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1. Sammendrag
1.1 Innledning

Norges institusjon for menneskerettigheter (NIM)
ble etablert ved lov av 22. mai 2015. NIM jobber systema-
tisk og grundig med & overvdke gjennomferingen av
menneskerettighetene i Norge. Gjennom rapporter, hg-
ringsuttalelser, myndighetsdialog, meter med sivil-
samfunnet og bred utadrettet virksomhet engasjerer or-
ganisasjonen seg i sveert mange ulike saker og problem-
stillinger.

NIM har i 2021 jobbet med alt fra personvern til
ytringsfrihet, rettighetene til personer med nedsatt
funksjonsevne, barns rettigheter og retten til beskyttel-
se mot vold og overgrep, for & nevne noe. Arsmeldingen
gir et overblikk over sentrale menneskerettslige
utviklingstrekk og arbeidet gjennom aret.

Arsmeldingen bestar av 6 kapitler som omhandler
NIMs virksomhet, ulike anbefalinger og oversikt over
heringsuttalelser og rapporter. Det blir ogsa gitt en over-
sikt over statistikk fra Hayesterett, EMD og FN-organer.

1.2 Menneskerettighetsaret 2021

MENNESKERETTIGHETER | HOYESTERETT, EMD OG
INTERNASJONALE OVERVAKNINGSORGANER

12021 behandlet EMD ti saker mot Norge, hvorav
seks endte med domfellelse. Alle sakene hvor Norge ble
domfelt, var barnevernssaker. I en av sakene ble Norge
felt i EMDs storkammer. Fem saker mot Norge ble av-
vist, mens seks nye saker ble kommunisert.

Hoyesterett tok i 27 saker stilling til menneskeret-
tighetsspersmali 2021. Dette utgjer om lag 29 pst. av av-
gjorelsene. Av disse var 14 sivile saker, og 13 var straf-
fesaker. Arsmeldingen redegjor nermere for sakene.

CoviD-19

Ogsa 2021 var sterkt preget av koronapandemien.
Forslag om hjemmel for portforbud, strenge besgksbe-
grensninger i private hjem og restriksjoner i skolen
skapte stor debatt. Koronakommisjonen avga sin forste
rapport, blant annet basert pa NIMs utredning om pan-
demihdndteringens menneskerettslige sider.

Staten har en menneskerettslig plikt til & beskytte
retten til liv og helse under en pandemi. Flere av de re-
striksjonene som har helsebeskyttende formal, griper
imidlertid inn i ulike menneskerettigheter, som retten
til privat- og familieliv, bevegelsesfriheten og forsam-
lingsfriheten. For at restriksjonene skal veere lovlige, ma
de oppfylle menneskerettslige inngrepsvilkar, det vil si
at de ma ha rettslig grunnlag, ivareta et lovlig formal og
vaere forholdsmessige.

Arsmeldingen redegjer nermere for myndighete-
nes tiltak og konsekvenser for blant annet sarbare grup-
per. NIM viser til kommunenes menneskerettighetsan-
svar ved koronahandteringen. Som fglge av at smittesi-



tuasjonen varierte mye mellom ulike kommuneri 2021,
varierte koronarestriksjonene i kommunene og der-
med hvor store inngrep innbyggerne i ulike kommuner
matte leve med.

Barn ble hardt rammet av koronarestriksjonene, til
tross for at regjeringen uttrykte gnske om & skjerme
barn fra smitteverntiltak s mye som mulig.

Blant de mest inngripende tiltakene i 2021 var straf-
fesanksjonerte palegg om begrensninger av antall besg-
kende i hjemmet. Regjeringen pala ogsa opphold pa ka-
rantenehotell ved innreise til Norge.

NIM har vert serlig opptatt av om de ulike tiltake-
ne i tilstrekkelig grad har tatt heyde for hvordan de har
pavirket utsatte grupper. Besgksforbud kan fa konse-
kvenser for myndighetenes mulighet til 8 oppdage om-
sorgssvikt og overgrep mot barn. Isolasjonsregler i
fengsler kan fa helt andre konsekvenser for innsatte enn
for personer som ikke er frihetsbergvet.

FENGSEL OG ARREST

Forholdene i norske fengsler har vart et tema i
samtlige arsmeldinger siden etableringen av NIM, og
2021 er intet unntak. NIM har lenge pekt pa risikoen for
at staten vil bli demt for brudd pa menneskerettighete-
ne til innsatte, og denne risikoen har de siste par arene
blitt realisert i flere saker.

[ arsmeldingen omtales bade kroppsvisitasjon,
soningsforholdene til psykisk syke innsatte og bruk av
spyttbeskytter i fengsel.

Ogsa i 2021 har forholdene ved Trandum utlen-
dingsinternat veert kritikkverdige. Mye tyder pd at deler
avinternatets praksis har vert i strid med menneskeret-
tighetene, herunder forbudet mot umenneskelig eller
nedverdigende behandling. Tilsynsradet for Politiets ut-
lendingsinternat pa Trandum pépekte i sin arsmelding
for 2020 flere alvorlige mangler knyttet til driften ved
Trandum.

NIM understreker at bade regelverk, tilsynsordnin-
ger og praksis ma endres raskt. Myndighetene m3 etter
NIMs syn forplikte seg vesentlig mer knyttet til planen
for oppfolgning.

BARN OG FAMILIE

Ogsai2021 har EMD vurdert saker om norsk barne-
vern. [ alt ble syv saker mot Norge avgjort. Seks endte
med fellelse, mens Norge ble frikjent i én dom. I tillegg
ble fire saker avvist som &penbart grunnlgse.

Flere av sakene gjaldt samversrestriksjoner etter
omsorgsovertakelse. Noen gjaldt ogsa fratakelse av for-
eldreansvar og tvangsadopsjon, herunder hvordan sam-
versrestriksjoner i neste omgang kan fore til lite tilknyt-
ning. EMD har klarlagt at dette alene ikke kan begrunne
adopsjon. Norge er ikke domfelt for selve omsorgsover-
takelsen i noen av sakene.
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Sakene er nermere omtalt i arsmeldingen.

Andre temaer som omtales er politiets maktbruk
overfor barn og omsorgsansvaret for enslige mindreéari-
ge asylsgkere.

RETTSSYSTEMET

Hoyesterett har i 2021 tatt stilling til viktige spors-
mal om rettssikkerhetsgarantier i straffesaker og til
uskyldspresumpsjonen i sivile saker. Ogsd menneske-
rettigheter for utlendinger underlagt tvungent psykisk
helsevern har vert bergrt av Hgyesterett. Sakene omta-
les nermere i arsmeldingen.

Nav-saken

De rettslige sparsmalene i tilknytning til Nav-saken
ble avgjort av Hoyesterett i 2021. Det ble i 2019 oppda-
get at flere personer hadde blitt feilaktig demt for tryg-
desvindel pd grunn av svikt i norske myndigheters gjen-
nomfering og anvendelse av EU/E@S-regler. For eksem-
pel hadde Hoyesterett i 2017 demt en mann til fengsel i
75 dager for grovt uaktsomt grovt trygdebedrageri.
Mannen hadde mottatt arbeidsavklaringspenger uten &
opplyse at han i perioder hadde oppholdt seg i Italia
uten godkjennelse fra Nav. Saken for Hgyesteretti 2017
gjaldt bare straffeutmalingen og ikke skyldspgrsmalet.

Etter beslutning om gjenopptakelse behandlet
Hgyesterett saken pa nytt i 2021, denne gangen i stor-
kammer med elleve dommere, og mannen ble frifunnet
for bedrageri. Hayesterett fremholdt at rettssikkerhets-
garantiene som skulle sikres ved domstolsbehandlin-
gen av den domfeltes sak, ikke hadde fungert godt nok,
heller ikke ved Hoyesteretts egen behandling av saken i
2017.

Arsmeldingen redegjor nzermere for saken.

ASYL OG INNVANDRING

Hayesterett behandleti 2021 viktige spersmal knyt-
tet til retten til asyl. I drsmeldingen omtales saker om
bevisvurderinger om flyktningstatus pa grunnlag av
konvertering og oppher av flyktningstatus basert pa
mulighet for internflukt.

YTRINGSFRIHET OG PERSONVERN

Fremveksten av sosiale medier og ny teknologi har
skapt nye utfordringer ved anvendelse av tradisjonelle
prinsipper for ytringsfrihet. Hvordan skal man for eks-
empel best bekjempe hatefulle ytringer? @kt polarise-
ring og et hardnet debattklima har ogsa fort til spersmal
om hvorvidt det gjores tilstrekkelig for & verne den aka-
demiske og den kunstneriske ytringsfriheten. De sam-
me utviklingstrekkene har betydning for personvern. I
2021 ble det fremmet forslag om nye hjemler for mer
inngripende overvakning for a bekjempe kriminalitet
og terror i en digital tid.
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De senere arene har retten til 8 motta informasjon
fatt gkt aktualitet, bdde nasjonalt og for EMD, og rekke-
vidden av innsynsretten har veart gjenstand for rettsut-
vikling og rettsavklaring. EMK artikkel 10 kan i noen til-
feller gi krav pa innsyn i offentlig informasjon av all-
menn interesse ogsa utover det norske innsynsregler gir
anvisning pa. Dersom et innsynskrav forst er omfattet av
EMK artikkel 10, ma unntak fra innsynsretten tilfreds-
stille menneskerettslige inngrepskrav, herunder om det
er forholdsmessig & nekte innsyn. Ved denne vurderin-
gen vektlegges de samme momentene som i andre saker
om ytringsfrihet, serlig graden av allmenn interesse og
eventuelle personvernimplikasjoner for personer infor-
masjonen gjelder.

Innsamling av informasjon om borgere for etterret-
ningsformal eller kriminalitetsbekjempelse reiser serli-
ge spprsmdl om bdde ytringsfrihet og personvern.

Ny lov om Etterretningstjenesten ble vedtattijanu-
ar 2020.Den inneholderblant annet regler om sakalt til-
rettelagt innhenting. P4 bakgrunn av dommene fra
EMD og to dommer fra EU-domstolen avsagt i 2020 er
bestemmelsene om det foreslatte norske systemet for
bulkinnsamling ennd ikke tradt i kraft.

Ny teknologi far stadig sterre betydning for ytrings-
friheten og personvernet. Menneskerettighetene kan
utfordres nar ny teknologi tas i bruk av myndighetene,
for eksempel ved bruk av kunstig intelligens.

Gjennom sosiale medieplattformer legges det til
rette for at langt flere enn tidligere kan benytte seg av sin
ytrings- og informasjonsfrihet. Samtidig finnes det ogsa
eksempler pad at slike plattformer har bidratt til spred-
ning av desinformasjon og hatefulle ytringer og til skjult
politisk pavirkning.

I 2021 var det en omfattende debatt om hvorvidt
det burde innfores et straffebelagt forbud mot sdkalt
konverteringsterapi.

Offentlig debatt om smitteverntiltak og religionsfri-
het i 2021 har serlig dreid seg om forsamlingsfriheten.
Regler om antallsbegrensning under arrangementer og
sammenkomster har tidvis medfert at sveert fd mennes-
ker har kunnet delta under religigse seremonier.

DISKRIMINERING

12021 ble lovgivningen endret for a forbedre diskri-
mineringsvernet pa bakgrunn av kjennsidentitet og
kjennsuttrykk.

Diskriminering er usaklig forskjellsbehandling og
kan forekomme p4 alle livsomrader. De generelle men-
neskerettighetskonvensjonene forbyr diskriminering
pa grunnlag av blant annet etnisk opprinnelse, hudfar-
ge, kjonn, religion, politisk oppfatning og andre grunn-
lag. Flere andre menneskerettighetskonvensjoner retter
seg mot diskriminering pa saerlige omrader, som FNsra-
sediskrimineringskonvensjon og CRPD.

Diskrimineringsnemnda behandlet 429 klagesaker
i 2021. 1 45 saker ble det konstatert brudd pa diskrimi-
neringsregelverket, og i 92 saker ble det ikke konstatert
brudd. 312 saker ble henlagt, avvist eller avsluttet uten
avgjorelse. Sakene der nemnda kom til at det foreld
brudd pa diskrimineringsregelverket, gjaldt blant annet
diskriminerende smitteverntiltak, graviditetsdiskrimi-
nering i arbeidslivet, diskriminering pa grunn av etnisi-
tet ved stansing i politikontroll samt flere saker om
funksjonsnedsettelse. Nemnda kom ogsd med sin farste
avgjorelse der den fant brudd pa forbudet mot seksuell
trakassering.

Personer med funksjonsnedsettelser utgjer Norges
stgrste minoritet. En betydelig del av denne gruppen
opplever diskriminering og trakassering og mgter barri-
erer som hindrer full deltagelse i samfunnet.

URFOLK

Urfolk har et serlig vern under menneskerettighe-
tene. Samene har status som urfolk i Norge. Dette inne-
beerer blant annet serlige plikter for staten til & sikre sa-
menes rettigheter til naturressursutnyttelse, deres mu-
lighet til & bevare og utvikle sitt sprak, kultur og sam-
funnsliv samt deres rett til  bli konsultert i relevante sa-
ker.

Urfolks rett til tradisjonell naeringsvirksomhet fikk
giennomslag da Hgyesterett slo fast at utbygging av
vindkraftverk pa Fosen krenket artikkel 27 i FNs kon-
vensjon om sivile og politiske rettigheter (SP). Fosen-
dommen, der Hgyesterett kom til at utbygging av vind-
kraft pd Fosen krenker samenes rett til & utgve sin kul-
tur, omtales nermere i arsmeldingen. NIM mener at Fo-
sen-saken synliggjor behovet for en mer presis offentlig
regulering av nar terskelen for vesentlig negative virk-
ninger for kulturutgvelsen er overskredet.

Regjeringen fremmet en handlingsplan mot vold i
nere relasjoner, med et eget tiltakskapittel rettet mot
voldisamiske samfunn, og samers konsultasjonsrett ble
lovfestet.

Stortinget lovfestet i 2021 konsultasjonsretten og
konsultasjonsplikten i sameloven. Lovfestingen kom et-
ter en lang prosess, som startet med Samerettsutvalgets
forslag i 2007. Konsultasjonsretten gjelder i saker som
kan fa direkte betydning for samiske interesser. Rett til
konsultasjoner er mer enn bare en rett til 4 bli hort. Kon-
sultasjoner skal gjennomferes i god tro fra begge sider, i
former som er tilpasset forholdene, og med malsetting
om d oppna enighet om eller tilslutning til de foreslatte
tiltakene.

NASJONALE MINORITETER

Nasjonale minoriteter har et serlig vern under
menneskerettighetene. Norge har fem nasjonale mino-
riteter: jgder, kvener/ norskfinner, rom, tater/romani og



skogfinner. Dette innebarer blant annet serlige plikter
for staten for a sikre deres diskrimineringsvern og deres
mulighet til & bevare og utvikle sitt sprak og sin kultur.

Stortingetbai2021 om innspill til regjeringens stor-
tingsmelding om nasjonale minoriteter i Norge fra
2020. NIM anbefalte blant annet at det ble iverksatt til-
tak for a sikre at nasjonale minoriteters rettigheter blir
fulgt opp av barnevernet. Videre etterlyste NIM spesifik-
ke tiltak for a styrke sysselsettingen og papekte mangel-
en pa leerlingordninger og pa tiltak for & legge bedre til
rette for norske romer samt tater/romanifolket pa ar-
beidsmarkedet.

Regjeringen la fram en viderefgring av handlings-
planen mot antisemittisme fra 2016. Handlingsplanen
tar sikte pa & fremme inkludering og motvirke diskrimi-
nering og hatefulle ytringer mot joder i Norge og inne-
holder flere tiltak. Blant annet lanserte handlingspla-
nen et nasjonalt kompetansemiljg innen hatkriminali-
tet som skal vere til statte for alle politidistrikter. Dette
ble etablert i oktober. Videre forplikter handlingspla-
nen myndighetene til 4 sluttfore forskningsprogram-
met om antisemittisme og jedisk liv i Norge i dag som
ble pdbegynt under den forrige handlingsplanen.

KLIMA OG MENNESKERETTIGHETER

Den globale gjennomsnittstemperaturen fortsatte a
oke ogvari2021pd 1,1 grader over nivaet i forindustriell
tid. En rekke menneskeliv gikk tapt i uvanlige ekstrem-
verhendelser. Samtidig fortsatte den nasjonale og in-
ternasjonale rettsutviklingen om klima og menneske-
rettigheter i stor fart.

Grunnloven § 112 bestemmer at enhver har rett til
etsuntmiljg, og at staten skal iverksette tiltak som sikrer
dette. I tillegg har staten en menneskerettslig plikt til a
beskytte retten til liv, helse og fysisk integritet mot kli-
ma- og miljgtrusler i samsvar med Grunnloven, EMK,
FNs barnekonvensjon og en rekke andre konvensjoner.

[ drsmeldingen omtales nye klimasaker for nasjona-
le domstoler og EMD.

VOLD OG OVERGREP

I august 2021 lanserte Solberg-regjeringen sin
handlingsplan mot vold i nare relasjoner. Partner-
drapsutvalgets utredning, som inneholdt en rekke for-
slag til hvordan man bedre kan beskytte mot partner-
drap, ble sendt pa hering. Regjeringen la fram forslag til
ny lov om voldsoffererstatning. Istanbulkonvensjonens
overvakningsorgan (GREVIO) kom pd besgk til Norge.

Vold og overgrep i n@re relasjoner er fortsatt et stort
problem i Norge. Mange tusen mennesker i Norge ut-
settes for vold i forskjellige former, og tallene holder seg
stabile. Nesten en tredjedel av befolkningen (22 pst. av
kvinnene og 44 pst. av mennene) oppgir at de har vart
utsatt for vold i voksen alder. Dette er et menneskeret-
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tighetssporsmal fordi staten har en menneskerettslig
plikt til & forebygge, avverge og etterforske vold og over-
grep mellom privatpersoner.

Arsmeldingen redegjor naermere for gijennomforte
tiltak pa omradet.

NARINGSLIV OG MENNESKERETTIGHETER

Saken om vindkraftutbygging i reinbeiteomrader
pa Fosen anskueliggjor selskapers menneskerettig-
hetsansvar.

Menneskerettighetene forplikter i utgangspunktet
stater og ikke selskaper. Men ogsa private aktgrer som
selskaper kan bidra bade til & sikre og til & bryte mennes-
kerettighetene. FNs veiledende prinsipper om narings-
liv og menneskerettigheter (UNGP) og OECDs retnings-
linjer for flernasjonale selskaper gir feringer for hvor-
dan selskaper kan ta sitt ansvar for at menneskerettig-
heter respekteres.

Stortinget vedtok i juni 2021 ny lov om virksom-
heters apenhet og arbeid med grunnleggende mennes-
kerettigheter og anstendige arbeidsforhold (apenhets-
loven). Den trer i kraft 1.juli 2022. Loven innebarer at
storre virksomheter vil palegges & arbeide aktivt for &
avdekke og handtere negativ pavirkning pa menneske-
rettigheter og arbeidsforhold. Loven er en menneske-
rettslig nyvinning som flytter Norge opp i toppsjiktet
internasjonalt nar det gjelder nasjonalrettslig regule-
ring av neringslivets menneskerettighetsansvar. Plik-
ten gjelder bade pavirkning gjennom egen virksomhet
og pavirkning som er direkte knyttet til virksomheten
giennom leverandgrkjeder eller forretningspartnere,
bade i og utenfor Norge.

Etter loven plikter virksomhetene 4 foreta aktsom-
hetsvurderinger og iverksette egnede tiltak for a stanse,
forebygge eller begrense menneskerettighetskrenkelser
ielleritilknytning til virksomheten. Eksempler pa dette
er 4 stille krav til forretningsforbindelser og underleve-
randgrer. Virksomhetene skal ogsa redegjore offentlig
for sine aktsomhetsvurderinger og skal kunne besvare
spersmal om hvordan virksomhetene hdndterer faktis-
ke og potensielle negative menneskerettslige konse-
kvenser. Forbrukertilsynet skal fgre tilsyn med loven,
herunder bidra med veiledning, og kan ogsa nedlegge
forbud, gi pabud, ilegge tvangsmulkt eller overtredelses-
gebyr.

1.3 NIM anbefaler

Hvert ar setter NIM sgkelyset pa noen utvalgte te-
maer og problemstillinger som lgftes fram som anbefa-
linger i arsmeldingen.

NIM arbeider med mange menneskerettighets-
spersmal og kommer med konkrete anbefalinger til an-
svarlige myndigheter i ulike ssmmenhenger pa grunn-
lag av grundige utredninger. Anbefalingene som pre-



Innst. 425 S-2021-2022

senteres i arsmeldingen, viser et utvalg av problemstil-
linger som reiser viktige menneskerettighetsspgrsmal,
og som NIM mener Stortinget ber vaere sarlig opp-
merksom pa.

NIMs mandat er & «fremme og beskytte» mennes-
kerettighetene i trad med Grunnloven og de menneske-
rettighetskonvensjonene som Norge er bundet av. Dette
legger rammer for hvilke typer anbefalinger NIM frem-
mer. Noen ganger forutsetter menneskerettighetsfor-
pliktelsene konkrete tiltak fra statene. Ofte etablerer
forpliktelsene mer overordnede malsettinger basert pa
sammensatte helhetsvurderinger, som ikke krever spe-
sifikke tiltak eller bestemte politiske lgsninger. Grun-
nen er at menneskerettighetskonvensjonene forplikter
mange ulike stater som har innrettet sine nasjonale sys-
temer pd ulike mater. Der menneskerettighetene ikke
krever en bestemt lgsning, er NIM tilbakeholden med &
komme med anbefalinger om helt konkrete tiltak.

NIMs anbefalinger er derfor av noe ulik karakter.
Noen av dem forutsetter en bestemt Igsning, mens and-
re gir uttrykk for mer overordnede malsettinger.

ANBEFALINGER FOR 2021

NIMs anbefalinger for 2021 knytter seg til fem ulike
temaomrader:
— soningsdyktighet, isolasjon og tvangsbruk i fengsel
— klima og menneskerettigheter
- enslige mindredrige asylsokeres omsorgstilbud
— urfolks vern mot naturinngrep
— menneskerettigheter og nye teknologier

SONINGSDYKTIGHET, ISOLASJON OG TVANGSBRUK |
FENGSEL

NIM anbefaler:
Stortinget bgr be regjeringen om &

- utrede om terskelen for soningsdyktighet i tilstrek-
kelig grad sikrer at den innsatte vil kunne handtere
soning, og om rettssikkerhetsgarantiene for a vur-
dere soningsdyktighet for og underveis i soningen
er tilstrekkelige

— komme tilbake til Stortinget med en tidsplan for
gjennomgangen av regelverket om utelukkelse fra
fellesskap og bruk av tvang i fengsel samt lovhjem-
mel for helsepersonells oppfelgning av isolerte inn-
satte

Begrunnelse

Sivilombudet har dokumentert alvorlige utfordrin-
ger knyttet til det store omfanget av isolasjon i fengsel.
Det angis tre hovedarsaker til slik isolasjon: manglende
fellesskap, begrenset aktivitetstilbud og uegnede loka-
ler. Utelukkelse forer til flere psykiske problemer, som
forer til mer isolasjon og tvangsbruk, som igjen medfe-
rer stgrre risiko for menneskerettighetsbrudd.

Senter for omsorgsforskning gjennomferte i 2021,
pa oppdrag fra Kriminalomsorgsdirektoratet, utrednin-
gen Kartlegging av helse- og omsorgsbehov blant inn-
satte i fengsel. Et sentralt funniutredningen er at mange
innsatte i norske fengsler har et stgrre behov for helse-
hjelp enn det fengselshelsetjenesten og kriminalomsor-
gen kan tilby. I utredningen pekes det pa at prinsipielle
spersmal om soningsdyktighet ber utredes videre.

NIM mener det er ngdvendig & undersgke om det
prosessuelle regelverket og rutinene knyttet til oppfolg-
ningifengslene er betryggende med henblikk pd & fange
opp manglende soningsdyktighet. Videre er det grunn
til & undersoke om terskelen for soningsudyktighet er
for hay sett opp mot det som er helsemessig forsvarlig.
Dette henger sammen med hvilke muligheter kriminal-
omsorgen har til 4 tilrettelegge soningen, og hvilken
helsehjelp helsetjenesten kan gi.

Myndighetene har iverksatt eller besluttet en rekke
tiltak for & avbgte problemene med isolasjon i fengsel.
Blant annet varslet Solbergregjeringen i Kriminalom-
sorgsmeldingen at deti 2021 etableres et nasjonalt res-
sursteam ved Bredtveit fengsel og forvaringsanstalt,
og det er etablert aktivitetsteam ved flere enheter. Re-
gjeringen varslet ogsd om at det ville bli nedsatt et of-
fentlig utvalg for a utrede ulike modeller for samhand-
ling mellom kriminalomsorgen og helse- og omsorgs-
tjenesten om oppfolging av innsatte med helsemessige
forhold. Helse- og omsorgsdepartementet vurderer Si-
vilombudets anbefaling om lovhjemmel for helseperso-
nells oppfelgning av isolerte innsatte. Justis- og bered-
skapsdepartementet gjennomgar ogsa regelverket om
utelukkelse fra fellesskap og bruk av tvang i fengsel.

NIM mener det haster & fa pa plass et regelverk som
sikrer en betryggende oppfyllelse av menneskerettslige
krav. Som papekt i tidligere arsmeldinger er det etter
NIMs syn ngdvendig med en tydeligere og mer konkret
regulering av innsattes rett til 4 tilbringe tid i sosialt fel-
lesskap med meningsfulle aktiviteter. Det vil kunne
medfere at det blir forutsigbart nar det er ngdvendig a
treffe et vedtak om utelukkelse etter straffegjennomfeo-
ringsloven. Slike vedtak vil ledsages av tilhgrende retts-
sikkerhetsgarantier, herunder begrunnelse og klagead-
gang. Dette er uklart i dag, og isolasjon skjer i stor grad
uten at det er fattet begrunnede vedtak. I giennomgan-
gen av regelverket bor disse spgrsmélene vurderes inn-
gdende.

KLIMA OG MENNESKERETTIGHETER

NIM anbefaler:

Stortinget bor be regjeringen om 4 utrede endring
av klimaloven for & lovfeste 1,5-gradersmalet og forplik-
te til spesifiserte arlige utslippskutt fram til nullutslipp
innenfor et nasjonalt karbonbudsjett.



Begrunnelse

NIM mener denne endringen av klimaloven er ngd-
vendig for a ivareta yngre og fremtidige generasjoners
rett til et levelig klima etter Grunnloven, rett til liv og fy-
sisk integritet etter EMK og beskytte dem mot en ufor-
holdsmessig fremtidig kuttbyrde til fortrengsel for deres
gvrige menneskerettigheter.

Klimaendringene er ifglge FN en av de stgrste trus-
lene mot menneskerettighetene. Hoyesterett anser det
ikke tvilsomt at klimaendringer vil kunne fore til tap av
menneskeliv i Norge. Ifglge FNs klimapanel méa oppvar-
mingen begrenses til 1,5 C for & avverge de farligste Kkli-
maendringene og unngd irreversible vippepunkter som
kan trigge selvforsterkende oppvarming utenfor
menneskelig kontroll. For a nd 1,5-gradersmalet ma kli-
magassutslippene kuttes raskt og vedvarende.

Staten har plikt til & kutte utslipp etter Grunnloven
§ 112 for a ivareta retten til et miljg som sikrer helsen for
nalevende og fremtidige generasjoner. Ogsa EMK artik-
kel 2 og 8 innebzrer forpliktelser til & kutte utslipp for &
sikre retten til liv og fysisk integritet.

NIM mener det er en risiko for at staten ikke ivare-
tar disse sikringspliktene i dag. Nasjonale utslipp av kli-
magasser har knapt gitt ned siden 1990, og da kun i se-
nere ar. Samtidig har norske CO,-utslipp ekt med 17
pst. siden 1990, og eksporten av olje og gass har gkt be-
tydelig. Klimaloven slik den lyder i dag, gir heller ingen
beskyttelse mot ytterligere forskyvninger av kuttbyr-
den. Det er blant annet fordi klimalovens mal om 50-55
pst. utslippskutt innen 2030 og mal om at Norge skal bli
et «lavutslippssamfunn», ikke spesifiserer de arlige ut-
slippskuttene som er ngdvendig for & na «netto null»
innenfor et nasjonalt begrenset karbonbudsjett. Kli-
maloven begrenser dermed ikke de kumulative utslip-
pene som kan finne sted i mellomtiden, og dpner i ste-
det for & uttemme et begrenset nasjonalt karbonbud-
sjett til skade for klimaet og til fortrengsel for fremtidige
generasjoners rettigheter.

Den tyske klimaloven, som langt pa vei svarte til
den norske, ble i 2021 pa dette grunnlag kjent delvis
grunnlovsstridig av den fgderale forfatningsdomstolen i
Tyskland. Fravaret av spesifiserte arlige utslippskutt
fram til nullutslipp &pnet for & pafere yngre og fremtidi-
ge generasjoner en uforholdsmessig kuttbyrde pa be-
kostning av deres fremtidige rettigheter. Den tyske for-
fatningsdomstolen viste til at plikten til & kutte utslipp
vil matte veie stadig tyngre dess mer prekeer klimakri-
sen blir, og rettferdiggjere inngrep i fremtidige rettighe-
ter. Ettersom slike fremtidige inngrep vil vere en forut-
bestemt konsekvens av et overforbruk av karbonbud-
sjettet i dag, pliktet staten & beskytte yngre og fremtidi-
ge generasjoner mot en slik skjevfordeling av kuttbyr-
den gjennom 4 spesifisere de drlige utslippskuttene som
vil veere nedvendig for 4 nd nullutslipp, allerede na. Etter

Innst. 425 S-2021-2022

NIMs syn gjor tilsvarende betraktninger seg gjeldende
etter norsk rett.

ENSLIGE MINDREARIGE ASYLS@QKERES
OMSORGSTILBUD

NIM anbefaler:

Stortinget bor be regjeringen om a utarbeide et lov-
forslag om a sikre enslige mindredrige asylsokere over 15
ar et omsorgstilbud som bade kvalitativt og rettighets-
messig er likeverdig med det tilbudet som gis til enslige
mindrearige asylsokere under 15 ar og @vrige barn som
det offentlige har omsorgen for.

Begrunnelse

Enslige mindreérige asylsokere mellom 15 og 18 ar
faller, i motsetning til andre barn under offentlig om-
sorg, ikke inn under lov om barneverntjenester. Sam-
menliknet med andre barn far de vesentlig mindre opp-
folging og omsorg. Ogsa nar det gjelder formelle rettig-
heter, stiller disse barna svakere.

Enslige mindreérige asylsokere er barn som kom-
mer til Norge uten omsorgspersoner. Det statlige barne-
vernet har siden 2008 hatt ansvaret for enslige mindre-
arige asylsgkerbarn under 15 ar, mens utlendingsfor-
valtningen har hatt ansvar for omsorgen for dem som er
mellom 15 og 18 ar. Lenge var det planer om at barne-
vernet pa sikt ogsa skulle overta ansvaret for dem mel-
lom 15 og 18 ar. Stortinget vedtok imidlertid i 2021 &
lovfeste at omsorgsansvaret for enslige mindreérige
asylsgkere mellom 15 og 18 &r fortsatt skal ligge til utlen-
dingsforvaltningen. I forarbeidene til lovendringen ut-
talte departementet: «Departementet bestrider ikke at
enslige mindrearige over 15 ar fir en mer begrenset
oppfelging og omsorg enn bade enslige mindrearige
som bor i omsorgssentre og gvrige barn som oppholder
seg i barnevernsinstitusjoner.»

NIM har over tid fulgt situasjonen til enslige mind-
redrige asylsokere mellom 15 og 18 ar i Norge. [ 2016
utga NIM en rapport om omsorgen for enslige mindre-
arige asylsokere, som konkluderte med at forskjellene
mellom omsorgstilbudet til enslige mindredrige asylse-
kere mellom 15 og 18 ar og gvrige barn ikke kan rettfer-
diggjeres og dermed utgjor diskriminering i strid med
barnekonvensjonen. Dette underbygges ogsa av forsk-
ning som viser at forholdene pa mottakene har veert kri-
tikkverdige.

Lovfesting av omsorgsansvaret for enslige mindre-
arige asylsokere mellom 15 og 18 ar i utlendingsloven
innebzrer en viderefgring av forskjellsbehandlingen
som utgjor et brudd pa Norges menneskerettslige for-
pliktelser. NIM mener at den enkleste maten a sikre et
likeverdig omsorgstilbud til enslige mindreéarige asylso-
kere over 15 ar pa er a overfgre ansvaret til barnevernet,
slik barnevernloven dpner for. Alternativt ma nivaet pa
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omsorgen disse barna far, bade kvalitativt og rettighets-
messig oppjusteres, slik at tilbudene blir likeverdige.
Den narmere innretningen av omsorgstilbudet ma
vere faglig forankret. I vurderingen av hvordan om-
sorgsansvaret skal innrettes, herunder lov- og forskrifts-
festes, ma hensynet til barnets beste vere et grunnleg-
gende hensyn, pa lik linje som for alle andre barn som
barnevernet har omsorg for.

URFOLKS VERN MOT NATURINNGREP

NIM anbefaler:
Stortinget bor be regjeringen om &

- tydeliggjore, giennom lovgivning eller andre regule-
ringer, de relevante vurderingstemaene etter FNs
konvensjon om sivile og politiske rettigheter (SP)
artikkel 27 for & bidra til gode menneskerettslige
vurderinger i forvaltningen

— vurdere om man bgr tillate utbygging i reinbeite-
omréader for gyldigheten av en tillatelse er rettslig
avklart

Begrunnelse

Flere inngrepssaker i samiske bruksomrader de sen-
ere arene, avgjort bade i forvaltningen og i domstolene,
har vist at terskelen for krenkelse av SP artikkel 27 om
urfolks rettigheter er uklar. Dagens system medfarer
darlig forutsigbarhet bade for rettighetshavere og ut-
byggere.

I Fosen-saken (om vindkraftutbygging i et reinbei-
tedistrikt) avklarte Hoyesterett flere sparsmal om inn-
holdetidenne bestemmelsen. Saken viser med all mulig
tydelighet at det er behov for en styrket gjennomfering
av dette sentrale menneskerettighetsvernet.

SP artikkel 27 handler om urfolks og andre minori-
teters rett til & sikre og videreutvikle sin kultur. Bestem-
melsen er inkorporert i menneskerettsloven og gjelder
direkte som norsk lov, med forrang foran andre lover
ved motstrid. Ordlyden i SP artikkel 27 er imidlertid vel-
dig kort og generell, og det finnes ikke lover som nzr-
mere sier hvordan myndighetene skal ga fram for a vur-
dere innholdetibestemmelsen. Fosen-dommen viser at
terskelen for krenkelse av SP artikkel 27 er nokséd hay og
skal vurderes ut fra om et tiltak vil gi «vesentlig negativ
innvirkning» pa mulighetene til fortsatt naeringsutevel-
se. Denne vurderingen er komplisert. Serlig viktige mo-
menter er at den samlede effekten av tidligere og plan-
lagte tiltak kan fore til at man kommer over terskelen
for krenkelse av SP artikkel 27, mens sakalte avbatende
tiltak for & dempe de negative effektene kan gjore at SP
artikkel 27 likevel ikke krenkes. I Fosen-saken hadde de-
partementet ogsa foretatt en interesseavveining mel-
lom samfunnets interesser og urfolkets behov for vern,
men Hegyesterett snevret inn mulighetene for slike in-
teresseavveininger betydelig.

NIM mener det vil veere en fordel a tydeliggjore ters-
kelen og vurderingstemaene som inngdr i den samlede
vurderingen av om et inngrep neermer seg grensen for
krenkelse. Dette kan gjgres i lov eller giennom andre re-
guleringer. For rettsanvendere ville en mer detaljert an-
visning pa vurderingstemaer og vekting gitt bedre vei-
ledning og dermed ogsa sikret bedre menneskerettslig
etterlevelse. For bade rettighetshavere og tiltakshavere
ville dette gitt starre grad av forutsigbarhet.

Forhandstiltredelse, eller tillatelse til & starte utbyg-
ging for en konsesjons gyldighet er endelig avgjort, er
vanlig praksis i utbyggingssaker. Dette gjelder ogsa i
reindriftsomrader, der utbygginger kan komme i kon-
flikt med SP artikkel 27. Fosen-dommen viser at praksi-
sen med 4 tillate utbygging i reindriftsomrader for gyl-
digheten av konsesjonen er rettskraftig avgjort, er pro-
blematisk. Denne praksisen bgr utredes nermere.

MENNESKERETTIGHETER OG NYE TEKNOLOGIER

NIM anbefaler:

Stortinget bgr be regjeringen om at lovforslag som
innebarer gkt bruk av informasjonsteknologi, falges av
grundige konsekvensanalyser som vektlegger mennes-
kerettighetene, serlig retten til privatliv, ikke-diskrimi-
nering og ytringsfrihet.

Begrunnelse

Utviklingen innenfor informasjonsteknologi inne-
beerer en omvelting som tegner til 4 bli en av de raskeste
og mest dramatiske samfunnsendringene i menneske-
hetens historie. Den far store konsekvenser for mennes-
kerettighetene.

Myndighetenes digitale informasjonsinnhenting
om borgerne tiltar, og nye teknologier som kunstig in-
telligens og maskinlering gir uante muligheter til 4 for-
bedre maten menneskerettighetene sikres pa. Utviklin-
gen rommer alt fra bekjempelse av arbeidslivskrimina-
litet, utvidet grensekontroll og gkt etterretning til revo-
lusjonerende nye mater for 4 innhente og sammenstille
informasjon om brukerne innenfor helse- og velferds-
tjenestene. Denne teknologiutviklingen kan bade styr-
ke og svekke menneskerettighetene. I informasjons-
samfunnet er for eksempel retten til privatliv i ferd med
a bli en grunnforutsetning for oppfyllelsen av andre
menneskerettigheter, pa linje med retten til ytringsfri-
het og ikke-diskriminering.

Teknologien endrer og forskyver makten i samfun-
net og stiller store krav til hvordan vi som samfunn sik-
rer at nye teknologier blir mer til nytte enn til skade for
menneskerettighetene. Serlig retten til privatliv, retten
til ikke-diskriminering og ytringsfrihet er avgjerende
for d balansere forholdet mellom individet og statsmak-
tene i den nye teknologiske virkeligheten. Disse rettig-



hetene ma sikres pa tilfredsstillende mater nar ny infor-
masjonsteknologi tas i bruk.

Nar regjeringen foreslar lover og andre reguleringer
som direkte eller indirekte omhandler ny informasjons-
teknologi, bgr derfor konsekvensene for menneske-
rettslige diskrimineringsregler, retten til privatliv samt
ytrings- og informasjonsfriheten kartlegges og dreftes.

2. Komiteens merknader

Komiteen, medlemmene fra Arbeider-
partiet, Even Eriksen, Lubna Boby Jaffery
og Birte Usland, fra Heoyre, lederen Peter
Frolich og Svein Harberg, fra Senterpar-
tiet, Nils T. Bjorke, fra Fremskrittspartiet,
Carl I. Hagen, fra Sosialistisk Venstreparti,
Sara Bell, fra Redt, Seher Aydar, og fra
Venstre, Grunde Almeland, viser til Dokument 6
(2021-2022) Melding for &ret 2021 fra Norges institu-
sjon for menneskerettigheter.

Rapporten konkluderer med fem anbefalinger pa
folgende omrader: soningsdyktighet, isolasjon og
tvangsbruk i fengsel, klima og menneskerettigheter,
enslige mindredrige asylsekeres omsorgstilbud, urfolks
vern mot naturinngrep og menneskerettigheter og nye
teknologier. Rapporten har anbefalinger til oppfelging
pé alle omradene.

Komiteen viser til at rapporten omtaler spesifik-
ke forhold, som koronahandteringen. Spesielt de mest
alvorlig inngripende tiltak og barn som fikk redusert
sine rettigheter til skolegang og beskyttelse fra vold og
overgrep pa grunn av tiltakene. Isolasjon, visitasjoner i
fengsler og arrest og forholdene til psykisk syke innsatte
har vert tema i samtlige arsmeldinger fra NIM.
Trandum interneringsinternater ogsa i ar omtalt. 12021
ble 10 saker om norsk barnevern avgjort i EMD, hvorav
Norge ble demt i seks. Totalt har EMD avsagt 65 dom-
mer mot Norge og Norge er domt i 43 av disse. Samtidig
er det avdekket at politiet har utfgrt en rekke oppdrag
pa vegne av barnevernet som involverte bruk av inngri-
pende maktmidler mot barn.

Komiteen visertil ati rets melding er klimatiltak
for forste gang vurdert ut fra menneskerettslige forhold,
som retten til liv og fysisk integritet og beskyttelse fra en
framtidig uforholdsmessig kuttbyrde som kan fortrenge
ovrige menneskerettigheter til framtidige generasjoner.
Komiteen registrerer at NIM anbefaler & lovfeste 1,5-
gradersmalet og forplikte seg til spesifiserte arlige ut-
slippskutt fram til nullutslipp innenfor et nasjonalt kar-
bonbudsjett.

Komiteen viser til at Hgyesterett i 2021 tok stil-
ling til menneskerettighetsspersmal i 27 saker. Dette ut-
gjor om lag 29 pst. av avgjgrelsene. Av disse var 14 sivile
saker og 13 var straffesaker. Deriblant rettslige sparsmal
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i tilknytning til NAV-saken, der flere personer var blitt
feilaktig ilagt straff etter domfellelse for trygdesvindel
pa grunn av svikt i norske myndigheters gijennomfering
og anvendelse av EU/E@S-regler. Retten konkluderte
med at Nav i mange ar feilaktig praktiserte et krav til
opphold i Norge for & fa rett pd arbeidsavklaringspen-
ger, noe som er i strid med E@S-avtalen. Andre saker
omhandlet asyl- og flyktningeforhold, ytringsfrihet og
personvern, samt Fosen-dommen om urfolks rett til
kulturutgvelse.

Komiteens medlemmer fra Sosialistisk
Venstreparti og Redt viser til at NIM anbefaler
Stortinget a be regjeringen om & 1) tydeliggjore, gjen-
nom lovgivning eller andre reguleringer, de relevante
vurderingstemaene etter FNs konvensjon om sivile og
politiske rettigheter (SP) artikkel 27, for a bidra til gode
menneskerettslige vurderinger i forvaltningen, og 2)
vurdere om man ber tillate utbygging i reinbeiteomra-
der for gyldigheten av en tillatelse er rettslig avklart (sa-
kalt forhandstiltredelse).

Komiteen erkjennerat Norge har forbedringspo-
tensial nar det gjelder a sgrge for at forvaltningen innfrir
statens menneskerettslige forpliktelser. Det er spesielt
verdt & merke seg de omrader der NIM gjennomgaende
og over ar har pekt pa brudd. Pa flere omrader har stat-
en satt i gang tiltak for a fglge opp anbefalingene. NIM
bringer i ar inn klimatiltak i sine vurderinger og mener
det er en risiko for at staten ikke ivaretar sikringsplikte-
neidag. Komiteen merker seg NIMs anbefaling om &
rette etanmodningsvedtak til regjeringen om klima.

Komiteens medlemmer fra Hgyre og
Fremskrittspartiet mener at konsekvensen av
NIMs forslag pa klimafeltet vil vere at utviklingen av
klimapolitikken flyttes fra folkevalgte organer til domsto-
lene. Forslaget fremmes pa tross av Hayesteretts svert ty-
delige dom i det sdkalte klimasgksmalet, hvor NIM
engasjerte seg pa den tapende parts side. Det foreslatte
lovfestede klimamalet vil, med sine vide tolkningsmulig-
heter, legge veien dpen for nye rettsprosesser hvor hensik-
tenvil veere & overpreve viljen til det flertallet velgerne har
valgt inn pa Stortinget. Disse medlemmer vil derfor
ikke folge opp NIMs forslag om ytterligere rettsliggjoring
av klimapolitikken.

Et bredt flertall mener det er svert viktig at klima-
malene nas, slik at farlige klimaendringer i stgrst mulig
grad kan unngas. Norges klimamal er blant de strenges-
te i verden. Arlig brukes det betydelige belap over of-
fentlige budsjetter for a nd malene. I tillegg foreligger
det omfattende regulering og bruk av skatte- og avgifts-
systemet. Stortinget har behandlet en plan for ytterlige-
re forsterkning av virkemidlene i trdd med malene pa
tidspunktet for fremleggelsen, og regjeringen har vars-
let at en oppdatert plan er under utarbeidelse. Norge
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har ogsa, med Stortingets samtykke, forpliktet seg inter-
nasjonalt til betydelige utslippsreduksjoner, felles gjen-
nomfering med andre land samt drlige klimabudsjetter.
Det kan folgelig slas entydig fast at Grunnlovens krav til
klimapolitikken, slik stortingsflertallet klart har uttrykt
det, er oppfylt med trygg margin. Den naermere innret-
ningen av klimapolitikken mé Stortinget ta stilling til
giennom behandlingen av statsbudsjettet og ulike saker
som kommer til behandling.

Virkemidlene som allerede er tatt i bruk bade nasjo-
nalt og internasjonalt, serlig i Europa, er omfattende og
komplekse. Den faktiske utviklingen av utslipp pavirkes
ogsa bade av internasjonal teknologiutvikling og den
globale gkonomiske utviklingen. Klimapolitikken kjen-
netegnes ved at kryssende samfunnsinteresser pa en
lang rekke omrader ma veies mot hverandre. Nettopp
derfor er det helt fundamentalt at klimapolitikken, som
nedvendigvis vil pavirke folks hverdag, utvikles i folke-
valgte organer som star til ansvar for velgerne i frie, de-
mokratiske valg.

Komiteens flertall, medlemmene fra Ar-
beiderpartiet, Hgyre, Senterpartiet og
Fremskrittspartiet, viser til at som radgivende or-
gan star NIM fritt til & gi uttrykk for sine synspunkter,
menflertallet meneratNIMidenne saken harlagt til
grunn en forstaelse med tilhgrende anbefaling som sav-
ner demokratisk oppslutning og er uten dekning i norsk
rettstradisjon. Flertallet vil derfor understreke at de
er uenige med NIMs begrunnelse og konklusjon. En
konklusjon som heller ikke er i trdd med Hoyesteretts
avgjorelse. Flertallet viser til NIM-lovens formalspa-
ragraf om at Norges nasjonale institusjon for mennes-
kerettigheter har som hovedoppgave a fremme og
beskytte menneskerettighetene i trdd med Grunnlo-
ven, menneskerettsloven og den gvrige lovgivning, in-
ternasjonale traktater og folkeretten for gvrig.

Komiteens medlemmer fra Heoyre og
Fremskrittspartiet viser videre til den juridiske
betenkningen fra Eivind Smith, datert 16. mai 2022,
som garirette med NIMs tolkning av Grunnloven § 112
og deres anvendelse av «klimadommen» fra Hoyeste-
rett. Betenkningen ligger vedlagt denne innstillingen.
Betenkningen gir en grundig tolkning av § 112 — ogsa i
lys av den nye dommen — og legger an en forstaelse av
bestemmelsen som disse medlemmer oppfatter er
i trad med Heyesteretts dom. Sentralt i betenkningen
stdr premisset om at petroleumspolitikken, med sine
klimapolitiske avveininger, tilligger Stortinget & avgjo-
re, og er svert lite egnet for domstolsprgving av hver en-
keltsak (f.eks. nye PUD-er). Plikten etter § 112 retter seg
mot statens samlede politikk, ikke mot hvert enkelt til-
tak. Hvordan den samlede pakken av tiltak skal settes
sammen, beror langt pa vei pa «politiske avvegningar

og breiare prioriteringar» (HR-2020-2472-P avsnitt 141)
(betenkningens side 12). Det ikke er holdbart a utlede
detaljerte normer for klimatiltak basert pa ordlyden i
§ 112 eller ved & innfortolke regler fra sekundeerretten
(lover, forskrifter) i § 112, slik NIM tilsynelatende gjar.
At petroleumslovgivningen for eksempel oppstiller
krav om konsekvensutredning, er ikke i seg selv et
grunnlag for 4 ogsa innfortolke dette som et formkrav
etter Grunnloven § 112. P4 samme mate er det sveert
tvilsomt om 1,5-gradersmalet nd kan innlemmes i for-
tolkningen av Grunnloven § 112, fordi dette mélet el-
lers nyter bred politisk oppslutning og innlemmes i
sekunderretten. Utredningen papeker ogsa svakheter
ved NIMs syn pa betydningen av eksporterte forbren-
ningsutslipp (betenkningens side 4 og 4 samt 11) —en
forstdelse som neppe kan vere i trad med premissene i
«klimadommen». Disse medlemmer slutter seg i
det vesentlige til Smiths argumenter og konklusjoner.

Komiteens medlemmer fra Sosialistisk
Venstreparti og Redt mener at a lovfeste 1,5-gra-
dersmalet og a forplikte Norge til spesifiserte arlige ut-
slippskutt fram til nullutslipp innenfor et nasjonalt
karbonbudsjett, kan gjgres uten at det forer til rettslig-
gjoring av politikken. Disse medlemmer mener at
det er naturlig at myndighetene forpliktes til & fore en
politikk som hindrer de farligste klimaendringene.
Dagens klimalov gir fa forpliktelser ar for ar.

Disse medlemmer viser til at norske klimagass-
utslipp har statt pa ner stedet hvil, i strid med de politis-
ke malsettinger som er uttrykt av et flertall pa Stortinget.
Det taler for strengere regler for rapportering og maling
av politikkens konsekvenser, ogsa fra ar til ar.

Disse medlemmer mener at regjeringen ber
utrede NIMs foreslatte endringer i klimaloven, men
med mal om at det fortsatt ivaretar det politiske hand-
lingsrommet for hvordan malene nas.

Komiteen vil takke NIM for deres arbeid med a
fremme og beskytte menneskerettighetene i Norge.

Komiteens medlemmer fra Sosialistisk
Venstreparti, Redt og Venstre fremmer folgen-
de forslag:

«Stortinget ber regjeringen om & fglge opp NIMsan-
befalinger og utrede om terskelen for soningsdyktighet
itilstrekkelig grad sikrer at den innsatte vil kunne hand-
tere soning, og om rettssikkerhetsgarantiene for a vur-
dere soningsdyktighet for og underveis i soningen er
tilstrekkelige, og komme tilbake til Stortinget med en
tidsplan for giennomgangen av regelverket om uteluk-
kelse fra fellesskap og bruk av tvang i fengsel samt lov-
hjemmel for helsepersonells oppfglgning av isolerte
innsatte.»
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«Stortinget ber regjeringen om & utarbeide et lov-
forslag om 4 sikre enslige mindredrige asylsekere over
15 ar et omsorgstilbud som bade kvalitativt og rettig-
hetsmessig er likeverdig med det tilbudet som gis til
enslige mindredrige asylsekere under 15 ar og gvrige
barn som det offentlige har omsorgen for.»

Komiteens medlemmer fra Sosialistisk
Venstreparti og Redt fremmer folgende forslag:

«Stortinget ber regjeringen om 4 utrede endring av
klimaloven for & lovfeste 1,5- gradersmalet og forplikte
til spesifiserte drlige utslippskutt fram til nullutslipp
innenfor et nasjonalt karbonbudsjett».

«Stortinget ber regjeringen tydeliggjore, gijennom
lovgivning eller andre reguleringer, de relevante vur-
deringstemaene etter FNs konvensjon om sivile og po-
litiske rettigheter (SP) artikkel 27 for & bidra til gode
menneskerettslige vurderinger i forvaltningen, og vur-
dere om man ber tillate utbygging i reinbeiteomrader
for gyldigheten av en tillatelse er rettslig avklart.»

«Stortinget ber regjeringen om at lovforslag som
innebarer gkt bruk av informasjonsteknologi, falges av
grundige konsekvensanalyser som vektlegger mennes-
kerettighetene, serlig retten til privatliv, ikke-diskrimi-
nering og ytringsfrihet.»

3. Forslag fra mindretall

Forslag fra Sosialistisk Venstreparti, Rodt og Venstre:
Forslag 1

Stortinget ber regjeringen om & folge opp NIMs an-
befalinger og utrede om terskelen for soningsdyktighet
i tilstrekkelig grad sikrer at den innsatte vil kunne hand-
tere soning, og om rettssikkerhetsgarantiene for a vur-
dere soningsdyktighet fgr og underveis i soningen er til-
strekkelige, og komme tilbake til Stortinget med en tids-
plan for gjennomgangen av regelverket om utelukkelse
fra fellesskap og bruk av tvang i fengsel samt lovhjem-
mel for helsepersonells oppfalgning av isolerte innsatte.

Innst. 425 S-2021-2022

Forslag 2

Stortinget ber regjeringen om & utarbeide et lovfor-
slag om a sikre enslige mindreédrige asylsokere over 15 ar
et omsorgstilbud som bade kvalitativt og rettighetsmes-
sig er likeverdig med det tilbudet som gis til enslige
mindredrige asylsokere under 15 ar og gvrige barn som
det offentlige har omsorgen for.

Forslag fra Sosialistisk Venstreparti og Redt:
Forslag 3

Stortinget ber regjeringen om & utrede endring av
klimaloven for & lovfeste 1,5- gradersmalet og forplikte
til spesifiserte arlige utslippskutt fram til nullutslipp
innenfor et nasjonalt karbonbudsjett.

Forslag4

Stortinget ber regjeringen tydeliggjore, gjennom
lovgivning eller andre reguleringer, de relevante vur-
deringstemaene etter FNs konvensjon om sivile og poli-
tiske rettigheter (SP) artikkel 27 for & bidra til gode men-
neskerettslige vurderinger i forvaltningen, og vurdere
om man ber tillate utbygging i reinbeiteomrader
for gyldigheten av en tillatelse er rettslig avklart.

Forslag 5

Stortinget ber regjeringen om at lovforslag som
innebzrer gkt bruk avinformasjonsteknologi, felges av
grundige konsekvensanalyser som vektlegger mennes-
kerettighetene, serlig retten til privatliv, ikke-diskrimi-
nering og ytringsfrihet.

4. Komiteens tilrading
Komiteen har for gvrig ingen merknader, viser
til dokumentet og rader Stortinget til & gjore folgende

vedtak:

Dokument 6 (2021-2022) — Arsmelding for 2021 fra
Norges institusjon for menneskerettigheter — vedlegges
protokollen.

Oslo, i kontroll- og konstitusjonskomiteen, den 24. mai 2022

Peter Frolich

leder

Birte Usland

ordfgrer



VEDLEGG

Gir grunnloven § 112 staten plikt til 3 nekte plan for utbygging og
drift (PUD) av hensyn til klima og miljp?

Innledning

Nasjonal institusjon for menneskerettigheter («NIM») avga 18. mars 2022 utredningen kalt
«Grunnloven § 112 og plan for utbygging og drift av petroleumsforekomster» til Olje- og
energidepartementet. Emneangivelsen angir at det er tale om et «innspill» om «i) nar Grl.
§ 112 kan gi staten rett og plikt til @ nekte plan for utbygging og drift (PUD) av hensyn til
klima og miljg, og ii) kravene til utredning av forbrenningsutslipp pa PUD-stadiet».
Pressemeldingen presiserer at det er tale om en utredning om oppfglging av Hgyesteretts
dom av 2. desember 2020 i «klimasaken».?

Utvinningstillatelse ma bygge pa en godkjent plan for utbygging og drift (PUD). At staten kan
«nekte godkjenning av PUD, eller setja vilkar for godkjenninga» (HR-2020-2472-P avsnitt
219) selv om det er funnet drivverdige petroleumsforekomster, er bekreftet av Hgyesterett.
Uten hensyn til hvor sannsynlig det matte vaere at denne kompetansen faktisk vil bli brukt til
a stanse videreutviklingen av drivverdige forekomster, er det derfor ikke grunn til & ga
naermere inn pa de fgrste delen av emneangivelsen fra NIM («om nar Grl. § 112 kan gi staten
rett [...] til 3 nekte plan for utbygging og drift (PUD) av hensyn til klima og miljg»).

Problemstillingen kan dermed begrenses til de to resterende delene av emneangivelsen:

- Huvilke krav ma grunnloven § 112 antas a stille til utredning av forbrenningsutslipp pa
PUD-stadiet (del ii) i emneangivelsen fra NIM)?

- Gir grunnloven § 112 plikt til & nekte plan for utbygging og drift (PUD) av hensyn til
klima og miljg (den resterende delen av del i) i emneangivelsen fra NIM)?

| denne betenkningen ser jeg utelukkende pa slike spgrsmal om forstaelsen av grunnloven

§ 112 som har statt sentralt i den offentlige debatten som NIM-utredningen ga stgtet til. Jeg
gar altsa ikke inn pa hvilke plikter vedrgrende saksbehandling eller resultat som matte fglge
av andre bestemmelser (petroleumsloven, naturmangfoldloven, menneskerettsloven jf. Den
europeiske menneskerettskonvensjon, klimaloven, plan- eller prosjektdirektivet mv.).

Generelt om grunnloven § 112

1 HR-2020-2472-P.



Grunnloven ma tolkes med utgangspunkt i den ordlyden som Stortinget har vedtatt. Dette
gjelder i seerlig grad nér det er tale om en ganske ny bestemmelse, slik som her: Den
navaerende § 112 ble vedtatt i 1992 og justert (tredje ledd) i forbindelse med vedtagelsen av
det nye grunnlovskapitlet om menneskerettigheter i 2014. Det stemmer med Hgyesteretts
syn slik det kommer til uttrykk i premissene til hgyesterettsdommen i «klimasaken», der det
heter at «Ordlyden er utgangspunktet» (HR-2020-2472-P avsnitt 28, jf. NIM-utredningen s. 7
m. note 28). Jeg har drgftet ordlyden inngdende i en artikkel om «Miljgparagrafen — kritisk
lest»,2 som deler av denne betenkningen kan bygge videre pa.

Som pa andre rettsomrader ma man ogsa legge tilbgrlig vekt pa andre argumentkilder enn
ordlyden alene. Om sikt materiale kan jeg imidlertid i denne sammenheng ngye meg med a
peke pa at forarbeidene til § 112 er kortfattede og til dels selvmotsigende. Samtidig er deler
av det som ellers har vaert skrevet om hvordan bestemmelsen skal forstas, preget mer av et
hegyst forstaelig miljpengasjement enn av «naersynt» ngkternhet.

Som grunnlag for den videre diskusjonen kan det vaere nyttig @ gjengi grunnloven § 112 slik
den lyder i dag (bokmalsversjonen):

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

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

Statens myndigheter skal iverksette tiltak som gjennomfgrer disse grunnsetninger.»

Grunnloven § 112 om rettigheter

| 2014 ble grunnloven § 112 innpasset i grunnloven del E om «Menneskerettigheter». At
dette likevel ikke gir noe vesentlig argument til tolkningen, skyldes blant annet at del E
inneholder flere bestemmelser som det er bred enighet om at ikke gir egentlige rettigheter
som kan handheves med domstolenes hjelp. Dette gjelder f.eks. § 108 om plikten til d legge
til rette for & sikre og utvikle samisk sprak og kultur mv., og § 110 om at staten skal legge til
rette for at alle kan skaffe seg et arbeid. Det er pa det rene at den sistnevnte bestemmelsen
(som stammer fra 1954) ikke gir noen subjektiv «rett» til 4 fa arbeid.

Bestemmelsen bruker ordet «rett» pa fire ulike steder, to steder som angivelse av en viss
rett, to som henvisning til en slik rett. Ifglge ordlyden gir farste setning i fgrste ledd «rett til
et miljg som sikrer helsen, og til en natur der produksjonsevne og mangfold bevares», mens
andre ledd om rett til kunnskap. Innholdet av den rettigheten som angis i fgrste ledd, vil
potensielt vaere sveert omfattende. En rett til kunnskap er derimot mindre konsekvensrik og

2Trykti Ole Kristian Fauchald og Eivind Smith (red.), Mellom jus og politikk — grunnloven § 112, Fagbokforlaget
2019, s. 151-172.



dermed ogsé langt bedre egnet til presisering og handheving med juridiske metoder, i siste
instans med domstolenes hjelp.

Bestemmelsen i § 112 tredje ledd om plikt for statens myndigheter, omfatter det som fglger
av begge de toregdende leddene. Samtidig viser den ikke til de «rettigheter» som fglger av
ordlyden i fgrste og andre ledd, men til de «grunnsetninger» som fglger av de foregdende
leddene. Hvis dette ordvalget skal tillegges vekt, ma det fa betydning for forstaelsen av de
foregdende leddene: | sa fall er det i ale fall ikke primaert tale om rettigheter som i siste
instans kan handheves med domstolenes hjelp, men om «grunnsetninger» (om baerekraft
mv.) som i alle fall i fgrste rekke skal ivaretas av statens myndigheter. — Som vi skal se i det
folgende, ma dette utgangspunktet likevel nyanseres.

Grunnloven § 112 om plikter for staten

P3 to steder angir ordlyden visse plikter for staten («skal»). Dette gjelder dels bestemmelsen
i forste ledd om plikt til & disponere naturens ressurser i et langsiktig perspektiv og under
hensyn til etterslekten (bzerekraft), dels gjelder det bestemmelsen i tredje ledd om plikten
for statens myndigheter til a «iverksette tiltak som gjennomfgrer» de «grunnsetninger» som
folger av de to foregdende leddene.

At det i begge tilfeller er tale om pliktbestemmelser, ikke om rettigheter, papekes ogsa av
Hgyesterett (HR-2020-2472-P avsnitt 140). Dette star i og for seg ikke i veien for 4 tolke
bestemmelsen om rett til et sunt miljg mv. i ferste ledd fgrste setning (se ovenfor) i lys av
bestemmelsen i andre setning om langsiktighet med saerlig sikte pa etterslekten. Men siden
fgrste setning i § 112 selv understreker betydningen av a «bevare» produksjonsevne og
mangfold, er dette tolkningsspgrsmalet uansett av begrenset betydning.

Heller ikke den plikt for staten til & «respektere eller sikre menneskerettighetene slik de er
nedfelt i denne grunnlov» som fglger av grunnloven § 92, far selvstendig betydning i var
relasjon, slik NIM-utredningen gir inntrykk av (s. 2). Dette fglger av at grunnloven § 112 selv
bestemmer at «Statens myndigheter skal iverksette tiltak som gjennomfgrer» de
«grunnsetninger» som fglger av de to foregaende leddene.

Grunnloven § 112 er utformet og vedtatt p& nasjonalt initiativ. Bestemmelsene er altsa ikke
uttrykk for noe slikt gnske om a grunnlovfeste rettigheter som allerede fulgte av Den
europeiske menneskerettskonvensjon (og dermed av menneskerettsloven av 1999) som
preger de fleste av de «nye» rettighetene som ble vedtatt i 2014. Dermed er det heller ikke
grunnlag for & si at mulige rettigheter etter § 112 samtidig gir staten en selvstendig plikt til a
sikre de aktuelle rettighetene, slik som etter EMK.

Plikten for statens myndigheter som ngkkelelement

Uavhengig av om bruken av ordet «grunnsetninger» i paragrafens tredje ledd i seg selv
svekker den karakteren av rettighet som ordlyden i fgrste og andre ledd gir uttrykk for, tilsier
ordlyden klart nok at de ulike deler av § 112 ma leses i sammenheng. | et slikt perspektiv



fremstar bestemmelsen i tredje ledd om plikten for statens myndigheter til a «iverksette
tiltak som gjennomfgrer» det som fglger av de to foregaende leddene i § 112, som beskjed
om at hovedansvaret for & utforme politikken vedrgrende natur og miljg ligger hos vare
politisk ansvarlige myndigheter.

Som vi skal se, stemmer en slik lesemate ogsa med en underliggende forutsetning om at de
rettigheter eller grunnsetninger som paragrafen nevner, i fgrste rekke skal ivaretas gjennom
lovgivning, budsjettvedtak og andre «tiltak». Dette innebaerer at § 112 som uttrykk for rett
til «et miljp som sikrer helsen» osv., i hgyden far selvstendig virkning som «sikkerhetsnett»
pa omrader der politiske tiltak ikke er vedtatt eller satt i verk.

Ogsé domstolene hgrer med blant «statens myndigheter». Men de skal som utgangspunkt
ngye seg med 4 tolke og anvende politiske vedtak, ikke minst kontrollere at myndighetene
har holdt seg innenfor de grenser som fglger av «Grunnloven og landets lover» (grunnloven
§ 89).

Naermere om § 112 fgrste ledd

Som nevnt ovenfor vil en subjektiv «rett til et miljg som sikrer helsen, og til en natur der
produksjonsevne og mangfold bevares», vaere sveert vidtfavnende og konsekvensrik. De
grunnleggende hensyn til helse, natur og baerekraft ma ivaretas gjennom et ulike tiltak,
derunder lover, forskrifter og enkeltvedtak, vedtak om skatter og avgifter, stgtte til
investering i CO2-fangst og -lagring og mye annet). Selv om store anleggsarbeider i fgrste
omgang vil medfgre store utslipp, kan de f.eks. vaere egnet til a ivareta baerekraftmalet fordi
de pa sikt gir stgrre kapasitet i jernbanenettet. Dessuten ma valget av ulike virkemidler og
avveiningen av dem bygge pa sammensatte vurderinger der ogsa kost-nytte-analyser, sosiale
konsekvenser for bosetting og arbeidsmarked mv. trekkes inn.

Dessuten kan internasjonale forhold, derunder muligheten for multilateralt samarbeid om
overordnede mal, fa stor betydning for sammensetningen av tiltakspakken.

| denne sammenheng er det grunn til 3 nevne at de stgrste utslippene som genereres av
petroleumsvirksomheten i Norge skjer utenlands. Ifglge NIM-utredningen vil «klimaeffekten
av eksporterte forbrenningsutslipp matte trekkes inn i vurderingen» av nar § 112 «forbyr ny
produksjon» (s. 13). | samsvar med dette hevder NIM i konklusjonen at «bade territorielle og
eksporterte forbrenningsutslipp [md] medregnes» i vurderingen av om § 112 overhodet
apner for 4 gi tillatelse (s. 33). Synspunktet belegges (s. 13) ved en henvisning til en pastatt
uttalelse i avsnitt 149 i premissene til «klimadommen» om at «forbrenning av
norskprodusert olje eller gass i utlandet ma trekkjast inn» i vurderingen «nar det fgrer til
skade ogsa i Noreg».

Domspremissenes inneholder imidlertid ikke noe slikt utsagn. Det Hgyesterett faktisk tar
opp, er i stedet om «om det er relevant a sja pa klimagassutslepp og verknader utanfor
Noreg». Svaret er at paragrafen ikke verner «generelt mot handlingar og verknader utanfor
kongeriket», men at «dersom verksemder i utlandet som norske styresmakter har direkte
innverknad pa eller kan setja i verk tiltak mot, gjer skade i Noreg, ma det kunne trekkjast inn



ved bruken av Grunnlova § 112» (HR-2020-2472-P avsnitt 149). Det er altsa ikke tale om et
pliktig hensyn, slik NIM gir inntrykk av, men bare om et hensyn som «md kunne trekkjast
inn» (uthevet her) i en samlet vurdering.

Generelt ligger ssmmensatte vurderinger og avveininger av den typen det ofte vil vaere tale
om ved utformingen av tiltak for a realisere den «rett» eller de «grunnsetninger» som
oppstilles i § 112 fgrste ledd, darlig til rette for I@sning av enkeltsaker etter reglene i
domstolprosessen. For sin del pdpeker Hgyesterett at «avgjerder i saker om grunnleggjande
miljgspgrsmal ofte [inneber] politiske avvegingar og breiare prioriteringar». Derfor taler
«demokratiomsyn» for at «slike avgjerder blir tekne av folkevalde organ, og ikkje av
domstolane» (HR-2020-2472-P avsnitt 141).

Hgyesterett understreker at dette i sarlig grad gjelder nar Stortinget har «handsama ei sak».
| s fall ma § 112 «forstdast som ein tryggingsventil», og domstolene kan bare tilsidesette
Stortingets valg nar det «grovt har sett til side pliktene sine etter § 112 tredje ledd».
«Terskelen er fylgjeleg svaert hgg» (avsnitt 142).

NIM-utredningen legger vekt pa at som regel er departementet som har kompetansen til &
godkjenne nye PUDer, og at «terskelen for tilsidesettelse i domstolene [derfor kan] vaere en
annen enn for de vedtak som Stortinget har samtykket til» (s. 1-2). Dette stemmer imidlertid
darlig med at vurderinger av hvilke tiltak som skal iverksettes etter § 112 tredje ledd, i alle
tilfeller vil matte hvile pd sammensatte og komplekse avveininger som egner seg darlig for a
bli avgjort i enkeltsaker etter tvistelovens regler. Det stemmer ogsa darlig med at vedtak av
den enkelte departement treffes pa vegne av regjeringen (jf. blant annet grunnloven § 5 om
regjeringens kollektive ansvar), og ma forutsettes a reflektere den politiske kurs (derunder i
petroleumspolitikken) som til enhver tid har flertall i Stortinget. Om det likevel skulle bl
hevdet at et departementsvedtak strider mot flertallssynet i Stortinget, vil spgrsmalet i siste
instans mate Igses giennom parlamentariske virkemidler, ikke av dommere.

Sammenhengen i paragrafen trekker i samme retning. Som allerede nevnt ma § 112 tredje
ledd leses som uttrykk for at de rettigheter eller grunnsetninger som kommer til uttrykk i
fgrste og andre ledd, i fgrste rekke skal ivaretas gjennom lovgivning, budsjettvedtak og
andre «tiltak» etter tredje ledd. Flertallet i kontroll- og konstitusjonskomitéen® understreker
at det forslaget til omformulering av § 112 tredje ledd som ble vedtatt i 2014, ma «leses som
en aktiv plikt for myndighetene til & iverksette tiltak for a ivareta miljget», men at det er
«opp til ethvert storting & vedta» hvilke tiltak som skal settes i verk.? For sin del fastslar
Hpyesterett at «fprehistoria og fgrearbeida» gir grunnlag for fastsla som «det klare
utgangspunktet at det er opp til styresmaktene kva for tiltak som skal setjast i verk etter
tredje ledd» (avsnitt 139). Situasjonen blir oppsummert slik (HR-2020-2472-P avsnitt 137):

«lgjen er det tydeleggjeringa av plikta til a setja i verk adekvate og ngdvendige tiltak
som blir trekt fram. Plikta er aktiv, men det er opp til styresmaktene a velja tiltak.»

Dette gjelder riktignok med det forbehold at § 112 vil «kunne nyttast direkte for domstolane
nar det gjeld miljpproblem som lovgjevarane ikkje har teke stilling til». Men siden det er fa

3 Flertallet besto av samtlige medlemmer bortsett fra medlemmene fra Fremskrittspartiet.
4Innst. 187 S (2013-2014) s. 25.



«lovtomme rom» pa dette omradet, kan det vaere uklart «[k]Jva som naerare ligg i ei mogleg
avgrensing mot dei tilfella der lovgjevarane har teke stilling til eit spgrsmal», og «eit skilje
mellom nar ein har teke stilling til eit spgrsmal, og nar ein ikkje har det, [kan] vera vanskeleg
a handtere i praksis» (avsnitt 139).

Petroleumspolitikken er gjennomregulert, og lovgivningen — derunder fullmaktene til a treffe
mer detaljerte vedtak om ulike tillatelser mv. — bygger fortsatt pa ganske bred politisk
enighet. Til dette kommer at petroleumspolitikken inngar i et omfattende system av tiltak pa
mange politikkomrdder, der noen kan rette seg direkte mot a bekjempe skadelige utslipp,
stimulere til mer klimavennlig adferd mv., andre mot kompenserende tiltak som f.eks.
kvotehandel. Det er helheten i denne «tiltakspakken» som avgjer om klimapolitikken skal
lykkes, ikke det enkelte tiltak vurdert isolert.

Dette har ogsa betydning i relasjon til en begrensning i forhold til de ovenfor gjengitte
uttalelsene (avsnitt 139) som Hgyesterett selv presiserer: Paragrafens mer begrensede
relevans «for vedtak som Stortinget har gjort eller samtykt til» ma forstas i lyset av den
saken retten behandlet i 2020. De overordnede linjene som regjeringen og departementene
til enhver tid ma bygge pa, forutsetter generell tilslutning i stortingsflertallet. Det er ingen
grunn til @ kreve at Stortinget ma ha vaert inne i hver enkelt sak, slik som f.eks. nar det er
spgrsmal om grunnlovens grenser for den lovgivende makt som er gjenstand for rettslig
behandling.

Neaermere om § 112 andre ledd

Det som na er sagt om at pliktbestemmelsen i § 112 tredje ledd legger hovedansvaret for &
ivareta natur og miljg pa vare politisk ansvarlige myndigheter, gjelder ogsa i relasjon til
paragrafens andre ledd. Samtidig er en rett til kunnskap — som nevnt — mindre konsekvensrik
og dermed ogsa bedre egnet til presisering og handheving med juridiske metoder, i siste
instans med domstolenes hjelp, enn «retten» til et miljg som sikrer helse og baerekraft.

Hgyesteretts utsagn om at det ikke er «den same grunnen til 3 vera atterhalden nar det gjeld
prgvinga av sakshandsaminga» (avsnitt 182), stemmer godt med dette.

Om det naermere innhold av bestemmelsen i § 112 andre ledd uttaler Hgyesterett blant
annet (avsnitt 183):

«Borgarane har rett til kunnskap om verknadene eit planlagt naturinngrep har for
naturmiljget. Feremalet med kunnskapen er a sikre at borgarane kan vareta retten
etter § 112 fyrste ledd, jf. formuleringa avslutningsvis i andre ledd. Dette kan mellom
anna skje gjennom hgyringar under den vidare prosessen. Fgresegna set kvalitetskrav
til sakshandsaminga. Di st@grre konsekvensar eit vedtak har, di strengare krav ma det
stillast til avklaring av konsekvensane. Tilsvarande ma domstolsprgvinga av
sakshandsaminga bli meir inngdande di stgrre konsekvensar eit tiltak har.»

Dette innebaerer imidlertid ikke at grunnlovsbestemmelsen i seg selv gir grunnlag for a stille
opp detaljerte krav til hvordan den ngdvendige kunnskapen skal innhentes. Ogsa i denne



relasjon (jf. tredje ledd) er det i fgrste rekke opp til lovgivningen mv. & fastsette regler for
saksbehandlingen:

«For petroleumsverksemda har ein regulert grunnlovskrava knytte til
sakshandsaminga gjennom petroleumslova og petroleumsforskrifta. Nar desse
reglane blir tolka og brukte, ma det skje i lys av Grunnlova § 112.
Petroleumsverksemda har ei rekkje konsekvensar, som alle har stor innverknad pa
samfunnet. Sakshandsaminga ved opning av nye omrade ma grundig avklare
fordelane og ulempene ved opninga» (avsnitt 184).

Dette innebaerer at det skal mye til at saksbehandlingen i den enkelte sak kommer i strid
med de minstekrav som kan utledes av grunnlovsbestemmelsen selv. Formalet med denne
betenkningen gir ikke grunn til & g naermere inn pa om de saksbehandlingskrav som fglger
av relevante lover, direktiver og konvensjoner, er oppfylt i de sakene som NIM-utredningen
seerlig tar sikte pa.

Dessuten ma spgrsmal om f.eks. & &pne nye omrader for petroleumsvirksomhet, inngd i
bredere vurderinger av ulike tiltak som kan ha positiv eller negativ innvirkning pa miljget.
Paragrafens andre ledd krever kunnskap som publikum kan bruke i den politiske debatten og
(i siste instans) i juridisk argumentasjon. | seg selv setter ikke et krav om kunnskap grenser
for hva som kan bli resultatet av prosessen, hvilke avbgtende tiltak som ma settes i verk mv.
(if. ogsa Hgyesteretts uttalelse om & avklare «fordelane og ulempene ved opninga»).

Gir lovgivningen beskjed om det naermere innhold av § 1127

Som nevnt ovenfor er det i fgrste rekke vare politisk ansvarlige myndigheter som har plikt til
3 «iverksette tiltak som gjennomfgrer» de «grunnsetningene» som fglger av fgrste og andre
ledd i § 112.

Dette innebaerer for det fgrste at paragrafens funksjon som sikkerhetsnett primaert kommer
til anvendelse dersom det aktuelle spgrsmalet overhodet ikke regulert gjennom politiske
vedtak (lovgivning mv.) utenfor grunnloven selv. Som ogsa Hgyesterett papeker er det fa
slike «rettstomme» rom pa petroleumspolitikkens omrade.

For det andre innebaerer det at lovligheten — og dermed gyldigheten —av et vedtak i fgrste
rekke ma bedgmmes pa grunnlag av de bestemmelser i lov, forskrift, direktiv mv. som
kommer til anvendelse. Som nevnt faller dette utenfor emnet for naerveerende betenkning.

For det tredje innebaerer det at detaljerte normer om hvilke tiltak som ma settes i verk for 4
ivareta styresmaktenes plikt etter § 112 tredje ledd, i liten grad kan utledes av paragrafen
selv. Dette gjelder begge de to foregdende leddene, men sarlig det neermere innholdet av
den potensielt vidtfavnende retten til et sunt miljg mv. etter § 112 fgrste ledd.

P4 denne bakgrunn blir det pafallende at NIM gar til dels langt i @ bygge pastander om
grunnlovsstrid (se nedenfor) pé en forstaelse av paragrafen som i fgrste rekke er preget av
hva som fglger av sekundaerretten (lov, forskrift, direktiv ...). Uten at fremgangsmaten noen



gang blir problematisert, blir de bestemmelsene om konsekvensutredning som vi finner i
petroleumsloven mv., neermest transponert inn i forstaelsen av § 112 andre ledd.

Ogsa det politiske malet om a begrense temperaturstigningen til 1,5°C blir behandlet pa en
mate som gir inntrykk av at det na er grunnlovfestet etter fgrste ledd. Ifglge NIM kan staten
f.eks. «klart nok ikke sta fritt til a selv definere hvor talegrensen gar etter Grl. § 112, fgrste
ledd» (s. 10). Synspunktet utdypes bl.a. giennom henvisninger til oppdatert kunnskap og til
en dom av den den tyske konstitusjonsdomstolen, og NIM konkluderer med a fastsla som
sitt syn at «den relevante talegrensen for naturens baereevne etter Grl. § 112 na gar ved
1,5°C» (s. 11). Dette skjer selv om en slik grense ikke er fastsatt i juridisk bindende form
under grunnlovens niva.>

Den brede politiske tilslutningen til 1,5°-malet gir ingen overbevisende juridisk begrunnelse
for en slik presisering avinnholdet av § 112 fgrste ledd. Men uten hensyn til hva man matte
mene om dette spgrsmalet, ma tdlegrensen i fgrste rekke ivaretas gjennom tiltak etter § 112
tredje ledd. Dette denne delen av bestemmelsen kan hvert enkelt tiltak ikke betraktes for
seg, men ma snarere innga i samlede, komplekse vurderinger som altsa primaert er av
politisk karakter.

Kan Hgyesteretts metode overfgres til den generelle tolkningen av § 112?

Et annet pafallende trekk i NIM-utredningen er at den i sa stor grad — uten problematisering
— bygger pa problemstillingen i «klimasaken». For fullt ut a forsta denne saken, ma vi
imidlertid ta hensyn til at bade domstolenes virksomhet i Norge og de prosessreglene de skal
folge, er innrettet for a behandle enkeltsaker. At Hgyesterett i etter hvert har lagt betydelig
vekt pa a trekke opp mer generelle retningslinjer er ikke egnet til @ motsi en slik observasjon.

NIM-utredningen fglger dette sporet ved a ta utgangspunkt i enkeltsaker om tillatelse til
petroleumsutvinning, derunder saken om det sakalte Wisting-feltet (s. 6). Dette kan ha
bidratt til skygge for at tiltaksplikten etter § 112 tredje ledd er av generell karakter.

Det er uten videre klart at store prosjekter, f.eks. utviklingen av petroleumsfelt eller av store
samferdselsprosjekter, ma trekkes inn i en slik vurdering, blant annet i den forstand at de
utslipp som de kan generere, ma trekkes inn i en samlet, overordnet vurdering av hvilke
tiltak som skal settes i verk. Men det finnes intet juridisk grunnlag for @ hevde at hvert enkelt
prosjekt ma oppfylle de krav som eventuelt kan innfortolkes i § 112 fgrste og andre ledd.
Den plikten til a sikre en baerekraftig utvikling som fglger av tredje ledd, gjelder i stedet for
statens samlede politikk. Pa dette nivaet vil det f.eks. vaere mulig a veie tiltak som isolert sett
kan fgre til stgrre utslipp av klimagasser, bade mot tiltakets samfunnsmessige nytteeffekt og
mot tiltak som vil fgre til minst like store utslippsreduksjoner.

5 Klimaloven § 4 lovfester malet om & vaere et lavutslippssamfunn i 2050, med henvisning til Paris-avtalen art. 2
nr. 1.



Holdbarheten av NIMs konklusjoner

De foregdende bemerkningene gir grunnlag for a se neermere pa NIMs sentrale konklusjoner
vedrgrende grunnloven § 112 som skranke for politisk handlefrihet, i petroleumssektoren og
mer generelt.

Som allerede nevnt er det pd det rene at staten har rett til @ nekte plan for utbygging og drift
(PUD) av hensyn til klima og miljg. Det spgrsmalet om gjenstar i relasjon til saksbehandlingen
blir derfor hvilke krav til utredning av forbrenningsutslipp mv. som ma antas a fglge av retten
til kunnskap etter § 112 andre ledd.

For det andre reiser NIM-utredningen spgrsmal om hvilke konsekvenser som ma trekkes av

kunnskap som er frembragt gjennom konsekvensutredning eller pa annen mate: Innebaerer

grunnloven § 112 en plikt for staten til & nekte plan for utbygging og drift (PUD) av hensyn til
klima og miljg?

Slik NIM har formet sine konklusjoner, er det endelig grunn til 3 se pa om staten ikke bare
har plikt til & nekte utbygging av det enkelte petroleumsprosjekt, men ogsa til & avsld alle
senere sgknader om tillatelse til petroleumsutvinning.

Vi star etter dette tilbake med tre pastander eller konklusjoner som utredningen gir grunn til
a anta at er fremsatt av NIM:

1) Hvilke krav til utredning av forbrenningsutslipp mv. ma antas a fglge av retten til
kunnskap etter § 112 andre ledd?

Ifplge § 112 andre ledd har borgerne «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 foregédende ledd». Bestemmelsen er taus om hvordan slik kunnskap skal innhentes,
systematiseres og gjgres offentlig tilgjengelig eller om hvor omfattende den skal veere i
tilknytning til en enkelte forvaltnings- eller lovsak. Det er likevel enighet om at kunnskapen
ma vaere egnet til & ivareta formalet etter siste delsetning, og at dette krever kunnskap av en
viss kvalitet. Hvis foreliggende, generell kunnskap ikke er tilstrekkelig, kan den tilstrekkelige
kvalitet bare etablerers giennom naermere utredning.

Ifplge konklusjonens innledningsavsnitt (s. 33) «er det NIMs syn at bade Grl. § 112 og de
gvrige regelverkene som er behandlet, forplikter staten til 3 foreta slike
konsekvensvurderinger som er ngdvendige for a ta stilling til om Grunnlovens krav til &
begrense klimavirkninger oppfylles».

Noe senere i avsnittet begrunnes pastanden om plikt til @ foreta «konsekvensutredning»,
tilsynelatende med NIMs pdastand (se nedenfor) om at staten har plikt til @ avsla en spknad
som «ikke er forenelig med & begrense oppvarmingen til 1,5°C»: «Av dette fglger ogsa NIMs
syn om at det heller ikke kan innvilges PUD uten at det foretas slik konsekvensvurdering».
Det er imidlertid uklart om dette skal forstas slik at plikten til denne formen for utredning
faller bort dersom premisset om plikt til avslag ikke slar til. Konklusjonen om plikt til
«konsekvensvurdering» svekkes ogsé av at NIM i neste avsnitt synes a dpne for at allerede
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«foreliggende generell kunnskap» kan gi grunnlag for konkludere med at «ytterligere
tillatelse ikke er forenelig med den plikten til begrensning som staten har etter Grunnloven
§112».

Som allerede nevnt er den sammenblandingen mellom hvilke krav som fglger av henholdsvis
§ 112 og lovgivning mv. som reflekteres i hovedpastanden («bade Grl. § 112 og de gvrige
regelverkene»), typisk for store deler av utredningen. At disse reglene pa vanlig mate ma
tolkes «i lys av Grunnlova § 112» (HR-2020-2472-P avsnitt 184), er imidlertid noe annet enn
a tolke krav som fglger av sekundaerretten inn i grunnlovsbestemmelsen selv.

| premissene til den hgyesterettsdommen som NIM-utredningen har som formal a fglge opp,
er teksten om «Grunnlovas krav til sakshandsaming og domstolsprgvinga» ganske kortfattet
(avsnitt 182-184):

«Borgarane har rett til kunnskap om verknadene eit planlagt naturinngrep har for
naturmiljget. Feremalet med kunnskapen er a sikre at borgarane kan vareta retten
etter § 112 fyrste ledd, jf. formuleringa avslutningsvis i andre ledd. Dette kan mellom
anna skje gjennom hgyringar under den vidare prosessen. Fgresegna set kvalitetskrav
til sakshandsaminga. Di stgrre konsekvensar eit vedtak har, di strengare krav ma det
stillast til avklaring av konsekvensane. Tilsvarande ma domstolsprgvinga av
sakshandsaminga bli meir inngdande di stgrre konsekvensar eit tiltak har.»

Hgyesterett sier altsa ikke noe om at kunnskapene skal gjgres tilgjengelige i en bestemt
form, f.eks. gjennom «konsekvensutredning» i samsvar med de naermere reglene i
petroleumsloven mv. Selv kan jeg ikke se noen grunn til at f.eks. felles belysning av
konsekvensene for f.eks. en gruppe av tillatelser eller utredning som publiseres i mer
generell form (stortingsmeldinger mv.), ikke vil kunne oppfylle grunnlovens krav. Dette
gjelder uavhengig av om de kravene til utredning som fglger av lov eller direktiv mv., er
oppfylt for f.eks. en bestemt PUD.

Det kan ogsa veere grunn til & problematisere den delen av NIMs konklusjon som krever
utredning «for & ta stilling til om Grunnlovens krav til 3 begrense klimavirkninger oppfylles».
Det som med rimelighet kan legges inn i § 112 andre ledd er mer begrenset: Det kravet om
kunnskap om «virkningene av planlagte og iverksatte inngrep i naturen» vil veere tilfredsstilt
dersom borgerne far tilgang til oppdatert kunnskap om — nettopp — «virkningene» av det
aktuelle inngrepet. Hvilke konsekvenser som skal trekkes av slik kunnskap og hvilke tiltak
som skal iverksettes for «& begrense klimavirkninger» etter at spgrsmalet er belyst i offentlig
debatt og gjennom politiske prosesser, er et annet spgrsmal.

Det sier seg selv at det debatten ofte bade kan og bgr komme inn pa mulige kompenserende
tiltak mv. Men dette er noe annet og mer enn kunnskap om positive og negative virkninger
av det aktuelle tiltaket i og for seg.
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2) Gir grunnloven § 112 plikt til & nekte plan for utbygging og drift (PUD) av hensyn til
klima og miljg?

Mer oppsiktsvekkende enn konklusjonen om utredningsplikt er NIMs syn om at hver enkelt
plan for utbygging og drift av petroleumsforekomster (PUD) ma avslas dersom utvinning ikke
vil veere forenlig med 1,5-gradersmalet. Lest i sammenheng lyder pastanden slik:

«Grl. § 112 ma, sammenholdt med gvrige faktorer, forstas slik at det ikke er anledning til
3 gi tillatelse som ikke er forenelig med & begrense oppvarmingen til 1,5°C. Ved denne
vurderingen méa bade territorielle og eksporterte forbrenningsutslipp medregnes. Dette
innebaerer at dersom konsekvensvurderinger viser at tillatelser ikke er forenelige med
denne forpliktelsen, ma PUD-sgknad avslas.»

Her kan vi fgrst legge merke til sammenblandingen mellom hva NIM mener at fglger av
§ 112 og «andre faktorer». Ogsa pastandene om at eksporterte forbrenningsutslipp «ma»
medregnes og om 1,5-gradersmalet som del av § 112, er allerede kommentert.

For enkelhets skyld kan vi her likevel anta den sistnevnte pastanden (om 1,5-gradersmalet)
holder stikk. Er det da grunnlag for & hevde at en sgknad ma avslas dersom utvinningen ikke
vil vaere forenlig med dette malet?

Uansett hvilket syn man matte ha pé grunnlovens innhold pa dette punkt, er det imidlertid
viktig & minne om at plikten til 4 iverksette tiltak for a realisere «grunnsetningene» i § 112
fgrste ledd, retter seg mot statens samlede politikk. Kravene etter tredje jf. fgrste ledd er
sammensatte og vil ofte gjgre det ngdvendig a veie fordeler og ulemper av det enkelte tiltak
opp mot hverandre. Som allerede nevnt kan det f.eks. tenkes at tiltak som isolert sett vil
kunne motvirke 1,5 graders-malet, likevel er forsvarlig sett i lys av mer langsiktig positive
effekter; det erstatter f.eks. klimagassutslipp et annet sted (jf. debatten om gass som
erstatning for kull i Europa) eller skal kompenseres med andre tiltak (jf. f.eks. debatten om
effektene av kvotehandel).

NIM-utredningen har som formal & se pa hvordan hgyesterettsdommen i «klimasaken» kan
eller ma fplges opp. Mens ogséd denne dommen gjelder en enkeltsak, ma imidlertid innholdet
av § 112 klarlegges generelt. Det er pafallende at overfgringen av generelle krav etter § 112
til avgjgrelsen av den enkelte sak ikke drgftes i NIM-utredningen.

Det er enighet om at staten har plikt til 3 ivareta de hensyn til natur og baerekraft som fglger
av fgrste ledd. Ngyaktig hva som fglger av dette, kan imidlertid bero pa «politiske avvegingar
og breiare prioriteringar» (HR-2020-2472-P avsnitt 141) av grunnleggende politisk karakter.
Slike vurderinger kan ikke utelukkende baseres pa kunnskap om en enkelt sak.

Jeg kan ikke se noe grunnlag for & anta at de kravene til en politikk som oppfyller malet om
baerekraft som fglger av grunnloven § 112, ma vaere oppfylt i hver enkelte sak om tillatelse
til petroleumsvirksomhet.
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3) Gir grunnloven § 112 plikt til a avsla alle senere sgknader om tillatelse til
petroleumsutvinning av hensyn til klima og miljg?

Utredningen gir ogsa inntrykk av at NIM konkluderer med at en PUD-sgknad ma avslas
«dersom det allerede ut fra foreliggende generell kunnskap kan konkluderes med at
ytterligere tillatelse[r] ikke er forenelig med den plikten til begrensning som staten har etter
Grunnloven § 112». Pastanden begrunnes med at «det ut fra foreliggende kilder er
naerliggende at plikten til @ nekte PUD av hensyn til klima og miljget har inntradt» (s. 33).

Siden enhver tenkelig igangsetting av ny petroleumsutvinning i de naermeste ar vil medfgre
utslipp. av klimagasser, er det nzerliggende a lese dette som uttrykk for en pastand om at
grunnloven § 112 forbyr alle nye tillatelser. Dette vil i sa fall veere det samme som at all ny
petroleumsaktivitet pa norsk sokkel vil vaere grunnlovsstridig.

Hvis dette er korrekt forstatt, kan vi kort og godt fastsla at NIM tar feil. Pa samme mate som
for en enkelt tillatelse ma plikten til & ivareta baerekraft, i siste instans ivaretas pa grunnlag
av komplekse vurderinger av politisk karakter. | et slikt bilde utgjgr petroleumsvirksomheten
bare én — riktignok viktig — komponent. Plikten etter § 112 retter seg mot statens samlede
politikk, ikke mot hvert enkelt tiltak. Hvordan den samlede pakken av tiltak skal settes
sammen, beror langt pa vei pa «politiske avvegingar og breiare prioriteringar» (HR-2020-
2472-P avsnitt 141).

Etter «klimadommen» er det ikke grunnlag for helt a avvise at grunnloven § 112 fgrste ledd
kan gi en viss subjektiv rett til et miljg som sikrer helsen mv. «Men ein kan berre i avgrensa
grad byggje rett direkte pa grunnlovsfgresegna i ei sak for domstolane» (HR-2020-2472-P

avsnitt 144), og domstolene kan bare tilsidesette Stortingets valg nar det «grovt har sett til
side pliktene sine etter § 112 tredje ledd». «Terskelen er fylgjeleg sveert hgg» (avsnitt 142).

Tyngdepunktet i § 112 lest under ett ligger altsa pa statens plikt etter tredje ledd. Her ma
regjering og forvaltning til enhver tid arbeide innenfor de grensene som fglger av Stortingets
(og velgernes) syn slik det kommer til uttrykk i lovgivningen mv. Om de politiske rammene
oppfyller kravene til d ivareta baerekraftmalet, og om regjeringen holder seg innenfor disse
grensene, ma i fgrste rekke avgjgres gjennom politiske og parlamentariske mekanismer. Om
stortingsflertallet skulle mene at regjeringen (eller det selv) har «brutt sine konstitusjonelle
plikter» (grunnloven § 86), vil det i siste instans bli opp til Riksretten a trekke grensene.

Oslo, 16. mai 2022

Eivind Smith (sign.)
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