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JURIDISK VURDERING AV EN EVENTUELL APNINGSBESLUTNING
1 SAMMENDRAG

Notatet er en vurdering av de juridiske rammene for en eventuell &pningsbeslutning for
mineralutvinning pa havbunnen. Regjeringen la i sommer frem Meld.St. 25 (2022-2023) med forslag
om & apne et omrade pa norsk kontinentalsokkel. Saken er na til behandling in Stortinget.

Det foreslatte omradet fremgar av figuren i punkt 3 og utgjer 281 200 kvadratkilometer. Omradets
plassering er av betydning for a avgjgre hvilke rettslige forpliktelser som gjelder. Samtlige deler av det
foreslatte omradet ligger pa norsk kontinentalsokkel. Utgangspunktet er at kyststaten har suverene
rettigheter over kontinentalsokkelen for det formal a undersgke den og utnytte dens naturforekomster,
jf. havrettskonvensjonens artikkel 77. Den nordligste delen av det foreslatte omradet synes imidlertid
a ligge under Svalbards fiskevernsone. Dette reiser spgrsmal om tolkning av Svalbardstraktatens
geografiske virkeomrade. To deler av det foreslatte omradet er omrader hvor havsgylen over ikke er
underlagt norsk jurisdiksjon, men er en del av det apne hav. Dette gjelder det sékalte "Smutthavet”
(eng. Banana Hole). | dette omradet har ikke Norge eksklusive rettigheter i havsgylen og pa
havoverflaten, noe det ma tas hensyn til ved en eventuell mineralutvinning pa havbunnen.

Pa bakgrunn av en helhetsvurdering er det er var oppfatning at kravene til konsekvensutredning etter
havbunnsmineralloven § 2-2 ikke er oppfylt. Selv om det i stor grad er overlatt til myndighetenes
skjgnn a beslutte apning, herunder a veie ulike interesser mot hverandre, fastsetter bestemmelsen
noen rettslige minstestandarder som ma vaere mgtt. Utredningen skal belyse virkningene av en apning
for miljget og antatte neeringsrelaterte, skonomiske og sosiale virkninger. For & mate dette kravet ma
en konsekvensutredning veere tilstrekkelig detaljert til at den er egnet til & legges til grunn som
beslutningsgrunnlag for apning. Foreliggende konsekvensutredning oppfyller etter vart syn ikke dette
kravet, da den har en for overordnet og generell tilnaerming til de miljgmessige konsekvensene. Dette
forsterkes av omradets starrelse, og at utredningen i for liten grad har tatt hensyn til lokale
miljgmessige forhold som vil variere over det store omradet som foreslas apnet.

Dette stgttes av rettspraksis og seerlig argumentasjon til Hayesteretts flertall i kimadommen som viser
til at det kreves et solid beslutningsgrunnlag i saker som har store samfunnsmessige konsekvenser,
og at det stilles klare krav til grundigheten av kunnskapsgrunnlaget fer en apning. Argumentasjonen
har stor overfgringsverdi ogsa til mulig fremtidig mineralutvinning pa havbunnen da
havbunnsmineralloven er bygget pa petroleumslovens system, og at det ogsa, i likhet med
petroleumsvirksomhet, har potensielt store konsekvenser for miljg og samfunn. Hayesterett uttalte seg
ogsa om betydningen av en apningsbeslutning og fremhevet at en apningsbeslutning bygger pa
premisset om en interesseavveining i faver av fremtidig aktivitet. Konsekvensutredningen kan derfor
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ikke veere generell og overordnet, men tilstrekkelig detaljert til at beslutningstakere og allmennheten
har en reell mulighet til & gjgre gode avveininger.

Det kan stilles spgrsmal ved om prinsippene i naturmangfoldloven om kunnskapsgrunnlag, fere-var og
samlet belastning er tatt tilstrekkelig hensyn til. At omradet som eventuelt skal apnes er sa stort, gker
risikoen for irreversibel skade og styrker plikten til & ta en fgre-var-tiinaerming.

Manglene med kunnskapsgrunnlaget paberopes ogsa av Miljgdirektoratet i deres hgringsuttalelser.
Miljgdirektoratet er forvaltningens @verste fagorgan for miljgmessige vurderinger, og skal som
faginstans for miljg seerlig heres hva gjelder miljgrettslig argumentasjon. Det er oppsiktsvekkende at
direktoratets tydelige vurderinger og klare anbefalinger har blitt satt til side i en sak med sa store
potensielle miljgkonsekvenser.

I lys av Norges forpliktelser etter naturavtalen er det behov for & vurdere bevaring av norske
havomrader. Vi mener dette ber sees i sammenheng med vurderingen av en eventuell dpning etter
havbunnsmineralloven

Norge har en rekke folkerettslige plikter, herunder til & gjennomfgre konsekvensutredninger,
offentliggjere miljginformasjon og til & forhindre grenseoverskridende skade. Norges folkerettslige
forpliktelser har stor betydning for tolkning av norsk rett som fglge av presumsjonsprisnippet.
Internasjonale forpliktelser har som regel ogsa egne mekanismer knyttet til for eksempel klager.

Espoo-konvensjonen og dens tilleggsprotokoll, SEA-protokollen, er internasjonale instrumenter som
stiller krav til dens medlemsparter om gjennomfgring av miljgkonsekvensutredninger (EIA) og
strategiske miljgkonsekvensutredninger (SEA). Norge er part i bAde Espoo-konvensjonen og SEA-
protokollen. SEA-protokollen gir regler for konsekvensutredninger ved de trinn i beslutningsprosessen
som kommer f@r prosjektstadiet, og er dermed av stor relevans for en apningsbeslutning. Manglende
overholdelse av Espoo-konvensjonen og SEA-protokollen kan etterforskes av "the Implementation
Committee", basert pa for eksempel en klage fra en part. Norge kan altsa risikere etterforskning fra
denne komiteen.

Arhuskonvensjonen er implementert i norsk rett giennom miljginformasjonsloven, og har som
malsetting & styrke retten den enkelte har til & leve i et miljig som sikrer helse og trivsel. For at
konvensjonens rettigheter skal kunne veere reelle ma man se dem i sammenheng med staters
forpliktelser til & utrede miljgkonsekvenser. Dersom en stat ikke har overholdt pliktene etter Espoo-
konvensjonen og SEA-protokollen, taler dette for at heller ikke bestemmelsene i Arhuskonvensjonen
er overholdt. Dette apner for & benytte Arhuskonvensjonens tvistemekanismer.

FNs havrettskonvensjon av 1982 er en global konvensjon som regulerer rettsordenen for alle
havomrader. Traktaten regulerer de ulike maritime soner og staters rettigheter og forpliktelser i disse.
Som part i havrettskonvensjonen palegges Norge en rekke plikter. Dette inkluderer plikten til a
beskytte og bevare det marine miljget.

Havrettskonvensjonen artikkel 206 palegger statene en plikt til & gjennomfgre konsekvensutredninger
og kommunisere resultatene nar statene har "rimelig grunn til & tro at planlagt virksomhet under deres
jurisdiksjon eller kontroll kan fare til betydelig forurensning av eller vesentlige og skadelige
forandringer i det marine miljg". | forhold til kravet om gjennomfgring av konsekvensutredninger er
seerlig bestemmelsene i konvensjonen om biologisk mangfold (CBD) relevante. Bestemmelsene i CBD
og tilhgrende retningslinjer er ikke begrenset til nabostater til den aktuelle aktivitet men dekker
negative virkninger pa biologisk mangfold ogsa i andre stater og i omrader utenfor staters jurisdiksjon.
Dette gjar at det ikke vil veere tilstrekkelig a bare konsultere Island og Danmark, slik norske
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myndigheter har gjort, men at Norge plikter a konsultere ogsa andre stater der det er fare for at
mineralutvinning pa havbunnen kan ha en negativ effekt pa biodiversiteten.

Havrettskonvensjonen artikkel 208(1) fastsetter plikt for kyststater til & "vedta lover og forskrifter for &
hindre, begrense og kontrollere forurensning av det marine miljget som er en falge av eller har
sammenheng med havbunnsvirksomhet underlagt deres jurisdiksjon". | samme artikkel henvises det til
at "lover, forskrifter og tiltak skal ikke vaere mindre effektive enn internasjonale regler, standarder og
anbefalte framgangsmater og prosedyrer." Henvisningen inkluderer ISAs Mining Code. En strengere
Mining Code fra ISA har dermed direkte konsekvenser for pliktene etter nasjonal rett, da
havrettskonvensjonen artikkel 208 palegger at disse "ikke skal veere mindre effektive enn”
internasjonale regler. Det vil derfor kunne ha implikasjoner for Norge dersom ISA vedtar en midlertidig
stans eller fgre-var-pause for mineralutvinning pa havbunnen i omrader utenfor staters jurisdiksjon.

Forholdet mellom havrettskonvensjonen artikkel 77 som fastslar kyststatens suverene rettigheter til
ressursutnyttelse pa egen kontinentalsokkel, og artikkel 208 som fastslar plikt til & hindre forurensning
av havbunnsvirksomhet i trdd med internasjonale regler, har ikke veert behandlet fgr. Det er saledes
ikke gitt hvilken av disse bestemmelsene som har forrang i de tilfeller hvor de oppstiller samtidige
motstridende plikter og rettigheter. Et midlertidig moratorium fra ISA vil uansett veere et sterkt signal
om hva som er den internasjonale rettslige utviklingen og forventningen, og kan dermed ha ikke bare
rettslige implikasjoner, men ogsa store omdammemessige utfordringer for Norge.

Havrettskonvensjonen apner for bruk av ulike tvistelgsningsorganer, som Den internasjonale
domstolen, internasjonal voldgift eller Havrettsdomstolen.

Konvensjonen om bevaring av det marine miljget i Nordgst-Atlanteren (OSPAR-konvensjonen) regnes
for & veere "det primaere instrument i den nordgstatlantiske region nar det gjelder giennomferingen av
miljgbestemmelsene i Havrettskonvensjonen del XII". Norge er part i konvensjonen. OSPAR-
konvensjonen artikkel 2(1)a), slar fast at avtalepartene er forpliktet til & beskytte det marine miljget i
omrader bade innenfor og utenfor deres jurisdiksjon. Sammenlignet med havrettskonvensjonen synes
OSPAR a fastsette tydeligere forpliktelser til & beskytte det marine miljget giennom & palegge
medlemsstatene & bevare marine gkosystemer, jf. artikkel 2(1)a), og til & anvende fare-var prinsippet,
jf. artikkel 2(2)a).

Endelig kan Svalbard-traktaten fa betydning for denne prosessen, ettersom deler av omradet som er
identifisert i hgringsnotatet for &pning, synes a ligge under fiskevernsonen ved Svalbard. Sparsmalet
om Svalbardtraktaten gjelder for omrader utenfor Svalbards territorialfarvann, herunder i
fiskevernsonen og pa kontinentalsokkelen under, har nettopp veert gjenstand for behandling av
Hoyesterett i den sakalte sngkrabbesaken (HR-2023-491-P). Hayesterett konkluderte med at
Svalbardtraktaten bare gjelder pa Svalbards landterritorium og i Svalbards indre farvann og
sjgterritorium (12 nm fra grunnlinjen).

Det er imidlertid ikke alle stater og internasjonale fagmiljger som er enige med Norges forstaelse og
anvendelse av Svalbardtraktaten, herunder blant annet Storbritannia og Nederland. A legge til rette for
aktivitet i dette omradet gjennom et apningsvedtak vil innebeere en risiko for gkt friksjon og
oppmerksomhet knyttet til Norges standpunkt og en mulighet for & bringe saken inn for internasjonale
domstoler. Det er ikke gitt hva utfallet ville blitt om sistnevnte skulle skje.
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2 INNLEDNING

Wikborg Rein har fatt i oppdrag & utarbeide en juridisk vurdering av konsekvensene av en eventuell
&pningsbeslutning for mineralutvinning pa havbunnen. Apningsprosessen ble satt i gang av Olje- og
energidepartementet i 2020 og bestar av to hoveddeler: en prosess for konsekvensutredning og en
ressursvurdering. Forslaget til konsekvensutredningsprogram ble sendt pa hgring 12 januar 2021 med
tre maneders hgringsfrist. Det kom inn 53 hgringsinnspill. OED vedtok programmet 10 september
2021. P& bakgrunn av det fastsatte programmet ble det utarbeidet en konsekvensutredning som ble
sendt pa hegring 27 oktober 2022 med tre maneders hgringsfrist. Det kom inn over 1100
hgringsinnspill, hvorav 70 av disse kom fra etater, organisasjoner og selskaper. De resterende er
innspill fra privatpersoner.

Regjeringen fremmet saken i statsrad 20 juni 2023, med bakgrunn i Meld.St. 25 (2022-2023) hvor det
fremkommer at regjeringen gnsker a apne omradet pa norsk kontinentalsokkel som var veert pa
hering, med unntak av et omrade i sgr.” Torsdag 26 oktober 2023 ble det gjennomfart apen haring pa
Stortinget og saken behandles av Energi- og miljgkomiteen med frist for avgivelse av innstilling 19.
desember 2023. Forelgpig dato for behandling i Stortinget er satt til 9 januar 2024.

Dette notatet drafter juridiske krav knyttet til apningsprosess og et apningsvedtak. Kapittel 4 drafter
krav etter norsk rett og om kravene til giennomfaring og innhold i konsekvensutredning er matt,
herunder norsk implementering av relevante EU direktiv. Kapittel 5 analyserer Norges folkerettslige
forpliktelser og konsekvensene av a ikke overholde disse. | kapittel 6 draftes forholdet til
Svalbardtraktaten.

3 OMRADET SOM FORESLAS APNET

Nedenfor fglger en kort beskrivelse av det foreslatt apnede omradet. Omradets plassering er av
betydning for & kunne avgjgre hvilke rettslige forpliktelser som gjelder. Bade internasjonale og
nasjonale lover og avtaler har ofte et geografisk definert virkeomrade. | tillegg vil det gjelde ulike
bestemmelser for ulike marine omrader basert pa havrettskonvensjonens sone-system. Samtlige deler
av det foreslatte omradet ligger pa norsk kontinentalsokkel, herunder ogsa de deler av sokkelen som
er blitt godkjent og fastslatt giennom sgknad til The Commission on the Limits of the Continental Shelf
(CSLS). Sistnevnte kreves for de deler av kontinentalsokkelens ytre grenser som strekker seg lengre
enn 200 nautiske mil (NM) fra grunnlinjen.

Det foreslatte apnede omradet fremgar av figur 5.1 i Meld.St. 25 (2022-2023) og utgjer 281 200
kvadratkilometer:

' Meld.St. 25 (2022-2023), Mineralverksemd pa norsk kontinentalsokkel — opning av areal og strategi for forvaltning av
ressursane. Tilrdding fra Olje- og energidepartementet 20. juni 2023, godkjend i statsradd same dagen. (Regjeringa Stere)
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Figur 5.1 Opningsomrade markerti fiolett.
Kielde: Olidiecktoratet

Det gér et rettslig skille mellom sokkel(havbunn) som ligger innenfor og utenfor staters jurisdiksjon.
Sokkel som ligger innenfor staters jurisdiksjon reguleres av bestemmelsene i havrettskonvensjonens
del VI. Utgangspunktet er at kyststaten har suverene rettigheter over kontinentalsokkelen for det
formal & undersgke den og utnytte dens naturforekomster, jf. havrettskonvensjonens artikkel 77. | og
med at hele det foreslatte omradet ligger pa norsk sokkel, og falgelig innenfor norsk jurisdiksjon, er
utgangspunktet at Norge har eksklusiv rett til & forvalte levende og ikke levende ressurser pa
havbunnen og i undergrunnen pa den maten de ensker, med forbehold for de plikter som falger av
havrettskonvensjonen og andre folkerettslige bestemmelser for gvrig.

Selv om utgangpunktet er at utnyttelse av ressursene pa det foreslatte omrade ligger under norsk
jurisdiksjon, vil omradets beliggenhet likevel kunne utlgse andre rettigheter og plikter. Den nordligste
delen av det foreslatte omradet synes & ligge under Svalbards fiskevernsone. Dette kan reise
spersmal knyttet til tolkning av Svalbardstraktatsens geografiske virkeomrade (se kapittel 6). To deler
av det foreslatte omradet er omrader hvor havsgylen over ikke er underlagt norsk jurisdiksjon, men er
en del av det apne hav. Dette gjelder omradet kaldt "Smutthavet" (eng. Banana Hole). Dette gjar at
Norge i dette omradet ikke har eksklusive rettigheter i havsaylen og pa havoverflaten, og at det
dermed kan vaere andre interessenter det ma tas hensyn til dersom aktivitet pa sokkelen under
pavirker disse.

4 KRAV ETTER NORSK RETT
41 Krav til konsekvensutredning

4.1.1 Innledning

Det falger av havbunnsmineralloven § 2-2 at det skal gjennomfgres en konsekvensutredning far et
omrade apnes for mineralvirksomhet.? Konsekvensutredningen skal belyse de ulike interessene som

2 Lov om mineralvirksomhet pé kontinentalsokkelen (havbunnsmineralloven av 27 mars 1019 nr. 7.
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gjor seg gjeldende pa det aktuelle omradet, slik at dette kan ligge til grunn nar det skal tas stilling til
om, og eventuelt pa hvilke vilkar, omradet kan apnes for mineralvirksomhet. Konsekvensutredningen
skal videre belyse hvilke virkninger en eventuell apning kan fa for miljget og antatte naeringsrelaterte,
gkonomiske og sosiale virkninger.

Havbunnsmineralloven tradte i kraft i 2019 og det er per i dag ingen rettspraksis som direkte angar
tolkningen av loven. Ordlyden og forarbeidene til havbunnsmineralloven § 2-2 fastlegger et stykke pa
vei hva som ma vaere kravene til det materielle innholdet i konsekvensutredningen. Vi vil imidlertid
belyse innholdet i kravet ogsa ut fra andre relevante rettskilder.

4.1.2 Kravene i havbunnsmineralloven

Havbunnsmineralloven § 2-2 setter en ramme for konsekvensutredningen, som det er departementets
ansvar a gjennomfgre. De naermere reglene for utredningen kan fastlegges i form av en forskrift, jf.
lovens § 2-2 tredje ledd. Slike forskrifter er ikke utarbeidet per i dag, men lovgiver legger altsa opp til
at det kan gjares.

Slike forskrifter er til sammenligning utarbeidet for petroleumsvirksomhet, som havbunnsmineralloven i
stor grad bygger pa. | petroleumsforskriftens kap. 2a) er fremgangsmate og rammene for
konsekvensutredningen beskrevet, noe som tydeliggjar hva som kreves.® For eksempel fremgar det
av forskriftens § 6¢) at omfang og detaljeringsgrad pa konsekvensutredningen skal tilpasses den
konkrete saken. Dette er en faring som overfgrt pa havbunnsmineraler ville gjort det klart at det i
denne saken er krav om sveert grundige utredninger, ettersom omradet som foreslas apnet er uvanlig
stort og kunnskapsgrunnlaget man i utgangspunktet baserer seg pa er sveert lavt. Det kan etter dette
argumenteres for at dersom myndighetene velger & gjennomfgre en konsekvensutredning uten a
benytte seg av muligheten til a2 ha pa plass tydeligere rammer i form av forskrift, bar de vaere ekstra
papasselige. Som et minimum bgr kravene til konsekvensutredninger for sammenlignbare aktiviteter
oppfylles (petroleum), og det ma hensyntas at mineralutvinning pa havbunnen er en ny industri med
ukjente virkninger.

Det fglger videre av ordlyden i havbunnsmineralloven § 2-2 at konsekvensutredningen blant annet
skal belyse "hvilke virkninger en eventuell pning kan fa for miljget". Hva som ligger i dette omtales i
liten grad i forarbeidene (Prop. 106 L (2017-2018) og Innst. 150 L (2018-2019)). Det sies imidlertid i
farstnevnte proposisjon pa s. 35 om konsekvensutredninger at "[t]ypiske elementer vil vaere & belyse
de ulike interessene som gjgr seg gjeldende pa det aktuelle omradet, en viss oversikt over hvilke
mineralressurser som kan veere relevante og hvor de befinner seg, de miljgmessige forholdene,
mulige farer for forurensning, samt antatte naeringsmessige, skonomiske og sosiale virkninger."

Det folger ogsa av lovens § 2-2 at "[k]onsekvensutredningen skal bidra til & belyse de ulike
interessene som gjgr seg gjeldende i det aktuelle omradet, slik at dette kan ligge til grunn nar det skal
tas stilling til om, og eventuelt pa hvilke vilkar, omradet kan apnes for mineralvirksomhet." En
konsekvensutredning ma altsa veere tilstrekkelig detaljert til at den er egnet til & legges til grunn som
beslutningsgrunnlag for apning. Foreliggende konsekvensutredning oppfyller etter vart syn ikke dette
kravet, da den har en for overordnet og generell tilnaerming til de miljgmessige konsekvensene. Dette
har seerlig en side mot omradets starrelse. Utredningen har i for liten grad tatt hensyn til lokale
miljgmessige forhold som vil variere over det store omradet som foreslas apnet.

3 Forskrift til lov om petroleumsvirksomhet - Lovdata
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| forarbeidene fremholder ogsa departementet at et konsekvensutredningsprogram under tiden kan
vise behov for "ytterligere vitenskapelige studier i omradet som ma iverksettes for
konsekvensutredningen kan avsluttes og eventuell apning besluttes”, jf. Prop. 106 L (2017-2018) s.
35. En naturlig slutning fra dette er at dersom man etter & ha fulgt utredningsprogrammet fortsatt har
et for lavt kunnskapsniva ma det gjgres ytterligere undersgkelser fgr utredningen kan avsluttes og far
det kan fattes vedtak om apning. Behovet for ytterligere undersgkelser burde ha blitt vurdert i den
foreliggende saken.

Havbunnsmineralloven § 2-2 ma videre tolkes i lys av lovens formalsbestemmelse i § 1-1, som blant
annet viser til at hensynet til miljg skal ivaretas. Det er utvilsomt at mineralvirksomhet pa havbunnen
kan ha betydelige negative konsekvenser for miljget. Dette fastslas ogsa i forarbeidene (Prop. 106 s.
27). Her vises det for eksempel til at slik virksomhet kan fgre til @deleggelser av leveomrader for
marine organismer, herunder for sjeldne naturtyper med spesielle organismer og arter som har
tilpasset seg et unikt livsmiljg. Videre at mineralutvinning pa havbunnen vil kunne medfare utslipp av
avgangsmasser, som kan fgre til nedslamming av sarbar bunnfauna. | tillegg vil havstrammer kunne
frakte rester av utvinning pa tvers av gkosystemer. Boring og kjemikaliebruk kan ogsa gi skadelige
virkninger pa det marine miljget. Dette er bare noen av utfordringene som vil fglge av en eventuell
mineralutvinning, og som belyser behovet for et godt kunnskapsgrunnlag om konsekvenser for miljget.

Krav om konsekvensutredninger foreligger for gvrig i en rekke andre lover og forskrifter, som i
konsekvensutredningsforskriften etter plan- og bygningsloven og petroleumsforskriften. Innholdet i
kravene etter disse og andre rettsregler vil kunne ha overfgringsverdi for mineralutvinning pa
havbunnen, ved at det til en viss grad kan utledes en generell norm om hva som er innholdet i kravet.
Prinsippet om at miljgkonsekvenser ma utredes felger ogsa av Grl. § 112 annet ledd. Dette styrker
argumentet om at slike utredninger er helt sentrale for beslutningsgrunnlaget og derfor méa veere av
god kvalitet.

4.1.3 Krav til konsekvensutredninger i EU-retten

Den norske konsekvensutredningsforskriften er hjemlet i plan- og bygningsloven (pbl.)* og
gjennomferer to EU-direktiver om konsekvensutredninger, i tillegg til & inneholde andre regler om
konsekvensutredninger. De to direktivene er Direktiv 2014/52/EF (kalt EIA-direktivet), og Direktiv
2001/42/EQDF (kalt SEA-direktivet). EIA-direktivet fastsetter minimumskrav for konsekvensutredninger
ved enkelttiltak og prosjekter, mens SEA-direktivet regulerer de mer strategiske prosessene og
planfasen.

Plan- og bygningslovens virkeomrade fglger av pbl. § 1-2. Loven gjelder som utgangspunkt ikke
utenfor én nautisk mil malt ut fra grunnlinjene, jf. andre ledd. Kongen kan imidlertid fastsette at kap. 14
om konsekvensutredninger skal gjelde for "naermere bestemte tiltak" utenfor én nautisk mil, jf. tredje
ledd. Det er som nevnt enda ikke gitt en forskrift som tydeliggjer kravene til konsekvensutredninger
ved apning av arealer etter havbunnsmineralloven. Forarbeidene til loven gir heller ikke svar pa om
plan- og bygningslovens bestemmelser om konsekvensutredninger skal anvendes. For
petroleumsloven har departementet lagt til grunn at apning av nye omrader faller inn under SEA-
direktivet, fordi apningen av omradet anses a legge rammene for fremtidig utbygging.® Vi mener det
ma veaere en presumsjon for at ogsa havbunnsminerallovens § 2-2 tolkes i trad med kravene i EU-
direktivene sa langt det passer.

4 Forskrift om konsekvensutredninger, 21. juni 2017 nr. 854.
5 Forskrift 20. januar 2006 nr. 49 punkt 3.


https://lovdata.no/dokument/SF/forskrift/2017-06-21-854

8/19

4.1.4 Betydningen av klimadommen (HR-2020-2472-P)

Et av spgrsmalene i den norske klimadommen fra 2020 var hvilke fgringer Grl. § 112 gir nar det
gjelder krav til forsvarlig saksbehandling og utredninger av konsekvenser. Saken gjaldt som kjent
gyldigheten av en kongelig resolusjon fra 2016 som ga utvinningstillatelser etter petroleumsloven til 40
blokker i Barentshavet. Ettersom havbunnsmineralloven i stor grad bygger pa petroleumsloven, vil
Hayesteretts argumentasjon i denne dommen ha betydning for tolkningen av hva som ma veere
kravene til en konsekvensutredning etter havbunnsmineralloven.

Det fglger av dommen at saksbehandlingen ved apning av nye omrader grundig ma "avklare fordelane
og ulempane ved opninga", jf. avsnitt 184, og at "jo starre konsekvensar eit vedtak har, di strengare
krav ma det stillast til avklaring av konsekvensane", jf. avsnitt 182. Dette ma forstas som at
kunnskapsgrunnlaget ma vaere mer omfattende der virkningene kan veere betydelige, og der det er
usikkerhet om omfanget av virkningene. Dette er i hayeste grad tilfelle for mineralutvinning pa
havbunnen.

Hayesteretts flertall kommenterte videre at det er departementet som fastsetter saksbehandlingen for
de enkelte dpningsprosesser og at departementet som et utgangspunkt er tillagt et fritt skjgnn i den
forbindelse. Til tross for dette la retten til grunn at det ma tas hensyn til "feremalet med utgreiinga”, slik
at beslutningsgrunnlaget for et eventuelt apningsvedtak i tur blir "solid", jf. avsnitt 187. Vurderingen av
konsekvenser pa apningsstadiet ma etter rettens syn omfatte "alle stadium" av virksomheten — ikke
bare konsekvensene av apningsbeslutningen i seg selv. Saksbehandlingen ble ansett for & vaere mer
omfattende i apningsprosesser for petroleumsvirksomhet pa basis av petroleumsloven "enn det som
er tilfelle ved andre vedtak", jf. avsnitt 186 og 18, hvilket etter rettens syn har en sammenheng med de
store samfunnsmessige konsekvensene av petroleumsvirksomhet. Ogsa her har argumentasjonen
stor overfgringsverdi til mineralutvinning pa havbunnen. Dette er en ny nsering med potensielt store
konsekvenser for bade miljg og samfunn.

Det er ogsa av betydning at Norge er et land som har kommet sveert langt i prosessen med a apne for
havbunnsmineralvirksomhet pa egen kontinentalsokkel, og dermed kan pavirke hvordan andre land
der det er aktuelt tilneermer seg problemstillingen for egen del. Dette taler for et skjerpet
utredningskrav. | samme retning trekker det faktum at havbunnsmineralvirksomhet er en ny aktivitet i
var del av verden som det er begrenset erfaring med. Usikkerheten om konsekvensene av
virksomheten er en risiko som taler for at kravene til konsekvensutredningen allerede pa
apningsstadiet skal vaere omfattende, jf. bade nevnte uttalelser i kimadommen, fgre-var-prinsippet og
prinsippet om samlet belastning i naturmangfoldloven.

| klimadommen uttalte retten ogsa at pa apningsstadiet ma konsekvensutredningen "ta ha@gde for den
naturlege konsekvensen av opningsavgjerda — at det blir tildelt utvinningslayve", jf. avsnitt 190. Dette
er ogsa tilfellet for mineralutvinning pa havbunnen. En beslutning om apning vil skape tydelige
forventninger om utvinning. En apningsbeslutning bygger pa premisset om en interesseavveining i
favar av fremtidig aktivitet. Konsekvensutredningen kan derfor ikke veere generell og overordnet, men
tilstrekkelig detaljert til at beslutningstakere og allmennheten har en reell mulighet til & gjere gode
avveininger.

| dommen fremholdt Hayesterett ogsa enkelte innholdsmessige krav pa et mer konkret plan, jf.
flertallsvotumet i avsnitt 208 - 223 og mindretallsvotumet i avsnitt 259 - 275. Hvor grundige
konsekvensene skulle utredes var et spgrsmal som ble drgftet av begge fraksjoner. Det endte som
kjent med dissens om spgrsmalet om det foreld saksbehandlingsfeil som falge av mangelfull vurdering
av klimakonsekvensene av apning av Barentshavet sgragst. Konsekvensutredningen hadde vurdert de
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nasjonale klimagassutslippene som fglge av petroleumsvirksomheten, men ikke utslippene som ville
felge med forbrenning av eksportert olje og gass, jf. avsnitt 208.

| avsnitt 210 uttaler fgrstvoterende at utgangspunktet etter bade Direktiv 2001/42/EQF og
petroleumsforskriften § 6¢)(1) bokstav e ikke er tvilsomt — en konsekvensutredning i forbindelse med
apning av et nytt omrade "skal skildre verknadene for klimaet". Under henvisning til nevnte direktiv,
samt konsekvensutredningsforskriften § 21(2), fastslas det videre i samme avsnitt at opplysningene av
miljgkonsekvenser ved en slik konsekvensutredning "bar omfatte sekundeere, kumulative, syngeriske,
kort-, mellom- og langsiktige, varige og midlertidige, positive og negative virkninger".

Videre blir det vist til forarbeidene til petroleumsloven, Ot.prp.nr.43 (1995-1996) side 33-34. Etter
farstvoterendes syn ma disse forstas slik at "vurderingane av eventuelle globale klimautslepp fyrst og
fremst skal gjerast ved godkjenning av plan for utbygging og drift (PUD)", jf. avsnitt 212.

Mindretallet i kimadommen la seg imidlertid pa en generelt strengere linje med hensyn til
saksbehandlingskravene etter Grl. § 112 og petroleumsloven og -forskriften. | dommens avsnitt 264
uttalte annenvoterende, under henvisning til petroleumsforskriften § 6¢) bokstav e, at utgangspunktet
er at "alle klimavirkninger [skal] beskrives" og at utredningsplikten dermed ikke er begrenset til kun de
"betydelige faktorene". Videre skal det ikke gjares en "isolert vurdering av miljgvirkningene — ogséa
bidraget til de kumulative virkningene skal analyseres", jf. avsnitt 265.

Dette illustrerer hvor grundig heyesterett gikk til verks nar det gjaldt & mene noe konkret om graden av
kunnskap som matte veere pa plass i forkant av en apning. Dette har overfgringsverdi for andre
miljgtemaer ved mineralutvinning pa havbunnen.

4.1.5 Om den konkrete konsekvensutredningsprosessen i saken

Oljedirektoratet har bistatt Olje- og energidepartementet (OED) i prosessen med a gjennomfare
konsekvensutredningen. Oljedirektoratet har i denne forbindelse hatt kontakt med Miljgdirektoratet nar
det gjelder a definere relevante utredningstema og vurderinger av utredninger innenfor deres
ansvarsomrade. Konsekvensutredningen og utkast til beslutning om apning av omradet ble som nevnt
sendt pa offentlig hgring 27. oktober 2022 med tre maneders frist.

Konsekvensutredningen ble deretter giennomfart pa bakgrunn av et fastsatt utredningsprogram som
var pa hgring. Vurderingene i konsekvensutredningen er gjennomfart tematisk og overordnet med
sikte pa & avdekke hvilke typer av virkninger som er de mest vesentlige. Det er ikke gjort vurderinger
av spesifikke prosjekter eller scenarier, men konsekvensutredningen peker pa ulike teknologier som
kan vaere aktuelle og identifiserer forhold som kan kreve avbgtende tiltak for a tilfredsstille krav til en
miljgmessig forsvarlig aktivitet.

| stortingsmeldingen om apning (Meld. St. 25 (2022-2023) viser OED til at det er begrenset kunnskap
om natur- og miljgforhold knyttet til havbunnsmineraler og apningsomradet. Det er den tilgjengelige
kunnskapen som er lagt til grunn i konsekvensutredningen. Kunnskapsmangler er papekt. Etter
departementets syn er likevel behovet for konsekvensutredninger i henhold til havbunnsmineralloven
tilstrekkelig ivaretatt og gir grunnlag for a ta stilling til apning.

OED viser i denne sammenheng til at konsekvensutredningen legger grunnlaget for en vurdering av
sparsmalet om apning av omrader slik at ogsa andre aktgrer enn staten kan kartlegge, og nar
kunnskapsgrunnlaget eventuelt tilsier det, utvinne havbunnsmineraler. Pa denne bakgrunn hevdes det
at det best mulige kunnskapsgrunnlaget er fremskaffet, og at kravene i naturmangfoldioven § 8 er

oppfylt.
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Det vises videre til at det vil vaere sma virkninger pa miljget av leteaktivitet og at konsekvensene i en
utvinningsfase er lite kjent fordi det hittil ikke har vaert noen slik aktivitet. Selskaper med
utvinningstillatelse skal derfor bli palagt & samle inn data om miljgforhold i de omradene de
undersgker i tillatelsens farste fase. Denne kunnskapen skal sammen med kunnskap fra ytterligere
kartlegginger fra myndighetenes side legges til grunn ved behandling av utvinningsplaner. Ifalge OED
vil dette, sammen med en skrittvis tilnaerming til aktivitet i omradet som apnes, se@rge for en fgre-var-
tilneerming som er i tréd med kravene i naturmangfoldloven § 9.

Regjeringen vil altsa fortsette & kartlegge norske havbunnsmineraler og relevante natur- og
miljgforhold samtidig som den foreslar & &pne omrader slik at ogséd kommersielle aktgrer kan bidra i
kunnskapsinnhenting og oppbygging. Dette er et spesielt grep, der man pa den ene siden erkjenner at
kunnskapsgrunnlaget knyttet til konsekvenser for miljget for denne nye naeringen er for lavt samtidig
som man ikke tar seg tid til & gjennomfare ytterligere n@advendige undersgkelser fgr man slipper til
private aktgrer. Dette er etter vart syn sveert problematisk ettersom konsekvensutredningen alene ikke
gir et tilstrekkelig beslutningsgrunnlag for apning slik det falger av havbunnsmineralloven § 2-2. Det er
ogsa problematisk i forhold til naturmangfoldlovens bestemmelser, blant annet knyttet til prinsippet om
fgre-var.

4.1.6 Miljgdirektoratets haringsuttalelse

Miljgdirektoratet skriver i sin hgringsuttalelse at konsekvensutredningen ikke gir et
beslutningsgrunnlag for & apne for mineralutvinning til havs. Konsekvensutredningen viser vesentlige
kunnskapsmangler om natur, teknologi, og miljgvirkninger. Videre inneholder den ikke vurderinger av
om, eventuelt hvor og hvordan, det er mulig & drive mineralvirksomhet pa en forsvarlig og miljgmessig
beerekraftig mate. Miljgdirektoratets vurdering er derfor at konsekvensutredningen ikke oppfyller
kravene i havbunnsmineralloven § 2-2. Miljgdirektoratet kan heller ikke se at prinsippene i
naturmangfoldloven §§ 8-10 om fare-var og samlet belastning er lagt til grunn.

Direktoratet skriver videre i sin uttalelse at det mangler formaliserte prosesstrinn etter apning for a
ivareta ngdvendig kunnskapsinnhenting og arealmessige vurderinger av hvilke omrader som av
hensyn til miljget skal skjermes og hvilke omrader som eventuelt kan veere egnet for mineralutvinning.
De viser til at det er for sent a identifisere omrader som bar beskyttes for pavirkning ved eventuelle
prosjektspesifikke konsekvensutredninger. En kunnskapsbasert tilnaerming krever at naermere
omrader identifiseres, kartlegges og deretter utredes far vurdering av apning, og far det utlyses og
tildeles tillatelser til undersgkelser og utvinning.

Miljazdirektoratet er klare pa at informasjonen i konsekvensutredningen ikke gir grunnlag for apning. De
er tydelige pa at dersom informasjonen i konsekvensutredningen og prinsippene i naturmangfoldloven
legges til grunn er det etter deres vurdering ikke grunnlag for a ta stiling til spgrsmalet om apning. Det
er dermed ikke tilstrekkelig faglig og rettslig grunnlag for utkastet til beslutning. Direktoratet viser
videre til at apningsprosessen er det eneste formaliserte prosesstrinnet etter havbunnsmineralloven
som gir relevante myndighetene og allmenheten muligheter for avveininger mellom ulike hensyn som
nzering og miljg, basert pa arealbaserte konsekvensanalyser.

Miljgdirektoratet er forvaltningens gverste fagorgan for miljigmessige vurderinger. Det falger av SEA-
protokollen (se notatets kapittel 5.2.3) at fagmyndigheters uttalelser szerlig skal hensyntas. Det er
oppsiktsvekkende at direktoratets tydelige vurderinger og klare anbefalinger har blitt satt til side i en
sak med sa store potensielle miljgkonsekvenser.
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4.2 Naturmangfoldloven

Naturmangfoldloven omfatter all natur, og gjelder for alle sektorer som forvalter naturmangfold eller tar
beslutninger som har konsekvenser for dette mangfoldet. Loven inneholder prinsipper for baerekraftig
bruk av natur, slik som krav om kunnskap, f@re-var-prinsippet, gkosystemtilnaerming og samlet
belastning. Lovens virkeomrade er i utgangspunktet ut til grensen for territorialfarvannet, men lovens
prinsipper gjelder ogsa utenfor dette omradet, jf. § 2. P4 kontinentalsokkelen gjelder blant annet
forvaltningsmalene i §§ 4 og 5 og prinsippene i §§ 7 til 10 sa langt de passer. Naturmangfoldloven
virker sammen med andre lover, og lovens prinsipper skal legges til grunn som retningslinjer ved
beslutninger som bergrer natur.

Ved kunnskapsmangel og tvil om konsekvensene for miljget ma fere-var-prinsippet legges til grunn, jf.
lovens § 9. Fare-var-prinsippet er en retningslinje for hvordan myndighetene skal handtere slik tvil.
Kjernen i denne normen er at man skal forsgke & unngd mulig skade pa naturmangfold selv om
kunnskapen om risiko er mangelfull. Dette vil i mange sammenhenger bety at man skal avsta fra
aktivitet dersom konsekvensene ved den er ukjent.

Det kan stilles sparsmal ved om prinsippene i naturmangfoldloven om kunnskapsgrunnlag, fgre-var og
samlet belastning er tatt tilstrekkelig hensyn til. At omradet som eventuelt skal apnes er sa stort, gker
risikoen for irreversibel skade og styrker plikten til & ta en fgre-var-tiinaerming.

4.3 Naturavtalen

Det globale Kunming-Montreal-rammeverket for naturmangfold (Naturavtalen) ble vedtatt i desember i
fjor pa partsmgtet under FNs konvensjon om biologisk mangfold. Naturavtalen inneholder blant annet
et mal om at minst 30 prosent av land og hav pa jorden skal bevares innen 2030 og et mal om at all
natur skal forvaltes beerekraftig. | avtalen er det ogsa et mal om at 30 prosent av naturen som i dag er
gdelagt skal restaureres innen 2030.

Avtalen legger opp til at landene innen neste partsmeote i 2024 skal legge frem nasjonale
handlingsplaner for naturmangfold i overensstemmelse med naturavtalen og dens globale mal.
Regjeringen vil gjgre dette i form av en stortingsmelding.

I lys av Norges forpliktelser etter naturavtalen er det behov for & vurdere bevaring av norske
havomrader. Dette bar sees i sammenheng med vurderingen av en eventuell apning etter
havbunnsmineralloven. Dette har ogsa blitt papekt av flere hgringsinstanser, som Miljgdirektoratet. Til
det har OED bemerket at malet er globalt, hvilket innebzerer at det ikke vil kreves at 30 prosent av
norske land- og havomrader bevares. Etter vart syn er dette en defensiv tilnaerming, som ogsa sender
et uheldig signal internasjonalt om hvordan Norge tenker nar det gjelder oppfyllelsen av pliktene under
naturavtalen.

44 Oppsummering

Pa bakgrunn av en helhetsvurdering er det er var oppfatning at kravene til konsekvensutredning etter
havbunnsmineralloven § 2-2 ikke er oppfylt. Selv om det i stor grad er overlatt til myndighetenes
skjgnn a beslutte apning, herunder a veie ulike interesser mot hverandre, fastsetter bestemmelsen
noen rettslige minstestandarder som ma vaere mgtt. Utredningen skal belyse virkningene av en apning
for miljget og antatte neeringsrelaterte, skonomiske og sosiale virkninger. For & mate dette kravet ma
en konsekvensutredning veere tilstrekkelig detaljert til at den er egnet til & legges til grunn som
beslutningsgrunnlag for apning. Foreliggende konsekvensutredning oppfyller etter vart syn ikke dette
kravet, da den har en for overordnet og generell tilnaerming til de miljgmessige konsekvensene. Dette
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forsterkes av omradets storrelse, og at utredningen i for liten grad har tatt hensyn til lokale
miljgmessige forhold som vil variere over det store omradet som foreslas apnet.

Dette stattes av rettspraksis og saerlig argumentasjonen til Hayesteretts flertall i kimadommen som
viser til at det kreves et solid beslutningsgrunnlag i saker som har store samfunnsmessige
konsekvenser, og at det stilles klare krav til grundigheten av kunnskapsgrunnlaget for en apning.
Argumentasjonen har stor overfgringsverdi ogsa til mulig fremtidig mineralutvinning pa havbunnen da
havbunnsmineralloven er bygget pa petroleumslovens system, og at det ogsa, i likhet med
petroleumsvirksomhet, har potensielt store konsekvenser for miljig og samfunn. Hayesterett uttalte seg
ogsa om betydningen av en apningsbeslutning og fremhevet at en apningsbeslutning bygger pa
premisset om en interesseavveining i faver av fremtidig aktivitet. Konsekvensutredningen kan derfor
ikke veere generell og overordnet, men tilstrekkelig detaljert til at beslutningstakere og allmennheten
har en reell mulighet til & gjgre gode avveininger.

Det kan stilles spgrsmal ved om prinsippene i naturmangfoldioven om kunnskapsgrunnlag, fgre-var og
samlet belastning er tatt tilstrekkelig hensyn til. At omradet som eventuelt skal apnes er sa stort, gker
risikoen for irreversibel skade og styrker plikten til & ta en fgre-var-tiinaerming.

Manglene med kunnskapsgrunnlaget paberopes ogséa av Miljgdirektoratet i deres heringsuttalelser.
Miljadirektoratet er forvaltningens gverste fagorgan for miljgmessige vurderinger, og skal som
faginstans for miljg seerlig hares hva gjelder miljgrettslig argumentasjon. Det er oppsiktsvekkende at
direktoratets tydelige vurderinger og klare anbefalinger har blitt satt til side i en sak med sa store
potensielle miljgkonsekvenser.

5 NORGES FOLKERETTSLIGE FORPLIKTELSER
5.1 Innledning

Folkeretten palegger Norge en rekke plikter, herunder plikter til & gjennomfere
konsekvensutredninger, offentliggjere miljginformasjon og til & forhindre grenseoverskridende skade. |
Norge har vi et sakalt dualistisk system. Det betyr at i norsk rett ma folkeretten gjennomfgres for & bli
del av norsk rett. Det betyr videre at man i norske domstoler ikke kan paberope folkerettslige
forpliktelser som direkte rettsgrunnlag. Norges folkerettslige forpliktelser har i norsk rett likevel stor
betydning for tolkning av norsk rett som fglge av presumsjonsprisnippet. Presumsjonsprinsippet er et
prinsipp i jussen som handler om at man legger til grunn at norsk rett er i overensstemmelse med
folkeretten. Domstolene etterlever i stor grad dette prinsippet ved a tolke norske lovbestemmelser i
henhold til Norges folkerettslige forpliktelser.

Fremstillingen av folkerettslige forpliktelser i det falgende vil veere relevante for forstaelsen og
tolkningen av kravene til for eksempel gjennomfgring og innhold i konsekvensutredninger etter norske
bestemmelser. Internasjonale avtaler kan ogsa ha egne klagemekanismer, gjennom for eksempel
komite- eller domstolsbehandling. Fremstillingen nedenfor belyser ogsa disse mulighetene.

5.2 Espoo-konvensjonen og SEA-protokollen

5.2.1 Innledning

Espoo-konvensjonen og dens tilleggsprotokoll, SEA-protokollen, er internasjonale instrumenter som
stiller krav til dens medlemsparter om gjennomfgring av miljgkonsekvensutredninger (EIA) og
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strategiske miljgkonsekvensutredninger (SEA) i visse gitte situasjoner. Norge er part i bade Espoo-
konvensjonen og SEA-protokollen. Et hovedskille mellom disse to gar pa utredning pa planniva og
prosjektniva. SEA-protokollen gir regler for konsekvensutredninger av de trinn i beslutningsprosessen
som kommer far prosjektstadiet, og er dermed av stgrre relevans for en apningsbeslutning enn
kravene etter Espoo-konvensjonen. Sistnevnte behandles likevel kort nedenfor fordi den i denne
sammenheng er seerlig relevant i forhold til tilgjengelige tvistemekanismer.

5.2.2 Espoo-konvensjonen

Espoo-konvensjonen er en FN-konvensjon framforhandlet under FNs gkonomiske kommisjon for
Europa (ECE) for a fa til en rammeavtale for bruk av konsekvensutredninger ved grensekryssende
miljgproblemer.® Espoo-konvensjonen ble ratifisert av Norge i 1993, og tradte i kraft 10. september
1997. Konvensjonen forplikter partene til & varsle nabostater om planleggingen av naermere angitte
tiltak som kan fa grenseoverskridende miljgvirkninger. Konvensjonen innebaerer ogsa en forpliktelse til
a inkludere myndigheter og befolkning i bergrte stater i konsekvensutredningsprosessen, nar en
aktivitet "is likely to cause significant adverse transboundary impact”, jf. artikkel 2. Partene skal treffe
"alle nadvendige og effektive tiltak for & forhindre, redusere og kontrollere vesentlige, negative
grenseoverskridende miljgvirkninger fra patenkt virksomhet", jf. artikkel 2 nr. 1. Konvensjonen bygger
pa at statene skal beholde sine respektive miljgkonsekvensutredningssystem, men palegger likevel
medlemsstatene & fglge visse minstekrav etter konvensjonen.’

Disse pliktene vil fgrst og fremst aktualiseres dersom det etter en apningsbeslutning iverksettes
aktivitet i form av undersgkelser eller utvinning.

5.2.3 SEA-protokollen

Espoo-konvensjonen ble i 2003 supplert med en tilleggsprotokoll om strategisk
miljgkonsekvensutredning (SEA-protokollen) og utfyller Espoo-konvensjonen, og til dels
Arhuskonvensjonen, ved at den gir regler for konsekvensutredninger av de trinn i
beslutningsprosessen som kommer fgr prosjektstadiet.® | motsetning til Espoo-konvensjonen
avgrenser ikke protokollen konsekvensutredningskravet til & kun gjelde for tiltenkte aktiviteter som kan
ha grenseoverskridende virkninger. Det kreves ogsa giennomfgring av en konsekvensutredning nar
det er sannsynlig at en aktivitet vil ha "significant environmental, including, health effects”, jf. SEA-
protokollen artikkel 4 nr. 1.

SEA-protokollen styrker pliktene til & sikre konsultasjon, deling av informasjon, hensynta mottatte
innspill samt til & vurdere mindre inngripende tiltak. Gruvedrift er spesifikt nevnt som en sektor hvor
strategisk miljgkonsekvensutredning er pabudt pa plan- og programstadiet, jf. artikkel 4(2) i SEA-
protokollen. Oppsummert er kravene etter SEA-protokollen fglgende:

e PIlikt til & gjennomfgre strategisk miljgkonsekvensutredning nar en aktivitet vil ha "significant
environmental, including, health effects".

e Plikt til & utarbeide et konsekvensutredningsprogram.

e Konsekvensutredningen skal identifisere, beskrive og vurdere sannsynlige miljgvirkninger, og
skal inneholde sa mye informasjon som "may reasonably be required”.

o PIlikt til & sgrge for tidlig, rettidig og effektiv mulighet for offentlig deltagelse

8 UNECE Convention on the Environmental Impact Assessment in a Transboundary Context, Espoo, Finland 25. februar 1991.
7 Sigrid Eskeland Schiitz, Miljigkonsekvensutgreiing av planar og tiltak Plan- og bygningslova kap VIl-a i lys av EOS- direktiv
85/337 og 2001/42, Avhandling for graden doctor juris (dr.juris), universitetet i Bergen, 2007.

8 Protocol on Strategic Environmental Assessment to the Convention on Environmental Impact Assessment in a Transboundary
Context, Kiev 21. mai 2003. Signert av Norge samme dag.
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e PIlikt til & ta vesentlig hensyn til;
o (i) de utvalgte myndigheters konklusjoner i aktuelle miljgrapporter,
o (ii) de forebyggende tiltakene for & hindre eller begrense skadevirkningene som er
fastlagt i miljgrapporten, og,
o (iii) andre gvrige innkomne merknader fra bade allmennheten og andre stater
o PIlikt til & overvake og offentliggjere sannsynlige miljg- og helsevirkninger av tiltenkte
aktiviteter.

Manglende overholdelse av Espoo-konvensjonen og SEA-protokollen kan etterforskes av "the
Implementation Committee", basert pa en klage fra en part, innspill fra sivilsamfunnet eller tiltak fra
Norge selv. Norge risikerer altsa etterforskning fra denne komiteen, pa linje med andre land som er
omfattet av disse instrumentene. Dette kan for eksempel skje dersom Norge klages inn under
henvisning til at konsekvensutredningen knyttet til mineralutvinning pa havbunnen ikke er tilstrekkelige
som grunnlag for en apningsbeslutning.

5.3 Arhuskonvensjonen

Konvensjon av 25. juni 1998 om tilgang til miljginformasjon, allmennhetens deltakelse i
beslutningsprosesser og adgang til klage og domstolspragving pa miligomradet (Arhuskonvensjonen),®
er i norsk rett implementert giennom miljginformasjonsloven. Den overordnede malsettingen med
Arhuskonvensjonen er & styrke retten den enkelte har til & leve i et miljg som sikrer helse og trivsel, og
framhever tilgangen til miljginformasjon sammen med andre prosessuelle rettigheter som virkemidler
for ivaretakelse av de mer materielle rettighetene til miljg og helse. Konvensjonen tradte i kraft 30.
oktober 2001.

Arhuskonvensjonen bestar av tre pilarer: 1) tilgang til miljginformasjon, 2) deltakelse i
beslutningsprosesser, og 3) adgang til klage og domstolsprgving pa miligomradet.
Arhuskonvensjonen er unik som miligkonvensjon ved at den gir borgerne miljgrettigheter. Dette
omfatter retten til informasjon, deltagelse i beslutningsprosesser og adgang til rettsmidler.

Konvensjonen innebeerer altsa ikke en plikt til & konsekvensutrede, men for at konvensjonens
rettigheter skal veere reelle og effektive m& man se dem i sammenheng med forpliktelser til & utrede
miljgkonsekvenser. Nar det gjelder retten til informasjon er dette seerlig tydelig: Dersom myndighetene
mottar en innsynsforesparsel om miljginformasjon som ikke foreligger hos dem, kan de avsla
begjeeringen om innsyn, jf. artikkel 4(3) a. Et viktig spgrsmal er derfor hvilken informasjon
myndighetene har en plikt til & ha eller skaffe til veie. Etter artikkel 5 (1) a, skal myndighetene
"possess and update environmental information relevant to their field". Konvensjonen svarer imidlertid
ikke pa hva som vil vaere miljginformasjon som er "relevant to their field". Det er derfor n@gdvendig & se
hen til Espoo-konvensjonen og andre utredningsforpliktelser. Dersom en stat ikke har overholdt
pliktene etter Espoo-konvensjonen og SEA-protokollen knyttet til innholdet i utredningsplikten, taler
dette derfor for at heller ikke bestemmelsene i Arhuskonvensjonen er overholdt. Dette &pner for &
benytte Arhuskonvensjonens bestemmelser om klage og domstolspraving.

% Convention on access to information, public participation in decision-making and access to justice in environmental matters,
vedtatt 30. oktober 2001 i Arhus, i kraft 31. juli 2003.
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5.4 Havrettskonvensjonen

5.4.1 Innledning

FNs havrettskonvensjon av 1982 er en global konvensjon som regulerer rettsordenen for alle
havomrader. Traktaten regulerer de ulike maritime soner og staters rettigheter og forpliktelser i disse.
Som part i havrettskonvensjonen palegges Norge en rekke plikter. Dette inkluderer plikten til a
beskytte og bevare det marine miljget.

5.4.2 Plikt til & ikke forarsake grenseoverskridende skade

Plikten til & verne og bevare det marine miljget er nedfelt i konvensjonens del XIl. Plikten statueres i
generalbestemmelsen i artikkel 192 som sier at statene har en plikt til & "protect and preserve the
marine environment". Bestemmelsen etablerer en generell plikt som gjelder for alle stater pa tvers av
maritime soner, inkludert pa havbunnen. Den ma leses i sammenheng med de gvrige bestemmelsene
i del Xl som redegjer for det neermere innholdet i plikten, herunder plikten i artikkel 194 til a treffe alle
ngdvendige tiltak for a hindre, begrense og kontrollere forurensning av det marine miljget fra enhver
kilde. Artikkel 194(2) fastsetter plikten til & ikke forarsake grenseoverskridende skade:

Statene skal treffe alle tiltak som er nadvendige for & sikre at virksomhet under deres
jurisdiksjon eller kontroll utaves péa en slik méate at andre stater eller deres miljo ikke pafores
skade ved forurensning, og at forurensning som skyldes hendelser eller virksomhet under
deres jurisdiksjon eller kontroll, ikke spres utenfor de omrader der de utever suverene
rettigheter i samsvar med denne konvensjon.

Nar det gjelder "forurensingsskade pa andre stater eller deres miljg", dekker dette ikke bare de
maritime sonene til andre stater som er umiddelbart tilstatende til det foreslatte omradet, men ordlyden
apner for at ogsa omrader lenger unna omfattes. Dette kan aktualiseres dersom mineralutvinning pa
havbunnen har negative virkninger pa marine arter med stor utbredelse, som for eksempel marine
pattedyr, tunfisk og tunfiskarter, pelagiske arter som sild, makrell og blahvitting, og atlantisk laks.

Videre ma referansen til "utenfor de omrader der de utgver suverene rettigheter" forstas ikke bare i et
horisontalt perspektiv, men ogsa gjelde i et vertikalt perspektiv. Det innebaerer at mineralutvinning pa
havbunnen pa norsk sokkel som ligger under havomrader/havsgyler som er apent hav, som for
eksempel smutthavet, plikter Norge & gjennomfare aktiviteten pa en slik méate at den ikke krenker
andre staters interesser og rettigheter i disse omradene.

Plikten til a ikke forarsake grenseoverskridende skade vil i utgangspunktet fgrst tenkes aktualisert idet
aktivitet iverksettes. Plikten har imidlertid ogsa betydning for apningsprosessen ved at den gir faringer
om hvem som bgr konsulteres, herunder aktgrer som har interesser i omrader som ligger over norsk
sokkel men som er en del av det apne hav.

5.4.3 Plikt til & giennomfare konsekvensutredninger

Havrettskonvensjonen artikkel 206 palegger statene en plikt til & giennomfere konsekvensutredninger
og kommunisere resultatene nar statene har "rimelig grunn til a tro at planlagt virksomhet under deres
jurisdiksjon eller kontroll kan fare til betydelig forurensning av eller vesentlige og skadelige
forandringer i det marine miljg". Denne plikten gjelder bade fare for forurensning eller skader pa det
marine miljget under norsk jurisdiksjon, og for forurensning eller skader pa det marine miljget under
andre staters jurisdiksjon og omrader utenfor noen staters jurisdiksjon. Dette er blant annet slatt fast
av den internasjonale havrettsdomstolen (ITLOS) i sin radgivende uttalelse fra 2011 om "[s]taters
ansvar og forpliktelser i forhold til personer og enheter som statter aktiviteter pa havbunnen”, hvor



16/19

ITLOS uttaler at forpliktelsen til & gjennomfgre ElAs i henhold til sedvaneretten ogsa gjelder for
aktiviteter som kan fare til virkninger i omrader utenfor nasjonal jurisdiksjon.

Ordlyden i artikkel 206 er generell og det er vanskelig & lese at den oppstiller materielle krav til
gjennomfering av konsekvensutredning. Havrettskonvensjonen er en rammekonvensjon, som angir
overordnede bestemmelser som statene forpliktes til & utvikle videre gjennom regionale og/eller
internasjonale avtaler eller samarbeid. Slik kan havretten tilpasses samfunns- og naturendringer uten
at konvensjonen endres. Havrettskonvensjonen skal derfor tolkes i lys av andre bestemmelser.

| forhold til kravet om gjennomfering av konsekvensutredninger er szerlig bestemmelsene i
konvensjonen om biologisk mangfold (CBD) relevante.' Artikkel 14(1)a) jf. artikkel 7c), presiserer
plikten til & gjennomfare konsekvensutredninger der planlagt aktivitet antas a ha betydelige uheldige
virkninger for biologisk mangfold. Bestemmelsene i CBD og tilhgrende retningslinjer er ikke begrenset
til nabostater til den aktuelle aktivitet, men dekker negative virkninger pa biologisk mangfold i andre
stater og i omrader utenfor staters jurisdiksjon. Dette gjer at det ikke vil veere tilstrekkelig a bare
konsultere Island og Danmark, slik norske myndigheter har gjort, men at Norge plikter & konsultere
ogsé andre stater der det er fare for at mineralutvinning pa havbunnen kan ha en negativ effekt pa
biodiversiteten.

19. juni 2023 ble det vedtatt en tilleggskonvensjon til havrettskonvensjonen, den sakalte BBNJ-
avtalen.' Norge har allerede signert. BBNJ-avtalen inneholder ogsa relevante bestemmelser knyttet til
konsekvensutredninger, herunder i forhold til planlagte aktiviteter "som skal gjennomferes i marine
omrader innenfor nasjonal jurisdiksjon" som "kan forarsake betydelig forurensning eller betydelige og
skadelige endringer i det marine miljget" i omrader utenfor nasjonal jurisdiksjon, jf. Artikkel 28(2).
Bestemmelsen forsterker og tydeliggjer ansvaret en stat har til & utrede ikke bare i forhold til mulig
skade i andre staters tilliggende omrader, men at ogsa konsekvensene for omrader lengre bort og
omrader utenfor nasjonal jurisdiksjon skal vurderes.

5.4.4 Plikter knyttet til forvaltning av sokkelen

Havrettskonvensjonen artikkel 208(1) plikter kyststater til & "vedta lover og forskrifter for a hindre,
begrense og kontrollere forurensning av det marine miljget som er en fglge av eller har sammenheng
med havbunnsvirksomhet underlagt deres jurisdiksjon”. | artikkel 208(1) sies det videre at "lover,
forskrifter og tiltak skal ikke vaere mindre effektive enn internasjonale regler, standarder og anbefalte
framgangsmater og prosedyrer.” Lovgivningsteknikken havrettskonvensjonen bruker her er en sakalt
"rule of reference”, som innebeerer at mer spesifikk lovgivning pa omradet utviklet av andre
internasjonale organer utfyller forpliktelsen etter havrettskonvensjonen.

Henvisningen til "internasjonale regler, standarder og anbefalte framgangsmater og prosedyrer" vil
inkludere ISAs Mining Code. En strengere Mining Code fra ISA har dermed direkte konsekvenser for
pliktene etter nasjonal rett, da havrettskonvensjonen artikkel 208 som nevnt ovenfor palegger at disse
"ikke skal vaere mindre effektive enn" internasjonale regler. Referansereglene i artikkel 208(3) vil
dermed kunne ha implikasjoner for Norge dersom ISA vedtar en midlertidig stans eller fgre-var-pause
for gruvedrift pd havbunnen. Det er pagaende diskusjoner i ISA om videreutvikling av rammeverket for
gruvedrift pa sokkel utenfor staters jurisdiksjon (the Area).

0 Convention on Biological Diversity, Nairobi, 22 May 1992. In force 29 December 1993, 1760 UNTS 143.
! Agreement under the United Nations Convention on the Law of the Sea on the conservation and sustainable use of marine
biological diversity of areas beyond national jurisdiction, doc. A/CONF.232/2023/4, of 19 June 2023.
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Forholdet mellom havrettskonvensjonen artikkel 77 som fastslar kyststatens suverene rettigheter til
ressursutnyttelse pa egen kontinentalsokkel, og artikkel 208 som fastslar plikt til & hindre forurensning
av havbunnsvirksomhet i trad med internasjonale regler, har ikke vaert behandlet far. Det er saledes
ikke gitt hvilken av disse bestemmelsene som har forrang i de tilfeller hvor de oppstiller samtidige
motstridende plikter og rettigheter. Et midlertidig moratorium fra ISA vil uansett veere et sterkt signal
om hva som er den internasjonale rettslige utviklingen og forventningen, og kan dermed ha ikke bare
rettslige implikasjoner, men ogsa store omdammemessige utfordringer for Norge.

5.4.5 Tvistelasning

Havrettskonvensjonen apner for bruk av ulike tvistelgsningsorganer, som Den internasjonale
domstolen, internasjonal voldgift eller Havrettsdomstolen. Havrettskonvensjonens
tvistelgsningssystem gir partene som en generell regel, med noen unntak, anledning til & bringe saker
inn for internasjonal domstoler og voldgiftsretten med mulighet for bindende avgjgrelser mot andre
parter uten deres samtykke. Det er bare stater som kan vaere part i Havrettskonvensjonen, og det er
folgelig bare stater som er part i havrettskonvensjonen som kan benytte konvensjonens
tvistemekanismer.

5.5 OSPAR-konvensjonen

Konvensjonen om bevaring av det marine miljget i Nordgst-Atlanteren (OSPAR-konvensjonen) ble
vedtatt 22. september 1992 og tradte i kraft 25. mars 1998.'2 Norge er en av 15 stater, i tillegg til EU
som er part i konvensjonen. Konvensjonen regnes for a vaere "det primaere instrument i den
nordgstatlantiske region nar det gjelder gjennomfgringen av miljgbestemmelsene i
Havrettskonvensjonen del XI|".13

Konvensjonens geografiske virkeomrade strekker seg til @astkysten av Granland i vest, sar il
Gibraltarstredet, og til Nordpolen i Nord." Det maritime omradet er videre delt inn i fem regioner, der
de arktiske havomradene, Region I, utgjgr den nordligste delen av OSPAR-regionene. Det foreslatte
omradet for mineralutvinning pa havbunnen ligger innenfor konvensjonens Region I.

OSPAR-konvensjonen artikkel 2(1)a), slar fast at avtalepartene er forpliktet til a beskytte det marine
miljget i omrader bade innenfor og utenfor deres jurisdiksjon. Sammenlignet med
havrettskonvensjonen synes OSPAR a fastsette tydeligere forpliktelser til & beskytte det marine miljget
gjiennom & palegge medlemsstatene & bevare marine gkosystemer, jf. artikkel 2(1)a), og til & anvende
fore-var prinsippet, jf. artikkel 2(2)a).

Konvensjonens anneks I, "On the Prevention and Elimination of Pollution from Offshore Sources",
inneholder detaljerte og strenge krav, men disse gjelder likevel bare for petroleumsvirksomhet. Selv
om det er neerliggende at mineralutvinning pa havbunnen kan identifiseres som en menneskelig
aktivitet i henhold til vedlegg 3 under anneks V, har partene i OSPAR-konvensjonen enda ikke tatt
konkrete skritt i retning av a vedta programmer og reelle tiltak i relasjon til denne type aktivitet. Hvis
mineralutvinning pa havbunnen skulle forekomme i OSPAR-konvensjonens marine verneomrader,
ville det imidlertid bli omfattet av konvensjonens Anneks IV, "On the Assessment of the Quality of the
Marine Environment".

12 Convention for the Protection of the Marine Environment of the North-East Atlantic, Paris, 22 September 1992. In force 25
March 1998; 2345 UNTS 67, as amended. Annex V ‘On the Protection and Conservation of the Ecosystems and Biological
Diversity of the Maritime Area’, Sintra, 23 September 1998. | kraft 30 august 2000.

8 NOU 2005:10 side 264 - 265

4 OSPAR-konvensjonen artikkel 1(a)
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Til tross for nyere utvikling under OSPAR-konvensjonen med hensyn til etablering av et nettverk av
marine verneomrader utenfor nasjonal jurisdiksjon, har det fremdeles ikke blitt etablert marine
verneomrader pa apent hav innenfor de arktiske havomrader, herunder innenfor nevnte Region I.
Omradet som Norge har foreslatt i forbindelse med mineralutvinning pa havbunnen er fglgelig heller
ikke omfattet av noen av OSPAR-konvensjonens marine verneomrader. Det har gjentatte ganger bilitt
tatt initiativ til & etablere en "Arctic Ice High Seas MPA",'® men arktiske stater som Norge, Island og
Danmark har sa langt veaert motstandere av et slikt forslag.

5.6 Oppsummering

Gjennomgangen viser at mangler ved konsekvensutredning ogsa innebaerer brudd pa flere av Norges
folkerettslige forpliktelser. Det falger bade av SEA-protokollen etter Espoo-konvensjonen og
havrettskonvensjonens bestemmelser en plikt til & giennomfare konsekvensutredninger pa planniva.
Sammenlignet med pliktene etter havbunnsmineralloven og KU-forskriften er pliktene etter de
folkerettslige instrumentene til dels mer generelt formulerte. Det betyr at der det konstateres brudd
etter norske internrettslige regler er sannsynligheten stor for at dette ogsa innebeerer brudd pa norske
folkerettslige forpliktelser. Samtidig har bade SEA-protokollen og havrettskonvensjonen selvstendig
betydning ved at de informerer tolkningen av de norske internrettslige bestemmelsene. | lys av
folkeretten fremstar det for eksempel tydelig at plikten til & konsultere ogsa ma hensynta risiko for
skade pa det marine miljget, herunder pa naturmangfoldet, som kan oppsta i omrader utenfor de som
grenser til det foreslatte apnede omradet. Det presiseres ogsa at man i vurderingen av hvem som er
mulige interessenter ma hensynta havrettens system med ulike soner. Dette betyr at en
konsekvensutredning ma hensynta at deler av det foreslatte omradet ligger pa norsk sokkel under
havomrader som ikke ligger under norsk jurisdiksjon.

Internasjonal rett er i utvikling. Havrettskonvensjonen funksjon som rammekonvensjon og bruk av
"rules of reference" gjar at den er dynamisk og utvikles i takt med gvrig internasjonal rett. Et fremtidig
rammeverk med et eventuelt moratorium for mineralutvikling pa sokkelen utenfor staters jurisdiksjon
(the area) vil ogsa fa betydning for norske myndigheters rettigheter og plikter knyttet til fremtidig
mineralutvikling pa norsk sokkel.

Brudd pa Norges internasjonale forpliktelser kan ogsa gi tilgang til de enkeltes konvensjoners
tvistemekanismer. For de fleste av de omtalte konvensjoner, med noen unntak, er det stater som er
parter. Det er da primeert stater som har adgang til & klage andre parter inn ved brudd pa
konvensjonens forpliktelser.

6 BETYDNINGEN AV SVALBARDTRAKTATEN

Deler av omradet som er identifisert i h@ringsnotatet for apning, er norsk kontinentalsokkel som ligger
under fiskevernsonen ved Svalbard. Spgrsmalet som da oppstar er om Svalbardtraktaten far
anvendelse for denne delen.'® Betydningen av & si at Svalbardtraktaten ogsa gjelder for aktivitet i

'S Biodiversity Committee, Meeting of the Biodiversity Committee (BDC), Cork, Irland: 2-6 March 2015, punkt 5.22;
Intersessional Correspondence Group, Meeting of the Intersessional Correspondence Group on Marine Protected Areas (ICG-
MPA), Lisbon, Portugal: 13-15 October 2015, punkt 4.3; Biodiversity Committee, Meeting of the Biodiversity Committee (BDC),
Gothenburg, Sweden: 29 February-4 March 2016, punkt 5.8

'6 Traktat mellem Norge, Amerikas Forente Stater, Danmark, Frankrike, Italia, Japan, Nederlandene, Storbritannia og Irland og
de britiske oversjaiske besiddelser og Sverige angadende Spitsbergen, vedtatt 9. Februar 1920, i kraft 14. August 1925.
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fiskevernsonen og pa kontinentalsokkelen under, er at likebehandlingsregelen da kommer til
anvendelse.

Sparsmalet om Svalbardtraktaten gjelder for omrader utenfor Svalbards territorialfarvann, herunder i
fiskevernsonen og pa kontinentalsokkelen under, har nettopp veert gjenstand for behandling av
Hoyesterett i den sakalte sngkrabbesaken (HR-2023-491-P). Hoyesterett konkluderte med at
Svalbardtraktaten bare gjelder pa Svalbards landterritorium og i Svalbards indre farvann og
sjegterritorium (12 nm fra grunnlinjen).

Det er imidlertid ikke alle stater og internasjonale fagmiljger som er enige med Norges forstaelse og
anvendelse av Svalbardtraktaten, herunder Storbritannia og Nederland. Disse statene argumenterer
for at Svalbard generer alle de vanlige maritime soner under havrettskonvensjonen, herunder bade
gkonomisk sone og egen kontinentalsokkel, og at Svalbardtraktaten gjelder ogsa for disse. | samsvar
med dette hevder disse statene at traktatens bestemmelser som gir kontraherende parter rettigheter til
a delta i aktiviteter som jakt og fiske (Artikkel 2) gjelder, samt forpliktelsen i Artikkel 8(2) om at "skatter,
avgifter og plikter som palegges, skal utelukkende benyttes til de nevnte omradene og skal ikke
overstige det som er ngdvendig for det angjeldende formal." Ogsa dommen i hgyesterett viser at det
finnes andre juridiske argumenter som kan tale for motsatt argumentasjon.

Det har hittil ikke veert noen saker om tolkningen av Svalbardtraktatens virkeomrade mellom Norge og
andre stater. Svalbardtraktaten har ingen egen mekanisme for tvistelgsning og etablerer heller ingen
institusjoner. Dette betyr at det er ngdvendig med et annet rettsgrunnlag for tvistelgsning. Island
vurderte a bringe en sak om fiske og Svalbardtraktaten mot Norge for Den internasjonale domstolen
(ICJ) rundt 2007, muligens basert pa en bilaterale avtale mellom Island og Norge, men valgte til slutt a
ikke forfalge den muligheten. Hovedargumentene som partene i Svalbardtraktaten kan anfgre mot
Norges planer for mineralutvinning pa havbunnen vil kunne veere; (1) at dette vil utgjgre en trussel mot
utgvelsen av deres rettigheter i henhold til Svalbardtraktaten, og (2) at de kan veere i strid med artikkel
8(2).

A legge til rette for aktivitet i dette omradet gjennom et &pningsvedtak vil innebzere en risiko for okt
friksjon og oppmerksomhet knyttet til Norges standpunkt om forstaelsen av Svalbardtraktatens
virkeomrade og en mulighet for a bringe saken inn for internasjonale domstoler. Det er ikke gitt hva
utfallet ville blitt om sistnevnte skulle skje.
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