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Del I: Tema, problemstilling og metode

1 Innledning

11 Tema

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

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

Grl. § 112 har fglgende ordlyd:
«Enhver har rett til et miljg som sikrer helsen, og til en natur der produksjonsevne og
mangfold bevares. Naturens ressurser skal disponeres ut fra en langsiktig og allsidig be-
traktning som ivaretar denne rett ogsa for etterslekten.

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

4 Backer (2013) s. 16.

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

8 IPCC (2018) s. 14.



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

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

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

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

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

8 Nordrum (2019) s. 56.



2 Metode

2.1 Den rettsdogmatiske metoden

2.1.1 Innledning og overordnede kommentarer

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

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

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

2.1.2  Rettskildebildet

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

® Sunde (2009).

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

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

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

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

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

13 Se Hagberg (2013) s. 253.

14 Fauchald (2016).

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

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

7Rt 1976 s. 1.



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

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

2.1.3  Neermere om tolkingen av Grl. § 112

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

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

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

19 Sejersted (2011) s. 265.

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

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

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

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

2.2 Den empiriske metoden

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

2.2.1 Neermere om casen

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

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

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



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

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

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

2.2.2  Fremgangsmaten

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

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

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

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

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

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

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

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

27 Dette er bekreftet av Miljgdirektoratet.

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

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

Forarbeidene til lovene er funnet pa lovdata. Forarbeidene til forskriftene er delvis funnet pa
lovdata og pa regjeringens nettsider, men en del har jeg fatt innsyn i fra de relevante forvalt-
ningsorganene. For & finne forarbeidene til forurensningsforskriften besgkte jeg Miljadirekto-
ratet og fikk tilgang til de fysiske dokumentene. Saksdokumentene til enkeltvedtakene har jeg
fatt tilgang til gjennom innsynsforesparsler til forvaltningen. Innsynsprosessen har variert fra
organ til organ. Jeg sendte en epost til departementene som har veart involvert i saken der jeg
etterspurte innsyn i dokumentene beskrevet over. Kommunal- og modernis