2017) s. 29-30.

3% Se ogsd Kuraj (2019), seerlig s. 250-262, om handtering av usikkerhet i toksikologiske undersgkelser om
nanoteknologi.
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God regulering er ngdvendig for & sikre en beerekraftig utvikling, noe Brundtland-
kommisjonen ogsa pekte pa i sin rapport.3%*® Men hvordan skaper man god regulering? | pkt.
4.2 pekte jeg pa at en utfordring med a utrede lovgivning er at den er en del av et starre regu-
leringssystem, og at det derfor kan vare vanskelig & analysere virkningene av loven isolert
sett. Lovens virkninger vil i stor grad avhenge av det tilhgrende forskriftsverket og utfor-
mingen av enkeltvedtakene som fattes med hjemmel i loven. De ulike bestanddelene i regule-
ringssystemet fungerer i et gjensidig samspill, og det ma man ta hgyde for nar man utreder
lovgivning. Det kan derfor veere vanskelig a utarbeide gode utredninger pa lovniva. Et funn
fra den empiriske delen som er interessant i denne sammenheng er at ex ante-undersgkelsen
bestilt av planlovutvalget slo fast at lovforslaget til pbl. ville sikre at miljg- og ressurshensyn
ble ivaretatt i prosessene.*® EVAPLAN sin ex post evaluering av loven fant derimot at loven
«ikke i tilstrekkelig grad sikrer klimahensyn og naturmangfold i lokale planpraksiser».“°* Men
selv om det er umulig 8 komme med sikre prognoser, er ikke det ngdvendigvis et argument
for & la veere a utrede virkninger av lovgivning. Et minstekrav ma veere at man tilpasser utred-
ningen slik at lovgivningens rolle i reguleringssystemet er tatt hensyn til i analysen. Det ma
ogsa veere bevissthet blant beslutningstagere og andre deltagere i prosessen om konsekvensut-
redningenes begrensninger. Lovutredningene vil antagelig bare bli bedre av & bygge pa mer
kunnskap og starre forstaelse for arsakssammenhenger. Forhapentligvis vil dette ogsa bidra til
a skape bedre regulering.

Utredningssystemet ma ta hgyde for at reguleringen skjer i flere trinn. Det er ikke dermed sagt
at det samme forholdet skal utredes flere ganger. Kravene til utredning ma rette seg mot de
ulike fasene i realiseringen av et «inngrep i naturen», og tilpasses hverandre. Her kan det pas-
se med en sammenligning med EU-retten. | pkt. 3.3.2 gjennomgikk jeg EIA- og SEA-
direktivene. Schitz skriver om forholdet mellom direktivene at de «retter seg som utgangs-
punkt mot ulike fasar i realiseringa av eit prosjekt. Planen kjem normalt farst i tid og avklarer
strategiske sparsmal, far sgknad til prosjektet vert fremmax.%2 Det er ingen prinsipiell grunn
til at lovgivning ikke skal veere en del av et slikt utredningssystem. Siden strategiske avgjarel-
ser som planer og lovgivning kan variere i utforming, ma utredningskravene vere fleksible.
Dette er ogsa gjenspeilet i SEA-direktivet, som har mindre detaljerte krav til innholdet i ut-
redningen enn ElA-direktivet.*%

3% Brundtlandkommisjonen (1987) s. 236-237.
400 Asplan Viak (2002).

401 Hanssen og Aarsather (2018) s. 5-6.

42 Schijtz (2014) s. 113.

403 Schijtz (2014) s. 115.
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En typisk miljglov er fullmaktslovgivning med mye skjgnn og delegert kompetanse. Lovgiv-
ningen lager et beslutningssystem — loven setter rammene for hvem, hva, nar og hvordan av-
gjerelser skal tas. | et slikt system ma en av lovgivers viktigste oppgaver vere a sikre at lang-
siktige miljgkonsekvenser og sumvirkninger kommer frem og blir tatt hensyn til far den ende-
lige beslutningen tas. Dersom det ikke skjer pa lovniva, ma det skje senere. For at utrednings-
praksisen for regulering skal veere i trad med Grl. § 112 andre ledd ma utredninger av tiltak pa
enkeltvedtaksniva i starre grad fokusere pa langsiktige miljgkonsekvenser. Da sikrer man at
de langsiktige miljgkonsekvensene i alle fall er tilgjengelig for borgerne i ett ledd av regule-
ringsprosessen. Miljgrettens fragmentering farer til at mange viktige beslutninger tas av sek-
tormyndighetene. Klarer sektormyndigheter & balansere de overordnede miljgmalene mot
andre mal de er satt til & jobbe for? Det er ikke uten betydning hvilket forvaltningsorgan som
far tildelt kompetanse etter loven.

Klimaendringene er var tids sterste utfordring, og et iboende langsiktig problem. Selv om vi
stanset alle vare klimagassutslipp i dag, ville historiske utslipp fortsette & skape endringer i
klimaet vart i lang tid fremover. Det er ogsa enighet om at klimaendringene er menneskeskap-
te.4%* Klimakrisen har stilt oss overfor en etisk problemstilling som er enestiende i menneske-
nes historie: Vart levesett endrer klimaet, og paferer dermed en helt ny form for skade bade pa
mennesker p& andre siden av jorda og kommende generasjoner.*® Disse aspektene kalles
henholdsvis intra- og intergenerasjonell rettferdighet, og er hensyn vi ma bygge inn i det juri-
diske apparatet som skal forhindre og begrense klimaendringene. De er allerede innebygd i
begrepet «baerekraftig utvikling».*®® Men det er ogsé viktig at intergenerasjonell rettferdighet,
eller hensynet til fremtidige generasjoner, star sentralt i reglene om miljgkonsekvensutred-
ning.*®” Nar man skal gjennomfare «inngrep i naturen» ma man ta hensyn til naturens verdi
for fremtidige generasjoner, i all overskuelig fremtid. Dette krever mer oppmerksomhet pa
langsiktige virkninger enn det som tilsynelatende er tilfelle for konsekvensutredninger i dag.
Man ma ogsa passe pa at langsiktige miljgkonsekvenser ikke blir undervurdert i utredningen,
for eksempel gjennom hgye diskonteringsrater.

7.3.1  Seerlig om & utrede sumvirkninger

Bugge mener at det ikke bare er enkeltsaker som kan stride imot Grl. § 112:
«Virkningene av hvert enkelt tiltak kan veere minimale og ikke medfare overskridelse
av terskelen for brudd pa bestemmelsen. Er det likevel bare det enkelte vedtaket eller

404 |PCC (2018) s. 4-5.
405 Se om de etiske konsekvensene av dette Singer (2011) s. 216-237.

406 Se eks. Rio-erklaringen prinsipp 3: «The right to development must be fulfilled so as to equitably meet de-
velopmental and environmental needs of present and future generations». Se ogséa Beyerlin (2011) s. 77.

407 Jeg tar ikke hensyn til intragenerasjonell rettferdighet her, da det faller utenfor temaet i oppgaven.
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tiltaket som kan bedgmmes i forhold til budet i § 112? Dette ville i sa fall sterkt begren-
se bestemmelsens praktiske betydning. Enkeltsaker ma derfor vurderes som ledd i en
politikk eller en praksis som i sum farer til virkninger som bryter med at § 112 [sic], og
det er gyldigheten av denne politikken eller praksisen som ma vurderes. Dette er helt
ngdvendig for at § 112 skal kunne sta som en skranke mot at menneskers helse og na-
turmangfoldet adelegges “bit for bit’».40
For at man skal vurdere praksisen, slik Bugge mener, ma man utrede virkningene av den. Ut-
redningsplikten i enkeltsaker ligger pa tiltakshaver. Noen typer utredninger, for eksempel
sumvirkninger, kan man vanskelig kreve at tiltakshaver skal utrede fordi vurderingstemaet
ligger fjernt fra deres virksomhet.*®® Disse konsekvensene ma utredes ovenfra, ikke nedenfra
som nar man utreder i forbindelse med et forestaende enkeltvedtak. Derfor har staten et serlig
ansvar for a sarge for at slike virkninger blir utredet. Det er naturlig at det skjer i forbindelse
med forberedelse av det reguleringsnivaet som apner for praksisen, typisk lovgivning.

Et alternativ kan veere a ta i bruk et nytt, mer helhetlig styringsverktay, f.eks. noe som ligner
pa forvaltningsplanene for havomradene. Disse gjelder i all hovedsak kun for havomradene
utenfor grunnlinja, og inkluderer derfor ikke fjordene.*'° Slike planer kan ogsa bidra til & re-
dusere utfordringene som fglger av miljgrettens fragmentering og utstrakte bruk av forvalt-
ningsskjenn. Planene kan legge til rette for bedre koordinering av forvaltningsbeslutninger.
De ma utarbeides i et tverrsektorielt samarbeid, og ta utgangspunkt i en gkosystembasert for-
valtning. En mate & sikre dette kan veere ved a gi KLD det overordnede ansvaret.

En annen mate a sikre at sumvirkninger og andre miljgkonsekvenser er tilstrekkelig utredet
kan vare & opprette et regelrad for miljget, tilsvarende Regelradet som finnes for naringslivet.
Dagens Regelrad er et uavhengig forvaltningsorgan som skal granske utformingen av forslag
til nytt eller endret regelverk, for & kontrollere at konsekvensene for naringslivet er kartlagt
og utredet. Formélet er & bidra til at naringslivet ikke pafares ungdvendige byrder.**! En til-
svarende uavhengig, tverrfaglig gjennomgang av forslag til regelverk som kan ha virkninger

408 Bygge (2019) s. 171.

409 | casen gjennomgatt i kap. 6 (pa side 62) erkjente tiltakshaver i konsekvensutredningen at det kunne oppsta
negative sumvirkninger for sngugle. Disse var derimot ikke utredet, ansvaret for dette var heller skjgvet over
til fremtidige prosjekter (Frilund (2011) s. 104). Spgrsmalet er nar avgjerelsen av hva som er en for stor
samlet belastning skal tas.

410 St meld. nr. 8 (2005-2006) s. 16, St.meld. nr. 37 (2008-2009) s. 14, Meld. St. 37 (2012-2013) s. 14. Jeg har
ikke gjennomgatt systematisk hvordan langsiktige miljgkonsekvenser er behandlet. Det faglige grunnlaget
for revisjonen av planene bestar av utredninger om tilstand og konsekvenser av aktuelle aktiviteter, ogsa
samlede miljgkonsekvenser (Faglig Forum, 2019).

411 Radet ble etablert ved kgl.res. 11. desember 2015, formal og oppgaver fremgar av Etablering av og vedtekter
for Regelradet.
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for miljget kan bidra til at miljgvirkninger kommer frem og blir bedre ivaretatt i utviklingen
av regelverket.

Det kan ogsa forekomme situasjoner der tiltakshaver i starre grad enn i dag bgr palegges a
utrede sumvirkninger, for & sikre at utredningsplikten i Grl. § 112 oppfylles. Det vil typisk
veere der tiltaket vil apne for en ny eller utvidet praksis, slik at det i realiteten er foten i dera
for senere virksomhet. Apning av oljefelt i nye omrader kan veere et eksempel.

7.3.2  Seerlig om gkonomiske analyser

Det er mye som tyder pa at krav om mer utredning fort kan bli oversatt til mer samfunnsgko-
nomiske analyser. Blant annet utredningsinstruksen legger opp til dette.*!? Internasjonale an-
befalinger gar i samme retning. Organisation for Economic Co-operation and Development
(OECD) har utviklet anbefalinger og retningslinjer for hvordan medlemslandene kan gjen-
nomfare reguleringspolitiske reformer for a fa bedre regulering. 1 2012 vedtok ministerradet,
som bestar av representanter fra hvert medlemsland, Recommendation of the Council on Re-
gulatory Policy and Governance. Her beskriver de tiltak medlemsstatene kan og bgr gjennom-
fore for & fa bedre reguleringsprosesser. Et av tiltakene gar ut pa a «[i]ntegrate Regulatory
Impact Assessment (RIA) into the early stages of the policy process for the formulation of
new regulatory proposals».*'® I utdypningen av hva dette inneberer, legger de vekt pa at ut-
redningen ma skje ex ante, at den skal veare proporsjonal med reguleringens betydning, og
helst inkludere kvantitative metoder og kost-nytteanalyser. Nar det gjelder miljgkonsekvenser
skal myndighetene ogsé «[take] into account possible long term [...] effects».*'* | OECDs
evaluering av den norske reguleringsprosessen, har de fremmet en kritikk som i korte trekk
gar ut pa at vi ma bevege oss fra det konsensusbaserte systemet vi har i dag, til et mer evi-
densbasert system som det OECD anbefaler.**®

Platjouw trekker ogsa frem kost-nytteanalyser som et verktgy for en mer holistisk gkosystem-
tilnserming til norsk naturforvaltning. Dagens miljgrett har store svakheter nar det kommer til
a forvalte gkosystemer pa en baerekraftig mate, og Platjouw presenterer en lgsning der konsis-
tens og koherens i regelverket star sentralt. Hun mener kost-nytteanalyser vil gi beslutningsta-

412 Se pkt 2-2 i instruksen, og gjennomgangen i pkt. 3.5 over.

413 Recommendation of the Council (2012) s. 4.

414 Recommendation of the Council (2012) s. 10-11.

415 Reviews of Regulatory Reform (2003) s. 33, 41-43. Se ogsa Nordrum (2019) s. 71-95, som advarer mot &

ukritisk tilpasse seg OECDs anbefalinger. Han peker pé at anbefalingene bygger pa antagelser om hva god
reguleringspolitikk er som ikke ngdvendigvis er neermere drgftet eller etterprovd.
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gere informasjon om virkningene av tiltak, og at de vil gjere reguleringsprosessen mer trans-
parent. 416

Selv om jeg deler Platjouws bekymring for fragmentarisk gkosystemforvaltning, er jeg ikke
udelt enig i lgsningsforslagene. Mer koherens og konsistens er alltid gnskelig. Jeg stiller meg
derimot tvilende til at gkonomiske beregninger er det beste virkemiddelet for & sikre at miljg-
interesser ikke blir undervurdert i analysene. OECD jobber da ogsa farst og fremst for gko-
nomisk vekst, og selv om det selvsagt er understreket at denne skal veere baerekraftig er ikke
miljghensyn ngdvendigvis alltid i hgysetet. Gjennomgangen i pkt. 4.3 viser noen av svakhete-
ne ved & bruke kost-nytteanalyser, serlig pa miljgverdier. Platjouw diskuterer ogsa flere av
disse begrensningene, og kommer med lgsninger som vil bgte pa noen av dem. For eksempel
gnsker hun & ta i bruk en sveert lav diskonteringsrate.**” Jeg er likevel ikke overbevist om at
en sa antroposentrisk metode kan ta hgyde for kompleksiteten i gkosystemene. | USA og EU
er det gjennomfert undersgkelser av om kost-nytteanalyser ex ante viser seg a stemme over-
ens med virkningene som er observert ex post. Disse tyder pa at analysene ex ante ofte over-
vurderer kostnadene ved miljgregulering, og at miljgregulering ofte viser seg a veere lgnnsomt
i ettertid.*!® I et demokratiperspektiv kan man ogsé argumentere for at samfunnsgkonomiske
analyser er ekspertanalyser som kan bli tillagt stor vekt, og som kan gjere den offentlige de-
batten vanskelig for de (mange) som ikke har utstrakt kunnskap om slike analyser.

Det er derfor tilsynelatende gode grunner til a veere skeptisk til stgrre bruk av kost-
nytteanalyser for & ivareta miljget.*'° | tillegg er det utfordringer ved & bruke dem til & utrede
strategiske avgjgrelser, sarlig avgrensningsproblemer. Langsiktig pavirkning pa gkosysteme-
ne er ogsa vanskelig a utrede pa forhand. Dette understreker ogsa Platjouw:
«[U]ncertainty and unpredictability of ecosystem performance complicates long-term
governance significantly. Without a stronger base of scientific knowledge, decision
makers will not be able to judge possible losses of ecosystems’ functions and processes
on the long term.4%
Selv om jeg er enig i at det er behov for mer forskning, vil vi nok aldri fa sa sikker vitenska-
pelig kunnskap om langsiktige virkninger at den kan legges til grunn med sikkerhet. Nar det
er snakk om a bruke kost-nytteanalyser for & utrede langsiktige miljgkonsekvenser av lovgiv-
ning, star man derfor overfor en dobbel usikkerhet: Usikkerhet om hvordan lovgivningen vil

416 Platjouw (2016) s. 15-16 og 78-94.

417 Platjouw (2016) s. 91-92.

418 Nordrum (2019) s. 433-439 med videre henvisninger.
419 Se 0gsd De Sadeleer (2017) s. 30-31.

420 Platjouw (2016) s. 71.
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virke, og usikkerhet om hvordan gkosystemet vil respondere. Et sterkere fare-var-prinsipp er
ngdvendig for a sikre at usikkerheten ikke gar ut over gkosystemenes berekraft.

7.3.3  Et sterkere fgre-var-prinsipp

Hensynet til fremtidige generasjoner tilsier at beslutningstagere ma veere fare var. Filosofen
Singer papeker at vi ikke kan vite om fremtidige generasjoner vil sette pris pa ubergrt natur,
eller om de vil foretrekke a oppleve den gjennom en virtuell virkelighet gjort mulig av frem-
tidsteknologi. Det er likevel mange grunner til at vi ikke bar legge for stor vekt pa dette sce-
narioet, viktigst av alt at man ved & bevare naturverdiene i det minste gir fremtidige genera-
sjoner muligheten til & oppleve dem. Pa den maten hindrer man at den urett som er begatt mot
oss av tidligere generasjoner, gjentas overfor fremtidens mennesker.*?! Skolestreikende barn
0g unges respons pa voksengenerasjonens handlingslammelse i mgte med klimakrisa er et
sterkt uttrykk for at tidligere generasjoners valg gar ut over de som kommer etter.

Et sterkere fare-var-prinsipp er kanskje den eneste maten a handtere usikkerheten som er ulg-
selig forbundet med & utrede langsiktige miljgkonsekvenser av lovgivning: Usikkerhet om
virkningen av lovgivning, usikkerhet om komplekse gkosystemers talegrenser, usikkerhet om
utredningsmetodene. Fgre-var-prinsippet skal handtere nettopp usikkerhet. | norsk rett kom-
mer prinsippet til uttrykk bl.a. i nml. § 9, svalbardmiljgl. § 7 og havressursl. § 7 andre ledd
(b).*?2 Her snakker jeg om prinsippet som et generelt prinsipp som kan ha betydning utover
konkret lovfesting; prinsippet har en prosessuell og en materiell side.*?3

Fare-var-prinsippet far konsekvenser for saksbehandling ved at det stiller krav til utredning av
risiko og kartlegging av usikkerhet. Regler om konsekvensutredning kan derfor anses som et
utslag av prinsippet.*?* Fare-var-prinsippet mé ogsé vere styrende for skjgnnsutgvingen som
er involvert i avgjerelsene rundt konsekvensutredninger. Dette gjelder bade om man skal utre-
de, og innholdet og omfanget av utredningen.*?® Hensynet til fremtidige generasjoner tilsier at
man skal konsekvensutrede dersom risikoen for miljgskade er usikker. Man ma konsekvensut-
rede for & redusere usikkerheten, og usikkerhet kan ikke begrunne at man lar veare & utrede.
Man ma ogsa utfordre etablerte sannheter om arsak og virkning i takt med at den vitenskape-
lige kunnskapen utvikler seg.

421 Singer (2011) s. 238-245.

422 | teorien har noen tatt til orde for at prinsippet er forankret i Grl. § 112. Se eks. Sjéfjell (2015), mer tvilende
Bugge (2019) s. 159-160. Jeg gér ikke narmere inn pa denne diskusjonen, men legger til at ordlyden neppe
gir grunnlag for en plikt for myndighetene til & veere fare var. Sentrale elementer ved prinsippet er likevel &
finne i § 112, eks. hensynet til fremtidige generasjoner og plikten til & konsekvensutrede.

423 Bugge (2019) s. 158.
424 Bugge (2019) s. 162.
425 Fgre-var-prinsippet er viktig i utvelgelsesprosessen etter SEA-direktivet (Schiitz (2014) s. 113).
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Prinsippet far ogsa betydning for innholdet i politikk og vedtak ved at det stiller krav til hand-
tering av risiko og usikkerhet — der usikkerhet ikke kan elimineres, ma det handles til det bes-
te for miljget. Det er ukontroversielt at prinsippet inneberer at usikkerhet om (langsiktige)
virkninger ikke kan begrunne at vi lar veaere & handle. Dette kan ogsa veere i strid med tiltaks-
plikten i Grl. § 112. En annen sak er at prinsippet er tvetydig, og ikke alltid vil utpeke et klart
handlingsforlgp. Man kan ogsa se for seg at prinsippet gar lenger enn a forby passivitet. Myn-
dighetene har alltid adgang til & ta hensyn til prinsippet, og i noen tilfeller kan de ogsa ha en

plikt til & veere fare var.#?

Fare-var-prinsippet henger ogsa sammen med den materielle retten til en viss miljgkvalitet,
som i norsk rett er grunnlovfestet i § 112: Hvilket beskyttelsesniva gnsker vi? Ut ifra dette
nivaet kan beslutningstagere avgjere hvor stor risiko og usikkerhet de er villige til & akseptere.
Det materielle beskyttelsesnivaet ma altsa avgjares farst. Det har vi da ogsa gjort, for eksem-
pel gjennom Parisavtalen, klimaloven, og andre politiske og rettslige forpliktelser. Noen mil-
javerdier er kanskje sa viktige at vi kun kan akseptere helt ubetydelig risiko. Som denne opp-
gaven har vist, har mange av utredningsmetodene som brukes i dag en tendens til & undervur-
dere de negative miljgkonsekvensene sammenlignet med samfunnsgevinster. Den empiriske
delen tyder ogsa pa at langsiktige konsekvenser og sumvirkninger i liten grad kommer frem i
utredningene. Dermed kan konsekvensutredninger gi en falsk trygghet om risikoen for miljg-
skade og usikkerheten om denne. Det vil derfor i mange tilfeller vaere ngdvendig med en viss
sikkerhetsmargin. Til slutt ma fgre-var-prinsippet ha betydning pa alle reguleringsnivaer. Hvis
myndighetene ikke tar like lett pa enkeltavgjarelser som de gjar i dag, men heller ser pa dem
som ledd i en praksis der man ma utvise forsiktighet, ville man kanskje klare & unnga allmen-
ningens tragedie.

426 Bugge (2019) s. 160-162.
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- delutredning i KU program for planlagt gruvedrift i Nussir og Ul-
veryggen i Kvalsund kommune», NIVA, 2011.

Hgringsnotater, hgringsinnspill og andre uttalelser

Boligprodusentenes
forening (2009)

Boligprodusentenes forening. Boligprodusentenes hgringsuttalelse til
forslag til forskrift om konsekvensutredninger. 02.06.2009
https://www.regjeringen.no/contentassets/148919e1e8294334aa5f9d75

027d7428/boligprodusentenes forening.pdf?uid=Boligprodusentenes
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Direktoratet for mi-
neralforvaltning
(2017)

Direktoratet for na-
turforvaltning
(2012)

Fiskeri- og kystde-
partementet (2013)

Fiskeridirektoratet
(2017)

Fylkesmannen i
Finnmark (2012)

Hammerfest SV
(2017)

Havforskningsinsti-
tuttet (2011)

Havforskningsinsti-
tuttet (2012)

Israelsen, Per Ole
(2017)

Justisdepartementets
lovavdeling (2015)

Klima- og miljgde-

forening hentet 05.07.20109.

Direktoratet for mineralforvaltning. Haring av seknad fra Nussir ASA
om driftskonsesjon for Repparfjord kobberforekomst i Kvalsund kom-
mune. 21.06.2017.

Direktoratet for naturforvaltning. 16/00782-56 Hering av sgknad om
tillatelse til drift av kobbergruve i Kvalsund kommune - Nussir ASA.
21.05.2012.

Fiskeri- og kystdepartementet. Kvalsund kommune - reguleringsplan
for gruvedrift i Nussir og Ulveryggen. 03.05.2013.

Fiskeridirektoratet. Hgringsuttalelse - Nussir ASA 937917376 - Haring
av sgknad om driftskonsesjon for Repparfjord kobberforekomst i Kval-
sund kommune. 01.09.2017.

Fylkesmannen i Finnmark. Uttalelse til sgknad fra Nussir ASA, om
utslippstillatelse for gruvevirksomhet Kvalsund kommune. 15.05.2012

Hammerfest SV. Hgring av sgknad fra Nussir ASA om driftskonsesjon
for Repparfjord kobberforekomst i Kvalsund kommune. 31.08.2017.

Havforskningsinstituttet. Haring — reguleringsplan med konsekvensut-
redning for planlagt gruvedri ft i Nussir og Ulveryggen i Kvalsund
Kommune. 15.09.2011.

Havforskningsinstituttet, mfl.. Innspill til bruk i utarbeidingen av en
strategi for mineralnaringen. 29.02.2012.

Israelsen, Per Ole. Haringsuttalelse til sgknad fra Nussir ASA om
driftskonsesjon for Repparfjord kobberforekomst i Kvalsund kommune.
01.09.2017.

Justisdepartementets lovavdeling. «Tolkingsuttalelse fra lovavdeling-
en. Vedrgrende Prop. 35 L (2014-2015) Endringer i lov om motor-
ferdsel i utmark og vassdrag mv.» 14.04.2015
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/vedrorende-prop.-35-I-
2014-2015-endringer-i-lov-om-motorferdsel-i-utmark-og-vassdrag-
mv/id2411735/ hentet 29.08.2019.

Klima- og miljgdepartementet. Kvalsund kommune — innsigelse til
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partementet (2014)

Kvalsund kommune
(2011)

Lakseelvene i Finn-
mark (2012)

Mattilsynet (2011)

Miljgdirektoratet
(2013)

Miljgverndeparte-
mentet (2004)

Miljgverndeparte-
mentet (2009a)

Miljgverndeparte-
mentet (2009b)

Naturvernforbundet
(2012)

Naturvernforbundet
i Sogn og Fjordane
(2009)

reguleringsplan for Ulveryggen og Nussir. 15.01.2014.

Kvalsund kommune. Reguleringsplan NUSSIR til offentlig ettersyn,
Jfr. Plan- og bygningslovens § 12-10, § 12-11. Udatert.

Lakseelvene i Finnmark. Haringssvar fra Lakseelvene i Finnmark pa
utslippssgknad fra NUSSIR. 09.03.2012.

Mattilsynet. Innspill til reguleringsplan for planlagt gruvedrift i Nussir
og Ulveryggen i Kvalsund kommune. 06.09.2011.

Miljgdirektoratet. Oppdrag i tilknytning til reguleringsplan for gruve-
drift ved Nussir i Kvalsund kommune - svar fra Miljedirektoratet.
24.09.2013.

Miljgverndepartementet. Hgring - Utkast til forskrift om konsekvensut-
redninger etter plan- og bygningsloven. 03.12.2004
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/horing-utkast-til-forskrift-
om-konsekven/id96443/ hentet 20.10.2019.

Miljgverndepartementet. Forslag til forskrift til den nye mineralloven
hgring. 16.10.2009
https://www.regjeringen.no/contentassets/ffd62eada2934594bb987680
8a60534a/200903360-31b.pdf?uid=Milj%C3%B8verndepartementet
hentet 20.10.2019.

Miljgverndepartementet. Hgringsnotat, Utkast til revidert Forskrift om
konsekvensutredninger (KU-forskriften) Etter plan- og bygningsloven
av 27. juni 2008. 21.04.2009
https://www.regjeringen.no/contentassets/90d672979905493fbe5a4a5
8a72ff237/horingsnotat_ku_forskrift.pdf hentet 20.10.20109.

Naturvernforbundet. Haringsuttalelse - drift av kobbergruve i Kval-
sund. 12.03.2012.

Naturvernforbundet i Sogn og Fjordane. Naturvernforbundet i Sogn og
Fjordanes hgringsuttalelse til forslag til forskrift om konsekvensutred-
ninger. 27.05.2009
https://www.regjeringen.no/contentassets/148919e1e8294334aa5f9d75
027d7428/naturvernforbundet_sogn_og_fjordane.pdf?uid=Naturvernfo
rbundet_Sogn_og_Fjordane hentet 05.07.20109.
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Naturvernforbundet,
Natur og Ungdom
og Vest-Finnmark
Jeger- og fiskerfor-
bund (2016)

Nordland fylkes-
kommune (2009)

Norges Fiskarlag
(2011)

Norges Fiskarlag
(2012)

NTNU (2009)

Nerings- og fiskeri-
departementet
(2014)

Narings- og han-
delsdepartementet
(2009)

Nerings- og han-
delsdepartementet
(2010)

Naturvernforbundet, Natur og Ungdom og Vest-Finnmark Jeger- og
fiskerforbund. Hgyringssvar til sgknad fra Nussir ASA om driftskonse-
sjon for Repparfjord kobberforekomst i Kvalsund kommune.
13.09.2017.

Nordland fylkeskommune. Vedlegg til Norland Fylkeskommunes hg-
ringsuttalelse til forslag til forskrift om konsekvensutredninger.
27.05.2009
https://www.regjeringen.no/contentassets/148919e1e8294334aa5f9d75
027d7428/nordland_fylkeskommune_vedlegg.pdf?uid=Nordland_fylk
eskommune_-_Vedlegg hentet 05.07.20109.

Norges Fiskarlag. Reguleringsplan med konsekvensutredning, Nussir
ASA, Hgringsuttalelse fra Norges Fiskarlag. 14.09.2011.

Norges Fiskarlag. Seknad om utslippstillatelse for Nussir ASA — hg-
ringsuttalelse. 09.03.2012.

NTNU. Haringsuttalelse pa forskrift til Mineralloven. 22.10.2009.
https://www.regjeringen.no/contentassets/ffd62eada2934594bb987680
8a60534a/200903360-5.pdf?uid=NTNU_- Norges_teknisk-
naturvitenskapelige universitet hentet 20.10.2019.

Nerings- og fiskeridepartementet. Kommentarer til innsigelsessak ifm
reguleringsplan for gruvedrift pa Nussir og Ulveryggen i Kvalsund
kommune. 13.02.2014.

Nerings- og handelsdepartementet. Hgringsnotat om forslag til for-
skrift til mineralloven og forslag til endringer i tinglysingsforskriften.
14.09.2009
https://www.regjeringen.no/contentassets/855ac0b64d8643f5af14b84a
d7e0fa06/forskrift-minerallov-notat.pdf hentet 20.10.2019.

Narings- og handelsdepartementet. Hgringsnotat om forslag til for-
skrift om endringer i forskrift 23. desember 2009 nr. 1842 til mineral-
loven og forslag til ny forskrift om kart over underjords- og dag-
bruddsanlegg. 22.06.2010
https://www.regjeringen.no/contentassets/38ffde67c0414755a0e7d740
363644 2f/notatforskriftmineralloven.pdf hentet 20.10.20109.
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Nerings- og han-
delsdepartementet
(20133)

Narings- og han-
delsdepartementet
(2013b)

Oslo kommune, plan
0g bygningsetaten
(2010)

Sametinget (2017)

Statens forurens-
ningstilsyn (2001a)

Statens forurens-
ningstilsyn (2001b)

Statens forurens-
ningstilsyn (2005a)

Statens forurens-
ningstilsyn (2005b)

Statens forurens-
ningstilsyn (2005c)

Statskog (2009)

Nerings- og handelsdepartementet. Kommentarer til innsigelser til
reguleringsplan for gruvedrift i Nussir og Ulveryggen i Kvalsund
kommune. 21.05.2013.

Neerings- og handelsdepartementet. Strategi for mineralnzringen.
13.03.2013
https://www.regjeringen.no/contentassets/0f2cab4b8b0a4040af827677
0649500f/mineralstategi_20130313.pdf hentet 05.11.2019.

Oslo kommune, plan og bygningsetaten. Samordnet hgringsuttalelse

fra Oslo kommune til forskrift for ny minerallov. 22.10.2010.

https://www.regjeringen.no/contentassets/a0adc775a81c473db843072

d023a1307/201002870-16.pdf?uid=0slo_kommune_-_plan-
0g_byagningsetaten hentet 20.10.2019.

Sametinget. Uttalelse til sgknad fra Nussir ASA om driftskonsesjon for
gruvedrift pa kobberforekomst i Nussir og Gumppenjunni, Kvalsund
kommune. 01.09.2017.

Statens forurensningstilsyn. 2001/1086-87 Haringsbrev. Forskrift om
behandling av tillatelser etter forurensningsloven. 29.06.2001.

Statens forurensningstilsyn. 1999/82-13 Oversending av hgring til
departementet. Forskrift om behandling av tillatelser etter forurens-
ningsloven. 29.11.2001.

Statens forurensningstilsyn. 2005/1269 Hgring av utkast til forskrift
om rammer for vannforvaltningen — gjennomfgring av rammedirekti-
vet for vann i Norge. 24.11.2005.

Statens forurensningstilsyn. Vedlegg. Hagringsnotat — Neermere gjen-
nomgang av forslag til forskrift om rammer for vannforvaltningen.
Udatert.

Statens forurensningstilsyn. Vedlegg. @konomiske og administrative
konsekvenser. Udatert.

Statskog. Haringsuttalelse til forskrift til ny minerallov. 09.10.2009
https://www.regjeringen.no/contentassets/ffd62eada2934594bb987680
8a60534a/200903360-18.pdf?uid=Statskog_SF hentet 20.10.2019.
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Vest-Finnmark Je- Vest-Finnmark Jeger og Fiskerforening. Haringsuttalelse vedr. sgknad
ger og Fiskerfore- fra Nussir om tillatelse til utslipp av gruveavfall i Repparfjorden i for-
ning (2012) bindelse med drift av kobbergruve. 05.03.2012.

Internasjonale rettskilder
Traktater og direktiver

Havretts- De forente nasjoners havrettskonvensjon, Montego Bay, 10. desember
konvensjonen 1982.

Espookonvensjonen  Convention on Environmental Impact Assessment in a Transboundary
Context, Espoo, 25. February 1991.

Biomangfold- Konvensjon om biologisk mangfold, Rio de Janeiro, 05. juni 1992.
konvensjonen
Dir 2001/42/EF Europaparlaments- og radsdirektiv 2001/42/EF av 27.06.2001 om vur-

dering av miljgvirkningene av visse planer og programmer.

SEA-protokollen Protocol on Strategic Environmental Assessment to the Convention on
Environmental Impact Assessment in a Transboundary Context, Kiev,
21. May 2003.

Dir 2011/92/EU Europaparlaments- og radsdirektiv 2011/92/EU av 13.12.2011 om

vurdering av visse offentlige og private prosjekters miljgvirkninger.

Dir 2014/52/EU Europaparlaments- og radsdirektiv 2014/52/EU av 16.04.2014 om
endring av direktiv 2011/92/EU om vurdering av visse offentlige og
private prosjekters miljgvirkninger.

Rettspraksis
Argentina v. Uruguay Pulp Mills on the River Uruguay (Argentina v. Uruguay), Interna-
tional Court of Justice, Judgement, 20.04.2010.

Resolusjoner, vedtak og rapporter

Stockholm Report of the United Nations Conference on the Human Environment,

Declaration 16.06.1972,

(21972) http://www.imo.org/en/KnowledgeCentre/ReferencesAndArchives/Historyof
MARPOL/Documents/A%20CONF.48%2014%20Rev.1.pdf hentet
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Brundtland-
kommisjonen
(1987)

Miljgministe-
riet (2003)

Reviews of
Regulatory
Reform
(2003)

COM(2009)
469

Recommen-
dation of the
Council
(2012)

Aarhus Im-
plementation
Guide (2014)

Norway —
Voluntary
National Re-
view (2016)

22.08.2019

Brundtlandkommisjonen. Var felles framtid, Oslo: Tiden Norsk Forlag, 1987
urn.nb.no/URN:NBN:no-nb_digibok 2007080601018 hentet 19.10.20109.

Miljgministeriet, Landsplanafdelingen. Miljekonsekvensvurderinger af lov-
forslag og andre regeringsforslag, 2003,
https://naturstyrelsen.dk/media/nst/Attachments/Vejledning_om_miljokonsek
vensvurdering_juni03.pdf hentet 24.10.20109.

OECD Reviews of Regulatory Reform — Norway — Preraring for the Future
Now, 09.05.2003 https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/9789264103122-
en.pdf?expires=1569838055&id=id&accname=0cid195785&checksum=6B0
13231E06C695FC3436A7A5554FDF5 hentet 30.09.2019

Report From the Commission to the Council, the European Parliament, the
European Economic and Social Committee and The Committee of the Re-
gions — On the application and effectiveness of the Directive on Strategic
Environmental Assessment (Directive 2001/42/EC), COM(2009)469,
14.09.2009. https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52009DC0469&from=EN hentet
02.08.2019

Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance,
22.03.2012. http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/49990817.pdf hentet
13.09.19

The Aarhus Convention. An Implementation Guide. Andre utgave, 2014
http://www.unece.org/fileadmin/DAM/env/pp/Publications/Aarhus Impleme
ntation Guide interactive eng.pdf hentet 10.09.19

Norway — Initial Steps Towards the Implementation of the 2030 Agenda. Vol-
untary National Review Presented at the High-Level Political Forum on Sus-
tainable Development (HLPF), juli 2016.
https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/10692NORWAY %
20HL PF%20REPORT%20-%20full%20version.pdf hentet 02.08.2019
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Vedlegg 1

Dokumenter i den empiriske delen

De dokumentene det er henvist til i oppgaven er oppgitt i kilderegisteret.

Regulering
Lov
- Lov 27. juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (Plan- og bygnings-
loven)
o NOU 2001: 7 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og byg-
ningsloven - Planlovutvalgets forste delutredning
o NOU 2003: 14 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og byg-
ningsloven Il Planlovutvalgets utredning med lovforslag
= Asplan Viak, «Konsekvenser av planlovutvalgets forelgpige forslag»,
august 2002.
o Ot.prp. nr. 32 (2007 — 2008) Om lov om planlegging og byggesaksbehandling
(plan- og bygningsloven) (plandelen)
o Innst. O. nr. 57 (2007 — 2008) Innstilling fra energi- og miljgkomiteen om lov
om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven) (plandelen)

Forskrift
- Forskrift 26. juni 2009 nr. 855 om konsekvensutredninger (konsekvensutredningsfor-
skriften) (ikr. 01.07.2009 — opphevet, dagjeldende versjon)

o Haringsnotat fra 2004: Miljeverndepartementet. Haring - Utkast til forskrift
om konsekvens-utredninger etter plan- og bygningsloven, 03.12.2004

o Hgringsnotat fra 2009: Miljgverndepartementet. Haringsnotat, Utkast til revi-
dert Forskrift om konsekvensutredninger (KU-forskriften) Etter plan- og byg-
nings-loven av 27. juni 2008, 21.04.2009

o Hgaringsinnspill fra 2009, 47 stk.

o Kronprinsregentresolusjon: Miljgverndepartementet. «Forskrift om konse-
kvensutredninger etter plan- og bygningsloven. Kongelig resolusjon. Miljg- og
utviklingsminister Erik Solheim», 26.06.2009

Enkeltvedtak:
- Konsekvensutredningens sluttrapport: Sweco Norge AS. «Reguleringsplan med kon-
sekvensutredning for planlagt gruvedrift i Nussir og Ulveryggen i Kvalsund kommu-
ne», 03.06.2011
o Delrapporter:

118



= Sweco Norge AS. «Konsekvenser for landskap, friluftsliv, biologisk
mangfold pa land og i ferskvann», 23.05.2011
= Akvaplan-niva. «Konsekvenser for det marine miljget i Repparfjorden
ved etablering av sjg- eller landdeponi for gruveavgang fra Nussir og
Ulveryggen i Kvalsund kommune, Finnmark», 29.05.2011
= NIVA. «Konsekvenser av sjgdeponi i Repparfjorden for anadrom lak-
sefisk. Delutredning i KU program forplanlagt gruvedrift i Nussir og
Ulveryggen i Kvalsund kommune», 27.05.2011.
=  NIVA. «KU - Nussir ASA, Delutredning landdeponi», 12.05.2011
= Bergfald Miljgradgivere. «Alternativ disponering av avgangsmasse fra
Nussir og Ulveryggen», 06.04.2011
= SINTEF. «Notat - Utnyttelse av avgangsmaterialer fra Nus-
sir/Ulveryggen i Kvalsund», 29.04.2011
Hgaringsnotat fra kommunen: Kvalsund kommune. Reguleringsplan NUSSIR til offent-
lig ettersyn, jfr. Plan- og bygningslovens § 12-10, § 12-11, udatert.
Haringsinnspill, 81 stk
Innsigelse: Sametinget. «11/2596 Offentlig ettersyn av konsekvensutredning og regu-
leringsplan for gruvedrift pa Gumpenjunni og Nussir, Falesnuorri suohkan/Kvalsund
kommune — Uttalelse», 13.09.2011
Innsigelse: Omradestyret i Vest-Finnmark. «Offentlig ettersyn — reguleringsplan Nus-
sir», 05.09.2011
Oversendelsesbrev til departementet: Fylkesmannen i Finnmark. «2012/2798 Over-
sendelse av reguleringsplan med innsigelser - Nussir og Ulveryggen - Kvalsund kom-
mune», 30.11.2012
Notat om forholdet til vannforskriften: Klima- og forurensningsdirektoratet. «\Vurde-
ring av om vannforskriften er til hinder for at det kan gis tillatelse til sjgdeponering av
avgangsmasser fra gruvedrift ved Nussir i Kvalsund kommune.», 17.06.2013
Uttalelse: Klima- og miljgdirektoratet. «14/79 Kvalsund kommune — innsigelse til re-
guleringsplan for Ulveryggen og Nussir.», 15.01.2014
o Brev vedlagt uttalelsen: Miljgdirektoratet. «2012/1878 Oppdrag i tilknytning
til reguleringsplan for gruvedrift ved Nussir i Kvalsund kommune — svar fra
Miljedirektoratet», 24.09.2013
Uttalelse: Landbruks- og matdepartementet. «13/37 Innsigelse til reguleringsplan for
Nussir og Ulveryggen i Kvalsund kommune i Finnmark», 26.08.2013
o Ny vurdering pga. regjeringsskifte: Landbruks- og matdepartementet. «13/37
Innsigelse til reguleringsplan for Nussir og Ulveryggen», 17.12.2013
Uttalelser fra det som i dag er Narings- og fiskeridepartementet:
o Fiskeri- og kystdepartementet. «12/95 Kvalsund kommune — reguleringsplan

for gruvedrift i Nussir og Ulveryggen», 03.05.2013
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o Nerings- og handelsdepartementet. «13/227-9 Kommentarer til innsigelser til
reguleringsplan for gruvedrift i Nussir og Ulveryggen i Kvalsund kommune»,
21.05.2013

o Ny vurdering pga. oppdatert informasjon: Narings- og fiskeridepartementet.
«14/1915 Kommentar til innsigelsessak ifm reguleringsplan for gruvedrift pa
Nussir og Ulveryggen i Kvalsund kommune», 13.02.2014

- Endelig vedtak: Kommunal- og moderniseringsdepartementet. «14/1014 Kvalsund
kommune — innsigelse til reguleringsplan for Nussir og Ulveryggen», 20.03.2014

Utslippstillatelse
Lov
- Lov 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurensninger og om avfall (forurensningslo-
ven)
o NUT 1977: 1 Utkast til lov om vern mot forurensing og forsgpling med moti-
ver
o NOU 1977: 11 Tiltak mot forurensinger Delutredning
o Ot.prp.nr. 11 (1979 — 80) Om lov om vern mot forurensinger og avfall
Innst.O.nr.25 (1980 — 81)

Forskrift
- Forskrift 15. desember 2006 nr. 1446 om rammer for vannforvaltningen (vannforskrif-
ten), ikr. 01.01.2007
o Haringsnotat: Statens forurensningstilsyn. 2005/1269 Hegring av utkast til for-
skrift om rammer for vannforvaltningen — gjennomfering av rammedirektivet
for vann i Norge, 24.11.2005
= Vedlegg: «Hgringsnotat. Neermere gjennomgang av forslag til forskrift
om rammer for vannforvaltningen»
= Vedlegg: «@konomiske og administrative konsekvenser»
o Kongelig resolusjon: Miljgverndepartementet. «Saksfremlegg om forskrift om
rammer for vannforvaltningen, Kongelig resolusjon», 15.12.2006
- Forskrift 1. juni 2004 nr. 931 om begrensning av forurensning (forurensningsforskrif-
ten), ikr. 01.07.2004
o Forarbeider til forskrift 11. juli 1983 nr. 1328 om saksbehandling etter for-
urensningsloven, som er forgjengeren til dagens forskrift kap. 36.
= Hgringsnotat: Statens forurensningstilsyn. 2001/1086-87 Forskrift om
behandling av tillatelser etter forurensningsloven, 29.06.2001
= Oversendelsesbrev til departementet, inkl. sammendrag av hgringsinn-
spillene: Statens forurensningstilsyn. 1999/82-13 Forskrift om behand-
ling av tillatelser etter forurensningsloven, 29.11.2001
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Enkeltvedtak:
- Spknad om utslippstillatelse: Nussir ASA. «Sgknad om utslippstillatelse for Nussir
ASA.»,17.10.2011
- Konsekvensutredning: Samme som for regulering
- Tilleggsutredninger og supplerende opplysninger:
o Brev fra Miljadirektoratet som etterspgr opplysninger: Miljgdirektoratet.
«Nussir - behov for supplerende opplysninger i forbindelse med sgknad om
etablering og drift av kobbergruve i Kvalsund kommune», 17.06.2014
o Yitterligere informasjon om strgmforholdene: Etter kritikk fra Havforsknings-
instituttet ba Miljadirektoratet tredjeparter vurdere arbeidet til Akvaplan-niva/
NIVA. Dette ble gjort av DNV og SINTEF. Akvaplan-niva validerte sa
strammodellen pa etterspersel fra direktoratet, og redegjorde for bunnhastighe-
ter og pavirkningen pa deponiet.
= Havforskningsinstituttet. «Modellering av partikkelspredning i fjorder
utfgrt ved Havforskningsinstituttet», 05.08.2014
= DNV GL. «Strgmforhold i Repparfjorden», 07.07.2014
= SINTEF. «Strgm og spredning i Repparfjorden, Vurdering av forelig-
gende informasjon», 05.08.2014
= Akvaplan-Niva. «Validering av modellresultater brukt i KU-arbeidet
som er blitt utfert for Repparfjorden, Finnmark», 29.10.2014
» Akvaplan-Niva. «Bunnhastigheter ved deponiomradet og pavirkningen
pa deponiet i Repparfjorden», 08.12.2014
o Havforskningsinstituttet. «Rapport fra eggundersgkelser i Repparfjorden og
Revsbotn, April og Mai 2015», udatert, 2015
o Akvaplan-Niva. «Kartlegging av gytefelt for kysttorsk i Repparfjorden 2014»,
25.08.2014
o Akvaplan-Niva. «Registrering av alegress i Repparfjord», 19.08.2014
o Nussir ASA. «Landdeponi rapport, teknisk rapport om landdeponialternative-
ne», 20.08.2014
- Haringsnotat: Klima- og forurensningsdirektoratet. «2010/397 Hgring av sgknad om
tillatelse — Nussir ASA i Kvalsund kommune», 31.01.2012
- Hagringsinnspill, 85 stk
- Utslippstillatelse: Miljadirektoratet. «Tillatelse til virksomhet etter forurensningslo-
ven for Nussir ASA», 15.01.2016 (offentliggjort 08.12.2015)
- Oversendelsesbrev til tiltakshaver med vedtaket: Miljgdirektoratet. «2016/398 Over-
sendelse av tillatelse til virksomhet etter forurensningsloven — Nussir ASA»,
15.01.2016
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- Oversendelse av klager til departementet: Miljadirektoratet. «2016/398 Oversendelse
av klager pa tillatelse etter forurensningsloven til gruvedrift i Nussir og Ulveryggen
med deponering av avgangsmasser i sjgdeponi i Repparfjorden», 09.06.2016

- Klager

o Norske lakseelver. «Klage pa tillatelse til virksomhet etter forurensningsloven
— Nussir ASA», 28.12.2015

o Naturvernforbundet og Natur og Ungdom. «Klage pa vedtak — Gruve-drift i
Nussir/Ulveryggen og utslippstillatelse for dumping av gruveavfall i Reppar-
fjorden», udatert, 2016

o Sametinget. «Klage pa vedtak - Tillatelse til virksomhet etter foruresningslo-
ven [sic] for Nussir ASA», 08.01.2016

- Vedtak om avgjerelse av klager: Klima- og miljgdepartementet. «12/5816 Avgjarelse
av klager pa tillatelse etter forurensningsloven til gruvedrift i Nussir og Ulveryggen
med deponering av avgangsmasser i sjgdeponi i Repparfjorden», 19.12.2016

Driftskonsesjon

Lov
- Lov 19. juni 2009 nr. 101 om erverv og utvinning av mineralressurser (mineralloven)
o NOU 1996: 11 Forslag til minerallov
o Ot.prp. nr. 43 (2008 — 2009) Om lov om erverv og utvinning av mineralressur-
ser (mineralloven)
o Innst. O. nr. 89 (2008 — 2009) Innstilling fra neeringskomiteen om lov om er-
verv og utvinning av mineralressurser (mineralloven)
Forskrift
- Forskrift 23. desember 2009 nr. 1842 til mineralloven (mineralforskriften), ikr.
01.01.2010

o Forarbeider fra vedtagelse i 2009:
= Hgringsnotat: Neerings- og handelsdepartementet. Hgringsnotat om for-
slag til forskrift til mineralloven og forslag til endringer i tinglysings-
forskriften, 14.09.2009
= Hgaringsinnspill, 28 stk.
= Kunngjgring i Norsk Lovtidend
o Forarbeider fra endring i 2010:
= Hgringsnotat: Neerings- og handelsdepartementet. Hgringsnotat om for-
slag til forskrift om endringer i forskrift 23. desember 2009 nr. 1842 til
mineralloven og forslag til ny forskrift om kart over underjords- og
dagbruddsanlegg, 22.06.2010
= Hgringsinnspill, 23 stk.
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= Kunngjering i Norsk Lovtidend

Enkeltvedtak:

Konsekvensutredning: Samme som for regulering
Bergfaglig innspill til seknaden: Direktoratet for mineralforvaltning. «16/00782-107
Besvarelse pa anmodning om faglig innspill til seknad om driftskonsesjon for Reppar-
fjord kobberforekomst i Kvalsund kommune», 27.02.2018
Nussirs sgknad om driftskonsesjon: Nussir. «Sgknad om driftskonsesjon for Reppar-
fjord kobberforekomst gbnr. 7/1,2 m.fl. i Kvalsund kommune», 06.05.2016

o Med sgknaden falger flere vedlegg. Fullstendig oversikt er a finne i oversen-
delsesbrevet fra direktoratet til departementet. Jeg har kun lest de som handler
om miljg, gjengitt under.
Firmapresentasjon
Forslag til driftsplan
@konomisk sikkerhetsstillelse, avslutningsplan
Geode Consult. «Potential for mine water contamination after cessation of mi-
ning at Nussir», 06.05.2016 (denne ble ettersendt, og fulgte ikke med den opp-
rinnelige sgknaden)
Hgaringsnotat: Direktoratet for mineralforvaltning. 16/00782-56 Hgring av sgknad fra
Nussir ASA om driftskonsesjon for Repparfjord kobberforekomst i Kvalsund kommune,
21.06.2017
Haringsinnspill, 14 stk
Oversendelsesbrev: Direktoratet for mineralforvaltning. «16/00782-92 Oversendelse -
Sgknad fra Nussir ASA om driftskonsesjon for Repparfjord kobberforekomst i Kval-
sund kommune», 27.09.2017
Vedtak om driftskonsesjon: Nerings- og fiskeridepartementet. «17/4845-30 Vedtak
om driftskonsesjon for Nussir og Ulveryggen kobberforekomst. Tiltakshaver: Nussir
ASA», 14.02.2019

o O O O
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