«Sort gull og granne skoger»

Naturmangfoldlovens betydning for
myndighetenes miljgregulering ved
godkjennelse av PUD.

Kandidatnummer: 193000

Veileder: Ernst Nordtveit

Antall ord: 14 814

JUS399 Masteroppgave/JUS398 Masteroppgave
Det juridiske fakultet

UNIVERSITETET | BERGEN

[11.12.2013]






Innholdsfortegnelse

INNNOIASTOITEGNEISE ... et re e enes 3
1. LT F=To a1 T SR 4
1.1, Tema 0g problemstilling.........ccccieiiiie i 4
1.2.  Aktualitet og bakgrunn for valg av tema..........ccccceeeiiiiiiicie e 5
IR T ANV (= 0] T[0T USSP 6
1.4, WEIBN VIUBIE ..ottt bbbttt bbb bbbt neas 7
2. Rettskildebildet og metodiske SPAISMAL...........ccccviiiiiiiieeeeeeeee e 8
3 Myndighetenes adgang til & nekte godkjennelse av PUD etter petroleumsloven § 4-2........ 10
T8 I [T a1 [=T [T T SRS 10
3.2. Hvilke rettigheter fglger av utvinningstillatelSen? ..., 10
3.3. Forholdet mellom rettigheter etter utvinningstillatelse og godkjennelse av PUD etter §
B2 e e LRt R et Rt R £ AR et e Rt R Rt e Rt R e b e Rt R bt ene e b et nene 12
4. Naturmangfoldlovens innvirkning pa petroleUmsSeKtOren. ...........cceevevevrvereeeeesvereeeenennn, 16
A1 INNIEANING . ...ttt bbbttt b ettt 16
4.2. Naturmangfoldlovens stedlige Virkeomrade. ..........cccccceverieecsesceeee e, 16

4.3. Naturmangfoldlovens sektorovergipende karakter — betydning for petroleumsloven. . 17

4.4. De lovfestede prinsippene i naturmangfoldloven ved godkjennelse av PUD................ 20
4.4.1. FBre Var-prinSIPPET .......oooiiiiiiiieieieiesie sttt 21
4.4.1.1. Fgre var-prinsippets betydning i forbindelse med petroleumsloven § 4-2...... 22
4.4.2. @kosystemtilngerming og samlet belastning...........ccoovvvvieiiieiiiiincee, 25
4.4.2.1. Prinsippet om samlet belastning og gkosystemtilneermingens betydning i
forbindelse med petroleUmsIOVEN § 4-2. ..ot 26

5. Sammenfatning, konklusjoner 0g refleKSJoner...........ccooviiiiiiiiiiiicee e, 33

L O AU ST et 36



1. Innledning

1.1. Tema og problemstilling

Oppgavens tema er naturmangfoldlovens betydning for myndighetenes miljgregulering pa
petroleumssektoren. Neermere bestemt tar oppgaven for seg godkjennelse av plan for
utbygging og drift av en petroleumsforekomst etter petroleumsloven 8§ 4-2, og de
miljgvurderinger som foretas pa dette stadiet.

De sentrale spgrsmalene innenfor temaet er hvilken adgang myndighetenes har til a vektlegge
miljghensyn ved godkjennelse av plan for utbygging og drift, og hvordan naturmangfoldloven
far betydning for denne adgangen og de miljgvurderinger som gjeres etter § 4-2.

Petroleumsvirksomhet reguleres i farste rekke av petroleumsloven.® Petroleumsvirksomheten
i Norge er gjennom lovgivningen underlagt streng statlig styring og kontroll? gjennom et
konsesjonssystem som gir myndighetene mulighet til & regulere fremgangen i virksomheten
pa ulike stadier. Den trinnvise reguleringen av petroleumsvirksomheten begynner med at
myndighetene apner et omrade for petroleumsvirksomhet. Far myndighetene beslutter apning
av omrader gjennomfares det omfattende utredninger av nzrings- og miljgmessige, samt
sosiale og gkonomiske virkninger av petroleumsvirksomheten.? Etter &pningen tildeles det
undersgkelsestillatelser som gir lgyvehaverne mulighet til 2 undersgke om det finnes
petroleum i omradet. Dersom det er sannsynlig at omradet inneholder petroleum, utlyses
utvinningstillatelser som aktgrene i petroleumssektoren sgker om a fa tildelt. Fer utvinningen
kan begynne, ma aktarene som er tildelt utvinningstillatelsen levere en plan for utbygging og
drift (heretter forkortet PUD) av petroleumsforekomsten, som beskriver utbyggingen og
narings- og miljgmessige virkninger av denne. Planen skal deretter godkjennes av
myndighetene for rettighetshaverne kan bygge ut og produsere petroleum fra feltet.

Utvinningstillatelsen er det lgyvet som gir rett til & utvinne og produsere petroleum. Det
kreves imidlertid godkjennelse av PUD for & starte utbyggingen og den pafglgende
produksjon av petroleum, jf. § 4-2. Det ma derfor tas stilling til hvilke konsekvenser denne
etterfglgende godkjennelsen kan fa. Forholdet mellom utvinningstillatelse og godkjennelse av
PUD reiser i denne forbindelse sparsmal om hvilke rettigheter som fglger av
utvinningstillatelsen og om disse rettighetene setter skranker for myndighetenes
miljgregulering ved a begrense adgangen til & nekte godkjennelse av PUD, eventuelt hvilken
terskel som ma legges til grunn for en slik nektelse.

Naturmangfoldloven tradte i kraft 1. juli 2009 og opphevet og erstattet lov om naturvern 1970
nr. 63. Loven er ansett som et av de viktigste virkemidlene i malet om & ivareta norsk natur og
bevare naturmangfold.* Et av hovedmélene med innfaringen av naturmangfoldloven var &

! Jov 29. november 1996 nr. 72 om petroleumsvirksomhet
2 Jf. petrl. §§ 1-1 og 1-2 og Ot.prp.nr. 43 (1995-1996) 5.9
®If. petrl. § 3-1

* Jf. Bugge 2011 s. 225



oppna en mer helhetlig naturforvaltning. Den er derfor gitt anvendelse pa alle
samfunnssektorer som kan ha innvirkning pa natur og miljg. Loven har derfor en mer
overordnet karakter enn sektorlovene pa de enkelte omradene. Dette reiser spgrsmal om
naturmangfoldlovens virkeomrade og dens forhold til sektorlovgivningen, herunder hvordan
og i hvilken grad naturmangfoldloven far betydning pa petroleumssektoren og godkjennelse
av plan for utbygging og drift. Seerlige spersmal kan her oppsta i de situasjoner hvor
miljgkravene er skjerpet gjennom ikrafttredelsen av naturmangfoldloven i tiden mellom
tildeling av utvinningstillatelse og godkjennelse av PUD.

Et sentralt sparsmal er som sagt hvilken virkning naturmangfoldloven har for
miljgvurderingene som gjares pa stadiet for godkjennelse av PUD. Et av myndighetenes
virkemidler for & vurdere miljgvirkningene av petroleumsvirksomhet er
konsekvensutredninger. Utredningene kreves gjennomfgrt pa ved apning av omrader, far
utbygging og drift og ved avslutning av virksomheten.” | Igpet av tiden mellom &pning av
omrader for virksomhet til PUD skal fremlegges for godkjennelse, kan det ga lang tid. Miljg-
og klimaforholdene kan veere forandret, og ny miljgkunnskap og -teknologi kan veere
tilgjengelig. Miljghensyn kan ogsa ha fatt en mer fremtredende rolle bade rettslig og i
samfunnet generelt. Det kan veere behov for oppdaterte vurderinger som bakgrunn for
beslutningene for a sikre ivaretakelse av miljget. Synspunktet kan illustreres ved en uttalelse i
forarbeidene til petroleumsloven. Det drgftes der om kravet til konsekvensutredning ved
apning av omrader ogsa gjelder for utbyggings- og driftsfasen. Departementet uttaler at «...
det primeert er virkningene av aktiviteten i letefasen som ma utredes i medhold av § 3-1», som
er hjemmel for dpning av omrader. Dette skyldes at det pa tidspunkt for apning kan veere
«praktisk vanskelig & ha sarlig omfattende utredninger om utbyggings- og driftsfasen»®.
Spersmalet blir dermed hvilke krav naturmangfoldloven medfarer for konsekvensutredningen
i plan for utbygging og drift, og for myndighetenes beslutning om godkjennelse av planen.

1.2. Aktualitet og bakgrunn for valg av tema

Jeg har valgt a fokusere pa naturmangfoldlovens innvirkning pa godkjennelse av plan for
utbygging og drift fordi temaet og problemstillingen er sveert aktuell. Miljgproblematikken
innenfor petroleumsvirksomheten i Norge har veert et tema helt siden aktiviteten pa norsk
sokkel tok til i stor skala pa starten av 70-tallet. | nyere tid har verdimotsetningen mellom
miljg og skonomi veert i fokus i forbindelse med Stortingsvalget i 2013, og debatten rundt
petroleumsvirksomhet i omradene utenfor Lofoten, Vesteralen og Senja. Et stadig gkende
fokus pa viktigheten av a ta vare pa sarbare naturomrader og miljg har resultert i lovgivning
til vern av disse verdiene. Naturmangfoldloven er et utslag av dette. Petroleumsvirksomheten
har ogsa fart med seg enorm rikdom og lagt grunnlaget for velferdsstaten Norge. Oppgaven
aktualiserer saledes spenningen mellom gkonomiske og miljgmessige hensyn, og det er derfor
av interesse a undersgke i hvilken grad den nye lovgivningen bidrar til gkt adgang til
ivaretakelse av miljghensyn.

> Jf. petrl §§ 3-1, 4-2 0g 5-3
® Se drgftelse i Ot.prp.nr.43 (1995-1996) s.33-34



Det kan vaere vanskelig & motsta fristelsen til & oppna stor gkonomisk profitt, sett opp mot a
verne miljget ved a begrense petroleumsvirksomheten. Avveiningen mellom miljg og
gkonomi er i stor grad av politisk art, men det er myndighetenes oppgave a balansere disse
verdiene innenfor rammene som lovgivningen oppstiller. Oppgaven tar derfor opp hvordan
naturmangfoldloven pavirker de miljghensyn myndighetene ma vektlegge ved godkjennelse
av plan for utbygging og drift etter petroleumsloven § 4-2, og deres handlingsrom innenfor
rammene av lovgivningen til a legge avgjerende vekt pa natur, miljg og klima.

Grunnen til at jeg har valgt a fokusere pa stadiet for godkjennelse av plan for utbygging og
drift er for & undersgke myndighetenes reelle mulighet til miljeregulering pa dette stadiet.
Hvorfor dette er aktuelt kan illustreres gjennom en uttalelse i forarbeidene til den na
opphevede petroleumsloven av 1985. Det fremgar at «Er et omrade farst apnet for
petroleumsvirksomhet viser all erfaring at en rekke hensyn lett farer til et tidspress for
igangsetting av aktivitet eller utvidelse av denne».” Et eksempel p& dette ser man i situasjonen
ved tildeling av utvinningstillatelser, med pafalgende inngaelse av store gkonomiske
forpliktelser for rettighetshaverne i forkant av godkjennelse av PUD. Situasjonen aktualiserer
spgrsmalet om utvinningstillatelsen innebarer en rett til utbygging av petroleumsforekomsten
og en begrensning av myndighetenes reguleringsadgang. Videre fremgar det av de samme
forarbeidene «(...) at det s& ogsa etter at et omrade er apnet vil kunne veere behov for &
stoppe opp og foreta nye vurderinger (...)%». Uttalelsen henger sammen med at virkningene av
petroleumsvirksomheten ofte kan veere vanskelig a kartlegge fullt ut, og kunnskapen om
pavirkning pa natur og miljg kan vare ufullstendig og vanskelig a forutse. Uttalelsene viser
ngdvendigheten av a klarlegge myndighetenes adgang til & nekte godkjennelse av plan for
utbygging og drift pa bakgrunn av miljghensyn, og om bestemmelsene i naturmangfoldloven
far betydning for denne adgangen.

Petroleumsvirksomheten stér for 29 prosent av Norges utslipp av CO2°, i tillegg til betydelige
utslipp av andre klimagasser. Mindre utslipp av olje i forbindelse med utvinning skjer
jevnlig,* og virksomheten produserer ogsa forurenset vann og annet avfall. I tillegg kommer
risiko for akutte utslipp fra selve utvinningen pa boreinnretningene og tilknyttet virksomhet.
Dette er miljgpavirkning som er direkte knyttet til petroleumsvirksomheten, og vil innga i
vurderingen av om grensen for miljgpavirkning overstiges. Mange av virkningene ved de
ulike utslippene er imidlertid tilknyttet klimaendringer hvor effekten vanskelig lar seg male.
Det er derfor av verdi & undersgke hvilke av miljgpavirkningene naturmangfoldloven gir
anledning til & vektlegge, og om godkjennelse av plan for utbygging og drift kan nektes pa
bakgrunn av ogsa mer indirekte miljgpavirkning.

1.3. Avgrensninger
Ansvaret for forvaltning av de ulike miljgreglene er spredt mellom ulike forvaltningsnivaer og

sektorer, noe som kan sies a vere et kjennetegn ved miljgretten. Det lar seg ikke gjere
innenfor rammene av oppgaven a belyse den gvrige miljarettslige reguleringen av

7 Ot.prp.nr. 72 (1982-1983) s. 43

8 Op.cit. s. 44

° OED Faktahefte 2013 5. 51

1%5e miljgdirektoratets oversikt over utslipp fra petroleumsvirksomhet pa www.norskeutslipp.no



petroleumsvirksomheten. Oppgaven avgrenses derfor til naturmangfoldlovens innvirkning pa
ivaretakelse av miljghensyn i forbindelse med godkjennelse av PUD. Miljgregler for de andre
stadiene i virksomheten vil likevel nevnes kort for oversiktens skyld, og for a sette oppgavens
tema i perspektiv.

Forurensning og klimaendringer motvirkes farst og fremst ved egne regelverk, og den gvrige
lovgivningen til vern av natur og miljg vil bare behandles i den grad det er ngdvendig for
oppgavens tema. Havressurslova er relevant som miljgrettslig lovgivning, og gir regler til
ivaretakelse av marint dyreliv. Loven vil imidlertid ikke tas opp til drgfting i oppgaven.
Klimakvoteloven gir regler om kvotesystemet for utslipp. Lovgivningen vil ikke drgftes med
mindre det er ngdvendig for & belyse poenger i forbindelse med tema for oppgaven.

Det er adgang til & utsette leteboring og utbygging etter petroleumsloven § 4-5. En slik
utsettelse ville kun medfart en tidsubestemt utsettelse av retten til utbygging og drift av en
petroleumsforekomst. Det er ogsa klart at myndighetene ikke kan anvende bestemmelsen med
den hensikt & nekte utbygging. Dette ville innebzre det samme som a tilbakekalle
utvinningstillatelsen, da denne ikke ville vaere mulig a utnytte. Bestemmelsen vil ikke
behandles ytterligere i oppgaven.

Det vil ikke foretas noen grundig draftelse av klage- og seksmalsadgang og rettslig praving
av godkjennelsesvedtaket, men jeg vil likevel avslutningsvis knytte noen kommentarer til
dette. Heller ikke erstatningsrettslige synspunkter i forbindelse med eventuelle begrensninger
I rettighetene etter utvinningstillatelsen vil tas opp.

1.4. Veien videre

For & gi en oversikt over de aktuelle rettskildene og hvordan jeg skal behandle disse vil jeg i
kapittel 2 gi en oversikt over det foreliggende rettskildebilde og de metodiske spgrsmal som
oppstar innenfor oppgavens tema. Herunder vil det gis en kort introduksjon av
naturmangfoldloven, petroleumsloven og andre relevante rettskilder. | kapittel 3 drgftes
forholdet mellom utvinningstillatelsen og godkjennelse av PUD, hvor det gjeres rede for
hvilke rettigheter som fglger av utvinningstillatelsen, og betydningen av den etterfalgende
godkjennelsen i tilknytning til disse rettighetene. Dette drgftes fordi det vil ha betydning for
myndighetenes adgang til & vektlegge miljghensyn etter naturmangfoldloven og eventuelt
nekte godkjennelse av PUD. | kapittel 4 drgftes naturmangfoldlovens virkeomrade og den
generelle betydningen loven vil ha pa petroleumssektoren. Dette er ngdvendig for a sette
rammene for det som tas opp i kapittel 5, hvor jeg vil redegjgre for miljgprinsippene som
naturmangfoldloven knesetter, og hvilken betydning disse far for de miljgvurderinger som
gjeres i forbindelse med godkjennelse av PUD. Avslutningsvis vil jeg i kapittel 6 forsgke a
sammenfatte de konklusjoner som er fremkommet gjennom oppgaven og knytte noen egne
refleksjoner om temaet til dette.



2. Rettskildebildet og metodiske spgrsmal

Spersmalene som reises i oppgaven faller innenfor det offentligrettslige omradet da de knytter
seg til offentlig myndighetsutgving og rettsforholdet mellom myndighetene og
rettighetshaverne innen petroleumsvirksomheten. Innenfor offentlig rett vil lovtekst utgjere
det primaere rettsgrunnlag, ettersom offentlig myndighet etter legalitetsprinsippet som den
altoverveiende hovedregel ikke kan etablere bindende rettsforhold overfor sine borgere uten
hjemmel i formell lov. Petroleumsloven hjemler og regulerer myndighetenes styring av
petroleumsvirksomheten og hjemmel for godkjennelse av plan for utbygging og drift er
petroleumsloven § 4-2. Bestemmelsen er det sentrale utgangspunkt for de problemstillinger
som reises i oppgaven, og oppstiller selve kravet til fremleggelse av plan for utbygging og
drift, samt krav til innhold i planen og instrukser til myndighetene.

Bestemmelsene i naturmangfoldloven far betydning pa alle rettsomrader hvor det gjares tiltak
som pavirker natur og miljg. Dette kommer til uttrykk i forarbeidene til loven, hvor det blant
annet uttales at «(...)de sektorer som pavirker eller utnytter naturressurser ma vektlegge felles
mél og prinsipper(...)»"". | naturmangfoldloven lovfestes en rekke miljarettslige prinsipper
som har som formal a sikre bearekraftig bruk og vern av naturen, og sikre ivaretakelse av
prinsippene ved offentlig beslutningstaking. De viktigste prinsippene er fare var-prinsippet i
8 9 og prinsippet om samlet belastning i § 10. Disse prinsippene skal legges til grunn som
retningslinjer ved utgving av offentlig myndighet, jf. § 7. Hvordan og med hvilken vekt
prinsippene far betydning ved beslutninger etter petroleumsloven er av de sentrale spgrsmal i
oppgaven.

Lovgivningen ma tolkes for & finne innholdet i reglene, og av dette svaret pa
problemstillingene. En utfordring ved tolkningsprosessen for a besvare problemstillingene
som reises er delingen av regelsett mellom petroleumsloven og naturmangfoldloven.
Rettssystemets fragmentariske karakter kommer her til syne, da innholdet i petroleumslovens
bestemmelse om godkjennelse av PUD vil matte tolkes i lys av de ovennevnte prinsippene i
naturmangfoldloven. Dette vil drgftes neermere under spgrsmalet om hvordan og i hvilken
grad bestemmelsene i naturmangfoldloven far betydning mer generelt pa petroleumssektoren
og konkret for godkjennelse av PUD. Fragmenteringen av regelsett vil ogsa aktualisere
problematikk hvor siktemalene for lovgivningen er savidt forskjellig som i
naturmangfoldloven og petroleumsloven. Ulike hensyn kan sta i motsetning og vanskeliggjgre
tolkningen av enkeltregler.

Forarbeidene til lovgivningen vil i denne forbindelse kunne bidra til et tolkningsresultat som
er i trad med lovgiverviljen, og som sikrer ivaretakelse av demokratisk legitimitet. Ettersom
naturmangfoldloven er forholdsvis ny (2009), vil forarbeidene i stor grad veere uttrykk for
lovgiverviljen slik den er i dag. Ogsa forarbeidene til petroleumsloven vil vere av betydning.
I tillegg vil forarbeidene til den opphevede petroleumsloven av 1985 veere relevant, da flere
av bestemmelsene i gjeldende petroleumslov i stor grad er videreferinger fra den opphevede

" Jf. Ot.prp.nr. 52 (2008-2009) s. 14



petroleumsloven. Dette kommer tydelig frem i forbindelse med tolkningen av petrl. § 4-2,
hvor forarbeidene til gjeldende petroleumslov uttaler at § 4-2 i utgangspunktet er en
viderefgring av tidligere petroleumslov § 23, men med enkelte tillegg og tilpasninger i forhold
til gjeldende rett*?. | forholdet mellom forarbeidene til de to lovene, vil uttalelsene som
knytter seg til ivaretakelse av natur og miljg i naturmangfoldloven vare mer oppdatert, og kan
dermed i stgrre grad gi uttrykk for den radende miljgrettslige oppfatning i dag. Dette ma
likevel holdes opp mot petroleumslovens forarbeider, som er mer sektorspesifikke.

Det foreligger forelgpig ingen rettspraksis som drgfter naturmangfoldlovens betydning pa
petroleumssektoren eller gvrig sektorlovgivning. Jeg vil imidlertid anvende Rt. 1993 s. 528
Lunner Pukkverk, som mer generelt gir bidrag i sparsmalet om hvilke miljghensyn
myndighetene har anledning til & vektlegge, og hvilken vekt slike hensyn kan fa. Dette vil
kunne ha overfgringsverdi i spgrsmal om myndighetenes anledning til & legge avgjgrende
vekt pa miljghensyn ved godkjennelse av PUD.

Forvaltningspraksis vil ogsa kunne fa betydning for de draftelsene som skal foretas i
oppgaven, og Vil ha sarlig betydning for sparsmalet om anvendelse av prinsippene i
naturmangfoldloven ved beslutningen om godkjennelse av PUD. Dette skyldes at prinsippene
i stor grad er retningslinjer som myndighetene ma forholde seg til, men star relativt fritt i
anvendelsen av. Jeg vil ta dette neermere opp under punkt 4.

Internasjonal rett og folkeretten vil ha betydning for oppgaven, og blir benyttet som
tolkningsbidrag ved fastleggelsen av stedlig virkeomrade for den nasjonale lovgivningen, og
ved tolkning av prinsippene i naturmangfoldloven.

| teorien er ikke oppgavens problemstilling direkte behandlet tidligere. Ettersom
naturmangfoldloven er forholdsvis ny, foreligger det ikke mye litteratur pa omradet. De
viktigste kildene er innfgringslitteratur i naturressurs- og miljgrett av Inge Lorange Backer, og
innfgring i naturforvaltningsrett av Hans Christian Bugge. | tillegg kommer lovkommentarer
til henholdsvis petroleumsloven og naturmangfoldloven. Problemstillingen om
naturmangfoldlovens betydning for godkjennelse av plan for utbygging og drift er imidlertid
ikke direkte bergrt i disse kildene. Et lignende spgrsmal tas imidlertid opp av Jon Vegard
Lervag i hans avhandling om miljgrettslig handlingsrom innenfor konsesjonssystemet for
norsk petroleumsvirksomhet. Problemformuleringen tar for seg tildelingen av
utvinningstillatelser, og i hvilken grad denne er til hinder for myndighetene nar de skal
regulere miljgforholdene i ettertid, altsa ved godkjennelse av plan for utbygging og drift. Det
er saledes visse likhetstrekk i tematikken, og sparsmalet vil ogsa draftes i denne oppgaven.
Avhandlingen tar imidlertid ikke opp forholdet mellom naturmangfoldloven og
petroleumssektoren, da denne tradte i kraft pa et senere tidspunkt.

12 Jf. Ot.prp.nr. 43 (1995-1996) s. 41



3 Myndighetenes adgang til a nekte godkjennelse av PUD
etter petroleumsloven § 4-2

3.1. Innledning

Et av hovedspgrsmalene i oppgaven omhandler myndighetenes adgang til & nekte
godkjennelse av PUD pa bakgrunn av miljghensyn utledet av naturmangfoldloven. |
petroleumsloven § 4-2 reguleres godkjennelse av PUD. Bestemmelsens farste ledd sier:

«Beslutter rettighetshaver a bygge ut en petroleumsforekomst, skal rettighetshaver forelegge
for departementet til godkjennelse en plan for utbygging og drift av petroleumsforekomsten.»

Rettighetshaveren er den eller de som er tildelt utvinningstillatelse etter petroleumsloven § 3-
3. En utvinningstillatelse gir rettighetshaverne «enerett til undersgkelse, leteboring og
utvinning av petroleumsforekomster pa omrader som omfattes av tillatelsen» jf. § 3-3 tredje
ledd. For a bygge ut og utvinne en petroleumsforekomst kreves det altsa at det er gitt en
utvinningstillatelse. Etter ordlyden i § 4-2 er det rettighetshaver som beslutter om en
petroleumsforekomst skal bygges ut. Det fglger av § 3-9 i petroleumsloven at
utvinningstillatelsen innledningsvis gis for inntil 10 ar. Denne farste perioden er hovedsakelig
en letefase, hvor det utfgres undersgkelser og leteboringer for & lokalisere
petroleumsforekomster. Dersom det gjares drivverdige funn i letefasen, vil tillatelsen kunne
kreves forlenget, jf. § 3-9 annet ledd. Rettighetshaveren kan da ga i gang med utbygging av
feltet. Far utbyggingen ma det imidlertid forelegges en plan for utbygging og drift til
departementet for godkjennelse.

Ut fra sammenhengen mellom de rettigheter som oppstar etter § 3-3 og godkjennelsen som
kreves etter § 4-2, synes det ikke klart om departementet star fritt til & stoppe utbygging og
drift av en petroleumsforekomst ved a nekte godkjennelse av PUD, eller om rettighetshaverne
allerede ved utvinningstillatelse er gitt en rett til utbygging og drift av feltet, forutsatt at det
skjer pa en mate som oppfyller miljg- og sikkerhetsmessige krav. Spgrsmalet krever en
redegjerelse for hvilke rettigheter som faglger av en utvinningstillatelse etter § 3-3 og forholdet
mellom utvinningstillatelsen og godkjennelse av PUD.

3.2. Hvilke rettigheter fglger av utvinningstillatelsen?

Det er som sagt utvinningsfasen med tilhgrende utbygging og drift av petroleumsforekomsten
som krever myndighetenes godkjennelse av PUD. Det tas derfor utgangspunkt i ordlyden
«utvinning» av petroleumsforekomster i § 3-3 tredje ledd for a fastlegge hvilke rettigheter
denne eneretten i utvinningstillatelsen medfarer.

Av ordlyden i bestemmelsen er det vanskelig a si noe klart om rettighetshaver er gitt en
rettighet til utbygging og drift av petroleumsforekomsten, eller om det bare er gitt en enerett
for rettighetshaver til & utvinne petroleum pa omradet som er tildelt i tillatelsen. En isolert



tolkning av ordlyden «enerett til (...) utvinning» kan tale for at det dreier seg om en eksklusiv
rett til utvinning av petroleum.

For begrepet «utvinning» er det henvist til definisjonen i petroleumsloven § 1-6 bokstav g).
Bestemmelsen definerer utvinning som falger:

«produksjon av petroleum, herunder boring av utvinningsbrgnner, injisering, assistert
utvinning, behandling og lagring av petroleum for transport, og avskipning av petroleum for
transport med skip, samt bygging, plassering, drift og bruk av innretning for utvinning.»

Ordlyden i definisjonen sier at 0gsa bygging, plassering, drift og bruk faller innenfor
utvinningsbegrepet, og omfatter saledes noe mer enn det som fremgar av ordlyden i § 3-3
tredje ledd. Ser man 88 3-3 og 1-6 i sammenheng synes utvinningstillatelsen dermed a gi
rettighetshaver en rett til plassering, utbygging og drift av innretning pa lik linje med
rettigheter til undersgkelser og leteboring. Ettersom undersgkelse og leteboring gjennomfares
av rettighetshaverne pa bakgrunn av utvinningstillatelsen, kan dette tale for at rett til
utvinning, herunder ogsa utbygging og drift av petroleumsforekomsten skal rekke like langt.
Ordlyden i bestemmelsene trekker i retning av at rettighetshaverne har et krav pa utbygging
og drift av petroleumsforekomsten.

Forarbeidene til § 3-3 viser til opphevet petroleumslov § 8 om utvinningstillatelse. Denne er
hovedsakelig viderefart i gjeldende lov*. | forarbeidene til 1985-lovens § 8 uttales:

«En utvinningstillatelse medfarer rett for rettighetshaveren til a plassere og drive
anlegg og installasjoner som er ngdvendig til selve utvinningen, sa som
produksjonsplattformer m.v. Det vil likevel vaere ngdvendig med godkjennelser av
departementet, jfr. lovutkastets §24 og utkast til forskrifter §15.»*

Til gjeldende petroleumslov § 1-6 bokstav g) som definerer «utvinning», uttaler forarbeidene
at definisjonen omfatter «bygging, plassering, drift og bruk av innretninger for utvinning»™.

Forarbeidsuttalelsene trekker ogsa i retning av at rettighetshaver allerede ved tildelt
utvinningstillatelse har etablert en rettighet til plassering og drift av innretninger. Det gjares
imidlertid en reservasjon for godkjennelser av departementet, hvor det henvises til
bestemmelsene om PUD i 1985-loven. Hva som ligger i denne reservasjonen og hvor langt
den rekker gar imidlertid ikke frem av forarbeidene.

Spersmalet er ogsa draftet i teorien. Lervag mener at utvinningstillatelsen er den tillatelsen
som etablerer en rett til bade utvinning, utbygging og drift av en petroleumsforekomst, og
beskriver det som at utvinningstillatelsen avgjgr om det skal skje petroleumsvirksomhet i et
omrade, mens godkjennelse av PUD avgjer hvordan utbyggingen skal skje®. Ogsé i
kommentarutgaven av petroleumsloven legges denne tolkningen til grunn'’. Etter en tolkning
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av § 3-3, definisjonen av utvinning i § 1-6, og forarbeidene til bestemmelsene, synes dette &
veere det mest neerliggende tolkningsalternativ. Det ma derfor konkluderes med at det allerede
gjennom utvinningstillatelsen er gitt en rett til utbygging og drift av petroleumsforekomst
innenfor omradet som tillatelsen gjelder.

3.3. Forholdet mellom rettigheter etter utvinningstillatelse og
godkjennelse av PUD etter § 4-2.

Selv om rettighetshaverne har etablert en rettighet til plassering og drift av
utvinningsinnretninger ved utvinningstillatelsen, ma det etter § 4-2 fremlegges en plan for
utbygging og drift til godkjenning for myndighetene. Dersom myndighetene kan nekte
godkjennelse av PUD vil dette medfare et stort inngrep i rettighetene etter
utvinningstillatelsen. Det ma derfor tas stilling til om PUD likevel kan nektes godkjent i
enkelte tilfeller, og hvilken betydning en slik adgang vil fa i forholdet mellom godkjennelse
av PUD og rettighetene etter utvinningstillatelsen.

Utgangspunktet etter petroleumsloven § 4-2 sier at dersom rettighetshaver beslutter a bygge ut
en petroleumsforekomst, skal rettighetshaver «forelegge for departementet til godkjennelse en
plan for utbygging og drift av petroleumsforekomsten».

Av ordlyden fglger det at PUD skal forelegges for rettighetshaver beslutter a bygge ut en
petroleumsforekomst. Det gar ikke helt klart frem av bestemmelsen at planen faktisk ma
godkjennes far utbygging og drift kan skje, men det er ikke omstridt at dette er tilfelle. Av
ordet «godkjennelse» kan det ogsa motsetningsvis tolkes at det ma veere en mulighet for at
PUD ogsa ikke kan godkjennes.

| petroleumsforskriften bekreftes denne tolkningen i § 20, hvor det i fjerde ledd fremgar at
departementet skal redegjere for og begrunne vedtaket om a «godkjenne eller ikke
godkjenne» PUD i et eget dokument. Det har ogsa skjedd i praksis at en PUD ikke er blitt
godkjent®. Bakgrunnen for disse avslagene var basert p& gkonomiske hensyn som fremgar av
petroleumsloven og ikke miljghensyn, men eksempelet tjener likevel til a vise at sgknad om
godkjennelse av PUD kan avslas. Det er derfor klart at det er en adgang til & ikke godkjenne
PUD.

Spersmalet blir dermed i hvor stor grad myndighetene ved beslutningen om godkjennelse av
PUD kan gripe inn i rettighetene som er gitt etter utvinningstillatelsen.

Pa bakgrunnen av ordlyden i § 4-2 er utgangspunktet at departementet har en adgang til ikke a
godkjenne PUD. Dette kan skje dersom planen ikke godt nok ivaretar hensyn nevnt i
petroleumsloven, sikkerhetshensyn eller miljghensyn®®. Ettersom naturmangfoldloven er
sektoroverskridende kan det tenkes at myndighetene dermed kan begrunne avslag pa sgknad
om godkjennelse av PUD med miljghensyn utledet av naturmangfoldloven.
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At det er snakk om en «godkjennelse» kan imidlertid trekke i retning av at beslutningen etter
8 4-2 kun skal gjelde som en kontroll av utbyggingen som rettighetshaverne er gitt en rett til
etter utvinningstillatelsen, da en godkjennelse spraklig sett gir inntrykk av noe mindre
omfattende enn en tillatelse. Dette kan ogsa tolkes dithen at myndighetene ikke uten videre
kan la vaere a godkjenne planen fordi de pa tidspunkt for innsendelse av PUD ikke gnsker
utvinning fra konsesjonsomradet, da dette i realiteten ville innebaere en omgjering av
utvinningstillatelsen®. Det hevdes imidlertid at myndighetene har anledning til & stille strenge
krav til maten utbyggingen skal skje pa, eksempelvis for & ivareta miljghensyn, som i
realiteten kan innebare at rettighetshaver velger & ikke ga videre med utbyggingsplanen®.
Adgang til slik vilkarsstillelse falger av alminnelige forvaltningsrettslige regler om
vilkarsstillelse for begunstigende vedtak, og ogsa direkte av petroleumsloven § 10-18 fjerde
ledd.

En isolert tolkning av ordlyden og uttalelser i teorien, synes a legge til grunn at adgangen til a
nekte godkjennelse av PUD er begrenset pa bakgrunn av rettighetene som er gitt ved
utvinningstillatelsen etter § 3-3. Lervag inntar det samme standpunkt, og hevder at retten til
utvinning ikke kan tas fra rettighetshaveren uten at det er hjemmel for omgjering etter
alminnelige forvaltningsrettslige regler, men at det kan stilles strenge vilkar for & ivareta
miljg. Det oppstilles med dette en omfattende begrensning i adgangen til & nekte godkjennelse
av PUD pa bakgrunn av rettighetene etter utvinningstillatelsen. Dette synspunkt ma anses som
gjeldende rett.

Det er imidlertid etter mitt syn flere argumenter som taler mot en slik omfattende begrensning
av myndighetenes adgang til & nekte godkjennelse av PUD slik forholdet er etter gjeldende
rett i dag.

Et av de sentrale hensyn bak petroleumsloven er & sikre statlig styring og kontroll med
petroleumsvirksomheten. A begrense adgangen til & nekte godkjennelse av PUD vil kunne
svekke myndighetenes styringsmuligheter overfor akterene i petroleumsvirksomheten, noe
som kan tale mot en begrensning i adgangen til a nekte godkjennelse av PUD. Dette
argumentet ma ses i sammenheng med tidsperspektivene pa petroleumssektoren. Som
eksempel kan nevnes 22. konsesjonsrunde 12. juni 2013. Det ble utlyst 24
utvinningstillatelser hvor produksjon pa omradene for tillatelsene er forventet & begynne farst
om ti til femten &r.?? De viktigste miljgvurderingene for omradene vil skije i forbindelse med
konsekvensutredningen som foretas ved dpning av omradene for petroleumsvirksomhet etter
petroleumsloven § 3-1, og ved utarbeidelse av forvaltningsplaner for havomradene som
omfattes av tillatelsene. | utredningen til naturmangfoldloven omtales disse
forvaltningsplanene. Formalet med forvaltningsplanene er a gi de overordnede rammene for
forvaltning av omradene. Planene vil imidlertid «suppleres med sektorvise planer pa mer
detaljert niva, f.eks for petroleumsvirksomhet, fiskerier, sjgtransport osv.»?® Uttalelsen viser
behovet for miljgvurderinger pa mer detaljert niva, som ogsa vil ligge naermere i tid for

% Op.Cit.

1 Op.cit s 250-251

*? pressemelding OED 12.06.13 nr. 033/13
» NOU 2004:28 s. 188



utbyggingen. For petroleumssektoren vil en slik sektorvis plan ikke utarbeides ved tildeling av
utvinningstillatelse, men i forbindelse med konsekvensutredning pa stadiet for godkjennelse
av PUD. Det synes derfor praktisk uheldig a begrense adgangen til & nekte godkjennelse av
PUD pa bakgrunn av rettighetene i utvinningstillatelsen.

Ordlyden i § 4-2 kan nok som sagt tale for en slik begrensning som nevnt, ettersom det er
snakk om en «godkjennelse» og ikke en ny tillatelse som i § 3-3. At ordet godkjennelse er
brukt henger i fglge lovkommentaren sammen med nettopp det faktum at tillatelsen allerede
er gitt gjennom 8§ 3-3. Det innremmes imidlertid at retten til & etablere innretninger allerede er
begrenset blant annet av § 4-2.%* Likevel m& dette ses opp mot tolkningen som anviser at en
godkjennelse ogsa kan nektes. Mitt syn er derfor at ettersom det uansett er gitt adgang til a
ikke godkjenne PUD, og til & stille vilkar som er sa strenge at det i praksis ikke blir aktuelt &
ga i gang med utbygging av forekomsten, mener jeg at en isolert fortolkning av begrepet
godkjennelse ikke kan veere avgjgrende fremfor det som synes lovteknisk gunstig.

A oppstille vilkér som ikke er oppnaelige for rettighetshaver vil videre innebare den samme
realitet som & nekte godkjennelse av PUD, at rettigheten etter utvinningstillatelsen vil uthules.
Vilkarene som kan oppstilles etter utvinningstillatelsen ma ha en saklig sammenheng med
vedtaket etter alminnelige forvaltningsrettslige regler, og ligge innenfor de hensyn
myndighetene har anledning til & vektlegge. Dette vil ogsa vere grunnlaget for en eventuell
nektelse av godkjenning. Realiteten vil dermed ogsa bli den samme pa saksbehandlingsniva,
men underbygges ytterligere av de sektorvise planer som fremkommer pa stadiet for
godkjennelse av PUD.

| forarbeidene drgftes det om vurderingen — konsekvensutredningen - som skal foretas i
forbindelse med apning av et omrade for petroleumsvirksomhet gjelder kun for den initielle
fasen, eller ogsa for utbyggings- og driftsfasen. Det uttales der at det primeert er virkningene i
letefasen som ma utredes ved apning av omrader. Dette skyldes de praktiske problemene med
a forutse om det vil bli gjort funn og om disse vil bli utbygd. Det er derfor vanskelig & ha
serlig omfattende utredninger om utbyggings- og driftsfasen. Det uttales videre at «dessuten
er det egne bestemmelser i loven om konsekvensutredninger far utbygging kan igangsettes, jf.
§ 4-2 annet ledd (...).»* Denne uttalelsen viser at etter stadiet for 4pning av et omrade, er det
pa stadiet for godkjennelse av PUD at virkningene ved utbyggings- og driftsfasen utredes.
Ettersom konsekvensutredningen vil kunne frembringe ny informasjon, kan dette ogsa tas til
inntekt for at adgangen til & vektlegge miljghensyn ved godkjennelse av PUD ikke bar
begrenses pa bakgrunn av rettighetene etter utvinningstillatelsen.

Det fremstar ogsa som uklart i teorien om myndighetene kan, eller er avskaret fra & godkjenne
PUD. Nar det farst uttales at det er en adgang til a ikke godkjenne PUD, men at myndighetene
ikke uten videre kan la veere a godkjenne planen fordi de pa tidspunkt for innsendelse av PUD
ikke gnsker utvinning fra konsesjonsomradet mener jeg kun fastslar at det ma veere gode
grunner for a nekte godkjennelse.
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Innrettelses- og forutberegnelighetshensyn vil nok veere det mest vektige argument for en
begrensning i nektelsesadgangen, all den tid da rettighetene faktisk oppstar ved tildeling av
utvinningstillatelse. P4 bakgrunn av utvinningstillatelsen vil rettighetshaverne ha en
forventning om a produsere petroleum fra feltet tillatelsen omfatter, og dermed innrette seg
etter dette. Utbyggingen inneberer store gkonomiske forpliktelser for rettighetshaverne, og
det vil vaere uheldig i et samfunns- og forretningsgkonomisk perspektiv, samt skape stor
usikkerhet ved & gi myndighetene en for vid adgang til a stanse virksomheten gjennom en
etterfglgende nektelse av utbygging og drift. Det ma likevel legges vekt pa at rettighetshaver
er kjent med at det uansett kreves godkjennelse av PUD for & ga i gang med utbyggingen. Det
fremgar ogsa av § 4-2 femte ledd at det som hovedregel ikke skal inngas vesentlige
kontraktsmessige forpliktelser far PUD er godkjent. Dette taler for at retten til utbygging og
produksjon ikke bar anses endelig avgjort ved tildeling av utvinningstillatelsen. Jeg mener
derfor at innrettelseshensyn ikke bar fa avgjerende vekt mot en begrensning i adgang til &
nekte godkjennelse av PUD, men kan medfgre at terskelen for slik nektelse ma vere hgy, opp
mot det som kreves for omgjering av vedtaket om tildeling av utvinningstillatelse.

Et ytterligere argument er at dersom det oppstilles vilkar som er begrunnet i miljghensyn
fremfor & nekte godkjennelse av PUD, vil staten kunne bli fri for erstatningsansvar selv om
rettighetshaveren velger a ikke ga videre med utbyggingen. Det er ikke sikkert om dette ville
bli tilfellet om utvinningstillatelsen i realiteten ble omgjort ved & nekte godkjennelse av PUD.
Igjen reiser imidlertid spgrsmalet seg om & bevisst stille vilkar som vil medfare at utbygging
ikke finner sted i realiteten ma sies a vaere det samme som a nekte godkjennelse av PUD. Det
ma ogsa nevnes i denne sammenheng at det ogsa ved tildeling av utvinningstillatelser er
anledning til & stille vilkar for den aktuelle utvinningstillatelsen. Disse vil som regel fremga
av utlysningsteksten og konsesjonsdokumentene som foreligger pa det aktuelle tidspunkt.?®
En eventuell nekting av godkjennelse av PUD i praksis vil skje svert sjeldent, og adgangen
vil vaere en form for sikkerhetsventil i spesielle tilfeller hvor det eksempelvis fremkommer ny
informasjon om miljgpavirkning som ikke er tatt stilling til ved de tidligere
konsesjonsstadiene.

Uklarheten i forholdet mellom 8§ 3-3 og 4-2 kan nok anses som en svakhet i
konsesjonssystemet, og det ma anses som en lovgiveroppgave a rydde opp i den situasjon som
forholdet mellom utvinningstillatelsen og godkjennelse av PUD skaper. Det vil knyttes noen
kommentarer til dette i oppsummeringen av oppgaven i pkt. 6. | det falgende vil det legges til
grunn at adgangen for myndighetene til & nekte godkjennelse av PUD begrenses av
rettighetene som er gitt ved utvinningstillatelsen, og terskelen for a nekte godkjennelse av
PUD pa bakgrunn av miljghensyn vil derfor veere hgy. P& bakgrunn av naturmangfoldloven
kan myndighetene utlede miljghensyn som vil kunne begrunne en slik nektelse, og det ma
derfor draftes hvilken betydning naturmangfoldloven far nar myndighetene fatter vedtak med
hjemmel i petroleumsloven, neermere bestemt pa stadiet for godkjennelse av PUD.
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4. Naturmangfoldlovens innvirkning pa
petroleumssektoren.

4.1. Innledning

Etter klarleggingen av myndighetenes adgang til a nekte godkjennelse av PUD, kan det tas
stilling til naturmangfoldlovens betydning pa petroleumssektoren innenfor de rammene som
ble oppstilt i kapittel 3. Oppgaven omhandler petroleumsvirksomhet pa kontinentalsokkelen.
Det er derfor ngdvendig a drgfte naturmangfoldlovens stedlige virkeomrade far jeg drafter
den generelle betydningen av naturmangfoldloven pa petroleumslovgivningen og videre pa
stadiet for godkjennelse av PUD.

4.2. Naturmangfoldlovens stedlige virkeomrade.

Det stedlige virkeomradet for naturmangfoldloven er lovfestet i § 2. Etter farste ledd gjelder
loven pa norsk landterritorium, herunder innsjger og vassdrag, og i Norges territorialfarvann.
Territorialfarvannet er det farvann som befinner seg fra grunnlinjene og ut til 12 nautiske mil
fra disse®’. 1 annet ledd er det gjort begrensninger for virkeomréadet pa Svalbard og Jan
Mayen, som i folge forarbeidene har tilfredsstillende lovgivning pa omradet.?® Av § 2 tredje
ledd fremgér det at «P4& kontinentalsokkelen (...) gjelder §§ 1, 3 til 5, 7 til 10, 14 til 16, 57 og
58 sa langt de passer».

Av ordlyden fremgar det at det er gjort relativt store begrensninger i lovens virkeomrade pa
sokkelen. Hva som ligger i at bestemmelsene gjelder «sa langt de passer» er ikke klart, men
kan tale for at innholdet i de oppregnede bestemmelsene ikke vil vare tilpasset anvendelse pa
sokkelen og i sonen.

| forarbeidene uttales det at man med denne reservasjonen tar hgyde for at «de oppregnede
bestemmelsene etter sitt innhold ikke far anvendelse pa kontinentalsokkelen, men vil kunne
gjelde i sonen, eller omvendt — ev. at deler av bestemmelsen ikke er relevante til havs.»* Av
de oppregnede bestemmelsene vil imidlertid de fleste av bestemmelsene ha relevans ogsa til
havs. Backer mener reservasjonen innebzrer at bestemmelsene ma anvendes slik at de ikke
farer til resultater i strid med folkerettens regler om kontinentalsokkelen og den gkonomiske
sonen, men at det er liten grunn til & la reservasjonen i ordlyden modifisere innholdet i de
oppregnede bestemmelsene, «fordi disse i seg selv er ganske skjgnnsmessige.»> Dette vil
komme frem i forbindelse med den naermere drgftelsen av bestemmelsene nedenfor i pkt. 4.3.
flg.
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Ved utarbeidelsen av naturmangfoldloven var det stedlige virkeomradet en kilde til uenighet,
og begrensningen i lovens virkeomrade kan synes a vaere preget av dette. Uenigheten sto
mellom neeringsinteresser og miljginteresser, og omhandlet seerlig de bestemmelser som
kunne hjemle varig vern av omrader. Et eksempel pa en bestemmelse som ikke ble gitt
anvendelse pa kontinentalsokkelen og i Norges gkonomiske sone er § 39 om opprettelse av
marine verneomrader. Bestemmelsen gir myndighetene hjemmel til & opprette omrader som
kan vernes mot all virksomhet, med de begrensninger som fglger av folkeretten.
Bestemmelsen ville kunne medfare store begrensninger for petroleumsvirksomhet,
eksempelvis i de omstridte omradene utenfor Lofoten, Vesteralen og Senja. Det uttales i
proposisjonen at de gvrige bestemmelsene i loven ikke gjares gjeldende pa sokkelen og i
sonene, men at «Regjeringen vil foreta en grundig vurdering av hvorvidt, og ev. i hvilken
form, svrige bestemmelser skal gis anvendelse utenfor 12 nm.»** Hva som ligger i uttalelsen
er ikke Kklart, og pa foreliggende tidspunkt ikke fulgt opp.

Pa kontinentalsokkelen er det falgelig de sarskilt nevnte bestemmelsene i § 2 tredje ledd som
vil komme til anvendelse. Dette gjelder formalsbestemmelsen i § 1, forvaltningsmal for
naturtyper, gkosystemer og arter i 8§ 4 og 5, miljgprinsippene i 88 9 og 10, samt
bestemmelsene som fastslar nsermere anvendelse av disse prinsippene i §§ 7 og 14. Det vil
seerlig vaere formalsbestemmelsen i § 1 og de lovfestede miljgprinsippene i 88 8 til 10 som vil
kunne fa betydning for petroleumsvirksomhet og miljgvurderingene i forbindelse med
godkjennelse av PUD etter petroleumsloven § 4-2.

4.3. Naturmangfoldlovens sektorovergipende karakter —
betydning for petroleumsloven.

Naturmangfoldloven er sektorovergripende og vil fa betydning for sarlovgivningen pa de
sektorer som pavirker naturmangfold og miljg. Loven vil szrlig fa betydning ved a utfylle
sektorlovgivningens miljgbestemmelser, og den vil ogsa ha betydning for skjennsuteving etter
annen lovgivning.* Dette fremgar ogsa av forarbeidene, som sier at prinsipper, mal og
generelle retningslinjer i naturmangfoldloven vil bli anvendt av sektormyndighetene ved
forvaltning etter deres lovverk.® Det er altsé ikke tvilsomt at naturmangfoldloven vil f en
betydning for miljgregulering i forbindelse med petroleumsloven § 4-2. Kan man imidlertid si
noe mer om hvilken virkning naturmangfoldloven vil fa pa petroleumslovens omrade?

Av naturmangfoldloven § 1 fremgar lovens formal, som er at «naturen med dens biologiske,
landskapsmessige og geologiske mangfold og gkologiske prosesser tas vare pa ved
baerekraftig bruk og vern, ogsa slik at den gir grunnlag for menneskenes virksomhet, kultur,
helse og trivsel, nd og i fremtiden (...)». Bestemmelsen gir uttrykk for hvilke verdier loven
skal verne, og begrunner ogsa bakgrunnen for vernet av disse verdiene. Det fremgar imidlertid
ikke noe konkret av ordlyden om anvendelse av loven pa andre sektorer.

3L Jf. Ot.prp.nr. 52 (2008-2009) s. 15
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Av forarbeidene fremgar at de fleste tiltak som kan pavirke naturmangfoldet vil reguleres etter
andre lover. Andre lover vil ofte ha egne formalshestemmelser. Betydningen av
naturmangfoldloven 8 1 vil da veere at ivaretakelse av naturmangfoldet blir et tilleggshensyn i
skjennsutgvelsen, sammen med de formal som den aktuelle lov setter opp.** Det kan derfor
tas som utgangspunkt at formalsbestemmelser i andre lover som er formulert med andre
hensyn og verdier for gye, ma suppleres med naturmangfoldloven.®

Petroleumsloven har ikke en egen formalsbestemmelse. Det fremgar imidlertid en rekke
retningslinjer for forvaltningen av petroleumsressursene i lovens § 1-2. Bestemmelsen gir
uttrykk for de sentrale malsettingene for petroleumsvirksomheten.® 1 § 1-2 annet ledd star det
at petroleumsressursene skal forvaltes i et langsiktig perspektiv slik at de kommer hele det
norske samfunn til gode. Ressursforvaltningen skal gi landet inntekter og «bidra til a sikre
velferd, sysselsetting og et bedre miljg og a styrke norsk neeringsliv og industriell utvikling

(...

Det oppstilles saledes en rekke mal for ressursforvaltningen, blant disse a sikre et bedre miljg.
Den naturlige forstaelsen av ordlyden «bedre miljg», tilsier at forvaltningen av
petroleumsressursene skal bidra til en forbedring av miljgtilstanden. Videre skal
ressursforvaltningen bidra til & «sikre» bedre miljg, noe som isolert sett kan tolkes som en
garantipastand for at miljetilstanden skal bedres. En slik isolert tolkning av ordlyden passer
imidlertid ikke godt med de gvrige malene ved ressursforvaltningen. Det er ogsa uttalt i
forarbeidene at hovedmalene er verdiskapning og sterst mulig bidrag til nasjonalformuen.*’
Det er derfor uklart hva som konkret er meningsinnholdet i ordlyden, ettersom sikring av et
bedre milje trekker i retning av sterke begrensninger i petroleumsvirksomheten. Ordlyden gir
altsa ikke isolert sett en lgsning pa hvordan sikring av bedre miljg skal skije.

Forarbeidene sier at forvaltningen av petroleumsressursene ikke kan ses isolert fra andre
viktige hensyn og malsettinger, og at forvaltningen saledes ma skje under ivaretagelse av
hensyn til sikkerhet, miljz og annen virksomhet.* Videre vises det til forarbeidene fra 1985. |
disse uttales det at bestemmelsen fastslar som den prinsipielle retningslinje for myndighetenes
forvaltning av petroleumsressursene at det skal tas ngdvendig hensyn til annen virksomhet og
til natur- og miljevern®. Forarbeidsuttalelsene synes dermed & legge til grunn at man skal ta
ivareta hensyn til miljg, og ta ngdvendig hensyn til miljgvern. Dette medfarer saledes en noe
innskrenkende fortolkning av ordlyden i forhold til den naturlige forstaelsen av a sikre et
bedre miljg.

| teorien omtales det som uklart hvordan ressursforvaltningen skal bidra til & sikre et bedre
miljg. Det vises imidlertid til Grl. § 110 b, og uttales at poenget ma vare at virksomheten skal
drives pé en slik mate at en tar tilbgrlig hensyn til miljget.*’ Forstaelsen som legges til grunn
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er i trad med uttalelsene i forarbeidene til gjeldende og opphevet petroleumslov, og tilsier
dermed en innskrenkende fortolkning av ordlyden «sikre (...) et bedre miljo». P4 den annen
side anerkjenner uttalelsen i lovkommentaren at det ikke er innlysende hvordan ordlyden skal
forstas. Kommentaren er skrevet far naturmangfoldloven tradte i kraft, og tar derfor ikke opp
spgrsmalet i tilknytning til denne.

| Grl. § 110 b) fastsettes borgernes rett til «...en Natur hvis Produktionsavne og Mangfold
bevares». Bestemmelsen innebarer en grunnlovsfesting av en rekke viktige miljgprinsipper,
slik som baerekraftig utvikling, rett til en viss miljgkvalitet og integrering av miljghensyn i
beslutningsprosesser. | teorien har 8 110 b) blitt ansett som et lovgivningsprogram og
tolkningsprinsipp.** Bestemmelsens innhold vil sdledes métte utfylles gjennom lovgivning, og
Fauchald skriver i sin analyse av 8 110 b) at «rettigheter og plikter etter fgrste og annet ledd
vil (...) primert folge av den til enhver tid gjeldende lovgivning»*?. Naturmangfoldloven skal
bidra til & ivareta naturmangfold og miljg, og er ansett som vart viktigste verktay i dette
henseende. Den vil dermed veere sentral for oppfelging og utfylling av innholdet i Grl. § 110
b). Anvendelse av reglene i naturmangfoldloven vil saledes vare i trad med Grl. § 110 b).
Ogsa i teorien anses naturmangfoldloven & utfylle grunnlovsbestemmelsen, og lovens
overordnede prinsipper er en oppfelging av Grl. § 110 b).*® Ettersom ordlyden i
petroleumsloven § 1-2 skal vere i trdd med grunnlovsbestemmelsen, kan dette trekke i retning
av at naturmangfoldloven kan fa stor betydning for ivaretakelse av miljg pa petroleumslovens
omrade. De gvrige malene for forvaltningen av petroleumsressursene i petroleumsloven § 1-2
er imidlertid rettet mot verdiskapning og industriell utvikling. Disse malsettingene henger
naert sammen med den overordnede malsettingen med ressursforvaltningene, som er a gi et
stgrst mulig bidrag til den samlede nasjonalformuen, og verdiskapning for hele samfunnet.**
Det kan derfor ogsa argumenteres for at miljghensyn har en mer tilbaketrukket rolle pa
petroleumssektoren.

Naturmangfoldloven er en tverrgaende lov, og det kan derfor spgrres om petroleumsloven
som Lex specialis ma medfare at naturmangfoldloven gis mindre vekt pa dens omrade.
Naturmangfoldloven vil likevel veere en nyere lov, og kan dermed fa mer betydning som Lex
posterior. | teorien antas det som usikkert om posterior-synspunktet kan fastholdes dersom det
er motstrid mellom lovene, men det uttales at naturmangfoldlovens miljgprinsipper i alle fall
vil supplere s&rloven, og at disse skal anvendes ved forvaltningens skjennsutgving etter eldre
seerlover.” Ren motstrid mellom de to lovsettene vil det heller ikke veere. At
naturmangfoldloven er sektorovergripende kan heller ikke anvendes som argument for a gi
loven mindre vekt pa serlovenes omrade, da dette ville innebaere en utvanning av dens saklige
virkeomrade. Det ma derfor opprettholdes at naturmangfoldloven har stor vekt pa
petroleumslovens omrade.
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Systembetraktninger kan ogsa tale for at det er anledning til & tillegge naturmangfoldloven og
de bestemmelser som kommer til anvendelse, stor vekt pa petroleumslovens omrade for &
bidra til & sikre et bedre miljg. En slik forstaelse har gode grunner for seg. For det farste gjer
ikke denne inkorporasjonen av naturmangfoldlovens prinsipper vold pa ordlyden i petrl. § 1-
2. Det bidrar imidlertid til oppnaelse av et mal med ressursforvaltningen, som
petroleumsloven selv ikke gir noen klar anvisning pa hvordan skal ivaretas. For det andre er
vektlegging av miljghensyn i trad med samfunnsutviklingen, noe som illustreres gjennom
implementering av internasjonale avtaler og innfgring av ny miljglovgivning slik som
naturmangfoldloven. Det ma dermed anses bade forsvarlig og korrekt a legge til grunn at
naturmangfoldloven og prinsippene loven knesetter far stor betydning pa petroleumslovens
omrade, og da serlig for de bestemmelser hvor det gjares avveininger mellom miljg- og
gkonomiinteresser, som i petrl. 8 4-2 om godkjennelse av plan for utbygging og drift.

Med utgangspunktet om at naturmangfoldloven kan tillegges stor vekt pa petroleumslovens
omrade, skal det i det falgende tas stilling til innholdet i de lovfestede prinsippene og
retningslinjene i naturmangfoldloven. Videre reises det ogsa spgrsmal om hvilke miljghensyn
som kan utledes av prinsippene og hvordan disse pavirker saksbehandlingen og avgjgrelsen
etter petroleumsloven § 4-2.

4.4. De lovfestede prinsippene i naturmangfoldloven ved
godkjennelse av PUD.

Naturmangfoldloven kapittel 1l inneholder flere lovfestede miljgrettslige prinsipper. Etter § 2
kommer prinsippene som er knesatt i §§ 9 og 10 til anvendelse pa kontinentalsokkelen.
Bestemmelsene lovfester fare var-prinsippet og prinsippet om samlet belastning. Dette er de
mest sentrale miljgrettslige prinsippene i naturmangfoldloven og den delen av lovgivningen
som vil fa mest betydning for myndighetenes skjgnnsutgving etter sektorlovgivningen. Det vil
derfor hovedsakelig fokuseres pa disse i det fglgende. Prinsippene i naturmangfoldlovens
kapittel 11 er lovfestet for a oppna formalet om a ta vare pa naturen ved barekraftig bruk og
vern. | utredningen uttales at lovfestingen av disse prinsippene delvis er en lovfesting av
uskrevne prinsipper som allerede i dag brukes ved skjgnnsutgvelse, men ikke systematisk.
Lovfestingen kan dermed bidra til stgrre forutsigbarhet og at det stilles strengere krav til
begrunnelse for vedtak.*°

Det falger av § 7 i naturmangfoldloven at prinsippene i §8 8 til 12 skal legges til grunn «som
retningslinjer ved utgving av offentlig myndighet (...)». | forarbeidene fremgar det at
offentlig myndighetsutaving ferst og fremst er vedtak av forskrifter eller enkeltvedtak®’.
Godkjennelse av PUD er et enkeltvedtak®®, og prinsippene i naturmangfoldloven skal dermed
anvendes ved beslutningen om godkjennelse av PUD. At prinsippene skal legges til grunn
som retningslinjer innebaerer at de ikke angir et bestemt innhold for forvaltningens
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avgjarelser, men at de utgjar pliktige hensyn bade ved tilretteleggingen av
beslutningsgrunnlag og for avveiningen som finner sted ved avgjerelsen.*® Jeg skal i det
felgende gjere neermere rede for de to prinsippene, samt belyse prinsippenes betydning for
beslutningsgrunnlaget og avveiningen som foretas ved godkjennelse av PUD etter
petroleumsloven § 4-2.

4.4.1. Fagre var-prinsippet

Fare var-prinsippet er et anerkjent miljgrettslig prinsipp som kom til uttrykk ved Rio-
erklaringen fra 1992. Prinsippet er nedfelt i en rekke internasjonale miljovernavtaler,® og er
lovfestet i naturmangfoldloven § 9. | bestemmelsen kommer prinsippet til uttrykk pa falgende
mate:

«Nar det treffes en beslutning uten at det foreligger tilstrekkelig kunnskap om hvilke
virkninger den kan ha for naturmiljget, skal det tas sikte pa & unnga mulig vesentlig skade pa
naturmangfoldet. Foreligger en risiko for alvorlig eller irreversibel skade pa
naturmangfoldet, skal ikke mangel pa kunnskap brukes som begrunnelse for a utsette eller
unnlate  treffe forvaltningstiltak».

Av ordlyden fremgar det at prinsippet er todelt. For det forste skal det ved beslutninger tas
hensyn til miljget selv om man ikke har tilstrekkelig kunnskap om hvilken miljgrisiko som
faktisk foreligger. Den andre siden sier at man ikke skal unnlate a treffe tiltak til vern av
naturmangfoldet grunnet mangel pa tilstrekkelig kunnskap. Dette vil kunne vere situasjonen
hvis det er snakk om a treffe tiltak til vern av naturmangfoldet, men ikke har kunnskap om det
faktisk er ngdvendig med det aktuelle tiltaket. Det er siden som fremgar av bestemmelsens
farste punktum som vil veere s&rlig aktuell ved utbygging av petroleumsvirksomhet, hvor
andre formal enn naturmangfold og miljg skal ivaretas. Sett i sammenheng med § 7 er fare
var-prinsippet en retningslinje som myndighetene ma forholde seg til ved godkjennelse av
PUD.

Innholdet og viktigheten av a legge til grunn en fare var-tilneerming for tiltak hvor
miljgkonsekvensene er usikre, belyses i en uttalelse i utredningen for naturmangfoldloven:

«Fgre-var-prinsippet kommer til anvendelse i situasjoner der vurderingsgrunnlaget med
hensyn til om det foreligger fare for alvorlige miljgtrusler er usikkert. Manglende visshet om
trusselens konsekvenser skal ikke hindre at man setter i verk forebyggende tiltak. Prinsippet
har sin seerlige berettigelse der irreversibel skade truer. Arter som der ut, kan ikke gjenskapes
og et gdelagt naturomrade lar seg ikke alltid gjenopprette. Prinsippet er derfor sentralt for
gjennomfaringen av mélet om bevaring av biologisk mangfold».>*

Fare var-prinsippet henger naert sammen med et annet miljgrettslig prinsipp, prinsippet om
forebyggelse av miljgskader. Sammenhengen knytter seg til at det ofte er stor usikkerhet rundt
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risiko for, og konsekvensen av miljgskader. Fare-var-prinsippet gir en retningslinje for
hvordan denne usikkerheten skal behandles. Mangel pa full vitenskapelig visshet skal i slike
tilfeller ikke anvendes som begrunnelse for a la veere a treffe tiltak for a hindre alvorlig eller
uopprettelig miljoskade.>® Dette kommer ogsd frem i ordlyden til § 9 farste ledd farste
punktum.

En forutsetning for a vektlegge fare var-prinsippet er imidlertid at det ikke foreligger et
tilstrekkelig kunnskapsgrunnlag, jf. ordlyden «beslutning uten at det foreligger tilstrekkelig
kunnskap». Krav til kunnskapsgrunnlaget fremgar av naturmangfoldloven § 8.
Bestemmelsens farste ledd sier at «Offentlige beslutninger som bergrer naturmangfoldet skal
sa langt det er rimelig bygge pa vitenskapelig kunnskap om arters bestandssituasjon,
naturtypers utbredelse og gkologiske tilstand, samt effekten av pavirkninger». Videre skal
kravet til kunnskapsgrunnlaget sta i et «rimelig forhold til sakens karakter og risiko for skade
pa naturmangfoldet». Fare var-prinsippet knytter seg dermed til bevissituasjonen rundt
skadevirkninger av tiltak som pavirker naturmangfold.

Fare var-prinsippet vil vaere aktuelt nar det gjelder petroleumsvirksomhet, pa bakgrunn av den
risiko for miljgskade som faglger med utbygging og produksjon pa kontinentalsokkelen. Et
eksempel pa dette ser man i diskusjonene rundt apningen av omradene i Barentshavet, og na
for omradene ved Lofoten, Vesterdlen og Senja. Det var mye usikkerhet knyttet til hvilke
miljgkonsekvenser virksomhet i disse omradene ville medfare, og risiko for akutte utslipp i
omradene. Det er derfor av interesse a drafte prinsippets betydning ved godkjennelse av PUD
etter petroleumsloven § 4-2.

4.4.1.1. Fere var-prinsippets betydning i forbindelse med petroleumsloven § 4-2

For & drafte fare var-prinsippets innvirkning pa petroleumsloven § 4-2 ma det tas
utgangspunkt i bestemmelsens ordlyd. Det er pa det rene at rettighetshaver skal forelegge
PUD til godkjennelse for myndighetene ved beslutning om utbygging. | § 4-2 annet ledd
reguleres de innholdsmessige kravene til planen. PUD skal etter dette inneholde «en
beskrivelse av gkonomiske, ressursmessige, tekniske, sikkerhetsmessige, narings- og
miljgmessige forhold samt opplysninger om hvordan en innretning vil kunne disponeres ved
avslutning av petroleumsvirksomheten.» Ordlyden viser at det ma foretas en bred vurdering
for & kartlegge hvilken innvirkning utbyggingen far for blant annet miljget.

Av forarbeidene til bestemmelsen og petroleumsforskriften fremgar det at beskrivelsen som
skal foretas i PUD er todelt. Dette sies uttrykkelig i petroleumsforskriften § 20, og ytterligere
spesifisering av innholdet i disse to delene fremgar av petroleumsforskriften §8§ 21 flg. Planen
skal for det farste inneholde en beskrivelse av utbyggingen. Dette er en oversikt over planlagt
utbygging og drift av feltet, og inneholder utbygnings- og utvinningstekniske, driftsmessige
og gkonomiske forhold. Den andre delen av planen er en konsekvensutredningsdel.
Konsekvensutredningen skal redegjare for virkningen utbyggingen skal ha for
naeringsmessige og miljemessige forhold, jf. forskriftens § 22a forste ledd. Redegjgrelsen skal
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med videre inneholde en beskrivelse av «det miljg som i vesentlig grad kan bli bergrt» og
man skal videre «vurdere og avveie miljgkonsekvenser av utbyggingen», jf.
petroleumsforskriften 8 22a som regulerer det nermere innholdet i utredningen.

Innholdet i konsekvensutredningen tar saledes sikte pa a kartlegge miljgvirkningene av
utbyggingen og produksjonen av petroleumsforekomsten. Etter § 22a i petroleumsforskriften
omfatter kartleggingen beskrivelser av blant annet utslipp til sjg, luft og jord, miljgkriterier og
— konsekvenser som har veert lagt til grunn for tekniske lgsninger, muligheter for
miljgovervakning og tiltak for & hindre, redusere og oppveie betydelige negative
miljgvirkninger. Pa bakgrunn av de innholdsmessige kravene ma utredningsarbeidet anses
grundig, og det ma antas at konsekvensutredningen bygger pa «vitenskapelig kunnskap om
(...) effekten av pavirkninger», jf. naturmangfoldloven § 8 om kunnskapsgrunnlaget. Dersom
konsekvensutredningen medfarer at kunnskapsgrunnlaget er tilstrekkelig grundig ved
myndighetenes beslutning om godkjenning av PUD, vil det ikke «treffes en beslutning uten at
det foreligger tilstrekkelig kunnskap om hvilke virkninger den kan ha for naturmiljget» jf. 8§ 9,
og fare var-prinsippet vil da ikke fa betydning for myndighetene, da usikkerheten vil veere
tilstrekkelig ivaretatt ved den grundige utredningen.

Det er imidlertid ikke mulig a forutse all pavirkning en utbygging vil medfgre. Det vil alltid
veere en fare for at uhell og akutte utslipp kan oppsta, og det kan ogsa veere usikkerhet og
uenighet knyttet til de opplysninger som fremkommer gjennom utredningsarbeidet. Det kan
pa denne bakgrunn stilles sparsmal om lovfestingen av fagre var-prinsippet vil medfare
strengere krav til innholdet i konsekvensutredningen, med den fglge at PUD nektes godkjent
dersom kravene ikke oppfylles. Bakgrunnen for spgrsmalet er en uttalelse i utredningen til
naturmangfoldloven om miljgrettslige prinsipper, hvor det uttales at fgre var-prinsippet kan
operasjonaliseres «i form av en rettsregel om strenge dokumentasjonskrav for virkningene av
virksomhet som kan skade miljoet.»>®

Konsekvensutredningen i PUD-en skal som tidligere nevnt vare en «beskrivelse av (...)
naerings- og miljgmessige forhold». Ordlyden kan tolkes som at utredningen skal beskrive
forholdene i tidsrommet for utarbeidelse av planen, men gir ingen direkte anvisning pa dette. |
bestemmelsens tredje ledd sier bestemmelsen at departementet kan nar sarlige grunner tilsier
det, kreve at rettighetshaver foretar en «en narmere redegjgrelse for de miljgmessige
virkninger, mulig fare for forurensninger samt virkninger for andre bergrte virksomheter for et
starre samlet omrade.» En slik nermere redegjarelse ma rimeligvis beskrive miljgforholdene
pa tidspunktet nar departementet ber om dette. Det utelukker imidlertid ikke at den
utredningen etter annet ledd kan veere utarbeidet pa et tidligere tidspunkt. Det kan derfor etter
ordlyden § 4-2 annet ledd anvendes utredninger eller deler av slike, som skriver seg fra et
tidligere tidspunkt enn selve utbyggingstidspunktet.

Petroleumsforskriften er klarere enn ordlyden i loven nar det gjelder adgangen til & anvende
eldre konsekvensutredninger. | § 22 i forskriften star det at dersom det er utarbeidet en
konsekvensutredning for det omradet hvor utbyggingen planlegges gjennomfart, skal
utredningsforslaget klargjere behovet for ytterligere dokumentasjon eller oppdatering. Videre
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folger det ogsa av § 22a tredje ledd at «Dersom rettighetshaver godtgjer at utbyggingen
omfattes av eksisterende relevant konsekvensutredning for et felt eller for et stgrre samlet
omrade, jf. loven § 4-2 tredje ledd, vil det kun kreves konsekvensutredning dersom
departementet finner dette ngdvendig.» Eldre konsekvensutredninger er gjerne utredninger for
stgrre omrader som er gjort tidligere, eksempelvis forvaltningsplaner som utarbeides for
havomradene, som ogsa omfatter omradet hvor den planlagte utbyggingen skal finne sted. Et
eksempel er ved videreutviklingen av Valhall-feltet, hvor det ble drgftet om den regionale
konsekvensutredningen for Nordsjgen oppfylte utredningskravet, da utredningen var
gjennomfart langt tidligere enn tidspunktet for godkjennelse av PUD. Pa bakgrunn av det
lovfestede fare var-prinsippet og forarbeidsuttalelsen kan det vaere grunnlag for a veere
strengere i adgangen til & anvende slike eldre konsekvensutredninger, da disse kan veere utfart
for ikrafttredelsen av naturmangfoldloven og dermed ikke ta ngdvendig hensyn til reglene
som oppstilles til vern av natur og miljg i denne.

Pa den annen side er det i petroleumsloven § 4-2 adgang for departementet & kreve en
«narmere redegjarelse for de miljgmessige virkninger, mulig fare for forurensninger samt
virkninger for andre bergrte virksomheter for et starre samlet omrade». Hva som skal anses
som «serlige grunner» fremgar ikke av bestemmelsen, men forarbeidene nevner som
eksempler utbygging som kan fare til vesentlige begrensninger i annen neringsutevelse, eller
ved behov for kunnskap om samlede miljgkonsekvenser som ledd i en prosess for & redusere
miljgbelastningen i et omréde.>* Som vi skal se i pkt. 4.3.2 er slike samlede
miljgkonsekvenser i kjerneomradet for prinsippet om samlet belastning, som er knesatt i
naturmangfoldloven § 10. I teorien uttales det at myndighetene ma antas & ha «stor
skjgnnsmyndighet ved avgjarelsen av om det foreligger slike «sarlige grunner».»*® Det ma
derfor ogsa ligge innenfor myndighetenes skjgnnsutgvelse a kreve slike nermere
redegjarelser dersom eldre utredninger medfarer starre usikkerhet om miljavirkninger eller
dersom det ikke kan fastslas at miljghensyn utledet i naturmangfoldloven er ivaretatt.
Departementet er ogsa gitt en adgang til & kreve fremlagt ny eller endret plan for godkjennelse
ved vesentlig avvik eller endring av forutsetningene for fremlagt eller godkjent plan, jf. § 4-2
syvende ledd. Det er dermed gitt en vid adgang allerede i petroleumsloven til & handtere
usikkerhet og krav til dokumentasjon ved konsekvensutredningen, noe som kan tale for at
lovfestingen av fare var-prinsippet ikke vil medfare noen stor endring i kravene til
dokumentasjon ved utredningen. Prinsippet vil imidlertid sammen med krav til
kunnskapsgrunnlaget kunne medfgre at myndighetene i flere tilfeller vil anvende de
virkemidler som ligger i petroleumsloven for gkt dokumentasjon.

Dersom myndighetene finner at kunnskapsgrunnlaget er sikkert nok etter utredningen, vil ikke
fare var-prinsippet gjelde slik det fremgar av § 9 farste punktum. Det skal da foretas «en reell
avveining av fordeler og skadevirkninger av tiltaket, og den ma skje i lys av grunnloven § 110
b), og forvaltningsmélene i §§ 4 og 5 og aktsomhetsplikten i § 6».°° Dersom
kunnskapsgrunnlaget pa den annen side ikke er tilstrekkelig etter utredningen, taler ordlyden i
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§ 9 for at avgjerelser som apner for vesentlig skade ikke kan treffes. Backer mener at en sa
vidt streng fortolkning kan fa for stramme rammer for beslutningstakere som befinner seg i et
dilemma mellom kryssende mal, og at alternativet er «a forsta farste punktum slik at det ikke
er enhver tenkelig vesentlig skade som ma unngas, men bare slike som det etter erfaring og
den begrensede kunnskap kan vare en reell mulighet for, og etter omstendighetene vurdere
mangelen pa tilstrekkelig kunnskap som en saksbehandlingsfeil etter § 8».%" Det gis ingen
entydig konklusjon pa hvilken forstaelse av ordlyden som ma legges til grunn, men pa
bakgrunn av drgftelsen i pkt. 4.2. mener jeg det ma veere riktig & legge til grunn en streng
forstaelse av ordlyden i § 9 ved beslutningen om godkjennelse av PUD. Dette underbygges
ogsa av en uttalelse fra Backer, som sier at «det fglger av § 7 at § 9 bare gjelder som en
retningslinje, kan det gjere at sparsmalet ikke behgver 8 komme pa spissen. Men det taler
ogsa for at man kan holde fast ved den tolking av farste punktum som er i samsvar med
ordlyden»®®. Det ma derfor konkluderes med at lovfestingen av prinsippet vil kunne medfare
strengere krav til dokumentasjon i konsekvensutredningen, samt for myndighetenes
saksbehandling ved godkjennelse av PUD etter petroleumsloven § 4-2.

4.4.2. @kosystemtilneerming og samlet belastning

| naturmangfoldloven § 10 fremgar det at «En pavirkning av et gkosystem skal vurderes ut fra
den samlede belastning som gkosystemet er eller vil bli utsatt for».

Ordlyden gir uttrykk for at man skal se pa virkningen av et tiltak som pavirker
naturmangfoldet med bredt fokus. Videre kan det trekkes ut av ordlyden at man ikke kan se pa
belastningen av et tiltak isolert sett, men som en del av den belastning som gkosystemet er
eller vil bli utsatt for. Dette vil ogsa innebaere at dersom et tiltak pavirker en del av et
gkosystem, er det ikke tilstrekkelig & se pa hvordan denne delen isolert sett blir pavirket av
tiltaket. Man ma i tillegg se pa denne delens rolle i gkosystemet, og hvordan pavirkningen vil
gi seg utslag i gkosystemet som helhet. Torskebestanden i havet utenfor Lofoten kan
anvendes som eksempel. Dersom disse omradene apnes og senere besluttes utbygd, vil det
kunne pavirke torskens gyteplasser. En eventuell negativ pavirkning av bestanden vil kunne fa
virkning for arter som lever av torsken, eller en gkning av arter som torsken normalt livnaerer
seg pa. Slike ringvirkninger av utbyggingen vil man da matte ta hensyn til for & oppfylle
kravet om vurdering av den samlede belastningen pa gkosystemet. @kosystemtilnaermingen
bidrar pa denne maten til & sikre mer helhetlig forvaltning av naturmangfoldet i trdd med
naturmangfoldlovens formal Bestemmelsen inneholder altsa to elementer, et prinsipp om & se
pa den samlede belastningen av et tiltak, og en gkosystemtilnarming til vurderingen av
belastningen.

Forarbeidene bidrar til & klarlegge meningsinnholdet i ordlyden. I utredningen til
naturmangfoldloven gjeres det rede for betydningen av bestemmelsen. Om
gkosystemtilnaermingen sier utredningen at gkosystemtilnermingen er en tilnaerming til
bevaring av naturmiljget. Videre fremgar det at kjernen i tilneermingen er at menneskers
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aktivitet ikke skal forrykke gkosystemets funksjoner og at gkologiske funksjoner skal
opprettholdes i starst mulig grad.>® Om samlet belastning uttales at prinsippet om samlet
belastning «sikter til den totale belastning som et gkosystem utsettes for» og at «Det
avgjgrende for miljget er den samlede effekten av alle faktorer som pavirker
miljgtilstanden».®

I merknadene til bestemmelsen gis en oppsummering av bakgrunnen og innholdet som
ordlyden gir uttrykk for:

Paragrafen skal sikre at nye beslutninger som kan ha betydning for biologisk
mangfold underlegges en helhetsvurdering av hvilken belastning naturmiljget vil bli utsatt for.
Det innebeerer for det fgrste at beslutninger ikke skal vurderes isolert, men pa bakgrunn av
den miljgbelastning som allerede er skjedd gjennom andre beslutninger eller faktorer. Det
har betydning dersom miljgbelastningen er ved en kritisk grense hvor selv en liten gking i
belastning vil ha en stor effekt pa miljget. Det vil videre bidra til & motvirke at naturverdiene
gradvis forringes som falge av en utvikling hvor hvert enkelt inngrep isolert sett blir ansett
som for lite til & bli stanset.®

Om helhetsvurderingen sier Backer at summen av bade eksisterende pavirkning og fremtidig
ventelig pavirkning ma tas med i vurderingen av den samlede belastningen. Videre fremheves
det at selv om det nye tiltaket ikke isolert sett medfgrer stor miljgpavirkning, kan det veere at
det bar nektes fordi man narmer seg en kritisk grense for miljgbelastningen.®? Sett i
sammenheng med beslutningen om godkjennelse av PUD vil det veere opp til myndighetene a
sarge for at den samlede belastningen ikke overstiger denne kritiske grensen. VVurderingen ma
da ta utgangspunkt i de opplysninger og informasjonen som fremkommer gjennom
konsekvensutredninger og hgringsuttalelser, som sa vil danne beslutningsgrunnlaget for
avgjarelsen. Sparsmalet blir da hvordan bestemmelsen mer konkret vil fa betydning ved
godkjennelse av PUD etter petroleumsloven § 4-2.

4.4.2.1. Prinsippet om samlet belastning og gkosystemtilneermingens betydning i
forbindelse med petroleumsloven § 4-2.

Ved farste gyekast kan prinsippet i naturmangfoldloven § 10 se ut til & gi myndighetene en
vid adgang til & vektlegge naturmangfold og miljg nar beslutning om godkjennelse av PUD
skal tas. Den helhetlige vurderingen som det legges opp til vil sikre adgang til & vektlegge
flere ulike miljgpavirkninger, og kan da ogsa gi grunnlag for a nekte godkjennelse av en
utbygging dersom denne overstiger grensen for pavirkning av naturmangfold og miljg i det
aktuelle omradet. Som i pkt. 4.3.1.1 blir det farst stilt spgrsmal om prinsippet om samlet
belastning og gkosystemtilnarmingen vil fa betydning for konsekvensutredningsdelen av
PUD. Ved godkjennelse av PUD vil prinsippet om samlet belastning kunne fa betydning bade
for rettighetshaver og for myndighetene. For rettighetshaver innebzrer prinsippet at
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konsekvensutredningen som gjennomfares ma ta hensyn ikke bare til det geografiske omradet
hvor utbyggingen skal skje, men for hele gkosystemet som pavirkes av utbyggingen. Som
eksempel kan nevnes Barentshavet, som er et av verdens rikeste omrader for fisk, sjgfugl og
marine pattedyr. Rettighetshaver ma da redegjere for pavirkningen pa de ulike bestander og
arter isolert sett, og i tillegg vurdere hvordan miljepavirkningen pa de ulike bestander og arter
vil pavirke andre bestander og arter i gkosystemet. Bestemmelsen vil dermed fa innvirkning
pa omfanget av, og grundighetsnivaet i utredningsdelen i planen for utbygging og drift.

For myndighetene vil bestemmelsen hovedsakelig fa betydning pa to mater. For det farste ma
utbyggingens miljgkonsekvenser vurderes i et gkosystemperspektiv. For avgjgrelsen av
spgrsmalet vil informasjonen som fremgar av konsekvensutredningen veere sentral. For det
andre ma myndighetene i vurderingen ta hensyn bade til navarende og fremtidige ventelige
tiltak. Dette inneberer at man ikke kan vurdere bare den enkelte utbyggingens
miljgpavirkning, men om utbyggingen sammen med annen aktivitet i omradet vil overstige
grensen for miljgpavirkning for gkosystemet. Dette illustrerer ogsa sammenhengen mellom
prinsippet om samlet belastning og fare var-prinsippet, da man ved a vurdere den samlede
belastning vil kunne nekte eller begrense tiltak far man overstiger naturens talegrense, og pa
denne maten opptre i trad med fare var-prinsippet.

Det kan stilles spgrsmal om gkosystemtilnaermingen vil kunne komme i konflikt med lovens
stedlige virkeomrade. Det vil kunne veere tilfelle dersom man i vurderingen av den samlede
belastningen av en utbygging antar at denne vil pavirke eksempelvis migrerende
fiskebestander eller trekkende fuglearter som beveger seg utenfor det som er lovens
virkeomrade, jf. pkt. 4.1. Hva som omfattes av et skosystem er definert i naturmangfoldloven
§ 3 bokstav t), og det fremgar der at begrepet omfatter «et mer eller mindre velavgrenset og
ensartet natursystem der samfunn av planter, dyr, sopp og mikroorganismer fungerer i
samspill innbyrdes og med det ikke-levende miljget.» Av ordlyden ma et gkosystem
avgrenses geografisk, da det er snakk om et mer eller mindre velavgrenset og ensartet
natursystem. Tolkningen stattes av forarbeidene, hvor det fremgar at Et gkosystem er et
avgrenset geografisk omrade, i motsetning til «naturtype», som viser til flere lokaliteter av en
bestemt type natur.®® Avgrensingen av skosystemet kan derfor ikke tas utelukkende med
utgangspunkt i artsbestandene i omradet hvor den samlede belastning vurderes. Det ma derfor
antas at det ikke vil oppsta konflikt mellom gkosystemtilnaermingen som legges til grunni §
10 og lovens stedlige virkeomrade.

Ved anvendelse av prinsippet om samlet belastning skal man vektlegge bade navarende og
fremtidig ventelige tiltak. Dette falger av ordlyden i § 10 som sier at man skal vurdere
pavirkningen ut fra den samlede belastningen som et gkosystem «er eller vil bli utsatt for».
Denne anvendelsen av prinsippet bidrar som sagt til & effektivisere fare var-prinsippet
ettersom man kan stoppe et tiltak dersom tiltaket sammen med mulige fremtidige tiltak vil
overstige grensen for negativ miljgpavirkning. Vurderingen skal i prinsippet omfatte bade
pavirkninger fra tiltak av samme art som det aktuelle, og pavirkninger som skyldes helt andre
forhold. For petroleumsvirksomhet innebzrer dette at miljgpavirkning fra bade
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fiskerinaeringen, turisme, skipsfart og gvrig petroleumsvirksomhet ma vurderes i
sammenheng. Dersom det viser seg at utbyggingen vil overstige talegrensen for
miljgpavirkning kan myndighetene pa bakgrunn av § 10 nekte tiltaket, eller kreve avbgtende
tiltak for ikke a overstige miljgets talegrense. For beslutningen om godkjennelse av PUD vil
dette kunne innebzre at det ikke gis godkjennelse til utbygging pa bakgrunn av at talegrensen
for omradet er nadd. A nekte godkjennelse av PUD pé denne bakgrunn er imidlertid ikke helt
uproblematisk.

Et problem som kan oppsta ved vurderingen av bade eksisterende og fremtidige tiltak knytter
seg til forskjellsbehandling som kan oppsta mellom ulike rettighetshavere. Sparsmalet knytter
seg ogsa til forutberegnelighet for rettighetshaverne. Problematikken vil vaere den samme
bade nar eksisterende og fremtidige utbygginger tas inn i vurderingen, om enn med
forskjellige innfallsvinkler. For eksisterende utbygginger kan det i rettslig og praktisk
sammenheng oppsta situasjoner hvor det er snakk om et felt hvor det er gjort flere likeartede
utbygginger. Dersom den foreliggende PUD nektes godkjent med den begrunnelse at
utbyggingen vil overstige grensen for pavirkning pa miljget, vil dette kunne anses som
forskjellsbehandling dersom tidligere tilsvarende utbygginger er godkjent. Den samme
problematikken vil kunne oppsta dersom man pa bakgrunn av vurderingen av fremtidig
ventelige utbygginger avslar senere tilsvarende sgknader av samme art som den foreliggende.

Ved & nekte godkjennelse av PUD pa dette grunnlag, kan avslaget anses a bryte med det
ulovfestede forvaltningsrettslige prinsippet om a unnga usaklig forskjellsbehandling.
Spersmal blir dermed om man ved a nekte godkjennelse av PUD i forbindelse med en
utbygging hvor tidligere PUD-er er godkjent, vil vare & anse som usaklig
forskjellsbehandling. Utgangspunktet er det ulovfestede likhetsprinsippet i forvaltningsretten
som stiller som krav at forvaltningsorganer ikke skal utgve sitt skjgnn pa en mate som
innebaerer usaklig forskjellsbehandling. Det ma imidlertid presiseres at forskjellsbehandling
ofte kan veere tillatt, men at den ma fremtre som saklig ut fra lovens formal. Ogsa generell
endring av praksis med virkning for fremtiden kan det veere adgang til.** Dette synspunktet
kan ogsa fa betydning for myndighetenes generelle adgang til & nekte godkjennelse av PUD.
Det er saledes ikke utenfor forvaltningens kompetanse a forskjellsbehandle, det er bare den
usaklige forskjellsbehandlingen domstolene kan gripe inn mot.%® Et avslag av PUD-
godkjennelse pa grunnlag av miljghensyn, herunder bearekraftig utvikling og ivaretakelse av
naturmangfoldet®, vil sdledes vzre i trdd med lovformalet, og i utgangspunktet ikke & anse
som usaklig forskjellsbehandling.

| forvaltningsrettslig teori er det blitt ansett som usaklig forskjellsbehandling dersom
forskjellsbehandlingen er uten grunn, direkte forkastelig eller ikke relevant.®” Ingen av disse
typetilfellene gjar seg direkte gjeldende i de foreliggende tilfeller, og det kan derfor antas at
det er en reell mulighet for myndighetene til & sette foten ned og nekte godkjennelse av en
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utbygging dersom det fremgar at denne, sett i sammenheng med gvrig belastning pa natur og
miljg, vil overstige naturens talegrense.

| utredningen til naturmangfoldloven fremheves at prinsippet om samlet belastning innebaerer
at en beslutning skal vurderes i lys av muligheten for flere beslutninger av samme art senere,
eller for andre fremtidige beslutninger eller faktorer som sammen med den foreliggende
beslutningen kan gi en ugnsket virkning pa naturmiljget. Det kan imidlertid veere avgjerende
om myndighetene rettslige eller politisk vil ha noen sterk tilskyndelse til a sikre
likebehandling av aktuelle aktarer®. Nettopp dette kan veere et argument mot & nekte
godkjennelse av PUD pa bakgrunn av den samlede belastning. Dersom det ikke foreligger
rettslige eller politiske faringer for det, bar myndighetene veere forsiktige med a
forskjellsbehandle sgknader om godkjennelse av PUD, da dette vil kunne ha svart omfattende
konsekvenser bade direkte for rettighetshaveren, og generelt for petroleumsvirksomhet pa
feltet hvor PUD nektes godkjent. I tillegg vil en slik nektelse svekke forutberegneligheten for
rettighetshaverne. Dersom det ved vurdering av fremtidig ventelige tiltak hvor en sgknad
nektes godkjent fordi det da vil veere vanskelig a avsla senere tilsvarende sgknader av samme
art dersom den foreliggende blir innvilget, vil nok myndighetene kunne anses a ha gatt for
langt i sin skjgnnsutevelse, da dette i prinsippet vil innebaere a nekte utbygging av et omrade
som er apnet for petroleumsvirksomhet etter petroleumsloven § 3-1. En slik avgjarelse bar
helst skje i forbindelse med utarbeidelse av forvaltningsplanene for havomradene pa et
tidligere stadium av virksomheten, eller ved endringer av forvaltningsplanene i tidsrommet
mellom tildeling av utvinningstillatelsen og foreleggelse av PUD for godkjennelse.

For fremtidig ventelige tiltak vil det ogsa knytte seg usikkerhet til hvordan pavirkningen fra
disse vil bli. Ved stor usikkerhet knyttet til den samlede fremtidige pavirkningen, vil ogsa
andre hensyn fa mer vekt, og neeringshensyn vil dermed kunne bli avgjerende for
myndighetenes beslutning slik at problematikken nevnt ovenfor ikke kommer pa spissen. At
andre hensyn vil fa betydning fremgar ogsa av naturmangfoldloven § 14. Det vil avhjelpe og
minske problematikken at den fremtidige innvirkning kan motvirkes gjennom senere
forvaltningsvedtak.®

Et annet sparsmal som reiser seg i forbindelse med prinsippet om samlet belastning er hvilke
miljghensyn som faller innenfor denne brede vurderingen. Seerlig gjelder dette hensyn til
klima. Av ordlydstolkningen felger det at man ved vurderingen av samlet belastning skal se
pa alle typer pavirkning pa hele gkosystemet. Innbefatter dette ogsa at man kan vektlegge
klimapavirkning i vurderingen av samlet belastning, og kan i sa fall klimahensyn fa like stor
vekt som eksempelvis hensyn til bevaring av en truet art eller dyrebestand? Spgrsmalet
fordrer en redegjgrelse av sammenhengen mellom petroleumsloven og naturmangfoldlioven.
Utgangspunkt for a se om klimabetraktninger faller innenfor ordlyden tas i hjemmel
petroleumsloven § 4-2 og ordlyden «beskrivelse av (...) miljgmessige forhold».

En naturlig forstaelse av ordlyden miljgmessige forhold er pavirkningen tiltaket vil ha pa det
naturmiljget som bergres av utbyggingen av petroleumsforekomsten. Dette er det mest
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naturlig & forsta som de mer konkrete miljgmessige effekter pa eksempelvis fugle- og
fiskebestander, utslipp til luft, sjg og land, og pavirkning av bunnforhold pa havbunnen i
naerheten av utbyggingen. Klimahensyn faller saledes ikke innenfor en naturlig
ordlydsforstaelse.

| forarbeidene til petroleumsloven nevnes ikke klima som et moment i de miljgmessige
forhold som skal beskrives. Det uttales imidlertid at regelen ma ses i lys av de krav bade
nasjonalt og internasjonalt regelverk oppstiller for konsekvensutredninger herunder blant
annet bestemmelsen i Grl. § 110 b.”® Grunnlovsbestemmelsen knesetter retten til «et Milieu
som sikrer Sundhed og til en Natur hvis Produktionsaevne og Mangfold bevares», og ordlyden
gir heller ikke her noe klart bidrag til spgrsmalet om klimahensyn faller innenfor
miljgvirkningene som skal beskrives. Heller ikke i teorien er det gitt noe klart svar pa
sparsmalet. Det ma derfor foretas en narmere undersgkelse av andre kilder.

Miljg og klima henger tett sammen, og det kan ofte veere vanskelig a skille mellom de to
begrepene. Endringer i klima vil kunne medfgre endringer for miljget, og pavirkning av miljg
kan ogsa fare til en endring av klimaet. For a avklare om klimabetraktninger kan falle
innenfor ordlyden, kan det vaere formalstjenlig a redegjgre noe naermere for innholdet i de to
begrepene. Meteorologisk institutt definerer klima som «En beskrivelse av
gjennomsnittsvaeret pa ett sted eller omrade, slik det framkommer nar enkeltobservasjoner
bearbeides statistisk etter internasjonale retningslinjer». Definisjonen har fatt tilslutning fra
FN-sambandet. En entydig definisjon av miljg er det ikke mulig & gi. Ordet miljg knytter seg
til omgivelser, og kan omfatte natur, arbeidsforhold, boforhold mv. De aktuelle miljgreglene i
petroleumsloven og naturmangfoldloven knytter seg imidlertid til det ytre miljg, herunder
naturmiljget. Dette har ner sammenheng med naturmangfold og barekraftig forvaltning av
naturen som er nedfelt i formalsbestemmelsen i naturmangfoldloven § 1.

Ivaretagelse av hensyn til nevnte miljg vil skje gjennom en beskrivelse av utbyggingen og
driftens pavirkning i trad med de naermere reguleringer i petroleumsforskriften. Det vil
imidlertid veere vanskelig for rettighetshaver a gi en beskrivelse av endringer i
gjennomsnittsvaeret for omradet hvor utbyggingen skal finne sted. I tillegg til
petroleumsforskriften gir veilederen til utarbeidelse av PUD"* detaljerte beskrivelser av krav
til innhold og ulike momenter som ma redegjares for i utredningen. Hverken i forskriften eller
veilederen nevnes klimapavirkning eksplisitt som et moment som ma beskrives i utredningen.
Derimot papekes bade i forskrift og veileder at hensikten med en utredning er a klargjere
virkningene av en utbygging eller anlegg, og driften av disse pa miljget. Under dette skal
utslipp til luft, som er den starste kilden til utslipp av klimagasser, i falge
petroleumsforskriften § 22a farste ledd bokstav b) fglge med i beskrivelsen av miljg som i
vesentlig grad vil bli bergrt.”? Utslipp til luft er blant de viktigste bidragene til klimaendringer,
og vil dermed til dels kunne benyttes som grunnlag for & vurdere tiltakets klimapavirkning.
Gjennom beskrivelsen av utslipp til luft vil det veere utslipp av klimagasser dokumenteres.
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Det faktum at det foreligger en mulighet til & vurdere klimapavirkningen, apner dermed ogsa
for & tillegge klimahensyn vekt i vurderingen av samlet belastning i naturmangfoldloven § 10.

| petroleumsforskriften § 6¢ som beskriver innholdet av en konsekvensutredning ved dpning
av omrader for petroleumsvirksomhet, fremgar det av bestemmelsens bokstav ) at det skal
skje en beskrivelse av «virkningene av apning av omradet for petroleumsvirksomhet for bl.a.
dyre- og planteliv, havbunn, vann, luft, klima, landskap, beredskap og ulykkesrisiko og
samvirket mellom disse.» Klima nevnes her uttrykkelig. Ettersom klima ikke nevnes i
forbindelse med konsekvensutredning i PUD, kan det sparres om klimavurderinger bevisst er
utelatt pa dette stadiet. Dette kan i sa tilfelle trekke i retning av at klimahensyn ikke er ment
trekkes inn i de beskrivelser av miljg som fglger av § 4-2.

Sparsmalet blir dermed om den helhetsvurdering som skal foretas av den samlede belastning
etter naturmangfoldloven § 10 medfarer at ogsa klimahensyn skal vurderes. Av ordlyden til
bestemmelsen fremgar at «en pavirkning av et gkosystem skal vurderes ut fra den samlede
belastning som gkosystemet er eller vil bli utsatt for.» Ordlyden viser at pavirkningen av
gkosystemet skal vurderes ut fra samlet belastning pa gkosystemet. En naturlig forstaelse av
dette er at det er mer direkte og konkret pavirkning av gkosystemet som vurderes nar man ser
pa belastningen pa gkosystemet. Et slikt syn vil medfare at klimahensyn faller utenfor
ordlyden, og dermed ikke kan vektlegges i vurderingen av samlet belastning, med
konsekvensen at klimapavirkning ikke kan begrunne avslag pa sgknaden om godkjennelse av
PUD.

| forarbeidene uttales det om prinsippet om samlet belastning at «pavirkninger av et
gkosystem kan veere av biologisk, fysiologisk, kjemisk, men ogsa estetisk karakter. De kan
veere knyttet til et direkte inngrep i det aktuelle gkosystemet eller vaere mer generelle, som
f.eks. klimaendringer.»” Med uttalelsen fremgar det at ordlyden ikke er begrenset til & gjelde
bare direkte og konkret pavirkning pa gkosystemet. Dette sammenfaller med den tidligere
tolkningen av bestemmelsen, hvor det kom frem at den samlede effekten av alle faktorer som
pavirker miljgtilstanden skulle inntas i vurderingen av samlet belastning. Det innremmes
likevel at det er en utfordring & se de samlede pavirkningene i sammenheng, og at dette ikke
bare gjelder pavirkninger med direkte lokal tilknytning, men ogsa «mer generelle
pavirkninger som klimaendringer eller langtransporterte forurensninger».”
Forarbeidsuttalelsene gir imidlertid uttrykk for at myndighetene kan ta i betraktning
klimapavirkning ved utgving av offentlig myndighet, og klimahensyn ma derfor kunne
vektlegges ved beslutningen om & godkjenne PUD. Ettersom det er opp til departementet &
godkjenne, ma det da ogsa veere anledning til & avsla godkjenning dersom det kan godtgjares
at den samlede klimapavirkningen vil vere for stor. Uttalelser i teorien synes a statte opp om
dette synet. | lovkommentaren star det at vurderingen av samlet belastning ma ta i betraktning
pavirkninger av ulike slag. «Det gjelder uansett om pavirkningene har lokalt eller fremmed
opphav (f.eks. klimavirkninger).»
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Det er som nevnt opp til departementet & vektlegge og vurdere betydningen av den samlede
belastningen far eventuell godkjennelse av PUD. | vurderingen av samlet belastning skal det
tas hensyn ikke bare til det foreliggende tiltaket isolert, men summen av all pavirkning i
omradet. Dette gir et bredt virkeomrade, og pa bakgrunn av forarbeidene, praksis og teori ma
det konkluderes med at ogsa klimahensyn kan tas inn i vurderingsgrunnlaget for om PUD skal
godkjennes eller ikke. Det er imidlertid ikke klart om klimapavirkning kan anfares som et
avgjerende hensyn, og dermed begrunne et avslag av godkjennelse av PUD. Ettersom
vektingen av hensynene tilligger forvaltningens frie skjgnn, ma svaret pa spgrsmalet sgkes i
rettspraksis.

Adgangen til a vektlegge klimahensyn ved spgrsmal om godkjennelse av PUD har ikke vert
oppe for rettslig avgjerelse tidligere. Mer generelt har imidlertid adgangen til & vektlegge
andre miljgulemper enn de som direkte er underlagt godkjennelse og vektleggingen av slike
hensyn blitt dreftet i rettspraksis. | Rt. 1993 s. 528 Lunner Pukkverk gjaldt sparsmalet
myndighetenes adgang til & nekte utslippstillatelse etter forurensningsloven § 11. Grunnlaget
for nektelsen var trafikkstay og den trivselsreduserende virkning som tungtransport til og fra
pukkverket ville medfare. Sparsmalet for retten var om man kunne legge avgjerende vekt pa
forurensningsmessige ulemper ved transport fra pukkverket, selv om disse ulempene ikke i
seg selv kunne utlgse konsesjonsplikt etter forurensningsloven. Hgyesterett mente at det matte
veere en slik adgang og besvarte sparsmalet bekreftende.

Fra staten, som hadde avslatt seknaden om utslippstillatelse, ble ikke trafikkstgyen ansett som
en forurensningsmessig ulempe ved virksomheten som utlgste konsesjonsplikt etter
bestemmelsens farste ledd, men som andre miljgmessige ulemper. Farstvoterende mente
imidlertid at det ikke var lovstridig a legge avgjgrende vekt pa trafikkstayen av denne grunn.
Ordlyden i forurensningsloven § 11 la ingen begrensninger med hensyn til vekten som kan
legges pé trafikkforurensning ved transport til og fra en virksomhet. A motvirke veitrafikkstay
falt ogsa klart innenfor forurensningslovens alminnelige formal, hvor blant annet hensynet til
a beskytte helse og trivsel mot belastningene ved forurensning star sentralt. Fgrstvoterende
uttaler ogsa senere at det fremgar utvetydig av forurensningslovens forarbeider at hensynet til
a motvirke forurensning fra veitrafikk ikke var av underordnet betydning, men tvert imot ble
sett som en vesentlig malsetting innenfor lovens ramme.

En forutsetning for a kunne legge avgjgrende vekt pa klimahensyn synes etter
argumentasjonen i dommen a veere at ordlyden apner for dette, samt at hensynet faller
innenfor lovens formal. Sett opp mot ordlyden i naturmangfoldloven & 10, medfarer ikke
denne noen begrensning med hensyn til vekten som kan legges pa klimahensyn. Det er den
samlede belastning pa gkosystemet som skal vurderes, og i vurderingen av denne belastningen
er det tidligere slatt fast at ogsa klimapavirkning kan medregnes. Av naturmangfoldlovens
formalsbestemmelse fremgar det imidlertid ikke klart at det er satt fokus pa a ta hensyn til
klima. | 8§ 1 er det beerekraftig bruk og vern av naturen med dens biologiske,
landskapsmessige og geologiske mangfold og gkologiske prosesser som er formalet. Likevel
regnes klimaendringer som en av de stgrste truslene mot naturmangfoldet,” og tiltak til
motvirkning av klimaendring kan dermed kunne falle innenfor lovformalet som er a verne og
bevare naturmangfoldet. Det er imidlertid ikke fremhevet som en sentral malsetting for
naturmangfoldloven. Dette vil kunne tale mot adgang til a tillegge klimahensyn avgjgrende
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vekt i en vurdering av den samlede belastning nar myndighetene treffer vedtak om
godkjennelse av PUD.

| Lunner Pukkverk-dommen uttalte fgrstvoterende videre at det faktum at motvirkning av
veitrafikk-forurensning var regulert i andre bestemmelser og lovverk, ikke ga holdepunkter
for & anta at hensynet til & motvirke trafikkforurensning utelukkende kan tillegges perifer
betydning ved avveiningen etter § 11 fjerde ledd. For vart tilfelle reguleres utslipp
hovedsakelig av annen lovgivning, som blant annet klimakvoteloven og FNs
klimakonvensjon. Uttalelsen til farstvoterende taler for at det er adgang til a tillegge
klimahensyn avgjgrende vekt ogsa i vurderingen av samlet belastning etter § 10 i
naturmangfoldloven. Det ble ogsa tatt opp at begrensninger i forurensning fra veitrafikk etter
samferdselslovgivningen matte ha skjedd gjennom et totalforbud mot tungtrafikk, noe som
kunne veere lite gnskelig. For klimahensyn vil det ikke vaere mulig a innfare noe totalforbud,
og saledes kan nok regulering etter klimakvoteloven veere et mer anvendelig virkemiddel enn
det samferdselslovgivningen var i Lunner Pukkverk-dommen. Dette kan tale mot en adgang
til 4 tillegge klimahensyn avgjgrende vekt i vurderingen av samlet belastning ved beslutning
om godkjennelse av PUD.

Auvslutningsvis sier farstvoterende at det faktum at hensynet til & unnga trafikkforurensning
star sentralt ved beslutninger som treffes etter samferdsels- og planlovgivningen, ikke kan
begrense forurensningsmyndighetenes adgang til a vektlegge dette ved avgjerelser av
utslippssgknader. Det dreier seg om et hensyn som har vesentlig betydning pa tvers av
forvaltningssektorene. | s3 mate er dette en del av de overordnete miljghensyn som det er en
malsetning & innarbeide i beslutningsprosessene — jf det prinsipp som na er nedfelt i
grunnloven § 110 b - og som nettopp miljgvernmyndighetene er satt til d ivareta. Uttalelsen
kan ogsa tas til inntekt for en adgang til a legge avgjerende vekt pa klimahensyn, da dette
ogsa er et hensyn med vesentlig betydning pa tvers av forvaltningssektorer.

Det er imidlertid en forskjell mellom hensyn til & unnga trafikkforurensning og motvirke
klimapavirkning. Klimapavirkningen ma sies a veere mer perifer i sin natur, og er saledes mer
uhandterlig & regulere enn pavirkning fra trafikk. Videre ma det fastholdes at det ikke fremgar
uttrykkelig som en vesentlig del av formalet med naturmangfoldloven & motvirke
klimaendringer. Motvirkning av trafikkforurensning ligger i kjernen av formalet med
forurensningsloven, og det kan dermed ikke pa bakgrunn av dommen fastslas at det er adgang
til & legge avgjgrende vekt pa klimahensyn ved vurderingen av samlet belastning. Det ma
imidlertid kunne slas fast at klimahensyn er et vektig hensyn for myndighetene a ta i
betraktning, og at dette sammen med gvrig pavirkning pa omradet kan innebzre at man
overstiger den samlede belastning slik at myndighetene kan legge avgjgrende vekt pa
miljghensynene samlet sett ved godkjennelse av PUD.

5. Sammenfatning og refleksjoner

Gjennom oppgaven har jeg forsgkt a gjgre rede for myndighetenes adgang til & vektlegge
miljghensyn ved godkjennelse av PUD etter petroleumsloven § 4-2, og belyse hvordan
naturmangfoldloven far betydning for denne adgangen og de vurderinger som gjeres nar
myndighetene forelegges PUD for godkjennelse. Pa bakgrunn av det foreliggende
rettskildemateriale og gjennom drgfting av problemstillingene har jeg forsgkt a belyse og ta


http://websir.lovdata.no/cgi-lex/lexles?doc=/lov/nl/hl-18140517-000.html&110b

stilling til de utfordringer som oppstar nar det kommer til miljgregulering pa
petroleumssektoren. Det har vist seg a vere utfordringer knyttet til bade lovgivningen og
myndighetsutgvingen, og mange av de spagrsmal som er blitt reist gjennom oppgaven gis
ingen klar konklusjon. Dette har heller ikke vaert formalet med oppgaven, og for de spagrsmal
som omhandler myndighetenes skjgnnsutgving vil resultater variere for hver avgjarelse.

Overordnes kan det sies at det vil oppsta utfordringer nar lett malbare gkonomiske verdier
stilles opp mot mer udefinerte hensyn som natur, miljg og klima. Likevel viser oppgaven at
myndighetene har en adgang til miljeregulering pa petroleumssektoren. Det er ogsa adgang
til & legge stor vekt pa miljghensyn pa petroleumssektoren, i enkelte tilfeller ogsa avgjgrende
vekt. Selve vektleggingen vil veere opp til myndighetenes skjgnn, og i mange tilfeller vil
andre hensyn enn miljghensyn kunne veie tyngre. Likevel er det viktig a vere bevisst de
muligheter som ligger i lovgivningen i de tilfeller hvor det vil vare ngdvendig a stille hensyn
til miljg og natur farst.

Adgangen som er belyst henger neert sammen med forholdet mellom utvinningstillatelsen og
godkjennelse av PUD. Som vist i kapittel 3 gir utvinningstillatelsen en rett til utbygging og
drift av petroleumsforekomsten, noe som kan sette begrensninger for myndighetenes adgang
til & nekte godkjennelse av PUD. Uklarheten i forholdet mellom 8§ 3-3 og 4-2 skaper en
uheldig situasjon, der systematikken i petroleumslovgivningen etter min mening blir lite
logisk. Jeg mener at man ved a gi rettigheter til utbygging og drift ved utvinningstillatelsen,
skaper en ungdig begrensning i myndighetenes reguleringsadgang. Lasningen kan bidra til &
undergrave betydningen av de eventuelle nye opplysninger om miljgpavirkning som kan
fremkomme gjennom konsekvensutredningen i PUD. Det er da uheldig at disse rettighetene
gis far konsekvensutredningen gjennomfares og skaper grunnlag for myndighetenes
beslutning om PUD skal godkjennes. Dette mener jeg stattes av petroleumslovens
forarbeidsuttalelser som fremhever at utredningene som skjer ved apning av omrader primaert
omfatter virkningene av aktiviteten i letefasen, og at senere skadevirkninger derfor vil matte
utredes i forbindelse med § 4-2.7° Slik situasjonen er i dag, er det imidlertid betenkelig &
innrgmme en for vid adgang til & nekte godkjennelse av PUD, da dette vil vare lite
forutberegnelig for rettighetshaverne, og problematisk i avveiningen mot gkonomiske hensyn.
For & sikre ivaretakelse av forutberegneligheten ma det derfor etter min mening veere opp til
lovgiver & endre det som na er en lovteknisk uheldig situasjon. Slik forholdene er etter
gjeldende rett ma i hvert fall terskelen for & nekte godkjennelse av PUD anses & vaere sveert
hgy, og begrenset til unntakstilfellene. Problemet kan nok sies a ha begrenset betydning i
praksis, da dialogen mellom rettighetshaverne og myndighetene normalt er tett, og i spesielle
tilfeller vil nok ogsa vedtak om tildeling av utvinningstillatelse kunne omgjgres etter
alminnelige forvaltningsrettslige regler.

Det er ogsa kommet frem gjennom oppgaven at naturmangfoldloven kan fa stor betydning pa
petroleumssektoren bade generelt, og mer konkret ved godkjennelse av PUD. Gjennom
lovfestingen av sentrale miljgrettslige prinsipper i den tverrgaende naturmangfoldloven
skapes en plikt til 2 anvende og ta ivareta de hensyn som kan utledes av prinsippene.
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Lovgivningen utfyller og gir ogsa et bidrag til oppnaelse av et av malene ved forvaltningen av
petroleumsressursene. For konsekvensutredningen som utarbeides i forbindelse med
godkjennelse av PUD, vil de lovfestede prinsippene kunne medfare strengere krav til
dokumentasjon i utredningen, og at en bred rekke miljgpavirkninger ma vurderes for &
avgjere om utbyggingen er miljgmessig forsvarlig. Det er som sagt en oppgave for
myndighetene a vektlegge de ulike hensyn mot hverandre, og det vil fortsatt veare vanskelig a
male miljgets verdi opp mot den enorme rikdom som petroleumsvirksomheten medfarer. Jeg
mener likevel at naturmangfoldloven, med den betydning jeg har vist at den far pa
petroleumssektoren, kan bidra til & gjere avveiningen lettere. Ved a fastsette at miljghensyn
har stor vekt, og ogsa kan tillegges avgjgrende betydning, gkes adgangen til ivaretakelse av
miljghensyn og deres rettslige status opp mot lett malbare gkonomiske hensyn.

Som det fremgar i oppgaven er petroleumsvirksomheten underlagt streng styring og kontroll.
Myndighetene har allerede ved apning av omradet har mattet overveie omfanget og
pavirkningen av senere utbygginger, og ansett dette innenfor davaerende miljagrenser. Likevel
vil ny pavirkning og informasjon kunne medfgre belastning som overstiger den pavirkning
som var tiltenkt eller lagt til grunn pa tidspunktet for dpning av omradet. Det er i disse
tilfellene jeg mener myndighetene bgr ha den sikkerhetsventil som en nekting av PUD-
godkjennelse innebzrer. Hovedformalet med naturmangfoldloven er & sikre en helhetlig og
samlet forvaltning av naturmangfold og milje. For & oppna dette formalet kreves det adgang i
sektorlovgivningen til & gi miljghensyn avgjgrende vekt, ogsa pa bekostning av verdiskapning
og gkonomisk gevinst. Avveiningen er vanskelig, men oppgaven viser at virkemidlene er
tilgjengelige.
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