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Abstract

Large areas in the Norwegian Sea and in the Bar-
ents Sea are not opened for petroleum activities.
Parts of these northern sea areas, for instance the
areas off the Lofoten Islands and the waters around
Svalbard, are managed as sensitive and valuable
sea areas according to the Integrated Management
Plans. In the last years there has however, been a po-
litical debate in Norway about opening these north-
ern sea areas for petroleum activities. The article
addresses the legal significance of environmental
considerations when determining whether a new
area shall be opened with a view of granting pro-
duction licenses and whether production licenses
are granted on the basis of the Act Pertaining to Pe-
troleum Activities. The Nature Diversity Act from
2009 includes general provisions on sustainable use
such as management objectives of habitats and eco-
systems as well as environmental principles such as
the precautionary principle and the ecosystem ap-
proach. A particular question which is discussed in
the article is therefore whether the Nature Diversity
Act implies a strengthening of environmental con-
siderations when decisions are made on the basis
of the petroleum act. A finding in this article is that
the petroleum act provides the superior authori-
ties with a wide political discretion. The Nature Di-
versity Act sets out provisions and environmental

principles that are of relevance and significance for

* Forsteamanuensis ved KG Jebsen senter for havrett,
Det juridiske fakultet, Universitetet i Tromse, Norges
Arktiske Universitet.
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the evaluations made on the basis of the petroleum
act. However, the environmental considerations do
not generally carry more weight than other con-
siderations such as economic and social interests.
The political will of the authorities will therefore
to a large extent determine to what extent envi-
ronmental considerations are emphasized in the

decisions.

1. Innledning

1.1 Tema og problemstilling

Utvinning av petroleumsressursene i nordlige
havomrader er et kjerneomrade i norsk petro-
leumspolitikk og et sentralt element i Norges
nordomradesatsing for a sikre naeringsutvikling
og okonomisk aktivitet i regionen.! Det antas
at en stor andel av verdens gjenveerende petro-
leumsressurser befinner seg i de nordlige hav-
omradene. Selv om det knytter seg usikkerhet
til hvor stor denne andelen er, anslar forskere at
henholdsvis 13 og 30 % av de uoppdagede olje-
og gass ressursene finnes i arktiske strok.? I den

senere tid har ogsa ytre forhold som smelting av

! Meld. St. nr. 7 (2011-2012) s.25 hvor petroleumsvirk-
somhet i nord trekkes fram som en prioritert oppgave. Se
ogsa Meld. St. nr. 28 (2010-2011) s.12-13 om muligheter
inord.

2 Meld. St. nr. 7 (2011-2012), s.110. Det fins forskjellige
definisjoner av hvilke omrader som omfattes av Arktis.
En vanlig definisjon er omrader nord for polarsirkelen er
en del av Arktis. Se for eksempel Arktisk Rad, Arctic Ma-
rine Shipping Assessment, (2009) Report s. 19. Rapporten er

tilgjengelig pa http://www.pame.is/amsa
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havisen i Polhavet fort til at et “nytt hav” med
rike ressurser har dpnet seg. Ogsa klarlegging av
maritime grenser i nordlige havomrader har bi-
dratt til 4 gjere uutnyttede petroleumsressurser
tilgjengelig for utnyttelse. Det tidligere omstridte
omradet i Barentshavet er na, med grenseavtalen
mellom Russland og Norge, klarlagt med hensyn
til hvem som eier hvilke ressurser. Med et gken-
de globalt behov for energikilder har dette ak-
tualisert sporsmalet om petroleumsvirksomhet i
nordlige havomrader hvor det ikke tidligere har
veert apnet for slik virksomhet. Dette har skapt
politisk debatt.

Petroleumsvirksomheten er Norges storste
neering malt i verdiskapning, statlige inntekter
og eksportverdi.® Det er for eksempel anslatt
at utbyggingen av Snehvitfeltet og anlegget pa
Melkoya i Hammerfest har skapt neermere 400
arbeidsplasser i Nord-Norge.* I konsekvensut-
redningen for apning av Barentshavet sorost er
det gjort ulike beregninger av inntekter og ar-
beidsplasser. Pa nasjonalt niva, er det beregnet
i tillegg til inntekter for salg av olje og gass, en
arlig verdiskapningseffekt pa 10 mrd. kroner og
en sysselsettingseffekt pa 1200 personer. Pa lo-
kalt niva er det forventet en sysselsettingsvekst
pa 2900 i et hoyt scenario, og 700 i et lavt scena-
rio.® Utsiktene til nye arbeidsplasser og vekst i
neeringslivet pa den ene siden, og de miljgmes-
sige konsekvensene av petroleumsvirksomhet
for det sarbare miljoet i nordlige havomrader
pa den andre siden, innebeerer imidlertid van-
skelige avveininger. Spersmalet om hvorvidt
det skal apnes for olje og gassutvinning i nye
havomrader reiser i tillegg til spersmal om po-
tensielle konsekvenser pa miljoet som folge av
drift eller ulykker, ogsa andre miljesporsmal av

mer global og etisk karakter. Olje og gassutvin-

3 Meld. St. 36 (2012-2013) s. 5.
4 Meld. St. nr. 7 (2011-2012) s. 114.
5 Meld. St. 36 (2012-2013) s.
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ning representerer den sterste kilden til utslipp
av klimagasser i Norge.® Et relevant spersmal er
derfor hvorvidt Norge ber dpne for ytterligere
petroleumsvirksomhet eller heller satse i storre
utstrekning pa teknologiutvikling og alternative,
klimavennlige energikilder. Videre kan det argu-
menteres med at Norge som kyststat i Arktis har
et seerskilt ansvar for & oppfylle internasjonale
forpliktelser og til a ivareta det marine miljoet
i de nordlige havomradene.” Ved at aktiviteter i
vare havomrader pavirker miljoet og ekosyste-
mene i Polhavet og andre havomrader i Arktis,
kan dette sette grenser for norsk oljevirksomhet
ogsa pa egen sokkel.

For at det skal finne sted petroleumsvirk-
somhet i et omrade ma det vaere apnet for slik
aktivitet. Apningsprosessen er regulert i petro-
leumslovens® § 3-1 og omfatter en konsekvensu-
tredning. Deretter avgjores det av Stortinget pa
grunnlag av en avveining av de relevante hensyn
som neeringshensyn og miljghensyn om omradet
skal dpnes. Nar omradet er apnet, kan det tilde-
les konsesjoner til utvinning og produksjon av
olje og gass etter § 3-3.

Det er imidlertid ikke bare petroleumslo-
ven som er relevant for sporsmalet om apning
av nye havomrader og tildeling av konsesjoner.
Naturmangfoldloven’ har som formal & ivareta
naturmangfoldet og ekologiske prosesser, og er
relevant for alle aktiviteter og virksomheter som
far betydning for naturmangfoldet, herunder
ogsa petroleumsaktivitet. Problemstillingen som

droftes i denne artikkelen er hvilken rettslig be-

¢ http://www.ssb.no/klimagassn/

7 Se Tlulisat Declaration, Arctic Ocean Conference, Ilu-
lisat, Greenland 27-29 May 2008. Her stadfester de fem
arktiske kyststatene at “The Arctic Ocean is a unique eco-
system, which the five coastal states have a stewardship
role in protecting.”

8 Lov av 29. november 1996 nr. 72 om petroleumsvirk-
somhet.

? Lov av 19. juni 2009 nr. 100 om forvaltning av naturens
mangfold.
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tydning miljghensyn har ved apning av nye om-
rader og ved tildeling av konsesjon for oljeutvin-
ning etter petroleumsloven. Et viktig sporsmal
er om naturmangfoldloven innebaerer en rettslig
endring ved at den lovfester miljorettslige prin-
sipper som fere var-prinsippet og prinsippet om
samlet belastning/ekosystemtilneerming, slik at
miljohensyn far storre vekt ved tolkningen og
anvendelsen av petroleumsloven.

Norge har forpliktet seg folkerettslig gjen-
nom avtaler som konvensjonen om biologisk
mangfold'?, konvensjon om bevaring av det ma-
rine miljo i det Nordestlige Atlanterhavet!! (OS-
PAR) og havrettskonvensjonen'? til a beskytte
marint biologiske mangfold gjennom tiltak som
marine verneomrader og andre tiltak for a sikre
en helhetlig okosystembasert forvaltning av hav-
omrader. Hvilken rettslig betydning miljehen-
syn har ved apning av havomrader og tildeling
av konsesjon, dreftes derfor ogsa i lys av Norges
internasjonale forpliktelser og de rammer disse

gir for petroleumsvirksomheten.

1.2 Oversikt over udpnede norske havomrader
Selv om det har veert drevet petroleumsvirksom-
het pa norsk sokkel i 40 ar, er det fortsatt store
udpnede omrader i nordlige havomrader. Dette
gjelder hele Barentshavet Nord (havomradene
utenfor Svalbard) og Polhavet, deler av Barents-
havet Ser (havomradet mot Bjerneya og grense-
linjeomradet mot Russland) og deler av Norske-
havet (havomradene rundt Jan Mayen, Troms II,
Nordland VII og deler av Nordland IV, V og VI).13

10 Konvensjonen om biologisk mangfold, vedtatt 5. Juni
1992.

11 Konvensjonen om bevaring av det marine miljo i
Nordost- Atlanteren (OSPAR), vedtatt 22. September
1992.

12 De forente nasjoners havrettskonvensjon, vedtatt 10.
Desmber 1982.

13 Om uapnede omréader se Meld. St. 10 (2010-2011), ka-
pittel 6.
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De politiske rammene for petroleumsvirk-
somhet og andre aktiviteter i norske havomra-
der angis i de helhetlige forvaltningsplanene for
havomradene.'* Gjennom vedtakelsen av for-
valtningsplanen ”"Helhetlig forvaltning av det
marine milje i Barentshavet og havomradene
utenfor Lofoten” i 2006, slo Stortinget fast at det
ikke skulle apnes for petroleumsvirksomhet i Ba-
rentshavet Nord, i det nord estlige Norskehavet
(Troms II, Nordland VII, deler av Nordland VI
og kystnaere omrader utenfor Nordlandskysten)
eller i Barentshavet Ser.!>

Forvaltningsplanen for Barentshavet og
havomradene ble oppdatert i 2011 av Stortinget,
hvor rammene for petroleumsvirksomhet ble
vurdert pa nytt. I den oppdaterte forvaltnings-
planen ble det fastholdt at det ikke skal foretas
konsekvensutredning med tanke pa en apnings-
prosess av de udpnede havomradene i Norske-
havet og Barentshavet Nord i Stortingsperio-
den.'® Omradene ble saledes gitt et tidsbegren-
set “politisk vern” mot petroleumsvirksomhet.
Det ble imidlertid besluttet at det skulle startes
en kunnskapsinnhenting av virkninger av pe-
troleumsvirksomhet i udpnede deler av Norland
IV,V, VIL,VII og Troms II, med tanke pa en eventu-
ell konsekvensutredning.!” Mindretallsregjerin-
gen til Hoyre og Fremskrittspartiet som tiltradte
hesten 2013 har senere i sin regjeringsplattform
klarlagt at det ikke vil &pnes for petroleumsvirk-
somhet i perioden 2013 — 2017.18

14T tillegg til helhetlige forvaltningsplaner for Barents-
havet og Norskehavet, ble det vedtatt en helhetlig for-
valtningsplan ogsa for Nordsjoen og Skagerak i 2013, jf.
Meld. St. 37 (2012-2013).

15 St.meld. nr. 8 (2005-2006) s. 122-125. Deler av Barents-
havet Ser; Bjgrneya Ser, Troms I nordvest og nordlige del
av Finnmark Vest) ble dpnet for letevirksomhet i St.meld.
nr. 40 (1988-1989).

16 Meld. St. 10 (2010-2011) s. 130.

17" Ibid., s.130.

18 http://www.hoyre.no/filestore/Filer/Politikkd oku-

menter/plattform.pdf
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Nar det gjelder det tidligere omstridte om-
radet vest for avgrensningslinjen mot Russland,
et omrade i Barentshavet segrost, ble det fastslatt
i den oppdaterte forvaltningsplanen for Barents-
havet, at myndighetene ville gjennomfere kon-
sekvensutredninger etter petroleumsloven med
tanke pa apning av omradet.!” De forste underse-
kelsene av omradet i Barentshavet Ser, ble ogsa
igangsatt sa snart delelinjeavtalen med Russland
tradte i kraft i juli 2011.%° Konsekvensutredning
for Barentshavet sorgst ble gjennomfert og sendt
pa offentlig horing hosten 2012. Omradet ble an-
befalt dpnet av Regjeringen i Meld. St. 36 (2012-
2013), og Stortinget ga tilslutning til dette i juni
2013.

Apningsprosessen i det “nye” norske omra-
detiBarentshavet sorost omfatter imidlertid ikke
hele det uapnede havomradet i Barentshavet
Ser.?! Forvaltningsplanen for Barentshavet setter
ogsa rammer for apningsomradet i Barentshavet
sorost ved at det fastslas at det ikke skal igang-
settes petroleumsvirksomhet i omradene ved is-
kanten, Polarfronten og kystsonen langs Troms
og Finnmark.??

I den helhetlige forvaltningsplanen for Nor-
skehavet som ble vedtatt i 2009, besluttet myn-
dighetene a igangsette en apningsprosess av
havomradene rundt Jan Mayen.? Konsekvens-
utredningen av dette omradet ble sendt pa hering

hosten 2012.% Regjeringen har imidlertid uttrykt

19 Meld. St. 10 (2010-2011), s. 132.

20 Forslag til program for konsekvensutredning av om-
radet ble vedtatt av Olje og energidepartementet varen
2012. Informasjon om apningsprosessen er tilgjengelig
pa http://www.regjeringen.no/nb/dep/oed.html?id=750
21 Se Meld. St. 36 (2012-2013) s. 18 og 38

22 Se Meld. St.10 (2010-2011), s. 132.

2 Se Meld St. (2010-2011) s.132. Hesten 2011 fastsatte
Olje- og energi departementet et program for konse-
kvensutredning. Mer informasjon om apningsprosessen
er tilgjengelig pa http://www.regjeringen.no/nb/dep/oed.
htmI?id=750

2 Se http://www.regjeringen.no/nb/dep/oed/pressesen-
ter/pressemeldinger/2012/apningsprosess-ved-jan-may-
en-—konsekven.html?id=705121
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at det er behov for en grundigere ressurskartleg-

ging av havomradene utenfor Jan Mayen.?

1.3 Miljetilstanden i de udpnede nordlige
havomradene

Den oppdaterte forvaltningsplanen for Barents-
havet bygger pa eksisterende og ny kunnskap
om miljetilstanden og om arter, naturtyper og
gkosystem og om pavirkning pa gkosystemer og
miljetilstand.?® Generelt sett regnes Norges nord-
lige havomrader for & ha en god miljetilstand.
Jkosystemene i Barentshavet er i god forfatning
og havet betegnes som rent.”” Enkelte havomra-
der i Barentshavet er i forvaltningsplanen utpekt
som seerlige verdifulle og sdrbare i miljo- og ressurs-

messig forstand. Dette er definert som omrader

”...som ut fra naturfaglige vurderinger har
vesentlig betydning for det biologiske mang-
foldet og for den biologiske produksjonen i
hele havomradet, og der mulige skadevirk-

ninger kan fa langvarige effekter.”?

Kriteriene som er brukt for a klassifisere omra-
dene som verdifulle er at de har stor produksjon
av arter. Videre kan omradet ha stor forekomst
av truede arter eller naturtyper, eller veere et
nekkelomrade for sakalte rodlistearter, dvs. ar-
ter som er oppfert pa en offisiell liste over truede
eller sarbare arter som Norge har et ansvar for a
forvalte. Omradet kan ogsa ha viktige nasjonale
eller internasjonale bestander av enkelte arter
i hele eller deler av aret slik som for eksempel
sjofugl som hekker i et bestemt omrade.” Med
sdrbarhet menes en arts eller et omrades evne til

“a opprettholde sin naturtilstand i forhold til

% http://www.regjeringen.no/nb/dep/oed/aktuelt/

nyheter/2013/trenger-grundigere-ressurskartlegging-ve.
htm1?id=720480

% Meld St. (2010-2011), s. 21 og 22.
7 Ibid. s. 6.

28 St.meld.nr. 8 (2005-2006) s. 26.
2 Ibid.
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ytre, ofte menneskeskapt pavirkning.”*® Omra-
dene som er klassifisert som sarbare er vurdert
i forhold til aktiviteter som skipsfart, fiskerier
og petroleumsvirksomhet i tillegg til andre ytre
pavirkninger som miljogifter, radioaktivitet og
introduserte arter.?! Pa grunn av omradenes sar-
barhet slds det fast at det ma utvises aktsomhet
og tas spesielle hensyn her.3? Et omrade som er
sarbart for eksempel for akutt oljeforurensning
trenger likevel ikke veere sarbart i forhold til
andre aktiviteter slik som fiskeriaktiviteter.*

En arsak til at spersmalet om oljevirksom-
het i nordlige havomrader har skapt stor politisk
debatt er, er at det til dels er geografisk overlapp
mellom de nordlige havomradene som fortsatt
er uapnet og som forventes & inneholde petro-
leumsressurser, og de omradene som er utpekt
som seerlig verdifulle og sarbare omrader i miljo-
og ressurssammenheng.

Havomradene utenfor Lofoten til og med
Tromseflaket inkludert eggakanten og kysten av
Finnmark er i den helhetlige forvaltningsplanen
for Barentshavet, pekt ut som seerlige verdifulle
og sarbare omrader. Ogsa Iskanten, Polarfron-
ten, havomradene rundt Svalbard inkludert
Bjornoya er identifisert som verdifulle og sarbare
havomrader. Alle disse nevnte omradene er fun-
net a veere sarbare for akutt forurensning.* Det
er pa bakgrunn av denne klassifiseringen at det
er besluttet at det ikke skal dpnes for petroleums-
virksomhet her.

Nar det gjelder miljotilstanden i det tidligere
omstridte omradet i Barentshavet sorest, ble det
besluttet i forvaltningsplanen at det ikke skal
igangsettes petroleumsvirksomhet i den serlige
delen av det tidligere omstridte omradet i kyst-

sonen langs Troms og Finnmark til grensen mot

30 Ibid., s.28.

31 Ibid. s. 26.

32 Meld. St. 10 (2010-2011), s.22.
3 St. meld. nr. 8 (2005-2006).

3 Ibid., s.28-32.
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Russland, Eggakanten, Iskanten og polarfronten
og Bjerneyviften, da dette er identifisert som ver-

difulle og sarbare omrader.®

1.4 Hvilke konsekvenser har petroleums-
virksomhet for miljoet og det biologiske
mangfoldet i nordlige havomrader?
Petroleumsvirksomhet kan pavirke miljoet nega-
tivt gjennom driftsutslipp til sjgen av miljegifter.
I tillegg kan fysiske inngrep pa havbunnen fore
til skade pa koraller og leveomrader for arter.
Videre innebaerer petroleumsvirksomheten en
viss risiko for ulykker med akutt oljeutslipp (ut-
blasning). Ogsa skipsfart som er knyttet til akti-
viteten, innebeerer operasjonell forurensning og
risiko for skade pa miljeet som felge av ulykker.
I tillegg medferer den samlede okte aktiviteten
i nordlige havomrader utfordringer knyttet til
samordning av og klarlegging av rammene for
ulike aktiviteter som fiskeri, skipsfart, oppdrett,
turisme for a sikre en god miljetilstand. I forvalt-
ningsplanene vurderes derfor ogsa den samlede
belastning av petroleumsvirksomhet og andre
aktiviteter.3

Et seerlig sporsmal i relasjon til hvorvidt det
skal apnes for oljevirksomhet i nordlige havom-
rader, er om disse omradene er serlig utsatt, om
slik virksomhet har en storre potensiell negativ
effekt for det marine miljoet her. I en rapport fra
hesten 2009 fra Norges Institutt for Naturforsk-
ning (NINA) konkluderes det med at mer sar-
bare gkosystemer i nord vil bidra til at et olje-
utslipp far verre konsekvenser her enn utslipp
lengre sor og at hele okosystem i verste fall kan

rammes.” Dette forklares blant annet med at

% Meld. St. 10 (2010-2011) s. 132.

% Se Meld. St. 10 (2010-2011) s.111-127 og St. meld.
nr. 37 (2008-2009) s. 52-78

% Elisabeth Forsgren, Signe Christensen-Dalsgaard, Per
Fauchald, Johanna Jaregren og Tor F. Neesje, Norwegian
marine ecosystems — are northern ones more vulnerable to pol-
lution from oil than southern ones?, Norwegian Institute for
Nature Research, NINA Report 514, Trondheim (2009).
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okosystemene i nord bestar av feerre arter og har
mindre motstandskraft mot pavirkning fra men-
neskelige aktiviteter. Den samlede belastningen
med aktiviteter som fiskeri, skipsfart og petrole-
umsvirksomhet kan ogsa bli for hay, for & sikre
bevaring av omrader med rikt, eller unikt biolo-
gisk mangfold.

Flere omrader innenfor de nordlige havom-
radene er pekt ut som sarbare omrader. Barents-
havet inneholder betydelige fiskebestander av
torsk, lodde og sild og viktige fuglefjell. Havom-
radet innehar ogsa store kaldtvannskoraller som
er omtalt som havets regnskoger og er sveert vik-
tige for a bevare det biologiske mangfoldet. Der-
som oljevirksomhet skal finne sted innenfor om-
rader som er klassifisert som sarbare omrader,
ma det stilles serlige krav til at virksomheten
er tilpasset den seeregne sarbare naturen.® For
petroleumsvirksomhet som finner sted i Barents-
havet er det ogsa vedtatt slike skjerpede krav
blant annet ved at det gjelder et nullutslippskrav

ved normal drift.®

2. Overordnede miljorettslige rammer for
petroleumsvirksomheten
Naturens mangfold og sentrale miljoverdier er
vernet gjennom Grunnloven § 110 b. Grunnlo-
ven 110 b utgjor sammen med Norges folkeretts-
lige forpliktelser overordnede rettslige rammer
for petroleumsvirksomheten. Dette betyr at
petroleumsvirksomheten pa norsk sokkel ma
skje pa en slik mate at Grunnloven 11 b og fol-
kerettens forpliktelser oppfylles. I dette punktet
vil jeg drefte neermere hvilken betydning disse
rettskildefaktorene har for tolkningen og anven-
delsen av petroleumsloven.

Det folger av Grunnloven § 110 b, 1. ledd,
1. pkt. at “Enhver har Ret til et Mileu som sik-
rer Sundhed og til en Natur hvis Produktions-

% Se St. meld. nr. 8 (2005-2006) s. 26.
3 Om dette Meld. St. 10 (2010-2011) s. 60-62.
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@evne og Mangfold bevares.” Marint biologisk
mangfold og levende marine ressurser omfattes
klart av denne forpliktelsen. Videre folger det av
forste ledd, andre pkt. at “Naturens Ressourcer
skulle disponeres ud fra en langsigtig og alsidig
Betragtning der ivaretager denne Ret ogsaa for
Eftersleegten.” Flere miljorettslige prinsipper
som fere var — prinsippet, integrasjonsprinsippet
og prinsippet om gkosystemtilneerming kommer
direkte eller indirekte til uttrykk i grunnlovs-
bestemmelsen.? At miljoet er vernet gjennom
Grunnloven § 110 b innebeerer at miljghensyn
skal integreres i beslutningsprosesser og gir der-
for et formelt grunnlag for integrasjonsprinsip-
pet i norsk rett.*! Formuleringen om at naturens
ressurser skal forvaltes ut fra langsiktige vurde-
ringer tilsier anvendelse av fere var-prinsippet,
mens prinsippet om gkosystemtilneerming kan
utledes av retten og plikten til & bevare naturens
produksjonsevne og mangfold.*

Grunnloven § 110 b skal etter 3. ledd gjen-
nomferes ved at myndighetene plikter a vedta
lovgivning som er nedvendig for & oppfylle
bestemmelsens forpliktelser. I forarbeidene til
Grunnloven fremkommer det videre at bestem-
melsen har betydning ved tolkning og skjenns-

utevelse av annen lovgivning.*

40 Se Innst. S. nr. 163 (1991-92) s. 6. Se ogsé Hans Christi-
an Bugge, Larebok i miljoforvaltningsrett, Oslo 2012, s.139.
4 Bugge (2012) s.129. Mer om integrasjonsprinsippet
se Inge Lorange Backer, “Integrasjonsprinsippet — er det
noe bedre alternativ?” s.42-62 i Pro Natura Festskrift til
Hans Christian Bugge, redigert av Inge Lorange Backer,
Ole Kristian Fauchald og Christina Voigt, Oslo 2012.

42 Om betydningen av disse prinsippene for marin res-
sursforvaltning se Ingvild Ulrikke Jakobsen og Tore
Henriksen, “Prinsippene om fore var og ekosystemtil-
neerming — hvilken betydning har lovfestingen for marin
ressursforvaltning?” s.227-248 i Inge Lorange Backer,
Ole Kristian Fauchald og Christian Voigt (2012).

4 SeInnst. S.nr. 163 (1991-1992) s. 6. For en grundig ana-
lyse av Grunnlovens § 110 b’s betydning, se Ole Kristian
Fauchald, Forfatning og miljevern —en analyse av grunn-
loven § 110 b” TfR 2007 nr. 1 s.1-84.



Ingvild Ulrikke Jakobsen: Petroleumsvirksomhet i nord ...

Naturmangfoldloven ble vedtatt for a bidra
til oppfylle kravet til miljokvalitet som folger av
Grunnloven.* Neermere bestemt skal bestem-
melsene og prinsippene i naturmangfoldloven
bidra til oppnéelsen av en “Natur hvis Produk-
tionseevne og Mangfold bevares.” Naturmang-
foldloven lovfester flere av de miljorettslige prin-
sippene som kan utledes av grunnlovsbestem-
melsen, slik som fore var-prinsippet, prinsippet
om gkosystemtilneerming og integrasjonsprin-
sippet.> Bestemmelsene i naturmangfoldloven
ma derfor tolkes og anvendes i lys av Grunn-
loven § 110 b. Dette gjelder ogsa for annen virk-
somhetslovgivning som regulerer aktiviteter
som har betydning for naturmangfoldet, slik
som petroleumsloven. Grunnloven § 110 b har
ogsa blitt trukket inn som tolkningsfaktor av
Hoyesterett i flere saker.

Havrettskonvensjonen, konvensjonen om
biologisk mangfold og OSPAR forplikter Norge
til & beskytte det marine miljoet og sikre beere-
kraftig bruk og bevaring av marine gkosystemer,
arter og biologisk mangfold. Havrettskonvensjo-
nen artikkel 192 og 194(5) inneholder generelle
forpliktelser for statene til & verne og bevare det
marine miljeet, herunder ogsa “rare or fragile
ecosystems as well as the habitat of depleted,
threatened or endangered species and other

47

forms of marine life.”*” Konvensjonen om bio-

logisk mangfold av 1992 har som formal 4 sikre

4 Se Ot. prp. nr. 52, 5.57.

% Naturmangfoldloven kapittel I og II. Backer trekker
fram naturmangfoldloven kapittel I og II som et frem-
tredende eksempel pa at miljohensyn skal trekkes inn
ogsa ved anvendelsen av andre lover, se Backer pa s.43 i
Inge Lorange Backer, Ole Kristian Fauchald og Christina
Voigt (2012).

4 Se for eksempel Rt. 1993 s. 528 og Rt. 1995 s.1939.

4 For en tolkning av innholdet i disse forpliktelsene og
hvorvidt de omfatter en plikt til 8 bevare biologisk mang-
fold, se Ingvild U. Jakobsen, “Marine verneomrader i
Arktis: Kyststatens forpliktelser og rettigheter” s. 97-101,
i Juss i Nord, Hav, fisk og urfolk. En hylles til Det juridiske
fakultet ved Universitetet i Tromses 25 drsjubileum, redigert
av Tore Henriksen og @yvind Ravna, Oslo 2012.
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“the conservation of biological diversity, the
sustainable use of its components and the fair
and equitable sharing of the benefits arising out

48 Biolo-

of the utilization of genetic resources.
gisk mangfold er definert i konvensjonen om

biologisk mangfold som

“the variability among living organisms
from all sources including, inter alia, terres-
trial, marine and other aquatic ecosystems
and the ecological complexes of which they
are part; this includes diversity within spe-

cies, between species and of ecosystems.”#

Begrepet biologisk mangfold omfatter saledes
variasjonen av liv, og bygger pa en erkjennelse av
at man ma bevare okosystemene og prosessene
i naturen. Konvensjonen inneholder prinsipper
og forpliktelser for statene for & oppna formalene
om vern og berekraftig bruk av det biologiske
mangfoldet. Spesielt kan det nevnes at statene
er forpliktet til & bevare det biologiske mangfold
”in situ” gjennom en rekke spesifiserte tiltak,
herunder ved opprettelse av beskyttede omra-
der.”’ I tillegg er statene forpliktet til & integrere
hensynet til bevaring og beerekraftig bruk av bio-
logiske ressurser i nasjonale beslutningsproses-
ser.”!

Pa det regionale nivaet er Norge gjennom
OSPAR forpliktet til & beskytte det marine mil-
joet mot skadevirkninger fra menneskelig virk-
somhet, og til & bevare de marine gkosystemer
og det biologiske mangfoldet.”> OSPAR vedtok i
1998 Annex V om beskyttelse og vern av gkosys-
temer og biologisk mangfold i 1998. Det folger
av artikkel 2 i Annex V at statene for & oppfylle

4 Konvensjonen om biologisk mangfold, artikkel 1.

4 Konvensjonen om biologisk mangfold av 1992, artik-
kel 2. (min utheving).

0 Konvensjonen om biologisk mangfold, artikkel 8 a).
51 Konvensjonen om biologisk mangfold artikkel 10.

52 Forpliktelsene til 4 bevare og beskytte det biologiske
mangfoldet ble presisert gjennom vedtakelsen av Ved-
legg V til OSPAR i 1998.
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forpliktelsene etter konvensjonen om biologisk
mangfold skal ta nedvendige tiltak for & beskytte
og bevare gkosystemer og biologisk mangfold.
Bade under konvensjonen om biologisk mang-
fold og OSPAR er det vedtatt som malsetninger
at ca. 10 % av havomradene skal vere vernet
innen 2012.

Verken havrettskonvensjonen, konvensjo-
nen om biologisk mangfold eller OSPAR er in-
korporert i norsk rett. De internasjonale forplik-
telsene far imidlertid betydning i norsk rett gjen-
nom presumsjonsprinsippet, ved at norsk rett
formodes a vaere i samsvar med folkeretten.® Et
annet rettskildeprinsipp som innebeerer at folke-
retten far betydning i norsk rett, er effektivitets-
prinsippet som innebeerer at den norske regelen
tolkes slik at forméalet med en internasjonal regel
oppfylles.>*

De nevnte folkerettslige avtalene er saledes
relevante og skal trekkes inn og tillegges vekt
nar petroleumsloven tolkes og anvendes. Et an-
net, mer usikkert spersmal er imidlertid hvilken
vekt forpliktelsene til & bevare det marine mil-
joet og det biologiske mangfoldet far. Det frem-
kommer av uttalelser i Finnanger-dommen, Rt.
2000 s.1811, at presumsjonsprinsippet kan ha
ulikt gjennomslag og vekt pa ulike rettsomra-
der. Her uttales det av forstvoterende pa s. 1829
at presumsjonsprinsippets gjennomslagskraft
“vil veere avhengig av karakteren av de aktuelle
folkerettslige forpliktelser og av hvilket rettsom-
rade som den nasjonale rettsregel er knyttet til.”
I en situasjon hvor folkeretten gir borgerne ret-
tigheter og beskyttelse mot inngrep fra det of-

fentlige, uttrykker forstvoterende videre at en

% Om forholdet mellom internasjonal rett og norsk rett,
se Morten Ruud og Geir Ulfstein, Innforing i folkerett,
4.utg., Oslo 2011 s.52-65.

3 Om effektivitetsprinsippet, se Finn Arnesen og Are
Stenvik, Internasjonalisering og juridisk metode; Saerlig om
E@S-rettens metode i norsk rett, Oslo 2009, s. 54 — 57.
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nasjonal regel vil “yte lite motstand” mot den
folkerettslige regelen.®

Spersmalet om apning av nye omrader og
tildeling av konsesjon for oljevirksomhet dreier
seg ikke om vern for borgerne mot inngrep. Men
slike saker har betydning for viktige allmenne
miljghensyn. Miljeverdiene som Norge etter de
folkerettslige avtalene er forpliktet til & beskytte,
har ogsa vern gjennom Grunnloven § 110 b. Ved
at folkeretten kan fa betydning for a klarlegge
innholdet i det materielle kravet etter Grunn-
loven § 110 B, kan det tale for at man er pa et
rettsomrade hvor de folkerettslige forpliktelsene
far styrket vekt ved tolkningen og anvendelsen
av nasjonale regler, slik som petroleumslovgiv-
ningen, enn hva som felger ellers av presumsjons-
prinsippet.>

Karakteren og innholdet i folkerettslige for-
pliktelser, herunder forpliktelsenes klarhet har
ogsa betydning for hvilken vekt den far som
rettskildefaktor i norsk rett.”” Internasjonale mil-
jorettslige forpliktelser, slik som forpliktelsene
i konvensjonen om biologisk mangfold, er ofte
generelt og vagt formulert. Det forhold at de fol-
kerettslige reglene selv er uklare og kan tolkes
pa flere mater, vil derfor redusere vekten deres
i avveiningen med de nasjonale rettskildefakto-
rene.®

De internasjonale forpliktelsene og Grunn-
loven har felgelig betydning ved lovtolkningen
av § 3-1 og § 3-3 som regulerer sporsmalet om
apning av omrader og tildeling av konsesjon.

Rettskildefaktorene kan bringe inn og gi styrket

% Finnanger-dommen, Rt. 2000 s. 1811, pa s. 1829.

% Geir Ulfstein, “Internasjonal miljeretts stilling i norsk
rett” s.1-20, pa s.3 i Forholdet mellom internasjonal 0g na-
sjonal miljorett: Utvalgte artikler. Miljorettslige studier nr. 18.
Institutt for offentlig skriftserie nr. 5/2000.

% Se Finn Arnesen og Are Stenvik, Internasjonalisering og
juridisk metode; Seerlig om E@S-rettens metode i norsk rett,
Oslo 2009, s.76-81.

% Inge Lorange Backer, Naturmangfoldloven. Kommentar-
utgave, Oslo 2010 s. 15.
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vekt til miljghensyn og miljerettslige prinsipper
og slik bidra til andre tolkningsalternativer, enn
de som felger av en tolkning av petroleums-
lovens ordlyd, formal og forarbeider.

Folkeretten og Grunnloven § 110 b har ogsa
betydning ved den konkrete rettsanvendelsen,
dvs. skjennsutevelsen. De folkerettslige forplik-
telser og Grunnloven kommer inn, sammen med
de ovrige relevante rettskildefaktorene, som
tolkningsmomenter og klarlegger rammene for
forvaltningsskjennet ved at de angir og konkre-
tiserer relevante og pliktige hensyn for forvalt-
ningen.” Slike prinsipper og hensyn kan ogsa fa
betydning i helhetsvurderinger som ma foretas
etter petroleumsloven. Grunnloven § 110 b og
folkerettslige forpliktelser kan videre gi stotte til
hvilke vilkar forvaltningen har adgang til 4 stille
nar de for eksempel gir en tillatelse til petrole-
umsvirksomhet etter lovens § 3-3.%

Mer konkret kan det i &pningsprosessen av
nye havomrader oppsta konflikter mellom be-
slutninger om petroleumsdrift pa den ene siden
og statens forpliktelser til & verne og beskytte
sarbare habitater som koraller eller representa-
tive havomrader. Bade havrettskonvensjonen,
konvensjonen om biologisk mangfold og OSPAR
stiller krav til statene om & beskytte gkosystemer
og sarbare habitater. Selv om avtalene ikke angir
konkret hvilke omrader som ma beskyttes eller
hvilke aktiviteter som ma forbys eller reguleres,
kan statens forpliktelser til 4 beskytte det marine
miljeet og det marine biologiske mangfoldet fa
betydning for hvor oljevirksomhet kan finne
sted og i hvilken utstrekning og under hvilke
betingelser slik virksomhet kan uteves. Som ek-
sempel kan det vises til at det under OSPAR er

det utviklet lister og definisjoner av hva som er

% Se Bugge (2012) s. 66.

6 Se Inge Lorange Backer, Innforing i naturressurs- 0g mil-
jorett, 5. utgave, Oslo 2012, s. 60 i forhold til Grunnloven
§ 110 b og forvaltningens ulovfestede adgang til & stille
vilkar.
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sarbare arter og habitater som veiledning for sta-
tene nar de skal gjennomfere sine forpliktelser.®!
Dersom petroleumsaktiviteter finner sted i omra-
der som inneholder slike arter og habitater, kan
dette komme i konflikt med denne konvensjo-
nens formal og plikter. Videre kan forurensning
som felge av drift og ulykker, medfere skade pa
okosystemer og biologisk mangfold. Det inne-
beerer at petroleumsvirksomheten ma finne sted
i et slikt omfang og pa en slik mate at bade de in-
ternasjonale forpliktelsene og Grunnloven § 110
B kan oppfylles.

Oppsummert ma altsa miljehensyn og mil-
jorettslige prinsipper slik som beskyttelse av
biologisk mangfold, integrasjonsprinsippet,
prinsippet om gkosystemtilneerming og fore var-
prinsippet, som er del av Norges folkerettslige
forpliktelser og som ogsa kan utledes av Grunn-
loven § 110 b, tillegges betydelig vekt ved tolk-

ningen og anvendelsen av petroleumsloven.

3. Prosessen med dpning av nye omrader
og tildeling av konsesjon etter petrole-
umsloven

3.1 Generelt

I dette punktet gis det en oversikt over saksgan-
gen ved apning av nye omrader og tildeling av
utvinningstillatelser. Formalet er & beskrive kon-
sesjonssystemet etter petroleumsloven, og rede-
gjore for hvilke beslutninger og tillatelser som
kreves for utvinning av petroleumsressurser kan
finne sted. Det blir ogsa redegjort neermere for
hvilke typer beslutninger som fattes og hvilken
utovelse av forvaltningsmyndighet som finner
sted etter hhv. petroleumsloven § 3-1 og § 3-3.
Dette er ment a danne bakgrunn for de senere
dreftelsene av naturmangfoldlovens betydning
for tolkningen og rettsanvendelse av petroleums-

lovens bestemmelser.

1 OSPAR List of Threatened and/or Declining Species
and Habitats (Reference Number: 2008-6)
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Etter at et omrade er apnet etter § 3-1 kan de-
partementet tildele undersokelsestillatelse etter
§ 2-1, for a finne petroleumsressursene som kan
utnyttes i omradet. Deretter kan Kongen i stats-
rad, dvs. Regjeringen, tildele utvinningstillatelse
etter § 3-3 etter at omradet er utlyst som beskre-
veti§ 3-5. For utvinning og utbygging starter ma
den som gis tillatelse utarbeide en plan for utbyg-
ging og drift av petroleumsforekomster (PUD)
etter § 4-2. Planen skal inneholde en beskrivelse
blant annet av miljomessige forhold ved virk-
somheten, jfr. § 4-2, 2. ledd. Etter petroleumsfor-
skriften § 20 er det ogsa ved utarbeidelse av PUD
krav om at det skal foretas en konsekvensutred-
ning. Et relevant og viktig spersmal er hvilken
rettslig betydning miljghensyn og naturmang-
foldloven har for departements beslutning om
a godkjenne PUD etter § 4-2. I denne artikkelen
er det imidlertid bestemmelsene om apning av
omrdader og tildeling av tillatelse i § 3-1 og 3-3

som er gjenstand for undersokelser.

3.2 Naermere om saksgangen

Det folger av petroleumsloven § 1-1 at den nor-
ske stat har eiendomsrett til undersjoiske petro-
leumsforekomster og eksklusiv rett til ressurs-
forvaltning. Lovens formal er at “ressursforvalt-
ningen skal gi landet inntekter og bidra til & sikre
velferd, sysselsetting og et bedre miljo og styrke
norsk neeringsliv og industriell utvikling”. For a
oppna dette formalet er naturressursene og pe-
troleumsaktivitetene underlagt omfattende regu-
lering og kontroll, hvor lovens konsesjonssystem
inngar som et viktig element.®? Loven gjelder for
petroleumsvirksomhet som er definert i petrole-
umsloven § 1-6 (c) som ”all virksomhet knyttet til
undersjoiske petroleumsforekomster, herunder

undersokelse, leteboring, utvinning, transport,

2 Hestmeelingen, Ingrid Kristine, Etablering av petrole-
umsvirksomhet i nye omrdder pd norsk kontinentalsokkel. Spe-
sialoppgave, Universitetet i Oslo, 2005, s. 1. https://www.
duo.uio.no/handle/10852/20448?show=full

36

utnyttelse og avslutning samt planlegging av
slike aktiviteter, likevel ikke transport av petro-
leum i bulk med skip.”

Regjeringen kan etter § 3-3, jfr. § 3-5 utlyse og
tildele utvinningstillatelser pa kontinentalsokke-
len. Omradet en utvinningstillatelse evt. skal gis
i ma veere apnet slik som beskrevet i § 3-1. Petro-
leumsloven § 3-1 fastslar at “fer apning av nye
omrader med sikte pa tildeling av utvinningstil-
latelser” skal det foretas en avveining av de re-
levante interesser. Det folger videre av § 3-1, 1.
ledd, 1.pkt. at det under denne avveiningen skal
foretas “en vurdering av de neerings- og milje-
messige virkninger av petroleumsvirksomheten
og mulig fare for forurensninger samt de gkono-
miske og sosiale virkninger som petroleumsvirk-
somheten kan ha.”

I forarbeidene til loven er det presisert at
det kreves en konsekvensutredning for a foreta en
“vurdering” av de nevnte virkninger.® Det fol-
ger videre av bestemmelsen 4. ledd at departe-
mentet bestemmer hvilken saksbehandling som
skal folges i det enkelte tilfelle. Det innebeerer at
Olje- og energidepartementet bestemmer hvilke
utredninger som skal foretas og i hvilket omfang.
Utfyllende regler om konsekvensutredningen
folger av petroleumsforskriften® som er gitt i
medhold av petroleumsloven. Forskriftens kapit-
tel 2a stiller krav om at det skal utarbeides et kon-
sekvensutredningsprogram som blant annet skal
klargjore hvilke forhold det skal gjores rede for
i konsekvensutredningen, jfr. § 6b. Videre folger
det av § 6b i forskriften utfyllende krav til hvilke
vurderinger som skal innga i konsekvensutred-
ningen.

Etter at de nedvendige vurderinger av et
omrade har funnet sted, foretas det etter § 3-1, 1.

ledd, 1. pkt. “en avveining av de ulike interesser

6 Ot. prp. nr. 43 (1995-96) s. 34
4 Forskrift til Lov om Petroleumsvirksomhet 27. Juni
1997 nr. 653
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som gjor seg gjeldende pa det aktuelle omradet.”
Dersom Regjeringen ensker at omradet skal ap-
nes, fremmes det Stortingsmelding til Stortinget.
Det er altsa formelt Stortinget som beslutter om
omrader skal apnes for petroleumsdrift. Dette
folger ikke av loven, men det er utviklet en prak-
sis hvor det er Stortinget som avgjor om nye om-
rader skal apnes etter petroleumsloven.®

Nar et omrade er besluttet apnet for petrole-
umsvirksomhet av Stortinget, folger det av § 3-3
at "Kongen i statsrad kan pd neermere bestemte
vilkar tildele utvinningstillatelse.” At et omrade
er apnet betyr altsa ikke at det ma gis utvinnings-
tillatelser, men vil veere opp til Regjeringen 4 av-

gjore.

3.3 Narmere om beslutningene og utevelsen
av forvaltningsmyndighet etter petroleums-
loven § 3-1 0g § 3-3

Ordlyden i § 3-1 om at det skal foretas en avvei-
ning “av de neerings- og miljemessige virknin-
ger av petroleumsvirksomheten og mulig fare
for forurensninger samt de skonomiske og so-
siale virkninger som petroleumsvirksomheten
kan ha” signaliserer at det er et vidt skjenn for
Stortinget nar det tar stilling til om omradet skal
apnes eller ikke. Stortinget star ogsa etter ordly-
den fritt nar det gjelder hvordan hensynene skal
vektlegges i interesseavveiningen. Den skjonns-
messige vurderingen Stortinget ma foreta etter
§ 3-1 ma likevel skje innenfor rammene av lo-
ven og de relevante rettskildefaktorene slik som
Grunnloven 110 b, internasjonale konvensjoner
og naturmangfoldloven. Spersmalet om hvil-
ken rettslig betydning naturmangfoldloven har
i denne skjonnsmessige avvenningen diskuteres

nedenfor i pkt. 5.3.

¢ Ulf Hammer, Trond Stang, Sverre B. Bjelland, Yngve
Butnesli og Amund Bjeranger Terum, Petroleumsloven,
Oslo 2009 s.115. Ser ogsa Ot. prp. nr. 72 (1982-1983), s. 45,
hoyre spalte.
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Man kan stille sporsmal ved hvilken type
beslutning eller avgjorelse som fattes etter § 3-1.
Som et utgangspunkt kan man sla fast at dette
ikke er et enkeltvedtak jfr. forvaltningsloven®
§2, 1. ledd bokstav a, da beslutningen ikke er
“bestemmende for rettigheter eller plikter til pri-
vate personer.” At et omrade er apnet innebaerer
ikke at noen far rett til 4 utvinne petroleums-
ressursene i omradet og heller ikke at omradet
ma lyses ut, jfr. § 3-3 og 3-5. Beslutningen er be-
skrevet i litteraturen som et “nedvendig saksbe-
handlingsskritt” for at myndighetene senere skal
kunne utlyse omrader og gi tillatelser til utvin-
ning.*”

Beslutningen om a dpne nye omrader fattes
av Stortinget pa bakgrunn av en Stortingsmel-
ding utarbeidet av Regjeringen. At beslutningen
tas av de overste statsorganer innebeerer at det
ikke fins noe overordnet forvaltningsorgan som
avgjorelsen kan paklages til. Det betyr at beslut-
ningen bare kan angripes ved & ga til domsto-
len.%

Petroleumsloven § 3-1 overlater imidlertid
til forvaltningens frie skjonn & avgjere om om-
radet skal apnes. Det er saledes begrenset hva
domstolene kan overprove. Domstolene kan et-
ter prinsippet i naturfredningsdommen, Rt. 1995
s. 1427, overprove bade lovtolkningen og den
konkrete rettsanvendelsen. Selve beslutningen
av om omradet skal apnes eller ikke, basert pa
interesseavveiningen i § 3-1 herer under forvalt-
ningens frie skjonn og er saledes unndratt dom-
stolskontroll. Domstolene kan imidlertid over-
prove saksbehandlingsreglene, herunder om
avgjorelsen er tatt pa et forsvarlig grunnlag samt
det faktiske grunnlaget. Videre kan domstolene

pa grunnlag av myndighetsmisbruksleera preve

6 Lov av 10. februar 1967 nr. 2 om behandlingsmaten i
forvaltningssaker (forvaltningsloven).

7 Hammer med flere, s.115.

% Om beslutningens angripelighet, se Hostmeelingen
s.75-84.
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om forvaltningen har trukket inn utenforliggen-
de hensyn i interesseavveiningen etter § 3-1.%
Beslutningen om a gi tillatelse eller ikke etter
§ 3-3 er et enkeltvedtak etter forvaltningslovens
§2 a) og b). Ved at det er Regjeringen som har
myndighet til & gi tillatelse kan vedtaket ikke
paklages til noe overordnet forvaltningsorgan.
Videre folger det klart av ordlyden “kan pa
neermere bestemte vilkar tildele utvinningstil-
latelse”, at det er overlatt til forvaltningens frie
skjenn hvorvidt det skal gis tillatelse eller ikke.
Domstolene kan pa samme mate som i forhold til
§ 3-1 séledes bare prove saksbehandlingsregler,
avgjorelsens faktiske grunnlag og hvorvidt det
foreligger brudd pa myndighetsmisbruksleera,
slik som om det er tatt utenforliggende hensyn
eller om avgjorelsen er sterkt urimelig. Ram-
mene for dette skjonnet og betydningen av na-

turmangfoldloven dreftes nedenfor i punkt 5.4.

4. Naturmangfoldloven

4.1 Generelt

I den videre fremstillingen vil det forst redegjo-
res for forholdet mellom naturmangfoldloven
og petroleumsloven. Deretter droftes de almin-
nelige bestemmelsene om beerekraftig bruk i
naturmangfoldloven som far anvendelse ved
tolkningen og anvendelsen av petroleumslovens
regler om apning av omrader og tildeling av
konsesjoner.

Naturmangfoldloven er vedtatt for & sikre
naturens mangfold. Loven skal bidra til & gjen-
nomfere Grunnloven § 110 b og Norges interna-
sjonale forpliktelser slik som konvensjonen om
biologisk mangfold.”

Loven omhandler all natur i Norge og har

full anvendelse pa landterritoriet, herunder inn-

¢ Om domstolskontroll og hva domstolene kan overpre-
ve se Thorstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltningsrett,
Oslo 2010 s. 539-553.

70 Se Ot. Prp. nr. 52 (2008-2009) s. 20, hoyre spalte.
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sjoer og vassdrag og i territorialfarvannet, jf. § 2.
Pa kontinentalsokkelen og i gkonomisk sone, er
lovens alminnelige bestemmelser slik som lovens
formal, bestemmelser om forvaltningsmal for ar-
ter og miljerettslige prinsipper, gitt anvendelse
sa langt de passer, jf. § 2, 3. ledd. Det betyr at lo-
vens virkemidler for a ivareta naturens mangfold
som etablering av marine verneomrader i § 39,
prioriterte arter § 23 og seerlige naturtyper § 52,
ikke far anvendelse ut over territorialfarvannet.
Utenfor 12 nautiske mil har man altsa ingen in-
ternrettslig hjemmel for & opprette et sektorover-
gripende marint verneomrade hvor alle aktivite-
ter som kan skade naturmangfoldet er regulert,
slik som fiskeri, skipsfart og oljevirksomhet mv.”!
Innenfor grensen for territorialfarvannet kan
man imidlertid etablere et marint verneomrade
med hjemmel i naturmangfoldlovens § 39, hvor

ogsa oljevirksomhet kan reguleres eller forbys.

4.2 Forholdet mellom naturmangfoldloven

og petroleumsloven

Naturmangfoldlovens formal er uttrykti§ 1 ved
at “naturen med dens biologiske, landskaps-
messige og geologiske mangfold og okologiske
prosesser tas vare pa ved beerekraftig bruk og
vern.””? Loven har videre som mal a bevare natu-
ren bade na og i framtiden for senere generasjo-
ner, jfr. ordene “na og i fremtiden.” For a oppna
formalet med & ivareta “naturen med dens bio-
logiske ... mangfold og ekologiske prosesser”
inneholder loven bade alminnelige prinsipper
for beerekraftig bruk og virkemidler som artsfor-
valtning, omradevern og utpeking av spesielle

naturtyper.

71 Etter havressursloven har man hjemmel til 4 etablere et
beskyttet omrade ogsd in den gkonomiske sonen. Et be-
skyttet omrade kan imidlertid bare beskyttes mot hosting
og utnytting av levende marine ressurser.

72 Loven ma ses i lys av Grl. § 110 b hvor det folger av
1.ledd at enhver har rett til en “Natur hvis Produktions-
a@vne og Mangfold bevares”.



Ingvild Ulrikke Jakobsen

: Petroleumsvirksomhet i nord ...

Selv om formalsbestemmelsen ikke innehol-
der noen forpliktelser i seg selv, har den betyd-
ning for tolkningen av lovens gvrige bestemmel-
ser. Den kan for eksempel ha betydning for hvor
strenge restriksjoner som skal fastslas i et marint
verneomrade etablert etter naturmangfoldloven.

Mange tiltak som far betydning for na-
turmangfoldet reguleres imidlertid gjennom
annen lovgivning, som har egne formalsbestem-
melser og egne bestemmelser. For & oppna lo-
vens formal er det nedvendig at formalet med
loven og lovens alminnelige bestemmelser kom-
mer til anvendelse ved reguleringen av alle ak-
tiviteter som pavirker eller har negativ effekt pa
naturmangfoldet, slik som fiskeri, akvakultur,
oljevirksomhet etc.

Naturmangfoldlovens forhold til annen lov-
givning er ikke klargjort i en lovbestemmelse. I
lovens forarbeider er det imidlertid fremhevet
at naturmangfoldloven virker side om side med
annen lovgivning som for eksempel havressurs-
loven og petroleumsloven.”? Det betyr at alle
aktiviteter og uttak av naturressurser reguleres
gjennom sektorlovgivningen, men naturmang-
foldloven er ment a fylle ut annen saerlovgiv-
ning. Det fremgar av lovens forarbeider at ivare-
takelse av naturmangfoldet, lovens formal, er et
tilleggshensyn i tolkningen og skjennsutevelsen
av annen lovgivning.”*

Formalsbestemmelsen definerer derfor na-
turmangfoldlovens saklige virkeomrade ved at
loven far anvendelse for all aktivitet som har
betydning for naturens mangfold og okologiske
prosesser. Formalet til naturmangfoldloven har
da den funksjon at den supplerer og bidrar til
tolkningen og skjennsutevelsen etter annen lov-

givning.”

73 Ot. prp. nr. 52 (2008-2009) s. 56.
7+ Ot. prp. nr. 52 (2008-2009), s.57, venstre spalte.
75 Backer (2010) s.44-45.
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4.3 Naturmangfoldlovens alminnelige

bestemmelser om baerekraftig bruk

4.3.1 Generelt

For a klargjere hvilken betydning naturmang-
foldloven har for spersmalet om apning av nye
omrader og for tildeling av konsesjon etter pe-
troleumsloven, er det nedvendig a redegjore
neaermere for de alminnelige bestemmelsene om
beerekraftig bruk i naturmangfoldloven. Jeg vil
derfor presentere og drofte lovens regler om for-
valtningsmal og de miljorettslige prinsippene

som er lovfestet i kapittel Il i loven.

4.3.2 Forvaltningsmil

Naturmangfoldloven har vedtatt forvaltnings-
mal for arter og naturtyper i §§ 4 og 5. Begrun-
nelsen for dette og formalet med bestemmelsene
er at malene skal gjelde pa tvers av sektorene og
dermed bidra til en mer helhetlig forvaltning av
naturmangfoldet.”® Det folger videre av forar-
beidene at malene forst og fremst retter seg mot
skjennsutevelsen etter naturmangfoldloven og
annen lovgivning, men kan ogsa fa betydning
for lovtolkningen.””

I forhold til petroleumsvirksomhet er seer-
lig naturmangfoldlovens forvaltningsmal for na-
turtyper og okosystemer relevant. Det folger av
§4 at

“Malet er at mangfoldet av naturtyper ivare-
tas innenfor deres naturlige utbredelsesom-
rade og med det artsmangfoldet og de oko-
logiske prosessene som kjennetegner den
enkelte naturtype. Malet er ogsa at ekosys-
temers funksjoner, struktur og produktivitet

ivaretas sa langt det anses rimelig.”

Malet er ikke formulert som et absolutt resultat
eller terskel. Det kreves imidlertid ikke bare at

naturtypene ivaretas, men ogsa at de okologiske

76 Ot. prp. nr. 52 (2008-2009), s. 81, venstre spalte.
77 Ibid.
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prosesser og at gkosystemers funksjoner ivare-
tas. Man kan derfor si at malet bade stiller krav
til kvantitet og til kvalitet.”® Det er videre papekt
i forarbeidene at selv om malet ikke er presist
angitt, sa er det likevel malbart.

Et relevant spersmal er hvorvidt dette betyr
atnaturmangfoldloven her oppstiller minstekrav
dvs. at forvaltningsmalene for naturtyper, oko-
systemer og for arter som er vedtatti§§ 4 og 5, er
obligatoriske minstekrav for all virksomhet. Det
vil innebeere at all oljevirksomhet som finner sted
panorsk sokkel ma gjennomferes pa en mate slik
at forvaltningsmalene oppfylles.

Det er imidlertid naturlig a forsta forvalt-
ningsmalet slik det kommer til uttrykk i loven,
som et mal i et storre perspektiv. Bestemmel-
sens formulering om at malet er at gkosystemers
funksjoner, struktur og produktivitet ivaretas
”sa langt det anses rimelig”, tilsier ogsa at det
ikke er naturlig & forsta dette som en plikt til &
vurdere hvorvidt forvaltningsmalene er oppfylt
i den enkelte sak. Det fremgar videre ogsa av for-
arbeidene at malene ikke er ment a gi direkte for-
pliktelser, men at de angir rammer for handling
for forvaltningen.”

Det betyr at forvaltningsmalene ikke vil
gjelde i alle enkeltsaker, men heller som en ret-
ningslinje for den samlede virksomhet og bruk
av naturressurser. Loven apner ogsd i § 14 for a
ivareta andre samfunnsinteresser og viktige hen-
syn, slik som ekonomisk utvikling og distrikts-
hensyn.®’ Men, det betyr i folge forarbeidene ikke
at man kan fravike malene pa grunn av andre
samfunnsinteresser. Myndighetene har imidler-
tid frihet til & vurdere om malene kan nas pa en
annen mate, gjennom andre virkemidler eller i et

annet tempo.%!

78 Ibid., s.81, hoyre spalte.

79 Ibid. s.375.

80 Jbid. s.81, venstre spalte og Backer (2010) s. 71.
81 Ot. prp. nr. 52 (2008-2009), s. 375, hoyre spalte.
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Selv om forvaltningsmalene ikke innebeerer
en konkret plikt for myndighetene, s& star man
altsa ikke fritt til & ikke ta hensyn til disse mélene
ved vurderingen av om et omrade skal apnes et-
ter petroleumsloven § 3-1 eller om en tillatelse til
oljevirksomhet skal gis etter § 3-3. Hvis det for
eksempel er klart at oljevirksomhet i et konkret
omrade vil virke mot at malene kan oppnas, vil

slik aktivitet ikke kunne aksepteres.

4.3.3 Miljorettslige prinsipper
Gjennom naturmangfoldloven er sentrale miljo-
rettslige prinsipper lovfestet. Den rettslige betyd-
ningen av de miljorettslige prinsippene er slatt
fastilovens § 7. Det folger av § 7, 1. pkt. at prin-
sippene skal legges til grunn som “retningslinjer
ved uteving av offentlig myndighet, herunder
nar et forvaltningsorgan tildeler tilskudd, og ved
forvaltning av fast eiendom.” At prinsippene
skal gjelde “som retningslinjer” innebeerer at de
angir vurderingstema eller hensyn som forvalt-
ningen er pliktig til & vurdere. I forarbeidene er
ordet retningslinje forklart som at ”prinsippene
ikke trenger a veere utslagsgivende for resultatet
i enhver sak.”® Det betyr at lovens miljoretts-
lige prinsipper ma avveies mot andre relevante
verdier eller hensyn som en lov, slik som for ek-
sempel petroleumsloven skal ivareta. I en kon-
kret sak kan andre hensyn som er relevant for
skjennsutevelsen etter en lov veie tyngre og fa
avgjorende betydning. Hvilken konkret betyd-
ning prinsippene far i en sak, ma avgjores ut fra
alminnelige lovtolkning.®

Det folger av § 7, 2 pkt. at “vurderingen etter
forste punktum skal fremga av beslutningen”.
Dette er presisert i forarbeidene som et krav om
at forvaltningen skal vise “hvordan prinsippene

er kommet inn i den konkrete saken og hvilken

82 Ot. prp. nr. 52, s. 378, hoyre spalte.
8 Ot. prp. nr. 52 s. 378, hoyre spalte.
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vekt de er tillagt.”® Formalet med reglene er a
sikre at den samlete forvaltningen er i trdd med
de miljorettslige prinsippene og sikre en ensartet
forvaltningspraksis.®* Naturmangfoldloven opp-
stiller altsd her en begrunnelsesplikt som gjelder
i tillegg til den alminnelige som felger av forvalt-
ningsloven § 25.

Bestemmelsen i § 8 inneholder et prinsipp
om kunnskapsbasert forvaltning. Det fremgar av

bestemmelsen at

“Offentlige beslutninger som bergrer na-
turmangfoldet skal sa langt det er rimelig
bygge pa vitenskapelig kunnskap om arters
bestandssituasjon, naturtypers utbredelse
og okologiske tilstand, samt effekten av pa-
virkninger. Kravet til kunnskapsgrunnlaget
skal sta i et rimelig forhold til sakens karak-
ter og risiko for skade pa naturmangfoldet.”

Ordlyden "berorer naturmangfoldet” innebeerer
at bestemmelsen bade gjelder ved beslutninger
som er et inngrep i natur og mangfoldet, og nar
det tas beslutninger etter naturmangfoldloven
for & ivareta mangfoldet. Bestemmelsen utfyl-
ler den alminnelige regelen i forvaltningslovens
§ 17 om at forvaltningen har plikt til & sikre at en
sak er “sa godt opplyst som mulig.”® Naturen
og dets gkosystemer, og biologisk mangfold er
sa kompleks at det vil veere neermest umulig a
ha kunnskap om alle arter eller alle okologiske
prosesser og om hvordan en aktivitet pavirker
det. Det er derfor viktig & merke seg at kunn-
skapskravet ikke gjelder absolutt, men bare ”sa
langt det er rimelig”. Videre folger det ogsa av
bestemmelsens 2. pkt., at kunnskapskravet skal
sta i rimelig forhold til sakens karakter og risiko

for skade pa naturmiljoet.

8 Ibid.
8 Ibid.
86 Backer (2010) s. 88.
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Bestemmelsen om kunnskapsgrunnlaget i
§ 8 ma sees i ssmmenheng med fore var-prinsip-
pet i §9. Til tross for at det etter § 8 gjelder et
krav om kunnskap nar beslutninger tas, kan det
veere usikkerhet hvorvidt og hvordan et tiltak
vil pavirke naturmangfoldet. Naturmangfold-
loven § 8 gjelder jo heller ikke absolutt ved at
den gir anvisning pa en rimelighetsvurdering av
nar man har tilstrekkelig kunnskap. Etter en slik
vurdering kan man komme til at det ikke kan
forventes mer kunnskap og at det aksepteres
at beslutninger kan tas pa et ikke tilstrekkelig
kunnskapsgrunnlag. I slike situasjoner kommer
§ 9 inn og sier hvordan usikkerhet skal handte-

res. Det folger av bestemmelsen at

”"Nar det treffes en beslutning uten at det
foreligger tilstrekkelig kunnskap om hvilke
virkninger den kan ha for naturmiljeet, skal
det tas sikte pa & unnga mulig vesentlig ska-

de pa naturmangfoldet.”

Videre folger det av det av 2. pkt.av bestemmel-

sen at:

"Foreligger en risiko for alvorlig eller ir-
reversibel skade pa naturmangfoldet, skal
ikke mangel pa kunnskap brukes som be-
grunnelse for & utsette eller unnlate a treffe

forvaltningstiltak.”

Prinsippets forste pkt. er mest relevant for avgje-
relser som treffes etter annen lovgivning enn na-
turmangfoldloven, mens bestemmelsens andre
pkt. retter seg mot tiltak etter naturmangfold-
loven.®”

Fore var-prinsippet gir her myndighetene en
retningslinje for hvordan de skal handtere situa-
sjoner hvor det er tvil om hvilke virkninger en
virksomhet, slik som for eksempel petroleums-
virksomhet, har for naturmangfoldet. Tvilen som

fore var-prinsippet skal handtere kan knytte seg

87 Ibid., s.97-98.
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bade til hvilke naturverdier som blir berort, det
marine biologiske mangfoldet er for eksempel
ikke kartlagt, eller det kan veere tvil knyttet til
hvilken type pavirkning, dens varighet og om-
fang. Det er likevel etter forste pkt. ikke en abso-
lutt plikt til & unnga enhver skade, men bare til
unnga vesentlig skade. Hva som er vesentlig ma
kunne variere etter om det er en sarbar eller truet
naturtype.®® Dette vil kunne bety at dersom det
er aktuelt & apne og tildele utvinningstillatelse i
et omrade som er identifisert som verdifullt eller
sarbart, vil vilkaret vesentlig skade lettere kunne
veere oppfylt.

Prinsippet om samlet belastning/ekosystem-
tilneerming er slatt fast i lovens § 10. Prinsippet er
formulert slik at “en pavirkning av et gkosystem
skal vurderes ut fra den samlede belastning som
okosystemet er eller vil bli utsatt for”. Lovfes-
tingen av dette prinsippet innebaerer at virknin-
gen av et tiltak, slik som petroleumsvirksomhet,
ikke kan vurderes isolert nar det avgjores om
en tillatelse skal gis. Det folger av ordlyden og
det er ogsa presisert i forarbeidene at man ma
vurdere pavirkningen ut fra den samlede miljo-
belastningen som allerede har skjedd gjennom
tidligere pavirkninger og mulige framtidige pa-
virkninger.® Det folger av forarbeidene at malet
med bestemmelsen er at “nye pavirkninger un-
derlegges en helhetsvurdering av hvilken belast-
ning et gkosystem vil bli utsatt for.”*® Prinsip-
pet om samlet belastning trenger likevel ikke a
fa avgjorende betydning i skjennsutevelsen ved
om en virksomhet skal tillates eller ikke. Andre
kryssende hensyn innenfor et regelverk kan bli
avgjorende. Det som er klart er imidlertid at
prinsippet krever at man ikke kan la veere a se

en virksomhet i lys av andre pavirkninger av

8 Ot. prp. nr. 52 (2008-2009), s.103, heyre spalte og
s.381, hoyre spalte.

8 Ibid. s. 381, heyre spalte. Se ogsa Backer (2010) s. 101-
103.

% Ot. prp. nr. 52 (2008-2009), s. 381, hoyre spalte.
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miljoet. Det er imidlertid ogsa fremhevet i forar-
beidene at prinsippet om samlet belastning kan
fa avgjorende betydning i en situasjon hvor et
okosystem er utsatt for press fra flere aktiviteter
og kanskje er pa grensen av hva det kan téle for
a opprettholde sin funksjon. Det uttales om dette
i forarbeidene at prinsippet om samlet belastning
har serlig betydning hvor miljebelastningen er
ved ”en kritisk grense hvor selv en liten gkning
i belastning vil ha stor effekt pa ekosystemet.”?!
Hva som neermere ligger i innholdet i kravet til
okosystemtilneerming og samlet belastning, ma
fastlegges i sammenheng med andre normer slik
som naturmangfoldlovens formalsbestemmelse
og lovens forvaltningsmal for naturtyper og ar-
ter, jfr. §§ 4 og 5.

Dersom myndighetene unnlater a trekke de
miljerettslige prinsippene inn i lovtolkningen el-
ler skjonnsutevelsen slike § 7,1 pkt. foreskriver,
eller unnlater & vise hvilke vurderinger av prin-
sippene som er gjort etter § 7,2. pkt., kan dette
medfere ugyldighet.

5. Naturmangfoldlovens betydning for
tolkning og anvendelse av petroleums-
loven

5.1 Generelt

I dette punktet redegjores det for hvilke vurde-
ringer og avveininger som ma foretas og hvilke
rammer som gjelder for den skjonnsmessige
interesseavveiningen i § 3-1. Deretter droftes
rammene for forvaltningsskjennet i forhold til
tildeling av utvinningstillatelser etter § 3-3. Den
sentrale problemstillingen er hvilke skranker na-
turmangfoldloven og de overordnede miljoretts-
lige rammene gir for myndighetene i denne pro-
sessen. Forst diskuteres imidlertid hvilke krav

som stilles til konsekvensutredningen etter § 3-1.

o1 Ibid.
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5.2 Krav til konsekvensutredningen etter § 3-1
Spersmalet om apning av nye havomrader for
petroleumsvirksomhet reiser viktige spersmal
knyttet til saksbehandlingen for & sikre at all-
menne hensyn som miljghensyn trekkes inn, og
at forvaltningen kommer til rimelige og forsvar-
lige beslutninger. Det kan i denne anledning dis-
kuteres hvor grundig vurderinger som kreves for
petroleumsvirksomheten igangsettes i tillegg til
sporsmal knyttet borgernes rett til medvirkning
i beslutningsprosessen. At saksbehandlingen er
forsvarlig, er serlig viktig i saker som dette hvor
det er motstridende interesser og store verdier
er involvert og hvor regelverket dpner for et vidt
skjonn.”

Det folger av § 3-1 at det skal foretas “en
vurdering av de neerings- og miljgmessige virk-
ninger av petroleumsaktiviteten og mulig fare
forurensninger samt de gkonomiske og sosiale
virkninger som petroleumsvirksomheten kan
ha.” Det fremgar ikke direkte av lovens selv et
krav om konsekvensutredning, men i forarbeide-
ne er det slatt fast at “bade lovens ordlyd og den
praksis som er utviklet, gjor bestemmelsen ogsa

79 Denne

til en regel om konsekvensutredning.
forstaelsen er ogsa i samsvar med Grunnloven
§ 110 b, 2. ledd hvor det stilles prosessuelle krav
til utredninger av inngrep i naturen.

Det er imidlertid ikke klart etter lovens ord-
lyd hva som skal utredes, herunder hvilke miljo-
hensyn som skal vurderes og videre hvor grun-
dige konsekvensutredninger som ma foretas.

Hvile miljghensyn skal utredes etter petro-
leumsloven § 3-1? Etter ordlyden skal vurderin-
gene omfatte de miljomessige virkninger av petro-
leumsvirksomheten og mulig fare for forurensnin-

ger. Et relevant sporsmal er hvorvidt dette ogsa

2 Bugge (2011) s. 146.
% Ot. prp. nr. 43 (1995-96) s. 34.
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omfatter hvilken betydning oljevirksomheten
har for det biologiske mangfoldet. Naturmang-
foldlovens formalsbestemmelse og malsetningen
om a ivareta naturens mangfold og ekologiske
prosesser, kommer inn som tolkningsfaktor i
tolkningen av hva som ligger i “miljomessige
virkninger.” Selv om ordlyden i bestemmelsen
ikke eksplisitt nevner dette hensynet eller uttryk-
ker at det skal vurderes hvilke virkninger virk-
somheten har for det biologiske mangfoldet og
naturens gkologiske prosesser, er det naturlig a
tolke loven slik at dette m& omfattes i vurderin-
gene. Dette folger ogsa av Grunnloven § 110 b og
kravet i bestemmelsens forste ledd om en natur
som hvor mangfoldet bevares. Ogsa folkeretten,
herunder konvensjonen om biologisk mangfold
og OSPAR som stiller krav om bevaring av bio-
logisk mangfold, arter og habitater, har betyd-
ning for hvordan “miljemessige virkninger” ma
forstas.

En fortolkning av petroleumsloven i lys av
Grunnlovens § 110 b og Norges folkerettslige
forpliktelser, innebeerer at hensynet til biologisk
mangfold inngar som en del av “miljgmessige
virkninger” som skal utredes. Naturmangfold-
loven og dens formalsbestemmelse bidrar ogsa
til & tydeliggjore at hensynet til at naturens
mangfold og ekologiske prosesser kommer inn
som en del av de miljomessige virkninger som
ma vurderes etter § 3-1.

Dette betyr at miljgmessige virkninger ikke
bare kan forstas som virkninger pa enkeltarter
som sjofugl eller fisk, eller at vannkvaliteten kan
bli pavirket av forurensning og utslipp av mil-
jogifter. Utredningene ma ogsa omfatte hvilke
virkninger petroleumsaktiviteten har for det bio-
logiske mangfoldet, okosystemer og de okolo-
giske prosesser i naturen.

Det neste sparsmalet blir sa hvor omfattende
0g grundige konsekvensutredninger som kreves.

Formalet med en konsekvensutredning er &

kartlegge hvilke konsekvenser et tiltak har, og da
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ofte for miljeet.”* De vurderinger som gjores etter
§ 3-1 for & vurdere de miljgmessige virkninger
ma derfor veere slik at petroleumsvirksomhetens
virkninger for det biologiske mangfoldet avdek-
kes. Departementet, som fastlegger saksbehand-
lingen etter § 3-1, 4. ledd ma pase at konsekvens-
utredningene har et slikt omfang og innhold at
virkningene for det biologiske mangfoldet blir
klarlagt.

Det vil vere usikkerhet knyttet til hvilke
virkninger petroleumsvirksomheten har for det
biologiske mangfoldet. Naturen er kompleks og
man kan ikke kreve at det foretas en like grundig
analyse av enhver pavirkning petroleumsakti-
viteten kan ha for det biologiske mangfold. Her
er det et vist skjonn for myndighetene a avgjore
hvilke virkninger som ma vurderes. I Altadom-
men Rt. 1982 s.241 som gjaldt utbyggingen av
Altavassdraget uttalte Hoyesterett at “det er
grunn til & understreke at det ma veere rimelig
forholdsmessighet mellom betydningen av ved-
kommende interesse og omfanget av den utred-
ningen som foretas” (pa s.264).

Pa den andre siden er formalet med bestem-
melsen i§ 3-1 at man pa forsvarlig grunnlag skal
fatte en beslutning om hvorvidt det skal dpnes
for petroleumsvirksomhet. Utredningene ma
derfor veere slik at beslutningene tas pa et for-
svarlig grunnlag. Her kommer ogsa de almin-
nelige forvaltningsrettslige reglene om krav til
sakens utredning inn. Hvis en sak ikke er godt
nok utredet og skjennet ikke er foretatt og av-
gjorelsen tatt pa riktige faktiske premisser, kan
dette innebeere en skjpnnsmangel som kan fore
til ugyldighet, jfr. Rt. 1960 s. 1374.%

Hvor grundige undersgkelser som ma fore-
tas av virkningene av petroleumsvirksomhet

for det biologiske mangfoldet, ma avgjores et-

% Backer (2012) s. 144.
% Se Eckhoff og Smith, Forvaltningsrett, 9. utgave, Oslo
2010, s.493-495.
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ter en tolkning av § 3-1 og de alminnelige for-
valtningsrettslige regler. Et sporsmal i denne
sammenheng er hvilken betydning naturmang-
foldloven § 8 om krav til kunnskapsgrunnlaget
har for spersmalet om krav til utredningen etter
§ 3-1. Her er det uttrykkelig sagt at ”offentlige
beslutninger som bererer naturmangfoldet skal
sa langt det er rimelig bygge pa vitenskapelig
kunnskap” om naturmangfoldet og effekten av
pavirkninger. Kravet til kunnskapens innhold
er presisert i forarbeidene til & gjelde kunnskap
om “arters bestandssituasjon, naturtypers ut-
bredelse og ekologiske tilstand, og effekten av
pavirkninger.” Men bestemmelsen i § 8 krever
ikke at det gjennomfoeres konsekvensutredning,
og bestemmelsen er ogsa formulert slik at det er
rimelig & anta at de undersgkelsene som kreves
her ikke ma veere grundigere og mer omfattende
enn hva som kreves etter petroleumsloven § 3-1.
Bestemmelsen i § 8 far likevel betydning ved at
den konkretiserer innholdet i de vurderinger

som ma foretas etter § 3-1.

5.3 Avveiningen av om et omrade skal dpnes
etter § 3-1

De interesser som skal avveies er uttrykt i § 3-1,
2. pkt. og omfatter ”de neerings- og miljomessige
virkninger av petroleumsvirksomheten, mulig
fare for forurensning samt de skonomiske og
sosiale virkninger som petroleumsvirksomheten
kan ha”.

Bestemmelsen i § 3-1 angir ikke noe om
hvordan de ulike interessene skal veies mot
hverandre i den avveiningen som skal foretas.
Det at loven ikke gir foringer om hvordan inter-
essene skal avveies, tyder pa at myndighetene
skal foreta en totalvurdering av interessene og
at de star fritt nar de vurderer ulemper og forde-
ler ved petroleumsvirksomhet i et omrade. Slik
bestemmelsen er uttrykt indikerer det at hvor-
dan de ulike interessene veies mot hverandre er

et politisk spersmal, som skal avgjeres innenfor
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lovens rammer. Det er fremholdt i teorien at de
positive virkningene ma anses for & veere storre
enn ulempene.”

A foreta en avveining mellom okonomiske
og sosiale virkninger pa den ene siden og virk-
ninger virksomheten har for naturens mangfold
og de gkologiske prosesser pa den andre siden,
kan veaere problematisk og vanskelig. I hvilken
grad kan man akseptere at aktiviteten kan med-
fore skade eller tap av det biologiske mangfold
som kanskje ikke har en gkonomisk verdi i seg
selv, men som er viktig for a bevare det biolo-
giske mangfoldet nar de okonomiske og sosiale
fordelene er store? Dette kan veere tilfellet i et
omrade hvor petroleumsvirksomhet kan gi ar-
beidsplasser og dermed vaere viktig ut fra sosiale
og distriktspolitiske hensyn. Loven gir ikke svar
pa hvordan dette skal avgjores. Utgangspunktet
i norsk forvaltningsrett er ogsa at nar loven ikke
angir hvilken vekt de relevante og pliktige hen-
synene har ved skjonnsutevelsen, sa star forvalt-
ningen fritt i den neermere vektleggingen av de
ulike hensyn.””

Etter lovens ordlyd er det séledes aksepta-
belt & dpne et omrade hvis de skonomiske og de
sosiale interessene taler for det, selv om de miljo-
messige hensynene tilsier at det ikke ber dpnes
for slik virksomhet.

Et viktig sporsmal er imidlertid hvilken
betydning de alminnelige prinsippene i na-
turmangfoldloven har for den skjennsmessige
avveiningen av de ulike interessene. Danner
naturmangfoldloven noen skranker for skjenns-
utevelsen som skal skje etter § 3-17

Naturmangfoldlovens forvaltningsmal er
relevante og ogsa pliktige hensyn som ma trek-
kes inn i skjpnnsutevelsen. Malet etter § 4 om a
ivareta mangfoldet av naturtyper, de ekologiske

prosesser og ekosystemers funksjoner, innebae-

% Hammer med flere, s. 118.
97 Rt. 1993 s.528.
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rer imidlertid ikke som vist i dreftelsene ovenfor
en plikt til 4 legge avgjorende vekt pa miljehen-
syn og dermed avsta fra dpning. Men myndighe-
tene ma vurdere om malene kan nas ved apning
av det nye omradet.

Videre kan det sporres om de miljerettslige
prinsippene i § 8-10 kan fa betydning for av-
veiningen av interessene som skal foretas etter
§ 3-1. Det folger av § 7 at prinsippene gjelder ved
"ved uteving av offentlig myndighet, herunder
nar et forvaltningsorgan tildeler tilskudd, og ved
forvaltning av fast eilendom” Dette reiser for det
forste sporsmal ved hvilken beslutning apning
av omrdader er. Er dette “uteving av offentlig
myndighet” som de miljerettslige prinsippene
far anvendelse for?

Selv om beslutningen etter § 3-1 ikke er et en-
keltvedtak etter forvaltningslovens § 2 a og b, sa
er det en beslutning som er en forutsetning for og
neert knyttet til at utvinningstillatelser skal kun-
ne gis etter § 3-3, som er et enkeltvedtak. Dette
tilsier at vi har med offentlig myndighetsutoving
a gjore. I tillegg kan det ogsa anferes at en beslut-
ning om a apne et omrade for petroleumsvirk-
somhet innebeerer “forvaltning av fast eiendom”
ettersom petroleumsloven § 1-1 fastslar at staten
har eiendomsrett over petroleumsforekomstene.
Det er derfor naturlig a se pa beslutningen om
a apne omrader bade som uteving av offentlig
myndighet og som uteving eierradighet. Dette
innebeerer at prinsippene etter naturmangfoldlo-
ven ma trekkes inn ved avveiningen av de ulike
interessene.

Nar petroleumsloven sa tydelig ikke angir
hvilken vekt de ulike interessene skal ha, men
overlater til politikerne & foreta den konkrete av-
veiningen, tyder dette pa at naturmangfoldloven
ikke far den virkningen at hensynet til miljoet
far tyngre vekt enn de andre interessene. Likevel
kan man si at hensynet til miljoet og det biolo-
giske mangfoldet er styrket med naturmang-

foldloven. De miljorettslige prinsippene skal
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etter naturmangfoldloven veere retningslinjer
ved offentlige beslutninger. En anvendelse av
fore var prinsippet og prinsippet om samlet be-
lastning innebeerer ikke at miljghensynet ma bli
avgjorende og at omrader ikke kan apnes. Men
prinsippene bidrar likevel til & konkretisere og
kan klargjore i hvilke situasjoner miljghensyn
ma fa gjennomslag til fordel for de ovrige in-
teresser. For eksempel hvis utredningene viser
at det er usikkerhet med hensyn til virkninger
virksomheten kan ha, og virksomheten kan fore
til vesentlig skade pa naturmangfoldet, kan dette
tilsi at en slik usikkerhet ma tas i betraktning og
at omradet ma besluttes ikke apnet. Videre kan
ogsa prinsippet om samlet belastning fa avgjo-
rende betydning i skjennsutevelsen etter § 3-1 i
en situasjon hvor oljevirksomhet vil innebaere en
for stor samlet belastning pa et okosystem slik
at forvaltningsmalet etter § 4 ikke kan oppnas,

dersom omradet apnes for drift.

5.4 Tildedeling av utvinningstillatelser etter
§3-3
Bestemmelsen i § 3-3 angir et vidt skjonn som
ikke kan overproves av domstolen. Rammene
for dette skjonnet bestemmes ut fra en tolkning
av petroleumsloven § 3-3, i lys av lovens formal.
Det innebeerer hensyn som ressursforvaltning i
et langt perspektiv, miljo, velferd, sysselsetting
og industriell utvikling trekkes inn og vektleg-
ges. Ved at ogsa petroleumsloven ma tolkes med
stotte i Grunnloven og i folkeretten kommer
miljorettslige hensyn som hensynet til biologisk
mangfold og miljerettslige prinsipper inn som
relevante og pliktige hensyn i skjennsutevel-
sen. Ogsa de alminnelige bestemmelsene i na-
turmangfoldlovens kapittel II far betydning i
skjennsutevelsen.

Selv om myndighetene etter petroleums-
loven star fritt nar de vekter hensynene inne-
baerer naturmangfoldloven en konkretisering

av miljehensynenes betydning i denne skjonns-
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utovelsen. Ogsa her kommer forvaltningsma-
lene i § 4 og 5 inn som pliktige hensyn. Det ma
vurderes om forvaltningsmalene kan nas nar
Regjeringen vurderer om den skal gi konsesjon.
Hvis en utvinningstillatelse forer til at de ikke
kan nas, kan det diskuteres om det innebeerer
en plikt til a avsta fra a gi tillatelse, eller kanskje
vurdere & stille vilkdr som innebeerer at malene
kan oppnas. Som en del av utevelsen av det frie
skjenn kan Regjeringen stille vilkar som f.eks. at
det bare gis boringstillatelser pa bestemte tids-
punkt. I vurderingen av hvilke vilkar forvaltnin-
gen har adgang til 4 stille etter den alminnelige
vilkarsleera, vil naturmangfoldloven og dens for-
mal og prinsipper veere relevante.

Videre har de miljorettslige prinsippene
som fere var- og gkosystemtilneerming/samlet
belastning betydning. Hvis prinsippene ikke er
tatt inn i vurderingen, eller uriktig anvendt, for
eksempel hvis utvinningstillatelse gis selv om
det foreligger usikkerhet om pavirkningen pa
naturens mangfold, og det ikke "er tatt sikte pa a
unngd vesentlig skade pa miljoet”, eller det ikke
er tatt hensyn til at den samlede belastningen pa
et okosystem er for stor, kan det innebeere en feil
ved skjonnsutevelsen som kan ha virket inn pa
avgjorelsens innhold og fore til at utvinnings-
tillatelsen kjennes ugyldig etter den ulovfestede

ugyldighetsleera.”®

6. Vurderinger

I hvilken grad er sa hensynet til miljoet og det
biologiske mangfoldet ivaretatt gjennom proses-
sen ved apning av nye omrader?

Analysene viser at naturmangfoldloven har
rettslig betydning ved spersmalet om apning av
oljevirksomhet. Imidlertid er beslutningen av
om nye omrader skal dpnes i stor grad et politisk

sporsmal, hvor hensynet til miljo og det marine

% Se Eckhoff og Smith s. 493-495.
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biologiske mangfoldet blir en del av en politisk
vurdering.

Faktisk sett gjenstar det & se om de myndig-
hetene som anvender petroleumsloven vil trekke
inn de relevante prinsipper og bestemmelser i
naturmangfoldloven og la den fa sin tiltenkte
virkning som en sektorovergripende lov. Som
vist innledningsvis vil petroleumsaktiviteten i
nordlige havomrader finne sted i omrader som
er utpekt som sarbare eller verdifulle for det bio-
logiske mangfoldet. Det blir derfor spennende a
se hva slags vurderinger som blir gjort, og hvor-
dan prinsippene i naturmangfoldloven blir an-
vendt i disse vurderingene og beslutningene.

Et problem er imidlertid at disse beslut-
ningene er uangripelig. Avgjorelsene fattes av
de overste myndighetene, Regjeringen og Stor-
tinget, og det er derfor ikke noe overordnet for-
valtningsorgan vedtakene kan paklages til. Av-
gjorelsene om apning og tildeling av konsesjon,
kan derfor bare angripes gjennom domstolsbe-
handling. Men domstolene vil nok vere sveert
tilbakeholdne med & overprove myndighetenes
politiske vurderinger i den konkrete rettsanven-
delsen.

Innenfor petroleumslovens vide politiske
rammer, kan det derfor stilles spersmal ved om
naturmangfoldloven i tilstrekkelig grad kan
sikre den rettslige ivaretakelse av miljghensynet.

Sett i lys av Norges folkerettslige forpliktelser til
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etter konvensjonen om biologisk mangfold og
OSPAR til & etablere verneomrader for a beskyt-
te seerskilte omrader, ogsa utenfor 12 nautiske
mil, mangler Norge en internrettslig hjemmel til
a beskytte sarbare og verdifulle omrader ogsa
mot oljevirksomhet. Det betyr at beskyttelse av
sarbare naturtyper og ekosystemer er avhengig
av den politiske viljen og vurderingene enhver
sittende regjering og flertallet i Stortinget foretar.
Dette gir ikke et tilstrekkelig varig rettslig vern
for felles allmenne naturverdier og for den sar-
bare naturen i nordlige havomrader.

Den folkerettslige plikten til a beskytte ser-
skilte omrader, kan nok oppfylles ogsa gjennom
et “politisk vern” som forvaltningsplanene for de
norske havomradene gir, ved at omrader gjen-
nom planlegging skjermes for petroleumsakti-
viteter som kan pafere det biologiske mangfol-
det skade. Det er likevel klart at opprettelsen av
verneomrader med hjemmel i lov vil innebeere
et mer varig og forutsigbart vern, enn ved at po-
litikerne bestemmer at enkelte omrader ikke skal
apnes for drift i inneveerende Stortingsperiode.
Videre er det ikke slik at omradevern innebaerer
at et omrade stenges for all virksomhet og drift.
Ogsa innenfor et verneomrade kan det apnes for
petroleumsdrift, men da etter en noye vurdering
av om aktiviteten vil kunne fore til skade pa

verneformalet.



