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1 Innledning

1.1 Tema

I denne avhandlingen skal jeg droefte hvilken adgang forvaltningen har til 4 stille vilkar om
effektiv utnyttelse av energi ved behandling av forurensningstillatelser med hjemmel i

forurensningsloven § 16 (1).!

Forurensningsloven § 16 (1) fastsetter at det

«i tillatelse etter loven eller forskrift i medhold av loven kan [...] settes ncermere vilkdr for d
motvirke at forurensning forer til skader eller ulemper, og for d fremme effektiv utnyttelse av
energi som virksomheten bruker eller frembringer. Det kan herunder fastsettes vilkdar om
beskyttelses- og rensetiltak, gjenvinning og at tillatelsen bare skal gjelde for en viss tid»

(mine uthevinger).

Adgangen til 4 stille vilkar for & fremme «effektiv utnyttelse av energi» kom inn 1
forurensningsloven pa bakgrunn av EUs direktiv om integrert forebygging og begrensning av
forurensning (IPPC-direktivet) i 1999.2 Inntakelsen av hensynet til effektiv energiutnyttelse i

forurensningsloven § 16 reiser flere sporsmaél.

I fremstillingen vil jeg drefte a) hvem det kan stilles vilkdr overfor, b) 1 hvilke situasjoner det

kan stilles vilkar og c) hvilke vilkar som kan stilles 1 kraft av bestemmelsen.

Maten lovgiver har valgt & implementere direktivets bestemmelser pa — ved en vilkdrsadgang
etter forurensningsloven — reiser spersmal nér det gjelder andre vurderinger etter
forurensningsloven. Formalet med oppgaven er a belyse noen av utfordringene som knytter

seg til implementeringen av hensynet til effektiv energiutnyttelse i forurensningsloven.

! Lov 13. mars 1981 om vern mot forurensning og avfall (forurensningsloven).
2 Direktiv 2008/1/EF om integrert forebygging og begrensning av forurensning.



1.2 Formél og bakgrunn for regelen

Tilgang pa energi er sentralt for menneskers liv. Energi benyttes til alt fra & behandle mat,
rense vann og varme opp hus.? I takt med global befolkningsvekst og velstandsekning over
store deler av verden, har ettersperselen etter sikker og billig energi okt.* Fordi all produksjon
av energi innebarer utnyttelse av naturressurser, legger ettersporselen etter energi press pa
planetens ressursgrunnlag.’ Utnyttelse av fornybare energikilder forarsaker en belastning pa
naturen, eksempelvis 1 form av produksjon og etablering av vindmeller eller vannkraftanlegg.
Bruk av fossile energikilder medferer bade inngrep 1 naturen og utslipp av CO2, som bidrar til
temperaturekning pa planeten® FNs klimaforskere har konkludert med at utslippene av

klimagasser gjor at vi star overfor omfattende klimaendringer.”

Siden energiproduksjonen bidrar sterkt til utslipp av klimagasser, vil reduksjon av
energiproduksjon veare et viktig og nedvendig virkemiddel for & motvirke klimaendringene.®
En av lgsningene for & oppna reduksjon av verdens energiproduksjon, er en mer effektiv
utnyttelse av energien som produseres. Ved & serge for en mer effektiv utnyttelse av
eksisterende energi, kan man sikre en reduksjon 1 utslipp av CO», samtidig som det kan
opprettholdes et niva av produksjon og utvikling. Med dette bakteppet har reguleringer for &

sikre effektiv utnyttelse av energi fatt okt oppmerksomhet i internasjonal rett.’

Reguleringer som skal sikre mer effektiv utnyttelse av energi, har vart en del av EUs
miljeregelverk siden 1990-tallet. I 1996 kom IPPC-direktivet, et direktiv rettet mot kontroll av
utslipp fra industribedrifter, som inneholdt flere generelle retningslinjer for
forurensningskontroll. Medlemslandene var forpliktet til & «treffe de tiltak som er nedvendige
for at vedkommende myndigheter sikrer at anlegget drives pa en slik mate at [...] energi
utnyttes effektivty, jf. Art. 3 litra d). Direktivet bygger pa at forurensningsmyndigheten skal ta
1 betraktning hensynet til effektiv energiutnyttelse ved utstedelse av forurensningstillatelser,

og utforme nermere vilkar for & fremme dette hensynet i forurensningstillatelsene.!? I Norge

3 Hopcroft (red), Martinez og Ebenhack (2016) s. 9.

4IEA (2011) s. 49.

> Rojey (2019) s. 11.

¢ Rosvold (2018).

7IPCC (2018).

8 Ibid.

% Energieffektivitet er bla. Inntatt Kyotoprotokollen (1997) art. 2 nr. 1 litra a litra i, Stockholm-konvensjonen om
persistente organiske forbindelser (2001) del V litra B (iv), og i FNs baerekraftmél (2015) delmal 7.3.

10'Se IPPC-direktivet art. 2 nr. 8, «[V]edkommende myndighet: den eller de myndigheter eller organer som i
henhold til medlemsstatene utferer de oppgaver som folger av dette direktiv».



valgte lovgiver & implementere IPPC-direktivets prinsipp om a sikre effektiv utnyttelse av
energi 1 forurensningsloven § 16. De andre direktivbestemmelsene ble inntatt 1

forurensingsforskriften.'!

Den norske forurensningsloven inneholder et generelt forbud mot forurensning, som
forurensningsmyndigheten har fullmakt til & gi dispensasjon fra, jf. forurensningsloven § 11. 1
dispensasjonene kan forurensningsmyndigheten fastsette nermere vilkar for driften, jf.
forurensningsloven § 16. Den norske forurensningslovens system er folgelig likt det IPPC-
direktivet oppstiller for forurensningskontroll. I kraft av den tidligere § 16 kunne
forurensningsmyndigheten «sette[s] nermere vilkar for & motvirke at forurensning forer til
skader eller ulemper». Etter implementeringen av IPPC-direktivet lod bestemmelsen «i
tillatelse etter loven eller etter forskrift 1 medhold av loven kan det settes nermere vilkar for &
motvirke at forurensning forer til skader eller ulemper, og for a fremme effektiv utnyttelse av
energi som virksomheten bruker eller frembringer» (min kursivering). Inntaket av et nytt
formal i1 bestemmelsen kan tolkes som en utvidelse av forurensningsmyndighetens myndighet
etter forurensingsloven. Spersmalet er hvordan denne ordlyden i forurensningsloven § 16 skal

forstas 1 dag.

Ordlyden «effektiv energiutnyttelse» er sparsomt behandlet 1 norske rettskilder. P4 samme tid
er bestemmelsen 1 ferd med & bli mer aktuell, ettersom Erna Solbergs regjering har bestemt at
vi skal innta nye reguleringer om energiutnyttelse fra EU.'? T 2012 lanserte EU et eget
Energieffektiviseringsdirektiv (direktiv 2012/27/EU), som forplikter medlemslandene til &
fastsette konkrete energieffektiviseringsmal & arbeide mot, jf. art. 3.'3 Dette skal bidra til 4 nd
EUs overordnede mal om & forbedre energieffektiviteten i unionen med 32,5% innen 2030.'4

Energieffektiviseringsdirektivet er ikke implementert 1 norsk rett, men regjeringen har vedtatt

! Forskrift 16. april 2002 om behandling av tillatelser etter forurensingsloven (Forskr. om behandl. av
forurensningstillatelser), se. § 2 nr. 6 og § 8 nr. 5. Reglene ble viderefort i Forskrift 1. juni 2004 om begrensning
av forurensning (forurensningsforskriften) nr. 931, kapittel 36. Direktivet er bindende for Norge gjennom E@S-
avtalen, jf. Lov om gjennomfering i norsk rett av hoveddelen i avtale om Det europeiske gkonomiske
samarbeidsomrade (EQS) m.v., (EQS-loven) § 1, jf. § 2.

12 Posisjonsnotat fra Olje- og energidepartementet (2019).

13 Direktiv 2012/27/EU om energieffektivitet, art. 3 (1) «Each Member State shall set an indicative national
energy efficiency target, based on either primary or final energy consumption, primary or final energy savings,
or energy intensity. Member States shall notify those targets to the Commission in accordance with Article 24(1)
and Annex XIV Part 1. When doing so, they shall also express those targets in terms of an absolute level of
primary energy consumption and final energy consumption in 2020 and shall explain how, and on the basis of
which data, this has been calculated».

4 EU (2014).



4 innta direktivet i EQS-avtalen med visse tilpasninger.'> Det er ikke klart hvordan, og med
hvilke tilpasninger, energieffektiviseringsdirektivet vil bli inntatt i norsk rett — men det er
grunn til 4 tro at direktivet vil legge press pa norske myndigheter for & effektivisere

energibruken nasjonalt.

Som felge av den forventede implementeringen av energieffektiviseringsdirektivet, er det
relevant & undersgke hvilke rettslige verktoy forvaltningen har for & fremme hensynet til
effektiv energiutnyttelse etter dagens lovverk. Et eksempel pa et slikt rettslig verktay, er
forurensningsmyndighetens adgang til & stille vilkr om effektiv energiutnyttelse 1

forurensningstillatelser etter § 16.

Problemstillingen 1 den videre fremstillingen kan derfor utrykkes mer presist - Hvilken
adgang har forurensningsmyndigheten i kraft av forurensningsloven § 16 til a stille vilkdar om

effektiv energiutnyttelse ved behandling av forurensningstillatelser?

1.3 Praktisk relevans

En nzrmere redegjorelse for forurensningsmyndighetens adgang til & fremme hensynet til
effektiv energiutnyttelse er praktisk relevant for forurensningsmyndigheten som anvender §
16, og de virksomhetene hjemmelen i § 16 retter seg mot. Fordi regelen har sitt opphav 1 EU-
rett, kan dette reise spersmal om regelen er godt tilpasset forholdene 1 Norge. Jeg vil her
skissere to utfordringer inntakelsen av hensynet til energiutnyttelse 1 forurensningsloven kan

by pa for norsk industri og norsk forurensningsmyndighet.

[PPC-direktivet retter seg mot energiindustri, metallindustri, mineralutvinning, kjemisk
industri, avfallshdndtering og annen industri, eksempelvis papirproduksjon.'® I Norge krever
disse sektorene mye energi, her illustrert ved en figur basert pa tall fra Statistisk sentralbyra

2019 (Figur 1).17

15 Posisjonsnotat fra Olje- og energidepartementet (2019).
16 Se IPPC-direktivet Vedlegg I «Kategorier av industrivirksomhet nevnt i artikkel 1.
17 Statistisk sentralbyr (2020).
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Figur 1: Energiforbruk (GWh) for bedrifter i industri og bergverk 2019.

12018 sto disse sektorene for omtrent halvparten av det totale nasjonale energiforbruket.'®
Sett i lys av IPPC-direktivet, er reduksjon av dette energiforbruket enskelig. Til tross for et
heyt energiforbruk, har imidlertid norsk industri mindre utslipp per mengde vare eller tjeneste
enn industrier i en rekke andre land.!” Dette fordi norsk energiproduksjon pa fastlandet
hovedsakelig bestér av fornybar vannkraft.?’ Tilgangen pé fornybar energi er fremhevet som
et konkurransefortrinn for norsk industri og naringsliv.?! Lave energikostnader medforer at
energieffektiviseringstiltak ikke nedvendigvis vil gjere bedriften mer konkurransedyktig pa
verdensmarkedet, selv om energieffektivisering 1 utgangspunktet er noe bedrifter kan spare
penger pa. Lave energikostnader er én mulig arsak til at norsk industri ikke investerer i
energieffektiviserende tiltak.?> A fremme effektiv energiutnyttelse gjennom vilkar overfor
industri som allerede benytter fornybar energi og som er avhengig av denne energien, kan

fremstd som mindre treffende miljereguleringer for norske forhold.

Selv om norsk industri pé fastlandet har tilgang pa fornybar kraft, vil energieffektivisering hos
norsk industri ogsd kunne medfere miljefordeler. Noen energieffektiviserende tiltak vil kunne
redusere lokal forurensning, eksempelvis ved overgangen fra fossile til elektriske kjeler pa et
anlegg. Andre forurensningsmessige fordeler ma ses 1 et storre perspektiv. Norge deltar
eksempelvis pé det europeiske energimarkedet, som innebaerer at det flyter kraft begge veier 1

vare kabler til kontinentet. Selv om norsk kraftproduksjon varierer med nedbersmengde fra éar

18 Statistisk sentralbyr (2018).

1 Miljestiftelsen Zero (2011) s. 10.

2 Ibid. s. 5.

2I'NOU 2012: 9 Energiutredningen — verdiskapning, forsyningssikkerhet og milje s. 47-48.
22 Lavenergiutvalget (2009) s. 32-36.



til &r, har Norge stabilt holdt seg som eksporter av ren energi til Europa.?* P4 det europeiske
elektrisitetsmarkedet utnyttes energi fra fornybare energikilder i forste rekke, for energi fra
fossile energikilder. Dette inneberer, at dersom norsk industri utnytter energien mer effektivt,
vil innenlands ettersporsel etter energi synke, noe som frigjor ren energi som kan eksporteres
til andre land.>* En annen forurensningsmessig fordel er at forbedret energieffektivitet kan
redusere belastningene pa nasjonale- og transnasjonale energisystem. Flere virksomheter, som
tidligere har utnyttet fossile energikilder, er forventet & ga over til bruk av energi fra fornybare
kilder.?> Fordi stremnettet ma dimensjoneres for & handtere de hoyeste forbrukstoppene, vil
disse forbrukstoppene kunne oke i takt med at flere bedrifter benytter seg av strem fra
fornybare kilder. > @kte forbrukstopper kan fore til at stromnettet ma bygges ut.?’ Ved at alle
utnytter energien mer effektivt, vil presset pa infrastrukturen reduseres, og investeringer i

infrastruktur kan spares.

Reduksjon 1 utslipp utenfor Norge og mindre press pa stromnett er bare to av de positive
folgene knyttet til effektiv utnyttelse av energi 1 Norge. Disse miljgmessige fordelene tilsier at
regulering av energiutnyttelse overfor norsk industri kan vare aktuelt 1 miljo- og
klimasammenheng. Nye og sammensatte miljofordeler kan imidlertid innebare en rettslig
utfordring. Forurensningsmyndigheten har ved behandling av forurensningstillatelser
tradisjonelt foretatt en avveiing mellom tiltakets forurensningsmessige ulemper opp mot de
positive felgene av 4 tillate forurensningen, jf. § 11. Regulering av energiutnyttelse inneberer
nye og mer sammensatte, fordeler og ulemper, enn det som felger av forurensning i seg selv.
Dette reiser flere tolkningsproblem for forvaltningen. Videre i1 dreftelsen vil jeg se nermere
pa noen av disse tolkningsproblemene for forurensningsmyndigheten, og hva dette kan

innebere for norsk industri som er underlagt regelverket.

23 Hofstad (2019).

24 Miljestiftelsen Zero (2011) s. 10.

25 Miljedirektoratet, Statens vegvesen, Kystverket, Landbruksdirektoratet, Norges vassdrags- og energidirektorat
og Enova (2020) s. 9.

26 Seele (2017) s. 1-6.

27 Statnett (2019) s. 16.



1.4 Metodiske sporsmal

Adgangen til a stille vilkdr om effektiv energiutnyttelse etter forurensningsloven § 16 er
sparsomt behandlet i1 norske rettskilder. Det eksisterer lite forarbeidsuttalelser, og ingen
dommer fra Hoyesterett knyttet til den konkrete ordlyden. Selve vilkarsadgangeni § 16
er berort 1 underrettspraksis, men ingen av avgjerelsene er knyttet til hensynet om

effektiv energiutnyttelse.?®

Heayesterettspraksis knyttet til vilkarsstillelse generelt kan gi en viss veiledning. Spesielt
ved sparsmalet om hva slags vilkar som kan stilles 1 kraft av bestemmelsen, anvendes
generell forvaltningsrettspraksis for & kunne si noe om grensene for forvaltningens
adgang til & vektlegge hensynet til effektiv energiutnyttelse. Her kan vilkarslaerens krav

om saklige og forholdsmessige vilkér veere relevante grenser.?’

Fordi forurensningsloven § 16 har basis i EU/E@S-regler vil bestemmelsen maétte tolkes
pa bakgrunn av IPPC-ordlyd og fortale. Det foreligger ikke sa langt jeg kan se relevante
rettsavgjorelser fra EU-domstolen som bergrer rekkevidden av adgangen til 4 stille

vilkdr om effektiv energiutnyttelse 1 forurensningstillatelser.

Lovavdelingen har avgitt to uttalelser som omhandler vilkdrsadgangen etter
forurensningsloven § 16.3° Utover argumentasjonsverdien, har ikke uttalelsene
rettskildemessig vekt. Jeg har likevel valgt & benytte meg av disse i redegjorelsen, da de
er svaert presist utformet og inneholder nyttig informasjon om diskusjonene mellom

departementene for implementeringen av IPPC-direktivet.

Videre inneholder utkastet til ny forvaltningslov inneholder en rekke uttalelser om
gjeldende standarder etter vilkérsleren.®! Fordi utkastet inneholder oppdatert og presis
fremstilling av gjeldende ulovfestet rett pa forvaltningsrettens omrade, har jeg valgt &

benytte meg av disse 1 beskrivelse av vilkarslaerens standarder.

28 LA-2015-86526, LE-2012-90057-2, LE-2014-97354, LF-2006-155906, LF-2003-6633, LH-2014-81013,
TOBYF-2016-43524, TKISA-2007-29945-RG-2008-472.

2 Vilkarslarens krav til forholdsmessige og saklige vilkdr anses som sikker rett, som fremgar av bla.

Rt. 1961 s. 279 (Glacier Blue), Rt. 1979 s. 994 (Drosjeloyve) og Rt. 2008 s. 1110.

30 Lovavdelingen (1998) og Lovavdelingen (2003).

3I'NOU 2019:5, s. 545.

10



1.5 Avgrensning og videre oppbygging

Redegjorelsen struktureres videre 1 5 hovedkapitler. I andre kapittel behandles sporsmél
a) om hvem reguleringen i1 forurensningsloven § 16 gjelder for. Dette beror pa lovens
stedlige og saklige virkeomrade, i tillegg til sentrale unntak fra dette. Et sporsmal jeg
har valgt & ta inn her, er om det kan stilles vilkar om effektiv energiutnyttelse 1
forurensningstillatelser som knytter seg til utslipp som er kvotepliktig etter
klimakvoteloven.*? I kapittel tre dreftes spersmal b) om hvilke situasjoner det kan stilles
vilkar 1 kraft av forurensingsloven § 16. Her vil jeg behandle innholdet i begreper som
«vilkér» og «effektiv energiutnyttelse», og vurdere nermere hvilke vilkar ordlyden gir
adgang til & oppstille. Dette reiser spersmélet om det eksisterer nermere kriterier for nar
det kan stilles vilkér etter bestemmelsen. I forlengelse av dette, vil jeg behandle
spersmélet om bestemmelsen etter sin ordlyd &pner for et fritt forvaltningsskjenn, eller
om den innebarer rettslige rammer som kan proves for domstolene. I kapittel fire
underseokes sporsmal c) nermere, om hvilke vilkar som kan stilles 1 kraft av
forurensingsloven § 16. Her anvendes vilkérslarens krav til saklighet og
forholdsmessighet, for & vurdere om det eksisterer en gvre eller nedre grense for hva
slags vilkar som kan stilles 1 kraft av bestemmelsen. I femte del vil jeg diskutere
analysens funn og vurdere mulige utfordringer som implementeringen av hensynet til
effektiv energiutnyttelse har medfert for forurensningsmyndigheten og de

forurensningsloven § 16 retter seg mot.

Av plasshensyn avgrenses det mot betydningen av samtykke fra sgkeren til vilkaret. Jeg
har ogsé valgt & avgrense mot forurensningsmyndighetens adgang til & omgjere

forurensningstillatelser eller vilkar for dette, jf. § 18.

32 Lov 17. desember 2004 om kvoteplikt og handel med kvoter for utslipp av klimagasser (klimakvoteloven).
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2 Hvem kan det stilles vilkar om effektiv
energiutnyttelse overfor?

2.1 Behovet for forurensningstillatelse

Forurensningsmyndigheten har adgang til 4 stille vilkdr om effektiv energiutnyttelse 1
forurensningstillatelser, jf. § 16. Hvem som er forurensningsmyndighet i en konkret sak beror
pé narmere delegasjonshjemler, jf. § 81.3% I denne oppgaven benyttes begrepet
«forurensningsmyndighet» som en samlebetegnelse for disse organene. Hvem
forurensningsmyndigheten kan stille krav om effektiv energiutnyttelse overfor, beror 1 forste
rekke pa hvilke virksomheter som behaver forurensningstillatelse etter forurensningslovens

bestemmelser.

2.2 Forurensningslovens stedlige virkeomrade

Forurensningsloven gjelder «forurensning og avfall i det ytre miljo», jf. § 3. Virkeomradet
omfatter forurensningskilder eller avfall som eksisterer, eller truer med & inntreffe, innenfor
det norske «riket», den gkonomiske sonen og sokkelomradet utenfor den gkonomiske sonen.>*
Forurensningsmyndigheten kan folgelig kun kreve forurensningstillatelser for virksomheter

som befinner seg pa norsk territorium.

Et annet spersmaél knyttet til lovens stedlige virkeomrade er hvorvidt
forurensningsmyndigheten ved behandling av forurensningstillatelser kan ta i betraktning

forurensningsmessige konsekvenser som inntreffer utenfor Norges grenser.

Det folger av forurensningsloven § 2 nr. 6 at «forurensning og avfallsproblemer som skyldes
virksomhet pd norsk omrade skal motvirkes 1 samme utstrekning hva enten skadene eller
ulempene inntrer 1 eller utenfor Norge». Ordlyden tilsier at ogséd forurensning som inntreffer

utenfor Norges grenser kan vare begrunnelse for vilkar i forurensningstillatelser. Full

33 @verste forurensningsmyndighet er Kongen, jf. 81 a). Andre organer som er delegert forurensningsmyndighet
er Klima- og miljedepartementet, Miljedirektoratet, Fylkesmannen og kommunen, jf. § 81. Hvem som er
«forurensningsmyndighet» i en konkret sak beror pa nermere forhold som det ikke er relevant & gé inn pé her.
34 Med unntak av Svalbard. For Jan Mayen og bilandene gjelder loven i den utstrekning Kongen bestemmer, jf.
Forurensningsloven § 3 (3).
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overholdelse av retningslinjen 1 § 2 vil imidlertid kunne medfere problemer knyttet til
dokumentasjon og etterpreving av forurensningsmessige konsekvenser utenfor Norge. Fordi
bestemmelsen er formulert som en «retningslinje» for praktisering av loven, legges det til
grunn at etterlevelse av denne retningslinjen vil méitte avpasses forurensningsmyndighetens
tekniske ressurser og kompetanse 1 hver enkelt sak. Bestemmelsen er likevel et moment for
senere tolkning av om forurensningsmyndigheten kan vektlegge forurensningsmessige

konsekvenser som inntreffer utenfor Norge.

Selv om forhold utenfor Norges grenser kan tas i1 betraktning ved behandling av
forurensningstillatelser, er det kun virksomheter innenfor norsk territorium som er underlagt
forurensningslovens regler. Videre er spersmalet hva slags aktivitet pa norsk territorium som

er underlagt forurensningslovens regler.

2.3 Forurensningslovens saklige virkeomrade

I forurensningsloven § 7 er det fastsatt en plikt til & unnga «forurensningy. Etter
forurensningsloven § 6 (1) menes med «forurensningy tilfersel av «(1) fast stoff, vaeske eller
gass til luft, vann eller 1 grunnen, (2) stoy og rystelser, (3) lys og annen straling 1 den
utstrekning myndighetene bestemmer og (4) pavirkning av temperaturen», som «er eller kan
veere til skade eller ulempe for miljeet». Lovens definisjon av forurensning er vid, og omfatter
alle typer utslipp til alle resipienter.>> Andre ledd i bestemmelsen dpner videre for at

samvirkende &rsaker faller innenfor lovens virkeomrade.3°

I utgangspunktet har forurensningsmyndigheten en skjennsmessig adgang til a forby eller
tillate slik aktivitet ved en utformet forurensningstillatelse etter § 11.
Forurensningsmyndigheten kan utstede tillatelser til «virksomhet» som «kan medfere
forurensningy, jf. § 11. Begrepet «virksomhet» omfatter en rekke ulike former for organisert
menneskelig aktivitet. I de opprinnelige forarbeidene til forurensningsloven er det presisert at

utrykket kun er valgt av spraklige hensyn, og er ment & dekke «all menneskelig aktivitet som

35 Ot.prp.nr. 59 (1998 — 1999) s. 2.

36 Forurensningsloven § 6 (2) «Som forurensning regnes ogsd noe som kan fore til at tidligere forurensning blir
til okt skade eller ulempe, eller som sammen med miljopavirkning som nevnt i nummer 1 til 4, er eller kan bli til
skade eller ulempe for miljoety.
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kan medfere forurensning i strid med § 67 [ndveerende § 6]».3” Denne vide ordlydstolkningen
er fulgt opp i tolkningsuttalelser fra Lovavdelingen i Rogass-saken.*® Spersmélet var om
utslippene 1 forbindelse med gassbrenning hos forbrukere métte tas inn i vurderingen av
«virksomheten[s]» forurensningspotensial ved soknad om etablering av tilfersels- og
distribusjonsnett for gass. Lovavdelingen slutter seg til en vid forstéelse av ordlyden

«virksomhety».?’

Her ma forarbeidenes klare uttalelse om ordlydens nedslagsfelt tillegges avgjerende vekt.
Ordlyden «virksomhet» omfatter etter dette all menneskelig aktivitet som kan medfere
forurensning i strid med loven. All menneskelig aktivitet som befinner seg innenfor norske
omrader, og som innebarer utslipp i forurensningslovens forstand, er virksomheter som ma fa
en forurensningstillatelse behandlet av forurensningsmyndigheten, jf. § 6, jf. § 3,jf. § 11.1

disse tillatelsene kan forurensningsmyndigheten velge a innta vilkar om energieffektivitet.

Etter § 8 (1) gjelder ikke forurensningsforbudet for «vanlig forurensning». Virksomhetene
som kan bedrive «vanlig forurensning» er bedrifter innen 1) «fiske, jordbruk og skogbruk
m.v», 2) «boliger, fritidshus, kontorer, forretnings- eller forsamlingslokaler, skoler, hoteller
og lagerbygg og lignende», og 3) «midlertidig anleggsvirksomhety, jf. § 8 (1). Hva som er
«vanligy» beror pa en konkret vurdering av om forurensningen er en paregnelig folge av de
nevnte virksomhetstypene. Unntaket vil imidlertid ikke gjelde for blant annet industrielt
jordbruk, vekstindustrien eller akvakulturanlegg.*’ Det er grunn til 4 tro at en rekke
virksomheter som faller inn under bestemmelsens ordlyd, men som driver virksomhet i storre
skala enn normalt, vil overstige et «vanlig» forurensningsniva etter § 8. Fordi
oppdrettsnaringen, jordbruket og vektshusindustrien er sektorer som er fremhevet a ha et
potensiale for gkt energiutnyttelse, taler dette for at den norske forurensningsloven har et slik
anvendelsesomrade at den er egnet til 4 fremme energiutnyttelse hos virksomheter hvor dette

er praktisk aktuelt. 4!

37 Ot.prp.nr. 11 (1979 — 1980) s. 109.

38 Lovavdelingen (2003).

39 Begrunnelsen for tolkningen var ssmmensatt. Nar forurensningen kom fra en og samme forurensningskilde
kunne ikke denne betraktes som «vanlig forurensningy etter § 8 og fordi utbyggingen av distribusjonsnett ville
forarsake regional gkning i CO2-utslipp utgjorde denne utvidelsen mer enn en indirekte arsak til «fare for
forurensning» jf. forurensningsloven § 7.

40 Ot.prp. nr. 11 (1979 — 1980) s. 99.

41 Syse (2016) s. 109, og Lavenergiutvalget (2009) s. 24.
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De fleste kraftkrevende industrivirksomheter utgjere menneskelig aktivitet som slipper ut
noen av de nevnte elementene 1 forurensningsdefinisjonen i § 6. Selv om forurensningslovens
vide anvendelsesomréde er egnet til & favne mye kraftkrevende industri, beror
anvendelsesomrddet kun pa hensynet til forurensning. Forurensingsloven oppstiller en adgang
til & regulere energibruk 6g forurensning, men det er bare virksomhetens forurensing som
avgjer hvorvidt disse reglene kommer til anvendelse. Dette innebarer en risiko for at staten
for eksempel ikke kan stille krav om energieffektivitet overfor virksomheter som har et hoyt
energiforbruk, fordi de ikke forurenser 1 lovens forstand. Selv om dette er et lite praktisk
eksempel, illustrerer det at forurensingslovens saklige virkeomrade ikke fullt ut er tilpasset

hensynet til energieffektivitet.

Videre er virksomheter med utslipp som ikke medferer «nevneverdige skader eller ulemper»
unntatt fra forurensningsforbudet, jf. § 8 (3). Bestemmelsen i § 8 (3) fungerer som en nedre
grense for forurensning, slik at menneskelig aktivitet som bare medferer ubetydelig skade
eller ulempe er fritatt for a seke om utslippstillatelse etter § 11 og «kan drives uten hinder
av» § 7 (1).** Forurensningsmyndigheten er avskaret fra 4 stille krav om effektiv
energiutnyttelse overfor disse. Unntaket er begrunnet i at det ikke er praktisk a regulere alle
virksombheters utslipp, og at noen av disse mad kunne finne sted uten naermere regulering fra

forurensningsloven.*3

Til slutt kan det etter forurensningsloven gjeres unntak fra forurensningsforbudet gjennom
forskrift fastsatt av forurensningsmyndigheten, jf. § 9. Forskriftene er i dag samlet i
forurensningsforskriften, avfallsforskriften og produktforskriften.** For menneskelig aktivitet
som er unntatt forurensningsforbudet kan det offentlige 1 noen tilfeller ivareta hensynet til
energieffektivitet 1 kraft av evrig regelverk, eksempelvis energiloven eller plan- og

bygningsloven.*’

42 Ot.prp. nr. 1 (1982 — 1983) s. 2-3, fulgt opp i Rt. 1998 s. 2011.

# Ot.prp. nr. 11 (1979 - 1980) s. 99.

# Forskrift 1. juli 2004 om begrensning i bruk av helse- og miljofarlige kjemikalier og andre produkter
(produktforskriften) og forskrift 1. juli 2004 om gjenvinning og behandling av avfall (avfallsforskriften).
45 Eksempelvis lov 29. juni 1990 produksjon, omforming, overfering, omsetning, fordeling av energi m.m
(energiloven) §§ 8-1 til 8-5 om energimerking av bygninger, energivurdering av kjeler og klimaanlegg og
Forskrift 19. juni 2017 nr. 840 om tekniske krav til byggverk (Byggteknisk forskrift TEK17).
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2.4 Unntak for industri som er underlagt klimakvoteloven?

Ikke alle unntak fra forurensningsloven folger av lovens bestemmelser. Det kan fremga av
tilgrensende lovgivning at ulike virksomheter skal vare unntatt forurensingslovens regler. En

tilgrensende lov er klimakvoteloven, som ogsé gjelder noen typer forurensning.*¢

Klimakvoteloven regulerer «utslipp av klimagasser fra stasjonar industrivirksomhet og
luftfartsaktiviterer, jf. klimakvoteloven § 3 (1). Norsk industri er underlagt dette regelverket
som «stasjonar industrivirksomhet». Per 1 dag er det utslipp av karbondioksid (CO;) som er
kvotepliktig «klimagassutslipp».*’” Andre utslipp, eksempelvis av svoveldioksid, NOx-gasser,
tjere, varme, stoy, vann osv. vil ikke reguleres av klimakvoteloven, og forutsetter at
virksomheten har gyldig forurensningstillatelse etter forurensningsloven jf. §§ 7, jf. 6, jf. 11.
Det er presisert 1 forarbeidene til klimakvoteloven at loven «ikke rokker ved plikten til &
inneha utslippstillatelse etter forurensningsloven § 11 forste ledd for [andre forurensende

utslipp]».*®

Bedrifters utslipp av CO; kan felgelig falle inn under bade klimakvoteloven og
forurensningslovens anvendelsesomrade. Det folger av klimakvoteloven § 4 at virksomheter
som omfattes av forurensningslovens bestemmelser mé ha forurensningstillatelse etter
forurensningsloven § 11. Spersmélet er om forurensningsmyndigheten kan stille vilkér om
effektiv energiutnyttelse i forurensningstillatelser for utslipp som reguleres av

klimakvotelovens system.

Etter forurensningsloven § 11 (2) «skal» virksomhet som er kvotepliktig etter
klimakvoteloven § 4, «etter seknad innvilges tillatelse til kvotepliktige utslipp av klimagasser
s fremt han godtgjer at han er 1 stand til & overvéke og rapportere utslippene pa en
tilfredsstillende méte». Videre at «Kongen kan 1 utslippstillatelse sette vilkér 1 medhold av §
16. Det kan ikke settes noen utslippsgrenseverdi i tillatelsen». Bestemmelsen gir ikke
forurensningsmyndigheten skjonnsrom til 4 innvilge eller avsla seknaden, jf. ordlyden «skal».

Forurensningsmyndigheten er kun gitt myndighet til & pase at bedriften har nadvendig

46 Lov 17. desember 2004 om kvoteplikt og handel med kvoter for utslipp av klimagasser (klimakvoteloven).
47 Forskrift 23. desember 2004 nr.1851 om kvoteplikt og handel med kvoter for utslipp av klimagasser
(klimakvoteforskriften) § 1-1.

48 Ot.prp.nr. 13 (2004 — 2005) s. 47.
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kompetanse til & overholde kvoteplikten, gjennom & kontrollere at overvikning- og
rapporteringskrav er innfridd. Den generelle «forurensningsmyndigheten» er heller ikke gitt
adgang til & benytte seg av vilkarshjemmelen 1 § 16, da «Kongen» er tildelt myndigheten.
Samlet trekker ordlydstolkningen 1 retning av at adgangen til & stille vilkér 1
forurensningstillatelser for forurensning underlagt klimaloven, er snevrere enn den generelle

adgangen etter § 16.

I klimakvotelovens forarbeider behandles spersmalet om hvilke vilkdr «Kongen» kan rette
mot kvotepliktig virksomhet i kraft av forurensningsloven § 16.*° Departementet presiserer at
det ikke legges opp til & avskjere adgangen til 4 stille vilkar om energieffektivitet. Det vises
til at en slik adgang er enskelig pd bakgrunn av at Norge «i henhold til IPPC-direktivet skal
[...] sikre at industrianlegg som omfattes av direktivet, drives pa en slik méte at energien
utnyttes effektivt, jf. artikkel 3 forste ledd bokstav d». «Kongen» kan folgelig fremme
hensynet til effektiv energiutnyttelse 1 behandlingen av utslippsseknader fra industri som
inngar 1 klimakvotelovens system. Denne adgangen er delegert til Miljo- og
klimadepartementet.’° Sett bort fra at vilkarsadgangen ikke ligger hos den generelle
forurensningsmyndigheten, er det ingen holdepunkter 1 forarbeidene for at vilkarsadgangen
skal praktiseres ulikt. Forarbeidsuttalelsene trekker i retning av at det er en adgang til 4 stille
vilkar om effektiv energiutnyttelse 1 forurensningstillatelser, ogsa overfor utslipp som er

underlagt klimakvotelovens system.

En annen konklusjon vil trolig harmonere dérlig med IPPC-direktivet formél. Formalet med
direktivet er regulering av utslipp fra stor industri gjennom vilkar i forurensningstillatelser.
Dersom en deltakelse 1 kvotesystemet fritar fra dette, kunne man risikert at det ikke var like
lett & fremme hensynet til effektiv energiutnyttelse for kraftkrevende industri, som eventuelt
kun har store utslipp av CO,. Selv om dette ikke er s@rlig sannsynlig, sender myndighetene et
signal om at hensynet til energieffektivitet skal prioriteres. Denne prioriteten fremgar ogsé at
et annet punkt 1 forarbeidsuttalelsene knyttet til klimakvotelovens og forurensningslovens
overlappende virkeomride. Departementet presiserer at det «ber utvises forsiktighet» med a
stille vilkér etter § 11 (2), fordi «som hovedregel ber det ikke stilles andre vilkér i

utslippstillatelser til virksomhet som omfattes av kvotesystemet, enn vilkar som knytter seg til

4 Ibid. s. 89.
30 Forskrift om delegering av myndighet til Klima- og miljedepartementet etter klimakvoteloven §§ 2, 3, 11, 12,
14, 15, 16, 17 og 21 og forurensningsloven § 11 annet ledd, F17.12.2004 nr. 1669.
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overvéking og rapportering av utslipp».’! Departementet anbefaler 4 anvende «hjemmelen i
forurensningsloven § 16 til & stille teknologikrav for a begrense utslippene av klimagasser»
med «varsomhety. Uttalelsen tolkes til ikke & gjelde adgangen til & stille vilkdr om effektiv
energiutnyttelse, fordi vilkdr om teknologikrav og vilkar om effektiv energiutnyttelse omtales

som to ulike former for vilkar i forarbeidene.

Begrunnelsen for skillet mellom & kunne stille teknologikrav og krav til effektiv
energiutnyttelse fremstar like fullt som noe kunstig. Krav om bedret utnyttelse av energi skjer
gjerne ved krav til endrede produksjonsmenster, hvorav flere ogsa er ved a anvende ny
teknologi. Hvorfor omsettingshensynet som begrunner et unntak for muligheten til & stille
vilkar om teknologikrav, ikke gjor seg gjeldende pa samme mate ved energieffektivitet, gjores
det ikke nermere rede for i forarbeidene. Her synes lovgivningen & speile et onske om &
tilfredsstille de EU- og EQS-rettslige krav, heller enn & rasjonelt begrunne lovens
anvendelsesomrdde. Dette illustrerer likevel at hensynet til effektiv energiutnyttelse etter § 16
stér 1 en sarstilling, som felge av bestemmelsens EU-rettslige bakgrunn. Basert pa de belyste
argumentene, legges det til grunn at det eksisterer en adgang til & stille vilkar om effektiv
utnyttelse av energi 1 forurensningstillatelser etter § 16, for forurensning underlagt

klimakvoteloven.

2.5 Oppsummering

Forurensningsforbudet gjelder all menneskelig aktivitet innenfor norsk jurisdiksjon, som
medforer utslipp av diverse elementer til det ytre miljoet, jf. forurensningsloven § 3, jf. § 6.
Unntak for forurensningsforbudet gjelder kun forurensing som ikke er til ulempe eller skade,
vanlig forurensning fra diverse virksomheter eller utslipp fra virksomheter som er unntatt fra
forurensingsforbudet etter forskrift, jf. forurensningsloven jf. §§ 8 og 9. Ogsé virksomheter
som har kjept klimakvoter ma ha tillatelse etter forurensningsloven, og 1 disse tillatelsene kan
det stilles vilkar om effektiv energiutnyttelse, jf. klimakvotelovens forarbeider. Fordi en stor
del menneskelig aktivitet som medferer utslipp til det ytre miljo vil behave
forurensningstillatelser, er det relevant & vurdere 1 hvilke situasjoner adgangen til 4 stille

vilkar om effektiv energiutnyttelse aktualiseres.

51 Ot.prp. or. 13 (2004 — 2005) s. 47.
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3 Hjemmelen for vilkar om effektiv
energiutnyttelse i forurensningsloven § 16

3.1 Innledning

Det folger av forurensningsloven § 16 at forurensningsmyndigheten «kany sette «nermere
vilkér for & motvirke at forurensning ferer til skader eller ulemper, og for & fremme effektiv
utnyttelse av energi som virksomheten bruker eller frembringer». Bestemmelsens utforming
gjor det nedvendig & undersgke begrepene «vilkdr» og «effektiv utnyttelse av energi». Siden
hensynet til effektiv utnyttelse av energi er inntatt i forurensningsloven, mé det vurderes om
slike vilkar kan fremmes uavhengig av tiltakets evne til 4 begrense forurensning. Et siste
spersmal knyttet til tolkning av ordlyden i § 16, er spersmalet om bestemmelsen gir anvisning

pa fritt skjenn for forvaltningen.

3.2 Innholdet 1 begrepet «vilkar», og forskjellen mellom vilkar

og andre plikter 1 forurensningstillatelser

Begrepet «vilkar» er ikke klart definert, verken i dagligtale eller juridisk ssmmenheng.>? En
naturlig forstaelse av ordlyden «vilkér» er betingelser som méa oppfylles for & fa tilgang til et
gode. En kontekstuell tolkning av ordlyden i forurensningsloven tilsier at «vilkar» er
betingelser som ma oppfylles for at forurensningstillatelsen er gyldig. Hva som utgjer en
narmere betingelse 1 en forurensningstillatelse er imidlertid ikke like enkelt & utlede, og det

kan vere problematisk & skille «vilkar» fra andre plikter 1 en forurensningstillatelse.

Det kan her skilles mellom skjennsmessige fastsatte betingelser, og plikter som folger direkte
av hjemmelsgrunnlaget. Et slikt skille finner vi i1 forurensningsloven §§ 78 og 80, om
henholdsvis straffeansvar og overtredelsesgebyr ved forurensning. Forurenseren risikerer

eksempelvis straffeansvar dersom vedkommende «unnlater & treffe tiltak som han er pliktig til

52 Det eksisterer ingen legaldefinisjon av «vilkdr» i forurensningsloven, forvaltningsloven eller plan- og
bygningsloven. Heyesterett har sa vidt meg bekjent heller ikke definert begrepet «vilkar i
konsesjonssammenheng.
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etter §§ 7 og 40 [eller] etter vilkar i enkelttillatelse etter § 11». Ordlyden taler for at plikter

som folger av hjemmelsloven ikke er det samme som «vilkdr» 1 en forurensningstillatelse.

Plikter som felger direkte av hjemmelsgrunnlaget omtales i lovforarbeider og juridisk teori
som «uegentlige vilkdr».3? Uegentlige vilkar kjennetegnes ved at det ikke er fastsatt gjennom
skjennsutevelse fra forvaltningens side. Eksempelvis er virksomheter med stort
forurensningspotensiale og som planlegger utbygging av sin virksomhet, forpliktet til & melde
ifra til forurensningsmyndigheten om dette.>* En eksplisitt formulering av meldeplikt i en
konsesjon er folgelig en plikt som folger av forurensningsloven, og vil ikke anses som

skjennsmessig fastsatte «vilkar» fra forurensningsmyndighetens side.

Et annet spersmal er om begrenset innvilgelse av en forurensningstillatelse er et «vilkar».
Fordi forurensningsmyndigheten har adgang til & innvilge, avsl4, eller behefte en
forurensningstillatelse med vilkar, tilsier en «fra det mer til det mindre»-betraktning at
forurensningsmyndigheten kan velge & gi begrenset innvilgelse av forurensningstillatelser, jf.
§ 11, jf. § 16. Begrenset innvilgelse kan for eksempel vare at en virksomhet sgker om en
forurensningstillatelse for utslipp av 600 kg brent kalk pr. degn, til en narliggende innsjo for
en periode pa ett dr. Forurensningstillatelsen som forurensningsmyndigheten velger & gi er
kun pé 400 kg brent kalt pr. dogn, og innenfor et mer begrenset tidsrom enn det som ble sokt
om. Dette er klart en avgjerelse som er tatt i kraft av forvaltningens skjonn, men som ikke
utrykkes ved en betingelse i tillatelsen. I forvaltningspraksis og juridisk teori har det veert tatt
til orde for at begrenset innvilgelse av tillatelser ikke er «vilkar». I en klagesak fra
Fylkesmannen 1 Vestfold ble det vist til at begrenset innvilgelse av tillatelsen «ikke
[inneholder] vilkar som medferer plikter for sekeren utover det som folger direkte av loven,
altsd uegentlige vilkar. I realiteten er vedtaket en innvilgelse av dispensasjonsseknaden 1 et
noe mer begrenset omfang enn det omsekte, og ikke en dispensasjon pa vilkar». >° Uttalelsen
trekker 1 retning av at en begrenset innvilgelse av en forurensningstillatelse heller ikke er

«vilkary», da det 1 realiteten ikke inneholder eksplisitte plikter for sekeren.

Skillet mellom konkrete plikter og vilkar er serlig relevant fordi det eksisterer en rekke regler

som knytter seg til forvaltningens adgang til a stille «vilkér». Vilkarslerens krav til saklighet

33 NOU 2003: s. 153. Forarbeidsuttalelsen har overferingsverdi til forurensningslovens tilfelle fordi det er sveert
like regelverk som bygger pa konsesjonstildeling med naermere utformede vilkar.

>4 jf. forurensningsloven § 13 (1).

35 Reusch (2014) s. 17, som bla. viser til Fylkesmannen i Vestfolds vedtak 26. oktober 2012, sak nr. 2012/2535.
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og forholdsmessighet er ment & beskytte den private parten mot tyngende maktbruk fra
forvaltningens side.’® Da en begrenset innvilgelse av en tillatelse ogsa kan vare sveart
tyngende, taler dette for at begrenset innvilgelse av tillatelse ogséd ber vere underlagt kravet

om saklighet og forholdsmessighet, og derfor anses som et «vilkér».

Adgangen til a stille vilkér innebarer en storre grad av frihet for forvaltningen og det er derfor
viktig med rettslige mekanismer for & sikre at friheten ikke medferer at forvaltningen tilegner
seg makt den ellers ikke skal ha. Ved begrenset innvilgelse av forurensningstillatelser vil
imidlertid ikke forurensningsmyndigheten kunne tilegne seg ytterligere myndighet, fordi den
allerede har den fulle rett til & innvilge, avsla eller begrense tillatelsen. Pa bakgrunn av disse
rettssikkerhetsbetraktningene velger jeg 4 slutte meg til forvaltningspraksis og juridisk teori
sitt skille mellom «vilkdr» og begrenset innvilgelse av tillatelser. «Vilkar» er etter dette

eksplisitte betingelser 1 en forurensningstillatelse, som ikke felger av hjemmelsloven.

3.3 Innholdet 1 begrepet «effektiv energiutnyttelse»

Vilkér etter § 16 (1) kan g ut pa a fremme «effektiv utnyttelse av energi som virksomheten
bruker eller frembringer». En naturlig spraklig forstéelse av ordlyden «effektivt» er at noe ma
vaere virkningsfullt. Begrepet effektivitet brukes ofte om forholdet mellom en innsatsfaktor og
et resultat. Forbedring 1 effektivitet skjer dersom man beholder samme innsatsfaktor som
tidligere, men oppnar et bedre resultat. Verken forurensningsloven eller IPPC-direktivet
inneholder en definisjon av begrepet, noe som gjer at ordlyden ma tolkes pd andre grunnlag.
Begrepet «energi» brukes i dagligtalen om en form for kraft som muliggjer ulike prosesser.
En leksikalsk forstielse av «energi» er et systems evne til 4 utfore arbeid.”” De fleste
virksomheter som produserer noe, er avhengig av at det tilferes energi til virksomheten for at
dette kan utferes. Effektivisering av energibruk inneberer altsa at man far utfert mer arbeid
for samme innsats, eller at det kreves mindre innsats for 4 fa gjennomfert det arbeidet det er

lagt opp til. Jeg har ikke funnet en narmere redegjorelse for begrepet i norske rettskilder.

36 Graver (2010) s. 256-257.
57 Gron (2018).
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Ordlyden 1 § 16 (1) spesifiserer ikke hva slags energi forurensningsmyndigheten gir adgang til
a regulere. Sammenholdt med at dette kan veare energi som virksomheten enten «bruker» eller
«frembringer», dpner ordlyden for at man kan regulere bade energi som gér inn i
virksomheten, energi som endrer form innad 1 virksomheten og energi som virksomheten
produserer. Den vide ordlyden gir forvaltningen en bred mulighet til 4 fastsette individuelle

vilkér, da det kan rette seg mot alle former for energi som feres inn 1 virksomheten.

Utover at tiltaket ma vere egnet til & oppfylle formalet om «effektiv utnyttelse av energi»,
inneholder ikke bestemmelsen klare begrensninger for forurensningsmyndigheten. En
antitetisk tolkning av bestemmelsen tilsier at det ma foreligge et potensial for utnyttelse av
energi. Der energien utnyttes sa effektivt som mulig etter gjeldende standarder, har

forurensningsmyndigheten ikke adgang til & stille vilkar om dette.

Et saerlig spersmél er om det kan stilles vilkar om utnyttelse av energi som ellers ville ga til
spille. Spillvarme 1 form av kjelevann, damp og avgass med temperatur hgyere enn
omgivelsestemperatur finner vi i alle industribedrifter. Bade i tidligere rapporter og nyere
forskning dras spillvarmeregulering frem som et energieffektiviseringstiltak med stort
potensial.>® Noen industribedrifter selger eksempelvis sin spillvarme til oppdrettsanlegg.
Vurderingen beror pa om vilkir om & utnytte den eksisterende energien 1 bedriften er et tiltak

som faller inn under ordlyden «eftektiv energiutnyttelse».

Spillvarme er energi som eksisterer innad 1 bedriften, som industrivirksomheter ellers bruker
andre ressurser til 4 kontrollere, eksempelvis ved bruk av kjelevann. Fordi dette er energi
eksisterer innad 1 bedriften og det eksisterer et potensial for & utnytte en storre andel av denne,
trekker forholdene her i1 retning av at vilkar som fremmer utnyttelse av spillvarme faller inn
under bestemmelsens ordlyd. Vilkaret kan tenkes utformet som et krav om & selge denne
energien, eller om at den skal utnyttes til for eksempel oppvarming av offentlige idrettsplasser
eller sentrumsgater i nerheten. Begge disse utformingene av vilkaret vil vaere egnet til &

oppfylle formalet om «effektiv utnyttelse av energi».

Et annet spersmaél er hvorvidt det kan stilles vilkar om nér virksomheten skal benytte seg av

energi. Ved a stille vilkar om a bruke strem pa tidspunkt hvor denne er mindre etterspurt,

>8 Enova (2009) og Hemmingsen, Anne Karin T og Petter Neksa (2016).
59 Eramet (2019) s. 30.
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fordeles belastningen pa regionale stromnett. Dette kan redusere utgifter til ny infrastruktur.
En slik «smart bruk» av strom er vilkar som kan bli mer aktuelt i fremtiden, ettersom flere
bedrifter velger & gd fra fossil kraft til elektrisitet. Smart bruk av strem vil redusere presset pa
energiinfrastruktur, noe som gjor at stremnettet i storre grad kan belage seg pa fornybar
energi, fordi det ikke trenger a vere like forberedt pa skyheye forbrukstopper. Spersmalet er
om et vilkdr om smart bruk av strem er tiltak som faller innenfor ordlyden «effektiv utnyttelse

av energi».

Bruk av strem pa tidspunkt hvor den er mindre etterspurt er en direkte regulering av
bedriftens bruk av energi. Det er ikke snakk om péalegg om a redusere denne tilferselen, men a
fordele tilforselen utover andre tidspunkter, for et felles mal om et mindre belastet streamnett.
Det dreier seg folgelig om regulering av «energi». Det springende punkt er hvorvidt smart
bruk av strem er en «effektivisering» av energibruken. Smart bruk av strem innebarer ikke
typisk reduksjon av energibruk ved anvendelse av ny teknologi eller utnyttelse av
eksisterende energi innad 1 bedriften. Tiltaket kan likevel anses som «effektiv» bruk av energi,
da det resulterer i at alle bedrifter pd samme stremnett vil oppleve en sikrere tilgang pa
fornybar energi, som igjen kan redusere utslipp. Dette er en betraktning som forutsetter at
man anser effektivisering som oppnéelse av miljomessige fordeler, ved en omlegging av
energibruk. Ordlyden stenger ikke direkte for at det kan stilles vilkér om et slikt tiltak i
tillatelsen. Det er imidlertid et tiltak som ma vurderes & ligge 1 ytterkanten av ordlydens

rekkevidde.

Forurensningsmyndigheten har etter dette stor frihet til & velge mellom ulike tiltak som det
kan stilles vilkér om at virksomheter tar i bruk for a sikre en mer «effektiv utnyttelse» av
energien som gar inn i virksomheten. Forurensningslovens overordnede formél er imidlertid &
«begrense forurensningy til det «ytre miljo», jf. forurensningsloven § 1. Formélet bak
forurensningsloven reiser spersmalet om forurensningsmyndigheten kan stille vilkér for &

fremme effektiv energiutnyttelse, uavhengig av tiltakets evne til a redusere forurensning.

60 Vogt (2016).
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3.4 Er adgangen til 4 stille vilkar om «effektiv utnyttelse av

energi» 1 § 16 avhengig av forurensningsbegrepet?

Forurensningsmyndigheten «kan» etter forurensningsloven § 16 sette «nermere vilkér for &
motvirke at forurensning forer til skader eller ulemper, og for & fremme effektiv utnyttelse av
energi som virksomheten bruker eller frembringer». Forurensningsmyndigheten kan etter
bestemmelsen stille vilkar for & fremme to ulike formél, for & «motvirke [..] skader og
ulemper» og «fremme effektiv utnyttelse av energi». Spersmaélet er om det eksisterer en
selvstendig adgang til & stille vilkar til hvert av disse formalene. Alternativet er at adgangen til
a stille vilkar om «eftektiv energiutnyttelse» ma vurderes 1 ssmmenheng med vilkarets evne

til & «motvirke skade og ulempe» fra forurensningen.

Paragraf 16 er en skjennsmessig hjemmel for forurensningsmyndigheten, noe som tilsier at
«og» skal tolkes slik at forvaltningen kan velge a fastsette vilkar for & fremme ett, begge, eller
ingen av formdlene i § 16. P4 den andre siden er formélet med forurensningsloven & sikre
reduksjon av forurensning, som kan tale for at ordlyden «og» gir anvisning pé at det ma vere
en sammenheng mellom formalene, slik at adgangen til & stille vilkdr om effektiv
energiutnyttelse avhenger av dets evne til 4 begrense den aktuelle forurensningen som
forurensningstillatelsen knytter seg til. Bestemmelsen &pner for flere tolkningsalternativer, og

det ma ses hen til andre kilder for & vurdere hensikten med bestemmelsens utforming.

Etter IPPC-direktivet har medlemslandene en plikt til & «treffe de tiltak som er nedvendige for
at vedkommende myndigheter sikrer at anlegget drives pé en slik mate at [...] energi utnyttes
effektivty. Ordlyden henviser ikke til forurensningsbegrepet. Det ma derfor legges stor vekt
pa at hensynet til energieffektivitet eksisterer som et baerende og selvstendig prinsipp 1
direktivet. Videre er det et sentralt poeng at direktivet bygger pa en modell for integrert
forurensningskontroll. Forméalet med modellen er & sikre forebygging av «utslipp til luft, vann
eller jord overalt der det er praktisk mulig» for & oppné «et hoyt verneniva som for miljoet
som enhety, jf. direktivets fortale punkt 8. Da en mer effektiv utnyttelse av energi forebygger
forurensning, tilsier direktivets system at artikkelen skal forstas som et selvstendig prinsipp

uavhengig av forurensningsbegrepet.
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Det foreligger ikke uttalelser fra EU-domstolen som bergrer spersmalet. I dokumenter
publisert av EU om I[PPC-direktivets innhold, er konseptet integrert forurensningsbekjempelse
naermere forklart. ' Modellen med integrert forurensningsbekjempelse er ment 4 minimere
forurensning fra ulike kilder 1 hele EU. IPPC-direktivet er derfor formulert slik at
virksomheter kun skal tillates & forurense dersom de har tatt hensyn til de opplistede
miljehensynene. Pa denne méaten skal bedrifter holdes ansvarlige for badde a forebygge og a
redusere all form for forurensning som de kan forérsake.®? Dette trekker igjen i retning av at
effektiv energiutnyttelse ma gjelde som et selvstendig prinsipp i forurensningsloven,

uavhengig av forurensningsbegrepet.

Hvorvidt «effektiv energiutnyttelse» gjelder som et selvstendig formél uavhengig av
forurensningsbegrepet, beror ogsé pa lovgivers hensikt ved implementering av ordlyden. I
forarbeidene til § 16 presiseres det at [IPPC-direktivet ikke inneholder «noe krav om at
energibruken forérsaker de forurensende utslippene fra virksomheten».%* Forarbeidsuttalelsen
trekker 1 retning av at adgangen til & stille vilkir om effektiv energiutnyttelse ma anses som et

selvstendig formal, uavhengig av forurensningsbegrepet.

I forkant av ordlydsendringen i1 forurensningsloven § 16 ble det diskutert hvorvidt IPPC-
direktivet innebar en plikt til & anvende «effektiv energiutnyttelse» som et selvstendig
prinsipp uavhengig av forurensningsbegrepet. Uenigheten er gjort naermere rede for 1
tolkningsuttalelse fra Justisdepartementets lovavdeling datert 22. september 1998.64
Miljeverndepartementet tolket IPPC-direktivet dithen at det ga utrykk for et selvstendig
prinsipp om energieffektivitet, som matte gjelde uavhengig av om virksomhetens bruk eller
generering av energi medferte forurensning. Forstéelsen var begrunnet 1 direktivets
formalsbestemmelse, om & forebygge, redusere og sa langt mulig eliminere forurensning.
Olje- og energidepartementet fremhevet at direktivets prinsipp om effektiv utnyttelse av
energi ikke kunne gjelde uavhengig av forurensningsbegrepet, og at direktivet ikke innebar at
det skal kunne stilles vilkdr om energieffektivitet utelukkende ut fra hensynet til

energigkonomisering.

¢! Eurostat (2019).

2 Ibid.

83 Ot.prp. nr. 59 (1998 — 1999) s. 3.
% Lovavdelingen (1998).
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Lovavdelingen konkluderer i sin etterfolgende tolkningsuttalelse med at Norge etter IPPC-
direktivet artikkel 3 bokstav d) har en plikt til & gjennomfere et generelt og selvstendig
prinsipp om energieffektivitet 1 saker som omfattes av IPPC-direktivet. Tolkningen finner
Lovavdelingen stotte for blant annet 1 den reservasjonslgse formuleringen av prinsippet om
effektiv energiutnyttelse 1 IPPC-direktivet art. 3 d). Lovavdelingen sluttet seg ikke til
Miljedepartementets forstéelse av direktivets formalsbestemmelse, og viser til at «ikke ethvert
tiltak som kan sies & vare til beste for miljeet» kan falle innenfor bestemmelsens rekkevidde.
Lovavdelingen finner direktivets ordlyd, sammenheng med gvrige bestemmelser og
etterarbeid knyttet til direktivet avgjerende for & anse effektiv utnyttelse av energi som et
selvstendig prinsipp.®® Konklusjonen tas med visse reservasjoner, da «rettskildematerialet gir
ikke grunnlag for en sikker konklusjon». Uttalelsen trekker imidlertid i retning av at det var
lovgivers hensikt ved implementering av ordlyden a sikre at effektiv energiutnyttelse var et

selvstendig prinsipp uavhengig av forurensningsbegrepet.

Sett i lys av den klare ordlyden i art. 3 og IPPC-direktivets formal om & forebygge
forurensning gjennom en helhetlig tilnerming til forurensningsproblematikk, er det naturlig a
forutsette at Norge har en plikt til & gjennomfere et generelt og selvstendig prinsipp om
energieffektivitet 1 de saker som omfattes av IPPC-direktivet. Det sentrale er at lovgiver synes
a ha forstdtt IPPC-direktivet pd en slik mate at det eksisterer en plikt til & fremme hensynet til
energiutnyttelse uavhengig av forurensningsbegrepet. Ordlyden 1 § 16 kan benyttes som
hjemmel for a stille vilkar om effektiv energiutnyttelse, ogsa ved tiltak som ikke direkte
begrenser forurensning. Et sentralt spersmal videre er i hvilken grad domstolen vil overprave

forurensningsmyndighetens vilkér fastsatt i kraft av denne hjemmelen.

3.5 Gir forurensningsloven § 16 forurensningsmyndigheten

fritt skjonn til & stille vilkar om effektiv energiutnyttelse?

Forurensningsmyndigheten «kan» etter § 16 utstede vilkar for & fremme «effektiv utnyttelse

av energi». Ordlyden «kany tilsier at forurensningsmyndigheten star fritt 1 valget mellom &

% Ibid. det vises til IPPC Expert Group 4 juli 1997 om implementeringen av direktivet, jf. notat 15 juli 1997 fra
European Commission Directorate-General XI.
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fastsette, eller ikke & fastsette, vilkér 1 en forurensningstillatelse.

Forvaltningen har imidlertid ikke frihet til 4 stille vilkar om hva som helst; vilkarene mé veare
egnet til & oppfylle bestemte formal. Etter bestemmelsen er forurensningsmyndigheten
avskéret fra a stille andre vilkdr enn de som er egnet til & fremme «effektiv utnyttelse av
energi», eller «& begrense skader og ulemper fra forurensningen». Fordi bestemmelsen bade
er preget av en stor valgfrihet pd forvaltningens side, og lovfestede rammer, er det sentralt &

vurdere hvilke sider av forvaltningens avgjerelse domstolen vil overprove.

Forvaltningsskjenn foreligger der forvaltningen kan velge mellom ulike lgsninger som alle er
lovlige.®® Rettsanvendelsesskjonn foreligger der rettsanvender kan overprove hva
forvaltningen har kompetanse til etter lovhjemmelen.®” Norske domstoler har generelt utvist
tilbakeholdenhet med a overpreve det materielle innholdet i1 forvaltningens vedtak, dersom
vedtakene er truffet i kraft av forvaltningsskjenn.®® Vurderinger underlagt forvaltningsskjonn
er gjerne faglig komplekse eller av politisk art. Domstolen har sjelden bedre kompetanse enn
forvaltningen eller demokratisk legitimitet til & overprove slike vurderinger.®® Her oppstar det
et spenningsforhold mellom behovet for hdndhevelse av legalitetsprinsippet og hensynet til
hensiktsmessig arbeidsfordeling mellom statsorganene. Grensen mellom «lovbundet» skjonn
og skjonn som ikke fullt ut kan overpreoves rettslig, ma trekkes ved en tolkning av det aktuelle

hjemmelsgrunnlaget.”

I Trallfa-dommen foretok Hayesterett en nermere analyse av hjemmelsgrunnlaget for a
avgjere hvorvidt subsumsjonen 1 saken maétte bero pa forvaltningsskjenn eller
rettsanvendelsesskjonn.”! Saken gjaldt spersmélet om domstolen kunne overprove
fylkesmannens omgjering av en dispensasjon, jf. den tidligere plan- og bygningsloven § 7.72
Adgangen til & dispensere 1& hos kommunen som «kan» dispensere «nar sa&rlige grunner
foreligger». Bade staten og den private part anferte at vurderingen av «sarlige grunner» var

knyttet opp mot kan-skjennet, og ikke et rettsanvendelsessparsmaél.

% Eckhoff og Smith (2014) s. 363.

7 Ibid. s. 372.

8 @stenstad og Sevig (red.) (2015), s. 129.

% Graver (2010) s. 256-257.

70 BEckhoff og Smith (2014) s. 373.

7L Rt. 2007 s. 257 (Trallfa).

72 Lov 27. juni 2008 om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven).
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Ordlyden «kan» ble vurdert som en henvisning til en vurdering underlagt forvaltningsskjenn.
Retten kom til at vilkaret om «serlige grunner» var 1 sterk sammenheng med forvaltningens
skjonn etter ordlyden «kany. Dette tilsa at forvaltningen matte ha frihet til & vurdere hva som
var relevant, saklig og rimelig 1 det enkelte tilfellet, og at vurderingen av «sarlige grunner»
var underlagt fritt forvaltningsskjenn. Det ble lagt vekt pa at ingen
rettssikkerhetsbetraktninger gjorde seg gjeldende med serlig styrke, og at «vurderingen vil
vaere planrelatert og ofte politisk [...]».”> I domsslutningen presiserer Hoyesterett at «ogsa
dette frie skjonn er gjenstand for en viss domstolkontroll [...] Hva som er relevante og saklige
grunner etter hjemmelsloven, beror pd en lovtolkning og kan etterproves av domstolene. Det
samme gjelder om avgjerelsen bygger pé forskjellsbehandling, er vilkarlig eller er sterkt

urimelig».”*

Trallfa-dommens slutning har overferingsverdi til gjeldende problemstilling av flere grunner.
Saken gjaldt dispensasjon etter plan- og bygningsloven — et regelverk som har flere
likhetstrekk med forurensningsloven. Begge er brede fullmaktslover, hvor forvaltningen har
adgang til & dispensere og sette nermere vilkar ved en rekke anledninger. Avveiingene etter
de to lovverkene er utpreget faglige og politiske. Dommen tas til inntekt for at domstolen vil
vaere tilbakeholden med a overprave «kan»-skjennet knyttet til spersmélet om a behefte en
forurensingstillatelse med vilkar eller ikke. Dette trekker i retning av at vurderingen av om det
skal stilles vilkdr om effektiv energiutnyttelse etter § 16 eller ikke, er en vurdering som ma

anses underlagt forvaltningsskjenn.

Til forskjell fra Trallfa-dommen eksisterer det ikke en like klar sammenheng mellom «kan-
skjennet» og formalet «effektiv energiutnyttelse». «Effektiv energiutnyttelse» er ikke et like
skjonnsmessig vilkdr som «se@rlige grunner». Hva som ligger innenfor ordlyden «effektiv
energiutnyttelse» er grenser som ogsa beror pa lovtolkning. Ingen kontroll av hvilke vilkar
forvaltningen velger & treffe 1 kraft av denne hjemmelen medforer risiko for maktutglidning.
Selv om forurensningstillatelser ikke er et rettsgode for den private, vil det kunne styrke den
privates rettssikkerhet og tilliten til domstolen dersom det foretas overpreving av utevende
makts beslutninger her. Adgangen til 4 overprove slike faglige vurderinger &pner ogsa annen

rettspraksis for.”® Rettssikkerhetsbetraktningene taler for at domstolen ikke ber vare

73 Rt. 2007 s. 257 (Trallfa) avsnitt 42.
74 Ibid. avsnitt 36.
75 HR-1993-68-A (Lunner pukkverk).
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tilbakeholden med & foreta en vurdering av spersmalet om et vilkar er lovlig stilt 1 kraft av
adgangen til 4 stille vilkar om «effektiv energiutnyttelse» 1 forurensningsloven § 16. Hva som
ligger innenfor formalet «effektiv energiutnyttelse» ma anses underlagt
rettsanvendelsesskjonn. Ogsé spersmal om vilkar er vilkarlige eller innebarer

forskjellsbehandling, er vurderinger som domstolen ber foreta, jf. Trallfa-dommen.’¢

Et annet spersmaél i forlengelse av denne vurderingen, er om domstolen vil prave
forholdsmessigheten ved vilkar om effektiv energiutnyttelse. Trallfa-dommen &pner for en
proving av om vilkar er «sterkt urimelig[e]».”” Hoyesterett har pa den andre siden ikke gitt
klare svar pa hvor intensiv forholdsmessighetskontroll som ber uteves overfor
forvaltningsvedtak. Hoyesterett har ikke sluttet seg til ideen om en alminnelig materiell
skranke mot uforholdsmessig tyngende vedtak, men har pd samme tid lagt til grunn at
domstolene har kompetanse til & oppheve vedtak som er kvalifisert urimelige, jf. bl. a. Rt.
2008 s. 560 og Rt. 2011 s. 304.7® Med vekt pa eksisterende praksis, legges det til grunn at
domstolen 1 noen tilfeller vil prave forholdsmessighet av vilkér, men det er ikke klart hvor

terskelen for slik preving ligger.

Da bestemmelsen 1 forurensningsloven § 16 har sin bakgrunn 1 et EU-direktiv, oppstér det
spersmél om det EU-rettslige forholdsmessighetsprinsippet kan komme til anvendelse. Det er
lagt til grunn i praksis fra EFTA-domstolen at det EU-rettslige forholdsmessighetsprinsippet
ogsa mé gjelde for land omfattet av E@S-avtalen.” Forholdsmessighetsprinsippet gjor seg
blant annet aktuelt i situasjoner der medlemslandene gjennomferer et direktiv péd en slik mate
at det kan medfore uforholdsmessige vedtak.?® Fordi forurensningsloven § 16 er resultatet av
en slik implementering, ma vilkdrene som stilles 1 kraft av denne hjemmelen 1 utgangspunktet
tilfredsstille det EU-rettslige forholdsmessighetsprinsippet. Dette kravet innebaerer at

inngrepet ma vere tilstrekkelig egnet og nedvendig for & oppfylle det konkrete formélet.®!

Intensiteten 1 forholdsmessighetsprovingen vil imidlertid avhenge av flere forhold. Dersom

76 Rt. 2007 s. 257 (Trallfa) avsnitt 36.

77 Ibid.

78 Rasmussen (2013) s. 539.

7 Dette er lagt til grunn i praksis fra EFTA-domstolen, bl. a. sak E-1/94 Restamark, E-1/95 Ulf Samuelsson og
E-4/97 Den norske bankforening. Utdraget av EFT A-domstolens praksis er hentet fra Marco (1999), s. 529.

80 Marco (1999) s. 521.

81 National Dried Fruit [C5] 77/86, Kommisjonen mot Frankrike [GC] 188/84, Kommisjonen mot Danmark
[GC] 302/86.
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forvaltningens subsumsjon er underlagt vage og skjennspregede ord og uttrykk, viser EU-
domstolen pd samme méte som norske domstoler en tilbakeholdenhet med & prove
forvaltningens subsumsjon. I tillegg vil EU-domstolen 1 utgangspunktet vere tilbakeholden
med 4 overprove det konkrete beskyttelsesnivaet medlemslandet har valgt a legge seg pa ved
implementering av direktivet. ¥ I slike situasjoner vil domstolen kun drive

forholdsmessighetskontroll der vedtak gér pé tvers av andre EU-rettslig vernede interesser.

Flere forhold ved hjemmelen i § 16 trekker i retning av at det EU-rettslige
forholdsmessighetsprinsippet ikke vil utgjere en streng forholdsmessighetsskranke. Dersom
norske forurensningsmyndigheter legger seg pé et strengt beskyttelsesniva i kraft av IPPC-
direktivet, er det en vurdering EFTA-domstolen vil vise tilbakeholdenhet med & preve. Det
kan tenkes 1 situasjoner der vilkar om effektiv energiutnyttelse gir utover adgangen til &
konkurrere pa det europeiske energimarkedet. Her vil trolig intensiteten med
forholdsmessighetsprovingen gke. Med bakgrunn i disse betraktningene legges det til grunn at
det EU-rettslige kravet til forholdsmessighet ikke kan anses strengere enn det norske
forholdsmessighetskravet — med unntak av de konkrete situasjoner hvor dette gér pa tvers av
interesser vernet av EU-retten. Dette sier imidlertid ikke nok om domstolens

forholdsmessighetsproving.

Ostenstad konkluderer 1 sin behandling av temaet med at rettstilstanden pner for en fleksibel
standard for forholdsmessighetsproving.®* Standarden beror pa om det aktuelle saksomradet er
lovregulert eller ikke, hvilke forutsetninger om skjennsfrihet for forvaltningen som eventuelt
blir signalisert av hjemmelsloven, hvor sentralt vilkdret stir 1 forhold til loven og graden av
press overfor den private part. Hvordan og hvor hardt vilkiret rammer, vil 1 ifolge Ostenstad

std sentralt i vurderingen av hvor terskelen for intensitet 1 proving skal legges.

Vilkérsadgangen i forurensningsloven er lovregulert, noe som taler for mindre behov for
kontroll med forvaltningsskjennet enn etter ren ulovfestet vilkérsstillelse. Forurensningsloven
er videre en utpreget fullmaktslov. Ved andre skjennsmessige vurderinger, eksempelvis ved
spersmalet om forurensningsmyndigheten skal rette pédlegg mot noen som driver ulovlig

forurensning etter forurensningsloven § 7 (4) jf. (2), er det presisert i forarbeidene at «dette

82 Marco (1999) s. 527.
8 Ostenstad og Sevig (red.) (2015), s. 144.
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skjennet kan i utgangspunktet ikke overpraves av domstolene.»®* Fordi vilkarsadgangen i §
16 er et sentralt verktoy for forvaltningen i arbeidet med a kontrollere forurensning, synes det
ikke & foreligge holdepunkt for at lovgiver har ment at domstolen skal ha adgang til & drive en
skjerpet proving av vilkars forholdsmessighet. I tillegg kan det papekes at en
forurensningstillatelse 1 utgangspunktet er et gode, og at de sentrale rettssikkerhetsverdier
ikke gjor seg gjeldende 1 like stor grad. Regelverket tilsier at den private part stér i et slags
avhengighetsforhold til forvaltningen, men sammenlignet med andre forvaltningsomrader er
det vanskelig & anse dispensasjon fra forurensingsforbudet som en sakstype som bererer den

private parts integritet og frihet.

P4 bakgrunn av Heyesteretts praksis med overpreving i ulike saker og behovet for beskyttelse
av den private part, legges det til grunn at domstoler ber overprove om vilkar om effektiv
energiutnyttelse er forholdsmessige. Det foreligger imidlertid ikke forhold som tilsier at
domstolen likevel ber foreta intensiv forholdsmessighetsproving av vilkérene. Konkrete
forhold vil kunne pévirke dette utgangspunktet, eksempelvis dersom vilkér om effektiv

energiutnyttelse gér pd tvers av EU-rettslig vernede interesser.

3.6 Oppsummering

Vilkédr om effektiv energiutnyttelse er eksplisitte betingelser 1 en forurensningstillatelse, som
er egnet til & fremme formalet om en mer effektiv utnyttelse av energi. Flere ulike tiltak vil
kunne falle inn under ordlyden, og adgangen til & stille vilkér er ikke begrenset av tiltakets
evne til 4 redusere forurensning. Dette er forutsatt at det eksisterer et potensial for bedring av
energiutnyttelse hos den forurensningstillatelsen retter seg mot. Ellers gir formuleringen
«kany anvisning pa at forurensningsmyndighetens valg om & stille vilkér, eller ikke stille
vilkar 1 en tillatelse er overlatt til forvaltningens skjenn. Ordlyden «effektiv energiutnyttelse»
anses imidlertid ogsé & utgjere en rettslig ramme, hvor domstolen vil preve om vilkar er egnet
til & oppfylle formélet etter loven, og om det er tilstrekkelig saklig og forholdsmessig, jf.
Trallfa-dommen. I forlengelse av dette er det relevant & vurdere hvilke grenser kravet til

saklighet og forholdsmessighet innebaerer for adgangen til & stille vilkar.

8 Ot.prp. nr. 11 (1979 — 1980) s. 97.
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4 Hva slags vilkar kan stilles?

4.1 Innledning

Etter en redegjorelse for hvem det kan stilles vilkar overfor og i hvilke situasjoner det
kan stilles vilkar, er det relevant & vurdere hvilke vilkar som kan stilles i kraft av
bestemmelsen. Relevante grenser for vilkarsstillelse er vilkérslerens krav til saklighet

og forholdsmessighet.®®

Vilkérslaren er et ulovfestet grunnlag for vilkarsstillelse, som er akseptert i rettspraksis
og teori.3® Leeren gar ut pa at der forvaltningen har skjennsmessig frihet & avgjere om en
privat part skal innvilges konsesjon, mé forvaltningen ogsa ha adgang til & gi slik
konsesjon pa nermere vilkér.” Dette aksepteres kun i saker som dreier seg om et
begunstigende vedtak for borgeren, hvor forvaltningen er tildelt skjennsfrihet fra
lovgiver til & innvilge eller avsla etter eget skjonn. En forurensingstillatelse er et
begunstigende vedtak for den enkelte borger, og forvaltningen er tildelt skjonnsfrihet fra
lovgiver til & avsld, innvilge eller behefte denne med vilkar. De ulovfestede grensene for

vilkérsstillelse gjor seg gjeldende som ramme ogsa for lovfestede vilkarshjemler.

Vilkérslaren inneholder krav om at vilkar ikke ma vare usaklige eller uforholdsmessige.
Grensene anvendes som regel for a fastlegge rammer for forvaltningens skjennsutevelse i
konkrete tilfeller. Jeg har derfor valgt 4 anvende de to tidligere eksemplene pa tiltak det kan
veaere aktuelt 4 stille 1 kraft av bestemmelsen: vilkar om & sikre utnyttelse av spillenergi fra
bedriften og vilkdr om at virksomheten forbruker energi pa tidspunkter hvor denne er mindre
etterspurt. Spersmélet er om vilkar for & fremme utnyttelse av spillvarme og smart bruk av

strom er tilstrekkelig saklige og forholdsmessige vilkér.

85 Vilkérslerens krav til forholdsmessige og saklige vilkdr anses som sikker rett, som fremgar av bla.

Rt. 1961 s. 279 (Glacier Blue), Rt. 1979 s. 994 (Drosjeloyve) og Rt. 2008 s. 1110.

8 Se bla. Rt. 1915 5.161 (Norsk Hydro), Rt. 2003 s. 764 avsnitt 60 og Eckhoff og Smith (2014) s. 413.
87 Eckhoff og Smith (2014) s. 413.
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4.2 Kravet til saklighet

Utgangspunktet er at forvaltningen kan stille vilkar som er egnet til & fremme «effektiv
utnyttelse av energi» jf. § 16. Effektiv utnyttelse av energi er lagt til grunn som et relevant
formal for vilkarsstillelse etter forurensningsloven. Fordi begrepet er egnet til & romme en
rekke ulike tiltak av svert ulik art, er spersmalet naermere om kravet til saklighet kan veare en
begrensning for vilkérsstillelse 1 det konkrete tilfellet. Kravet til at vilkar ma vere saklige
inneberer to nermere forutsetninger. For det forste ma det vare en saklig sammenheng
mellom vilkéret og vedtaket vilkéret er gitt 1.3% I tillegg kreves det at det aktuelle formalet som

begrunner vilkdret er saklig ut fra hjemmelsloven.®’

4.2.1 Kravet til saklig sammenheng mellom vedtak og vilkar

I utkast til ny forvaltningslov fra 2019 vises det til at innholdet i kravet til saklig ssmmenheng
er «grovt sett at vilkdret ma ha en klar forbindelse til den avgjerelsen som vilkaret knytter seg
til. Vilkaret kan f.eks. ta sikte pa & bidra til & fremme det underliggende formélet med
tildelingen, eller & redusere skadevirkningene av den».?° I en forurensningstillatelse vil for
eksempel et vilkdr om installering av renseanlegg vare 1 klar forbindelse med avgjerelsen om
a tillate forurensning, fordi renseanlegget reduserer skadevirkningen av tillatelsen. Det ma
vurderes om palegg om regulering av spillvarme og smart bruk av strem er vilkar som star i

saklig sammenheng med en forurensningstillatelse.

I forarbeidene knyttet til implementeringen av IPPC-direktivet i forurensningsloven, er vilkér
om spillvarme nevnt som et eksempel pa tiltak for & fremme vilkér om effektiv
energiutnyttelse eller bruk av Best Tilgjengelige Teknikker (BAT).”! Dette tilsier at lovgiver

anser vilkdret som klart saklig & stille 1 en forurensningstillatelse. Det er imidlertid ikke klart

88 Rt. 2003 s. 764 avsnitt 62-71.

8 Graver (2015) s. 267.

%0NOU 2019:5 s. 545.

oL Ot.prp. nr. 59 (1998 — 1999) s. 4 «Krav om energigjenvinning anses i hovedsak aktuelt overfor bedrifter med
store utnyttbare energimengder i form av spillvarme, som for eksempel varmekraftverk og andre store
fyringsanlegg, og en del bedrifter i prosessindustrien». Prinsippet om anvendelse av Best Tilgjengelige
Teknikker er fastsatt i forskrift om begrensning av forurensning (forurensningsforskriften) § 36-10 pkt. 1 og
Vedlegg II.
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hvorvidt lovgiver anser vilkdr om smart bruk av strem som et vilkér 1 saklig ssmmenheng

med forurensningstillatelsen.

[ Rt. 1964 s. 256 (Bensinstasjon-dommen) fikk drivere av en bensinstasjon lagringstillatelse
for bensin etter ildsfarlighetsloven § 17 (2), med forbehold om at «tankanlegget fjernes eller
flyttes pa eierens bekostning om dette av hensyn til veivesenets interesser blir forlangt,

jfr. veiloven § 39 og § 41».%2 Ved senere veiutvidelse sgkte bensinstasjonen om erstatning for
tap av neringsinntekter, men fikk ikke medhold i Hayesterett. Hayesterett konkluderte med at
vilkaret for tillatelsen var lovlig og saklig begrunnet. Det ble vist til tidligere rettspraksis for
at «myndighetene ved avgjerelsen av om lagringstillatelse — dispensasjon — skal meddeles,
foruten til ildsfarlighet ogsa skal ta hensyn til reguleringen og likeledes ta i betraktning andre
almene hensyn som stér i forbindelse med anlegg og drift av bensinstasjoner m.v., f. eks.
trafikkhensyn.»”* I lys av domsslutningen vil forurensningsmyndigheten kunne ta i

betraktning andre allmenne hensyn som stér i1 forbindelse med forurensningskontroll.

I HR-2002-1238 (Lovenskiold-dommen) dpnes det ogsa for at mer allmenne hensyn kan
vektlegges ved vilkérsstillelse 1 en dispensasjon. Saken gjaldt vilkar om opparbeidelse av
gang- og sykkelvei i dispensasjonen til 4 bygge et kjopesenter.”* Domstolen konkluderte ikke
eksplisitt 1 saklighetsvurderingen, men uttaler «det er ikke slik at vilkret om gang- og
sykkelvei 1 1996 manglet all forbindelse med den konkrete dispensasjonssgknaden [...] og
[dispensasjonen] hadde utvilsomt en viss virkning for en eventuell realisering av den
opprinnelige gangveien».”> Hoyesterett synes & akseptere saklig sammenheng mellom
dispensasjon og vilkér der dispensasjonen har en viss innvirkning pd allmenne interesser, som

igjen kan betes pé ved vilkar.

I Rt. 2008 s. 1110 (Hafslund-dommen) ble selskapet Hafslund pélagt «(...) som eier av
ledninger, for egen regning & flytte ledningene til den andre siden av veien, og legge
ledningene i plastrer i bakken».”® Asker kommune hadde stilt vilkaret i kraft av veglova § 32,

som inneholder krav til tillatelse for bruk av diverse ledninger i nerheten av vei.”” Det

92 Rt. 1964 s. 256 s. 257, Lov 3. mai 1871 nr. 4 om ildsfarlige varer (ildsfarlighetsloven) og Lov 21. juni 1912 nr.
1 om veivasenet (veiloven).

93 Rt. 1964 s. 256 s. 258, med henvisning til Rt. 1936 s. 801 og Rt. 1934 s. 625.

% HR-2002-1238.

% Ibid. avsnitt 70.

% Rt. 2008 s. 1110 avsnitt 2.

7 Lov 21. juni 1963 nr. 23 om vegar (veglova).
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sentrale spersmaélet var om vilkaret om nedgraving hadde saklig ssmmenheng med tillatelsen.
Heayesterett vurderte vilkaret egnet til a ivareta miljehensyn, estetikk, og ensket om a
samordne ulike typer infrastruktur. Hoyesterett viste til veglovas formal & «[...] ta omsyn til
grannane, eit godt miljo og andre samfunnsinteresser elles».”® Selv om formalsbestemmelsen
var bredt formulert, matte dette tas til inntekt for at vilkaret om nedgraving av kablene 1 ror
var av en slik samfunnsmessig betydning at vilkéret hadde «den nedvendige saklige

sammenheng med tillatelsen».”

Rettspraksis apner 1 stor grad for at allmenne interesser som ligger tett opp mot det
forvaltningen kan regulere 1 kraft av dispensasjonen, stér 1 saklig sammenheng med
dispensasjoner. Vilkir om smart bruk av strom er egnet til & fremme allmenne interesser,
mindre press pa utbygging av infrastruktur er gunstig bade fra et miljemessig og ekonomisk
perspektiv. Videre vil en forurensningstillatelse til kraftkrevende industri kunne innebare at
det tillates drift som vil belaste lokale energinett. Dette taler for at dispensasjonen har en viss
virkning pé lokale stremnett, som vilkdret om smart strom er ment & ta hayde for. Graden av
pavirkning taler for at det eksisterer en saklig sammenheng mellom vilkéret og

dispensasjonen, jf. Lovenskiold-dommen. '

Fordi effektiv energiutnyttelse er et legitimt formél & stille vilkar etter, vil ordlyden «effektiv
energiutnyttelse» 1 § 16 1 seg selv tale for en utvidelse av hva som er saklige vilkér 1 den
aktuelle tillatelsen. Det legges avgjerende vekt pa det vide formaélet 1 vilkarsbestemmelsens
ordlyd, og at Hoyesterett har gitt langt 1 & godta neerliggende allmenne interesser som
begrunnelse for vilkar i dispensasjoner. Sett 1 lys av eksisterende rettspraksis anses bade
vilkdret om spillvarme og vilkaret om smart bruk av strem & veare 1 saklig sammenheng med

forurensningstillatelsen.

4.2.2 Krav om at vilkar ma vzere i saklig sammenheng med hjemmelsloven

Spersmalet er om forurensningslovens forméal begrenser forvaltningens adgang til & stille
vilkar for & fremme «effektiv energiutnyttelse», jf. § 16. Saklighetskravet er en generell regel,
narmere formulert 1 forurensningslovens forarbeid; «lovens formalsbestemmelse vil tjene

som rettesnor — og dermed som en viss begrensning — ved bruken av de

%8 Rt. 2008 s. 1110 avsnitt 30.
% Ibid. avsnitt 31.
100 HR-2002-1238 avsnitt 70.
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fullmaktsbestemmelser som foreslas i loven».!?! Kravet til at forvaltningen fremmer saklige
formal 1 sin vilkarsstillelse skal sikre paregnelige vilkér for den private part og motvirke at

forvaltningen fremmer andre hensyn enn de lovgiver har delegert myndighet til.

Rt. 1933 s. 548 (Rédhushospits-dommen) var en av de forste avgjerelsene fra Hoyesterett som
slo fast at domstolene har kompetanse til 4 kjenne et vedtak ugyldig, dersom vedtaket var
motivert av utenforliggende hensyn. Hva som utgjorde utenforliggende hensyn maétte avgjores
pé «paa grundlag av de av loven tydelig forutsatte samfundsmessige hensyny.!%? Hvilke
konkrete vilkdr som kan stilles for & fremme «effektiv utnyttelse av energi» etter § 16 (1), mé

vurderes 1 lys av forurensningslovens formal.

Forurensningslovens formél er & «verne det ytre miljo mot forurensningy, jf.
forurensningsloven § 1 (1). Hensikten er & sikre en forsvarlig miljekvalitet slik at
forurensning og avfall ikke medferer helseskader, reduserer trivselen eller truer
naturgrunnlaget, jf. § 1 (2). Ordlyden tar sikte pd vern mot konkrete og observerbare farer mot
miljeet, og loven skal praktiseres slik at disse farene ikke pavirker mennesker eller naturen i
en slik grad at det er skadelig. Det presiseres i1 forarbeidene at «miljo» ikke er ment & kun
favne naturmiljeet, men ogsa tettstedmilje.!®* Forméalsbestemmelsen er formulert forholdsvis
vidt, slik at en rekke tiltak kan begrunnes 1 behovet for beskyttelse. Det ma likevel legges til
grunn at det eksisterer en grense for hva slags vilkér som kan treffes, og at ikke ethvert tiltak

med en miljemessig fordeler kan aksepteres. Spersmaélet er hvor denne grensen gar.

Forurensningslovens formélsbestemmelse vil fungere som en begrensning i
forurensningsmyndighetens adgang til & stille vilkdr om «effektiv energiutnyttelse» dersom
vilkar om effektiv energiutnyttelse ikke er egnet til & «verne det ytre miljo» mot
«forurensningy». Regulering av spillvarme og smart bruk av strem er ikke ensbetydende med
reduksjon 1 forurensning i det ytre miljo som vil «motvirke helseskader», «redusere trivselen»
eller «true naturgrunnlaget». Begge de nevnte eksemplene betraktes som vilkar som klart har
miljemessige fordeler knyttet til seg, men som ikke faller naturlig innenfor ordlyden i

forurensningsloven § 1. Det mé vurderes om det ma legges til grunn en videre forstéelse av

101 Ot.prp. nr. 11 (1979 — 1980) s. 88.
102 Rt, 1933 5. 548, 5. 552.
103 Ot.prp. nr. 11 (1979 — 1980) s. 88.
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lovens formal, slik at tiltakene likevel anses & vare 1 saklig sammenheng med formalet om &

«begrense forurensning til det ytre miljo», jf. § 1.

Et tungtveiende moment som tilsier at lovens formal mé forstés i vid betydning, er lovgivers
valg av implementering av hensynet til effektiv energiutnyttelse i1 forurensningsloven.
Hensynet er lagt til grunn som et selvstendig prinsipp uavhengig av forurensningsbegrepet.
Departementenes argumentasjon ved spersmalet om formélsbestemmelsen skulle utvides ved
inntakelsen av prinsippet, trakk klart i retning av at denne utvidelsen ikke fant sted fordi man
ikke ansd formalsparagrafen som et hinder for 4 stille slik vilkar. Dette tilsier at lovgiver ikke
har hatt til hensikt at formélsbestemmelsen skal utgjere en begrensning pa adgangen til 4 stille

vilkar om effektiv energiutnyttelse.

Videre uttales det i forarbeidene at selv om loven ikke er ment & vaere en generell ressurslov,
«vil ressurshensyn ikke uten videre vere utenforliggende ved hindhevingen av
forurensningsloven».'* Dette trekker av at forurensningsmyndigheten har adgang til 4 ogsé
vektlegge andre ressurshensyn enn de som er eksplisitt fastsatt i formalsbestemmelseni § 1.
Dette er igjen et tungtveiende argument i retning av at formalsbestemmelsen ikke er ment a
utgjere en begrensning pa hvilke vilkir forurensningsmyndigheten kan stille om effektiv

energiutnyttelse.

Til slutt legges det avgjerende vekt pa at Hayesterett trolig ville akseptert hensynet til effektiv
energiutnyttelse som et relevant sidehensyn eller metahensyn. Hoyesterett har 1 sin praksis i
stor grad akseptert bruk av legale sidehensyn og metahensyn, jf. dissens 1 Rt. 1965 s. 712
(Georges-dommen), Rt. 1993-528 (Lunner pukkverkdommen) og Rt. 1996 s. 78 (Bjerlo

hotell-dommen).

Vilkar om spillvarme og smart bruk av strem mé i lys av forarbeidsuttalelser, lovavdelingens
uttalelser og implementeringen av hensynet til effektiv energiutnyttelse 1 forurensningsloven
anses som vilkédr som stér 1 tilstrekkelig saklig sasmmenheng med forurensningslovens formal

om & «begrense forurensning til det ytre miljoety, jf. § 1.

104 Ot.prp. nr. 11 (1979 — 1980) s. 9.
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Droftelsen er egnet til & illustrere problemstillinger som kan oppsté ved at lovgiver inntar et
nytt hensyn 1 en hjemmelslov, uten & utvide denne lovens formélsbestemmelse.
Lovavdelingen legger 1 sine uttalelser til grunn at forurensingsloven mé anses som en generell
ressurslov og at formélsbestemmelsen ikke behevde en utvidelse for & gi
forurensningsmyndigheten tilstrekkelig adgang til & fremme vilkar om dette. [ motsetning til
lovavdelingen finner jeg det ikke like klart 1 rettskildene at forurensningsloven kan anvendes
som en generell ressurslov, eller at alle tiltak som er egnet til & fremme «effektiv
energiutnyttelse» vil kunne stilles 1 kraft av den gjeldende forurensningsparagrafen. Med
serlig vekt pd forarbeidenes uttalelse om at forurensningsloven ikke skal forstas som en
generell ressurslov, vil jeg argumentere for at forurensningslovens saklige virkeomrade ble
utvidet etter implementeringen av adgangen til a utstede vilkar om «effektiv
energiutnyttelse». Det er ikke klart hvorvidt forurensningsmyndigheten for implementeringen
av I[IPPC-direktivet kunne palegge bedrifter & utnytte sin spillvarme eller smart bruk av strem 1
kraft av forurensningsloven § 16 (1). Sett 1 lys av at formalet bak saklighetskravet er & sikre
paregnelige vilkar overfor den private part og & unnga utglidning av forvaltningens

myndighet, vil en slik «skjult» utvidelse av loven vare problematisk.

Manglende utvidelse av formélsparagrafen har imidlertid vist seg & ikke vare avgjerende i
vurderingen av saklighet. Dette skyldes at Hoyesterett 1 sin praksis har tilstatt forvaltningen
adgang til & vektlegge andre hensyn enn de som er gjort gjeldende i lovens formalsparagraf.
Bruken av legale sidehensyn og metahensyn vil ogsé kunne kritiseres ut fra en betraktning om
forutberegnelighet. Bernt er blant teoretikerne som kritiserer Hoyesteretts bruk av neytrale
sidehensyn.'% Det vises til at domstolen har gatt langt i 4 akseptere hensyn som ikke faller
sammen med, eller motvirker lovens formél. En slik praksis av saklighetskravet forer til en
rettstilstand som forutsetter inngdende domstolskontroll med forvaltningens vekting av
hensyn. I vart tilfelle er kritikken relevant, tatt i betraktning at manglende synliggjering av
effektiv energiutnyttelse som formal gir private parter darligere vern av forutberegnelighet og

beskyttelse mot maktutevelse fra forvaltningen.

4.3 Kravet til forholdsmessighet

Kravet til at vilkar mé vaere forholdsmessige, gér pd samme maéte som saklighetskravet ut pa a

105 Bernt (1978) s. 265.
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begrense forvaltningens maktbruk overfor den private part. I utkast til ny forvaltningslov
sammenfattes kravet om at vilkéret ikke mé vare uforholdsmessig tyngende som «en
avveining mellom de fordeler som oppnés ved a sette vilkaret pa den ene side, og de ulemper
det paferer parten pa den annen».!%® En slik forholdsmessighetsvurdering er eksplisitt

formulert 1 forurensningsloven § 11 (5).

Det folger av forurensningsloven § 11 (5) «[n]ar forurensningsmyndigheten avgjer om
tillatelse skal gis og fastsetter vilkdrene etter § 16, skal det legges vekt péa de
forurensningsmessige ulemper ved tiltaket ssmmenholdt med de fordeler og ulemper som

tiltaket for evrig vil medfere».

Det fremgér av ordlyden at retningslinjene ogsé er relevante ved fastsettelse av vilkar.
Ordlyden «skal» 1 § 11 (5) viser til en plikt for forvaltningen til & vektlegge
forurensningsmessige ulemper og fordeler. I forarbeidene vises det til at
«forurensningsmyndigheten kan ikke unnlate & yurdere [sic] de forurensningsmessige hensyn

mot andre hensyn».'%’

Med «forurensningsmessige ulemper» siktes det til negative
konsekvenser som folge av den konkrete forurensningen som vurderes tillatt. Andre «fordeler
og ulemper» som vilkaret kan medfere apner for a vurdere konsekvenser av ikke miljomessig
art. Her vil typisk samfunnsekonomiske, privatekonomiske, estetiske og trivselsreduserende
hensyn gjore seg gjeldende. Vurderingen beror pd hvordan disse pavirker den
forurensningstillatelsen retter seg mot, de nerliggende omrader og andre parter som risikerer

pavirkning som felge av forurensningstillatelsen.

Utover det faktum at forurensningsmyndigheten har plikt til & vekte forurensningsmessige
hensyn opp mot andre private og samfunnsmessige interesser, er det ingen retningslinjer for
hvordan vektingen skal foretas. Graver presiserer at der vurderingen ikke kun gjelder en
avveiing av gkonomiske verdier pa hver side, vil man matte «veie styrken av de

samfunnsinteresser som er nedfelt i lovgivningen opp mot hensynet til individinteresser».'?®

Det er hensynet til miljo- og klima som er den sentrale begrunnelsen for vilkar om «effektiv

energiutnyttelse». Miljeghensyn kan gjerne omtales som samfunnsmessige interesser. Staten er

106 NOU 2019:5, s. 545.
107 Ot prp. nr. 11 (1979 — 1980) s. 111.
108 Graver (2015), s. 129.
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forpliktet til & fremme disse hensynene 1 kraft av grunnloven § 112 og internasjonale
miljekonvensjoner. Fremhevelse av hensynene er for & sikre allmennheten et sunt og
barekraftig miljo, ogsa for generasjoner fremover. Fordi hensynet er av en slik overgripende

og abstrakt art, er det vanskelig & kvantifisere.

De mulige ulempene for den private part ved vilkarsstillelse vil typisk vaere gkonomiske
utgifter. Omlegging av drift, utskifte av utstyr og ressurser til energiplanlegging er tiltak som
vil medfere utgiftsposter i storre eller mindre grad, til tross for at flere av tiltakene vil kunne
vare kostnadsbesparende pa lang sikt. Sett 1 lys av at norske bedrifter har vert forsiktige med
a foreta slike investeringer, taler dette for at omlegging vil kreve ressurser som ikke alle
virksomheter anser det mulig & avse, eller som ikke vil vaere lennsomme. Vilkér om
regulering av spillvarme som koster bedriften dyrt, vil eksempelvis kunne fore til risiko for
gkonomiske problemer dersom virksomheter pa samme tid er avhengig av tillatelsen.

Problemet oppstér 1 avveiingen av disse hensynene opp mot hverandre.

4.3.1 Gjelder det en nedre grense for hva slags vilkar som kan stilles?

Som tidligere illustrert eksisterer det ingen plikt for forvaltningen som felge av IPPC-
direktivet til 4 stille vilkar om effektiv energiutnyttelse. Sett i lys av at
forurensningsmyndigheten har en skjennsmessig adgang til 4 fastsette, eller la vere a fastsette
vilkar, ma utgangspunktet vaere at det ikke gjelder en nedre grense for vilkar om effektiv

utnyttelse av energi.

De nedre grensene for hva slags vilkir som ma stilles 1 forurensningstillatelser varierer
imidlertid med de politiske malsettingene pd miljefeltet. I dag eksisterer det eksempelvis
trolig en grense for hvor stor forurensning som kan aksepteres av forurensningsmyndigheten.
Synspunktet underbygges 1 forurensningslovens forarbeider og den generelle
miljerettsbestemmelsen 1 Grunnloven §112. Det kan ikke sies & foreligge en lignende grense
for at forurensningsmyndigheten skal fremme hensynet til effektiv energiutnyttelse. Dersom
Norge pétar seg konkrete mél om gkt energiutnyttelse 1 industrien 1 fremtiden, vil dette for
eksempel kunne resultere i1 en rettstilstand hvor det oppstar en «nedre grense» for hva det kan
forventes at forurensningsmyndigheten stiller vilkér om. Slike mélsettinger er Norge 1 dag

ikke bundet til.
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4.3.2 En evre grense for hva slags vilkar som kan stilles?

Ved spersméilet om hvor strenge vilkar forurensningsmyndigheten kan stille 1 en
forurensningstillatelse, kommer ogsd de politisk styrte standardene til syne. Bugge viser i sin
behandling av forholdsmessighetsvurderingen ved vilkarsstillelse etter forurensningsloven §
16 at stort sett alle vilkar som retter seg direkte mot forurensningskilden og som er egnet til &
oppfylle politiske mélsettinger, godtas. Dette gjelder ogsé vilkar «som gjer en virksomhet
ulennsom eller praktisk umulig [...] hvis de er nadvendige for & oppna malene som er satt i
miljepolitikken».'? Bugges resonnement tilsier at det ikke eksisterer en gvre grense for hvilke
vilkér forurensningsmyndigheten kan stille direkte rettet mot forurensningen, sé lenge disse er

forankret 1 gjeldende miljopolitikk.

Bugges resonnement knytter seg imidlertid kun til vilkar som retter seg direkte mot kontroll
av den konkrete forurensningen det er sgkt om tillatelse til. For vilkér om effektiv
energiutnyttelse er situasjonen annerledes. Her foreligger det ikke eksplisitte og konkrete
politiske mal som private er klar over at de m4 forholde seg til. Det eksisterer ikke et generelt
forbud mot & bruke energi, og det offentlige har ikke tilegnet seg samme adgang til 4 regulere
privates energibruk som det har ved kontroll av forurensning. Det kan argumenteres for at det
er paradoksalt at man har en streng regulering for egdeleggelse av miljoet ved overdreven
forurensning, men ikke for overdreven eller ineffektiv bruk av energi. Det er trolig det
lovgiver har forsgkt a bate pa, ved a innta hensynet til effektiv energiutnyttelse som et
selvstendig prinsipp i forurensningsloven. Likevel mé det vektes tungt at hensynet til
energieffektivitet ikke er hjemlet 1 konkrete politiske mélsettinger, som derfor ikke gir samme
frihet til forurensningsmyndigheten til 4 fremme dette. Konklusjonen om at det ikke eksisterer
en gvre grense for hva slags vilkér forurensningsmyndigheten kan stille om forurensningen,
anses derfor ikke overferbar til spersmalet om hvilke vilkar som kan stilles om effektiv

energiutnyttelse.

For vilkar som ikke retter seg direkte mot forurensning omformulerer Bugge spersmalet om
forholdsmessighet til en vurdering av om vilkéret er «uforholdsmessig tyngende 1 forhold til
det som pnskes oppnadd».!'® Eksempler som nevnes er der vilkéret er strengere enn
«miljgmaélet som er satt pd vedkommende felt» eller «kostnadene vil vere uforholdsmessig

fordi det ikke varetar hensynet om forutsigbarhet for forurenseren eller andre viktige

199 Bugge (2019) s. 331.
110 Bugge (2019) s. 331.
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rettsprinsipper og verdier».'!!

Ved vilkir om regulering av spillvarme eller smart bruk av strem, vil trolig en gvre grense tre
frem der kostnadene vil ramme forurenser pé en s@rlig uforutsigbar méate. [IPPC-direktivet er
blitt brukt som rammeverk av norsk forvaltningsmyndighet 1 lang tid. Nye, store utgifter som
forurenser ikke har kunnet regne med som folge av tidligere praktisering av direktivet, vil
kunne vere utgifter som kan anses som uforholdsmessige. Dette med mindre staten 1 sin
miljepolitikk fremmer at slike krav vil skjerpes. Dersom slike eksplisitte miljomal stilles, vil
det etter Bugges argumentasjon vaere vanskelig & oppstille en gvre grense for hva det
offentlige kan stille krav om 1 en forurensningstillatelse. Dette vil naturlig nok ogsa stille

strenge krav til forurensningsmyndighetens begrunnelse.

Oppsummert medforer det norske forurensningsforbudet at norske forurensningsmyndigheter
har en vid adgang til & stille tyngende vilkar i forurensningstillatelsen. Dersom vilkérene
fremmer gjeldende miljopolitikk pd omridet, gjelder dette ogsa vilkér som umuliggjer driften
okonomisk eller teknisk sett. Den @vre grensen synes derfor & inneholde et vern mot rent
unedvendige, vilkarlige eller pa andre mater svart klanderverdige vilkar. I lys av dette er ikke
vilkar om regulering av spillvarme eller smart bruk av stroem avskaret som folge av kravet til

forholdsmessighet.

5 Oppsummering av rettstilstanden

og evaluering

5.1 Oppgavens funn og konklusjon

Oppgavens problemstilling er hvilken adgang forvaltningen har til & stille vilkir om «eftektiv
utnyttelse av energi» ved behandling av forurensningstillatelser med hjemmel i

forurensningsloven § 16 (1). For & svare pa dette har jeg dreftet a) hvem det kan stilles vilkar

11 Ibid.
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overfor, b) 1 hvilke situasjoner det kan stilles vilkar og c) hvilke vilkdr som kan stilles 1 kraft

av bestemmelsen.

Undersegkelse av sparsmdl a) har gitt flere funn. Norsk industri er 1 stor grad omfattet av
forurensningsforbudet i § 16, som gjor det aktuelt for forurensningsmyndigheten & stille
krav om energiutnyttelse overfor disse. Krav om energiutnyttelse gjelder ogsa
virksomheter som er underlagt klimakvotelovens system. Utgangspunktet etter ordlyden
1§ 16 er at det kan stilles vilkar om effektiv energiutnyttelse overfor alle bedrifter som
trenger forurensningstillatelse etter forurensningsloven — forutsatt at det eksisterer et
potensial for energieffektivisering hos bedriften. Forurensningsloven gir en adgang til a
regulere energibruk, men det er spersmalet om en virksomhet forurenser som avgjer om

disse reglene kommer til anvendelse.

Ved underseokelse av spersmal b), har jeg avdekket at en rekke ulike tiltak vil kunne
falle inn under ordlyden «effektiv energiutnyttelse». Videre er hensynet til effektiv
energiutnyttelse inntatt som et selvstendig prinsipp 1 forurensningsloven, og kan

fremmes uavhengig av tiltakenes evne til & begrense forurensning.

Ved undersegkelse av spersmal c) har jeg avdekket at kravet til saklig sammenheng
mellom forurensningstillatelse som dispensasjon, og vilkar om effektiv energiutnyttelse,
1 utgangspunktet ikke innebaerer en begrensning i adgangen til a stille vilkar. Det vil
ogsd vere en saklig sammenheng mellom vilkir om effektiv energiutnyttelse og
forurensningslovens generelle formdl. Dette er pd tross av at hensynet til effektiv
energiutnyttelse ikke er inntatt 1 forurensningslovens formélsbestemmelse. Lovens
forarbeider og tilherende uttalelser trekker klart i retning av at lovgiver ikke har ment at
formalsbestemmelsen skal utgjere en streng begrensning, og heyesterettspraksis har
apnet for 4 ivareta andre hensyn enn de som folger eksplisitt av lovens
formalsbestemmelse. Grensene gar folgelig ikke ved vilkar som ikke er egnet til &
«redusere forurensning». Rettskildebildet trekker mer 1 retning av at grensene for
saklighet gar ved vilkar som ikke er egnet til 4 oppfylle formélet om «effektiv
energiutnyttelse». Mer presist enn dette er det imidlertid vanskelig a fastlegge

saklighetskravet.

Ved vurderingen av forholdsmessighet, har jeg avdekket at det er vanskelig & vurdere en

ovre eller nedre grense for hva slags vilkar det kan stilles for & fremme hensynet til
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effektiv energiutnyttelse. Det EU-rettslige forholdsmessighetsprinsippet kommer til
anvendelse 1 vurderingen, men er etter n&ermere undersgkelse ikke ansett a4 innebzare
strengere overproving enn etter det norske forholdsmessighetsprinsippet. Det sentrale
synes a vere hvorvidt vilkérene er egnet og nedvendig for 4 oppfylle formalet om
effektiv energiutnyttelse, og at vilkarene ikke gar pa tvers av privates rettigheter. Ved
forholdsmessighetsvurdering av vilkdr om effektiv energiutnyttelse er det, med andre
ord kun yttergrensene som trer frem. Hvorvidt et vilkar som er gitt for & fremme
energieffektivitet er nedvendig i en storre miljorettslig sammenheng, er en kompleks
vurdering. Ifolge de kildene jeg har undersekt, vil en avveiing mellom gkonomiske og
miljemessige konsekvenser ofte métte bero pé hvilke politiske mal som til enhver tid er
satt pa det konkrete miljorettslige omridet. Fastsetting av mer klare og uttrykkelige
miljerettslige standarder vil folgelig kunne sikre en mer konstruktiv

domstoloverproving.

Samlet er dette funn som trekker i retning av at forurensningsmyndigheten har en vid
adgang til a fastsette vilkar om effektiv energiutnyttelse etter forurensningsloven § 16.
Slutningen bygger pa at svert mange virksomheter faller inn under forurensningslovens
krav til forurensningstillatelse. Videre at ordlyden «effektiv energiutnyttelse» er egnet
til 4 romme en rekke ulike tiltak. Det faktum at tiltakene kan fastsettes som vilkar i en
forurensingstillatelse uavhengig av deres evne til 4 begrense den konkrete
konsesjonspliktige forurensningen, tilsier at forurensningsmyndigheten har frihet til &
velge mellom mange ulike tiltak som er egnet til & fremme effektiv energiutnyttelse.
Valget om stille vilkér 1 kraft av § 16 ogsa et valg domstolen vil vere varsom med a
overprove, jf. ordlyden «kan». Sammenholdt med de vage grensene for forvaltningens
skjennsfrihet, tilsier dette at forurensningsmyndigheten har en vid adgang til a stille

vilkdr om effektiv utnyttelse av energi 1 forurensningstillatelser etter forurensningsloven

§ 16 (1).

Redegjorelsen har ogsa avdekket en rekke utfordringer ved anvendelse av

forurensningsloven § 16 (1). Jeg vil diskutere disse n&rmere 1 en rettspolitisk kontekst.
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5.2 Valget av implementeringsmate — komplikasjoner for

kraftkrevende industri i Norge

Utgangspunktet for regulering i form av individuell vilkarsstillelse, er at forurensning er
et teknologisk problem, og at regulering vil fremme teknologi som vil fere til et renere
milje. Reguleringen av energiutnyttelse 1 forurensningsloven § 16 inneholder ikke klare
utslippsstandarder eller energikrav. Utforming av individuelle vilkér krever hoy
kompetanse fra forvaltningens side. Alternativt vil forvaltningen kunne palegge
bedriften & tilegne seg nedvendig kompetanse for & foreta effektfulle tiltak.
Forurensningsmyndigheten mé videre drive etterfelgende kontroll av etterlevelsen av
vilkarene. Det kreves ogsé sarlig kompetanse og ressursbruk for a utforme vilkar som
ikke gar utover norsk industris tilgang péd energi —som er fremhevet som et sentralt
konkurransefortrinn. Valget om a fremme energiutnyttelse ved en hjemmel for & stille

konkrete vilkér, er med andre ord ressurskrevende regulering.

I forlengelse av betraktningen av vilkdrsstillelse som ressurskrevende regulering, er
spersmélet om det 1 dag eksisterer tilstrekkelig fokus pd hva som er lennsomme,
effektive og praktiske reguleringer for & fremme miljohensyn i norsk rett. Internasjonalt
har det vokst frem en omfattende litteratur om reguleringsteknikker som kan sikre bedre
maloppnéelse enn tradisjonell «kommando og kontroll»-regulering.!'? Det eksisterer
imidlertid ikke mye juridisk forskning pa effekten av ulike reguleringssystem for
samfunnsmessige og politiske malsettinger blant norske teoretikere.'! Et slik faglig
perspektiv kunne veaert nyttig, eksempelvis ved implementeringen av hensynet til

effektiv energiutnyttelse.

Her kan implementeringen av energieffektiviseringsdirektivet virke som et insentiv for &
se nermere pa ulike former for regulering for & fremme hensynet til energiutnyttelse. 1
energieffektiviseringsdirektivet er det forutsatt at det skal tas heyde for nasjonal
industris konkurranseevne ved fastsettelse av konkrete energieffektiviseringsmal.
Direktivet inneholder rammer for hvordan disse mélene skal beregnes, og et storre

handlingsrom for medlemslandene til & fremme hensynet til effektiv energiutnyttelse

112 Nordtveit (2020) uten sidetall.
113 Marius Stub (2011) vist til i Nordtveit (2020).
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ved bruk av andre reguleringsmetoder, enn ved vilkér 1 dispensasjon. Implementeringen
av direktivet kan fungere som et insentiv for & preve muligheten til 4 fremme hensynet
til effektiv energiutnyttelse pa andre mater, ved frivillige avtaler, statlig subsidiering

eller kompetanseutveksling.

5.3 Valget av implementering — rettslige konsekvenser

Det er fa holdepunkter for & konstatere at forurensningsloven tidligere kunne blitt brukt
til & regulere energibruk uavhengig av forurensningsbegrepet. Lovgiver illustrerer selv
behovet, ved & implementere adgangen til a stille vilkar for a fremme «effektiv
energiutnyttelse» eksplisitt 1 forurensningsloven § 16 (1). Forarbeidsuttalelsene om at
forurensingsloven ikke er en generell ressurslov trekker ogsé 1 denne retningen. Pa
bakgrunn av dette, anser jeg forurensningslovens anvendelsesomrdde som utvidet etter
implementeringen av IPPC-direktivet. En synliggjering av utvidelsen ville hjulpet 1
vurderingen av hvor langt hensynet kan gjore seg gjeldende ved fastsettelse av vilkar.
Manglende fokus pa at reguleringen er kommet som en konsekvens av europeisk
samarbeid om forurensningskontroll, gjer det vanskeligere & vurdere om utslippskutt
andre plasser 1 Europa faktisk kan tas med 1 en avveiing av tiltakenes fordeler og
ulemper. Rettslige kilder som retter fokus pa at Norge deltar som en akter pa det
europeiske energimarkedet — og de konkrete forurensningsmessige fordelene dette
innebarer — vil kunne gjore vilkarsadgangen 1 forurensningsloven § 16 lettere 4 anvende

for forurensningsmyndigheten.

Til slutt vil jeg bemerke et mer generelt poeng knyttet til anvendelse av tradisjonelle
forvaltningsrettslige regler pa miljerettens omrade. De forvaltningsrettslige kravene til
forholdsmessighet og saklighet er ikke alltid praktisk overferbare til
miljeforvaltningsrettens omrade. Arsaken kan skyldes at rettsomrédene er like i hvem
som utgver kontrollen, men svert ulike 1 hva de er ment & verne. Forvaltningsrettens
kjerneomrade er & verne individet mot inngrep fra staten, samtidig som den skal sikre at
staten har adgang til & regulere og a tilby velferdsgoder. Miljoforvaltningsretten gir ut
pa a sikre barekraftig utnyttelse av Norges naturressurser. Hva som er proporsjonalt og

saklig 1 miljeforvaltningsretten vil vanskelig kunne bero pa inngrep 1 frihet og integritet,
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men synes heller & matte avgjeres pa bakgrunn av politisk fastsatte standarder for
miljekontroll. For & sikre forutberegnelighet og etterpreovbarhet forutsetter dette
synliggjering av de til enhver tid gjeldende standarder for miljereguleringer, og nér
disse skjerpes. Fordi domstolen trolig vil vare tilbakeholden med & overprove
forvaltningens faglige vurderinger, vil eksplisitte miljgambisjoner kunne styrke
virksombheters rettssikkerhet. Slike fastsatte ambisjoner og delmal kan vaere like rundt
hjernet — avhengig av hvordan vi implementerer energieffektiviseringsdirektivet 1 norsk

rett.
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