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1. Innledning

1.1 Emne og problemstilling

Emnet for denne oppgaven er kravet til utredning av virkningene pa klima fra planlagt
petroleumsutvinning. Petroleumsutvinning pa kontinentalsokkelen er regulert av
petroleumsloven (petrl.) som fastsetter krav om offentlige tillatelser pa ulike trinn av
aktiviteten.! Etter petrl. § 3-1 ma det treffes vedtak om at et omrade apnes for
petroleumsvirksomhet for det i det hele tatt kan gis tillatelse til petroleumsvirksomhet i
omradet. Eksklusiv rett til leting etter og utvinning av petroleum krever utvinningstillatelse
etter petrl. § 3-3 og en godkjent plan for utbygging og drift (PUD) etter petrl. § 4-2.2

Den overordnede problemstillingen i denne fremstillingen er pa hvilket trinn i
saksbehandlingsprosessen som leder frem til petroleumsaktivitet det ma foretas en
konsekvensutredning av klimavirkninger fra petroleumsutvinning. Videre vil det ogsa
diskuteres i hvilken grad det i konsekvensutredningen skal tas hensyn til klimavirkninger av

forbrenning av norskprodusert petroleum i utlandet.

Problemstillingene vil bli belyst gjennom a tolke petroleumsloven og petroleumsforskriften i
lys av Grunnloven § 112, EUs plan- og prosjektdirektiv og internasjonale klimaavtaler. Det
fremkommer gjennom drgftelsene i oppgaven at myndighetene ma foreta en
konsekvensutredning av klimavirkninger allerede far apningen av et nytt omrade for
petroleumsvirksomhet og at denne konsekvensutredningen ma ta hgyde for konsekvenser av

forbrenningsutslipp i utlandet.

1.2 Bakgrunn og aktualitet

Problemstillingen og de medfaglgende sparsmalene var sentrale i plenumsdommen HR-2020-
2472-P (Klimadommen) i sgksmalet reist av Natur og Ungdom og Féreningen Greenpeace
Norden mot staten angaende spgrsmalet om utvinningstillatelsene som var tildelt i 23.
konsesjonsrunde var ugyldige. En anfarsel var at vedtaket om apning av Barentshavet sgrgst
for petroleumsutvinning var ugyldig, og at tildelingen av utvinningstillatelser i dette omradet

falgelig var ugyldige. Miljgorganisasjonene gjorde ferst og fremst gjeldende at vedtaket var i

! Lov 29. november 1996 nr. 72 om petroleumsvirksomhet [petroleumsloven]
2 Neermere om dette i punkt 1.2



strid med Grunnloven § 112 (Grl.).® Hgyesterett kom enstemmig til at Grl. § 112 bare i sveert
fa tilfeller kunne gi borgerne individuelle rettigheter som kunne overprgves av domstolene.
Vedtaket var dermed ikke ugyldig pa bakgrunn av Grl. § 112. Retten fastsatte at
bestemmelsen ma forstas som en sikkerhetsventil som domstolene kan anvende til a sette til
side vedtak der Stortinget har grovt forsgmt sine plikter etter Grl. 8§ 112 tredje ledd, noe
Hoyesterett ikke fant i denne saken.* Videre anfarte miljgorganisasjonene at vedtaket var i
strid med Grl. 88 93 eller 102, samt tilsvarende bestemmelser i EMK artikkel 2 og 8.° Til
EMK artikkel 2, og tilsvarende bestemmelse i Grl. § 93 som verner retten til liv, kom retten til
at det ikke var naer nok sammenheng mellom tap av menneskeliv og utvinningstillatelsen som
var gitt den 23. konsesjonsrunden.® Ved sparsmalet om artikkel 8, og tilsvarende bestemmelse
i Grl. § 102 om retten til privatliv, kom retten til at artikkel 8 ikke alltid kan anvendes ved
miljgforringelse og at bestemmelser bare setter plikter for staten dersom det er en direkte og
tidsnar sammenheng mellom skadene pa miljget og privatlivet. Det kunne Hayesterett ikke
finne her.” Vedtaket om utvinningstillatelser i 23. konsesjonsrunde var dermed ikke i strid
med EMK artikkel 2 eller 8, samt tilsvarende bestemmelser i Grl. 8§ 93 og 102.

Det var imidlertid dissens angaende sparsmalet om saksbehandlingen som farte til at
utvinningstillatelsene for petroleumsvirksomhet i Barentshavet sgrgst ble tildelt. Hayesteretts
flertall ved 11 dommere kom til at det ikke forela feil ved saksbehandlingen og at vedtaket
saledes var gyldig. Hayesteretts mindretall pa fire dommere kom til at vedtaket om
utvinningstillatelse var ugyldig pa grunn av manglende konsekvensutredning ved apningen av
Barentshavet sgrast. Hayesteretts flertall og mindretall var uenige om tolkningen av
petroleumsloven og petroleumsforskriften i lys av Grl. § 112 og EU-rett. Dette forte til
uenighet om tidspunktet for og innholdet i en konsekvensutredning fer apning av et nytt
omrade for petroleumsutvinning vedtas. Flertallets begrunnelse har fatt kritikk, og det at det
forela dissens knyttet til saksbehandlingen apner for videre diskusjon av spgrsmalet om hvilke
krav som stilles til saksbehandlingen. Det apnes derfor sparsmal om hvordan petroleumsloven

skal forstas i lys av Grl. § 112 og hvordan de norske reglene blir pavirket av internasjonal rett.

3 Kongeriket Norges Grunnlov av 17. mai 1814

4 HR-2020-2472-P avsnitt 142

® Den europeiske menneskerettighetskonvensjonen med protokoller, 4. november 1950
& HR-2020-2472-P avsnitt 167-168

" HR-2020-2472-P avsnitt 170



Spersmalet om tidspunktet for utredning av klimavirkninger oppstar fordi det er lagt opp til en
trinnvis saksbehandlingsprosess far petroleumsutvinning kan pabegynnes. Prosessen starter
som nevnt ovenfor med at det etter petrl. § 3-1 ma treffes vedtak om apning av et omrade for
petroleumsvirksomhet i omrader der det ikke tidligere er apnet for dette. Det fremgar av
bestemmelsens farste ledd farste punktum at fer et omrade dpnes «med sikte pa tildeling av
utvinningstillatelser, skal det finnes sted en avveining mellom ulike interesser som gjar seg
gjeldende pa det aktuelle omradet.» Etter petrl. § 3-1 farste ledd annet punktum «skal det
foretas en vurdering av de narings- og miljgmessige virkninger av petroleumsvirksomheten
og mulig fare for forurensning samt de gkonomiske og sosiale virkninger som
petroleumsvirksomheten kan ha.» Bestemmelsen tar sikte pa at det ma vurderes hvilke
konsekvenser petroleumsvirksomheten kan ha pa klima og miljg, berarte nearinger og
samfunnet generelt far et omrade blir pnet for petroleumsvirksomhet. Dermed legger
bestemmelsen opp til at det skal gjennomfares en konsekvensutredning av interesser som kan
bli pavirket av dpningen. En konsekvensutredning er en systematisk utredning for & klargjgre

virkningene av et tiltak, for det skal fattes beslutninger om gjennomfgring.®

Apningsavgjarelsen er ikke et forvaltningsvedtak ettersom det ikke er bestemmende for
rettigheter og plikter, jf. forvaltningsloven § 2 fgrste ledd.® Det vil si at dpningen av et nytt
omrade for petroleumsvirksomhet ikke resulterer i mer enn at det vil veere mulig for
myndighetene a tildele tillatelser for letevirksomhet, utvinning og drift i omradet. Likevel er
apningsavgjarelsen en sentral del av saksbehandlingsprosessen, og derfor vil
saksbehandlingen knyttet til pningsavgjarelsen vaere avgjgrende for gyldigheten av

eventuelle utvinningstillatelser.°

Omradene som blir apnet for petroleumsutvinning er starre omrader. Etter at et omrade er
apnet kan det tildeles tillatelse til letevirksomhet og utvinning for nsrmere avgrensede felter
innenfor det apnede omradet, jf. petrl. § 2-1 og § 3-3. Utvinningstillatelse gir enerett til
letevirksomhet og utvinning av petroleumsforekomster pa et angitt omrade, jf. petrl. § 3-3
tredje ledd. Utvinningstillatelsen tilsier tilsynelatende at rettighetshaver kan utvinne

petroleumsforekomsten den finner, men dette begrenses av at det i petrl. 8 4-2 farste ledd

8 Regjeringen (2023, 14. februar) Konsekvensutredninger https://www.regjeringen.no/no/tema/klima-og-
miljo/innsiktsartikler-klima-miljo/konsekvensutredninger/id2076809/ (lest 17. april 2023)

® Lov 10. februar 1967 nr. 10 om behandlingsmaten i forvaltningssaker (forvaltningsloven)

10 HR-2020-2472-P avsnitt 180.



https://www.regjeringen.no/no/tema/klima-og-miljo/innsiktsartikler-klima-miljo/konsekvensutredninger/id2076809/
https://www.regjeringen.no/no/tema/klima-og-miljo/innsiktsartikler-klima-miljo/konsekvensutredninger/id2076809/

stilles krav om en godkijent plan for utbygging av drift (PUD) far utvinning kan pabegynnes.
Etter petrl. § 4-2 annet ledd skal en PUD inneholde en konsekvensutredning av blant annet

miljgvirkninger fra utvinning og drift av petroleumsforekomsten.

Det er altsa i tilknytning til to typer vedtak det skal gjennomfgres en konsekvensutredning i
saksbehandlingsprosessen som leder frem til petroleumsutvinning, dpningsvedtaket og
godkjenning av PUD. Nar et omrade apnes for petroleumsutvinning foreligger det usikkerhet
om hvor mye petroleum som vil kunne bli aktuelt & utvinne innenfor omradet. Dette har blitt
brukt som argument for & vente med konsekvensutredningen til vedtaket om godkjenning av
PUD, etter at en drivverdig petroleumsforekomst er pavist. Mot dette har det blitt argumentert
med at det da vil ha vart brukt sa store ressurser pa leting og undersgkelsesvirksomhet at det
vil vaere vanskeligere & nekte godkjenning av PUD. Dette var en sentral problemstilling og
grunnlag for uenighet mellom flertallet og mindretallet i Klimadommen, og vil veere et

hovedspegrsmal i den videre fremstillingen.

Petrl. § 3-1 apner for en konsekvensutredning av miljgvirkninger. Miljg er et stort og generelt
begrep som kan omfatte veldig mange ulike virkninger, og omfatter alle aspekter av forhold
som eksisterer pa et omrade.! Generelle miljgvirkninger som falge av en
petroleumsvirksomhet vil vaere avhengig av den konkrete utbyggingslgsningen. Det som
imidlertid var sentralt for Hayesterett i Klimadommen, og som ogsa vil vare fokuset i
oppgaven, er klimavirkninger. Klimavirkninger forarsakes av menneskeskapte
klimagassutslipp, som CO2, og er i stor grad forarsaket av forbrenning av fossile energikilder

som petroleum. Selve utvinningsvirksomheten farer ogsa til utslipp av C02.12

Det sentrale og overordnede spgrsmalet i denne avhandlingen er hvordan og hvilket trinn i
saksbehandlingen som farer til petroleumsvirksomhet det skal skje en vurdering av hvilken

innvirkning virksomheten vil ha pa klimaet.

Det neste sentrale spgrsmalet i fremstillingen er i hvilken grad konsekvensutredningen skal
omfatte klimavirkninger av forbrenning av norskprodusert petroleum i utlandet. Det kan

skilles mellom klimagassutslipp som skjer som direkte fglge av letevirksomhet og utvinning

1 SINTEF. (u.d). Klima eller Miljg? https://www.sintef.no/fagomrader/havforvaltning/klimaellermiljo/ (lest 25.
april 2023)
12EN. (2023, 21. mars). Klimaendringer. https://www.fn.no/tema/klima-og-miljoe/klimaendringer (lest 5. mai)
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av petroleum, heretter kalt produksjonsutslipp, og utslipp som falger av forbrenningen av
petroleum som er utvunnet, heretter kalt forbrenningsutslipp.*® Klimavirkningene av
produksjonsutslipp vil vaere sma sammenliknet med virkningen av den produserte
petroleumen som blir brent for & produsere energi, selv om ogsa produksjonsutslippene vil
veere betydelige i norsk sammenheng.* De totale klimavirkningene vil derfor vaere noksa
uavhengige av valg av produksjonslgsning, dersom en tar med de samlede utslippene ved
forbrenning av petroleum ogsa i utlandet, der omtrent 95 prosent forbrenningen av
norskprodusert petroleum skjer.*> Skillet mellom de to typene klimagassutslipp fremgar ikke
direkte av lovgivningen, men er viktig da det er spgrsmalet om nar de to utslippstypene i
saksbehandlingsprosessen skal utredes Hgyesteretts flertall og mindretall strides om i
Klimadommen. Grunnen til uenigheten er at flertallet mente at Grl. § 112 er forenlig med
internasjonale avtaler om klimatiltak som lar det vaere opp til hvert enkelt land & ta ansvaret
for sine forbrenningsutslipp. Mindretallet mente at bade plandirektivet og Grl. § 112 taler for
at forbrenningsutslipp skal inntas i dpningsvurderingen. Sparsmalet blir derfor om det
foreligger en plikt for norske myndigheter til & ta hensyn til forbrenningsutslipp i utlandet i

konsekvensutredningen far apning.

1.3 Kilder og metodiske utfordringer

Det er petroleumsloven og petroleumsforskriften (petrf.),*6 som regulerer saksbehandlingen
og kriteriene for apning av nye omrader for petroleumsvirksomhet og tildeling av tillatelser
eller godkjenninger. En metodisk utfordring knyttet til den norske petroleumslovgivningen er
at petroleumsloven naermer seg 30 ar gammel. Ikke bare er det skjedd en stor utvikling pa
miljerettens omrade siden loven ble vedtatt, men kunnskapsgrunnlaget om klimavirkninger
knyttet til petroleumsvirksomhet er blitt starre.’” Det er bred enighet om at menneskeskapte
klimagassutslipp forarsaker klimaendringer.*® Uthenting og forbrenning av ikke-fornybare
energikilder, som petroleum, er en stor del av arsaken.!® Det kan derfor stilles spgrsmal om

petroleumslovens krav til konsekvensutredning ma forstas annerledes i dag pa bakgrunn av

18 HR-2020-2472-P avsnitt 259

14 Produksjonsutslipp utgjer omtrent 25 prosent av de totale norske klimagassutslippene, jf. Norsk petroleum
(2022, 6. oktober). Utslipp til luft. https://www.norskpetroleum.no/produksjon-og-eksport/eksport-av-olje-0g-
gass/ (lest 6. mai)

15 HR-2020-2472-P avsnitt 155

16 Forskrift 27. juni 1997 nr. 653 til lov om petroleumsvirksomhet

17 EN. (2023, 21. mars). Klimaendringer. https://www.fn.no/tema/klima-og-miljoe/klimaendringer (lest 5. mai)
18 EN. (2023, 21. mars). Klimaendringer. https://www.fn.no/tema/klima-og-miljoe/klimaendringer (lest 5. mai)
¥ EN. (2023, 21. mars). Klimaendringer. https://www.fn.no/tema/klima-og-miljoe/klimaendringer (lest 5. mai)
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den gkende kunnskapen om klima, og i lys av overordnede regler i Grunnloven og
internasjonale avtaler, og ogsa den generelle utviklingen i miljgrettslige prinsipper og

tenkning.

Den daveerende miljgvernsbestemmelsen i Grl. § 110 b (nd § 112) ble vedtatt i 1992, bare
noen fa ar for petroleumsloven. Grunnlovsbestemmelsen ble vedtatt med sikte pa a
opprettholde klimahensynene som ble fremlagt i rapporten «Var felles framtid» som ble
etablert av Brundtlandkonvensjonen i 1987.2° 1 1992 ble ogsa FNs klimakonvensjon vedtatt
ved Rio-konvensjonen pa FNs andre miljgkonferanse.?! Siden da har det tilkommet flere
internasjonale konvensjoner og avtaler om ivaretakelse av klima og miljg. Parallelt med dette
har det skjedd endringer i kunnskapen om den faktiske klimasituasjonen og hvorfor den
oppstar. En serlig viktig avtale var Parisavtalen, som ble vedtatt i 2015, som palegger kutt i
klimagassutslipp for alle medlemslandene.?? Malet i Parisavtalen er a holde gkningen av
gjennomsnittstemperaturen til under 2, og helst under 1,5, grader sammenliknet med
farindustriell tid.?® P4 FNs 26. klimatoppmgte i Glasgow, der det var stort fokus pa fossilt
brennstoff, ble kravene oppstilt i Parisavtalen ytterligere skjerpet inn. Det ble avtalt enda
starre utslippskutt nasjonalt, for & avverge at temperaturgkningen vil overga 1,5 grader.?* |
mars 2023 kom FNs Klimapanel (IPCC) med en ny tilstandsrapport om klimaendringer. |
rapporten konkluderer IPCC at med mengden drivhusgasser som slippes ut na, vil malene om
a helst holde gkningen av gjennomsnittstemperaturen under 1,5 grader ikke kunne nas. Derfor
er det et stort fokus pa a innskrenke klimagassutslipp, og det ma gjares sa fort som mulig for &

hindre alvorlige og irreversible skader pa klimaet.?>

Utviklingen i den faktiske kunnskapen om klimautfordringer har fert til rettslige endringer
med fremveksten av klimarettslige regler som bygger pa miljgrettslige prinsipper. De

miljerettslige prinsippene kommer til uttrykk bade i norsk lovgivning og internasjonale

2 Thengs 2017 s. 29

2LEN. (2023, 21. mars). Klimaendringer. https://www.fn.no/tema/klima-og-miljoe/klimaendringer (lest 5. mai
2023)

22 EN. (2020, 22. desember) Parisavtalen. https://www.fn.no/om-fn/avtaler/miljoe-og-klima/parisavtalen (lest 5.
mai 2023)

23 FN. (2020, 22. desember) Parisavtalen. https://www.fn.no/om-fn/avtaler/miljoe-og-klima/parisavtalen (lest 5.
mai 2023)

24FN. (2021, 11. november) COP26: Her er alt om arets klimatoppmate. https://www.fn.no/nyheter/cop26-her-
er-alt-om-aarets-klimatoppmoete (lest 6. mai)

25 |PCC. (2023). Headline Statements. https://www.ipcc.ch/report/ar6/syr/resources/spm-headline-statements/
(lest 30. april)
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avtaler.?® Dette er prinsipper som «fgre-var»-prinsippet, prinsippet om gkosystemtilnarming
og prinsippet om baerekraftig utvikling. «Fgre-var»-prinsippet gar ut pa at tvilen skal komme
naturen til gode. Det vil si at myndighetene har plikt til & fa frem mest mulig tilgjengelig
informasjon og kunnskap for det treffes vedtak om inngrep i naturen som kan fare til klima-
eller miljgskader.?” Prinsippet om gkosystemtilnaerming gar ut pa at virkningene av et inngrep
skal vurderes ut fra den samlede belastningen tiltaket vil ha pa gkosystemene det bergrer.?
Dette innebarer at tiltak som fordrer inngrep i naturen ikke kan vurderes isolert sett, men det
ma foretas en samlet vurdering av hvordan inngrepet virker inn pa det eksisterende
gkosystemet. FN definerer baerekraftig utvikling som «en utvikling som imgtekommer dagens
behov uten & gdelegge mulighetene for at kommende generasjoner skal fa dekket sine
behov».2® Nar det kommer til klima og miljg handler baerekraftig utvikling om & anvende
naturens ressurser pa en mate som gagner de som lever nd, men ogsa bevarer muligheten for

fremtidige generasjoner.

Disse miljgrettslige prinsippene gjenspeiles i Grl. § 112, som ble vedtatt etter de farste
klimakonvensjonene og er miljgvernets rammebestemmelse i Grunnloven. Bestemmelser som
omhandler miljgvern, inkludert petroleumsloven, skal tolkes i lys av Grl. § 112.%° Grunnloven
8§ 112 skal etter farste ledd sikre borgerne rett til et baerekraftig miljg, herunder klima, og
palegger myndighetene & anvende naturressursene pa en barekraftig mate, ogsa for fremtidige
generasjoner. Etter annet ledd sikrer bestemmelsen borgerne rett til informasjon og kunnskap
om konsekvensene av planlagte tiltak som kan pavirke miljget. Etter tredje ledd skal staten
sikre det som fremgar av de to ferste leddene, gjennom tiltak som skal fremme berekraftig

utvikling.

En metodisk utfordring nar det gjelder Grl. § 112, selv om den ikke kan anvendes direkte, er
hva det egentlig betyr at Grl. § 112 skal anvendes som tolkningsbidrag til petroleumsloven.
Det er en metodisk utfordring a trekke inn nyere lovgivning i eldre lovstoff. Grunnloven §
112 er en generell rammebestemmelse for miljghensyn, og flere miljerettslige prinsipper

fremgar direkte eller indirekte av ordlyden. Grunnlovsbestemmelsen og prinsippene har klart

26 SNL. (2022, 25. juli) miljgrettslige prinsipper. https://snl.no/miljgrettslige_prinsipper (lest 2. mai 2023)

27 SNL. (2022, 31. desember) fare-var-prinsippet. https://snl.no/fare-var-prinsippet (lest 2. mai 2023)

28 SNL. (2023, 26. januar) gkosystemtilnzrming. https://snl.no/gkosystemtilneerming (lest 2. mai 2023)

29 FN. (2021, 28. oktober) Beerekraftig utvikling. https://www.fn.no/tema/fattigdom/baerekraftig-utvikling (lest 2.
mai 2023)
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nok som formal & verne klima, men spgrsmalet blir hva dette betyr og hvordan man skal

anvende dette pa den noe eldre petroleumslovgivningen.

EU-retten har ogsa utviklet seg i trad med de internasjonale klimamalsettingene, og det har
kommet nye krav etter EU-rettsakter som er gjennomfart i norsk rett. Det er serlig to EU-
rettsakter som er sentrale for oppgaven. Det ene er EUs plandirektiv som regulerer
miljevurderinger i planer og programmer.3! Det andre er EUs prosjektdirektiv som regulerer
miljevurderinger i visse offentlige og private prosjekter.3? Begge direktivene er innlemmet i
E@S-avtalens vedlegg XX,* og er gjennomfart i norsk rett blant annet i
petroleumsforskriften. En metodisk utfordring blir hvordan EU-retten pavirker forstaelsen
av de norske petroleumsreglene. Det er noe Hayesteretts flertall og mindretall strides om i

Klimadommen, og vil bli draftet grundig gjennom oppgaven.

Hoyesteretts draftelser av de problemstillingene som skal tas opp i denne oppgaven legger en
viss ramme rundt diskusjonen. Dommen kan likevel ikke sies & innebere en full avklaring av
alle sparsmal og det er ngdvendig & drgfte dommen opp mot gvrige relevante kilder.
Klimadommen fra 2020 er bare ett element i den stadige dynamiske utviklingen pa
klimarettens omrade. Utviklingen har ikke stoppet etter domsavsigelsen, og det er derfor
aktuelt & drgfte sparsmalene videre. Sparsmalene i fremstillingen skal vurderes etter systemet
i petroleumsloven, men det har tilkommet ny forstaelse, ny kunnskap og nyere internasjonale
regler og avtaler pa omradet som ma draftes. Da problemstillingen er relativt ny er det en
utfordring at det er fa kilder som belyser problemstillingen, og petroleumsloven er utformet

noksa sparsomt i forhold til problemstillingen.

1.4 Opplegg av fremstilling

I oppgaven vil det farst blir gjort neermere rede for hva en konsekvensutredning er, og hvilke
krav petroleumsloven stiller til dens innhold (2). Videre vil det bli foretatt en grundig
draftelse av sparsmalet om hvilket trinn i saksbehandlingen det skal foretas en

konsekvensutredning av klimavirkninger (3). Her blir det drgftet om petroleumsloven

31 Europaparlaments- og radsdirektiv 2001/42/EF av 27. juni 2001 om vurdering av miljgvirkninger av visse
planer og programmer.

32 Europaparlaments- og radsdirektiv 2011/92/EU av 13. desember 2011 om vurdering av visse offentlige og
private prosjekters miljevirkninger.

3 E@S-avtalen-Vedlegg XX Miljg (direktiv 2001/41/EF) punkt 1 g og (direktiv 2011/92/EU) 1 a.

3 Ot.prp.nr.47 (2003-2004) s. 5
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oppstiller et krav om en konsekvensutredning av klimavirkninger ved dpningen av et nytt
omrade for petroleumsutvinning (3.2). Under dette blir det aktuelt hvilken kunnskap
myndighetene ma ha for a foreta vurderingen (3.2.3), hvordan Grl. § 112 pavirker tolkningen
av petroleumsloven (3.2.4), hvordan petroleumslovgivningen skal tolkes i lys av EUs plan- og
prosjektdirektiv (3.2.5), og til slutt om det er grunnlag for a utsette klimavurderingen til PUD-
stadiet (3.2.6). Deretter droftes det om det foreligger krav etter Grl. § 112 og EUs plandirektiv
om & vurdere forbrenningsutslipp i utlandet i konsekvensutredningen fgr apningen av et nytt

omrade for petroleumsvirksomhet (4.), far konklusjonen presenteres (5.)

2. Konsekvensutredning — krav etter petroleumslovgivningen

En konsekvensutredning er en forhandsutredning av de ulike konsekvensene som et tiltak er

arsak til.% Formalet med & gjennomfare en konsekvensutredning er a sikre at det tas hensyn

til de ulike konsekvensene tiltaket kan medfare for det vedtas og iverksettes. Konsekvensene
det skal utredes for i petroleumsvirksomhet er hvilke konsekvenser et tiltak skal ha for

samfunnsmessige omrader, som for eksempel miljg og gkonomi.3®

I petrl. 8 3-1 legges det opp til en konsekvensutredning av alle hensyn som gjar seg gjeldende
pa omradet som skal apnes. Kravet som oppstilles etter petrl. § 3-1 farste ledd er at
myndighetene skaffer seg et tilstrekkelig grunnlag til & kunne foreta den vurderingen som
bestemmelsen krever. Bestemmelsen fastsetter ikke naermere regler om interesseavveiningen,
hvilke interesser som skal tillegges starst vekt eller krav om interesseovervekt. Bestemmelsen

setter derfor fa begrensninger for hva som skal innga i vurderingen.

Det fremgar utfyllende krav i petroleumsforskriften kapittel 2 a til hva
konsekvensutredningen etter § 3-1 skal inneholde. | petrf. § 6 ¢ farste ledd fremgar det at
konsekvensutredningen skal «i innhold, omfang og detaljgrad tilpasses den konkrete saken,
og sa langt som mulig basere seg pa foreliggende kunnskap og ngdvendig oppdatering av
denne. Konsekvensutredningen skal beskrive antatte virkninger for apning av omradet for

petroleumsvirksomhet [og] forskjellige mulige alternativer for fremtidig

3 Regjeringen (2023, 14. februar) Konsekvensutredninger https://www.regjeringen.no/no/tema/klima-og-
miljo/innsiktsartikler-klima-miljo/konsekvensutredninger/id2076809/ (lest 17. april 2023)
3 Regjeringen (2023, 14. februar) Konsekvensutredninger https://www.regjeringen.no/no/tema/klima-og-
miljo/innsiktsartikler-klima-miljo/konsekvensutredninger/id2076809/ (lest 17. april 2023)
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petroleumsvirksomhet i omradet og virkningen av disse». Konsekvensutredningen skal

inneholde bade konkret kunnskap om og antatte virkninger av petroleumsvirksomheten.

Videre folger det i petrf. § 6 ¢ farste ledd bokstav a-j en rekke punkter om hva utredningen
skal inneholde. Nar det gjelder konsekvenser knyttet til miljg fremgar det i farste ledd bokstav
b at utredningen skal inneholde «relevante miljgmal fastsatt gjennom rikspolitiske
retningslinjer, nasjonale miljgmal, stortingsmeldinger eller lignende, og hvordan disse er tatt
hensyn til.» I og med at miljgutfordringer har fatt en mye starre plass bade rettslig og politisk,
er det naturlig at dpningsvedtaket ma fattes i trad med de til enhver til oppdaterte miljgmal

Norge har satt seg.

Etter bokstav d skal utredningen inneholde en «beskrivelse av viktige miljgforhold og
naturressurser, herunder en oversikt over gjennomfgrte kartleggingstiltak.» Videre falger det
av bokstav e at utredningen skal inneholde «en beskrivelse av virkninger av apning av
omradet for petroleumsvirksomhet for bl.a. dyre- og planteliv, havbunn, vann, luft, klima,

landskap, beredskap og ulykkesrisiko og samvirket mellom disse.»

Det er lagt opp til en bred vurdering av ulike virkninger som vedtak om apning av et nytt
omrade for petroleumsvirksomhet er arsak til. | petrf. § 6 ¢ bokstav d fremgar det at
klimavirkninger skal vurderes i konsekvensutredningen. Utfordringen her er at selv om det
fremgar av ordlyden at klimavirkninger skal vektlegges, apnet Hayesterett i Klimadommen
for at klimavirkninger kan vurderes pa et senere stadium i saksbehandlingsprosessen. |

kapittel 3 vil dette draftes videre.

3. Pa hvilket trinn i saksbehandlingsprosessen skal det foretas en

konsekvensutredning av klimavirkninger?

3.1 Innledning

Etter petroleumsloven kreves det som nevnt tillatelser eller godkjenning for ulike trinn i
petroleumsvirksomheten. Saksbehandlingsprosessen skjer derfor i flere trinn, og det er flere
bestemmelser i petroleumsloven som krever at det skal foretas konsekvensutredninger av

miljgvirkninger for det gis tillatelser eller godkjenninger. Som fremstilt i innledningen vil det
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veere usikkert hvor mye petroleum som vil kunne bli aktuelt & utvinne innenfor et omrade som
er apnet for petroleumsutvinning far det er foretatt noen letevirksomhet. Dette har apnet en
diskusjon om hvorvidt det er hensiktsmessig a vente med konsekvensutredningen av
klimavirkninger til PUD-stadiet, som kommer etter at det er pavist drivverdige
petroleumsforekomster. Det rettslige sparsmalet blir hvor langt det er plikt til & foreta en
konsekvensutredning av klimavirkningene i forbindelse med apningsvedtaket. Drgftingen av
dette ma likevel sees i sammenheng med muligheten for & vurdere klimavirkningene far

godkjenning av PUD.

3.1.1 Apningsprosessen

Det fremgar av petrl. § 3-1 farste ledd farste punktum at «[f]@r dpning av nye omrader med
sikte pa tildeling av utvinningstillatelser, skal det finnes sted en avveining mellom ulike
interesser som gjar seg gjeldende pa det aktuelle omradet.» En naturlig forstaelse av ordlyden
tilsier at det skal foretas en konsekvensutredning av de aktuelle interessene som gjer seg

gjeldende far pningen av et nytt omrade for petroleumsutvinning.

Videre i petrl. § 3-1 farste ledd annet punktum fremgar det at i konsekvensutredningen «skal
det foretas en vurdering av de narings- og miljgmessige virkninger av
petroleumsvirksomheten og mulig fare for forurensning samt de gkonomiske og sosiale
virkninger som petroleumsvirksomheten kan ha.» Ordlyden tilsier at det i
konsekvensutredningen skal gjennomfares en totalvurdering av alle momenter som er
relevante for apningsavgjarelsen. Dette inneberer at klimavirkninger i utgangspunktet kan ha
en plass i konsekvensutredningen forut for apningen av et nytt omrade for

petroleumsvirksomhet.

Det fremgar av legaldefinisjonen av «petroleumsvirksomhet» i petrl. § 1-6 bokstav ¢ at hele
petroleumsprosjektet, fra apning til avslutning, faller inn under ordlyden. Det kan tilsi at det
ved apningsavgjerelsen ma legges vekt pa virkninger som kan falge av hele prosessen, ikke
bare det som er direkte knyttet til apningsavgjarelsen. Dette samsvarer ogsa med at det ikke
skal foretas egne konsekvensutredninger far det tildeles tillatelser for letevirksomhet og

utvinning, jf. petrl. 88 2-1 og 3-3.

Det fremgar imidlertid av forarbeidene til petrl. § 3-1 at selv om alle steg av

petroleumsvirksomheten er omfattet av ordlyden, er det primert virkningene av letefasen som
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skal vurderes i konsekvensutredningen fordi man pa tidspunktet for apning ikke har noe
konkret kunnskap knyttet til virkningene av eventuell utvinning og drift.3” Det er pa grunn av
kunnskapen myndighetene behgver for & utfare en tilstrekkelig konsekvensutredning at det i
forarbeidene fremgar at «det er egne bestemmelser i loven om konsekvensutredninger far
utbygging kan igangsettes, jf. petrl. § 4-2 annet ledd.»3® Det vil si at etter forarbeidene er
kravene til konsekvensutredning far apning av nye omrader til petroleumsvirksomhet
begrenset til & hovedsakelig gjelde letefasen, og konsekvensene av videre utbygging og drift

kan gjeres ved PUD-stadiet.

3.1.2 PUD-stadiet

Dersom en rettighetshaver, etter at en petroleumsforekomst er pavist, gnsker a utvinne den,
«skal rettighetshaver forelegge for departementet til godkjennelse en plan for utbygging og
drift av petroleumsforekomsten.», jf. petrl. § 4-2 forste ledd. PUD skal etter annet ledd
«inneholde en beskrivelse av gkonomiske, ressursmessige, tekniske, sikkerhetsmessige,
naerings- og miljgmessige forhold.» Etter lovens ordlyd skal dermed rettighetshaver utarbeide

en konsekvensutredning der miljgvirkninger av petroleumsdriften beskrives.

Det finnes neermere bestemmelser om konsekvensutredningen i PUD-fasen i
petroleumsforskriften 8 22 og § 22 a. Etter § 22 a forste ledd skal konsekvensutredningen
«redegjgre for virkningene utbyggingen kan ha for miljgmessige forhold.»
Konsekvensutredningen skal gjennomfares etter et utredningsprogram som er fastsatt av
myndighetene, jf. petrf. 8§ 22 farste ledd. Det vil si at selv om myndighetene ikke selv skal
utfare en konsekvensutredning ved PUD-stadiet vil de indirekte kunne regulere hva den skal

inneholde gjennom utredningsprogrammet.

Det er falgelig to paragrafer i petroleumsloven som oppstiller krav til konsekvensutredninger
av miljghensyn, petrl. § 3-1 om apning av et nytt omrade for petroleumsvirksomhet og petrl. §
4-2 om godkjennelse av PUD. Forarbeidene til petroleumsloven § 3-1 deler opp
konsekvensutredningen slik at virkninger knyttet til letevirksomhet skal fremga av
konsekvensutredningen far apning, og virkningene av utvinning og drift skal redegjares for

ved PUD-stadiet. Begrensningen forarbeidsuttalelsen oppstiller aktualiserer sparsmalet om et

37 Ot.prp.nr.43 (1995-1996) s. 33-34
38 Ot.prp.nr.43 (1995-1996) s. 33-34
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omrade kan pnes for petroleumsvirksomhet uten at det foretas en utredning av
klimavirkningene, eller om det foreligger et krav om utredning av klimavirkninger for et

omrade skal apnes for petroleumsvirksomhet.

3.2 Er det et krav om utredning av klimavirkninger nar et omrade skal apnes for
petroleumsvirksomhet?

3.2.1 Innledning

Da det ved apningen av et nytt omrade for petroleumsvirksomhet foreligger usikkerhet om
hvor mye petroleum som vil veere aktuelt & utvinne blir det et sparsmal om man skal avvente
med vurderingen av klimavirkningene til vedtaket om godkjenning av PUD skal vurderes, da
man vil ha et klarere bilde av hvor mye petroleum som kan utvinnes i omradet.
Petroleumsloven § 3-1 fastsetter ikke na@rmere regler om innholdet i interesseavveiningen ved
apningen og heller ikke hva som skal tillegges starst vekt. Bestemmelsen er som nevnt
sparsomt utformet, og gir ikke i seg selv noe klart svar pa spgrsmalet om
konsekvensutredningen ved apningsstadiet skal inneholde en vurdering av klimagassutslipp.
For & fa et bedre grunnlag til & besvare spgrsmalet ma petroleumsloven ses i lys av relevante
kilder.

3.2.2 Klimadommen
Dissensen i Klimadommen angaende spgrsmalet om det forela saksbehandlingsfeil som farte
til at utvinningstillatelsene gitt den 23. konsesjonsrunde var ugyldige, reiser flere sentrale

spgrsmal for den videre drgftelsen.

Ved spgrsmal om det hadde blitt begatt saksbehandlingsfeil ved tildelingen av
utvinningstillatelser la flertallet avgjerende vekt pa usikkerheten som preget situasjonen pa
tidspunktet for pning. Derfor var tidspunktet for en eventuell godkjenning av PUD etter
petrl. § 4-2 det klart mest egnede og tjenlige tidspunktet & vurdere klimavirkningene.®
Mindretallet mente at det ikke pa bakgrunn av verken Grl. § 112 eller EUs plandirektiv kunne
avventes med konsekvensutredning til PUD-stadiet.*° Flertallet og mindretallet var uenige om

hva slags kunnskap som ligger til grunn for utredelsen av klimavirkninger, noe som apner

% HR-2020-2472-P avsnitt 216
40 HR-2020-2472-P avsnitt 269-273
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spgrsmal om hva slags kunnskap som er ngdvendig for at man kan utrede klimavirkninger, og

nar myndighetene har tilstrekkelig kunnskap til a kunne utrede klimavirkninger.

Videre var Hayesteretts flertall og mindretall enige om at klima og virkningene av
klimagassutslipp var ment & vaere omfattet av Grl. § 112,*! men uenige i hvordan
grunnlovsbestemmelsen skulle anvendes som tolkningsbidrag til petroleumsloven. Flertallet
kommenterte ikke direkte om Grl. § 112 oppstiller krav om nar vurderingen av
klimavirkninger skal foretas, men mente at det ikke var i strid med Grl. § 112 a forskyve
vurderingen til PUD-fasen. Mindretallet papekte at det var best i samsvar med Grl. § 112 &
foreta konsekvensutredning av klimavirkninger fer apningsvedtak, da Grl. § 112 gir en
Igpende forpliktelse for myndighetene til & informere borgerne om inngrep i naturen.*> Nar
det gjaldt forbrenningsutslipp av norskprodusert petroleum i utlandet kom flertallet til at Grl.
8§ 112 var forenlig med ansvarsfordelingen om at hver stat er ansvarlig for den forbrenningen
som skjer pa eget territorium som fremgar av internasjonale avtaler.** Mindretallet
konkluderte med at alle former for klimagassutslipp, bade produksjons- og
forbrenningsutslipp, omfattes av Grl. § 112.%4 Uenigheten i Hagyesterett apner for a drafte
spgrsmalet om Grl. § 112 oppstiller et krav til en utredning av klimavirkninger fer apning av
et nytt omrade for petroleumsutvinning og om denne utredningen skal inneholde

forbrenningsutslipp av norskprodusert petroleum i utlandet.

Flertallet papekte at EUs plandirektiv er gjennomfart i norsk rett gjennom
petroleumsforskriften kapittel 2 a, men valgte a ikke kommentere hva slags betydning
plandirektivet vil ha for konsekvensutredningen ved apningsstadiet.*® Flertallet falt dermed
tilbake pa forarbeidene til petrl. § 3-1 der det fremgar at det hovedsakelig er virkninger av
letevirksomhet som skal utredes ved apningen.“® For mindretallet fikk EUs plandirektiv stor
betydning for konklusjonen.*” Dermed blir det relevant a stille spgrsmal om hva som fremgar

av EUs plandirektiv, og hvordan dette far betydning for petroleumsloven.

41 HR-2020-2472-P avsnitt 260
42 HR-2020-2472-P avsnitt 273
43 HR-2020-2472-P avsnitt 159
44 HR-2020-2472-P avsnitt 260
45 HR-2020-2472-P avsnitt 211
46 HR-2020-2472-P avsnitt 212
47T HR-2020-2472-P avsnitt 260
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Flertallet papekte ogsa at myndighetene kan nekte godkjenning av PUD pa tidspunktet det er
aktuelt, dersom det viser seg at petroleumsdriften vil veere i strid med Grl. § 112.48
Mindretallet papekte at skillet mellom apningsavgjerelsen, som reguleres av EUs
plandirektiv, og PUD-fasen, som reguleres av EUs prosjektdirektiv, tilsa at det ma foretas en
vurdering av produksjons- og forbrenningsutslipp allerede far vedtakelsen av apning av et
nytt omrade for petroleumsvirksomhet.*® Igjen apner uenigheten mellom Hayesteretts flertall
og mindretall et sentralt spgrsmal, nemlig om det er adgang for a forskyve vurderingen av

klimavirkninger til PUD-stadiet.

Uenigheten mellom Hgyesteretts flertall og mindretall apner for videre diskusjon av

spgrsmalene. Dette vil bli drgftet i fremstillingen.

3.2.3 Kunnskapssituasjonen om klimavirkninger

Et sentralt sparsmal er hva slags kunnskap myndighetene ma ha for a utrede virkningene et
petroleumsprosjekt vil ha pa klimaet. Det er relevant a spgrre om kunnskapen ma knytte seg
til generell kunnskap om klimavirkninger, eller kunnskap om hva rettighetshaverne faktisk
kommer til & finne og utvinne. Spgrsmalet som ma stilles i forlengelse av dette er om det er
tilstrekkelig a utsette en vurdering av klimavirkningene bare fordi myndighetene vil ha mer
kunnskap om de potensielle utvinningsmulighetene og konsekvensene av disse pa et senere

stadium, slik flertallet mente i Klimadommen.°

Den nasjonale og internasjonale enigheten er at klimaet endrer seg pa grunn av
menneskeskapte klimagassutslipp, og at dette kan fa alvorlige konsekvenser for livet pa
jorden.5! Klimarisikoutvalget la i 2018 frem en utredning som beskriver klimarelaterte
risikofaktorer og relevansen for norsk gkonomi.>? Rapporten er hovedsakelig en samling av
kunnskap fra IPCC, og beskriver at temperaturen pa jorden har gkt med rundt 1 grad siden
farindustriell tid, og at det er hgy sannsynlighet for at menneskeskapte klimagassutslipp er

den dominerende arsaken til dette.>® Rapporten beskriver ogsa de potensielle virkningene av

48 HR-2020-2472-P avsnitt 222

49 HR-2020-2472-P avsnitt 262-263
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klimaendringer, inkludert ekstremveer, havstigning og endring i gkosystemer og livsvilkar.*
Rapporten beskriver ogsa at hgyere oppvarming enn 2 grader kan fare til kritiske

vippepunkter og konsekvenser for klimaet.>®

Det foreligger altsa en grunnleggende forstaelse for hvordan petroleumsutvinning farer til
klimagassutslipp som bidrar til negative klimaendringer. Denne kunnskapen eksisterer
uavhengig av valg av produksjonslgsninger som skal presenteres ved PUD-stadiet. Nar et
omrade apnes forutsettes et potensiale for utvinning. Uten en forventning knyttet til
petroleumsutvinningen i det aktuelle omradet er det lite sannsynlig at myndighetene vil
vurdere & dpne omradet for utvinning. Pa grunn av kunnskapsgrunnlaget om konsekvenser av
klimagassutslipp har myndighetene derfor allerede ved apningen muligheten til & drgfte
konsekvensene av et potensielt petroleumsprosjekt. Dette kan gjgres uavhengig av PUD, og

de miljgkonsekvensene som direkte vil falge av denne.

Dette samsvarer godt med «fare-var»-prinsippet som fremgar direkte av naturmangfoldloven
§ 9, jf. 8 7,% og indirekte av Grl. § 112. Prinsippet gar ut pa at man skal innhente mest mulig
kunnskap og informasjon far man skal iverksette et tiltak for a fa et sa klart som mulig
avgjarelsesgrunnlag. Ved a forsgke a klarlegge klimakonsekvensene av et eventuelt
petroleumsprosjekt sa tidlig som mulig i saksbehandlingen, vil det sikre at hensynet til klima
blir ivaretatt gjennom hele prosessen. | tillegg vil det gi bade beslutningstakerne og borgerne
informasjon som gjar det lettere a ta stilling til om den planlagte petroleumsutvinningen vil
fare til sd uakseptable klimavirkninger at det ikke vil veere hensiktsmessig a gjennomfare den.
Dette samsvarer godt med Grl. § 112 annet ledd. Det vil ogsa da bli mulig a ta strategiske valg
for utvinningen, enten ved a innfare utslippsreduserende tiltak eller alternative lgsninger som

vil ta bedre hensyn til klimavirkningene.

En tidlig vurdering av klimavirkninger vil ogsa gi myndighetene mulighet til & holde seg
innenfor de internasjonale miljgmalene Norge har forpliktet seg til. De internasjonale
konvensjonene stiller starre krav til klimahensyn og redusering av klimagassutslipp enn det
som gjaldt da petroleumsloven ble vedtatt, og tilferer derfor et nytt element til

petroleumsloven som ikke fantes pa vedtakelsestidspunktet. Gjennom arbeidet som har ledet

% NOU 2018:17s. 36
%5 NOU 2018:17 s. 39-40
%6 Lov 19. juni 2009 nr. 100 om forvaltning av naturens mangfold (naturmangfoldloven)
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frem til de internasjonale miljgmalsettingene har man fatt dypere forstaelse av og aksept for
klimautfordringene verden star overfor. Med mer kunnskap om naturinngrep som farer til

klimagassutslipp, falger ogsa et stgrre ansvar til a ta hensyn til konsekvensene som fglger av
dette. Den kunnskapen er like stor ved apningen som ved senere stadier i utvinningen, og er

ikke avhengig av valg av produksjonsmetode som det skal redegjares for ved PUD-stadiet.

Mindretallet i Klimadommen argumenterte for at kunnskap om klimavirkninger generelt
tilsier at konsekvensutredningen skulle ha vart gjennomfart allerede ved apningen av et nytt
omrade for petroleumsvirksomhet. Det uttales at «[b]asert pa de produksjonsnivaer
myndighetene sa for seg ved apningen av Barentshavet sgrgst, er det mitt syn at
klimavirkningene av produksjons- og forbrenningsutslippene — bade hver for seg og samlet —
ville bli s& omfattende at plandirektivet krever at utslippene skulle vert utredet.»%” Her la
mindretallet seg pa en «fgre-var»-linje ved at mindretallet mente at det er mer hensiktsmessig
a ta utgangspunkt i malene for utvinning og konsekvensene av dette allerede ved apningen,
enn & vente til et senere stadium. Dette ville tilsi at bade formalet med konsekvensutredninger

generelt og formalet som falger av Grl. § 112 annet ledd hadde blitt oppfylt.

Det flertallet mangler i sin drgftelse er hva slags betydning kunnskapen myndighetene
allerede besitter om klimavirkninger har for apningsavgjerelsen. Kunnskapssituasjonen om
klimavirkninger fra petroleumsutvinning er sapass god at myndighetene ikke trenger
informasjonen om de konkrete utvinningsmulighetene for a kunne utrede hva slags virkninger
en potensiell petroleumsutvinning vil ha for klimaet. Ved & klarlegge klimakonsekvensene i
forkant av apning vil fare-var-prinsippet opprettholdes, og de internasjonale
klimamalsettingene lettere kunne falges. Derfor begrenser ikke lite konkret kunnskap knyttet
til hvilke funn som vil bli gjort i omradet myndighetenes mulighet til & foreta en vurdering av
klimavirkningene av apningen av et nytt omrade for petroleumsvirksomhet. Konklusjonen blir
dermed at det ikke er tilstrekkelig a utsette en vurdering av klimavirkningene bare fordi man
pa et senere stadium i prosessen vil ha mer kunnskap om de potensielle

utvinningsmulighetene og konsekvensene av dette.
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3.2.4 Krever Grunnloven § 112 en utredning av klimavirkninger fgr omradet pnes?
Grunnloven § 112 er en rammebestemmelse som omhandler statens ansvar for & verne om
klimaet for denne og fremtidige generasjoner. Hgyesterett har i Klimadommen satt en
materiell skranke for Grl. § 112 slik at bestemmelsen bare i sveert fa tilfeller kan gjgres
gjeldende som selvstendig rettsgrunnlag for preving av domstolene.*® Selv om ikke
Grunnloven § 112 kan gjgres gjeldende som selvstendig rettsgrunnlag, skal den anvendes som
tolkningsbidrag til petroleumsloven, som regulerer utvinning og bruk av petroleumsressurser
pa norsk sokkel.>® Det er ogsa klart etter Hgyesteretts avsigelse at klima omfattes av
virkeomradet til Grl. § 112.%°

Som de fleste andre grunnlovsbestemmelser er Grl. § 112 generelt utformet. Det gjor
bestemmelsen lite egnet til & besvare konkrete spgrsmal, som det forestdende. Likevel kan
bestemmelsen pavirke tolkningen av petroleumsloven, og det blir dermed naturlig a stille
sparsmal om petrl. § 3-1, tolket i lys av Grl. § 112, oppstiller krav om en utredning av

klimavirkninger far et omradet blir apnet for petroleumsvirksomhet.

Konsekvensutredningen etter petrl. § 3-1 har som formal & kartlegge og vurdere
konsekvensene av petroleumsvirksomhet for miljget. | denne sammenheng kan Grl. § 112
fungere som et tolkningsbidrag for a sikre at konsekvensutredningen tar tilstrekkelig hensyn
til klimaet. Grl. § 112 palegger imidlertid staten et bredere ansvar enn petrl. § 3-1 for a verne
om klimaet ogsa for fremtidige generasjoner. Dette innebaerer at konsekvensutredningen ogsa

ma omfatte en vurdering av de langsiktige konsekvensene av petroleumsaktivitetene.

Det fremgar av Grl. § 112 annet ledd at «[b]Jorgerne har rett til kunnskap om naturmiljgets
tilstand og om virkningene av planlagte og iverksatte inngrep i naturen.» For at borgerne skal
fa en innsikt i planlagte tiltak ma myndighetene foreta en konsekvensutredning som
tilfredsstiller den retten. Da klimavirkninger faller inn under virkeomradet til Grl. § 112 tilsier
det at ogsa klimavirkninger av tiltak skal vurderes i konsekvensutredningen. Bestemmelsen
presiserer imidlertid ikke om denne vurderingen skal gjgres ved apningsstadiet eller pa senere
tidspunkt, som PUD-stadiet, bare at den skal skje far tiltaket blir gjennomfart.

%8 HR-2020-2472-P avsnitt 144
59 HR-2020-2472-P avsnitt 184
60 HR-2020-2472-P avsnitt 147
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Likevel er klimavirkninger av eventuelle petroleumsprosjekter som vil bli foretatt pa omradet
som nevnt noe myndighetene har kunnskapsgrunnlag nok til & gjennomfare allerede for
apning av nye omrader for petroleumsutvinning. Pa bakgrunn av dette vil det vere
hensiktsmessig a foreta en grundig konsekvensutredning av klimavirkninger pa et tidlig
stadium av planleggingen av petroleumsaktivitetene. | tillegg er det pa dette stadiet
myndighetene kan stille sparsmal om det i det hele tatt er forenlig av hensyn til klima &

utvinne petroleumsforekomster man eventuelt matte finne.5!

Konsekvensutredningen ma ogsa ta hensyn til fare-var-prinsippet og prinsippet om
barekraftig utvikling. De to miljerettslige prinsippene fremgar av Grl. § 112, og ligger
dermed implisitt i anvendelsen av Grl. § 112 som tolkningsbidrag til petroleumsloven,
herunder petrl. § 3-1. Pa tidspunktet far dpning vedtas er det fremdeles stor usikkerhet knyttet
til hvilke konsekvenser apningsvedtaket kan medfare fordi man ikke har noe kunnskap om
hva man kommer til & finne. Likevel bar utredningen av klimahensyn fgr apningen av et
omrade for petroleumsutvinning forsgkes a gjennomfares sa konkret som mulig slik at
beslutningstakerne har et godt grunnlag allerede far vedtakelse. Dette er for det farste viktig
fordi myndighetene tidlig kan legge en strategisk plan for hvordan best a ivareta klimaet som
bli pavirket av petroleumsvirksomheten. For det andre er det viktig a sa tidlig som mulig i
prosessen fa frem hvor stort skadepotensiale en eventuell petroleumsvirksomhet kan ha bade
lokalt og globalt, bade pa kort og lang sikt. Da kan man forutse om petroleumsutvinning i det
aktuelle omradet i det hele tatt er forenlig med statens plikt til & verne klima som fremgar av
Grl. 8§ 112 og de miljarettslige prinsippene som fglger av bestemmelsen allerede far det er

foretatt noe som helst inngrep i det aktuelle omradet.

Grl. § 112 gir ikke i seg selv noe klart svar pa spgrsmalet om klimavirkninger skal vurderes
far apningen av et petroleumsfelt, eller om vurderingen skal ventes med til PUD-stadiet. Det
kan derfor bli vanskelig a besvare spgrsmalet om hva slags krav Grl. § 112 direkte stiller til
konsekvensutredningen ved apningen av et nytt petroleumsfelt. Det som imidlertid Grl. § 112
krever er at staten tar hensyn til langsiktige klimavirkninger ved beslutningen om a gjere
inngrep i naturen. Dersom man tolker petrl. 8 3-1 i lys av statens plikt til vern av klima, vil
Grl. 8 112 sitt krav om statens vern av langsiktige klimavirkninger og kunnskapsgrunnlaget til

a gjennomfare vurderingen ved apningen tilsi at det vil vaere mest hensiktsmessig a foreta en

61 HR-2020-2472-P avsnitt 273
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vurdering av klimavirkningene fer dpning av et nytt omrade for petroleumsvirksomhet. Dette

samsvarer ogsa med de miljgrettslige prinsippene som implisitt fremgar av Grl. § 112.

3.2.5 Petroleumsloven tolket i lys av EUs plandirektiv og prosjektdirektiv, og forholdet

mellom dem.

3.2.5.1 Stiller plandirektivet krav om utredning av klimavirkninger fgr dpningsvedtak?
Petroleumsloven stiller krav til konsekvensutredning ved apningsstadiet og ved PUD-stadiet.
Petroleumsforskriften supplerer den noksa apne petroleumslovgivningen med gvrige krav til
konsekvensutredningen. 1 tillegg fremgar det krav til konsekvensutredningene av EUs
plandirektiv og prosjektdirektiv, for henholdsvis apningsavgjarelsen og PUD-fasen. De to
direktivene er gjennomfart i norsk rett i petroleumsforskriften. Da petroleumsforskriften

gjennomfarer direktivene, ma petroleumsloven tolkes i samsvar med direktivene.

Direktivene gjelder ikke direkte for petroleumsnaringen. Det fremgar av plandirektivet
artikkel 3 nummer 1 at miljevurderinger skal utfgres «for planer og programmer som er vist
til i nr. 2-4 og som sannsynligvis vil ha betydelige miljgvurderinger.» | artikkel 3 nummer 2
bokstav a fremgar det at «en miljgvurdering skal utfares for alle planer og programmer som er
utarbeidet for [...] energi.» Petroleumsutvinning er en energiindustri, og faller dermed under
direktivets virkeomrade. Det fremgar ogsa av forarbeidene til endringsloven som innfarte
direktivet i norsk rett at direktivet vil gjelde for apning av nye omrader til
petroleumsvirksomhet.®? Prosjektdirektivet gjelder heller ikke direkte for
petroleumsnzringen, men far anvendelse da petroleumsutvinning faller inn under definisjonen

av «prosjekt» i prosjektdirektivet artikkel 2 bokstav a.

Vedtak om apning av nye omrader for petroleumsutvinning dekkes av plandirektivet.
Plandirektivet gjelder for vurderinger av miljgvirkninger ved vedtakelsen av planer og
programmer, og far dermed anvendelse i forbindelse med apning av nye omrader for
petroleumsvirksomhet etter petrl. § 3-1.% Prosjektdirektivet regulerer vurderinger av ulike
prosjekters miljevirkninger. En plan for utbygging og drift er en plan som regulerer
utfgringen av petroleumsprosjektet, og prosjektdirektivet far derfor pa petroleumslovens

omréde anvendelse ved PUD-fasen.5

62 Ot.prp.nr.47 (2003-2004) s. 5
3 OED 2006 kapittel 1
4 OED 2006 kapittel 3
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Et sentralt sparsmal som oppstar her er hvordan de to direktivene skal forstas i lys av
hverandre, og om direktivene apner for at man kan utsette en vurdering av klimavirkningene
til PUD-stadiet.

Det fremgar av EUs plandirektiv artikkel 5 nr. 1 at miljgrapporten skal fastsette, beskrive og
vurdere «de betydelige miljgvirkningene som gjennomfgringen av planen eller programmet
sannsynligvis vil fa, samt rimelige alternativer som tar hensyn til formalene med og det
geografiske virkeomradet til planen eller programmet.» Ordlyden i artikkel 5, i likhet med
petrl. § 3-1, konkretiserer ikke hva slags miljavirkninger det er snakk om a redegjare for ved
utarbeidelsen av planen. Imidlertid fremgar det av vedlegg 1 bokstav f, som utfyller artikkel 5
nr. 1, at miljevurderingen skal inneholde «klimafaktorer». Dermed apnes det for at det skal
utredes hvilke klimavirkninger planen kan fa ved utfarelse allerede pa planleggingsstadiet.
Det vil si at dersom plandirektivet oppstiller krav om konsekvensutredning far dpning av et

nytt omrade for petroleumsvirksomhet, skal klimavirkninger innga i denne vurderingen.

Artikkel 5 nr. 1 begrenses imidlertid noe av artikkel 5 nr. 2 der det heter at miljgrapporten
skal «omfatte de opplysninger som med rimelighet kan kreves.» Videre i artikkel 5 nr. 2 heter
det at det skal «tas hensyn til eksisterende kunnskap og vurderingsmetoder, innhold og
detaljgrad i planen eller programmet befinner seg og i hvilken utstrekning visse forhold vil
kunne vurderes bedre pa andre plan i beslutningsprosessen for & unnga dobbeltarbeid ved
miljgvurderingen.» Bestemmelsen begrenser innholdet i konsekvensutredningen ved at det
skal settes en grense for hva man med rimelighet kan kreve at myndighetene vurderer ved
planleggingen av et tiltak. Det kan argumenteres for at man ved apningsfasen av et
petroleumsprosjekt har lite konkret kunnskap om faktiske funn i omradet, og at det vil veere
mer hensiktsmessig a flytte vurderingen av klimavirkninger til et senere stadium i prosessen. |
de fleste tilfeller vil de faktiske funnene veere noe annerledes enn det som er foresett i planene

som er lagt for omradet, og dermed vil det uansett matte foretas en ny vurdering senere.

I artikkel 5 nr. 3 heter det at «[r]elevante opplysninger som er tilgjengelige om planenes og
programmenes miljgvirkninger og som er innhentet pa andre plan i beslutningsprosessen eller
finnes i andre deler av Fellesskapets regelverk, kan benyttes til & fremskaffe de opplysninger
som er nevnt i vedlegg 1.» Bestemmelsen kan forstas slik at myndighetene kan anvende

opplysninger hentet fra andre stadier i beslutningsprosessen. Ser man dette i lys av artikkel 5
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nr. 2 om at miljgvurderingene ikke skal dobbeltbehandles, kan det tilsi at en utsettelse av
miljevurderinger er hensiktsmessig i en pagaende prosess. Dersom myndighetene har et bedre
grunnlag for a foreta en vurdering av klimavirkningene ved PUD-stadiet, kan det derfor virke
ungdvendig a foreta en innledende vurdering. Selv om plandirektivet og prosjektdirektivet
deler opp de ulike stadiene, henger fremdeles stadiene sammen da de til slutt resulterer i et

fullstendig prosjekt.

Det fremgar av plandirektivet artikkel 11 nr. 1 at «[en] miljgvurdering utfert i henhold til
dette direktiv bergrer ikke eventuelle krav i henhold til [prosjektdirektivet] og til andre
bestemmelser i Fellesskapets regelverk.» Bestemmelsen kan tolkes slik at senere
miljgvurderinger ikke vil innvirke pa myndighetenes forpliktelse til & foreta en

konsekvensutredning av klimavirkninger ved planstadiet.

Videre heter det i artikkel 11 nr. 2 at «[n]ar det gjelder planer og programmer der
forpliktelsen til & utfgre vurderinger av miljgvirkninger oppstar pa grunnlag av bade dette
direktiv og andre fellesskapsbestemmelser, kan medlemsstatene sgrge for samordnede eller
felles fremgangsmater som oppfyller kravene i relevante bestemmelser i
fellesskapsregelverket, for blant annet a unnga dobbeltarbeid ved miljevurderingen.» Artikkel
11 nr. 2 kan tolkes som at dersom alle pliktene etter plandirektivet er oppfylt, kan vurderingen

som skal skje etter plandirektivet og prosjektdirektivet samordnes.

Selv om plandirektivet er tydelig pa at det skal foretas en innledende konsekvensutredning,
synes artikkel 5 nr. 2 og 3 og 11 nr. 2 4 apne for at fremtidige konsekvensutredninger kan
redusere behovet for en innledende klimavurdering. Imidlertid forsvinner ikke behovet til &
foreta en konsekvensutredning etter plandirektivet kun fordi det foretas senere
konsekvensutredninger. Etter formalsartikkelen i artikkel 1 i plandirektivet fremgar det at
formalet med hele direktivet er a sikre et «hgyt niva av miljgvern og a bidra til at miljghensyn
integreres i utarbeiding og vedtakelse av planer og programmer med henblikk pa & fremme en
barekraftig utvikling,». Formalet med direktivet er altsa & gjennomfare en vurdering av
miljekonsekvenser, herunder klimakonsekvenser, fgr vedtakelse av planer med fokus pa a
fremme en barekraftig utvikling. Etter de innledende bemerkningene til plandirektivet i punkt
4 fremgar det at miljevurderingen «er et viktig verktgy for integrering av miljghensyn i
forbindelse med utarbeiding og vedtakelse av visse planer og programmer». Det er pa

planleggingsstadiet at man kan sikre at miljghensyn blir ivaretatt gjennom hele prosessen. Det
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vil derfor vere i strid med hele formalet til plandirektivet om denne vurderingen skal utsettes

til et senere stadium i prosjektet.

I tillegg vil ikke ngdvendigvis kravet til en innledende konsekvensutredning redusere behovet
for & ogsa foreta senere konsekvensutredninger av klimavirkninger. Det vil vere informasjon
som fremgar av letevirksomheten som videre vil gi ngdvendig informasjon som
myndighetene ma ta stilling til underveis i prosessen. Derfor vil det ikke ngdvendigvis bli en
dobbeltbehandling av klimavirkningene, men heller en tilleggsbehandling der man ogsa

vurderer den nye informasjonen som har tilkommet.

EU-domstolen har kommentert betydningen av skillet mellom plandirektivet og
prosjektdirektivet i Inter-Environnement Bruxelles ASBL.% Saken oppstod da regjeringen for
hovedstadsregionen i Brussel i flere ledd godkjente veiledende planer for opprustning av EU-
kvarteret i Brussel. Fgr godkjennelsen hadde myndighetene sendt ut en undersgkelse der det
kunne sendes inn klager og sparsmal om vedtaket. Det ble tydelig at det forela misngye da
myndighetene ikke hadde foretatt noen form for konsekvensutredning av miljghensyn for
omradet som skulle utbygges. Myndighetene lovte a endre pa det, men da det endelige
vedtaket ble godkjent ble regionregjeringen saksgkt pa grunn av at miljevurderingen som ble

foretatt ikke oppfylte plandirektivets krav.

Det prejudisielle spgrsmalet i dommen gjaldt om plandirektivet ogsa gjaldt for
regionmyndigheter, noe domstolen besvarte bekreftende pa. Domstolen uttalte seg ogsa om
tidspunktet for konsekvensutredning av miljghensyn etter EUs plandirektiv og
prosjektdirektiv i avsnitt 61-66. For det farste bemerkes det i avsnitt 62 og 63 at det er klart at
en miljevurdering skal skje far vedtakelsen av planer og programmer som myndighetene
igangsetter. Det er nemlig pa dette stadiet at resultatene kan fa innflytelse pa eventuelle

avgjarelser og alternative muligheter kan analyseres.

I dommens avsnitt 63-66 tolker domstolen det som fremgar av artikkel 5 nr. 3 og artikkel 11
nr. 1 som at selv om artikkel 5 nr. 3 fastsetter muligheten for & bruke opplysninger innhentet i
andre trinn i beslutningsforlgpet, presiserer artikkel 11 nr. 1 at en miljgvurdering etter

prosjektdirektivet ikke kan frita staten fra forpliktelsene til a foreta konsekvensutredningen

8 Dom av 7. juni 2018 [C3], Inter-Environnement Bruxelles ASBL m.fl. mot Region de Bruxelles-Capitale, C-
671/16, EU:C:2018:403
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etter plandirektivet. Dommen viser dermed til at selv om det skal foretas
konsekvensutredninger pa et senere tidspunkt i prosessen, skal myndighetene fremdeles foreta
den innledende konsekvensutredningen fgr noen vedtak har blitt godkjent. EU-domstolens
forstaelse av artikkel 11 nr. 1 tilsier en plikt for myndighetene til a foreta en
konsekvensutredning av miljgvirkninger far man godkjenner planer som gjar inngrep i
naturen, selv om det vil bli utfart konsekvensutredninger av miljgvirkninger ogsa senere i

prosessen.

Tidspunktet for konsekvensutredning er ogsa kommentert i Genovaité Valciukiené, en
prejudisiell avgjerelse vedrgrende fortolkningen av artikkel 3, 5 og 11 i EUs plandirektiv.5¢
Saksforlgpet var at lokale myndigheter ikke hadde gjennomfart en egen miljgvurdering far
vedtakelse av en hel kategori planer. Begrunnelsen var at myndighetene mente at den senere
miljgvurderingen de hadde gjort far de satt i gang selve prosjektet var tilstrekkelig. Den
foreleggende domstolen gnsket dermed at EU-domstolen skulle avklare om artikkel 11 nr. 1
og 11 nr. 2 i plandirektivet skal tolkes slik at en miljgvurdering foretatt i henhold til EUs
prosjektdirektiv fritar statens forpliktelse til a foreta en slik vurdering i medhold av
plandirektivet. Til dette avklarte EU-domstolen i avsnitt 55 flg. at artikkel 11 nr. 1 og nr. 2 ma
tolkes slik at en miljgvurdering utfert i samsvar med prosjektdirektivet ikke fritar plikten til &

foreta en miljgvurdering etter plandirektivet.

De to dommene gjaldt ikke for petroleumsvirksomhet. Likevel er plandirektivet og
prosjektdirektivet utformet generelt og dommene tok for seg prejudisielle spgrsmal om
tolkningen av direktivene og ma dermed ogsa fa betydning ved petroleumsvirksomhet.
Sparsmalet blir dermed hvilken betydning EU-domstolens forstaelse av reglene har for
sparsmalet om direktivene apner for at man kan utsette en vurdering av klimavirkningene til
PUD-fasen.

EU-domstolen er klar pa at det skal foreligge en vurdering av klimakonsekvenser fgr planer
vedtas etter plandirektivet. Verken bestemmelsene i artikkel 5 nr. 3 eller 11 nr. 2 begrenser
myndighetenes plikt til & foreta konsekvensutredningen fer planlegging, selv om det ogsa skal
foretas konsekvensutredninger pa senere stadier i prosjektet. Dette samsvarer ogsa godt med

formalet med plandirektivet som presiserer viktigheten av a integrere miljgkonsekvenser,

% Dom av 22. september 2011 [C3], Genovaité Valciukiené m.fl. mot Pakrucio Rajono Savivaldybé m.fl, C-
295/10, EU:C:2011:608
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herunder klimavirkninger, pa et tidlig stadium i prosessen slik at de blir tatt hensyn til hele
veien. Det er derfor viktig a skille mellom konsekvensutredningen som skal utfgres far
vedtakelse av apning av et nytt omrade for petroleumsvirksomhet som fremgar av EUs
plandirektiv, og den pafalgende konsekvensutredningen som skal utfares ved PUD-stadiet.
Plandirektivet sperrer derfor for adgangen til & utsette en konsekvensutredning til PUD-

stadiet.

Konklusjonen blir dermed at plandirektivet oppstiller et krav om konsekvensutredning av

klimavirkninger fer apning av nye omrader for petroleumsvirksomhet vedtas.

3.2.5.1 Plandirektivet i lys av petroleumsloven § 3-1

Videre ma det stilles sparsmal om hvilken betydning plandirektivets krav om innledende
konsekvensutredning av klimavirkninger har for forstaelsen av petrl. § 3-1. Det fremgar av
bestemmelsen at myndighetene ma foreta en konsekvensutredning av alle relevante interesser
som pavirkes av petroleumsvirksomheten. Det er i utgangspunktet bestemmelsens forarbeider
som begrenser bestemmelsens rekkevidde ved & begrense konsekvensutredningen ved

apningen til & hovedsakelig gjelde letefasen.®”

Hoyesteretts flertall legger som nevnt avgjerende vekt pa forarbeidsuttalelsen til petrl. § 3-1
om at konsekvensutredninger av klimagassutslipp kan forskyves til PUD-stadiet. Mindretallet
derimot, uttaler at det ikke vil vaere tilstrekkelig & utsette konsekvensutredningen av
forbrenningsutslipp til et senere stadium i saksbehandlingen. Begrunnelsen er at det vil vaere i
strid med kravet i plandirektivets artikkel 1 om & integrere miljghensyn i utarbeidelsen av
planer.®® Mindretallet tolker dermed petrl. § 3-1 i lys av plandirektivet, ikke bare ut fra

direktivets ordlyd direkte, men i trad med formalet til direktivet.

Dermed har man pa den ene siden EUs plandirektiv, som oppsetter et krav om
konsekvensutredning av klimavirkninger allerede ved dpningen av et nytt omrade for
petroleumsutvinning, og forarbeidsuttalelsen, som pa den annen side begrenser
konsekvensutredningen ved apningen til a gjelde hovedsakelig miljgvirkninger av

letearbeider. Etter alminnelig juridisk metode har forarbeider normalt tung vekt som

67 Ot.prp.nr.43 (1995-1996) s. 33-34
68 HR-2020-2472-P avsnitt 283
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tolkningsbidrag til lover. Likevel er det spgrsmal om hvor stor vekt forarbeidsuttalelser vil ha
der det i etterkant har tilkommet ny informasjon og kunnskap om hva som bidrar til de
klimautfordringene verden star ovenfor i dag. Innholdet i en lov vil ikke veere upavirket av
utviklingen av nye prinsipper og nye regler som pavirker tolkningen, selv om teksten er
uforandret. Det krever mye ressurser a endre en lovtekst. Det vil da kunne vere ngdvendig, pa
visse rettsomrader, a tolke en lovtekst dynamisk i trad med hvordan den rettslige oppfatningen
pa omradet endrer seg over tid. Miljgretten er et slikt omrade da det stadig tilkommer ny
forskning som tilfarer nye internasjonale miljgmalsettinger som setter strengere krav til
miljghensyn. Dette tilsier at det som fremgar av forarbeidsuttalelsen neppe kan tillegges den
samme vekten i dag som da petroleumsloven ble vedtatt. Da plandirektivet i tillegg er
gjennomfart i petroleumsforskriften etter forarbeidet ble utgitt, vil plandirektivets krav til

konsekvensutredning av klimavirkningene ogsa gjelde ved tolkningen av petrl. § 3-1.

Hayesteretts flertall problematiserer ikke hvordan petrl. § 3-1 og den tilhgrende
forarbeidsuttalelsen skal ses i lys av gvrig internasjonal rett, og finner det ungdvendig a
diskutere hvordan EUs plandirektiv kan pavirke konsekvensutredningen. Flertallets
argumentasjon svekkes ettersom de legger avgjgrende vekt pa en forarbeidsuttalelse fra en tid
der det ikke fantes den samme kunnskapen om klima- og miljgutfordringer som eksisterer i
dag, uten & kommentere hvilken betydning utviklingen pa omradet har. Det kan synes at den
eneste grunnen til at Hayesterett i det hele tatt tar opp plandirektivet og annen internasjonal
rett er fordi mindretallet gar dypere inn pa hvordan direktivet pavirker de norske

bestemmelsene i sin droftelse.

Da forarbeidsuttalelsen ble utgitt far EUs plandirektiv og gjennomfgringen av det i
petroleumsforskriften, ma innholdet i den nyanseres i lys av utviklingen som har skjedd pa
rettsomradet. Da plandirektivet oppstiller et krav om konsekvensutredning av
klimavirkninger, ma dette ogsa gjelde for apningen av et nytt omrade for
petroleumsvirksomhet etter petrl. § 3-1. At det senere i saksbehandlingen ogsa skal
gjennomfares konsekvensutredninger, kan dermed ikke frita myndighetenes forpliktelse til &

foreta en konsekvensutredning av klimavirkninger fgr vedtakelse om apning.

Konklusjonen blir dermed at det foreligger et krav om konsekvensutredning av
klimavirkninger far apningen av et nytt omrade for petroleumsvirksomhet etter petrl. § 3-1
tolket i lys av EUs plandirektiv.
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3.2.6 Kan konsekvensutredning av klimavirkninger forskyves til PUD-stadiet?

Spersmalet om konsekvensutredning av klimavirkningene bgr skije allerede ved behandlingen
av apningsspgrsmalet, eller om en bgr vente til godkjenning av PUD, har veert omdiskutert og
det gjer seg gjeldende ulike hensyn som trekker i begge retninger. Hovedargumentet for &
vente med godkjenning av PUD har veert at usikkerheten som foreligger ved apning av et nytt
omrade for petroleumsvirksomhet om hvor mye petroleum som vil kunne bli aktuelt & utvinne
innenfor omradet, gjer det vanskelig & vurdere spgrsmalet pa dette stadiet. Pa den annen side
vil det pa tidspunktet for godkjenning av PUD ha blitt brukt store ressurser pa leting og
undersgkelsesvirksomhet slik at det kan veere vanskelig a nekte godkjenning av PUD. Det kan
ogsa bli et spgrsmal om hvor langt det er rettslig adgang til & nekte godkjenning av PUD ut fra
generelle vurderinger av klimavirkninger etter at omradet er apnet for petroleumsvirksomhet
og det er tildelt utvinningstillatelse. Det reiser seg derfor sparsmal om konsekvensutredning

av klimavirkninger ma foretas pa apningsstadiet eller om det kan forskyves til PUD-stadiet.

Dersom rettighetshaver etter petrl. § 3-3 gnsker a utvinne petroleumsforekomstene pa
omradet, ma den fremlegge en PUD for Olje- og energidepartementet (OED). Planen ma
godkjennes far utvinning kan pabegynnes, jf. petrl. § 4-2 farste ledd. Planen skal inneholde en
konsekvensutredning av de aktuelle interessene som gjar seg gjeldende pa omradet, jf. petrl. §
4-2 annet ledd. Rettighetshaver ma pa forhand utarbeide et forslag til utredningsprogram og
sende forslaget til berarte myndigheter for uttalelse, jf. petrf. § 22 a. OED skal fastsette
utredningsprogram pa bakgrunn av forslaget. Konsekvensutredningen skal deretter utarbeides
med grunnlag i utredningsprogrammet, jf. petrf. 88 22 og 22 a.

Rettighetshaverne far etter petrl. § 3-3 rett til utvinning pa det omradet som fremgar av
utvinningstillatelsen. Etter petrl. 8 3-3 tredje ledd gir utvinningstillatelsen «enerett til
undersgkelse, leteboring og utvinning av petroleumsforekomsten pa omrader som omfattes av
tillatelsen». Det vil si at dersom det skal drives utvinning i omradet, er det aktgrene som har
fatt rettigheter til utvinning som etter petrl. § 3-3 skal foreta utvinningen. Godkjenning av
PUD er et eget obligatorisk steg i saksbehandlingen som farer til utvinning av petroleum i
henhold til petrl. § 4-2. Spgrsmalet blir dermed om rettighetshaverne i realiteten bare har en
fortrinnsrett til utvinning dersom utvinning er aktuelt, eller om de har et rettskrav til & utvinne

forutsatt at de utarbeider en PUD som av saklige grunner er forsvarlig.
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Det fremgar verken av ordlyden i petrl. § 4-2 eller § 3-3 at en PUD automatisk skal
godkjennes fordi aktgren har fatt utvinningstillatelse. | petrl. § 4-2 farste ledd anvendes ordet
«godkjennelse», og ikke «tillatelse» slik som anvendes i petrl. § 3-3. Ordet «tillatelse»
fremgar ogsa av petrl. 8 4-3 om PAD-tillatelse. En PAD-tillatelse er en serskilt tillatelse il
anlegg og drift uten at det foreligger godkjent PUD. Et relevant spgrsmal blir dermed om
ulikheten i sprakbruk i de ulike paragrafene i petroleumsloven skal bety at bestemmelsene

skal forstas forskijellig.

At det er ulik formulering i petrl. 8 3-3 og § 4-2 kan tilsi at selve retten til
petroleumsutvinning fremgar av petrl. § 3-3, mens fremgangsmaten for utvinningen fremgar
av § 4-2. Det vil si at rettighetshaveren har rett pa utvinningen av petroleumsforekomsten, og
godkjennelsen av PUD avhenger av om rettighetshaveren har valgt forsvarlige
utvinningsmetoder. Dermed vil det som skal utredes i PUD kun gjelde forhold knyttet til
faktisk utvinning og er ikke en sgknad om tillatelse til utvinning. Utvinningstillatelsen kan
dermed anses som a gi en berettiget forventning til rettighetshaver om at den skal drive

petroleumsutvinning og dermed fa en godkjent PUD.

Det har vert en alminnelig oppfatning i teorien at myndighetene ikke kan la veaere a godkjenne
en forsvarlig utfart PUD pa bakgrunn av at myndighetene ikke lenger gnsker a drive
petroleumsutvinning i omradet.®® En slik nektelse knytter seg ikke direkte til gjennomfgring
av PUD, men utenforliggende klimahensyn som tilsier nedskalering av
petroleumsutvinning.” En slik beslutning har blitt ansett for & heller vaere en omgjgring av
utvinningstillatelsen, som for eksempel ma skje pa bakgrunn av den ulovfestede regelen om
omgjering av forvaltningsvedtak. "* Dette er fordi selve retten til utvinning fremgar av
utvinningstillatelsen etter petrl. § 3-3, og ved a fjerne adgangen til utvinning trekker i
realiteten myndighetene tillatelsen. Derfor kan det argumenteres for at utvinningstillatelsen
etter petrl. § 3-3 faktisk gir et rettskrav for utvinning, og at dersom myndighetene gnsker a
strupe petroleumsutvinning pa bakgrunn av generelle klimahensyn ma det skje gjennom en

omgjgring av utvinningstillatelsen, ikke ved nekting av godkjent PUD, jf. petrl. § 4-2.

8 Bjgrnebye 2021, s. 175
0 Bjgrnebye 2021, s. 175
I Hammer mfl. 2012 kap. 1.4
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P& den annen side fremgar det implisitt av ordlyden i petrl. § 4-2 farste og annet ledd at
myndighetene kan la veere & godkjenne PUD. Dette fremgar ogsa av petrf. § 20 som stiller
krav til begrunnelse for myndighetenes valg om & godkjenne eller ikke godkjenne PUD. Det
er i teorien antatt at myndighetene har adgang til & nekte a godkjenne PUD dersom det er
grunnlag for det etter petroleumsloven, sikkerhets- eller miljghensyn.’? Forarbeidene til petrl.
§ 4-2 understreker ogsa at utvinningstillatelse ikke legger faringer for handteringen av sgknad
om godkjenning av PUD.”® Hgyesteretts flertall i Klimadommen er ogsa tydelige pa at
myndighetene star frie til & nekte godkjenning av PUD, og at rettighetshaveren derfor ikke har
noe rettskrav for a fa godkjent PUD.” Selv om gode argumenter taler for at & nekte a
godkjenne PUD pa bakgrunn av generelle klimahensyn i realiteten er en omgjgring av
utvinningstillatelsen etter petrl. § 3-3, ma det anses avklart at det ikke foreligger noe krav for
rettighetshaver til & fa godkjent PUD, og at utvinningstillatelsen etter petrl. § 3-3 i realiteten
er en fortrinnsrett til utvinning dersom det blir aktuelt. Betydningen av de ulike
formuleringene i lovene vil dermed veere at rettighetshaveren vil ha rett til & vaere farstemann

til & fa muligheten til & utarbeide PUD.

Rettslig sett har dermed myndighetene adgang til & nekte godkjenning av PUD. Videre ma det
stilles spgrsmal om denne adgangen er generell, eller om det foreligger begrensninger i

myndighetenes adgang til & nekte & godkjenne PUD.

Etter petrl. § 4-2 annet ledd skal PUD «inneholde en beskrivelse av gkonomiske,
ressursmessige, tekniske, sikkerhetsmessige, neaerings- og miljgmessige forhold.» Det fremgar
av petrf. 8 22 a at konsekvensutredningen i PUD «skal redegjare for virkningene utbyggingen
kan ha for naeringsmessige forhold.» Dersom myndighetene ser at petroleumsutvinning i
henhold til PUD ikke vil kunne gjennomfares forsvarlig pa grunn av noen av de ovennevnte
kategoriene, ma myndighetene ha en adgang til a nekte godkjenning av PUD. Det er
imidlertid ikke realistisk a forvente at dette vil skje fordi myndighetene pa tidspunktet for
fremleggelse av PUD har hatt muligheten til & kontrollere hva sgknaden skal inneholde ved
utarbeidelse av utredningsprogrammet, samt at myndighetene og rettighetshaverne gjennom

dialog samarbeider for a avklare hva denne skal inneholde.” Likevel kan det avdekkes

2 Hammer mfl. 2012 kap. 1.4

3 Ot.prp.nr.43 (1995-1996) s. 43
"4 HR-2020-2472-P avsnitt 220
5 Ot.prp.nr.43 (1995-1996) s. 41
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forhold i letefasen som gjar utvinning umulig av sikkerhets- eller miljgmessige arsaker, som

farer til at myndighetene ikke kan tillate & godkjenne PUD."®

Det kan altsa konstateres at dersom det foreligger en helt konkret grunn som gjgr utvinning pa
omradet umulig, ma myndighetene ha adgang til & stoppe utvinning. Det ma likevel stilles
sparsmal om hvordan situasjonen blir dersom myndighetene pa bakgrunn av et generelt

klimahensyn gnsker a stoppe eller minimere petroleumsutvinning.

Myndighetene er normalt sveert involvert i utarbeidelsen av sgknader om PUD. Pa tidspunktet
nar PUD leveres til godkjenning har myndighetene allerede fatt uttale seg om hva som skal til
for at PUD utarbeides forsvarlig med sikte pa at den skal bli godkjent. Dersom myndighetene
pa dette tidspunktet tenker at utvinning vil ha uakseptable klimavirkninger, er dette noe de
burde ha fremhevet tidligere. | tillegg kan myndighetene risikere a fa et sgksmal mot seg pa
bakgrunn av manglende begrunnelse for vedtaket, dersom det ikke foreligger en konkret
grunn for nektelsen. En slik sak har ikke kommet opp for domstolene tidligere, og det er
dermed ikke avklart i rettspraksis om det ma foreligge konkrete grunner for nektelsen av
godkjenning av PUD eller om adgangen til nektelse foreligger uansett begrunnelse. Dette var
ikke sparsmalet for Hayesterett i Klimadommen, og derfor gar heller ikke domstolen inn i en

grundigere drgftelse av dette.

Videre har det pa tidspunktet for fremleggelse av PUD blitt lagt store mengder ressurser i
utfarelsen av letevirksomhet og planlegging. Investeringene har blitt gjort pa bakgrunn av en
forutsetning om a kunne drive petroleumsvirksomhet i omradet etter mottatt
utvinningstillatelse. Det kan virke urimelig & nekte aktarene muligheter for
petroleumsutvinning pa bakgrunn av generelle klimahensyn. Serlig nar det, som vist ovenfor,
er noe myndighetene har mulighet og kunnskap til & utrede allerede ved apningen av nye
omrader for petroleumsutvinning. I tillegg kan det at myndighetene star fritt til & hindre
petroleumsutvinning sent i prosessen virke avskrekkende for aktgrer, og dermed gjere Norge

til et sveert usikkert marked a drive petroleumsvirksomhet i.

Hensynet til rettighetshaver og innretningene de har gjort som fglge av utvinningstillatelsen

etter petrl. § 3-3, samarbeidet mellom OED og rettighetshaver, samt risikoen for a gjare

6 Bjgrnebye 2021 s. 175
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Norge et uattraktivt land & investere i, taler for at myndighetene i realiteten er relativt bundet

til & godkjenne en forsvarlig utfert PUD.

Myndighetenes adgang til & nekte PUD har ogsa blitt diskutert i teorien. Inge Lorange Backer
forholder seg tvilende til at myndighetene kommer til & nekte godkjenning av PUD nar man
har kommet sa langt i prosessen. Backer mener at Hayesterett ikke har lzert noe fra
vannkraftepoken og uttaler at «det er for sent for miljginteresser til & sla igjennom nar man
har kommet sa langt i planleggingen av en utbygging.»’’ Einar Gerhardsen uttalte om vern av
vassdrag i 1969 i Stortinget: «Sa lenge kampen star om hvert enkelt vassdrag, kan det alltid
mobiliseres sa mange argumenter og sa mye politisk press at utbyggingshensynet seirer. For &
unnga en utvikling der Norges enestaende vassdragsnatur spises opp bit for bit var det
ngdvendig a fa en samlet plan der man bindende og konkret hadde fastslatt hvilke vassdrag
som skulle fredes og hvilke bygges ut.»® Backer anvender sitatet for a begrunne at en
grunnleggende miljgvurdering ma skje ved apningsavgjerelsen. Han uttaler at «skal
miljghensyn kunne sta seg mot handfaste data i faver av utbygging, trenger de en sterkere
fremheving enn farstvoterende vil gi dem [i Klimadommen].»"® Backer argumenterer at det er
gjort store investeringer i leting og planlegging som aktgrene og staten, gjennom
petroleumsbeskatning, gnsker a fa dekket ved utbygging og drift, derfor er det urealistisk at et

petroleumsprosjekt stanses pa grunn av miljghensyn pa dette stadiet.°

Det kan vere vanskelig a ivareta klimahensyn i utbyggingsprosjekter nar man har kommet sa
langt i planleggingsprosessen, siden det allerede er gjort store investeringer og det kan
foreligge bade politisk press og press fra rettighetshaverne til & gjennomfare prosjektet.
Derfor kan det vaere hensiktsmessig med en samlet vurdering av klimahensyn tidlig i
prosessen for a unnga at klimahensyn blir oversett i utbyggingsprosjektet. Det kan veere
utfordrende a finne en balanse mellom gkonomiske interesser og klimahensyn. Dersom man
ser pa hvert enkelt petroleumsprosjekt, kan det bli enklere & minimere viktigheten av
klimavirkninger enn nar det er snakk om et stort omrade som skal apnes for utvinning.
@konomiske hensyn vil i disse tilfellene enklere kunne vinne frem over klimahensyn pa PUD-

stadiet. Dette underbygger viktigheten av a foreta en grundig konsekvensutredning av

7 Backer 2021, s. 155
8 Backer 2021, s. 155
7 Backer 2021, s. 155
80 Backer 2021, s. 155
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klimavirkninger ved apningsstadiet av et petroleumsprosjekt. Dersom myndighetene allerede
far apningen har satt en ramme for hvor store utslipp som er akseptable vil det vaere mye
enklere a tilpasse dette i PUD-fasen. Det vil ikke i like stor grad oppsta konflikt mellom
klimahensynet og gkonomihensynet fordi rammene for akseptabelt klimagassutslipp allerede
er satt. Dette vil ogsa bidra til forutsigbarhet for myndigheter og rettighetshavere far

eventuelle investeringer i omradet er gjort.

Etter Klimadommen ma det konkluderes med at myndighetene rettslig sett kan nekte a
godkjenne PUD. Likevel er det mye som taler for at myndighetene i praksis i stor grad vil
veere bundet til & godkjenne PUD ut fra hensynet til de investeringer rettighetshaverne har
gjort og videre overlevelse for Norge som et attraktivt land a drive petroleumsvirksomhet i.
Konklusjonen er derfor at det ikke vil vare aktuelt & utsette vurderingen av klimavirkningene
knyttet til petroleumsutvinning til PUD-stadiet, og konsekvensutredningen av klimavirkninger

ma derfor foretas pa apningsstadiet.

3.3 Oppsummerende diskusjon og konklusjon
| fremstillingen over er det draftet pa hvilket trinn i saksbehandlingen som leder frem til

petroleumsutvinning det ma foretas en konsekvensutredning av klimavirkninger.

Petroleumsloven § 3-1 spesifiserer ikke nermere hva slags type miljgmessige virkninger som
skal vurderes ved apningen av et nytt omrade for petroleumsvirksomhet, men i
petroleumsforskriften 8 6 ¢ bokstav e er det presisert at konsekvensutredningen i «ngdvendig
grad» skal inneholde «beskrivelse av virkningene av apning av omradet for
petroleumsvirksomhet for bl.a. [...] klima.». Hayesteretts flertall i Klimadommen konkluderte
med at utredning av klimavirkninger er noe som farst og fremst skal skje i PUD-fasen siden
man her har nermere kunnskap om hvilke funn som vil bli gjort i omradet, jf. forarbeidene til
petrl. § 3-1. Flertallet la dermed tyngre vekt pa forarbeidene til petroleumsloven § 3-1 enn
petroleumsforskriften som gjennomferer EUs plandirektiv, til tross for at bestemmelsen i

petrf. § 6 ¢ var inkorporert senere enn forarbeidene var utfart.
Verken petrl. § 3-1 eller Grl. § 112 krever eksplisitt at klimavurderingen skal foretas i

forbindelse med apning, men tolker man petrl. § 3-1 i lys av Grl. § 112 er det god grunn til &

foreta en vurdering av klimavirkninger ved apningen av et nytt omrade for
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petroleumsvirksomhet. Kunnskapssituasjonen rundt klimavirkninger regnes for & vere
tilstrekkelig til & danne et bilde av virkningene av utvinning av petroleum i omradet allerede
ved apningen, uten at dette trenger a sperre for realisering av myndighetenes mal om

petroleumsutvinning.

Den norske petroleumslovgivningen ma tolkes i samsvar med EUs plan- og prosjektdirektiv,
som Hgyesterett ogsa papeker. Mindretallet legger avgjerende vekt pa plandirektivet i sin
dissens. Ettersom plandirektivet oppstiller en plikt til & innta en klimavurdering far
vedtakelsen av planer kan det fremstilles et krav om konsekvensutredning av klimavirkninger

etter petrl. § 3-1, altsa far dpning av nye omrader.

| flertallets vurdering i Klimadommen legges det vekt pa at myndighetene kan nekte &
godkjenne PUD i samsvar med petrl. § 4-2. | praksis synes det likevel at det er urealistisk at
myndighetene vil nekte en forsvarlig gjennomfart PUD pa grunn av de investeringene som
allerede er foretatt, og at a stoppe utvinning pa et sent stadium i prosessen kan gjare det
norske petroleumsmarkedet usikkert a investere i. Derfor er det urealistisk a forvente at
klimavirkninger vil bli tilstrekkelig utredet pa dette stadiet. En vurdering av klimavirkninger
ma gjennomfares. Da det foreligger usikkerhet knyttet til om klimavirkninger vil bli
tilstrekkelig utredet pa PUD-stadiet, er det ikke rom for a forskyve denne vurderingen til
PUD.

Konklusjonen blir at det ma foretas en konsekvensutredning av klimavirkninger far apningen

av et nytt omrade for petroleumsvirksomhet.

4. Skal forbrenningsutslipp i utlandet omfattes av
konsekvensutredningen?

4.1 Innledning

Klimavirkninger forarsakes av klimagassutslipp. De to typene klimagassutslipp relatert til
petroleumsvirksomhet er produksjonsutslipp og forbrenningsutslipp. Det er forbrenningen av
petroleum som forarsaker de starste klimagassutslippene.® | og med at Norge i liten grad er

avhengig av forbrenning av petroleum som energikilde, blir 95 % av petroleumsforekomstene

81 EN. (2023, 21. mars). Klimaendringer. https://www.fn.no/tema/klima-og-miljoe/klimaendringer (lest 5. mai)
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eksportert.®? Dermed blir et aktuelt spgrsmal om konsekvensutredningen av klimavirkninger

ogsa skal inneholde en vurdering av forbrenning av norskprodusert petroleum i utlandet.

4.2 Kreves det konsekvensutredning av forbrenningsutslipp i utlandet?

4.2.1 Innledning

Problemstillingen som aktualiseres her er om det er tilstrekkelig a bygge pa at det
internasjonale systemet gjar at norske styresmakter kan se bort fra utslipp som skjer i utlandet
ved forbrenning av norskprodusert petroleum. Dette gjelder sarlig nar utslippene i utlandet
ogsa far virkning for klimaet i Norge. Dette var som nevnt noe Hgyesteretts flertall og

mindretall var uenige om i Klimadommen.

Det farste spgrsmalet som ma stilles er om Grl. § 112 oppstiller krav til vurdering av
forbrenningsutslipp i utlandet ved konsekvensutredningen, herunder om plikten etter Grl. §

112 strekker seg lenger enn det som fremgar av det internasjonale systemet.

Videre ma det stilles sparsmal om EUs plandirektiv oppstiller krav om & innta
forbrenningsutslipp i utlandet allerede ved apningen av et nytt omrade for

petroleumsutvinning, jf. petrl. § 3-1.

4.2.2 Oppstiller Grl. § 112 en plikt om vurdering av forbrenning i utlandet?

Det ma farst stilles sparsmal om Grl. § 112 oppstiller en plikt for norske myndigheter til 4 ta
stilling til forbrenningsutslipp i utlandet. Grl. § 112 er en rammebestemmelse for statens plikt
til & sikre borgernes rett til «et miljg som sikrer helsen, og til en natur der produksjonsevne og
mangfold bevares.», jf. farste ledd farste punktum og tredje ledd. Det farste som ma stilles er

om forbrenning av petroleum i utlandet kan fare til skade pa borgernes rett til et sunt miljg.

Det fremgar i den nyeste klimarapporten fra IPCC at menneskelige aktiviteter, hovedsakelig
gjennom drivhusgassutslipp, har fert til at den globale temperaturen na er steget til 1,1 grad

fra farindustriell tid.8 Norsk oljeproduksjon star for omtrent 2 % av verdens oljeettersparsel,

82 Norsk petroleum (2023, 29. mars). Eksport av olje og gass. https://www.norskpetroleum.no/produksjon-og-
eksport/eksport-av-olje-og-gass/ (lest 6. mai 2023)

8 IPCC (2023), Summary for Policymakers, AR6 SYR,
https://www.ipcc.ch/report/ar6/syr/downloads/report/IPCC_AR6_SYR_SPM.pdf (lest 28. april 2023)
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og Norge er med det verdens 11. starste oljeprodusent.8 Norges produksjon av naturgass
dekker om lag 3 % av verdens ettersparsel og gjer Norge til verdens tredje starste
gasseksportar.®> Norskprodusert petroleum blir hovedsakelig utvunnet med sikte pa eksport,
0g 95 % av utvunnet petroleum eksporteres ut av landet.® Det foreligger ingen tvil om at
forbrenning av olje og gass farer til klimagassutslipp, uansett hvor forbrenningen skjer og
hvem som har produsert petroleumsforekomstene som forbrennes. Dermed er det en direkte
arsakssammenheng mellom norsk petroleumsproduksjon og globale klimagassutslipp.
Falgelig vil forbrenning av petroleum, uansett hvor den foretas, pafare skader pa det norske
klimaet, og med det ogsa borgernes rett til et sunt miljg. Sparsmalet videre blir om dette

resulterer i at myndighetene har en plikt til & vurdere forbrenningsutslipp i utlandet.

Etter Grl. § 112 tredje ledd har myndighetene en plikt til & «iverksette tiltak som
gjennomfarer» grunnsetningene som fremgar av farste og annet ledd. | dette ligger det en
sikringsplikt til & sgrge for at vedtakelse av tiltak gjgres i trad med blant annet borgernes rett
til et sunt klima, jf. ogsa Grl. § 92.87

Flertallet i Klimadimmen mente at Grl. 8 112 er forenlig med internasjonale avtaler om
klimatiltak som lar det veere opp til hvert enkelt land a ta ansvaret for sine
forbrenningsutslipp. Det blir dermed relevant for innholdet av konsekvensutredningen hvilke

plikter som fglger av internasjonale avtaler.

Den mest sentrale internasjonale avtalen nar det gjelder klimagassutslipp er Parisavtalen som
tradte i kraft i 2016.88 Hovedpunktene i Parisavtalen er at alle medlemsland har forpliktelser
til & kutte ned pa klimagassutslipp.8® Malet for avtalen er & holde den globale

temperaturgkningen til under 2, og helst 1,5, grader fra fgrindustriell tid.*® Selv om avtalen

8 Norsk petroleum (2023, 29. mars). Eksport av olje og gass. https://www.norskpetroleum.no/produksjon-og-
eksport/eksport-av-olje-0g-gass/ (sist lest 6. mai 2023)

8 Norsk petroleum (2023, 29. mars). Eksport av olje og gass. https://www.norskpetroleum.no/produksjon-og-
eksport/eksport-av-olje-0g-gass/ (sist lest 6. mai 2023)

8 Norsk petroleum (2023, 29. mars). Eksport av olje og gass. https://www.norskpetroleum.no/produksjon-og-
eksport/eksport-av-olje-0g-gass/ (sist lest 6. mai 2023)

87 Aarli 2021 s. 897

8 FN. (2020, 22. desember) Parisavtalen. https://www.fn.no/om-fn/avtaler/miljoe-og-klima/parisavtalen (lest 5.
mai 2023)

89 FN. (2020, 22. desember) Parisavtalen. https://www.fn.no/om-fn/avtaler/miljoe-og-klima/parisavtalen (lest 5.
mai 2023)

% FN. (2020, 22. desember) Parisavtalen. https://www.fn.no/om-fn/avtaler/miljoe-og-klima/parisavtalen (lest 5.
mai 2023)
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fastsetter klare mal for & holde klimagassutslipp nede, gjelder avtalen slik at hvert
medlemsland kun er ansvarlig for utslipp som skjer innenfor sitt eget territorium, jf. blant
annet artikkel 4 punkt 13.% Etter Parisavtalen er det i utgangspunktet landene som importerer

norskprodusert petroleum som er ansvarlig for utslippene som fglger av forbrenningen av den.

Hoyesteretts flertall la til grunn at Grl. § 112 bare verner klimaet i Norge, og at
klimagassutslipp som farer til global oppvarming utvilsomt ogsa rammer Norge.®? Likevel
aksepterte flertallet at myndighetene bygger pa ansvarsfordelingen som fremgar av
internasjonale avtaler, nemlig at hvert land er ansvarlig for forbrenningen som skjer pa eget
territorium.®3 Dette mente flertallet tilsa at det ikke var krav om a innta forbrenningsutslipp i
utlandet i konsekvensutredningen ved apningen av Barentshavet sgrgst. Flertallet unngar, med
henvisningen til internasjonale avtaler, a svare pa sparsmalet om Grl. § 112 oppstiller et
strengere krav til klimautslipp enn det som faglger av Norges internasjonale forpliktelser.
Derfor blir det spersmal om myndighetene har en plikt etter Grl. § 112 tredje ledd a foreta en
vurdering av forbrenningsutslipp i utlandet, selv om internasjonale avtaler legger opp til at det

kun er utslipp pa eget territorium som det skal tas ansvar for.

Myndighetene vet at forbrenning av petroleum vil forarsake klimagassutslipp som utlgser
klimavirkninger ogsa i Norge. Nar norske myndigheter apner nye omrader for
petroleumsvinning er det med en forutsetning at det skal utvinnes og eksporteres petroleum
som til slutt vil bli forbrent. Det er altsa en ngdvendig betingelse for utvinning av
norskprodusert petroleum at den forbrennes, noe staten kan unnga ved & avsta fra a apne nye
omrader for petroleumsvirksomhet. Derfor ligger det innenfor statens makt a forhindre
klimagassutslipp, som tilsier at forbrenning av norskprodusert petroleum bgr vaere omfattet av
statens sikringsplikt etter Grl. § 112 tredje ledd uavhengig av hvor forbrenningen skjer. Med
kunnskapen om at petroleumsutvinning vil fgre til et mindre sunt klima i Norge, ma det derfor
konstateres en plikt for myndighetene & ta hensyn til petroleumsforbrenning ogsa i utlandet i
konsekvensutredningen. Det kan dermed konkluderes med at det ligger en forpliktelse for
norske myndigheter til & vurdere forbrenningsutslipp i utlandet nar de skal apne et nytt

omrade for petroleumsutvinning etter Grl. § 112.

%1 Parisavtalen, 12. desember 2015 (tradt i kraft 4. november 2016) nr. 32
92 HR-2020-2472-P avsnitt 155
9 HR-2020-2472-P avsnitt 159
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4.2.3 Oppstiller EUs plandirektiv en plikt om vurdering av forbrenning i utlandet?

Det fremgar av EUs plandirektiv artikkel 5 nr. 1 at konsekvensutredningen skal fastsette,
beskrive og vurdere «de betydelige miljgvirkningene som gjennomfaringen av planen eller
programmet sannsynligvis vil fa, samt rimelige alternativer som tar hensyn til formalene med
og det geografiske virkeomradet til planen eller programmet.» | vedlegg 1 bokstav e fremgar
det at miljgrapporten skal inneholde relevante internasjonale miljgmal. Som vist over,
fremgar det ikke av Norges internasjonale forpliktelser noe strengere krav enn at hvert land er

ansvarlige for utslippene som skijer pa eget territorium.

I vedlegg 1 bokstav f heter det videre at miljgrapporten skal inneholde «de sannsynlige
betydelige miljgvirkningene, herunder spgrsmal om [...] klimafaktorer,». Til bokstav f er det
tilfeyd en fotnote der det fremgar at de «sannsynlige og betydelige miljavirkningene» «bar
omfatte sekundeaere, kumulative, synergiske, kort-, mellom- og langsiktige, varige og
midlertidige, positive og negative virkninger.» Ordlyden av fotnoten tilsier at for at
miljevurderingen ikke «bgr» gjares isolert, men vurderes fra mange ulike perspektiver for a fa
en bredere oversikt over hvordan utfgrelse av planen faktisk kommer til & pavirke blant annet
klima. Det tilsier at myndighetene er oppfordret til & innta sekundaere, kumulative og

langsiktige klimavirkninger, men det er ikke oppstilt noe direkte krav om det.

EU-domstolen stadfester imidlertid fotnotens betydning i Europakommisjonen mot Spania.®* |
dommen er det uttalt at miljgvurderingen ikke skal gjeres isolert og at myndighetene ogsa er
ngdt til & vurdere de kumulative virkningene av eventuelle utslipp. En analyse av de
kumulative virkninger som prosjektet kan ha pa miljget er ngdvendig for a sikre at
utredningen omfatter en vurdering av alle vesentlige virkninger som prosjektet kan ha.*> EU-
domstolen bekrefter dermed at fotnoten oppstiller en plikt til & vurdere kumulative og
sekundaere virkninger av myndighetenes vedtak. Dommen omhandlet EUs prosjektdirektiv,
men bestemmelsen som omtales i dommen er tilsvarende plandirektivets vedlegg 1 bokstav f
med tilhgrende fotnote. Fauchald og Schiitz har uttalt at de to direktivene ikke definerer
grensen mellom planer og prosjekter og at det ikke vil veere hensiktsmessig a trekke klare
grenser mellom direktivene.®® Mindretallet i Klimadommen legger ogsa til grunn at

forstaelsen av bestemmelsen i de to direktivene ma vare de samme nér de har lik

% Dom av 24. november 2011 [C3], Europakommisjonen mot Spania, C-404/09, EU:C:2011:768
% Europakommisjonen mot Spania avsnitt 80
%Fauchald og Schiitz 2020 s. 9
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formulering.®” Da direktivene skal forstas likt, og bestemmelsen som blir omtalt i EU-
dommen er tilsvarende den i plandirektivet, er det naturlig a tolke plandirektivet i trad med
EU-domstolens forstaelse av prosjektdirektivet. Plikten til & innta kumulative, sekundzre og
langvarige virkninger av et vedtak fremgar dermed ogsa av plandirektivets artikkel 5 nr. 1.
Det er ingen tvil om at forbrenning av petroleum utvunnet i Norge bidrar til samlede
klimagassutslipp pa et globalt niva, uansett hvor den forbrennes. Den kumulative, sekundeere
og langvarige virkningen av petroleumsutvinning inneholder dermed ogsa forbrenningsutslipp

i utlandet.

Det foreligger en begrensning i artikkel 5 nr. 2 om at konsekvensutredningen bare skal
innholdet det som med rimelighet kan kreves. Da man fremdeles er i planleggingsstadiet, vil
det naturligvis finnes begrensninger for hvor konkret og spesifikk man kan vere i vurderingen
av forbrenningsutslipp. Som vist over vil likevel begrensningen ikke vere til hinder for at
konsekvensutredningen skal gjennomfares ved apningen. Som mindretallet papeker i
Klimadommen gir ikke artikkel 5 nr. 2 «grunnlag for & utsette vurderingen av viktige sider
ved miljavirkningene med den begrunnelse at overslagene blir sikrere og mer detaljerte pa et
senere stadium. Det vil veere i strid med direktivets formal.» Begrensningen i artikkel 5 nr. 2
gir derfor ikke grunnlag for & avgrense vurderingen til a ikke inneholde forbrenningsutslipp i

utlandet.

At myndighetene skal vurdere forbrenningsutslipp allerede ved konsekvensutredningen far
apning av et nytt omrade for petroleumsutvinning, samsvarer ogsa godt med prinsippet om
gkosystemtilnaerming. Prinsippet innebarer at tiltak om inngrep i naturen ikke kan vurderes
isolert sett, men det ma foretas en samlet vurdering av hvordan inngrepet virker inn pa det
eksisterende gkosystemet. Selv om et enkelt tiltak i begrenset grad belaster et gkosystem, kan
tiltaket bidra til & gke den samlede belastningen pa systemet. | vurderinger om konsekvensen

av et naturinngrep ma det derfor vurderes hvordan virkningene kan bli i fremtiden.®

At forbrenningsutslipp i utlandet behandles tidlig i saksbehandlingen er ogsa forenlig med

fare-var-prinsippet. Prinsippet oppstiller en plikt til a fa frem mest mulig tilgjengelig

97 HR-2020-2472-P avsnitt 265

% Miljgdirektoratet (u.d.) Steg 5 Vurdere konsekvens for naturmangfold.
https://www.miljodirektoratet.no/ansvarsomrader/overvaking-
arealplanlegging/arealplanlegging/konsekvensutredninger/vurdere-miljokonsekvensene-av-planen-eller-
tiltaket/naturmangfold/vurdere-konsekvens-for-naturmangfold/ (lest 22. april 2023)
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informasjon og kunnskap far man treffer et vedtak om apning av et nytt omrade for
petroleumsutvinning. Poenget med apning er a forsgke a finne drivverdige forekomster av
petroleum. Dersom man utreder virkningene av forbrenningsutslipp allerede ved
apningsstadiet, vil man fa muligheten til & vurdere om fremtidig utvinning som kan falge av
apningsvedtaket, vil fgre til uakseptable klimavirkninger, ettersom det er pa apningsstadiet

man vil ha muligheten til a sette retningslinjer og rammer for hele petroleumsprosjektet.

Mindretallet i Klimadommen foretar en liknende vurdering av plandirektivet. Det uttales at
tilsvarende som at forbrenningsutslipp er omfattet av «miljgmessige virkninger av
petroleumsvirksomhet, jf. petrl. § 3-1, er «de globale konsekvensene av forbrenning av
norskprodusert petroleum utvilsomt omfattet av begrepet «miljgvirkningers i artikkel 5, jf.

dets vedlegg bokstav e og f.»®°

Hayesteretts flertall derimot, velger & ikke kommentere betydningen plandirektivet har for
kravene til konsekvensutredningens innhold. Det kan anses bemerkelsesverdig fordi flertallet
her hadde en mulighet til & avklare den generelle betydningen av EUs plandirektiv for
fremtidig norsk petroleumsutvinning. Flertallet uttaler at nettoeffekten av forbrenningsutslipp
er komplisert og omstridt, og lar sparsmalet om vurderingen av forbrenningsutslipp veere
politisk i stedet for at det skal inntas i saksbehandlingsreglene om petroleumsutvinning.1%
Flertallet har rett i at vurderingen av forbrenningsutslipp er komplisert. Likevel er det norske
petroleumsregelverket sapass sparsomt formulert at det ikke uten videre kan konkluderes med
at det skal vere et politisk sparsmal om forbrenningsutslipp skal inkluderes i
konsekvensutredningen. Ser man petroleumsloven i lys av EUs plandirektiv, legger
plandirektivet opp til en rettslig vurdering av kumulative virkninger av utferingen av planen,
og dette kan ikke ses bort fra fordi sparsmalet er komplisert. Det ma heller oppstilles hvor

grensen skal ga nar det gjelder hvor konkret vurderingen av petroleumsutslipp skal vare.

Etter EUs plandirektiv fremgar det derfor en plikt til & vurdere de kumulative, sekundaere og
langsiktige klimavirkningene som tilsier at ogsa forbrenningsutslipp i utlandet ma vurderes pa
apningsstadiet. Det er fordi klimagassutslippene som farer til klimavirkninger ogsa vil ha

konsekvenser for Norge. Konklusjonen er at EUs plandirektiv oppstiller et krav om a ta

% HR-2020-2472-P avsnitt 265
100 HR-2020-2472-P avsnitt 234
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stilling til forbrenningsutslipp i utlandet i forbindelse med konsekvensutredningen ved apning

av et nytt omrade for petroleumsvirksomhet.

4.3 Innholdet i konsekvensutredningen av forbrenningsutslipp

Spersmalet om hvordan en vurdering av konsekvensene av forbrenning av norsk petroleum i
utlandet vil se ut er komplisert, og det er ikke rom for en grundig draftelse av dette i denne
fremstillingen. Likevel ma det knyttes noen bemerkninger til problemstillingen. Som
Hoyesteretts flertall papeker i Klimadommen, er vurderingen av konsekvensene av
forbrenningsutslipp fra norskprodusert petroleum i utlandet komplisert, og Norges rolle for

fremtidige klimagassutslipp kan vare vanskelig a forutse og vurdere.

Det kan vaere usikkert om stans eller reduksjon av norsk petroleumsproduksjon vil fare til
reduserte klimagassutslipp. En ma anta at dersom Norge stopper petroleumsproduksjon vil
ettersparselen helt eller delvis bli mgatt av et annet petroleumsproduserende land. %! Det kan
ogsa tenkes at norsk gass vil bli erstattet av kull eller olje og dermed fare til gkt utslipp.%> Det
er likevel vanskelig & komme forbi at den totale mengden petroleum som kan utvinnes pa lang
sikt, vil bli mindre som falge av en struping av norsk produksjon. 12 Mindre produksjon vil
fare til at prisen pa petroleum gker, noe som bade vil pavirke etterspgrselen og forbruket og
gjere alternative energikilder mer konkurransedyktige prismessig. Samlet sett vil mindre
petroleum fra norsk sokkel veere tilgjengelig dersom man ikke apner nye omrader for

petroleumsvirksomhet, og dette vil fare til reduksjon i klimagassutslippene.

Det er ogsa andre systemer bak beregningen av klimagassutslipp som norske myndigheter ma
ta stilling til i konsekvensutredningen. EUs kvotehandelssystem, som Norge er medlem av, tar
sikte pa & redusere utslipp gjennom redusert bruk av fossile energikilder.1%* Ved at en ma ha
kvoter for a kunne foreta utslipp, vil de sektorene som er omfattet av kvotehandelssystemet

matte begrense sitt utslipp, uten hensyn til hvor god tilgangen pa petroleum er.1%

101 HR-2020-2472-P avsnitt 234

102 HR-2020-2472-P avsnitt 234

103 Greenpeace. (2021, 22. Januar). «Norsk olje er miljgvennlig» og ni andre oljemyter.
https://www.greenpeace.org/norway/fakta/energi/norsk-olje-er-miljovennlig-og-ni-andre-oljemyter/ (lest 29.
april 2023)

104 Miljgdirektoratet. (2019, 3. mai). EUs system for klimakvoter.
https://www.miljodirektoratet.no/ansvarsomrader/klima/klimakvoter/eus-klimakvotesystem/ (lest 6. mai 2023)
105 Miljgdirektoratet. (2019, 3. mai). EUs system for klimakvoter.
https://www.miljodirektoratet.no/ansvarsomrader/klima/klimakvoter/eus-klimakvotesystem/ (lest 6. mai 2023).
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Kvotehandelssystemet fungerer slik at myndighetene tildeler en viss mengde utslippskvoter
som industrien ma forholde seg til.1% EU foretar en gradvis reduksjon av det totale antallet
utslippskvoter som tildeles, slik at mengden klimagassutslipp reduseres over tid. Prisen pa

utslippskvoter vil dermed stige og gjere det mer lgnnsomt a redusere utslippene.%’

Beregningen av konsekvensene av forbrenning av norsk petroleum er kompleks, og det kan
stilles spgrsmal om hvor stor pavirkningen en utfasing av norsk petroleumsproduksjon vil ha
for de totale klimagassutslippene globalt. Likevel vil en reduksjon i produksjonen gke prisen
pa petroleum og gjere alternative energikilder mer konkurransedyktige. Dette vil pa sikt fare
til at klimagassutslippene reduseres. | tillegg til dette ma norske myndigheter ogsa ta stilling
til EUs kvotehandelssystem som reduserer utslipp gjennom gradvis reduksjon av
utslippskvoter. Videre synes ogsa de internasjonale klimaavtalene a stramme gradvis inn pa
klimamalsettingene. Dette kom tydelig frem ved FNs klimamgte i Glasgow i 2021, som vist

over.

4.4 Oppsummerende diskusjon og konklusjon
I fremstillingen over er det drgftet om forbrenningsutslipp av norskprodusert petroleum skal

innga i konsekvensutredningen ved apningen av et nytt omrade for petroleumsvirksomhet.

Etter Grl. § 112 foreligger det en forpliktelse for norske myndigheter til & vurdere
forbrenningsutslipp i utlandet nar de skal apne et nytt omrade for petroleumsutvinning, da
forbrenningsutslipp av norskprodusert petroleum vil bidra til klimavirkninger ogsa i Norge.

Denne plikten gar dermed noe lenger enn hva Norge har forpliktet seg til etter Parisavtalen.

Etter EUs plandirektiv foreligger det ogsa et krav for norske myndigheter til & foreta en
vurdering av forbrenning av norskprodusert petroleum i utlandet. Dette er fordi EUs
plandirektiv oppstiller en plikt til & foreta en vurdering ogsa av de kumulative og sekundaere
virkningene av vedtaket, som vil veere de forbrenningsutslipp som vil fglge av

petroleumsutvinning pa norsk sokkel, uansett hvor forbrenningen skjer.

106 Miljgdirektoratet. (2019, 3. mai). EUs system for klimakvoter.
https://www.miljodirektoratet.no/ansvarsomrader/klima/klimakvoter/eus-klimakvotesystem/ (lest 6. mai 2023)
07 Miljgdirektoratet. (2019, 3. mai). EUs system for klimakvoter.
https://www.miljodirektoratet.no/ansvarsomrader/klima/klimakvoter/eus-klimakvotesystem/ (lest 6. mai 2023)
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Ettersom at petroleumsloven skal tolkes i lys av Grl. § 112 og EUs plandirektiv vil det si at
forbrenningsutslipp i utlandet ma innga i konsekvensutredningen i forbindelse med apning av
et nytt omrade for petroleumsvirksomhet i Norge etter petrl. § 3-1. Det foreligger dermed en
plikt etter petrl. § 3-1 og foreta en konsekvensutredning som ogsa tar hensyn til
klimavirkningene av forbrenningsutslipp i utlandet far et omrade apnes for

petroleumsvirksomhet.

Vurderingen av forbrenningsutslipp i utlandet er komplisert, og det ligger ulike systemer og
faktorer bak denne vurderingen. Det som er sikkert er at det aktivt jobbes for & redusere de
globale klimagassutslippene, og dette er noe norske myndigheter ma ta stilling til dersom det

skal fortsettes med petroleumsutvinning pa norsk kontinentalsokkel.

5. Konklusjon

I denne fremstillingen har jeg dreftet kravet til utredning av klimavirkninger fra planlagt
petroleumsutvinning. Den overordnede problemstillingen var pa hvilket trinn i
saksbehandlingsprosessen som leder frem til petroleumsaktivitet det ma foretas en
konsekvensutredning av klimavirkninger fra petroleumsutvinning. I tillegg ble det draftet
hvorvidt denne konsekvensutredningen ma ta hensyn til klimavirkninger ved forbrenning av

petroleum i utlandet.

| arbeidet fremkom det, etter petrl. § 3-1 tolket i lys av Grl. § 112 og EUs plandirektiv, at
klimavirkninger skal utredes i konsekvensutredningen far apningen av et omrade for
petroleumsutvinning. Det er det ikke tilstrekkelig a forskyve vurderingen av klimavirkninger
til PUD-stadiet. Denne tolkningen er i trad med mindretallets vurdering i Klimadommen.
Dette betyr likevel ikke at PUD-stadiet er et uvesentlig steg i saksbehandlingsprosessen, og
det vil ogsa matte foretas vurderinger av klima- og miljgvirkninger pa dette stadiet.
Vurderingene pa PUD-stadiet vil sarge for at ny informasjon som tilkommer underveis ogsa
vil bli vurdert, og at utfgrelsen av utvinningen vil gjennomfares pa den mest klimavennlige

maéten.

Videre fremkom det at Grl. 8 112 og EUs plandirektiv oppstiller et krav om at det i
konsekvensutredningen fer apning skal tas hensyn til klimavirkninger av forbrenning av
petroleum utvunnet pa omradet i utlandet. Da petrl. § 3-1 skal tolkes i lys av bade Grl. § 112
og EUs plandirektiv skal det foretas en vurdering av forbrenning i utlandet i
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konsekvensutredningen fer apning av et nytt omrade for petroleumsvirksomhet, noe som ogsa

samsvarer med mindretallets avsigelse i Klimadommen.

Konklusjonen er at det ma foretas en konsekvensutredning av klimavirkninger far apningen
av et nytt omrade for petroleumsutvinning, og at konsekvensutredningen skal inneholde

virkningene av forbrenning av norskprodusert petroleum i utlandet.

Selv om det kan vare komplisert a foreta en innledende konsekvensutredning av
klimavirkningene, vil gjennomferingen skape et nyansert og grundig beslutningsgrunnlag for
myndighetene som senere skal tildele lete- og utvinningstillatelser og deretter godkjenne
PUD. Myndighetene fikk godkjent utvinningstillatelsene som ble gitt for Barentshavet sgrgst i
Klimadommen. Dette betyr likevel ikke at myndighetene kan fortsette med samme praksis i
fremtiden. For at myndighetene skal kunne opprettholde kravene som fremgar av Grl. § 112,
EUs plandirektiv og de stadige innskrenkingene av klimagassutslipp som fremlegges i
internasjonale avaler Norge er en del av, vil det sannsynligvis matte foretas en skjerping nar

det kommer til saksbehandlingen ved fremtidig petroleumsutvinning.
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