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Del I: Tema, problemstillinger
og metode



| Innledning

I.I Tema og bakgrunn

Det overordnede temaet for avhandlingen er tolkningen av Grunnloven §
112 forste ledd, jf. tredje ledd, med sikte pé a analysere statens plikter og
borgernes rettigheter etter bestemmelsen. Jeg skal blant annet drofte ulike
mater bestemmelsen kan ha rettslig betydning p4, hvorvidt forste ledd gir
rettigheter til den enkelte, og hvordan bestemmelsen naxrmere kan
operasjonaliseres for 4 fd rettslig betydning i trdd med Stortingets
intensjoner.

Vedtakelsen av § 112 ma forstas pa bakgrunn av forgjengeren § 110
b. I 1992 vedtok Stortinget Grunnlovens miljobestemmelse § 110 b som
et ledd i oppfelgingen av sluttrapporten «Vir felles framtid» fra den FN-
nedsatte Brundtlandkommisjonen.! Rapporten varslet om at det hastet
med institusjonelle og rettslige reformer for 4 sikre en bearekraftig
utvikling. Paragraf 110 b skulle ikke bare vare en politisk
programerklaering, og var ment a ha rettslig betydning pa flere mater:2

Enhver har Ret til et Milieu som sikrer Sundhed og til en Natur
hvis Produktionsavne og Mangfold bevares. Naturens Ressourcer skulle
disponeres ud fra en langsigtic og alsidig Betragtning, der ivaretager
denne Ret ogsaa for Efterslegten.

For at ivaretage deres Ret i Henhold til foregaaende Led, ere
Borgerne berettigede til Kundskab om Naturmilieuets Tilstand og om
Virkningerne af planlagte og iverksatte Indgreb 1 Naturen.

Statens Mpyndigheder give naxrmere Bestemmelser til at
gjennemfore disse Grundsatninger.

I en analyse fra 2007 konkluderte Ole Kristian Fauchald ved UiO med at
§ 110 b, og sxtlig forste ledd om retten til miljokvaliteter, i stor grad hadde
blitt behandlet som en rettslig uforpliktende bestemmelse av
myndighetene, og dermed ogsa sivilsamfunnet for ovrig.? Analysen var

med pa 4 begrunne Menneskerettighetsutvalgets forslag om a endre
bestemmelsens tredje ledd til det som 1 mai 2014 skulle bli § 112:4

! Se pkt. 3.2.

2 Se pkt. 3.3-3.4.

3 Jf. Fauchald (2007). Se nzrmere punkt 3.5.
4 Se pkt. 4.4.



Statens myndigheter skal iverksette tiltak som gjennomferer disse
grunnsetninger.’

Ordlydsendringen reiser nye sporsmal om forholdet mellom
myndighetenes  plikter og den  enkeltes  rettigheter.  Med
grunnlovsrevisjonen 1 2014 signaliserte Stortinget som grunnlovgiver at
miljoutviklingen, menneskerettighetene og Grunnloven skal tas pa alvor.
Samtidig er grunnlovsvernet av miljoet 1 norsk rett lite utforsket terreng,
og tolkningen av § 112 er usikker.

1.2 Problemstillinger og struktur

Etter de to innledende kapitlene 1 de/ I er avhandlingen strukturert ut fra
to underliggende temaer.

Temact for del 11 er den rettslige betydningen av § 112. For 4 danne et
bakteppe for droftelsen av temaet er det nedvendig 4 klarlegge den
historiske bakgrunnen for og konteksten rundt § 110 b. I kapittel 3
redegjor jeg derfor for hvilken rettslig betydning § 110 b var ment a ha, og
1 hvilken grad Stortingets intensjoner ble fulgt opp i praksis.

I kapittel 4 drofter jeg sa den rettslige betydningen av § 112. Forst
gir jeg en kort introduksjon til innholdet i bestemmelsen.® Deretter
behandler jeg den forste problemstillingen 1 del 11 om hvorvidt § 112 tredje ledd
er ment 4 medfore rettslige endringer sammenlignet med § 110 b.”

Et av de sentrale stridstemaene knyttet til § 110 b var hvorvidt og i
hvilken grad bestemmelsens forste ledd ga rettigheter til den enkelte. Der
andre problemstillingen 1 del 11 er derfor om § 112 forste ledd, jf. tredje ledd,
er en rettighetsbestemmelse som gir subjektive rettigheter.®

Jeg avrunder sa avhandlingens del II med en generell droftelse av
den rettslige betydningen av § 112 1 lys av konklusjonene 1 analysen hittil.”?

Temacet for del 111 er operasjonaliseringen av § 112 pa grunnlag av
funnene i del II. Paragraf 110 b ble formulert pd en mate som gjorde den
vanskelig 4 anvende i trad med Stortingets intensjoner. Den overordnede
problemstillingen 1 del 111 er hvordan § 112 forste ledd, jf. tredje ledd, best
kan operasjonaliseres 1 trdd med Stortingets intensjoner og de
grunnleggende hensynene bestemmelsen bygger pa. Konkret skal jeg
foreta to ulike teoretiske tilnaerminger til § 112.

5> Min utheving.
¢ Se pkt. 4.1-4.3.
7 Se pkt. 4.4.
8 Se pkt. 4.5.
? Se pkt. 4.6.



For det forste er miljobestemmelsen plassert i Grunnlovens kapittel E
om «Menneskerettigheter» og dermed definert blant Grunnlovens
menneskerettigheter. Jeg skal derfor drofte en menneskerettslig tilnarming
forste ledd, jf. tredje ledd.1® Med «menneskerettslig tilneerming» menes det
a trekke veksler pa metode og tolkningsteknikker  fra
menneskerettsomradet ved tolkningen av § 112.

For det andre skal jeg drofte en standardtilnarming til § 112 forste ledd,
jf. tredje ledd.!' Andre rettighetsbestemmelser i kapittel E, herunder gtl.
§§ 97 og 105, tolkes autonomt ut fra egne kriterier utviklet gjennom teori
og hoyesterettspraksis. Pa visse rettsomrader har bestemmelsene blitt
tolket ut fra rettslig standardteori, som ble utviklet for a balansere
styringshensyn og individvern. Med en «standardtilnarming» mener jeg a
trekke veksler pa grunnleggende elementer fra rettslig standardteori ved
tolkningen av § 112.

Med kapittel 6 avrunder jeg del III, og avhandlingen, med
avsluttende refleksjoner knyttet til det overordnede temaet om tolkningen
av § 112 forste ledd, jf. tredje ledd, og forholdet mellom statens plikter og
borgernes rettigheter.

1.3 Aktualitet

Ved 4 innga i en bredere diskusjon om hvilken rolle Grunnloven skal spille
1 norsk rett, er avhandlingen forfatningsrettslig aktuell. Fauchald skriver at
«erfaringen med § 110b er illustrerende for en generell holdning til
Grunnloven som gjelder for store deler av Stortinget og forvaltningen».!?
Den «nye» § 112 er plassert i Grunnlovens menneskerettighetskapittel
sammen med flere nye rettighetsbestemmelser, og er med pé a signalisere
en mulig revitalisering av Grunnloven som positiv rett.!?

Ser man utover Norges grenser, har en stor mengde land verden over
loftet miljoverdier opp péa konstitusjonelt niva.!'* Internasjonalt har det
ogsa begynt 4 utvikle seg en form for spesiell forfatningsrett kalt
Environmental constitutionalism."> Denne avhandlingen inngar altsa i en
bredere kontekst av arbeider om statens miljeforpliktelser og borgernes
miljorettigheter.

10 Se pkt. 5.2.

11 Se pkt. 5.3.

12 Fauchald (2007) s. 82.

13 Se f.eks. Kierulf (2016).

14 Se f.eks. oversikten hos Nyland (2009) s. 308-330.

15 Se Boyd (2011); Kotzé (2013); Jasanoff (2013); Daly og May (2014); Hudson (2015).



Konstitusjonelle sporsmal vil ofte ha politisk aktualitet, og iser gjelder
det § 112, som na befinner seg i kjernen av en rekke natur- og
miljorelaterte  sporsmal.  Swrlig  aktuelt er  sporsmilet om
petroleumsaktivitet pa norsk sokkel,’® hvor det nda planlegges
klimasoksmal mot staten pa grunnlag av § 112.17 Miljobestemmelsen er
ogsi pdberopt 1 speorsmil om oppdrettsnering,'®  Oljefondets
tjeresandinvesteringer,!” fjorddeponi i Fordefjorden,?’ samt motorferdsel
1 utmark.?!

1.4 Presisering og avgrensning av temaet

Forarbeidene til § 112 framhever den manglende operasjonaliseringen av
§ 110 b forste ledd som motiv for 4 endre ordlyden i tredje ledd, mens det
ikke knyttes noen bemerkninger til annet ledd.?? Problemstillingene i
avhandlingen er derfor primart rettet mot forste ledd og operasjonaliseringen
av dette i lys av tredje ledd. De tre leddene i bestemmelsen henger
imidlertid naert sammen, og det vil derfor vare naturlig og nedvendig 4
ogsa vie noe plass til annet ledd i framstillingen.

En  fullstendig  redegjorelse  for  det  konstitusjonelle
miljorettighetsvernet krever ogsia en behandling av de prosessuelle
mekanismene og rettslige ordningene knyttet til hvordan rettskrav kan
gjennomdrives ved f.eks. domstolene. Dette er imidlertid ikke tema i
denne avhandlingen. Funnene i analysene vil vare relevante 1 et
domstolperspektiv, men prosessuelle sporsmal etter tvisteloven® faller utenfor
avhandlingen.?*

Retten til miljo er ikke eksplisitt nedfelt i noen sentrale
menneskerettskonvensjoner. EMD har imidlertid innfortolket et vern mot
alvorlige stoy- og forurensningsplager i EMK art. 8 om retten til respekt
for privatliv, familieliv og hjem.?> Dette spesielle rettighetsvernet er da
gjeldende 1 norsk rett bade via menneskerettsloven?® og av den nylig
vedtatte Grl. § 102, som er en parallell til EMK art. 8. Individet har dermed

16 Se Sjifjell og Halvorssen (2016).

17 Se Teknisk Ukeblad 18. mai 2016.

18 NRK 18. februar 2016.

19 Se Hambro (2013).

20 Fiskejuss.no 4. mai 2015.

21 Se Fauchald (2010), jf. Innst. 253 L (2014-2015), setlig s. 7-9.

22 Se kap. 4.

2 Lov 17. juni 2005 nr. 90 om mekling og rettergang i sivile tvister.
24 Se nermere om valg av perspektiv i pkt. 2.2.

2 Se f.eks. en kort gjennomgang hos Bugge (2015) s. 107-111.

20 Lov 21. mai 1999 nr. 30 om styrking av menneskerettighetenes stilling i norsk rett.



klare subjektive rettigheter pa dette avgrensede saksomradet. Om man da
skal se det slik at art. 8 og/eller § 102 supplerer § 112, eventuelt at § 112
framover vil dekke slike tilfeller, er ikke tema i denne avhandlingen. Vi tar
dermed zkke stilling til forholdet mellom disse bestemmelsene, og avgrenser videre
mot en framstilling av EMDs praksis i miljosaker.?’

27 EMK blir imidlertid framstilt mer generelt i del III, pkt. 5.2.



2 Metode

2.1 Rettskilder

Avhandlingen er rettsdogmatisk, med formal om a beskrive og
systematisere  gjeldende rett. For jeg diskuterer narmere den
rettsdogmatiske metoden i avhandlingen og rettskildebruk ved tolkningen
av § 112, skal jeg her gi en oversikt over rettskildebildet og hvilke
potensielle utfordringer dette reiser.

Det er generelt lite rettspraksis og lite forvaltningspraksis om
miljobestemmelsen. Det er dermed bade behov og grunnlag for
teoribygging. Rettskildesituasjonen byr pa utfordringer, men innenfor
intervallet av legitim rettslig argumentasjon ma man like fullt soke 4
identifisere og problematisere de tolkingsalternativer som har «de beste
rettskildemessige grunnene for segy.8

Som et ledd i den generelle teoribyggingen vil jeg forholde meg aktivt
til relevant juridisk litteratur om bestemmelsen. Men foruten analysen av
§ 110 b foretatt av Fauchald, finnes det ikke storre framstillinger av
bestemmelsen 1 norsk juridisk teori.?” Pa dette punkt kan det knyttes en
bemerkning til Fauchalds artikkel om § 110 b, som jeg vil anvende pa to
mater. Den historisk-empirisk analysen av bruken, eller ikke-bruken, av §
110 b danner for det forste et empirisk grunnlag for a legitimere
problemstillingene i avhandlingen — og anvendes da ikke som reztskilde 1
den juridiske metoden.?® Fauchalds diskusjon om det rettslige innholdet 1
§ 110 b behandles imidlertid pa lik linje med annen juridisk teor.

Noen av de mest interessante sporsmalene befinner seg i
skjeringspunktet mellom §§ 110 b og 112: Hva innebarer det for eksempel
at Hoyres komitémedlemmer kaller § 112 en «marginal endringy fra § 110
br3! Som vi skal se, folger det av forarbeidene til § 112 at man 1 det minste
onsket 4 viderefore det vernet som allerede fulgte av § 110 b. Dermed er
det en nar forbindelse mellom § 110 b og § 112 som gjor det relevant a
problematisere ogsé de eldre forarbeidene.??

Paragraf 112 er supplert av to forarbeider. For det forste har man
rapporten fra Menneskerettighetsutvalget som fremmet forslag til ny Grl.

28 Se Mzhle (2004) s. 336.

2 Se dog Bugge (2015) kap. 5 og Sjifjell og Halvorssen (2016) s. 48 flg. og Fauchald (2015).
Om § 110 b, se Fleischer (1999) og Backer (1993).

30 Se seerlig pkt. 3.5.

31 Se pkt. 4.4.2.

32 Se kap. 3, samt 2.3 nedenfor om bruk av forarbeider ved grunnlovstolkning.



§ 112. Utvalget ble oppnevnt i 2009 for a utrede og fremme forslag til en
begrenset revisjon av Grunnloven med formal om a styrke
menneskerettighetenes stilling 1 norsk rett.3> Menneskerettighetsutvalgets
rapport kan anses som en faglic utredning av grunnlaget for
grunnlovsrevisjonen som fant sted i den neste stortingsperioden.3*

Kontroll- og konstitusjonskomiteens innstilling er det andre sentrale
forarbeidet.? Uttalelsene fra innstillingen knyttet til § 112 er de som ligger
nermest vedtakelsen fra stortingshold, ettersom § 112 i liten grad ble
diskutert i de pafelgende stortingsforhandlingene.3°

2.2 Nzarmere om den rettsdogmatiske
metoden

Ethvert juridisk sporsmal er spesielt, og dermed blir enhver juridisk
metodebruk spesiell.?” Problemstillingene i avhandlingen reiser noen
serlige metodiske sporsmal. Det har som nevnt vart fa dommer om
betydningen av § 110 b, og generelt har det ogsa vert relativt fa
«miljpsaker» for domstolene, som igjen har begrenset kompetanse til a
prove det utstrakte forvaltningsskjonnet som ligger 1 miljo- og
ressurslovgivningen.’® I lys av dette kan det kan vare fruktbart 4 ogsa
anlegge andre perspektiver pa § 112 enn domstolenes rolle ved
anvendelsen av bestemmelsen.?”

Hans Petter Graver har framhevet betydningen av en autonom
rettsvitenskap som ikke folger domstolenes og praktiserende juristers
«vanlige» juridiske metode strengt.*’ Ettersom innholdet i og rekkevidden
av § 112 i liten grad er utviklet gjennom rettspraksis, er Gravers
oppfordring om rettsvitenskapelig autonomi etter min mening bade
treffende og smrlig nedvendig for en analyse av denne
grunnlovsbestemmelsen. En rent rettsrealistisk tilnerming til § 112 vil ikke

3 Dok. nr. 16 (2011-2012).

3 Menneskerettighetsutvalgets rapport ble delt opp i ulike alternativer og framlagt Stortinget
som to pakker av grunnlovsforslag om henholdsvis sivile og politiske rettigheter (Dok. nr.
12:30 (2011-2012)), og sosiale, okonomiske og kulturelle rettigheter (Dok. nr. 12:31 (2011-
2012)).

% Innst. 187 S (2013-2014).

36 S.tid. 2469-2542 (2013-2014).

37 Jf. Sunde (2009) s. 12-17 med henvisninger til Nygaard (2004) s. 100-111.

3 Se f.eks. Winge (2013), Fauchald (2010) og Fauchald (2007) s. 70-75.

% Slik ogsd Fauchald (2007) s. 10.

40 Graver (2011b) s. 244; 248-249.



vere tilstrekkelig til 4 analysere bestemmelsen, som folge av at det er
begrenset med juridisk praksis 4 observere.*!

Rettsvitenskapens rolle 1 oppfolgingen av § 112 er a tolke,
systematisere og problematisere, for slik 4 bidra til diskusjonen om det
nermere innholdet 1 Grl. § 112 og konsekvensene av den endrede
ordlyden i tredje ledd. Problemstillingene skissert i kapittel 1 bygger pa en
rettsdogmatikk som ikke bare folger vanlig juridisk domstolsmetode i
relasjon til enkeltsporsmédl, men med en innfallsvinkel som er
sammenlignende og systemorientert.*> Vi giar na over pa de konkrete
metodiske problemstillingene knyttet til zo/kningen av § 112.

2.3 Om tolkningen av Grunnloven § 112

2.3.1 Noen utgangspunkter

Grunnlovstolkning bygger som lovtolkning pa alminnelig rettskildelere
med utgangspunkt i ordlyden, men visse sartrekk ved Grunnlovens
funksjon som overordnet, historisk styringsdokument som bade
konstituerer og begrenser statsmaktenes kompetanse, gjor at
rettskildebildet vil vare annerledes enn ved vanlig lovtolkning. Etter norsk
rett finnes det ikke én enhetlig grunnlovstolkningslere.*> Dette skyldes
blant annet at Grunnloven av 1814 aldri har blitt helhetlig revidert, men
snarere endret stykkevis og delt, noe som gjor at den skiller seg fra de fleste
andre europeiske konstitusjoner. Rettskildebildet vil derfor variere fra
grunnlovsbestemmelse til grunnlovsbestemmelse. Selv om vi ma avklare
noen metodiske valg underveis i avhandlingen, skal vi her drefte noen
sentrale utgangspunkter av betydning for tolkningen av § 112.

Hva slags bestemmelse er § 112? Et pedagogisk utgangspunkt kan
vere a sporre hvordan bestemmelsen kan innpasses i tredelingsleren etter
Klofta-dommen.** Hoyesterett satte her opp en glideskala for
grunnlovsproving av Stortingets lovgivning. Provingsintensiteten skulle
vare sterkest vedrerende grunnlovsbestemmelser til vern om individets
personlige frihet og sikkerhet. I den andre enden av provingsskalaen var
institusjonelle bestemmelser om forholdet mellom statsmaktene.
Bestemmelser til vern om okonomiske rettigheter skulle sta i en
mellomstilling.

41 Jf. Eckhoff (2001).

42 Se Askeland (2013).
#Jf. Sejersted (2013) s. 89.
#Rt. 1976 s. 1.



Miljobestemmelsen har det til felles med institusjonelle
bestemmelser at den i liten grad har vert behandlet ved domstolene, men
snarere i stor grad vart definert av statsmaktene selv.* Utformingen av §
110 b kan hevdes 4 ha bidratt til det, ved nettopp 4 begrense domstolenes
mulighet til 4 anvende bestemmelsen som selvstendig rettsgrunnlag. 4o

Samtidig er § 112 skrever som en rettighetsbestemmelse. Den er
imidlertid verken en rendyrket frihets- og sikkerhetsrettighet, ei heller en
okonomisk rettighet. Bestemmelsen har heller ingen paralleller i
konvensjoner pa menneskerettsomradet. Dermed er det ikke uten videre
enkelt 4 plassere § 112 1 noen kategori.*” I juridisk litteratur har
bestemmelsen blitt omtalt som bade prinsipperklering, formalsparagraf,
politisk programerklering,*® og pa den andre siden rettighetsbestemmelse
og skranke.#

Vi adresserer disse sporsmalene igjen seinere 1 avhandlingen.”® Ut fra
et grovskille mellom institusjonelle regler og rettighetsbestemmelser, tar vi
her utgangspunkt 1 at § 112 primert er en bestemmelse som regulerer

Sforboldet mellom statsmaktene og borgerne, og ma behandles som sadan.

2.3.2 Ordlyd, formal og kontekst

Et grunnleggende sporsmal i norsk tolkningstradisjon har vert hvor
formelt ordfyden 1 Grunnloven skal tolkes. Sagt pa en annen mate: Hvor
bundet er myndighetene av ordlydens losning? I juridisk teori kan man
grovt sett skille mellom dynamisk og tekstlojal tolkning.>! Ettersom § 112
ikke er en gammel, utilgjengelig formulert bestemmelse, vil konfliktlinjen
mellom dynamikk og tekstlojalitet, som ellers har preget juridisk teori,
tilsynelatende ikke komme pa spissen. Dermed dpnes det for en tyngre
vektlegging av ordlyden isolert sett, slik det generelle utgangspunktet er
ved grunnlovstolkning.

Ved grunnlovstolkning kan man ikke bare ha natiden for eye. Nar vi
skal forseke 4 plassere bestemmelsen inn 1 det konstitusjonelle systemet,
ma utgangspunktet vare at bestemmelsen skal virke i lang tid framover og
under vekslende samfunnsforhold. Ett av de sentrale siktemalene ved

4 Om institusjonelle bestemmelser, se Sejersted (2013) s. 72 flg.

46 Jf. Fauchald (2007) s. 33.

47 Samme sted s. 4.

48 Se Smith (2015a) s. 356, og videre Sejersted (2013) s. 45; Emberland (1997) s. 313 og Aall og
Holmoyvik (2010) s. 345.

4 Jf. (2015) s. 152-158; Fauchald (2015); Sjifjell og Halvorssen (2016) s. 47 flg. Om § 110 b, se
som nevnt Fleischer (1999) s. 47 flg.

0 Se sarlig pkt. 4.4-4-6 samt kap. 5.

51 Boe (2012) s. 111 bruker kategoriene dliberal» og «bokstavtrox.
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tolkningen av § 112 er dermed 4 fastlegge formalet med bestemmelsen og
hvordan den er ment a virke. Ordlyden vil da vare en sentral kilde til 4
fastlegge formalet, men ikke den eneste.>?

For a se framover ma vi til en viss grad ogsa se bakover. Historisk
kontekst vil kunne gi et vektig bidrag til 4 forsta beveggrunnene bak
bestemmelsen.>® Var den utslag av svart tidsspesifikke stromminger eller
resultatet av en langvarig prosess? Der konteksten for eksempel har endret
seg vesentlig fra vedtakelsen, vil det kunne ha konsekvenser for
tolkningen, siden det opprinnelige formalet kanskje ikke lenger er
treffende.

2.3.3 Sarlig om grunnlovsforarbeider

Grunnloven § 112 skiller seg fra eldre grunnlovsbestemmelser ved at det
foreligger utfyllende forarbeider til bade denne og forgjengeren § 110 b.
Her kan det reises problemstillinger bade knyttet til vekten av forarbeider
generelt, og konkret vedrorende betydningen av forarbeidene til § 110 b
kontra § 112.

Forarbeider kan vare en viktig kilde til hva grunnlovgiver har ment.
Flere teoretikere tar imidlertid til orde for at forarbeider generelt ikke bor
tillegges sarlig vekt ved grunnlovstolkning.>* Sxrlig to argumenter kan
framheves.

For det forste kan begrunnelsen for en grunnlovsendring endre seg fra
tiden det gar mellom forslaget utredes og framsettes 1 én stortingsperiode
og fram til komitéinnstilling og votering i neste stortingsperiode, jf. Grl. §
121, uten at den endrede begrunnelsen har kommet til uttrykk for
grunnlovsvedtaket. Dette kan gjore det wvanskelig a fange opp
grunnlovgivers vilje. Forarbeider ma ogsa tolkes, og ofte kan det vare
vanskelig 4 fastlegge hva som konkret kan utledes av dem. Sarlig gjelder
det ved dissenterende rettsoppfatninger og sermerknader.>>

Hvis man for det andre lar forarbeider vare forende for innholdet 1 en
bestemmelse, risikerer man en sementering av rettstilstanden pa
vedtakstidspunktet.>® Dette vil bade kunne forhindre tolkninger i trad med
samfunnsutviklingen og kunne undergrave domstolenes provingsrett.
Dermed har sporsmalet ogsa en side mot prinsippet om maktfordeling.

52 Se serlig pkt. 4.5.

%3 Se kap. 3.

54 Se f.eks. Smith (2015a) s. 121-123 og Borvik (2004). Fleischer (1999) s. 54 flg. er ogsa kritisk
til 4 anvende forarbeidene knyttet til Grl. § 110 b, se pkt. 3.4.2.

5 Se serlig pkt. 4.4.

5 Se Borvik (2004) s. 514.
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Mot kritikken av forarbeidsbruk kan det hevdes at begrunnelsen for
ordinar lovgivning ogsd kan endres i lopet av lovgivningsprosessen, og
man tillegger forarbeider vesentlig vekt 1 norsk rett likevel. Det er pa denne
bakgrunn tatt til orde for at der det er grunnlovsforarbeider tilgjengelig, vil
disse matte problematiseres pa lik linje med forarbeider til annen
lovgivning.>” Praksis omkring ytringsfrihetsbestemmelsen Grl. § 100 viser
da ogsi at Hoyesterett anser det uproblematisk 4 anvende forarbeider ved
grunnlovstolkning.®® Men til tross for at grunnlovsforarbeider kan ha
normal relevans ved tolkning, er det ikke like klart at forarbeidene kan ha
like stor vekt som ved alminnelig lovtolkning.>

For a bade respektere grunnlovgivers vilje slik denne er supplert
gjennom forarbeider og samtidig utvise varsomhet med hensyn til hvor
presist og dekkende grunnlovgivers vilje kan utledes fra forarbeider, kan
et fruktbart utgangspunkt vare a vektlegge synspunkter som deles av
forslagsstillerne, komitéinnstilling og det kvalifiserte stortingsflertallet.
For § 112 vil det vare relevant a vurdere om innstillingen fra kontroll- og
konstitusjonskomiteen eller uttalelser i stortingsforhandlingene avviker fra
eller er i overensstemmelse med Menneskerettighetsutvalgets utredning
hva gjelder begrunnelsen for bestemmelsen.

Videre kan vi1lys av det ovenstaende skille mellom forarbeider som
kilde til 4 fastlegge bestemmelsens formal og forarbeider som forende for
bestemmelsens nermere /znhold. Innholdet kan generelt ikke sementeres
til tidspunktet for vedtakelsen, verken ut fra ordlyd eller forarbeider. Der
det kan utledes bidrag til a fastlegge bestemmelsens formal, derimot, vil
det vare et viktig tolkningsmoment.¢! Siden forarbeidene til § 112 er nye
og dermed ma anses a vare uttrykk for ridende oppfatninger, vil disse ha
stor vekt i den grad de er entydige, og mindre vekt i den grad de reiser tvil
om formilet. Der forarbeidene til § 110 b kan bidra til 4 fastlegge
bakgrunnen for og formalet med § 112, wvil disse vare relevante
tolkningsmomenter safremt det ikke finnes grunnlag for a fravike dem,
men har begrenset rettskildemessig vekr.

2.3.4 Juss og politikk ved grunnlovstolkning

57 Jf. Hogberg og Hogberg (2013) s. 201-202.

%8 Se Kierulf (2012), sarlig s. 143-148.

% Jf. Helland (2013) s. 237.

60 Se Smith (2015a) s. 123.

01 Se Andenas og Fliflet (2006) s. 49, Helland (2013) s. 238, Smith (2015a) s. 111.
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Innledningsvis ma vi ogsa knytte en kommentar til spenningsfeltet juss og
politikk ved grunnlovstolkning.%? De ulike synene pa grunnlovstolkning
bygger ikke bare pi juss og metodelere, men ogsa politikk og ideologi. %3
Grunnlovstolkninger kan her vare farget av et bestemt demokratisyn eller
av andre politiske standpunkter. Om Gtl. § 112 er det bade hevdet at den
1lys av internasjonale klimaforpliktelser utgjor en absolutt skranke for ny
petroleumsaktivitet som domstolene om nedvendig kan handheve,%* og at
ordlyden griper for langt inn i politiske beslutningsprosesser til 4 kunne
tolkes bokstavelig.%> Dette er to uforenlige tolkninger av § 112, noe som
illustrerer hvordan bestemmelsen befinner seg i et skjaeringspunkt mellom
juss og politikk. Det vil derfor, og sxtlig 1 lys av rettskildesituasjonen, vare
viktig 4 synliggjore den verdimessige spenningen i bestemmelsen og
hvordan denne spenningen handteres gjennom ulike
tolkningsalternativer.

Grunnlovstolkerens syn pa Grunnlovens funksjon i et moderne
demokrati vil ogsi kunne pavitke tolkningen av  konkrete
grunnlovsbestemmelser. Ofte underspilles denne faktoren.®” For
cksempel milbarer bade den tekstlojale og den dynamiske
tolkningstradisjonen demokratiske verdier, men ulikt: Tekstlojalitet bygger
pa hensynet til grunnlovgivers vilje og respekten for den grunnlovfestede
endringsprosedyren 1 Grl. § 121; dynamisk tolkning vektlegger i storre grad
det til enhver tid politiske flertalls behov for handlingsfrihet i mote med
skiftende behov. Grunnlovstolkerens standpunkt vil nedvendigvis vare
ideologisk og sammenbundet med et bestemt grunnlovs- og
demokratisyn.

Et relevant sporsmal i denne forbindelse er hvorfor konstitusjonell
binding av myndighetene ofte moter storre motstand enn folkerettslig
binding.%® Bade ES-avtalen og EMK har medfort positive og negative
forpliktelser for myndighetene som 1 betydelig grad har innskrenket det
politiske handlingsrommet. Som vi skal se i neste kapittel, er
miljobestemmelsen et eksempel pa et relativt uforpliktende syn pa
Grunnloven som styringsinstruks for myndighetene.

2 Se ogsa Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 18-24 for en diskusjon om dette.

3 Se bl.a. Holmeyvik (2013) s. 25-26; Andenzs og Fliflet (2006) s. 51-52.
64 Se Sjafjell og Halvorssen (2010) s. 48 flg.

5 Se Smith (2015a) s. 356.

% Jf. Mzhle (2004).

67 J£. Smith (20006) s. 500.

% Samme sted s. 506-507; jf. ogsa Fauchald (2007) s. 40.
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3 Historisk kontekst:
Grunnloven § 110 b

3.1 Innledning

Formalet med dette delkapittelet er for det forste a fastlegge bakgrunnen
for og konteksten rundt vedtakelsen av § 110 b. Var bestemmelsen et
tilfeldig resultat av et tidsspesifikt politisk flertall i Stortinget i 1992, eller
kan man si at den ble til som folge av en gradvis og gjennomtenkt prosess,
hvorfra vi kan utlede viktige og veiledende hensyn i tolkningen av § 1127
Er konteksten for § 110 b vesensforskjellig fra § 112, eller gir § 110 b et
viktig tolkningsbidrag som forhistorien til § 112?

Vi tar forst for oss den internasjonale konteksten; deretter ser vi pa
de nasjonale grunnlovsdebattene som ledet til § 110 b. Vi gir sa nermere
inn pa forarbeidene til § 110 b for 4 drefte Stortingets intensjoner, for vi
til slutt ser pa i hvilken grad intensjonene ble etterlevd i praksis.

3.2 Internasjonal kontekst

I forslaget til ny § 112 slo Menneskerettighetsutvalget fast at § 110 b forste
ledd hadde en tilfredsstillende utforming i overenstemmelse med
Brundtlandkommisjonens anbefalinger om «rettslige prinsipper for
miljovern og barekraftig utvikling».®® Med andre ord har
Brundtlandrapporten pavirket vedtakelsen av bade § 110 b1 1992 og § 112
12014. Her skal vi se nermere pa disse anbefalingene og den internasjonale
konteksten for § 110 b.

Verdenskommisjonen for milje og utvikling ble opprettet av FN's
generalsekreter 1 1983 og ledet av Gro Harlem Brundtland.
Brundtlandkommisjonen fulgte opp den forste globale miljokonferansen
fra 1972 1 Stockholm, hvor prinsipp 1 i Stockholm-deklarasjonen slar fast
at mennesket har bade en rett til, og ansvar for, et sunt miljo.”" I 1987 la
Brundtlandkommisjonen fram rapporten «Vir felles framtid», hvor den
satte ideen om en okologisk, skonomisk og sosialt barekraftig utvikling

% Dok. nt. 16 (2011-2012) s. 245.

70 «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 improve the environment for present and future generations».
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pa verdens dagsorden.”! I forordet slas det fast at miljo og utvikling er
uatskillelige storrelser. Brundtlandrapporten si miljovern, okonomisk
vekst og fattigdomsreduksjon i ett og samme globale perspektiv:
okonomisk og sosial utvikling innenfor ekologiske rammer. Barekraftig
utvikling ble definert som «... utvikling som imetekommer dagens behov
uten 4 odelegge mulighetene for at kommende generasjoner skal fa dekket
sine behov».”2

For a sikre en helhetlig tilnerming til miljeproblemer anbefalte
Brundtlandrapporten at miljohensyn skulle innarbeides i regelverket og
praksis pa alle relevante samfunnsomrader.” Dette omtales gjerne som
integrasjonsprinsippet og anses som kjernen 1 gjennomforingen av
berekraftig utvikling.”* Rapporten knesatte sju  grunnleggende
barekraftsprinsipper som statene var forpliktet til a4 gjennomfore ved
nodvendige forholdsregler:

- Opprettholde okosystemer og beslektede okologiske prosesser som
er livsviktige for at biostaren skal funksjonere

- Opprettholde biologisk mangfold ved a sikre overlevelsen til og
fremme beskyttelsen av alle arter innen flora og fauna i deres
naturlige leveomrader

- Overholde prinsippet om optimalt barekraftig utbytte i utnyttelsen
av levende naturressurser og okosystemer

- Forhindre eller stanse betydelig forurensning av eller skade pa miljoet

- Tastsette de nodvendige standarder for miljovern

- Gjennomfore eller kreve forhandsvurderinger for 4 sikre at nye
omfattende tiltak, prosjekter og teknologier bidrar til en barekraftig
utvikling

- Offentliggjore all relevant informasjon straks i tilfelle av skadelig eller
mulig skadelig utslipp av forurensende stoffer, spesielt radioaktive
utslipp.”

Ett av de rettslige virkemidlene rapporten pekte pa i den forbindelse, var
nettopp grunnlovfesting. Prinsippene ble omtalt i forarbeidene til § 110
b.70 I tillegg utformet Kommisjonens ekspertgruppe for miljorett forslag
til 22 rettslige prinsipper, inntatt som vedlegg til Brundtlandrapporten.”

" Originaltittel: «Our common future». Her anvender jeg den norske oversettelsen «Vir felles
framtid».

72 Verdenskommisjonen for miljo og utvikling (1987) s. 42.

73 Samme sted s. 226.

74 Samme sted s. 54; Bugge (2015) s. 142.

> Verdenskommisjonen for miljo og utvikling s. 236-237.

76 Innst. S. nr. 163 (1991-1992) s. 4; ogsa omtalt i forarbeidene til § 112, se Dok. nr. 16 (2011-
2012) s. 246 og Innst. 187 S (2013-2014) s. 25.

77 Verdenskommisjonen for miljo og utvikling s. 247-248.
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Disse ble ikke formelt vedtatt, blant annet som folge av usikkerhet knyttet
til den rettslige betydningen av en «rett» til milje.”® Ordlyden i prinsipp 1
og 2 14, som vi skal se i neste delkapittel, nar det som ble § 110 b (1).7

Prinsipp 1: Alle mennesker har en grunnleggende rett til et miljo som er
tilstrekkelig for helse og trivsel.

Prinsipp 2: Statene skal bevare og bruke miljoet og naturressursene for
nalevende og framtidige generasjoner.

Brundtlandrapporten dannet grunnlaget for den inntil da sterste
miljokonferansen i Rio de Janeiro i 1992, som forte arbeidet med
barekraftig utvikling videre. Konferansen munnet ut i Rio-erkleringen,
Rio-konferansens 27 prinsipper og handlingsplanen Agenda 21, i tillegg til
at Klimakonvensjonen og Biomangfoldkonvensjonen ble framforhandlet.

Norge, hvis grunnlovgivende forsamling et par uker i forveien hadde
vedtatt Grl. § 110 b, var blant landene som argumenterte for en
rettsliggjoring av flere av prinsippene under Rio-konferansen, men det
endte i et dite tilfredsstillende» og «skjort kompromiss» sett med norske
oyne.8  Parallelt lanserte EU handlingsprogrammet «Towards
sustainability» 1 1993, «apenbart inspirert av Brundtland-rapporten og Rio-
konferansen»®!, og miljovern synes folgelig a ha vart et viktig punkt under
EOS-forhandlingene.®? Staffan Westerlund karakteriserer ar 1992 som
starten pa en ny miljo-ara, der det forrige rettslige paradigmet var ute av
stand til 4 ta tilstrekkelig hensyn til framtidige generasjoner og ekologiske
realiteter.83

Vedtakelsen av Grunnloven § 110 b kan plasseres i denne nye
miljorettslige @raen. Dette grunnlovsforslaget bygget pa anbefalingene til
Brundtlandkommisjonen,® som ogsa var et hovedtema 1 i
stortingsforhandlingene: Komitéleder Gunnar Skaug (Ap) pekte pa at
Norge ville vaere «blant de forste som markerer at vi tar anbefalingene pa
alvor.8> I neste delkapittel ser vi naermere pa den nasjonale grunnlovsdebatten
som gikk parallelt med den internasjonale miljorettsutviklingen.

8 Se Bugge (2008) s. 18.

7 Backer (1990) bygger sin utredning om grunnlovfesting bl.a. pa disse prinsippene.
8 St.meld. nr. 13 (1992-93) s. 105

81 Bugge (2011) s. 16.

82 Samme sted s. 9.

83 Se Westerlund (2008) s. 51 flg.

8 Dok. nr. 12 (1987-88), forslag nr. 15 s. 34 sp. 2.

85 S.tid. 3735-3742 (1991-1992) pd s. 3737 sp. 1.
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3.3 Debattene om grunnlovfesting

Hva var de sentrale argumentene for og mot a grunnlovsfeste en rett til
milje? Hvilke sentrale hensyn og avveininger kan vi utlede fra
grunnlovsdebattene, og gjor de seg stadig gjeldende i relasjon til
tolkningen av § 1127

Samme dr som den forste globale miljokonferansen i Stockholm fant
sted 1 1972, fremsatte stortingsrepresentant Helge Seip (V) forslag til et
nytt forste ledd til den eksisterende arbeidsbestemmelsen Grl. § 110.
Bestemmelsen skulle etter forslaget bade verne naturmiljoet, jf. forste ledd,
og et godt sosialt miljo, jf. arbeidsbestemmelsen som da ble foreslatt flyttet
til annet ledd:8¢

Staten pligter at vaerne om Naturmiljeet og Naturressurserne slig at
alle kan sikres Tilgang paa ren Luft og rent Vand og Adgang til
Rekreations- og Friomraader og slig at Produktionsgrundlaget i Jord, Skog
og Vand bliver bevaret for Efterslegten

Det paaligger Statens Myndigheder at legge Forholdene til Rette for
at cthvert arbeidsdygtigt Menneske kan skaffe sig Udkomme ved sit
Arbeide.

Forslaget ble ikke vedtatt, og utenriks- og konstitusjonskomiteen advarte
mot den stigende tendensen med prinsipperkleringer uten rettslig
betydning, med henvisning til nettopp den eksisterende Gtl. § 110 om
retten til arbeid.8” Skepsisen mot prinsipperkleringer uten rettslig
betydning kan spores i samtlige senere komiteer og gir uttrykk for en klar
og langvarig holdning fra grunnlovgivers fram til og med vedtakelsen av
Grl. § 112.

Seips forslag ble fremmet pa ny av Qyvind Bjorvatn 1 1978,%8 men
det ble igjen nedstemt. Ifelge utenriks- og konstitusjonskomiteen var
forslaget for lite preget av lovgivningen og prinsippene pa omradet,
herunder ogsa utviklingen i FNs miljoprogram (UNEP), som ble opprettet
1 kjolvannet av Stockholm-konferansen.?” En eventuell grunnlovfesting
matte ifelge komiteen ta utgangspunkt i bade nasjonal lovgivning og
internasjonale forpliktelser. I komiteens begrunnelse kommer altsa den
internasjonale konteksten klart til syne 1 diskusjonen om hvordan en norsk
grunnlovsbestemmelse burde utformes. Komiteen rettet samtidig en
foresporsel til departementet om 4 initiere en utredning om

86 Dok. nt. 13 (1971-1972), forslag nr. 13.
87 Innst. S nr. 207 (1975-1976).
8 Dok. nr. 13 (1979-1980), forslag nr. 13.
8 Innst. S. nr. 164 (1983-1984).
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grunnlovfesting. Som vi skal se, skulle denne utredningen, fort i pennen
av Inge Lorange Backer, vise seg 4 bli sentral ved utformingen av § 110
b.90

Samme storting voterte enstemmig ned det mer vidtrekkende
forslaget fra Nils Christie.”! Christie foreslo at vesentlige naturinngrep
bare kunne foretas med tre fjerdedels flertall i innevarende Storting (alt.
I) eller to tredjedels flertall i pafelgende Storting (alt. II). Videre ble
kommuner og fylkeskommuner gitt kompetanse til 4 anke vedtak som de
ansa vesentlige, direkte inn for Stortinget. Christies forslag var ifolge
komiteen «sa ytterliggaende» at det ville «skade de interesser det er ment 4
verne».”? Mens man pa den ene siden ikke ville ha en uforpliktende
programerklaring, ville man pa den andre siden ikke ha en for vidtgaende
bestemmelse.

Lignende synspunkter gjorde seg gjeldende i mote med Eva Funde
Fleischers forslag fra 1984, vedtatt til framsettelse av Osmund Faremo.
Her kom ideen om miljget som en subjektiv rettighet inn i
grunnlovsdiskusjonen. Samtlige av alternativene Funde Fleisher foreslo,
hadde til felles at de ga individet og/eller grupper av individer en «Ret til
at faa provet for Domstolerne» om et «rimeligt Renhedsnivaa er kreenket»,
eventuelt om hensynene 1 bestemmelsen var «ivaretagne i rimelig Grad».”?
Fleischer begrunnet sxrlig individets soksmalsrett med at «det er
forvaltningen som gir bestemmelsene (forskriftene) og tillatelsene, og som
sa senere hindhever bestemmelsene (...) individet er stort sett henvist til
a akseptere forvaltningens vedtak».%*

Komitéflertallet uttalte at rettighetene som skulle tilfalle enhver etter
Funde Fleischers forslag, var «sa vidt uklare at de vil kunne fore til
usikkerhet og tvister i uheldig omfangy.?> Forslaget falt mot fem stemmer
1 Stortinget. Det samme forslaget ble reist pa ny i 1988, men ble nedstemt
med samme begrunnelse 1 19929 Spersmailet om subjektive
miljorettigheter 1 Grunnlovens miljobestemmelse er stadig et stridstema,
og har fatt fornyet aktualitet med vedtakelsen av § 1121 2014.%7

Stortinget vedtok imidlertid et annet grunnlovsforslag 1 mai 1992 til
ny Grl. § 110 b, framsatt til vedtakelse av Einar Forde og Liv Aasen:

% Jf. pkt. 3.4 nedenfor.

91 Dok. nr. 13 (1979-1980), forslag nr. 9.

%2 Innst. S. nr. 163 (1983-1984).

% Dok. nt. 10 (1983-1984), forslag nr. 12 s. 14-15.

% Samme sted s. 16 sp. 1.

% Innst. S. nr. 95 (1987-1988)s. 4 sp. 1.

% Dok. nr. 12 (1987-1988), forslag nr. 14, jf. Innst. S. ar. 162 (1991-1992).
97 Se nzermere om dette i pkt. 4.5.
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Enhver har Ret til et Milieu som sikrer Sundhed og til en Natur
hvis Produktionsavne og Mangfold bevares. Naturens Ressourcer skulle
disponeres ud fra en langsigtic og alsidig Betragtning, der ivaretager
denne Ret ogsaa for Efterslegten.

For at ivaretage deres Ret i Henhold til foregaaende Led, ere
Borgerne berettigede til Kundskab om Naturmilieuets Tilstand og om
Virkningerne af planlagte og iverksatte Indgreb 1 Naturen.

Statens Mpyndigheder give nzrmere Bestemmelser til at
gjennemfore disse Grundsaztninger.”

Samlet sett kan vi observere at grunnlovgiver gjennom 20 ar sokte a
balansere mellom en grunnlovsfestet individuell soksmalsrett pa den ene
siden, og pa den andre siden en rettslig uforpliktende programerklaring.
Kompromisset ble en mellomlosning der § 110 b tredje ledd delegerte til
Stortinget 4 operasjonalisere bestemmelsen nermere. Som vi skal se, har
serlig tredje ledd vaert omdiskutert og kritisert, idet det har skapt uklarhet
rundt statens forpliktelser og bestemmelsens betydning som selvstendig
rettsgrunnlag.

3.4 Forarbeidene til§ 110b

3.4.1 Stortingets intensjoner

Hvordan var § 110 b ment 4 ha rettslig betydning? Utenriks- og
konstitusjonskomiteen viser utferlig til Brundtlandkommisjonen som
grunnlag for innstillingen, herunder bzrekraftsprinsippene som statene
var «forpliktet til overfor sine egne borgere».?”” Bestemmelsen innbefattet
«flere viktige miljorettslige prinsipper som kan sies 4 vare anerkjent i, og
som til dels allerede er nedfelt i norsk rett», herunder i forst ledd:

«... prinsippene om rett til en viss miljokvalitet, plikt til 4 unngi
miljoforringelse  og  miljoskade,  aktsomhetsplikt,  grunneierens
forvalteransvar og integrering av miljshensyn 1 beslutningsprosesser. Ogsa
prinsippet om solidaritet med fremtidige generasjoner er bygget inn».1%0

Grl. § 110 b var videre ment a ha konkret rettslig betydning pa fire mater.
For det forste skulle bestemmelsen vare en «en grunnlovsfestet retningslinje

% Jf. Dok. nt. 12 (1987-88), forslag nr. 15; Innst. S. nr. 163 (1991-1992); S.tid. 3735-3742
(1991-1992).

% Innst. S. nr. 163 (1991-1992) s. 3-4, jf. pkt. 3.2 over.

100 Samme sted s. 6 sp. 1.
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for Stortingets lovgivende myndighet». Med andre ord skulle den fungere
som en normerende instruks om at Stortinget skulle gi lover og at
grunnsetningene 1 miljobestemmelsen skulle vare retningsgivende for
denne lovgivningen. Det nevnte integrasjonsprinsippet kom her til uttrykk
ved at § 110 b medferte en «plikt for de lovgivende myndigheter til 4 sorge
for at miljohensyn innarbeides 1 lovgivningen pa alle aktuelle
samfunnsomrader».!90 Som saksordferer Anne Enger Lahnstein (Sp)
uttrykker det i stortingsforhandlingene, skulle den legge et «press pa oss
som lovgivere til 4 vedta nedvendig lovgivning pa miljgomradet».102

For det andre skulle bestemmelsen vare «et viktig moment ved
tolkningen av det regelverk som Stortinget selv har vedtatt eller gitt
hjemmel for». Som vi skal se, var det hovedsakelig denne maten § 110 b
forste ledd fikk betydning pa.!03

Den tredje formen for rettslig betydning var at «grunnsetningene vil
ogsa legge band péd forvaltningen ved a vare retningsgivende nar et
forvaltningsorgan utever myndighet etter fritt skjonny. I tillegg til 4 vaere
et retningsgivende tolkningsmoment, skulle § 110 b altsa ogsa fungere som
en materiell skranke for forvaltningens vedtaks- og forskriftskompetanse.
Norsk miljeforvaltnings- og ressurslovgivning bygger pa vide fullmakter
med vesentlig skjonnsfrihet for forvaltningen, men § 110 b var altsda ment
a fungere som en skranke for denne skjonnsutevelsen.

Ser vi disse tre formene for rettslig betydning i sammenheng, skulle
§ 110 b spille en sentral rolle bade ved znitiering og forberedelse av regler, ved
den konkrete skjonnsutovelsen i medhold av reglene og ved lovtolkning generelt.

Den  flerde og mest omdiskuterte rettslige betydningen gjelder
grunnsetningenes rolle som selvstendig rettsgrunnlag, nar det gjaldt
«miljoproblemer som lovgiverne ikke har tatt stilling til».1%* Man sa da for
seg situasjoner der Stortinget ikke hadde gitt «<narmere Bestemmelser til at
Gennemfore disse Grundsatninger», jf. § 110 b tredje ledd. Tredje ledd
innebar at «de naxrmere materielle krav til miljetiltak vil bli fastlagt
gjennom Stortingets lovgivning og annen regelfastsetting». Backer la til
grunn i sin utredning at sa langt regler ble gitt, var det disse som skulle
anvendes, «og ikke en eventuell annen fortolkning av grunnsetningen» i
forste ledd.'> Miljobestemmelsen skulle imidlertid fungere som et
sikkerhetsnett ved «hull i loven».19 I stortingsforhandlingene ble det gitt
uttrykk for at bestemmelsen la et press pa lovgiver om a soke 4 redusere

101 Samme sted s. 6 sp. 1 og 2.

102 S tid. 3735-3742 (1991-1992) pé s. 3737 sp. 1.
103 Se pkt. 3.5.

104 Innst. S. nr. 163 (1991-1992) s. 6 sp. 1.

105 Backer (1990) s. 30.

106 Samme sted s. 38.
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slike lovtomme rom mest mulig, men det ble like fullt understreket at
grunnsetningene ville komme direkte til anvendelse der lovgiverne ikke
hadde tatt stilling.!9” Representanten Jan Petersen (H) papekte at et
lovtomt rom ogsa kunne bety at lovgiver hadde «tatt stilling» og valgt 4
ikke gi regler,!% noe som kunne tilsi at han mente at grunnsetningene ikke
ville komme til anvendelse automatisk pa lovtomt rom — bare der lovgiver
ikke hadde overveid sporsmalet om lovregulering. Vi kan kanskje her
trekke en parallell fra Petersen og til det generelt radende synet om at
Stortingets egen tolkning av Grunnloven skulle tillegges stor vekt, jf. det
sakalte kvalitetskravet utledet fra Klofta-dommen.!%

3.4.2 Kritikk av forarbeidene

Den mellomlosningen Stortinget argumenterte for i forarbeidene, kunne
vare vanskelig a fa grep om rent rettslig, og 1 juridisk teori var serlig Carl
August Fleischer kritisk til den «bekvemmelighetslinjen» som § 110 b
tredje ledd kunne forstis som:

«Det kan vitke som om individene skal vare avhengige av de
bestemmelser og vedtak —ilov og med hjemmel i lov — som myndighetene
til enhver tid matte velge 4 gi (...) De enkelte skadelidende individer ma 1
s4 fall ta til takke med det de bys».""

Fleischer kritiserte sarlig den rollen Backers grunnlovsutredning fikk spille
1 grunnlovsdebatten. Backers utredning skisserte fire ulike alternativer for
grunnlovfesting, hvorav alternativ A 1a naert Funde Fleischer og Faremos
forslag om 4 grunnlovsfeste individets rett til domstolsproving.'!! Backer
anbefalte ikke dette «vidtgdende» alternativet.!'> Alternativ B, som ligger
tett opp mot den endelige Grl. § 110 b, var derimot uttrykk for et
«onskeligy alternativ som «gir et materiellrettslig vern for miljoet, men uten
at det har samme bindingsgrad og gir domstolene en sa suveren stillingy.11?
Tredje ledd modifiserte rettighetskarakteren ved a gi «folkevalgte organer
anledning til a spille hovedrollen (...) [og] domstolene en mer
tilbaketrukket rolle uten 4 utelukke demy.114

107 Se Lahnstein i S.tid. 3735-3742 (1991-1992) pa s. 3741 sp. 2.

108 Samme sted s. 3739 sp. 1.

109 J£ Rt. 1976 5. 1 pa s. 6. Se mer om dette i avhandlingens del 111, pkt, 5.3 flg.
110 Fleischer (1999) s. 48.

11 £, pkt. 3.3.

112 Backer (1990) s. 29.

113 Samme sted s. 30.

114 Jf, Samme sted s. 30 og Backer (2012) s. 60.
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Ser man hen til komitéens innstilling, er formuleringene langt pa vei
hentet direkte fra Backers utredning.!’> Ogsa Miljoverndepartementets
naturvernavdeling hadde 1 forkant gitt sin tilslutning til Backers
synspunkter.!’6 1 stortingsdebatten ble synspunktene til Backer
tilsynelatende tungt vektlagt. Komitéleder Skaug (Ap) uttrykte forst
skepsis til Funde Fleischers forslag:

«Forslaget apner for utstrakt domstolsproving (...) Domstolene ma
da gjore seg opp en selvstendig mening om hvilke miljokrav som skal
stilles. Det kan bety at viktige deler av den politiske myndighet faktisk blir
lagt til domstolene.

Og gikk deretter over til Forde og Aasens forslag til § 110 b:

Forslaget er, som ogsa saksordfereren sa, helt i trad med de
anbefalinger som gir fram av professor Inge Lorange Backers utredning
(...) Det er derfor all grunn til 4 vedta forslaget (...)».""

Med andre ord ble utredningen narmest loftet opp som del av de offisielle
forarbeidene til bestemmelsen. C. A. Fleischer mente det var uforsvarlig
og en «utrolig sammenblanding av juss og politikk» at et grunnlovsvedtak
ble begrunnet ut fra en professors lovgivningspolitiske vurdering og
prioritering av de motstaende hensyn:

«Den grunnlovfestede rett til miljokvalitet (...) skulle derimot ifolge
(...) komiteens leder vare av en lavere klasse (...) I realiteten sto man her
overfor en prioriteringssak 1 trekantforholdet mellom miljevern,
eierinteresser og miljobyrikratiets.'™

At § 110 b ble en mer forsiktig versjon av Funde Fleischer og Faremos
forslag, og «internt noe motstridende», kunne ifelge C. A. Fleischer
tilskrives  forarbeidsuttalelser som ivaretok «enkeltes tradisjonelle
holdninger i faver av eierinteressenes og miljobyrakratiets eneradighet»,!1?
med andre ord en rettspolitisk kritikk av miljobestemmelsens utforming.
Pa rettsdogmatisk grunnlag mente Funde Fleischer at forarbeidene var
preget av at Stortinget var «darlig informert» og en «mangel pa
gjennomtenkning av szrdeles vesentlige miljosporsmaly, og av den grunn

115 Backer (1990) s. 38.

116 Se Innst. S. nr. 163 (1991-1992) s. 5.

17 S tid. 3735-3742 (1991-1992) pé s. 3738 sp. 1.
118 Fleischer (1999) s. 56-57.

119 Samme sted s. 52.
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ikke burde tillegges vekt ved tolkningen av bestemmelsen.'?0 Ordlyden i
seg selv kunne derimot tolkes dithen at individet virkelig var gitt en
subjektiv rett etter § 110 b.12!

3.4.3 Oppsummering

Det kan altsda hevdes at forvaltningsinteresser ble tillagt betydelig vekt 1
forarbeidene til § 110 b, og dette kan sies 4 ha begrenset den rettslige
betydningen av bestemmelsen som selvstendig rettsgrunnlag for den
enkelte. Samtidig var § 110 b ogsa i trad med Stortingets balansering mellom
de mer vidtgaende og de uforpliktende forslagene gjennom behandlingen
av en rekke grunnlovsforslag over en periode pa 20 ar. Slik sett vektla
Stortinget de hensynene som lenge hadde wvert framtredende i
grunnlovsdebatten.

Kort oppsummert kan man si at § 110 b kom til bade som folge av
den  internasjonale  miljorettsutviklingen og som folge av den nasjonale
grunnlovsdebatten, som ledet til en middelvei mellom pd den ene siden en
rettslig uforpliktende programerklering og pa den andre siden subjektive
miljorettigheter enhver kunne ta til domstolene.!?> Som komitéleder Skaug
(Ap) uttrykker det, var ikke den lange prosessen utslag av noen «utpreget
grunnlovskonservatisme», men heller «realisme 1 forhold til altfor
vidtgaende eller altfor restriktive forslagy: Bestemmelsen matte vare «bade
praktisk og realistisk».!?> Kompromisset § 110 b ble omtalt som en
«modifisert  rettighetsbestemmelse»,'?* en  hittil  fremmed  fugl
Grunnloven.!?> Vi skal na se pa hva slags rettslig betydning bestemmelsen
fikk etter vedtakelsen, og i hvilken grad grunnlovgivers intensjoner ble

fulgt opp.

3.5 Den rettslige betydningenav§ 110 b

Som vi har sett skulle § 110 b hovedsakelig ha rettslig betydning pa fire
maiter, og Stortingets rettslige og politiske ambisjoner ma kunne sies 4 ha
vert hoye. Representanten Kire Gjonnes (KrF) sa for eksempel

120 Samme sted s. 54-55.

12 Samme sted s. 52; 59 flg.

122 Se Backer (2012) s. 59.

123 S.tid. 3735-3742 (1991-1992) pi s. 3737 sp. 2.

124 Backer (1990) s. 38.

125 Mens § 110 b slo fast at «<Enhver har Ret, ble §§ 110, § 110 a og § 110 ¢ formulert slik at
«Det paaligger Statens Myndigheder» 4 henholdsvis legge forholdene til rette for arbeid, samisk
kultur og 4 sikre og respektere menneskerettighetene.
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vedtakelsen av § 110 b som en «bekreftelse pa at vi har mislykkes 1 4 ta
vare pad vart eget miljo», og at den «ma fore til en gjennomtenkning av hele
utviklingen 1 vart samfunn» og «konkret handling 1 senere lovgivningy.120
Gitt ambisjonsnivaet hos grunnlovgiver, kunne bestemmelsen ha fatt stor
rettslig og politisk betydning som en overordnet norm for rettsutviklingen.

I en historisk-empirisk analyse fra 2006 — nesten 15 ar etter
vedtakelsen av § 110 b — tok Fauchald for seg hvordan grunnlovgivers
intensjoner hadde blitt fulgt opp i praksis. Analysen tok for seg § 110 b ut
fra tre hovedperspektiver. For det forste hvordan § 110 b ble brukt som
selvstendig rettsgrunnlag under utevelse av lovgivningsmyndighet,
herunder bide Regjeringens og departementenes lovforberedelse og
Stortingets  vedtakelsesprosesser. For det andre 1 hvilken grad
forvaltningen hadde anvendt § 110 b som selvstendig rettsgrunnlag i sin
praksis. Domstolenes anvendelse av bestemmelsen utgjorde det tredje
hovedperspektivet.

Fauchald konkluderte med at § 110 b generelt hadde hatt liten rettslig
betydning, bide med hensyn til lovgivende, utevende og demmende makt.
Analysen fant bla. et fraver av «koordinering og overordnet
helhetstenkning nar det gjelder rollen til § 110 b 1 lovgivningsprosesser». 127
Videre var det tilfeldig hvorvidt og pa hvilken mate § 110 var blitt trukket
fram i lovgivningsprosesser, og da ikke som resultat av at visse
institusjoner har et sarlig ansvar for a sikre oppfolgning av bestemmelsen.
Det var ogsa kun unntaksvis at lovgiver ansa seg bundet til 4 velge en viss
fremgangsmate med bakgrunn i § 110 b.12 Verken for lovgiver,
forvaltning eller domstoler kunne det spores noen systematisk
oppfolgning av bestemmelsen. Der § 110 b var trukket fram, var det stort
sett som stotteargument og sjeldent som et grunnleggende utgangspunkt
eller avgjorende rettsgrunnlag. «Sewrlig bemerkelsesverdign var den
manglende oppfelgingen fra Miljoverndepartementets side i saker det
hadde fremmet.'? Fauchalds konklusjoner gjaldt hovedsakelig § 110 b forste
ledd, mens annet ledd i storre grad hadde spilt en rolle ved utformingen av
regler om miljeinformasjon.!30

Menneskerettsutvalget som foreslo ny § 112 viste til Fauchalds
analyse som begrunnelse for forslaget om a endre ordlyden i
bestemmelsen.!3! Utvalget fant at § 110 b hadde vart paberopt eller
omhandlet i tretten saker, hvorav Hoyesterett i atte av dem syntes 4 ha

126 S.tid. 3735-3742 (1991-1992) pi s. 3741.

127 Fauchald (2007) s. 22.

128 Samme sted s. 23.

129 Samme sted s. 82.

130 Samme sted s. 14; 20-21. Se ogsé pkt. 4.3 nedenfor.
131 Se Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 243-244.
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vektlagt bestemmelsen som et «tolkningsprinsipp»,’” med setlig

henvisning til et utdrag fra Hydalen-dommen (Rt. 1993 s. 321 pi s. 325):

«Noen direkte slutning fra § 110 b for erstatningsplikten kan jeg
imidlertid vanskelig se kan trekkes. Men bestenmmelsen star plassert i vr hoyeste
rettskilde som uttrykk for hvilken betydning et godt natur- og livsmiljo tillegges, noe
som neppe kan vare uten betydning ved erstatningsvurderingen».

I saken frifant Hoyesterett staten fra erstatningsplikt overfor tomteeiere
etter vern av et landskapsomride med hjemmel i davarende naturvernlov.
Menneskerettighetsutvalgets rapport viser bare til den kursiverte passasjen
1 sitatet over. Ser vi pa Hoyesteretts uttalelse i sin helhet, synes det mer
treffende 4 omtale dommen som illustrasjon pa hvordan § 110 b
hovedsakelig har blitt brukt som  sttteargument, snarere enn
tolkningsprinsipp, for et resultat som sannsynligvis ville blitt det samme
uansett.!33

Foruten Rt. 1993 s. 321 (Hydalen) er Rt. 1993 s. 528 (Lunner
Pukkverk) og Rt. 1995 5. 1939 (Ohna) relevante dommer 4 nevne. De tre
viktigste dommene stammer altsa fra kort tid etter vedtakelsen av § 110 b,
da det var en «topp» av saker som ble behandlet, mens ettertiden viste en
«klart nedadgaende tendensy.!34

I Lunner Pukkverk-dommen fikk Statens forurensningstilsyn
medhold i a nekte et pukkverk konsesjon etter forurensningsloven § 11
femte ledd, som sier at forvaltningen skal vektlegge de
«forurensningsmessige ulemper ved tiltaket sammenholdt med de fordeler
og ulemper som tiltaket for ovrig vil medfere».!> Det interessante
miljorettslige poenget er at mens det var dpning og drift av pukkverket som
krevde konsesjon, begrunnet staten avslaget med bla. de
trivselsreduserende trafikkulempene #ransporten til og fra pukkverket ville
medfore for beboerne rundt:

«At hensynet til 4 unnga trafikkforurensning stir sentralt ved
beslutninger som treffes etter samferdsels- og planlovgivningen, kan ikke
begrense forurensningsmyndighetenes adgang til 4 vektlegge dette ved
avgjorelser av utslippssoknader. Det dreier seg om et hensyn som har
vesentlig betydning pa tvers av forvaltningssektorene. I sa mate er dette
en del av de overordnete miljohensyn som det er en malsetning 4
innarbeide i beslutningsprosessene - jf det prinsipp som na er nedfelt 1

132 Samme sted s. 244-245.

133 Jf. ogsd Fauchald (2007) s. 82 jf. fotnote 173, og Fauchald (2015) s. 32.

134 Jf. Fauchald (2007) s. 73.

135 Jf. Lov 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurensninger og om avfall (forurensningsloven)
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grunnloven § 110 b - og som nettopp miljovernmyndighetene er satt til

4 ivaretay'®

Selv om visse hensyn kan vare usaklige 4 vektlegge, viser avgjorelsen at
det ikke gjelder noe strengt spesialitetsprinsipp 1 norsk rett som forhindrer
forvaltningen 1 4 legge avgjorende vekt pa miljohensyn. Videre viser
avgjorelsen hvordan det grunnlovfestede integrasjonsprinsippet gjor
miljohensyn til et viktig hensyn pa tvers av sektorer.

I Ohna-dommen var sporsmilet om kommunen hadde kompetanse
etter daverende plan- og bygningslov (1985) til 4 angi en alternativ
plassering av et bolighus ut fra naturverns- og friluftshensyn. Dommen
gjaldt tolkning av selve hjemmelsloven for vedtaket, og miljshensynene
var her ikke forankret i annen sektorlovgivning, slik som 1 Lunner
pukkverk-dommen referert over. Staten hadde anfort felgende:

«At det ved anvendelsen av plan- og bygningsloven § 70 nr 1 kan
legges vekt pa naturvernhensyn og friluftsinteresser, er etter statens syn
innlysende, jf formalsbestemmelsen i § 2. Det vises i denne forbindelse
ogsa til forarbeidene til den nye miljostandarden i Grunnloven § 110b; en
bestemmelse som ifelge sine egne forarbeider vil vare ‘et viktig moment
ved tolkningen av det regelverk som Stortinget selv har vedtatt eller gitt
hjemmel for’ ...»

Hoyesterett ga sin tilslutning til anforselen, og viste blant annet «til det
som er anfort fra statens side om betydningen av den nye miljostandarden
1 Grunnloven § 110b».137 Dommen illustrerer miljobestemmelsens
funksjon som tolkningsmoment.'38

I denne sammenheng kan vi ogsa nevne Rt. 2012 s. 944, hvor en
grunneier ble palagt a dekke deler av utgiftene til 4 fjerne forurenset jord
pa eiendommen, til tross for at forurensningen stammet fra en bedrift som
tidligere hadde leid tomten. Spersmalet var om grunneieren var omfattet
av ansvarskretsen etter ordlyden i forurensningsloven § 7 annet ledd, som
retter seg mot «den ansvatrlige for forurensning». Hoyesterett trakk fram
forurensningsloven § 1 og Grl. § 110 b som motargumenter mot en
innskrenkende tolkning av ansvarskretsen.!3

Dommen bygger igjen pa Rt. 2010 s. 306 (Hempel). Hoyesterett fant
at det var hjemmel i forurensningsloven § 51 til 4 palegge et morselskap 4
bekoste nedvendige miljoundersokelser, 1 kraft av 4 vare aksjonar i et

136 Rt. 1993 s. 528 pad s. 535.

137 Rt. 1995 5. 1939 pd s. 1947.

138 Se mer i pkt. 4.0.5.

139 Se Rt. 2012 s. 944 premiss (77).
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datterselskap som ble ansett for 4 ha tatt over ansvaret for tidligere
forurensning. Staten anferte § 110 b som lovtolkningsmoment, men
Hoyesterett kommenterte ikke dette i domspremissene.

Det foreligger ikke relevant rettspraksis etter vedtakelsen av § 112.
Ifolge Fauchald er hovedinntrykket stadig at bestemmelsen har hatt liten
reell betydning som instruks til lovgiver og regjering», og folgelig har
bestemmelsen «heller ikke hatt sarlig betydning 1 konkret saksbehandling
som moment ved tolkningen av regelverk, band pa forvaltningen ved
skjonnsutovelse, og rettighet der lovgiver ikke har tatt stilling til
miljeproblemene i traid med forarbeidene».!#’ Med andre ord er inntrykket
stadig at miljobestemmelsen ikke har preget rettsutviklingen i den grad den
var forutsatt a gjore av Stortinget som grunnlovgiver.

3.6 Oppsummering og veien videre

Vi har 1 kapittel 3 sett at miljobestemmelsen ble vedtatt ut fra et onske om
a holde folge med den internasjonale miljorettsutviklingen, samt a
grunnlovsfeste en praktisk og realistisk mellomlosning mellom
programerklering og subjektiv rettighetsbestemmelse for den enkelte.
Denne balansegangen skulle realiseres gjennom § 110 b tredje ledd, som
skulle sette Stortinget i forersetet og begrense domstolenes rolle i
oppfolgingen av bestemmelsen. Kun der Stortinget ikke hadde tatt stilling
til et miljoproblem, skulle grunnsetningene i miljebestemmelsen kunne
anvendes direkte som rettigheter for den enkelte. Grunnlovens
miljobestemmelse skulle videre bade igangsette lovgivningsprosesser,
pavirke lovtolkning i miljespersmal og legge skranker pa forvaltningens
frie skjonnsutevelse i medhold av miljoregelverket. Analysen foretatt av
Fauchald viser imidlertid at bestemmelsen 1 liten grad fikk den rettslige
betydningen den var ment a ha.

At bestemmelsen har hatt liten betydning for lovgivende og
utovende makt, ma sies 4 stride mot grunnlovgivers intensjoner, mens
domstolenes tilbaketrukne rolle har vart i trad med intensjonene.
Imidlertid ma Stortingets og forvaltningens aktive oppfelgning av
bestemmelsen kunne hevdes a vare forutsetninger for at domstolene
skulle spille en tilbaketrukket rolle, og nar forutsetningen ikke har veert til
stede, aktualiseres ogsd behovet for a drofte domstolenes rolle i
oppfelgingen av Grl. § 112.

Menneskerettighetsutvalgets mindretall Carl. I Hagen (FrP) trakk
fram § 110 b som eksempel pa «uforpliktende programerklaringer og

140 Fauchald (2015) s. 32.
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symbolske langsiktige malsetninger» da han tok ut dissens mot blant annet
forslaget til § 112,141 Droyt tjue dr tidligere hadde stortingsrepresentant
Fridtjof Frank Gundersen (FrP) kritisert utformingen av § 110 b i lignende
vendinger.142  Menneskerettighetsutvalgets flertall brukte imidlertid
erfaringene med § 110 b som argument for d endre bestemmelsens tredje
ledd.’® Konsekvensene av denne ordlydsendringen er blant temaene i
neste kapittel.

41 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 62.
142 Jf. S.tid. 3735-3742 (1991-1992) pé s. 3739 sp. 2: «Hvis «rett» skal bli et ord som bate er en
refleks av hva myndighetene til enhver tid finner for godt 4 tilby, er ikke det en forfalskning av

et begrep som tidligere gav oss en trygghetsfolelser»
143 Jf. Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 243-244. Se nermere pkt. 4.4.
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4 Grunnloven § 112

4.1 Innledning

I dette kapittelet skal vi foreta en rettsdogmatisk analyse av § 112. For vi
kan drofte den rettslige betydningen av bestemmelsen slik den na lyder, 44
skal vi besvare to problemstillinger.'> For det forste er sporsmalet om §
112 tredje ledd er ment 4 medfore rettslige endringer sammenlignet med
§ 110 b.146 For det andre er sporsmalet om § 112 forste ledd, jf. tredje ledd,
er en rettighetsbestemmelse som gir subjektive rettigheter.!47

For 4 danne et grunnlag for disse droftelsene, skal bestemmelsen
forst presenteres kort. Grunnloven § 112 lyder nd som folger:

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

Borgerne har rett til kunnskap om naturmiljoets tilstand og om
virkningene av planlagte og iverksatte inngrep i naturen, slik at de kan
ivareta den rett de har etter foregdende ledd.

Statens myndigheter skal iverksette tiltak som gjennomferer disse
grunnsetninger.

Forste ledd verner retten til visse miljokvaliteter knyttet til helse, naturens
produksjonsevne og biologisk mangfold, bade for navarende og
framtidige generasjoner. Vi ser nermere pa forste ledd nedenfor.

Annet ledd henger nert sammen med forste ledd, idet
forutsetningen for 4 ivareta rettighetene i forste ledd beror pa at borgerne
gis en prosessuell rett informasjon om miljetilstanden og konsekvenser av
inngrep. For sammenhengens skyld skal det ogsa gis en kort introduksjon
til annet ledd.!48

Menneskerettighetsutvalget mente at forste ledd hadde en
«tilfredsstillende utformingy i overensstemmelse med
Brundtlandkommisjonens anbefalinger om rettslige prinsipper for
miljovern og barekraftig utvikling,'¥ med tilslutning fra kontroll- og

144 Se pkt. 4.6

145 Se pkt. 1.2 innledningsvis.

146 Se pkt. 4.4

147 Se pkt. 4.5

148 Se pkt. 4.3, jf. pkt. 1.4.

149 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 246.
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konstitusjonskomiteen.!® Det ble bevisst ikke knyttet bemerkninger til
annet ledd.

Tredje ledd angir né at «Statens myndigheter skal iverksette tiltak for
4 gjennomfore disse grunnsetninger». Etter ordlyden omfatter «Statens
myndigheter» bade Stortinget, forvaltningen samt domstolene — med
andre ord statsmaktene. Dette ble ogsa lagt til grunn av
Menneskerettighetsutvalget.’! For vi giar over pa tredje ledd og
hovedproblemstillingene i denne delen av avhandlingen,'> skal vi se
nermere pa «grunnsetningeney i forste og annet ledd.

4.2 Retten til miljgkvaliteter etter § 112
farste ledd

Hvem har rett til hva etter § 112 forste ledd forste punktum? Den
subjektive rettighetskarakteren i forste ledd diskuteres seinere 1 kapitlet. I
dette delkapittelet noyer vi oss med a trekke opp noen utgangspunkter om
innholdet 1 forste ledd, og vi starter med forste punktunr:

Enhver har rett til et miljo som sikrer helsen, og til en natur der
produksjonsevne og mangfold bevares.

Etter ordlyden har alle for det forste rett til en miljokvalitet som ikke er til
skade for helsen, jf. «sikrer». Formalet med forste ledd var 1 sin tid blant
annet 4 grunnlovsfeste prinsippet om «rett til en viss miljokvalitet» og en
«plikt til 4 unnga miljeforringelse og miljoskade».!>3 «Miljo» ma forstis som
naturmiljoet den enkelte lever 1 — med andre ord miljokvaliteten 1 de
naturlige elementene luft, vann og jord. Idet bestemmelsen skal sikre
«helsen», er det naturlig a forsta den slik at den ogsa danner et vern mot
stoy, forurensning, striling og andre miljoforstyrrelser av betydning for
den enkeltes fysiske og psykiske helse.!>*

Forste ledd forste punktum gir videre enhver rett til en «natur der
produksjonsevne og mangfold bevaresy. Etter ordlyden er naturens
okologiske prosesser og mangfold vernet, noe som forutsetter en
barekraftig ressursbruk, jf. barekraftsprinsippene presentert i pkt. 3.2.

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

151 Jf. Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 46-47.

152 Se pkt. 4.4-4.6.

153 Jf. Innst. S. nr. 163 (1991-1992) s. 6 sp. 1.
154 Slik ogsd Backer (1990) s. 37.
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Disse prinsippene er ogsa relevante med hensyn til forste ledd annet punktum,
hvor hensynet til framtidige generasjoner trer fram:

Naturens ressurser skal disponeres ut fra en langsiktig og allsidig
betraktning som ivaretar denne rett ogsa for etterslekten.

Annet punktum er formulert som en pliktbestemmelse for staten om
langsiktig ressursutnyttelse som skal sikre at ogsa framtidige generasjoner
skal ha rettighetene etter forste punktum. Idet «denne rett» ogsa omfatter
retten til helse, jf. forste punktum, ma «naturens ressurser» forstas i vid
betydning: Bade fornybare og ikke-fornybare ressurser, luft, vann og
biologisk mangfold ma antas 4 vare dekket.!® Utnyttelsen av
naturressurser ma skje pa en mate og i et tempo som ivaretar hensynet til
okologisk barekraft og framtidige generasjoners rettigheter, jf. «allsidig»
og «langsiktigy. Med andre ord gir forste ledd annet punktum bade uttrykk
for den okologiske pilaren i prinsippet om baxrekraftig utvikling,!>¢ og
prinsippet om forvalteransvar.157

Sa langt gir analysen av forste ledd uttrykk for antroposentrisme:
nilevende og framtidige generasjoners rett til en viss miljokvalitet.
Uttrykker bestemmelsen ogsa ekosentrisme — vern av naturen uavhengig
av dens nytte for menneskeheten?

Det kan pa den ene siden hevdes at det er «Enhver» og «etterslekten»
sin «retty som begrunner ivaretakelsen av naturens «produksjonsevne og
mangfoldy, jf. § 112 forste ledd forste setning, og ikke naturen i seg selv. I
samme retning trekker det at prinsippet om bearekraftig utvikling plasserer
mennesket i sentrum.158

Samtidig innebazrer det a «bevare» biologisk mangfold at andre og
bredere samfunnsmessige hensyn enn rent utilitaristiske vil vare relevante.
I teorien er det antatt at forste ledd forste setning gir naturens egenverdi
et selvstendig vern gjennom henvisningene til en natur hvis
«produksjonsevne og mangfold bevares».1® Den samme forstielsen
kommer til uttrykk 1 naturmangfoldloven,'® som er del av
gjennomforingen av § 110 b forste ledd og Biomangfoldkonvensjonen. 16!

155 Jf. samme sted s. 38.

136 Jf, Bugge (2015) s. 152. I barekraftdebatten er det blitt vanlig 4 omtale tre pilarer: den
okologiske, den okonomiske og den sosiale, se s. 92-95 om den internasjonale debatten og s.
138-142 for en diskusjon av prinsippets betydning i norsk rett.

157 Jf. Innst. S. nr. 163 (1991-1992) s. 6. Se ogsd Backer (1990) s. 37-38; Fauchald (2007) s. 7.
158 Forste prinsipp 1 Rio-erklaringen fra FN-konferansen om miljo og utvikling (1992), jf. pkt.
3.2, slo ogsi fast at «Human beings are at the centre of concerns for sustainable development.
159 Se Fauchald (2007) s. 6 og Bugge (2015) s. 152.

160 Lov 19. juni nr. 100 om forvaltning av naturens mangfold.

161 Se Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 370-371.
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Naturmangfoldlovens formaélsbestemmelse angir at naturverdier skal tas
vare pa ved barekraftig bruk og vern «ogsa» av hensyn til menneskets
virksombhet, jf. § 1. Forarbeidene gir ogsa uttrykk for at naturen har en
egenverdi.’6? Ser vi til forhistorien, la Backer i sin utredning til grunn at
grunnlovsforslaget var forenlig med begge synspunktene.!63

Selv.om § 112 forste ledd er utpreget antroposentrisk, tilsier
ordlyden, forhistorien og anvendelsen av bestemmelsen at den ogsa verner
naturverdier uavhengig av nytteverdien for mennesker.

Samlet sett verner § 112 ndlevende og framtidige generasjoners rett
til et sunt miljo, naturens produksjonsevne og biologisk mangfold, som
ogsa gis et selvstendig vern uavhengig av dens nytte for mennesket. Forste
ledd sier oss imidlertid ingenting om prioriteringen mellom de ulike
rettighetene. Nalevende generasjoners ressursbruk kan gi utover
framtidige generasjoner, mens vindmelleparker kan veare positivt for
klimaet men negativt for lokalt biologisk mangfold. Her blir de nzrmere
avveininger i praksis 1 stor grad avgjort gjennom underliggende lovgivning
og forvaltningens fullmakter etter denne, men kravet etter forste ledd er
like fullt at det ma tas hensyn til samtlige miljoverdier angitt i
bestemmelsen.

4.3 Retten til kunnskap etter § 112 annet
ledd

Det skal her gis en kort presentasjon av den prosessuelle siden av § 112,
angitt i annet ledd:

Borgerne har rett til kunnskap om naturmiljoets tilstand og om
virkningene av planlagte og iverksatte inngrep i naturen, slik at de kan
ivareta den rett de har etter foregdende ledd.

Retten til «kkunnskap om naturmiljoets tilstand» peker etter ordlyden mot
eksisterende informasjon, noe forarbeidene bekrefter.!%* Med andre ord er
det snakk om en innsynsregel. Retten til miljpinformasjon er na
operasjonalisert giennom miljeinformasjonsloven,!%> som retter seg bade
mot private og det offentlige. I tillegg til 4 operasjonalisere § 112 annet

162 Samme sted s. 371

163 Backer (1990) s. 37.

164 Innst. S. nr. 163 (1991-1992) s. 6 sp. 2.

165 Lov 9. mai 2003 nr. 31 om rett til miljpinformasjon og deltakelse i offentlige
beslutningsprosesser av betydning for miljeet, jf. Ot.prp. nr. 116 (2001-2002) pkt. 5.1. Se ogsa
Fauchald (2007) s. 14; 20-21.
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ledd, gjennomforer miljpinformasjonsloven Arhuskonvensjonen (1998)
og EUs miljeinformasjonsdirektiv (2003).166

Videre har borgerne «rett til kunnskap om virkningene av planlagte
og iverksatte inngrep i1 naturen». Heri ligger kravet om utredning av
miljokonsekvenser for naturinngrep.!’” Inngrep i naturen ma etter
ordlyden omfatte alle tiltak som kan pavirke naturmiljeet 1 negativ
forstand. Dermed er bade private og det offentlige omfattet. Kravet om
konsekvensutredning supplerer dermed innsynsregelen om eksisterende
miljeinformasjon, ved at spersmalet om a fremskaffe «ny informasjon» ma
loses  pa  grunnlag av  «ovreglene om  utredningsplikt,
konsekvensutredninger og tilsyn med miljotilstanden».1® For at denne
retten skal ivareta «den rett [borgerne| har etter foregiaende ledd», jf. § 112
annet ledd, ma utredninger av storre tiltak ogsa ta hensyn til langsiktige
virkninger av hensyn til etterslekten.!

I nyere tid er det sarlig giennom EU-direktiver inntatt via EQS-
avtalen at konsekvensutredningsregler har kommet inn i norsk rett. Et
eksempel pa det er de to nye konsekvensutredningsforskriftene som tridte
1 kraft 1 2015.170 Forskriftene supplerer plan- og bygningsloven kap. 4 og
14, som ogsi er ment 4 gjennomfere de to direktivene.!”! For
konsekvensutredninger om petroleumsaktivitet gjelder petroleumsloven
og petroleumsforskriften.!”? For ovrig gjelder det en generell utrednings-
og informasjonsplikt etter forvaltningsloven § 17.172

Idet et siktemal i denne avhandlingen er 4 analysere den selvstendige
betydningen av og subjektive rettighetskarakteren i § 112 forste ledd, kan
det vaere relevant a kontrastere med annet ledd pa dette punkt.

Nir det gjelder den subjektive rettighetskarakteren, kan det hevdes
at prosessuelle miljorettigheter mest naturlig kan plasseres blant
forstegenerasjonsrettigheter pa linje med ytringsfriheten etter Grl. § 100,
idet de gir rett til informasjon og utgjor forutsetninger for 4 ivareta sivile
og politiske rettigheter som medvirkning og rettssikkerhet.!# 1
komitéinnstillingen til § 110 b annet ledd ble det understreket at

166 Se nermere Ot.prp. nr. 116 (2001-2002) pkt 5.

167 Innst. S. nr. 163 (1991-1992) s. 6 sp. 1, jf. Backer (1990) s. 12-13.

168 Innst. S. nr. 163 (1991-1992) s. 6 sp. 1.

169 Slik ogsd Bugge (2015) s. 153.

170 Jf. Forskrift 19. desember 2014 om konsekvensutredninger for tiltak etter sektorlover og
Forskrift 19. desember 2014 om konsekvensutredninger for planer etter plan- og
bygningsloven.

71 Lov 27. juni 2009 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling.

172 Lov 27. november 1997 ar. 72 om petroleumsaktivitet; jf. forskrift 27. juni 1997 til
petroleumsloven.

173 Llov 10. februar 1967 om behandlingsmaten i forvaltningssaker.

174 Slik Bugge (2015) s. 104.
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bestemmelsen ville innebare en «rettighet for den enkelte borger bade
overfor det offentlige og private».!”> Annet ledd er dermed utvilsomt en
subjektiv rettighetsbestemmelse.

Regelverket gjennomgatt 1 dette delkapittelet bidrar til 4 oppfylle
kravet til gjennomfering av annet ledd, jf. tredje ledd. Det er derfor antatt
at annet ledd har begrenset praktisk betydning som selvstendig
rettsgrunnlag etter vedtakelsen av miljeinformasjonsloven og andre regler
om miljeinformasjon og miljekonsekvensutredninger nevnt ovenfor.!7¢
Dog kan paragraf 112 tenkes a ha selvstendig anvendelse ved mangelfulle
konsekvensutredninger av tiltak med sterre miljokonsekvenser.!”7 Ogsa
utfordringer knyttet til retten til miljeinformasjon overfor offentlig
forvaltning, kan tenkes 4 aktualisere § 112 som selvstendig
rettsgrunnlag.!”® Like fullt er annet ledd i sterre grad enn forste ledd
giennomfort i regelverket,!'” og det ble som nevnt ikke knyttet
bemerkninger til annet ledd i forslaget til nytt tredje ledd, som vi skal
behandle i neste delkapittel.

4.4 Myndighetenes plikter etter § 112
tredje ledd

4.4.1 Innledning

I dette delkapittelet skal vi drofte formalet med 4 endre ordlyden i Grl. §
112 tredje ledd. Problemstillingen er om § 112 tredje ledd er ment a
medfore rettslige endringer sammenlignet med § 110 b. Her adresserer vi
altsa  endringen 1§ 112 tredje ledd som sidan. Sammen med
problemstillingen 1 pkt. 45 om § 112 forste ledd som
rettighetsbestemmelse, danner denne delen grunnlag for droftelsen av den

rettslige betydningen av § 112 i pkt. 4.6.

4.4.2 Rettslige endringer med § 112 tredje ledd?

175 Innst. S. nr. 163 (1991-1992) s. 6 sp. 1.

176 Se Fauchald (2007) s. 38 og Smith (2015a) s. 356.

177 J£. Sjafjell og Halvorssen (2016) s. 48. Se ogsa Bugge (2015) s. 156. Om utredningsplikt ved
lovtorberedelse, se Fauchald (2016).

178 Fauchald (2015) s. 30, jf. Fauchald (2012).

179 Jf. ogsé pkt. 3.5.
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Etter Grl. § 110 b tredje ledd skulle «Statens myndigheder give nermere
bestemmelser til at gjennemfore disse Grundsaxtninger».!8) Ordlyden i §
110 b tredje ledd dpnet ogsa opp for at myndighetene kunne velge a ikke
gi nzrmere bestemmelser, eller i det minste stod ganske fritt i
oppfolgingen av grunnlovsbestemmelsen. I Menneskerettighetsutvalgets
forslag til ny § 112 var ett av alternativene a fjerne § 110 b tredje ledd uten
a erstatte det, for slik 4 markere at myndighetene har en aktiv plikt.18!

I stedet ble ordlyden endret. Det folger na av § 112 tredje ledd at
statens myndigheter «skal iverksette tiltak» som gjennomferer retten til
miljokvaliteter etter forste ledd. Ordlyden 1 § 112 tredje ledd slar, i
motsetning til ordlyden i § 110 b tredje ledd, klart fast at det pahviler
myndighetene en plikt. Det folger videre av at tiltakene ma kunne bidra til
a «gjennomfere» grunnsetningene i bestemmelsen, noe som ut fra en
normal sprakforstaelse betyr at selve tiltakene ma vare egnet for formalet.

Ser vi til forarbeidene, viste Menneskerettighetsutvalget til funnene
gjort 1 Fauchalds analyse om betydningen av § 110 b i praksis, og uttalte
videre:

«Det kan ikke utelukkes at utformingen av Grunnloven § 110b
tredje ledd kan vare en medvirkende arsak til bestemmelsens begrensede
betydning i praksis. At ‘Statens Myndigheder give neermere Bestemmelser
til at gjennemfore disse Grundsztninger’, kan tenkes paberopt som
grunnlag for anfersler om betydelig skjonnsmessig frihet for
myndighetene nar lovgivning skal utformes. En slik argumentasjon
harmonerer imidlertid darlig med bestemmelsens menneskerettslige
utgangspunkt og uttalelsene i forarbeidene om at grunnlovsbestemmelsen
skal vare forpliktende for bla. Stortinget, og, 1 tilfelle motstrid, ga foran
annen lovgivning. At den generelle norm i Grunnloven § 110 b, forste ledd
1 praksis ma operasjonaliseres i form av lovgivning, er én ting (...) Av
denne grunn pahviler det myndighetene en plikt til 4 vedta lover. At man
ved utforming av slik lovgivning skulle sta mer eller mindre fritt i forhold
til pabudet i Grunnloven § 110 b, forste ledd, er imidlertid 1 strid med
ordlyden og formailet med bestemmelsen».'™

Menneskerettighetsutvalget kan her hevdes 4 ga i rette med myndighetenes
politiske praksis — eller ikke-praksis rundt § 110 b.183> Det kan pa dette

180 En etter ordlyden lignende delegasjonshjemmel hadde man i prinsippbestemmelsen Gtl. §
110 c fra 1994, som slo fast at det «paaligger Statens Myndigheder at respektere og sikre
Menneskerettighederne», og at «Narmere bestemmelser om Gjennemforelsen af Traktater
herom fastszttes ved Low».

181 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 240.

182 Samme sted s. 244.

183 Om «bruk og ikke-bruky», se Sejersted (2013) s. 94.
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punkt vare relevant 4 foreta et sideblikk til utvalgets syn pa daverende §
110 ¢ annet ledd («Naxrmere Bestemmelser om Gjennemforelsen af
Traktater herom fastsaxttes ved Lov»), som ble foreslatt fjernet under
henvisning til at dette hadde hatt «den onskede effekt» i relasjon til lovgiver
gjennom menneskerettsloven,!84 og na representerte et «overflodig palegg
overfor lovgiver.!8> For § 110 b tredje ledd ble det derimot foreslatt en
mer «hensiktsmessig» utforming av tredje ledd for a «tydeliggjore at
myndighetene har en aktiv plikt til 4 ivareta miljoet».!8 Forslaget fikk
tilslutning fra flertallet i Kontroll- og konstitusjonskomiteen:

«Flertallet mener det er behov for a tydeliggjore plikten for
myndighetene til a etterleve prinsippene i forste ledd om 4 iverksette
adekvate og nedvendige tiltak for a sikre miljoet. Forslaget (...) ma leses
som en aktiv plikt for myndighetene til 4 iverksette tiltak for a ivareta
miljoet»."’

Bestemmelsen ble ikke diskutert swerskilt 1 de pafelgende
stortingsforhandlingene om  okonomiske, sosiale og kulturelle
rettigheter.!88 De siterte flertallsuttalelsene i forarbeidene trekker som
utgangspunkt 1 retning av at formalet med ordlydsendringen var a
tydeliggiore at myndighetene har en aktiv plikt til 4 iverksette adekvate og
nodyendige tiltak. Forarbeidene stotter dermed oppunder den naturlige
forstielsen av ordlyden om at det pahviler myndighetene en klar plikt.
Videre understrekes det at den aktive tiltaksplikten ogsa fulgte av § 110 b
tredje ledd, og § 112 tredje ledd ma dermed forstas som en onsket endring
fra praksis etter § 110 b gjennom en ny og klarere ordlyd.

Vi ma imidlertid adressere tre andre forarbeidsuttalelser som
potensielt kan svekke slutningen vi her har trukket. Siden forarbeider
primart kan anvendes til 4 utlede grunnlovgivers formal med et
grunnlovsvedtak,'® kan avvikende forarbeidsuttalelser si tvil om hva
grunnlovgiver har ment. Dette kan potensielt svekke vekten av
forarbeidsuttalelsene vi har behandlet over.

For det forste kan vi sperre hvorvidt sermerknaden fra Hoyres
komitémedlemmer gir uttrykk for et annet formal med ordlydsendringen
enn det vi har kommet fram til over. Komitémedlemmene viste til at:

184 Jf. Lov 21. mai 1999 nr. 30 om styrking av menneskerettighetenes stilling i norsk rett
185 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 68-69.

186 Samme sted s. 245.

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

188 Se dog Lundteigen (Sp) i S.tid. 2469-2542 (2013-2014) pd s. 2494 sp. 2. Under selve
voteringen stemte for ovrig samtlige representanter fra FrP og to representanter fra Hoyre
imot § 112, se s. 2537.

189 Jf. pkt. 2.3.3.
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«(...) bestemmelsen om rett til et sunt miljo allerede finnes 1
Grunnloven, og at utvidelsen er sa marginal at disse medlemmer kan
bifalle forslaget til ny § 112. Gjeldende grunnlovsbestemmelse er ment 4
vare en rettighetsbestemmelse, og etter endringen i tredje ledd vil dette
etter disse medlemmers syn fremsta klarere».'”

Uttalelsen reiser sporsmalet om /va Hoyres komitémedlemmer onsket
viderefort og «marginalt» utvidet. Pa den ene siden kan saermerknaden
tolkes slik at Hoyres komitémedlemmer i hovedsak stemte for en
videreforing av § 110 b slik den hovedsakelig har blitt forstatt: Som
tolkningsprinsipp og retningslinje og en deklarativ plikt for myndighetene
til 4 gjennomfere bestemmelsen.

Pi den annen side kan szrmerknaden leses som et onske om 4
viderefore den rettslige betydningen av bestemmelsen slik den opprinnelig
var ment a ha, herunder en aktiv plikt til 4 gjennomfere grunnsetningene
1 bestemmelsen, og som i visse tilfeller kan hindheves ved domstolene
som selvstendig rettsgrunnlag. Tolket slik, stotter sermerknaden opp
under det som hovedsakelig framholdes i forarbeidene for ovrig: At
gjennomforingsplikten ogsa eksisterte under § 110 b tredje ledd, men at
ordlydsendringen gjor plikten klarere. En slik lesning styrkes av at
sermerknaden ogsa slar fast at § 110 b var ment som en
rettighetsbestemmelse, og at § 112 tredje ledd vil gjore rettighetskarakteren
klarere, noe som ogsa ble bemerket i stortingsforhandlingene.!! Videre er
det newrliggende 4 forstd sermerknaden i1 lys av den generelle
komitédiskusjonen om a inkludere nye rettigheter 1 Grunnloven, hvor
Hoyres komitémedlemmer var kritiske til flere av forslagene:192 Idet retten
til miljo allerede eksisterte gjennom § 110 b, klargjorde sermerknaden at §
112 ikke ville representere noen nye rettigheter, og dermed kunne forslaget
bifalles.

Samlet sett er det den sistnevnte forstdelsen som virker mest
nerliggende. Sermerknaden yter motstand mot a tolke § 112 tredje ledd
som en markert realitetsendring, og mot a innfortolke nye plikter og
rettigheter i bestemmelsen. Sermerknaden gir derfor ikke uttrykk for et annet
formal enn flertallets forarbeidsuttalelser. Den kan imidlertid danne et mer
eksplisitt argument enn forarbeidene for ovrig mot tolkninger av § 112
som 1 betydelig grad innskrenker myndighetenes handlingsrom.

190 Innst. 187 S (2013-2014) s. 25-26.
191 Samme sted s. 26, jf. Tetzschner (H) i S.tid. 2469-2542 (2013-2014) pd s. 2477 sp. 1. Se mer
om dette i pkt. 4.5 nedenfor.

192 Se f.cks. motstanden mot 4 grunnlovsfeste en rett til tilfredsstillende levestandard, jf. Innst.
187 S (2013-2014) s. 25.
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Den andre potensielt avvikende forarbeidsuttalelsen vi ma adressere,
er Menneskerettighetsutvalgets — reservasjon om at ingen av
grunnlovsforslagene ville innebare at dagens rettstilstand endres.!?3
Forutsetningen ble imeotegatt av kontroll- og konstitusjonskomiteens
flertall,’* og i stortingsforhandlingene ble det gitt uttrykk for
motstridende synspunkter pa dette punkt.'% Uklarhetene innad i og
mellom de ulike leddene i lovforberedelsen svekker betydningen av
reservasjonen. Videre ble Menneskerettighetsutvalgets — generelle
forutsetning ikke knyttet opp mot § 112, men snarere droftet 1 forbindelse
med  menneskerettigheter ~som  allerede var inkorporert i
menneskerettighetsloven, noe retten til miljo jo ikke er. I den grad vi kan
utlede noen klar reservasjon fra forarbeidene i det hele tatt, er det
ingenting som tyder pa at den var myntet § 112, som skiller seg fra de
ovrige, konvensjonsinspirerte bestemmelsene som ble inntatt i
Grunnlovens kap. E.19 Menneskerettighetsutvalgets generelle reservasjon
svekker dermed ikke slutningen vi har foretatt fra forarbeidene.

Endelig kan vi sporre hvilken betydning det har at
Menneskerettighetsutvalgets mindretall (Catl I. Hagen) ansa § 110 b som
eksempel pa «uforpliktende programerklaringer og symbolske langsiktige
malsetninger,!’”” og dermed hadde en motstridende oppfatning av det
rettslige innholdet i miljobestemmelsen. Til dette ma vi kort sld fast at det
folger klart av ordlyden, flertallets forarbeidsuttalelser og forhistorien til §
112 at den ikke er ment som en uforpliktende programerklering eller
symbolsk langsiktig malsetning. Hagens dissenterende uttalelser avviker
fra synet til det kvalifiserte flertallet og kan dermed ikke vektlegges som
bidrag til forstaelsen av § 112.

4.4.3 Nermere om myndighetenes handleplikt og
handlingsrom

Vi har sa langt slatt fast at myndighetene har en aktiv tiltaksplikt. Dermed
oppstar spersmalet om hva som nermere bestemt ligger i «tiltak», og hvor
fritt myndighetene star ved gjennomferingen av plikten til 4 iverksette
tiltak.

193 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 48.

194 Innst. 187 S (2013-2014) s. 14.

1951 trdd med Menneskerettighetsutvalget, se saksordferer Christensen (Ap) i S.tid. 2469-2542
(2013-2014) pa s. 2471 sp. 1.; motsatt, se Tetzschner (H) pa s. 2477 sp. 2.

19 Se Innst. 187 S (2013-2014) s. 14.

197 Se Dok. ar. 16 (2011-2012) s. 62-63.
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Ordlyden i tredje ledd etterlater et vesentlig rom for skjonn, idet det
a gjennomfore generelle grunnsetninger av nedvendighet vil innebzre at
det finnes en rekke ulike mater 4 ettetleve forpliktelsene pa. I samme
retning trekker det at «nermere Bestemmelser», jf. § 110 b tredje ledd, er
endret til «tiltak». Mens forstnevnte formulering hovedsakelig tok sikte pa
Stortingets  lovgivning og til en viss grad forvaltningens
forskriftskompetanse,’®  ma  «tiltak»  ogsa  omfatte  offentlig
myndighetsutoving i vid forstand, herunder bade okonomiske og
administrative virkemidler sa vel som rent juridiske. Dermed kan det vare
grunn til 4 hevde at ordlyden § 112 tredje ledd i storre grad enn ordlyden
1§ 110 b tredje ledd klargjor at plikten ogsa retter seg mot forvaltningen.!%

Menneskerettighetsutvalget la opp til at tiltaksplikten omfattet «ulike
former for tiltak», og at det etter § 112 «fortsatt vil vare stort rom for
politisk skjenn med hensyn til hvilke tiltak som settes 1 verk pa hvilke
tidspunkt».2?? Komitéflertallet ga sin tilslutning og slo fast at «hvilke tiltak
blir opp til ethvert storting a vedta».?’! Selv om uttalelsen kun viser til
Stortinget som pliktsubjekt, er det ingen holdepunkter for a forsta flertallet
slik at komiteen her mente a avgrense mot forvaltningen.

Bide ordlyd og forarbeider tilsier med andre ord klart at
myndighetene har et vidt rom for skjonn 1 valg av tiltak, men da slik at
tiltakene ma vare adekvate og nedvendige.

4.4.4 Konklusjon og veien videre

For a oppsummere analysen var hittil, tilsier ordlyden 1 § 112 tredje ledd
og forarbeidene at myndighetene, herunder Stortinget og forvaltningen,
har en aktiv plikt til 4 iverksette nedvendige og adekvate tiltak for a
giennomfore grunnsetningene 1 bestemmelsen, men at myndighetene har
et vidt handlingsrom i valg av ulike former for tiltak. Forarbeidene
presiserer videre at formalet har vaert a tydeliggjore en plikt som ogsa fulgte
av § 110 b, og at § 112 ikke medferer noen nye rettigheter eller plikter
utover det som fulgte av § 110 b.

Det kan pa den ene siden hevdes at en #ydeliggioring av en plikt, ikke
er det samme som a s#yrke plikten. Tar vi bestemmelsens forhistorie i
betraktning, ma tydeliggjoring her likevel forstas som et brudd med tidligere
praksis. Konklusjonen er dermed at ordlydsendringen er ment 4 innebzre en
rettslig endring sammenlignet med § 110 b, pa den maten at man har

198 Se Dok. nr. 12 (1987-88), forslag nr. 15 s. 35 sp. 1.

199 Selv om forarbeidene til § 110 b klart forutsatte dette, jf. pkt. 3.4.1.
200 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 246.

201 Innst. 187 S (2013-2014) s. 26.
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presisert at tredje ledd er ment d ha en mer forpliktende rettslig betydning
enn det § 110 b tredje ledd hadde.

Men dersom tiltaksplikten ikke motsvares av rettigheter for den
enkelte som 1 ytterste konsekvens kan paberopes for domstolene, har vi
med en deklarativ pliktbestemmelse 4 gjore som helt unntaksvis kan tenkes
a handheves ved Riksretten.??? Der pliktsubjektet selv avgjor eksistensen
av en subjektiv rettighet, er det som vi har sett i pkt. 4.4.2 et tynt grunnlag
for rettigheten.?’> Vima derfor ogsa ta stilling til hvorvidt § 112 ferste ledd
gir subjektive rettigheter til den enkelte for a kunne drofte den rettslige
betydning av § 112,204

4.5 Subjektive rettigheteri § 112 farste
ledd, jf. tredje ledd?

4.5.1 Innledning

Problemstillingen 1 dette delkapittelet er om § 112 forste ledd, jf. tredje
ledd er en rettighetsbestemmelse som gir subjektive rettigheter.

Som vi har sett, var § 110 b, som den eneste i Grunnloven, en
«modifisert rettighetsbestemmelsex: Tredje ledd modifiserte
rettighetskarakteren.?> Etter forarbeidene het det at «de nzrmere
materielle krav til miljotiltak vil bli fastlagt gjennom Stortingets lovgivning
og annen regelfastsettingy, og at «der Stortinget gir slike regler vil det vare
disse som skal legges til grunn ved eventuelle saker for domstolene».2%

Der lovgiver hadde tatt stilling til et miljoproblem, og eventuelt
hadde gitt nermere reguleringer, hadde Gitl. § 110 b ut fra denne
rettsoppfatningen bare betydning som tolkningsargument og som
retningslinje for Stortingets og forvaltningens vedtak. Det var altsa en
presumsjon for at der Stortinget eller regjeringen hadde «tatt stilling» til
hva som skulle til for a oppfylle § 110 b, var bestemmelsen oppfylt
gjennom regelverket, med den folge at det ikke forela rettigheter utover de
Stortinget eller regjeringen hadde vedtatt.207

202 Se f.eks. Smith (2015a) s. 347-348, samt s. 354, hvor han omtaler en «teoretisk» mulighet for
riksrettstiltale mot regjeringen ved manglende tiltak mot hoy arbeidsledighet etter Grl. § 110.
203 Se samme sted s. 349.

204 Se pkt. 4.6.

205 Jf. pkt. 3.4.

206 Innst. S. nr. 163 (1991-1992) s. 6.

207 Jf. Fauchald (2015) s. 27.

41



Presumsjonen kunne lede til et forfatningsrettslig sirkelresonnement
om at § 110 b bare ga subjektive rettigheter i den utstrekning
myndighetene etter tredje ledd valgte a utmynte slike rettigheter. Et
illustrerende eksempel pa det har man i klagesak for Sivilombudsmannen
fra 2004, som riktighok omhandlet annet ledd:

«Olje- og energidepartementet legger til grunn at vedtaket (...) er
forenlig med Grunnlovens § 110 b annet ledd. Den rett borgerne gis i
denne bestemmelsen er ikke ubetinget, men oppstar i likhet med
borgernes ovrige rettigheter etter Grunnloven innenfor rammen av den
nasjonale lovgivning som er fastsatt i medhold av Grunnloven»™"

Det kunne dermed framsta uklart hvorvidt det kunne utledes subjektive
rettigheter fra bestemmelsen, og om disse forst oppstod i og med
myndighetenes eventuelle operasjonalisering etter tredje ledd.?%”
Sporsmalet er om § 112 forste ledd, jf. tredje ledd, na ma forstas slik at det
gir subjektive rettigheter til den enkelte.

4.5.2 Grunnsetninger eller subjektive rettigheter?

Etter forste ledd forste punktum heter det at «enhver har rett» til visse
miljokvaliteter. Leser vi ordlyden i forste punktum isolert, gir denne
uttrykk for subjektive rettigheter for den enkelte.

Videre taler forste ledd annet punktum om at «denne rett» ogsa ma
ivaretas for etterslekten. Her peker ordlyden mer mot at etterslektens
rettigheter er et hensyn for myndighetene ved gjennomfoeringen av
bestemmelsen, snarere enn en subjektiv rettighet. Det taler for at hensynet
til etterslektens rettigheter ma ses som en plikt for myndighetene,?!” og en
overordnet malsetning for rettsutviklingen og samfunnet.?!!

Forstielsen av forste ledd forste punktum som en subjektiv
rettighetsbestemmelse og annet punktum som et hensyn, understottes av
at Menneskerettighetsutvalget:

«Retten til et sunt miljo etter Grunnloven § 110b er en rettighet som
tilkommer «enhver, men det skal likevel tas hensyn ogsa til «efterslegteny.
Dette innebarer at rettigheten méd kunne paberopes av enkeltindivider,

208 Se omtale og videre henvisning i Fauchald (2007) s. 82-83.
209 Tf. samme sted s. 38; 40.

210 Slik f.eks. Smith (2015a) s. 354 og Fleischer (1999) s. 47.
211 Se f.eks. Backer (2002).
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selv. om vurderingstemaet forst og fremst er hensynet til flere
generasjoner.”?

Utvalget sé forste ledd forste punktum som en «rettighetsbestemmelse» og
en «menneskerettighet» som enkeltpersoner og berorte grupper kan
paberope seg, ogsa «pa vegne av fremtidige generasjoner».213

Flertallet 1 kontroll- og konstitusjonskomiteen mente at «forholdet
mellom milje og menneskerettigheter bor knyttes nermere sammeny, og
var «enig 1 forslaget» til Menneskerettighetsutvalget.?14 Mindretallet i
komiteen advarte videre mot a gi for mye makt til domstolene, med
henvisning til at § 110 b gir alle rett til et sunt milje.2!5 I den nevnte
sermerknaden fra Hoyre slas det fast at § 110 b er ment a vaere en
«rettighetsbestemmelse», og at § 112 tredje ledd vil gjore
rettighetskarakteren klarere.?1¢ Hoyres representant i stortingsdebatten ga
uttrykk for den samme forstielsen,?!” og for ovrig ble bestemmelsen ikke
diskutert neermere.

Samlet sett tilsier ordlyden og forarbeidene at forste ledd forste
punktum ma forstis som en subjektiv rettighetsbestemmelse for den
enkelte, som om nedvendig kan paberopes av «enhver eller grupper av
individer. En slik tolkning er ogsa fremmet i juridisk teori.?!8

Pa den annen side benevnes rettighetene etter forste ledd som
«grunnsetninger» 1 § 112 tredje ledd, jf. «disse». Ut fra en normal spraklig
forstaelse trekker tredje ledd snarere i retning av at rettichetene i forste
ledd representerer grunnverdier som forst kan bli subjektive rettigheter
gjennom naxrmere operasjonalisering gjennom regler. Lest 1 lys av tredje
ledd kan forste ledd — og dermed § 112 i sin helhet — hevdes a vare fvetydig
med hensyn til eksistensen av subjektive rettigheter.

Det kan sporres om det er en slik ordlydsforstdelse forarbeidene
ogsa bygger pa. Som vi har sett i pkt. 4.4, er hovedfokuset i forarbeidene
pa at myndighetene har en aktiv plikt til 2 gjennomfere grunnsetningene —
for derigjennom 4 realisere rettighetene, kan det hevdes. Slik sett kan
forarbeidene ogsa leses slik at «rettighetsbestemmelse» ikke betyr annet
enn at rettighetskarakteren er indirekte — med andre ord en modifisert
rettighetsbestemmelse slik § 110 b ble forstitt som.?!” Generelt er
imidlertid «rettighetsbestemmelse» brukt som betegnelse pa subjektive

212 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 45

213 Samme sted s. 245; jf. s. 47.

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

215 Samme sted s. 16.

216 Samme sted s. 26

217 Jf, Tetzschner (H) i S.tid. 2469-2542 (2013-2014) pi s. 2477 sp. 1.

218 Se Sjafjell og Halvorssen (2016) s. 47 flg.; jf. ogsd Bugge (2015) s. 152-158.
219 Jf. pkt. 3.4 og 3.5.
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rettigheter 1 Menneskerettighetsutvalgets rapport,?? og det har
formodningen mot seg at begrepet rettighetsbestemmelse ville blitt brukt
for 4 beskrive miljobestemmelsen dersom denne ikke var ment a
innbefatte subjektive rettigheter. Begrepet «modifisert
rettighetsbestemmelse» kan heller ikke gjenfinnes 1 forarbeidene til § 112.
Samlet sett bidrar ikke disse momentene til a svekke slutningen fra
forarbeidene om at § 112 forste ledd er ment som en
rettighetsbestemmelse som gir subjektive rettigheter.

Ser vi hen til juridisk teori, hevder Eivind Smith at en «rett» til miljo
er sa «vidtfavnende og griper sa langt inn 1 politiske beslutningsprosesser
at den ikke uten videre kan forstds i samsvar med ordlyden», en slutning
som «stemmer godt» med at tredje ledd omtaler rettighetene som
grunnsetninger. Videre mener han at inntrykket av at § 112 ikke kan tas
helt pa ordet som subjektiv rettighet, «forsterkes av at tredje ledd gjelder
«tiltak som gjennomferer» det som er bestemt i de to foregaende. Det
peker ifelge ham 1 retning av at det er «ov og andre tiltak som skal
presisere omfanget av disse grunnsetningene og — eventuelt — utmynte
dem i subjektive rettigheter til barekraft og miljo».??!

At bestemmelsen primeart skal gjennomferes gjennom lov og andre
tiltak, folger klart av ordlyden i § 112 tredje ledd.??> At myndighetene etter
Smiths syn «eventuelt» operasjonaliserer grunnsetningene i tredje ledd,
innebzrer imidlertid en videreforing av praksis etter § 110 b, hvor pliks
kunne ogsa kunne forstds som et »a/g.??> 1 lys av at myndighetene na er
palagt en «skal»-forpliktelse for nettopp a tydeliggjore plikten og 4 fravike
praksis etter § 110 b, er det langt fra opplagt at Smiths tolkning er den som
har de beste rettskildemessige grunnene for seg.

Smiths tolkning avviker bade fra forarbeidsuttalelsene om at staten
har en aktiv plikt til 4 iverksette nodvendige og adekvate tiltak, og fra
uttalelsene om at § 112 er en rettighetsbestemmelse. Smith er som nevnt
blant dem som tar til orde for at forarbeider — av respekt for den
kvalifiserte grunnlovsendringsformen i § 121 — ikke bor tillegges vesentlig
vekt ved tolkning av Grunnloven.?>* Han legger dog til at det 1 hvert fall
bare er «oppfatninger som stemmer med slikt som er uttrykt av

220 Se f.eks. om retten til utdannelse i Gtl. § 109: «... utvalgets oppfatning at en
utdanningsbestemmelse i Grunnloven primert bor formuleres som en rettighetsbestemmelse
for den enkelte. Dersom en norsk grunnlovsbestemmelse formuleres som rettighet for den
enkelte, innebzrer det at personer som mener de ikke far den rett de har krav p4, kan reise
soksmil mot den aktuelle myndighet», jf. Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 223.

221 Smith (2015a) s. 356-357.

222 Jf. pkt. 4.4.4.

223 Jf. pkt. 4.4.2.

2471, pkt. 2.3.3.
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forslagsstillerne og som deles av et kvalifisert flertally som kan tillegges
«wesentlig vekt».225

Nir det gjelder § 112, ble denne forutsatt 4 kunne paberopes som
subjektiv rettighet i Menneskerettighetsutvalgets forslag, den ble omtalt
som en rettighetsbestemmelse i Hoyres sermerknad, med andre ord den
komitéfraksjonen blant flertallet som i minst grad kan sies 4 ha onsket
skjerpelser, og i den grad den ble omtalt i Stortingsforhandlingene, slo
Tetzschner (H) fast at bestemmelsen ville «kunne paberopes som en
konkret rettighetsbestemmelse for den enkelte».?2¢ Tilsvarende er det
samsvar mellom Menneskerettighetsutvalget og komitéinnstillingen i synet
pa statens aktive tiltaksplikt etter tredje ledd.??” Tar vi ogsa 1 betraktning
at forarbeidene er nye og ikke utdaterte, skulle det etter Smiths metode
ikke vaere sxrlige argumenter mot a tillegge forarbeidsuttalelsene «vesentlig
vekt» ved tolkningen av § 112. Idet ordlyden apner for flere legitime
tolkningsalternativer, gir forarbeidene uansett en klar pekepinn pa hva
grunnlovgiver har ment. Smiths syn bygger tilsynelatende utelukkende pa
én forstaelse av ordlyden.

4.5.3 Konklusjon og veien videre

Samlet sett kan vi si at ordlyden i tredje ledd er tvetydig med hensyn til
cksistensen av subjektive rettigheter i forste ledd. Tar vi forhistorien i
betraktning, skulle bestemmelsen kunne anvendes direkte der lovgiver
ikke hadde tatt stilling, men i praksis kunne tredje ledd forstas slik at
subjektive rettigheter forst oppstod gjennom myndighetenes eventuelle
operasjonalisering.??® Forarbeidene til § 112 synes na klart 4 forutsette at §
112 er en rettighetsbestemmelse, og det gjor seg her ikke gjeldende swrlige
hensyn mot 4 vektlegge forarbeidene ved tolkningen av § 112. Konklusjonen
ma etter dette bli at § 112 forste ledd, jf. tredje ledd, er en
rettighetsbestemmelse som gir subjektive rettigheter. Hver enkelt har
dermed en rett til et sunt miljo og en natur der produksjonsevne og
biologisk mangfold ivaretas.??’

Mens forarbeidene til § 110 b kunne hevdes 4 bidra til en
innskrenkende tolkning av den subjektive rettighetskarakteren 1
bestemmelsen,?’0 bidrar forarbeidene na til en presisering av at § 112 er

225 Samme sted s. 123.

226 S.tid. 2469-2542 (2013-2014) pas. 2477 sp. 1.
227 Jf. pkt. 4.4.

228 Jf. Fauchald (2007) s. 38.

29 Jf. pkt. 4.2.

230 Jf. pkt. 3.4.2.
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ment som en subjektiv rettighetsbestemmelse. Fleischer mente 4 spore en
«betydelig modning av tanken» om en selvstendig grunnlovsfestet rett
fram mot vedtakelsen av § 110 b,?3! og forarbeidene til § 112 tilsier at
tanken na har materialisert seg.

Hvilken konsekvens har konklusjonen for presumsjonen om at
miljebestemmelsen er oppfylt gjennom regelverket og kun kommer til
anvendelse der lovgiver ikke har tatt stilling??>? Ordlydsendringen ble bl.a.
motivert av at forvaltningen som lovforbereder og Stortinget som lovgiver
1 svaert varierende grad har avklart forholdet til miljobestemmelsen.??? Pa
denne bakgrunn kan det hevdes at det ikke lenger er riktig a forstd
miljebestemmelsen slik at den mister sin selvstendige rettslige betydning
pa lovregulerte omrader, altsi der Stortinget har «tatt stillingy.2*
Presumsjonen om at grunnlovsbestemmelsen er gjennomfert der det er
gitt regler, kan ikke lenger vzre holdbar i lys av ordlyden og
forarbeidsuttalelsene gjengitt ovenfor.

I forlengelsen av dette kan det argumenteres for at § 112 forste og
tredje ledd ma ses som 7o separate bestemmelser. én  selvstendig
rettighetsbestemmelse og én selvstendig pliktbestemmelse. Til en viss grad
kan det hevdes at dette folger av funnene hittil, idet bestemmelsen gir
rettigheter ogsa #avhengig av underliggende regelverk. Samtidig gir
bestemmelsens forhistorie og forarbeider lite dekning for 4 tolke § 112
forste og tredje ledd helt separat, tvert imot var hovedmotivet bak
vedtakelsen av § 112 tredje ledd a tydeliggjore plikten til a giennomfore forste
ledd. Samtidig vil manglende gjennomforing na kunne ha rettslige
konsekvenser idet bestemmelsen gir subjektive rettigheter som om
nodvendig kan handheves ved domstolene.?3 At
Menneskerettighetsutvalget vurderte a #ydeliggiore myndighetenes plikt ved a
perne  tredje  ledd?* underbygger forstielsen av at det primart er
myndighetene som skal gjennomfore forste ledd, selv om intensjonen
neppe ville fulgt av ordlyden dersom utvalget hadde valgt det alternativet.

Konklusjonen forer oss dermed bare halvveis av sted, ettersom det
er uklart hvordan § 112 forste ledd kan anvendes i praksis som subjektiv
rettighetsbestemmelse, herunder hvilke vurderingskriterier domstolene
skal anvende og hva som eventuelt vil vare malestokken for
rettighetskrenkelse og grunnlovsbrudd. Med den historiske bakgrunnen
for § 112 i mente, peker Smith pa et sentralt usikkerhetsmoment ved §

231 Fleischer (1999) s. 52.

232 Jf. pkt. 4.5.1.

233 Jf. pkt. 3.5 og Fauchald (2007) s. 10-24.

234 Slik ogsd Fauchald (2015) s. 37 og Bugge (2015) s. 155.
235 Jf. nedenfor i pkt. 4.6.

236 Se Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 245-246.
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112: Hvordan kan man harmonisere en aktiv tiltaksplikt og subjektive
individrettigheter pa den ene siden, med et vesentlig politisk handlingsrom
for myndighetene pa den andre??’” Vi moter her utfordringen med 4
operasjonalisere bestemmelsen. Dette er temaet for del 111, hvor vi drofter
to ulike teoretiske tilnerminger til bestemmelsen. Aller forst skal viilys av
funnene vare sa langt diskutere den rettslige betydningen av § 112.

4.6 Den rettslige betydningen av § 112

4.6.1 Innledning

Vi skal her drofte hovedtemaet i avhandlingens del II om den rettslige
betydningen av § 112.238 I lys av den begrensede betydningen § 110 b fikk
og mangelen pa autoritative fortolkninger av § 112, vil tolkningene skissert
1 det folgende veare usikre. Rettskildesituasjonen fordrer med andre ord en
problematiserende tilnaerming.

Vihar settat § 110 b var ment 4 ha rettslig betydning pa hovedsakelig
fire mater.?? Bestemmelsen skulle vare en grunnlovsfestet retningslinje for
Stortingets lovgivende myndighet, herunder en plikt til 4 operasjonalisere
bestemmelsen. Som skranke skulle den legge bind pa og veare
retningsgivende for forvaltningens frie skjonnsutevelse. Grunnsetningene
1 forste og annet ledd skulle ogsa kunne anvendes direkte der Stortinget ikke
hadde tatt stilling til et miljoproblem. Som #/kningsprinsipp skulle den vere
et viktig moment ved tolkningen av regelverket Stortinget hadde gitt.

Som vi har sett, spilte bestemmelsen imidlertid en begrenset rolle
som reell instruks for lovgiver og forvaltning, med den folge at ogsa de
andre funksjonene i stor grad falt bort.?40 Siktemalet i dette delkapittelet
er 4 «oppdatere» den intenderte rettslige betydningen av bestemmelsen
etter vedtakelsen av § 112. Analysene i kapittel 3 og 4 har si langt foregatt
pa et teoretisk plan. Mens vi i pkt. 4.4 og 4.5 har droftet og konkludert
med at § 112 er en rettighets- og pliktbestemmelse, skal vi her drofte mater
bestemmelsen konkret kan ha rettslig betydning pa gjennom ulike
ecksempler, uten at vi her skal ta stilling tl malestokken for
rettighetskrenkelse og nermere vurderingskriterier.?4!

27 Jf. pkt. 4.4.2-4.4.3 over.
28 Jf. pkt. 1.2.

29 Jf. pkt. 3.4.1.

240 Jf. pkt. 3.5.

241 Se avhandlingens del 111
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4.6.2 Rettighets- og pliktbestemmelse

Folgen av at § 112 er en rettighetsbestemmelse, er at statens positive og
negative plikter har et motsvar i subjektive rettigheter som i visse tilfeller
kan handheves ved domstolene. Dersom det har oppstitt en miljemessig
uholdbar situasjon som krenker rettighetene i forste ledd, og
myndighetene unnlater a treffe nedvendige tiltak, danner § 112 forste ledd
et selvstendig rettsgrunnlag for a palegge myndighetene 4 enten gi regler
eller iverksette andre adekvate og nedvendige tiltak for 4 avbote
situasjonen, jf. tredje ledd.

Miljo- og ressurslovgivningen er en utpreget offentligrettslig
styringsdisiplin preget av vide fullmakter til forvaltningen som i liten grad
gir den enkelte et rettighetshasert grunnlag for seksmal. Konsekvensen av at
§ 112 tredje ledd palegger myndighetene a operasjonalisere forste ledd,?*?
ma da vere at forste ledd kan komme direkte til anvendelse pa omrader
der myndighetene ikke folger opp denne plikten til 4 sorge for hver enkelt
sin subjektive rett til miljokvaliteter, og der miljotilstanden truer
rettighetene 1 forste ledd.?*® Det vil da kunne gi domstolene en mer
framtredende rolle i den nzrmere operasjonaliseringen av forste ledd.
Dette ma ogsa gjelde pa selvstendig grunnlag, uavhengig av hjemler i
cksisterende lovverk, der myndighetenes tiltak er utilstrekkelige og
forvaltningen har unnlatt 4 bruke sine fullmakter.?** Paragraf 112 er en
overordnet, lex superior styringsbestemmelse for all myndighetsutovelse,
med betydning pa tvers av sektorer og forvaltningsnivaer.

Et dagsaktuelt eksempel kan vzre tilfellene av ulovlig darlig
luftkvalitet 1 storre norske byer. Kan § 112 spille en direkte rolle i a sikre
borgernes «rett» til en byluft som «sikrer helseny, jf. forste ledd??+

Norge ble nylig demt i EFTA-domstolen for 4 ha brutt EUs
luftkvalitetsdirektiv, inntatt via E@S-avtalen, i sterre norske byer i
perioden 2009-2012.24  Luftkvalitetsdirektivet er gjennomfort i
forurensningsforskriften del III, kapittel 7, jf. § 7-1, og angir bindende
grenseverdier for luftforurensning.?’” Videre har Riksrevisjonen nylig
konkludert med at luftkvaliteten i 14 norske kommuner og byomrader i

242 Jf. pkt. 4.4.

243 Se nedenfor i pkt. 4.6.4 om miljokvalitetsnormer.

24 Mer tvilende, se Fauchald (2007) s. 25-33. Se ogsé Backer (2012) s. 60.

245 Merk at dette er et eksempel pd hvordan § 112 kan tenkes 4 ha rettslig betydning, uten at vi
dermed har tatt stilling til mélestokken og de narmere vurderingskriteriene etter § 112. Dette er
tema for avhandlingens del III.

246 Case E-7/1, 2. oktober 2015, EFTA v. Norway.

247 Forskrift 1. juli 2004 om begrensning av forurensning og Ditrektiv 2008/50/EF av 21. mai
2008 om kvaliteten pa omgivelsesluft og renere luft for Europa.
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perioden 2005-2014 ikke oppfyller nasjonale mal.2*8 Dette ma i
utgangspunktet antas 4 aktualisere retten til et «<sunt miljo, jf. § 112 forste
ledd.

Imidlertid gir verken aktuelle rettsgrunnlag som folkehelseloven,?#
forurensingsforskriften eller forurensningsloven den enkelte noen
subjektiv rettighet til et sunt miljo. Snarere er regelverket hovedsakelig
innrettet slik at det gir forurensningsmyndigheter og kommuner hjemler
til 4 iverksette tiltak. Som utgangspunkt er § 112 forste ledd da den eneste
aktuelle subjektive rettigheten til et sunt miljo.

Et argument mot at § 112 skal fa direkte anvendelse, vil vaere at
lovgiver har fastsatt klare grenseverdier i forskrift og utstyrt forvaltning og
kommune med egnede hjemler til 4 gjennomfore retten til et sunt miljo.
Som vi har sett, har myndighetene vid skjennsmyndighet til 4 avgjore
hvilke tiltak som skal iverksettes for a gjennomfere bestemmelsen.?’
Riksrevisjonen viser imidlertid til ansvarspulverisering innad i
forvaltningen og mellom stat og kommune, som sammen med selve
luftkvaliteten gir grunn til a4 hevde at myndighetenes tiltak ikke er
tilstrekkelige:

«Klima- og miljodepartementet har fa egne virkemidler pa omradet,
og er avhengig av at Samferdselsdepartementet legger til rette for lokale
virkemidler, og av at kommunene tar dem 1 bruk. Kommunene kan
oppleve at de har begrensede muligheter til a pilegge Statens vegvesen 4
gjennomfore tiltak. Samferdselsdepartementet og Statens vegvesen kan
hevde at enkelte kommuner unnlater 4 ta i bruk tilgjengelige virkemidler
fordi det er lokalpolitisk kontroversielt. Riksrevisjonen mener at
naverende ansvarsdeling mellom sektorer og forvaltningsnivaer kan apne
for pulverisering av ansvar og manglende evne til 4 beslutte og iverksette
effektive tiltak.»™'

Til dette kommer at § 112 na fir selvstendig anvendelse uavhengig av
underliggende lovverk,?? pd tvers av sektorer og styringsnivaer. Norsk
forvaltning opererer i praksis med et «sektorprinsipp» eller «ministerstyre,
og det er hevdet at dette prinsippet tidvis blir misforstatt som et argument
mot samordning.?>3 Rettslig sett er imidlertid ministeransvaret avledet av
regjeringskollegiets konstitusjonelle ansvar for alt som horer inn under den
utovende makt. Regjeringen som leder av forvaltningen er pliktsubjekt

248 Dok. 3:3 (2015-2016).

24 Lov 24. juni 2011 ar. 29 om folkehelsearbeid.

250 J£. pkt. 4.4.3.

21 Dok. 3:3 (2015-2016), se «Funn og anbefalinger».
22 Jf. pkt. 4.5.

253 Jf. Smith (2015b).
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etter § 112 tredje ledd, og ma dermed iverksette tiltak dersom rettighetene
i forste ledd er krenket, uavhengig av om ansvaret og regelverket er
fragmentert mellom ulike nivaer og sektorer.

Det kan ut fra dette hevdes at berorte individer eller grupper, i lys av
den ulovlig darlige luftkvaliteten, vil kunne reise sak for domstolene pa
grunnlag av den selvstendige retten til et sunt miljo etter § 112 forste ledd,
med krav om at staten treffer nedvendige tiltak, jf. tredje ledd, og om
nodvendig gjennom palegg til kommunene.?>* For spesielt utsatte grupper,
eksempelvis astmatikere, kan man tenke seg et samspill mellom § 112 og
ikke-diskrimineringsprinsippet 1 Grl. § 98 samt retten til 4 ferdes fritt etter
§ 100, uten at vi gar naermere inn pa dette her.

4.6.3 Materiell og prosessuell skranke

Idet myndighetene positivt skal gjennomfere grunnsetningene 1
bestemmelsen gjennom regler og andre tiltak, tilsier en antitetisk tolkning
at myndighetene ogsa negativt ma avsta fra 4 krenke de samme
rettighetene. Dette folger ogsa av forarbeidene og forhistorien til
bestemmelsen.

Forste ledd danner en materiell skranke for myndighetsutovelse,
herunder forskrifter, enkeltvedtak og andre former for tiltak. Domstolene
kan som utgangspunkt prove om forvaltningens avgjorelser og Stortingets
lovgivning er i trdd med kravene etter § 112, jf. Grl. § 89.

Vi kan tenke oss et eksempel der forurensningsmyndighetene gir
tillatelse til sterkt forurensende utslipp som truer lokalt biologisk mangfold
og fastboendes rett til et sunt miljo. Forurensningsloven § 7 stiller opp et
generelt forbud mot forurensning, men det kan gjores unntak etter § 11,
hvis femte ledd angir at i vurderingen «skal det legges vekt pa de
forurensningsmessige ulemper» ved tiltaket «sammenholdt med de
fordeler og ulemper som tiltaket for ovrig vil medfere». Med andre ord gis
forurensningsmyndighetene en vid skjonnsadgang til eksempelvis a
vektlegge okonomiske hensyn tyngre enn miljohensyn.?*> Her kan § 112
tenkes 4 danne en skranke for forvaltningens adgang til 4 gi tillatelse, og
domstolene kan 1 medhold av § 112 kjenne vedtaket ugyldig hvis
miljokonsekvensene anses a vare i strid med rettighetene 1 forste ledd
forste punktum.

Ogsa langsiktige hensyn etter forste ledd annet punktum vil kunne
innskrenke forvaltningens handlefrihet. Et eksempel pa problemstillingen

254 Slik ogsd Bugge (2015) s. 156-158.
25> Men ogs4 tilsvarende skjonn til 4 vektlegge miljohensyn tungt, jf. eksempelvis Lunner
pukkverk-dommen om samme bestemmelse, omtalt i pkt. 3.5 i avhandlingen.
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har man i «Gasskraftsaken» fra andre halvdel av 1990-tallet. Her pala et
stortingsflertall regjeringen 4 apne for bygging av to gasskraftverk, uten
krav om CO?-utslippsreduksjon, noe som ville innebxre en endring av
konsesjonene som tidligere var gitt.25

Justisdepartementets lovavdeling uttalte at konsekvensen av § 110 b
forste ledd annet punktum er at det ved uteving av forvaltningsskjenn
med sikte pa nyetableringer etter forurensningsloven ma legges «vesentlig
vekt pa a sikre at ny virksomhet bidrar til en bearekraftig utvikling i et
langsiktig perspektive. Den skjonnsmessige vurderingen matte foretas 1 lys
av grunnlovens miljobestemmelse, «sarlig nar det gjelder mer omfattende
miljoproblemer eller —konsekvenser» og det kunne derfor «ikke legges til
grunn at forvaltningen star helt fritt» til a gi utslippstillatelse som ville
medfore betydelig forurensningsekning.?>” Miljebestemmelsens funksjon
som materiell skranke for forvaltningens skjonn er i hvert fall ikke svekket
etter vedtakelsen av § 112 tredje ledd, som nettopp var motivert av
myndighetenes manglende oppmerksomhet rundt de materielle
rettighetene 1 bestemmelsen.

I en omtale av Gasskraftsaken har Hans Chr. Bugge videre tatt til
orde for at § 110 b kunne tenkes 4 danne en selvstendig prosessuell skranke
for a sette et forvaltningsskjenn til side dersom konsekvensutredningene
var utilstrekkelige.?>® Fauchald ansa det mer som et sporsmal om a bruke
§ 110 b som tolkningsmoment ved anvendelsen av spesialreglene pa
forurensningsfeltet.?? Ogsa her trekker den selvstendige betydningen av §
112 i retning av at Bugges synspunkt na har et sterkere rettslig fundament.
Paragraf § 112 danner en tverrsektoriell skranke pa dette punktet,
forankret i det konstitusjonelle integrasjonsprinsippet om 4 integrere
miljohensyn pa tvers av sektorer.60

Relatert til denne funksjonen som skranke, ville et praktisk «tiltaky»
etter § 112 tredje ledd wvazre 4 knytte regjeringens sentrale
utredningsinstruks for forvaltningen opp mot kravene 1 § 112. Instruksen
som var gjeldende til og med 1. mars 2016, var kritisert i juridisk teori for
ikke 4 oppfylle kravene etter § 110 b,>! men verken 1 den nye instruksen
eller veilederen til denne er det gjort noen henvisninger til § 112.262

256 For en grundig framstilling av saken, se Bugge (2002).

257 Lovavdelingen (2000) pkt. 4.

28 Bugge (2002) s. 485.

2% Fauchald (2007) s. 61.

260 Bugge (2015) s. 143. Jf. ogsa pkt. 3.2 og 3.4.1 i avhandlingen.

261 Se Fauchald (2015) s. 27-30.

262 Instruks 1. mars 2016 om utredning av statlige tiltak. For en kritikk av den nye instruksen,
se Sjifjell og Halvorssen (20106) s. 47-48.
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Mangelfull utredning av konsekvensene for framtidige generasjoner
etter § 112 annet ledd, jf. forste ledd, er blant anforslene Beate Sjifjell og
Anita M. Halvorssen har reist mot myndighetenes dpning av nye felter for
petroleumsaktivitet i Barentshavet.?%> Som folge av miljobestemmelsens
internasjonale forhistorie og kontekst, tolker Sjifjell og Halvorssen § 112
i lys av Norges menneskerettslige og miljorettslige internasjonale
forpliktelser, slik at bestemmelsen gir disse forpliktelsene sterkere rettslig
betydning og gjennomslag i norsk rett.204

Vurdert 1 lys av naturvitenskapelig forskning om planetens
talegrenser, finner Sjafjell og Halvorssen videre at ogsa § 112 forste ledd
danner en selvstendig materiell skranke for myndighetenes kompetanse til
a tildele utvinningstillatelser etter petroleumsloven § 3-3 for 4 sikre retten
til et sunt og berekraftig miljo og klima etter forste ledd:

«While the first and third subsection undoubtedly endow the
Norwegian state a lot of discretion (...) Article 112 also draws up certain
boundaries within which this discretion may be used and political
bargaining and choices may be made. Article 112 gives us a right to a
minimum level of environmental protection. The planetary boundaries
encapsulate these on a global scale. In terms of the planetary boundary of
climate change, the internationally adopted goal of staying within two
degrees (preferably within 1.5 degree) warming represents such a
minimum level».20

Sjafjell og Halvorssen tolker forste ledd, jf. tredje ledd, slik at
myndighetene har et vidt politisk handlingsrom, men at man som felge av
klimaendringenes alvorlige konsekvenser er utenfor rammene for dette
skjonnet — trukket opp av naturvitenskapelig fastsatte tilegrenser og
internasjonale klimaforpliktelser. Grunnloven kommer da inn som en lex
superior skranke for myndighetene.?% Det kan pa én side vare vanskelig 4
forankre 1 formalet med § 112 at staten har et vidt skjonn, men likevel er
konstitusjonelt avskaret fra 4 apne for petroleumsaktivitet av et visst
omfang.2¢’” Det er imidlertid narliggende 4 forstd Sjafjell og Halvorssen
dithen at de foretar en konkret tolkning av § 112 1lys av den ekstraordinzre
trusselen fra klimaendringene, og at handlingsrommet for myndighetene i

263 Se Sjafjell og Halvorssen (2016) s. 55-60.

264 Se Sjafjell og Halvorssen (2016) s. 48. I samme retning forstar jeg Ulfstein (1999).

265 Samme sted s. 66.

266 Jf. ogsa diskusjonen i 4.6.3.

267 Det vil ogsa vare en rekke utfordringer knyttet til bevisvurderinger, herunder 4 péavise
arsakssammenheng; at staten kan hevde 4 oppfylle klimaforpliktelsene sine pa andre miter; at
utslipp fra norske petroleumsreserver utgjor en liten del av globale utslipp o.l. Sjifjell og
Halvorssen adresserer noen slike innvendinger pa s. 61-63.
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dette tilfellet ma vare sterkt innskrenket. Det er ikke rom for 4 gd nermere
inn i dette sporsmalet her.

4.6.4 Grunnlovsfestet retningslinje for myndighetene

Bestemmelsen vil ogsa kunne ha stor betydning som retningslinje for
myndighetene og som overordnet norm for rettsutviklingen. Paragraf 112
er en rettighetsbestemmelse, men de kollektive interessene vernet i forste
ledd strekker seg ogsa langt videre enn den enkeltes personlige sfere.?68 1
forste rekke forplikter § 112 forvaltningen som lovforbereder og
Stortinget som lovgivningsmyndighet ved 4 vare en grunnlovsfestet
retningslinje for lovgivning — med andre ord forplikter § 112
myndighetene til 4 gi regler og stiller samtidig krav til utformingen av
reglene. «Skal»-forpliktelsen gjor at forholdet til § 112 ma vurderes i1
lovgivningsprosessen. Slik sett vil kanskje den mest praktiske betydningen
av § 112 kunne vare dens funksjon som grunnlovsfestet instruks og
retningslinje for myndighetene — forutsatt at den folges lojalt opp.

En folge av den svake gjennomforingen av § 110 b, er at det i liten
grad er nedfelt miljokvalitetsnormer 1 lovgivningen, noe som i vid
utstrekning har gitt forvaltningen oppgaven med 4 fastsette akseptable
nivier av miljokvalitet innenfor rammene av fullmaktslovgivningen.26?
Som vi har sett, var en av Brundtlandrapportens anbefalinger 4 «fastsette
de nodvendige standarder for miljokvalitet».270 De
miljokvalitetsstandardene som finnes i norsk rett er omtrent utelukkende
et resultat av EU-direktiver inntatt via EOS-avtalen. Et unntak er
naturmangfoldloven § 13 («kvalitetsnormer for naturmangfold»), men i
motsetning til de bindende miljokvalitetsnormene 1 EUs miljelovgivning,
kan det etter § 13 bare fastsettes «retningsgivende» kvalitetsnormer for
naturmangfoldet. Med vedtakelsen av § 112 tredje ledd er det nd hevdet at
Stortinget har en «okt plikty til 4  fastsette narmere
miljokvalitetsstandarder,?’! med andre ord en aktiv plikt tl a
operasjonalisere de generelle standardene i forste ledd.

Videre har vi sett at prinsippet om barekraftig utvikling er forankret
1§ 112 forste ledd.?’? Betydningen av prinsippet om barekraftig utvikling
i norsk rett er uklar. Dels skyldes dette en inkonsistent operasjonalisering

268 Jf. pkt. 4.2.

269 Se Fauchald (2015) s. 33; 37.
20 Jf. pkt. 3.2.

27t Fauchald (2015) s. 37.

22 Jf. pkt. 4.2.
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1 underliggende lovgivning,?3 og dels som folge av manglende avklaring i
rettspraksis. En generell observasjon er altsa at hensynet til «etterslekten»
er svakt gjennomfert i norsk rett.

Pa denne bakgrunn kunne et mulig eksempel pa et «tiltak» fra
forvaltningens side ledd veere a opprette et framtidsombud for bedre 4 ivareta
hensynet til «etterslekten».?*  For /lovgivers de/ kan den svake
gjennomforingen innebzre en styrket plikt til 4 forankre hensynet til
etterslekten klarere i regelverket. Ved vedtakelsen av § 110 b tok flere
stortingsrepresentanter til orde for en ny gjennomgang av lovverket.?” I
juridisk teori er det tatt til orde for det samme.?’¢ Det er tjue ar siden det
ble lagt fram en stortingsmelding om behovet for en bred gjennomgang
av gijennomferingen av § 110 b 1 lovgivningen:

«Lovstrukturen i samfunnet danner et rammeverk for samfunnets
oppbygning. Rettsreglene malbzrer dessuten de verdier og idealer
samfunnet ser som de viktigste. Retten til miljo og hensynet til
kommende generasjoner er siden 1992 nedfelt i Grunnloven, og styrende
myndighet har et ansvar for 4 pase at lovgivning og praksis i alle
samfunnssektorer er i samsvar med Grunnlovens krav. Regjeringen vil
sette ned et bredt sammensatt utvalg med mandat til 4 identifisere og
gjennomga elementer i lovstrukturen som kan vere til hinder for eller

ikke gir tilstrekkelige incentiver for en barekraftig utvikling>>.277

Stortingsmeldingen ble ikke konkret fulgt opp. Stortinget er lovgivende
myndighet, men forvaltningen med regjeringen i spissen har et viktig
ansvar for a felge opp lovgivningen som initiativtaker 1 lovsaker,?’® og
serlig pa miljpomradet, hvor det er her ressursene og den faglige
kompetansen er 4 finne. Idet det na er grunnlag for a hevde at § 112 har
selvstendig rettslig betydning ogsa der Stortinget har «tatt stilling», danner
bestemmelsen et sterkt argument for nye gjennomganger av lovverket for
a sikre at hensynet til etterslekten er tilstrekkelig gjennomfort i regelverket.

Et dagsaktuelt eksempel er arbeidet med en sektorovergripende
klimalov. Bade Danmark, Finland og Storbritannia har vedtatt en slik lov,
og 1 Sverige er en lov under utarbeidelse. I et forberedende horingsnotat
er det papekt at den britiske klimaloven retter seg mot de overste
styringsnivaene og ikke hjemler plikter og rettigheter for borgerne, at det
kun er i Grunnloven at man finner tilsvarende former for lovgivning i

273 Se Jerko (2009) og Winge (2013).

274 Se Gijengedal (2015).

275 Jf. pkt. 3.4.1.

276 Om § 110 b, se f.eks. Backer (2002); om § 112, se Sjéfjell (2015) s. 95.
277 St. meld. nr. 58 (1996-1997) pkt. 3.2.

278 Jf. Fliflet (2005) s. 465.
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Norge, samt at tiltaksplikten etter § 112 tredje ledd ogsa omfatter
klimatiltak. 279

Pa bakgrunn av heringsrunden har Stortinget na bedt regjeringen om
4 snarest sette ned et offentlig utvalg for a utarbeide forslag til en klimalov,
slik at loven kan vedtas i innevarende stortingsperiode.?8” Siktemalet er 4
etablere et overordnet bindende rammeverk for systematisk og sektorvis
gjennomforing av vedtatte klimamalsetninger pa kort og lang sikt, i lys av
utslippsmalene Norge har forpliktet seg til gjennom EUs felles
klimapolitikk. Et relevant bakteppe for diskusjonen om en klimalov er
blant annet Riksrevisjonens rapport om manglende maloppnaelse pa
klimafeltet, at nasjonal virkemiddelbruk ikke har snudd trenden med
okende klimagassutslipp, og at to av arsakene var utfordringer med det
interdepartementale samarbeidet og at ansvaret var fordelt mellom
sektorer.?8!

4.6.5 Tolkningsmoment

Som vi har sett, er det forst og fremst som tolkningsmoment eller
stotteargument at § 110 b hadde gjennomslag i rettspraksis.?8? Denne
funksjonen er § 112 utvilsomt ment a viderefore.?83

For det forste vil bestemmelsen ha betydning ved tolkningen av
underliggende regelverk, og vil da gi vekt til tolkninger og losninger som
best ivaretar miljoverdiene vernet i § 112 forste ledd. Noe spissformulert
kan en si at alle juridiske disipliner er miljorett.?* Her kommer
integrasjonsprinsippet inn som grunnlag for a trekke inn miljehensyn 1 alle
sporsmal av betydning for miljoet.?8

Bestemmelsen vil sarlig ha betydning ved tolkningen av
formalsbestemmelser. Fauchald har tidligere tatt til orde for et skille
mellom formalsbestemmelser som § 110 b har medvirket til utformingen
av, bestemmelser som ble utformet for § 110 b ble vedtatt og
bestemmelser hvor § 110 b ble vurdert, men ikke wvektlagt ved
anvendelsen. Men i lys av at § 112 nd ma antas 4 utslette den tidligere

279 Regjeringen.no, 3. november 2014.

280 Innst. 212 S (2014-2015).

281 Dok. 3:5 (2009-2010).

282 Jf. pkt. 3.5.

283 1 et forvaltningsperspektiv kan dog grensen mot funksjonen som selvstendig skranke for
skjonnsutovelse vaere noe flytende, jf. diskusjonen i1 pkt. 4.6.3 om «Gasskraftsaken.

284 Fleischer (1999) s. 220-221.

285 Stovlettdommen i Rt. 2006 s. 179 er uttrykk for integrasjonsprinsippets gjennomslag
innenfor formueretten. Se ogsa Monsen (2007), som mener at dommen i stor grad var et utslag
av § 110 b, til tross for at verken flertallet eller mindretallet nevner bestemmelsen.
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presumsjonen om at bestemmelsen mister virkning pa lovregulerte
omrader,?8¢ og tvert imot kan ses som et selvstendig rettsgrunnlag pa tvers
av sektorer, kan det hevdes at det ikke lenger grunn til 4 gjore et slikt
generelt skille for eksisterende lovverk.287

Videre kan det reises sporsmal om § 112 ogsa har betydning ved
tolkningen av andre grunnlovsbestemmelser. Grunnloven er et system av
bestemmelser som verner ulike og til dels motstridende verdier, som ma
balanseres og avveies mot hverandre. Der § 112 ivaretar bade individuelle
og kollektive miljorettigheter og bygger pa et prinsipp om forvalteransvar,?88
ivaretar Grl. §§ 97 og 105 hensynet til privat eierridighet. 1 norsk rett er det
en lang tradisjon for 4 vektlegge miljo- og naturinteresser tungt i mote med
private rettigheter etter §§ 97 og 105.2% Pa 1960-tallet kritiserte C. A.
Fleischer den statiske forstaelsen av § 105 for a vere preget av 1800-tallets
okonomiske liberalisme med sterk vekt pa eiendomsretten.?”
Strandlovdommen (Rt. 1970 s. 67) illustrerer at Fleischers kritikk fikk
giennomslag. Dommen 1 Rt. 1993 s. 321 er et eksempel pa at
miljobestemmelsen har bidratt til erstatningsvurderingen ved tolkningen
av § 105" men miljebestemmelsen har ellers vert lite brukt ved
tolkningen av §{§ 97 og 105. 292

Art. 11 forste tilleggsprotokoll til EMK gir enhver juridisk eller fysisk
person «rett til 4 fa nyte sin eiendom i fred». Pa bakgrunn av en stadig
sterkere vektlegging av privat eiendomsrett 1 folkeretten, som igjen kan
pavirke tolkningen av {§ 97 og 105, spadde Fauchald at § 110 b ville kunne
«representere et viktig motargument» og dermed spille en storre rolle ved
tolkningen av disse bestemmelsene.?3 Benedicte Moltumyr Hogberg har
pa sin side spadd at de globale miljoutfordringene vi i dag star overfor, vil
kreve «langt mer drastiske inngrep i1 eiendomsrettigheter og andre
rettigheter», og at § 110 b ville kunne spille en viktig rolle ved tolkningen
av §§ 97 og 105 nir disse utfordres av nye og omfattende
miljoreguleringer.?*  Med  tydeliggjoringen av § 112  som
rettighetsbestemmelse, er det grunn til 4 anta at miljobestemmelsen na vil

286 Jf. pkt. 4.5.3.

287 Heller ikke Bugge (2015) s. 158 gjor noe slikt skille.

288 Jf. pkt. 4.2.1.

289 Se Hogberg (2010) s. 379.

290 Fleischer (1968). Se ogsé Fleischer (1999) s. 42: «Eierrepresentanter har til og med kunnet
vifte med Grl. § 105 som uttrykk for vernet om «menneskerettighetene» - som om det var en
menneskerett 4 odelegge miljoverdiene — mens miljoet ikke har hatt noen tilsvarende paragraf
og noe tilsvarende moment i sin faver».

21 Se ogsa pkt. 3.5.

292 Se en diskusjon om mulige problemstillinger i Backer (2012) s. 124-134-

293 Fauchald (2007) s. 45-48.

294 Hogberg (2010) s. 377-379.
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kunne danne et enda sterkere argument mot en okt vektlegging av privat
eierradighet etter §§ 97 og 105, jf. 1 TP art. 1.

4.6.6 Om domstolenes rolle

Vi kan ogsa sperre hvorvidt funnene hittil 1 avhandlingen kan medfore
endringer for domstolenes rolle i oppfelgningen av § 112. I saker som
reises, har domstolene etter grunnlovsrevisjonen na en «rett og plikt til 4
prove om lover og andre beslutninger truffet av statens myndigheter
strider mot Grunnloveny, jf. § 89. Bestemmelsen kodifiserer og markerer
dermed et prinsipp som hittil har vart ulovfestet.

Vi har sett at grunnlovgiver med § 110 b tredje ledd sokte a gi
domstolene en tilbaketrukket rolle — det var Stortinget og ikke domstolene
som var ment a vare 1 forersetet 1 gjennomferingen av den modifiserte
rettighetsbestemmelsen.?®> Ved grunnlovsrevisjonen i 2014 var skepsis
mot okt rettsliggjoring ett av de sentrale temaene 1 kontroll- og
konstitusjonskomiteen og stortingsforhandlingene i sporsmalet om
grunnlovfesting av okonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter. Dette kan
tolkes som uttrykk for at grunnlovgiver ikke har ment at
grunnlovsendringene skulle gi domstolene en mer framtredende rolle.
Bemerkningene ble imidlertid ikke knyttet til § 112 spesifikt, med unntak
av mindretallet i kontroll- og konstitusjonskomiteen.?%
Menneskerettighetsutvalget viser eksplisitt til utformingen av § 110 b
tredje ledd som mulig arsak til at bestemmelsen ble lite anvendt i
rettspraksis.??” Forarbeidene til § 112 er dermed noe uklare om hvorvidt
domstolene er ment a kunne ha en mer aktiv rolle i oppfoelgingen av
bestemmelsen. Imidlertid blir betegnelsen «rettighetsbestemmelsex»
tomme ord hvis innholdet i siste instans ikke kan proves ved
domstolene.2%8

Samlet sett taler flere forhold for at domstolene vil kunne fi en mer
aktiv rolle 1 oppfelgingen av § 112. Per na er det imidlertid ikke mulig 4 si
noe sikkert for det reises saker for domstolene. En forutsetning for 4
kunne fremme § 112 mer aktivt, er at den operasjonaliseres narmere.

4.6.7 Konklusjon og veien videre

2% Jf. pkt. 3.4.

26 Tnnst. 187 S (2013-2014) s. 16.

27 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 244.

2%8 Fauchald (2016) s. 199; Bugge (2015) s. 157-158; Sjafjell og Halvorssen (2016) s. 64 flg.
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Selv om § 112 ikke introduserer noen nye rettigheter eller plikter,?” er det
grunn til 4 hevde at § 112 vil kunne endre rettstilstanden pa flere mater.

Idet § 112 er en rettighets- og pliktbestemmelse, vil § 112 tredje ledd
for det forste kunne danne rettsgrunnlag for a palegge myndighetene a
iverksette tiltak dersom rettighetene i forste eller annet ledd krenkes. Der
plikten ikke folges opp, vil § 112 forste ledd kunne anvendes direkte som
selvstendig rettsgrunnlag, og denne funksjonen kan ikke lenger anses
avskaret der lovgiver har tatt stilling, selv om lovgivers vurdering
naturligvis vil vare et relevant moment. Rettighets- og pliktkarakteren i
bestemmelsen er langt klarere enn ved rettstilstanden under § 110 b. Det
samme gjelder bestemmelsens funksjon som materiell og prosessuell
skranke.

Som tolkningsmoment ma § 112 forste ledd, i lys av
integrasjonsprinsippet, ha rettslig betydning pa tvers av lovgivningen i alle
miljorelevante sporsmal, ogsa uavhengig av om lovgiver har tatt stilling til
bestemmelsen ved utformingen av lovgivningen. Det kan ogsa vare grunn
til 4 anta at § 112 vil danne et enda sterkere argument enn § 110 b mot en
tyngre vektlegging av privat eiendomsrett, i sporsmal om inngrep som
folge av miljotiltak.

Idet § 112 kom til blant annet som folge av «ikke-bruken» av § 110
b forste ledd ved utforming av lovgivning, representerer bestemmelsen né
et tydeliggjort, forpliktende direktiv for myndighetene til a avklare
forholdet til bestemmelsen ved lovforberedelse og —vedtakelse, samt en
instruks til forvaltningen om 4 iverksette generelle tiltak. Den rettslige
betydningen vil her primart avhenge av om bestemmelsen blir fulgt lojalt
opp.

Generelt kan vi hevde at Grl. § 112 som selvstendig rettighets- og
pliktbestemmelse forsterker den rettslige betydningen av § 110 b pa alle de fire
omradene denne var ment a ha rettslig betydning pa. Men den rettslige
betydningen vil ogsa i stor grad avhenge av om domstolene 1 ytterste
konsekvens kan hindheve bestemmelsen. I del III skal vi drofte nermere
hvordan bestemmelsen kan operasjonaliseres pa en mate som balanserer
den verdimessige spenningen mellom rettigheter etter forste ledd og
myndighetenes handlingsrom etter tredje ledd, og som samtidig ikke
avskjaerer domstolene fra a spille en rolle.

29 Jf. pkt. 4.4 og 4.5.
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Del Ill: Paragraf 112 i
Grunnlovens system og
tolkningstradisjon
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5 Tolkninger av § |12 fgrste
ledd, jf. tredje ledd

5.1 Innledning

Den overordnede problemstillingen 1 del 111 er hvordan § 112 forste ledd, jf.
tredje ledd, best kan operasjonaliseres i trid med Stortingets intensjoner
og de grunnleggende hensynene bestemmelsen bygger pa.

Dermed folger vi opp hovedfunnene fra del II og drofter nermere
hvordan bestemmelsen kan fa rettslig betydning som rettighets- og
pliktbestemmelse. I del II har vi analysert § 112 rettsdogmatisk ut fra
ordlyd, forarbeider, historisk bakgrunn og kontekst. Vi har sett at § 112
tredje ledd 1 forste rekke palegger statens myndigheter positive og negative
forpliktelser for a sikre borgernes rettigheter etter de foregiende leddene,
men ogsa at forste ledd danner et selvstendig grunnlag for subjektive
rettigheter uavhengig av underliggende regelverk.

Men hva er malestokken for grunnlovsbrudd? Nar er en rettighet
krenket? Nar er myndighetenes tiltak tilstrekkelige, og nar er de det ikke,
holdt opp mot andre viktige samfunnsinteresser myndighetene ogsa er
forpliktet til 4 ivareta? Vi leter med andre ord etter vurderingsnormer for
a gjore § 112 operativ, og ordlyden gir i seg selv liten veiledning om dette.

Funnene i del II viser at det 1 § 112 er en verdimessig spenning
mellom styringshensyn etter tredje ledd og den enkeltes rettigheter etter
forste ledd,’® og at denne konfliktlinjen ogsi gjennomsyrer hele
bestemmelsens forhistorie.’! Denne verdimessige spenningen er ikke
unik for § 112 og finnes i en rekke rettighetsbestemmelser i Grunnloven.
Miljobestemmelsen skiller seg imidlertid ut ved at det verken finnes
rettspraksis  eller  direkte  folkerettslige  paralleller a4  utlede
vurderingskriterier fra. Men som papekt av Bugge:

«Skal § 112 ha rettslig betydning i pakt med Stortingets intensjon,
kan ikke domstolene vare avskaret fra — 1 det minste — 4 trekke opp de
‘nedre grensene’ for hva statens myndigheter ma gjore for ikke 4 bryte §
112».

30 Jf. pkt. 4.4 og 4.5.
301 Se pkt. 3.3 og 3.4.
392 Bugge (2015) s. 157-158.
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Erfaringene med § 110 b gjor at miljobestemmelsen £an plasseres i et
storre bilde av norsk grunnlovstolkning post andre verdenskrig, en i stor
grad myndighetsvennlig tolkningstradisjon som ikke har lagt sezrlige
skranker pd Stortingets eller forvaltningens handlefrihet.’? Omtrent
samtidig med vedtakelsen av Grl. § 110 b kunne man sla opp 1 Knophs
oversikt over Norges rett og lese folgende grunnlovssyn, fert i pennen av

Torkel Opsahl:

«Forfatningen lever gjennom statens organer og det de gjor. Grunnloven
(...) har vel aldri vaert mer enn et skjelett, og 1 dag kan det sies at den er
pa vei til 4 bli et gjenferd».”*

Samtidig slo Erik Boe fast at Grunnloven matte tolkes slik at den ikke la
en «klam hand pa utviklingen av moderne politikky».39

Dersom man ikke tilnermer seg § 112 pa en mate som gjor at den
kan ha en funksjon som plikt- og rettighetsbestemmelse 1 trad med
intensjonene til grunnlovgiver, tilsier ikke-bruken av § 110 b at ogsa § 112
kan bli tolket slik at den unngir a4 bli en «klam hand» over
samfunnsutviklingen. Om § 112 ikke akkurat risikerer a bli et gjenferd, vil
bestemmelsen fort kunne reduseres fra en potensielt klam hand til en
streng, men sanksjonsles pekefinger. Paragraf 112 kan da tenkes a
viderefore rettstilstanden under § 110 b, der bestemmelsen «bare er en
refleks av hva myndighetene til enhver tid finner for godt a tilby», slik
Gundersen (FrP) kritiserte under stortingsforhandlingene om § 110 b i
199229  og som  ble gjentatt av  partifellen Hagen i
Menneskerettighetsutvalgets innstilling til § 112,307

Dette mulige utfallet er ogsi kommentert i juridisk teori etter
vedtakelsen av § 112. Inger Johanne Sand papeker hvor vanskelig det er a
balansere effektivt rettighetsvern med politisk handlefrihet, men at noe
kan gjores ved a bruke bestemmelsen «angt mer aktivt enn det som er
tilfellet i dagy.’®® Formalet med avhandlingens del III er 4 soke a
operasjonalisere bestemmelsen gjennom teoribygging. Er
miljobestemmelsen egentlig en fremmed og utilnarmelig fugl, eller har vi

303 Denne tolkningstradisjonen har samtidig apnet for at individuelle okonomiske rettigheter etter
§§ 97 og 105 har mattet tile inngrep av hensyn til nettopp miljovern og ressursforvaltning, se
seetlig Fleischer (1968) og «Strandlovdommen» (Rt. 1970 s. 67). Dog har Fleischer (1999) s. 47
flg. vaert svert kritisk til den «bekvemmelighetslinjen» Grl. § 110 b la opp til, jf. pkt. 3.4.2. Se
ogsa diskusjonen om § 112 kontra §§ 97 og 105 i pkt. 4.6.5.

304 Opsahl (1993) s. 58.

3% Boe (1993) s. 338.

36 Se S.tid. 3735-3742 (1991-1992) pa s. 3739.

37 Se Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 62.

38 Se Sand (2016) s. 439-440.
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egnede tolkingsmetoder for 4 kunne operasjonalisere bestemmelsen slik at
den er mulig 4 anvende som rettighets- og pliktbestemmelse?

5.2 En menneskerettslig tilneerming til §
112

5.2.1 Innledning

Vi skal i det folgende drofte i hvilken grad en menneskerettslig tilnerming
kan gi veiledning til operasjonaliseringen av § 112 forste ledd, jf. tredje
ledd. Med dette menes om § 112 kan gjores operativ som rettighets- og
pliktbestemmelse ved 4 trekke veksler pd menneskerettslige
vurderingskriterier for forholdet mellom statens plikter og den enkeltes
rettigheter. Det forste sporsmilet er om vi kan forankre en
menneskerettslig tilnaerming 1 rettskildebildet.

5.2.2 Rettskildemessig forankring

Som vi har sett 1 del I, er § 112 forste ledd ment a gi rettigheter til den
enkelte. Grl. § 112 er videre plassert i det nye menneskerettighetskapittelet
1 Grunnloven, og sammenhengen taler da for 4 se § 112 forste ledd som
en menneskerettighetsbestemmelse.

Menneskerettighetsutvalget definerte miljobestemmelsen som en
«menneskerettighets, som vil kunne paberopes av bade enkeltindividet,
berorte grupper og pa vegne av framtidige generasjoner, og spurte videre
om ikke «retten til et sunt miljo er minst like viktig for individets eksistens
og livsutfoldelse som de ovrige menneskerettigheter som naturlig horer
hjemme i Grunnloven, og om ikke dette grunnlovsvernet bor skjerpes
ytterligerex».3%

Utvalget fikk tilslutning fra kontroll- og konstitusjonskomiteen, som
mente at «forholdet mellom miljo og menneskerettigheter bor knyttes
nermere sammen».?? Ogsa § 110 b ble ansett som en
menneskerettighetsbestemmelse da den ble vedtatti 199231 om enn i en
annerledes rettslig kontekst enn i dag.

39 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 47; 59 og 243.
310 Innst. 187 S (2013-2014) s. 25.
31 Innst. S. nr. 163 (1991-1992) s. 5 sp. 2.
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Samlet sett kan vi forankre en menneskerettslig tilnerming 1
Grunnlovens system og 1 forarbeidene.

5.2.3 Plikt til a sikre og respektere etter Grunnloven §
92?

Hva innebzrer det at retten til miljo etter § 112 er en menneskerettighet?
Retten til milje er ikke cksplisitt nedfelt 1 noen sentrale
menneskerettskonvensjoner Norge er bundet av. Grl. § 112 skiller seg
dermed fra ovrige, konvensjonsinspirerte bestemmelser inntatt ved
grunnlovsrevisjonen i 2014. Grl. § 112 er med andre ord ikke en
menneskerettighet underlagt andre hdandhevelses- eller kontrollorganer
enn norske domstoler.

Menneskerettighetsutvalget vurderte en egen grunnlovsbestemmelse
om tolkning av menneskerettigheter, men konkluderte med at det ville
legge for store foringer pa Hoyesterett, jf. Grl. § 88.312 Utvalget omtalte
miljobestemmelsen blant annet som en tredjegenerasjons kollektiv

menneskerettighet, og da i samme kategori som sameparagrafen i Grl. §
108,313 som lyder slik:

Det paligger statens myndigheter 4 legge forholdene til rette for at
den samiske folkegruppe kan sikre og utvikle sitt sprak, sin kultur og sitt
samfunnsliv.

Etter ordlyden er § 108 formet som et direktiv overfor statens
myndigheter, og danner ikke grunnlag for rettigheter for den enkelte.3!4
Menneskerettighetsutvalget la til grunn at sameparagrafen kan fa
betydning ved lovtolkning og anvendelse av sedvanerettsregler.?!> Paragraf
108 er dermed i liten grad sammenlignbar med § 112 forste ledd.3!¢

At miljobestemmelsen og sameparagrafen plasseres i samme
kategori, viser forst og fremst svakheten ved grovkategoriseringer, som
naturligvis ikke har noen rettskildemessig vekt 1 seg selv.
Ordlydsendringen i § 112 tredje ledd, og formalet om 4 knytte miljo og
menneskerettigheter narmere sammen, viser at Stortinget som
grunnlovgiver har ment 4 gi retten til miljo en styrket status. Forslaget om

312 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 89-90.
313 Samme sted s. 47.

314 Jf. f.eks. Smith (2015a) s. 353.

315 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 215.
316 Jf. pkt. 4.6.
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a styrke sameparagrafen ble derimot ikke vedtatt,’!” og det samme gjelder
en rekke andre grunnlovsforslag om menneskerettigheter.3!®

Etter grunnlovsrevisjonen 1 2014 har man fitt et eget
menneskerettighetskapittel, innledet av § 92 (tidl. § 110 ¢), som lyder slik:

Statens myndigheter skal respektere og sikre menneskerettighetene
slik de er nedfelt i denne grunnlov og i for Norge bindende traktater om
menneskerettigheter.

Vi kan dermed sporre om § 112 skal tolkes i lys av § 92. Idet § 112 er blant
«menneskerettighetene slik de er nedfelt i denne grunnlov, taler ordlyden
for at spersmalet ma besvares bekreftende.

Menneskerettighetsutvalget foreslo en ren videreforing av § 110 ¢
forste ledd 1 § 92,31 mens kontroll- og konstitusjonskomiteen la til
presiseringen om  at plikten skulle gjelde bade nedfelte
menneskerettigheter i Grunnloven og traktater som pa vedtakstidspunktet

var ratifiserte og bindende for Norge.??" Ser vi til forhistorien, lod den
tidligere § 110 c slik:

Det paaligger Statens Myndigheder at respektere og sikre
Menneskerettighederne. Narmere Bestemmelser om Gjennemforelsen
af Traktater herom fastsaettes ved Lov.

Paragraf 110 c ble vedtatt i 1994 og var ment som en kombinasjon av en
generell menneskerettighetsbestemmelse i Grunnloven og en lov som ga
sentrale menneskerettighetskonvensjoner status som norsk lov med
forrang foran annen lovgivning.3?! Paragraf 110 c var altsa 7&ke ment i spille
en rolle ved tolkningen av § 110 b, som allerede fantes i Grunnloven, noe
som taler motat § 112 skal tolkes 1lys av § 92. Forarbeidene til § 92 omtaler
ikke forholdet til § 112.

Selv om forarbeidene og forhistorien kan tas til inntekt for at det
ikke har vart meningen at § 112 skal tolkes i lys av § 92, ma vi uten sikre
holdepunkter for noe annet folge ordlydens losning om at staten skal
«sikre og respektere» rettighetene i § 112 forste ledd, jf. § 92. Dette
innebzrer bade positive og negative forpliktelser for myndighetene som
svarer til rettigheter for den enkelte, noe som i utgangspunktet samsvarer

317 Se Innst. 187 S (2013-2014) s. 18-20.

318 Se f.eks. samme sted s. 25: Forslaget om retten til en tilfredsstillende levestandard i § 111,
ble ikke bifalt av Hoyres komitémedlemmer, under henvisning til at det ville kunne «forsterke
rettsliggjoringen pa bekostning av folkestyret».

319 Se Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 69.

320 Innst. 186 S (2013-2014) s. 22.

321 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 64.
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med grunnelementene 1 § 112, jf. del II i avhandlingen. Plikten til 4 sikre
og respektere kjenner vi fra SP art. 2. nr. 1 («respect and ensurey), og i
norsk rett har slike positive og negative plikter serlig kommet inn gjennom
praksis fra EMD, jf. EMK art. 1 («securey).

Vi kan da vurdere om den negative plikten til 4 respektere etter § 92
kan gi veiledning til tolkningen av § 112 forste ledd, jf. tredje ledd. EMK
art. 8-11 bygger pa en modell om at det kan gjores inngrep i rettighetene
etter noen generelle kriterier. Sporsmalet blir om § 92 innebarer at de
samme kriteriene for inngrep i rettigheter skal anvendes pa § 112.

Konvensjonsstridig rettighetskrenkelse konstateres der et inngrep
ikke oppfyller tre krav: et krav til hjemmelen for inngrepet,3??
formalsmessighet og forholdsmessighet. En slik modell ble foreslatt
inntatt 1 en egen bestemmelse 1 Grunnloven i forbindelse med
grunnlovsrevisjonen,??3 men Stortinget har forelopig avvist 4 innta en slik
bestemmelse.324

I fravaeret av en generell begrensningshjemmel i Grunnloven har
Hoyesterett 1 stedet innfortolket begrensningskriterier. I Rt. 2014 s. 1105
gjaldt sporsmalet retten til privatliv etter § 102 (jf. EMK art. 8), som det
etter ordlyden ikke kan gjores inngrep i. Hoyesterett satte her opp et
lovkrav, et formalskrav og et forholdsmessighetskrav, og viste videre til
den:

«(...) alminnelige forholdsmessighetsbegrensningen som gjelder
ogsda for lovhjemlede og saklig begrunnede inngrep i rettighetene og
frihetene fastsatt i Grunnlovens menneskerettsbestemmelsery.*?

Hoyesterett utdypet denne alminnelige forholdsmessighetsbegrensningen
i Rt. 2015 5. 93:

«Forholdsmessighetsvurderingen ma ha for eye balansen mellom
de beskyttede individuelle interessene pa den ene siden og de legitime
samfunnsbehovene som begrunner tiltaket pa den andre.»’*

Synspunktene er referert og gitt tilslutning i Rt. 2015 s. 155.3%7 De nevnte
dommene gjaldt konkret tolkningen av § 102, men henvisningen til en
alminnelig forholdsmessighetsbegrensning kan forstas slik at Hoyesterett,

322 Jf. na legalitetsprinsippet i Grl. § 113.

323 Se Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 76.

324 Forslaget ble forst utsatt, jf. Innst. 187 S (2013-2014) s. 26, og nd avvist, Innst. 165 S (2015-
2016).

325 Rt. 2014 s. 1105, avsnitt 28.

326 Rt. 2015 s. 93, avsnitt 60.

327 Rt. 2015 s. 155, avsnitt 52.

65



i mangel av en begrensningshjemmel i Grunnloven, vil foreta den samme
tilnermingen til de andre nye rettighetsbestemmelsene 1 Grunnlovens
kapittel E.

Innebzrer dette at man i vurderingen av § 112, jf. § 92, skal
innfortolke et alminnelig proporsjonalitetskrav? Inngrep i § 112 forste ledd
ma da vere forankret i et klart hjemmelsgrunnlag, ha et legitimt formal, og
viktigst i vurderingen star kravet til forholdsmessighet — hvorvidt
samfunnsinteressen er vesentlig nok til a4 oppveie eller overstyre
individets.?28 Etter EMK-modellen er det en relativt lav terskel for a
konstatere inngrep i en rettighet. Hovedtyngden ligger pa vurderingen av
forholdsmessighet — med andre ord en interesseavveining.

Det er naturlig 4 forsta § 112 slik at den bygger pa visse
minsteskranker — negative rettigheter — som myndighetene ikke kan
krenke. Terskelen for at en rettighet blir aktualisert, vil altsa generelt vare
hoyere enn etter art. 8-11 1 EMK. Det vil dermed vzre lite rom for en
generell interesseavveining foretatt av domstolene av om det foreligger
grunnlovsbrudd eller ikke, etter at det forst er konstatert inngrep 1 § 112
forste ledd 1 et konkret tilfelle.3? Det rettskildemessige grunnlaget for en
slik tilnerming er ogsa tvilsomt, ettersom domstolene vil kunne fi en mer
framtredende rolle enn hva ordlyden i § 112 forste ledd, jf. tredje ledd,
samt formalet med bestemmelsen gir grunnlag for.

Disse grunnleggende forskjellene fra de EMK-inspirerte rettighetene
1 Grunnloven tilsier at inngrepskriteriene ikke er ment a anvendes ved
tolkningen av § 112, og at Hoyesterett neppe vil gjore det. Det samme ma
gjelde den positive sikreplikten etter EMK, og vi gar derfor ikke narmere inn
pa denne her. Ut fra dette kan vi sla fast at plikten til a sikre og respektere
etter Gtl. § 92 7 Jiten grad kan gi veiledning til operasjonaliseringen av § 112.

Til dette kommer at heller ikke rettighetsbestemmelsene §§ 97 og
105 tolkes 1 lys av § 92, selv om disse ogsa er «menneskerettigheter (...)
nedfelt i denne grunnlow». Snarere tolkes disse bestemmelsene autonomt
1 trad med vurderingsnormene utviklet gjennom Heoyesteretts praksis over
lang tid, og ikke ut fra inngrepskriterier utviklet pa menneskerettsomradet.
Vi skal se nermere pa vurderingsnormene etter §§ 97 og 105 nedenfor.330
Aller forst skal vi utforske den menneskerettslige tilnaermingen videre ved
a vurdere i hvilken grad man kan dra veksler pa systemet for (JSK-
rettigheter ved tolkningen av § 112.

328 Tf. Aall (2015) s. 154.
329 Jf. ogsa Fauchald (2007) s. 39.
30 Se pkt. 5.3.
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5.2.4 Plikt til a respektere, beskytte og oppfylle, jf. SSK?

Det kan hevdes at retten til et sunt miljo i storre grad ma forstis som en
andregenerasjonsrettighet pa linje med de okonomiske, sosiale og
kulturelle rettighetene om f.eks. helse, velferd, mat og bolig.3>! Paragraf
112 ble ogsa behandlet sammen med ovrige OSK-rettigheter i kontroll-
og konstitusjonskomiteen.?? Likhetstrekkene med (JSK-rettighetene gjor
at det kan vaere fruktbart 4 undersoke hvorvidt retten til miljo etter § 112
forste ledd, jf. tredje ledd, kan operasjonaliseres gjennom 4 trekke veksler
pa systemet 1 Konvensjonen om okonomiske, sosiale og kulturelle
rettigheter.?3?

Etter OSK art. 2 forplikter statene seg til 4 sorge for at rettighetene
«gradvis blir gijennomfort fullt ut med alle egnede midler, og da swrlig ved
lovgivningstiltaks, med andre ord en forpliktelse tilpasset rammene av
tilgjengelige ressurser. OSK er mer rettet inn mot statens forpliktelser enn
individenes rettigheter, men ordlyden angir rettigheter for «enhver».?3 Vi kan
dermed observere et grunnleggende likhetstrekk med § 112 forste ledd, jf.
tredje ledd.

SK-komiteen handhever konvensjonen og har utviklet tolkninger
gjennom sine generelle kommentarer. Grovt sett har statene en tredelt
forpliktelse til 4 respektere, beskytte og opppylle rettighetene 1 ASK.

For det forste kan staten ikke uten rimelig og tilstrekkelig grunn gripe
inn 1 rettighetene — heri ligger den negative plikten til a respektere. Overtort
til de negative forpliktelsene etter § 112, vil det innebzre at verken lovgiver
eller forvaltning kan gi regler, iverksette eller tillate tiltak som bryter med
rettighetene 1 bestemmelsen.3

Videre vil plikten til 4 beskytte rettighetene etter (JSK innebare at
staten ma iverksette tiltak for 4 forhindre at rettighetene krenkes av
tredjemenn. Miljorett er en utpreget offentligrettslig styringsdisiplin, og
plikten til 4 beskytte vil her typisk innebzre a ha konsesjonsordninger,
overvakingsmekanismer og andre reguleringer.

Nir det gjelder den gradvise plikten til 4 gpppylle, er denne igjen
tredelt: Staten skal for det forste legge til rette for at rettighetene oppfylles
(«facilitate»), fremme rettighetene («promote») og iverksette nedvendige
tiltak slik at rettighetene oppfylles («provide»). Staten ma med andre ord
iverksette alle egnede tiltak for at rettigheten skal oppfylles, f.cks. gjennom
lover, forvaltningstiltak og budsjettering, innenfor rammene av sine

31 Slik Bugge (2015) s. 103-104.

32 Jf, Innst. 187 S (2013-2014).

333 Fauchald (2007) s. 39-40 drefter ogsa en slik tilnzerming.
34 Jf. Hostmalingen (2012) s. 49.

3% Jf. her pkt. 4.6.3.
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tilgjengelige ressurser. Ogsa etter DSK-tilnermingen ma det altsd foretas
en avveining mot andre interesser.33* Ogsa her tangerer systemet i OSK §
112, hvis tredje ledd forplikter myndighetene til 4 iverksette adekvate og
nodvendige tiltak, men innenfor et vidt handlingsrom.

Videre star vi overfor sporsmalet om det narmere innholdet i
rettighetene i forste ledd og hvordan dette kan fastlegges. Ogsa her kan en
OSK-tilnzerming tenkes 4 gi veiledning. Til tross for at OSK art. 2 legger
opp til en «gradvis» oppfyllelse, har SK-komiteen slatt fast at alle stater
er forpliktet til 4 ivareta en minimumskjerne i hver rettighet — uten en slik
kjerne  ville  konvensjonen miste sin  eksistensberettigelse.33
Menneskerettighetsutvalgets  forslag til grunnlovfesting av (ISK-
rettigheter innebar at bestemmelsene kunne bestd av en hard kjerne
bestaende av visse minstekrav, hvor statens plikter vil korrespondere med
den enkeltes rettigheter.338 Utover denne harde kjernen vil staten ha vid
skjonnsmyndighet 1 valg av tiltak til 4 opptylle rettighetene. Her samsvarer
OSK-tilnermingen grunnleggende sett med funnene i kapittel 4 om
statens forpliktelser etter § 112 tredje ledd.

Kan vi fastlegge en minimumskjerne i § 112 forste ledd, eller er
rettighetene for vagt angitt? Fauchald har sekt 4 omga utfordringene
knyttet til vaghet ved a ta til orde for en «sak-til-sak-tilnzermingy — med
andre ord a fastlegge kjernen eller «minimumsnormen» ut fra en konkret
vurdering i hver enkelt sak.33? Pa denne maten kan rettighetene i forste
ledd tenkes 4 anvendes mer fleksibelt fra sak til sak enn om normene i
bestemmelsen skulle fastlegges pa et helt generelt grunnlag. Men at det
skal foretas en konkret vurdering i hver enkelt sak, er et selvsagt
utgangspunkt i alle menneskerettslige sporsmal, og vi mangler fortsatt
vurderingskriterier for minimumskjernen i rettighetene.

I analysen av § 110 b tok Fauchald til orde 4 trekke veksler pa en
OSK-tilnerming og 4 fastsette minimumsnormene i samsvar med
underliggende lovgivning:

«Det vil vaere nzrliggende ved den konkrete fastleggelsen av
minimumsnormene i henhold til en sak-til-sak-vurdering 4 legge vekt pa
om det er sammenfall mellom minimumsnormene og formalet under den
relevante lovgivningen. Dersom det er sammenfall mellom disse, er dette
et sterkt argument 1 faver av a fastsette minimumsnormene slik at de sikrer

3% Se Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 30-31.

37 Se sitat fra @SK-komiteen gjengitt samme sted s. 31: «If the Covenant were to be read in
such a way as not to establish such a minimum core obligaton, it would be largely deprived of
its raison d’étrex.

38 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 61.

3% Fauchald (2007) s. 39-40, jf. ogsa Fauchald (2015) s. 37.
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realisering av grunnleggende elementer i det lovgivningen soker a
oppna».**

I realiteten tok Fauchald her til orde for 4 utfylle de vage og overordnede
rettighetene i bestemmelsen gjennom regler pa lavere niva. Det innebarer
at staten har en plikt til 4 respektere, beskytte og oppfylle disse
minimumsnormene, noe som innskrenker handlingsrommet  til
myndighetene, hvis innsats vil kunne proves ved domstolene. I Fauchalds
tilnerming tolkes bestemmelsen i lys av lovgivning som — fortrinnsvis — er
gitt i medhold av miljobestemmelsen for nettopp 4 utfylle denne mer
detaljert. En slik vekselvirkning mellom § 110 b og relevant lovgivning
kunne naturlig forankres i tredje ledd, som det kan hevdes at forutsatte en
eksplisitt kopling til lovgivningen gjennom «narmere bestemmelser til a
gjennomfore grunnsetningene.

En mulig utfordring med en slik tolkning kan da vare at
minimumsnormene i noen grad sementeres til vedtakstidspunktet for
underliggende lovgivning,**! og at § 112 da vil miste noe av den
framtidsrettede fleksibiliteten som ligger i at myndighetene er palagt 4
iverksette adekvate og nedvendige tiltak 1 takt med milje- og
samfunnsutviklingen. Etter § 110 b var det, som vi har sett, nettopp
«avklarty hvorvidt bestemmelsen pa la myndighetene noen tiltaksplikt.?#?
Pa den annen side er fleksibilitet sokt ivaretatt gjennom en sak-til-sak-
tilnerming.

Ved 4 fastlegge minimumskjernen slik Fauchald har tatt til orde for,
blir formal fra underliggende lovgivning hevet opp pa konstitusjonelt niva
som konkrete tolkningsmomenter ved fastleggelsen av minimumskjernen
1 § 112. Dermed gis underliggende lovgivning vedtatt ved alminnelig
flertall, status som et konstitusjonelt tolkningsmoment, noe som kan vere
betenkelig bade ilys av Grunnlovens rolle som lex superior 0g med hensyn
til at Grunnloven formelt skal endres gjennom prosedyren i § 121. Som

Ingvil Helland papeker:

«Bttersom Grunnloven har status som /lex superior vil ordinzre lover
ha svert begrenset innvirkning pa tolkningen av den. Der det er uklart
hvordan Grunnloven skal forstas, vil etter omstendighetene den ordinzre
lovgivningen kunne tas i betraktning, men den kan vanskelig anses som
avgjorende. En annen tilnerming ville for det forste bety at Grunnloven
mistet mye av sin kontrollfunksjon. For det andre ville det ha den uheldige
konsekvens at Stortinget 1 praksis kunne endret Grunnloven uten a matte

340 Fauchald (2007) s. 40.
31 Jf. ogsa sondringen mellom formil og innhold i pkt. 2.3.3.
342 Jf. Fauchald (2007) s. 40 og pkt. 4.4.
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folge prosedyrene 1 Grl. § [121]. Avhengig av de konkrete
omstendighetene vil dette ogsa kunne skape problemer i forhold til
maktfordelingen og andre av de grunnleggende strukturene Grunnloven
bygger pa».3+

Samtidig kan det hevdes at dette forst og fremst vil vere problematisk der
supplerende regler znnskrenker grunnlovsreglene, mens ##fylling gjennom
ordinar lov langt pa vei vil vere sammenfallende med sporsmalet om 4
vektlegge Stortingets eget syn pa grunnlovstolkningen,3# jf. kvalitetskravet
etter Klofta-dommen.3* Det folger av ordlyden og systemet i § 112 at
Stortinget skal gi regler som operasjonaliserer rettighetene i forste ledd
nermere, og dermed vil Stortingets egen vurdering vare relevant, dog ikke
nodvendigvis avgjorende. Samlet sett vil det vere mulig 4 fastlegge en
minimumskjerne ut fra en konkret vurdering i hver enkelt sak, hvor
formalet 1 relevant lovgivning kan veare et relevant, men ikke avgjorende,
moment ved tolkningen.

5.2.5 Konklusjon og veien videre

Vi har her droeftet to menneskerettslige tilnarminger til § 112. For det
forste har vi droftet hvorvidt § 112 kan tolkes i lys av plikten til 4 sikre og
respektere etter Grl. § 92 1 Grunnloven. Til tross for at ordlyden i § 92 kan
peke mot en slik tilnerming, synes det 4 vare klart at § 112 ikke er ment a
tolkesilys av § 92, jf. ogsa EMK art. 1. I praksis vil det ogsa vare vanskelig,
og dermed lite fruktbart, a soke a overfore vurderingskriteriene etter dette
systemet til tolkningen av § 112.

Derimot kan en OSK-tilnerming 1 storre grad gi veiledning til
operasjonaliseringen av § 112 forste ledd, jf. tredje ledd. Utfordringen
bestar i 4 fastlegge en minimumskjerne av rettigheter som myndighetene
ma respektere, beskytte og oppfylle. Retten til miljo har likhetstrekk med
en rekke SK-rettigheter, men idet miljorettigheter ikke er nedfelt 1 DSK,
kan utviklingen pa dette omradet folgelig ikke gi serlig veiledning. Man vil
da matte falle tilbake pa norske kilder ved denne operasjonaliseringen.

En tilnaerming kan da vare a fastlegge innholdet i trad med formalet
under relevant norsk lovgivning i hver enkelt sak. Men foruten at det vil
vere delte meninger om det rettslige grunnlaget for a fastlegge innholdet i
Grunnloven i lys av lovgivningen, kan det ogsd innvendes at en slik
tilnerming vil kunne sementere innholdet til det som folger av

33 Se Helland (2013) s. 236.
34 Slik Sejersted (2013) s. 98.
3 Jf, Rt. 1976 s. 1. Se nzrmere i pkt. 5.3.4.
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cksisterende  lovgivning, samt at en konkret vurdering av
rettighetskrenkelse 1 hver enkelt sak i liten grad gir generell veiledning,

Det kan snarere vare behov for fastere og mer generelle
vurderingskriterier for balanseringen mellom  styringshensyn og
rettighetsvern. Dermed aktualiseres sporsmalet om hvorvidt etablerte
teknikker i norsk tolkingstradisjon, utviklet nettopp for a balansere slike
hensyn, kan gi veiledning til operasjonaliseringen av § 112.

5.3 En standardtilneerming til § 112

5.3.1 Innledning

Vi skal her drefte 1 hvilken grad en standardtilnaerming kan gi veiledning
til operasjonaliseringen av § 112 forste ledd, jf. tredje ledd. Med dette
menes om § 112 kan gjores operativ som rettighets- og pliktbestemmelse
gjennom 4 trekke veksler pd elementer fra rettslig standardteort.

Innholdet 1 rettslige standarder fastlegges ut fra utenomrettslige
normer og verdier, og innholdet i standarder kan derfor endre seg i tid og
rom og med skiftende samfunnsforhold. Gtl. {§ 97 og 105 er eksempler
pa  konstitusjonelle  normer tolket ut fra standardteori gjennom langvarig
hoyesterettspraksis. Hva som f.eks. utgjor #lovlig tilbakevirkning pa det
okonomiske omradet etter Grl. § 97 eller erstatningsutlosende avgivelse av
ezendom etter § 105, har endret seg i takt med samfunnsutviklingen.

For 4 danne et grunnlag for standardtilnermingen til § 112, skal vi
forst se pa framveksten av rettslig standardteori 1 Grunnloven, og sarlig
med henblikk pa tolkningen av § 97. Hensikten er a vise hvordan
standardteorien har dannet et rammeverk for a balansere styringshensyn
og rettighetsvern over tid og med skiftende samfunnsforhold.

5.3.2 Kontekst: rettslig standardteori i Grunnloven

Grunnloven § 97 sier at «Ingen lov ma gis tilbakevirkende krafts. Ordlyden
er tilsynelatende absolutt, og tolket bokstavelig setter den klare skranker
for myndighetenes handlingsrom. En ren ordlydstolkning vil imidlertid
ikke fange opp den omfattende rettsvitenskapelige debatten om det
modifiserte tilbakevirkningsforbudet som har foregatt i 150 ar. Kjernen i
§ 97 er et absolutt forbud mot tilbakevirkende lovgivning pa strafferettens
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omrade, jf. ogsa hjemmelskravet i § 96.34¢ Utenfor denne kjernen, ved
sporsmal om inngrep 1 okonomiske rettigheter, har innholdet i
bestemmelsen variert i trad med samfunnsutviklingen og veert omstridt.347
Over 200 ar etter vedtakelsen er tilbakevirkningsforbudet etter § 97 stadig
1 endring. 348

Sporene til standardtilnzrmingen finner man pa starten av forrige
arhundre. P4 1800-tallet tolket man § 97 slik at den ga et sarskilt vern av
privates sakalt «velervervede rettigheter». Etter rettighetsteorien not altsa
visse individuelle rettigheter absolutt vern mot seinere lovgivning, noe
som dannet klare skranker for Stortingets handlingsrom.

Per Augdahl og Ragnar Knophs utvikling av reztslige standardteorier for
tolkningen av tilbakevirkningsforbudet pa 1930-tallet, ma ses som en
motreaksjon mot rettighetsteoriens fokus pa individets rettighet.
Standardteoriene hadde i storre grad hadde fokus pa grensene for
Stortingets lovgivningskompetanse, og formalet var a utvide Stortingets
handlingsrom.’* Grensene for dette handlingsrommet skulle ifelge
Augdahl og Knoph ga ved «overgrep» fra lovgivers side.?>" Konteksten var
de politiske og skonomiske krisene i mellomkrigstida, hvor tanken om
individuelt rettighetsvern stod svakt, og tilliten til myndighetene
tilsvarende sterkt.’>! Knoph kunne sla fast «tanken pa individet og dets
rettigheter har tapt terreng i forhold til samfundsprinsippet, dets krav og
dets behov».32

Standardteoriene innebar at det bare var urettferdig og vilkarlig
tilbakevirkning som ville vaere i strid med § 97. Knoph bygget sin
rettferdighetsstandard pa ideen om at det var mulig 4 finne en objektiv
malestokk for rettferdighet, som kunne balansere myndighetenes
handlefrihet med domstolsbeskyttelse mot urettferdig og vilkérlig
maktutevelse overfor den enkelte. Malestokken skulle ikke vare «konstant
og 1 hvile, men i stadig bevegelse og utviklingy.3>3

Standardteorien har hatt betydelig innvirkning pa Hoyesteretts
tolkning av {§ 97 og 105 1 ettertiden. Hoyesterett tok utgangspunkt i

346 Jf. Rt. 2010 s. 1445.

37 Plenumssaken om tilbakevirkende rederibeskatning (Rt. 2010 s. 143) er illustrerende: Der
secks dommere fant det «ikke tvilsomt» at loven om rederibeskatning stred mot § 97, kom fem
dommere til motsatt resultat.

348 Hogberg (2010) argumenterer for eksempel for a tolke § 97 ut fra en helhetsvurdering samt
visse faste vurderingskriterier.

39 Se Augdahl (1938) og Knoph (1939).

30 Se Augdahl (1935) s. 35-36 og Knoph (1939) s. 182.

31 Se Holmoyvik og Michalsen (2015) s. 360.

32 Knoph (1939) s. 86.

353 Samme sted s. 85.
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Knophs standardteori i plenumsdommen Rt. 1996 s. 1415 (Borthen).35*
Sporsmalet i dommen var hvorvidt en innstramming av vilkirene for
cktefelletillegg til alderspensjon i folketrygdloven var i strid med § 97. Med
andre ord gjaldt saken et inngrep i en etablert rettstilstand med virkning
for framtiden — ikke 4 legge tyngende byrder til eldre handlinger, som bare
gar klar av § 97 hvis staten kan pavise «sterke samfunnsmessige hensyn».3%

Med henvisning til den fleksible standarden Knoph hadde tatt til
orde for, pipekte forstvoterende at det a gi grunnlovsvern for
folketrygdens pensjonsrettigheter nettopp var «a trekke rettslige
konsekvenser» av samfunns- og rettsutviklingen, men dette var ikke
ensbetydende med at ethvert inngrep ville rammes av
tilbakevirkningsforbudet 1§ 97.3¢  Vurderingsnormen var at
lovreguleringen matte vare &lart urimelig eller urettferdig for a vere i strid med
§ 97. Forstvoterende tok eksplisitt avstand fra at det skulle foretas noen
interesseavverning, slik lagmannsretten hadde gjort:

«Rettsutviklingen kan medfore endringer med hensyn til hvilke
interesser som beskyttes av Grunnloven § 97, og den kan ogsa medfere
endringer i synet pa hva som skal til av urimelighet eller urettferdighet for
a konstatere brudd pa grunnlovsbestemmelsen. Men jeg kan ikke se at det
er holdbart fra dette generelle utgangspunktet a slutte at Grunnloven § 97
her er en interesseavveiningsregel pa den maten at det offentliges
interesser skal matte vike nar de ikke overstiger - eventuelt «markert» eller
«apenbart» — de interesser som blir skadelidende ved den nye lovgivning.
Som papekt er vi pa et omrade hvor lovgiver har behov for og - etter
forutsetningene bak Grunnloven § 75 bokstav a og d - ska/ ha en betydelig
handlefribet.”

Flertallets premisser i Borthen-dommen bygger pi Klofta-dommens
provingslere om at domstolene skulle «vise varsomhet» med 4 overprove
Stortinget der det foreld «rimelig tvil» og Stortinget «klart har vurdert» at
loven ikke ville stride mot Grunnloven.3> Det klare utgangspunktet var
altsa en vid handlefrihet for lovgiver.

Men Hoyesterett dpnet samtidig for at § 97 kunne danne en skranke
for Stortingets kompetanse til a regulere etablerte rettsposisjoner med
virkning for framtiden. Flere momenter ville vare relevante i vurderingen
av hva som kunne anses som klart urimelig eller urettferdig, herunder bade

34 Rt. 1996 s. 1416 pa s. 1426-1427.

35 Jf. f.eks. Rt. 2010 s. 143 (avsnitt 154).

36 Rt. 1996 s. 1415 pa s. 1427.

%7 Samme sted pa s. 1431 (min utheving).

38 Samme sted pi s. 1429, jf. Rt. 1976 s.1 pa s. 6.
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rettighetens karakter, forventningene til dem som ble rammet samt de
konkrete konsekvensene for disse.?>

I ettertiden har ingen fatt medhold i saker der vurderingsnormen
«klart urimelig» har blitt anvendt. Nar det forst er etablert en sd hoy terskel,
er det knapt noe igjen for domstolene 4 vurdere, og det knytter seg stor
politisk sprengkraft til en domstol som karakteriserer lovgivers opptreden
som «klart urimeligy og overprover lovgivers vurdering.3* Hogberg har
kritisert hvordan vurderingsnormen oppstilt i Borthen-dommen i seinere
rettspraksis har vist seg uoverstigelig, og at den tar form av et «narrespill
som ingen andre enn lovgiver kan vinne».3¢!

De rettslig interessante poengene vi kan utlede fra utviklingen av
standardteorien, er for det forste at den har fungert som et fleksibelt
rammeverk for a balansere styringsbehov og individets behov for vern mot vilkarlige
eller urimelige inngrep. Styringshensynene — og Stortingets eget syn pa
Grunnlovens grenser 1 okonomiske sporsmal, jf. Klofta-dommen — har
altsa veert framtredende i standardtilnaermingen. Det andre viktige poenget
er at Hoyesterett ogsa har forutsatt at det gar en gremse for Stortingets
kompetanse, basert pa en helbetsvurdering bestiende av flere ulike
momenter.362

I'lys av funnene gjort i avhandlingens del 11, kan vi observere at disse
poengene grunnleggende sett er relevante ogsa for § 112, som i likhet med
§§ 97 og 105 bygger pa en verdimessig spenning mellom styringshensyn
og individvern. At § 112 gir hver enkelt konstitusjonelle rettigheter til et
sunt miljo og til en natur der mangfold og produksjonsevne bevares, er,
for a si det med forstvoterende 1 Borthen-dommen, ikke ensbetydende
med at ethvert inngrep i disse rettighetene rammes av Grunnloven.
«Statens myndigheter», altsa bade Stortinget og forvaltningen, vil ha et vidt
handlingsrom etter § 112 tredje ledd, men forste ledd danner et selvstendig
rettighetsgrunnlag myndighetene har en plikt til ikke 4 krenke — verken
giennom handling eller unnlatt handling. Det er ikke dermed sagt at
terskelen for krenkelse av § 112 vil vaere den samme, eller at den vil kunne
fastlegges etter lignende kriterier som for {§ 97 og 105.363

Et tredje viktig poeng er smidigheten 1 standardteorien.’* Spoler vi
fram til 2000-tallet, hevder Hogberg at de skonomiske oppgangstidene
kan ha pavirket tolkningen av § 97 i Rt. 2006 s. 293 (Arves Trafikkskole)
og Rt. 2010 s. 143 (Rederiskattsaken) i retning av en sterkere vektlegging

39 Samme sted pd s. 1430.

360 Jf. Hogberg (2010) s. 295; 301.
361 Samme sted s. 322.

362 Holmeyvik (2016)

363 Se nzermere i pkt. 5.3.4.

364 Se Knoph (1939) s. 21.
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av privates rettsposisjon framfor samfunnets reguleringsbehov.3¢> Vi kan
med andre ord ogsa observere at innholdet i konstitusjonelle rettigheter
historisk sett har endret seg over tid, med skiftende samfunnsforhold og
verdier. Som Hogberg papeker:

«Det samfunn som rettighetsbestemmelsene skal operere innenfor,
vil vere gjenstand for endring, bade i oyeblikket og over tid, samtidig som
folkets forventninger til rettighetene vil skifte med tid og rom. Skal
rettighetene bevare sin troverdighet og legitimitet som skranke for

statsmaktene, ma de i noen grad tilpasses den virkelighet de befinner seg
1 (J06
1.»

Miljorett er en ung rettsdisiplin, og det var ikke for pa 1960-tallet og utover
at utviklingen skjot fart, bade nasjonalt og internasjonalt.
Strandlovdommen 1 1970 er et eksempel pa domstolenes rettsskapende
virksomhet 1 faver av myndighetenes handlefrihet og allemannsretten pa
bekostning av privat eiendomsrett. Norges forste miljoverndepartement
ble opprettet1 1972, mens det ikke kom et generelt forbud mot a forurense
for 1 1981.37 Miljoorganisasjoners soksmalsrett kom, for 4 si det med
Backer, «som en moden frukt i Alta-saken (Rt. 1980 s. 569).3%% Forst i
2009 kom det en helhetlig lov om naturmangfoldet (nml.).

Videre ble § 110 b vedtatt i det Westerlund omtaler som en ny
miljorettslig ara.3% Og som vi har sett i del II er det na grunn til 4 hevde
at den subjektive retten til miljo etter Grunnloven § 112 forste ledd har
materialisert seg, etter det Fleischer omtalte som en modningsprosess fra
«Grunnlovens grunnleggende skjevhet i disfaver av miljoverdiene».370
Menneskerettighetsutvalget viste nettopp til at miljoretten var i stadig
utvikling og om ikke om ikke retten til et sunt miljo na ma anses for a vare
«minst like viktig for individets eksistens og livsutfoldelse som de ovrige
menneskerettigheter som naturlig horer hjemme i Grunnloven».3”! Synet
pa, og det juridiske vernet av, miljo har altsi endret seg raskt, og
vedtakelsen av § 112 barer bud om at utviklingen vil fortsette.

Grunnloven er et styringsdokument, og § 112 er et styringsmiddel
som skal virke 1 lang tid framover, under skiftende samfunnsforhold, og
balansere styringshensyn og rettighetsvern. For at bestemmelsen skal
kunne ha rettslig betydning som rettighets- og pliktbestemmelse, ma den

365 Hogberg (2013) s. 397.

366 Samme sted s. 403.

367 Jf. forurensningsloven § 7.

368 Jf. Backer (1993) s. 460.

309 Jf. pkt. 3.2.

370 Se pkt. 3.4.2 og 4.5.3, jf. Fleischer (1999) s. 60.
3 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 245.
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operasjonaliseres pa en mate som lar den henge med i utviklingen.
Eksisterende miljoproblemer vil oke eller avta i styrke, mens nye
problemer vil oppstd. Samfunnsoppfatninger kan forandre seg, og
forholdet mellom borgernes konstitusjonelle rettigheter og statens
forpliktelser vil skifte med tiden og miljoutviklingen.

I pkt. 5.3.4 nedenfor skal vi forsoke a konstruere et teoretisk
rammeverk som lar oss handtere avveiningen mellom handlingsrom,
rettigheter og domstolsskjonn. Aller forst ser vi narmere pa rettskildene
og 1 hvilken grad disse dpner for en standardtilnerming til § 112.

5.3.3 Rettskildemessig forankring

Retten til et sunt miljo og til en natur der produksjonsevne og biologisk
mangfold bevares, jf. forste ledd forste punktum, er skjonnsmessig
utformet og etter ordlyden standardpregede.

Forarbeidene til § 112 presiserer at myndighetene etter tredje ledd
har en plikt til 4 iverksette «adekvate og nedvendige tiltak», noe som
underbygger slutningene vi har dratt fra ordlyden ovenfor. Hva som er
«adekvaty og hva som er «<nedvendigy, er typiske standardvurderinger. Det
vil dels vaere snakk om naturvitenskapelige vurderinger, dels politiske,
okonomiske og samfunnsmessige, veid opp mot andre interesser og
hensyn. Pa samme mate som at ethvert inngrep i grunnlovsvernede
rettigheter etter ikke ville vare ulovlige etter § 97,52 ma det ogsa
innfortolkes en terskel eller et vesentlighetskrav etter § 112 forste ledd for
det kan vzre tale om en krenkelse.’”? Staten er dermed gitt et
handlingsrom, men bestemmelsen danner rammer staten ikke kan gi
utenfor, verken gjennom handling eller unnlatt handling, sml. den nedre
grensen oppstilt i Borthen-dommen.374

Videre kan man lese direkte ut av plikten til 4 ivareta rettighetene for
«etterslekten» i forste ledd annet punktum at myndighetenes positive og
negative forpliktelser ma tilpasses utviklingen. Her forankres ogsa
prinsippet om barekraftig utvikling, og anvisningen om en utvikling som
ivaretar dagens behov uten a odelegge mulighetene for at kommende
generasjoner skal fa dekket sine behov, gjor at prinsippet i seg selv kan anses
som en rettslig standard.3”>

372 Jf. omtalen av Borthen-dommen i pkt. 5.3.2.

373 Slik ogsd Fauchald (2015) s. 37, som omtaler inngtep eller vedtak med «vesentlige»
konsekvenser for rettighetene i forste ledd. Bugge (2015) s. 156 omtaler bl.a. «helsefare»,
«storre naturinngrep» «at en truet art blir utryddet eller alvorlig svekket».

374 Jf. pkt. 5.3.2.

375 Se f.eks. Bugge (1993) pa s. 497: «Berekraftig utvikling — en ny rettslig standarde».
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Gar vil til miljebestemmelsens forhistorie, har vi sett at Backers
utredning spilte en sentral rolle 1 utformingen av grunnsetningene.’’¢ At
en subjektiv materiell rettighet «<nodvendigvis ma bli noksa standardpreget
og skjennsmessig utformet», var Backers hovedinnvending mot 4 anbefale
et grunnlovsforslag som det Funde Fleischer framsatte.3”” Fleischers
forslag innebar 4 grunnlovsfeste enhvers sivilprosessuelle rett til 4 prove
sine subjektive rettigheter ved domstolene, som skulle ta stilling til
hvorvidt retten til et «rimeligt Renhedsnivaa» var krenket. Forslaget ville
ifolge Backer gi domstolene en «noksa bestemmende innflytelse» over
hvilke tiltak som skulle settes 1 verk for a sikre det «miljokvalitetsniva
domstolene anser riktign, en maktforskyvning Stortinget hadde tatt
avstand fra flere ganger tidligere.?’8 I utredningen til § 110 b stod nettopp
sporsmalet om hvilket «kvalitetsniva» man skulle legge seg pa, sentralt.379
Fra et miljovernsynspunkt kunne en mest mulig bindende
grunnlovsbestemmelse vare onskelig, men en vidtgaende og bindende
vektlegging av miljohensyn kunne tenkes 4 komme i strid med andre
samfunnsmessige malsetninger — med andre ord burde bestemmelsen
formuleres slik at den ga myndighetene et handlingsrom, mens
domstolene kunne gis en «tilbaketrukket rolle uten 4 utelukke demy.380

Motstanden mot Funde Fleischers grunnlovsforslag ma altsa forstas
1lys av at standardpregede formuleringer ble koplet med en /av ferskel for en
rimelighetsbasert  domstolsproving  av  individuelle —rettigheter. 1 en
standardtilnerming kan man imidlertid balansere de sentrale hensynene og
formalene bak miljobestemmelsen, slik de kan utledes av ordlyd,
forarbeider og historisk bakgrunn: kombinasjonen av rettighetsvern,
myndighetsskjonn og domstolsskjonn. Domstolene gis ikke nedvendigvis
en «bestemmende innflytelse» over hvilke tiltak som er advekvate og
nodvendige. Myndighetene gis et vidt handlingsrom, samtidig som
domstolene kan gripe inn og sikre borgernes rettigheter der en viss terskel
er krenket, enten ved handling eller unnlatelse.

Dermed kan vi slutte at de grunnleggende hensynene bak § 110 b,
som er ment a viderefores gjennom kombinasjonen av rettigheter og
myndighetsskjonn i § 112, i utgangspunktet kan ivaretas gjennom en
standardtilnerming. Rent lovsystematisk kan det dermed gi god indre
mening a tolke § 112 ut fra rettslig standardteori, slik §§ 97 og 105 har blitt.

376 Jf. pkt. 3.4.

377 Backer (1990) s. 29, jf. ogsa pkt. 3.4.2.
378 Jf. pkt. 3.3.

379 Backer (1990) s. 27.

380 Samme sted s. 30.
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5.3.4 Rasjonalisering av miljgstandarden

Som papekt av Hogberg, behover ikke en rettslig standard vare basert pa
rettferdighet, slik Knoph og Augdahl tilnzermet seg §§ 97 og 105, men kan
vere basert pa andre storrelser, verdier og interesser.38!
Vurderingskriteriene og terskelen etter § 112 ma baseres pa det sxregne
ved bestemmelsen og miljorettsomridet den skal virke i. Vi kan med
Knophs terminologi kalle denne delen for et forsek pa a rasponalisere
miljostandarden.

I Knophs standardteori skulle den «vitale og utviklingsdyktige»
rettferdighetsstandarden kunne gis et konkret innhold gjennom
«rasjonaliseringy: En objektiv malestokk bygget pa standardens formal og
beskyttede interesser, som skulle kunne variere i tid og rom og med
individuelle forhold.?? For 4 finne fram til generell objektiv rettferdighet
1 tilbakevirkningsspersmal, mente Knoph blant annet at en «innsiktsfull og
forstandig mann» kunne vare veiledende.383

Kriteriene etter § 112 ma nedvendigvis bli andre. I Nils Kristian
Sundbys terminologi er rettslige standarder definert snevrere enn hos
Knoph og plassert i en egen kategori av bundne avveiningsmarkerer, hvor
empiriske ekstra-legale monstre spiller en dominerende rolle ved
avveiningen som ma foretas i den konkrete sak.3® For rettsrealisten
Sundby ville rasjonalisering innebzre at Knophs forstandige mann matte
etterproves samfunnsvitenskapelig slik at vurderinger ikke bare ble basert
pa lose antagelser.?8>

Kan vi overfore denne grunnideen til a rasjonalisere en standard for §
112? Som nevnt i forrige punkt er det naturlig at grunnsetningene 1 forste
ledd danner grunnlag for bundne avveiningsmarkerer: De gir retning, men
«determinerer» ikke losning slik regler gjor.3¢ Videre sorger de
prosessuelle rettighetene i annet ledd for kunnskap om tilstanden til
rettighetene vernet i forste ledd. Mens Sundby med rette var skeptisk til
mulighetene for samfunnsvitenskapelig rasjonalisering av begrepet om
den forstandige mann gjennom empirisk testing,?” kan vi med storre hell
operasjonalisere  grunnsetningene om  miljokvaliteter  gjennom
naturvitenskapen.388

31 Hogberg (2010) s. 283.

382 Knoph (1939) s. 29-31; jf. 85.

383 Samme sted s. 77; 91.

384 Sundby (1974) s. 237 flg.

385 Samme sted s. 241-242. Jf. ogsd Hogberg (2010) s. 288.

386 Jf. Sundby (1974) s. 203.

37 Samme sted s. 242.

38 Mye av EUs miljelovgivning bygger pa nettopp naturvitenskapelig baserte, bindende
miljokvalitetsnormer. Vesentlige deler, sarlig pd avfalls- og forurensningsomradet, er
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Med andre ord kan vi tenke oss mifjostatus som en slik empirisk
«ekstra-legal malestokk» Sundby refererte til.3? Generelt vil staten kunne
spille en dobbeltrolle i relasjon til miljostatus, ved bade a ha en plikt til 4
innhente og 4 sorge for oppdatert miljoinformasjon, jf. annet ledd, og som
part ved konkrete soksmal. Miljostatus vil da innga i bevisvurderingen i
den konkrete sak.’? Hva som er adekvate og nedvendige tiltak for 4
oppfylle plikten etter § 112 tredje ledd, vil da dels avhenge av
naturvitenskapelig kunnskap om miljestatus,?! som ogsa vil veare
veiledende ved sporsmal om hvilke inngrep som kan tillates. Gjennom
reglene om konsekvensutredninger og miljoinformasjon er dette langt pa
vel institusjonalisert allerede.?

Kunnskap om miljesituasjonen og konsekvensene av denne vil altsa
pavirke myndighetenes positive og negative forpliktelser etter § 112 tredje
ledd dynamisk. Denne dynamikken er framhevet 1 forarbeidene.
Menneskerettighetsutvalget slo fast at myndighetene ikke kan vare
«passive vitner til storre miljoodeleggelser, men ma iverksette tiltak som
kan bidra tl a sikre et sunt milje for natidige og fremtidige
generasjoner».’” En alvorlig miljesituasjon vil bade kunne innskrenke
myndighetenes handlingsrom til 4 iverksette nye inngrep og samtidig
kunne skjerpe myndighetenes plikt til 4 iverksette avbotende tiltak, og 1 sin
tur pavirke terskelen for domstolsproving. Som vi har sett, anlegger Sjafjell
og Halvorssen en slik tilnerming, ved at terskelen for grunnlovsbrudd
fastlegges ut fra kunnskap om arsaken til klimaendringer og hvilke
konsekvenser klimaendringene far for nalevende og fremtidige sin rett til
et sunt milje.3%*

Vi kan her ta et lite sideblikk. Det er grunn til 4 anta at
klimaendringer framover vil pavirke ulike rettsomrader i betydelig grad og
med tiltakende hastighet. Nettopp av den grunn kan fleksible
standardtilnzerminger i regelverket tenkes 4 bli mer framtredende. Et ferskt
cksempel pa det ser man i Overvannsutvalgets forslag til ny § 24a i
forurensningsloven, der ansvarsfritaksvilkaret «ekstraordinaere hendelser
er basert pa en terskel som vil «endre seg med tiden, som folge av okende

gjennomfort i norsk rett via E@S-avtalen og har, kan det hevdes, gitt oss et hoyere
beskyttelsesnivi, jf. Bugge (2011).

39 Sundby (1974) s. 203; 238 flg.

30 Sml. serlig Sjéfjell og Halvorssen (2016), som tolker § 112 i lys av naturvitenskapelig
kunnskap om klimaendringer, jf. pkt. 4.6.3.

31 Se ogsa Nyland (2009) s. 479: «... stater er generelt forpliktet til 4 beskytte miljoet (...)
plikten ma tilpasses til 4 lose de alvorlige, globale miljoproblemene, basert pi moderne
naturvitenskapelige kunnskaper»; samt Jasanoff (2013) om rollen til FNs klimapanel.

32 Se pkt. 4.2.

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

4 Jf. pkt. 4.6.3.
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kunnskap om klimaendringene og stadig hyppigere og storre
nedberhendelser».””

Hvor terskelen for uholdbar miljokvalitet gar, vil i vesentlig grad avhenge
av synet pa og vektingen av miljoverdier generelt 1 mote med andre
interesser. Her vil den generelle samfunnsutviklingen og utviklingen
innenfor den nasjonale og internasjonale miljoretten spille en rolle. Som
vi har sett, har innholdet i konstitusjonelle rettigheter endret seg i tid og
rom og 1 trad med samfunnsutviklingen.3

Sa langt kan vi si at myndighetenes positive og negative plikter etter
§ 112 tredje ledd, jt. forste ledd, er en variabel som avhenger av miljostatus.

For 4 samtidig ivareta myndighetenes handlefribet etter § 112 tredje ledd,
kan vi tenke oss reguleringsstatus som en ytterligere variabel. Dersom
Stortinget har overveiet miljosituasjonen opp mot andre viktige hensyn og
gitt regler, eventuelt forvaltningen har iverksatt det de anser for 4 veare
adekvate og nedvendige tiltak 1 medhold av tredje ledd, kan
reguleringsstatus tenkes 4 heve terskelen for domstolenes overproving.
Denne variabelen vil da ivareta hensynene til demokratisk legitimitet og
mafktfordeling.

Ved a gi vekt til myndighetenes egen vurdering etter § 112 tredje
ledd, tangerer variabelen reguleringsstatus pa sett og vis kvalitetskravet
oppstilt i Klofta-dommen 1 relasjon til skonomiske rettigheter.3” I Ullern
Terrasse-saken fulgte Hoyesterett opp med a oppstille et kvalitetskrav,38
som kan anses som en «grundighetsstandard».’* Samtidig har Hoyesterett
tilsynelatende ikke vektlagt Stortingets egen oppfatning i noen av de fire
plenumssakene de har behandlet etterpa,* og 1 juridisk teori er det en
utbredt oppfatning av om at domstolene ikke lenger behover a ta hensyn
til Stortingets egen grunnlovstolkning ved spersmil om proving. 4!
Utviklingen 1 nyere tid taler i vesentlig grad for at domstolene ikke lenger
vil se seg bundet av Klofta-dommens kvalitetskrav eller tredelingslere ved
en eventuell proving etter § 112.

Klofta-dommen gjaldt Stortingets egen vurdering, men ordlyden
«statens myndigheter», jf. § 112 tredje ledd, tilsier at man her ma vurdere
Stortingets og forvaltningens virksomhet 1 sammenheng, og at de samme
hensynene til en viss grad vil gjore seg gjeldende for begge. Som nevnt

35 Jf. NOU 2015: 16 s. 252. Forslaget er fremmet av et flertall i utvalget.

36 Jf. pkt. 5.3.2.

37 Jf. pkt. 5.2.4.

398 Se Rt. 2007 s. 1261, avsnitt 76.

39 Skjerdal (2013) s. 281.

400 Se Rt. 2010 s. 143; Rt. 2010 s. 535; Rt. 2010 s. 1445; Rt. 2013 s. 1345.

401 Se Holmoyvik (2016); Smith (2015a) s. 360; Solheim (2014) Skoghoey (2011); Graver (2011a)
s. 95.
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spiller forvaltningen en svart sentral rolle i miljoretten, bade som
lovforbereder og gjennom de vide fullmaktene Stortinget har delegert
gjennom lovgivningen.*? I lovsaker ma § 112 ses som en bestemmelse om
forholdet mellom Stortinget og regjeringen pa den ene siden, og borgerne
pa den annen side.* Som padpekt av Fleischer i hans kritikk av
forarbeidene til § 110 b, er denne forbindelsen et argument for at
domstolene ikke bor gjore noe skille mellom lovgiver og forvaltning ved
domstolenes proving etter miljobestemmelsen:

«Det kan vare vanskelig 4 se hvilken realitet det blir i komiteens og
andres sondring mellom forvaltningens virksomhet og lovgiverens — slik
at domstolene skal kunne gripe inn mot det forste, men ikke det annet.
Hva betyr det i det hele nar det tales om ‘miljgproblemer som lovgiverne
ikke har tatt stilling til’> En vesentlig egenskap ved svart meget av den
lovgivning vi har om miljoverdier, er at det dreier seg om
fullmaktslovgivning — eller, mer presist, om kompetansetildeling. Loven,
vedtatt av Stortinget, sier ikke selv hvorvidt og hvor langt miljoverdiene
skal beskyttes. Bestemmelser om dette overlates til forvaltningen innenfor
de fullmakter lovreglene har gitt. Betyr dette at Stortinget har ‘tatt stilling’?
Svaret skulle vere nei».**

Samlet sett kan vi i lys av det ovenstaende kanskje stille opp et sarlig
strengt krav til kvaliteten og grundigheten av myndighetenes egen
vurdering for at domstolene skal tillegge denne vurderingen vesentlig vekt.
Dermed har vi, i lys av funnene i kapittel 4, beveget oss bort fra
rettstilstanden etter § 110 b om at Stortingets stillingtagen er avgjorende
for om rettighetene 1 forste ledd aktualiseres.

Foruten miljostatus og reguleringsstatus kan det videre sporres om
andre momenter kan vare relevante i vurderingen. Et sertrekk ved
miljorett som styringsdisiplin, er usikkerbeten knyttet til arsak og virkning, 405
Idet vi bygger standardtilnarmingen pa vekselvirkningen mellom miljo- og
reguleringsstatus, md ogsa usikkerhet innga i vurderingen av hva som
kreves av myndighetene, sammen med en viss vesentlighetsterskel.

Vi kan med andre ord sperte om en fore var-tilnerming kan gi
veiledning i vurderingen. Erkjennelsen av usikkerheten knyttet til
miljoregulering var bakgrunnen for utviklingen av det sakalte fore var-
prinsippet om 4 — grovt sagt — «la tvil komme miljoet til gode», noe som

402 Jf. pkt. 4.6.2-4.6.5 og Fauchald (2015) s. 33.

403 Jf. Fauchald (2016) s. 189.

404 Fleischer (1999) s. 60.

405 Bugge (2015) s. 55 omtaler usikkerhet som ett av miljorettens ti grunnproblemer.
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kom til uttrykk i bl.a. Rio-erkleringen 1 1992.4% I norsk rett kommer
prinsippet klarest til uttrykk som en errsektoriell retningslinje 1
naturmangfoldloven § 9, jf. § 7. Prinsippet gir grovt sett en mate 4 handtere
skaderisiko og vitenskapelig usikkerbet pa, ved at manglende kunnskap ikke
kan begrunne unnlatelse av 4 iverksette tiltak ved fare for vesentlig skade.

Hvorvidt det foreligger en konstitusjonell plikt til a vere fore var i
miljepolitikken, er mer usikkert. Prinsippet kan ikke utledes direkte fra
ordlyden i § 112 som en rettslig plikt for myndighetene til 4 vere fore var
1 miljopolitikken.*” Ved a bygge pa prinsippet om 4 unnga miljeskade,
hensynet til etterslekten og plikten til 4 konsekvensutrede etter annet ledd,
kan det likevel hevdes at grunnelementene 1 prinsippet er forankret i §
112,408 Prinsippet var ogsa tema i stortingsforhandlingene i forkant av
vedtakelsen av § 110 b.#° Til dette kommer at Norge ogsa er folkerettslig
forpliktet til — innenfor rammene av tilsluttede avtaler — a legge prinsippet
til grunn 410

Ut fra det ovenstiaende kan vi slutte at en fore var-tilnerming har en
viss forankring i § 112, og at en slik tilnerming i hvert fall kan gi veiledning
til handtering av skaderisiko og vitenskapelig usikkerhet med hensyn til statens
positive og negative plikter.

5.3.5 Konklusjon

Standardrammeverket reist 1 dette delkapitlet kan tenkes 4 muliggjore en
fleksibel ~ balansegang mellom individrettigheter, —myndighetenes
styringsbehov og domstolspreving — med andre ord de sentrale hensynene
bak miljobestemmelsen. Med etablerte tolkningsteknikker er det altsa gjort
et forsek pa a operasjonalisere § 112 pa en maite som, for a si det med
Bugge, ikke gjor at domstolene er avskaret fra a «trekke opp de ‘nedre
grensene’ for hva statens myndigheter ma gjore for ikke a bryte § 112».411

Mpyndighetene vil som utgangspunkt ha vesentlig handlingsrom, men
det gar en grense for dette handlingsrommet, bade med hensyn til inngrep

406 Rio-erkleringens prinsipp 15: «For 4 beskytte miljoet skal statene legge fore var-
tilnaermingen til grunn i samsvar med deres muligheter. Nér det foreligger trussel om alvorlig
eller uopprettelig skade, skal ikke mangel pa fullstendig vitenskapelig visshet kunne brukes som
begrunnelse for 4 utsette kostnadseffektive tiltak for 4 hindre miljoforringelse».

407 Jf. ogsa Bugge (2015) s. 148.

408 Jf. Innst. S. nr. 163 (1991-1992) s. 6. Se ogsd Fauchald (2007) s. 8; Sjafjell og Halvorssen
(2016) s. 49 og Jakobsen og Henriksen (2012) s. 230.

409 Se f.cks. saksordferer Lahnstein (Sp) i S.tid. 3735-3742 (1991-1992) pa s. 3737 sp. 1:
«Kanskje kunne en nesten si det slik at fore var-prinsippet med dette kommer inn i véir egen
grunnlov».

410 Jf. Bugge (2015) s. 148.

41 Samme sted s. 158.
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og unnlatelse av a iverksette tiltak. I standardtilnarmingen utpenslet her
vil det stilles strenge krav til myndighetenes egne vurderinger bade i den
enkelte sak og generelt. Reguleringsstatus vil pavirke vurderingen av om
myndighetenes innsats er adekvat, jf. tredje ledd, men vil ikke 1 seg selv
avskjere at § 112 forste ledd kan komme til anvendelse. Grensen for
myndighetenes handlefrihet 1 positiv og negativ forstand vil trekkes opp
av utenomrettslige elementer som naturvitenskapelig kunnskap og den
faktiske miljoutviklingen, herunder ogsa skaderisiko, graden av sikkerhet
og de konkrete omstendighetene i den enkelte sak.

Disse momentene er ikke nye, men tvert utviklet gjennom
miljoretten bade nasjonalt og internasjonalt. Momentene er
grunnleggende i en balansegang mellom styringshensyn og rettighetsvern,
ved at domstolene gis kriterier 4 vurdere myndighetenes positive og
negative innsats etter. Vedtakelsen av § 112 som plikt- og
rettighetsbestemmelse markerer nettopp at domstolene skal kunne
anvende bestemmelsen der myndighetenes innsats ikke er tilstrekkelig.

Dersom standardtilnzerming utpenslet her utvikles videre, vil det i tid
og rom og i trad med samfunns- og miljoutviklingen kunne utvikles sikrere
og mer generelle kriterier for anvendelsen av § 112 som plikt- og
rettighetsbestemmelse, i storre grad enn om man hovedsakelig ma falle
tilbake pa en konkret sak-til-sak-vurdering som retningslinje for om
rettighetene i forste ledd er krenket. Samlet sett kan vi konkludere med at
en standardtilnaerming — forutsatt at de grunnleggende utgangspunktene
skissert her utvikles videre — 7 stor grad kan g veiledning til
operasjonaliseringen av § 112 forste ledd, jf. tredje ledd.
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6 Avslutning: En fremmed fugl i
den konstitusjonelle faunaen?

Det overordnede temaet i denne avhandlingen har veart tolkningen av
Grunnloven § 112 forste ledd, jf. tredje ledd, med sikte pa a analysere
statens plikter og borgernes rettigheter etter bestemmelsen.

I avhandlingens del 11 har jeg droftet den rettslige betydningen av § 112.
Her har jeg for det forste kommet til at § 112 tredje ledd, 1 motsetning til
hvordan § 110 b ble forstatt og anvendt, medforer en aktiv plikt for
myndighetene til 4 iverksette adekvate og nedvendige tiltak for a
gjennomfore grunnsetningene i bestemmelsen. Dermed er § 112 tredje
ledd ment 4 innebzre rettslige endringer sammenlignet med rettstilstanden
etter § 110 b.#12 For det andre har jeg funnet at § 112 forste ledd er en
rettighetsbestemmelse som gir subjektive rettigheter.4!3

Generelt kan det hevdes at § 112, 1 tillegg til 4 vare en selvstendig
rettighets- og pliktbestemmelse, forsterker den  rettslige  betydningen av
bestemmelsen som skranke, tolkningsmoment og direktiv for
myndighetene.#1* 1 1992 var det knyttet hoye ambisjoner og store
forventninger til betydningen § 110 b skulle i, og med vedtakelsen av §
112 har grunnlovgiver markert at bestemmelsen ska/ tas pa alvor.

Mens bestemmelsens rettslige betydning som tolkningsmoment og
overordnet direktiv for myndighetene i stor grad avhenger av hvor lojalt
myndighetene selv folger opp bestemmelsen, ma § 112 operasjonaliseres
nermere for a kunne ha en rettslig funksjon som plikt- og
rettighetsbestemmelse. Hovedproblemstillingen i avhandlingens del 111 har derfor
vert hvordan bestemmelsen best kan operasjonaliseres 1 trad med
Stortingets intensjoner og de grunnleggende hensynene den bygger pa.
Herunder har jeg droeftet to ulike tilnzrminger til bestemmelsen, og i
hvilken grad disse kan balansere den verdimessige spenningen mellom
myndighetenes handlingsrom etter tredje ledd og den enkeltes rettigheter
etter forste ledd, og som samtidig dpner for at domstolene kan trekke de
nedre grensene for hva staten ma og ikke ma gjore for ikke a bryte med §
112.

Idet § 112 er definert som en menneskerettighet i Grunnloven, har
jeg undersokt om tolkningsmetoder utviklet pa menneskerettsomradet
kan gi veiledning til operasjonaliseringen av § 112. Mens det synes rimelig

412 Se pkt. 4.4.
413 Se pkt. 4.5.
414 Se pkt. 4.6.
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klart at plikten til 4 sikre og respektere etter § 92, jf. EMK i liten grad er
egnet til 4 operasjonalisere § 112,415 har jeg derimot kommet til at det kan
veare fruktbart 4 dra veksler pa plikten til 4 respektere, beskytte og oppfylle etter
systemet for OSK-rettigheter.#1© Med en menneskerettslig tilnaerming til §
112 oppstar imidlertid utfordringer med 4 anvende tolkningsteknikker
som ikke er utviklet for § 112,417 og som ogsa vil utvikles videre uten
henblikk pa denne bestemmelsen.

Det kan da vare mer narliggende a se hen til etablerte metoder for
tolkning av rettighetsbestemmelser 1 norsk tolkningstradisjon ved
operasjonaliseringen av § 112. Grl. §§ 97 og 105 er ogsa
rettighetsbestemmelser i Grunnlovens kapittel E, men tolkes autonomt.
Utenfor kjernen i bestemmelsene har de over tid og under skiftende
samfunnsforhold blitt tolket og utviklet gjennom rettslig standardteori. I
praksis har standardteorien vesentlig utvidet Stortingets handlingsrom.
Samtidig bygger standardteorien pa at det gir en grense for dette
handlingsrommet, og at domstolene ikke er avskaret fra a trekke denne
grensen.® Hvor grensen gar, vil kunne fastlegges ut fra en
helhetsvurdering.

Jeg har vist at disse grunnleggende trekkene ved standardteorien kan
overfores til § 112. Rent grunnlovssystematisk gir det derfor god indre
mening 4 anvende de samme  tolkningsteknikkene = ved
operasjonaliseringen av § 112. Idet miljobestemmelsen, i likhet med §§ 97
og 105, bygger pa en verdimessig spenning mellom styringsbehov og
rettighetsvern, har jeg i avhandlingens del IIT argumentert for at § 112 best
kan operasjonaliseres som rettighets- og pliktbestemmelse ¢ fra en
standardtilnarming#1° 1 et standardrammeverk kan det dannes sikrere og mer
generelle vurderingskriterier for a handtere denne spenningen over tid og
med skiftende samfunnsforhold, enn om man hovedsakelig ma falle
tilbake pa en konkret vurdering av om rettighetene 1 forste ledd er krenket
1 hver enkelt sak.

I statsforfatningsretten har juridisk teori tradisjonelt hatt relativt stor
betydning.#?Y Men det har vart lite teoribygging og problematisering av
miljebestemmelsen i juridisk teori, noe det er nerliggende 4 tilskrive dens
begrensede rettslige betydning generelt. Denne avhandlingen er den forste
som eksplisitt forseker 4 konstruere og systematisere en
standardtilnerming til miljobestemmelsen. Jeg har pekt pa noen

415 Jf. pkt. 5.2.3

416 Jf, pkt. 5.2.4.

47 Jf. pkt. 5.2.3-5.2.5.

418 Se pkt. 5.3.2.

419 Jf. pkt. 5.3.

420 Jf. Andenzes og Fliflet (2006) s. 50.
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grunnleggende momenter i en slik tilnerming, men inntil bestemmelsen
anvendes og utvikles videre 1 praksis, er det ikke grunnlag for 4 ga lenger i
a oppstille vurderingskriterier. Standardtilnzrmingen er nettopp
framoverskuende.

Miljobestemmelsens forhistorie gir grunn til 4 tro at dersom den ikke
utvikles til 4 bli en operativ og fleksibel bestemmelse som evner a balansere
styringsbehov og rettighetsvern, vil dens tilvaerelse som eksotisk fugl i
fangenskap kunne viderefores med § 112. Men miljebestemmelsen er ikke
ment 4 sta pa utstilling. Snarere bor den, for 4 si det med Knoph, anses
som en av «samfundslivets fri fugler, rettslivets spontane skapninger». 42!

421 Knoph (1939) s. 21.
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