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1 Innledende bemerkninger

1.1 Innledning til tema — apning av nye omrader
Tema for denne avhandlingen er apning av nye omrader pa kontinentalsokkelen med sikte
pa tildeling av utvinningstillatelser. Den sentrale bestemmelse er petroleumsloven § 3-1.

Nasjonal suverenitet over naturressursene er en grunnleggende folkerettslig regel.” Den
norske stat er etter petroleumsloven § 1-1 eier av petroleumsforekomstene pa norsk
sokkel og har eksklusiv rett til ressursforvaltning.? Det falger av
petroleumsloven § 1-2, 1. ledd at ressursforvaltningen skal forestas av Kongen, i denne
sammenheng vil dette si Regjeringen. Bestemmelsen innebarer ikke et
delegasjonsforbud, dette er presisert i forarbeidene.* Olje- og energidepartementet har
hovedansvaret for forvaltningen av ressursene.

Ressursene skal etter petroleumsloven 8§ 1-2 "forvaltes i et langsiktig perspektiv slik at
de kommer hele det norske samfunn til gode.” Ressursforvaltningen skal bidra til a gi
landet inntekter og til & sikre velferd, sysselsetting og et bedre miljg og til & styrke norsk
neeringsliv og industriell utvikling. Samtidig skal det tas nedvendige hensyn til
distriktspolitiske interesser og annen virksomhet.

For & na dette malet er petroleumsressursene og petroleumsaktivitetene underlagt
omfattende  reguleringer og kontroll fra myndighetene. Petroleumslovens
konsesjonssystem er et sentralt element i denne reguleringen. Fa aktiviteter kan startes
opp uten at det pa forhand har blitt gitt konsesjon eller tillatelse. Konsesjonssystemet
sikrer at interesser utenfor petroleumsvirksomheten, som miljg- eller fiskeri- og
havbruksinteresser, tas i betraktning nar det treffes beslutninger om for eksempel
letevirksomhet eller oppstart med utbygging eller produksjon av et drivverdig funn.
Systemet skal pa lang sikt gi de beste muligheter for grundig og effektiv undersgkelse pa
hele sokkelen, og sikre hgyest mulig utbytte fra de konsesjonsomrader hvor det blir
funnet drivverdige forekomster.”
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Lov om petroleumsvirksomhet 29. november 1996 nr. 72.

Om nasjonal suverenitet over naturressurser i et globalt rettferdighetsperspektiv, se artikkel av Bugge,
Miljavern og rettferdighet — en introduksjon side 299 flg.

Ved kongelig resolusjon av 31.mai 1963 proklamerte Norge pa grunnlag av folkerettslig sedvanerett,
nedfelt i Genévekonvensjonen av 1958, at kontinentalsokkelen utenfor norskekysten skulle veere
underkastet norsk statshgyhet for sa vidt angikk utforskning og utnyttelse av naturforekomster.

Ot. prp nr 43 (1995-1996) side 26 Om lov om petroleumsvirksomhet.
NOU 1979:43 side 23 Petroleumslov med forskrifter.



Konsesjonssystemet bestar blant annet av undersgkelsestillatelse, utvinningstillatelse,
tillatelse til utbygging og drift av petroleumsforekomster, tillatelse til anlegg og drift av
innretninger og avslutningsplan.® Utvinningstillatelsen etter petroleumsloven § 3-3 er pa
mange mater den mest sentrale tillatelsen. Denne tildeles av Kongen i Statsrad, altsa
Regjeringen.

Regjeringen star imidlertid ikke fritt til & utlyse og tildele utvinningstillatelser hvor
som helst pa kontinentalsokkelen. Omradet tillatelsen skal tildeles i, ma farst ha vert
underlagt saksbehandlingen som fglger av petroleumsloven 8 3-1. For tildeling av
utvinningstillatelse, ma omradet apnes. Kort og noe upresist kan det sies at det i
apningsprosessen tas stilling til om det skal etableres petroleumsvirksomhet i omradet.

Forst etter apningen deles omradet inn i blokker for fremtidig tildeling av
utvinningstillatelser. En apningsprosess er sveert omstendelig, og bade ressurs- og
tidkrevende. Det tar mellom 5 og 7 ar a apne et omrade, og store omrader apnes av
gangen.’

Hvorvidt et omrade hvor det ikke enda er etablert petroleumsvirksomhet skal apnes
med sikte pa tildeling av utvinningstillatelser, er gjenstand for betydelig samfunnsdebatt.
Store interessekonflikter gjer seg gjeldende nar spgrsmalet om apning skal vurderes;
miljgvern mot neringsliv og sysselsetting, fiskeri og havbruk mot nye neringsveier og
distriktspolitiske hensyn. Beslutningen om apning er en politisk avgjerelse, men
saksbehandlingsreglene for apningsprosessen er gjenstand for rettslig regulering. Det er
apningsprosessens regler, med utgangspunkt i petroleumsloven § 3-1, som er tema for
denne avhandlingen.

Kontinentalsokkelen sgr for 62.breddegrad ble apnet for petroleumsvirksomhet i 1965. | 1979 ble de farste
omradene nord for 62.breddegrad apnet for letevirksomhet, men begrenset til 6 blokker pa Haltenbanken og
20 blokker pa Tromsgflaket. | de etterfglgende ar ble tre nye omrader i nord apnet for letevirksomhet;
Bjagrngya Ser, Troms | og Finnmark Vest. Omradene Mare Sgr, Mare |, Trandelag 11, Trgndelag | vest og
Nordland 1,1l og Il ble ogsd apnet for letevirksomhet. | 1989 ble Barentshavet Sgr apnet for
letevirksomhet, men da ikke for helérig petroleumsvirksomhet.8

Omradene som ikke enda er apnet for petroleumsvirksomhet per i dag er hele Barentshavet Nord,
kystnare omréader langs Nordlandskysten, omradene Troms 2, Nordland V11 og deler av Nordland VI, samt
omrader i Skagerrak.

I den siste tiden har det vert en gkt interesse for og fokus pa nordomradene. Etableringen av LNG-
anlegget Snghvit ved Melkgya ved Hammerfest og oppdagelsen av gassfeltet Stokmanovskaya pa russisk
side i Barentshavet, er faktorer som kan bidra til et press pa norske myndigheter til & apne starre deler av
Barentshavet og andre omrader i nord.

Petroleumsloven 88 2-1, 3-3, 4-2, 4-3 og 5-1.

For eksempel startet arbeidet med dpning av omradene utenfor Nordlandskysten i 1987 og tildeling av
utvinningstillatelser kom farst i gang i 1994/1995 jf St.meld. nr 26 (1993-1994).

St.meld. nr 40 (1988-1989).



1.2 Oversikt over saksgangen ved apning av nye omrader
| dette kapittelet vil jeg kort skissere saksgangen ved apning av nye omrader etter
petroleumsloven § 3-1 og oppstarten med petroleumsvirksomhet i et nytt omrade.

Dersom Olje- og energidepartementet finner at det er gnskelig 4 etablere
petroleumsvirksomhet i et nytt omrade, vil forslag om dette fremmes for Regjeringen.
Hvis Regjeringen slutter seg til forslaget, vil Olje- og energidepartementet avgjgre
hvilken saksbehandling som skal falges, jf petroleumsloven § 3-1 siste ledd.’

Det falger av petroleumsloven § 3-1, 1. ledd at dpning av et omrade for etablering av
petroleumsvirksomhet, kun vil veere aktuelt etter at det er gjennomfgart naermere bestemte
konsekvensutredninger. Olje- og energidepartementet vurderer hvilke utredninger som
ma gjennomfgres for & etterfglge lovens krav, se § 3-1, 4. ledd. Gjennomfaring og
tidsfrister fastsettes.™

Konsekvensutredningene kartlegger virkningene av den potensielle
petroleumsvirksomheten i omradet. Effekten pa blant annet miljg, havbruk og andre
bergrte naringer, samt fordelene ved & drive slik virksomhet kartlegges. Utredningene
skal danne et godt grunnlag a vurdere en eventuell etablering av petroleumsvirksomhet
pa.

Utredningene  knyttet til  apningsbeslutningen er de ferste av  mange
konsekvensutredninger i konsesjonssystemet.  Konsekvensutredninger pa norsk
kontinentalsokkel foretas i hovedsak i tre sammenhenger; ved apning av nye omrader,
som grunnlag for myndighetenes utbyggingsbeslutninger knyttet til feltutbygginger og
rersystemer, og etter at produksjons/transportaktiviteten er avsluttet og en skal ta stilling
til disponering av innretningene. | tillegg gjennomfares visse vurderinger og analyser av
konsekvenser forut for tildeling av utvinningstillatelse etter petroleumsloven 8§ 3-3 og far
igangsetting av leteboring.

Utredningen som skjer i forbindelse med apning etter petroleumsloven § 3-1, er den
mest omfattende av disse, blant annet fordi den kartlegger et bredt spekter av virkninger
og omfatter stgrre arealer. Imidlertid vil utredningen ha et lavere detaljniva enn senere
utredninger.

Etter at de ulike utredningsarbeidene etter petroleumsloven §3-1 er utfert,
sammenfatter Olje- og energidepartementet disse i et dokument som sendes pa hering, jf
bestemmelsens 2. og 3. ledd.'* Dette innebarer at informasjonen fra utredningsarbeidet
sendes "ulike lokale myndigheter og sentrale interesseorganisasjoner som kan antas a ha
serlig interesse i saken”. Typiske hgringsinstanser er kommune, fylkeskommune og

9
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Se kap 3.5.
Se kap 4.2 flg.
Se kap 4.8.



organisasjoner som blant andre Norges fiskarlag, Oljeindustriens landsforening og
miljgorganisasjoner.

Det skal ogsa gjeres kjent via offentlig kunngjering hvilke omrader det foreligger
planer om a starte opp petroleumsvirksomhet i, samt arten og omfanget av denne. Andre
interesserte enn de som far spgrsmalet forelagt seg direkte, skal etter petroleumsloven
§ 3-1, 3. ledd gis en frist pa minst 3 maneder til 4 uttale seg.

Nar svarene fra hgringsrunden har kommet inn, wvurderes etablering av
petroleumsvirksomhet i det nye omradet pa bakgrunn av utredningsarbeidet og
hgringsuttalelsene. Det skal gjennomfares en interesseavveining. Dersom fordelene ved
en etablering av petroleumsvirksomhet etter en avveining mellom de ulike interessene
vurderes & bety mer enn ulempene, vil arbeidet med prosessen mot en apning av omradet
fortsette.?

Planene om apning presenteres i en stortingsmelding hvor de sentrale hgringsuttalelser
kommenteres og vurderes. Stortingsmeldingen oversendes Stortinget ved kongelig
resolusjon. Dette innebarer at Regjeringen som kollegium fremmer meldingen, og at
forslaget sanksjoneres av Kongen i Statsrad.

Den aktuelle stortingskomité, Energi- og miljgkomiteen, forbereder saken for
Stortinget. Saken behandles her i plenum. Tilradningen fra Regjeringens side vil vere at
omradet apnes for petroleumsvirksomhet, eventuelt pa visse vilkar for eksempel knyttet
til hvilke tider pa aret det kan bores etter olje eller lignende. Flertallet i komiteen vil slutte
seg til dette. Dette er fordi Regjeringen vanligvis vet om Stortinget bifaller forslaget far
meldingen sendes dit. Dersom forslaget ikke vil fa flertall i Stortinget, blir det heller ikke
sendt.

Stortinget slutter seg na, pa grunnlag av innstillingen, normalt til Olje- og
energidepartementet og Regjeringens forslag.

Petroleumsloven § 3-1 sier ingen ting om fremleggelse for Stortinget av Regjeringens
planer om apning av nye omrader for petroleumsvirksomhet. | forarbeidene papekes at
det er fast praksis at Stortinget forelegges de forskjellige vurderingene i form av en
stortingsmelding i forbindelse med apning av nye omrader fer utvinningstillatelser
tildeles.™® Bakgrunnen for dette er at &pningsbeslutningen er av stor viktighet, det er her
det tas standpunkt til om det i det hele tatt blir etablert petroleumsvirksomhet i omradet.
Under apningsprosessen legges ogsa viktige premisser for den fremtidige
petroleumsvirksomhet, det er ofte slik at omrader apnes med betingelser om at det for
eksempel ikke skal bores pa bestemte tider av aret av hensyn til fiskearter som gyter eller
lignende. Apning av et nytt omrade er gjenstand for debatt mellom til dels sterke
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Se kap 5.
Ot.prp. nr 72 (1982-1983) Om lov om petroleumsvirksomhet, side 45 og 46.



interessegrupper og politiske konstellasjoner. Fremleggelsen for Stortinget er derfor
politisk, og ikke rettslig begrunnet.**

At omradet er apnet for tildeling av utvinningstillatelser etter petroleumsloven § 3-1
har ikke selvstendig betydning dersom dette ikke i ettertid falges opp. Beslutningen har
ikke noen virkning dersom det ikke i etterkant av konsekvensutredningene,
interesseavveiningen og beslutningen i Stortinget blir utlyst blokker og tildelt
utvinningstillatelser for & etablere petroleumsvirksomhet i omréadet.*

Det er som nevnt Regjeringen som har kompetanse til & utlyse blokker og tildele
utvinningstillatelser i det apnede omradet. Hvis Stortinget beslutter at omradet skal apnes
for petroleumsvirksomhet, i farste rekke letevirksomhet, kan Regjeringen sette i gang den
prosessen som leder fram til en eventuell konsesjonstildeling, vanligvis for et begrenset
areal innenfor de apnede omrader.

| forkant av konsesjonsrunden inviteres oljeselskapene til & nominere blokker. Det vil
si at de gir signaler om hvilke blokker de gnsker det skal kunne sgkes utvinningstillatelse
i. Etter nominasjonen bestemmer Regjeringen hvilke blokker det kan sgkes om
utvinningstillatelse i. Departementet skal etter petroleumsloven § 3-5 utlyse det omradet
som det kan sgkes om utvinningstillatelse for.

Oljeselskapene sgker om utvinningstillatelse i en eller flere av de utlyste blokkene, og
de kan sgke som grupper eller individuelt. Regjeringen avgjer hvilke utvinningstillatelser
som skal tildeles og pa hvilke vilkar. Konsesjonene skal etter petroleumsloven § 3-5
tildeles pa grunnlag av petroleumsfaglige vurderinger samt vurderinger knyttet til miljg,
fiskerineaering, samfunn og bergrte distrikter. Prosessen foregar mellom departementene,
og det er Regjeringen som fatter endelig vedtak, jf petroleumsloven § 3-3.

Utvinningstillatelsen tildeles alltid en gruppe rettighetshavere, interessentskapet. Olje-
og energidepartementet setter sammen en gruppe av flere selskaper eller baserer seg pa
gruppesgknader hvor det eventuelt gjeres tilpasninger. Departementet beslutter etter
petroleumsloven § 3-7 hvem som skal veere operater i gruppen. Operatgren er den som pa
rettighetshavers vegne forestar den daglige ledelsen av petroleumsvirksomheten, jf
definisjonen i petroleumsloven §1-6 litra k.'® I tillegg representerer operatgren
interessentskapet utad.

Se kap 6.2.
Se kap 1.3.

For eksempel er Statoil ASA operatar pa Trollfeltet, rettighetshavergruppen bestar av Statoil ASA,
AJS Norske Shell, Norsk Hydro Produksjon AS, Norske ConocoPhillips AS, Petoro AS og Total E&P
Norge AS. P& Ekofiskfeltet er ConocoPhillips Skandinavia AS operatar mens rettighetshavergruppen
ogsa bestdr av Eni Norge AS, Norsk Hydro Produksjon AS, Petoro AS, Statoil ASA og Total E&P
Norge AS. Hentet fra Fakta, Norsk Petroleumsverksemd 2005, side 70 og 119.



Utvinningstillatelsen kan etter petroleumsloven § 3-3 omfatte én eller flere blokker og
gir rettighetshaverne enerett til undersgkelse, leteboring og utvinning av
petroleumsforekomsten i omradet. Tillatelsen kan karakteriseres som en form for
rammetillatelse hvor rettighetshaver ma ha nye godkjennelser for de aktiviteter som etter
hvert skal settes i gang innenfor utvinningstillatelsen.

Nar omradet allerede er apnet, kan Regjeringen sette i gang nye konsesjonsrunder i
blokker som det ikke enda er gitt utvinningstillatelse i.

1.3 Hva slags beslutning er beslutningen om apning av nye
omrader etter petroleumsloven § 3-1?

At et omrade er apnet kommer ikke til uttrykk gjennom en bestemt formell beslutning

fattet av Regjeringen. Forslaget om apning legges frem for Stortinget, og at omradet er

apnet, viser seg gjennom at Regjeringen tar skrittet mot nominering og utlysning av

blokker med sikte pa tildeling av utvinningstillatelser i omradet etter petroleumsloven

8 3-3.

Apningsbeslutningen er pd mange méter spesiell og det vil innledningsvis vare nyttig
med en naermere karakteristikk av denne. Beslutningens sertrekk gar ikke frem av den
vage ordlyden og er heller ikke drgftet i forarbeidene.

Beslutningen er ikke bestemmende for noen sine rettigheter eller plikter og er derfor
ikke et enkeltvedtak i forvaltningsrettslig forstand, jf forvaltningsloven § 2. Apningen av
et omrade innebarer ingen direkte rettigheter for private aktgrer til 4 starte opp
petroleumsaktivitet i form av letevirksomhet eller annet pa sokkelen. For at rettigheter og
plikter skal etableres, ma nominasjonsrunde gjennomfares, og oljeselskapene ma fa tildelt
utvinningstillatelse etter petroleumsloven § 3-3. Apningsbeslutningen er “uselvstendig” i
den forstand at den ma fglges opp med nominasjon og tildeling av utvinningstillatelse for
at den skal ha noen faktisk virkning.*’

Apningsbeslutningen er en form for intern organisatorisk beslutning. Den tjener som en
skranke for forvaltningen til fritt & gi klarsignal for etablering av petroleumsvirksomhet i
nye omrader uten at en grundig prosess er gjennomfgrt. Beslutningen om apning er et
ledd i saksbehandlingen og et vilkar for at Regjeringen pa et senere tidspunkt skal kunne
ha kompetanse til & tildele utvinningstillatelser etter petroleumsloven § 3-3.

Apningsbeslutningen kan kanskje best karakteriseres som en form for planbeslutning.
Petroleumslovens apningsbestemmelse er imidlertid ikke direkte sammenlignbar med
andre plansystemer som for eksempel arealplanlegging etter plan- og bygningsloven,
Norsk veg - og vegtrafikkplan og Samlet plan for vassdrag.

o Apningen har som rettslig virkning at Regjeringen kan sette i gang med utlysning av blokker og

tildeling av utvinningstillatelser.



Apningsbeslutningen er som planbeslutningene bestemmende for den videre utvikling,
selv. om den ikke i seg selv direkte gir Klarsignal eller tillatelser til oppstart med
utbygginger mv. Under apningen legges de sentrale premissene for hvordan
petroleumsvirksomheten i det aktuelle omradet skal etableres og utvikles. De
grunnleggende vilkar og betingelser for virksomheten stakes ogsa ut pa bakgrunn av
konsekvensutredningene og innspillene fra hgringsrundene. For eksempel vil ofte et
omrade apnes pa betingelse av at det ikke bores i oljefarende lag pa bestemte tider pa aret
eller lignende. En grundigere gjennomgang av tolkning, plassering og forstaelse av
apningsbeslutningen gis i kapittel 3.4.

Eventuelle forskjeller og likhetstrekk med det ene eller andre plansystemet vil ikke papekes systematisk i
avhandlingen. Fremstillingen vil ikke vaere en komparativ analyse av plansystemer, og den vil kun ta fatt i
elementer fra annen planlovgivning for eksempel der rettskildematerialet er magert.

1.4  Presentasjon av hovedproblemstilling og gangen videre
Det finnes ingen regelverk som setter absolutte skranker for etablering av
petroleumsvirksomhet i nye omrader pa de norske kontinentalsokkelen. Petroleumsloven
§ 3-1 viser bare til formelle skranker, eller saksbehandlingskrav, som ma vere innfridd
for at et nytt omrade skal kunne apnes for petroleumsvirksomhet.

Hovedproblemstillingen i denne avhandlingen er hvordan petroleumsloven 8 3-1 og
andre regelverk som kommer til anvendelse pa apningsprosessen danner skranker for
Regjeringen i prosessen frem mot beslutningen om & apne og sette i gang
konsesjonsrunder med pafglgende etablering av petroleumsvirksomhet i nye omrader pa
kontinentalsokkelen.

Avhandlingen bestar av 8 kapitler. Rettskildetilfanget kommenteres i kapittel 2. |
kapittel 3 behandles forhold rundt dpningsprosess og beslutning som ikke direkte gjelder
ledd i prosessen og saksbehandlingsregler. | kapittel 4 draftes problemstillinger knyttet til
selve sakshehandlingen frem mot apningen, altsa konsekvensutredningene og hgringene. |
kapittel 5 behandles interesseavveiningen. | kapittel 6 behandles selve beslutningen om
apning, mens kapittel 7 omhandler beslutningens angripelighet. Kapittel 8 inneholder
avsluttende bemerkninger.



2 Rettskildetilfanget

2.1 Innledning

| det folgende presenteres kort de rettskildene som vil veaere mest sentrale i forhold til
denne fremstillingen. | kapittel 2.2 presenteres de norske rettsreglene som kommer til
anvendelse ved apning av nye omrader etter petroleumsloven § 3-1. | kapittel 2.3 drgftes
de internasjonale reglene som vil kunne gjare seg gjeldende.

2.2 Nasjonal regulering

Det er petroleumsloven som er den sentrale loven ved dpning av nye omrader. | tillegg er
det serlig lov om miljginformasjon som bidrar til & fastlegge saksbehandlingsreglene i
forbindelse med apningen.

I tillegg til lovbestemmelsene vil alminnelige forvaltningsrettslige regler stille krav til
forsvarlig saksbehandling og forsvarlig beslutningsgrunnlag. Dette er ulovfestede
rettsregler som supplerer de lovfestede krav til saksbehandlingen i forvaltningen.™® Disse
kan medfgre at saksbehandlingsreglene ma tolkes strengere enn det som tilsynelatende
fremgar av ordlyden. Lovreguleringen av saksbehandlingen i forvaltningsprosessen vil pa
denne maten kun representere et minimumskrav.

Verken plan- og bygningsloven, forurensningsloven eller naturvernloven kommer til
anvendelse p& dpning av nye omrader etter petroleumsloven § 3-1.%°

2.2.1 Petroleumsloven
Hovedbestemmelsen for apning av nye omrader er i petroleumsloven 8§ 3-1.
Bestemmelsen har imidlertid aldri veert i bruk.

Tidligere apninger av nye omrader er gjennomfert pa bakgrunn av §7 i
petroleumsloven av 1985. Imidlertid er petroleumsloven 8 3-1 omtrent lik denne
bestemmelsen, og endringene som ble gjennomfart i forbindelse med den nye loven av

18
19

Se blant annet Graver, Forvaltningsrett, side 83.

Det er en ny lov om biologisk mangfold pa trappene som skal erstatte naturvernloven, samt deler av
viltloven og lakseloven, jf NOU 2004:28. Denne loven skal ogsé gjelde i gkonomisk sone og bidra til
a innfri Norges folkerettslige forpliktelser. Hvorvidt og eventuelt hvordan denne vil gjelde i forhold til
apning av nye omrader etter petroleumsloven § 3-1 nar den trer i kraft, gar jeg ikke nermere inn pd i
denne avhandlingen.



1996 er i hovedsak av spraklig, og ikke av materiell karakter. Dette gar frem av
forarbeidene til dagens bestemmelse.?

Forarbeider og praksis i trad med den tidligere apningsbestemmelsen vil etter dette
vaere hgyst relevante ved tolkningen av dagens apningsbestemmelse i petroleumsloven
§ 3-1. Praksis fra tidligere dapninger er i faorste rekke tilgjengelige gjennom
stortingsmeldinger.?

I tillegg til stortingsmeldingene som omhandler apning av nye omrader, vil den nye
Utredning av helarig petroleumsvirksomhet i Lofoten og Barentshavet (ULB-arbeidet)
0gsé vare av interesse. ULB-arbeidet er ogsé lagt frem som en stortingsmelding.?? Dette
er et politisk arbeid som er gjort i forbindelse med utarbeidelsen av en helhetlig
forvaltningsplan for disse omradene. Bakgrunnen for ULB-arbeidet var av politisk art,
den sakalte Sem-erklaeringen fra hgsten 2001 som 14 til grunn for regjeringen Bondevik
I1. ULB-arbeidet skulle ogsa tjene som beslutningsgrunnlag for Regjeringen i forbindelse
med avgjerelse av om det skulle drives helarig petroleumsvirksomhet i Barentshavet. Det
var helt klart at arbeidet ikke skulle veere et ledd i en dpning etter petroleumsloven § 3-1,
og utredningene ble gjort pa grunnlag av allerede eksisterende kunnskap. Selv om ULB-
arbeidet har et politisk og ikke et rettslig utgangspunkt, har en del av arbeidet som er gjort
store likhetstrekk med det som ma gjares i forbindelse med en apning av nye omrader
etter petroleumsloven § 3-1. ULB-arbeidet vil derfor kunne vere nyttig for a se hvordan
departementet har valgt & lgse enkelte problemstillinger.

Petroleumsloven er den primaere loven nar det gjelder regulering av
petroleumsvirksomheten. Imidlertid er denne ikke uttemmende, ogsa andre lovverk vil
komme til anvendelse og regulere forhold rundt apningsprosessen etter petroleumsloven
§3-1. Selv om det legges opp til en samlet myndighetsbehandling, papekes det i
forarbeidene at ogsé andre lover vare aktuelle ved siden av petroleumsloven.?

2.2.2 Lov om miljginformasjon

FNs konvensjon om allmennhetens rett til deltakelse i beslutningsprosesser og adgang til
klage og domsstolspreving p& miljgomrédet, Arhuskonvensjonen, tradte i kraft
30. oktober 2001, og er i dag den mest detaljerte og omfattende internasjonale konvensjon
pa sitt omrade. Konvensjonen ble gjennomfart i norsk rett gjennom lov om

20
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Ot.prp. nr 43 (1995-1996) side 34.

Dette er serlig St.meld. nr 40 (1988-1989) og St.meld. nr 26 (1993-1994).
St.meld. nr 38 (2003-2004).

Dette fglger av Ot.prp. nr 43 (1995-1996) punkt 6 side 8.



miljginformasjon som tradte i kraft 1. januar 2004.%* Loven gir allmennheten en rekke
rettigheter i forbindelse beslutninger vedrgrende miljget.

Spersmalet her er om miljginformasjonslovens bestemmelser kommer til anvendelse i
prosessen fram mot apning av nye omrader etter petroleumsloven § 3-1.

Miljginformasjonsloven gjelder for norske offentlige organer og for virksomhet som er
etablert i Norge, jf bestemmelsen i lovens § 4. | forarbeidene presiseres at hovedregelen
ogsé omfatter virksomhet i den gkonomiske sone og pa kontinentalsokkelen.?

I denne forbindelse er det miljginformasjonsloven §20 om rett til & delta i
beslutningsprosesser knyttet til utformingen av regelverk, planer og programmer, som vil
vaere aktuell. En dpning av et nytt omrade representerer pa flere mater en plan.
Apningsbeslutningen farer i seg selv ikke til at rettighetshavere setter i gang virksomhet.
Beslutningen ligner snarere pa en planbestemmelse som legger grunnlaget for hvordan
det aktuelle areal skal utnyttes. Det vises i denne forbindelse ogsa til kapittel 1.3. |
forarbeidene til miljginformasjonsloven péapekes at begrepet planer og programmer i
lovens § 20 skal gis en vid betydning.?® Dette trekker klart i retning av at bestemmelsen
vil komme til anvendelse pa apning av nye omrader etter petroleumsloven § 3-1.

Etter miljginformasjonslovens forarbeider antas videre apning av nye omrader etter
petroleumsloven § 3-1 & rammes av Arhuskonvensjonens artikkel 7 om allmennhetens
deltakelse i forbindelse med planer, programmer og strategier vedrgrende miljg.?’ Denne
konvensjonsbestemmelsen  er  gjennomfgrt i  norsk  rett  nettopp  ved
miljginformasjonsloven § 20.

Miljginformasjonsloven kommer etter dette til anvendelse pa apning av nye omrader
etter petroleumsloven § 3-1.

2.2.3 Grunnloven 8 110 b

Grunnloven § 100 b skal sikre borgernes rett til miljg gjennom retten til informasjon om
planlagte og igangsatte inngreps virkning pa naturen. Det er antatt at bestemmelsen gir et
visst materielt krav til vern av miljget. | bestemmelsens forarbeider understrekes det at
den ikke bare skulle ha politisk, men ogsa rettslig betydning.?

24 Lov om rett til miljginformasjon og deltakelse i offentlige beslutningsprosesser av betydning for

miljget 9. mai 2003 nr. 31.

Ot.prp. nr 116 (2001-2002) Om rett til miljginformasjon og deltakelse i offentlige beslutnings-
prosesser av betydning for miljget (miljginformasjonsloven), side 147.

Ot.prp. nr 116 (2001-2002) side 174.
Ot.prp. nr 116 (2001-2002) punkt 15.5.2, side 124.
Inst. S. nr 163 (1991-1992) side 6.
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Grunnlovens § 110 b gjor seg gjeldende p& flere mater.® Den fungerer som en
grunnlovsfestet retningslinje for Stortingets lovgivende myndighet pa miljgomradet, og
ga grunnlaget for miljginformasjonsloven. Videre er den et viktig moment ved tolkningen
av regelverk med betydning for miljget.®® Bestemmelsen legger ogsd rettslig band pé
forvaltningens skjennsvurdering i miljgspgrsmal. Grunnlovsbestemmelsen kan ogsa
utgjare et selvstendig rettslig grunnlag i relasjon til problemstillinger lovgiver ikke har
tatt stilling til.

| forarbeidene til petroleumsloven 8§ 3-1 bemerkes at:

«l 1992 fikk Grunnloven en ny bestemmelse i § 110 b. Bestemmelsen fastslar at det skal
foretas utredninger av de miljemessige konsekvensene av tiltak som kan ha innvirkning pa
miljget. Utredningen skal bl.a. sgrge for informasjon til og danne grunnlag for medvirkning

fra borgerne i beslutningsprosessen. Departementet finner at § 3-1 tilfredsstiller de kravene
Grunnloven § 110 b oppstiller.»

Da petroleumslovens 83-1 ordlyd er vag, vil grunnlovsbestemmelsen 1 denne
avhandlingen sarlig vere aktuell som tolkningsmoment i fastleggelsen av
saksbehandlingsreglene. Den vil ogsa vere aktuell som rettslig band pa forvaltningens,
altsa Olje- og energidepartementets, skjgnnsvurdering i spersmal med tilknytning til
milj@.

2.2.4 Utredningsinstruksen

Utredningsinstruksen er en intern instruks for sentralforvaltningen om utredning av
konsekvenser, foreleggelse og hgring ved arbeidet med offentlige utredninger, forskrifter,
proposisjoner og meldinger til Stortinget.*! Instruksens formal er & sikre at Regjeringen
treffer beslutninger pa et forsvarlig grunnlag, og at departementene samordnes. Dette
fremgar av instruksens forord samt bestemmelsen 1.1. Utredningsinstruksen kommer til
anvendelse pa Olje- og energidepartementets saksbehandling ved apning av nye omrader
etter petroleumsloven § 3-1. Dette faglger av instruksens bestemmelse 1.2.

Det klare utgangspunkt er at avgjarelser ikke blir ugyldige av at vedtaksorganet har satt
seg utover en slik intern instruks. Den interne instruksen er ikke rettslig bindende. Brudd
pa denne vil derimot kunne volde vansker for andre departementers fremdrift i saken.

| enkelte tilfeller vil brudd pé en intern instruks likevel kunne medfare ugyldighet.®
Dette kan skje dersom fglgen av instruksbruddet for eksempel er at saken blir darligere

2 S blant annet Cabot, Miljginformasjonslova — overblikk og kommentarar side 34, Ulfstein,

Internasjonal miljgretts stilling i norsk rett, side 2, Backer, Innfgring i naturressurs og miljgrett, side
52,09 Bugge, Forurensningsansvaret, side 57.

Se blant annet dommen inntatt i Rt. 1993 side 528 (Lunner pukkverk).
Fastsatt ved Kongelig Resolusjon 18. februar 2000.

Dette er det enighet om i juridisk teori. Se blant annet Eckhoff/ Smith, Forvaltningsrett, side 189
falgende.

30
31
32

11



opplyst enn den ellers ville ha blitt, og feilen har virket inn pa avgjerelsens innhold.
Avgjerelsen blir altsa ikke automatisk ugyldig ved brudd pa instruksen, men bruddet
inngar i helhetsvurderingen av om saksbehandlingen tilfredsstiller kravene til forsvarlig
saksbehandling og beslutningsgrunnlag. Rettspraksis viser at de lovfestede
saksbehandlingsregler kun representerer et minimum av hva som ma kreves. Det finnes
eksempler fra praksis der ingen lovfestede saksbehandlingsregler er brutt, men hvor
saksbehandlingen etter en helhetsvurdering likevel ikke tilfredsstiller kravene til
forsvarlig saksbehandling.*®

2.3 Internasjonal regulering

Apningsbestemmelsen i petroleumsloven § 3-1 er relativt vag. For & fastlegge hvilke
narmere krav som stilles til apningsprosessen og apningsbeslutningen, er det ngdvendig a
se til internasjonale regler som Norge er forpliktet av.

| kapittel 2.3.1 omtales de folkerettslige reglene som vil vere aktuelle i forbindelse
med en apning av et nytt omrade pa norsk kontinentalsokkel. E@S-rettslige regler er en
serlig form for folkerettslige forpliktelser og disse behandles i kapittel 2.3.2.

2.3.1 Folkerettslige regler til anvendelse pa apningsprosessen

Det folkerettslige regelverket som er mest relevant i forhold til apning av nye omrader
etter petroleumsloven 83-1, er en protokoll under FNs konvensjon om
konsekvensutredninger for tiltak som kan ha grenseoverskridende miljgvirkninger, den
sdkalte SEA-protokollen.®

FNs konvensjon om konsekvensutredninger for tiltak som kan ha grenseoverskridende
miljgvirkninger, Espookonvensjonen av 25. februar 1991, ble ratifisert av Norge i 1993
og tradte i kraft 10. september 1997. Malet med konvensjonen er a forhindre, kontrollere
og redusere forurensning av narmere angitte tiltak som kan fa grenseoverskridende
virkninger.

Konvensjonen inneholder ingen bestemmelser om geografisk virkeomrade, men det ma
veere klart at den gjelder innenfor sjaterritoriet. Imidlertid drives i praksis all
petroleumsvirksomhet utenfor sjgterritoriet, nemlig i den gkonomiske sone og pa
kontinentalsokkelen. Hvorvidt konvensjonen gjelder i disse omradene, gar ikke klart
frem.

3 For eksempel Rt. 1981 side 745 og Rt. 1990 side 874. Se ogsé Eckhoff/Smith Forvaltningsrett side

386.

3 se www.unece.org/env/eia/sea_protocol.htm.
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Begrepet jurisdiksjon” i bestemmelsene i artikkel 1 (ii) og (viii) ma tolkes. Det stilles
ingen krav om full jurisdiksjon over omradet for at konvensjonen skal komme til
anvendelse, det er den “patenkte virksomhet” som ma ligge under opphavslandets, i dette
tilfellet Norges, jurisdiksjon. | havrettstraktatens bestemmelser i del V, artikkel 56 gis
kyststaten suverene rettigheter for det formal & utnytte naturressursene og jurisdiksjon
over denne virksomheten i den skonomiske sone.®* En slik funksjonelt avgrenset
jurisdiksjon gjelder ogsa pa kontinentalsokkelen hvor kyststaten er gitt jurisdiksjon over
utnyttelsen av naturressursene, jf havrettstraktaten del V1 artikkel 77. Espookonvensjonen
far etter dette anvendelse pa petroleumsvirksomhet pa kontinentalsokkelen og i den
gkonomiske sone for sa vidt gjelder konsekvensutredninger vedrgrende virksomhet som
omfattes av sokkeljurisdiksjonen.

Det folger av artikkel 2 (2) sammenholdt med vedlegg 1 punkt 1, 8, 15 og 16 at
konvensjonen kommer til anvendelse pa petroleumsvirksomhet. Konvensjonen gjelder
imidlertid for "patenkt virksomhet” jf artikkel 2 (1), definert i artikkel 1 (v) som “enhver
virksomhet eller enhver stgrre endring av en virksomhet som er underlagt et vedtak fra
vedkommende myndighet i samsvar med gjeldende nasjonal prosedyre”. En apning av et
nytt omrade etter petroleumsloven § 3-1 innebzrer i seg selv ingen tillatelse til en patenkt
virksomhet. Konvensjonen kommer derfor i utgangspunktet ikke direkte til anvendelse pa
apningsprosessen.  Espookonvensjonen  blir  farst aktuell i senere faser av
petroleumsvirksomheten.

I Kiev i 2003 ble det under norsk ledelse forhandlet fram en protokoll under
Espookonvensjonen om Strategic Environmental Assesment, heretter kalt SEA-
protokollen.®® Protokollen stiller krav til gjennomfaring av konsekvensutredninger ved
utarbeidelsen av visse offentlige planer og programmer. Reglene i denne protokollen skal
tas i betraktning pa et tidligere stadium i beslutningsprosessen enn Espookonvensjonen.
SEA-protokollen gir ogsa offentligheten en utvidet rett til deltakelse i
beslutningsprosessen.

Protokollen gjelder offentlige ”planer og programmer”. Artikkel 5, litraa definerer
"planer og programmer” som de planer og programmer som er palagt ved lov eller etter
administrative bestemmelser, og som skal utarbeides av en myndighet med henblikk pa
vedtakelse av en regjering gjennom en formell saksbehandling.?” Saksbehandlingen etter
petroleumsloven § 3-1 i forbindelse med en apning, er lovpalagt, og planene om apning

3 FNs havrettskonvensjon, United Nations Convention on the law of the sea (UNCLOS),

www.un.org/Depts/los/convention_agreements/convention_overview_convention.htm.
Konsekvensutredninger som ledd i politikkutforming slik utredning etter petroleumsloven § 3-1 er,
betegnes som Strategic Environmental Assessment (SEA) pé engelsk.

I den autoritative engelske konvensjonsteksten er begrepet “required by legislative provisisons”
anvendt.
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utarbeides av Olje- og energidepartementet. Apningsbeslutningen fattes formelt av
Regjeringen. Apningsprosessen og beslutningen kan godt defineres som en plan eller et
program. Det vises i denne forbindelse til drgftelsen i kapittel 1.3 om hva slags beslutning
apningsbeslutningen er. Sa langt faller dapning av nye omrader inn under SEA-
protokollen.

Videre falger det ogsa av artikkel 4 (1) jf vedlegg 1, punkt 15 at det skal gjennomfares
konsekvensutredninger etter protokollen under utarbeidelse av planer og programmer som
gjelder fremtidig produksjon av hydrokarboner (petroleum) dersom planen eller
programmet vil kunne fa vesentlige virkninger for miljg og helsen. Apning av nye
omrader farer til fremtidig produksjon av petroleum som sikkert vil kunne fa vesentlige
virkninger, serlig for miljoet i havet. Apningsbeslutningen impliserer slik en plan om
produksjon av petroleum i det aktuelle omradet og faller etter dette klart inn under
bestemmelsen og omfattes dermed av SEA-protokollen.

SEA-protokollens regler er imidlertid ikke inkorporert i norsk rett. Det er likevel sikker
rett at forvaltningen ma utave sitt skjgnn i samsvar med de folkerettslige forpliktelser.*®
Dette strekker seg imidlertid ikke lenger enn for det tilfellet hvor de norske reglene ikke
er til hinder for dette; ved motstrid som ikke kan “harmoniseres bort” i lys av de
folkerettslige forpliktelsene, vil de norske reglene ga foran de folkerettslige.

Om folkerettslige regelverk som er ratifisert, men ikke inkorporert i norsk rett er det i
rettspraksis uttalt at det

«vil veere et tungtveiende tolkningsmiddel ved anvendelsen av den interne rett idet det

foreligger en alminnelig presumpsjon for at norsk rett er i samsvar med landets folkerettslige

forpliktelser.» 39
Backer papeker at en folkerettslig avtale som Norge har sluttet seg til, men som ikke er
inkorporert, ma anses som en bindende instruks for forvaltningen i skjgnnsutavingen. Det
vises til at hensynet til a effektivisere folkeretten taler for at en konvensjon regnes som en
relevant tolkningsfaktor sa snart den undertegnes av Regjeringen, selv om konvensjonens
vekt i tolkningssparsmélet far starre vekt etter ratifikasjonen. “° Dette trekker i retning av
at SEA-protokollen gis vekt ved tolkningen av regler i forbindelse med apning av nye
omrader. Protokollen er ratifisert, selv om inkorporering enna ikke har skjedd.

SEA-protokollen vil etter dette vaere med pa a sette begrensninger for forvaltningens

skjgnn i forhold til avgjerelser omkring apningen av nye omrader etter petroleumsloven

%8 Se blant annet Graver, Alminnelig forvaltningsrett, side 54 og Geir Ulfsteins artikkel om Internasjonal

miljgretts stilling i norsk rett, side 414.
Rt. 1994 side 1244 (Kvinnefengsel 1).
Backer, Innfgring i naturressurs og miljgrett, side 44.
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§ 3-1. Protokollen vil, selv om den ikke er inkorporert, veere a betrakte som en bindende
instruks for forvaltningen.

Imidlertid er protokollen ikke ennd tradt i kraft.* Problemstillingen videre er om
protokollen likevel ma sies a veare bestemmende for forvaltningens skjgnnsutgvelse i
forbindelse med &pning av nye omrader etter petroleumsloven § 3-1.

Dette er lite droftet i1 juridisk teori og rettspraksis. | dommen inntatt i
Rt. 1992 side 1579 (Arisandommen) er imidlertid en lignende problemstilling behandlet.
Havrettskonvensjonen var pa dette tidspunkt verken ratifisert av Norge eller tradt i kraft,
og den kunne heller ikke pa det aktuelle punkt karakteriseres som folkerettslig sedvane.
Konvensjonen ble likevel ansett som et vesentlig moment ved tolkningen. | denne
dommen fikk imidlertid ikke konvensjonen avgjgrende vekt, men flertallet tar ikke
avstand fra at folkeretten kan fa betydning for ikrafttreden og inkorporering. SEA-
protokollen er ratifisert, og dette trekker i retning av at SEA-protokollen gis virkning pa
apningen av nye omrader selv om den ikke har tradt i kraft enda.

Konvensjoner og andre folkerettslige regler som ikke er tradt i kraft, kan karakteriseres
som sakalt “soft law”. Arisandommen kan i fglge Ulfstein tas til inntekt for at soft law
kan gi viktige bidrag til tolkningen av norsk rett.*> Som Ulfstein pépeker, bar slik soft
law anses som bindende instrukser for forvaltningen selv om det formelt sett ikke enda
foreligger noen folkerettslig forpliktelse for Norge. Nar Regjeringen aksepterer slike
vedtak eller erkleaeringer, ma det ogsa veere meningen at de skal gjennomfares i Norge.

Hensynet til & effektivisere folkeretten trekker ogsa i retning av at SEA-protokollen
allerede for ikrafttredelse bar virke begrensende pa forvaltningens skjgnn i forbindelse
med apning av nye omrader for petroleumsvirksomhet. Det beror her kun pa
omstendigheter utenfor Norges radighet nar protokollen trer i kraft. Forvaltningen ber for
eksempel ikke kunne avgjgre en saksbehandling i strid med protokollen som snart vil
veere bindende. Dette kan kanskje ogsa ses pa som et lojalitetssynspunkt i forhold til
Regjeringens uttrykte syn som fremgar av ratifiseringen, og som ikke er avhengig av om
konvensjonen er tradt i kraft.

SEA-protokollen er videre vedtatt i EU og vil om kort tid bli bindende for Norge
gjennom E@S-avtalen.*® Norge far imidlertid ingen vesentlige nye forpliktelser med
protokollen, ettersom det er stort samsvar mellom denne og EUs direktiv om
miljgvurdering av visse planer og programmer. Hvorvidt dette direktivet kommer til

L Pr. 20. oktober 2005. | protokollens artikkel 24 finnes bestemmelsen om ikrafttredelse. Dette skal skje

den nittende dagen etter datoen for deponeringen av det sekstende ratifikasjons-, aksept-,
godkjennelses- eller tiltredelsesinstrument.

Se Geir Ulfsteins artikkel om Internasjonal miljgretts stilling i norsk rett, side 412 falgende.
Ot.prp. nr 116 (2001-2002) side 25.
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anvendelse pa apning av nye omrader etter petroleumsloven § 3-1 drgftes narmere i
kapittel 2.3.2.

I og med at det for tiden ikke foreligger noen konkrete planer om apning av nye
omrader etter petroleumsloven §3-1 og en slik apningsprosess tar mange ar a
gjennomfare, vil protokollen etter all sannsynlighet veere tradt i kraft neste gang det settes
i gang en prosess for & apne nye omrader. SEA-protokollen vil da utvilsomt vare et
relevant regelverk.

Videre i avhandlingen finner jeg det etter drgftelsen ovenfor, forsvarlig a gi SEA-
protokollen anvendelse ved apning av nye omrader etter petroleumsloven § 3-1.

Det er ogsa andre folkerettslige regler som kunne tenkes aktuelle i forbindelse med en apning av nye
omrader etter petroleumsloven § 3-1. Drgftelsene nedenfor viser imidlertid at ingen av disse regelverkene
vil veere direkte relevante.

FNs havrettskonvensjon av 10.desember 1982 tradte i kraft 16. november 1994, og ble ratifisert av
Norge i 1996. Konvensjonen regulerer et vidt spekter av statenes rettigheter og plikter knyttet til havet som
blant annet sjgterritoriets, den gkonomiske sone og kontinentalsokkelens grenser, retten til uskyldig
gjennomfart, forhold rundt det apne hav, forurensing og forskning. Reglene baerer preg av a vare generelle
og stiller krav til den enkelte stat om & gi nermere regler for & innfri konvensjonens forpliktelser.
Havrettskonvensjonen inneholder ingen spesifikke regler som kommer til anvendelse pad prosessen fram
mot apning av et nytt omrade etter petroleumsloven § 3-1. De relativt generelle reglene i konvensjonens del
XIl, Avsnitt 4 om overvakning og miljganalyse og Avsnitt 5 om Internasjonale regler og nasjonal
lovgivning for & hindre, begrense og kontrollere forurensning av det marine miljg, vil kanskje kunne
komme til anvendelse som tolkningsmoment for de nasjonale reglene siden konvensjonens regler krever at
nasjonal lovgivning skal innfri visse krav.

Oslo- Paris-konvensjonen er en internasjonal konvensjon om beskyttelse av det marine miljg i det
nordgstlige Atlanterhavet (OSPAR-konvensjonen) ble ratifisert av Norge i 1995 og tradte i kraft i
25. mars 1998.** De fleste landene vest i Europa har ratifisert konvensjonen som har fokus pa forbud mot
diverse utslipp fra landbaserte anlegg, offshore installasjoner og dumping og forbrenning til havs. Searlig
har konvensjonen vert aktuell ved disponering av utrangerte offshoreinstallasjoner i forbindelse med
avslutning av petroleumsvirksomhet. Konvensjonen har nedfelt mange sentrale miljgrettslige mal eller
prinsipper som blant annet forurenseren betaler, fore var, beste tilgjengelige teknologi og beste
miljevernpraksis. Alminnelige forpliktelser i artikkel 2 vil legge feringer pa tolkningen av
petroleumslovens regler, men konvensjonen kommer ikke direkte til anvendelse pa apning av nye omrader
etter petroleumsloven 8§ 3-1.

Den nordiske miljgkonvensjon mellom Norge, Danmark, Finland og Sverige av 19.februar 1974
kommer til anvendelse pa aktiviteter pd kontinentalsokkelen, men har ingen regler som direkte kommer til
anvendelse pa& apning av nye omrader. Konvensjonen er dessuten ikke lenger bare en folkerettslig
forpliktelse da den er gjort til norsk lov gjennom lov om gjennomfgring i norsk rett av miljgvernkonvensjon
mellom Norge, Danmark, Finland og Sverige av 1974 av 9. april 1975 nr. 21.

44 . .. 0. . .
Konvensjonen er en revisjon og sammenslaing av Oslo-konvensjonen av 1972 om bekjempelse av

havforurensning ved dumping fra skip og fly, og Paris-konvensjonen av 1974 om bekjempelse av
havforurensning ved utslipp fra land. Se konvensjonens fortale samt artikkel 31.
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2.3.2 E@S-rettslige regler til anvendelse pa apningsprosessen
E@S-rettslige regler regulerer ulike sider av petroleumsvirksomheten.* Det er i farste
rekke direktivet om konsekvensutredninger av visse planer og programmer som vil vere

aktuelt & vurdere i forhold til &pningsprosessen etter petroleumsloven § 3-1.%¢ 4’

Det har tidligere vert en del diskusjon rundt hvorvidt E@S-avtalen gjelder pa kontinentalsokkelen. En
drgftelse av denne problematikken ville sprenge grensene for denne avhandling, og jeg avgrenser mot dette.
Det ser ut til at de fleste teoretikere i den senere tid har falt ned pa at E@S-avtalen gjelder pa sokkelen, og
jeg finner det forsvarlig a legge dette til grunn.48

Problemstillingen i det falgende er om dette direktivet kommer til anvendelse pa apning
av nye omrader etter petroleumsloven § 3-1.

EUs regelverk er i hovedsak relevant i norsk rett i den grad det er innlemmet i E@S-
avtalen og implementert i norsk rett. Direktivet om konsekvensutredninger av visse
planer og programmer er gjort til en del av E@S-avtalen og det er implementert i norsk
rett gjennom regler i plan og bygningsloven og miljginformasjonsloven. Direktivet er
imidlertid ikke implementert i petroleumslovens bestemmelse om &pning av nye omrader
i § 3-1, og fristen for implementeringen er gatt ut.*

Direktivet vil klart veere en relevant tolkningsfaktor nar miljginformasjonslovens
innhold skal fastlegges.

Problemstillingen i det videre er hva slags betydning direktivet om
miljgkonsekvensutredninger av enkelte planer og programmer skal gis i forhold til apning
av nye omrader utover a vere tolkningsmoment til miljginformasjonsloven. Her siktes det
til situasjoner der direktivets regler regulerer forhold utenfor miljginformasjonsloven,
men som faller inn under petroleumslovens regler om apning av nye omrader i § 3-1 hvor
direktivet ikke er inkorporert.

Farst ma det klargjgres om apning av nye omrader vil falle inn under direktivets
virkeomrade som er angitt i direktivets artikkel 3. Artikkelens litra b sammenholdt med
konsekvensutredningsdirektivets vedlegg | og Il viser at det kommer til anvendelse pa
planer og programmer for utvinning av olje og naturgass, altsd petroleum. Planer og
programmer er definert i artikkel 2 litra a som ”planer og programmer... som utarbeides
og/eller vedtas av en myndighet pa ... nasjonalt plan, og som kreves i henhold til lover og
forskrifter.” |1 denne forbindelse viser jeg til dreftelsen i kapittel 1.3 om hva slags

45
46
47

Se for eksempel Dir. 85/337/E@F (konsekvensutredningsdirektivet).
Dir. 2001/42/EF.

Direktivet kalles gjerne SEA-direktivet pa engelsk (Strategic Environmental Assessment), men det har
ingen direkte forbindelse til SEA-protokollen omtalt under kap. 2.3.1.

Se for eksempel Arnesen, Statlig styring og E@S-rettslige skranker side 60-80, og Bge Moen og
Dyrland, EUs gassmarkedsdirektiv, side 152.

Fristen for gjennomfaring av direktivet i nasjonal rett var 21. juli 2004.

48

49
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beslutning beslutningen om &pning av nye omrader er. Apning av nye omrader faller etter
dette inn under direktivets virkeomrade.

Den klare hovedregel er at ES-reglene ma gjennomfares ved norsk lovgivning eller
forskrift for & bli bindende. Dersom dette ikke gjares, vil det folkerettslig foreligge et
traktatbrudd.*® Sparsmalet blir etter dette hvilken vekt direktivet skal tillegges i norsk rett
pa de omrader det ikke er implementert i norsk rett innen fristen, altsa i forhold til
petroleumslovens regler.

E@S-regler som ikke er gjennomfart vil kunne fa betydning for forvaltningen gjennom
presumsjonsprinsippet. Presumsjonsprinsippet innebzrer at norske bestemmelser sa vidt
mulig skal gis et innhold som samsvarer med Norges folkerettslige forpliktelser.>* Dette
falger av. dommen inntatt i Rt. 2000 side 1811 (Finangerdommen) hvor Hayesterett fant
at presumpsjonsprinsippet ogsa gjelder i forhold til E@S-avtalen. Dette innebzrer at
uavhengig av om regelen er gjennomfart i norsk rett eller ikke, vil den ha stor verdi for
valg av tolkningsalternativ. Imidlertid er presumpsjonsprinsippet kun en tolkningsregel,
og den vil ikke alltid fore til at E@S-regelen far avgjerende vekt. Ved motstrid med
norske regler, vil E@S-regelen métte vike.>

Pa rettsomrader som ikke reguleres av miljginformasjonsloven, men som faller inn
under  petroleumsloven 83-1 vil det ikke-gjennomfgrte direktivet om
miljgkonsekvensutredninger av visse planer og programmer altsa fa betydning for
forvaltningen gjennom presumpsjonsprinsippet. Forvaltningen har en plikt til a falge
folkerettslige forpliktelser i sin utgvelse av skjgnn selv om regelen ikke er inkorporert.
Dette gjelder ogsd pa E@S-rettens omrade for forpliktelser som ikke er korrekt
gjennomfart i norsk rett. Graver viser til at

«Hvis forvaltningen utever sitt skjgnn i strid med en E@S-forpliktelse eller unnlater & gi en
rettighet som den etter norsk lov har kompetanse, men ikke plikt til & gi, s& bryter

forvaltningen lojalitetsplikten i E@S-avtalen art. 3. Denne bestemmelsen gjelder som norsk
lov, og ma danne grunnlag for domstolsprgving av forvaltningsvedtak.» >3

Direktivet om konsekvensutredninger av visse planer og programmer vil etter dette veere
aktuelt som tolkningsmoment i forhold til & klarlegge innholdet av
miljginformasjonsloven. Videre vil direktivet komme til anvendelse ved tolkningen av
saksbehandlingsreglene i forbindelse med apning av nye omrader etter petroleumsloven
8 3-1.

50
51

Virkningene av traktatbrudd, vil jeg ikke komme narmere inn pé i denne avhandlingen.

Se Sejersted mfl, E@S-rett, side 242 flg. for en gjennomgang av presumsjonsprinsippet som
tolkningsprinsipp.

Dette var tilfelle i Finangerdommen; E@S-regelen kunne ikke gjennom tolkning gis gjennomslag da
den stod i direkte motstrid med en klar norsk lovtekst.

Graver, Alminnelig forvaltningsrett, side 257.
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3 Apningsprosess og &pningsbeslutning

3.1 Innledning

| dette kapittelet vil sider av apningsprosessen og — beslutningen som ikke direkte hgrer
inn under saksbehandlingsreglene, behandles. | kapittel 3.2 drgftes hva som menes med
begrepet “"nye omrader” i petroleumsloven § 3-1. Kapittel 3.3 sier noe om hva slags
aktivitet som kan drives i et omrade som ikke har vaert gjennom en apningsprosess etter
petroleumsloven 8 3-1. | kapittel 3.4 vil jeg si noe generelt om plassering og funksjon i
forhold til hvordan apningsbeslutningen er a forsta og hvordan bestemmelsen skal tolkes.
Videre vil jeg i kapittel 3.5 drgfte hva det innebarer at departementet avgjer
saksbehandlingen.

3.2 Hvaer et nytt omrade?

Apningsprosessen beskrevet i petroleumsloven § 3-1 mé gjennomfares dersom det gnskes
etablert petroleumsvirksomhet i et nytt omrade. For a vite nar denne prosessen er
pakrevd, ma det klargjeres hva som ligger i begrepet “nye omrader”.

Ordlyden i petroleumslovens § 3-1 gir ikke mye veiledning her. Forutsetningsvis falger
det av bestemmelsen at omrader som ikke tidligere har vaert underlagt en apningsprosess
med konsekvensutredninger og hgringer og en vurdering av om det ber tillates
petroleumsvirksomhet i omradet, er nye. Nye omrader er altsa typisk de urgrte omradene
hvor det ikke tidligere har vert drevet petroleumsvirksomhet pa bakgrunn av
utvinningstillatelser.

Visse blokker innenfor allerede apnede omrader ber i enkelte tilfeller ogsa betraktes
som nye omrader i relasjon til petroleumsloven § 3-1. Dette faolger ikke direkte av
ordlyden, men hensynene bak regelen gjer seg likevel gjeldende.>* Enkelte omréder vil
veere av en sa spesiell karakter, for eksempel i forhold til naturmiljg eller fiske- og
dyrearter, at etablering av petroleumsvirksomhet ikke vil veere forsvarlig uten en full
apningsprosess. | forarbeidene papekes ogsa at en utvidelse av et omrade som allerede er
apnet for petroleumsvirksomhet, vil kunne vaere av en slik art at den bar likestilles med
&pning av et helt nytt omréade.

54
55

Hagen mfl., Petroleumsloven med kommentarer, side 80 (Stang).
Ot.prp. nr 72 (1982-1983) side 44.
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Pa den annen side vil enkelte omrader som ikke fer har veert apnet for
petroleumsvirksomhet, ikke alltid fordre den saksbehandling som falger av
petroleumslovens § 3-1. Dette gjelder omrader som ligger i bassenger der det tidligere er
tildelt utvinningstillatelser, eller sakalte naboblokker som grenser til tidligere apnede
omréder. Dette er papekt i forarbeidene.®® | disse tilfellene vil ikke en s& omfattende
saksbehandling som petroleumsloven § 3-1 gir anvisning pa vaere ngdvendig. Relevant
kunnskap om omradet foreligger allerede, og avveiningen mellom de ulike interesser er
allerede foretatt. Prosessen med konsekvensutredninger og heringer er ressurskrevende,
og i disse omradene ville det vaere overfladig med en slik gjennomgang av alle aspekter
ved potensiell petroleumsvirksomhet.*’

Et "nytt omrade” etter petroleumsloven § 3-1 er etter dette omradet som faller inn
under bestemmelsen etter bade utvidende og innskrenkende tolkning av ordlyden
avhengig av hvordan hensynene bak regelen gjar seg gjeldende i det enkelte tilfellet.

3.3 Hvaslags petroleumsaktivitet kan bedrives i et omrade
som ikke er apnet?

Det faglger av bestemmelsen i petroleumsloven § 3-1 sammenholdt med § 3-3 at det ikke

uten videre kan settes i gang aktiviteter som det kreves utvinningstillatelse for a bedrive.

Problemstillingen i det falgende er hvilke aktiviteter som kan bedrives i et omrade som

ikke er apnet etter petroleumsloven § 3-1.

En utvinningstillatelse gir etter petroleumsloven ogsa adgang til & utfgre undersgkelser.
Et omrade kan imidlertid veere nytt i forhold til dpning med sikte pa tildeling av
utvinningstillatelser selv om det er drevet undersgkende virksomhet der i forkant.

Staten kan nemlig drive petroleumsvirksomhet uten konsesjoner og godkjennelser, og
dermed undersgkende virksomhet i et omrade som ikke er dpnet. Imidlertid ma staten
etter petroleumsloven 8 1-3 forholde seg til lovens @vrige regler som gjelder for
petroleumsvirksomhet. Staten kan altsa ikke starte med utvinning av petroleum uten at de
materielle krav til apning av omradet i petroleumsloven er innfridd, men undersgkende
virksomhet kan den bedrive. Dette inneberer at omradet méa gjennom saksbehandlingen
beskrevet i petroleumsloven § 3-1 om konsekvensutredninger mv. fer utvinning kan starte
selv om en formell utvinningstillatelse etter petroleumsloven § 3-3 ikke er pakrevd jf
§ 1-3. Undersgkelsesvirksomhet i regi av staten kan altsa bedrives i et ikke-apnet omrade.

Spersmalet videre er om andre enn staten kan drive undersgkende virksomhet i
omradet for dette har blitt apnet etter petroleumsloven § 3-1.
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Ot. prp. nr 72 (1982-1983) side 44.
Hagen mfl., Petroleumsloven med kommentarer, side 81 (Stang).
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Petroleumsloven kapittel 2 har regler om undersgkelsestillatelse. Dette er en
kommersiell undersgkelsestillatelse hvor formalet er & undersgke hvorvidt det kan vere
petroleumsforekomster i omradet som er interessante for etablering av videre
petroleumsvirksomhet.

Etter ordlyden i petroleumsloven § 3-1 & dgmme, samt systematikken i loven hvor
apning av nye omrader reguleres i kapittel 3, ser det ut til at undersgkelsestillatelse etter
kapittel 2 kan tildeles far omradet er apnet. Forarbeidene gir heller ingen signaler i annen
retning.*®

I Stortingsmeldingene som omhandler etablering av petroleumsvirksomhet i nye
omréder, brukes begrepet "&pning for letevirksomhet”.>® Hva som menes med dette,
presiseres ikke nermere. Begrepet letevirksomhet brukes heller ikke i petroleumsloven.
Imidlertid er det sikker praksis at det aldri tildeles undersgkelsestillatelse etter
petroleumsloven § 2-1 fgr omradet er dpnet etter petroleumsloven § 3-1.

Departementet forholder seg altsa pa samme mate etter begge tillatelsene selv om § 3-1
formelt kun gjelder utvinningstillatelser og ikke undersgkelsestillatelser etter
petroleumsloven kapittel 2. Petroleumsloven er her misvisende, siden praksisen omkring
dette har vart den samme helt siden far petroleumsloven av 1985 tradte i kraft.®

| praksis anvendes undersgkelsestillatelse etter petroleumsloven § 2-1 kun i de tilfeller
der staten gnsker & undersgke nye omréader.”® Staten tildeler da en fullmektig
undersgkelsestillatelse etter petroleumsloven 8§ 2-1 jf petroleumsloven § 1-3. Imidlertid
ville staten som ovenfor nevnt, kunne ha drevet undersgkende virksomhet i nye omrader
ved hjelp av fullmektig uten a tildele denne undersgkelsestillatelse i etter petroleumsloven
8§ 2-1.

| et omrade som ikke er apnet for petroleumsvirksomhet etter petroleumsloven § 3-1,
kan staten drive undersgkende virksomhet, som i praksis utfgres av en fullmektig.
Undersgkelsestillatelser etter petroleumsloven 8§ 2-1 har aldri veert tildelt en privat akter
uten at et omrade farst har veert apnet. Det er lite trolig at Olje- og energidepartementet
endrer denne praksis. Far all annen aktivitet enn statens undersgkelsesvirksomhet, ma
omradet gjennom en apningsprosess etter petroleumsloven § 3-1.

58
59
60

Verken NOU 1979:43 eller Ot.prp. nr 72 (1982-1983) sier noe om dette.
Blant annet St.meld. nr 26 (1993-1994) og St.meld. nr 40 (1988-1989).

Dette er Olje- og energidepartementets praksis. Opplyst av Mette Gravdahl Agerup, nestleder i
petroleumsjuridisk seksjon, Olje- og energidepartementet.

61 Ogsa opplyst av Mette Gravdahl Agerup.
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3.4 Nermere om tolkning og plassering av
apningsbestemmelsen

Prosessen fram mot etablering av petroleumsvirksomhet, spesielt med tanke pa apningen

av nye omrader etter petroleumsloven § 3-1, kan betraktes pa to mater.

Etter den farste betraktningsmaten “stopper” petroleumsvirksomheten hver gang det
ma sgkes om en ny form for tillatelse til & sette i gang med en ny aktivitet, for eksempel
utbyggingstillatelser eller tillatelser til anlegg og drift. Ansvarlig offentlig organ kan ved
hver sgknadsprosess for videre utvikling av virksomheten, gi sgkeren avslag og stanse
utviklingen.

Imidlertid er det i realiteten ikke slik at virksomheten stanses pd denne maten. Er
omradet ferst dpnet og utvinningstillatelse tildelt, vil dette neppe skje. Det vil i hgyden bli
tale om en forsinkelse, for eksempel ved at det stilles andre krav for & bgte pa miljgskader
og lignende. Muligheten for myndighetene til & stanse utviklingen av
petroleumsvirksomheten nar omradet farst er dpnet og utvinningstillatelser er tildelt, er
ikke reell. Denne formelle maten & se pa petroleumsvirksomhetens utvikling gjenspeiler
ikke virkeligheten, og det vil vaere kunstig & bare forholde seg til dpningsprosessen pa
dette formelle plan.

Prosessen kan imidlertid ogsa betraktes som en mer sammenhengende linje, en jevn
prosess, som det ikke er realistisk & stanse utviklingen av. Apningsbeslutningen gir som
nevnt ingen direkte rettigheter eller plikter for noen, men en apning av et nytt omrade
farer i praksis alltid til utbygging og produksjon dersom det gjeres interessante og
drivverdige funn. Det settes ikke i gang en sd stor, tids- og ressurskrevende prosess
dersom det ikke er sikkert at en apning vil resultere i petroleumsvirksomhet i omradet.
Hvorvidt det vil veere olje eller gassproduksjon, hva slags anlegg som vil vaere aktuelle
osv, er usikkert pa dette tidspunktet, men apning, utlysning, tildeling og produksjon
(dersom det gjeres drivverdige funn) er ulgselig knyttet til hverandre.

| det apning folges opp av utlysning og tildeling, slik det alltid gjeres, er dpning i
realiteten et klarsignal for hele petroleumsvirksomhetens utvikling fram mot utbygging
og produksjon. Et sentralt hensyn gjer seg nemlig gjeldende her; de private aktarenes rett
til forutberegnelighet. Akterene har gjennom tildelingen av utvinningstillatelse, ervervet
rettskrav. pd 4 fa Kklarsignal til & gjennomfgre utbygginger og produksjon.
Petroleumsvirksomheten er en arena preget av store investeringer og hgy risiko. Nar det
farst gjares drivverdige funn, er rettighetshaver avhengig av a kunne nyttiggjgre seg
petroleumsforekomsten.

At dpningen, tildelingen og etableringen av petroleumsvirksomheten er ulgselig knyttet
til hverandre, gjor at disse kan karakteriseres som en form for serieinngrep. Med
serieinngrep mener jeg at det neste inngrep eller tiltak er en naturlig fglge og fortsettelse
av det forrige. Med apningsbeslutningen sparkes denne rekken med aktiviteter eller
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inngrep i gang. Konsekvensen av et slikt synspunkt er at hele petroleumsvirksomhetens
utvikling fra letevirksomhet til utbygging og produksjon, ma tas i betraktning ved apning
av et nytt omrade.

Spersmalet i denne sammenheng er om det er rettslig belegg for & legge en slik
betraktning om serieinngrep til grunn for forstaelsen av apningsprosessen.

Ordlyden viser til at det skal foretas en vurdering av petroleumsvirksomheten bade i
forhold til forurensning, miljg, sosiale og gskonomiske forhold. Alle forhold skal vurderes,
og vurderingen er ikke begrenset til letevirksomheten. Dette vises seerlig gjennom bruken
av begrepet “petroleumsvirksomhet” som etter definisjonen i petroleumsloven § 1-6
litra c omfatter

«all virksomhet knyttet til undersjgiske petroleumsforekomster, herunder undersgkelse,
leteboring, utvinning, transport, utnyttelse og avslutning samt planlegging av slike aktiviteter,
likevel ikke transport av petroleum i bulk med skip.»

Denne begrepsbruken er ogsé pépekt i forarbeidene.®® Dette viser &pningsbeslutningens
nere sammenheng med den videre utviklingen av petroleumsvirksomheten i det nye
omradet. Det gar klart frem at dpningsbeslutningen setter startskuddet for en sikker
utvikling mot petroleumsvirksomhet. Ogsa andre uttalelser i forarbeidene trekker i retning
av at apningsbeslutningen ma forstas som farste ledd i en rekke inngrep, og ikke som én
selvstendig beslutning. Det gar tydelig frem at lovgiver er bevisst virksomhetens
utvikling og at det ikke er realistisk a stanse virksomheten nar denne farst er i gang:

«Er et omrade apnet for petroleumsvirksomhet, viser all erfaring at en rekke hensyn lett farer

til tidspress for igangsetting av aktiviteter eller utvidelser av denne.(...) Apning av et omrade

for petroleumsvirksomhet betyr at en far letevirksomhet i omrédet basert pa

utvinningstillatelser. En utvinningstillatelse gir rett til ogsa & bygge ut et petroleumsfunn og

produsere dette pd naermere fastsatte vilkar og under bestemte forutsetninger. Dette er forhold

som ma tas i betraktning ved de vurderinger som gjgres nar standpunkt til dpning av et
omrade skal tas.» &

Det er altsa god statte i forarbeidene til & betrakte prosessen som en helhet, og apningen
starten pa en serie av aktiviteter som falger naturlig etter hverandre.

| juridisk litteratur har det vaert lite fokus pa slike sider ved prosesser i forvaltningen.
Den Kklassiske forvaltningsretten beskjeftiger seg mer med den formelle siden av
forvaltningsprosessene. Boe har imidlertid diskutert slike typer beslutninger og
karakterisert disse som systembeslutninger.®* Boe papeker at den viktigste beslutningen
fattes allerede da planen, programmet eller prinsippbeslutningen blir til. De senere
enkeltavgjgrelsene skal (bare) gjenspeile og fzlge opp planene. Apningsbeslutningen blir
som ovenfor forklart, farste steg i petroleumsvirksomhetens ”system” og legger tydelige
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Ot.prp. nr 43 (1995-1996) side 34.
Ot.prp. nr 72 (1982-1983) side 43-44.
Boe, Innfaring i juss 2, side 371 flg.
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faringer pa den videre virksomheten. Det vises i denne sammenheng ogsa til draftelsen i
kapittel 1.3 om hva slags beslutning apningsbeslutningen er.

Etter dette finner jeg det mest forsvarlig a tolke petroleumslovens apningsbestemmelse
i §3-1 som en systembeslutning, slik Boe karakteriserer dette. Dette legges til grunn
videre i fremstillingen.

Nar apningsprosessen og beslutningen er a forsta som ovenfor vist, ma dette naturligvis
fa betydning for hvordan petroleumsloven § 3-1 skal tolkes. Det er under arbeidet med
apningen at det er mest realistisk & hindre utbygginger, stille betingelser for
petroleumsvirksomheten og ta tilstrekkelige miljghensyn og hensyn til fiskeri- og
havbruksinteresser. Det er ikke realistisk at disse hensynene far avgjgrende vekt ved
beslutninger som treffes i etterkant av at omradet apnes, og det ma under
apningsprosessen tas hgyde for konsekvenser av andre stadier enn letevirksomheten.

3.5 Departementet avgjer saksbehandlingen

Bestemmelsen om apning av nye omrader i petroleumsloven § 3-1 stiller relativt vage
krav til saksbehandlingen. Det fglger av petroleumsloven § 3-1,4. ledd at det er
departementet som avgjegr nermere hvilken saksbehandling som skal falges i den enkelte
apningsprosess. Med departementet menes ifelge forarbeidene Olje- og
energidepartementet.®® Problemstillingen videre er hvordan denne fullmakten er & forsta
og innenfor hvilke rammer ma departementet holde seg nar det skal avgjgre
saksbehandlingen.

| forarbeidene er det vist til at departementet gis ansvaret for & koordinere og sta for
vurderingene som ma gjares i henhold til bestemmelsen.®® Det papekes at ansvaret for at
spgrsmalet om apning av et nytt omrade behandles pa en forsvarlig mate i samsvar med
gjeldende rettsprinsipper og lovbestemmelser, ma tilligge Olje- og energidepartementet.

Bakgrunnen for at departementet er gitt frihet til & avgjgre saksbehandlingen er dets
fagkunnskap. Regelen kan ogsa sees pa som uttrykk for et effektivitetshensyn;
departementet er mer kompetent enn lovgiver til a treffe avgjerelser om saksbehandlingen
fordi petroleumsvirksomheten er departementets spesialfelt. Saksbehandlingen blir bedre
tilpasset beslutningen som skal treffes, noe som antakeligvis vil gke sjansen for at
saksbehandlingen blir forsvarlig og at beslutningsgrunnlaget blir tilfredsstillende.

Det dpenbare etter petroleumsloven § 3-1, 4. ledd er at departementet gis kompetanse
til & avgjegre hvilke konsekvensutredninger som ma gjennomfares, hva slags data som
skal samles inn, til hvilke institusjoner spgrsmalet om apning skal sendes pa hgring og
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Ot.prp. nr 72 (1982-1983) side 45.
Ot.prp. nr 72 (1982-1983) side 45.
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hvordan den offentlige kunngjgringen skal gjennomfares. Det er med andre ord opp til
departementet hvordan reglene i petroleumsloven 8§3-1,1,2. og 3.ledd skal
gjennomfares i praksis. Det er dette som er bestemmelsens kjerne, noe forarbeidene ogsa
etterlater et inntrykk av.®’

Imidlertid vil alminnelige forvaltningsrettslige regler om forsvarlig saksbehandling
begrense departementets frihet til & treffe avgjerelser om avviklingen av
apningsprosessen. Dersom departementet for eksempel utelater at viktige forhold
konsekvensutredes, for eksempel petroleumsvirksomhetens virkninger pa havbruk eller
sarbare fiskearter, vil saksbehandlingen vere i strid med alminnelige forvaltningsrettslige
regler og dermed utenfor hva departementet har kompetanse til & beslutte. Olje- og
energidepartementets skjgnn etter petroleumsloven § 3-1, 4. ledd er altsa begrenset, ogsa
innenfor rammen av reglene i bestemmelsens 1, 2. og 3.ledd. Hvordan kravene til
konsekvensutredninger, hgringer og offentlig kunngjgring er a forsta, behandles naermere
i kapittel 5.

Det kan videre stilles spgrsmal om departementet gjennom petroleumsloven § 3-1,
4.ledd har anledning til & fravike en eller flere av saksbehandlingsreglene i
bestemmelsen, eller om disse reglene representerer skranker for hvilken saksbehandling
departementet kan beslutte.

Ordlyden trekker i retning av at departementet er bundet til & gjennomfgre bade
konsekvensutredninger, hgringer og offentlige kunngjeringer. Dette kan utledes av
formuleringene “skal finne sted” i 1. ledd, ”skal forelegges” i 2. ledd og "skal gjares
kjent” i 3. ledd.

Forarbeidene har ikke vert inne pa denne problemstillingen, og reglene i
petroleumsloven §3-1, 1, 2. og 3.ledd om konsekvensutredninger, hgringsrunder og
offentliggjering er utforlig beskrevet.®® Dette tyder p& at lovgiver betrakter disse
elementene i saksbehandlingen som helt sentrale, noe som trekker i retning av at
departementet ikke star fritt til & beslutte en saksbehandling som utelater ett eller flere av
disse elementene.

Bakgrunnen for at departementet er gitt frinet i forhold til & avgjere saksbehandlingen
er i fglge forarbeidene at

«det [er] vanskelig & angi neermere hva slags undersgkelser som skal foretas og hvor detaljerte

disse skal veere. Dette ma veere en vurderingssak for de bergrte departementer pa bakgrunn av
de erfaringer og den kunnskap man til enhver tid sitter inne med». 6
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Ot.prp. nr 72 (1982-1983) side 45 og Ot.prp. nr 43 (1995-1996) side 42.
Ot.prp. nr 72 (1982-1983) side 44-45 og Ot.prp. nr 43 (1995-1996) side 34.
Ot.prp. nr 72 (1982-1983) side 44.

25



Imidlertid kan disse hensynene ogsa ivaretas innenfor rammene av reglene i
petroleumsloven § 3-1. Departementet har relativt vide fullmakter til & tilpasse
saksbehandlingen i den enkelte apningsprosess selv. om reglene om
konsekvensutredninger, hgringsrunder og offentlig kunngjering falges. Hensynet til
effektivitet og til departementets fagkunnskap ma ogsa veies mot hensynet til en
forsvarlig sakshehandling og et forsvarlig beslutningsgrunnlag. Beslutningen om & apne
et nytt omrade for etablering av petroleumsvirksomhet, er betydningsfull og innebarer et
stort inngrep bade i miljget og til dels i naeringer som havbruk og fiske. Det er vanskelig a
tenke seg en forsvarlig saksbehandling uten at utredninger har kartlagt virkningene av
apningen og at bergrte har fatt komme med innspill. Dersom disse
saksbehandlingsskrittene ikke gjennomferes, skal det antakeligvis mye til for at
saksbehandlingen kan sies a ha veert forsvarlig.

Problemstillingen om hvorvidt departementet kan se bort fra reglene i petroleumsloven
§3-1, 1, 2. og 3. ledd er ogsé droftet i kommentarutgaven til petroleumsloven.” Her
antas det at det skal mye til for departementet kan unnlate & oppfylle kravene i
petroleumsloven 8§ 7 (dagens § 3-1). Uansett ma departementet holde seg innenfor
rammen av forsvarlig saksbehandling etter prinsippet i forvaltningsloven 817 og
alminnelig forvaltningsrettslige regler.

| praksis finnes det ingen eksempler pa at problemstillingen har kommet pa spissen.
Ved apning av nye omrader har det alltid blitt gjennomfart en saksbehandling med
konsekvensutredninger, hgringsrunder og offentliggjgring. Dette kan ses pa som et tegn
pa at forvaltningen selv oppfatter kompetansen dit hen at reglene ma falges.

Det ser etter dette ut til & vaere en snever adgang for departementet til & gjgre unntak fra
et eller flere av kravene i petroleumsloven §3-1 om & gjennomfare
konsekvensutredninger, hgringsrunder og offentlig kunngjering. Det er lite
rettskildemateriale som taler for at disse kan fravikes. Dette bgr kun tillates der
hensynene som begrunner en slik saksbehandling ikke lenger gjer seg gjeldende. Dette vil
for eksempel kanskje kunne vere tilfelle dersom det gjares en utvidelse av omrade hvor
det er god Kkjennskap til omradet fra for slik at en gjennomfering av
konsekvensutredninger ikke ville tilfgre ytterlige informasjon til beslutningsgrunnlaget

Kravet til konsekvensutredninger, hgringsrunder og offentliggjering danner altsa en
formell skranke i adgangen til & beslutte apning av nye omrader med sikte pa tildeling av
utvinningstillatelse etter petroleumsloven § 3-1.

Det kan kanskje stilles sparsmal ved et system som gir Olje- og energidepartementet friheten til 4 avgjare
saksbehandlingen i dpningsprosessen. Olje- og energidepartementet setter ikke i gang en slik prosess uten at
det er sveert interessert i at omradet faktisk skal dpnes for petroleumsvirksomhet. Dette gnsket om

70 Hagen mfl., Petroleumsloven med kommentarer, side 90 (Stang).
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petroleumsvirksomhet i omradet, kan farge avgjgrelsen av saksbehandlingen. I alle fall kan det etterlate et
inntrykk av at sakshehandlingen ikke er avgjort pd bakgrunn av objektive kriterier. Administrasjonen av
prosessen kan derfor oppfattes som at det er "bukken som er satt til & passe havresekken”. Dette kunne vaert
unngatt dersom saksbehandlingen hadde veert nermere regulert i loven eller det var et annet departement,
for eksempel miljgverndepartementet som var gitt ansvaret for & avgjgre saksbehandlingen i
é\pningsprosessen.71

& Lignende betraktninger gjgr Backer seg i Nye norske regler om konsekvensutredninger — fremmer de

miljgsikkerheten? inntatt i Utvalgte artikler i miljarett 11 (Backer og Bugge red.).
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4 Prosessen frem mot apning av nye omrader

4.1  Innledning
Tema for kapittel 4 er saksbehandlingsreglene som ma falges i en apningsprosess for
etablering av petroleumsvirksomhet i et nytt omrade etter petroleumsloven § 3-1. De
sentrale elementene i denne prosessen er konsekvensutredningene, hgringene og
kunngjgringene.  Saksbehandlingsreglene  representerer  formelle  skranker  for
forvaltningen i prosessen frem mot en apning. Hovedproblemstillingen i kapittel 4 er
hvordan disse sakshehandlingsreglene er a forsta.

| kapittel 4.3 gar jeg kort inn pa Arbeidsgruppen for konsekvensutredninger av
petroleumsvirksomheten. | kapittel 4.4 behandles utarbeidelsen av utredningsprogram, og
i kapittel 4.5 behandles hgring av dette. | kapittel 4.6 drgftes nar konsekvensutredningene
ma foreligge, og i kapittel 4.7 draftes disses innhold og omfang. Kapittel 4.8 tar opp
kravet til & gjennomfare haringer, og i kapittel 4.9 behandles nar hgringen skal finne sted.
| kapittel 4.10 diskuteres hva som skal legges frem for hgring, mens kapittel 4.11 tar for
seg adressatene i haringsprosessen. Offentlig kunngjering behandles i kapittel 4.12, mens
kapittel 4.13 gjar rede for hagringsfristene. Avslutningsvis i kapittel 4.14, drgftes forholdet
mellom  forvaltningens ansvar for saksutredningen og hgringsinstansenes
opplysningsplikt ved apning av nye omrader etter petroleumsloven § 3-1. Far alt dette,
presenteres kravet til & gjennomfare konsekvensutredninger i kapittel 4.2.

4.2  Kravet til a gjennomfare konsekvensutredninger?™
Det er et grunnleggende prinsipp at forvaltningen skal treffe avgjgrelser pa bakgrunn av
en forsvarlig saksbehandling. Det alminnelige ulovfestede krav om utredningsplikt
springer ut av dette prinsippet, og dette har blant annet kommet til uttrykk i
forvaltningsloven 8§ 17. Sarlovgivningen vil ofte ha egne regler om saksbehandling, og
petroleumsloven § 3-1 angir saksbehandlingsreglene for dpning av nye omrader.
Petroleumsloven §3-1, 1.ledd, 2. punktum krever at det for apning skal gjares
vurderinger av “de narings- og miljgmessige virkninger av petroleumsvirksomheten og
mulig fare for forurensninger samt de gkonomiske og sosiale virkninger som

o

petroleumsvirksomheten vil ha”. | dette ligger et krav til a gjennomfare

2 Konsekvensutredninger som ledd i politikkutforming slik utredning etter petroleumsloven § 3-1 er,

betegnes som Strategic Environmental Assessment (SEA) pa engelsk.
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konsekvensutredninger.”® Det fremgar ikke helt klart av ordlyden, men i forarbeidene sls
det fast at "bade lovens ordlyd og den praksis som er utviklet, gjgr bestemmelsen ogsa til
en regel om konsekvensutredninger”.”* Dette kommer ogsa til uttrykk i
stortingsmeldingene som omhandler &pning av nye omréder for letevirksomhet.”

Grunnlovens § 110 b slar fast at det skal foretas utredninger av de miljgmessige
konsekvensene av tiltak som kan ha innvirkning pa miljget. Utredningen skal blant annet
sgrge for informasjon til, og danne grunnlag for medvirkning fra borgerne i
beslutningsprosessen. | forarbeidene til petroleumsloven papeker departementet at § 3-1
tilfredsstiller kravene Grunnloven § 110 b oppstiller.”

Med konsekvensutredninger menes en systematisk kartlegging av visse konsekvenser
av et tiltak, ofte sarlig med sikte p& de virkninger for miljget som tiltaket kan fa.”’

| forarbeidene til 1985-loven péapekes at bestemmelsen om konsekvensutredninger i
petroleumsloven § 3-1 ma ses i sammenheng med bestemmelsen om at forvaltningen av
naturressursene skal gjeres slik at de kommer hele samfunnet til gode.” Tilsvarende
bestemmelse om ressursforvaltningen finnes i dag i petroleumsloven § 1-2. Formalet med
bestemmelsen om konsekvensutredning er & bidra til en barekraftig utvikling.” For &
oppna en fornuftig forvaltning av felles ressurser og derigjennom en barekraftig
utvikling, ma beslutningene fattes etter en totalvurdering pa et forsvarlig grunnlag.
Resultatene fra konsekvensutredningene vil her vere en sentral del av
beslutningsgrunnlaget.

Formalet med konsekvensutredningene er altsa a gjare beslutningsprosessen forsvarlig
slik at avgjorelser treffes pa et tilfredsstillende grunnlag. Regler om
konsekvensutredninger kan ogsa bidra til & skape starre aksept for vedtaket som er truffet.
Videre kan konsekvensutredninger fremme ivaretakelse av visse hensyn fordi
informasjon om disse vil fgre til at de kommer i betraktning nar beslutning fattes.
Konsekvensutredningsregler vil kunne veaere demokratiserende i en beslutningsprosess og

" | Petroleumsloven med kommentarer (Hagen mfl.) skriver Stang at loven ikke direkte krever

gjennomfgring av konsekvensutredninger, men forutsetter at myndighetene skaffer seg tilstrekkelig
grunnlag for vurderingene og at det ma tas hensyn til hvilken verdi det vil ha for pningsspgrsmalet a
kreve ytterligere utredninger. Etter at 1996-loven tradte i kraft, er det ikke lenger tvil om at loven
krever gjennomfgring av konsekvensutredninger.

Ot.prp. nr 43 (1995-1996) side 34.

St.meld. nr 40 (1988-1989) side 19 falgende og St.meld. nr 26 (1993-1994) side 155 falgende.
Ot.prp. nr 43 (1995-1996) side 34.

Definisjon hentet fra Backer, Naturressurs og miljgrett, side 131.

Ot.prp. nr 72 (1982-1983) side 44.

Ot.prp. nr 43 (1995-1996) side 26.
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fremme rettssikkerheten, og dessuten fere til mer korrekt rettsanvendelse og mer relevant
skjgnnsutevelse ved bedre faktisk grunnlag for avgjarelsen.®

Som nevnt i Kapittel 1.2 inneholder petroleumsloven flere regler om
konsekvensutredninger. Konsekvensutredningene pa norsk sokkel utarbeides trinnvis
etter hvert som det klargjares hvilke tiltak og utbygginger som skal wvurderes.
Konsekvensutredningene etter petroleumsloven § 3-1 ved apning av nye omrader er som
tidligere nevnt mer omfattende og omfatter sterre arealer enn konsekvensutredninger av
senere faser.

Kravet til konsekvensutredninger etter petroleumsloven § 3-1 pahviler forvaltningen.
Ordlyden er noe uklar, men i forarbeidene til petroleumsloven av 1985 heter det at
bestemmelsen innebzrer en plikt for "myndighetene” til & foreta en avveining av de ulike
interessene som gjer seg gjeldende.®® “Myndighetene” er i dette tilfellet Olje- og
energidepartementet, dette fremgar av sammenhengen i forarbeidene der departementet er
adressat for kravene som stilles til utredningsarbeidet.

Pa tidspunktet for gjennomfaringen av konsekvensutredningene etter petroleumsloven
§ 3-1 er det ingen a velte ansvar og kostnader i forbindelse med utredningene over pa, det
eksisterer enda ingen rettighetshavere i omradet. Dessuten ville en apningsprosess i regi
av rettighetshavere, eller eventuelt representanter for interesser som ikke @nsker
petroleumsvirksomhet i omradet, neppe vert like objektiv. Plikten til & gjennomfare
senere konsekvensutredninger for eksempel i forbindelse med utbygging, drift og
avslutning hviler imidlertid oftest pa rettighetshavere.

Selv om det ikke foreligger noen direkte plikt for forvaltningen til & legge vekt pa
utfallet av konsekvensutredningene, er det like fullt lovpalagt & gjennomfare dem.®
Kravet til konsekvensutredninger er et selvstendig krav som ma tilfredsstilles for at
saksbehandlingen skal veere forsvarlig. Det er til en viss grad opp til departementet &
avgjegre hvordan konsekvensutredningsarbeidet skal gjennomfares jf petroleumslovens
8 3-1, 4. ledd om at departementet avgjer saksbehandlingen.

4.3  Arbeidsgruppen for konsekvensutredninger av
petroleumsvirksomheten (AKUP)

Under utarbeidelsen av beslutningsgrunnlaget ved apningen av Barentshavet Syd og ved

apningen av omrader i Skagerrak og Norskehavet, ble det opprettet en interdepartemental

arbeidsgruppe kalt Arbeidsgruppen for konsekvensutredninger av
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Backer, Naturressurs og miljgrett, side 131 fglgende.
Ot.prp. nr 72 (1982-1983) side 44.
Om interesseavveiningen, se kap. 5, om beslutningen, se kap. 6.
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petroleumsvirksomheten (AKUP).2®  Bakgrunnen for etableringen av en slik
arbeidsgruppe var & serge for at utredningsprogrammet ble tilfredsstillende og at alle
relevante forhold ble belyst. AKUP fungerte som et radgivende organ for Olje- og
energidepartementet og bestod ved begge anledninger av representanter fra
Miljgverndepartementet, Finansdepartementet, Direktoratet for Naturforvaltning,
Fiskeridirektoratet, = Havforskningsinstituttet, Norsk  Polarinstitutt og  Statens
forurensningstilsyn.

Petroleumsloven § 3-1 stiller ikke noe krav til & etablere en slik arbeidsgruppe. |
forarbeidene gar det imidlertid frem at AKUP vil vaere med pd & utarbeide
beslutningsgrunnlaget i forkant av interesseavveiningen, altsd konsekvensutredningene. &

Hvorvidt Olje- og energidepartementet ma gjenopprette AKUP i en fremtidig
apningsprosess for at kravet til forsvarlig saksbehandling skal vere innfridd, er ikke klart.

At arbeidsgruppen ble opprettet ved de to apningsprosessene etter den gamle
petroleumsloven, gir neppe grunnlag for & konstatere at bindende forvaltningspraksis er
etablert. Avgjarende bgr vare at de krav som stilles til saksbehandlingen blir innfridd pa
en tilfredsstillende mate. Dersom disse kravene kan tilfredsstilles ved at Olje- og
energidepartementet lgser utarbeidelsen av utredningsprogrammet pa andre mater enn ved
opprettelse av en gruppe tilsvarende AKUP, bgr det std fritt til dette. Etter
petroleumsloven 8 3-1 siste ledd er det som nevnt departementet som avgjer
saksbehandlingen i det enkelte tilfellet, jf punkt 5.3.1. En annen sak er at departementet
kanskije vil fgle seg politisk forpliktet til & opprette en tverrfaglig gruppe eller lignende i
utarbeidelsen av utredningsprogrammet.

AKUP vil ogsa veere et velegnet instrument for a innfri kravene som stilles i
petroleumsloven. Den brede dekningen av fagomrader i gruppen bidrar til en forsvarlig
prosess. De ulike interesser som bergres av en apning blir gjennom AKUP representert i
en tidlig fase og gis anledning til & pavirke utformingen av hele utredningsprosessen. At
den tverrfaglige arbeidsgruppen er med pa utarbeidelse av utredningsprogrammet vil
antakeligvis ogsa gjare prosessen mer effektiv. Ved at kvalifiserte representanter for ulike
interesser er med pa utarbeidelse av utredningsprogrammet, unngas i stgrre grad
overfladige utredninger og innsats, og ressurser kan legges inn pa felt der omfattende
utredninger er ngdvendig. En slik gruppe vil ogsa kunne bidra til bedre samkjaring av
utredningsarbeidet.

Under arbeidet med Utredninger i Lofoten og Barentshavet (ULB) opprettet Olje- og energidepartementet
et sekretariat for utredningen med ansvar for faglig koordinering av grunnIagsutredningene.85 Denne
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Se St.meld. nr 40 (1988-1989) side 21 og St.meld. nr 26 (1993-1994) side 70.
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gruppen hadde klare likhetstrekk med AKUP. Dette kan tyde pa at Olje- og energidepartementet betrakter
en slik arbeidsgruppe som et velegnet hjelpemiddel til & innfri saksbehandlingskravene. P& den annen side
ble ULB-arbeidet som tidligere nevnt gjennomfart av politiske grunner og ikke pa bakgrunn av rettslige
krav.

Mye taler etter dette for at en tverrfaglig arbeidsgruppe lignende AKUP vil opprettes i en
fremtidig dpningsprosess. Hvilke departementer, organisasjoner og fagmiljger som vil
delta i gruppen, vil imidlertid matte avgjeres ut fra hvilket omrade det er aktuelt & vurdere
apnet for petroleumsvirksomhet. Hvorvidt departementet vil fale seg rettslig eller politisk
forpliktet til & opprette en slik arbeidsgruppe, er ikke enkelt & besvare.

4.4  Utarbeidelsen av utredningsprogram

For arbeidet med konsekvensutredninger settes 1 gang, utarbeides det et
utredningsprogram.®® Aktuelle problemstillinger identifiseres etter forslag fra og i
samarbeid med ulike fagmiljger, departementer og bergrte  distrikter.
Utredningsprogrammet angir konsekvensutredningenes innhold, omfang og niva og er
grunnlaget for utarbeidelsen av konsekvensutredningene. | tidligere apningsprosesser har
det endelige forslaget til utredningsprogram blitt utarbeidet av AKUP.

Petroleumsloven § 3-1 stiller ikke krav til at det skal utarbeides utredningsprogram.
Imidlertid er det nermest praktisk umulig & gjennomfere et sa stort
konsekvensutredningsarbeid uten at det foreligger noen planer for dette.
Utredningsprogrammet er helt ngdvendig for a sikre at konsekvensutredningene
tilfredsstiller kravene i petroleumsloven § 3-1 til at det skal gjennomfgres en vurdering
av de narings- og miljgmessige virkninger av petroleumsvirksomheten og mulig fare for
forurensning er samt de gkonomiske og sosiale virkninger som petroleumsvirksomheten
kan ha.” Det kan kanskje sies at det i kravet til & gjennomfare
konsekvensutredningsarbeid implisitt ogsa ligger at det ma lages et utredningsprogram.

Ogsa Utredningsinstruksen forutsetter at det skal utarbeides et utredningsprogram,
dette fremgar av instruksens punkt 4.2. | tillegg forutsetter Norges folkerettslige
forpliktelser dette. Det gar frem av SEA-protokollen artikkel 6,1 jf 7,2 at det skal
utarbeides en utredningsplan, denne er sarlig vinklet i retning av planen eller
programmets virkninger pa miljget.

8 se for eksempel St.meld. nr 26 (1993-1994) side 68.
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4.5 Hgring av utredningsprogrammet

45.1 Gjelder det et krav til hgring av utredningsprogrammet?

Far selve arbeidet med konsekvensutredninger starter, utarbeides som nevnt et forslag til
utredningsprogram. Forslaget sendes pa hering til bergrte forskningsinstitusjoner,
departementer og regionale myndigheter, og basert pa innspillene fra hgringsrunden og
Olje- og energidepartementets egne vurderinger, ferdigstilles det endelige program for
utredningene.®’

Hensikten med hgringen av utredningsprogrammet er a identifisere og lgse stridigheter
som kan ha oppstatt om innholdet og utfgrelsen av konsekvensutredningene etter at disse
er utfert. Hegringen av utredningsprogrammet bidrar til & sikre at utredningene som
besluttes gjennomfart, ivaretar et bredt spekter av interesser. Bergrte og grupper som taler
ulike interessers sak far tidlig anledning til & fremme sitt syn. Hgringen bidrar dessuten
til & avklare nermere hvilke problemstillinger som bgr utredes i forhold til natur,
miljgressurser og samfunn. Denne hgringen farer til et best mulig tilpasset
utredningsprogram, noe som igjen bidrar til en mer forsvarlig saksbehandling totalt sett.

At utredningsprogrammet sendes pa generell hgring har tidligere ikke vert hjemlet pa
annen mate enn gjennom departementets praksis.?® 1 medhold av Utredningsinstruksen
punkt 4.2 skal bergrte fagdepartementer fa forelagt seg en forhandsvurdering, inkludert
eventuelt utkast til utredningsmandat, til forhandsforeleggelse far utredningsprosessen tar
til, men instruksen har ingen bestemmelser om generell hgring av utredningsprogrammet.
Reglene i utredningsinstruksen er som tidligere nevnt Kkun interne instrukser.
Departementet er ikke etter disse reglene forpliktet utad til & sende utredningsprogrammet
pa hgring. Brudd pa instruksen vil likevel innga i en vurdering av om sakshehandlingen
totalt sett har veert forsvarlig.

Da apning av nye omrader som tidligere nevnt er et politisk viktig emne, vil det nok
veere slik at departementet faler seg politisk forpliktet til & gjennomfgre hgring av
utredningsprogrammet, men petroleumsloven § 3-1 sier ingen ting om dette. Det kan
antakeligvis ikke sies at det i praksis er utviklet en regel om hgring av
utredningsprogrammet som forvaltningen er bundet av. Apning av et nytt omréde er kun
gjennomfart to ganger, og hgring av utredningsprogrammet det samme. Det er antakelig
ikke grunnlag for & si at det gjennom dette er etablert en praksis som er rettslig bindende
for senere dpningsprosesser. En annen sak er at departementet faler seg politisk forpliktet
til en slik fremleggelse.
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St.meld. nr 26 (1993-1994) side 70.

Opplysning fra Olje- og energidepartementet, Bagrre Gunnerud, farstekonsulent i juridisk avdeling.
Praksisen kommer til uttrykk i St.meld. nr 40 (1988-1989) side 21 og St.meld. nr 26 (1993-1994) side
155.
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| etterkant av siste apning av et nytt omrade, etter dagjeldende petroleumslov § 7
tilsvarende dagens 8 3-1, har det kommet til folkerettslige regler om hegring av
utredningsprogrammet. SEA-protokollen krever at utredningsprogrammet som utarbeides
i forbindelse med planer og programmer skal sendes pa hgring, jf artiklene 6 og 8.
Adressat for hgringen er etter protokollen myndigheter som har et spesielt ansvar pa
miljg- eller helseomradet. | saker om apning av et nytt omrade for petroleumsvirksomhet
vil det serlig veere Miljgverndepartementet som er aktuelt. | tillegg skal den bergrte
offentlighet hares. Dette er bade fysiske og juridiske personer som vil bli berart av planen
eller programmets virkninger pa miljget. | denne sammenheng vil dette typisk veere
organisasjoner som representerer miljginteresser, som for eksempel Naturvernforbundet.
SEA-protokollen stiller altsa starre krav til hvem som skal hgres under utarbeidelsen av
utredningsprogrammet enn bade petroleumsloven § 3-1 og utredningsinstruksen gjer.

Direktivet om miljgvurdering av visse planer og programmer krever i artikkel 5 punkt
4 sammenholdt med artikkel 6 punkt 3 at utredningsprogrammet skal sendes pa hgring til
myndigheter som pa grunn av sitt miljgansvar vil bergres av de aktuelle
miljevirkningene.®

Imidlertid sikrer ikke de folkerettslige reglene at andre enn de som representerer
miljginteresser, enten pa myndighetssiden eller i den bergrte offentlighet, far
utredningsprogrammet tilsendt for hgring. Verken representanter for naringsinteresser
eller lokale- eller regionale interesser sikres medvirkning i utarbeidelsen av det endelige
utredningsprogrammet i form av rett til 4 fa programmet forelagt seg med rett til & komme
med tilbakemeldinger.

Nar det gjelder praksis slik den har veert ved tidligere apninger, tilfredsstiller denne
kravene i direktivet om konsekvensutredninger av visse planer og programmer. SEA-
protokollens krav er ogsa langt pa vei innfridd. Imidlertid kan det hende at det ved neste
apningsprosess ma gjennomfgres en mer omfattende hgring av utredningsprogrammet hos
den bergrte offentlighet for at de folkerettslige forpliktelsene skal vere innfridd.

4.5.2 Nar skal hgring av utredningsprogrammet finne sted?
Utredningsprogrammet skal som nevnt sendes pa hgring. Spersmalet er nar denne
hagringen skal finne sted.

Verken petroleumsloven, SEA-protokollen eller direktivet om miljgvurdering av visse
planer og programmer sier noe om nar denne hgringen skal skje. Bestemmelsen i 4.2 i
Utredningsinstruksen slar fast at fornandsforeleggelse skal skje sa tidlig som mulig, og
for selve utredningsarbeidet pabegynnes.

8 Dir. 2001/42/EF.
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For at hgringen av utredningsprogrammet skal ha noe for seg, ma dette skje pa et sa
tidlig tidspunkt at det er en reell mulighet for at tilbakemeldingene skal kunne komme i
betraktning ved ferdigstillelsen av utredningsprogrammet. Formalet med hgringen av
programmet er blant annet a sikre en hgy kvalitet pa utredningene. Dersom formalet skal
realiseres, ma det legges inn et visst tidsintervall fra fornandsforeleggelsen og fram til
utredningsarbeidet settes i gang.

For apning av nye omrader bgr forhandsforeleggelsen derfor gjennomfares etter at
utredningsprogrammet er ferdig utarbeidet, men sa lenge far konsekvensutredningene
settes i gang at det er rom for endring dersom det kommer innspill som krever endringer
og bar falges opp.

4.6  Nar ma konsekvensutredningene foreligge?
Konsekvensutredningene som kreves gjennomfart etter petroleumsloven § 3-1 ved apning
av nye omrader, ma foreligge far beslutningen om apning fattes. Dette fremgar av
ordlyden og er ogsa en naturlig falge av at utredningene forutsettes a vaere en del av
beslutningsgrunnlaget. Imidlertid angis ikke noe narmere bestemt tidspunkt for nar
konsekvensutredningene senest ma foreligge for at saksbehandlingen skal tilfredsstille
forvaltningsrettslige krav til forsvarlighet.
| forarbeidene til petroleumsloven av 1985 gar det frem at hgringsnotatet skal
inneholde “informasjon om konsekvenser den planlagte virksomheten kan tenkes a
medfare”.®® Dette forutsetter at konsekvensutredningene er gjennomfart og foreligger far
hgringen gjennomfares. Imidlertid er det uklart hva som menes med dette da det ogsa sies
at hgringsnotatet ogsa bgr inneholde informasjon om utredninger som er under arbeid og
planlagte utredninger. Forarbeidene gir ikke noe tydelig bilde av nar
konsekvensutredningene ma foreligge.
I saken om utbyggingen av Alta-Kautokeino-vassdraget var en av de sentrale
problemstillingene nér konsekvensutredningene matte foreligge.** | dommen uttales at
«Det fullstendige grunnlag for konsesjonsmyndighetenes avgjerelse av sgknaden er resultatet
av et samspill mellom sgknad, hgringsuttalelser og sakkyndige utredninger. Jeg er derfor ikke

enig i at virkningene for alle vesentlige interesser skal vare utredet allerede far en
reguleringssgknad sendes interesserte til uttalelse.»

Her ser det ut til at Hayesterett apner for at utredningene ikke ngdvendigvis ma foreligge
nar hgringsdokumentet sendes ut til de ulike instansene.

Backer uttrykker skepsis til en regel om at konsekvensutredningene ikke trenger a vere
ferdig utarbeidet n&r haringsrunden settes i gang.” Han mener en slik regel harmonerer
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darlig med konsekvensutredningenes formal. | etterkant av Altadommen har det veert
gjennomfart endringer i plan og bygningsloven § 33-6. Denne regelen er na slik a forsta
at hgringen ikke kan settes i gang uten at konsekvensutredningen foreligger. Etter denne
endringen ma det kanskje sies at uttalelsene i Altadommen om at
konsekvensutredningene ikke ma foreligge far hgringsrunden settes i gang, ikke lenger
ngdvendigvis gir uttrykk for gjeldende rett, heller ikke hva gjelder konsekvensutredninger
etter petroleumsloven.

| etterkant av bade Altadommen og uttalelsene i den gamle petroleumslovens
forarbeider, har Grunnlovens § 110 b trdt i kraft.”® Denne bestemmer at borgerne har rett
til kunnskap om naturmiljgets tilstand og virkninger av planlagte inngrep. Bestemmelsen
vil i faglge forarbeidene veere "et viktig moment ved tolkningen av det regelverk som
Stortinget selv har vedtatt eller gitt hjemmel for".** For at grunnlovsbestemmelsen skal
vaere effektiv, ma hgringsinstansene ha kunnskap om virkningene av apningen etter
petroleumsloven § 3-1 nar de skal foreta sine vurderinger. Dette trekker i retning av at
konsekvensutredningene ma foreligge for forslaget om apning sendes ut pa hgring.

I praksis har konsekvensutredningene foreligget far gjennomfagringen av
haringsrundene.” Béde ved &pningen av Barentshavet Syd i 1988 og ved dpningen av
omradene i Skagerrak og Norskehavet i 1993, var konsekvensutredningsarbeidet avsluttet
da hgringsrundene startet opp. Dette kan tyde pa at forvaltningen selv forstar
petroleumslovens regel dit hen at konsekvensutredningene ma foreligge pa tidspunktet for
haringen og trekker i retning av at det er slik regelen er a forsta.

Ogsa reelle hensyn taler for at konsekvensutredningene skal foreligge nar hgringen
gjennomfares. Dette tidspunktet er det mest egnede til a realisere formalene og hensynene
bak regelen i petroleumsloven § 3-1. Uten konsekvensutredningene vil instansene ikke
kunne bidra med innspill pa en like konstruktiv mate og dermed vil de fa mindre
pavirkningskraft i beslutningsprosessen. Haringsinstansene har et lovfestet krav pa a fa
komme med tilbakemeldinger, og det ma kreves et visst grunnlag for at disse skal kunne
ta stilling til apningsspgrsmalet. Dersom hgringene gjennomferes uten at
konsekvensutredningene er ferdige, vil hgringsrunden beare preg av & bare veare et
skuebrad.

Dersom utredningene ble lagt frem pa ulike tidspunkter under hgringen, ville det veere
vanskelig for instansene a fa et helhetsinntrykk av konsekvensene av apningen. Hvis

%2 Backer, Nye norske regler om konsekvensutredninger — fremmer de miljgsikkerheten?, inntatt i

Utvalgte artikler i miljgrett 11 (Backer og Bugge red.).
Grunnloven § 110 b tradte i kraft 19. juni 1992.

Inst. S. nr 163 (1991-1992) side 6.

Se St.meld. nr 26 (1993-1994) og St.meld. nr 40 (1988-1989).

93
94
95

36



konsekvensutredningene som er et sentralt bakgrunnsmateriale ikke har kunnet blitt tatt i
betraktning av hgringsinstansenes ved deres standpunkttagen, vil hgringsuttalelsenes
troverdighet og verdi vere svekket. Innspillene fra de ulike hgringsinstansenes skal for
det farste bidra til & belyse saken ytterligere og de tas med i betraktningen i den endelige
vurderingen om apning som legges fram i stortingsmeldingen. Dette krever at innspillene
er av en viss kvalitet, og for & oppna dette, ma instansene ha et rimelig godt og fullstendig
grunnlag a uttale seg pa.

Ved & kreve at konsekvensutredningene ma foreligge far hgringsrundene starter,
oppnas ogsa den mest effektive saksbehandlingen. Hgringsinstansene far pa denne maten
tidlig et helhetlig bilde av den eventuelle apningen og kan straks sette i gang med a
vurdere hvilket standpunkt de skal innta. Det ville vere tungvint og lite hensiktsmessig
dersom resultater fra konsekvensutredningene ble tilsendt instansene etter at forslaget om
apning var sendt pa haring.

Videre vil tilliten til at departementet har gjennomfert en forsvarlig vurdering omkring
apningssparsmalet svekkes dersom konsekvensutredningene ikke foreligger for forslaget
sendes pa haring. Apningsbeslutning er neppe en hastesak og det bgr vaere uproblematisk
a vente med a sende ut forslaget pa haring til konsekvensutredningene foreligger.

Under hgringsrunden vil det, gjennom tilbakemeldinger fra hgringsinstansene,
imidlertid kunne avdekkes at enkelte forhold og virkninger ikke er tilstrekkelig utredet.
Dette kan fare til at nye utredningsarbeider ma settes i gang. Dette dynamiske elementet i
forholdet mellom utredningsarbeid og hgringer forrykker imidlertid ikke konklusjonen
ovenfor. Tilleggsutredningene vil selvfelgelig ikke kunne foreligge far hgringsrunden,
men hovedregelen bgr uansett veaere at konsekvensutredningene som faelger av
utredningsprogrammet foreligger nar hgringsrunden settes i gang.

Det kan nok kanskje sondres mellom sentrale og mindre sentrale utredninger i denne
forbindelse. Dersom det legges frem konsekvensutredninger av mindre sentral betydning
for apningsspgrsmalet etter at hgringsrunden har startet, bgr dette kanskje kunne godtas
dersom dette fremdeles vil holde sakshbehandlingen pa et forsvarlig niva. Dersom starre
utredninger kommer til i etterkant av heringsrundens oppstart eller i etterkant av
haringene, vil dette kunne fare til at hgringsfristen bar forlenges eller at det gjennomfares
ny hgring for at kravene til gjennomfaring av hgringer etter petroleumsloven § 3-1 og til
forsvarlig saksbehandling skal veere innfridd.

En annen problemstilling er nar arbeidet med konsekvensutredningene ma pabegynnes. Det alminnelige
forvaltningsrettslige kravet til forsvarlig sakshehandling tilsier at utredningene ma pabegynnes tidsnok til at
de kan gjennomfgres pa en tilfredsstillende mate, bli av gnsket kvalitet og kunne innfri kravene som ma
stilles til forsvarlig beslutningsgrunnlag. Dette poenget er ogsd Backer inne pa i “Naturvern og
naturinngrep” side 635 hvor han papeker at tidspunktet for oppstart med utredningsarbeidet har
sammenheng med nar konsekvensutredningen skal vere ferdig. | tillegg er det et spgrsmal om nar er det
mulig og hensiktsmessig & pabegynne arbeidet. Ved apning av nye omrader etter petroleumsloven § 3-1 vil
det veere hensiktsmessig & starte med konsekvensutredninger etter at utredningsprogrammet er ferdig.
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Imidlertid kan det vanskelig hevdes at det er et tidspunkt hvor det stilles rettslige krav til at
utredningsarbeidet er pabegynt. Det vil eventuelt matte angripes fordi sen oppstart med
konsekvensutredningene kan tyde pa at saksbehandlingen er uforsvarlig eller lignende.

4.7  Konsekvensutredningens innhold
Petroleumsloven §3-1, 4.ledd gir som Dbeskrevet i kapittel 2, Olje- og
energidepartementet frihet til & avgjere saksbehandlingen. Dette gjelder ogsa i forhold til
hvilke utredninger som skal gjennomfares og hvilket utredningsniva disse skal ha.

Bakgrunnen for departementets frihet til & treffe avgjerelser vedrgrende
konsekvensutredningenes innhold og omfang er at det vil vere lite formalstjenelig at det
angis spesifikt i lovtekst hva slags og hvor detaljerte utredninger som skal gjennomfares.
Hvert omrade vil ha sitt seerpreg som krever spesielle utredninger, for eksempel vil noen
omrader ha en verneverdig natur mens andre omrader bere preg av a veere sentrale for
fiskeri- eller havbruksindustrien. Det er store forskjeller pa hva som ma utredes i
Skagerrak og hva som ma utredes i Lofoten eller Barentshavet. Forarbeidene viser til at
Olje- og energidepartementet pa bakgrunn av dets fagkunnskap om og erfaringer med
petroleumsvirksomheten, er best egnet til & avgjgre hvordan konsekvensutredningene skal
gjennomfares.®

Departementets  kompetanse i forhold til & treffe avgjerelser om
konsekvensutredningenes innhold og omfang er ikke ubegrenset. Fremstillingen videre
gjelder rammene for departementets skjgnn med hensyn til utredningskravet i
petroleumsloven § 3-1, 1. ledd, 2. punktum. De alminnelige forvaltningsrettslige krav til
forsvarlig beslutningsgrunnlag vil sta sentralt her. Problemstillingen i det videre er hvilke
krav som ma stilles til konsekvensutredningenes innhold og omfang slik at de danner et
forsvarlig beslutningsgrunnlag.

4.7.1 Tema for konsekvensutredningene
Petroleumsloven 8 3-1, 1.ledd, 2. punktum krever at de narings- og miljgmessige,
forurensende, gkonomiske og sosiale virkninger petroleumsvirksomheten kan ha, skal
utredes for omradet dpnes for petroleumsvirksomhet. Tema for utredningene er saledes
grovt angitt. Oppramsingen i petroleumsloven 8 3-1 er sveert omfattende, og det er skal
mye til at konsekvenser av betydning ved etablering av petroleumsvirksomhet i et nytt
omrade ikke faller inn under en av de angitte alternativer.

Dersom det likevel skulle veaere konsekvenser av den eventuelle fremtidige
petroleumsvirksomheten som verken sorterer inn under nerings, miljgmessige,
forurensende, gkonomiske eller sosiale virkninger, vil det bero pa en vurdering av om det

% Ot.prp. nr 72 (1982-1983) side 44.

38



i det enkelte tilfellet ikke ville foreligge et forsvarlig beslutningsgrunnlag og veere
gjennomfart en forsvarlig saksbehandling dersom en utredning av dette utelates.

Pa den annen side favner bestemmelsen i petroleumsloven § 3-1 svert vidt, og det er
verken praktisk eller gkonomisk mulig a utrede alle mulige virkninger av fremtidig
petroleumsvirksomhet. Departementet ma innenfor rammene av relevante rettskilder og
kravet til forsvarlig beslutningsgrunnlag, kunne beslutte at visse forhold ikke gjares til
gjenstand for konsekvensutredninger. I Altadommen uttales det at det ikke kan kreves at
alle ting forskes pa og utredes og at "innenfor rimelighetens grenser ma man da akseptere
usikkerhet med hensyn til risikofaktorer.”®’

Formuleringen i Grunnloven § 110 b om at "Borgerne [er] berettigede til Kundskab om Naturmilieuets
Tilstand og om Virkningerne af planlagte og iverksatte Indgreb i Naturen” stiller heller ingen ytterligere
krav til utredningenes innhold utover det som fremgar etter en tolkning av petroleumsloven § 3-1. SEA-
protokollens artikkel 6 jf 7.2 jf bilag IV krever at miljgmessige forhold som navarende miljgstatus og de
sannsynlige miljg- og helsemessige virkninger skal gjares til gjenstand for konsekvensutredninger. Heller
ikke SEA-protokollen gir noen videre anvisning pa tema for konsekvensutredningene i forbindelse med
apning av nye omrader enn det som fremgar av petroleumsloven § 3-1.

4.7.2 Konsekvensutredningenes omfang

Nar det gjelder hvilke krav som stilles til konsekvensutredningenes grundighet og
omfang, gir ordlyden i petroleumsloven § 3-1 liten veiledning. Departementet er gjennom
bestemmelsen i 4. ledd gitt frihet til & avgjare dette. Skjgnnets rettslige rammer fremgar
av en tolkning av petroleumsloven § 3-1.

Det er med graden av konsekvensutredning som med den alminnelige
utredningsplikten, det kan ikke kreves at ethvert forhold og enhver konsekvens utredes
like grundig. Om dette er det i Altadommen uttalt at ”det er grunn til & understreke at det
ma vere rimelig forholdsmessighet mellom betydningen av vedkommende interesse og
omfanget av den utredningen som ma foretas”.*®

Det sentrale formalet bak regelen om konsekvensutredninger, er at beslutningene skal
fattes pa et kvalifisert grunnlag. Av dette fglger at ikke absolutt alle forhold rundt og alle
falger av en eventuell apning ma utredes, men utredningene ma vare sa grundige at de
virkelig kan tjene sitt formal. Utredningene ma veere beslutningsrelevante, det vil si
relevante i forhold til spgrsmalet om, og eventuelt pa hvilke vilkar apningen av det nye
omradet skal gjennomfares.”® Departementet er avskéret fra & beslutte en utredningsgrad
som medfarer at konsekvenser av en viss betydning for beslutningen ikke kartlegges.
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Se Backer, Nye norske regler om konsekvensutredninger — fremmer de miljagsikkerheten?, inntatt i
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En utredningsgrad som ikke innfrir kravene i Grunnlovens 8 110 b eller kravet til
forsvarlig beslutningsgrunnlag, vil veere utenfor departementets skjenn & beslutte.
Dersom utredningene er sa overfladiske at de ikke sikrer borgernes rett til kunnskap om
virkningene av den planlagte petroleumsvirksomheten i omradet, har departementet gatt
ut over sin kompetanse.

Det ma veare forsvarlig at departementet beslutter & utrede sentrale og sannsynlige
konsekvenser av etablering av petroleumsvirksomheten i stgrre utstrekning enn de
perifere og mindre sannsynlige konsekvensene. Imidlertid vil det ikke veare forsvarlig &
utelate utredning av konsekvenser som har lav sannsynlighet hvis disse, dersom de
inntreffer, medfarer store konsekvenser. Dette gjelder for eksempel ukontrollerte utslipp
mv. Det er imidlertid ikke mulig & si angi sarlig mer presist hvor grundige og hvor stort
omfang konsekvensutredningene ma ha.

En sentral problemstilling i forhold til utredningenes grundighet er hvordan kravet skal
tolkes i forhold til utredninger som skal kartlegge de langsiktige konsekvensene av
apningsbeslutningen, for eksempel virkningene av produksjon og utbygging. Sparsmalet
er om de samme kravene til grundighet og omfang ma stilles til disse utredningene som
til konsekvensutredningene som knytter seg til de farste virkningene av apningen, spesielt
letevirksomheten.

Dette ma i utgangspunktet besvares benektende. Nar apningen vurderes er det
vanskelig & utrede virkningene av en eventuell petroleumsvirksomhet fullstendig. Det
foreligger ingen sikre opplysninger om hva slags funn som vil gjares, om disse vil vere
drivverdige, om det blir funnet olje eller gass og om hvordan funnene eventuelt skal
utbygges. | tillegg vil det kanskje ogsa pa tidspunktet for en eventuell utbygging ha blitt
utviklet ny teknologi som kan fagre til at visse uheldige konsekvenser ved
petroleumsvirksomheten kan unngas eller som kan pavise andre typer konsekvenser.
Konsekvensutredningene av en eventuell utbyggings- og produksjonsfase gjennomfart
under apningsprosessen vil derfor i stor grad beare preg av & veere prognoser. Jo lenger
frem i tid utredningen knytter seg til, jo mer usikkerhet vil det veere forbundet med denne.

Pa bakgrunn av dette vil det veere mer naturlig & legge hovedfokus pa
konsekvensutredningene av letevirksomheten. Forarbeidene gir ogsa stette for et slikt
synspunkt.'%°

Denne linjen er ogsa fulgt opp i praksis, og i prosessen frem mot apning av omradene i
Skagerrak og Norskehavet papekes det i stortingsmeldingen at

"Den viktigste begrunnelsen for at ikke ogsa de mer utbyggings- og driftsmessige

spgrsmalene er drgftet og utredet naermere er den store usikkerhet som er knyttet til hva en
aktivitet kan innebzre. Bade lokasjon, behov for ilandfgring m.v. er ukjente. Dette, sammen

100 &5t prp. nr 43 (1995-1996) side 34.
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med den lange tidshorisonten fra tildeling til utbygging kombinert med stor forventet
teknologisk utvikling, gjar en utredning av slike forhold vanskelig.” 101
Selv. om en rekke argumenter trekker i retning av fokus pa letevirksomhetens
konsekvenser, er det ikke slik at konsekvenser av apningen som ikke er like umiddelbare,
ikke skal gjares til gjenstand for utredninger. Det er mer et spgrsmal om hvilke krav som
kan stilles til disse utredningenes presisjon og niva.

Det ville harmonere darlig bade med ordlyden i petroleumsloven § 3-1 og dennes
formal dersom utredningene omkring senere faser av virksomheten ble for "tynne”.
Begrepet “petroleumsvirksomheten” i petroleumsloven § 3-1, 1. ledd, 1. punktum viser til
at det er virkningene av etableringen av hele virksomheten, ikke bare fglgene av den
forste perioden med letevirksomhet, som skal utredes i forbindelse med en dpning. |
forarbeidene er dette kommentert:

«Ved & erstatte begrepet “virksomhet” med ”petroleumsvirksomhet” i lovteksten kommer det

tydeligere frem at den vurdering som skal foretas for dpning av nye omrader, omfatter alle
stadier av virksomheten »'%2

For at avveiningen skal kunne omfatte alle stadier av virksomheten, ogsa de som kommer
etter letevirksomheten, ma utredningene inneholde s omfattende og grundige analyser av
de senere faser at det finnes et forsvarlig grunnlag a foreta vurderingene pa.

Videre papeker forarbeidene viktigheten av et "hgyt sikkerhetsmessig og miljgmessig
nivd i alle deler av virksomheten”.!® Heller ikke dette hensynet kan ivaretas dersom
utredningene ikke gir en grundig nok analyse av de fremtidige konsekvenser av apningen
utover letevirksomheten.

| retning av at konsekvensutredningene av virkningene utover letevirksomheten ma
veere av en viss dybde, trekker ogsa forarbeidenes uttalelser om at det kun er i prosessen
for en apning at det er tid til & utrede kontroversielle spgrsmal, samle inn ngdvendig
materiale og til & analysere alle sider av problematikken. Nar omradet farst er apnet viser
all erfaring at en rekke hensyn lett farer til tidspress for igangsettelse av aktiviteter eller
utvidelse av denne”. **

Reelle hensyn taler ogsa for at det kreves at konsekvensutredningene av virksomhetens
senere faser har et visst utredningsniva. Det forhold at apningen av et nytt omrade,
tildeling av utvinningstillatelser og oppstart med letevirksomhet, utvinning og utbygging
av petroleumsforekomster er en form for serieinngrep, viser viktigheten av godt
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beslutningsgrunnlag ogsa i forhold til konsekvenser av petroleumsvirksomheten som
inntreffer senere.'®

Det kan kanskje argumenteres med at det i etterkant av apningen gjennomfares
konsekvensutredninger av rettighetshaverne nar forekomsten skal utvikles og bygges ut.
Konsekvensutredningene som gjares i forbindelse med apningen har imidlertid en annen
karakter enn de utredninger som senere rettighetshavere gjennomfarer i forbindelse med
for eksempel plan om utbygging og drift (PUD) etter petroleumsloven § 4-2, selv om de
pa enkelte omrader dekker de samme konsekvensene. Utredningene etter
petroleumsloven har et annet formal enn det utredningene rettighetshaverne star for
senere har. Disse utredningene skal vise konsekvensene av en enkelt aktivitet i
motsetning til konsekvensutredningene etter petroleumsloven § 3-1 som skal danne
grunnlag for a beslutte hvorvidt petroleumsvirksomhet i omradet i det hele tatt er
forsvarlig. | tillegg ma konsekvensene av senere faser av petroleumsvirksomheten veere
utredet nar apningsbeslutningen skal fattes. Det er etter tolkningen av § 3-1 ovenfor, ikke
hjemmel for & vente med alle utredninger omkring produksjon og utbygging til etter
apning. Rettighetshavernes utredninger kan ikke “erstatte” utredningene etter
petroleumsloven § 3-1.

Hensynet til at forvaltningen av petroleumsressursene skal gjeres i et langsiktig
perspektiv slik at de kommer hele det norske samfunn til gode og gi landet inntekter og
bidra til & sikre velferd, sysselsetting og et bedre miljg og styrke norsk neringsliv og
industriell utvikling samtidig som det tas ngdvendige hensyn til distriktspolitiske
interesser og annen virksomhet” har kommet til uttrykk i petroleumsloven § 1-2. Dette
hensynet kan ikke ivaretas i beslutningsprosessen frem mot apning av et nytt omrade
dersom konsekvensutredningene ikke tegner et bilde av den mer langsiktige fremtidige
utviklingen og ressursdisponeringen. Uten utredninger av en viss grundighet vedrgrende
konsekvensene av etablering av petroleumsvirksomhet pa lengre sikt, er det ikke mulig &
vurdere om apningen vil representere en fornuftig ressursforvaltning og
beslutningsgrunnlaget vil ikke veere forsvarlig.

Etter dette kan det konkluderes med at konsekvensutredningene som gjelder letefasen
ma ha et hgyt niva pa utredningsgraden. Konsekvensutredningene som knytter seg til de
senere og mer usikre faser av petroleumsvirksomheten ma sa godt det lar seg gjere,
omfatte de konsekvenser som er sentrale og som er mulig a utrede med mer eller mindre
preg av prognoser slik at det skapes et beslutningsgrunnlag som er forsvarlig. |
kommentarutgaven til petroleumsloven formuleres dette som at

«det ma veere naturlig & kreve at enkelte sentrale sparsmal vedrgrende en eventuell uthygging
av en forekomst utredes i tilstrekkelig grad til at myndighetene forsvarlig kan foreta en

105 ge kap. 3.4.
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avveining av risiki og ulemper mot gkonomiske og sosiale fordeler hvis det skulle finnes
petroleum i kommersielle mengder i omradet som apnes. Det bar med andre ord ikke kreves
sd omfattende konsekvensutredninger at resultatene kan vere fullstendig etterprgvbare. Til
det er problemstillingene i denne fasen for hypotetiske.»

P& bakgrunn av draftelsen ovenfor, slutter jeg meg til denne konklusjon.'%

En annen sak er hvilken vekt informasjonen som fremskaffes gjennom utredningene
skal fa ved avgjgrelsen av saken. Dette hgrer til under forvaltningens frie skjgnn og vil
behandles i nermere i kapittel 5 om interesseavveiningen. Forvaltningen kan ikke omga
en plikt til & konsekvensutrede et tiltak ved & si at forholdene uansett ikke vil bli tillagt
vekt i beslutningsprosessen. En slik omgaelse ville fgre til at beslutningsgrunnlaget ikke
kan betraktes som forsvarlig, og dette vil i neste omgang kunne fare til ugyldighet.

4.8 Kravet til & gjennomfgre hgring og offentlig kunngjering
Sparsmalet om apning av nye omrader etter petroleumsloven § 3-1 er av stor betydning.
Dette gjelder bade ut ifra en samfunnsmessig vurdering og ut fra de offentlige og private
interesser som bergres. P4 bakgrunn av dette er det viktig med en allsidig og grundig
saksbehandling av dpningssparsmalet.*’

Hering og offentlig kunngjering av apningsspersmalet er et sentralt ledd i denne
saksbehandlingen, og dette reguleres i petroleumsloven § 3-1, 2. og 3. ledd. Imidlertid
papekes i forarbeidene at disse reglene neppe inneholder mer enn det som falger av god
forvaltningsskikk.*® Forvaltningslovens regler om hgring er ikke relevante i forbindelse
med hgring av dpningssparsmalet siden disse reglene gjelder hgring av enkeltvedtak og
forskrifter.

Hgaring innebaerer at myndigheter og representanter for bergrte interesser gis et varsel
kombinert med en anledning eller oppfordring til & uttale seg om saken.'® I en hering
etter regelen i petroleumsloven § 3-1 er det altsa forslaget om apning av et nytt omrade
det varsles om. En offentlig kunngjaring innebeerer at forslaget om apning gjeres kjent
slik at de som ikke har fatt spgrsmalet direkte forelagt seg for haring ogsa har en mulighet
til & uttale seg om saken. Kunngjaringen farer ogsa til at det aktuelle sparsmalet gjgres
allment kjent.

Heringen og offentlig kunngjering bidrar til & fremskaffe faktiske opplysninger til bruk
ved avgjerelsen slik at hensyn eller sider av saken som ikke har kommet frem tidligere,
kan overveies. Det gir ogsa bergrte anledning til & pavirke beslutningen og til & arbeide
for & ivareta sine interesser. Hgring og offentlig kunngjering ferer dermed til gkt
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demokratisering av prosessen. Dessuten er hgring og offentlig kunngjaring et effektivt
middel med hensyn til & forberede bergrte pa beslutningen som kan komme til & fattes.
Hgringen er ogsa sentral nar det gjelder ivaretakelsen av administrative
samordningshensyn.*'

Det forhold at utviklingen av petroleumsvirksomheten fra apning til utbygging er en
rekke med sammenhengende beslutninger, eller serieinngrep, som det i realiteten er
vanskelig a stoppe, gjar hgringen til et sveert viktig instrument for bergrtes muligheter til
& ivareta egne interesser.'*! Haringsregelen i petroleumsloven § 3-1 gir representanter for
de bergrte interesser pavirkningsmuligheter i den tidlige fasen hvor den grunnleggende
beslutningen fattes. Det er som tidligere nevnt viktig & kunne pavirke allerede pa dette
tidspunktet siden apningsbeslutningen legger faringer pa resten av virksomhetens
utvikling. Et tilsvarende synspunkt har blitt lagt til grunn av Boe nar han papeker at
ordningen med hgring av planer apner opp for en systeminnflytelse som blir mer og mer
viktig i moderne forvaltning.**?

4.9  Nar skal hgringen finne sted?

Petroleumsloven § 3-1 har ingen bestemmelser om nar hgringen skal finne sted, og
forarbeidene er ogsa tause. To kryssende hensyn gjar seg imidlertid gjeldende; hgringene
bar gjennomfares sa tidlig at det er en reell pavirkningsmulighet i dpningssparsmalet for
hgringsinstansene og sa sent at det foreligger tilstrekkelig med konkret informasjon om
saken slik at instansene kan gi kvalifiserte uttalelser.**®

Spersmalet om nar hgringen skal gjennomfares er heller ikke angitt mer presist i andre
regelverk. Etter miljginformasjonsloven 8 20, 2. ledd skal hgringen skje i “god tid far
saken blir avgjort”, og Arhuskonvensjonen artikkel 7 jf artikkel 6 punkt 3 og 4
bestemmer at tidsrammene skal vere slik at allmennheten far tid og anledning til
forberedelse og deltakelse i beslutningsprosessen. SEA-protokollen har lignende
formuleringer i artikkel 9.

Departementet er etter petroleumsloven § 3-1, 4. ledd gitt myndighet til & avgjere
saksbehandlingen, og avgjerelsen av nar hgringen skal gjennomfares er underlagt
departementets skjgnn. Dersom hgringene gjennomfares for sent eller for tidlig, vil dette
kunne ga inn i en vurdering av om saksbehandlingen i apningsprosessen har veert
forsvarlig. Hgringen bar gjennomfares pa et sa tidlig tidspunkt at tilbakemeldingene far
vere med pa & danne beslutningsgrunnlaget for avgjgrelsen. Hvis ikke kan
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beslutningsgrunnlaget bli mangelfullt og de demokratiske hensynene bak hgringen blir
ikke ivaretatt.

| praksis har hgringen av apningsspgrsmalet funnet sted etter at alle delutredningene er
gjennomfart, og utredningsarbeidet er sammenfattet i konsekvensutredninger.'** Dette
tidspunktet ma sies a innfri kravene som kan stilles til nar hgringen skal skje.

4.10 Hva skal legges fram for hgring?
Etter petroleumsloven § 3-1 er det “spgrsmalet om apning av nye omrader” som skal
sendes pa hgring. Ordlyden gir liten veiledning med hensyn til hva dette inneberer.

| forarbeidene til petroleumsloven av 1985 uttales at departementet i forbindelse med
hgring bar utarbeide en plan som viser det aktuelle omradet og aktiviteten som vil bli
drevet der. Planen ber ogsa inneholde informasjon om utredningsarbeid, sikkerhets- og
beredskapstiltak. ™

| petroleumslovens § 3-1, 3. ledd om offentlig kunngjering star at det skal gjares kjent
hvilke omrader det planlegges & apne, samt arten og omfanget av
petroleumsvirksomheten. Begrepet “petroleumsvirksomhet” viser at det ikke bare er
virkningene av letevirksomheten som skal gjares kjent, men virkningene av etableringen
av petroleumsvirksomhet i omradet pa sikt med utbygging mv slik det er kartlagt i
konsekvensutredningene.™® Disse opplysningene i petroleumsloven § 3-1, 3. ledd ma
ogsa kunne kreves fremlagt etter 2. ledd om hgring. Det er vanskelig a se gode grunner
for at hgringsinstansene som ofte er direkte bergrt av beslutningen skal fa forelagt seg
mindre informasjon enn det som gjares tilgjengelig gjennom en offentlig kunngjering.

Grunnloven § 110 b gir borgerne rett til kunnskap om virkninger av planlagte inngrep
slik som etablering av petroleumsvirksomhet i nye omrader. I kommentarutgaven til
miljginformasjonsloven tolker forfatteren dette slik at

«bruken av ordet ”Kundskab” tyder pé at det ligger et visst krav om at informasjonen har et
format, en utforming, og blir gitt pa en slik mate at det er mulig for allmennheten & forsté
informasjonen — & fa kunnskap».117

Denne tolkningen slutter jeg meg til ut fra formalet med hgringsregelen. Hgringen har
liten hensikt dersom instansene far forelagt seg informasjon som ikke er tilstrekkelig
forstaelig. Haringsinstansene har krav pa a fa forelagt seg informasjon slik at de kan
forsta denne, gjare seg opp en mening pa bakgrunn av den, og derigjennom forsvare sine
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interesser.™® Hensynet til forsvarlig saksbehandling og beslutningsgrunnlag tilsier ogsa at
hgringsnotatet inneholder slik informasjon. Innspillene fra hgringsinstansene skal vere
med & danne beslutningsgrunnlaget for apningen av det nye omradet. Dersom grunnlaget
innspillene er utarbeidet pa er mangelfullt, vil innspillene miste sin verdi og det
demokratiske aspektet ved hgringsprosessen vil svekkes.

Miljginformasjonsloven 8§ 20 jf 2 bestemmer at hgringsinstansene skal fa forelagt seg
en “redegjarelse for forslagets virkning for miljget” samt faktiske opplysninger og
vurderinger om miljget og faktorer som paviker eller kan pavirke miljget som planer,
strategier og programmer og tilhgrende analyser, beregninger og forutsetninger. Disse
kravene ma sies a vaere innfridd gjennom tolkningen av petroleumsloven § 3-1 ovenfor.

Etter dette er det altsa dpningssparsmalet, konsekvensutredningene og ulike avbgtende
tiltak i en forstaelig fremstilling som skal gjeres til gjenstand for hgring.

Hvilken form den aktuelle informasjonen skal fremlegges i, fremgar ikke av lovens
ordlyd. Departementet avgjer saksbehandlingen i det enkelte tilfellet, og star relativt fritt
til & bestemme hvordan dette skal skije.

| forarbeidene til 1985-loven foreslas det at det utarbeides en informasjonsbrosjyre og
at ytterligere informasjon og materiale blir gjort tilgjengelig i departementet.*® Dette ble
fulgt opp under apningen av Skagerrak og Norskehavet hvor det ble utarbeidet to
brosjyrer, en for hvert havomrade, i forbindelse med hgringen hvor
konsekvensutredningene og brosjyrene ble sendt p& hering.?

En slik brosjyre vil tilfredsstille kravet til utarbeidelse av miljerapport i SEA-
protokollen artikkel 7.

4.11 Hvem er adressat i hgringsprosessen?
Olje- og energidepartementet er etter petroleumsloven 8§ 3-1, 4. ledd gitt myndighet til a
avgjere saksbehandlingen i den enkelte &pningsprosess.*® Dette gjelder ogsa i forhold til
hvem som skal gjares til hgringsinstanser etter petroleumsloven 8§ 3-1, 2. ledd. Imidlertid
har lovgiver lagt noen fgringer som ma tas i betraktningen ved utvelgelsen av hvem som
skal fa sparsmalet om apning forelagt seg.

Etter petroleumsloven § 3-1 skal spgrsmalet om apning forlegges lokale myndigheter
og sentrale interesseorganisasjoner som kan antas a ha serlig interesse i saken.

118 SEA-protokollens art 7 sine krav til hva som skal legges frem for hgring, forslaget til plan samt

miljerapport, er Klart innfridd gjennom reglene i petroleumsloven § 3-1. Kravene til miljgrapportens
innhold gér ikke lenger enn det som kommer frem ved en tolkning av petroleumsloven § 3-1 og gir
slik ikke noen videre hjelp i tolkningen.

Ot.prp. nr 72 (1982-1983) side 45.
St.meld. nr 26 (1993-1994) side 157.
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Det kan stilles sparsmal ved om det kun er instanser som faller inn under oppregningen
i loven som skal forelegges apningssparsmalet til hgring, altsa om petroleumsloven § 3-1
er uttemmende pa dette punktet. Det overordnede kravet til forsvarlig saksbehandling kan
som tidligere vist, fare til at det stilles krav til saksbehandlingen utover det som falger av
den bestemte lov. Dette gjelder ogsa med hensyn til hgringsinstanser, og det alminnelige
forvaltningsrettslige kravet til forsvarlig saksbehandling vil kunne gjere det ngdvendig a
innhente uttalelser ogsa fra andre organer.

| praksis er det ogsa vanlig & gjennomfare en mer utstrakt hgring enn det som falger av
|0V.122

I det fglgende vil jeg drafte neermere hva som ligger i lokale myndigheter og sentrale
interesseorganisasjoner. Jeg vil ogsa komme inn pa problemstillingen om
apningssparsmalet ma sendes pa hgring til bergrte naboland.

4.11.1  Lokale myndigheter

Etter petroleumsloven §3-1,2.ledd skal spgrsmalet om apning forelegges lokale
myndigheter. Forarbeidene viser til at det med dette i farste rekke menes myndigheter pa
det fylkeskommunale og kommunale nivd.**® Videre omfattes o0gsd regionale
myndigheter.’**  Organer som skal ivareta distriktsinteresser i forhold il
petroleumsvirksomheten pé tvers av fylkes- eller kommunegrenser, vil ogsé omfattes.'?®

Det papekes at det anses som en selvfglge at saken forelegges alle departementer som
bergres, og det betraktes som ungdvendig a si noe om dette i lovutkastet. | forbindelse
med en apning av et nytt omrade etter petroleumsloven §3-1, vil
Miljgverndepartementet, Kommunal- og regionaldepartementet og Fiskeri- og
kystdepartementet vaere mest aktuelle. Departementene blir etter dette selv ansvarlig for &
informere sine underliggende etater.

SEA-protokollen artikkel 9 bestemmer at myndigheter som har et spesielt ansvar pa
miljgomradet skal fa spegrsmalet om planens eller programmets miljg og helsemessige
virkninger forelagt seg til hgring. Direktivet om vurdering av miljgvirkningene av visse
planer og programmer, artikkel 6, 3 har en tilsvarende regel.®® Det ser ut til at disse
reglene vil konsumeres av petroleumslovens regler om hegring av myndigheter, og de
E@S-rettslige og folkerettslige forpliktelser er etter dette innfridd ved reglene i
petroleumsloven.

122 se for eksempel St.meld. nr 40 (1988-1989) side 43 falgende samt St.meld. nr 26(1993-1994) side 219
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Det kan stilles spgrsmal om Sametinget er ”lokal myndighet”. Av sameloven § 2-1 gar det frem at dette
farst og fremst er et samepolitisk organ, men at det ogsa forvalter bevillinger gitt over statsbudsjettet og har
beslutningsmyndighet nar dette fglger av lov. | forarbeidene til sameloven uttales at “sametinget som

samepolitisk organ kan ikke anses for & veere et underordnet organ i forhold til departementet, og er ikke

underlagt statsradens instruksjons- og kontrollmyndighet".127 Det er ikke uten videre lett & fastsla om

sametinget skal karakteriseres som myndighet eller interesseorganisasjon. Sametinget ber, dersom det er
snakk om apning av omrader hvor samiske interesser blir bergrt, imidlertid fa spgrsmalet om apning
forelagt seg for hgring uansett. Plassering av sametinget som enten interesseorganisasjon eller myndighet
vil ikke veere av szrlig betydning da begge organer vil veere hgringsinstanser i en dpningsprosess etter
petroleumsloven § 3-1. Sametinget vil veere en naturlig instans ved en apning av omrader i nord som for
eksempel Barentshavet Nord.

4.11.2  Sentrale interesseorganisasjoner
Spersmalet om dpning av et nytt omrade etter petroleumsloven § 3-1 skal forelegges
“sentrale interesseorganisasjoner som kan antas a ha sarlig interesse i saken”.

Med interesseorganisasjon menes bade nzaringsorganisasjoner som Norges Fiskarlag
og ideelle organisasjoner som Naturvernforbundet.'?® Her har man altsa valgt & bygge pé
foreningsdemokratiet, interesseorganisasjoner trekkes med i utformingen av offentlige
beslutninger, ikke enkeltindividet.’* P& denne méten er det lettere & finne representanter
for interessene, samlede grupper vil dessuten ha mer tyngde og kanskje mer kunnskap om
det aktuelle emnet.

Imidlertid er det et vilkar at interesseorganisasjonene som skal forelegges
apningsspgrsmalet direkte, er “sentrale”. Av betegnelsen gar det frem at det kun er et
utvalg interesseorganisasjoner som skal veere hgringsinstanser. Vilkaret sentral kan
kanskje tolkes i den retning at departementet ikke har plikt til & lete opp enhver
organisasjon som representerer interesser som bergres av en apning, men at det kan holde
seg til de organisasjonene som er kjente representanter for interessen.

For a fa apningsspersmalet forelagt seg for hgring, ma interesseorganisasjonen kunne
antas & ha “sarlig interesse i saken” jf petroleumsloven § 3-1, 2. ledd. Ordlyden er i
denne sammenheng noe uklar, men det falger av forarbeidene at dette vilkaret refererer
seg til interesseorganisasjoner og ikke til lokale myndigheter.'®® 3

127 Ot.prp. nr 9 (1996-1997) Om lov om endringer i lov 12. juni 1987 nr 56 om Sametinget og andre

samiske rettsforhold (sameloven), kommentar til § 2-1.

Etter petroleumsloven av 1985 var det kun naringsorganisasjoner som ble omfattet, ideelle
interesseorganisasjoner skulle kun informeres gjennom offentlig kunngjgring. Se Ot.prp. nr 43 (1995-
1996) side 34.

Se Graver, Forvaltningsrett, side 471.
Ot.prp. nr 72 (1982-1983) side 44.
Omvendt, Hagen mfl, Petroleumsloven med kommentarer, side 88-89 (Stang).
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Kravet om “serlig interesse i saken” tilsier at organisasjonene som skal veere
hgringsinstanser ma ha en form for spesiell tilknytning til saken enten ved at den bestar
av direkte bergrte eller representerer interesser som bergres av en eventuell apning av et
nytt omrade. | forarbeidene papekes ogsa at det bare er organisasjoner som representerer
relevante samfunnsmessige interesser av betydning for petroleumsvirksomhet som skal
vere hgringsinstanser i 4pningsprosessen. 2

Organisasjoner som har rettslig interesse etter tvistemalsloven § 54 faller klart innenfor
gruppen med “sarlig interesse i saken”.*® Rettslig interesse innebarer at organisasjonen
har en slik tilknytning til saken at det er rimelig at den har et rettskrav om a fa vedtaket
prgvd for domstolene. Dersom en organisasjon har rettslig interesse, impliserer dette en
klar narhet til saken.'®*

Organisasjoner som ikke kan sies a ha en rettslig interesse i saken, kan ogsa hevdes a
ha en sarlig interesse i saken. Bakgrunn for hgringsinstituttet er i fglge forarbeidene den
store allmenne interesse som petroleumsaktiviteten har og dens store konsekvenser for
den enkelte og samfunnet.'®*® Dette trekker i retning av at et bredt spekter av
organisasjoner som kan sies & ha sarlig interesse i saken, gjgres til hgringsinstanser.
Formalene bak hgringsinstituttet tilsier ogsa at organisasjoner som kan bidra til at forhold
rundt apningsspgrsmalet belyses, hgres. Organisasjoner som representerer bergrte
interesser vil dessuten gjennom hgringen forberedes pa den eventuelle apningsbeslutning
og gis muligheter til & ivareta egne interesser videre i prosessen. Dette vil vere sentralt
for organisasjoner som ikke har en sa nar tilknytning til saken at de kan fa den pragvet av
domsstolene etterkant, det er under prosessen i forkant at de kan forsgke a gve innflytelse
pa &pningsbeslutningen.**

Vilkaret om sarlig interesse bar ogsa tolkes i lys av betraktningen om at apningen av et
nytt omrade er farste skritt pa veien i en utvikling av petroleumsvirksomhet som neppe
vil stanse.™®” Dette inneberer at organer og organisasjoner som representerer interesser
som vil bergres av virksomhetens senere faser som utbygging og produksjon ogsa bar fa
spgrsmalet om apning forelagt seg til hgring etter petroleumsloven § 3-1. Disse
organisasjonene ma kunne sies a ha en sarlig interesse i saken selv om deres interesser
ikke umiddelbart bergres av oppstarten med letevirksomhet, men for eksempel bergres av
en eventuell fremtidig produksjon eller utbygging av landanlegg.
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Ot.prp. nr 43 (1995-1996) side 34.

Se ogsa Hagen mfl, Petroleumsloven med kommentarer, side 89 (Stang).
Se kap 7.2.

NOU 1979:43, side 58.

Se kap. 7.

Se kap. 3.4.
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For organisasjoner som representerer miljginteresser reguleres ogsa hgringssparsmalet
i miljginformasjonsloven § 20."*® Hvem som skal vere adressat i denne hgringen, gir
verken ordlyd eller forarbeider svar pa. Loven er imidlertid laget for & innfri Norges
folkerettslige forpliktelser etter Arhuskonvensjonen, og lovens § 20 skal tilsvare
konvensjonens artikkel 7 og 8. Den skal ogsa tilfredsstille kravene i E@S retten, nermere
bestemt direktivet om miljevurderinger av visse planer og programmer artikkel 6.2*° Av
dette folger ikke annet enn det som allerede har fremgatt gjennom en tolkning av
petroleumsloven 8 3-1. Miljginformasjonsloven gir ingen organisasjoner ytterligere
rettigheter til & fa spgrsmalet om apning forlagt seg til hgring. Organisasjonene som
representerer miljginteresser stilles etter petroleumsloven 8 3-1 pa lik linje som
organisasjoner som representerer naringsinteresser og lokale interesser.

Dersom organisasjoner som burde veert aktivt invitert blir forbigatt i heringsrunden, vil
dette kunne bryte med kravet til forsvarlig saksbehandling og beslutningsgrunnlag.
Hensynet til en demokratisk prosess og anledningen til a forsvare egne interesser, svekkes
ogsa. Imidlertid skal spgrsmalet om apning etter petroleumsloven § 3-1, 3. ledd ogsa
gjares til gjenstand for offentlig kunngjering.'*® Dette gjer at en organisasjon som blir
forbigatt i haringsrunden likevel har god anledning til & gjere seg kjent med
apningsplanene og til & ivareta sine interesser. Det skal derfor antakeligvis en del til for
forbigaelse av organisasjoner i hgringsomgangen farer til at saksbehandlingen ikke kan
betraktes som forsvarlig.

411.3 Andre land
Etablering av petroleumsvirksomhet i et nytt omrade vil ikke bare bergre interesser i
Norge, ogsa nabolandene vil kunne merke konsekvensene som fglger av at et nytt omrade
apnes for petroleumsvirksomhet. Dette gjelder serlig med tanke pa miljgvirkninger.
Petroleumsloven § 3-1 inneholder imidlertid ingen regler om at eventuelt bergrte
naboland skal forelegges spgrsmalet om apning slik det forelegges representanter for
bergrte interesser i Norge.

Det er apningsbeslutningen som er den sentrale beslutning i forhold til etablering av
petroleumsvirksomhet i det nye omradet, og det er under denne prosessen det er viktig for
bergrte, ogsa naboland, & kunne vaere med a pavirke resultatet og eventuelt utformingen

138 Miljginformasjonsloven § 20, 5. ledd bestemmer at miljginformasjonslovens regler ikke innskrenker

retten til deltakelse i beslutningsprosesser som falger av annen lovgivning. | forarbeidene, Ot.prp. nr
116 (2001/2002) side 124, pdpekes ogsa at spesiallovgivningen i enkelte tilfelle vil stille mer
omfattende og presise krav til allmennhetens deltakelse, og at disse da i tilfelle vil g& foran
miljginformasjonslovens mer generelle regler.

Dir. 2001/42/EF.
Se kap 4.12.
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av rammene for virksomheten. Regler som gir nabolandene anledning til & hgres og til a
komme med uttalelser i de senere faser for eksempel i forbindelse med utbygginger, gir
ikke den samme muligheten for & pavirke. Dersom nabolandet ikke @nsker noen
petroleumsaktivitet i omradet overhodet, hjelper det lite & ha en viss pavirkningsmulighet
i forbindelse med utbygginger eller lignende.

Den nordiske miljgkonvensjonen regulerer hering av naboland. *** Konvensjonen er
gjort til norsk lov og gjelder som annen norsk lovgivning ved siden av
petroleumsloven.'** Etter artikkel 5 skal danske og svenske myndigheter hares i
forbindelse med tillatelse til miljgskadelig virksomhet” og det skal gis anledning til
uttalelse pa lik linje med norske hgringsinstanser. Apningsbeslutningen tilsvarer ikke en
tillatelse til miljgskadelig virksomhet etter konvensjonens ordlyd, det er isolert sett mest
naturlig & la tildelingen av utvinningstillatelse etter petroleumsloven 88§ 3-3 falgende
omfattes av dette. Apningsbeslutningens preg av en planbestemmelse gir den en annen
karakter enn en tillatelse til & drive en type virksomhet. Den nordiske miljgkonvensjonen
kan ikke klart sies a4 komme til anvendelse pa apningsprosessen etter
petroleumsloven § 3-1.

Imidlertid er det i forbindelse med apning etter § 3-1 at petroleumsloven har regler om
gjennomfgring av omfattende hgringer. Tildelingen av utvinningstillatelse er kun Olje- og
energidepartementet involvert i, og innenfor denne tillatelsen kan rettighetshaver bade
drive letevirksomhet og starte produksjon av petroleum. Apningen forer sakte men sikkert
til en etablering av miljgskadelig virksomhet selv om dette ikke skjer umiddelbart etter
beslutningen etter petroleumsloven §3-1 fattes. Dette taler for a tolke
konvensjonsbestemmelsen slik at hagring gjennomfares i forbindelse med apningen. Dette
gjelder sarlig ut fra hensynet bak regelen om at nabolandene skal kunne pavirke
beslutningen. Etter dpningen er pa mange mater premissene lagt og det er lite trolig at en
reaksjon fra et naboland vil stanse den pabegynte etableringen. Praktiske hensyn tilsier
kanskje ogsa en samkjgring av hgringer i bade inn- og utland.

Da omrader i Skagerrak ble vurdert apnet i 1993, ba danske og svenske myndigheter
om konsultasjon og informasjon om dette under henvisning nettopp til den nordiske
miljgvernkonvensjonen. Regjeringen ansa imidlertid ikke konvensjonen for & komme til
anvendelse pa apningsspgrsmalet. Konsekvensutredninger og annet materiale som norske
hgringsinstanser hadde mottatt ble likevel sendt, og mgter mellom myndighetene i

Y Den nordiske miljgvernkonvensjonen gjelder for etablering av virksomhet pa sokkelen, men den

eventuelt grenseoverskridende forurensningen ma kunne ramme nabostatens territorium. Skader pa
annen stats kontinentalsokkel eller gkonomisk sone, faller ikke inn under konvensjonen. Dette fglger
av konvensjonens forarbeider og er papekt i Ot.prp. nr 30 (1975/1976) side 2.

Lov av 9. april 1976 om gjennomfgring i norsk rett av miljgvernkonvensjon mellom Norge, Danmark,
Finland og Sverige.
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landene ble arrangert. Regjeringen papekte imidlertid at dette ikke innebar noen
erkjennelse av at den nordiske miljgvernkonvensjon kom til anvendelse pa
&pningsprosessen.**:

Hvorvidt nabolandene har rett til & bli hert i forhold til dpningen av et nytt omrade etter
den nordiske miljgkonvensjonen, er ikke lenger sa sentralt & sla fast. Haring av bergrte
naboland omfattes na ogsa av andre folkerettslige forpliktelser. Bade SEA-protokollen
artikkel 10 og direktivet om konsekvensutredning av visse planer og programmer
artikkel 7 har regler om internasjonal hgring som kommer til anvendelse pa apning av et
nytt omrade etter petroleumsloven § 3-1."* Imidlertid er det slik at begge regelsett kun
sikrer at andre parter i den folkerettslige avtale, hhv SEA-protokollen og direktivet, gis
retten til & hares. Land som ikke har sluttet seg til SEA-protokollen eller som er bundet av
direktivet, vil ikke ha den samme retten til & fa planene forelagt seg til hgring. Dette
fremgar av SEA-protokollen artikkel 10 sammenholdt med artikkel 2 og av direktivets
artikkel 7.

Bestemmelsene i de to regelsettene er neermest identiske. Ved vedtakelse av planer som
kan medfare vesentlig grenseoverskridende virkning pa miljget eller etter anmodning fra
en part som kan bli vesentlig bergrt, skal parten forelegges planutkastet,
konsekvensutredningene, opplysninger om beslutningsprosedyren samt gis en frist for a
komme med tilbakemeldinger.**®> Det er ogs& muligheter for at den berarte offentlighet i
det aktuelle nabolandet kan fa anledning til & komme med kommentarer til
planutkastet.4®

En apning av et nytt omrade pa norsk kontinentalsokkel vil kunne bergre Sverige,
Danmark og England og Tyskland. Dette er land som har alle ratifisert SEA-protokollen,
dessuten er alle disse ogsa bundet av direktivet om konsekvensutredninger av visse planer
og programmer. Norske myndigheter er etter dette forpliktet til & sende spgrsmalet om
apning pa hering til disse landene.

Ved en fremtidig pning av omradene i Barentshavet Nord vil Russland sannsynligvis
matte betraktes som et naboland hvis territorium kan pavirkes av etablering av
petroleumsvirksomhet i omradet. Imidlertid har Russland ikke tiltradt SEA-protokollen
og selvfalgelig gjelder verken den nordiske miljgvernkonvensjon eller direktivet om
konsekvensutredning av visse planer og programmer her. Det alminnelige folkerettslige
prinsipp om forbudet mot & volde skade pa nabostaters territorium kan neppe sies a
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St.meld. nr 26 (1993-1994) side 76.
Dir. 2001/42/EF.

I den engelske originalteksten er ordet ”significant” brukt. Den danske versjonen har oversatt dette til
vesentlig”, dette finner jeg ogsa forsvarlig & legge til grunn.

SEA-protokollen artikkel 10, direktiv om konsekvensutredning av visse planer og programmer
artikkel 7.
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etablere en rett til & f& forslaget lagt frem for seg til hering.**’ Hvorvidt russiske
myndigheter hgres i forbindelse med en apning, vil derfor bero pa politiske og
diplomatiske faktorer mer enn rettslige forpliktelser. Ved apningen av omrader i
Barentshavet Syd var ikke andre land involvert i hgringsprosessen selv om Russland

kanskje kunne tenkes & bli bergrt av en etablering av petroleumsvirksomhet.**®

4.12 Offentlig kunngjaring

Petroleumsloven 8 3-1, 3. ledd krever at det skal gjennomfares en offentlig kunngjaring
av planene for apning av et nytt omrade. Det er allmennheten som sadan som er adressat
for kunngjgringen. Petroleumsloven § 3-1, 3. ledd gir ingen begrensninger med hensyn til
hvem som kan komme med tilbakemeldinger pa kunngjgringen, og pa denne maten er
alle interesserte gitt rett til & uttale seg om apningsplanene.

Bakgrunnen for gjennomfaring av offentlig kunngjering i tillegg til hgringsrundene er i
folge forarbeidene den store allmenne interesse apningsspgrsmalet har og de store
konsekvenser den eventuelle beslutningen forer med seg.**® Gjennom kunngjgringen gis
de som ikke har fatt apningssparsmalet forelagt seg ved hgringen, informasjon og
anledning til & uttale seg om planene. Dette er ogsa i samsvar med regelen i
Grunnlovens § 110 b som bestemmer at borgerne er berettiget til kunnskap om naturens
tilstand samt virkninger av planlagte inngrep i naturen slik at de kan ivareta sin rett til et
sunt milje og langsiktig ressursforvaltning.**

Det er planene om apning samt arten og omfanget av virksomheten som skal veere
gjenstand for offentlig kunngjering. Hvilket omrade som vurderes apnet ma naturligvis
angis. Pa den annen side fremgar det verken av ordlyd eller forarbeider hva som ligger i
kravet til at kunngjeringen skal angi "arten og omfanget av den virksomhet det gjelder”.
Under apningsprosessen er det alt for tidlig a si noe sikkert om hva slags funn og hva
slags utbygginger som bli aktuelle, prognoser fra konsekvensutredningene vil vere det
nermeste en kommer et svar pa dette. Det mest praktiske er antakeligvis & kunngjere
apningsplanene med en henvisning til hvor informasjonen som ble sendt til
hgringsinstansene, er a finne. Det sentrale er at kunngjgringen gir tilgang pa informasjon,
eventuelt viser til hvor informasjonen er tilgjengelig, slik at interesserte kan gi kvalifiserte
uttalelser pa bakgrunn av denne. Dersom allmennheten skal kunne ivareta sin rett til a
uttale seg og bruke denne pa en fornuftig mate, ma allmennheten pa samme linje som
hgringsinstansene ha et grunnlag a foreta vurderingene sine pa.
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Dette er folkerettslig sedvanerett jf Ulfstein mfl, Folkerettslige rammer for norsk miljgpolitikk, side 8.
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Verken miljginformasjonsloven eller regelverk som Norge er folkerettslig forpliktet
etter, gir regler om offentlig kunngjering av planer for virksomhet som gir allmennheten
ytterligere rettigheter med tanke pa rett til informasjon og rett til uttalelse enn det som
folger av petroleumsloven § 3-1.**

Offentlig kunngjering skjer oftest i Norsk Lysningsblad og i aktuelle lokalaviser.'*?
Slik ble ogsa planene om apning av omrader i Skagerrak og Norskehavet kunngjort, og
det er god grunn til & anta at tilsvarende blir gjort ved en fremtidig dpning.**®

4.13 Hgringsfrister

Petroleumsloven §3-1 angir ingen frist for hgringsinstansene til & komme med
tilbakemeldinger pa dpningsspersmalet. Heller ikke miljginformasjonsloven stiller opp
noen konkret hgringsfrist i sin bestemmelse om allmennhetens rett til deltakelse i
beslutningsprosesser knyttet til regelverk, planer og programmer.

Etter petroleumsloven § 3-1, 4. ledd er det Olje- og energidepartementet som avgjar
saksbehandlingen og da det ikke er fastsatt noen hgringsfrist i loven, vil det veere opp til
departementet & fastsette denne.™* Alminnelige forvaltningsrettslige regler om forsvarlig
saksbehandling vil danne grenser for departementets frihet.

Det fremgar ganske klart av forarbeidene til petroleumsloven av 1985 at en frist pa
under 3 maneder ikke vil vaere i trdd med hva som er tilsiktet, hgringsinstansene bar
minimum gis den samme fristen som interesserte etter offentlig kunngjaring er gitt etter
petroleumsloven § 3-1, 3. ledd.’® Haringsinstansene representerer ofte mer direkte
bergrte interesser enn det interesserte etter 3. ledd gjer, det er derfor naturlig & gi
haringsinstansene minst like lang tid til & vurdere sparsmalet om apning pa.

En heringsfrist pad 3 maneder har ogsa veert gjennomfert i praksis. Ved apningene av
Barentshavet Syd og av omrader i Skagerrak og Norskehavet ble det satt en 3 maneders
frist for 4 komme med heringsuttalelser.™®® Ogs& under ULB-arbeidet ble
grunnlagsutredningene og sammendragsrapporten sendt pa hegring med 3 maneders
frist.™>’

Imidlertid er det ikke slik at en hgringsfrist pa 3 maneder under enhver omstendighet
vil representere en forsvarlig saksbehandling. Sentrale momenter i avgjerelsen av om
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Se punkt 3.5.
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fristen departementet setter er forsvarlig, er hvorvidt de grunnleggende hensynene bak
hgringsinstituttet kan ivaretas innenfor denne fastsatte tiden.

Settes fristen slik at hgringsinstansene i realiteten avskjaeres fra muligheten til a
komme med tilbakemeldinger som skal tas i betraktning i beslutningsprosessen, vil fristen
vanskelig kunne sies a ivareta ovenfor nevnte hensyn. Hvor omfattende og sammensatt
saken er, vil veere momenter av betydning for hva som er en rimelig frist, dette er ogsa
pdpekt i miljginformasjonslovens forarbeider.’*® Dersom &pningsspersmélet er s&
komplekst at det er vanskelig for hgringsinstansene & komme med en kvalifisert uttalelse
innen 3 maneder, bar fristen utvides.

Dersom hgringsinstansene presenteres for ytterligere informasjon etter at hgringsfristen
har begynt a lgpe, trekker de ovenfor nevnte momentene i retning av at haringsfristen bar
forlenges.™ 3 maneder er tiden instansene skal ha til radighet for & ta et velbegrunnet
standpunkt til &pningsspgrsmalet. Dersom hgringsinstansene blir presentert for nye
utredninger i lgpet av disse tre manedene, taler hensynene bak hgringsreglene for at
haringsfristen forlenges. Det bar antakeligvis sondres mellom sentrale og mindre sentrale
utredninger i denne forbindelse. Dersom det legges frem konsekvensutredninger av
mindre sentral betydning for apningsspgrsmalet, bagr dette kanskje kunne godtas uten at
haringsfristen forlenges.

4.14 Forholdet mellom forvaltningens ansvar for

saksutredningen og hgringsinstansenes opplysningsplikt

ved apning av nye omrader etter petroleumsloven § 3-1
Det klare utgangspunkt er at det er forvaltningen som har ansvar for sakens opplysning.
Dette fglger av alminnelige forvaltningsrettslige regler og har blant annet kommet til
uttrykk i forvaltningsloven 8 17. Forvaltningsorganet skal sgrge for sakens opplysning
bade med tanke pa faktiske og rettslige forhold slik at alle sider kommer frem. Det er
Olje- og energidepartementet som har ansvaret for sakens opplysning ved apning av nye
omrader for tildeling av utvinningstillatelser etter petroleumsloven § 3-1.

I visse tilfelle er parter som bergres av det forestaende vedtak palagt en plikt til & bidra
til sakens opplysning far forvaltningen fatter vedtak. En slik opplysningsplikt innebarer
at andre enn forvaltningen tar del i ansvaret for a skaffe tilveie et forsvarlig
beslutningsgrunnlag, men den fratar ikke forvaltningen ansvaret for at saken skal vere sa
godt opplyst som mulig. Det fglger av legalitetsprinsippet at forvaltningen ma ha
hjemmel i lov for & kunne pélegge private en slik opplysningsplikt.*®® Det foreligger
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ingen lovbestemmelser som palegger hgringsinstansene i apningsprosessen etter
petroleumsloven § 3-1 noen plikt til & komme med opplysninger verken om sakens
rettslige eller faktiske sider. Det skulle derfor normalt kunne legges til grunn at
forvaltningens utredningsplikt her ikke ble redusert som fglge av en opplysningsplikt hos
hgringsinstansene.

Imidlertid ser det ut til at et annet standpunkt er lagt til grunn i rettspraksis. I Alta-
dommen papekes at det i utgangspunktet er forvaltningen som har ansvar for at saken er
tilstrekkelig belyst far avgjarelse treffes, men at hgringsinstansene ogsa har en viss
opplysningsplikt under haringsrunden.*®* Det ble lagt til grunn at dersom instansen ikke
kommer med innvendingene eller opplysningene under hgringen, vil dette fa betydning
nar det i etterkant blir paberopt som feil at en skadefalge eller konsekvens av vedtaket
ikke ble registrert og vurdert. Dette gjelder ogsa i forhold til opplysninger
hgringsinstansen kanskje burde ha en ekstra kjennskap til, men som det ville vere like
naturlig & kreve at forvaltningsorganet skaffet til veie.'® Dessuten ser det ut til at
opplysningsplikten gjelder bade i forhold til hva slags virkninger beslutningen vil fa og
hvorvidt det er behov for grundigere utredninger pa det aktuelle felt. Det er altsa her
etablert en opplysningsplikt for hgringsinstansene uten hjemmel i lov. Avgjerelsen viser
heller ikke til andre rettskilder eller reelle hensyn som grunnlag for plikten. Hgyesterett
har i denne dommen skapt en regel, til og med uten & ta opp forholdet til
legalitetsprinsippet.

Petroleumsloven § 3-1 hjemler som nevnt ingen slik plikt, og en opplysningsplikt
harmonerer darlig med legalitetsprinsippet. Formalsparagrafen § 1-2 i petroleumsloven
bestemmer at det er forvaltningen som har ansvaret for at ressursene disponeres pa en
forsvarlig mate i et langsiktig perspektiv slik at de kommer hele det norske samfunn til
gode”. Dette formalet ivaretas ikke fullt ut dersom hgringsinstansene palegges deler av
ansvaret.

En opplysningsplikt som uthuler forvaltningens utredningsplikt, star videre i
motsetning til de alminnelige forvaltningsrettslige regler og prinsippene om forsvarlig
saksbehandling. Forvaltningen bgr ha som mal & treffe "riktige” avgjarelser, dette er i
samfunnets interesse. Forvaltningen generelt har plikt til & treffe beslutninger pa et
forsvarlig grunnlag. En opplysningsplikt for hgringsinstitusjoner som representerer
interesser og verdier som hele samfunnet har nytte av og behov for, som typisk
naturmiljget, gir forvaltningen mindre ansvar og gker mulighetene for at vedkommende
interesse kan bli skadelidende.
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Rt. 1982 side 241 (side 264).

Rt. 1982 side 241 (side 312). Her hevdes at opplysninger om hvilke virkninger en regulering av
Altavassdraget fikk for et drikkevannsreservoar 1a neermere kommunen enn NVE & skaffe rede pa.
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Regelen Hayesterett bygger pa i Altadommen om opplysningsplikt, er heller ikke fulgt
opp i senere rettspraksis. Dette trekker ogsa i retning av at hgringsinstansers
opplysningsplikt ikke er a betrakte som en alminnelig forvaltningsrettslig regel eller
lignende. Backer har ogsa tatt til ordet for at forvaltningens utredningsplikt ikke bar
uthules pad denne maten, og han stiller seg skeptisk til Hayesteretts avgjerelse av Alta-
saken,'®®

| samme retning trekker ogsa vedtakelsen av Grunnloven § 110 b hvor retten til
miljgopplysninger ble grunnlovsfestet. Sammen med miljginformasjonsloven har disse
regelverkene lagt enda stgrre press pa forvaltningen i forhold til & skaffe
miljgopplysninger og utrede miljgvirkninger av forestdende tiltak. Begge disse
regelverkene tradte i kraft lenge etter at Altadommen falt, og pa miljerettens omrade vil
det etter na vanskelig kunne hevdes a gjelde noen serlig opplysningsplikt for
hgringsinstansene. Det er heller ikke grunnlag for & hevde at det foreligger noen
opplysningsplikt for representanter for andre typer interesser, sa som fiskeri-, havbruks-
eller lokale interesser.

Det foreligger etter dette ikke rettslig grunnlag til & statuere noen form for
opplysningsplikt hos hgringsinstansene i forbindelse med foreleggelse av sparsmalet om
apning etter petroleumsloven § 3-1.

163 g Backer, Naturvern og naturinngrep, side 640 flg.
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5 Interesseavveiningen

Etter petroleumsloven § 3-1, 1. ledd skal det, fgr beslutning om apning fattes, finne sted
en “avveining mellom de ulike interesser som gjer seg gjeldende pa det aktuelle
omradet”. Det fremgar av forarbeidene at denne interesseavveiningen skal veere en
totalvurdering.'®* Dette har ogsd veert lagt til grunn i praksis.*®

Vurderingstemaet for interesseavveiningen er de miljgmessige, naringsmessige og
sosiale virkninger petroleumsvirksomhet i det nye omradet vil fare med seg. De fleste
typer interesser kan rubriseres inn under en av disse kategoriene, men det forhold at
avveiningen skal veere en totalvurdering gjer at bestemmelsen ikke kan oppfattes som
uttemmende med hensyn til hvilke interesser er relevante. Dette fremgar blant annet av
sammenhengen i petroleumsloven § 3-1 og ser ogsa ut til & vaere forutsatt i forarbeidene.

Grunnlaget for avveiningene skal blant annet vere konsekvensutredningene og
innspillene fra hgringsrundene og den offentlige kunngjaringen. | forarbeidene papekes
det at "den vurdering som skal foretas fer dpning av nye omrader, omfatter alle stadier i
virksomheten.”*®® Forarbeidene til 1985-loven viser ogsa til at interesseavveiningen ma
sees i sammenheng med petroleumsloven § 1-2 om at petroleumsressursene skal forvaltes
i et langsiktig perspektiv slik at de kommer hele det norske samfunn til gode.™®” Selv om
det av praktiske arsaker foreligger mer og sikrere informasjon om virkningene av
letefasen og det er vanskelig & forutsi hva slags funn som eventuelt vil bli gjort og
hvorvidt disse er drivverdige, skal miljgmessige, naeringsmessige og sosiale interesser
som gjer seg gjeldende i de senere faser av petroleumsvirksomheten ogsa trekkes med i
avveiningen. Dette er ogsa gjennomfert i praksis.*®

At det er interessene som gjar seg gjeldende "pa det aktuelle omradet”, kan ikke tolkes
bokstavelig. A sette en geografisk grense for hvilke interesser som skal tillegges vekt,
harmonerer ikke godt med at det skal gjeres en totalvurdering. En annen sak er at
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Ot.prp. nr 72 (1982-1983) side 44 og Ot.prp. nr 43 (1995-1996) side 34.

Se for eksempel St.meld. nr 26 (1993-1994) side 157 hvor det péapekes at resultatet fra
konsekvensutredningene kun er et av flere hensyn i helhetsvurderingen som skal gjennomfares i
forbindelse med dpningsbeslutningen.

Ot.prp. nr 43 (1995-1996) side 34.

Ot.prp. nr 72 (1982-1983) side 44.

Se St.meld. nr 26 (1993-1994) side 16 og 66; hensynet til sysselsetting, fremtidige inntekter,
petroleumsvirksomheten som bidrag til det norske velferdssamfunnet, skatteinntektsaspektet,
naeringsutvikling og hensynet til handlefrihet i norsk politikk er alle forhold som farst gjer seg

gjeldende en god stund etter at apningen er gjennomfgrt. Forholdene er sentrale elementer i
interesseavveiningen ved apningen Skagerrak og omrader i Norskehavet.
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virkninger av en apning for eksempel for naringslivet i en annen del av landet kanskje
ikke tillegges sa stor vekt i interesseavveiningen.

Nar det gjelder folkerettslige forpliktelser, vil SEA-protokollen ogsa vaere med pa a
avgjegre hvilke interesser som skal tas i betraktning under interesseavveiningen.
Artikkel 11 bestemmer at det i forbindelse med vedtakelsen av planen eller programmet,
skal tas rimelig hensyn til konklusjonene fra konsekvensutredningene, tiltak som er
fastslatt i utredningen for & minske eller forebygge og avbgte skadevirkningene, samt
haringsuttalelsene.’® Hgringsuttalelsene er i denne forbindelse uttalelser bade fra
offentligheten, lokale og sentrale myndigheter samt bergrte naboland. At uttalelsene fra
bergrte naboland skal tas med i interesseavveiningen, falger ikke av nasjonale regler og
protokollens regler farer her til at avveiningsgrunnlaget suppleres. At det skal tas rimelig
hensyn til hgringsuttalelsene, sier nok ikke sa mye om hvilken vekt nabolandets interesser
skal tillegges, som at disse interessene skal tas i betraktning under avveiningen.

EU-direktivet om miljevurdering av visse planer og programmer har ogsa regler om
hva som skal tas med i vurderingen ndr beslutning fattes.’” Direktivets artikkel 8
bestemmer at det under utarbeidelsen av beslutningen bar tas hensyn til miljgrapporten og
uttalelser fra bergrte myndigheter og offentligheten, samt resultatene av eventuelle
samrad over landegrensene.

SEA-protokollen og direktivet om miljgvurdering av visse planer og programmer har
pa dette punktet nermest sammenfallende regler. Ved neste dpning av et nytt omrade
foreligger en folkerettslig forpliktelse til & ta nabolandenes interesser i betraktning ved
avveiningen av om et omrade skal dpnes etter petroleumsloven § 3-1.

De folkerettslige forpliktelsene inneberer i denne sammenheng ingen innskrenkninger
i forvaltningens handlefrihet nar det gjelder & beslutte dpning av et nytt omrade. Det er
selve vurderingsgrunnlaget, hvilke interesser som skal vere grunnlag for avveiningen,
som til en viss grad pavirkes av folkerettslige forpliktelser, ikke vekten de ulike
momentene skal tillegges i interesseavveiningen.

Hvilken vekt de ulike hensynene skal tillegges og hvordan disse skal avveies
innbyrdes, sier heller ikke petroleumsloven 8 3-1 eller andre relevante regelverk noe om
og det stilles ingen materielle vilkar for adgangen til & pne et nytt omrade. Formalet med
saksbehandlingsreglene i apningsprosessen er a sikre en forsvarlig saksbehandling og et
forsvarlig beslutningsgrunnlag, ikke & legge materielle faringer pa hvorvidt et omrade
skal apnes eller ikke. | den skjgnnsmessig avveiningen hvor fordeler og ulemper vurderes
opp mot hverandre, star forvaltningen fritt. Vekten til den enkelte interesse er et politisk

169 1 ” H 77 H H H
Den engelske konvensjonsteksten ”"Due account is taken of” er i den danske versjonen oversatt til

"behgrigt hensyn til”. Jeg synes det er forsvarlig & oversette dette til "rimelig” pa norsk.

170 Dbir. 2001/43/EF.
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spgrsmal og vil endres i forhold til regjeringssammensetningen og hva som er “tegn i
tiden” generelt.

Det kan lett gis et inntrykk av at det aktuelle omradet apnes naermest uansett dersom prosessen farst er

igangsatt. Dette er imidlertid ikke tilfelle. Et eksempel pa at de negative falgene ble tillagt starre vekt enn

fordelene i vurderingen av hvorvidt et omrade skulle &pnes, er Troms 1l som under dpningsprosessen i pa
- . . 171

slutten av attitallet ikke ble apnet.

Forvaltningen star fritt til & knytte vilkar eller betingelser til dpningsbeslutningen slik at
petroleumsvirksomheten i omradet ma drives i trdd med en del forutsetninger lagt
allerede under apningen. At omradet apnes med slike begrensninger, for eksempel i form
av borestans pa visse tider av aret av hensyn til fiskegyting eller lignende, verner om de
interesser som bergres negativt av en apning for petroleumsvirksomhet. P4 denne maten
blir utfallet av interesseavveiningen ikke sa “enten — eller” preget, og det er mulig a
komme til fleksible lgsninger som ivaretar flere interesser enn et ubetinget ja eller nei til
petroleumsvirksomhet gjer. Forvaltningen er i sin fulle rett til & 4pne et omrade med slike
faringer pa fremtidig virksomhet, og dette har blitt gjort flere ganger i tidligere
apningsprosesser.'’
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St.meld. nr 40 (1988-1989) side 39.

St.meld. nr 26 (1993-1994) side 73-75; Omradene i Nordland 1V, V og VI apnes, men med den
begrensning at det ikke kan gjennomfares boringer i oljefarende lag i visse perioder av hensyn til
sarbare fiskeegg og larver i sjgen. | en del av Mgrebassenget dpnes pa betingelse av at det ikke bores i
oljefarende lag fra april til juni, mens resten av dette samt Vgringsbassenget | og Il dpnes uten
borebegrensninger. De nordgstlige deler av Skagerrak apnes ikke fullstendig, men det gis tillatelse til &
bore et visst antall letebranner.

60



6 Beslutningen om etablering av
petroleumsvirksomhet i nye omrader

6.1 Innledning

| kapittel 1.3 er det gjort rede for hva slags beslutning apningsbeslutningen er. | dette
kapittelet vil flere forhold rundt denne beslutningen drgftes. | kapittel 6.3 draftes hvilke
faringer beslutningen og vilkarene legger pa den fremtidige petroleumsvirksomheten. |
kapittel 6.4 behandles krav til begrunnelse og offentliggjering. | kapittel 6.5 diskuteres
nar kravene til saksbehandlingen ma vere innfridd, og i 6.6 diskuteres hvor lenge
apningsbeslutningen er gyldig. Farst behandles hvem som er beslutningstaker ved apning
av nye omrader i kapittel 6.2.

6.2 Hvem er beslutningstaker?
Hvem som fatter beslutningen om apning av et nytt omrade, fremgar ikke av
bestemmelsen i petroleumslovens § 3-1.

Stortingsmeldingen med forslaget om apning oversendes fra Regjeringen til Stortinget
ved kongelig resolusjon.'’® Det vises her til fremstillingen i punkt 1.2.

Forslaget behandles i Energi- og miljgkomiteen. Det hender at komiteen kommer med
merknader og endringer i forslaget til apning som flertallet gar inn for, dette vil typisk
vare & stille strengere krav eller betingelser for boring osv. ’* Stortingets flertall gar i
slike tilfeller inn for en apning pa litt andre premisser enn det som ble fremmet i
Stortingsmeldingen. Tilslutningen til apningsbeslutningen er i disse tilfellene betinget av
at apningen skjer pa de vilkar som flertallet gar inn for i innstillingen.

Det fattes imidlertid ingen formell plenumsavgjarelse fra Stortingets side. Rent formelt
fremtrer beslutningen om apning som en regjeringsbeslutning, men Stortinget vil altsa i
realiteten ha svaert mye & si for utfallet av saken.'” Stortinget er beslutningstaker i den
forstand at det ikke dpnes nye omrader etter petroleumsloven § 3-1 dersom Stortinget

173 Merk her at formen Stortingsmelding er anvendt i stedet for Stortingsproposisjon (sistnevnte brukes

nar Stortinget skal fatte formelt vedtak om noe).

Se for eksempel Inst.S. nr 180 (1993-1994) fra energi- og miljgkomiteen blant annet vedrgrende
apning av omréder i Skagerrak og Norskehavet.

Forholdet mellom Storting og Regjering er grundigere beskrevet i Boe, Innfgring i Juss, side 408
falgende.
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ikke bifaller forslaget.”® I stortingsmeldingene er det konsekvent brukt som terminologi
at det er Stortinget som apner det nye omradet. Stortinget har likevel ingen kompetanse til
a apne et nytt omrade pa egen hand uten at det er satt i gang en prosess av Olje- og
energidepartementet og uten at Regjeringen har fremmet forslag.

Det foreligger ingen lovfestet plikt for Regjeringen til a legge forslaget om apning av et
nytt omrade etter petroleumsloven § 3-1 for Stortinget. Dette fremgar av forarbeidene
hvor det papekes at en lovfesting ikke er ngdvendig — apningssparsmalet vil, grunnet
sakens karakter, uansett vaere gjenstand for stortingsbehandling. Dette er fast praksis ogsa
for andre saker med sterre interessekonflikter, for eksempel i forhold til
fiskerinzringen.*”’

Bakgrunnen for fremleggelsen av apningsplanene for Stortinget, er blant annet det
parlamentariske system. Regjeringen star parlamentarisk til ansvar overfor Stortinget.

Skillet mellom konstitusjonelt og parlamentarisk ansvar er kort og noe forenklet forklart at det
konstitusjonelle ansvaret bygger pa en rettsstatstankegang om at ingen star over loven, mens det
parlamentariske ansvaret bygger pa demokratiske prinsipper om at Regjeringen ma svare politisk overfor
den folkevalgte forsamling.178 Det konstitusjonelle ansvaret avgjeres pa bakgrunn av rettslige kriterier,
mens det parlamentariske ansvar avgjgres pa bakgrunn av politiske vurderinger.

Hvorvidt Regjeringen er konstitusjonelt eller parlamentarisk forpliktet til & fremlegge
forslaget om apning for Stortinget, vil nok ikke ha sa stor betydning for om dette
gjennomfares eller ikke. Det vil ofte kunne ha like alvorlige konsekvenser for en
Regjering dersom den bryter med politiske forpliktelser som rettslige, og Regjeringen vil
fole seg like bundet til & legge frem apningssparsmalet for Stortinget.

Et eksempel som illustrerer at Regjeringen faler seg politisk bundet av Stortingets
samtykke, kan hentes fra apningen av omrader i Norskehavet og Skagerrak i 1993. Her
gav Stortinget sin tilslutning til &pning av omrade A, men ikke omrade B.'"® Regjeringen
apnet kun omrade A hvilket var i samsvar med Stortingets signaler.

Skillet mellom parlamentarisk og konstitusjonelt ansvar er imidlertid viktig i forhold til
hvorvidt normen kan paberopes overfor domsstolene.’®® Virkningene av ikke-
fremleggelse vil altsa vere ulike alt etter hvorvidt fremleggelsesplikten hviler pa rettslige
eller politiske normer.

176 " se St.meld. nr 26 (1993-1994) side 157 hvor formuleringen “dersom Stortinget beslutter & apne et

omrade for letevirksomhet” benyttes. St.meld. nr 40 (1988-1989) side 5 om at "Beslutningen om &
apne for petroleumsvirksomhet nord for Stad ble fattet av Stortinget i 1980” og “det har etter
Stortingets gnske veert forsiktig oppstart med letevirksomhet i enkelte omrader”.

Ot.prp. nr 72 (1982-1983) side 45.

Sejersted, Kontroll og konstitusjon, side 121.

Inst.S. nr 180 (1993-1994) til St.meld. nr 26 (1993-1994).

For en grundig gjennomgang av skillet mellom jus og politikk i forhold til Stortingets
kontrollfunksjon, se Fredrik Sejersted, Kontroll og konstitusjon, side 42 falgende.
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Regjeringen star parlamentarisk ansvarlig overfor Stortinget i forbindelse med
apningen av et nytt omrade. Dette viser nok en gang hvor politisk beslutningen om
&pning av et nytt omrade er.’® Stortingets tilslutning til 4pningsbeslutningen er helt klart
politisk bindende, og en ikke-fremleggelse vil nok kunne medfare mistillitsforslag mot
Regjeringen. Dette avhenger imidlertid blant annet av om Regjeringen er en flertalls- eller
en mindretallsregjering. Dersom Regjeringen starter opp med nominasjoner og utlysning
av blokker for tildeling av utvinningstillatelse etter petroleumsloven § 3-3 uten a
forelegge apningsspersmalet for Stortinget, vil dette kunne fa som konsekvens at
Regjeringen er rettslig forpliktet til & ga av ved at det stilles mistillitsforslag. Dersom
Regjeringen da nekter & ga av, vil den matte stilles for Riksrett. At fremleggelsen for
Stortinget er en politisk og ikke rettslig forpliktelse, innebaerer ogsa at andre som er
misforngyde med den manglende fremleggelsen for Stortinget, ikke kan angripe dette
gjennom domsstolsapparatet.

Det kan etter dette virke som om Regjeringen ikke har noe den skulle ha sagt i
forbindelse med apning av et nytt omrade siden det er avhengig av Stortingets
godkjennelse. Imidlertid er det et viktig poeng at Regjeringen som leder av et spesialisert
forvaltningsapparat og som ansvarlig for hvilken sakshehandling apningsprosessen skal
folge, har en meget sterk innflytelse pa resultatet i forhold til apningsspersmalet. Det
gjennomfares heller ingen apning dersom Regjeringen ikke gnsker det, kompetansen til &
sette i gang en apningsprosess ligger Olje- og energidepartementet og ikke hos Stortinget.

Fordelen med Stortingsbehandlingen er at denne ivaretar demokratihensynet ved at
opposisjonen gis en starre mulighet til & pavirke. En stortingsbehandling holder ogsa den
politiske interesse for temaet oppe og bidrar til & skape et levedyktig demokrati.
Forhandlingene er videre offentlige og sannsynligheten for at den politisk interesserte
allmennheten blir orientert om saken og kan ta den opp til debatt, blir sterre. Ulempen
med stortingsbehandlingen er at det er en omstendelig prosess som kan ga pa bekostning
av effektivitetshensynet. Apningsbeslutningen er imidlertid ingen hastesak i s& méate, og
hensynet til rask saksgang, er kanskije ikke sa sentralt.

6.3  Huvilke faringer legger beslutningen og vilkarene pa
virksomheten senere?

Etter at Stortinget har gitt sin tilslutning til apningen av et nytt omrade, er det etter
petroleumsloven § 3-3 overlatt til Kongen i Statsrad a tildele utvinningstillatelser. Under
denne tildelingsprosessen er det rom for forhandlinger mellom forvaltningen og den

181 g ogsa Hagen mfl, Petroleumsloven med kommentarer, side 78 (Stang).
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fremtidige rettighetshaver om de narmere forutsetningene for virksomheten, og
Regjeringen har her anledning til & knytte ulike vilkar til den enkelte konsesjon.*®

Vilkarene for konsesjon skal altsa fastsettes ved meddelelsen av tillatelsen.
Bakgrunnen for at vilkarene og forutsetningene virksomheten kan drives pa, ma
klargjeres pa et sa tidlig stadium, er i fglge forarbeidene at ”..omfanget av investeringene
i denne virksomhet medfgrer begrensninger i disposisjonsfrineten bade for investorer og
myndigheter. Konsekvensen er at en vesentlig del av reguleringstiltakene, enten de er
basert pa reservoartekniske eller samfunnsmessige hensyn, ma iverksettes for de store
investeringer er gjort i feltutbygging og transportanlegg "*#*

Regjeringen star imidlertid ikke helt fritt til & stille vilkar for konsesjonstildelingen.
Etter den alminnelige forvaltningsrettslige vilkarslaere ma vilkarene forvaltningen stiller
std i en viss forholdsmessighet og saklig sammenheng med tillatelsen som skal gis.*®*
Dette kravet er kommet eksplisitt til uttrykk i petroleumsforskriften § 11 som bestemmer
at vilkarene for tildeling av utvinningstillatelse utelukkende skal "begrunnes i behovet for
a sikre at petroleumsvirksomheten i omradet for utvinningstillatelsen gjennomfares pa en
god mate”.

Som nevnt har tilslutning til apningsbeslutningen fra Stortinget ofte blitt gjort pa
bakgrunn av en del betingelser som har kommet frem i bade stortingsmeldinger og
komiteens innstilling til Stortinget som for eksempel at det ikke skal bores i oljefgrende
lag i en gitt tidsperiode pa aret eller lignende. Problemstillingen videre er hvilken adgang
Regjeringen har til & fravike de av Stortinget forutsatte vilkar under disse forhandlingene
om tildeling av utvinningstillatelse. Dette er et spgrsmal om hva slags forpliktelse
Regjeringen har overfor Stortinget til & holde fast ved disse vilkarene, og hva det
innebaerer at regjeringen bryter med disse vilkarene som var en forutsetning for at
Stortinget gav klarsignal til apning.

Virkningen av et brudd med Stortingets forutsetninger avhenger av hvilken status
komiteens innstilling til Stortinget har. For at Stortingets beslutning skal skape rettslige
forpliktelser for Regjeringen til & uteve sin forvaltningsmyndighet pa en bestemt mate,
ma det som nevnt under kapittel 6.2, foreligge et formelt plenumsvedtak, en rettslig
instruks, fra Stortingets side.’® En slik plenumsbeslutning om hvilke vilkér og
forutsetninger Regjeringen kan tildele utvinningstillatelser pa bakgrunn av, fattes ikke i
forbindelse med apning av nye omrader etter petroleumsloven § 3-1. Det foreligger altsa
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183
184

NOU 1979:43 side 36.
NOU 1979:43 side 36.

For en generell gjennomgang av forvaltningens adgang til & stille vilkar, se Eckhoff, Forvaltningsrett,
side 369 folgende.

Denne instruksmyndigheten hos Stortinget overfor Regjeringen fremgar ikke av Grunnloven, men ma
karakteriseres som konstitusjonell sedvanerett i falge Andenas, Statsforfatningen i Norge, side 224.
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ikke en rettslig bindende instruks til Regjeringen om hvordan den handle her, og
Regjeringen er ikke konstitusjonelt bundet av innholdet i Inst. S.

Dette betyr imidlertid ikke at Regjeringen ikke er politisk bundet av Stortingets
tilslutning til apningsbeslutningen og de vilkar dette er gjort pa bakgrunn av. En tildeling
av utvinningstillatelser uten at betingelsene som Stortinget har sagt ja pa bakgrunn av,
blir respektert, setter Regjeringen i fare for a fa mistillitsforslag mot seg. Dette innebarer
pa samme mate som ved manglende fremleggelse av apningssparsmalet for Stortinget at
Regjeringen ofte vil fale seg like bundet av det parlamentariske som det konstitusjonelle
ansvaret. Likevel er det langt fra sikkert at bruddet med Stortingets politiske signaler
forer til at det stilles mistillitsforslag. Det er ikke sikkert at avvikene fra vilkarene er av en
slik karakter at de skaper noen reaksjon. Det er heller ikke sikkert at opposisjonen blir
oppmerksom pa dette dersom avvikene ikke er graverende nok. Hvorvidt mistillitsforslag
stilles avhenger ogsa av politiske spilleregler og strategi; hvorvidt det er politisk heldig a
fremme mistillitsforslag pa det aktuelle tidspunktet og hvorvidt Regjeringen er en
flertalls- eller mindretallsregjering.

Et brudd pa Stortingets forutsetninger fra Regjeringens side under tildeling av
utvinningstillatelser etter petroleumsloven § 3-3, vil ikke fa noen virkninger for
rettighetshaveren som allerede har fatt tildelt en tillatelse. Ovenfor er det slatt fast at
Regjeringens forpliktelser overfor Stortinget kun er av politisk karakter, og at
Regjeringen kan bryte Stortingets forutsetninger uten a bli stilt konstitusjonelt ansvarlig.
En slik politisk forpliktelse kan neppe fa noen virkning for den rettighetshaver som har
fatt tildelt konsesjon uten de vilkarene Stortinget har forutsatt under tilslutningen til
apningssparsmalet. Utvinningstillatelsen ma bli stdende slik den ble forhandlet frem
mellom Regjering og rettighetshaver.

6.4 Krav til begrunnelse og offentliggjering

6.4.1 Krav til begrunnelse av apningsbeslutningen
Kravet til begrunnelse av forvaltningens avgjerelser er en sentral del av det alminnelige
forsvarlighetsprinsipp. Et krav til begrunnelse kan ha den positive effekt at
beslutningstaker oppfordres til & tenke seg ekstra godt om fagr beslutningen fattes. En
begrunnelse kan ogsa veere en fordel for den som i etterkant gnsker & angripe
beslutningen og for hgyere forvaltningsinstanser og domsstoler som skal prgve saken.
Begrunnelsen kan gi en pekepinn pa om beslutningen lider av feil, for eksempel i forhold
til om det er tatt utenforliggende hensyn eller at sentrale hensyn ikke er tillagt vekt.
Petroleumsloven § 3-1 inneholder ingen krav om at d&pningsbeslutningen skal
begrunnes. Som nevnt kommer ikke forvaltningslovens regler om enkeltvedtak til
anvendelse pa apningsbeslutningen, og begrunnelse av denne beslutningen kan ikke

65



kreves etter forvaltningsloven § 24. Det kan heller ikke pad bakgrunn av alminnelige
forvaltningsrettslige  regler, oppstilles et generelt krav til begrunnelse av
forvaltningsavgjerelser.*®

Imidlertid er det i etterkant av den forrige apningen av et nytt omrade og etter at
petroleumsloven av 1996 tradte i kraft, kommet til bestemmelser i andre regelverk enn
petroleumsloven og forvaltningsloven som medfarer at apningsbeslutningen likevel ma
begrunnes. Det rettslige grunnlaget for dette er miljginformasjonsloven § 20, 4. ledd.

Begrunnelseskravets innhold fremgar dels av lovteksten i miljginformasjons-
loven § 20, 4. ledd. Begrunnelsen skal vise hvordan kravene i bestemmelsens gvrige ledd
er ivaretatt. Dette gjelder for det farste allmennhetens rett til & komme med innspill, og
for det andre offentlig haring av forslaget med redegjerelse for forslagets miljevirkninger.
Begrunnelsen skal for det tredje vise hvordan hgringsuttalelser og innspill er vurdert.

Stortingsmeldingen som Regjeringen legger frem viser hvordan apningsprosessen er
gjennomfagrt og beskriver prosessen fra utarbeidelse av utredningsprogram til
konsekvensutredninger og utsending av hgringsnotat til ulike instanser. Meldingen skal
tjene til & overbevise Stortinget slik at dette gir sin tilslutning til forslaget om apning.
Stortingsmeldingene er altsa & betrakte som en begrunnelse til Stortinget fra Regjeringens
side om hvorfor denne gnsker apning av det nye omradet. | meldingene kommenteres
sentrale deler av konsekvensutredningene og hvordan visse problemer og negative
konsekvenser av apningen skal bgtes pa. Prosessen frem mot apningen beskrives ogsa,
det vises til hvordan konsekvensutredninger og senere hgringsnotater er utarbeidet og
hvordan hgringene er gjennomfart.

Stortingsmeldingene ivaretar allerede ganske klart de to ferste elementene i
begrunnelseskravet; den viser at allmennhetens rett til 8 komme med innspill er ivaretatt
og at offentlig hering av forslaget med redegjarelse for forslagets miljgvirkninger er
gjennomfart.

Det siste kravet til begrunnelsen om at det skal vises hvordan hgringsuttalelsene og
andre innspill er vurdert, er imidlertid ikke like Klart innfridd i stortingsmeldingene. Det
ma derfor stilles sparsmal om stortingsmeldingen i navaerende form tilfredsstiller kravene
til begrunnelse i miljginformasjonsloven § 20, 4. ledd.

Av ordlyden i miljginformasjonsloven § 20, 1. ledd kreves det at det skal "fremgd” av
begrunnelsen hvordan innspillene er wvurdert. Det papekes i forarbeidene at
"bestemmelsen er ikke ment a stille krav om at hvert enkelt innspill er vurdert, men at det
redegjores for hovedtrekkene i innspillene.”*®" Bakgrunnen for begrunnelseskravet i

18 Det er ingen tegn til at det eksisterer et slikt alminnelig forvaltningsrettslig krav wverken i

forvaltningsrettslig litteratur eller i rettspraksis.

187 Ot.prp. nr 116 (2001-1002) side 175.
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lovens § 20, 4. ledd er i fglge forarbeidene & "sikre at de innspillene som er kommet inn
fra allmennheten blir tatt hensyn til”.*® For at dette skal oppnds, m& begrunnelsen ha et
visst omfang.

De folkerettslige forpliktelser etter SEA-protokollen artikkel 11 og direktivet om miljgvurderinger av visse
planer og programmer krever ogsa at forvaltningens avgjarelse i forbindelse med &pning av et nytt omrade,
begrunnes.189 Begrunnelsesreglene i disse regelverkene er i stor grad sammenfallende. Verken reglene i
SEA-protokollen artikkel 11 eller i direktivet om miljgvirkninger av visse planer og programmer artikkel 9,
litra b krever noen detaljert begrunnelse. Begrunnelsen som skal gis skal veare en redegjerelse som
oppsummerer hvordan miljghensyn og hgringsinstansenes innspill er integrert i beslutningsprosessen.190
Regelverkene gir imidlertid liten veiledning da de begge stiller mindre detaljerte krav til begrunnelsen enn
det som falger av miljginformasjonsloven § 20, 4. ledd. De folkerettslige reglene bidrar ikke her til & utfylle
begrunnelseskravets innhold etter miljginformasjonsloven § 20, 4 ledd.

Etter miljginformasjonsloven § 20, 4. ledd kan det altsa ikke kreves at alle innspillene og
heringsuttalelsene er utferlig kommentert. Likevel ma tendenser og hovedtrekk i
tilbakemeldingene kommenteres og vises til pa en slik mate at formalet med begrunnelsen
ivaretas; nemlig at den sikrer at innspillene som er kommet inn fra allmennheten blir tatt
hensyn til.

Av stortingsmeldingen gar det ikke frem hvordan de enkelte innspillene er vurdert.
Heringsuttalelsene felger med som vedlegg til meldingen, men dette er kun en
gjengivelse av disse uten noen form for bearbeidelse. Riktignok kommenteres av og til
visse uttalelser fra hgringsinstansene, men det fremgar ikke av stortingsmeldingen
hvordan innspillene er vektlagt. De tidligere stortingsmeldingene som er utarbeidet i
forbindelse med apning vil derfor ikke innfri kravet om at begrunnelsen skal vise hvordan
uttalelser og innspill er vurdert.

For & innfri kravet om at begrunnelsen skal vise hovedtrekkene av hvordan innspillene
fra hgringene og kunngjeringen er vurdert, ber det nok innlemmes en tydeligere
henvisning til bruken av hgringsuttalelsene i stortingsmeldingene. Begrunnelsen vil da
kunne tjene til sitt formal og i tillegg veere til hjelp for den som vurderer & angripe
apningsbeslutningen.

Det stilles ikke krav til at det skal utarbeides et eget dokument eller lignende med
begrunnelse. Derimot skal begrunnelsen etter forarbeidene utformes pa en mate som ikke
medfarer et nytt prosessledd.’®* | kommentarutgaven til miljginformasjonsloven viser
Cabot til at det for planer og programmer antakeligvis vil veere praktisk a ta inn et ledd i
selve planen som gir den begrunnelse som miljginformasjonsloven § 20, 4. ledd
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Ot.prp. nr 116 (2001-2002) side 175.
Dir.2001/42/EF.

I den engelske teksten brukes uttrykket ”A statement summarizing how the environmental, including
health, considerations have been integrated...”.

191 Ot.prp. nr 116 (2001-2002) side 127.
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krever.'% Under &pningsprosessen er det nok mest konstruktivt & innlemme en slik
begrunnelse i Stortingsmeldingen. Ved & innlemme en mer konkret redegjerelse for
hvordan hgringsuttalelsene er tatt hensyn til ved utformingen av beslutningen i
Stortingsmeldingen, bar kravet til begrunnelse veere innfridd.

6.4.2 Krav til offentliggjering av apningsbeslutningen
Petroleumsloven § 3-1 stiller ingen krav til offentliggjering av apningsbeslutningen.
Det gjer imidlertid miljginformasjonsloven § 20, 4. ledd. | forarbeidene papekes det at en

19 | dette ligger et krav om en viss aktiv
194

form for offentliggjering er naturlig.
informasjonsformidling fra det offentliges side.

Verken miljginformasjonsloven § 20, 4. ledd eller dennes forarbeider sier noe om
hvordan denne offentliggjeringen skal gjennomfares. SEA-protokollen artikkel 11 og
direktivet om miljgvurdering av visse planer og programmer artikkel 9 krever ogsa
offentliggjering av beslutningen, men heller ingen av disse regelverkene bidrar til & kaste
lys over hvordan dette skal gjennomfares.!®® Det md da, som Cabot hevder i
kommentarutgaven til miljginformasjonsloven, vare opp til beslutningsorganet selv a
bestemme hvordan beslutningen skal offentliggjores.’®® Dette m& imidlertid gjeres
innenfor rammene av de lovregler forvaltningen er bundet av.

Apningsbeslutningen gjares i praksis kjent gjennom at oljeselskapene inviteres til &
nominere blokker i det aktuelle omradet, og denne invitasjonen er offentlig. Likevel er
ikke invitasjonen en offentliggjering av apningsbeslutningen som sadan, den er mer en
statuering av at en apning av det aktuelle omradet tidligere har funnet sted. Direkte
invitasjonen til nominering av blokker gis dessuten kun til oljeselskapene. Det er derfor
mange som ikke informeres om dapningen gjennom invitasjon til nominering, for
eksempel vil ikke miljgorganisasjoner, naringsorganisasjoner for fiskeri og havbruk,
lokale eller regionale myndigheter informeres pa denne maten. Offentliggjering gjennom
invitasjon til nominasjon av blokker, kan derfor ikke sies & tilfredsstille kravene til
offentliggjering av beslutningen etter miljginformasjonsloven § 20, 4. ledd.

| og med at det er stortingsmeldinger som benyttes nar Regjeringen legger frem
forslaget om apning, er det videre naturlig a diskutere hvorvidt fremleggelsen av slike
tilfredsstiller kravet til offentliggjering av beslutningen i miljginformasjons-
loven § 20, 4. ledd.
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Cabot, Miljginformasjonslova — overblikk og kommentarar, side 258.
Ot.prp. nr 116 (2001-2002) side 127.

Cabot, Miljginformasjonslova — overblikk og kommentarar, side 244.
Dir. 2001/42/EF.

Cabot, Miljginformasjonslova — overblikk og kommentarar, side 258.
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Stortingsmeldingen skal ikke i utgangspunktet tjene til offentliggjering av beslutninger
fattet av Regjeringen, den er i farste rekke en orientering til Stortinget om politikken
Regjeringen ferer pa ulike omrader. Dessuten fattes ikke beslutningen far etter at
Stortinget har gitt sin tilslutning til meldingen. Beslutningen blir pa denne maten her
offentlig tilgjengelig far endelig avgjerelse er fattet. Stortingsmeldingen gir de
interesserte et signal om at det mest sannsynlig vil fattes en beslutning av en bestemt art,
og de kan dermed falge beslutningsprosessen og orientere seg etter Inst. S som ogsa er
offentlig, men Stortingsmeldingen kan ikke godt sies & veere en offentliggjering av
beslutningen om apning.

Verken stortingsmeldingene i sin navaerende form eller invitasjonen til nominasjon av
blokker kan sies a tilfredsstille kravet i miljginformasjonsloven § 20, 4. ledd, SEA-
protokollen artikkel 11 og direktivet om miljgvurdering av visse planer og programmer
artikkel 9 om at beslutningene skal offentliggjeres. Beslutningen om apning ma
offentliggjares etter at den bade reelt og formelt er truffet.

Som nevnt ovenfor star departementet fritt til selv a avgjgre hvordan offentliggjaringen
skal gjennomfares. Det sentrale er at beslutningen om apning gjeres lett tilgjengelig for
interesserte pa en praktisk mate. Lover og forskrifter skal kunngjgres i Norsk Lovtidend
og i Lovdata, men det er nok ikke naturlig & benytte slik form for offentliggjering for
beslutninger etter miljginformasjonsloven § 20, 4. ledd. Apningsbeslutningen er en
beslutning av sveert politisk karakter, selv om den er viktig, ville det antakeligvis ikke
vaere passende a offentliggjgre politiske beslutninger pa samme mate som lover og
forskrifter gjares kjent. Det mest praktiske ville veaere en annen form for kunngjaring av
apningen, for eksempel i Norsk Lysningsblad og i lokal- og riksdekkende aviser. Videre
vil det kanskje veere naturlig & offentliggjere beslutningen pa Regjeringen og
departementenes nettside, Odin.

6.5 Nar ma kravene til saksbehandlingen vaere innfridd for
at et omrade skal anses apnet i samsvar med
saksbehandlingsreglene i petroleumsloven § 3-17?

For & kunne se om dpningen er gjennomfart i samsvar med saksbehandlingsreglene i

petroleumsloven §3-1, ma tidspunktet for nar et omrade er apnet, klarlegges.

Saksbehandlingskravene skal jo vere innfridd innen omradet dpnes. Dette kan formuleres

som et spgrsmal om nar kravene til saksbehandlingen ma veere innfridd for at et omrade

skal anses dpnet i samsvar med saksbehandlingsreglene i petroleumsloven § 3-1.

Ordlyden i petroleumsloven § 3-1 sier lite om skjaringstidspunktet for nar et omrade er
apnet for petroleumsvirksomhet eller at det kreves en bestemt handling for at apning skal
anses gjennomfart. Imidlertid star det i forste ledd at pningen skal skje "med sikte pa
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tildeling av utvinningstillatelser”. Av dette folger at saksbehandlingen ma veere
gjennomfart fer tildeling av utvinningstillatelser settes i gang etter petroleumsloven § 3-3.

I kommentarutgaven til petroleumsloven av 1985 diskuteres skjeringstidspunktet for
nar et omrade er apnet. Her hevdes det at omradet ma anses apnet senest samtidig med
utlysningen av blokker for tildeling av utvinningstillatelser. Utredningene, hgringene og
avveiningene ma vaere avsluttet ved utlysningen for & fylle kravene til saksbehandlingen
etter petroleumsloven § 3-1.

Bakgrunnen for dette er at det pa utlysningstidspunktet er bestemt hvilke blokker som
kan bli aktuelle for etablering av ny petroleumsvirksomhet dersom kvalifiserte sgkere
viser interesse. Etter utlysningen vil det ikke vere det samme rom for opponering mot
dette fra ulike interessegrupper. | kommentarutgaven til petroleumsloven vises det til at
man ved a bruke dette tidsskillet far et tydelig skjeeringspunkt hvor kravene til
utredninger, hgringer mv ma vere innfridd, slik at motstandere mot den forestaende
petroleumsvirksomhet eventuelt kan pasta at saksbehandlingsreglene ikke er fulgt og fa
saksbehandlingen pragvet for domstolene. Far utlysning vil ikke beslutningen om apning
av omradet ha noen praktisk betydning og etter tildeling av utvinningstillatelser vil det
veere vanskelig & angripe beslutningen.

Kommentarutgaven er imidlertid av eldre dato og det stilles na ogsa krav til
offentliggjering av &pningsbeslutningen.*®’ Dette skal som nevnt skje far nominasjonen
og utlysningen. Offentliggjeringen vil vere et tydelig skjeringspunkt for avgjerelse av
om kravene til saksbehandlingen er innfridd. Pa tidspunktet for offentliggjgring av
begrunnelsen ma sakshehandlingskravene veere innfridd for at begrunnelsen skal ha noen
realitet.

Saksbehandlingen som er foreskrevet i petroleumsloven 8 3-1 ma derfor vare
gjennomfart far offentliggjaringen av begrunnelsen for at saksbehandlingen skal veere i
samsvar med lovens krav. | det gyeblikk Olje- og energidepartementet offentliggjar
beslutningen, er omradet apnet for etablering av petroleumsvirksomhet. Beslutningen og
saksbehandlingen kan nd angripes.*®

6.6  Hvor lenge er apningsbeslutningen gyldig?

Nar et omrade 4apnes med sikte pa tildeling av utvinningstillatelse etter
petroleumsloven § 3-1, gjeres dette for store omrader av gangen. Apningsprosessen o0g
konsesjonsrunder med etterfalgende utlysninger, tildelinger og oppstart av letevirksomhet
og senere produksjon tar mange ar. Nar et omrade apnes legges det i utgangspunktet et
langt tidsperspektiv til grunn.
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Dersom det gar lang tid fra dpningen til at Regjeringen bestemmer seg for a sette i gang
en ny konsesjonsrunde med tildelinger av  utvinningstillatelser  etter
petroleumsloven § 3-3, vil konsekvensutredningene apningen er foretatt pa bakgrunn av
og som skal danne grunnlag for vilkarene som settes i forbindelse med tildelingen, kunne
vaere foreldet. Konsekvensutredningene utfert i forbindelse med apningen vil vere utfart
med teknologi som pa tidspunktet for utlysningen er erstattet med langt mer presise og
avanserte metoder. Dette vil si at konsekvensutredningene ikke lenger vil vaere noe godt
grunnlag beslutte verken hvilke blokker som skal utlyses eller pa hvilke betingelser dette
ber gjares.

Etter at omradet har vert dpent en stund har det oftest kommet til ytterligere kunnskap
om omradet, blant annet gjennom konsekvensutredningene som rettighetshaverne selv er
palagt & gjennomfare i forbindelse med utbygginger og andre tillatelser. Dette gjelder for
eksempel plan om utbygging og drift etter petroleumsloven § 4-2. Disse utredningene er
mindre generelle og er kun gjort for begrensede omrader, men de vil likevel vare et
nyttig bidrag til kartlegging av virkningene av etablering av ytterligere
petroleumsvirksomhet i omradet.

ULB-arbeidet som ble fremlagt 1. juni 2003 har ogsa bidratt til & sammenstille nyere
eksisterende kunnskap om Lofoten og Barentshavet som ikke foreld ved apning av disse
omrédene.'*® Disse utredningene viste blant annet at en del av omr&dene som allerede var
apnet, var spesielt sarbare.

Det er relativt klart at Regjeringen vil fgle seg politisk bundet av slik informasjon, bade
den som har fremkommet gjennom konsekvensutredninger gjennomfgrt av
rettighetshaverne selv, arbeider som ULB og informasjon som er fremkommet gjennom
annet forskningsarbeid i omradet. Imidlertid har Regjeringen ofte flertall i Stortinget for
politikken den farer, og den vil kunne fa igjennom at det skal utlyses blokker i apnede
omrader som for eksempel er & betrakte som sarbare.

Problemstillingen er i det faglgende om slik form for informasjon og at
§ 3-1-utredningene er begynt & bli gamle, skaper rettslige forpliktelser og danner rettslige
skranker for Regjeringen i forhold til utlysning av nye blokker i det gitte omradet. Det ma
spgrres om Regjeringen star fritt til & sette i gang konsesjonsrunder etter
petroleumsloven § 3-3 til evig tid, eller om apningen av omradet ma sies & veere underlagt
en form for tidsbegrensning.

Verken petroleumslovens § 3-1 ordlyd eller forarbeider gir noe signal om at
apningsbeslutningen “rokkes ved” dersom det i etterkant av apningen kommer frem
opplysninger som taler imot & utlyse ytterligere blokker i omradet. Det foreligger heller

199 g kap. 2.2.1.
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ingen andre relevante parallelle problemkompleks pa andre rettsomrader som kan veere
egnet til & kaste lys over dette.

Konsekvensutredningene som gjennomfgres i forbindelse med apningen legger
faringer pa hvordan utvinningstillatelsene utformes og pa hvilke vilkar tillatelsene blir
gitt. Dette taler for at dapningsbeslutningen ikke skal kunne ha varig gyldighet.
Regjeringen begr ikke kunne sette i gang konsesjonsrunder pa bakgrunn av
konsekvensutredningene fra apningen nar det finnes informasjon av nyere dato som viser
at dette med stor sikkerhet fgrer med seg alvorlige konsekvenser. Det er imidlertid
vanskelig & se at det rettslig sett kan stilles opp et krav om gjennomfgring av en ny
apningsprosess selv om det i tilfeller som nevnt ovenfor kanskje ville veart det mest
heldige, serlig i forhold til sarbart miljg.

Det er imidlertid flere mater & bgte pd de senere avdekkede problemomradene. |
forbindelse med tildelingen av utvinningstillatelsen etter petroleumsloven § 3-3 er det
forutsatt at det skal gjennomfares forhandlinger mellom Regjeringen og sgker. Her er det
rom for Regjeringen til a stille en del vilkar, dette veere seg for eksempel tiltak i forhold
til nylig avdekkede problemer som en sjelden arts sarbarhet i omradet. Denne
forhandlingssituasjonen vil ikke veaere noe som danner noen rettslig skranke for
Regjeringen i forhold til etablering av petroleumsvirksomhet i omradet. Likevel vil nok
Regjeringen pa mange mater vil fale seg forpliktet til & sette fokus pa nyere informasjon
under forhandlingene.

Videre stilles det krav til at rettighetshaver skal gjennomfare konsekvensutredninger
blant annet i forbindelse med utbygginger jf petroleumsloven §4-2 og
petroleumsforskriften § 22 a. Rettighetshaver vil slik vere med pa a avdekke
konsekvenser som den konkrete aktiviteten ferer med seg. Pa denne maten gjares
Regjeringen og Olje- og energidepartementet kjent med miljavirkninger som kartlegges
etter nyere teknologi, og resultatene fra utredningene kan tas i betraktning ved
utformingen av nye tillatelser og vilkar. Rettighetshaver ma videre forholde seg til regler
om for eksempel utslipp som endres over tid i forhold til hvilke miljgtrusler som
avdekkes og etter hvert som ny teknologi vokser frem.

Disse forholdene farer til at selv om omradet er apnet for ™alltid” etter
petroleumsloven § 3-1, vil nye virkninger av petroleumsvirksomheten som avdekkes i et
omrade, avhjelpes i andre regelverk og av andre mekanismer.

Konsekvensutredningene som gjennomfares i forbindelse med apning av et nytt
omrade etter petroleumsloven § 3-1 er sveert ressurskrevende bade med hensyn til tid og
penger. Konsekvensutredningsarbeidet bekostes av staten og ikke av rettighetshaverne.
Utarbeidelse av utredningsprogram, hgring av dette og det & sette ut arbeidet til egnede
fagmiljger tar ogsa lang tid, det gjer selvfalgelig ogsa gjennomfaringen av selve
utredningsarbeidet. For eksempel tok utredningsarbeidet ved apningen av Norskehavet
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samt omrader i Skagerrak rundt 6 ar.”® Petroleumsvirksomheten er av svert langvarig
karakter og dette er forutsatt i petroleumslovens system. For eksempel gis
utvinningstillatelser for 10 ar med en forlengelsesperiode pa 30 ar og i enkelte tilfeller 50
ar, jf petroleumsloven § 3-9.

Tidsperspektivet trekker sterkt i retning av at en apning bar gis en langvarig virkning.
Dersom det stilles juridiske krav til at omradet ma “gjenapnes” med samme prosedyre
som i petroleumsloven § 3-1 etter et gitt antall ar, vil systemet vare lite smidig for
Regjeringen.

En tidsbegrenset apning vil kanskje ogsa fare til hastverksarbeide fra Regjeringens side
i forhold til utlysning og tildelinger for a unnga prosessen med gjenapning. Dette ville i sa
fall veere i strid med den strategi som er det er lagt opp til over lang tid i norsk
petroleumsvirksomhet, nemlig den sakalte langsiktige utviklingsbanen.?®* Det har 0gsd i
lang tid wveert pekt pa behovet for a opprettholde et rimelig produksjons- og
investeringsniva pa lang sikt. Dette fordrer at Regjeringen har relativt stor frihet til & sette
i gang konsesjonsrunder dersom tidligere letevirksomhet ikke har gitt drivverdige funn.

Det er ogsa slik at Olje- og energidepartementet rent faktisk radferer seg med bade
Miljgverndepartementet og fagetater som Statens Forurensningstilsyn far det bestemmer
seg for hvilke blokker som utlyses innenfor det apnede omradet. Det finnes mange
eksempler pa at Regjeringen har valgt a ikke utlyse blokker i apnede omrader fordi disse
ligger i spesielt falsomme omrader og etablering av petroleumsvirksomhet her vil kunne
virke ekstra uheldig pa for eksempel fiske- eller fuglearter.

Det kan anfares gode grunner for at en apning etter petroleumsloven § 3-1 skal
underlegges en tidsbegrensning, men som nevnt finnes det ikke noe hold for at regelen er
slik & forsta. Konsekvensutredningene som gjennomfares i forbindelse med apningen er
heller ikke den eneste mekanismen som skal ivareta miljghensyn og hensyn til bergrte
interesser. Reglene om rettighetshavers utredningsplikt og et omfattende regelverk som
regulerer utslipp og andre miljgaspekter, bidrar ogsa til at petroleumsvirksomheten drives
innenfor forsvarlige rammer. Parlamentarismen fungerer dessuten som en sikkerhetsventil
mot at Regjeringen disponerer over ressursene helt etter eget forgodtbefinnende.
Regjeringen er politisk sett avhengig av tillit fra Stortinget for den politikken den farer.

Denne problemstillingen fikk en ekstra relevans juni 2005, men det er ingen som har paberopt direkte at
den tidligere apningsbeslutningen er foreldet.

Med bakgrunn i Sem-erklzeringen hgsten 2001 bestemte Regjeringen Bondevik 11 seg for & utarbeide en
helhetlig forvaltningsplan for Lofoten og Barentshavet feor det ble gitt klarsignal for ytterligere
petroleumsaktivitet i omradene. Den helhetlige forvaltningsplanen for Barentshavet ventes & foreligge i
2006/2007. | forbindelse med dette ble det sdkalte ULB-arbeidet gjennomfart; en utredning for Lofoten og
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St.meld. nr 26 (1993-1994) side 155.
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Barentshavet. ULB-arbeidet skulle ogsa tjene som beslutningsgrunnlag for Regjeringen i forbindelse med
vedtakelse av helérig petroleumsvirksomhet i de aktuelle omradene. ULB-arbeidet ble lagt frem 1.juli 2003
og sendt ut pa hgring. ULB-arbeidet er politisk motivert.

P& bakgrunn av ULB-arbeidet bestemte Regjeringen seg for at det ikke skal drives
petroleumsvirksomhet i Nordland VI og noen andre kystnaere omrader samt at det ikke skulle utvides med
petroleumsvirksomhet i Barentshavet. Dette innbar ferst og fremst at omradene ikke ble gjenstand for
utlysning og tildeling i konsesjonsrundene. Virksomheten i allerede apnede omrader ble ellers viderefart.
18.konsesjonsrunde omfattet ikke omrader i Barentshavet. Omrader nzrt opp mot Nordland V1 ble likevel
utlyst.

Senere besluttet Regjeringen i 2003 at en del av de allerede dpnede omradene i Barentshavet skulle
“gjenapnes” pa relativt strenge vilkar, spesielt i forhold til miljget. Betingelser om O-utslipp var serlig
sentrale i denne forbindelse.

Etter gjendpningen ble det gitt tillatelse til leteboring i flere omrader. Imidlertid ferte disse boringene
med seg flere uhell som brgt med de tidligere fastsatte vilkar, dette gjelder serlig de ukontrollerte
utslippene av hydraulikkvaske fra boreriggen Eirik Raude.

16. juni 2005 annonserte Olje- og energidepartementet en 19. konsesjonsrunde hvor 64 blokker i
Norskehavet og Barentshavet ble utlyst. Sgknadsfristen for denne konsesjonsrunden er 15. november 2005
med planer om tildeling farste kvartal 2006. | en pressemelding fra Olje- og energidepartementet heter det
at

«Regjeringen tar sikte pa & behandle den helhetlige forvaltningsplanen far den planlagte tildelingen av

blokker i 19. konsesjonsrunde 1. kvartal 2006. Eventuell tildeling og vilkar for tildeling av blokkene (de

fem kystnaere i Barentshavet) forutsettes ikke & komme i strid med konklusjonen i forvaltningsplanen.»

Annonseringen av den 19. konsesjonsrunden vakte sterke reaksjoner hos opposisjonen og hos
miljgorganisasjonene. Det var s&rlig davaerende Olje- og energiminister Widveys hemmelighold av Statens
Forurensningstilsyns, Havforskningsinstituttets og andre faginstansers vurderinger som ble kritisert, og det
at hun ved & annonsere denne konsesjonsrunden har gatt pa akkord med bade miljg- og petroleumsfaglige
vurderinger. Det er reagert pa at Regjeringen tillater oljeboring uten at alle konsekvenser er offentliggjort.
Det er serlig sarbarhetsvurderingene i de ulike blokkene og de faglige radene fra SFT det siktes til i denne
sammenhengen. | tillegg til dette hevdes fra miljgvernhold at grunnlaget for & sette i gang en
konsesjonsrunde er svaert mangelfullt. ULB-arbeidet kritiseres fordi dette ikke tilfredsstiller kravene til
konsekvensutredninger, arbeidet ble ferdig pé sveert kort tid og kunnskapsgrunnlaget har i falge blant andre
Norsk Polarinstitutt, veert mangelfullt. ULB-arbeidet har til tross for dette, blitt brukt som bakgrunn for
Stortinget og Regjeringens beslutninger om 3 tillate leteboring, dette gjelder ogsa for leteboringene hasten
2005.

Etter draftelsen ovenfor, hadde Regjeringen i denne forbindelse sitt pa det tarre rent juridisk. Omradet
ble &pnet for en tid tilbake, og den etterfglgende informasjonen kan ikke sies & danne noen rettslig skranke
for Regjeringen til & sette i gang nye konsesjonsrunder i omradet med utlysning og tildeling av
utvinningstillatelser etter petroleumsloven § 3-3. ULB-arbeidet og lgftene om vent frem til en helhetlig
forvaltningsplan er utarbeidet, er av politisk karakter. Regjeringen kunne ved det péstatte lgftebruddet ha
risikert politiske reaksjoner blant annet i form av mistillit, men siden denne Regjeringen ogsa hadde flertall
i Stortinget i denne saken ville dette neppe ha skjedd.
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7 Angripelighet

7.1  Innledning

Apningsbeslutningens saregenhet og likhetstrekk med planbestemmelser gjor at den ikke
uten videre kan behandles som andre beslutninger fattet av forvaltningen.’%
Beslutningens "uselvstendighet” ved at den ma falges opp av utlysninger og tildelinger
etter petroleumsloven § 3-3 falgende for at den skal ha noen realitet, gjer at beslutningen
ikke alltid kan drgftes isolert. Dette gjelder ogsa i forhold til angripelighet. | det fglgende
vil angripeligheten av apningsbeslutningen draftes, og i flere sammenhenger vil jeg i
denne forbindelse matte komme inn pa og drafte dette ogsa i forhold til tildeling av
utvinningstillatelser.

Bade beslutningen om apning etter petroleumsloven § 3-1 og beslutningen om tildeling
av utvinningstillatelser etter petroleumsloven § 3-3 fglgende fattes av Kongen i
Statsrad. 2

Siden Regjeringen er det gverste forvaltningsorganet, vil det ikke veere noe overordnet
forvaltningsorgan a paklage beslutningene til, alminnelig klagegang i forvaltningen er

derfor utelukket. Den som matte @nske a angripe beslutningene er henvist til
rettsapparatet.

Sivilombudsmannen kan ikke preve beslutninger fattet i Statsrad, i tillegg har Ombudsmannen i praksis
forstatt dette slik at han heller ikke kan prgve saksbehandlingen i forkant av et slikt vedtak. 2% Bakgrunnen
for dette er at den politiske og konstitusjonelle kontrollen som Stortinget utgver, betraktes som tilstrekkelig.
Dette innebzrer at verken apningsbeslutningen eller beslutningen om tildeling av utvinningstillatelser kan
paklages til eller tas opp til overpraving av Sivilombudsmannen.

| kapittel 7.2 vil jeg drgfte problemstillinger knyttet til rettslig interesse, og i kapittel 7.3
drgftes hva domstolen kan preve. | 7.4 behandles gyldighetsspgrsmal.

7.2 Rettslig interesse

For at en sak skal kunne bringes inn for domstolene, ma den enten kunne gjeres til
gjenstand for fullbyrdelses- eller fastsettelsessgksmal, hhv tvistemalsloven 8§ 53
0g 54.%% Fastsettelsesdommer fastslar hva som er rett, mens fullbyrdelsesdommer vil
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Se kap. 1.3.

Se kap. 6.2.

Andengs, Statsforfatningen i Norge, side 310.

Lov om rettergangsmaten for tvistemal 13. august 1915 nr. 6.

75



veere rettslig grunnlag for tvangsfullbyrdelse. Bade apningsbeslutningen og beslutningen
om tildeling av utvinningstillatelser ma vurderes i forhold til regelen i tvistemalsloven §
54 om fastsettelsessgksmal.

For & kunne anlegge fastsettelsessgksmal, ma saken gjelde et rettsforhold eller en
rettighet. En sak vedrgrende apningsbeslutningen eller beslutningen om tildeling av
utvinningstillatelser vil typisk gjelde ugyldighetssparsmal. Ugyldighetssparsmal skal etter
sikker rett regnes som rettsforhold.?®

Videre er det et vilkar etter tvistemalsloven § 54 at det foreligger en rettslig interesse i
a fa saken avgjort ved domsstolen, dette betegnes gjerne ogsa som aktuell
sgksmalsinteresse. Det kreves ogsa at vedkommende som gnsker a angripe forholdet har
aktiv sgksmalskompetanse, det vil si en kvalifisert tilknytning til saken.

Det skal foretas en helhetsvurdering med hensyn til den rettslige interessen hvor bade
forhold rundt seksmalskompetansen og sgksmalsinteressen tas i betraktning. For
eksempel kan det stilles mindre strenge krav til den aktive sgksmalskompetansen dersom
sakens aktualitet er hgy, altsa kan flere sies & ha rettslig interesse i avgjerelsen nar det
foreligger en rettstvist med serlig behov for avklaring. For enkelhets skyld har jeg
nedenfor skilt dette fra hverandre i to forskjellige dreftelser.

For ordens skyld nevner jeg at rett saksgkt er Staten ved Olje- og energidepartementet.
Dette betegnes som den passive sgksmalskompetanse og er i denne forbindelse
uproblematisk. %’

7.2.1 Apningsbeslutningens angripelighet - Spesielt om kravet til
aktuell rettslig interesse
For at et forhold skal kunne gjeres til gjenstand for fastsettelsessgksmal etter
tvistemalsloven § 54, ma det foreligge en rettslig interesse i & fa dom for dette. Hvorvidt
dette foreligger, beror pa en helhetsvurdering hvor en rekke momenter vil ha relevans.?®
Minimumsvilkaret er at foreligger en rettsuvisshet knyttet til forholdet det kreves dom
for, rettsuvissheten ma veere av reell betydning for saksgkeren. Partenes behov for
avklaring er ogsa et moment i vurderingen av om vilkaret om rettslig interesse er innfridd.
Et vesentlig vilkar er kravet til aktuell rettslig interesse som stiller krav til at det skal
foreligge et behov for avklaring av sparsmalet na. Tilfeller hvor konflikt fgrst vil oppsta
langt inn i fremtiden eller sparsmal som det er mer hensiktsmessig a vente med & bringe

206 Hov, Rettergang Il1, Sivilprosess side 99. Her henvises ogsa til Rt. 1996 side 330 som eksempel pé en

dom hvor det legges til grunn at det er adgang til & fa dom for at en kongelig resolusjon er ugyldig.
Hov, Rettergang 111, Sivilprosess side 152.

Hov, Rettergang 11, Sivilprosess side 113 fglgende for en grundig gjennomgang av kravet til aktuell
spksmalsinteresse.
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inn for rettsapparatet til det blir klart om det er et behov for avklaring, vil ikke innfri
kravet til aktualitet.

Det kan raskt slas fast at sgksmal om tildelingen av utvinningstillatelsene etter
petroleumsloven 8 3-3 vil innfri kravene til rettslig interesse. Den er en konkret
beslutning og dersom for eksempel miljgorganisasjoner eller interesseorganisasjoner for
berarte fiskere mener at tildelingen er beheftet med saksbehandlingsfeil foreligger det en
rettsuvisshet av betydning for saksgkeren. Det foreligger en beslutning som det hersker
uenighet om rettmessigheten til, og de bergrte parter vil dermed ha et berettiget behov for
en rettslig avklaring.

Imidlertid kan det anfgres gode grunner for at ogsd apningsbeslutningen etter
petroleumsloven § 3-1 skal kunne angripes. Problemstillingen videre er om denne kan
gjares til gjenstand for seerskilt sgksmal.

Det er sarlig kravet til aktualitet som ma draftes om er innfridd i forhold til om
apningsbeslutningen kan gjares til ssksmalsgjenstand.

| utgangspunktet er apningsbeslutningen ikke en selvstendig beslutning, den kan heller
karakteriseres som et saksbehandlingsskritt pa vei mot utlysning og tildeling av
utvinningstillatelse etter petroleumsloven § 3-3.2%° Det foreligger ikke enda noen
realitetsavgjarelse i saken og det vil da veere saksbehandlingen i seg selv som forsgkes
gjort til ssksmalsgjenstand. Dette trekker i retning av at kravet til aktualitet ikke er
innfridd, og at sgksmalet ber utsettes til tildelingen av utvinningstillatelser er
gjennomfart. Dette fremgar ogsa av dommen inntatt i Rt. 2003 side 301 hvor det star at

«Som hovedregel vil rettmessigheten av slike saksbehandlingsskritt ikke kunne gjgres til
gjenstand for szrskilt sgksmal etter tvistemalsloven § 54. Eventuelle feilgrep pa dette stadiet

kan imidlertid fa betydning i et saksanlegg rettet mot det vedtaket som matte bli truffet, og
kan eventuelt ogsa underbygge et erstatningskrav.»

Et sentralt moment i aktualitetsvurderingen, er hvorvidt det er behov for en avklaring pa
det gjeldende tidspunktet, altsd i dette tilfellet etter dpningsbeslutningen, men for
beslutning om tildeling av utvinningstillatelser er fattet.

A g til sak pé rettmessigheten av apningsbeslutningen, kan betraktes som et sgksmal
om rettmessigheten av fremtidige handlinger, altsd om den fremtidige tildelingen av
utvinningstillatelse vil komme til & bli gjennomfert uten at saksbehandlingsreglene i
petroleumsloven § 3-1 er fulgt. Hov hevder, med henvisning til bade Schei og en rekke
hoyesterettsdommer, at det er grunnlag for & si at det ha skjedd en gradvis utvikling i
rettspraksis i retning av a akseptere at partene

209 g kapittel 1.3.
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«kan ha legitime behov for & fa en forhandsavgjarelse av et rettslig sparsmal der avklaring av
en slik avgjarelse vil fare til avklaring av en reell uvisshet »210

For at retten skal kunne ta stilling til slike hypotetiske eller betingede rettsforhold, er det
imidlertid et vilkar at retten har grunnlag for a kunne gjere seg opp en mening om, og
komme til en avgjgrelse pa spersmalet. Selv om apningsbeslutningen er & betrakte som et
saksbehandlingsskritt, er den pa mange mater svart handfast. De klare reglene i
petroleumsloven § 3-1 om hva som skal veere gjennomfart far apningsbeslutning fattes,
vil gi domstolene de ngdvendige forutsetninger for a vurdere hvorvidt apningsprosessen
har veert lovmessig. | tillegg til dette skal apningsbeslutningen offentliggjeres og
begrunnes, jf miljginformasjonsloven § 20. Dette trekker i retning av at
apningsbeslutningen kan gjares til gjenstand for selvstendig sgksmal.

Et moment i vurderingen av om det hypotetiske eller betingede rettsforholdet innfrir
kravet til aktualitet, er hvor stor sannsynlighet det er for at den hypotetiske eller betingede
hendelsen inntreffer. | praksis blir det alltid tildelt utvinningstillatelser etter at et omrade
er apnet. Nar omradet farst er klart for utlysning er det mer et sparsmal om hvem som
skal tildeles utvinningstillatelse og i hvilke blokker, enn hvorvidt det skal etableres
petroleumsvirksomhet der. Det er altsa en hgy grad av sannsynlighet for at det vil bli
petroleumsvirksomhet i omradet som apnes, og dette trekker ogsa i retning av at kravet til
aktualitet er innfridd.

Videre kan det til stotte for at det foreligger et behov for & fa en avklaring av
apningsspgrsmalet, anfares en rekke reelle hensyn.

For det farste er det svert upraktisk og kostbart & matte angripe hver eneste tildeling av
utvinningstillatelse etter petroleumsloven § 3-3. Dette gjelder serlig for tilfeller der
miljgorganisasjoner eller representanter for fiskeriinteresser gnsker a hindre etablering av
petroleumsvirksomhet i omradet i sin helhet fordi de for eksempel mener at konsekvens-
utredningene som er gjennomfart etter petroleumsloven § 3-1 ikke tilfredsstiller kravene
til forsvarlig beslutningsgrunnlag eller at kravene til saksbehandlingen ikke er innfridd.
Det forholdet at det er lettere & forebygge enn a reparere i naturvernsammenheng, trekker
0gsa i retning av at interessen av a prgve apningsbeslutningen er tilstrekkelig aktuell.

Fra statens side ville det at apningsbeslutningen kan angripes, ogsa kunne vere en
fordel. Det er ressurskrevende for staten ved Olje- og energidepartementet a gjennomfare
en konsesjonsrunde og siden risikere at omradet ikke er rettmessig apnet for sa a matte ga
tilbake til saksbehandlingsstadiet igjen.

Apningsbeslutningens karakter av planbestemmelse spiller ogsd en rolle for
vurderingen. Nar omradet farst er apnet, vil beslutningene om tildeling vere rettmessige i
forhold til apningsbeslutningen. Etablering av petroleumsvirksomhet vil dermed veere

210 Hov, Rettergang IlI, Sivilprosess side 130. Schei, Tvistemalsloven I, side 265-266, side 271-271, Rt.

1989 side 508, Rt. 1988 side 724, Rt. 1998 side 300.
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vanskelig & stoppe ved & angripe tildelingen av utvinningstillatelser. Det foreligger altsa
et behov for & kunne angripe apningsbeslutningen slik at tildeling ikke finner sted. |
juridisk teori har det av disse grunner veert anfert at sterke reelle hensyn taler for at
beslutninger som apningsbeslutningen er, kan gjares til sgksmalsgjenstand.

Backer hevder at man ikke generelt kan avskjere sgksmal om
saksbehandlingssparsmal.?*

«En bestemt saksbehandling kan nemlig legge bestemte faringer pa beslutningsprosessen og
saledes binde opp den endelige beslutning i en viss retning. Og mulighetene for en effektiv
overprgving av saksbehandlingen kan veere sterkt redusert om man ma vente til det endelige
vedtak foreligger. Den reparasjon av saksbehandlingsfeilen som da kan ha funnet sted, trenger
nemlig ikke & ha lgst opp den reelle binding som den opprinnelige behandling medfarte.
Spesielt nar vedtaket treffes pd hgyt nivda - jf Stortingets deltakelse i viktigere
vassdragsreguleringssaker — vil en praving av det endelige vedtak i liten grad bli effektiv nar
det gjelder de tidligere trinn av saksforberedelsen.»

Backer mener ogsa at det kan vaere begrenset nytte i en klagerett som bare gjelder det
avsluttende vedtak. Dersom en kun holder fast ved utgangspunktet om at avgjarelser
under saksforberedelsen ikke kan paklages serskilt vil dette kunne fa uheldige
konsekvenser. Backer hevder at "[a]ksepterer man at slike avgjerelser kan legge faringer
pa det endelige realitetsvedtak, betyr dette et skér i rettssikkerheten.”?*?

Ogsa Boe har tatt til ordet for at beslutninger som kun er del av saksbehandlingen, men
som likevel har en sentral rolle som ”premisslegger” for resten av prosessen, bgr kunne
angripes. Boe bruker betegnelsen systembeslutninger og papeker viktigheten av a kunne
endre disse.?*®

«Systembeslutninger har pd mange omrader tatt over for enkeltbeslutninger og utsiktene til &
fa avgjort en sak star ikke lenger og faller pa med hvordan den enkelte sak behandles, den
viktigste beslutningen er allerede tatt da planen, programmet eller prinsippbeslutningen ble
til. Enkeltavgjerelser skal gjenspeile og falge opp planene. Skal den som blir berart fa

ivaretatt sine interesser, ma han eller hun klare & rokke ved systembeslutningen og pavise det
uhensiktsmessige ved selve strategien.»

Likevel er det lite handfast rettskildemateriale som trekker direkte i retning av en
mulighet for at apningsbeslutningen kan gjeres til gjenstand for selvstendig sgksmal. Fra
rettspraksis har jeg ikke kunnet spore avgjgrelser som bygger direkte pa de betraktninger
og reelle hensyn juridisk teori har presentert.
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Backer, Rettslig interesse for sgksmal, skjgnn og klage, side 75.

Backer, Klagerett og miljerett i Norge, Artikkel i Norsk Administrativt Tidsskrift 2/1991, 72. drgang
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213 Boe, Innfaring i juss 2, side 371.
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I kommentarutgaven til petroleumsloven av 1985 tas det naermest for gitt at det er
tildelingen av utvinningstillatelsen og ikke &pningsbeslutningen, som ma angripes:**
«Etter var vurdering ma det vaere vedtaket om tildeling av tillatelser som eventuelt bringes inn

for domsstolene, med saksbehandlingsfeil som det rettslige grunnlag, hvis en mener at
kravene i petroleumsloven § 7 ikke er overholdt» (dagens § 3-1)

Betraktningen om at det er realitetsavgjarelsen og ikke etapper i saksbehandlingen som
kan angripes, er ogsa lagt til grunn i miljginformasjonsloven § 20. Det er ikke anledning
til & klage pa et brudd pa denne bestemmelsen; beslutninger om planer, programmer og
regelverk betraktes ikke som enkeltvedtak. Det papekes ogsd i kommentarutgaven til
miljginformasjonsloven at brudd pa § 20 vil veere en sakshbehandlingsfeil, men siden en
plan, et program eller et regelverk sjelden vil vere et enkeltvedtak som det kan klages pa,
vil det sjelden vare anledning til 4 klage pa den endelige avgjarelsen i saken.?

| retning av at det ikke er noen aktuell rettslig interesse i a fa avgjort hvorvidt
apningsbeslutningen er tilfredsstillende eller ikke, trekker ogsa at feil og svakheter ved
saksbehandlingen kan rettes pa for realitetsvedtak fattes. Vilkarene tildeling av
utvinningstillatelser skal skje pa bakgrunn av, er heller ikke kjent fer forhandlingene er
gjennomfgart og tildeling er skjedd. Det kan godt tenkes at miljghensyn som ikke har
kommet tilstrekkelig frem i konsekvensutredningene og interesseavveiningen likevel
tillegges vekt under utformingen av konsesjonene slik at interessene likevel blir forsvarlig
ivaretatt. Feil i saksbehandlingen etter petroleumsloven § 3-1 repareres pa denne maten
gjennom at Regjeringen under tildelingen tar hgyde for at for eksempel en sjeldent sarbar
natur ikke har fatt tilstrekkelig oppmerksomhet i de foregdende utredninger og
avveininger. Betydningen av saksbehandlingsfeilen kan ikke fastslas uten at vedtakets
innhold og selve beslutningsprosessen som skjer etter den pastatte manglende
saksbehandlingen, tas i betraktning. Saksbehandlingsfeilen far pa denne maten ikke
innvirkning pa realitetsavgjerelsen. Sett fra denne synsvinkelen, vil det vaere en "uferdig”
beslutning som tas opp til doms dersom apningsbeslutningen angripes og vilkaret til
aktualitet er ikke innfridd.

I motsatt retning trekker det forhold at apningen uansett vil fore til etablering av
petroleumsvirksomhet i omradet. Det kan hevdes at selv om visse spesifikke hensyn til
miljget tas gjennom strenge vilkar, vil det likevel ikke vil vare forsvarlig a tildele
utvinningstillatelser i omradet dersom det grunnleggende beslutningsgrunnlaget for
apningsbeslutningen,  nemlig  konsekvensutredningene  og  hgringene  etter
petroleumsloven 8 3-1, ikke er tilfredsstillende.
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Hvorvidt apningsbeslutningen kan sies a innfri kravet til aktuell rettslig interesse i
tvistemalsloven § 54 og slik kan veere gjenstand for saerskilt sgksmal, er ikke klart. Ulike
sentrale hensyn gjar seg gjeldende pa hver side. Selv om sterke reelle hensyn kan anfares
for at en slik aktualitet foreligger, er det fa handfaste rettskilder som trekker i den retning.
Apningsbeslutningens sentrale rolle som ”systembeslutning” bgr imidlertid tillegges vekt.
Pa den annen side trekker bade rettspraksis og det generelle utgangspunktet om at
saksbehandlingsskritt ikke kan gjares til gjenstand for selvstendig seksmal, i retning av at
aktualitetskravet farst er innfridd ved tildelingen av utvinningstillatelser. Det konkrete
spgrsmalet om hvorvidt apningsbeslutningen kan gjeres til sgksmalsgjenstand, er
imidlertid sveert lite dregftet i juridisk teori og har aldri veert prevet for retten.
Rettstilstanden kan pa dette omradet kan karakteriseres som uklar.

7.2.2 Hvem kan angripe beslutningen? - Sgksmalskompetansen

For at en skal kunne bringe en sak inn for domstolene falger det av tvistemalsloven § 54
at vedkommende som gnsker dette ma ha rettslig interesse i at rettigheten eller
rettsforholdet blir fastsatt ved dom. Den som gar til sak ma ha aktiv sgksmalskompetanse.
Dette er et sparsmal om vedkommende har en s& nzr tilknytning til forholdet at det er
rimelig at en skal kunne fremsette krav om at det skal endres eller settes tilside.

Det vil i forste rekke vaere organisasjoner, sammenslutninger og foreninger av ulike
slag som vil vere interesserte i & angripe beslutningen om apning av et nytt omrade
forutsatt at denne kan angripes, eventuelt beslutningen om tildeling av utvinningstillatelse
hvis det kun er denne beslutningen som innfrir aktualitetskravet som drgftet ovenfor i
kapittel 7.2.1. Dette vil vaere bade miljgorganisasjoner og organisasjoner som
representerer fiskeri- havbruks og lokalmiljgenes interesser. Interesseorganisasjoner anses
berettiget til & ga til sak selv om det ikke angar foreningens egen rett eller plikt eller
rettigheter som tilkommer de enkelte medlemmer. Dette er sikker rett og har kommet til
uttrykk bade i Altakjennelsen inntatt i Rt. 1980 side 569 og i Burhgnsdommene inntatt i
Rt. 1984 side 1488, Rt. 1987 side 538 og Rt. 1995 side 1823.

Det vil antakelig veere vanskelig 4 fa medhold i at en enkeltperson har rettslig interesse
i & angripe en beslutning om &apning av et nytt omrade, eventuelt beslutningen om
tildeling av utvinningstillatelse. Dette illustreres ved dommen inntatt i Rt. 1952 side 554
(Lektordommen) hvor det ble slatt fast at en enkelt lektor ikke hadde sa sterk tilknytning
til og interesse av et vedtak at han kunne ga til sak, men at saken hadde sa stor betydning
for lektorene som gruppe at lektorlaget ble ansett for a ha rettslig interesse. For eksempel
vil én fisker etter dette neppe kvalifisere til kravene som stilles til sgksmalskompetanse,
mens for eksempel Norges Fiskarlag vil ha sgksmalskompetanse av samme grunner som i
Lektordommen.
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Bakgrunnen for at organisasjoner anses for & ha rettslig interesse i rekke saker er blant
annet behovet for rettslig kontroll med den offentlige forvaltningen.?’® Sett ut i fra et
rettssikkerhetsperspektiv er dette serlig viktig for naturmiljget som ikke kan representere
seg selv nar det fattes beslutninger som vil kunne komme til & fa negative virkninger pa
miljget.

For at en organisasjon skal veare sgksmalsberettiget ma den for det farste ha partsevne,
dette krever en viss fast organisasjonsstruktur. Det er alminnelig antatt at kortvarige
aksjonskomiteer og ad hoc-organisasjoner stiftet kun for det formal a fremme et sgksmal,
ikke har partsevne. Drgftelsene omkring partsevne og rettslig interesse vil gli noe over i
hverandre ved organisasjoner med mindre fast struktur.

Videre ma organisasjonen etter en konkret helhetsvurdering kunne sies a ha rettslig
interesse i at rettigheten eller rettsforholdet blir fastsatt ved dom, organisasjonen ma ha
aktiv sgksmalskompetanse. Rettspraksis har vist at en rekke momenter vil vaere relevante
i denne vurderingen. For det farste ma organisasjonen ha en viss tilknytning til sakens
gjenstand. Videre bgr organisasjonen vere & betrakte som en naturlig representant for
saken det gjelder, hvilket avgjeres blant annet pa bakgrunn av organisasjonens formal,
vedtekter og arbeidsomrade.?!” Praksis viser ogsd at utviklingen gar i retning av & tolke
uttrykket rettslig interesse forholdsvis vidt. Dette fremgar sarlig av dommen inntatt i
Rt. 1992 side 1618 hvor organisasjonen Fremtiden i Vare Hender ble ansett for a ha
rettslig interesse i & ga til ssksmal pa en sak om vern av natur selv om den ikke kan
karakteriseres som en typisk miljgvernorganisasjon.

Det er vanskelig & gi noen narmere anvisning pa hvilke organisasjoner og foreninger
som vil ha rettslig interesse i a ga til sgksmal pa Aapningsbeslutningen etter
petroleumsloven § 3-1, eller eventuelt pa beslutningen om tildeling av
utvinningstillatelser etter petroleumsloven § 3-3. Imidlertid vil nok en rekke
organisasjoner tilfredsstille dette kravet i tvistemalsloven § 54 enten de representerer
miljgvern-, fiskeri- eller andre typer bergrte interesser.

Etablering av petroleumsvirksomhet far som tidligere nevnt ofte konsekvenser i andre
land, dette gjelder sarlig pa miljgsiden. En problemstilling i denne forbindelse er
hvorvidt utenlandske organisasjoner kan sies a tilfredsstille kravet til rettslig interesse i
tvistemalsloven 8 54 i saker om apning av nye omrader etter petroleumsloven § 3-1,
eventuelt tildeling av utvinningstillatelser etter petroleumsloven § 3-3.

Etter Den nordiske miljgkonvensjonen artikkel 3, kan den som “kan bli rammet av
forstyrrelse fra miljgskadelig virksomhet i en annen kontraherende stat” reise sak.
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Dette har blant annet blitt uttalt i Rt. 2003 side 833 (Stopp Regionsfelt @stlandet).

Se blant annet Rt. 2003 side 833 (Stopp Regionsfelt @stlandet) hvor momentene i vurderingen
kommer tydelig frem.
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Nordiske miljgvernorganisasjoner kan altsa ga til sak pa apningsbeslutningen eller
eventuelt tildelingsbeslutningen dersom de gvrige kravene til rettslig interesse er
innfridd.?*® De kontraherende stater kan ogsa selv gjennom sin tilsynsmyndighet reise sak
jf artikkel 4.

Den nordiske miljgkonvensjonen gjelder nesten alle land som kan tenkes & bli direkte
bergrte av en &pning av omradene som i dag ikke er &pnet.** Imidlertid omfattes ikke
Russland. Det er ingen konvensjoner eller lignende som gir russiske organisasjoner
adgang til 4 ta ut sgksmal pa linje med den nordiske miljgvernkonvensjonen.
Organisasjoner som ikke er norske og heller ikke har en avdeling i Norge, og som ikke er
fra et av de nordiske landene, vil vanskelig kunne sies & innfri kravene i
tvistemalsloven § 54. Bade kravet til tilknytning til saken og kravet til representativitet vil
nok hindre en utenlandsk eller internasjonal organisasjon i dette.

I og med at det er usikkert hvorvidt apningsbeslutningen kan gjeres til gjenstand for
selvstendig sgksmal, vil jeg nedenfor ga noe inn pa hvorvidt det er andre bergrte og
interesserte som vil ha rettslig interesse i a angripe tildelingen av utvinningstillatelser enn
de som vil ha rettslig interesse i a angripe apningsbeslutningen.

Forutsatt at apningsbeslutningen kan gjares til gjenstand for sarskilt sgksmal, vil det
vaere typisk miljg- fiskeri- og andre interesseorganisasjoner som har rettslig interesse i a
angripe beslutningen. Oljeselskaper som er & betrakte som aktuelle fremtidige
rettighetshavere eller interesseorganisasjoner som Oljeindustriens Landsforening, kan
neppe sies & ha noen rettslig interesse her. Det vil helt klart ikke vaere mulig for disse &
angripe en "ikke-apning”, det jo ikke en rettighet eller et rettsforhold og tilfredsstiller
ikke kravene til rettslig interesse i tvistemalsloven § 54.

Forutsatt at apningsbeslutningen ikke tilfredsstiller kravene til aktuell rettslig interesse,
vil det veere tildelingen av utvinningstillatelsen som er den eneste aktuelle
sgksmalsgjenstand. De samme organisasjonene som ville hatt rettslig interesse i a angripe
apningsbeslutningen, vil ogsa her matte sies a ha rettslig interesse. Det kan imidlertid
problematiseres om kretsen av sgksmalsberettigede er videre dersom det er beslutningen
om tildeling av utvinningstillatelser etter petroleumsloven § 3-3 som ma angripes. Kan
for eksempel oljeselskaper som ikke har fatt tildelt utvinningstillatelse sies & ha rettslig
interesse i & angripe tildelingen?

Det er klart at oljeselskaper som faler seg forbigatt vil ha en rettslig interesse i & fa dom
for at tildelingen ikke er rettmessig. Som grunnlag for dette kan det anfagres at
saksbehandlingen eller beslutningsgrunnlaget for tildelingen er beheftet med feil. Feil
under apningsprosessen etter petroleumsloven § 3-1 vil ogsa kunne hevdes. Imidlertid er
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Se Rt. 1992 side 1618 hvor Naturskyddsforeningen i Stramstad ble ansett for & ha rettslig interesse.
Dette er omrader i Skagerrak, langs Nordlandskysten og Barentshavet Nord.
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det lite trolig at et oljeselskap anfarer at saksbehandlingen i dpningsbeslutningen lider av
feil, dette vil kunne sla tiloake pa dem selv dersom malet er a fa tildelt
utvinningstillatelse. Det vil altsd veere en videre krets som har sgksmalskompetanse nar
det gjelder beslutningen om tildeling av utvinningstillatelser enn det som vil veere tilfelle
dersom apningsbeslutningen alene kan angripes.

7.3  Hva kan domstolen prgve?

Domstolenes progvelsesrett brukes som betegnelse pa at domstolene kan overprove
beslutninger fattet av forvaltningen. Det er alminnelig oppfatning at prinsippene om
domstolskontrollen til en viss grad er konstitusjonell sedvanerett, den kan ikke oppheves
eller begrenses for mye i ved vanlig lov.?®® Formalet med prevelsesretten er at
domstolene skal kunne drive legalitetskontroll med forvaltningen og slik verne den
demokratiske styreform og styrke rettssikkerheten. Gjennom prgvelsesretten setter
rettsreglene rammer for politikken, og det kan til syvende og sist bli domsstolenes
oppgave a avgjere om de politiske vedtakene som fattes, er rettslige holdbare.

Domstolenes muligheter for a statuere ugyldighet er mer begrenset nar vedkommende
spgrsmal er overlatt til forvaltningens frie, eller diskresjonzare, skjgnn. Dersom
avgjerelsen ligger innenfor dette skjgnnet, kan ikke domstolen overprgve forvaltningens
vurderinger direkte og den ikke kan sette sitt skjgnn over forvaltningens. Domstolen kan i
slike tilfeller likevel overprgve om saksbehandlingen har vert forsvarlig og om
beslutningen er fattet pa bakgrunn av riktige faktiske forutsetninger. Domstolen kan i
saker med diskresjonzrt skjgnn ogsa preve om beslutningen er truffet i strid med
folkerettslige forpliktelser.

Bade beslutningen om & dpne et omrade med sikte pa tildeling av utvinningstillatelser
etter petroleumsloven § 3-1 og beslutningen om tildeling av utvinningstillatelser etter
petroleumsloven 88 3-3 og 3-5, er beslutninger som ligger innenfor forvaltningens frie,
eller diskresjonare, skjgnn.

Problemstillingen er ferst hvilke sider av apningsbeslutningen som kan prgves av
domstolene forutsatt at denne kan gjeres til gjenstand for sarskilt saksmal.?

Verken interesseavveiningen som skal foretas etter petroleumsloven § 3-1 eller
hensiktsmessigheten ved en apning, kan overprgves av domstolene. Den rent
skjgnnsmessige avveining av fordeler mot skader og ulemper ligger innenfor
forvaltningens, i dette tilfellet Regjeringens, frie skjenn.

Det som eventuelt kan prgves i forhold til interesseavveiningen, er om det er tatt
utenforliggende hensyn. | saker om apning av nye omrader etter petroleumsloven § 3-1,
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Eckhoff, Forvaltningsrett, side 633 falgende for en generell gjennomgang av domstolskontrollen.
Se kap. 7.2.
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skal det foretas en interesseavveining hvor nzrmest alle forhold er relevante a ta i
betraktning. Hvilken vekt de ulike interessene skal gis, er heller ikke angitt, det skal
foretas en helhetsvurdering. | denne forbindelse skal det nok mye til far det kan sies a
vere tatt utenforliggende hensyn, de fleste hensyn er relevante og kan tillegges vekt.???

Domstolen kan ogsa preve hvorvidt saksbehandlingen har veert forsvarlig. Dette gjelder
bade i forhold til om det foreligger brudd pa konkrete saksbehandlingsregler og om
saksbehandlingen generelt sett kan sies a ha vaert forsvarlig. | rettspraksis er det slatt fast
at saksbehandlingen kan veere a betrakte som uforsvarlig selv om ingen konkrete
saksbehandlingsregler er brutt; det skal gjares en totalvurdering av saksbehandlingen.??®

En domstolspreving av saksbehandlingen ved apning av nye omrader vil altsa dreie seg
om denne har vert forsvarlig, bade i forhold til petroleumsloven § 3-1 og alminnelige
forvaltningsrettslige regler. Det skal ikke bare foretas en isolert vurdering av de konkrete
kravene i petroleumsloven § 3-1, forvaltningen ma ogsa holde seg innenfor grensene som
falger av de grunnleggende forvaltningsrettslige prinsipper. 2%*

Det typiske vil nok likevel vaere at den som gnsker & angripe apningsbeslutningen
paberoper konkrete brudd pa saksbehandlingsreglene, for eksempel at deler av
konsekvensutredningene ikke er gjennomfart i tide eller at hgringsrunden ikke er
gjennomfart i god nok tid fgr beslutning fattes. Disse saksbehandlingskravene kan
domstolen prgve fullt ut.

Videre kan domstolene prave om forvaltningsavgjgrelsen bygger pa riktig faktum. Det
betraktes som en forvaltningsrettslig hovedregel at forvaltningen plikter & bygge pa
korrekte opplysninger om faktiske forhold som er relevante for beslutningen. °%°
Beslutningen kan til tross for en uangripelig saksbehandling, sies & bygge pa et uriktig
faktisk grunnlag. At dette er to selvstendige ugyldighetsgrunnlag er forutsatt blant annet i
Altadommen.??®

I forhold til apningsbeslutningen blir det i forste rekke snakk om prgving av
konsekvensutredningene, det er disse som i hovedsak danner beslutningsgrunnlaget nar
apning av et nytt omrade etter petroleumsloven § 3-1 skal vurderes.

Pravingen av faktum gjelder bade kunnskap om eksisterende forhold og prognoser om
fremtidig utvikling. Vedrgrende eksisterende forhold, skal riktigheten vurderes opp mot
den informasjon som foreligger for domstolen, dette gjelder ogsa opplysninger
vedtaksorganet ikke besatt og som var ukjente da vedtak ble truffet. For prognoser er det
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Se kap. 5.

Se for eksempel Rt. 1950 side 1124 (relegasjonssaken), Rt. 1977 side 1035 (sykejournaldommen)
Hagen mfl, Petroleumsloven med kommentarer, side 91.

Backer, Naturvern og naturinngrep, side 762 flg.

Rt.1982 side 241.
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slatt fast i rettspraksis at disse ma bedgmmes etter situasjonen pa vedtakelsestidspunktet.
Dersom utviklingen gar i en annen retning enn prognosen, vil ikke dette veare noe
domstolen kan overprgve. | Altadommen ble det uttalt om dette at:

«l og med at det her dreier seg om prognoser som etter sin art vil veaere forbundet med
usikkerhet, ma sakshehandlingen veere i orden dersom prognosene er forsvarlige pa den tid de
ma foretas. Er prognosene forsvarlige, vil det ogsd vanskelig bli tale om & anse
utbyggingsvedtaket ugyldig pa grunn av uriktige faktiske forutsetninger selv om utviklingen
skulle ta en annen retning eller nyere kunnskap skulle gjgre det mulig & oppstille bedre

227
prognoser.»

Domstolen kan ogsa preve om forvaltningens beslutninger er truffet i strid med
folkerettslige forpliktelser. Dette gjelder ogsa forpliktelser etter E@S-avtalen.
Folkerettslige forpliktelser staten har patatt seg ma respekteres av forvaltningen.”® Dette
gjelder som tidligere nevnt bade forpliktelser som er inkorporert i norsk rett og de som er
ratifisert, men ikke enda er inkorporert. Domstolene vil dermed kunne prgve om
apningsbeslutningen er gjennomfart i strid med bade direktivet om konsekvensutredning
av visse planer og programmer og SEA-protokollen.

Det kan se ut til at det har veert en tendens til at domstolene er forsiktige med & prave forvaltningsvedtak
som Stortinget har gitt sitt samtykke til. Den omstendighet at et forvaltningsvedtak er betinget av
Stortingets samtykke, har ikke veert ansett for & hindre domstolskontroll. Det mé imidlertid stilles spgrsmal
om stortingsbehandling har noen betydning for prevelsesretten.

Backer mener det er grunnlag for & hevde at saker hvor Stortinget har deltatt i saksbehandlingen og gitt
sitt standpunkt til kjenne, star i en serstilling. Slike saker vil skille seg fra hva som vil gjelde i saker som
bare er behandlet av forvaltningen.229 Bugge tar til orde for domstolene bgr vare tilbakeholdne med a
overprgve beslutninger som fattes av Regjeringen med Stortingets samtykke ut ifra en betraktning om at det
er disse som skal drive politikk, ikke domstolene. >

I Altadommen ble det uttalt at ”"Nar domstolene skal ta standpunkt til betydningen av paberopte feil ved
saksbehandlingen, synes jeg det er vanskelig & se bort fra de svar som Regjeringen og Stortinget her har gitt
etter en behandling i vanlige konstitusjonelle former.2%! Altadommen ma& imidlertid ses pa bakgrunn av det
spesielle saksforhold som foreld, og det kan ofte vare usikkert hvor mye generelt en kan slutte fra denne
dommen.

Det hersker heller ikke noen bred enighet om at domstolenes prgvelsesrett begrenses gjennom
Stortingsbehandling. Eckhoff ser ut til & mene at Stortingets oppfatning ikke skal ha noen betydning for
provelsesretten, men at Stortingets oppfatning av hvordan en lov er & forstd, vil kunne ha betydning for

221" gg lant annet Rt. 1982 side 241 pé side 267.

228 Graver, Alminnelig forvaltningsrett, side 256 fglgende om forvaltningsskjgnn og domstolspragvelse.

229 Backer, Naturvern og naturinngrep, side 580 flg.

230 | artikkelen inntatt i Nybrott og odling, festskrift til Nils Nygaard 2002 side 471 "Juss eller politikk?
Gasskraftssakens rettslige sider”, stiller Bugge spgrsmal ved hva som skal vaere domstolenes rolle i
forhold til Stortinget. Satt pa spissen; Er det domstolene eller Stortinget som skal bestemme om det
skal bygges gasskraftverk?
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Rt. 1982 side 241.
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lovtolkningen som etterarbeid. >*? Det at domstolskontrollen skal kunne begrenses gjennom Stortingets

deltakelse vil redusere adgangen til & kontrollere de @verste forvaltningsorganer i deres forvaltning av
betydningsfulle fellesressurser. Dette er ikke uten videre noen fordel. Dersom saksbehandlingen lider av
feil eller beslutningen er truffet pa feil grunnlag og dette ikke kan angripes, vil dette kunne fa store negative
konsekvenser.

Det er sikker rett at tildelingen av utvinningstillatelser etter petroleumsloven § 3-3 kan
gjares til gjenstand for serskilt sgksmél.?*® Dette er aktuelt for den som gnsker & angripe
etableringen av petroleumsvirksomhet i omradet dersom apningsbeslutningen ikke kan
gjares til gjenstand for seerskilt sgksmal eller man velger a ikke angripe denne for
tildelingen av utvinningstillatelser er gjennomfart. Dette er ogsa aktuelt for den som
mener at tildelingen i seg selv lider av feil som kan vare gjenstand for domstolspravelse.

I disse tilfellene kan ogsa de ovenfor nevnte forholdene rundt apningsprosessen etter
petroleumsloven § 3-1 paberopes som grunnlag for at tildelingen skal kjennes ugyldig,
dette gjelder bade saksbehandlings- og beslutningsgrunnlagsfeilene.

| tillegg kan en del forhold rundt selve tildelingen av utvinningstillatelser praves av
domstolene selv om denne ligger innenfor forvaltningens frie skjgnn. Det vil i hovedsak
veere saksbehandlingen og hvorvidt beslutningen om tildeling av utvinningstillatelse er
truffet pa bakgrunn av riktige faktiske forutsetninger som kan overprgves. Dersom
tildelingen for eksempel ikke skjer pa “grunnlag av saklige og objektive kriterier samt de
krav og vilkar som er angitt i kunngjgringen” etter petroleumsloven § 3-5, vil domstolen
kunne underkjenne tildelingen fordi det foreligger brudd pa saksbehandlingsregler.

Det kan ogsa preves om det ved tildelingen av utvinningstillatelser er tatt
utenforliggende hensyn, om tildelingen er vilkarlig, om den har et sterkt urimelig innhold
eller om det har foregatt usaklig forskjellsbehandling mellom sgkerne. Disse er alle
elementer i den sakalt myndighetsmisbruksleaeren ved diskresjonzrt skjgnn som er utviklet
i rettspraksis og som angir grensene for skjgnnsmessig forvaltningsmyndighet.?*

Domstolen kan imidlertid ikke, dersom den finner at en sgker for eksempel har blitt
forskjellsbehandlet, tildele denne utvinningstillatelse. Dommen kan kun ga ut pa at selve
tildelingsbeslutningen er ugyldig, ikke at utvinningstillatelsen skal tilkomme noen andre.

7.4  Gyldighet

Dersom en beslutning fattet av forvaltningen er beheftet med feil, kan det fa den virkning
at beslutningen kjennes ugyldig dersom den trekkes for domstolen. Imidlertid vil ikke
beslutninger med feil betingelseslgst kjennes ugyldige. | forvaltningsretten gjelder en

282 Eckhoff, Altadommen, artikkel inntatt i Utvalgte artikler i miljarett 11 (Backer og Bugge, red.), side

151 falgende.
Se kap. 7.2.1.

Det har vart rettet en del kritikk mot “"myndighetsmisbrukslaren”, se blant annet Eckhoff/ Smith,
Forvaltningsrett, side 271, men siden uttrykket er vanlig i bruk, velger jeg likevel & bruke det.
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alminnelig regel om a se bort fra feil som det ikke er grunn til & regne med at kan ha
virket bestemmende pd vedtakets innhold.?> Regelen er lovfestet for enkeltvedtak i
forvaltningsloven § 41, og etter forvaltningslovens forarbeider skal bestemmelsen
anvendes analogisk ved brudd pa bestemmelsene om saksforberedelse ved forskrifter og
andre bestemmelser om saksbehandling i andre lover.?*

Regelen gir anvisning pa en sannsynlighetsbedgmmelse. For a kjenne et vedtak ugyldig
er det tilstrekkelig at det ikke er en helt fjerntliggende mulighet for at feilen har virket
inn, det er ikke noe krav om at feilen faktisk har gjort dette. Graden av sannsynlighet som
kreves, varierer imidlertid etter hvor grov feilen er og hvor inngripende vedtaket er.
Vurderingen av om man skal se bort fra feilen beror pa en helhetsvurdering hvor sakens
art, samt feilens art og grovhet virker inn. Desto grovere feilen er, desto lettere
konstateres  ugyldighet. Det ma wvurderes om  saksbehandlingen eller
beslutningsgrunnlaget i det vesentlige er tilfredsstillende.

Vedtak fattet i strid med loven underlegges ingen slik vurdering, dette gjelder ogsa
beslutninger som strider mot folkerettslige forpliktelser. Disse vedtakene lider av
innholdsmangler og er ugyldige. Det er nar avgjgrelsen lider av tilblivelsesmangler at det
er aktuelt & ta stilling til hvilken betydning feilen har hatt.

Bestemmelsen kan ikke tolkes antitetisk; feil som kan ha virket inn pa beslutningens
innhold, vil nemlig ikke alltid fare til ugyldighet. Regelen om ugyldighet pa grunn av
saksbehandlingsfeil bestemmer kun at slike feil kan fare til at vedtakene er ugyldig, og
ikke at slike feil farer til at vedtaket ubetinget er ugyldig. Etterfalgende utvikling kan fare
til at en ser bort fra feil fordi den anses reparert (ratihabisjon) eller fordi ugyldighet vil
veere til skade for den som har innrettet seg etter vedtaket i god tro.
Ugyldighetsbedgmmelsen skal i slike forhold baseres pa en avveining av de motstridende
hensyn.

| forrige kapittel ble domstolenes pravelsesrett i forhold til apningsbeslutningen og
tildelingen av utvinningstillatelsen, drgftet. Dersom domstolen kommer til at det
foreligger feil i saksbehandlingen eller beslutningsgrunnlaget, gar den derfra videre til &
vurdere om fglgen av dette bar bli ugyldighet

Apningen av et nytt omréade for etablering av petroleumsvirksomhet er en beslutning av
stor viktighet, og i lgpet av apningsprosessen kan det forekomme feil av bade stor og liten
betydning. Enkelte feil i saksbehandlingen eller i beslutningsgrunnlaget vil kunne fa store
konsekvenser, for eksempel vil en mangelfull konsekvensutredning kunne fare til dpning
og etablering av letevirksomhet pa en mate som virker skadelig pa verneverdig natur eller
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Graver, Alminnelig forvaltningsrett, side 491 flg.
Inst. O. 11 (1966-1967) side 16.
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sjeldne dyrearter. Brudd pa utredningsplikten betraktes generelt som en grov feil, og det
stilles ikke store krav til mulighetene for innvirkning pé beslutningen.?’

Apningsprosessen er en lang og omstendelig prosess. Ofte vil en slik saksbehandling
kunne veere beheftet med flere sma feil som ikke hver og en vil veare tilstrekkelig til &
konstatere ugyldighet. Det at det foreligger mange feil vil imidlertid ofte indikere at
saksbehandlingen generelt har vaert mangelfull, og helhetsinntrykket av saksbehandlingen
gjer at en likevel ikke kan se bort fra smafeilene.?®® Det er altsd muligheter for en form
for kumulering av feil nar det skal foretas en helhetsvurdering.?*®

Det skal nok mye til at for feil eller mangler i dpningsprosessen som kan ha hatt
innvirkning pa resultatet, allikevel ikke farer til ugyldighet. Det er ingen som ennd har
ervervet berettigede forventninger om a benytte seg av omradet, og hensynet til miljg og
fiskeinteresser vil i slike tilfeller antakelig gis avgjgrende vekt.

For tildeling av utvinningstillatelse vil ogsa feil og mangler i apningsprosessen, matte
vurderes i forhold til om disse har hatt innvirkning pa avgjerelsen. | tillegg vil feil i
forhold til selve tildelingen matte draftes. | denne sammenheng vil kanskje det at feilen til
tross for at den faktisk har fatt innvirkning pa resultatet, ikke farer til ugyldighet, veere
mer aktuelt enn ved apningsbeslutningen. Typisk vil i denne sammenhengen vare
saksbehandlingsfeil eller feil i det faktiske grunnlag som anfgres a ha fort til at en sgker
feilaktig har fatt tildelt utvinningstillatelse i en blokk. Dersom tildelingen ikke har
forfordelt noen sgkere og apningsprosessen ikke lider av feil, vil tillatelsen til tross for
feilen, kanskje likevel ikke veere ugyldig.

Videre vil det ogsa kunne oppsta konflikt der sgker a har fatt tildelt en tillatelse som
sgker b skulle hatt dersom tildelingen hadde blitt gjennomfart pa en rettmessig mate. Her
vil ugyldighetsbedgmmelsen besta i en avveining av de motstridende hensyn, og hvorvidt
en part har innrettet seg etter avgjgrelsen og at det har gatt en viss tid. Imidlertid skal det
godt gjares a bevise at en tillatelse skulle ha vert tildelt en annen sgker enn den som
faktisk fikk den.

I dpningsprosessen legges spgrsmalet om apning frem for Stortinget og dersom dette gir sin tilslutning,
apnes omradet. Det kan sparres hvilken betydning det har for en beslutnings gyldighet at Stortinget har
funnet beslutningsgrunnlaget og saksbehandlingen tilfredsstillende. Stortinget kan ikke ved plenarvedtak
gjere unntak fra lovens bestemmelser for eksempel om omfanget av konsekvensutredninger eller
fastsettelse av hgringsfrister. | Altasaken var en lignende problemstilling aktuell, og her uttalte Hayesterett
at den omstendighet at Kongen farst kan treffe beslutning etter at saken har vaert forelagt Stortinget, ikke i
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Graver, Alminnelig forvaltningsrett, side 494.

| Altadommen inntatt i Rt. 1982 side 241 ble det slatt fast at saksbehandlingen led av en rekke sma
feil, men Hayesterett kom til at disse ikke hadde hatt innvirkning pa resultatet.

Dette er lagt til grunn bade i Graver, Alminnelig forvaltningsrett, side 495 og Backer, Naturvern og
naturinngrep, side 759.
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seg selv kan lede til lemping i saksbehandIingsreglene.240 Fremleggelse for Stortinget er altsa ikke a
betrakte som noen “gyldighetsregel”. Imidlertid kan Stortingets samtykke ha betydning som moment i
tolkningen av saksbehandlingsreglene og hva som er forsvarlig.241

240
241

Rt. 1982 side 241.

Eckhoff, Altadommen, inntatt i Utvalgte artikler i miljorett 11, side 151 falgende (Backer og Bugge
red.).
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8 Avsluttende bemerkninger

Apning og etablering av petroleumsvirksomhet i nye omrader er i hgyeste grad et politisk
spgrsmal. Petroleumsloven § 3-1 bidrar til & rettsliggjere denne politiske prosessen. At
beslutningsprosessen er underlagt rettsregler representerer en sikkerhet for interessene
som bergres av en etablering av petroleumsvirksomhet i det nye omradet. Dersom
saksbehandlingen ikke tilfredsstiller rettsreglenes saksbehandlingskrav, vil beslutningen
kunne angripes gjennom rettsapparatet, og ikke bare gjennom politiske kanaler.?*?
Rettsreglene som kommer til anvendelse pa apningsprosessen forhindrer Regjeringen i &
etablere petroleumsvirksomhet i et nytt omrade uten at dette er overveid pa et godt og
sikkert grunnlag hvor alle hensyn er tatt i betraktning. Selv om Regjeringen har flertall i
Stortinget, vil den veere forhindret fra a etablere petroleumsvirksomhet i nye omrader uten
at dette har veert gjenstand for konsekvensutredninger, hgringer og offentlig kunngjering.

Vi har sett at de krav som stilles til saksbehandlingen representerer formelle skranker
for fremdriften av den politiske prosessen og for Regjeringens forvaltning av ressursene i
ubergrte og enna ikke utforskede omrader pa norsk sokkel. Det er ogsa vist at Stortingets
rolle i &pningsprosessen er viktigere enn det som tilsynelatende fremgar av
petroleumsloven § 3-1.%** Regjeringens mulighet til & gi Kklarsignal for oppstart med
petroleumsvirksomhet i et nytt omrade, vil avhenge av om den har flertall i Stortinget i
forhold til apningssparsmalet. Dette viser tydelig det politiske aspektet ved apning av nye
omrader. Det stilles saledes kumulative vilkar for apning — bade rettslige og politiske.

Reguleringen i petroleumsloven § 3-1 representerer en mellomlgsning mellom & la
prosessen reguleres av alminnelige forvaltningsrettslige regler alene og & gi mer detaljerte
bestemmelser. Lovgiver kunne valgt & detaljregulere prosessen i mye stgrre grad enn det
som fglger av apningshestemmelsen. P& den annen side kunne lovgiver ogsa valgt en
lgsning hvor prosessen reguleres av de alminnelige forvaltningsrettslige krav alene. Ogsa
uten en egen apningsbestemmelse, ville etablering av petroleumsvirksomhet i et nytt
omrade vare en beslutning de alminnelige forvaltningsrettslige regler om forsvarlig
saksbehandling stiller strenge krav til.*** Det kan vanskelig tenkes en forsvarlig
saksbehandling etter de alminnelige forvaltningsrettslige regler uten at virkninger av
etablering av petroleumsvirksomhet i omradet konsekvensutredes og uten at
representanter for bergrte interesser gis anledning til & uttale seg. Det samme ma kunne
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Se kap. 7.
Se kap. 6.2.
Se kap. 2.2.
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sies om interesseavveiningen, at beslutningen om etablering av petroleumsvirksomhet ma
tas etter at det er foretatt en avveining mellom de ulike interessene pa omradet innebarer
neppe mer enn det som falger av alminnelige forvaltningsrettslige regler. En regulering
av prosessen gjennom de alminnelige forvaltningsrettslige regler alene ville altsa ikke
ngdvendigvis innebaere noen betydelige avvik fra reguleringen i petroleumsloven § 3-1.
Det kan imidlertid spgrres om regulering gjennom alminnelige forvaltningsrettslige regler
alene contra dagens regulering, ville fatt betydning i forhold til pravelsesintensiteten hos
domstolene.

Dagens regulering av apning av nye omrader har store likhetstrekk med
planbestemmelser.>*® Det er etablert et krav om en form for planprosess far nominering,
utlysning og tildeling av utvinningstillatelser. Gjennom apningsbeslutningen sparkes
utviklingen fra undersgkelsesvirksomhet til utbygging og produksjon i gang.
Petroleumslovens apningsbestemmelse er imidlertid ikke direkte sammenlignbar med
andre plansystemer som for eksempel arealplanlegging etter plan- og bygningsloven. At
Olje- og energidepartementet som sitter pa fagkunnskapen og erfaringen avgjer
saksbehandlingen innenfor de gitte rammer som er trukket opp i denne avhandlingen, ser
ut til & veere en lgsning som verken detaljstyrer forvaltningen eller gir den for vide
fullmakter.

Noen innvendinger mot systemet i petroleumsloven 8 3-1 kan gjares.
Apningsprosessen som er sépass viktig og omfattende, er i norsk rett i utgangspunktet
kun regulert med én bestemmelse. Det kunne for det farste veere gnskelig at flere
departementer, kanskje serlig Miljeverndepartementet, Neringsdepartementet og
Fiskeridepartementet, hadde stgrre innflytelse pa beslutninger omkring saksbehandlingen
i den enkelte apningsprosess. Det forhold at Olje- og energidepartementet selv avgjar
saksbehandlingen nar departementet kun setter i gang en slik prosess fordi det gnsker
apning, kan fare til mindre tillit til at saksbehandlingen gjennomfares pa en objektiv,
saklig og forsvarlig mate. En mer detaljert regulering ville kanskje ha den fordelen at
beslutningene omkring saksbehandlingen ville virke mer tillitvekkende. En mer detaljert
regulering kunne videre gjere det lettere for representanter for bergrte interesser a
kontrollere at saksbehandlingen gar riktig for seg.

Detaljregulering av apningens materielle sider vil imidlertid kunne ha den ulempe at
systemet kan bli stivbent og lite tilpasset den enkelte apningsprosess i forhold til ny
teknologi og nye stridstemaer. Mens det i et omrade er spesielt sarbar natur, vil et annet
omrade vere av stor betydning for havbruk og fiskeindustri. Dette fordrer blant annet
tilpassede utredningsprogram slik at omradenes serlige karakter fanges opp.

2 ge kap. 1.3 og kap. 3.4.
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Pa den annen side kunne en mer detaljert regulering av apningens mer prosessuelle
side, godt tenkes. For eksempel kunne det kanskje vaere heldig a i sterre grad regulere
utarbeidelsen og hgringen av utredningsprogram og nar konsekvensutredningene bar
foreligge. Det kunne videre vere en fordel om Stortingets sentrale rolle i
beslutningsprosessen fulgte av lovbestemmelsen.

Lovgivers lgsning ser likevel ut til & ha fungert godt ved de to prosessene som har
skjedd etter mgnsteret til apningsbestemmelsen, dagjeldende petroleumslov § 7. Pa
bakgrunn av disse apningene, ser det ut til at reguleringen i petroleumsloven § 3-1
ivaretar de hensyn bestemmelsen var ment & fremme. Dette er i farste rekke hensynet til
sikre at etableringen av petroleumsvirksomhet i omradet gjgres pa en mate som ivaretar
de bergrte interesser pa en best mulig mate, og hensynet forsvarlig ressursforvaltning som
papekes i petroleumsloven § 2-1.

Det kan spgrres om reglene om apning av nye omrader i petroleumsloven § 3-1 vil
veere tilfredsstillende ved fremtidige apninger, og sarlig om reguleringen vil ivareta
hensynene til forsvarlig ressursforvaltning og ivaretakelse av bergrte interesser ved en
fremtidig apningsprosess i omradene i nord.

Reguleringen av apning av nye omrader kom farste gang inn i petroleumsloven av
1985. Den gang var petroleumsvirksomheten stort sett knyttet til omrader i Nordsjgen og
Norskehavet. Apningsbestemmelsen skulle sikre en forsvarlig saksbehandling i
forbindelse med apning av nye omrader, men omradene som for tjue ar siden stod for tur
til & apnes var ikke spesielt sarbare eller kontroversielle. | de senere ar har
petroleumsvirksomheten stadig forflyttet seg nordover. | ULB-arbeidet papekes det at nye
omrader ma gjares tilgjengelige for & opprettholde petroleumsaktiviteten og holde norsk
sokkel attraktiv.®*® Spgrsmalet om etablering av petroleumsvirksomhet sarlig i de
udpnede omrader i nord er kontroversielt og gjenstand for stor samfunnsdebatt.**’

Petroleumsloven § 3-1 ma som vist tolkes i lys av alminnelige forvaltningsrettslige
krav til saksbehandling, Grunnloven 8 110 b, direktivet om konsekvensutredninger av
visse planer og programmer, SEA-protokollen og miljginformasjonsloven. Sammen vil
disse regelverkene danne skranker for forvaltningen i apningsprosessen og videre stille
noe strengere krav til saksbehandlingen enn det som var tilfelle ved tidligere apninger
etter samme mgnster. Saksbehandlingsreglene for apning av nye omrader har sarlig
gjennom de folkerettslige forpliktelsene samt miljginformasjonsloven, ogsa blitt klarere
og mer detaljerte enn det som var tilfelle ved tidligere apninger.
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St.meld. nr 38 (2002-2003), side 13.

Valget hgsten 2005 viser hvor politisk aktuelt og betent petroleumsvirksomhet i de udpnede omradene
er, serlig i Barentshavet og Lofoten.
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Hvorvidt denne reguleringen vil vere tilstrekkelig, er imidlertid vanskelig & besvare
med sikkerhet. Det som er sikkert, er at en apning i disse omradene vil vere langt mer
kontroversiell enn tidligere apninger. Utfordringene med petroleumsvirksomhet i de
nordligere havomradene som Lofoten og Barentshavet Nord er stgrre enn de tidligere
apnede omradene bade fordi omradene er vanskelig tilgjengelige, funnene vil veere
teknologisk utfordrende og fordi det her dreier seg om svaert sarbare naturomréder.*

248 pa initiativ fra davarende utenriksminister Jan Petersen i mars 2003 ble det utformet en utredning om

norsk fremtidig nordomradepolitikk som resulterte i NOU 2003:32, Mot Nord!”. | utredningens
punkt 3.4.7. vises det til antagelser om at 25 % av verdens uoppdagede petroleumsressurser ligger i
Arktis. P& norsk side i Barentshavet er det kun Snghvitfeltet som er apnet for produksjon. Imidlertid
vil debatten om videre etablering av petroleumsvirksomhet i nord veere hgyaktuell i fremtiden.
Petroleumsvirksomheten har hatt mye & si for den gkonomiske veksten i Norge og finansieringen av
det norske velferdssamfunnet. Dette vises tydelig ved at netto kontantstrem til staten fra
petroleumssektoren i 2004 utgjorde omtrent 28 % av statens samlede inntekter, jf Fakta Norsk
petroleumsvirksomhet 2005, side 16.
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