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1 Innledning

1.1 Tema og aktualitet

Denne masteroppgaven behandler prosessen for dpning av nye omrader for vindkraft til havs
etter havenergilova® § 2-2. Hovedformalet er & analysere havenergilovas regulering av
apningsprosessen, for & vurdere hvordan regelverket ivaretar hensynet til miljg ved denne

prosessen.

Med de klimautfordringer verden na star ovenfor, er det i dag sterre fokus pa grenn og
fornybar energi. Det er derfor ikke overraskende at regjeringen na har lansert en storstilt
satsing pa havvind for de neste 20 arene, og ambisjonen er & tildele omrader for 30 000 MW
kraftproduksjon, noe som tilsvarer omtrent 1500 vindmgller.? Satsingen innebzrer et stort lgft
for havvindvirksomheten i Norge, ettersom det per mai 2022 kun er to havvindmgller i drift i
norske havomrader.® De to farste omrédene for havvind, Utsira Nord og Sgrlige Nordsjg I,
ble dpnet i 2020 med siktemal om tildeling av konsesjon.* Disse to omradene er det frem til
na verken tildelt eller sgkt om konsesjon for. Dette viser at regelverket for apning av omrader
etter havenergilova frem til na i liten grad har vert anvendt, og det foreligger dermed lite
forvaltningspraksis og rettspraksis som er av betydning for tolkningen og anvendelsen av

lovens bestemmelser.

Med den nye satsingen pa havvindvirksomhet, vil regelverket i de neermeste arene i langt
sterre grad bli tatt i bruk. Selv om havvind vil bidra til ny grenn energi, sa legger
havvindvirksomheten beslag pa store arealer og vil pavirke miljget og livet i havet. Det er
derfor av betydning at reglene for dpning av omrader har et rettslig rammeverk som mgter
disse utfordringene, og som ivaretar de miljarettslige forpliktelsene Norge er bundet av, bade

i internasjonal rett og gjennom Grunnloven® § 112.

1 Lov 04.06.2010 nr. 21 om fornybar energiproduksjon til havs (havenergilova).
2 Regjeringen, Kraftfull satsing pa havvind, pressemelding nr. 83/22, publisert 11.05.2022. Uttalelsene
er a finne i fierde og femte avsnitt p& siden, hentet 15.05.2022.

https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/kraftfull-satsing-pa-havvind/id2912297/.

3 Samme verk, femte avsnitt.
4 Kgl. res. 12.06.2020, Opning av omrada Utsira Nord og Sgrlige Nordsjg Il for
konsesjonshandsaming av sgknader om fornybar energiproduksjon etter havenergilova, s. 25.

5Lov 17.05.1814 Kongeriket Norges Grunnlov (Grunnloven).
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1.2 Problemstillingen

Masteroppgavens problemstilling er a analysere havenergilovas regler for apningsprosessen,
og undersgke hvordan regelverket ivaretar hensynet til miljget. For a gi en bedre forstaelse av
hva problemstillingen har som formal & belyse, er det hensiktsmessig & ga nermere inn pa hva

miljghensyn egentlig innebeerer.

Det er vanskelig & definere eller avgrense hva som inngar i miljghensyn. Men farst og fremst
kan det sies at hensynet handler om «a dekke menneskenes grunnbehov ved a sikre selve
grunnlaget for liv og helse».® Dette innebaerer blant annet «ren luft & puste i, rent vann til
drikke og fruktbar jord for matproduksjon».” Vernet av naturmiljget er ogsa «ngdvendig for &
sikre grunnlaget for viktig naringsvirksomhet».® | Norge er fiskenaringen viktig, og
miljghensyn i denne sammenhengen taler for a ivareta fiskebestandene og deres livsgrunnlag,
og dette ma ogsa ivaretas gjennom andre neringer i havet. | tillegg er det et hovedformal i
miljgretten & «sikre naturverdiene for fremtidige generasjoner».® Angaende levevilkar og
livskvalitet, kan det antas at miljget vil vaere av samme betydning ogsa for de fremtidige

generasjonene.°

For & kunne undersgke og vurdere bade hvordan og i hvilken grad havenergilovas regler for
apning av omrader ivaretar miljghensynet, er det ogsa ngdvendig & undersgke hvilke krav og
overordnede miljgrettslige rammer som fglger av annet regelverk. Slike rammer er a finne
bade i Grunnloven, internasjonale konvensjoner, EU/E@S-rett og norsk rett. Avhengig av
hvordan de aktuelle rettsreglene og forpliktelsene skal fortolkes og hvilken rettslig betydning
de har, far de betydning for tolkningen av havenergilovas regler. For & gjere rede for
havenergilovas regler for apning av omrade, er det derfor ngdvendig & undersgke naermere

andre relevante miljgrettslige regler.

De miljgrettslige forpliktelsene og reglene som anses a ha relevans for problemstillingen, ma
farst tolkes for & avklare deres rettslige innhold. Deretter ma det avklares hvilken rettslig

betydning de har for havenergilovas regler for apning av omrade. Avhandlingens analyse av

6 Hans Christian Bugge, Leerebok i miljgforvaltningsrett, 5. utgave, Universitetsforlaget 2019 s. 26.
7 Samme sted.
8 Samme sted.
9 Samme sted.

10 Samme sted.
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miljerettslige forpliktelser og regler, vil ha serlig betydning ved redegjgrelsen av
havenergilova § 2-2.

Problemstillingen kan dermed sies a farst og fremst ha et rettsdogmatisk preg, ved at den
sgker a gjare rede for gjeldende rett (de lege lata). Pa grunnlag av analysen av gjeldende rett
vil jeg deretter gi en rettspolitisk vurdering hvor hensiktsmessigheten av reglene for apning av
omrade diskuteres (de lege ferenda).

1.3 Generelt om havvind

1.3.1 Hva er havvind?

En kortfattet oversikt som beskriver hva havvind er, har til formal & bidra til en stgrre innsikt i
hvilken naeringstype avhandlingen omhandler. Havvind er en betegnelse pa vindkraft
installert pa anlegg til havs. Haavind er mest utbredt i Europa, som i 2020 hadde installert
havvind tilsvarende 25 GW.!! Til sammenlikning er det bygget ut til sammen 34 GW i
verden.'? Vindmgllene kan vare installert bade flytende og bunnfaste. I det fglgende gis en
fremstilling av begge typene, far det beskrives hvilke negative effekter havvind kan ha pa

naturmangfoldet.

Ved de flytende vindturbinene gar ikke selve fundamentet helt ned til havbunnen, men de

festes derimot til havbunnen slik at de ikke forflytter seg.'® I Norge er det starst potensiale for
flytende havvind, fordi de norske havomradene er dype og har kompliserte bunnforhold.'* P&
grunn av at teknologien for flytende havvind er ny og i utvikling er flytende havvind et dyrere
prosjekt enn bunnfast, og per 2019 var det kun installert flytende havvind tilsvarende 55 MW

i verden.'® Equinor har inngatt en samarbeidsavtale med selskapet Véargrgnn om felles

11 Wind Europe, Offshore Wind in Europe: Key trends and statistics 2020, s. 6, publisert februar 2021,
hentet 26.09.2021. Rapporten kan lastes ned fra: https://windeurope.org/intelligence-

platform/product/offshore-wind-in-europe-key-trends-and-statistics-2020/.
12 NVE, Havvind | Norge, publisert 18.12.2020, hentet 01.04.2022.

https://www.nve.no/energi/energisystem/vindkraft/havvind-i-norge/.

13 NVE, «Dybde og kompliserte bunnforhold gjegr havvind i Norge dyrere enn i Europa», Faktaark nr.
15/2019. Ulike varianter av flytende havvindteknologi er illustrert pa side 2. Hentet 01.04.2022.
https://publikasjoner.nve.no/faktaark/2019/faktaark2019 15.pdf.

14 Same verk s. 1.

15 Same verk s. 1.

Side 3av 110


https://windeurope.org/intelligence-platform/product/offshore-wind-in-europe-key-trends-and-statistics-2020/
https://windeurope.org/intelligence-platform/product/offshore-wind-in-europe-key-trends-and-statistics-2020/
https://www.nve.no/energi/energisystem/vindkraft/havvind-i-norge/
https://publikasjoner.nve.no/faktaark/2019/faktaark2019_15.pdf

konsesjonssgknad for flytende havvind i omradet Utsira Nord.'® Utsira Nord er et omrade
som befinner seg 22 km utenfor kysten av Haugalandet, og strekker seg over 1010
kvadratkilometer.r” Omradet har en gjennomsnittsdybde p& 267 meter, og det er lagt til grunn

at det innenfor omradet kan bygges ut mellom 500-1500 MW.18

Bunnfaste vindturbiner kan med dagens teknologi brukes pa inntil 60 meters dybde.'® Denne
havvindtypen er i starre grad avhengig av gode bunnforhold, ettersom den har et fundament
som installeres i havbunnen.?® Selv om bunnfaste vindturbiner er billigere & bygge enn
flytende, er de likevel langt dyrere enn landbasert vindkraft.?! Equinor har inngétt en
samarbeidsavtale med selskapene Hydra og RWE om en felles konsesjonssgknad for
etablering av en stor bunnfast havvindpark, i det dpnede omréadet Sgrlige Nordsjg 11.22
Omradet befinner seg i Nordsjgen og er 2591 kvadratmeter stort, og ligger tett inntil dansk
gkonomisk sone.?> Omradet har en gjennomsnittlig dybde pd 60 meter, og det er estimert at
det kan bygges ut mellom 1000-2000 MW i omradet.?*

1.3.2 Hvilke negative effekter kan havvind ha pa naturmangfoldet?

En oversikt over havvinds potensielle negative effekter pa naturmangfoldet, er hensiktsmessig
béade for & gi bedre forstaelse av problemstillingen, i tillegg til hvorfor den er viktig. Havvind
er en fornybar energikilde som redegjerelsen ovenfor viser har potensial til & produsere mye
elektrisk energi. Produksjonen og utnyttelsen av energien krever ingen forbrenning som

16 Equinor, Equinor og Vargrgnn inngar samarbeid om flytende vind pa Utsira Nord, publisert
06.05.2021, hentet 28.09.2021. https://www.equinor.com/no/news/archive/20210506-vaargroenn-

floating-wind-utsira-nord.

17 Kgl. res. 12.06.2020, Opning av omrada Utsira Nord og Serlige Nordsjg Il for
konsesjonshandsaming av sgknader om fornybar energiproduksjon etter havenergilova, s. 4.

18 Same verk s. 3.

19 NVE (2019) s. 1.

20 NVE (2019) s. 1. Ulike varianter av bunnfast havvindteknologi er illustrert pa side 2.

21 Samme verk s. 2.

22 Equinor, Equinor, RWE and Hydro team up for offshore wind in the Norwegian North Sea, publisert
26.05.2021, hentet 27.09.2021. https://www.equinor.com/no/news/20210526-team-up-offshore-wind-

north-sea.html.
23 Kgl. res. 12.06.2020, Opning av omrada Utsira Nord og Sarlige Nordsjg I for
konsesjonshandsaming av sgknader om fornybar energiproduksjon etter havenergilova, s. 6.

24 Samme sted.
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medfarer utslipp av karbondioksid eller andre gasser. Havvind kan pa den maten ha en positiv
effekt pa klimaet, ved at virksomheten bidrar til mindre utslipp av klimagasser.

Samtidig vil byggingen og driften av energianleggene kunne innebare et inngrep i
naturmangfoldet som befinner seg i naerheten av anleggene. Havforskningsinstituttet
publiserte i 2020 en rapport som redegjorde for hvilke potensielle effekter havvindanlegg kan
ha pa havmiljget, og denne rapporten vil vare utgangspunktet for den videre fremstillingen.
Effektene som videre skal beskrives knytter seg til fysiske effekter av at vindturbinene bygges
og drives, elektriske og magnetiske effekter pa marine dyr og effekter av stay som falge av

bygging og drift.

Det farste som skal redegjgres for, er fysiske effekter av at vindturbinene blir bygd og driftet.
Ved utbygging av serlig bunnfast havvind vil selve konstruksjonen fungere som hardbunn.?
Sandbunn er derimot viktig for enkelte fiskearter som bruker denne til & legge egg i, slik som
fiskeartene lodde og tobis.?® Havforskningsinstituttet frarader derfor utbygging i omrader der
sandbunnen er viktig for disse fiskeartene.?” Angéende havvinds effekter pa sjefugl er det
serlig trukket frem fire forhold; «dedelighet som falge av kollisjon med vindturbinene,
unnvikelse pa grunn av forstyrrelser av installasjoner i drift, habitattap som falge av
nedbygging og installasjonenes barriereeffekt pa fugl som kan gke fluktdistansen».? Et
reduserende tiltak for & begrense kollisjonsfaren er a male rotorbladene pa vindturbinene

svarte.?®

25 Havforskningsinstituttet, Potensielle effekter av havvindanlegg pa havmiljget, punkt 3.1, publisert
13.11.20, hentet 08.11.21. https://www.hi.no/hi/nettrapporter/rapport-fra-havforskningen-2020-42#sec-
3-8.

26 Havforskningsinstituttet, Tema: Vindkraft til havs, under overskriften «Fysiske effektar og stay»,

oppdatert 18.01.22, hentet 01.04.22. https://www.hi.no/hi/temasider/hav-og-kyst/havvind.

27 Same sted.

28 Norsk institutt for naturforskning (NINA) v/ Svein-H&kon Lorentsen (red.) m.fl, Fagrapport til
strategisk konsekvensutredning av fornybar energiproduksjon til havs — sjgfugl, s. 12. Publisert mars
2012, hentet 02.05.22. https://www.nina.no/archive/nina/PppBasePdf/rapport/2012/825.pdf.

29 NINA v/Anna Olga Syverhuset, «A male vindturbiner svarte kan fere til at feerre fugl blir drept»,

Forskning.no, publisert 31.08.2020, hentet 08.04.22. https://forskning.no/alternativ-energi-energi-

fugler/a-male-vindturbiner-svarte-kan-fore-til-at-faerre-fugl-blir-drept/1731268.
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De elektriske og magnetiske effektene som kan pavirke marine dyr, er en fglge av kablene som
legges péa havbunnen for & transportere energi til og fra vindturbinene.®® Elektriske signaler
brukes av marine dyr for blant annet a jakte pa andre dyr og for & unnga predatorer, mens
magnetiske signaler hovedsakelig brukes for orientering.®* Det er gjort funn som viser at hos
fisk og sjepattedyr som forflytter seg over store omrader kan magnetiske signaler fra
undervannskabler pavirke svemmeretningen og migrasjonen.®? Det er ogsa oppdaget endret
atferd hos bruskfisk, som enten i vannet eller i kroppen, kan fole det elektriske feltet av

undervannskablene.®?

Stay i byggefasen og driftsfasen kan ogsa medfglge potensielle negative effekter. Det er vist at
stay fra peeling i byggefasen kan direkte skade fiskens svemmeblere, lever og herselsorganet,
dersom fisken befinner seg naert lydkilden.3* Tiltak som boblegardiner er vist & begrense
denne skaden.®® Fisk som oppholder seg pa stgrre avstand kan atferdsmessig bli pavirket av
dette stayet, og det vil kunne vare aktuelt & unnga utbygging i gyteperioder slik at fisken
verken unngdr disse omradene, eller migrasjonsruter som er viktige for gytingen.®® Nar det
kommer til stay i driftsfasen, har det vert antatt at dette ikke pavirker marine dyr i serlig
grad, da stgynivaet kan sammenlignes med skipsstay.®” Nyere studier har derimot vist at
skipsstay kan pavirke fiskens «reproduksjon, beiteatferd og unnvikelse av predatorers.3®
Angéende havvind, sa vil staynivaet veare kontinuerlig gjennom hele anleggets levetid.®

Studier har vist at fisk kan oppholde seg i nerhet av vindturbiner over lengre tid, og fisken vil

30 Havforskningsinstituttet (2022), under overskriften «Elektromagnetiske signals».

31 Havforskningsinstituttet (2020), punkt 4.1.

82 Samme verk punkt 4.3.

83 Samme verk punkt 4.3.

34 Samme verk punkt 5.4.

35 Samme verk punkt 5.4. Boblegardiner er en «vegg» av luftbobler som slippes ut, som vil dempe
lyden.

36 Samme verk punkt 5.4.

87 Samme verk punkt 5.4.

38 Samme verk punkt 5.4.

39 Samme verk punkt 5.4.
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derfor bli utsatt for mer «langvarige forhgyede staynivaer».*® Det mangler fremdeles
kunnskap om effekten av slik langvarig stay, og om dyrene etter hvert vil tilpasse seg det.**

En faktor som gar igjen ved Havforskningsinstituttets rapport, er at det mangler kunnskap
vedrgrende havvinds mulige effekter pa havmiljget. Instituttet konkluderer med at «[t]otalt
sett er det med dagens kunnskap ikke mulig & forutsi om den totale effekten av
vindkraftanlegg blir positive, negative eller ngytrale i norske havomrader» .42

1.4 Metode og avgrensninger
| dette delkapitlet skal jeg ferst avklare hvilken fremgangsmate som er benyttet for a besvare
problemstillingen. Videre skal det redegjares for seertrekk ved rettskildebildet i avhandlingen,

og metodiske utfordringer knyttet til dette.

For a analysere hvordan reguleringen av apningsprosessen for omrader etter havenergilova
ivaretar miljghensynet, er det i avhandlingen lagt stor vekt pa relevante miljarettslige
forpliktelser og regler som falger av bade Grunnloven § 112, internasjonal rett og annen norsk
rett. Disse overordnede miljgrettslige forpliktelsene og reglene vil kunne stille krav og
fungere som en ytre ramme for tolkningen og anvendelsen av havenergilovas regler. Hvilken
rettslig betydning de far for havenergilovas regler vil kunne variere og ma fastlegges gjennom
en tolkning, hvor den aktuelle miljgrettslige bestemmelsens ordlyd og vekt i tolkningen ma
klarlegges. Avhandlingens analyse av miljerettslige regler vil derfor kunne ha betydning for
fastleggelsen av innholdet i havenergilovas regelverk for dpningsprosessen, eksempelvis som

tolkningsbidrag eller retningslinje.

Ved fremstillingen av de miljgrettslige rettskildene, er det ansett som mest hensiktsmessig a
behandle E@S-retten i et eget kapittel. Begrunnelsen for dette er at EJS-systemet i stgrre grad
skiller seg fra de andre miljgrettslige rettskildene, i tillegg til at kravene fra E@S-retten er
omfattende og det dermed kunne vert uryddig a ha alle miljarettslige regler i ett og samme

kapittel.

40 Havforskningsinstituttet (2020), punkt 5.4.
41 Samme sted.

42 Samme verk punkt 6.
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E@S-retten som behandles i avhandlingen er relativt omfattende, og det er derfor
hensiktsmessig & foreta noen metodiske avklaringer som knytter seg til fremstillingen av
stoffet. Ved tolkningen av innholdet i de relevante E@S-rettslige reglene vil praksis fra EU-
domstolen, gjerne slik den fremgar av EFTA-domstolens egen praksis, vaere «den sentrale
rettskildefaktoren og det sentrale metodiske forbildet».*® Dette begrunnes i prinsippet om
homogenitet i EZS, som blant annet tilsier at avtalen skal ha samme innhold uavhengig av om
reglene tolkes i EFTA-domstolen eller EU-domstolen.** Dette vil dermed utgjere
utgangspunktet for tolkningen av de E@S-rettslige reglene som behandles. Uttalelser fra
Hoyesterett og EFTA Surveillance Authority (ESA) vil ogsa trekkes inn som

tolkningsmomenter der hvor dette anses som relevant.

Noen sartrekk ved rettskildebildet i avhandlingen, er at havenergilova hittil kun har veert
anvendt i begrenset grad, og loven har aldri blitt behandlet av domstolene. Loven er i tillegg
heller ikke i seerlig stor grad blitt skrevet om i juridisk litteratur. Konsekvensen av dette er at
det er begrenset med relevante rettskilder som kan trekkes inn ved tolkningen av lovens
regler, noe som farer til metodiske utfordringer ved fremstillingen av reglenes innhold. Dette
medfarer at det blir lagt starre vekt pa lovens forarbeider, og enkelte steder i avhandlingen
ogsa forvaltningspraksis, ved tolkningen av lovens bestemmelser. De miljgrettslige reglene
vil pa grunn av dette ogsa i starre grad bidra til & avklare innholdet av havenergilova § 2-2.

| avhandlingen tas det ikke stilling til samiske interesser, grunnen til dette er fordi det ikke
anses som relevant for avhandlingens problemstilling. Energilovens® og petroleumslovens?
regler blir ikke behandlet. Selv om lovene vi kunne gjelde tilgrensende til havenergilova og
regelverket pa noen omrader er liknende, er det likevel tale om ulike typer
naeringsvirksomhet, noe som innebzerer at lovene vil ha begrenset overfaringsverdi som
tolkningsmoment til havenergilova. Energiloven og petroleumsloven vil likevel nevnes i

avhandlingen der dette anses som naturlig for fremstillingen av havenergilovas regler.

43 Fredrik Sejersted og Finn Arnesen mfl., E@S-rett, 3. utgave 2. opplag, Universitetsforlaget 2014 s.
253.

44 Samme verk s. 223.

45 Lov 29.06.1990 nr. 50 om produksjon, omforming, overfgring, omsetning, fordeling og bruk av
energi m.m. (energiloven).

46 Lov 29.11.1996 nr. 72 om petroleumsvirksomhet (petroleumsloven).
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Havenergilovas regler for tildeling av konsesjon for dpnede omrader blir ikke inngaende
behandlet, ettersom dette faller utenfor avhandlingens tema. Det blir likevel gitt en kortfattet
oversikt over konsesjonssystemet, ettersom dette anses som hensiktsmessig for & gi et
helhetlig bilde av havenergilovas system. Havenergilova inneholder et unntak som i
«saerskilte tilfelle» apner for a tildele konsesjon uten at prosessen med dpning av omrade har
skjedd i forkant.* Dette er et tema som kan reise juridiske sparsmal knyttet til ivaretakelsen
av miljghensynet. Temaet skal likevel ikke behandles videre i avhandlingen, noe som i
utgangspunktet kan virke lite hensiktsmessig. Det er derfor ngdvendig a ga litt nsermere inn

pa dette.

Unntaket ser ut til & veere tenkt for sgknader om pilotprosjekter som er tidsmessig avgrenset
eller mindre anlegg som forsyner petroleumsinstallasjoner, og at det ikke kan regnes med at
«spknader om store produksjonsanlegg blir tekne opp til handsaming».*® Det er uttalt i
forarbeidene at fornybar energiproduksjon til havs som ledd i petroleumsvirksomhet, i
utgangspunktet vil omfattes av bade petroleumsloven og havenergilova.*® Havenergilova § 1-
2 sjette ledd inneholder et unntak der bruken av hele eller deler av loven kan avgrenses nar
det gjelder «innretningar, formal eller verksemder til havs omfatta av anna lov.». Muligheten
til & bruke unntaket beskrives i forarbeidene som «snever».>® Reguleringen av unntaket ser
ikke ut til & veere fullstendig avklart i loven eller forarbeidene, og det ma antas a veere en
utviklende prosess. Problemstillingen tilspisses derfor slik at avhandlingen skal fokusere pa
apningsprosessen slik den hovedsakelig er lagt til grunn i havenergilova, og at de reglene som

ma antas a bli brukt i tiden fremover, er de som behandles.

1.5 Veien videre
I det falgende skal jeg i kapittel 2 gi en oversikt hvor jeg beskriver havenergilovas sentrale
generelle regler. Her vil jeg i tillegg i punkt 2.4 gi en oversikt over hvordan prosessen for

bade apning av omrade, samt tildeling av konsesjon, er lagt til grunn i havenergilova og

47 Havenergilova § 2-2 fierde ledd.
48 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 80.
49 Samme verk s. 75.

50 Samme verk s. 80.
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havenergilovforskrifta®l. Siden havenergilovas regler for dpning av omrade blir analysert i
detalj i avhandlingens kapittel 5 og 6, er denne delen av oversikten mer kortfattet.

| kapitlene 3 og 4 fokuseres det pa miljgrettslige forpliktelser og regler. Kapittel 3 omhandler
bade norsk intern rett og internasjonale konvensjoner, mens kapittel 4 behandler E@S-rett.
Kort sagt har kapitlene til formal & undersgke bade innholdet, omfanget og den rettslige
betydningen av reglene som behandles.

Kapittel 5 undersgker reglene for apning av omrade etter havenergilova § 2-2. De sentrale
sparsmalene er hvilke omrader som kan apnes etter § 2-2 fgrste ledd, og hvilke materielle og

prosessuelle krav som stilles til utvelgelsen av omrader.

| kapitlene 6 og 7 sees det nermere pa havenergilovas regler for utredning av konsekvenser
og selve dpningsbeslutningen. Fremstillingen i kapitlene tar utgangspunkt i havenergilovas

egne regler, og suppleres av funnene i kapittel 3 og 4 der dette er relevant.

Basert pa funnene i avhandlingens foregaende kapitler, vil jeg i kapittel 8 reise noen
rettspolitiske sparsmal. Disse spgrsmalene knytter seg farst og fremst til en vurdering av

reglenes hensiktsmessighet nar det kommer til & ivareta miljghensyn.

51 Forskrift 12.06.2021 nr. 1192 til havenergilova (havenergilovforskrifta).
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2 Neermere om havenergilovas system for apning av
omrader og konsesjon

2.1 Innledning

Systemet for apning av omrade og tildeling av konsesjon fremgar av havenergilova. | loven er
apningsprosessen regulert szrlig i kapittel 2 om planlegging og kapittel 4 om sakshandsaming
ved konsekvensutgreiingar. Systemet for konsesjon reguleres i all hovedsak i
havenergilovforskrifta, som er en forskrift gitt med hjemmel i havenergilova. For a gi et
tydeligere bilde av hvordan prosessen med etablering av havvind foregar, er det ngdvendig a
gi en kort fremstilling av systemet for apning av omrader og tildeling av konsesjon. I denne
prosessen, er de innledende bestemmelsene i loven viktig, dette inkluderer havenergilova § 1-
1 om lovens formal og § 1-2 om virkeomradet. Lovens formal og virkeomrade vil ogsa
nevnes ved flere anledninger videre i avhandlingen. | dette kapittelet vil jeg derfor farst gi en
oversikt over havenergilovas formal og virkeomrade, fer jeg i korte trekk gir en fremstilling

av gangen i apningsprosessen og konsesjonssystemet.

2.2 Havenergilovas formal

Havenergilova § 1-1 gir uttrykk for hva som er lovens formal. Formalsbestemmelser gir
vanligvis uttrykk for hvilke verdier og hovedhensyn en lov bygger p&.5? Ved tolkning av en
lovs gvrige bestemmelser, vil formalet med loven «normalt vaere relevante momenter som til
dels vil kunne tillegges stor betydning».>® Lovers formalshestemmelser kan ogsa sette rammer
for forvaltningens skjgnn, ved a fastsla hvilke formal og hensyn forvaltningen ma ta hensyn

til ved utavelsen av skjgnnet.>* Havenergilova § 1-1 uttrykker falgende:

«Denne lova skal leggje til rette for utnytting av fornybare energiressursar til havs i
samsvar med samfunnsmessige malsetjingar, og for at energianlegg blir planlagde,
bygde og disponerte slik at omsynet til energiforsyning, miljg, tryggleik,

naeringsverksemd og andre interesser blir tekne vare pa».

52 NOU 2011:19 punkt 9.1 s. 58. Forarbeidene knytter seg til ny vapenlov, men i punkt 9.1 fremgar det
generelle uttalelser om formalsbestemmelser.
53 Samme sted.

54 Samme sted.
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Ordlyden «fornybare energiressursar» forstas som energiressurser som er en del av jordens
naturlige kretslgp, og som kontinuerlig fornyes.> Fornybare energiressurser til havs kan for
eksempel veere havvind eller bglgekraft. Det fglger av bestemmelsen at disse energiressursene
skal utnyttes i samsvar med «samfunnsmessige malsetjingar».>® Hva som konkret er de
«samfunnsmessige malsetjingar», blir ikke videre presisert i bestemmelsen. Dette gir inntrykk
av at begrepet er en rettslig standard, og at begrepets konkrete innhold dermed vil kunne
endre seg over tid.>” | lovens forarbeider fremgar det at «dei samfunnsmessige malsetjingane
ma definerast gjennom overordna politiske prioriteringar».>® Denne uttalelsen viser at loven
legger opp til en utbygging av havvind som er politisk styrt.>® Dette innebaerer at dersom
samfunnet og politikken utvikler seg i en ny retning, vil innholdet i ordlyden
«samfunnsmessige malsetjingar» fglge denne utviklingen. Samfunnsmessige malsettinger kan
vaere bade lokale og nasjonale samfunnsmessige interesser, som for eksempel at driften er
gkonomisk gunstig for samfunnet, at den er miljgvennlig eller at virksomheten skaper flere

nye arbeidsplasser.

Lovens formal er ifglge § 1-1 ogsa a legge til rette for «at energianlegg blir planlagde, bygde
og disponerte slik at omsynet til energiforsyning, miljg, tryggleik, neringsverksemd og andre
interesser blir tekne vare pa». Denne delen av formalet forstas som at de ulike hensynene som
er trukket frem, skal ivaretas gjennom hele prosessen ved etablering av energianlegg — i
planleggingsfasen, byggefasen og ved disponeringen av anlegget. Verken bestemmelsen eller
forarbeidene gir noen retningslinjer for hvordan disse hensynene skal vurderes i relasjon til
hverandre, altsa hvilken vekt de skal tillegges. Det fremgar heller ikke hvilken vekt
hensynene skal ha i relasjon til «<samfunnsmessige malsetjingar». Ordlyden kan ikke forstas
slik at noen av hensynene skal tillegges mer vekt enn andre, og det er derfor naturlig a forsta
det slik at de ulike hensynene i utgangspunktet har lik vekt ved tolkningen og anvendelsen av

lovens bestemmelser.

55 Knut A. Rosvold, fornybar energiressurs, sist oppdatert 11.02.21, hentet 22.09.21.

https://snl.no/fornybar _energiressurs.

56 Havenergilova § 1-1.

57 Se for eksempel ot.prp. nr. 78 (2008-2009) s. 39 gverst i punkt 8.1 om begrepet «rettslig standard».
58 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 79.

59 Hans Christian Bugge (red.) mfl., Klimarett, Universitetsforlaget 2021 s. 618.
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Det fremgar direkte av formalsbestemmelsen at et av lovens formal er a ivareta miljget.
Hvordan dette formalet skal forstas er interessant i lys av avhandlingens problemstilling.
Begrepet «miljg» er ikke nermere forklart i lovteksten. | forarbeidene fremgar det at ordlyden
i denne sammenhengen er «eit samleomgrep for alle miljgtema, under dette naturvern,
biologisk mangfold, klima, kulturminne og kulturmiljg».° Dette tilsier at det skal legges il
grunn en vid forstaelse av hva som inngar i miljgbegrepet. Det er videre naturlig at begrepet
miljg, forstas i samsvar med andre relevante lover. Grunnloven § 112 og
naturmangfoldloven®?, kan for eksempel gi veiledning til den n&ermere forstaelse av hva som
menes med «miljg» i havenergilova. Grunnloven og naturmangfoldloven behandles naermere i

avhandlingens kapittel 3.

2.3 Havenergilovas virkeomrade

Med begrepet «virkeomrade», menes det her bade det saklige og det geografiske virkeomrade.
Lovens saklige virkeomrade setter rammer for hva loven materielt og prosessuelt kan
regulere, mens det geografiske virkeomradet avgrenser den fysiske lokasjonen som loven

gjelder for.

2.3.1 Saklig virkeomrade
Lovens saklige virkeomrade reguleres av havenergilova § 1-2 farste ledd. Ifglge
bestemmelsen gjelder loven «fornybar energiproduksjon og omforming og overfgring av

elektrisk energi til havs».®?

Ordlyden «fornybar energiproduksjon» er legaldefinert i havenergilova § 1-4 ferste ledd.
Ifalge bestemmelsen omfatter begrepet «produksjon av elektrisk energi ved utnytting av
fornybare energiressursar, til demes vind, balgjer og tidevatn».5® Loven avgrenses dermed
mot ikke-fornybar energiproduksjon, slik som eksempelvis produksjon av olje og gass.
Havenergilova § 1-2 farste ledd presiserer ogsa at det ma veere «fornybar energiproduksjon ...
til havs». Ordlyden «til havs» avgrenser dermed mot fornybare naringer pa land, som for

eksempel vindkraft.

60 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 60.
61 Lov 19.06.2009 nr. 100 om forvaltning av naturens mangfold (naturmangfoldlioven).
62 Havenergilova 8§ 1-2 farste ledd.

63 Havenergilova 8§ 1-4 fgrste ledd.

Side 13 av 110



Bestemmelsen regulerer ogsa omforming og overfaring av elektrisk energi til havs. Dette
knytter seg ikke til selve produksjonsanleggene, men til nettanlegg. Loven definerer
nettanlegg som «elektrisk utrusting og tilhgyrande byggtekniske konstruksjonar for
omforming og overfgring av elektrisk energi».®* Dette ligger utenfor oppgavens tema og blir
derfor bare kort omtalt her. Omforming av energi innebzrer a gjere energien fra en
energiressurs om til elektrisk energi.®® For havvind vil energien som produseres av
vindturbinene matte omgjeres til elektrisk energi fgr den kan utnyttes som strgm. Ordlyden
«overfgring» av elektrisk energi vil si at energien forflyttes fra der den ble omformet og til en
annen lokasjon, for eksempel et elektrisk anlegg eller til et annet land som eksportvare.®®

Denne overfgringen kan skje via undervannskabler langs havbunnen.®’

2.3.2 Geografisk virkeomrade

Havenergilovas geografiske virkeomrade reguleres av havenergilova § 1-2 andre ledd, som
uttrykker fglgende: «Lova gjeld pa norsk sjaterritorium utanfor grunnlinjene og pa
kontinentalsokkelen». Loven apner for flere unntak fra dette, men bestemmelsens andre ledd

er lovens hovedregel nar det gjelder dens geografiske virkeomrade.

Det farste som ma avklares, er hva som menes med begrepene «grunnlinjene»,

«sjogterritorium» og «kontinentalsokkelen».

Det fglger av territorialfarvannsloven®® § 1 andre ledd at «Grunnlinjene danner yttergrensen
for de indre farvann og utgangspunktet for beregningen av sjaterritoriet». Grunnlinjene anses
altsd som det havomradet som befinner seg i det indre farvann.®® Loven definerer sjgterritoriet
som «havomradet fra grunnlinjene ut til 12 nautiske mil fra disse. Sjgterritoriets yttergrense er
en linje trukket slik at hvert punkt pa linjen ligger i en avstand av 12 nautiske mil (22 224

64 Havenergilova § 1-4 tredje ledd.

65 Knut Hofstad, energiomforming, sist oppdatert 27.10.17, hentet 06.10.21.
https://snl.no/energiomforming.

66 Knut Hofstad, elektrisk kraftoverfgring, sist oppdatert 02.01.19, hentet 06.10.21.
https://snl.no/elektrisk kraftoverf%C3%B8ring.

67 Samme sted.
68 Lov 27.06.2003 nr. 57 om Norges territorialfarvann og tilstatende sone (territorialfarvannsloven).

69 Territorialfarvannsloven § 3 farste ledd.
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meter) fra naermeste punkt pa grunnlinjen».”® Kontinentalsokkelen er regulert som
«havbunnen og undergrunnen i de undersjgiske omrader som strekker seg ut over norsk
sjgterritorium gjennom hele den naturlige forlengelse av landterritoriet til ytterkanten av
kontinentalmarginen, men ikke kortere enn 200 nautiske mil fra grunnlinjene som

sjoterritoriets bredde er malt fra».”

Loven gjelder etter dette som hovedregel i norske havomrader fra grunnlinjene og 12 nautiske
mil ut i havet, og pa norsk kontinentalsokkel. At kontinentalsokkelen er en del av lovens
virkeomrade, er naturlig med tanke pa at havvind kan bygges som bunnfaste installasjoner.
Lovens virkeomrade kan tenkes begrunnet med et gnske om a unnga dobbeltregulering,
ettersom omradene innenfor grunnlinjene, de indre farvann, reguleres av energiloven.’
Havenergiloven inneholder likevel et unntak fra denne hovedregelen i lovens § 1-2 sjuende
ledd. Ifalge bestemmelsen kan Kongen «i forskrift eller i det einskilde hgve utvide
verkeomradet for einskilde faresegner i denne lova til indre farvatn».” Etter dette kan Kongen
altsd bestemme gjennom forskrift at enkelte bestemmelser i havenergilova skal fa anvendelse
ogsa i de indre farvann. | forarbeidene blir unntaket i havenergilova § 1-2 sjuende ledd

begrunnet med at:

«Enkelte stader langs kysten er grunnlinjene trekte slik at store havomrade ligg
innanfor. Det kan derfor vere faremalstenleg med ein arealvurderingsprosess pa

tilsvarande mate som fglgjer av lovforslaget utanfor grunnlinjene».™

Forarbeidenes uttalelse tolkes som at det ikke var gnskelig  stenge dgrene for muligheten til
a etablere havvind innenfor grunnlinjene, ettersom det befinner seg store havomrader her.
Dersom etablering av havvind innenfor grunnlinjene skulle bli aktuelt, vil det vaere
«faremalstenleg med ein arealvurderingsprosess pa tilsvarande mate som falgjer av
lovforslaget utanfor grunnlinjene».” Det er altsd gnskelig med samme arealvurderingsprosess

for apning av omrader innenfor og utenfor grunnlinjen. Uten muligheten til & kunne utvide

0 Territorialfarvannsloven § 2 fgrste ledd.

71 Lov 18.06.2021 nr. 89 om Norges kontinentalsokkel § 1 (lov om Norges kontinentalsokkel).
72 Se energiloven § 1-1 andre ledd.

73 Havenergilova § 1-2 sjuende ledd.

74 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 42.

75 Samme sted.
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enkelte av havenergilovas bestemmelser, ville etablering av havvind innenfor grunnlinjene

blitt regulert av energiloven.

Unntaket i havenergilova § 1-2 sjuende ledd er blitt en realitet i havenergilovforskrifta. Det
fremgar av forskriftens § 1 andre ledd at «[flor havomrade innafor grunnlinja gjeld
havenergilova § 2-2».”® Kongen har med dette tatt i bruk unntaket i havenergilova § 1-2
sjuende ledd, og utvidet det geografiske virkeomradet til havenergilova § 2-2. Utvidelsen
innebarer at havomrade for etablering av havvind ogsa kan apnes innenfor grunnlinjen, i de

indre farvann.

Auvslutningsvis kan det nevnes at Kongen i statsrad ifelge havenergilova § 1-2 fjerde ledd har
adgang til & «<bestemme at fgresegner i lova skal gjelde i jurisdiksjonsomrader oppretta i
medhald av lov 17. desember 1976 nr. 91 om Norges gkonomiske sone (gkonomisk
soneloven)». Ettersom en slik beslutning ikke er fattet av Kongen, vil ikke dette unntaket

behandles videre.

2.4 Kort om lovens system for apning av omrader og tildeling
av konsesjon

Prosessen med etablering av havvind fremstar etter loven som todelt. Det falger av
havenergilova § 2-2 farste ledd at Kongen i statsrad kan fastsette at et omrade «skal opnast
med sikte pa tildeling av konsesjon etter § 3-1.». Det ma altsa forst apnes et omrade etter
havenergilova § 2-2, far konsesjon kan tildeles i medhold av § 3-1. Apning av omréde starter
med en utvelgelse av aktuelle omrader, og denne prosessen kalles arealavgrensningen.””
Arealavgrensningen omtales narmere i kapittel 5 om apning av omrade. Etter at man gjennom
arealavgrensningen har identifisert aktuelle omrader, skal det foretas en konsekvensutredning
i medhold av havenergilova § 2-2 andre ledd.”® Denne konsekvensutredningen ma
gjennomfares far et omrade kan apnes, jf. havenergilova § 2-2 andre ledd fgrste punktum.
Ifalge bestemmelsen skal en konsekvensutredning «inkludere vurderingar av miljgmessige og

samfunnsmessige konsekvensar av fornybar energiproduksjon, sa som konsekvensar for andre

76 Havenergilovforskrifta § 1 andre ledd.

77 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) punkt 5.1 s. 30. Prosessen med arealavgrensning er ikke lovfestet, men
fremgér av havenergilovas forarbeider.

78 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) punkt 5.1 s. 30.
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naeringsinteresser.».’® Nar konsekvensutredningen er gjennomfart, kan Kongen i statsrad
beslutte apning av omrade etter havenergilova § 2-2 farste ledd. Konsekvensutredningen som

ma foretas etter havenergilova § 2-2 andre ledd, er naermere behandlet i kapittel 6.

Nar Kongen i statsrad har apnet omrader for havvind, kan prosessen med tildeling av
konsesjoner starte. Den videre fremstillingen av konsesjonssystemet vil avvike noe fra slik
systemet fremgar av havenergilovforskrifta. Denne avvikelsen knytter seg til prosesser som
skjer i forkant av havenergilovforskriftas system for tildeling av konsesjon. Disse prosessene
fremgar ikke av forskriften eller loven. Dette skyldes at regjeringen har satt i gang endringer i
havenergilova og havenergilovforskrifta angaende konsesjonssystemet, og skal i lgpet av
varen 2022 fremme en lovproposisjon for Stortinget.®? De aktuelle endringene er nzermere
beskrevet i en veileder regjeringen har publisert for arealtildeling, konsesjonsprosess og
spknader for havvind.8! Ved fremstillingen av systemet, tas det i det falgende utgangspunkt i

regjeringens veileder.

Av veilederen fremgar det at omrader som er dpnet etter havenergilova § 2-2, skal gjennom en
arealinndelingsprosess.®? Arealinndelingen gar ut pa at et &pnet havomrade farst ma deles inn
i mindre arealenheter, kalt utlysningsomrader.2® Forslag til utlysningsomréader blir deretter
sendt pa hering, far de offentlig lyses ut.2* Nar disse omradene er utlyst offentlig, kan
interesserte selskaper som oppfyller kravene i havenergilova § 3-5 kvalifisere seg ved & sende
melding i henhold til havenergilovforskrifta § 2 bokstav c.®° Deretter skjer den videre
tildelingen av arealenheter hovedsakelig basert pa auksjon.®® Som alternativ til auksjon, kan

tildelingen skije basert pa en kvalitativ konkurranse, som gjennomfares pa grunnlag av en

7 Havenergilova § 2-2 andre ledd siste punktum.
80 Regjeringen, Storstilt satsing p& havvind, pressemelding nr. 18/22, publisert 09.02.22, hentet
05.04.22. https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/storstilt-satsing-pa-havvind/id2900436/.

81 Olje- og energidepartementet, Veileder for arealtildeling, konsesjonsprosess og sgknader for
vindkraft til havs, hentet 05.04.22.
https://www.regjeringen.no/contentassets/5a7268e3397b4f4eabeb4fa84897808e/veileder-for-

arealtildeling-konsesjonsprosess-og-soknader-for-vindkraft-til-havs-11244319.pdf.

82 Samme verk s. 2.
83 Samme verk s. 2.
84 Samme verk s. 3.
85 Samme verk s. 3.

86 Samme verk s. 3.
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helhetlig vurdering av objektive og ikke-diskriminerende vilkar.8” Hvordan bade auksjonen
og den kvalitative konkurransen skal gjennomfares, opplyses det i veilederen om at

departementet vil komme tilbake til pé et senere tidspunkt.®

Etter at et selskap er tildelt et omrade enten gjennom auksjon eller den kvalitative
konkurransen, falger den videre prosessen systemet som fremgar av havenergilovforskrifta.
Selskapet ma sende et prosjektspesifikt utredningsprogram til Olje- og energidepartementet,
jf. havenergilovforskrifta 8§ 3. Utredningsprogrammet skal blant annet inneholde en
beskrivelse av energianlegget, utbyggingslgsninger og kostander, hvilke metoder som skal

benyttes og opplysninger om virksomheten til sakeren.®®

Nar departementet har fastsatt et utredningsprogram, skal det utarbeides en
konsekvensutredning i trad med utredningsprogrammet.®® De innholdsmessige kravene til
konsekvensutredningen fremgar av havenergilovforskriften § 6, og det er her tale om sveert
omfattende krav. Innholdskravene fremstar som i all hovedsak todelte, der den ene delen
omhandler selve anlegget og teknisk informasjon angaende dette, mens den andre delen
omhandler anleggets virkninger for miljg og samfunn.®® Det kan deretter sakes om konsesjon,
og ved sgknaden skal konsekvensutredningen legges ved.®? Konsesjonssgknaden skal ellers
inneholde blant annet informasjon om sgkeren og om det planlagte prosjektet, som for
eksempel estimert installert ytelse, arsproduksjon og konstadsoverslag.®® Vedtak om
konsesjon fattes av Olje- og energidepartementet, og gjeres pa bakgrunn av sgknaden og

konsekvensutredningen.®*

87 Olje- og energidepartementet, Veileder for arealtildeling, konsesjonsprosess og sgknader for
vindkraft til havs, side 4.
https://www.regjeringen.no/contentassets/5a7268e3397b4f4eabeb4fa84897808e/veileder-for-

arealtildeling-konsesjonsprosess-og-soknader-for-vindkraft-til-havs-11244319.pdf.

88 Samme sted.

8 Havenergilovforskrifta § 4 farste ledd bokstav a-c.
9 Havenergilovforskrifta § 6 farste ledd.

91 Se havenergilovforskrifta § 6 tredje og fijerde ledd.
92 Havenergilovforskrifta 8 7 fgrste ledd.

9 Havenergilovforskrifta § 7 andre ledd bokstav a-e.

94 Havenergilovforskrifta § 8 farste ledd.
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Etter at en virksomhet er tildelt konsesjon, er neste steg at konsesjonzren sender sgknad om
godkjenning av detaljplan til Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE).* Denne
detaljplanen ma blant annet gjere rede for den planlagte oppfaringen av anlegget og
redegjorelse for gkonomiske, ressursmessige, tekniske, miljg- og trygghetsmessige forhold
ved utbygging og drift av anlegget.®® Dersom detaljplanen blir godkjent, blir det fattet vedtak
av NVE, jf. havenergilovforskrifta § 10 farste ledd. Etter vedtak om godkjenning, ma
anlegget settes i drift innen tre ar, og anlegget anses som i drift nar energi er produsert og
transportert ut av prosjektomradet.®” Konsesjoner etter havenergilova § 3-1 blir gitt for inntil

30 ar fra anlegget er satt i drift, jf. havenergilova § 3-5 andre ledd.

9 Havenergilovforskrifta 8§ 9 fgrste ledd.
9% Havenergilovforskrifta § 9 andre ledd.
97 Havenergilovforskrifta § 10 fierde ledd.
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3 Miljgrettslige rammer for havvindvirksomheten

3.1 Innledning

Som redegjort for i kapittel 1.3.2 kan havvind ha flere negative virkninger pa naturmangfoldet
der hvor det etableres. Sjgfugler kan bli drept som falge av kollisjon med vindturbinene, og
stay i byggefasen kan skade flere av fiskens organer, dersom den befinner seg nert anlegget.
Slike negative virkninger innebzrer et inngrep i naturmangfoldet. Det er derfor ngdvendig a
redegjere nermere for hvilke rettslige rammer miljgrettslige bestemmelser, bade i norsk
intern rett og internasjonal rett som Norge er forpliktet av, setter for apning av omrader for
havvind. Slike miljarettslige regler og forpliktelser er viktige fordi de stiller krav til at miljget
blir ivaretatt pa tvers av bade sektorer og landegrenser. I norsk intern rett er det Grunnloven §
112, naturmangfoldloven og plan- og bygningsloven® som inneholder de viktigste
miljgrettslige reglene og prinsippene. Norge er i tillegg forpliktet etter flere internasjonale
konvensjoner til & ivareta miljget. | det fglgende vil jeg i dette kapittelet undersgke hvilke
miljgrettslige krav som falger av disse rettskildene, og hvilke eventuelle rettslige rammer de

setter for 4pning av omrader for havvind.

3.2 Grunnloven § 112

3.2.1 Innledning

Grunnloven § 112 er en grunnlovsbestemmelse som skal ivareta miljget, det er derfor sentralt
a undersgke hvilken betydning bestemmelsen har for apning av omrader etter havenergilova.
Bestemmelsen tilsvarer den tidligere § 110 b, som ved 200-arsjubileumet for Grunnloven i
2014 ble endret til dagens § 112.%° Ved endringen forble bestemmelsens innhold i all
hovedsak uendret, for utenom dens tredje ledd, som ble omformulert for a styrke
bestemmelsen.'% Bestemmelsen ble i tillegg flyttet til Grunnlovens
menneskerettighetskapittel E, noe som ogsa gjgr miljsbestemmelsen til en

menneskerettshestemmelse.

I den videre fremstillingen skal det fgrst undersgkes hvilke materielle og prosessuelle

rettigheter som falger av bestemmelsen. Deretter skal det fokuseres pa hvilken rettslig

98 Lov 27.06.2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven).
9 Bugge (2019) s. 163.
100 Bugge (2019) s. 163.

Side 20 av 110



betydning Grunnloven § 112 har, herunder bade betydningen som tolkningsmoment og
retningslinje, samt i hvilken grad bestemmelsen kan paberopes for domstolene.

3.2.2 Hvilke materielle og prosessuelle rettigheter fglger av Grunnloven
§112?

For & besvare spgrsmalet ma det tas utgangspunkt i bestemmelsens ordlyd. Det falger av

Grunnloven § 112 at:

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

betraktning som ivaretar denne rett ogsa for etterslekten.

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

foregaende ledd.
Statens myndigheter skal iverksette tiltak som gjennomfgrer disse grunnsetninger.».

Etter bestemmelsens farste ledd forste punktum har «Enhver ... rett til et miljo som sikrer
helsen, og til en natur der produksjonsevne og mangfold bevares». Ordlyden «Enhver» er et
vidt begrep og tolkes som alle private og juridiske personer, som befinner seg innenfor norsk
jurisdiksjon. Bestemmelsens farste ledd slar fast retten til et godt miljg for alle som en
materiell rett.1°! Denne retten angdr sarlig rettigheter til «tre aspekter ved miljget;
virkningene miljget har for den enkeltes helse, naturens produksjonsevne og naturens
mangfold».1%2 En naturlig spréklig forstéelse av ordlyden «produksjonsevne» i relasjon til
naturen, tilsier at det er naturens evne til & fornye og utvikle seg som skal ivaretas. Naturens
«mangfold» tolkes som variasjonsrikdommen av naturens elementer. Som del av naturens
elementer, vil klart vaere det biologiske mangfoldet, altsa mangfoldet av levende organismer.

Siden naturen ikke utelukkende er bygd opp av levende organismer, vil ordlyden «mangfold»

101 Bugge (2019) s. 164.
102 Ola Mestad og Dag Michalsen (red.) mfl., Grunnloven, Universitetsforlaget 2021 s. 1245.
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ogsa omfatte det geologiske mangfoldet. Geologisk mangfold innebeerer «variasjonene i

berggrunnen, mineraler, lgsmasser og landformer og prosessene som skaper dems.%

Det fglger av Grunnloven § 112 fgrste ledd andre punktum at «Naturens ressurser skal
disponeres ut fra en langsiktig og allsidig betraktning som ivaretar denne rett ogsa for
etterslekten». Dette ma sees i sammenheng med redegjgrelsen ovenfor. De materielle
rettighetene som falger av farste ledd farste punktum, ma etter annet punktum ivaretas ogsa
«for etterslekten». Denne formuleringen er naturlig a forsta som en inkorporering av
prinsippet om barekraftig utvikling.!% En baerekraftig utvikling innebeerer & ivareta
menneskers grunnbehov i dag, men ogsa naturgrunnlaget som er ngdvendig for kommende
generasjoners velferd.1% Ogsa andre miljarettslige prinsipper, slik som fare-var-prinsippet,
folger implisitt etter en fortolkning av Grunnloven § 112 farste ledd.'% Miljgrettslige

prinsipper omtales neermere i kapittel 3.4.3.2.

Ifalge Grunnloven § 112 andre ledd har borgerne «rett til kunnskap om naturmiljgets tilstand
og om virkningene av planlagte og iverksatte inngrep i naturen, slik at de kan ivareta den rett
de har etter foregaende ledd». Dette er en prosessuell rett som sikrer miljgkonsekvensutreding
og miljginformasjon til borgerne, som videre skal sgrge for at «de kan ivareta den rett de har
etter foregéende ledd».%” En naturlig spraklig forstaelse av uttrykket «inngrep i naturen»
innebaerer alt som kan «pévirke naturmiljget negativt».1% Ved at bestemmelsen omfatter bade
«planlagte og iverksatte» inngrep, vil dette omhandle bade negative pavirkninger som allerede
har skjedd gjennom iverksatte inngrep, og de planlagte inngrep som kan skje frem i tid. Ved
at rettighetene etter Grunnloven 8 112 farste ledd i tillegg skal sikres for fremtidige

generasjoner, innebzrer dette ogsa et krav om at de «langsiktige virkningene utredes og

103 Miljgdirektoratet, Geologisk mangfold i arealplanlegging, sist oppdatert 25.11.2021, hentet

30.03.22. https://www.miljodirektoratet.no/ansvarsomrader/overvaking-

arealplanlegging/arealplanlegging/miljohensyn-i-arealplanlegging/naturmangfold/geologisk-mangfold-i-

arealplanlegging/.
104 Bugge (2019) s. 164.

105 Samme verk s. 96.

106 Samme verk s. 159.
107 Samme verk s. 164.

108 Samme verk s. 164.
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gjeres kjent».1% Pliktene som falger av Grunnloven § 112 andre ledd, gjelder for «alle som

driver eller planlegger virksomhet som medfarer miljgvirkninger».!1°

Hayesterett behandlet Grunnloven § 112 andre ledd i dommen inntatt i HR-2020-2472-P
(Klimadommen). Sakens parter var flere miljgorganisasjoner mot Staten v/ Olje- og
energidepartementet. Spgrsmalet i dommen som omhandlet Grunnloven § 112 andre ledd, var
om apningen av Barentshavet sgrgst for petroleumsvirksomhet var ugyldig pa grunn av
saksbehandlingsfeil.1!* Miljgorganisasjonene gjorde gjeldende at opplysningene om det
gkonomiske potensialet som ble lagt frem for Stortinget var feil, og at det manglet en
vurdering av det klimaskadelige potensialet ved & &pne Barentshavet sgrgst.!2 Angéende
kravet til konsekvensutredninger etter Grunnloven § 112 andre ledd, uttalte flertallet at
bestemmelsen «set kvalitetskrav til sakshandsaminga», og at «[d]i starre konsekvensar eit
vedtak har, di strengare krav méa det stillast til avklaring av konsekvensane».*** Uttalelsen
forstas som at kravet i Grunnloven § 112 andre ledd til kunnskap om «naturmiljgets tilstand
og om virkningene av planlagte og iverksatte inngrep i naturen», er relativt ettersom kravets

starrelse avhenger av hvor alvorlige konsekvenser vedtaket har.

Angaende spgrsmalet om opplysningene om det gkonomiske potensialet av
petroleumsvirksomhet som ble lagt frem for Stortinget, kom flertallet frem til at
saksbehandlingen pa dette omradet ikke medfarte at dpningsvedtaket var ugyldig.*'* Tallene
som ble lagt frem, var kun oppgitt i samtidens kroneverdi og dermed ikke diskonterte, og
dette ble uttalt & veere «uheldig».!*® Flertallet kom likevel til at samlet sett hadde ikke
udiskonterte tall og andre ungyaktigheter i opplysningene hatt noe a si for
dpningsavgjerelsen.t® Nar det kommer til spgrsmalet om manglende konsekvensutredning av
klimavirkningene, konkluderte flertallet med at saksbehandlingen heller ikke pa dette punktet

medfarte at dpningsvedtaket var ugyldig. Dette begrunnes i all hovedsak med at Stortinget

109 Bugge (2019) s. 165.

110 Samme verk s. 164.

111 HR-2020-2472-P premiss 179.
112 samme verk premiss 179.

113 Samme verk premiss 183.

114 samme verk premiss 207.

115 Samme verk premiss 202.

116 Samme verk premiss 207.
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hadde tatt stilling til klimavirkningene flere ganger, og at klimakonsekvensene uansett matte

utredes pa et senere stadium ved sgknad om PUD (plan for utbygging og drift).*’

Mindretallet sluttet seg i all hovedsak til flertallets forstaelse og anvendelse av Grunnloven §
112.118 Videre gir annenvoterende uttrykk for at konsekvensutredningen skal sgrge for
informasjon til befolkningen, og danne grunnlag for medvirkning i beslutningsprosessen.®
Pa grunn av dette ma utredningene vaere «objektive og sa omfattende og fullstendige at de er
egnet til & gi befolkningen reell innsikt i virkningene av de planlagte inngrepene».1?
Uttalelsen kan ikke sies a stride med farstvoterendes redegjgrelse av kravet til
konsekvensutredning etter Grunnloven § 112 andre ledd, men fremstar heller som en
presisering. Mindretallets dissens skiller seg fra flertallet angaende spgrsmalet om manglende
konsekvensutredning av klimakonsekvensene ved forbrenning av petroleum.*?* Etter en
samlet vurdering av kravene til konsekvensutredning etter EUs plandirektivi?? og Grunnloven
8 112, konkluderte mindretallet med at utsettelse av utredning av klimakonsekvensene til etter
dpningsvedtaket var fattet, utgjorde en saksbehandlingsfeil.!?®> Mindretallet la til grunn at
saksbehandlingsfeilen medfarte ugyldighet, som innebar at omradet Barentshavet sgrgst matte

vurderes pa nytt.1?

Som fglge av uttalelsene i Klimadommen kan det klart legges til grunn at Grunnloven § 112
andre ledd oppstiller et krav om konsekvensutredning. Med dette kravet falger det ogsa et
relativt kvalitetskrav til utredningene. Dette har betydning for dpning av omrade etter
havenergilova § 2-2, ved at konsekvensutredningen etter bestemmelsen ma oppfylle de
innholdsmessige krav til utredningen som fglger av Grunnloven § 112 andre ledd. Hvilke
aktuelle krav det er tale om vil variere fra sak til sak, ettersom det ma foretas en konkret
vurdering, slik det ble gjort i Klimadommen. Mindretallets presiserende uttalelse i

Klimadommen om at utredningene ma vere «objektive og sa omfattende og fullstendige at de

117 HR-2020-2472-P premiss 241 og 243.
118 Samme verk premiss 254.

119 Samme verk premiss 255.

120 Samme verk premiss 255.

121 Samme verk premiss 258.

122 Dir. 2001/42 EC (plandirektivet).

123 HR-2020-2472-P premiss 274.

124 Samme verk premiss 288.
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er egnet til & gi befolkningen reell innsikt i virkningene av de planlagte inngrepene», vil nok
kunne tjene som veiledning for hva som kreves etter 8 112 andre ledd.

Angaende gjennomfgringen av Grunnloven § 112 fgrste og andre ledds materielle og
prosessuelle rettigheter, fremgar det av bestemmelsens tredje ledd at «Statens myndigheter
skal iverksette tiltak som gjennomfarer disse grunnsetninger». Bestemmelsen innebzrer en
plikt til staten om & «iverksette tiltak». Ordlyden «tiltak» er et vidt begrep, og tolkes som a
omfatte alle former for offentlig myndighetsutavelse, slik som eksempelvis lovgivning,
forskrift og enkeltvedtak og politiske planer.'?® Plikten gjelder for «Staten», men dette gjelder
ikke utelukkende Stortinget som lovgiver, men ogsa forvaltningen som bade «regelgiver og
myndighet i enkeltsaker».1?® Bestemmelsen har eksempelvis betydning for &pningsprosessen
etter havenergilova ved at Stortinget er pliktig til & vedta lovbestemmelser i loven som

oppfyller grunnsetningene i Grunnloven 8 112 fgrste og andre ledd.

3.2.3 Hvilken rettslig betydning har Grunnloven § 1127

Det faktum at Grunnloven 8§ 112 gir private og juridiske personer materielle og prosessuelle
rettigheter, reiser spgrsmalet om bestemmelsens rettslige betydning. Det farste som skal
fokuseres pa er bestemmelsens betydning som tolkningsmoment og retningslinje for apning

av omrade etter havenergilova § 2-2.

Hayesterett uttalte i Klimadommen at «[v]ed forvaltningsvedtak som Stortinget ikkje har vore
involvert i, vil Grunnlova § 112 ha relevans som moment ved lovtolkinga og som tvunge
omsyn ved utgvinga av skjgnnet».'?” Uttalelsen har relevans for 8pning av omrade etter
havenergilova § 2-2, fordi apningsbeslutningen fattes av Kongen i statsrad uten involvering
av Stortinget.??® Om § 112 sin funksjon som tolkningsmoment, uttaler Bugge at derom det er
tvil som innholdet i en bestemmelse, vil § 112 «trekke i retning av den tolkningen som i sterst
grad bidrar til at rettighetene oppfylles og miljghensyn ivaretas».'?° Hayesteretts uttalelse
inneberer at Grunnloven § 112 er et tolkningsmoment som skal legges til grunn ved

tolkningen av havenergilovas bestemmelser. Dersom det foreligger tvil om innholdet av

125 Bugge (2019) s. 165.

126 Bugge (2019) s. 165.

127 HR-2020-2472-P premiss 145.
128 Havenergilova § 2-2 farste ledd.
129 Bugge (2019) s. 172.
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lovens bestemmelser, taler Grunnloven § 112 som tolkningsmoment for at det
tolkningsresultatet som bidrar til oppfyllelse av rettighetene etter § 112 og til ivaretakelse av

hensynet til miljoet, skal legges til grunn.

Grunnlovsbestemmelsen er etter Hayesteretts uttalelse ogsa et «tvunge omsyn» ved utgvelsen
av skjgnnet.1*® At Grunnloven § 112 er et tvunget hensyn, forstas som at bestemmelsen har
funksjon som retningslinje for skjgnnet, og dermed er et hensyn forvaltningen er pliktig a ta
stilling til. Bugge kommenterer at denne funksjonen innebaerer at «miljghensyn pa kort og
lang sikt er pliktige hensyn nér det treffes vedtak som kan ha miljgkonsekvenser».*3* Apning
av omrade etter havenergilova § 2-2 farste ledd er noe Kongen i statsrad «kan» fastsette.'®?
Ordlyden «kan» innebzrer at Kongen i statsrad har en skjgnnsmessig adgang til a beslutte
apning. Hayesteretts uttalelse medfarer derfor at Kongen i statsrad ved skjgnnsutgvelsen etter

havenergilova § 2-2 farste ledd, er pliktig til & integrere hensynet til Grunnloven § 112.

Videre skal det fokuseres pa adgangen til a paberope rettighetene etter Grunnloven § 112 for
domstolene. Spgrsmalet om prgvingsadgangen for § 112 er relevant & undersgke ettersom
ikke alle grunnlovsbestemmelser kan paberopes for domstolene, og spgrsmalet er sentralt for
bestemmelsens rettslige betydning. Prgvingsadgangen er ogsa interessant & se naermere pa for
a undersgke adgangen til & paberope Grunnloven § 112 som rettsgrunnlag for
gyldighetssparsmal om apningsvedtak etter havenergilova.

Spersmalet om Grunnloven § 112 gir individuelle rettigheter som kan paberopes for
domstolene ble behandlet i HR-2020-2472-P. Etter en omfattende redegjerelse av flere av
forarbeidene til Grunnloven 88 110 b og 112, konkluderer fgrstvoterende med at:

«Grunnlova § 112 er altsa ikkje ei rein prinsipperklaring, men ei faresegn med eit
visst rettsleg innhald. Men ein kan berre i avgrensa grad byggje rett direkte pa

grunnlovsfaresegna i ei sak for domstolane.».*

Grunnloven § 112 er altsa en bestemmelse med et visst rettslig innhold, og kan derfor

paberopes for domstolene. Adgangen til dette er derimot begrenset. Farstvoterende uttaler at

130 HR-2020-2472-P premiss 145.
131 Bugge (2019) s. 172.

132 Havenergilova § 2-2 farste ledd.
133 HR-2020-2472-P premiss 144.
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dersom det er tale om et miljgproblem Stortinget ikke har tatt stilling til, kan Grunnloven §
112 paberopes direkte for domstolene.*3* Dette kan tenkes a vere tilfeller hvor Stortinget ikke
har vedtatt regler pa det rettsomradet hvor det aktuelle miljgproblemet gjer seg gjeldende,
altsa et rettstomt omrade. For de tilfeller hvor Stortinget har tatt stilling til spgrsmalet, uttaler

farstvoterende at § 112 ma forstas som en trygghetsventil, og at:

«For at domstolane skal kunne setja til side eit lovvedtak av Stortinget, ma Stortinget
grovt ha sett til side pliktene sine etter § 112 tredje ledd. Dette same ma gjelde ved
andre stortingsvedtak og vedtak som Stortinget har samtykt til. Terskelen er fylgjeleg

sveert hgg».1%®

Dersom Stortinget anses a ha tatt stilling til spgrsmalet, ma altsa Stortinget «grovt ha sett il
side pliktene sine etter § 112 tredje ledd», for at det aktuelle vedtaket kan tilsidesettes av
domstolene. Farstvoterende beskriver terskelen for dette som «fylgjeleg sveert hag».
Terskelen og den begrensede prgvingsadgangen for vedtak av Stortinget, kan tenkes
begrunnet i demokratihensyn. Demokratihensyn kan ikke sies a gjare seg like gjeldende nar
det er tale om forvaltningsvedtak som Stortinget ikke har veert involvert i. Dette trekker i
retning av at prgvingsadgangen er starre angaende forvaltningsvedtak. Fgrstvoterende
kommenterte ikke terskelen for at domstolene skal sette til side et forvaltningsvedtak,
ettersom saken ikke ga grunn for det.!3® Fauchald legger til grunn at det trolig vil vere en
«forhgyet hgy terskel» i de tilfellene hvor forvaltningen har vurdert forholdet til § 112 i
forberedelsen av forskrifts- eller enkeltvedtak.'®’ For de tilfellene der forvaltningen ikke har
vurdert spgrsmalet om overensstemmelse med § 112, mener Fauchald at det er uklart hvilken
terskel som vil gjelde for & benytte § 112 som rettsgrunnlag for plikter eller rettigheter.**®
Denne terskelen ma nok uansett, slik farstvoterende har uttalt angaende Stortinget, legges til

grunn a veere hay.

Redegjarelsen ovenfor viser at Grunnloven 8§ 112 gir private og juridiske personer

individuelle rettigheter, som i begrenset grad kan paberopes for domstolene. Angaende

134 HR-2020-2472-P premiss 139.
135 HR-2020-2472-P premiss 142.
136 HR-2020-2472-P premiss 145.
137 Mestad og Michalsen mfl. (2021) s. 1252.
138 Mestad og Michalsen mfl. (2021) s. 1252.

Side 27 av 110



Kongen i statsrads apningsbeslutning etter havenergilova, sa ma prgvingsintensiteten vurderes
konkret i den aktuelle saken. Terskelen for at domstolene skal sette til side en beslutning om
apning av omrade med Grunnloven § 112 som rettsgrunnlag, ma uansett legges til grunn a
veere hgy. Men dersom forvaltningen ikke har tatt stilling til Grunnloven § 112 gjennom

apningsprosessen, er det nzrliggende a se for seg en lavere terskel.

3.3 Internasjonale konvensjoner

3.3.1 Innledning

Internasjonale konvensjoner er avtaler som blir inngatt mellom stater, og konvensjonene er
rettslig bindende for statene som er medlem.*3® Norge er medlem i flere slike konvensjoner,
og fordi de er rettslig bindende oppstiller de dermed overordnende rettslige krav. Eksempler
pa slike konvensjoner er FNs havrettskonvensjon*4?, konvensjon om biologisk mangfold**! og
OSPAR2, Disse konvensjonene omtales i den videre fremstillingen. Far konvensjonene ses

narmere pa, er det naturlig & si noe om norsk intern retts forhold til folkeretten.

Det norske rettssystemet er i dag basert pa det dualistiske prinsipp.1*® Dette prinsippet
innebzrer en todeling av det norske rettssystem.44 Den ene delen er norsk intern rett som er
vedtatt gjennom lover og forskrifter, og den andre delen bestar av rett som Norge er bundet av
gjennom internasjonale avtaler. De internasjonale konvensjonene som behandles i denne
fremstillingen er ratifisert, som vil si at Norge har forpliktet seg til & etterleve dem, og vedta
lover som er i overensstemmelse med konvensjonsinnholdet. For at konvensjonene skulle blitt
en del av norsk intern rett, ville dette krevd at konvensjonene ble transformert eller
inkorporert.2* Nér denne gjennomfaringen ikke har blitt gjort, er hovedregelen at dersom det
oppstar motstrid mellom en konvensjon og norsk intern rett, vil den norske interne retten ha

forrang.'*® Denne hovedregelen blir moderert av presumsjonsprinsippet, pa den méten at

139 Bugge (2019) s. 83.

140 United Nations convention on the law of the sea av 10.12.1982 (havrettskonvensjon).

141 Convention on biological diversity av 05.06.1992 (konvensjon om biologisk mangfold).

142 Convention for the protection of the marine environment of the North-East Atlantic Annexes I-IV
and Appendices 1-2 (OSPAR).

143 Morten Rud og Geir Ulfstein, Innfaring i folkerett, Universitetsbiblioteket, 5. utgave 2018 s. 59.
144 Rud og Ulfstein (2018) s. 55-56.

145 Rud og Ulfstein (2018) s. 61.

146 Bugge (2019) s. 84.
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norsk intern rett sgkes tolket og anvendt i samsvar med konvensjonene, for a forhindre
konflikt.1*" Dette er noe som vil gjelde for alle internasjonale avtaler Norge har tilsluttet seg

gjennom ratifikasjon, men som ikke er gjennomfgrt som norsk intern rett.

Havenergilovas regler ma etter dette ikke stride med de overordnede miljgrettslige krav som
falger av konvensjonene Norge er bundet av. Lovens regler ma etter presumsjonsprinsippet

tolkes og anvendes i samsvar med konvensjonene.

3.3.2 FNs havrettskonvensjon

Havrettskonvensjon tradte i kraft i Norge 24.07.1996. Konvensjonens formal er ifglge
fortalen blant annet a lette internasjonalt samkvem og fremme fredelig bruk av havene, ved
opprettelsen av en rettsorden.!*® Denne rettsordenen skal ogsa fremme en rimelig og effektiv
utnyttelse av havenes forekomster, bevaring av havets levende ressurser, samt studier, vern og
bevaring av det marine miljg.1*® Konvensjonen har blant annet artikler om sjgterritoriets
grenser, kyststaters eksklusive gkonomiske sone, kontinentalsokkelen og vern og bevaring av

det marine miljg.

I havrettskonvensjon artikkel 2 defineres en kyststats suverenitet som «ut over dens
landterritorium og indre farvann, og ... et tilstatende sjgbelte som Kalles sjgterritoriet». '
Denne suvereniteten omfatter ogsa «luftrommet over sjgterritoriet og dets havbunn og
undergrunn».’®! Sjgterritoriet defineres som «en grense som ikke overstiger 12 nautiske mil
malt fra grunnlinjer fastsatt i samsvar med denne konvensjonen».'>? Definisjonen av

sjaterritoriet i havrettskonvensjonen sammenfaller med territorialfarvannslovens regler.t%

Om den eksklusive gkonomiske sonen bestemmer havrettskonvensjonen at dette er et omrade
som ikke skal «strekke seg ut over 200 nautiske mil fra de grunnlinjer som sjaterritoriets

bredde males fra».!>* Kontinentalsokkelen omfatter «havbunnen og undergrunnen i de

147 Bugge (2019) s. 84.

148 Havrettskonvensjon fortale femte ledd.
149 Havrettskonvensjon fortale femte ledd.
150 Havrettskonvensjonen artikkel 2 nr. 1.
151 Havrettskonvensjonen artikkel 2 nr. 2.
152 Havrettskonvensjonen artikkel 3.

153 Territorialfarvannsloven § 2.

154 Havrettskonvensjonen artikkel 57.
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undersjoiske omrader som strekker seg ut over dens sjoterritorium ... ut til en avstand av 200
nautiske mil fra grunnlinjene».!> Ogsé for den eksklusive gkonomiske sonen og
kontinentalsokkelen, kan vi se at Stortinget har vedtatt reguleringer som i all hovedsak

sammenfaller med havrettskonvensjons definisjoner.**

Havrettskonvensjonen inneholder ogsa forpliktelser for statene til & verne og bevare det
marine miljg. Disse reglene har relevans for apning av havvindomrader fordi etablering og
drift av denne virksomhetstypen er et inngrep i naturmangfoldet. Det falger en alminnelig
forpliktelse av artikkel 192 om at statene «har plikt til & verne og bevare det marine miljg».
Denne plikten gjelder for alle sonene som ble nevnt ovenfor, helt fra kyststatens grunnlinje.’
Ifglge artikkel 193 har statene en suveren rett til & utnytte sine naturforekomster i
overensstemmelse med sin miljgpolitikk, men denne utnyttelsen ma vaere «i samsvar med sin
plikt til 2 verne og bevare det marine miljg». Denne plikten inneberer i tillegg at statene ma
treffe tiltak for & forhindre, redusere og kontrollere forurensningen av det marine miljg, samt &
vurdere potensielle effekter av forurensing av aktiviteter pa deres jurisdiksjon, jf. artikkel 194
nr. 1 og 2.18 Statene mé ogsa treffe tiltak som er «ngdvendige for & verne og bevare sjeldne
eller sarbare gkosystemer sa vel som tilholdssteder for overutnyttede eller truede arter, eller

arter som er utrydningstruede, og andre former for liv i havet», jf. artikkel 194 nr. 5.

Det er klart at vindkraft til havs er en naturforekomst som kan utnyttes, og etableringen av
virksomheten ma derfor vere i trdd med plikten til & verne og bevare det marine miljg som
falger av havrettskonvensjon artikkel 192. Denne plikten setter dermed en overordnet ramme
for etableringen av havvind i Norge. For apning av omrader etter havenergilova § 2-2, sa
innebarer plikten i artikkel 192 at havvind ma legges til rette for i omrader som ikke truer det
marine miljget i den grad at det bryter med konvensjonens plikt til vern og bevaring. Plikten
innebarer ogsa at myndighetene ma treffe tiltak dersom det er ngdvendig for & forhindre

forurensning, eller for & verne og bevare gkosystemer og arter. Ved apning av omrader, kan et

155 Havrettskonvensjonen artikkel 76 nr. 1.

156 Se Lov 17.12.1976 nr. 91 om Norges gkonomiske sone § 1 andre ledd (gkonomiske soneloven) for
definisjon av grensene for den gkonomiske sonen. Kontinentalsokkelens grenser defineres i lov om
Norges kontinentalsokkel § 1.

157 Katrine Broch Hauge og Knut Bjgrn Stokke (red.) mfl., Integrert kystsoneforvaltning,
Universitetsbiblioteket 2021 s. 64.

158 Hauge og Stokke mfl. (2021) s. 64.
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slikt tiltak eksempelvis veere a stille vilkar ved apningsbeslutningen for den videre
virksomheten i et konkret omrade. Adgangen til a stille vilkar ved apningsbeslutningen

behandles nermere i kapittel 7.3.

3.3.3 Konvensjon om biologisk mangfold

Konvensjon om biologisk mangfold tradte i kraft i Norge 29.12.1993. Konvensjonens
malsetninger, som skal gjennomfares i samsvar med dens relevante bestemmelser, er
«bevaring av biologisk mangfold, barekraftig bruk av dets komponenter og en rimelig og
likeverdig fordeling av fordelene som falger av utnyttelsen av genressurser».>®
Konvensjonens bestemmelser far anvendelse blant annet «[n]ar det gjelder det biologiske
mangfolds komponenter, i omrader innenfor Partenes nasjonale jurisdiksjon».1® Ved at
konvensjonen far anvendelse innenfor partenes jurisdiksjon, er det klart at konvensjonen ogsa
gjelder i havomradene hvor partene har jurisdiksjon. Begrepet «biologisk mangfold» omfatter
ifglge konvensjonen «variabiliteten hos levende organismer av alt opphav, herunder bl.a.
terrestriske marine eller andre akvatiske gkosystemer og de gkologiske komplekser som de er

en del av; dette omfatter mangfold innenfor artene, pa artsniva og pa gkosystemnivé».16!

Av serlig relevans for avhandlingens tema, er konvensjonens artikkel 8 og 10. Artikkel 8
omhandler «in situ bevaring», som i all hovedsak vil si «bevaring av gkosystemer og naturlige
habitat, samt opprettholdelse og gjenoppbygging av levedyktige bestander av arter i deres
naturlige omgivelser». 62 Av artikkel 8 fremgér det flere bevaringstiltak som statene er
forpliktet til & gjennomfare sa langt det er «mulig og hensiktsmessig».1% Et av disse tiltakene
er a «fremme vern av gkosystemene, naturlige habitat og opprettholdelse av levedyktige
bestander av arter i deres naturlige omgivelser».'® Statene ma i tillegg «utvikle eller
opprettholde lovgivning og/eller andre regulerende bestemmelser som er ngdvendige for a

beskytte truede arter og bestander», jf. artikkel 8 bokstav k. Det faglger av artikkel 10 nr. 1 at

159 Konvensjon om biologisk mangfold artikkel 1.

160 Konvensjon om biologisk mangfold artikkel 4 bokstav a.

161 Konvensjon om biologisk mangfold artikkel 2 andre ledd.
162 Konvensjon om biologisk mangfold artikkel 2 fjortende ledd.
163 Konvensjon om biologisk mangfold artikkel 8 farste ledd.

164 Konvensjon om biologisk mangfold artikkel 8 bokstav d.
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medlemsstatene skal «integrere hensynet til bevaring og baerekraftig bruk av biologiske

ressurser i nasjonale beslutningsprosessers.

Ved etablering av havvind ma gkosystemer og naturlige habitat i de marine omradene bevares
i trad med konvensjonen. Dersom virksomheten truer levedyktige bestander av arter, ma de
aktuelle bestandene opprettholdes og gjenopprettes i deres naturlige omgivelser. Ved
beslutningen om apning av omrade ma hensynet til «bevaring og berekraftig bruk av
biologiske ressurser» integreres.'®> Konvensjonens artikler vil vare et relevant moment ved
tolkningen av havenergilovas bestemmelser. I tillegg er konvensjonen gjennomfart ved
naturmangfoldloven, og de gjennomfarte bestemmelsene kan derfor handheves av norske

domstoler.166

3.3.4 OSPAR (Konvensjon om bevaring av det marine miljg i Nordgst-
Atlanteren)

OSPAR er en konvensjon som har vert i kraft i Norge siden 25.03.1998. Formalet er slik
navnet tilsier, bevaring av det marine miljget i Nordgst-Atlanteren. Konvensjonen blir
administrert av OSPAR-kommisjonen.'®” Kommisjonen kan fatte vedtak som er juridisk
bindende for avtalepartene, anbefalinger og andre avtaler.'®® OSPAR fastsetter prinsippet om
forurenseren-betaler og fare-var-prinsippet i artikkel 2 nr. 2 bokstav a og b. Konvensjonen har
i tillegg et eget vedlegg for beskyttelse og ivaretakelse av gkosystemer og biologisk mangfold
i maritime omrader, Annex V. Medlemsstatene er ifglge Annex V artikkel 2 bokstav a
forpliktet til &:

«[T]ake the necessary measures to protect and conserve the ecosystems and the
biological diversity of the maritime area, and to restore, where practicable, marine

areas which have been adversely affected».

Norge er altsa forpliktet til a foreta de ngdvendige tiltak for & ivareta og beskytte
gkosystemene og det biologiske mangfoldet i havet. Dersom et havomrade blir utsatt for en

negativ virkning, ma dette havomradet gjenopprettes «where practicable».'®® Konvensjonen

165 Konvensjon om biologisk mangfold artikkel 10 nr. 1.
166 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 20-21.
167 hitps://www.ospar.org/about/how, hentet 31.03.22.

168 hitps://www.ospar.org/about/how, hentet 31.03.22.
169 OSPAR Annex V artikkel 2 bokstav a.
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legger til grunn fare-var-prinsippet, og prinsippet ma derfor integreres i dpningsprosessen
etter havenergilova. Dersom det eksempelvis i konsekvensutredningen etter havenergilova §
2-2 andre ledd blir avdekket sannsynlige negative virkninger pa det biologiske mangfoldet
eller gkosystemet, er staten forpliktet til & foreta «the necessary measures to protect and
conserve the ecosystems and the biological diversity».1’® Slike «necessary measures» kan
eksempelvis vare a sette krav om avbgtende tiltak i apningsbeslutningen, gjennom oppsatte

vilkar tilknyttet det aktuelle utsatte omradet.

3.4 Naturmangfoldloven

3.4.1 Innledning

Naturmangfoldloven er en viktig lov for ivaretakelsen av naturmangfoldet og naturens
ressurser. Det er derfor av interesse & undersgke i hvilken grad loven bidrar til ivaretakelse av
miljghensynet ved apning av omrade etter havenergilova § 2-2. Lovens formal er ifalge
naturmangfoldloven § 1 at «naturen med dens biologiske, landskapsmessige og geologiske
mangfold og gkologiske prosesser tas vare pa ved beerekraftig bruk og vern, nd og i
fremtiden». Miljgverndepartementet uttalte i forarbeidene til loven at den blant annet skulle
bidra til «a samordne innsatsen for & ta vare pa naturens mangfold gjennom at de sektorer som
pavirker eller utnytter naturressurser mé vektlegge felles mal og prinsipper ... i sin
forvaltning».1’* Uttalelsen viser at naturmangfoldloven er en sektorovergripende lov, der flere
av lovens bestemmelser far anvendelse gjennom tolkningen og anvendelsen av regelverk i
annen lovgivning. | Norges havomrader har loven som hovedregel virkning i
territorialfarvannet.’2 Territorialfarvannet er et begrep som omfatter sjgterritoriet og de indre
farvann.'’® P& kontinentalsokkelen og i jurisdiksjonsomréader opprettet i medhold av

gkonomiske soneloven gjelder naturmangfoldloven 8§ 1, 3-5 og 7-10 sé langt de passer.t’

170 OSPAR Annex V artikkel 2 bokstav a.

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

172 Naturmangfoldloven § 2 fgrste ledd.

173 Regjeringen, Territorialfarvannet og den tilstatende sone, sist oppdatert 11.03.14, hentet 30.04.22.

https://www.regjeringen.no/no/tema/mat-fiske-og-landbruk/fiskeri-og-havbruk/1/fiskeri/internasjonalt-

fiskerisamarbeid/internasjonalt/territorialfarvannet-og-den-tilstotende-/id594461/.

174 Naturmangfoldloven § 2 tredje ledd.
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| det falgende skal jeg ferst redegjare for forholdet mellom naturmangfoldloven og
havenergilova. Dette forholdet er relevant for a klarlegge hvilken rettslig betydning
naturmangfoldlovens bestemmelser har for regelverket om apning av omrader i
havenergilova. Deretter fokuseres det pa naturmangfoldlovens sentrale regler for beaerekraftig
bruk.

3.4.2 Forholdet mellom naturmangfoldloven og havenergilova

Verken naturmangfoldloven eller havenergilova inneholder bestemmelser som avklarer
forholdet mellom lovene. | forarbeidene til havenergilova knyttes det derimot noen
kommentarer til naturmangfoldloven, pé dette tidspunktet enda ikke var satt i kraft.1”
Angaende den navarende naturmangfoldloven, uttaler departementet i forarbeidene falgende:

«Nar ny naturmangfoldlov, jf. Ot.prp.nr.52 (2008-2009), trer i kraft, vil dette ha
betyding pa fleire omrade for bruken av havenergilova. Mellom anna vil fgresegnene i
naturmangfoldloven om formal, forvaltningsmal og prinsipp for berekraftig bruk
gjelde bade innanfor og utanfor territorialgrensa. Desse faresegnene vil supplere

havenergilova ved dei vurderingane og avgjerdene som blir fatta etter denne».’®

Uttalelsen ma sees i sammenheng med naturmangfoldloven som en sektorovergripende lov.
Ved at havvind er et inngrep i naturmiljget som kan fa betydning for naturmangfoldet, vil
naturmangfoldlovens relevante bestemmelser komme til anvendelse. Forarbeidene presiserer
her at naturmangfoldlovens bestemmelser om formal, forvaltningsmal og prinsipp for
beaerekraftig bruk far betydning for avgjerelser og vurderinger som tas etter havenergilova,
bade innenfor og utenfor territorialgrensen. Det siste er en henvisning til naturmangfoldlovens
virkeomrade, hvor det fglger av § 2 tredje ledd at formalet, forvaltningsmalene og
miljgprinsippene far anvendelse ogsa utenfor territorialfarvannet. Havenergilovas
virkeomrade er som hovedregel i norsk sjgterritorium utenfor grunnlinjene og pa
kontinentalsokkelen, jf. havenergilova § 1-2 andre ledd. Havenergilovas virkeomrade og
naturmangfoldlovens utvidede virkeomrade for §§ 1, 3-5 og 7-10 er altsa nesten

sammenfallende.

175 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) side 76.
176 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) side 76.
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Videre kan det stilles sparsmal med hva forarbeidene legger i uttalelsen «[d]esse faresegnene
vil supplere havenergilova ved dei vurderingane og avgjerdene som blir fatta etter dennex».*’”
Henvisningen til «[d]esse faresegnene» ma forstas som naturmangfoldloven 88 1, 3-5 og 7-
10. Disse bestemmelsene skal altsa supplere havenergilova ved bade vurderingene og
avgjarelsene som fattes etter loven. At bestemmelsene skal «supplere» havenergilova
innebaerer for det forste at havenergilova skal tolkes i lys av naturmangfoldlovens
bestemmelser. For det andre inneberer det ogsa at de miljgrettslige krav, hensyn og plikter
som falger av bestemmelsene, skal veere en integrert del av de vurderingene og avgjgrelsene

som foretas etter havenergilovas bestemmelser.

Naturmangfoldloven supplerer altsa rettsanvendelsen etter havenergilova ved at det ma
foretas vurderinger om inngrepenes betydning for naturmangfoldet, som ikke fremgar direkte
av selve loven. Dette betyr at ndr Kongen i statsrad vurderer om et omrade skal apnes i
henhold til havenergilova § 2-2, ma bestemmelsen tolkes i lys av naturmangfoldloven, og
naturmangfoldlovens mal og prinsipper far ogsa betydning ved at de ma trekkes inn i

skjgnnsutgvelsen nar forvaltningen tar sine avgjarelser.

3.4.3 Naturmangfoldlovens bestemmelser om baerekraftig bruk
Naturmangfoldloven kapittel 2 inneholder alminnelige bestemmelser om barekraftig bruk.
Bestemmelsene kan sees i sammenheng med lovens formal, som uttrykker at naturens
«mangfold og gkologiske prosesser tas vare pé ved barekraftig bruk og vern».1’8 Disse
bestemmelsene kan dermed forstds som virkemidler for & oppfylle lovens formal. Det skal
derfor videre i fremstillingen undersgkes hvilket innhold som fremgar av lovens

forvaltningsmal og prinsippene for barekraftig bruk.

3.4.3.1 Forvaltningsmal
Naturmangfoldloven inneholder to bestemmelser om forvaltningsmal, henholdsvis § 4 om
forvaltningsmal for naturtyper og gkosystemer og § 5 om forvaltningsmal for arter. Lovens §

4 uttrykker fglgende:

«Malet er at mangfoldet av naturtyper ivaretas innenfor deres naturlige

utbredelsesomrade og med det artsmangfoldet og de gkologiske prosessene som

177 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) side 76.
178 Naturmangfoldloven § 1.
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kjennetegner den enkelte naturtype. Malet er ogsa at gkosystemers funksjoner, struktur

og produktivitet ivaretas sa langt det anses rimelig.».1"

Bestemmelsens farste mal er & ivareta «mangfoldet av naturtyper». Begrepet «naturtyper» er
legaldefinert som «ensartet type natur som omfatter alle levende organismer og de
miljefaktorene som virker der, eller spesielle typer naturforekomster ... samt spesielle typer
geologiske forekomster».18 Begrepet innebaerer ikke en naturtype som fremgar av et
geografisk avgrenset omrade, men en konkret type natur.'8! Forarbeidene presiserer ordlyden
«at mangfoldet av naturtyper ivaretas», med at det her stilles bade kvalitative og kvantitative
krav.'®2 Det kvantitative kravet sikter til antallet av slike naturtyper, mens det kvalitative

kravet omhandler tilstanden til de ulike naturtypene.'8®

Bestemmelsens andre mal er & ivareta «gkosystemers funksjoner, struktur og
produktivitet».18* Loven definerer begrepet «gkosystemer» som «et mer eller mindre
velavgrenset og ensartet natursystem der samfunn av planter, dyr, sopp og mikroorganismer
fungerer i samspill innbyrdes og med det ikke-levende miljget».'®® Forarbeidene presiserer at
begrepet sikter til et avgrenset geografisk omrade.'® Dette malet skiller seg fra det andre ved
at det skal ivaretas «sa langt det anses rimelig», jf. bestemmelsens siste punktum. Ordlyden
«sd langt det anses rimelig» ma forstas som en forholdsmessig begrensning av malet i relasjon

til andre relevante hensyn, som for eksempel samfunnsgkonomiske hensyn.’
Forvaltningsmalet etter § 5 gir uttrykk for falgende:

«Malet er at artene og deres genetiske mangfold ivaretas pa lang sikt og at artene

forekommer i levedyktige bestander i sine naturlige utbredelsesomrader. Sa langt det

179 Naturmangfoldloven § 4.

180 Naturmangfoldloven § 3 bokstav j.

181 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) side 374.
182 Samme sted.

183 Samme sted.

184 Naturmangfoldloven § 4 siste punktum.
185 Naturmangfoldloven § 3 bokstav t.

186 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) side 374.
187 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) side 375.
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er ngdvendig for & na dette malet ivaretas ogsa artenes gkologiske funksjonsomrader
og de gvrige gkologiske betingelsene som de er avhengige av».188

Etter bestemmelsen er malet & ivareta «artene og deres genetiske mangfold». Begrepet
«gkologiske funksjonsomrader» legaldefineres som et omrade «som oppfyller en gkologisk
funksjon for en art, slik som gyteomrade, ... yngleomrade».'®® Definisjonen trekker frem bade
gyteomrade og yngleomrade, og dette viser at det her er tale om faktorer i omradene som er
viktige for bade artenes reproduksjon og overlevelse. Dette er forutsetninger som er viktige

for malet om ivaretakelse av artene etter fgrste punktum.

Et sparsmal som reiser seg i forbindelse med forvaltningsmalene, er hvilken rettslig betydning
de har ved vurderingen av om omrade skal apnes etter havenergilova. Det er klart at
bestemmelsene vil supplere vurderingene og avgjarelsene etter havenergilova slik redegjort
for i kapittel 3.4.2, men hvilken vekt og omfang forvaltningsmalene vil ha ma undersgkes

nermere. | forarbeidene uttaler departementet at:

«Malet i § 4, og malet i § 5 nedenfor, vil ha samme vekt som malsettinger etter andre
lover. [...] Samtidig blir hensynet til naturverdier konkretisert mer. Det vil styrke
forutsigbarheten, f.eks. ved at truet og sarbar natur ber vektlegges sterkere, mens

annen natur ikke far samme vekt» .10

Uttalelsen viser at forvaltningsmalenes rettslige betydning har et relativt preg, og vil kunne
variere ut ifra tilstanden til den aktuelle naturen. | praksis kan dette fa betydning dersom
havvind vurderes for et omrade med spesielt sarbar natur, som for eksempel et svart sarbart
gkosystem, da vil forvaltningsmalene ha starre vekt ved vurderingen om apning etter
havenergilova. I artikkelen «Petroleumsvirksomhet i nord — hvilken rettslig betydning har
miljghensyn ved beslutningen av om nye omrader skal apnes og konsesjon tildeles?», har
Ingvild Ulrikke Jakobsen redegjort for forvaltningsmalene i relasjon til petroleumsloven. Det

fremgar av artikkelen at:

188 Naturmangfoldloven § 5.
189 Naturmangfoldloven § 3 bokstav r.
190 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) side 374.
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«Selv om forvaltningsmalene ikke innebarer en konkret plikt for myndighetene, sa
star man altsa ikke fritt til & ikke ta hensyn til disse malene ved vurderingen av om et
omrade skal apnes etter petroleumsloven § 3-1 eller om en tillatelse til oljevirksomhet
skal gis etter § 3-3.».1

Det samme ma legges til grunn & gjelde for apning av omrader etter havenergilova § 2-2.
Dette viser at forvaltningsmalene er relevante og ma tas inn i vurderingen av om et omrade
skal apnest, men hvilken konkret betydning og vekt malene vil ha ved vurderingen vil variere

ut ifra de nevnte faktorer.

3.4.3.2 Prinsipper for beerekraftig bruk
I naturmangfoldloven § 7 angis prinsippenes rettslige betydning.%? Det er derfor naturlig &

starte fremstillingen med denne bestemmelsen. Det fglger av paragrafen at:

«Prinsippene i 88 8 til 12 skal legges til grunn som retningslinjer ved utgving av
offentlig myndighet, herunder nar et forvaltningsorgan tildeler tilskudd, og ved
forvaltning av fast eiendom. Vurderingen etter farste punktum skal fremga av

beslutningen.».1%

Bestemmelsen retter seg til «utgving av offentlig myndighet», noe som innebarer at
prinsippene i utgangspunktet ikke medfarer forpliktelser for private. Forarbeidene presiserer
at ordlyden «utgving av offentlig myndighet» omfatter myndighetsutavelse bade etter
naturmangfoldloven, og etter andre lover som bergrer naturmangfoldet.** Apning av omréde
etter havenergilova fattes av Kongen i statsrad, og det ma veere klart at dette omfattes av
ordlyden «utgving av offentlig myndighet».1*® Det faktum at prinsippene skal gjelde som

«retningslinjer», inneberer at de oppstiller bade vurderingstema og hensyn som

191 Ingvild Ulrikke Jakobsen, «Petroleumsvirksomhet i nord — hvilken rettslig betydning har
miljghensyn ved beslutningen av om nye omrader skal &pnes og konsesjon tildeles?», Nordisk
miljorattslig tidskrift, 2013:2 s. 27-47 (s. 40).

192 Jakobsen (2013) s. 40.
193 Naturmangfoldloven § 7.
194 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 378.

195 Havenergilova § 2-2 farste ledd.
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forvaltningsmyndigheten er pliktet 4 ta stilling til ved skjennsutevelsen.'®® Forarbeidene
presiserer at ordlyden «retningslinjer» blant annet innebeerer at prinsippene «ikke trenger a
vaere utslagsgivende for resultatet i enhver sak».%” Dette vil si at prinsippene mé vurderes i
forhold til de andre hensyn som den aktuelle loven skal ivareta.'®® Ved vurderinger etter
havenergilova kan slike hensyn eksempelvis veere miljg og hensynet til trygghet, som begge
er hensyn som havenergilova har som formal & ivareta.'®® Hvilken konkret betydning

prinsippene vil ha i den enkelte sak, vil avhenge av alminnelige lovtolkningsprinsipper.2®

Det faglger av naturmangfoldloven § 7 siste punktum at «[v]urderingen etter farste punktum
skal fremga av beslutningen.». Ifglge forarbeidene skal beslutningen «vise hvordan
prinsippene er kommet inn i den konkrete saken og hvilken vekt de er tillagt».20
Naturmangfoldloven § 7 oppstiller altsa her en begrunnelsesplikt for forvaltningen, som
gjelder i tillegg til den alminnelige begrunnelsesplikten som fglger av forvaltningsloven?®? §
25.203

Kongen i statsrad har altsa etter § 7 en plikt til & trekke inn og vurdere prinsippene etter
naturmangfoldloven, nar det fattes vedtak om apning av omrader etter havenergilova § 2-2
forste ledd. Etter § 7 andre punktum er det videre en plikt for Kongen i statsrad & redegjare

for at prinsippene er vurdert, og hvilken betydning de er tillagt ved vurderingen.

Det farste prinsippet som skal undersgkes er prinsippet om kunnskapsgrunnlaget. Dette er
nedfelt i naturmangfoldloven § 8, og farste ledd gir uttrykk for falgende:

«Offentlige beslutninger som bergrer naturmangfoldet skal sa langt det er rimelig
bygge pa vitenskapelig kunnskap om arters bestandssituasjon, naturtypers utbredelse
og gkologiske tilstand, samt effekten av pavirkninger. Kravet til kunnskapsgrunnlaget

196 Jakobsen (2013) s. 40 og Bugge (2019) s. 265.

197 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 378.

198 Jakobsen (2013) s. 40.

199 Havenergilova § 1-1.

200 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 378.

201 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 378.

202 | ov 10.02.1967 om behandlingsmaten i forvaltningssaker.
203 Jakobsen (2013) s. 41.
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skal st i et rimelig forhold til sakens karakter og risiko for skade pa

naturmangfoldet.».204

Bestemmelsen skal sikre et tilstrekkelig kunnskapsgrunnlag ved offentlige beslutninger som
«bergrer naturmangfoldet».2%® Kunnskapskravet gjelder bade beslutninger om naturinngrep og
om ivaretakelse av naturen.?’® Bestemmelsen utfyller forvaltningslovens bestemmelse i § 17

om den alminnelige utrednings- og informasjonsplikten.2’?

Kravet til kunnskap gjelder ikke uten begrensning. Kunnskapskravet skal «sta i et rimelig
forhold til sakens karakter og risiko for skade p& naturmangfoldet».?% Etter ordlyden «std i et
rimelig forhold til», ma dette forstas som en forholdsmessig skranke til kravet, og prinsippets
omfang vil dermed variere fra sak til sak. Kunnskapskravet i § 8 ma sees i sammenheng med
fare-var-prinsippet i lovens § 9.2%° Etter forholdsmessighetsavveiningen i § 8 kan man komme
frem til at det ikke er rimelig & kreve mer kunnskap far en beslutning foretas, og det
aksepteres etter § 8 at beslutningen fattes selv om det foreligger usikkerhet.?° I slike tilfeller
kan fagre-var-prinsippet i 8 9 vurderes, og bestemmelsen kan gi retningslinjer for hvordan

situasjonen skal mgtes.?!!
Naturmangfoldloven § 9 uttaler at:

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

skade pa naturmangfoldet. Foreligger en risiko for alvorlig eller irreversibel skade pa
naturmangfoldet, skal ikke mangel pa kunnskap brukes som begrunnelse for & utsette

eller unnlate & treffe forvaltningstiltak.».?!2

204 Naturmangfoldloven § 8 fgrste ledd.

205 Bugge (2019) s. 267.

206 Jakobsen (2013) s. 41.

207 Jakobsen (2013) s. 41.

208 Naturmangfoldloven § 8 fgrste ledd siste punktum.
209 Jakobsen (2013) s. 41.

210 Samme sted.

211 Samme sted.

212 Naturmangfoldloven § 9.
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Forarbeidene uttaler at bestemmelsens siste punktum sikter til «beslutninger som svar pa
risiko for alvorlig eller irreversibel skade pa naturmangfoldet», og at disse beslutningene kan
vaere «f.eks. & sette i gang et vernetiltak».?!3 Dette faller utenfor avhandlingens tema, og
bestemmelsens siste punktum skal derfor ikke behandles videre. Ordlyden «beslutning» i
bestemmelsens farste punktum tolkes som beslutning av offentlig myndighet, jf.
naturmangfoldloven § 7. Bestemmelsen vil komme til anvendelse nar en offentlig beslutning
mangler «tilstrekkelig kunnskap om hvilke virkninger den kan ha for naturmiljget».?* Denne
usikkerheten kan eksempelvis knytte seg til pavirkning av naturtyper eller biologisk

mangfold, eller tvil om hvilken type pavirkning det er tale om, dens varighet eller omfang.?%®

Det folger av rapporten fra Havforskningsinstituttet at det foreligger kunnskapsmangel knyttet
til flere potensielle negative virkninger av utbygging og drift av havvind.?¢
Kunnskapsmangelen knytter seg eksempelvis til hvordan langvarig stey i driftsfasen pavirker
marine dyrs habitatbruk og atferd i omradet.?!’ Slike kunnskapsmangler kan fgre-var-
prinsippet kreve at det blir tatt stilling til ved skjgnnsutevelsen etter havenergilova § 2-2

farste ledd om et omrade skal apnes.

Bestemmelsens omfang blir begrenset av ordlyden «skal det tas sikte pa & unnga mulig
vesentlig skade pa naturmangfoldet», jf. § 9 farste punktum. Dette viser at det ikke er tale om
en plikt til & unnga enhver negativ pavirkning, men til a unnga vesentlig skade pa
naturmangfoldet.?'® Hva som anses som «vesentlig skade» vil kunne variere ut ifra om det er
tale om en «sarbar eller truet naturtype».?*® For &pning av omrade etter havenergilova, vil
dette innebeere at dersom havvind vurderes i et omrade som eksempelvis i
forvaltningsplanene er identifisert som sarbart eller truet (SVO), vil vilkaret om «vesentlig

skade» lettere kunne vaere oppfylt.?%°

213 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 380-381.

214 Naturmangfoldloven § 9 fgrste punktum.

215 Jakobsen (2013) s. 42.

216 Neermere redegjort for i kapittel 1.3.2.

217 Havforskningsinstituttet (2020) punkt 5.6, hentet 23.04.22.

218 Jakobsen (2013) s. 42.

219 Samme sted.

220 Samme sted. Selv om det her er tale om apning av omrade etter petroleumsloven, legges dette til

grunn & ogséa veere relevant for dpning av omrade etter havenergilova.
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Avslutningsvis skal prinsippene om gkosystemtilneerming og samlet belastning sees naermere
pa. Prinsippene har ner tilknytning til hverandre, og de er nedfelt samlet i
naturmangfoldloven § 10, og vil ogsa behandles samlet som et prinsipp i denne

fremstillingen.

I naturmangfoldloven § 10 er prinsippet uttrykt pa falgende mate: «En pavirkning av et
gkosystem skal vurderes ut fra den samlede belastning som gkosystemet er eller vil bli utsatt
for». En «pavirkning» av et gkosystem kan ifglge forarbeidene vare av «biologisk,
fysiologisk, kjemisk og estetisk karakter».??* En naturlig spraklig forstaelse av ordlyden
«samlede belastning» taler for at vurderingsgrunnlaget for et gkosystem ikke er hvert enkelt
tiltak, men den belastningen som gkosystemet samlet sett «er eller vil bli utsatt for».
Pavirkningen skal altsa vurderes pa bakgrunn av den miljgbelastning som allerede er skjedd
gjennom andre pavirkninger.??? Dette viser at det skal tas stilling til bade den naverende
belastningen og den fremtidige, nar det ved offentlig myndighetsutavelse skal vurderes hvilke
konsekvenser en pavirkning pa gkosystemet kan ha.?% Prinsippet vil veere av szrlig betydning
dersom miljgbelastningen har nadd en kritisk grense «hvor selv en liten gking i belastning vil
ha stor effekt p& gkosystemet».?2* Dette viser prinsippets relative side, hvor prinsippets vekt

vil variere ut ifra gkosystemets tilstand pa tidspunktet nar man vurderer en ny pavirkning.

Dette innebarer at nar det skal tas stilling til hvilke pavirkninger gkosystemet kan bli utsatt
for av utbygging og drift av havvind, ma denne vurderingen foretas med utgangspunkt i
hvilke pavirkninger gkosystemet allerede har blitt utsatt for. Fer et omrade apnes, har
forvaltningen derfor plikt til & ta stilling til hvordan gkosystemet blir pavirket av

havvindvirksomheten, i lys av de kumulative pavirkningene i det aktuelle omradet.

221 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 381.
222 Samme sted.
223 Samme sted.

224 Sagmme sted.
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3.5 Plan- og bygningsloven

3.5.1 Innledning

Plan- og bygningsloven omtales i juridisk litteratur som en av de viktigste lovene i et
miljgperspektiv.2? At loven skal ivareta miljoet kan leses ut av lovens formalsbestemmelse.
Etter § 1-1 forste ledd skal loven «fremme baerekraftig utvikling til beste for den enkelte,
samfunnet og framtidige generasjoner». Begrepet «berekraftig utvikling» er et prinsipp som
fremgar i flere andre lover, og som ogsa kan tolkes ut av Grunnloven § 112,22 Etter lovens §

1-1 farste ledd skal denne utviklingen ogsé veere til det beste for den enkelte og samfunnet.??’

Loven legger altsa vekt pa hensynet til miljget ved utgvelsen av lovens bestemmelser. I plan-
og bygningsloven kapittel 14 er det gitt bestemmelser om konsekvensutredninger for tiltak
etter andre lover. Det ma derfor undersgkes om havvind etter havenergilova er et tiltak som
omfattes av lovens regler for konsekvensutredning. Lovens geografiske virkeomrade i forhold

til havenergilovas, ma imidlertid avklares farst.

3.5.2 Plan- og bygningslovens geografiske virkeomrade

Det rettslige utgangspunktet for plan- og bygningslovens geografiske virkeomrade i Norges
marine omrader er lovens § 1-2 andre ledd. Det fglger av bestemmelsen at «[i] sjgomrader
gjelder loven ut til én nautisk mil utenfor grunnlinjene».??® Havenergilovas geografiske
virkeomrade er som hovedregel 12 nautiske mil malt fra grunnlinjene, i tillegg til at loven
gjelder pé norsk kontinentalsokkel.??° | trdd med havenergilovforskrifta gjelder ogsa
havenergilova § 2-2 innenfor grunnlinjene.?® Ettersom plan- og bygningslovens geografiske
virkeomrade kun rekker én nautisk mil malt fra grunnlinjene, er det kun innenfor grunnlinjen
og én nautisk mil utenfor dette at de to lovenes virkeomrader overlapper. Pa tross av dette er
det likevel relevant a undersgke plan- og bygningslovens bestemmelser om
konsekvensutredning, ettersom disse reglene kan fa virkning pa konsekvensutredninger for

tiltak innenfor grunnlinjen. Som redegjort for i kapittel 2.3.2, var det i forarbeidene ikke

225 Bugge (2019) s. 205.

226 Bugge (2019) s. 164.

227 Plan- og bygningsloven § 1-1 fgrste ledd.
228 Plan- og bygningsloven § 1-2 andre ledd.
22% Havenergilova § 1-2 andre ledd.

230 Havenergilovforskrifta § 1 andre ledd.
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gnsket a utelukke etablering av havvind etter havenergilova innenfor grunnlinjene.
Departementet la derfor opp til at arbeidet med arealavgrensning, som er det farste steget i
utvelgelsen av havvindomrader, ogsa skulle identifisere egnede omrader for havvind innenfor

grunnlinjene.?3!

3.5.3 Gjelder plan- og bygningsloven kapittel 14 for havvind etter
havenergilova?

Virkeomrade til plan- og bygningsloven kapittel 14 reguleres av § 14-1. Det falger av
bestemmelsens farste ledd at: «[r]eglene i dette kapittel gjelder for tiltak etter annen
lovgivning som kan fa vesentlige virkninger for miljg og samfunn».?*? Etter bestemmelsen
fremstar det som at to kumulative vilkar ma vare oppfylt for at tiltak skal omfattes av
kapittelets regler. Det farste vilkaret er at det ma veere «tiltak etter annen lovgivning», og det
andre vilkéret er at tiltaket kan fa «vesentlige virkninger for miljg og samfunn».?*3 Hvilke
lover og tiltak som inngar i ordlyden «tiltak etter annen lovgivning» spesifiseres ikke i § 14-1.
Det fremgar av § 14-6 at «Kongen kan i forskrift gi bestemmelser om hvilke tiltak og planer
som omfattes av dette kapitlet samt utfyllende bestemmelser om utredningsprogram og
konsekvensutredninger.». En slik forskrift er gitt med hjemmel i plan- og bygningsloven, og
det er konsekvensutredningsforskriften?3. For & avklare om plan- og bygningsloven kapittel
14 gjelder for havvind etter havenergilova, ma det etter plan- og bygningsloven § 14-6

undersgkes om havvind etter havenergilova er et tiltak som omfattes av forskriften.

3.5.4 Gjelder konsekvensutredningsforskriften for havvind etter
havenergilova?

Konsekvensutredningsforskriften er gitt for a oppfylle Norges forpliktelser etter EUs direktiv
2014/52/EU (E1A-direktivet/tiltaksdirektivet) om vurdering av visse prosjekters

miljgvirkning, og plandirektivet om vurdering av miljevirkningene av visse planer og

231 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 42.

232 plan- og bygningsloven § 14-1 farste ledd.

233 Plan- og bygningsloven § 14-1 farste ledd.

234 Forskrift 21.06.2017 nr. 854 om konsekvensutredninger.

Side 44 av 110



programmer.2% Forskriften retter seg altsd mot ivaretakelse av miljget gjennom

konsekvensutredninger for prosjekter, planer og programmer.

Konsekvensutredningsforskriften 8 2 andre ledd siste punktum uttrykker at «[f]or tiltak og
planer etter andre lover falger forskriftens geografiske virkeomrade av den aktuelle loven.».
Dette innebarer at dersom havvind etter havenergilova omfattes av forskriftens bestemmelser,
vil forskriftens virkeomrade veare det samme som havenergilovas. Hvilke tiltak og planer som
omfattes, fremgar av forskriftens vedlegg | og Il, jf. forskriftens §8§ 6, 7 og 8. For a avgjare
om havvind etter havenergilova er et tiltak som omfattes av konsekvensutredningsforskriften,

ma de to vedleggende dermed undersgkes nermere.

| vedlegg I nr. 28 fremgar det at vindkraftanlegg er omfattet av vedlegget. Etter bestemmelsen
omfatter forskriften «[v]indkraftanlegg med en installert effekt pa mer enn 10MW (mindre
tiltak omfattes av vedlegg 11 nr. 3h).».2% Dette taler isolert sett for at vindkraft etter
havenergilova er omfattet av forskriften. | vedlegget er det til hvert tiltak spesifisert hvilke
ansvarlige myndigheter og lover som er knyttet opp mot det aktuelle tiltaket. For
vindkraftanlegg etter nr. 28 i vedlegg I, opplyses den ansvarlige myndigheten & vaere Norges
vassdrags- og energidirektorat, og loven som regulerer tiltaket er energiloven.?” Dette
innebeerer at vindkraftanleggene det siktes til i vedlegg I nr. 28, er vindkraft som reguleres av
energiloven. Vindkraftanlegg etter havenergilova er derfor ikke omfattet av vedlegget. |
vedlegg I nr. 28 ble det referert til vedlegg Il nr. 3h, men denne bestemmelsen omfatter
vannkraft, og er dermed utelukket. I vedlegg Il nr. 3i fremgar det at forskriften gjelder for
«[k]onsesjonspliktige anlegg for utnytting av vindkraft til energiproduksjon». Men i likhet
med vedlegg I, gjelder dette for vindkraft som reguleres etter energiloven.?® Dette innebaerer
at havvind etter havenergilova ikke er omfattet av noen av tiltakene eller planene etter
vedleggene. Konklusjonen pa spgrsmalet er etter dette at konsekvensutredningsforskriften

ikke gjelder for havvind etter havenergilova, eller for havenergilova i det hele tatt.

235 Regjeringen, Konsekvensutredninger, sist oppdatert 13.10.21, hentet 17.04.22.

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

miljo/konsekvensutredninger/id2076809/.

236 Konsekvensutredningsforskriften vedlegg | nr. 28.
237 Samme sted.

238 Konsekvensutredningsforskriften vedlegg Il nr. 3 bokstav i.
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Denne konklusjonen medfarer ogsa at havvind etter havenergilova ikke er et tiltak etter annen
lovgivning som omfattes av plan- og bygningsloven kapittel 14. Kapittelets bestemmelser for
konsekvensutredning far derfor ikke anvendelse over konsekvensutredningen som ma foretas
far apning av omrade i henhold til havenergilova § 2-2. Dette kan tenkes begrunnet med
departementets gnske om et systemtilpasset regelverk for de ulike prosessene ved etablering

av havvind.?*® Dette kommenteres narmere i kapittel 4.2.

239 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 69.
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4 E@S-rettslige krav til apningsprosessen

4.1 Innledning

Avtale om Det europeiske gkonomiske samarbeidsomrade (E@S-avtalen), ble i 1992 inngatt
mellom Den europeiske unionen (EU) og Den europeiske frihandelsorganisasjon (EFTA).?4°
Medlemmene i EFTA er Norge, Liechtenstein og Island.?** Formélet med avtalen er ifalge
E@S-avtalen artikkel 1 nr. 1:

«Formalet med denne assosieringsavtalen er a fremme en vedvarende og balansert
styrking av handel og gkonomiske forbindelser mellom avtalepartene, med like
konkurransevilkar og overholdelse av de samme regler, med sikte pa & opprette et

ensartet Europeisk @konomisk Samarbeidsomrade, heretter kalt EQS».

Formalet viser at E@S-avtalen i all hovedsak dreier seg om et styrket gkonomisk samarbeid
mellom medlemslandene, som i stor grad omhandler handel.?*> Miljghensyn er likevel

inkludert i avtalens fortale tiende ledd. Det fremgar at avtalepartene:

«Som er bestemt pa a bevare, verne og forbedre miljgets kvalitet og sikre en forsiktig
og fornuftig utnyttelse av naturressursene, serlig pa grunnlag av prinsippet om en
baerekraftig utvikling samt fare var-prinsippet og prinsippet om forebyggende

tiltak».243

Hensynene i fortalen gir uttrykk for avtalens overordnede politiske mal.?** Inkluderingen av
miljghensynene i fortalen signaliserer at dette er hensyn som skal integreres gjennom

utgvelsen av samarbeidet.

EU har vedtatt flere direktiver som har som formal a ivareta miljeet, deriblant Dir. 2011/92
EU (tiltaksdirektivet) og plandirektivet. Tiltaksdirektivet «vedrgrer vurderingen af de
indvirkninger pa miljget af offentlige og private projekter, der er af en sddan beskaffenhed, at

240 Bugge (2019) s. 127.
241 Bugge (2019) s. 127.
242 Bugge (2019) s. 139.
243 E@S-avtalen fortale tiende ledd.
244 Bugge (2019) s. 139.
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de vil kunne pavirke miljget vaesentligt.».2*> Plandirektivet skal «sikre et hgjt
miljgbeskyttelsesniveau og at bidrage til integrationen af miljghensyn under udarbejdelsen og
vedtagelsen af planer og programmer med henblik pé at fremme baeredygtig udvikling».24®
Direktivene skiller seg i all hovedsak fra hverandre ved at tiltaksdirektivet retter seg mer mot
prosjektstadiet, mens plandirektivets regler retter seg mot planstadiet. Ved apningsprosessen
av omrader for havvind, befinner man seg pa planstadiet. Prosjektstadiet vil veere ved
konsesjonsprosessen. | det falgende skal jeg derfor ta utgangspunkt i plandirektivet, og
undersgke hvilke krav direktivet stiller til apning av omrader etter havenergilova § 2-2.
Plandirektivet er som kommentert i kapittel 3.5.4 gjennomfart i norsk rett ved
konsekvensutredningsforskriften, i tillegg er direktivet gjennomfart ved
petroleumsforskriften?4”.248 Forskriftene far derimot ikke anvendelse over havenergilova. Far
plandirektivets relevante regler kan undersgkes nermere, er det derfor naturlig a ferst ta
stilling til forholdet mellom direktivet og havenergilova. Videre i kapitlet skal det fokuseres
pa E@S-avtalens virkeomrade og plandirektivets krav til konsekvensutredning.

4.2 Forholdet mellom plandirektivet og havenergilova
Havenergilova inneholder ingen bestemmelser som avklarer forholdet mellom loven og
plandirektivet, eller om EUs direktiver generelt. Dette forholdet blir det derimot knyttet
kommentarer til i havenergilovas forarbeider, som det er interessant & se naermere pa.

Forarbeidene uttrykker at:

«Fgresegnene i lovframlegget om konsekvensutgreiingar skal, innanfor verkeomradet
av E@S-avtala, ta vare pa Noregs plikter etter radsdirektiv 2001/42/E@F om
vurderingar av verknader av bestemte planar og program og radsdirektiv 85/337/EQF,
jf. 97/11/EF om vurderingar av miljgverknader av visse offentlege og private
prosjekt.».24°

Uttalelsen innebaerer altsa at bestemmelsene i havenergilova som regulerer

konsekvensutredning, henholdsvis 88 2-2, 4-1 og 4-2, skal ivareta de forpliktelsene som

245 Tiltaksdirektivet artikkel 1.

246 plandirektivet artikkel 1.

247 Forskrift 27.06.1997 nr. 653 om petroleumsvirksomhet (petroleumsforskriften).
248 HR-2020-2472-P premiss 185.

249 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 69.
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falger av plandirektivet. Dette gjelder kun innenfor virkeomradet til E@S-avtalen. Dette er
naturlig, ettersom redegjarelsen i kapittel 3.5.4 viste at konsekvensutredningsforskriften, som
gjennomfarer plandirektivets regler, ikke gjelder for havenergilova. Angaende den nasjonale
gjennomfaringen av direktiver, kan det sies at kravene til gjennomfaringen gjerne er noe
friere enn for forordninger.2®® Nar direktiver skal gjennomfares, er det opp til medlemsstanene
a bestemme «form og midler for gjennomfaringen».?! Dette innebaerer at dersom et direktiv
er sveert generelt utformet, gir dette statene «en viss skjgnnsmargin for hvordan de naermere
reglene bar veere».?®2 Motsetningsvis kan det sies at dersom direktivet er «klart og detaljert»,
har statene lite frihet annet enn & «skrive dem ordrett inn i nasjonal rett».?>® Siden
havenergilova skal ivareta de forpliktelsene som fglger av plandirektivet, innebzerer dette at
skjennsmarginen vil variere ut ifra hvor klart og detaljert plandirektivets regler er. |
forarbeidene forklarer departementet ogsa hvorfor de i lovforslaget har utformet egne
bestemmelser i havenergilova for utarbeidelse av konsekvensutredninger. Departementet

uttaler at:

«Hovudgrunngivinga for & utforme eigne faresegner om konsekvensutgreiingar er
behovet for & sja utgreiingane pa dei ulike planleggings- og seknadsstadia i
samanheng. Departementet viser elles til at bade forslaget og plan- og bygningsloven
kapittel 14 fareset a ta vare pa Noregs plikter etter dei to direktiva om
konsekvensutgreiingar. Dei materielle krava til utgreiingar er fgresett a vere dei same

etter dei to lovverka.».2>*

Det var altsa gnskelig med et regelverk for konsekvensutredninger som mgter systemet i
loven for etablering av havenergi, med andre ord et systemtilpasset regelverk. Derfor fremmet
departementet forslag om et eget regelverk for konsekvensutredninger som kunne «sja
utgreiingane pa dei ulike planleggings- og seknadsstadia i samanheng». Det forutsettes ogsa

at havenergilovas regler for konsekvensutredning inneholder de samme innholdsmessige

250 Sejersted og Arnesen mfl. (2014) s. 51.
251 Samme sted.

252 Samme sted.

253 Samme sted.

254 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 69.
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kravene til utredninger som plan- og bygningsloven kapittel 14, og at begge regelsettene skal
ivareta Norges forpliktelser etter plandirektivet.

4.3 E@S-avtalens virkeomrade

4.3.1 Generelt

Som nevnt ovenfor, skal havenergilovas bestemmelser om konsekvensutredninger ivareta
Norges forpliktelser etter plandirektivet «innanfor verkeomradet av E@S-avtalen».?° For &
avklare rekkevidden av forpliktelsene etter direktivet, er det derfor naturlig a undersgke E@S-
avtalens virkeomrade. E@S-avtalens saklige virkeomrade skal farst undersgkes, for & avklare
plandirektivets E@S-rettslige relevans. Deretter skal E@S-avtalens geografiske virkeomrade
dreftes, dette er relevant fordi virkeomradet vil avgjare hvilke deler av Norges havomrader
avtalens forpliktelser gjelder for.

4.3.2 E@S-avtalens saklige virkeomrade

For & avklare E@S-avtalens saklige virkeomrade, ma det sees hen til avtalens formal. Som
nevnt i innledningen er avtalens formal i all hovedsak a etablere et styrket gkonomisk
samarbeid mellom medlemsstatene, hvor handel er serlig sentralt. Dette formalet skal oppnas
gjennom de fire friheter, og «opprettelse av et system som sikrer at konkurransen ikke vris, og
at reglene overholdes pa samme mate» og «narmere samarbeid pa andre omrader, slik som
forskning og utvikling, miljg, utdannelse og sosialpolitikk».2>® Ved vurderingen av hvilke
rettsakter fra EU som er E@S-relevante, ma det foretas «en konkret avgrensning mot de
omradene som helt eller delvis ikke er omfattet av E@S-avtalen».?’ Rettsakter fra EU som
vurderes & vaere relevante for E@S-avtalen, blir innlemmet i avtalen av E@S-komiteen.?5® For
plandirektivet ble dette gjort i 2002.2° Plandirektivet kan dermed klart konstateres & veere

innenfor E@S-avtalens saklige virkeomrade, ettersom den er inntatt som en del av avtalen.

255 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 69.

256 E@S-avtalen artikkel 1 nr. 2 bokstav a-f.

257 Meld. St. 5 (2012-2013) punkt 5.3.1 under overskriften «E@S-avtalens saklige virkeomrade» ferste
avsnitt.

258 Meld. St. 5 (2012-2013) punkt 5.3.1 andre avsnitt.

259 E@S-komiteens beslutning av 25. juni 2002 nr. 90/2002 om endring av E@S-avtalens vedlegg XX
(Milj@). Dokumentet kan leses her: https://www.efta.int/media/documents/legal-texts/eea/other-legal-

documents/adopted-joint-committee-decisions/2002%20-%20Norwegian/090-2002n.pdf.
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4.3.3 E@S-avtalens geografiske virkeomrade
Det rettslige utgangspunktet for spgrsmalet om E@S-avtalens geografiske virkeomrade er
E@S-avtalen artikkel 126. Artikkelen uttrykker at:

«Denne avtale skal anvendes pa de territorier hvor Traktaten om opprettelse av Det
europeiske gkonomiske fellesskap anvendes pa de vilkar som er fastsatt i den nevnte
traktat, og pa Islands, Fyrstedemmet Liechtensteins, Kongeriket Norges

territorium.».2%0

Artikkelen fremstar som noe todelt. Ifglge artikkelen skal E@S-avtalen anvendes «pa de
territorier hvor Traktaten om opprettelse av Det europeiske gkonomiske fellesskap anvendes
pa de vilkar som er fastsatt i den nevnte traktat». Den nevnte traktaten har tidligere veert
omtalt som EF-traktaten, og er i dag endret til Traktaten om den europeiske unions virkemate
(TEUV).?% Denne delen av artikkelen tolkes & referere til EUs medlemsstater som den ene
avtaleparten i E@S-avtalen, og at E@S-avtalen skal gjelde for EUs medlemsstater pa samme
mate som TEUV definerer EUs geografiske virkeomrade. Denne tolkningen innebarer altsa at

denne delen av artikkelen kun referer til EUs medlemsstater, og ikke til EFTA-statene.

Videre fremgar det av artikkelen at den gjelder pa «Kongeriket Norges territorium». Denne
delen av artikkelen forstas slik at den referer til EFTA-statene. Det spesifiseres ikke videre
om det med ordlyden «territorium» menes kun landomradene, eller om det ogsa omfatter
sjeterritoriet, kontinentalsokkelen og den gkonomiske sone. Hva som anses som en stats
territorium, kan sees i sammenheng med rekkevidden av statens suverenitet og jurisdiksjon,
slik som i havrettskonvensjonen. Ifglge konvensjonen omfatter en stats suverenitet
landterritoriet, de indre farvann og sjgterritoriet, inkludert luftrommet og havbunnen innenfor
sjeterritoriet.?5? P4 kontinentalsokkelen og i den gkonomiske sonen har statene begrenset
suverenitet, ved at de har suveren rett til & undersgke og utnytte naturforekomster.?%® Tolkes
ordlyden «territorium i trad med havrettskonvensjonen, taler det for at E@S-avtalen har

geografisk virkeomrade til og med sjaterritoriet, som inneberer en avstand pa 12 nautiske mil

260 E@S-avtalen artikkel 126 nr. 1.
261 Knut Are Tvedt og Olav Fagelund Knudsen, Lisboatraktaten, hentet 07.04.22.

https://snl.no/Lisboatraktaten.

262 Havrettskonvensjon artikkel 2 nr. 1 og 2.

263 Havrettskonvensjon artikkel 56 nr. 1. bokstav a og artikkel 77 nr. 1.
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malt fra grunnlinjen.?®* | stortingsmeldingen Meld. St. 5 (2012-2013) E@S-avtalen og Norges
gvrige avtaler med EU uttaler Utenriksdepartementet at:

«Norge legger til grunn at begrepet territorium skal forstas i henhold til fast praksis i
folkeretten. Dette innebzerer at E@S-avtalen omfatter Norges landterritorium, indre
farvann og territorialfarvann, men ikke gkonomisk sone, kontinentalsokkel eller det

dpne hav.» 2%

Uttalelsen viser at Norge tolker E@S-avtalen artikkel 126 i trad med havrettskonvensjonens
definisjon av en stats suverenitet. Dette tolkningsresultatet medfarer at ES-avtalens
anvendelse i havet ikke gjelder utenfor sjgterritoriet, slik som pa kontinentalsokkelen. E&S-
avtalen gir ikke selv noen retningslinjer for hvordan ordlyden «territorium» skal tolkes, og det

er derfor interessant a undersgke temaet i lys av flere rettskilder.

Saker som omhandler spgrsmal om brudd pa E@S-avtalen av et EFTA-medlem, kan bringes
inn for EFTA-domstolen.?®® EFTA-domstolen har ikke direkte avgjort en sak om E@S-
avtalens virkeomrade etter artikkel 126. Domstolen har derimot i sak E-8/19, Scanteam AS
mot Den norske stat v/Utenriksdepartementet, kommet med en radgivende uttalelse om
avtalens geografiske virkeomrade.?®” Sparsmalet i saken var om Direktiv 2014/24 om
offentlige innkjap kom til anvendelse over en anskaffelse gjort av den norske ambassaden i
Angola i tilknytning til konsulenttjenester.?%® EFTA-domstolen kom frem til at direktivet, som
ikke selv uttrykte noe om dets geografiske virkeomrade, matte fa samme anvendelse som

E@S-avtalen selv.?%® Om E@S-avtalens geografiske virkeomrade uttrykker domstolen at:

«E@S-avtalens geografiske virkeomrade er imidlertid ikke til hinder for at E@S-retten
kan fa virkninger utenfor E@S-territoriet [...]. Det falger av fast rettspraksis fra EU-

domstolen at EU-retten far anvendelse ved vurdering av alle rettsforhold i den

264 Havrettskonvensjonen artikkel 3.

265 Meld. St. 5 (2012-2013) punkt 5.3.1 under overskriften «E@S-avtalens geografiske virkeomrade».
266 Avtale mellom EFTA-statene om opprettelse av et overvakningsorgan og en domstol, med
protokollene 1 — 7 02.05.1992 nr. 2 (ODA) artikkel 31.

267 Halvard Haukeland Fredriksen og Gjermund Mathisen, E@S-rett, 4. utgave, Fagbokforlaget 2022 s.
62-63.

268 Fredriksen og Mathisen (2022) s. 62-63.

269 Fredriksen og Mathisen (2022) s. 63. | dommen E-8/19 uttrykkes dette i premiss 65.
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utstrekning disse forhold, enten pa grunn av det sted der de blir inngatt eller det sted
der de far virkning, kan befinne seg innenfor Den europeiske unions territorium [...].
EU-domstolen har ogsa lagt til grunn at EU-retten kan fa anvendelse pa
yrkesaktiviteter som utgves utenfor Den europeiske unions territorium, sa lenge

arbeidsforholdet har en tilstrekkelig neer tilknytning til Den europeiske union.».2™

EFTA-domstolen viser til EU-domstolens praksis for EU-retten, og dette taler for at E@S- og

EU-retten skal tolkes likt. Uttalelsen gir uttrykk for at E@S-avtalen i tillegg til & fa anvendelse
pa medlemsstatenes territorier, ogsa kan fa anvendelse utenfor dette. For at et rettsforhold skal
fa anvendelse utenfor E@S-territoriet, ma det ha tilstrekkelig neer tilknytning til territoriet, ved

enten & ha blitt inngétt eller fa virkning innenfor territoriet.?"

ESA (EFTA Surveillance Authority) har ogsa gitt en uttalelse om E@S-avtalens geografiske
virkeomrade, i forbindelse med lagmannsrettsdommen inntatt i LA-2001-1152.2"2 Dommen
omhandlet en 60 % norskeid fiskebat med nederlandsk besetning, som ble ilagt et forelegg for
a ha fisket i Norges skonomiske sone. Forelegget ble gitt med hjemmel i fiskerigrenseloven?™
§ 3, som bestemte at minst halvparten av besetningen matte veere norske statsborgere eller
bosatt i Norge. Lagmannsretten kom frem til at den gkonomiske sonen var utenfor E@S-
avtalens virkeomrade, og rederiet ble derfor demt i saken.?’* Etter dommen sendte rederiet en
klage til ESA med pastand om at Norge hadde brutt E@S-avtalen.?”® Norge hevdet i
brevveksling med ESA at EJS-avtalen og EU-traktatene ikke hadde samme ordlyd i deres
artikler om geografisk virkeomrade, og at pa grunn av dette kunne det ikke legges vekt pa

EU-domstolens praksis om traktatens virkeomrade.?’® ESA svarte at de ikke var enige med

270 E-8/19 premiss 66 og 67. Av plasshensyn er domstolens referanser til andre dommer utelatt,
inspirert av fremstillingen i Fredriksen og Mathisen (2022) s. 63.

211 E-8/19 premiss 66 og 67.

272 Fredriksen og Mathisen (2022), dommen omtales pa side 62, og ESAs uttalelse nevnes pad samme
side i fotnote nr. 157.

2713 | ov 16.06.1966 nr. 19 om forbud mot at utlendinger driver fiske m.v. innenfor fiskerigrensen
(opphevet lov).

274 LA-2001-1152, avsnitt nummer seks av lagmannsrettens bemerkninger. Dommen inneholder ingen
nummererte premisser eller sidetall det kan henvises til.

275 Ot.prp. nr. 99 (2005-2006) s. 17 i vedlegg | i den norske versjonen.

276 Ot.prp. nr. 99 (2005-2006) s. 21. Korrespondansen mellom ESA og Norge er inntatt i proposisjonen
i vedlegg .
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Norges forstaelse av E@S-avtalens virkeomrade.?’” ESA uttrykte i denne forbindelse at E@S-
avtalens virkeomrade omfattet alle rettsforhold inngatt pA medlemsstatenes territorier.2’® ESA
konkluderte med at ansettelsesforholdet til fiskerne kunne knyttes tilstrekkelig til EJS-
territoriet slik at E@S-avtalens regler kom til anvendelse for arbeidstakere pa norske
fiskefartgyer, bade i territorialfarvannet og i norsk eksklusiv gkonomisk sone.?’® I en dom
avsagt av lagmannsretten fem ar senere med lignende faktum, inntatt i LF-2006-24118, sluttet
lagmannsretten seg til uttalelsene fra ESA om E@S-avtalens virkeomrade.?8° Lagmannsretten
uttalte at selv om E@S-avtalen artikkel 126 omtaler landenes territorier, vil det «vare en for
formalistisk fortolkning a legge til grunn at E@S-avtalen ikke far virkning utenfor
territorialgrensen».?8! Rederiet i den aktuelle saken ble derfor frikjent. ESAs uttalelse i

brevvekslingen sammenfaller altsd med EFTA-domstolens tolkning i Scanteam-saken.

Pa bakgrunn av E@S-avtalens tilknytning til EU-traktatene, vil det ogsa vere interessant a
undersgke sistnevnte traktaters geografiske virkeomrade. EU-traktatene bestar av Traktaten
om Den europeiske union (TEU) og Trakten om Den europeiske unions virkeomrade
(TEUV).?8 EU-traktatene inneholder artikler om avtalenes geografiske virkeomrade, i TEU
angis dette i artikkel 52, mens i TEUV uttrykkes det i artikkel 355. Artiklene angir kun hvilke
stater som omfattes av avtalen. EU-domstolen har derimot avgjort flere saker som har
omhandlet traktatenes geografiske virkeomrade. Et eksempel er sak C-544/11, Petersen mot
Finanzamt Ludwigshafen.?®® Saken gjaldt tolkningen av TEUV artikkel 56, og ble fremsatt i
forbindelse med en tvist mellom Helga og Peter Petersen mot Finanzamt Ludwigshafen.
Saken omhandlet sistnevntes avslag pa a gi fritak for inntektsskatt for inntekt mottatt av Peter
Petersen for arbeid i Benin innenfor rammen av et bistandsprosjekt finansiert av det danske
byré for internasjonal utvikling (DANIDA).?®* Domstolen slo fast at:

217 Ot.prp. nr. 99 (2005-2006) s. 21.

278 Ot.prp. nr. 99 (2005-2006) s. 22.

219 Ot.prp. nr. 99 (2005-2006) s. 22.

280 Fredriksen og Mathisen (2022) s. 62.

281 | F-2006-24118, dommen inneholder ingen nummererte premisser eller sidetall det kan henvises til,
men uttalelsen befinner seg i det sekstende leddet far domsslutningen.

282 Sejersted og Arnesen mfl. (2014) s. 30.

283 Dommen er referert til i E-8/19 premiss 67.

284 C-544/11 premiss 1 og 2.
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«de EU-retlige bestemmelser om arbejdskraftens frie beveegelighed geelder ved
bedgmmelsen af ethvert retsforhold, for sa vidt som dette, enten pa grund af stedet for
dets stiftelse eller pa grund af stedet for dets virkninger, kan stedfaestes til Unionens
territorium [...]. De EU-retlige bestemmelser kan saledes finde anvendelse pa
erhvervsmassig beskaftigelse, der udgves uden for Unionens omrade, nar
arbejdsforholdet bevarer en tilstreekkelig snaever tilknytning til dette omrade».?%°

I likhet med EFTA-domstolen, slar EU-domstolen fast at EU-retten ogsa kan fa anvendelse
utenfor Unionens territorium. For at dette skal vere tilfelle, ma rettsforholdet kunne stedfestes
til Unionens territorium, enten fordi rettsforholdet ble stiftet eller far virkning pé territoriet.
Dette harmonerer med bade ESA og EFTA-domstolens uttalelser om E@S-avtalens

geografiske virkeomrade.

Norge er uenig med denne forstaelsen av E@S-avtalens geografiske virkeomrade. Denne
uenigheten har ikke blitt avklart av Hayesterett, og spgrsmalet er derfor som sadan uavklart i
norsk rett. Dersom intensjonen med E@S-avtalen var at den skulle ha samme geografiske
virkeomrade som EU-retten, kan det argumenteres for at det da ville veert valgt samme ordlyd
i E@S-avtalens tilsvarende bestemmelse for virkeomrade. Likevel ble ordlyden «territorium»
valgt i E@S-avtalen artikkel 126 nr. 1, som etter folkeretten er definert som statenes
landomrader og de maritime omradene inkludert territorialfarvannet.?®” Dette taler for at E@S-

avtalen ikke innehar det samme geografiske virkeomrade som EU-retten.

P& den andre siden er prinsippet om homogenitet et grunnleggende prinsipp i E@S-retten.8

Prinsippet innebeerer at tilsvarende regler i E@S-avtalen og EU-traktaten skal ha det samme
innholdet pa det omrade E@S-avtalen dekker.?® Prinsippet tilsier her at de tilsvarende reglene
om avtalenes geografiske virkeomrade, bgr ilegges samme tolkning. En slik tolkning
innebaerer at E@S-avtalens geografiske virkeomrade ikke utelukkende er begrenset til EFTA-

statenes territorier. E@S-avtalen kan ogsa fa anvendelse utenfor territoriet, dersom det

285 C-544/11 premiss 40 og 41. EU-domstolens referanser til andre dommer i premissene er utelatt av
plasshensyn.

286 C-544/11 premiss 40 og 41.

287 Havrettskonvensjonen artikkel 2.

288 Sejersted og Arnesen mfl. (2014) s. 223 punkt 9.2.

289 Samme sted.
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foreligger en tilstrekkelig naer tilknytning til en medlemsstats territorium ved at rettsforholdet
enten er inngatt eller far virkning pa territoriet. | tillegg reguleres E@S-avtalens virkeomrade
av egne artikler, og ikke etter havrettskonvensjonen. Det faktum at bade EU-domstolen,
EFTA-domstolen og ESA har sluttet seg til samme tolkning av avtalenes virkeomrade,
tillegges avgjerende vekt ved vurderingen av E@S-avtalens geografiske virkeomrade. E@S-
avtalens virkeomrade er etter dette ikke utelukkende EFTA-statenes territorier, altsa begrenset
til statenes sjgterritorium. Pa bakgrunn av analysen av de relevante rettskildene konkluderes
det derfor med at E@S-avtalen ogsa kan fa anvendelse utenfor sjgterritoriet dersom et
rettsforhold har tilstrekkelig naer tilknytning til territoriet, enten gjennom rettsforholdets
stiftelse eller virkning pa dette.

4.4 Plandirektivets krav til konsekvensutredning

4.4.1 Innledende om plandirektivets relevante artikler
Plandirektivet ble vedtatt 27.06.2001. Formalet med direktivet er ifglge artikkel 1:

«Formalet med dette direktiv er at sikre et hgjt miljgbeskyttelsesniveau og at bidrage
til integrationen af miljghensyn under udarbejdelsen og vedtagelsen af planer og
programmer med henblik pa at fremme baredygtig udvikling ved sikring af, at der i
overensstemmelse med dette direktiv gennemfares en miljgvurdering af bestemte

planer og programmer, som kan fa veesentlig indvirkning p& miljget.».2%

Direktivet skal altsa sgrge for «et hgjt miljgbeskyttelsesniveau» for planer og programmer
som kan fa «veesentlig indvirkning pa miljget.».2%! Dette skal sikres ved & integrere
miljgvurderinger til utarbeidelsen og vedtakelsen av planer og programmer.2°2 P4 lik linje
med nasjonale lovers formalsbestemmelser, ma plandirektivets artikler tolkes i lys av
direktivets formalsbestemmelse. EU-domstolen har uttalt falgende om plandirektivets formal
i sak C-671/16 Inter-Environnement Bruxelles ASBL.:

«Henset endelig til formalet med dette direktiv, som bestar i at sikre et sadant hgijt

miljgbeskyttelsesniveau, skal bestemmelser, der afgreenser dets anvendelsesomrade,

29 plandirektivet artikkel 1.
291 Plandirektivet artikkel 1.

292 plandirektivet artikkel 1.
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og searligt bestemmelser, der fastsatter definitioner pa de retsakter, der er omfattet
heraf, fortolkes bredt».2%

At formalet med plandirektivet er a sikre hgyt niva av beskyttelse, farer altsa til en vid
tolkning av bestemmelser som avgrenser direktivets anvendelsesomrade. Bestemmelser som
avgrenser direktivets anvendelsesomrade, er eksempelvis begrepsdefinerende artikler. En vid
tolkning av slike bestemmelser vil sgrge for at flere planer og programmer omfattes av
direktivet.

De mest sentrale bestemmelsene i direktivet i relasjon til konsekvensutredningen etter
havenergilova, er artiklene 2, 3 og 5. Artikkel 2 inneholder definisjoner av begreper som
fremkommer av direktivet, og disse definisjonene vil ha betydning for anvendelsen av
direktivet. | artikkelen defineres begrepene «planer og programmer», og i denne
gjennomgangen er det definisjonen i artikkel 2 bokstav a som er mest relevant. Direktivets
artikkel 3 angir direktivets anvendelsesomrade, altsa hvilke av de definerte «planer og
programmer» i artikkel 2 som krever en konsekvensutredning. Avslutningsvis skal artikkel 5
undersgkes. Denne artikkelen fastslar de innholdsmessige kravene til konsekvensutredninger
etter plandirektivet. Formalet med gjennomgangen er & undersgke om apning av havomrader
for havvind omfattes av artikkel 2 og 3, og i sa fall hvilke krav som sa stilles til
konsekvensutredningen etter artikkel 5.

4.4.2 Plandirektivet artikkel 2: definisjoner
Plandirektivet artikkel 2 definerer hvilke planer og programmer som omfattes av direktivet.

Det falger av artikkel 2 bokstav a:

«»planer og programmer«: planer og programmer, herunder sadanne der

medfinansieres af Det Europaiske Fellesskab, samt @ndringer deri

293 C-671/16 premiss 34. Saken var anmodet fra Belgia i forbindelse med en belgisk rettergang
mellom de belgiske ideelle organisasjonene Inter-Environnement Bruxelles ASBL, Petitions-
Patrimoine ASBL, Atelier de Recherche et d’Action Urbaines ASBL mot Hovedstadsregionen Brussel.
Anmodningen gjaldt tolkningen av plandirektivet artikkel 2 bokstav a, jf. dommens premiss 1 og 2.
Dommen ble trukket frem av Hgyesterett i HR-2020-2472-P premiss 269 og 285.
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— som udarbejdes og/eller vedtages af en national, regional eller lokal myndighed,
eller som udarbejdes af en myndighed med henblik pa vedtagelse af parlament eller

regering via en lovgivningsprocedure, og

— som kraeves ifglge love og administrative bestemmelsers.2%4

Det presiseres i farste ledd at med planer og programmer, menes ogsa «samt a&ndringer deri».
Dette viser at med ordlyden «planer og programmer», inkluderes ogsa endringer som er blitt
gjort i disse. Av artikkelens andre og tredje ledd, stilles det vilkar til prosessen og
lovgivningen i den nasjonale retten hvor planene eller programmene er bestemt. Ordlyden
«0g» binder andre og tredje ledd sammen, og viser at det her er tale om kumulative vilkar. Av
andre ledd, kan det etter ordlyden «eller» leses ut at vilkarene i leddet er alternative. Det
farste vilkaret er at planene eller programmene «udarbejdes og/eller vedtages af en national,
regional eller lokal myndighed». Andre ledds alternative vilkar er at planene eller
programmene «udarbejdes af en myndighed med henblik pa vedtagelse af parlament eller
regering via en lovgivningsprocedure». Det er dette alternativet som er mest relevant for
havenergilovas regler. Dette vilkaret er klart oppfylt, ettersom det er Olje- og
energidepartementet som utarbeider forslag til apning av omrader, og Kongen i statsrad som

vedtar pningen gjennom kongelig resolusjon, jf. havenergilova § 2-2 farste ledd.?®

Det andre vilkaret som fremgar av tredje ledd er at planene og programmene ma «kraeves
ifglge love og administrative bestemmelser». Ordlyden «kreeves ifglge love» inneberer at
planene og programmene mé vaere lovpalagt. Apning av omrade er lovfestet i havenergilova §
2-2. Av § 2-2 farste ledd fremgar det at «Kongen i statsrad kan» fastsette at et omrade skal
dpnes med sikte pa tildeling av konsesjon.?® Ordlyden «kan» viser at det her er tale om en
kan-regel, og det foreligger dermed ikke en plikt til apne selv om vilkarene for dette er
oppfylt. Pa den andre siden er apning av omrade en ngdvendig forutsetning etter
havenergilova for at havvindvirksomhet kan etableres. Denne lovpalagte forutsetningen
medfarer at ordlyden «kraeves ifalge love» er oppfylt. De kumulative vilkar er etter dette
oppfylte, og dpning av omrader inngar dermed i ordlyden «planer og programmer» i

294 plandirektivet artikkel 2 bokstav a.
295 Kgl. res. 12.06.2020 saksnr: 20/88, Fastsetjing av forskrift til havenergilova, s. 1.

2% Havenergilova § 2-2 fgrste ledd.
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plandirektivet artikkel 2 bokstav a. | det fglgende ma det derfor undersgkes om apning av

omrade ogsa omfattes av anvendelsesomradet til plandirektivet etter direktivets artikkel 3.

4.4.3 Plandirektivet artikkel 3: direktivets anvendelsesomrade
| artikkelen gis det flere fgringer for hvilke av de planer og programmer som faller inn under

artikkel 2, som krever konsekvensutredning. I artikkel 3 nr. 1 fremgar det falgende:

«Der skal for de i stk. 2-4 omhandlede planer og programmer, som kan fa veesentlig
indvirkning pa miljget, gennemfares en miljgvurdering, som skal vere i

overensstemmelse med dette direktivs artikel 4-9.».

Artikkelen bestemmer at planer og programmer som omfattes av artikkel 3 nr. 2-4, og som
«kan fa vaesentlig indvirkning pa miljget», skal konsekvensutredes i henhold til artikkel 4-9.
Av artikkelen falger det altsa to kumulative vilkar, som regulerer hvilke planer og
programmer som krever en miljgvurdering i henhold til artikkel 4-9. Det farste vilkaret er at
planene og programmene ma omfattes av direktivets artikkel 3 nr. 2-4.2%" Det andre vilkaret er
at planene og programmene «kan fa vasentlig indvirkning pa miljget».2*® Dermed ma det
videre undersgkes om apningsbeslutningen faller inn under noen av bestemmelsene i artikkel
3nr. 2-4.

| artikkel 3 nr. 2 bokstav a uttrykkes det hvilke sektorer som krever konsekvensutredning.

Bestemmelsen lyder som falger:

«Med forbehold af stk. 3 gennemfares der en miljgvurdering for alle planer og

programmer:

a) som udarbejdes inden for landbrug, skovbrug, fiskeri, energi, industri, transport,
affaldshandtering, vandforvaltning, telekommunikation, turisme, fysisk planlegning
og arealanvendelse, og som fastleegger rammerne for fremtidige anleegstilladelser til
de projekter, der er omhandlet i bilag | og 1l til direktiv 85/337/E@F, eller».?%

297 pPlandirektivet artikkel 3 nr. 1.
298 plandirektivet artikkel 3 nr. 1.

299 plandirektivet artikkel 3 nr. 2 bokstav a.
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Bestemmelsen fremsetter to kumulative vilkar. For det farste ma planene og programmene
innga i en av sektorene som listes opp. Det er klart at havvind er en del av energisektoren, og
dermed faller inn under ordlyden «energi». Deretter ma planene og programmene 0gsa
fastlegge «rammerne for fremtidige anlaegstilladelser til de projekter, der er omhandlet i bilag
| og Il til direktiv 85/337/E@F». Dette innebzrer at planene og programmene ma sette
rammene for fremtidig utviklingstillatelse for prosjekter listet opp i vedlegg I og Il i
tiltaksdirektivet. Det ma bemerkes at det henvises til det gamle tiltaksdirektivet fra 1985. Den
nye versjonen av tiltaksdirektivet 2011/92/EU ble vedtatt etter vedtakelsen av plandirektivet,
og en naturlig og logisk forstaelse av ordlyden i artikkel 3 nr. 2 bokstav a tilsier at den nye
versjonen av tiltaksdirektivet legges til grunn. EU-domstolen har i sak C-671/16 i premiss 6
gjengitt plandirektivets ordlyd i artikkel 3 nr. 2 bokstav, og i gjengivelsen er direktivet skrevet
som 2011/92/EU, og det legges dermed til grunn at det skal tas utgangspunkt i dette
direktivet. | tiltaksdirektivet er vindparker opplistet i vedlegg Il nr. 3 bokstav i. Det er dermed

ikke tvilsomt at havvind som vindpark til havs er omfattet.

Det ma videre tas stilling til hva som ligger i at apningsbeslutningen ma fastlegge «rammerne
for fremtidige anlaegstilladelser til de projekter».3® Hva som ligger i denne ordlyden har veert
behandlet i EU-domstolen i sak C-671/16. Om ordlyden uttaler EU-domstolen:

«Hvad angar spagrgsmalet om, hvorvidt den anfaegtede retsakt fastleegger rammerne for
fremtidige anlaegstilladelser til projekter, bemarkes for det andet, at Domstolen
allerede har fastslaet, at begrebet »planer og programmer« vedrgrer enhver retsakt,
der, idet den definerer de regler og kontrolprocedurer, der skal finde anvendelse pa
den pagaldende sektor, fastlaegger en betydningsfuld helhed af kriterier og
fremgangsmader for tilladelse og iveerksattelse af et eller flere projekter, der kan have

vasentlige indvirkninger pa miljget».%0

Apningsbeslutningen ma etter dette utsagnet definere «de regler og kontrolprocedurer, der
skal finde anvendelse pa den pagaldende sektor», og fastlegge «en betydningsfuld helhed af
kriterier og fremgangsmader for tillatelse og iveerksettelse af et eller flere projekters.

Domstolen presiserte dette utsagnet videre med at «en betydningsfuld helhed af kriterier og

300 plandirektivet artikkel 3 nr. 2 bokstav a.
801 C-671/16 premiss 53.
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fremgangsmader» ma forstas kvalitativt og ikke kvantitativt.3> Denne presiseringen forstar
jeg slik at vurderingen av om vilkaret er oppfylt ikke omhandler antallet av regler og
prosedyrer, men hvilket innhold disse har. Domstolen uttalte at presiseringen referert til
ovenfor har «til formal at sikre, at bestemmelser, som kan fa vasentlig indvirkning pa miljget,

underlzegges en miljgvurdering.».>%

Apning av omréde er som nevnt i utgangspunktet en lovpélagt forutsetning for den videre
prosessen med etablering av havvind. Selve apningsbeslutningen angir konkrete omrader som
apnes for konsesjonssgknader, og kan i tillegg inneholde vilkar som setter rammer for hva det
kan sgkes om.>%* Dette er et moment som taler for at &pningsbeslutningen p& denne maten
«fastleegger rammerne for fremtidige anlaegstilladelser til de projekter». | den kongelige
resolusjonen som ble vedtatt ved apning av omradene Utsira Nord og Serlige Nordsjg I,
fremgikk det flere vilkar for den videre prosessen. For Utsira Nord er det blant annet satt som
vilkar at det maksimalt kan gis konsesjon til utbygging av 1500 MW, og at det ikke kan gis
konsesjon til vindkraft innenfor Forsvaret sitt skyte- og gvingsfelt END253, med mindre
Forsvarsdepartementet samtykker til det.3® For Sgrlige Nordsjg 11 ga ogséa departementet flere
vilkar for den videre etableringen. Det ble blant annet bestemt at det maksimalt kan gis
tillatelse til utbygging av 3000 MW, og at det ikke kan gis konsesjon i et omrade der det er
gitt utvinningstillatelse for petroleum, med mindre dette er varslet om i utvinningstillatelsen
eller det foreligger en avtale med den som har utvinningstillatelsen.3° Med
apningsbeslutningen fulgte det altsa flere vilkar for den videre etableringen av vindkraft i de
to omradene. Bade om den aktuelle driften, i form av maksimal installert effekt, men ogsa
begrensninger innad de apnede havomradene om hvor havvind ikke kan bygges ut. Pa
bakgrunn av dette, vurderer jeg det slik at apningsbeslutningen «fastlaegger en betydningsfuld
helhed af kriterier og fremgangsmader for tillatelse og iveerksettelse af et eller flere

projekter». Denne tolkningen stgttes ogsa av EU-domstolens uttalelse om at direktivets

302 C-671/16 premiss 55.

303 C-671/16 premiss 54.

304 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 80.

305 Kgl. res. 12.06.2020, Opning av omrada Utsira Nord og Sgrlige Nordsjg Il for
konsesjonshandsaming av sgknader om fornybar energiproduksjon etter havenergilova, s. 27.
306 Samme verk s. 26.
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formal om a sikre et hgyt beskyttelsesniva, farer til en bred tolkning av bestemmelser som

«afgreenser dets anvendelsesomrade».3%’

Beslutningen om apning av omrade for havvind oppfyller etter dette vilkarene i plandirektivet
artikkel 3 nr. 2 bokstav a. Det andre vilkaret som ma vurderes er om planene og programmene
for havvind «kan fa vasentlig indvirkning pa miljget».2% Dette vilkaret knyttes det noen
merknader til i direktivets fortale nr. 10 farste punktum. Fortalen uttrykker at:

«Alle planer og programmer, som udarbejdes for en raekke sektorer, og som fastseetter
en ramme for fremtidige anleegstilladelser til projekter, der er opfert i bilag I og 11 til
Radets direktiv 85/337/EQF ... kan fa vaesentlig indvirkning pa miljget og bar som
hovedregel underkastes en systematisk miljgvurdering».3%°

Dette innebarer at oppfyllelse av artikkel 3 nr. 2 bokstav a, medfarer at planen eller
programmet anes for a kunne fa «veesentlig indvirkning pa miljget». Pa bakgrunn av
konklusjonen ovenfor er vilkaret i artikkel 3 nr. 1 er dermed automatisk oppfylt. Det kan med
dette konkluderes med at plandirektivet far anvendelse over apningen av omrade for havvind,
jf. direktivets artikkel 3 nr. 1. Konsekvensen av dette er at plandirektivet stiller krav til
utformingen av regelverket i havenergilova som regulerer konsekvensutredningen. Det ma

derfor undersgkes naermere hvilke konkrete krav som falger av direktivet.

4.4.4 Plandirektivet artikkel 5: krav til konsekvensutredninger
Artikkel 5 nr. 1 gir uttrykk for fglgende:

«Nar der kraeves en miljevurdering efter artikel 3, stk. 1, udarbejdes der en
miljgrapport, hvori den sandsynlige vasentlige indvirkning pa miljget af planens eller
programmets gennemfgrelse og rimelige alternativer under hensyn til planens eller
programmets mal og geografiske anvendelsesomrade fastlegges, beskrives og

evalueres. De oplysninger, der skal afgives med henblik herpd, er naevnt i bilag 1.».

Etter artikkelen skal en miljgrapport fastlegge, beskrive og evaluere de sannsynlige vesentlige

virkningene planen eller programmets gjennomfgrelse kan ha pa miljget, og rimelige

807 C-671/16 premiss 34.
308 pPlandirektivet artikkel 3 nr. 1.

309 Plandirektivet fortale nr. 10 fgrste punktum.
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alternativer under hensyn til planen eller programmets mal og geografiske
anvendelsesomrade.!° Disse kravene er ikke spesielt konkrete eller omfattende, og fremstar
heller som formalsbeskrivende og overordnet angaende hva som kreves av en utredning.
Artikkel 5 nr. 1 henviser i siste punktum til vedlegg I, som er inntatt i plandirektivet, for de
aktuelle kravene som stilles etter artikkelen. Det skal derfor i det falgende tas utgangspunkt i
vedlegg I.

Ifalge vedlegg I skal konsekvensutredningen inneholde en oversikt over innholdet,
hovedmalene for planen eller programmet og forholdet til andre relevante planer og
programmer.3!! Et aktivt forhold til andre relevante planer og programmer vil kunne bidra til
a forhindre at det oppstar konflikter med andre marine naringer og virksomheter.
Utredningen ma inneholde de relevante aspektene ved den navarende tilstanden til miljget og
den sannsynlige utviklingen av dette uten implementering av planen eller programmet.3?
Havenergilovforskrifta § 6 femte ledd inneholder en tilsvarende bestemmelse. Det ma ogsa
utarbeides en oversikt over miljokarakteristikkene til de omrader som sannsynligvis vil bli
betydelig pavirket av planen eller programmet.'® Utredningen mé gjare rede for alle
eksisterende miljgproblemer som er relevante for planen eller programmet, inkludert spesielt
de som er knyttet til omrader av spesiell miljgmessig betydning.3!* En slik tilstandsrapport
sammenholdt med en redegjarelse av eksisterende miljgproblemer vil bidra til 4 ivareta
hensynet til gkosystemtilnaerming og samlet belastning.'® Det ma ogsa redegjgres for

miljevernmalene, fastsatt pa internasjonalt niva, fellesskaps- eller medlemsstatsniva, som er

810 plandirektivet artikkel 5 nr. 1 fgrste punktum.

811 Plandirektivet vedlegg | bokstav a.

812 Plandirektivet vedlegg | bokstav b.

313 Plandirektivet vedlegg | bokstav c.

314 plandirektivet vedlegg | bokstav d. Avhandlinges fremstilling nevner ikke «som f.eks. de omrader,
der er udpeget efter direktiv 79/409/E@F og 92/43/EQZF», selv om dette fremgar av vedlegg | bokstav
d. Dette er fordi EJS-komiteen besluttet at denne delen av bestemmelsen ikke skulle gjelde for EJS-
avtalen, jf. ES-komiteens beslutning nr. 90/2002 av 25. juni 2002 om endring av EZS-avtalens
vedlegg XX (Miljg) s. 1.

315 Se naturmangfoldloven § 10.
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relevante for planen eller programmet og maten disse malene og eventuelle miljghensyn har

blitt tatt i betraktning under utarbeidelsen av den.3!6

Ifzlge vedleggets bokstav f ma det redegjeres for de sannsynlige vesentlige virkningene pa
miljget, inkludert pa spersmal som biologisk mangfold, befolkning, menneskers helse, fauna,
flora, jord, vann, luft, klimatiske faktorer, materielle verdier, kulturarv, inkludert arkitektonisk
og arkeologisk arv, landskap og sammenhengen mellom de ovennevnte faktorene.3!” Det
spesifiseres i en fotnote til bokstav f at ved denne vurderingen inkluderes sekundeere,
kumulative, synergiske, korte, middels og langvarige permanente og midlertidige, positive og
negative virkninger.3!® Denne spesifiseringen utvider forstaelsen av hvilke type virkninger
som krever en utredning, og det er altsa ikke bare planen eller programmets direkte
miljgvirkninger som kreves utredet. Kumulative effekter vil si alle effektene tiltaket vil ha
totalt sett. Synergiske effekter tilsier effekter som blir forsterket av hverandre.3'° Slike
effekter kan tenkes a vaere at havvindanlegg bygges i et omrade som er sarbart for fisk i
gyteperioden, ogsa blir fisken satt i en ytterligere sarbar posisjon av sprenging fordi det ikke
er oppsatt boblegardiner. Positive sannsynlige vesentlige virkninger er ogsa pakrevd a
redegjores for, og dette kan eksempelvis veere at havvind ved produksjonen av energi ikke

risikerer & tamme energikildene, slik som for eksempel ved produksjonen av olje og gass.

Vedleggets bokstav f kan ogsa gi noen tolkningsmomenter for hvilket innhold som ligger i
begrepet «miljg», som gar igjen i bade artikkel 5 nr. 1 og i selve vedlegget. | bokstav f
fremgar det at det ma redegjares for de sannsynlige betydelige virkningene pa miljget, og hva
som er inkludert i dette. | bestemmelsen nevnes blant annet klimatiske faktorer, materielle
verdier, kulturarv, inkludert arkitektonisk og arkeologisk arv, landskap og sammenhengen
mellom de overnevnte faktorene.®?° Det er altsa ikke utelukkende biologiske eller naturlige
faktorer som kun er a finne i naturmiljget. Denne opplistingen gir inntrykk av en vid tolkning

av hva som anses som «milj@».

316 Plandirektivet vedlegg | bokstav e.

317 Plandirektivet vedlegg | bokstav f.

318 Plandirektivet vedlegg | bokstav f.

319 Store norske leksikon v/ukjent forfatter, Synergi, sist oppdatert 15.01.19, hentet 08.04.22.
https://snl.no/synergi.

820 Plandirektivet vedlegg | bokstav f.
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| utredningen ma myndighetene informere om tiltakene som er planlagt for a forhindre,
redusere, og sa fullstendig som mulig oppveie eventuelle betydelige negative virkninger pa
miljget av gjennomfaringen av planen eller programmet.?! Slike tiltak kan for eksempel vaere
svartmaling av rotorblad for & forhindre at sjgfugler kolliderer med turbinene, eller
boblegardiner ved sprengning under vann for & beskytte fisker.322 Det ma gis en oversikt over
arsakene til & velge alternativene som behandles, og en beskrivelse av hvordan vurderingen
ble utfert, inkludert eventuelle vanskeligheter (som tekniske mangler eller mangel pa
kunnskap) som oppstér ved sammenstilling av den ngdvendige informasjonen.®?® Et slikt krav
vil fare til mer apenhet rundt prosessen med konsekvensutredningen, ved at selve
gjennomfgringen med utredningen og utfordringer som fulgte med denne blir belyst. Kravet

vil 0gsa gjare det lettere a kontrollere konsekvensutredningen i ettertid.

Utredningen ma inneholde en beskrivelse av de planlagte tiltakene for overvakning i samsvar
med artikkel 10.3% Dette kravet skal sgrge for at slik overvakning som kreves av artikkel 10,
faktisk blir gjennomfart. Artikkel 10 nr. 1 krever at de betydelige miljgvirkningene av
gjennomfgringen av planen eller programmet blir overvaket, slik at man pa et tidlig tidspunkt
kan fastsla uforutsette negative miljgvirkninger, og deretter treffe egnede utbedringstiltak.3?
Selv om det ikke spesifiseres hvor lenge slik overvakning skal forega, tolkes artikkelen som at
dette gjelder for hele planen eller programmets levetid. Denne tolkningen begrunnes med at
uforutsette negative miljgvirkninger kan oppsta i alle deler av prosjektets faser. Til slutt ma
utredningen gi et ikke-teknisk sammendrag av informasjonen gitt etter vedlegget bokstav a-
i.326 Dette kravet sgrger for at ogsa andre interesserte, som ikke har den samme tekniske og
faglige innsikten i det som utredes, kan sette seg inn i informasjonen som fremgar av

utredningen.

Et spgrsmal som er naturlig a stille i forbindelse med redegjgrelsen ovenfor, er pa hvilket
tidspunkt konsekvensutredningen som kreves av artikkel 5 nr. 1 ma utfares i prosessen med

planen eller programmet. Ifglge artikkel 4 nr. 1 skal «[d]en miljgvurdering, der er omhandlet i

321 Plandirektivet vedlegg | bokstav g.
322 Neermere redegjort for i kapittel 1.3.2.
323 Plandirektivet vedlegg | bokstav h.
324 Plandirektivet vedlegg | bokstav i.

325 Plandirektivet artikkel 10 nr. 1.

326 Plandirektivet vedlegg | bokstav j.
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artikel 3, gennemfares under udarbejdelsen og inden vedtagelsen af eller indledningen af
lovgivningsproceduren for en plan eller et program.».3?” Konsekvensutredningen skal etter
dette utfgres under utarbeidelsen av planen eller programmet, og ma vere gjennomfart innen

vedtak fattes. EU-domstolen uttalte i sak C-671/16 at miljgvurderingen ma:

«[G]ennemfares sa tidligt som muligt, saledes at resultaterne kan na at fa indflydelse
pa eventuelle afgarelser. Det er nemlig pa dette stade, at de forskellige alternativer kan

analyseres, og der kan treeffes strategiske valg.».3%

Konsekvensutredninger for planer og programmer skal etter dette gjennomfares sa tidlig som
mulig, slik at utredningenes resultater kan fa innvirkning pa avgjerelser og strategiske valg.
Plandirektivet artikkel 11 nr. 1 uttrykker ogsa at «[e]n miljgvurdering, der gennemfares efter
dette direktiv, bergrer ikke kravene efter direktiv 85/337/E@F». Om denne artikkelen uttalte

domstolen at:

«en vurdering af indvirkningen pa miljget, der er gennemfart i henhold til VVM-
direktivet, ikke fritage fra forpligtelsen til at foretage den miljgvurdering, som kreeves
efter SMV-direktivet, for at opfylde de miljeaspekter, der er serlige for dette

direktiv.».32°

VVM-direktivet er tiltaksdirektivet, mens SMV-direktivet er plandirektivet.>® Uttalelsen er
interessant, fordi den innebarer at miljgvurderinger som foretas i henhold til tiltaksdirektivet,
ikke kan erstatte miljgvurderinger som skal gjennomfares etter plandirektivet. P& grunn av
dette vil det kunne veere et brudd pa plandirektivet dersom miljevurderinger etter direktivet
som skal foretas i forbindelse med apningsprosessen, blir utsatt til man befinner seg i
konsesjonsprosessen. Konsesjonsprosessen befinner seg som tidligere nevnt pa
prosjektstadiet, og vurderinger som foretas pa dette stadiet gjares vanligvis etter
tiltaksdirektivet. De krav som falger av plandirektivet til konsekvensutredninger, ma derfor

oppfylles sa tidlig som mulig, og innen omrade besluttes apnet.

327 Plandirektivet artikkel 4 nr. 1.
328 C-671/16 premiss 63.

829 C-671/16 premiss 65.

330 C-671/16 premiss 1 og 10.
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Som redegjarelsen ovenfor viser, stiller plandirektivet artikkel 5 nr. 1 omfattende krav til
informasjonen som kreves av utredningen. Kravene gjelder imidlertid ikke absolutt, men blir
begrenset i artikkel 5 nr. 2 og 3. Artikkel 5 nr. 3 gar ut pa at relevant informasjon som er
tilgjengelig om planen eller programmets miljgvirkninger, og som er fremskaffet pa andre
plan i beslutningsprosessen eller gjennom andre deler av fellesskapslovgivningen, kan
benyttes til & innhente informasjonen som fremgar av vedlegg 1.33! Bestemmelsen begrenser
ikke selve innholdskravene i artikkel 5 nr. 1 i sarlig grad, og anses derfor ikke & vaere serlig

relevant for den videre fremstillingen. | det falgende fokuseres det derfor pa artikkel 5 nr. 2.

4.4.5 Plandirektivet artikkel 5 nr. 2: begrensning av kravene etter nr. 1

Det fremgar felgende av artikkel 5 nr. 2:

«Den miljgrapport, der udarbejdes efter stk. 1, skal indeholde de oplysninger,
som med rimelighed kan forlanges under hensyntagen til den aktuelle viden og
de gaengse vurderingsmetoder samt til, hvor detaljeret planen eller programmet
er, hvad den/det indeholder, pa hvilket trin den/det befinder sig i
beslutningsforlgbet, og hvorvidt bestemte forhold vurderes bedre pa et andet trin
i det pageldende forlgh, saledes at dobbeltvurdering undgas.».3%2

Artikkelen begrenser innholdskravet etter artikkel 5 nr. 1, ved ordlyden «som med
rimelighed kan forlanges». Artikkelen gir ingen retningslinjer for hva som ligger i
begrepet «rimelighed». Artikkel 5 nr. 2 har ikke veert behandlet av EU-domstolen, og
ordlydens innhold ma derfor avgjeres ut ifra en alminnelig tolkning av artikkelens
ordlyd. Artikkelen gir uttrykk for at miljgrapporten «skal indeholde de oplysninger, som
med rimelighed kan forlanges under hensyntagen til».>** Ordlyden «med rimelighed»
tolkes i denne sammenhengen som at det ma veere forholdsmessighet i forholdet mellom
de opplysninger som kreves, og de hensynene som bestemmelsen ramser opp. En slik
forholdsmessighetsvurdering, hvor det er opplistet flere ulike hensyn, vil fare til at hva

som anses som rimelig, vil variere fra sak til sak.

331 pPlandirektivet artikkel 5 nr. 3.
332 plandirektivet artikkel 5 nr. 2.

333 Plandirektivet artikkel 5 nr. 2.

Side 67 av 110



De aktuelle hensynene i bestemmelsen er eksisterende kunnskap og gjeldende
vurderingsmetoder, innhold og detaljgrad i planen eller programmet, pa hvilket trinn i
beslutningsprosessen den befinner seg, samt hvorvidt bestemte forhold vil kunne
vurderes bedre pa andre trinn i beslutningsprosessen for 4 unnga dobbeltarbeid ved
miljgrapporten.®** Angaende eksisterende kunnskap og vurderingsmetoder, kan det vere
sveert tid- og kostnadskrevende a fremskaffe forskningsbasert kunnskap. Det vil vere
krevende i en enda starre grad & skulle foreta denne forskningen selv, dersom det ikke
eksisterer tilstrekkelig informasjon fra far. For det tilfellet at det ikke er forholdsmessig
a fremskaffe informasjon, fordi prosessen vil bli for tid- og kostnadskrevende, vil
informasjonen heller ikke med rimelighet kunne kreves, jf. artikkel 5 nr. 2. Er det
aktuelle fagomradet derimot er blitt forsket mye pa, og informasjonen er lett tilgjengelig,
vil det pa den andre siden vaere rimelig & kreve at den innhentes og fremstilles i
konsekvensutredningen. Havvind er et neringsomrade hvor det fremdeles mangler
kunnskap pa flere omrader angaende miljgkonsekvenser. Denne kunnskapsmangelen er
noe som kan tenkes & fare til at artikkel 5 nr. 2 vil lempe kravene etter nr. 1. Dersom
dette skulle bli tilfellet, er manglende kunnskap uansett et problem som vil mgtes av

fare-var-prinsippet.3%

Innholdet og detaljgraden til planen eller programmet kan tenkes a fare til begrensning
av innholdskravet av artikkel 5 nr. 1 pa flere mater. Det kan foreligge usikkerhet rundt
om den i det heletatt vil bli realisert, og dette er noe som kan tenkes a fare til at det
heller ikke er rimelig a forlange alle opplysninger som kreves. En plan eller et program
kan ha lav detaljgrad fordi man er pa et sted i prosessen hvor man ikke har helt oversikt
over hvordan planen eller programmet vil utvikle seg videre. | disse tenkte situasjonene,
er hensynet til innholdet og detaljgraden knyttet opp mot hensynet til hvor man er i
beslutningsprosessen. Hayesterett behandlet disse hensynene i artikkel 5 nr. 2 i
Klimadommen innatt i HR-2020-2472-P. Selv om dommen omhandlet apning av
omrade for petroleumsvirksomhet, vil den likevel kunne kaste lys over tolkningen og
anvendelsen av artikkel 5 nr. 2. Det er derfor hensiktsmessig a undersgke flertallets og

mindretallets anvendelse av bestemmelsen i dommen.

334 Plandirektivet artikkel 5 nr. 2. De opplistede hensynene har en litt annen ordlyd fordi de er oversatt
til norsk.

335 Fgre-var-prinsippet er naermere redegjort for i avhandlingens punkt 3.4.3.2.
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Den aktuelle problemstillingen for Hayesterett var om manglende konsekvensutredning
av globale forbrenningsutslipp som kunne oppsta dersom det ble gitt utvinningstillatelse,
var en feil som gjorde dpningsvedtaket ugyldig.3*® Om tidspunktet for nér en slik
konsekvensutredning skulle veert utfart, la flertallet stor vekt pa at det er «heilt sentralt at
det ikkje i seerleg grad vil fylgje globale miljgkonsekvensar av opninga eller av
leitinga».3*” Flertallet poengterer ogsé at ved &pningen var det stor usikkerhet knyttet til
om det ville bli gjort drivverdige funn, og uttrykker at disse forhold samlet sett ma ha
«stor vekt ved fastlegginga av dei krava som ma stillast til utgreiing av globale
klimautslepp som fyljge av mogleg utvinning og eksport av petroleum 17 ar fram i

tid.».338

Flertallet legger altsa til grunn at ved tidspunktet for apningsbeslutningen var det store
usikkerheter knyttet til det videre forlgpet i prosessen, og at en apning ikke i seg selv
medfarer forbrenningsutslipp. Derfor kunne konsekvensutredningen av de fremtidige
utslippene vente til PUD (plan for utbygging og drift), som er en plan lgyvehaveren ma
ha godkjent far utvinning kan starte.®*® Angdende omfanget av konsekvensutredningen
far apningsbeslutningen, la flertallet stor vekt pa at klimavirkningene var identifisert og
kommentert i flere omganger i prosessen, og inngikk i avgjarelsesgrunnlaget for
Stortinget og regjeringen.®*® P& bakgrunn av at klimavirkningene var politisk vurdert, og
konsekvensutredning for globale klimautslipp kunne gjares ved senere PUD,

konkluderte flertallet med at den manglende konsekvensutredningen ikke var en feil 3%

Mindretallet var ikke enig i dette. | dissensen redegjeres det i starre grad for innholdet
av plandirektivets regler. Angaende tidspunktet for konsekvensutredning av globale

klimautslipp uttrykker mindretallet at:

«Artikkel 5 nr. 2 gir imidlertid ikke grunnlag for a utsette vurderingen av viktige

sider ved miljgvirkningene med den begrunnelse at overslagene blir sikrere og

336 HR-2020-2472-P premiss 208.
337 HR-2020-2472-P premiss 217.
338 HR-2020-2472-P premiss 223.
339 HR-2020-2472-P premiss 216 og 220.
340 HR-2020-2472-P premiss 229.
341 HR-2020-2472-P premiss 241.
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mer detaljerte pa et senere stadium. Det vil vere i strid med direktivets formal.
Som nevnt er det pa dette tidlige tidspunktet de strategiske valgene gjares.». 342

Mindretallet papeker videre at klimakonsekvensene av forebrenningsutslippene ikke har
veert utredet slik plandirektivet krever, og at senere utredninger dermed ikke kan veie
opp for manglende konsekvensutredning i forbindelse med apningsbeslutningen.34®
Klimakonsekvensene skulle altsa ifglge mindretallet veert utredet fgr apningen, og at
dette ikke ble gjort utgjer da en feil. Det faktum at miljgvirkningene var politisk
behandlet, og at virkningene skulle vurderes senere ved PUD, kunne altsa ikke rette opp

i feilen.

Faktum i saken omhandlet som nevnt apning av omrader for videre
petroleumsvirksomhet, og vil som sadan ikke veere helt overfgrbar for pning av
omrader for havvind. Likevel er dette den eneste dommen hvor Hgyesterett har tolket og
anvendt plandirektivets artikkel 5 nr. 1 og 2, og dommen vil derfor veere en relevant
rettskilde & undersgke. Mindretallet ser ut til & ha lagt mer vekt pa plandirektivets regler
ved vurderingen, og til & ha tolket reglene i lys av direktivets formal, jf. ordlyden «[d]et
vil veere i strid med direktivets formal.» i dommens premiss 271. Mindretallets tolkning
og anvendelse av plandirektivets regler er i overensstemmelse med EU-domstolens
uttalelser i sak C-671/16, som ble redegjort for avslutningsvis i avhandlingens kapittel
4.4.4. Selv om mindretallet ikke fikk flest stemmer i Hgyesterett i plenum, betyr ikke
dette at rettsanvendelsen i dissensen er feil. Ved a tolke plandirektivets regler i lys av
formalet om & «sikre et hgjt miljgbeskyttelsesniveau» og i trdd med EU-domstolen, vil
man i stgrre grad sgrge for at direktivets krav oppfylles i nasjonal rett. For & sikre at
direktivets formal og regler oppfylles ved anvendelsen av havenergilova, foreligger det
derfor gode grunner for a tolke havenergilovas bestemmelser i trad med mindretallets

forstaelse av artikkel 5 nr. 2.

842 HR-2020-2472-P premiss 271.
343 HR-2020-2472-P premiss 272.
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5 Apning av omrade etter havenergilova

5.1 Innledning

Apning av et havomrade er det forste steget i prosessen med & etablere havvindvirksomhet.
Havenergilova § 2-2 farste ledd gir uttrykk for at: «Kongen i statsrad kan fastsetje at eit
narare stadleg avgrensa omrade som er omfatta av § 1-2 skal opnast med sikte pa tildeling av
konsesjon etter § 3-1». Ordlyden gir her uttrykk for lovens system, at et omrade ma veere
apnet far konsesjon kan tildeles.

Havomradene utenfor norskekysten brukes av flere aktarer, slik som fiskenzringen, olje- og
gassnaringen og passerende skipstrafikk. Ikke alle havomrader vil veere like egnet for
etablering av havvind, bade pa grunn av andre aktgrer og siden enkelte omrader kan veere
seerlig sarbare for slik virksomhet. Prosessen med apning av omrader vil dermed vere av stor
betydning og viktig for ivaretakelsen av miljghensynet, ettersom det er denne prosessen som
avgjer hvilke omrader som er aktuelle. I det fglgende skal det undersgkes hvilke omrader som
kan apnes etter § 2-2 farste ledd, og hvilke materielle og prosessuelle krav som stilles til

utvelgelsen av omrader.

5.2 Naermere om apning av omrade etter havenergilova § 2-2
farste ledd

Et sentralt sparsmal er hvilke omrader som kan apnes etter bestemmelsen, og hvilken prosess
som farer fram til en eventuell avgjerelse om apning av et egnet omrade for

havvindvirksomhet.

Bestemmelsen for apning av omrade finner vi som nevnt i havenergilova § 2-2 farste ledd,

hvor det fremgar at:

«Kongen i statsrad kan fastsetje at eit neerare stadleg avgrensa omrade som er omfatta

av § 1-2 skal opnast med sikte pa tildeling av konsesjon etter § 3-1.».

Etter bestemmelsen blir beslutningen om a apne et omrade fattet av Kongen i statsrad, som i
praksis har veart Olje- og energidepartementet.>** Bruken av ordlyden «kan» viser som nevnt

at Kongen i statsrad har en skjgnnsmessig adgang til a fatte beslutning om apning av omrade,

344 Kgl. res. 12.06.2020, Opning av omrada Utsira Nord og Sarlige Nordsja 1l for

konsesjonshandsaming av sgknader om fornybar energiproduksjon etter havenergilova, s. 25.
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og at oppfylte vilkar ikke ngdvendigvis innebeerer at et omrade ma apnes. | § 2-2 brukes bade
ordlyden «omrade» og «areal» som begrep for havomrade som kan apnes, tilsynelatende uten
at det er ment noen vesensforskjell i innholdet av begrepene. Lovens forarbeider bruker ogsa
begge disse begrepene, uten 8 kommentere denne begrepsbruken. Det fremstar ikke som at
det foreligger noen innholdsmessig forskjell i begrepene. For a beskrive havomrade som kan
apnes for konsesjon pa en konsistent mate, vil begrepet «xomrade» brukes i den videre

fremstillingen.

Det falger av havenergilova § 2-2 farste ledd at et «nzrare stadleg avgrensa omrade som er
omfatta av § 1-2» skal dpnes med sikte pa konsesjon. Ordlyden «stadleg avgrensa omrade» er
naturlig a forsta som et geografisk avgrenset omrade. Denne ordlyden ma dermed sees i
sammenheng med havenergilovas stedlige virkeomrade etter § 1-2. Slik som redegjort for i
kapittel 2.3.2 omfatter dette et geografisk avgrenset omrade utenfor grunnlinjene i
sjaterritoriet og pa kontinentalsokkelen, i tillegg til at havenergilovforskrifta § 1 andre ledd
utvider virkeomradet til havenergilova § 2-2 til & ogsa gjelde innenfor grunnlinjene. Omradet
som kan apnes etter § 2-2 farste ledd ma altsa veere et geografisk avgrenset omrade innenfor
dette.

Utenom denne presiseringen fastsetter ikke havenergilova eller havenergilovforskrifta andre
vilkar for hvilke omrader som kan apnes for tildeling av konsesjon. Ettersom loven ikke gir
klare svar pa prosessen, sa er det ngdvendig a ga til forarbeidene for & undersgke om de

avklarer dette.

| proposisjonen til havenergilova fremgar det at «Olje- og energidepartementet legg med dette
fram eit forslag til lov om fornybar energiproduksjon til havs og ein strategi for utvikling av
naringsliv og energiressursar knytt til havbasert fornybar energi».3*® Proposisjonen
inneholder altsa bade lovforslaget til havenergilova og en strategi for utvikling av havvind.

Det er av denne strategien prosessen med arealavgrensningen fremgar. Strategien uttrykker at:

«Det store energipotensialet heng saman med at norske havomrade dekkjer eit sveert
stort areal. Ei konsekvensutgreiing i statleg regi ma derfor avgrensast til areal som ut

fra ei heilskapleg vurdering kan synast mest aktuelle for utbygging. Far

345 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 5. Funnet i Bugge (red.) mfl. (2022) s. 620.
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konsekvensutgreiingar kan setjast i verk, ma det saleis gjerast eit arbeid med

arealavgrensing».34

Dette innebarer at ettersom Norge har svart store havomrader, ma det foretas en avgrensning
av havomradene far konsekvensutredningen kan gjennomfgres. Departementet forklarer
bakgrunnen for arealavgrensningen med at «[f]ordi norske havomrade er store vil ei
konsekvensutgreiing av heile det norske havarealet vere sveert ressurs- og tidkrevjande».>*’
Arealavgrensningen kan dermed tenkes begrunnet i samfunnsgkonomiske hensyn. Strategien
inntatt i havenergilova inneholder faringer for hvordan arbeidet med denne
arealavgrensningen skal gjennomfares.3*® Disse faringene legger prosessuelle og materielle
rammer for gjennomfgringen. Omradene som pekes ut som egnede for havvind av
arealavgrensningen, er de som videre skal konsekvensutredes i henhold til havenergilova § 2-
2 andre ledd.®*® Arealavgrensningen er altsé ikke lovfestet, den fremgér kun av strategien
inntatt i havenergilovas proposisjon. Prosessen med avgrensning av areal er likevel viktig a
undersgke videre, fordi det er den farste seleksjonen av aktuelle omrader. Det ble foretatt en
arealavgrensning i 2010, som resulterte i 15 aktuelle omrader.>*° Disse omradene ble videre
utredet for konsekvenser i 2012.%! Prosessen ledet til &pningen av omradene Utsira Nord og
Serlige Nordsjg 11 i juni 2020. NVE har na blitt gitt i oppdrag & gjennomfare en ny
arealavgrensning, men dette arbeidet er nettopp satt i gang og er ikke tilgjengelig under

arbeidet med denne avhandlingen.3>

Det tas derfor utgangspunkt i faringene som fremgar av strategien inntatt i havenergilovas
proposisjon. Far disse faringene undersgkes, er det naturlig & avklare den rettskildemessige

vekten av denne delen av proposisjonen.

846 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 30.

847 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 39.

348 Se Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) kapittel 5.

849 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 39-40.

350 NVE (2010), Forslag til utredningsomréader, s. 10.
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/oed/rapporter/havvind ver02.pdf?id=2181946.
351 NVE (2012), Havvind — Strategisk konsekvensutredning, s. 6.
https://publikasjoner.nve.no/rapport/2012/rapport2012 47.pdf.

852 Regjeringens pressemelding nr. 18/22, publisert 09.02.22, hentet 28.03.22.

https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/storstilt-satsing-pa-havvind/id2900436/.
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5.3 Hvilken rettskildemessig vekt har strategien inntatt i
havenergilovas proposisjon?

For & ta stilling til om og hvordan strategiens fgringer setter prosessuelle og materielle

rammer for arealavgrensningen, ma det undersgkes hvilken rettskildemessig vekt og

betydning strategien har. Sparsmalet er ogsa interessant i seg selv ettersom strategien kun er a

finne i proposisjonen.

Det faktum at strategien befinner seg i proposisjonen til havenergilova, taler for at den
innehar samme rettskildemessige vekt som proposisjonen i seg selv. | sa mate vil den
fremdeles veere relevant for fremtidige arealavgrensninger, og veere et viktig
tolkningsmoment for hvordan arbeidet skal gjennomfares. Pa den andre siden fremgar det av
strategien at departementet mener den bgr utvikles over tid.®>® Dette viser at strategien har et
dynamisk preg over seg, der strategien er ment a endre seg over tid i takt med for eksempel
teknologiutvikling eller oppdatert kunnskap. I tillegg fremgar det at strategien ikke har vert
pa offentlig haring far den ble tatt inn i proposisjonen.®>* At strategien ikke har veert pa
offentlig hering, er et moment som svekker dens demokratiske legitimitet, ettersom den ikke
er blitt vedtatt av Stortinget som den folkevalgte lovgivende makt. Disse momenter taler i stor
grad for at strategien inntatt i proposisjonen ikke kan sies & inneha samme rettskildemessige

vekt som resten av forarbeidet.

Dette betyr imidlertid ikke at strategien ikke har betydning som rettskilde, na&ermere bestemt
som forvaltningspraksis. Strategien var den eneste skriftlige kilden som fremsatte prosessuelle
og materielle rammer for arealavgrensningen som ble gjennomfert i 2010, og denne praksisen
viser at strategien har betydning. Det faktum at prosessen med arealavgrensning ikke er
lovfestet, og at strategien er den eneste kilden som gir hgvelige detaljerte og klare rammer for
hvordan arbeidet skal gjennomfares, kan sies a forsterke strategiens rettslige betydning som
forvaltningspraksis. Strategien vil av den grunn fremdeles kunne veere relevant for fremtidige

arealavgrensninger.

853 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 8.
854 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) kapittel 1.1 s. 6.
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5.4 Hvilke prosessuelle og materielle faringer for
arealavgrensningen fremgar av strategien?

5.4.1 Prosessuelle fgringer

Prosessuelle faringer sier noe om fremgangsmaten i arbeidet. Et farste spgrsmal er hvem
strategien legger opp til at avgrensningen skal utfgres av. Det fremgar av strategien at det ble
opprettet en direktoratgruppe for arealavgrensningen som ble foretatt i 2010, som skulle
utarbeide en rapport som fremla forslag til egnede omréder.®*® Grunnen til at det ble besluttet
a opprette en slik gruppe var at det forela en lang rekke forhold som innvirket pa hvor det
ville veere mest aktuelt med utbygging av havvind.®*® Gruppen ble ledet av NVE og besto av
Oljedirektoratet, Fiskeridirektoratet, Kystverket og Direktoratet for naturforvaltning.3’
Begrunnelsen for at de aktuelle direktoratene ble valgt til arbeidet var at de hadde
forvaltningsansvar og fagkompetanse som dekket de mest sentrale hensyn og interessene som

var relevant for vurderingene som skulle foretas.>*®

Et andre sparsmal er hvilke faringer strategien stiller for hvilken kompetanse direktoratgruppa
skal basere rapporten pa. Strategien gir uttrykk for direktoratgruppa skulle basere sin
vurdering av aktuelle omrader pa foreliggende kunnskap, gruppa skulle ogsa vise til hva slags
ytterligere kunnskap som eventuelt matte fremskaffes for a kunne ta endelig stilling til i
hvilken grad omradene var egnet.®*® Gruppen skulle altsd ikke selv foreta undersgkelser eller
studier for & fremskaffe kunnskap, men skulle basere sine vurderinger av aktuelle omrader pa
eksisterende kunnskap. Av strategien fremgar det ingen kvalitetskrav for a sikre at den
aktuelle informasjonen er legitim eller god nok. Dette kunne for eksempel veert krav om at
informasjonen matte basere seg pa forskning som oppfyller vitenskapelige metodekrav, vere
utfart at kompetente fagpersoner eller publisert. Uten slike krav til hvilken kompetanse

gruppen skal basere rapporten sin pa, blir det selv opp til gruppen a vurdere dette.

Et tredje sparsmal er hvordan rett strategien legger opp til at andre organisasjoner og

interesserte skal ha til & kunne medvirke i arbeidet med arealavgrensningen. Strategiens

355 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 40.
356 Samme sted.
357 Samme sted.
358 Samme sted.
859 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 41.
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fgringer om dette, er at direktoratgruppa skal «halde kontakt med andre sektorstyresmakter
ved behov».3%° Videre gir strategien uttrykk for at «[s]a langt det er faremalstenleg skal
arbeidet til gruppa koordinerast med pagaande utgreiingsarbeid knytt til heilskapeleg
forvaltningsplan for Nordsjgen».%%! Departementet ansa det ogsa som viktig at
direktoratgruppa la opp arbeidet slik at energi- og petroleumsnaringen, fiskeringeringen og
andre relevante interesser fikk gode muligheter til a gi innspill til arbeidet med
arealavgrensningen.®®? Fgringene som ble lagt i strategien for andre organisasjoner og
interessertes rett til 8 medvirke til arbeidet, er lite utfyllende og konkret. Ordlyden i strategien
«halde kontakt med andre sektorstyresmakter ved behov», og at gruppen skal «sa langt det er
faremalsteneleg» koordinere arbeidet med pagaende utredningsarbeid knyttet til helhetlig
forvaltningsplan for Nordsj@en, legger opp til at andres rett til medvirkning i stor grad er opp
til direktoratgruppa selv. Ettersom departementet ansa det som viktig at tilgrensende naringer
og andre relevante interesserte skulle ha gode muligheter til 2 komme med innspill, kan det
tenkes at det burde veert lagt klarere fgringer for hvordan direktoratgruppa skulle sikre dette.

5.4.2 Materielle fgringer

Materielle fgringer sier noe om innholdet i arealavgrensningen. Ved a redegjgre for
strategiens materielle faringer, kan det undersgkes i hvilken grad det skal legges vekt pa
ivaretakelse av miljginteresser ved identifiseringen av omrader for den videre

apningsprosessen.

Arbeidet med arealavgrensningen skal ta utgangspunkt i tre ulike punkter. Det fagrste punktet
omhandler tekniske og skonomiske forhold.3%® Det spesifiseres at under dette punktet skal det
tas utgangspunkt i hvilke havomrader som er ventet & veere mest aktuelle for utbygging pa
grunnlag av faktorer som «vindressurser, havdyp, kraftoverfgring og forsynings- og
markedsmessige forhold».>®* Ifglge strategien er ikke dette en uttemmende liste, ved

vurderingen kan det ogsa veere ngdvendig a ta hensyn til andre forhold, som for eksempel kan

360 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 40.
361 Samme sted.
362 Samme sted.
363 Samme sted.

364 Samme sted.
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pavirke kostnadene ved installasjon, drift og vedlikehold.3®® Hvilken betydning faktorene har

kan ogsé endre seg over tid, for eksempel ved utvikling av teknologi eller ettersparsel. 36

Det andre punktet som vurderingen skal ta utgangspunkt i er andre arealbruksinteresser, og
her trekkes det frem fiskeri, sjg- og lufttrafikk, petroleumsvirksomhet, reiseliv og
Forsvaret.®®” Strategien trekker frem flere eksempler pa hvordan havvind kan komme i
konflikt med andre arealbruksinteresser. For reiselivsnaringen som lever av urgrt natur langs
kysten, kan den visuelle virkningen av vindkraft til havs f& gkonomiske konsekvenser.3% |
tillegg kan det visuelle og estetiske aspektet ved vindmellene skape konflikter med den lokale
befolkningen.®*° Ved slike typer konflikter trekker strategien frem to konkurrerende hensyn
som kan vere relevant ved arealavgrensningen. Det ene er hensynet til & minimere
infrastrukturkostnader som taler for & plassere produksjonsanleggene ner kysten, det andre er
hensynet til & minimere de visuelle virkningene som taler for & plassere anleggene lengre vekk
fra land.3° Strategien eksemplifiserer ogsé pa hvilken méate det kan oppsta arealkonflikter
med fiskerinaringen. Dersom store havvindparker lokaliseres til omrader som er viktige for

fiskenzringen, kan dette medfare arealkonflikter fordi det skapes hindringer for fiske.3"!

Det tredje punktet arealavgrensningen skal vurdere er miljg.3’ Ifglge strategien omtaler den
«sentrale spgrsmal knytt til biologisk mangfald ved installasjon av vindkraft med tilhgrande
infrastruktur til havs. Omtalen er ikkje uttgmmande, men utgreiingane som ligg fare tyder pa
at dessa forholda er dei mest sentrale».3” Faringene for det materielle innholdet angdende
miljgvurderinger er altsa lagt til grunn & vaere de mest sentrale, og knytter seg kun til
biologisk mangfold. De forholdene som behandles i denne delen knytter seg til effekter av

havvind pa sjgfugl, marine pattedyr og fisk, korallrev og serlig verdifulle omrader (SVO).3™

865 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 32.

366 Samme sted.

867 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 40.

868 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 36.

369 Samme sted.

870 Samme sted.

871 Samme sted.

872 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 40.

873 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 35.

874 Se Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) kapittel 5.4.1.

Side 77 av 110



SVO-en fremgar av forvaltningsplanene for Barentshavet og Norskehavet, og er en konkret
beskrivelse og Kartfesting av sarlig verdifulle eller sarbare omrader.3"

Om havvinds effekt pa sjgfugl, uttales det at «[v]indturbinar til havs vil ha mykje av det same
potensialet for konflikt med sjafugl som vindmgller pa land».3’® Potensielle virkninger for
sjofugl trekkes frem a veere «kollisjonar med vindturbinar (tarn og venger), unnaviking pga.
forstyrringar, habitattap og arealkonfliktar og barriereeffektar, som kan auke fluktdistansen og
auke fuglane sitt energibehov».3”” Videre i strategien papekes det at det foreligger uvisshet
om risikoen for at sjgfuglene kolliderer med vindmaller til havs, og at pavirkningen pa
fuglene vil avhenge blant annet av stgrrelse pa vindparken og lokalisering.®’® Strategien
uttrykker at i vurderingsarbeidet med arealavgrensningen ma «viktige hekkeomrade og andre
kjente viktige omrade for sjgfugl identifiserast tidleg og konfliktpotensialet vurderast».3"
Dette er de tydeligste retningslinjene strategien stiller for hvordan det i arealavgrensningen
skal tas stilling til vindmagllenes effekt pa sjgfugl. Hverken strategien eller NVEs
arealavgrensning nevner noe om avbgtende tiltak, slik som svartmalte rotorblad eller
boblegardiner. En grunn til at dette ikke nevnes kan veere fordi strategien er fra 2009 og
arealavgrensningen fra 2010, og at det pa denne tiden foreld mindre konkret kunnskap om
hvordan havvinds effekter kunne avhjelpes. For omradet Sgrlige Nordsja 11, som ble pekt ut
som et aktuelt omrade for havvind i NVEs arealavgrensning og na er et apnet omrade, ble det
ikke tatt stilling til konsekvenser for sjgfugl. Dette ble begrunnet med at omradet ligger i
apnet hav og det foreld manglende kunnskap om bade sesongmessige og arlige variasjoner i

forekomsten.38°

Om havvinds effekt pa marine sjgpattedyr og fisk, trekker strategien frem eventuelle
virkninger av stgy fra vindmagllene.®® Det nevnes i denne forbindelsen at trykkbglger som
falge av eksplosiver under byggefasen kan skade sjgpattedyr og fisk, men at «[e]in reknar

likevel med at desse reagerer ved a unnga anleggsomradet i denne fasen slik at skadeomfanget

875 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 36.
876 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 35.
877 Samme sted.

878 Samme sted.

879 Samme sted.

380 NVE (2010) s. 104.

381 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 35.
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er avgrensa».>®2 Slik redegjort for i kapittel 1.3.2 kan sty i byggefasen skade fiskens
svemmeblzare, lever og harselsorganet dersom den befinner seg naert lydkilden.® Pa grunn
av dette anbefales det boblegardiner som et avbgtende tiltak.>®* Fisk som oppholder seg pa
starre avstander kan atferdsmessig bli pavirket av dette stayet.®® Pastanden i strategien om at
skadeomfanget er avgrenset fordi departementet «reknar likevel med» de marine dyrene vil
unnga omradet, begrunnes ikke. Ettersom strategien var direktoratgruppas eneste skriftlige
veiledningskilde for bade hvilke og hvordan miljginteresser skulle vurderes, er det
urovekkende at det her ubegrunnet legges til grunn at trykkbglgene under byggefasen vil vare

av begrenset skadeomfang.

Videre er de to siste sentrale punktene for den miljgmessige delen av arealavgrensningen
vurdering av korallrev og serlig verdifulle naturomrader (SVO). Kunnskapen om korallrev
opplyses a vaere relativt avgrenset, men at «[g]ode arealprosessar og konsekvensutgreiingar i
omréde som ikkje er kartlagde, bar hindre konflikt mellom vindkraft til havs og korallrev» .38
SVO er et geografisk avgrenset omrade som inneholder en eller flere «sarleg betydelege
forekomstar av naturressursar» og knytter seg til bestand, bestandsstatus og radlistestatus.3’
Strategien opplyser om det er atten omrader i Barentshavet som er spesielt verdifulle, fire av
disse omradene ble regnet som seerlig verdifulle.®® Om Norskehavet opplyses det om 11
omréder som ble plukket ut som serlig verdifulle.® For arbeidet med & finne egnede
omrader, uttaler strategien at for disse omradene matte potensiell konflikt vurderes i

forbindelse med havvind.3%

882 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 35.

383 Havforskningsinstituttet (2020) punkt 5.4.
384 Samme sted.

385 Samme sted.

386 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 35-36.

387 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 36.

388 Samme sted.

389 Samme sted.

390 Samme sted.
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5.4.3 Hvordan skal tekniske og gkonomiske forhold,
arealbruksinteresser og miljg vurderes i relasjon til hverandre?

Et sparsmal som reiser seg angaende de materielle fgringene til arealavgrensningen, er
hvordan de tre faktorene tekniske og gkonomiske forhold, arealbruksinteresser og miljg skal
vurderes i relasjon til hverandre. Denne problemstillingen kan eksempelvis oppsta dersom
tekniske og gkonomiske forhold tilsier at det vil veere seerlig gunstig a etablere havvind i et
aktuelt omrade, men samtidig har omradet for eksempel et gkologisk system som anses som
svaert sarbart. Strategien tar ikke aktivt opp denne problemstillingen, og uttrykker ikke noe
eksplisitt om hvilken vekt de tre vurderingstemaene har i forhold til hverandre. Det knyttes
derimot noen kommentarer opp mot dette. Det uttales i strategien at «[e]i konsekvensutgreiing
i statleg regi ma derfor avgrensast til areal som ut fra ei heilskapleg vurdering kan synest mest
aktuelle for utbygging».2** Ordlyden «ei heilskapleg vurdering» gir inntrykk av at utvelgelsen
av omrader i arealavgrensningen baseres pa en vurdering hvor ingen av de tre

vurderingstemaene i utgangspunktet tillegges mer eller mindre vekt enn de andre.
Pa den andre siden uttrykkes det videre i strategien at:

«Ei arealavgrensing ma ta utgangspunkt i ei vurdering av tekniske og gkonomiske
forhold som vil vere avgjerande for kor vidt utbygging vil vere aktuelt ...Vidare ma

miljgforhold og andre arealbruksinteresser til havs vurderast i arealavgrensinga.».3%?

Uttalelsen taler for at tekniske og gkonomiske forhold i utgangspunktet er de viktigste hensyn
ved vurderingen av om havvindutbygging er aktuelt i et omrade, men at miljginteresser og
arealbruksinteresser likevel er faktorer som det ma tas hensyn til. Det kan tenkes at med en
relativt ny teknologi og utfordringer knyttet til bunnforhold, vil det veere en forutsetning for
etablering av havvind at tekniske og gkonomiske forhold tilsier at et omrade er aktuelt for
utbygging. Ordlyden «avgjerande» er naturlig a forsta slik at disse hensyn uansett vil vaere de
mest prioriterte. Det kan da stilles spgrsmal ved om miljghensyn, som staten har forpliktelser
til & ivareta gjennom Grunnloven § 112, naturmangfoldloven og internasjonal rett, far

tilstrekkelig plass og vekt ved vurderingene som gjares i denne arealavgrensningen.

891 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 30.
392 Samme sted.
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Etter arealavgrensningen er gjennomfart, er neste steg i apningsprosessen a foreta en
konsekvensutredning i medhold av havenergilova § 2-2 andre ledd. | den falgende
fremstillingen fokuseres det derfor pa hvilke krav havenergilova stiller til

konsekvensutredningen, for & undersgke hvordan miljghensynet ivaretas gjennom reglene.
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6 Havenergilovas krav til konsekvensutredning

6.1 Innledning

Som nevnt i kapittel 3.4.3.2 er det en utfordring pa miljgrettens omrade at det ofte mangler
sikker kunnskap om hvordan naturmangfoldet vil reagere pa inngrep fra menneskelig
aktivitet. Dette kan medfgre utfordringer med & se sammenhengen mellom skader pa miljget
og menneskelige inngrep.3* Derfor er konsekvensutredningen som ledd i &pningsprosessen et
viktig tiltak for a kunne kartlegge miljgkonsekvenser. Gjennom slike utredninger kan det
kartlegges hvilke virkninger et inngrep i miljget kan ha, og pa hvilken mate eventuelle
virkninger kan mgtes med avbgtende tiltak. Det er derfor av betydning hvordan
konsekvensutredninger er regulert i lovverket, ettersom det er reguleringen som styrer
prosessen i arbeidet.>** Gode prosedyrer for utredninger, vi bidra til ivaretakelse av miljget.
For avhandlingens tema, er det derfor helt sentralt & undersgke hvilke krav havenergilova

stiller til utredning av konsekvenser fgr havomrader kan apnes etter lovens § 2-2 fgrste ledd.

Havenergilovas innholdsmessige krav til konsekvensutredninger fremgar av havenergilova §
2-2 andre ledd. Konsekvensutredningens saksbehandlingsregler er lovfestet i 88 4-1 og 4-2.
Saksbehandlingsreglene skiller seg fra de innholdsmessige ved at de bestemmer hvordan
konsekvensutredningen skal behandles.3% Paragraf 4-2 omhandler konsekvensutredninger
ved grenseoverskridende virkninger. Ettersom de miljgmessige virkingene av havvind i all
hovedsak knytter seg til det aktuelle havomradet virksomheten etableres i, vil ikke denne
bestemmelsen behandles i det felgende. Det forste steget i prosessen med
konsekvensutredninger falger av havenergilova 8 4-1 ferste ledd, og omhandler utarbeidelse
av utredningsprogram.3% Dette er det naturlig & behandle farst ved fremstillingen av lovens
regler for konsekvensutredning. Videre i kapitlet fokuseres det pa hvilke krav til utredningen
som falger av havenergilova § 2-2 andre ledd angaende tidspunktet for gjennomfaringen,

innholdet og hvor grundige utredningene skal veere.

393 Bugge (2019) s. 62.

394 Se Bugge (2019) s. 192 flg. om krav til konsekvensutredninger.

395 Se Torstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltningsrett, 11. utgave, Universitetsforlaget 2018 s. 201
om generelt hvordan saksbehandlingsregler skiller seg fra innholdsmessige.

3% Havenergilova § 4-1 farste ledd.
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6.2 Havenergilovas regler om utredningsprogram
Havenergilova § 4-1 farste ledd bestemmer at:

«Fgr oppstart av konsekvensutgreiingar skal det utarbeidast melding med framlegg til
utgreiingsprogram. Framlegg til utgreiingsprogram skal sendast pa hgyring og leggjast

ut til offentleg ettersyn far program blir fastsett»,39

Far arbeidet med konsekvensutredning kan settes i gang, er det etter ordlyden «skal» et vilkar
at «det utarbeidast melding med framlegg til utgreiingsprogramy, jf. bestemmelsens farste
punktum. | 2012 ble det gjennomfart en konsekvensutredning for omrader som ble vurdert
apnet for havvindvirksomhet i henhold til havenergilova.® | et brev fra Olje- og
energidepartementet fremgar det at i forkant av denne konsekvensutredningen, sa ble forslag
til utredningsprogram utarbeidet av NVE, og forslaget ble inntatt i samme rapport som
arealavgrensningen.®® Dette viser at utredningsprogrammet utarbeides etter

arealavgrensningen er gjennomfgrt, og i sammenheng med resultatet av denne.

Ifzlge forarbeidene skal konsekvensutredninger «utarbeidast pa grunnlag av fastsett
utgreiingsprogram».*® Forarbeidene uttrykker at «[d]et konkrete innhaldet og omfanget av
konsekvensutgreiingar og andre vurderingar i arealprosessen vil matte avklarast som ledd i
utarbeidinga av planprogram».%! Dette forstds som at utredningsprogrammet har som formal
a gjere rede for hvilket innhold og problemstillinger som skal vurderes i
konsekvensutredningen. Ettersom utredningsprogrammet utarbeides i sammenheng med
funnene i arealavgrensningen, vil det derfor veere en ner sasmmenheng ogsa mellom
arealavgrensningen og konsekvensutredningen. Melding med forslag til utredningsprogram er

en lovfestet forutsetning som ma vare utarbeidet far arbeidet med konsekvensutredningen

397 Havenergilova § 4-1 farste ledd.
398 NVE (2012), Havvind — Strategisk konsekvensutredning.
https://publikasjoner.nve.no/rapport/2012/rapport2012 47.pdf.

39 Qlje- og energidepartementet, Fastsetting av planprogram for strategiske konsekvensutredninger
for vindkraft til havs, s. 1, hentet 12.04.22.

https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/oed/pdf filer/ev/havvind brev.pdf?id=2086242.

400 Ot, prp. nr. 107 (2008-2009) s. 83.

401 Ot. prp. nr. 107 (2008-2009) s. 64.
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kan settes i gang. Det er derfor naturlig & undersgke naermere hva programmet skal inneholde
0g omfanget av den.

Havenergilova inneholder ikke neermere beskrivelser for hva utredningsprogrammet skal

inneholde, det m& derfor sees hen til uttalelser i forarbeidene. Forarbeidene uttaler at:

«Til grunn for ei strategisk konsekvensutgreiing ber det liggje avgrensingar ut i fra
teknologiske faresetnadar — kva slag teknologiar som skal omfattast av planen, og ei
geografisk avgrensing — kva havomrade som skal omfattast av den strategiske
konsekvensutgreiinga. Ein open prosess der alle viktige fagstyresmakter og sentrale

interessegrupper blir hgyrde ma leggjast vekt pé».40?

Utredningsprogrammet skal etter dette spesifisere flere teknologiske forutsetninger for det
videre arbeidet med konsekvensutredningen. De tekniske forutsetningene kan eksempelvis ga
ut pa hvilken type teknologi som skal omfattes av planen, og dette kan for eksempel veere
spesifikke former for bunnfast eller flytende installasjoner. Ettersom flytende og serlig
bunnfaste installasjoner er avhengige av gode bunnforhold, vil de teknologiske
forutsetningene kunne avgrense geografisk hvilke omrader som er aktuelle for den videre
konsekvensutredningen. De teknologiske og geografiske avgrensningene henger derfor
sammen, og skal redegjgares for i utredningsprogrammet. Forarbeidene uttaler videre falgende

om utredningsprogrammet:

«I tillegg til & identifisere dei mest sentrale potensielle konfliktane og kvalitet pa
eksisterande datagrunnlag om miljg- og andre arealinteresser i omradet, ma det
vurderast kva slag problemstillingar som ma svarast pa i denne fasen og kva som er

naturleg & utsetje til prosjektspesifikk konsekvensutgreiing.».*%

Av uttalelsen kan vi lese at utredningsprogrammet skal identifisere de mest sentrale
potensielle konfliktene som kan oppsta i tilknytning til miljg- og arealinteresser for de
aktuelle omradene. Kvaliteten pa det eksisterende datagrunnlaget som behandler miljg- og

arealinteresser ma ogsa identifiseres. Dette kan for eksempel innebzre a papeke at

402 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 38.
403 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 38.
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kunnskapen om miljgeffekter av havvind fortsatt er mangelfull.*®* Ved at
utredningsprogrammet skal veere grunnlaget for den videre konsekvensutredningen, er det
viktig at det her blir foretatt en grundig prosess for a identifisere hvilke konflikter som kan
oppsta i relasjon til miljginteresser. I utredningsprogrammet ma det «vurderast kva slag
problemstillingar som ma svarast pa i denne fasen og kva som er naturleg a utsetje til
prosjektspesifikk konsekvensutgreiing.».*®> Dette kan tenkes & veere begrunnet med tanken
om at man pa prosjektstadiet vil ha et stgrre informasjonsgrunnlag a basere

problemstillingene pa.

6.3 Pa hvilket tidspunkt skal konsekvensutredningen
gjennomfares?

Utgangspunktet for spagrsmalet er havenergilova § 2-2 andre ledd, hvor det fremgar at «[f]er
opning av omrade etter farste ledd kan skje skal det utarbeidast konsekvensutgreiingar».
Bestemmelsen uttrykker at konsekvensutredninger skal utarbeides far Kongen i statsrad kan
beslutte apning av omrader, jf. § 2-2 farste ledd, men spesifiserer ikke tidspunktet for
utredningene utover dette. Som nevnt ovenfor angaende utredningsprogrammet, uttaler
departementet at det i utredningsprogrammet ma «vurderast kva slag problemstillingar som
ma svarast pa i denne fasen og kva som er naturleg a utsetje til prosjektspesifikk
konsekvensutgreiing.».4%® Denne kommentaren dpner for muligheten til & utsette vurderinger
til etter beslutning om apning er fattet, slik at vurderingene heller behandles pa prosjektstadiet

ved konsekvensutredningen som skal foretas i relasjon til konsesjonssystemet.*%’

Dette kan ikke sies & harmonere sarlig godt med de krav som EU-domstolen har presisert a
gjelde for tidspunktet for gjennomfaringen av miljgvurderinger i henhold til plandirektivet.*%8
EU-domstolen uttalte i sak C-671/16 at miljgvurderingene som skal utfgres i henhold til

direktivet matte gjennomfares:

404 Havforskningsinstituttet (2020) punkt 7. Hentet 27.04.2022.

405 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 38.

406 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 38.

497 Havenergilova § 3-1 andre og tredje ledd krever at det foretas en konsekvensutredning far
konsesjonaeren kan starte med bygging og drift av produksjonsanlegg.

408 Temaet er naermere behandlet i avhandlingens punkt 4.4.4.
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«sa tidligt som muligt, saledes at resultaterne kan na at fa indflydelse pa eventuelle
afgerelser. Det er nemlig pa dette stade, at de forskellige alternativer kan analyseres,

og der kan traeffes strategiske valg.».4%°

EU-domstolen klargjorde i tillegg at vurderinger som foretas i henhold til tiltaksdirektivet,
ikke kan erstatte vurderinger som skal foretas etter plandirektivet.*!® Mindretallet i HR-2020-
2472-P sluttet seg til EU-domstolens uttalelser.*!! I den aktuelle saken ble ikke utslippene
som falger av forbrenning av eksportert norsk olje og gass, vurdert ved
konsekvensutredningen i forbindelse med 8pning av Barentshavet sgrast.*'? Mindretallet
uttrykte at i trad med plandirektivet «skal mulige klimakonsekvenser av forbrenningsutslipp
«fastsettes, beskrives og vurderes» i forbindelse med apningsbeslutningen, jf. artikkel 5 nr.
1».41 Videre uttrykte mindretallet at «klimakonsekvensene av forbrenningsutslippene ikke
[har] veert utredet slik plandirektivet krever. Andre utredninger kan dermed ikke veie opp for
en manglende konsekvensutredning i forbindelse med &pningsbeslutningen.».*** Mindretallet
konkluderte derfor med at det var «en saksbehandlingsfeil at klimakonsekvensene av
forbrenning av den petroleumen som matte bli produsert fra Barentshavet sgrast, ikke var

fastsatt, beskrevet og vurdert».**

Redegjgrelsen ovenfor viser at miljgvurderinger som i henhold til plandirektivet skal foretas
pa planstadiet, skal foretas sa tidlig som mulig, og kan ikke utsettes til etter vedtakelsen av
planen. Dersom plandirektivets miljgvurderinger som skal utfares far dpningsbeslutning
fattes, utsettes til konsesjonsprosessen, kan dette veere i strid med plandirektivet. En slik
utsettelse vil klart medfare at miljgvurderingen ikke vil kunne fa innflytelse pa beslutningen
om omrade skal apnes. Ordlyden i havenergilova § 2-2 andre ledd ma tolkes i samsvar med

dette. Ordlyden «[f]ar opning av omrade» tolkes derfor som at konsekvensutredningen ma

409 C-671/16 premiss 63. Saken er omtalt flere ganger i avhandlingens punkt 4.4. Sakens parter og
rettslige spgrsmal er beskrevet i fotnote 293.

410 C-671/16 premiss 65.

411 HR-2020-2472-P premiss 269 og 284.

412 HR-2020-2472-P premiss 208.

413 HR-2020-2472-P premiss 267.

414 HR-2020-2472-P premiss 272.

415 HR-2020-2472-P premiss 274.
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utarbeides sa tidlig som mulig i prosessen, slik at utredningen kan fa innflytelse over
beslutningen, og senest innen apningsvedtak fattes.

6.4 Hva ma konsekvensutredningen inneholde?
Apning av omréde for havvindvirksomhet vil bergre mange ulike interesser. Dette kan
gjenspeiles i formalsbestemmelsen til havenergilova, hvor det fremgar at loven skal legge til

rette for:

«utnytting av fornybare energiressursar til havs i samsvar med samfunnsmessige
malsetjingar, og for at energianlegg blir planlagde, bygde og disponerte slik at
omsynet til energiforsyning, miljg, tryggleik, naeringsverksemd og andre interesser blir

tekne vare pa».4®

Ved vurderingen av om et omrade skal apnes, ma det altsa tas stilling til flere ulike hensyn, og
disse kan til dels veere motstridende. Hensynet til «samfunnsmessige malsetjingar» kan for
eksempel tale for at det er svaert samfunnsgkonomisk lukrativt & dpne et bestemt omrade for
havvind, men samtidig kan hensynet til miljg tale imot slik apning fordi det aktuelle omradet
for eksempel har et svert sarbart gkosystem. Spgrsmalet om hva konsekvensutredningen ma
inneholde er derfor viktig for a undersgke i hvilken grad hensynet til miljg blir ivaretatt ved
utarbeidelsen av konsekvensutredninger. Bugge trekker frem at saksbehandlingen i miljgsaker
kan hevdes a vere spesielt betydningsfull, og at «jo friere myndigheten star ved
skjgnnsutgvelsen, desto viktigere er det at saksbehandlingen er grundig og egnet til & sikre et
riktig resultat».t” Apning av omrade er en beslutning Kongen i statsrad «kan» fatte, jf.
havenergilova § 2-2 ferste ledd. Denne skjgnnsmessige adgangen blir kommentert neermere i
kapittel 7.2.

Utgangspunktet for sparsmalet om hva konsekvensutredningen skal inneholde, er
havenergilova § 2-2 andre ledd. Bestemmelsen uttrykker at «[k]Jonsekvensutgreiingane skal
inkludere vurderingar av miljgmessige og samfunnsmessige konsekvensar av fornybar
energiproduksjon, s& som konsekvensar for andre naringsinteresser.».*8 | lys av

avhandlingens tema, er det vurderinger av «miljgmessige» konsekvenser som er det sentrale.

416 Havenergilova § 1-1.
417 Bugge (2019) s. 176.

418 Havenergilova § 2-2 andre ledd.
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Hvilke konkrete krav som ligger i bestemmelsens ordlyd «miljgmessige» blir ikke videre
spesifisert i loven, og departementet var ogsa sparsomme med a presisere dette begrepet i
forarbeidene. Lovens formal vil uansett veere et moment ved tolkningen av ordlyden
«miljgmessige». Formalet er blant annet & ivareta «miljg», og ifglge forarbeidene er «miljo»
et «<samleomgrep for alle miljgtema, under dette naturvern, biologisk mangfald, klima,
kulturminne og kulturmiljg».*'® Av forarbeidene fremgar det ogsa at «prosessen med opning

av areal bar avklare dei vesentlegaste arealinteressene far opninga», og at

«Det konkrete innhaldet og omfanget av konsekvensutgreiingar og andre vurderingar i
arealprosessane vil matte avklarast som ledd i utarbeidinga av planprogram og sjaast i
samanheng med kunnskapsniva og eventuelle kunnskapsmanglar, sja kapittel 5

ovanfor.».420

Uttalelsen levner et inntrykk av at det konkrete innholdet av konsekvensutredningen i stor
grad vil veere opp til forvaltningen, ved at innholdet ma avklares i planprogrammet. Videre
henvises det til kapittel 5 for utredningens naermere krav til innhold. Av kapittel 5.5.1 i
forarbeidene fremgar det at «[u]tgreiing og drafting av dei ulike forholda som er gjort rede for
i kapittel 5.3 og 5.4 kan tenkjast gjennomfart pa tre til fire ulike stadium i prosessen med a
vurdere havareal for utbygging av vindkraftanlegg».*?* Som ett av disse stadiene opplistes
konsekvensutredningen som skal foretas i medhold av havenergilova § 2-2.42? Forholdene
som departementet har gjort rede for i kapittel 5.4, omhandler miljg- og andre arealinteresser.
Dette er de samme faringer for innhold som ble redegjort for i avhandlingens kapittel 5.4.2 i
tilknytning til de materielle faringene til arealavgrensningen. Det ma dermed sees hen til disse
for & avgjere hvilke krav havenergilova § 2-2 andre ledd stiller til innholdet av

konsekvensutredningen ved ordlyden «vurderinger av miljemessige ... konsekvensar».

Ifalge forarbeidenes kapittel 5.4 knytter de innholdsmessige kravene seg til effekter av
havvind pa sjgfugl, marine pattedyr og fisk, korallrev og serlig verdifulle omrader (SV0).4%

Som redegjort i avhandlingens kapittel 5.4.2 var det flere problematiske sider ved disse

419 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 60
420 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 64.
421 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 37.
422 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 37.
423 Se Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) kapittel 5.4.1.
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materielle faringene. De fremsto som i noe varierende grad utdaterte og mangelfulle, blant
annet ved at de ikke ga uttrykk om hvilke avbgtende tiltak som kunne begrense potensiell
skade, og omtalen av effekter pa searskilt korallrev var sveert kortfattet. For & avklare hva som
inngar i ordlyden «miljgmessige» konsekvenser, ma bestemmelsen derfor tolkes i lys av andre
rettskilder.

Enkelte av naturmangfoldlovens bestemmelser skal supplere vurderinger etter
havenergilova.*?* Dette gjelder bade formélsbestemmelsen, bestemmelsene for
forvaltningsmal og de miljgrettslige prinsippene. Tolkes ordlyden «miljgmessige»
konsekvenser i havenergilova i lys av naturmangfoldlovens formalsbestemmelse, inkluderer
dette utredning av hvilke konsekvenser havvindvirksomhet kan ha for biologisk mangfold og
gkologiske prosesser.*?> Denne tolkningen er ogsa i tréd med Grunnloven § 112 farste ledd,
som gir enhver rett en natur der mangfold bevares.*?® Tolkningen stgttes ogsé av
havenergilovas formal om 4 ivareta blant annet «miljg», som inkluderer biologisk
mangfold.*?” Vern og bevaring av det biologiske mangfoldet falger ogsé av konvensjon om
biologisk mangfold og OSPAR.*?® Det ma dermed legges til grunn at i ordlyden
«miljemessige ... konsekvensar» i havenergilova 8§ 2-2 andre ledd, ligger et krav om
utredning av hvilke konsekvenser havvind kan ha for det biologiske mangfoldet og de
gkologiske prosesser. | trad med Grunnloven § 112 farste og andre ledd ma utredningen ogsa
gjere rede for de langvarige virkningene. Ved konsekvensutredningen utredes det gjerne flere
ulike omrader, som er utpekt pa forhand av arealavgrensningen og er fastsatt i
utredningsprogrammet. Hvilke konsekvenser havvind kan ha pa det biologiske mangfoldet og
de gkologiske prosesser, ma derfor utredes individuelt for alle de omradene som er omfattet

av konsekvensutredningen.

Tolkes havenergilova § 2-2 andre ledd i lys av naturmangfoldloven § 8, vil relevante faktorer

som konsekvensutredningen kan belyse veere informasjon om «artenes bestandssituasjon,

424 Forholdet mellom naturmangfoldloven og havenergilova er naermere redegjort for i avhandlingens
kapittel 3.4.2.

425 Naturmangfoldloven § 1.

426 Grunnloven 8§ 112 fgrste ledd farste punktum.

427 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 60.

428 Konvensjon om biologisk mangfold artikkel 1 og OSPAR Annex V artikkel 2 bokstav a.
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naturtypers utbredelse og gkologiske tilstand, samt effekten av pavirkninger».*?° Det falger av
naturmangfoldloven § 10 at «[e]n pavirkning av et gkosystem skal vurderes ut fra den
samlede belastning som gkosystemet er eller vil bli utsatt for». Ved a supplere
naturmangfoldloven § 10 med havenergilova § 2-2 andre ledd, ma vurderingen av
«miljgmessige» konsekvenser ogsa inkludere pavirkningen havvind kan ha pa gkosystemet.
Denne vurderingen ma i trad med naturmangfoldloven § 10 gjgres pa bakgrunn av den
miljgbelastning som allerede har skjedd gjennom andre pavirkninger, og ikke kun pa

bakgrunn av den pavirkningen som falger av havvind som tiltak i seg selv.

Konsekvensutredningen som foretas etter havenergilova § 2-2 andre ledd ma oppfylle de
innholdsmessige krav som plandirektivet artikkel 5 nr. 1 stiller til konsekvensutredninger.
Konsekvensutredningen ma etter dette inneholde en oversikt over utredningens innhold og
hovedmél, samt redegjgre for forholdet til andre relevante planer.® | tillegg ma det fremga et
ikke-teknisk sammendrag av informasjonen i utredningen.*3! Utredningen mé inneholde en
fremstilling for omradenes navearende miljgtilstand, og hvordan denne sannsynligvis vil
utvikle seg dersom det ikke etableres havvind.**? Krav om informasjon om miljgtilstanden
falger ogsa av Grunnloven § 112 andre ledd. Det ma gis en oversikt over
miljgkarakteristikkene til de omradene som kan bli betydelig pavirket av havvind, og alle de
relevante eksisterende miljgproblemene ma identifiseres.**® Konsekvensutredningen ma gjare
rede for alle miljgvernmal som er relevante for havvind, bade pa internasjonalt-, EU- og
medlemsstatsniva.*** P& hvilken mate forvaltningen har tatt stilling til miljgvernmalene ma

ogsa fremgé av konsekvensutredningen.*®

Konsekvensutredningen ma redegjare for hvilke vesentlige virkninger havvind kan ha pa
miljget i de ulike omradene som vurderes, blant annet pa biologisk mangfold, fauna, flora,

jord, vann og landskap.**® Dersom denne redegjarelsen identifiserer potensielle betydelige

429 Naturmangfoldloven § 8 farste ledd farste punktum.
430 Plandirektivet vedlegg | bokstav a.

431 Plandirektivet vedlegg | bokstav j.

432 Plandirektivet vedlegg | bokstav b.

433 Plandirektivet vedlegg | bokstav c og d.

434 Plandirektivet vedlegg | bokstav e.

435 Plandirektivet vedlegg | bokstav e.

436 Plandirektivet vedlegg | bokstav f.
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negative virkninger, ma det fremga av utredningen hvilke avbgtende tiltak som er planlagt a
mgte disse.**” Forvaltningen ma gi en oversikt over arsakene til & velge de ulike alternativene
som behandles, dette kan vere alt fra de ulike omradene til den aktuelle teknologien som
vurderes.**® Det ma ogsé fremga av konsekvensutredningen hvilke tiltak som er planlagt for &
overvake miljgvirkninger av etablering og drift av havvind, i henhold til kravene i
plandirektivet artikkel 10.4%°

6.5 Hvilket omfang ma konsekvensutredningen ha?

Det neste spgrsmalet er hvor omfattende utredningen av de «miljgmessige» konsekvensene
ma veere. Utgangspunktet for spgrsmalet er havenergilova § 2-2 andre ledd. Etter
bestemmelsen skal konsekvensutredningen inkludere «vurderingar» av miljgmessige
konsekvenser.*4 At utredningen skal inkludere «vurderingar», tilfgyer lite angaende hvor
omfattende disse vurderingene ma gjennomfgres. Utredningen ma legges til grunn a vere
grundig nok til at alle forhold som er relevante, blir belyst pa en «dekkende mate, uten a veere
ungdig omfattende».**! Kravet til konsekvensutredning etter havenergilova § 2-2 andre ledd

ma tolkes i samsvar med de krav til utredninger som faglger av Grunnloven.

For & oppfylle de kvalitetskrav Grunnloven § 112 andre ledd stiller til konsekvensutredninger,
ma utredningen etter havenergilova § 2-2 andre ledd vere «objektive og sa omfattende og
fullstendige at de er egnet til & gi befolkningen reell innsikt i virkningene av de planlagte
inngrepene».*? Dette kvalitetskravet vil skjerpe blant annet forarbeidenes fgringer angaende
utredningene av havvinds virkninger pa sjafugl, marine pattedyr og fisk, korallrev og serlig
verdifulle omrader (SVO). For at konsekvensutredningen skal vaere omfattende og sa
fullstendig at den gir befolkningen reell innsikt i virkningene av havvind, ma forvaltningen
basere sine vurderinger pa oppdatert informasjon, enten gjennom nyere forskning eller ved a
foreta egne undersgkelser. Disse vurderinger ma ogsa opplyse om hvordan de potensielle

virkningene kan mgtes med avbgtende tiltak.

437 Plandirektivet vedlegg | bokstav g.

438 Plandirektivet vedlegg | bokstav h.

439 Plandirektivet vedlegg | bokstav i.

440 Havenergilova § 2-2 andre ledd siste punktum.
441 Bugge (2019) s. 197.

442 HR-2020-2472-P premiss 255.
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7 Neermere om apningsbeslutningen

| dette kapitlet sees det naermere pa selve beslutningen om apning av et omrade for havvind.
Beslutningen er den siste delen av prosessen for apning av omrade, og det er derfor naturlig a
undersgke dette temaet naermere. Farst fokuseres det pa kravet til hgring far beslutningen kan
fattes. Videre undersgkes det hvilke interesser som gjor seg gjeldende ved vurderingen av om
omrade skal besluttes apnet. Deretter sees det neermere pa Kongen i statsrads mulighet til &

fastsette vilkar ved apningsbeslutningen.

7.1 Kravet til hgring far beslutning fattes

Det falger av havenergilova § 2-2 tredje ledd at «[flramlegg til opning av omrade med
gjennomfarte konsekvensutgreiingar skal sendast pa hayring og leggjast ut til offenleg
ettersyn». At forvaltningen utarbeider et forslag til apning av omrade som ogsa inneholder
den foregaende konsekvensutredningen, er altsa en forutsetning for at beslutning om apning
kan fattes. Hgringen begrunnes med at apningsprosessen skal veere en apen og offentlig
prosess.*** Fgr omrédene Utsira Nord og Sarlige Nordsja 11 ble &pnet av Kongen i statsrad,
sendte Olje- og energidepartementet i 2019 ut et apningsforslag pa hegring, sammen med
konsekvensutredningen fra 2012.%4 | forslaget ble det foreslatt & &pne omradene Utsira Nord,
Sandskallen-Sgrgya Nord og Sgrlige Nordsjg 11.44° Varigheten pa hgringen ble satt fra 2. juli
til 1. november 2019, og dette var en frist departementet selv satte ettersom havenergilova

ikke gir noen faringer for varigheten av hgringen.*4°

Plandirektivet inneholder ogsa regler for hgring av planer og programmer som omfattes av
direktivet. Det falger av artikkel 6 nr. 1 at «[u]dkastet til planen eller programmet og den
miljgrapport, som er udarbejdet i overensstemmelse med artikel 5, stilles til radighed for de
myndigheder ... og for offentligheden». Myndighetene og offentligheten skal etter

plandirektivet:

443 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 69.

444 Kgl. res. 12.06.2020, Opning av omrada Utsira Nord og Sarlige Nordsjg I for
konsesjonshandsaming av sgknader om fornybar energiproduksjon etter havenergilova, s. 3.
445 Samme verk s. 3.

446 Samme verk s. 10.
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«tidligt have konkret lejlighed til inden for en passende frist at udtale sig om udkastet
til planen eller programmet og den ledsagende miljgrapport, inden planen eller

programmet vedtages, eller lovgivningsproceduren indledes.».*

Plandirektivet krever altsa at utkast til planen og konsekvensutredningen skal
tilgjengeliggjeres for bade myndigheter og offentligheten, slik at de tidlig har en konkret
mulighet til & uttale seg om planen innen en passende frist. Dette skal sikre at opplysningene
som gis i henhold til vurderingen, er omfattende og palitelige.**® | kapittel 8.3 knyttes det

noen betraktninger til plandirektivet artikkel 6 nr. 2 og havenergilovas krav til hgring.

7.2 Neermere om interesseavveiningen i forkant av
apningsbeslutningen
Beslutningen fattes i henhold til havenergilova § 2-2 ferste ledd av Kongen i statsrad, og er
som nevnt en «kan»-regel. Som beskrevet ovenfor i punkt 6.4 innebarer dette at Kongen i
statsrad har en skjgnnsmessig adgang til a fatte beslutningen. Denne skjgnnsmessige
adgangen kan likevel ikke forstas som at Kongen i statsrad star helt fritt til & bestemme om
avgjarelsen skal fattes, eller hva innholdet i avgjerelsen skal veere.**® Grensene for Kongen i
statsrads kompetanse avgjeres av en tolkning av hjemmelsgrunnlaget, og ved denne

tolkningen brukes den alminnelig rettskildelaere.**°

| forarbeidene er det gitt noen utgangspunkter for hvordan Kongen i statsrad skal vurdere om
beslutning om dpning av omrade skal fattes. Ifglge forarbeidene skal det ved apning av
omrade «foretas ei avveging mellom ulike interesser som gjer seg gjeldande i det aktuelle
omrédet».*®! Forarbeidene uttaler videre at «[v]ed opning av areal skal avgjerda byggje pa
funn i gjennomfarte konsekvensutgreiingar og i starst mogleg grad ta omsyn til miljg og

andre samfunnsinteresser».*>? VVed &pning av omrade ma det altsa foretas en

447 Plandirektivet artikkel 6 nr. 2.

448 Plandirektivet fortale nr. 15.

449 Eckhoff og Smith (2018) s. 363.
450 Eckhoff og Smith (2018) s. 364.
451 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 80.
452 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 80.
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interesseavveining som skal bygge pa funnene fra konsekvensutredningen, og i starst mulig
grad ta hensyn til miljg og andre samfunnsinteresser.

Det faktum at interessene som gjar seg gjeldende «i det aktuelle omradet» skal vurderes,
inneberer at selv om det er flere omrader som vurderes, ma det foretas en individuell
interesseavveining for hvert enkelt omrade. Begrunnelsen for dette kan tenkes a vere at det
kan forekomme store forskjeller mellom de ulike omradene som vurderes. Slike forskjeller
kan innebare for eksempel at det er tale om omrader som bade er nart og langt unna land,
eller at omradene har ulike forutsetninger i relasjon til bunnforholdene eller miljgsituasjonen.
Ulike forutsetninger angaende miljgsituasjonen kan eksempelvis veere at det er tale om ulike
naturtyper, eller at enkelte omrader har mer sarbar natur.

Jeg vil farst undersgke og ta stilling til hvilke hensyn som inngar i forarbeidenes henvisning
til at det skal tas hensyn til «miljg» i interesseavveiningen. Ordlyden «miljg» ma farst og
fremst sees i sammenheng med lovens formal, og ifglge forarbeidene tilsvarer dette «alle
miljgtema, under dette naturvern, biologisk mangfald, klima, kulturminne og kulturmiljg».**3
Forarbeidene uttrykte som nevnt i tillegg at avveiningen skal bygge pa funnene i
konsekvensutredningen. Disse funnene kan som redegjort for i kapittel 6.4 knytte seg til blant
annet biologisk mangfold og pavirkningen pa gkosystemet og de gkologiske prosesser. | trad
med konvensjon om biologisk mangfold ma ogsa hensynet til bevaring av biologiske

ressurser integreres ved avveiningen, jf. konvensjons artikkel 10 nr. 1.

Havenergilova § 4-1 andre ledd krever at det framgar av saksframlegget «korleis
konsekvensutgreiingane og innkomne frasegner er vurderte, og kva dei har hatt a seie for
avgjerda». Dette er et prosessuelt krav som innebzrer en begrunnelsesplikt for Kongen i
statsrad. | realiteten medfarer kravet en lovfestelse av at de nevnte vurderingsfaktorene fra
konsekvensutredningen ma tas stilling til nar omrade skal besluttes apnet. Kravet til
begrunnelse bidrar til a sikre at funnene i konsekvensutredningen faktisk blir tatt stilling til

ved vurderingen av om omrade skal apnes, og serge for at dette kan kontrolleres.

Forarbeidene uttrykte som nevnt at ved interesseavveiningen skal det i tillegg tas hensyn til

«andre samfunnsinteresser».** Ordlyden «andre samfunnsinteresser» kan sees i sammenheng

453 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 60.
454 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 80.
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med havenergilovas formal om a «leggje til rette for utnytting av fornybare energiressursar til
havs i samsvar med samfunnsmessige malsetjingar».*>> Ordlyden «malsetjingar» er naturlig &
forsta som de mal man gnsker a oppna. | lovens forarbeider fremgar det at «dei
samfunnsmessige malsetjingane méa definerast gjennom overordna politiske prioriteringar».*>®
Utnyttingen av vindkraft til havs ma etter dette veere i trad med de samfunnsmessige mal som
er satt gjennom politiske prioriteringer. Som lagt til grunn i kapittel 2.2 viser dette at loven
legger opp til en utbygging av havvind som er politisk styrt.*>” Hvilke politiske prioriteringer
som gjar seg gjeldende ved vurderingen av de samfunnsmessige malsettingene, er opp til
Kongen i statsrad & vurdere. Det kan likevel trekkes inn noen hensyn som kan tenkes a gjare
seg gjeldende her. Samfunnsmessige malsettinger kan eksempelvis vaere om etablering av
virksomheten skaper nye arbeidsplasser, eller om den aktuelle vindparken er planlagt sapass
neerme land at det vil skape konflikter med den lokale befolkningen. | forarbeidene trekkes for
eksempel distriktspolitiske hensyn og hensynet til samisk kultur opp som faktorer som

omfattes av «samfunnsmessige malsetjingar».*®

Det kan sa sparres hvilken vekt hensynet til «miljg» og «andre samfunnsinteresser» har i
forhold til hverandre ved interesseavveiningen. Ordlyden i forarbeidenes uttalelse om at
interesseavveiningen skal i «starst mogleg grad ta omsyn til miljg og andre
samfunnsinteresser», kan ikke sies a legge opp til at et hensyn i utgangspunktet skal ha starre

betydning.*® Hgyesterett uttalte i en sak som omhandlet tildeling av skjenkebevilling at:

«Nar man farst er kommet til, slik jeg har gjort, at kommunestyret var berettiget til a
legge vekt pa de hensyn som var trukket frem i radmannens innstilling, kan
domstolene ikke overprgve den vekt representantene har tillagt disse hensyn i forhold
til andre relevante hensyn. Den skjgnnsmessige avveining av de ulike hensyn hgrer her

under forvaltningens frie skjgnn.» .46

455 Havenergilova § 1-1.

456 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 79.

457 Bugge mfl. (2021) s. 618.

458 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 60.

459 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 80.

460 Rt, 1996 s. 78 gverst pa side 86 i dommen. Dommen er funnet i Eckhoff og Smith (2018) s. 392.
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Uttalelsen inneberer at nar forvaltningen ved en skjgnnsmessig vurdering, har tatt stilling til
de hensyn den er palagt 4 ta stilling til, er avveiningen av de ulike hensyn i utgangspunktet en
del av forvaltningens frie skjgnn. Dette innebarer at hvilken vekt hensynene «miljg» og
«andre samfunnsinteresser» skal tillegges ved avveiningen, er opp til Kongen i statsrad a

bestemme sa lenge hensynene er blitt vurdert.

Pa bakgrunn av at Kongen i statsrads beslutning om apning av omrade er & anse som «utgving
av offentlig myndighet», ma naturmangfoldlovens prinsipper for barekraftig bruk legges til
grunn som retningslinjer.*6! Disse prinsippene har Kongen i statsrad plikt til & ta stilling til
ved skjgnnsutavelsen. Dersom det i apningsprosessen avdekkes kunnskapsmangel, kan
eksempelvis fgre-var-prinsippet ha betydning ved interesseavveiningen ved at det ma
vurderes om det kan iverksettes avbgtende tiltak som kan forhindre «mulig vesentlig skade pa
naturmangfoldet».*%? Foreligger det sannsynlighet for «mulig vesentlig skade pa
naturmangfoldet», og avbgtende tiltak ikke kan forhindre skaden, vil prinsippet i
utgangspunktet innebare at det aktuelle omrade ikke skal apnes. Naturmangfoldlovens
forvaltningsmal i 88 4 og 5 ma ogsa integreres ved avveiningen.*®® Den konkrete betydningen
av forvaltningsmalene vil variere ut ifra miljgtilstanden til de ulike omradene, for eksempel
dersom et omrade har truet og sarbar natur vil bestemmelsene ha starre betydning, og kan tale
for at omrédet likevel ikke burde &pnes.*%* Prinsippet om gkosystemtilnaerming vil ha
betydning der hvor de mulige pavirkningene som for eksempel har blitt identifisert i
konsekvensutredningen, ma vurderes «ut fra den samlede belastning som gkosystemet er eller
vil bli utsatt for».*®® Hvilken vekt prinsippene tillegges ved avveiningen, er opp til Kongen i

statsrad & avgjare, men vurderingen ma fremga av beslutningen.*°®

Redegjarelsen ovenfor viser at selv om Kongen i statsrad gjennom havenergilova § 2-2 farste
ledd har stor frihet ved avgjgrelsen om omrade skal apnes, sa setter andre rettskilder slik som
naturmangfoldloven, Grunnloven og internasjonal rett rammer for skjgnnsutgvelsen.

Rammene presiserer bade innholdet i hva som ligger i «miljg», og kan konkretisere

461 Naturmangfoldloven § 7.

462 Naturmangfoldloven § 9 farste punktum.
463 Jakobsen (2013) s. 40.

464 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) side 374.

465 Naturmangfoldloven § 10.

466 Naturmangfoldloven § 7 siste punktum.

Side 96 av 110



situasjoner hvor miljghensynene far starre vekt. Hvilke av de ulike momentene som ender

med a fa avgjerende vekt, er likevel opp til Kongen i statsrad & avgjere.

7.3 Kongen i statsrads mulighet til a stille vilkar ved apning av
omrader

Kongen i statsrads adgang til a stille vilkar ved beslutningen om apning av omrader etter
havenergilova § 2-2 farste ledd, fremgar ikke direkte av ordlyden, men er kommentert i

forarbeidene. Forarbeidene uttaler at:

«Opninga kan skje pa vilkar i den forstand at det kan setjast rammer for kva det kan
sgkast om. Slike rammer kan for eksempel gjelde maksimal installasjon, teknologival
eller liknande. Det kan vidare setjast tidsfristar for nar seknad ma liggje fare for a bli

teken i betraktning.».4¢”

At apning kan «skije pa vilkar i den forstand at det kan setjast rammer for kva det kan sgkast
om», sier ikke sa mye om konkret hvilke vilkar som kan stilles til apningen. Et utgangspunkt
ma uansett vaere den ulovfestede vilkarslaeren, som krever at vilkarene ma ha en saklig
sammenheng med vedtaket og ikke vaere uforholdsmessig tyngende.*®® | forarbeidsuttalelsen
illustreres det at vilkarene blant annet kan gjelde «maksimal installasjon, teknologival eller
liknande». Dette gar altsa ut pa den konkrete driften og aktuelle teknologien som skal
anvendes. Maksimal installert effekt var et vilkar som ble satt til dpningen av omradene Utsira
Nord og Sarlige Nordsjg 11, hvor det ble &pnet for henholdsvis 1500 MW og 3000 MW.46°
Vilkar om teknologivalg kan eksempelvis dreie seg om det skal nyttes bunnfast eller flytende
teknologi. Dybde og bunnforhold kan veere avgjgrende for hvilken teknologi som er aktuell
for et konkret omrade, og muligheten til & sette slike vilkar vil bidra til & gke

forutberegneligheten for de selskapene som gnsker a sgke om konsesjon.

Det faktum at det kan oppstilles vilkar om tidsfrist for nar det kan sgkes om konsesjon, vil
bade kunne bidra til ytterligere forutberegnelighet for de som gnsker a sgke, i tillegg til
ivaretakelse av miljghensynet. En slik frist vil forhindre at et apnet omrade forblir apnet i flere

467 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 80.
468 Eckhoff og Smith (2018) s. 418.
469 Kg. res. 12.06.2020, Opning av omrada Utsira Nord og Sarlige Nordsjg 1l for

konsesjonshandsaming av sgknader om fornybar energiproduksjon etter havenergilova, s. 26 og 27.
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ar for det sgkes om konsesjon. Dersom det ikke hadde vaert mulig a sette en tidsfrist, kunne
man risikert at det kunne gatt sapass lang tid at miljgsituasjonen i omradet endret seg far

konsesjonssgknad ble mottatt.

Forarbeidenes uttalelse er naturlig & forsta som at Kongen i statsrad ogsa kan sette vilkar om
andre forhold enn de som nevnes, sa lenge vilkarene er innenfor rammen av den ulovfestede
vilkarslaeren. Det ma derfor kunne settes vilkar for a ivareta sarlige miljghensyn som gjar seg
gjeldende i de aktuelle omradene som apnes. Dette ble gjort ved apningen av omradene Utsira
Nord og Serlige Nordsjg 1, og det knyttet seg til aktivitet i SVO-areal innenfor de apnede
omréadene*’®. For begge omradene ble det lagt til et punkt om at «[v]ed aktivitet i SVO-areal
ma ein rekne med vilkar for a unnga skade pa dei sarleg verdifulle og sarbare
miljeverdiane.»*’* Slike vilkar vil utvide muligheten til & 3pne omrader, ved at selv der hvor
deler av et omrade innehar eksempelvis et sarbart gkosystem, sa kan omradet likevel apnes
ved at gkosystemet blir hensyntatt gjennom vilkar. Selv om vilkar pa den maten kan utvide
muligheten til & dpne omrader, vil adgangen til a stille vilkar likevel bidra til ivaretakelse av

miljghensynet.

470 Kg. res. 12.06.2020, Opning av omrada Utsira Nord og Sgrlige Nordsja Il for
konsesjonshandsaming av sgknader om fornybar energiproduksjon etter havenergilova, s. 26 og 27.
471 Samme sted.
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8 Rettspolitiske vurderinger og betraktninger

8.1 Innledning

Gjennom avhandlingen er det vist at flere miljarettslige regler og forpliktelser oppstiller
rettslige rammer for prosessen med apning av omrade etter havenergilova § 2-2. Det er ogsa
redegjort for havenergilovas regler og faringer for apningsprosessen ved arealavgrensningen,
utredningsprogram, konsekvensutredning samt selve apningsbeslutningen. I lys av de
miljgrettslige rammene, reiser redegjgrelsene flere rettspolitiske problemstillinger knyttet til
havenergilovas ivaretakelse av miljghensyn gjennom apningsprosessen. | det fglgende skal
jeg derfor vurdere spgrsmalene om prosessen med arealavgrensning burde lovfestes, og om
havenergilovas regler for konsekvensutredning har behov for lovendringer. Avslutningsvis
skal jeg komme med noen rettspolitiske betraktninger knyttet til enkelte av havenergilovas

regler for dpningsbeslutningen.

8.2 Burde prosessen med arealavgrensning lovfestes?

Prosessen med en avgrensning av de norske havomrader har som funksjon & vare et farste
steg i seleksjonsprosessen ved apning av omrade etter havenergilova § 2-2. Arealavgrensning
er en prosess som na (per mai 2022) blir gjennomfart for andre gang.*2
Avgrensningsprosessen er derimot ikke blitt lovfestet verken i havenergilova eller
havenergilovforskrifta. Imidlertid er den, som redegjort i kapittel 5, inntatt i en strategi som

gjer rede for arealavgrensningen i forarbeidene.

Spersmalet er om dette i tilstrekkelig grad sikrer at miljghensynet blir ivaretatt i denne

prosessen?

Som vist foran i kapittel 5.4.2, angir de materielle faringene i strategien flere

vurderingstemaer knyttet til ulike effekter havvind kan ha pa det biologiske mangfoldet, som
eksempelvis pa sjefugl, marine pattedyr og fisk. Funnene i analysen som fremgar av kapittel
5, viser at sarlig i forhold til Havforskningsinstituttets rapport, sa berer disse faringene preg

ar2 Olje- og energidepartementet, Oppdrag om identifisering av nye omrade for fornybar

energiproduksjon til havs, publisert 09.02.2022, hentet 02.05.2022.
https://www.regjeringen.no/contentassets/5432cf52418848a4b9df55¢c8b062a657/oppdrag-om-

identifisering-av-nye-omrader-for-fornybar-energiproduksjon-og-konsekvensutgreiing-1305332.pdf.
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av a veere i varierende grad utdaterte. For eksempel sa legges det til grunn i strategiens punkt
om effekter pa fisk og sjgpattedyr, at stay og trykkbglger i byggefasen vil ha avgrenset
skadepotensiale fordi det regnes med at dyrene vil unngé anleggsomradet under arbeidet.*”® |
tillegg fremgar det heller ikke noen avbgtende tiltak som kan begrense eventuell skade, slik
som svartmalte rotorblad pa vindturbiner og boblegardiner. Som vist i kapittel 6.2 er det en
sammenheng mellom funnene i arealavgrensningen, og utarbeidelsen av
utredningsprogrammet for konsekvensutredningen. Arealavgrensningen har derfor betydning
for den etterfalgende apningsprosessen, ved at den utgjer det farste grunnlaget for

seleksjonen.

Analysen viste i tillegg at det forela flere svakheter ved de prosessuelle faringene for
avgrensningen. Strategien gir eksempelvis ikke klare holdepunkter for hvordan organisasjoner
og andre interesserte kan sikres rett til deltakelse i arbeidet, og det foreligger heller ingen
kvalitative faringer for hvilken vitenskapelig kompetanse arbeidet kan basere seg pa. Dette er
forhold som gir myndighetene som gjennomfarer arealavgrensningen, materielt og
prosessuelt stor frihet ved arbeidet. Nar forvaltningsorganet har mye skjgnn og frihet, kan de

prosessuelle reglene sies & veere desto viktigere for ivaretakelsen av miljghensynet.*’

De nevnte forholdene ovenfor trekker i retning av at strategiens fagringer ikke i tilstrekkelig
grad ivaretar miljghensynet ved prosessen, og at den derfor burde lovfestes.

Pa den andre siden er havvind en forholdsvis ny naringstype, noe som ogsa kan gjenspeiles i
lovverket i form av usikkerhet angéende hvordan etableringen av virksomheten kom til & se ut
i fremtiden. Det er stadig utvikling i teknologien bak de ulike variantene av bunnfaste og
flytende installasjoner, i tillegg til utvikling i forskningen av hvilke effekter slik virksomhet
vil ha pa havmiljget. En lovfestelse av arealavgrensningen kan derfor tenkes a medfare
mindre effektivitet i prosessen med etablering av havvind. Dersom arealavgrensningen
lovfestes, kan store skritt i utviklingen tenkes a fare til at etableringen blir sinket av lange
lovendringsprosedyrer, for at lovreguleringen skal holde felge med utviklingen. Dersom
avgrensningsprosessen blir lovfestet med omfattende krav kan dette gke tids- og

473 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 35.
474 Bugge (2019) s. 176.
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ressursbruken, og rettsekonomiske hensyn taler pa den maten imot slik regulering. Lovfesting
vil i tillegg kunne gke faren for dobbeltbehandling ved konsekvensutredningen.

Samtidig har prosessen med arealavgrensning gode grunner for seg. Rettsgkonomisk kan
prosessen sies a ha en god funksjon i seleksjonsprosessen, ved at ikke alle norske havomrader
ma utredes for konsekvenser. Prosessen er ogsa et viktig bidrag for ivaretakelsen av
miljehensynet, ved at eksempelvis sarbare eller truede omrader allerede i starten kan lukes ut
far den videre seleksjonen. | og med at Olje- og energidepartementet har bedt NVE
gjennomfare en ny arealavgrensning for & identifisere nye omrader, er det mye som taler for
at prosessen med arealavgrensning er kommet for & bli. Pa grunn av de materielle og
prosessuelle svakhetene i strategiens faringer, som er en konsekvens av at kunnskapen
gjennom forskning har utviklet seg over arene, kan det ikke konstateres at strategien
tilstrekkelig ivaretar miljghensynet. Slike svakheter kan medfare at eksempelvis avbgtende
tiltak ikke blir tatt stilling til i denne prosessen, eller at informasjonen som avgrensningen
baserer seg pa ikke fglger vitenskapelige kvalitative krav. Arealavgrensningen burde derfor
bli lovfestet, slik at prosessen pa en tilstrekkelig mate bade kan sikre et godt

vurderingsgrunnlag for den videre apningsprosessen, og ivaretakelse av miljghensyn.

8.3 Er det behov for lovendringer i havenergilovas regler for
konsekvensutredning?

Pa bakgrunn av avhandlingens analyse av havenergilovas regler for konsekvensutredning i lys
av de miljarettslige forpliktelsene og reglene, er det naturlig a stille spgrsmalet om de aktuelle

reglene i havenergilova har behov for en lovendring.

Havenergilova § 2-2 er relativt sparsommelig i sin beskrivelse av materielle og prosessuelle
krav til gjennomfgringen av konsekvensutredningen. Slik avhandlingens analyse har vist,
foreligger det noen punkter fra lovens forarbeider som kan bidra som tolkningsmomenter,

men dette ma ogsa anses a vare noe begrenset.

Slik kapittel 3 og 4 har vist, er det flere miljgrettslige rettskilder som stiller en rekke bade
materielle og prosessuelle krav til konsekvensutredningen, eksempelvis Grunnloven § 112 og
plandirektivet. For & avdekke pa hvilket tidspunkt konsekvensutredningen ma gjennomfares,
og hva som kreves av innhold og omfang ved utredningen av «miljemessige ...
konsekvensar», er det ngdvendig a tolke havenergilova § 2-2 andre ledd i lys av andre

miljarettslige rettskilder. Det faktum at lovbestemmelsen suppleres gjennom andre regler og

Side 101 av 110



forpliktelser, og at kravene til konsekvensutredningen derfor kan klarlegges gjennom en
tolkning i lys av disse, taler for at bestemmelsen ikke behgver a endres.

Pa den andre siden kan det ikke klart konkluderes med at havenergilovas regler for
konsekvensutredning tilfredsstiller de krav som felger av plandirektivet. Som nevnt i punkt
4.2, varierer medlemsstatenes frihet ved nasjonal gjennomfaring av hvor «klart og detaljert»
direktivets regler er utformet.*”> P& bakgrunn av gjennomgangen av plandirektivets relevante
regler i kapittel 4, er det ikke tvilsomt at det her er tale om bade omfattende og detaljerte
regler. Dette bidrar til & innskrenke friheten ved den nasjonale gjennomfgringen.
Havenergilovas bestemmelser for konsekvensutredning i 88 2-2 og 4-1 inneholder en
begrenset mengde materielle og prosessuelle krav isolert sett sammenlignet med kravene i
plandirektivet. Plandirektivet er gjennomfart i norsk rett gjennom
konsekvensutredningsforskriften, men slik redegjerelsen i kapittel 3.5.4 viste, gjelder ikke
forskriften for havenergilova. Dette kan ikke tenkes a veere tilfeldig, pa bakgrunn av gnsket i
forarbeidene om et eget regelverk for konsekvensutredning i havenergilova som mgtte lovens
systemer. 4’8 Det er derfor usikkert om havenergilovas regler for konsekvensutredning

tilfredsstiller de krav plandirektivet stiller.

Et hensyn som taler imot endring av havenergilovas regler for konsekvensutredning i trad
med plandirektivet, er at man da kanskje ikke ville hatt et regelverk som i like stor grad mater
lovens system, slik det var argumentert for i forarbeidene. Pa den andre siden ville en endring
av havenergilovas utredningsregler i samsvar med direktivet, tenkes & kunne bidra til
ivaretakelse av hensynet til miljg ved at loven da vil tydeliggjare direktivets krav. I tillegg
ville en slik endring ha fjernet all grunn til usikkerhet angaende om reglene oppfyller

plandirektivet.

8.4 Betraktninger knyttet til &pningsbeslutningen

Som vist i kapittel 7 ma det foretas en hgring far beslutning om apning av omrade kan fattes.
Dette ma anses som en styrke ved prosessen, ved at det da er mulig a fa innspill fra andre
myndigheter, selskaper og miljgorganisasjoner. Slike innspill kan gi starre innsikt om viktige

miljgforhold angdende de omradene om vurderes apnet, samt redusere risikoen for konflikter

475 Sejersted og Arnesen mfl. (2014) s. 51.

476 For forarbeidenes uttalelse se de to nederste avsnittene i ot.prp. nr. 107 (2008-2009) s. 69.
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med andre neringsvirksomheter til havs. Det kan derimot spgrres om det burde veert lovfestet
at de interesserte skal gis en adekvat mengde tid til 8 komme med innspill. Per i dag er det
opp til Kongen i statsrad & vurdere pa hvilket tidspunkt hgringen skal finne sted, og hvor lang

hgringsfristen skal veere.

En slik bestemmelse burde derimot ikke veere for spesifikk angaende tidsfristen for hgringen,
ettersom tidsbehovet kan tenkes a variere ut ifra hvilke aktuelle omrader som vurderes apnet.
En lovfestet tidsspesifikk hgringsfrist kan fere til at fristen blir alt for kort, slik at ikke alle
rekker & utforme og sende sine innspill. Det kan i tillegg fare til at fristen blir alt for lang, noe
som kan skape mindre effektivitet ved prosessen. Derfor ville en formulering i trad med
plandirektivet artikkel 6 nr. 2 tenkes a vere passende. En formulering i trad med
plandirektivets artikkel ville i tillegg bidratt til & ivareta forpliktelsene etter direktivet,

ettersom havenergilova ikke inneholder noen tilsvarende bestemmelse.

Det kan ogsa knyttes noen merknader til at det er Kongen i statsrad som fatter beslutningen
om apning av omrade, jf. havenergilova § 2-2 farste ledd. Etablering av en virksomhetstype
som havvind, innebarer et inngrep i naturmangfoldet og kan potensielt skape konflikter med
andre neringer til havs. Beslutningen er derfor av betydning og interesse for samfunnet. Det
kan derfor diskuteres om apning av omrade etter havenergilova, er en beslutning som burde
blitt behandlet av Stortinget, og ikke utelukkende av Kongen i statsrad v/Olje- og
energidepartementet. Dersom beslutningen ble fattet pa bakgrunn av et flertall i Stortinget,
ville dette kunne bidratt til bade gkt tillit til prosessen, samt tillagt avgjerelsen demokratisk

legitimitet.
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Kilder

Norske rettskilder

Lover

Lov 17.05.1814 Kongeriket Norges Grunnlov (Grunnloven).

Opphevet: Lov 16.06.1966 nr. 19 om forbud mot at utlendinger driver fiske m.v. innenfor

fiskerigrensen.
Lov 10.02.1967 om behandlingsmaten i forvaltningssaker (forvaltningsloven).
Lov 17.12.1976 nr. 91 om Norges gkonomiske sone (gkonomiske soneloven).

Lov 29.06.1990 nr. 50 om produksjon, omforming, overfgring, omsetning, fordeling og bruk

av energi m.m. (energiloven).
Lov 29.11.1996 nr. 72 om petroleumsvirksomhet (petroleumsloven).

Lov 27.06.2003 nr. 57 om Norges territorialfarvann og tilstatende sone

(territorialfarvannsloven).

Lov 27.06.2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven).
Lov 19.06.2009 nr. 100 om forvaltning av naturens mangfold (naturmangfoldloven).

Lov 04.06.2010 nr. 21 om fornybar energiproduksjon til havs (havenergilova).

Lov 18.06.2021 nr. 89 om Norges kontinentalsokkel (lov om Norges kontinentalsokkel).

Forskrifter og kongelige resolusjoner
Forskrift 27.06.1997 nr. 653 om petroleumsvirksomhet (petroleumsforskriften).
Forskrift 21.06.2017 nr. 854 om konsekvensutredninger (konsekvensutredningsforskriften).

Forskrift 12.06.2021 nr. 1192 til havenergilova (havenergilovforskrifta).
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Kgl. res. 12.06.2020 saksnr: 20/88, Olje- og energidepartementet, Opning av omrada Utsira
Nord og Serlige Nordsje 1l for konsesjonshandsaming av sgknader om fornybar

energiproduksjon etter havenergilova.

Kagl. res. 12.06.2020 saksnr: 20/88, Olje- og energidepartementet, Fastsetjing av forskrift til

havenergilova.

Lovforarbeider og andre offentlige dokumenter
Meld. St. 5 (2012-2013) E@S-avtalen og Norges gvrige avtaler med EU.

NOU 2011:19 Ny vapenlov. Gjennomgang av gjeldende vapenlovgivning og forslag til ny

vapenlov.

Ot.prp. nr. 99 (2005-2006) Om lov om endring i lov 17. juni 1966 nr. 19 om forbud mot at

utlendinger driver fiske m.v. i Norges territorialfarvann.

Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) Om lov om forvaltning av naturens mangfold
(naturmangfoldloven).

Ot.prp. nr. 78 (2008-2009) Om lov om endringer i revisorloven og enkelte andre lover

(gjennomfaring av revisjonsdirektivet).

Ot.prp. nr. 107 (2008-2009) Om lov om fornybar energiproduksjon til havs (havenergilova).

Rettspraksis og forvaltningspraksis
Rettspraksis

Rt. 1996 s. 78 A

HR-2020-2472-P (Klimadommen)
LA-2001-1152

LF-2006-24118
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Forvaltningspraksis

Norsk institutt for naturforskning (NINA) v/ Svein-Hakon Lorentsen (red.) mfl., «<Fagrapport
til strategisk konsekvensutredning av fornybar energiproduksjon til havs — sjgfugl». 2012.
https://www.nina.no/archive/nina/PppBasePdf/rapport/2012/825.pdf. Sist sjekket 02.05.22.

NVE, «Forslag til utredningsomrader». 2010.
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/oed/rapporter/havvind ver02.pdf?id=218194
6. Sjekket sist 15.05.2022.

NVE, «Havvind — Strategisk konsekvensutredning». 2012.
https://publikasjoner.nve.no/rapport/2012/rapport2012_47.pdf. Sist sjekket 15.05.2022.

Olje- og energidepartementet, «Fastsetting av planprogram for strategiske
konsekvensutredninger for vindkraft til havs». 2011.
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/oed/pdf _filer/ev/havvind_brev.pdf?id=20862
42. Sist sjekket 15.04.2022.

Olje- og energidepartementet, «Veileder for arealtildeling, konsesjonsprosess og sgknader for
vindkraft til havs». U.4.

https://www.regjeringen.no/contentassets/5a7268e3397b4f4eabeb4fa84897808e/veileder-for-

arealtildeling-konsesjonsprosess-og-soknader-for-vindkraft-til-havs-11244319.pdf. Sist
sjekket 01.05.2022

Olje- og energidepartementet, «Oppdrag om identifisering av nye omrade for fornybar
energiproduksjon til havs». 2022.
https://www.regjeringen.no/contentassets/5432cf52418848a4b9df55c8b062a657/oppdrag-
om-identifisering-av-nye-omrader-for-fornybar-energiproduksjon-og-konsekvensutgreiing-
1305332.pdf. Sist sjekket 02.05.2022.

Internasjonale rettskilder

Konvensjoner

Konvensjonen om opprettelse av Det europeiske frihandelsforbund. 4. januar 1960 (EFTA).
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United Nations convention on the law of the sea. Montenegro Bay 10. desember 1982
(Havrettskonvensjon).

Avtale om Det europeiske gkonomiske samarbeidsomrade. 2. mai 1992 (E@S-avtalen).

Avtale mellom EFTA-statene om opprettelse av et overvakningsorgan og en domstol, med
protokollene 1 — 7. Oporto 2. mai 1992 (ODA).

Convention on biological diversity. Rio de Janeiro 5. juni 1992 (Konvensjon om biologisk

mangfold).

Convention for the protection of the marine environment of the North-East Atlantic Annexes
I-1V and Appendices 1-2. Paris 22. september 1992 (OSPAR).

Treaty on the European Union. Lisboa 13. desember 2007 (TEU).

Treaty on the Functioning of the European Union. Lisboa 13. desember 2007 (TEUV).

Direktiver

Direktiv 1985/337/EQF af 27. juni 1985 om vurdering af visse offentlige og private projekters

indvirkning pa miljget.

Direktiv 2001/42/EC af 27. juni 2001 om vurdering af bestemte planers og programmers
indvirkning pa miljget (plandirektivet).

Direktiv 2011/92/EU af 13. december 2011 om vurdering af visse offentlige og private

projekters indvirkning pa miljeet (tiltaksdirektivet).

Direktiv 2014/52/EU af 16. april 2014 om &ndring af direktiv 2011/92/EU om vurdering af
visse offentlige og private projekters indvirkning pa miljget.

Rettspraksis og andre beslutninger

E-8/19, Scanteam AS mot Den norske stat v/Utenriksdepartementet. (Ennd ikke i EFTA Ct.
Rep.)
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C-544/11, Helga og Peter Petersen mot Finanzamt Ludwigshafen. ECLI:EU:C:2013:124.

C-671/16, Inter-Environnement Bruxelles ASBL, Groupe d"animation du quartier européen
de la ville de Bruxelles ASBL, Association du quartier Léopold ASBL, Brusselse Raad voor
het Leefmilieu ASBL, Pierre Picard og David Weytsman mot Région de Bruxelles-Capitale.
ECLI:EU:C:2018:403.

E@S-komiteens beslutning 25. juni 2002 nr. 90/2002 om endring av E@S-avtalens vedlegg
XX (Miljg). https://www.efta.int/media/documents/legal-texts/eea/other-legal-
documents/adopted-joint-committee-decisions/2002%20-%20Norwegian/090-2002n.pdf. Sist
sjekket 14.04.2022.

Juridisk litteratur

Bugge, Hans Christian, Leerebok i miljgforvaltningsrett, 5. utgave, Universitetsforlaget (Oslo
2019).

Bugge, Hans Christian (red.) mfl., Klimarett, Universitetsforlaget (Oslo 2021).

Eckhoff, Torstein og Eivind Smith, Forvaltningsrett, 11. utgave, Universitetsforlaget (Oslo
2018).

Fredriksen, Halvard Haukeland og Gjermund Mathisen, E@S-rett, 4. utgave, Fagbokforlaget
(Bergen 2022).

Hauge, Katrine Borch og Knut Bjgrn Stokke (red.) mfl., Integrert kystsoneforvaltning:

planfaglege, samfunnsvitskapelege og juridiske perspektiv, Universitetsforlaget (2021).

Jakobsen, Ingvild Ulrikke, «Petroleumsvirksomhet i nord — hvilken rettslig betydning har
miljghensyn ved beslutningen av om nye omrader skal apnes og konsesjon tildeles?», Nordisk
miljorattslig tidskrift, 2013:2, s. 27-47.

Mestad, Ole og Dag Michalsen (red.) mfl., Grunnloven: historisk kommentarutgave 1814-
2020, Universitetsforlaget (Oslo 2021).

Rud, Morten og Geir Ulfstein, Innfgring i folkerett, 5. utgave, Universitetsforlaget (Oslo

2018).
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26.05.2021. https://www.equinor.com/no/news/20210526-team-up-offshore-wind-north-
sea.html. Sist sjekket 27.09.2021.
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Havforskningsinstituttet, Tema: Vindkraft til havs, 11.09.2020.
https://www.hi.no/hi/temasider/hav-og-kyst/havvind. Sist sjekket 01.04.2022.

Hofstad, Knut, «energiomforming», Store norske leksikon, sist oppdatert 27.10.2017.
https://snl.no/energiomforming. Sist sjekket 06.10.2021.

Hofstad, Knut, «elektrisk kraftoverfgring», Store norske leksikon, sist oppdatert 02.01.2019.
https://snl.no/elektrisk_kraftoverf%C3%B8ring. Sist sjekket 06.10.2021.

Miljadirektoratet, Geologisk mangfold i arealplanlegging, sist oppdatert 25.11.2021.
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