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Abstract
Norwegian legislation concerning use and management of
marine areas.

The report is a study for the Climate Committee 2050. It provides an
overview of current legislation for the use of Norway’s coastal and
ocean areas. As a general basis for the overview, the international
framework for Norwegian legislation, as well as the establishment of
marine management plans is explained. For the ocean areas, legislation
on the continental shelf, the water column and the sea surface is dealt
with. Sector-wide and sector-specific legislation is dealt with for the
coastal zone. The legislation discussed concerns petroleum activities,
seabed minerals, storage of CO,, establishment of cables and pipelines,
transport, tourism, aquaculture, fishing, bioprospecting, marine energy
production, research, water quality, and protected areas. Sector-wide
legislation includes the Planning and Building Act, the Pollution Control
Act, and the Nature Diversity Act. Based on the overview, assessments
are made of how the legislation works as a whole, and measures that
may be relevant to ensure efficiency and better coordination are
identified. The report points to insufficient implementation of EEA obli-
gations, and possible measures to ensure compliance. The conclusion,
a brief assessment is given of legal issues that arise if the use of sea
areas increases significantly.

Sammendrag

Rapporten er en utredning for Klimautvalget 2050. Den gir en oversikt
over gjeldende lovgivning for bruk av kyst- og havarealer. Som generelt
grunnlag for oversikten redegjgres det for internasjonale rammer for
norsk lovgivning og etableringen av havforvaltningsplaner. For hav-
omradene behandles lovgivning om kontinentalsokkelen, vannsgylen
og havoverflaten. For kystsonen behandles sektorovergripende og
sektorspesifikk lovgivning. Lovgivningen som diskuteres angar petrol-
eumsvirksomhet, havbunnsmineraler, lagring av CO;, etablering av
kabler og rgrledninger, transport, reiseliv, akvakultur, havbeite, fiske,
bioprospektering, havenergi, forskning, vannkvalitet og verneomrader.
Sektorovergripende lovgivning inkluderer plan- og bygningsloven, for-
urensningsloven og naturmangfoldloven. Basert pa oversikten foretas
det vurderinger av hvordan lovgivningen fungerer som helhet, og det
identifiseres tiltak som kan veere aktuelle for a sikre effektivitet og
bedre koordinering. Det pekes p& mangelfull gijennomfgring av E@S-
forpliktelser, og mulige tiltak for a sikre etterlevelse. Avslutningsvis gis
det en kort vurdering av rettslige problemstillinger som oppstar hvis
etterspgrselen etter areal til havs blir betydelig hgyere enn i dag.
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1. Innledning

Denne rapporten er utarbeidet pa oppdrag fra
Klimautvalget 2050 i henhold til fglgende bestilling:
«En oversikt over gjeldende lovgivning for bruk av
kyst- og havarealer og refleksjoner knyttet til hvor-
dan de fungerer sammen i dag, samt overordnete
betraktninger rundt hvordan de vil kunne fungere
hvis etterspgrselen etter areal til havs blir betydelig
hgyere enn i dag. Konsulenten bes tydeliggjgre hvor
lovgivningen gjelder bade kyst- og havarealer, og
hvor den kun gjelder enten kyst- eller havarealer.»
Disse temaene er relevante for ulike tiltak for a red-
usere klimagassutslipp, seerlig lagring av CO; og
produksjon av havenergi, og for tilpasning til klima-
endringer, seerlig tilgang til kystnaere omrader for
virksomhet som er sarbar for store bglger og mye
vind. Oppdraget inkluderer ogsa en oppfordring om
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a antyde mulige endringer av lovgivningen som kan
bidra til overgangen til et lavutslippssamfunn. Slike
endringsforslag er tatt med i rapportens punkt 4.

Rapporten inneholder fgrst en oversikt over og ana-
lyse av lovgivning som kommer til anvendelse pa og
har betydning for forvaltningen av henholdsvis hav-
og kystomradene, se kartene nedenfor. For dette
formalet legges til grunn at kystomrader omfatter
omradene innenfor grunnlinjen pluss én nautisk mil.
Dette bygger pa skillet mellom omrader som ikke
omfattes av plan- og bygningsloven (PBL, 2008), noe
som innebeerer at det kun er statlige myndigheter
som styrer forvaltningen, og omrader som omfattes
av PBL og der statlig forvaltning suppleres med kom-
munal og regional planforvaltning.

Osen

Roan

Afjord

“/ Rissa

Agdenes

Snillfjord

Hemne

Kartene visér 1) Norg}és havomrdder og kontinentalsokkel (heltrukne linjer, som i stor grad sammenfaller med
skonomisk sone og fiskerisoner, stiplede linjer er yttergrenser for andre lands gkonomiske soner), og 2) kystomréder
som omfattes av plankompetansen til utvalgte kystkommuner i Trgndelag.?

1 Henriksen, Tore: grunnlinje i Store norske leksikon pa snl.no. Hentet 15. mars 2023 fra https://snl.no/grunnlinje.
2 K.B. Stokke m.fl. Interkommunalt plansamarbeid i kystsonen: Kysten er klar, i Stokke, Lund-Iversen og Hersoug (red.) Kampen om

plass pa kysten, Universitetsforlaget 2012, s. 110.




| andre relasjoner er det imidlertid ikke mulig a trek-
ke noen entydig grense mellom hav- og kystom-
rader. Det viktigste forbeholdet har utgangspunkt i
grenser for staters jurisdiksjon (forvaltningsmyndig-
het) som trekkes i folkeretten. For omradene uten-
for grunnlinjen styres Norges muligheter til & vedta
og gjennomfgre regler om bruk av arealene av inter-
nasjonal havrett, seerlig havrettstraktaten (1982),
men ogsa av en del mer spesifikke traktater som
avtalen om migrerende fiskebestander (1995).

Innenfor territorialfarvannet, som strekker seg ut til
12 nautiske mil utenfor grunnlinjene, er utgangs-
punktet etter havrettstraktaten full norsk suveren-
itet med de spesifikke unntak. Slike unntak skal
ivareta andre lands rettigheter. Det viktigste unn-
taket er retten til fri og uskyldig gjennomfart for
andre lands skip (havrettstraktaten art. 17-32). |
tillegg har Norge patatt seg forpliktelser i andre
traktater i disse havomradene. Et viktig eksempel er
OSPAR-konvensjonen om beskyttelse av det marine
milj@ i det nordgstlige Atlanterhav (1992).

Utenfor territorialfarvannet, det vil si i gkonomisk
sone og pa kontinentalsokkelen, er utgangspunktet
at Norge har mer begrenset adgang til & regulere
bruk av omradene etter havrettstraktaten. Grunn-
laget for dette er plikter til & respektere andre lands
interesser i og tradisjonelle bruk av disse omradene
(havrettstraktaten del IV og V). Et eksempel pa at
Norge lot vurderinger mulighetene for a vedta
regler om bruk av havomradene utenfor territorial-
farvannet fa avgjgrende betydning for utformingen
av lovgivningen, finnes i naturmangfoldloven (2009)
§ 2. Bestemmelsen avgrenser loven til anvendelse
innenfor territorialgrensen, og lister opp enkelte
bestemmelser som far anvendelse i den gkonomis-
ke sonen og pa kontinentalsokkelen. Begrunnelsen
for denne avgrensningen er ikke offentliggjort, og
Igftet i forarbeidene om a «foreta en grundig vur-
dering hvorvidt, og ev. i hvilken form, gvrige be-

3 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 69.

4 Se F. Arnesen, Statlig styring og E@S-rettslige skranker,
Universitetsforlaget 1996, kapittel 6.

5 HR-2020-2472-P, avsnitt 185, 210-11, 244-46 og 259 ff.

6 Se EFTA-domstolens avgjgrelser i saker E-12/16, 27.
november 2017 og E-2/03, 12. desember 2003.

7 Direktiv 2011/92/EU (prosjektdirektivet) og 2001/42/EU
(plandirektivet). Se ESAs saker nr. 82787 og 82819 mot Island.

stemmelser skal gis anvendelse utenfor 12 nm»3 er
ikke fulgt opp ved etterfglgende endringer av loven.

Det har veert noe uklart og omstridt om og i hvilken
grad E@S-regelverk kommer til anvendelse i hav-
omradene.? Regjeringen har i en del sammenhenger
anvendt EUs konsekvensutredningsregelverk ved
utformingen av norsk regelverk for aktiviteter pa
havbunnen. Hvorvidt dette ble gjort ut fra en
oppfatning om at Norge var forpliktet under avtalen
til & anvende dette regelverket eller ut fra opp-
fatninger om at det var hensiktsmessig & anvende
E@S-regelverket har veert litt uklart. Etter Hgyeste-
retts dom i klimasgksmalet ma det antas at dette
E@S-regelverket kommer til anvendelse utenfor
territorialfarvannet. | saken, som dels angikk plikten
til @ konsekvensutrede petroleumsvirksomhet, la
Heyesterett i plenum og uten dissens til grunn at
konsekvensutredningsdirektivene kommer til an-
vendelse for petroleumssektoren.> Et spgrsmal som
forblir uavklart er om dette ogsa kan gjelde for
sektorer der E@S-avtalens anvendelse fremdeles er
uavklart, saerlig hva angar anvendelsen av avledet
miljgregelverk. Dette gjelder fiskerisektoren, inkl-
usive akvakultursektoren (E@S-avtalen art. 20 og
protokoll 9).° For akvakultur ser det ut til § veere
klart at direktivene om konsekvensutredninger
kommer til anvendelse.’

En stor del av lovgivningen som blir diskutert i denne
rapporten bestar av forskrifter. Et generelt tema av
betydning for denne utredningen er hvilke regler
som gjelder for utredning av forskrifters miljgvirk-
ninger, inklusive klimarelaterte virkninger. Gene-
relle regler fglger av utredningsinstruksen og for-
valtningsloven (1967) kapittel Ill og VII, mens mer
direkte relevante regler fglger av Grunnloven § 1128
og naturmangfoldloven. Det er til en viss grad uklart
om reglene om utredning og prinsipper i natur-
mangfoldloven (§§ 7-12) kommer til anvendelse ved
utarbeidelse av forskrifter.® Slik jeg ser det kommer
de fullt ut til anvendelse pa forskrifter som vedtas

8 Se Fauchald, Plikt til & utrede miljgkonsekvenser av
lovgivning, i Bugge m.fl. (red.), Lov, liv og lzere. Inge Lorange
Backer 70 Ar, Universitetsforlaget 2016, s. 187-200.

9 Dette inkluderer prinsipper om kunnskapsgrunnlag (§ 8),
handtering av usikkerhet ved risiko for alvorlig miljgskade (§
9), skosystemtilnaerming og samlet belastning (§ 10), at
kostnader ved miljgforringelse skal baeres av tiltakshaver (§ 11)
og miljgforsvarlige teknikker og driftsmetoder (§ 12).




for omrader innenfor territorialfarvannet, og med
unntak for prinsippene i §§ 11 og 12 pa forskrifter
for omrader utenfor territorialfarvannet (§ 2).2°
Iflge rettspraksis fra EU-domstolen kommer ogsa
konsekvensutredningsreglene under plandirektivet
til anvendelse ved forberedelsen av visse kategorier
av forskriftsvedtak, typisk der forskrifter er geo-
grafisk avgrenset.!

Svalbardmiljgloven (2001) kommer til anvendelse
for indre farvann og territorialfarvannet rundt Sval-
bard (§ 2). Rapporten tar ikke opp de spesielle reg-
lene som gjelder disse hav- og kystomradene. Uten-
for dette omradet er det folkerettslig omstridt
hvilken jurisdiksjon Norge har til a regulere bruk av
havomradene og kontinentalsokkelen. Norges opp-
fatning og praksis, samt Hgyesteretts plenumsdom i
snpkrabbesaken,? indikerer av at Norge har samme
jurisdiksjon i disse omradene som i sonene rundt
fastlandet. Andre land har argumentert med at
Norges jurisdiksjon i disse omradene rundt Svalbard
er begrenset av Svalbardtraktaten (1920).1* Denne
rapporten behandler ikke disse spgrsmalene og tar
ikke stilling til lovgivningens anvendelse i disse om-
radene.

Lovgivning om bruk av kyst- og havarealer omfatter
regler om hva arealene kan brukes til, hvem som har
bruksrettigheter, samt myndighetenes vedtak om
bruken. Etter en gjennomgang av lovgivningen om
havomrader (punkt 2) og kystomrader (punkt 3),
foretas det noen generelle vurderinger av hvordan
lovgivningen fungerer i dag (punkt 4) og hvordan
den vil fungere dersom det blir stor gkning i etter-
spgrselen etter areal (punkt 5).

10 prinsippene skal anvendes ved utforming av regelverk og
gkonomiske virkemidler, ettersom slike beslutninger er
«utgvelse av offentlig myndighet» etter nml § 7, se Ot.prp.nr.
52 (2008-2009) Om lov om forvaltning av naturens mangfold s.
102, 104, 378-379 og 381-382. Dette er ogsa lagt til grunnii
KLDs veileder, se Klima- og miljgdepartementet,
Naturmangfoldloven kapittel II. Alminnelige bestemmelser om
baerekraftig bruk (2016) s. 17. Se ogsa, Fauchald, Juridisk
betenkning angaende foreslatte endringer av
motorferdselsloven for innfgring av adgang til 3 etablere
sngscooterlgyper for forngyelseskjgring, avgitt til Norsk

Friluftsliv 29. januar 2015, s. 12-13
(https://www.jus.uio.no/ior/personer/vit/olefa/dokumenter/u
tredning-snoskuter-grunnlov.pdf).

11 Se eksempelvis C-105/09 og C-110/09 [2010] avsnitt 41. Se
ogsa C-160/17 [2017] avsnitt 46-67 og C-321/18 [2019] avsnitt
29-44.

12 Dom 20. mars 2023, HR-2023-491-P.

13 Se @. Jensen, The Svalbard Treaty and Norwegian
Sovereignty, Arctic Review on Law and Politics, vol. 11, 2020, s.
94-103.
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2. Lovgivning om bruk av havomrader

2.1 Innledning

Utgangspunktet for norsk myndighetsutgvelse
utenfor territorialfarvannet fglger av tre lover. Disse
lovene bygger pa at norsk suverenitet er begrenset
i henhold til folkeretten, som nevnt over. Loven om
gkonomisk sone (1976) inneholder generelt forbud
mot fiske og fangst, og overlater til myndighetene a
utforme naermere regler om dette, samt blant annet
miljgvern, forskning og energiproduksjon (§§ 3-7).
Pa samme mate inneholder territorialfarvannsloven
(2003) regler om statens myndighetsutgvelse i ter-
ritorialfarvannet og den tilstgtende sonen (§§ 2 og
4). | motsetning til disse lovene, mangler kontinen-
talsokkelloven (2021) regler om myndighetsutgvel-
se. Denne loven overlater dette temaet til spesial-
lover. Slike regler finner vi seerlig i petroleumsloven
(1996), havbunnsmineralloven (2019), havressurs-
loven (2008), lov om andre undersjgiske naturfore-
komster (1963), skipssikkerhetsloven (2007) og for-
urensningsloven (1981).

Forvaltningsplanene for havomradene har vaert det
fremste virkemidlet for & koordinere arealbruk til
havs de siste 20 arene. Nedenfor gis det derfor fgrst
en kort oversikt over disse (punkt 2.2).

Naturmangfoldloven er i utgangspunktet en lov som
er sektorovergripende i den forstand at den kom-
mer til anvendelse parallelt med sektorspesifikk lov-
givning. Hele loven kommer til anvendelse for de
deler av havomradene som ligger i territorialfar-
vannet. Blant de 13 bestemmelsene som kommer til
anvendelse utenfor territorialfarvannet «sa langt de
passer», er det seerlig grunn til 8 merke seg bestem-
melser i kapittel 1l som har betydning for saks-
behandling under annen lovgivning. Dette gjelder §§
4 og 5 om forvaltningsmal for naturtyper, gko-
systemer og arter, og §§ 7 til 10 som inneholder
regler om kunnskapsgrunnlag, fgre var prinsippet,

14 Instruks om utredning av statlige tiltak, 2016.
15 St.meld. nr. 8 (2005-2006) s. 10 og Innst. S. nr. 225 (2005-
2006) s. 6.

gkosystemtilnaerming og samlet belastning. De
sistnevnte kommer til anvendelse ved utgvelse av
offentlig myndighet og tildeling av tilskudd.

Grovt sett kan lovgivningen deles i tre ettersom den
far anvendelse kun pa kontinentalsokkelen, pa over-
flaten og i vannsgylen, eller begge deler. Denne
hovedinndelingen legges til grunn i punktene 2.3,
2.4 0g2.5.

2.2 Saerlig om havforvaltningsplaner
som grunnlag for fremtidig arealbruk

Forvaltningsplanene for havomradene vedtas ved
Stortingets behandling av stortingsmeldinger. Ved-
tatte forvaltningsplaner er @ anse som instrukser fra
Stortinget til regjeringen, og de har som utgangs-
punkt ikke rettsvirkninger overfor private. De har
ikke noe eget lovgrunnlag. Bruken av stortings-
meldinger og mangelen pa lovgrunnlag betyr at
saksbehandlingen av planene er lite formalisert ut-
over det som kreves i henhold til utredningsinstruk-
sen. 1% Fra vedtaket av den fgrste forvaltningsplanen
i 2006 ble det lagt opp til jevnlige rulleringer av
planene.’ Tabellen nedenfor viser vedtatte og opp-
daterte planer.®

Barents- Norske- Nordsjgen Alle hav-
havet og havet og omradene
Lofoten Skagerrak

2006 2009 2013 2020

2011 2017

2015

Det ble ogsa etablert en institusjonell struktur for
oppfalgningen av planene.'” 12013 ble det lansert et
digitalt arealverktgy for forvaltningsplanene.®® Fgrst
i 2020 ble det formulert et prosjektmal for det
digitale arealverktgyet om a «trekke interesse-
organisasjonene inn som brukere og utvikle funks-

16 Alle versjonene av havforvaltningsplanene er tilgjengelige pa
https://havforum.miljodirektoratet.no/forvaltningsplaner-for-
norske-havomrader/forvaltningsplanene/.

17 St.meld. nr. 8 (2005-2006) s. 114.

18 Innst. 502 S (2012-2013) s. 6 og 12.
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jonalitet og kartgrunnlag for disse».'® Forelgpig har
dermed dette verktgyet ikke veert tilgjengelig for
aktgrer utenfor forvaltningen i forbindelse med for-
beredelsen av eksisterende forvaltningsplaner.

Ved forvaltningsplanen i 2020 er det lagt opp til at
det i framtiden skal vaere én felles forvaltningsplan
for alle havomradene, at denne planen skal rulleres
hvert fjerde ar og at det skal utarbeides en helhetlig
nasjonal planstrategi.?’ Forelgpig er det lagt opp til
at den tematikk som er behandlet i 2020-planen
gjelder til erstatning for de tidligere omrade-
planene. Utover dette er forholdet mellom de tre
omradespesifikke planene og 2020-planen uav-
klart.?! De tidligere omradeplanene kan derfor
fremdeles veere relevante i noen situasjoner.

Det institusjonelle rammeverket bestar av en
styringsgruppe, et faglig forum og en overvaknings-
gruppe.?? Saksbehandlingen av forvaltningsplanene
er i begrenset grad formalisert. Prosessen for ut-
arbeiding av stortingsmeldingen i 2020 innebar
ingen formell hgring av selve meldingen, men om-
fattet «en egen innspillskonferanse til meldings-
arbeidet, etterfulgt av en runde med skriftlige inn-
spill».2® Det faglige forumet og overvakningsgrup-
pen styres giennom mandater fra styringsgruppen. |
mandatet til faglig forum heter det at forumet skal
sikre medvirkning gjennom involvering av bergrte
interessegrupper og sgrge for hgring av den faglige
grunnlagsrapporten.? De fleste fagrapportene som
I3 til grunn for stortingsmeldingen i 2020 hadde
veert «gjenstand for hegringsrunder, innspills-
konferanser og seminarer».”> Stortingskomiteen
holdt en én-times apen hgring ved behandlingen av
forvaltningsplanen.?®

19 Arealverktgy for forvaltningsplanarbeidet. Arsrapport 2020.
Se ogsa Prosjektbeskrivelse. Utvikling av arealverktgy for
forvaltningsplanarbeidet (2015). Arealverktgyet er na allment
tilgjengelig:
https://havforum.miljodirektoratet.no/kunnskapsgrunnlaget/a
realverktoyet/.

20 Meld. St. 20 (2019-2020) s. 6 og 9.

21 1bid. s. 143.

22 |bid. s. 12. Det er ikke lagt opp til viderefgring av ett av de
opprinnelige organene, Forum for risiko. Referansegruppen
skal tilsynelatende viderefgres i form av et Havdialogforum
(ibid. s. 143) som forelgpig ikke er etablert.

23 |bid. s. 14

24 https://havforum.miljodirektoratet.no/om-faglig-
forum/mandat/. Det er ikke tilsvarende krav i mandatet til

Under forberedelsen av stortingsmeldingen i 2020
utarbeidet Miljgdirektoratet en rapport om samlet
pavirkning og miljgkonsekvenser, begrenset til
revisjonen av forvaltningsplanen for Barentshavet
og havomradene utenfor Lofoten.?” Prosessen som
leder fram til vedtakelsen av forvaltningsplanen i
2020 inneholdt ikke noen plankonsekvensutredning
i henhold til direktivet om konsekvensutredninger
av planer og programmer.?® Det er med andre ord
stilltiende forutsatt at direktivet ikke kommer til
anvendelse i havforvaltningsplanprosessene. Hvor-
vidt havforvaltningsplanene faller inn under plan-
direktivet er avhengig av plandirektivets geografiske
anvendelsesomrade, som ikke er angitt. Direktivets
anvendelsesomrade er dels definert gjennom hvilke
sektorer det kommer til anvendelse pa, hvorav blant
annet fiskeri, energi, transport, avfallshandtering og
turisme er relevant for marine omrader, og dels gj-
ennom en referanse til prosjektdirektivets anvend-
elsesomrade. Som nevnt over har Hgyesterett lagt
til grunn at direktivet kommer til anvendelse pa pet-
roleumsutvinning.

Et tilgrensende spgrsmal er om man kan anse
havforvaltningsplanene som konsekvensutredning-
er. Det er ikke utelukket at en plan ogsa kan anses
som en konsekvensutredning, i den forstand at den
kan inneholde vurderinger av konsekvensene av
selve planen. Det er imidlertid naturlig a skille mel-
lom selve planen for hvordan omrader skal for-
valtes, og det grunnlagsmaterialet som planen byg-
ger pa. For havforvaltningsplanene lages det et
omfattende grunnlagsmateriale, som naturlig kan
klassifiseres som planens konsekvensutrednings-
elementer. Planen som sadan inneholder vurdering-
er av og konklusjoner om hvilke konsekvenser dette

overvakningsgruppen, se
https://overvakingsgruppen.hi.no/resources/overvakningsgrup
pen/Overvakingsgruppen-mandat-23-august-2021.pdf.

25 Meld. St. 20 (2019-2020) s. 13-14

26 Se https://www.stortinget.no/no/Hva-skjer-pa-
Stortinget/Horing/Horingsprogram/?dateid=10004417.

27 Faglig forum for norske havomrader, Samlet pavirkning og
miljgkonsekvenser. Faggrunnlag for revisjon av
forvaltningsplanen for Barentshavet og havomradene utenfor
Lofoten, M-1299/2019.

28 Directive 2001/42/EC of the European Parliament and of the
Council of 27 June 2001 on the assessment of the effects of
certain plans and programmes on the environment.
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grunnlagsmaterialet skal fa for forvaltningsplanen. |
tillegg kommer at for a kvalifisere for a vaere konse-
kvensutredning i direktivets forstand, ma visse pro-
sessuelle og innholdsmessige grunnkrav oppfylles.
Slike krav oppfylles ikke av havforvaltningsplanene.
Pa denne bakgrunn er det ikke naturlig & anse hav-
forvaltningsplanene som sadanne for & vaere kon-
sekvensutredninger.

| den fgrste planen som ble vedtatt etter ikraft-
tredelsen av naturmangfoldloven, forvaltningsplan-
en for Barentshavet og Lofoten fra 2011, ble natur-
mangfoldloven viet bred oppmerksomhet, og lovens
kapittel 1l ble anvendt ved utarbeidelsen av plan-
en.?® | den neste planen for Nordsjgen og Skagerrak
ngyde man seg med en generell referanse til deler
av kapittel 11.3° | etterfglgende planer er det ikke
henvisninger til dette kapitlet i naturmangfoldloven.
Det kan fglgelig se ut til at myndighetene gradvis har
ansett kapitlet som irrelevant for utarbeidelsen av
forvaltningsplanene. Det finnes ikke referanser til
miljginformasjonsloven (2003) i forvaltningsplan-
ene til tross for at regelen om deltagelse i beslut-
ningsprosesser av planer i lovens § 20 kommer til
anvendelse for denne typen planer.3!

2.3 Kontinentalsokkelen

2.3.1 Petroleumsvirksomhet

Petroleumsloven regulerer letevirksomhet, utbyg-
ging og drift av petroleumsforekomster, inklusive
rundt Svalbard (med unntak for Svalbards ter-
ritorialfarvann). Loven nevner ikke klimahensyn,
men slike hensyn er med i listen over virkninger skal
utredes ved forberedelsen av dpningsvedtak i pet-
roleumsforskriften § 6c¢. | tillegg nevner loven tran-

29 Meld. St. 10 (2010-2011) s. 19.

30 Meld. St. 37 (2012-2013) s. 13.

31 Miljginformasjonsloven § 20 gjennomfgrer
Arhuskonvensjonen (1998) artikkel 7: «Each Party shall make
appropriate practical and/or other provisions for the public to
participate during the preparation of plans and programmes
relating to the environment, within a transparent and fair
framework, having provided the necessary information to the
public. Within this framework, article 6, paragraphs 3, 4 and 8,
shall be applied. The public which may participate shall be
identified by the relevant public authority, taking into account
the objectives of this Convention.»

sport og lagring av CO,, og det er tatt inn et kapittel
om dette i petroleumsforskriften.3?

Loven deler havomradene, i realiteten havbunnen,
inn i blokker med en stgrrelse pa 15 breddeminutter
og 20 lengdeminutter (§ 3-2). Overordnede beslut-
ninger om a apne for petroleumsvirksomhet fattes
for stgrre omrader.> Siste omrade som ble dpnet er
Barentshavet sgrgst i 2013.3* Fgr denne dpningen
ma vi tilbake til 1994 da dyphavsomradene i
Norskehavet ble apnet, og fgr dette ble stgrre areal
apnet i to omganger i 1965 og 1988. | tillegg ble
mindre omrader apnet i flere omganger etter 1979
(eksempelvis Tromsgflaket som ble apnet i 1979 og
Barentshavet sgr i 1989).3 Regler om konsekvens-
utredning av dpningsvedtak ble innfgrt i 1985, og
slike utredninger foreligger derfor ikke for omrader
som ble apnet fgr dette. Selv om store deler av
kontinentalsokkelen er 3apnet for petroleums-
virksomhet, er omrader med aktive utvinnings-
tillatelser mindre, og utvinning foregar i enda mer
begrensede omrader.’” | den grad det har blitt gjort
en helhetlig arealvurdering og konsekvensutred-
ninger ved apningsvedtakene, kan det trygt konklu-
deres med at slike vurderinger og utredninger er
foreldet for alle de dpnede omrader, med mulig
unntak for dpningsvedtaket for Barentshavet sgrgst.

Avklaringer av forholdet til annen bruk og vern av
omrader som er apnet for petroleumsvirksomhet er
dermed ment a ivaretas gjennom prosesser med
utlysning av nummererte konsesjonsrunder og til-
delinger i forhandsdefinerte omrader (TFO). De
arealbruksvalg som gjgres gjennom disse proses-
sene er ikke spesifikt regulert i petroleumslovgiv-
ningen. Forslagene som sendes pa hgring viser at
det ikke fremlegges faglige vurderinger, areal-
messige avveininger eller begrunnelser for areal-
valgene ved de enkelte konsesjonsrundene. | fglge

32 petroleumsloven § 4-8 siste ledd og petroleumsforskriften
kapittel 4a.

33 Et kart over omrader som er dpnet for petroleums-
virksomhet finnes her: https://www.norskpetroleum.no/wp-
content/uploads/11-arealstatus-N-21062022.png.

34 Meld. St. nr. 36 (2012-2013), se ogsa
https://www.regjeringen.no/no/tema/energi/olje-og-
gass/kunnskapsinnhenting-og-konsekvensutredning/test-jan-
mayen/id2009543/.

35 |bid. s. 16.

36 Lov om petroleum 1985 nr. 11, § 7.

37 Meld. St. nr. 20 (2019-2020) s. 121.
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hgringsbrevene i de seneste konsesjonsrundene
(25. konsesjonsrunde og TFO 2022) baseres de
foreslatte utlysningene pa en «petroleumsfaglig
vurdering» innenfor de arealmessige rammer som
fastsatt av Stortinget ved behandlingen av forvalt-
ningsplanene for havomradene.® Kartet over areal-
status pa norsk sokkel, som viser dpnede omrader,
omrader med TFO status og omrader med spesielle
ordninger i henhold til forvaltningsplanen, illustrer-
er at myndighetene, ved valget av blokker til konse-
sjonsrundene i 2022, hadde stor skjgnnsfrihet
innenfor de rammene som oppstilles i forvaltnings-
planen fra 2020.%°

Manglende begrunnelse for og utredning av pot-
ensielle konsekvenser av utlysning av blokker,
vanskeliggjgr effektiv deltakelse i hgringene. Etter-
som myndighetene ikke foretar avveininger av
forholdet til annen bruk og vern av omradene, frem-
star hgringsrundene som informasjonsinnhenting
fra myndighetenes side. Dette medfgrer at myndig-
hetene har en szaerlig plikt til a sikre at informasjon
som fremkommer i hgringsrunden blir tatt i betr-
aktning ved den endelige fastsettelsen av hvilke
blokker som utlyses.*® Det har vaert stilt spgrsmal
ved om myndighetene foretar en tilstrekkelig avvei-
ning av forholdet til annen bruk og vern av om-
radene i de etterfglgende utlysningsvedtakene.*! En
hovedproblemstilling for petroleumssektoren er fgl-
gelig at det ikke kreves konsekvensutredninger for
konsesjonsrundene.*?

Normalt vil godkjenning av en plan for utbygging og
drift ogsa omfatte rgrledninger. Imidlertid kan det
ogsa gis separate tillatelser til etablering av rgr-
ledninger og annen infrastruktur (§ 4-3). Det er lagt
opp til forenklet konsekvensutredning for slike
tillatelser (petroleumsforskriften § 28), men det
stilles krav om konsekvensutredning for plan for

38 Se eksempelvis hgringene av 25. konsesjonsrunde
(https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/horing-om-25.-

utbygging og drift tilsvarende de som gjelder ved
utvinning av petroleumsforekomster (petroleums-
forskriften § 29).

Petroleumssektoren legger beslag pa en god del
areal pa havoverflaten. Imidlertid legges en stadig
stgrre andel av produksjonsinfrastrukturen pa hav-
bunnen. Denne utviklingstrenden vil trolig endres
med gkt utbygging av lokal produksjon av elektrisi-
tet fra vindkraftverk for drift av produksjons-
anleggene. Vindkraft diskuteres separat nedenfor,
men her skal det nevnes at vindkraftverk som knyt-
tes til petroleumsanlegg skal behandles etter petrol-
eumsloven, og at Olje- og energidepartementet
etter forholdene kan bestemme at saksbehandling-
en utelukkende skal skje etter petroleumsloven.®
Det er ikke undersgkt naermere om og hvordan
arealbruk pa havoverflaten, eksempelvis til trans-
port og oppankring, hensyntas gjennom saks-
behandlingen i konsesjonsrundene.

Tillatelser etter petroleumsloven utelukker ikke
annen aktivitet i omradet som dekkes av tillatelsen
(&8 3-13). Eksempelvis kan det med noen forbehold
gis tillatelser etter havbunnsmineralloven (og vice
versa) i omrader som er dekket av tillatelser under
petroleumsloven. Loven inneholder et eget kapittel
om erstatning til norske fiskere som fglge av pet-
roleumsvirksomhet. For driftsfasen er det i § 10-1
lagt inn et forbud mot a «ungdvendig eller i urimelig
grad vanskeliggjgre eller hindre skipsfart, fiske,
luftfart eller annen virksomhet, eller volde skade
eller fare for skade pa rgrledninger, kabler eller
andre undersjgiske innretninger». Neeringen er ogsa
palagt a ta «[a]lle rimelige foranstaltninger ... for a
unnga skade pa dyre- og plantelivet i havet, kultur-
minner pa havbunnen, og forurensning og forsgp-
ling av havbunnen, dens undergrunn, havet, luften
eller pa land.»

konsesjonsrunde/id2715680/?uid=7f76e2f9-5b62-4fc0-bdfd-
89b668b723a6 og

konsesjonsrunde/id2715680/) og av TFO 2022
(https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/horing-tfo-
2022/id2904512/).

39 Se https://www.norskpetroleum.no/wp-
content/uploads/11-arealstatus-N-21062022.png.

40 Dette fglger av den generelle normen for saksbehandling
som kommer til uttrykk i forvaltningsloven §§ 17 og 37.

41 Miljgorganisasjonene har uttrykt stor frustrasjon med
hgringsprosessene og oppfglgningen av dem, se eksempelvis
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/horing-om-25.-

https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/horing-tfo-
2022/id2904512/Download/?vedleggld=d157441e-8252-481c-
8d9d-756bh3ea7c641.

42| klimasgksmalet kom flertallet i Hgyesterett kom til at
manglende konsekvensutredning ikke medfgrte at
utvinningsvedtakene var ugyldige, se HR-2020-2472-P.

43 Se utkast til veileder for arealtildeling, konsesjonsprosess og
spknader for vindkraft til havs, udatert, s. 14. Se ogsa
konsesjonen til utbygging av Hywind Tampen som er gitt etter
petroleumsloven.
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Havbunnsmineralloven (2019) kommer til anvendel-
se pa havbunneniindre farvann og territorialfarvan-
net, samt pa sokkelen, inklusive sokkelen rundt Sval-
bard. Loven nevner verken klimahensyn eller CO.-
lagring. Den legger, i likhet med petroleumsloven,
opp til at det skal fattes vedtak om apning av om-
rader for mineralvirksomhet, og at det skal foretas
en konsekvensutredning fgr slik dpning. Vedtak om
apning skal gjgres av regjeringen.

Forelgpig er loven kun aktuell for bruk pa sokkelen.
Det legges opp til seerbehandling av kystnaere mine-
ralforekomster ved at disse kan unntas fra kravet
om apningsvedtak og at det kan gjgres unntak for
uttak av skjellsand, sand og grus. Det er igangsatt en
fgrste apningsprosess. | forslaget til konsekvens-
utredningsprogram som er sendt pa hgring, ble
nesten hele utredningsomradet lagt utenfor den
gkonomiske sonen til Fastlands-Norge og oppmerk-
somheten rettet mot forekomster av sulfider og
mangan (inklusive kobolt) langs den midt-atlantiske
spredningsryggen.** Konsekvensutredningsproses-
sen er satt i gang fgr forskriften om konsekvens-
utredninger har kommet pa plass. Ettersom lovens
regler om konsekvensutredninger er sveert gene-
relle (§ 2-2), er det uklart hvilke regler som vil gjelde
for den kommende konsekvensutredningen.

Som for petroleumsloven, utelukker ikke tillatelser
etter havbunnsmineralloven annen aktivitet i om-
radet som dekkes av tillatelsen (§ 4-9). Loven inne-
holder et eget kapittel om erstatning til norske fisk-
ere som en konsekvens av mineralvirksomheten.

Lov om andre undersjgiske naturforekomster (1963)
kommer til anvendelse pa kontinentalsokkelen, inkl-
usive sokkelen rundt Svalbard, samt pa havbunnen i
indre farvann og territorialfarvannet. Loven er kort
og upresis. Den innfgrer statlig eiendomsrett til

44 Olje- og energidepartementet, Hgringsdokument.
Apningsprosess for utvinning av havbunnsmineraler pa norsk
kontinentalsokkel. Forslag til program for
konsekvensutredning etter havbunnsmineralloven, 12. januar
2021.

naturressursene og oppstiller plikt til & innhente
tillatelse fgr igangsetting av «vitenskapelig utforsk-
ning av havbunnen og grunnen under denne». | lo-
vens generelle forskrift (1970) fremgar det at kravet
om undersgkelsestillatelser gjelder uavhengig av
om virksomheten kan karakteriseres som viten-
skapelig utforskning. Loven og forskriften inne-
holder ikke regler om utvinningstillatelser for natur-
ressurser som blir oppdaget, utover en regel om at
departementet star fritt til 3 tildele slike tillatelser til
andre enn den som har undersgkelsestillatelse i det
aktuelle omradet.

Forskriften om utnyttelse av undersjpiske reserv-
oarer pa kontinentalsokkelen til lagring av CO, og
om transport av CO; pa kontinentalsokkelen (2014)
er hjemlet i 1963-loven. Det kan imidlertid stilles
spgrsmal ved om slike reservoarer omfattes av
lovens anvendelsesomrade, jf. begrepet «natur-
forekomster».* Forskriften (§ 1-9) deler inn sokkel-
en i blokker pa samme mate som petroleumsloven.
Det er ikke lagt opp til egne apningsvedtak for
omrader, og dermed heller ikke til etterlevelse av
direktivet om konsekvensutredninger av planer og
programmer. Utvelgelsen av lagringslokaliteter
foregar fra sak-til-sak pa grunnlag av prosedyrer og
kriterier oppstilt i forskriftens vedlegg 1 (§ 1-10).
Forskriften skiller mellom fire tillatelser; under-
spkelse etter reservoar, «leting» som innebeerer
konkret vurdering av et spesifikt reservoar, utnyt-
telse av lagringsreservoar, og etablering og drift av
transportinfrastruktur. Bruk av utnyttelsestillatels-
en forutsetter godkjenning av plan for utbygging og
drift, inklusive utarbeidelse av en konsekvens-
utredning. Det legges ikke opp til alminnelig og bred
hgring av konsekvensutredningsprogram eller selve
konsekvensutredningen, og det apnes for a unnlate
konsekvensutredning der «utbyggingen ikke kan
antas a ha vesentlige grenseoverskridende miljg-
virkninger» (§ 4-9). Det ma gis separat samtykke til
injeksjon og lagring av CO> (§ 5-2). Der det er aktuelt
med egen tillatelse til transportinfrastruktur eller
andre innretninger, er det gitt egne og forenklede
regler om konsekvensutredning av plan for bygging,

45 Se Ot.prp. nr. 75 (1962-63) der det fremgar at begrepet var
ment a dekke «utnyttelse» av «naturforekomster». |
forarbeidene synes «forekomster» a vaere brukt synonymt
med «ressurser».




plassering, drift og bruk (§ 6-1). Eksempelvis er det
ikke regler om hgring. Det skal tas saerlig hensyn til
fiskeriinteresser ved trasé- og andre grunnunder-
sgkelser (§ 1-11). Forskriften sikrer ikke oppfyllelse
av plikter som fglger av direktivet om prosjekt-
konsekvensutredninger, serlig gjelder dette plikt til
hgringer.

Det kreves separat tillatelse til injisering og lagring
av CO, etter forurensningsloven, og det er utarbeid-
et seerregler for slike tillatelser i forurensnings-
forskriften kapittel 35 (§ 35-4). | tillegg til vilkarene
som ma oppfylles i henhold til forskriften, som
overvakning og iverksetting av tiltak i tilfeller av
lekkasje (§§ 35-9 og 35-12), kan det oppstilles vilkar
i selve tillatelsen (§ 35-6). Etter nedlukking av en
lagringslokalitet kan operatgren kreve at alle for-
pliktelser vedrgrende overvakning, utbedrende til-
tak og konsekvenser av lekkasjer for utslippskvoter
overfgres til staten (§ 35-14).

Regelverket i CO,-langringsforskriften suppleres av
regler om lagring av CO; i petroleumsforskriften
kapittel 4a (tatt inn i 2014) som er begrenset til
«fangst, transport og lagring av CO; i petroleums-
virksomheten» (§ 30c). Det kreves samtykke til
injeksjon (§ 30e) og det kan oppstilles vilkar for slikt
samtykke (§ 30f). | tillegg ma operatgren oppfylle
krav som stilles av forurensningsmyndigheten. Ogsa
i denne forskriften er det regler om rett til ansvars-
overfgring fra operatgren til staten.

Som for petroleumsloven, utelukker ikke tillatelser
etter CO,-lagringsforskriften annen aktivitet i om-
radet som dekkes av tillatelsen (§ 4-15). Forskriften
inneholder et eget kapittel om erstatning til norske
fiskere samt et kapittel om erstatning for forurensn-
ingsskader. Forskriften kommer til anvendelse pa
kontinentalsokkelen rundt Svalbard.

Havrettstraktaten legger stor vekt pa staters rett til
a legge kabler og rgrledninger over andre staters
kontinentalsokkel (artikkel 79). | henhold til bestem-
melsen har kyststaten rett til 3 bestemme «[t]he

46 Se eksempelvis petroleumsloven § 3-12 og forskrift om
helse, miljp og sikkerhet i petroleumsvirksomheten og pa
enkelte landanlegg (2010) § 53.

delineation of the course for the laying of ... pipe-
lines on the continental shelf.» Det er verdt @ merke
seg at det ikke er etablert noen tilsvarende frihet til
a bestemme lokaliseringen av kabler. Ifglge bestem-
melsen har kyststaten rett til & oppstille vilkar for
kabler og rgrledninger som strekkes inn i statens
territorialfarvann, og a regulere kabler og rgr-
ledninger som brukes ved utnyttelse av ressurser pa
kontinentalsokkelen. Disse utgangspunktene er
reflektert ved regler i norsk lovgivning om at ulike
tillatelser ikke er til hinder for at det legges
rerledninger og kabler av andre interessenter og for
andre formal i omradet som dekkes av tillatelsene,
og at det ikke legges opp til & etablere sikkerhets-
soner rundt rgrledninger og kabler.%

Loven om beskyttelse av undersjgiske kabler og rgr-
ledninger utenfor sjgterritoriet (1884) tar ikke stil-
ling til tematikk knyttet til lokalisering av kabler og
rgrledninger. Den inneholder kun regler om tiltak
for & begrense skader, inklusive sikkerhetssoner, og
ansvar dersom det oppstar skader pa kabler og
rgrledninger.

Lovgivningen om legging av kabler og rgrledninger
som ikke er elementer i utvinning av petroleum,
havbunnsmineraler eller andre undersjgiske natur-
forekomster kommer som hovedregel ikke til an-
vendelse i havomradene (se punkt 3.3.4). Det er ikke
etablert noe konsesjonssystem for utenlandske
rgrledninger eller kabler som legges over norsk kon-
tinentalsokkel sa lenge de ikke kobles til landanlegg.

For noen verneomrader og -objekter finnes verne-
verdiene pa kontinentalsokkelen utenfor territorial-
farvannet. Dette gjelder sarlig kaldtvannskoraller,
geologiske formasjoner og skipsvrak. Under havres-
sursloven (2008, § 19) finnes en forskrift om vern av
koraller mot skader som fglge av fiske, szerlig bunn-
traling (2016). Loven gir imidlertid ikke hjemmel for
vern mot andre aktiviteter enn hgsting og utnytting
av viltlevende naturressurser.




Vern mot uttak av andre naturressurser, lagring av
CO,, etablering av kabler og rgrledninger og annen
bruk av havbunnen (for eksempel til oppankring)
utenfor territorialfarvannet ma derfor skje pa annen
mate. Det finnes ikke lovgivning som kan brukes for
a etablere slikt vern i dag. Den mest relevante ord-
ningen for vern finnes i havforvaltningsplanene som
identifiserer «seerlig verdifulle og sarbare omrader»
(SVOer). Enkelte av de eksisterende SVOene er knyt-
tet til kontinentalsokkelen, inklusive korallrev og
geologiske formasjoner. For omrader innenfor ter-
ritorialfarvannet kan vern vedtas med hjemmel i
naturmangfoldloven § 39. SVOene og verneomrader
etter naturmangfoldloven kommer til anvendelse
pa havbunnen, vannsgylen og overflaten, og drgftes
samlet i punkt 2.5.4.

Det er ikke bestemmelser om geografisk avgrens-
ning av kulturminneloven (1978). De fleste bestem-
melsene i loven kommer til anvendelse til lands og i
kystomradene. For kontinentalsokkelen medfgrer §
14 om skipsfunn at igangsetting av tiltak som kan
skade skip, tilbehgr, last og annet som har vaert om-
bord eller deler av slike ting er forbudt uten sam-
tykke fra myndighetene, nar det kan antas at skipet
er mer enn 100 ar gammelt. Slike skip skal med
andre ord anses som automatisk fredet.

2.3.6 Forurensning

Aktivitet pa kontinentalsokkelen kan utlgse latent
forurensning fra gjenstander som er dumpet. Inntil
1960-tallet ble gjenstander fra Andre verdenskrig
dumpet til havs, og det er registrert rundt 40
dumpefelt som blant annet inneholder eksplosiver
og miljggifter. | tillegg kommer ulykker og dumping
som involverer andre staters skip. Blant annet
omfatter dette atomavfall i Barentshavet. Det er
noe uklart om og hvordan forurensningsloven
(1981) kommer til anvendelse pa aktiviteter pa hav-
bunnen som kan utlgse forurensning fra latente
forurensningskilder. Loven kommer til anvendelse
pa aktiviteter som innebaerer «undersgkelser etter
og utvinning og utnytting av undersjgiske naturfore-
komster pa kontinentalsokkelen, herunder avslut-

47 Se 0gsa https://kystinfo.no/gjeldende farledsforskrift 2022-
2.

48 Se ogsa
https://kart.kystverket.no/sjotrafikkforskrift/?cat=130.

ning av slik virksomhet» (§ 4). Dette innebaerer at
ogsa kabler og rgrledninger som er knyttet til
utnytting av naturforekomster pa norsk sokkel er
regulert i forurensningsloven, men at andre kabler
og rgrledninger muligens ikke er omfattet. Eks-
empelvis er det uklart om rgrledninger og annen
infrastruktur til CO,-lagring faller inn under lovens
virkeomrade (se drgftelsen under punkt 2.3.4).

2.4 Vannsgylen og havoverflaten

2.4.1 Transport

Havne- og farvannsloven (2019) hjemler naermere
regler for regulering av ferdsel i havomradene (§ 7).
Slike regler fastsettes etter farledsforskriften (2019)
som setter rammer for transport naer kysten,*” og
sjgtrafikkforskriften (2021) som seerlig inneholder
regler om trafikkseparasjon for visse fartgysgrupper
i den gkonomiske sonen (kap. 4).* Ingen av disse
regelverkene nevner klimahensyn. | havomradene
er det departementet som har vedtakskompetanse
i saker om tiltak som kan pavirke sikkerheten, ferd-
selen eller forsvars- og beredskapsinteresser. (§§
14-20). En mer detaljert drgftelse av loven finnes i
punkt 3.3.3.

Skipssikkerhetsloven (2007) inneholder regler om
egenskaper ved og bruk av det enkelte transport-
middel. Med hjemmel i denne loven er det blant
annet gitt regler om handtering av ballastvann, ink-
lusive forskrift om ballastvannbehandling pa skip og
flyttbare innretninger (2017) som inneholder om-
radebestemte regler om utskifting av ballastvann.
Det er ogsa vedtatt en forskrift om miljgmessig
sikkerhet for skip og flyttbare innretninger (2012),
som blant annet inneholder omradebestemte regler
for & hindre forurensning.

2.4.2 Reiseliv

En vesentlig del av reiselivet er regulert gjennom
reglene om transport. Eksempler pa andre former
for reiseliv er sportsfiske og hvalsafari. Sports- og
rekreasjonsfiske er regulerti havressursloven (2008)

Forskriftens kapittel 3 inneholder ogsa en rekke geografisk
avgrensede krav til og forbud mot seiling i omrader langs
kysten, som i all hovedsak kommer til anvendelse innenfor
grunnlinjen.
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ved regler om redskapsbruk (§ 22) og egne forskrift-
er om turistfiskevirksomheter og rapportering av
fangster fra slike virksomheter (2017). Med hjem-
mel i havressursloven (§§ 16 og 32) er det vedtatt en
forskrift om utgvelse av hvalsafari (2019) som kom-
mer til anvendelse der hval oppholder seg. Dette
regelverket inneholder verken mulighet til 3 sette av
omrader for de respektive aktivitetene eller plikter
til 8 hensynta disse aktivitetene nar det gis tillatelser
etter annet regelverk.

2.4.3 Akvakultur og havbeite

| praksis har akvakulturloven (2005) sa langt veert
anvendt i kystomradene. Loven nevner ikke klima-
hensyn, men har en generell regel om at akvakultur
skal etableres, drives og avvikles pa en miljgforsvar-
lig mate (§ 10).

Det er stadig mer aktuelt d anvende akvakulturloven
i havomrader, og det er na vedtatt regler om apning
av omrader for akvakultur til havs i laksetildelings-
forskriften (2022, kap. 4). Apning for havbruk til havs
er under utredning. Etter en hgring basert pa en
rapport som vurderer elleve aktuelle omrader, an-
befalte Fiskeridirektoratet tre omr&der.*® Rapporten
vurderer forholdet til vern og annen bruk av omrad-
ene. Det er utarbeidet egne regler om tildeling av
akvakulturtillatelser til havs, definert som utenfor
produksjonsomradene  (laksetildelingsforskriften
2022 kapittel 4 og § 1-3 bokstav k). Produksjons-
omradene er ulikt avgrenset mot havet, varierende
mellom én og atte nautiske mil utenfor grunnlinjen
(prouksjonsomradeforskriften vedlegg 1). Det er
etablert krav om «overordnet» konsekvens-
utredning som forutsetning for utlysning av omrad-
er (§ 4-3), og om «prosjektspesifikk» konsekvens-
utredning ved tildeling av tillatelser (§§ 4-7 til 4-9).
Det er ikke utarbeidet regler om innholdet i konse-
kvensutredningene. Dette regelverket oppfyller ikke
kravene i konsekvensutredningsdirektivene.

Med hjemmel i akvakulturloven er det ogsa vedtatt
en forskrift havbeite (2003), definert som «akva-

49 Fiskeridirektoratet, Svar pa bestilling fra Naerings- og
fiskeridepartementet. Anbefaling av tre omrader for havbruk
til havs, juli 2022,
https://www.fiskeridir.no/Akvakultur/Dokumenter/Rapporter/
anbefaling-av-tre-omrader-for-havbruk-til-havs.

kultur av krepsdyr, blautdyr og pigghuder i form av
botnkultur utan at dyra vert haldne i fangenskap” (§
3 punkt c). Til tross for tittelen har forskriften sa
langt bare veert benyttet i kystomradene, og blir der-
for drgftet under punkt 3.3.2.

2.5 Lovgivning med generell an-
vendelse

2.5.1 Fiske og bioprospektering

Havressursloven (2008) kommer til anvendelse pa
all hgsting og annen utnyttelse av viltlevende
marine ressurser, inklusive genetisk materiale i
norsk sjgterritorium og pa kontinentalsokkelen,
ogsa rundt Svalbard. Loven bygger pa mal om bzaere-
kraftig forvaltning kombinert med rettferdig og
samfunnsmessig @gnskelig fordeling og utnytting av
ressursene (§ 7). Den nevner ikke klimahensyn.
Loven og tilhgrende forskrifter skiller mellom kyst-
fiske (se punkt 3.3.1) og havfiske. Den legger opp til
geografisk differensiert forvaltning innenfor hvert
av disse omradene.

| henhold til hgstingsforskriften (2021) gjelder det
geografisk differensierte regler i havomradene om
bruk av fiskeredskaper (kap. Il til V), forbud mot &
fiske bestemte arter til bestemte tider (kap. VIII), bi-
fangst (kap. IX), minstemal for fangsten (kap. X),
begrensninger i fiske (kap. Xll) og adgang til a fiske
med tral innenfor territorialfarvannet (kap. XllI). |
tillegg vedtas det arlig geografisk avgrensede for-
skrifter om regulering av fiske for en lang rekke
arter.

Kort etter vedtakelsen av havressursloven, som in-
neholder et eget kapittel om marin bioprospekte-
ring, la regjeringen fram en nasjonal strategi for
marin bioprospektering.>® Sentralt i strategien star
gnsket om a utarbeide en forskrift om marin bio-
prospektering. To separate utkast til forskrifter
utarbeidet av Fiskeri- og kystdepartementet i sam-
arbeid med Miljgverndepartementet ble sendt pa
hgring i henholdsvis desember 2012 og oktober

50 Fiskeri- og kystdepartementet, Kunnskapsdepartementet,
Nzerings- og handelsdepartementet og
Utenriksdepartementet, Nasjonal strategi 2009. Marin
bioprospektering — en kilde til ny og baerekraftig verdiskaping.
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2017.° Forslagene ble ikke ferdigbehandlet. Sa
langt har man ikke lykkes i & realisere potensialet for
utvikling av kommersielle produkter basert pa marin
bioprospektering. Marbank ved Havforskningsinsti-
tuttet i Tromsg er etablert som Norges nasjonale
marine biobank.

2.5.2 Havenergi

Havenergiloven (2010) kommer til anvendelse i
territorialfarvannet og pa kontinentalsokkelen. Til
tross for at loven apenbart har som mal a bidra til
redusere CO,-utslipp, er denne tematikken fra-
vaerende i lovteksten. For at loven skal gjelde i den
gkonomiske sonen ma det fattes egne vedtak av
regjeringen (§ 1-2). | likhet med petroleumsloven, er
forste steg i saksbehandlingen apning av areal.
Beslutning om dette fattes av regjeringen, og til
grunn for denne beslutningen ma det foreligge en
konsekvensutredning (§ 2-2). Det er ikke vedtatt
nermere regler om slike konsekvensutredninger,
men den ma forutsettes a oppfylle kravene til slike
utredninger i direktivet om konsekvensutredninger
av planer og programmer.>? Beskrivelsen av saks-
behandlingen for den fgrste prosessen for apning av
omrader indikerer at direktivet er fulgt.>

Allerede i lovproposisjonen som ble lagt fram i juni
2009 ble skissen til en rapport om utvelgelse av
aktuelle omrader for havvind presentert.>® Dette
munnet ut i en rapport fra en direktoratsgruppe
ledet av NVE, som identifiserte 15 aktuelle om-
rader.> Disse ble lagt til grunn i departementets
utredningsprogram og den etterfglgende strategis-
ke konsekvensutredningen som ble lagt fram i
2012.5% Til grunn for prioriteringen mellom om-
radene brukte NVE teknisk-gkonomiske forhold som
hovedkriterium.>” Graden av interessemotsetninger

o

innen omradene og mulighetene for a redusere

51 Se https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/forskrift-
bioprospekteringsforskriften/id711181/ og
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/forskrift-om-
uttak-og-utnytting-av-genetisk-materiale/.

52 Directive 2001/42/EC of the European Parliament and of the
Council of 27 June 2001 on the assessment of the effects of
certain plans and programmes on the environment.,

53 Se Olje- og energidepartementet, Hgyringsnotat. Forslag til
forskrift om fornybar energiproduksjon til havs. Forslag til
opning av omrade etter havenergilova, 2. juli 2019, s. 3-4.

54 Ot.prp. nr. 107 (2008-2009). s. 39-41.

disse med avbgtende tiltak ble ogsa tillagt stor vekt.
Konklusjonen var en inndeling av omradene i tre
kategorier der kategori A med fem omrader (hvorav
to ble ansett som alternative) ble anbefalt.>® Saken
ble liggende ubehandlet i departementet i fem ar. |
2017 ba departementet NVE vurdere om det hadde
skjedd vesentlige endringer av betydning for an-
befalingene siden konsekvensutredningen. | svaret
fra NVE fremgar det at alle de anbefalte omradene i
mellomtiden har fatt status som SVOer (se punkt
2.3.5 over og 2.5.4 nedenfor). NVE konstaterer at
dette ikke har betydning for anbefalingene. Til tross
for den generelle konklusjonen om at det ikke hadde
skjedd endringer av betydning, velger NVE a gi en
klar anbefaling om at to av omradene ikke bgr
prioriteres til apning (Frgyagrunnene og Sandskallen
— Sgrgya nord) med teknisk-gkonomiske forhold
som hovedbegrunnelse.>®

Departementets forslag om apning avviker fra NVEs
anbefaling. Forslaget er at to omrader apnes
(Sandskallen — Sgrgya nord og Utsira nord). | tillegg
inviteres det til innspill for ett av de alternative

omradene (Sgrlige Nordsjg I1).° Av de tre omradene
ligger de to fgrstnevnte i territorialfarvannet og det
sistnevnte i norsk gkonomisk sone pa grensen mot
dansk gkonomisk sone. Hgringsbrevet gar gjennom
forholdet til petroleumsvirksomhet, noe som er
aktuelt for Sgrlige Nordsjg Il og en av grunnene til at
det var behov for ytterligere avklaringer fgr det
legges fram forslag om 3apning av omradet. Videre
foretas det vurderinger av forholdet til SVOer. Alle
de tre omradene ligger helt eller delvis innenfor
SVOer. Sandskallen — Sgrgya nord grenser ogsa til
det foreslatte Lopphavet marine verneomrade. Det
pekes pa at SVO status ikke er til hinder for
etablering av havenergianlegg, og at konflikter ma
Igses i saksbehandlingen av de enkelte prosjektene.
Tilsvarende resonnement benyttes i relasjon til virk-

55 Hawvind. Forslag til utredningsomrader (oktober 2010).
Direktoratsgruppen besto av Direktoratet for naturforvaltning,
Fiskeridirektoratet, Kystverket, NVE og Oljedirektoratet.

56 NVE, Havvind. Strategisk konsekvensutredning (desember
2012).

57 1bid. s. 148.

58 |bid. s. 150-151.

59 NVE, Svar pa OED oppdrag om apning av omrader for
fornybar energiproduksjon til havs (3. april 2018).

60 Olje- og energidepartementet, Hgyringsnotat. Forslag til
forskrift om fornybar energiproduksjon til havs. Forslag til
opning av omrade etter havenergilova (2. Juli 2019).
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ninger for skipstrafikk. Departementet vurderer
ogsa at Utsira Nord overlapper med forsvarets
gvingsfelt. | motsetning til NVE konkluderer dep-
artementet med at siden havvind ikke kan sam-
eksistere med gvingsfeltet blir det ikke aktuelt a gi
konsesjon i delen av omradet som overlapper.
Forholdet til fiskeri blir fremhevet som szerlig viktig
ved valg av omrader og det uttales at det vil fort-
sette & vaere viktig ved konsesjonsbehandlingen.®?

Hgringen omfattet ikke bare apning av omrader,
men ogsa utforming av lovens forskrift. Forskriften
og apning av Utsira nord og S¢rlige Nordsjg Il ble
vedtatt i juni 2020.%% | dpningsvedtaket ble areal-
konflikter med henholdsvis petroleumsvirksomhet
og SVOer omtalt som fglger for de to omradene:

Seerlege vilkar for Sarlige Nordsja I

a. Det kan ikkje gjevast konsesjon i eit omrade
der det er gjeve utvinningslgyve for petrol-
eum, med mindre dette er varsla i utvin-
ningslgyvet eller det er fgreligg ein avtale
med den som har utvinningslgyvet.

b. Ved aktivitet i SVO-areal ma ein rekne med
vilkar for 3 unnga skade pa dei seerleg verdi-
fulle og sarbare miljgverdiane....

Seerlege vilkar for Utsira Nord

a. Det skal ikkje gjevast konsesjon til vindkraft-
verk innanfor Forsvaret sitt skyte- og gvings-
felt END253, med mindre Forsvarsdeparte-
mentet gjev si tilslutning til at det kan gje-
vast konsesjon.

b. Det skal ikkje gjevast konsesjon som kan pa-
verke sjgtryggleiken negativt, og det skal
leggast vekt pa Kystverket sine vurderingar.

61 1bid. s. 8-11.

62 Kongeleg resolusjon om fastsetjing av forskrift til
havenergilova, 12. juni 2020 og om opning av omrada Utsira
Nord og Sgrlige Nordsjg Il for konsesjonshandsaming av
spknader om fornybar energiproduksjon etter havenergilova,
12. Juni 2020.

63 bid. s. 26-27.

c. Ved aktivitet i SVO-areal ma ein rekne med
vilkar for a8 unnga skade pa dei sarleg
verdifulle og sarbare miljpverdiane.®3

Det ser ikke ut til 3 vaere foretatt vurderinger av bruk
av relevante omrader til CO,-lagring. Utkast til
vedtak om tildeling av omradene ble sendt pa hgring
i desember 2022.%* Det har snart gatt 14 ar siden
prosessen ble igangsatt. | mellomtiden er det gitt
konsesjon til utbygging av Hywind Tampen etter
petroleumsloven. De vesentlige forsinkelsene ligger
i departementets behandling av saken (desember
2012 til desember 2017 og 2020 til februar 2022, til
sammen nesten atte ar). Det er ikke opplyst hva som
har forsinket saksbehandlingen i disse periodene.

Ogsa havenergilovforskriften inneholder et eget
kapittel om erstatning til fiskere.

2.5.3 Forskning

Havrettstraktaten del XlII har regler om rettigheter
og plikter for ulike aktgrer i forbindelse med marin
forskning. Regler om dette er nedfelt i forskrift om
utenlandsk vitenskapelig havforskning i Norges
indre farvann, sjgterritorium, gkonomiske sone og
pa kontinentalsokkelen (2001). Forskriften gjelder
alle norske havomrader. Tillatelse under forskriften
innebaerer imidlertid ikke at forskningsaktivitet kan
igangsettes. Det vil normalt kreves tillatelser ogsa
under annen lovgivning (se forskriften §§3 og 7).
Dette innebaerer en svak koordinering av ulike tillat-
elser som ma foreligge fgr forskningen kan i gang-
settes. Sammenholdt med manglende implement-
ering av plikten til 8 godkjenne sgknader om forsk-
ningstillatelse i henhold til havrettstraktaten art.
249,% samt de mislykte forsgkene pd & vedta for-
skrift om marin bioprospektering, innebzerer dette
at Norge i begrenset grad har lagt forholdene til
rette for utenlandsk forskning i norske havomrader,
i strid med intensjonene i forskriften og nasjonal

64 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/horing-av-
kvalitative-kriterier-og-stotteordning-for-utsira-
nord/id2949768/?expand=horingsnotater og
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/horing-av-
prekvalifiseringskriterier-og-auksjonsmodell-for-sorlige-
nordsjo-ii/id2949763/.

65 Se Jens Johannes Andenaes, Norsk havforskningsjurisdiksjon,
Institutt for offentlig retts skriftserie nr. 4/2009.
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strategi for marin bioprospektering (omtalt i punkt
2.5.1).

Naturmangfoldloven kommer i sin helhet til an-
vendelse innenfor territorialfarvannet, og dermed
ogsa pa en del av havomradene slik de er avgrenset
i denne rapporten. For territorialfarvannet utenfor
kystomradene vil det derfor vaere aktuelt & benytte
lovens hjemmel for a etablere marine verneomrad-
er (§ 39). Denne vernekategorien er bredt og
fleksibelt formulert. Det er imidlertid sa langt ikke
etablert noe verneomrade i henhold til denne bes-
temmelsen i havomradene. Enkelte av kaldtvanns-
korallrevene som er vernet mot fiske under
havressursloven (§ 16) befinner seg i havomrad-
ene.’® Men korallrevene er i utgangspunktet ikke
vernet mot annen aktivitet, som eksempelvis pet-
roleumsvirksomhet eller legging av kabler og rer-
ledninger.

For havomradene er det fglgelig havforvaltnings-
planenes bruk av status som «seerlig verdifulle og
sarbare delomrader» (SVOer) som er relevant for
omradevern. Siden den fgrste havforvaltningsplan-
en for Barentshavet og Lofoten i 2006 har det blitt
identifisert SVOer.” Havforvaltningsplanen fra 2020
gir en fullstendig oversikt over slike SVOer.% | denne
forvaltningsplanen er SVOer generelt omtalt som
folger:

Seerlig verdifulle og sarbare omrader (SVO)
er omrader som har vesentlig betydning for
det biologiske mangfoldet og den biologiske
produksjonen i havomradet, ogsa utenfor
omradene selv. SVO gir ikke direkte virk-
ninger i form av begrensninger for naerings-
aktivitet, men signaliserer viktigheten av a
vise sarlig aktsomhet i disse omradene, og
at aktivitet skal forega pa en mate som ikke
truer omrdadenes gkologiske funksjoner
eller naturmangfold.®®

66 Forskrift om beskyttelse av korallrev mot gdeleggelser som
folge av fiskeriaktivitet (2016).

67 St.meld. nr. 8 (2005-2006), s. 26-32.

68 Se Meld. St. nr. 20 (2019-2020) s. 28-33, 42-44 og 49.

69 |bid s. 7, se ogsa s. 19.

70 1bid. s. 15.

71 bid. s. 19.

Konsekvensene av at slike omrader klassifiseres som
SVOQer i forvaltningsplanen blir presisert som fglger:

¢ Menneskelig aktivitet i seerlig verdifulle og
sarbare omrader skal vise saerlig aktsomhet og
forega pa en mate som ikke truer omradenes
gkologiske funksjoner eller naturmangfold.

e Forvaltningen skal ta szerlig hensyn til behovet
for vern og beskyttelse av sarbare naturtyper
og arter i seerlig verdifulle og sarbare om-
rader.”®

Hva dette betyr i praksis fikk vi et eksempel pd i NVEs
behandling av spgrsmalet om 3 apne for havvind i
SVO-omrader i 2018, der NVE konkluderte med at
etablering av SVOer som overlapper med omrader
foreslatt til havvindutbygging, ikke var til hinder for
viderefgring av prosjektene. Dette standpunktet ble
opprettholdt ved regjeringens vedtak om apning av
omradene for havvind i 2020. Dette vedtaket indi-
kerer at SVO-status kan ha lavere prioritet enn
andre arealbrukskategorier (se punkt 2.5.2).

| tillegg definerer havforvaltningsplanene enkelte
omrader som «kandidatomrader» for vern. | 2020-
planen annonseres det at faglig forum «som en del
av gjennomgangen av alle SVOene ogsa [vil] vurdere
kandidatomradene og se naeermere pa grensene for
de gjeldende SVOene.» | fremtidige rulleringer av
havforvaltningsplanen tas det ogsa sikte pa a har-
monisere de eksisterende SVOene basert pa felles
kriterier, og a bruke kriterier for SVOene som er
bedre samkjgrt med konvensjonen om biologisk
mangfold.”* Det er imidlertid ikke gitt klare signaler
om noen endring av hvilke konsekvenser en klassifi-
sering som SVO skal ha, for eksempel om det tas
sikte pa at SVOer skal ha et verneniva som gjgr dem
relevante nar Norge skal oppfylle mal om marint
vern i naturavtalen.”

72 Kunming-Montreal Global biodiversity framework, Target 3:
«Ensure and enable that by 2030 at least 30 per cent of
terrestrial, inland water, and of coastal and marine areas,
especially areas of particular importance for biodiversity and
ecosystem functions and services, are effectively conserved
and managed through ecologically representative, well-
connected and equitably governed systems of protected areas
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Lovens regler om forvaltningsmal for arter, natur-
typer og gkosystem (§§ 4 og 5), som kommer til
anvendelse i hele havomradet, innebarer at det
gjelder definerte normer for maloppnaelse for
forvaltningen av havomradene. | fglge § 4 er for-
valtningsmalet «at mangfoldet av naturtyper ivare-
tas innenfor deres naturlige utbredelsesomrade og
med det artsmangfoldet og de gkologiske proses-
sene som kjennetegner den enkelte naturtype.»
Klassifisering og kartleggingen av naturtyper har
imidlertid kommet veldig kort i de fleste havomrad-
ene. Implikasjonene av dette er at det bgr stilles
hgye krav til konsekvensutredninger der det er en
viss sannsynlighet for at virksomhet vil ha alvorlige
negative konsekvenser for sarbare og sjeldne natur-
typer, noe som typisk vil vaere tilfelle i relasjon til
omradene for planlagt mineralutvinning og kaldt-
vannskoraller. | tillegg kommer forvaltningsmalet
om «at gkosystemers funksjoner, struktur og
produktivitet ivaretas sa langt det anses rimelig.»
Dette malet er formulert som en uspesifisert av-
veiningsnorm der forvaltningen har stor fleksibilitet
til & tillate virksomhet som pavirker gkosystemene
negativt. Denne normen suppleres imidlertid av
prinsippet om at pavirkninger «av et gkosystem skal
vurderes ut fra den samlede belastning som gko-
systemet er eller vil bli utsatt for» (§ 10), som ogsa
kommer til anvendelse for havomradene. Nar man
utreder gkosystemvirkningene av ulike virksomhet-
er i havomradene, ma man derfor ta i betraktning
virkningene av eksisterende og annen aktuell virk-
somhet i de aktuelle omradene. Dette har betydning
for hvordan man utreder kombinasjoner av ulike
virksomheter i havforvaltningsplanene og nar man
apner omrader under sektorspesifikk lovgivning,
samt for konsekvensutredninger av spesifikke pro-
sjekter.

| fglge § 5 er forvaltningsmalet for arter at «artene
og deres genetiske mangfold ivaretas pa lang sikt og
at artene forekommer i levedyktige bestander i sine
naturlige utbredelsesomrader. Sa langt det er ngd-
vendig for 3@ nd dette malet ivaretas ogsa artenes
gkologiske funksjonsomrader og de @vrige @ko-

and other effective area-based conservation measures ..., and
integrated into wider landscapes, seascapes and the ocean,

logiske betingelsene som de er avhengige av.» Det
er liten kunnskap om eksistensen og utbredelsen av
ikke-kommersielt utnyttede arter i havomradene.
Dette forvaltningsmalet har derfor store konse-
kvenser for krav til utredning av konsekvenser av ny
virksomhet som kan ha konsekvenser for fore-
komsten av arter i havomradene.

Mangelfull kunnskap om naturtyper, gkosystemer
og arter i havomradene betyr at fgre var prinsippet
(§ 9) ofte vil veaere relevant ved beslutninger om
virksomhet i havomradene. Ved slik mangelfull kun-
nskap skal det ifglge dette prinsippet:

... tas sikte pa a unnga mulig vesentlig
skade pa naturmangfoldet. Foreligger en
risiko for alvorlig eller irreversibel skade pa
naturmangfoldet, skal ikke mangel pa
kunnskap brukes som begrunnelse for a
utsette eller unnlate 3 treffe forvaltnings-
tiltak.

Nar det fattes vedtak om apning av omrader for virk-
somhet, utlysning av arealer for undersgkelser og
planlegging av prosjekter, og tildeling av tillatelser
til 3 giennomfgre virksomhet, vil dette prinsippet ha
seerlig stor betydning der det er risiko for alvorlig
eller irreversibel skade. | slike saker innebaerer prin-
sippet at vedtaket skal utformes slik at det gir stor
grad av sikkerhet for at alvorlige eller irreversible
skader pa naturmangfoldet, eksempelvis der en art
star i fare for 3 forsvinne i et stort omrade eller en
forekomst av en sjelden naturtype vil ga tapt.

Aktsomhetsnormen i § 6 innebaerer at virksomheter
og myndigheter «skal opptre aktsomt og gjgre det
som er rimelig for & unnga skade pa naturmang-
foldet i strid med malene i §§ 4 og 5.»”® Denne
normen gjelder imidlertid ikke utenfor territorial-
farvannet (§ 2). Innenfor territorialfarvannet kan
aktsomhetsnormen eksempelvis innebaere en plikt
for myndighetene og virksomheter til 3 legge stgrre
vekt at et omrade har status som SVO enn utenfor
territorialfarvannet.

while ensuring that any sustainable use, where appropriate in
such areas, is fully consistent with conservation outcomes ...»
73 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 377.
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Hjemmelen til 3@ vedta kvalitetsnormer for
naturmangfold (§ 13) er av betydning i havomrad-
ene gjennom kvalitetsnormen for villaks (2013).
Denne normen kommer bare til anvendelse i terri-
torialfarvannet. Gitt villaksens sarbare status og
behovet for a redusere dgdelighet i den perioden
laksen oppholder seg i havomradene, har kvalitets-
normen betydning gjennom plikten til 3 sgke enig-
het om etablering av en plan for hvordan kvalitets-
normen skal nas. Slike planer er direkte relevante
for all virksomhet i territorialfarvannet som kan ha
betydning for villaksens overlevelsesevne. Ved
rulleringen av forvaltningsplanene vil kunnskapen
som ligger til grunn for kvalitetsnormen kunne ha
betydning for etableringen av SVOer utenfor terri-
torialfarvannet.

Forelgpig har ikke hjemlene for vedtak om prioriter-
te arter (§ 23) og a etablere utvalgte naturtyper (§
52) vaert benyttet for marine arter og naturtyper.
Lovens regler om genressurser (kap. VII) har liten
selvstendig betydning ved siden av de tilsvarende
reglene i havressursloven.

Forurensningsloven (1981) gjelder for forurens-
ningskilder som befinner seg eller forurensning som
truer med a inntreffe i Norges gkonomiske sone der-
som forurensningskilden er norsk fartgy eller inn-
retning (§ 3). Loven gjelder ogsa for undersgkelser
etter og utvinning og utnytting av undersjgiske
naturforekomster pa kontinentalsokkelen, herund-
er avslutning av slik virksomhet, men ikke for akutt
forurensning (§ 4). Det er utarbeidet en egen for-
skrift om inngrep ved forurensende sjgulykke
(1997), som ogsa far anvendelse i omradene rundt
Svalbard. For gvrig far loven ikke anvendelse i indre
farvann og territorialfarvannet rundt Svalbard (se
Svalbardmiljgloven, 2001).

Forurensningsloven inneholder fa regler som eksp-
lisitt tar sikte pa marin forurensning (det klareste
eksemplet er pa en slik bestemmelse er § 32 a).
Loven beaerer fremdeles preg av a vaere utformet
med tanke pa landrelatert forurensning. Naermere
regler om marin forurensning finnes i forurensnings-
forskriften (2004), seerlig del 6 og 7A. Blant ut-
fordringer knyttet til fremtidig anvendelse av

forurensningslovgivningen i havomradene kan nev-
nes handtering av mineraluttak pa sokkelen, etab-
lering av havenergiproduksjon, behandling av farlig
avfall fra petroleumsektoren og opprydning av
skipsvrak og farlig avfall.

Vannforskriften (2006) er blant annet er hjemlet i
forurensningsloven. Forskriftens krav om god kjem-
isk tilstand kommer til anvendelse i territorial-
farvannet. Forskriften diskuteres i punkt 3.2.4.
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3. Lovgivning som regulerer bruk av

kystomrader

3.1 Innledning

| kystomradene er det et mindre klart skille mellom
aktiviteter som foregar pa havoverflaten og pa hav-
bunnen enn i havomradene. Derfor vil det skillet
som ble trukket opp i del 2 ikke bli viderefgrt her.

En stor del av den lovgivningen som er relevant for
kystomradene er i utgangspunktet utarbeidet og
primart innrettet mot forvaltning av fastlandet. |
gkende grad har slik lovgivning blitt tilpasset marine
omrader. Viktige drivere for en slik utvikling har
veert gkt behov for og evne til 3 anvende lovgivning-
en i marine omrader, slik tilfellet har vaert med PBL,
samt internasjonale regler, saerlig E@S-avtalen, slik
tilfellet har veert for vannforskriften og konsekvens-
utredningsregelverket.

Den sektorovergripende lovgivningen er typisk
preget av a ha vart utarbeidet for forvaltning av
landbasert natur. Den sektorspesifikke lovgivning-
en, derimot, er som utgangspunkt spesialtilpasset
marine problemstillinger. | det fglgende skal det
derfor ferst redegjgres for sektorovergripende
(punkt 3.2) og deretter for sektorspesifikk lovgivning
(punkt 3.3)

3.2 Sektorovergripende lovgivning

3.2.1 Plan- og bygningsloven

Plan- og bygningsloven kommer til anvendelse inntil
én nautisk mil utenfor grunnlinjen. For kommune-
planens arealdel innebzerer dette at kommuner har
plikt til & ta stilling til arealbruk i havarealet ut til én
nautisk mil utenfor grunnlinjen (§ 11-5). Loven baer-
er likevel preg av a veere landbasert. Dette gjelder
seerlig reglene om kommunens planmyndighet, der
arealformalene som kan brukes for kommuneplan-
ens arealdel for marine omrader (§ 11-7 nr. 6) gir
kommunene liten tilskyndelse til & foreta plan-
avklaringer, szerlig fordi dette er det eneste aktuelle

planformalet og fordi kommunen star fritt til a
kombinere underformalene (ferdsel, farleder, fiske,
akvakultur og natur- og friluftsomrader). Bestem-
melsene som kan brukes til & oppfylle plan-
avklaringsplikten (§ 11-7 siste ledd), er i begrenset
grad egnet til & brukes i marine omrader. De gen-
erelle bestemmelsene (§ 11-9) er lite tilpasset marin
tematikk. Bestemmelsene som er tiltenkt marine
omrader (§ 11-11 nr. 3, 4, 6 og 7) gir begrenset
klarhet i forholdet mellom kommunens og statlige
organers myndighetsomrader. Eksempelvis er det
uklart hvor grensen skal dras mellom kommunens
myndighet til 8 vedta bestemmelser om bruk og
vern av vannflate, vannsgyle og bunn (nr. 3) samt
hvilke artsgrupper eller arter av akvakultur som
enkeltvis eller i kombinasjon kan etableres (nr. 7), og
akvakulturmyndighetenes vedtak under akvakultur-
loven.

Tilsvarende gjelder ogsa kommunens rett og plikt til
a vedta reguleringsplaner (§ 12-1 tredje ledd). Den
mangelfulle grensedragningen mellom kommune-
nes plankompetanse og andre myndigheters reg-
ulering av kystomradene har gjort at kommunene i
liten grad har sett det som sin oppgave eller hatt
behov for a benytte reguleringsplan i marine om-
rader. Dette er imidlertid i ferd med a endres, seerlig
som fglge av den gkende etableringen av omfat-
tende akvakulturanlegg langs kysten. Etablering av
rgrledninger, kommunikasjonskabler og omrader
for ankring kan reise tilsvarende problemstillinger.

Utgangspunktet er at kommunene har plikt til a ved-
ta reguleringsplaner fgr etablering av anlegg og
virksomhet som kan fa vesentlige virkninger for mil-
jo og samfunn. Det er foreligger ikke noen generelle
unntak fra denne plikten for marine omrader. Under
punkt 3.3.2 diskuteres mangelfull praktisering av
reguleringsplanplikten i akvakultursektoren.

Arealformalene som kan brukes ved regulerings-
planer i marine omrader (§ 12-5 nr. 6), er identiske
med de som gjelder for kommuneplanens arealdel.
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Blant bestemmelsene som kan vedtas i regulerings-
planene, finnes det kun én som er spesifikt tiltenkt
marine omrader (§ 12-7 nr. 9, retningslinjer for
serlige drifts- og skjgtselstiltak innenfor areal-
formalene nr. ... 6 i § 12-5). Imidlertid er det en del
andre som ogsa kan veaere relevante (§ 12-7 nr. 2, 3,
6, 10, 11, 12 og 14). Samlet kan regelverket om
reguleringsplaner sies & veere enda darligere tilpas-
set marine omrader enn reglene om kommune-
planens arealdel.

Dersom kommunen bruker sin planmyndighet til a
prioritere én eller flere aktiviteter framfor andre
aktiviteter i kystomradet, ma det gjennomfgres
utredninger i henhold til konsekvensutrednings-
forskriften. Desto mer spesifikk en slik prioritering
er, desto klarere krav ma stilles til konsekvens-
utredningen. Ved vedtak av kommuneplanens
arealdel er ofte prioriteringene lite spesifikke, og i
slike tilfelle vil det ikke veere strenge krav til
konsekvensutredninger fordi det videre handlings-
rommet fortsatt er veldig dpent. Dette innebaerer i
praksis at vedtak om kommuneplanens arealdel for
marine omrader i liten grad blir konsekvensutredet.
Men i visse tilfeller kan det vaere strenge krav ogsa
ved slike vedtak, for eksempel der det settes av
arealer til lakseoppdrett. Ved bruk av regulerings-
plan er kravene til konsekvensutredninger generelt
klare, og det ma forventes at slike utredninger er
grundige.

Det kan i hovedsak skilles mellom fire kategorier
verneomrader som benyttes i kystomradene: 1)
Marine verneomrader i henhold til naturmangfold-
loven § 39, 2) Andre verneomrader etter natur-
mangfoldloven §§ 35 til 38, 3) Vernevedtak etter
havressursloven § 19, 4) Nasjonale laksefjorder.

1) Marine verneomrader er opprettet spesifikt for a
ivareta marine verneverdier. Arbeidet med a for-
berede en marin verneplan ble pastartet allerede i

74 Kartlegging av egnede marine verneomrader i Norge.
Tilradning fra radgivende utvalg. Utredning for DN 1995-3.

75 Ra&d til utforming av marin verneplan for marine beskyttede
omrader i Norge. Endelig tilrdding med forslag til
Referanseomrader. Radgivende utvalg for marin verneplan
30.juni 2004.

St. meld. nr. 68 (1980-81) Vern av norsk natur. Det
ble satt ned en arbeidsgruppe av Miljgvern-
departementet i samrad med Fiskeridepartementet
i 1987, som la fram en strategi og retningslinjer for
arbeid med marine verneomrader i Norge i 1991.
Samme ar ble et radgivende utvalg for marine
verneomrader oppnevnt av Direktoratet for natur-
forvaltning. Utvalget leverte sin utredning i 1995.7*
Utredningen anbefalte etablering av 42 marine
verneomrader, hvorav sju ble utvalgt som hgyest
prioriterte og elleve som hgyt prioriterte. 1 2001 ble
sa et bredt sammensatt radgivende utvalg for marin
verneplan oppnevnt av Miljgverndepartementet i
samrad med Fiskeridepartementet og Olje- og
energidepartementet. Utvalget leverte sin endelige
tilrddning i 2004 med en anbefaling om at 36 om-
rader skulle inkluderes i marin verneplan.” 1 tillegg
ble det foreslatt tatt med seks referanseomrader.

Da naturmangfoldloven ble vedtatt (2009) ble det
besluttet at bestemmelsen om marine verneomrad-
er i lovens § 39 skulle avgrenses til marine omrader
innenfor territorialfarvannet. Denne beslutningen
vanskeliggjorde oppfalgningen arbeidet med marin
verneplan for de forslagene som omfatter omrader
i den gkonomiske sonen.

Direktoratet for naturforvaltning sendte ut en gen-
erell oppstartsmelding for nasjonal marin verneplan
i 2009, som omfattet 17 av de foreslatte omradene.
Det har blitt vedtatt oppretting av vern i henhold til
naturmangfoldloven § 39 i 2013, 2016, 2020, 2021
0g 2022 av til sammen 17 verneomrader.”® Ingen av
disse omradene ligger utenfor territorialfarvannet,
og kun to omfatter areal som i ligger utenfor
grunnlinjen.”” De 17 omradene dekker omtrent
2391 km?, noe som utgjer 1,57 % av territorial-
farvannet medregnet omradene innenfor grunn-
linjen.

2) De g¢vrige vernekategoriene i naturmangfold-
loven, nasjonalpark, landskapsvernomrade, natur-
reservat og biotopfredning (§§ 35 til 38), har
tradisjonelt blitt benyttet for a ivareta landbaserte

76 Se Meld. St. 29 (2020-2021) s. 46-47. | tillegg kommer
opprettelsen av Rauerfjorden (2021) og Lopphavet (2022)
marine verneomrader.

77 Lopphavet og Ytre Karlsgy marine verneomrader.
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verneverdier, inklusive sjpfugl. Selv i tilfeller der
verneformalet er sjgfugl, har det veert lite oppmerk-
somhet om rene marine verneverdier, til tross for at
disse kan vaere en forutsetning for tilstedeveaerelsen
av sjofugl i verneomradet. Eksempelvis er hoved-
regelen i disse verneomradene at det ikke legges
restriksjoner pa kommersielt fiske. | de senere ar har
arbeidet med nasjonalparker i kystomrader (Ytre
Hvaler, Feerder, Jomfruland, Raet og Lofotodden) og
utfordringer med mattilgang for sjgfugl medfegrt gkt
fokus pa marine verneverdier i denne gruppen
verneomrader. Pa denne bakgrunn er det uklart i
hvilken grad disse verneomradene er relevante nar
Norge skal oppfylle mal om marint vern i natur-
avtalen (se punkt 2.5.4). Samlet dekker disse verne-
omradene 4117 km?, noe som utgjgr omtrent 3 % av
territorialfarvannet medregnet omrader innenfor
grunnlinjen.”®

Det er egne saksbehandlingsregler for verne-
omradeforskrifter i naturmangfoldloven, inklusive
seerlig regler om hgring og midlertidig vern. Etter
konsekvensutredningsforskriften skal verneomrad-
er som er stgrre enn 250 km? alltid konsekvensut-
redes. For mindre omrader vil spgrsmalet om
konsekvensutredningsplikt bero pa om verne-
omradet far vesentlige virkninger for miljg eller
samfunn, noe som kan veere tilfelle der et verne-
omrade innebeerer restriksjoner pa rekreasjonsbruk
eller yrkesfiske.

3) Det ble tatt inn en bestemmelse om marine
beskyttede omrader i havressursloven (§ 19) i 2008.
Etablering av slike omrader kan innebzere at

78 https://miljostatus.miljodirektoratet.no/tema/naturomrad-
er-pa-land/vernet-natur/.

73 Forskrift om beskyttelse av korallrev mot gdeleggelser som
folge av fiskeriaktivitet (2016).

80 Forskrift om fredningsomrader for hummer (2006).

81 St.prp. nr. 79 (2001-2002) Om opprettelse av nasjonale
laksevassdrag og laksefjorder og St.prp. nr. 32 (2006—2007)
Om vern av villaksen og ferdigstilling av nasjonale
laksevassdrag og laksefjorder.

82 punkt 4.3.2 inneholder detaljerte «retningslinjer» for under
hvilke omstendigheter 15 forskjellige typer tiltak (inklusive
fiskeoppdrett) kan eller ikke kan gjennomfgres i vassdrag.
Punkt 4.4.2 inneholder normer om at stgrre fysiske inngrep i
munningsomradet samt at virksomhet som innebaerer risiko
for utslipp som kan skade laksen ikke skal tillates i nasjonale
laksefjorder. For de fjorder der oppdrett vil vaere tillatt
inneholder punkt 4.4.2 detaljerte normer for hvilke typer
oppdrettsaktiviteter som kan og ikke kan tillates.

«hausting og anna utnytting av viltlevande marine
ressursar er forbode.» | realiteten har etableringen
av omrader med hjemmel i denne bestemmelsen
veert begrenset til enkelte restriksjoner pa fiske og
fangst. | all hovedsak er slike omrader etablert i kyst-
omradene. Eksempler pa marine beskyttede
omrader er 18 korallrev som er vernet mot bruk av
spesifiserte fiskeredskaper’ og en lang rekke fred-
ningsomrader for hummer.2°

4) Nasjonale laksefjorder er vedtatt av Stortinget i
form av plenarvedtak basert pa forslag fremmet av
regjeringen.?! | 2003 ble det vedtatt opprettet 21
nasjonale laksefjorder. Innenfor disse skal laksen
«sikres en szerlig beskyttelse», hvilket innebzerer et
beskyttelsesregime «i samsvar med St.prp. nr. 79
(2001-2002) kapittel 4.3.2 og 4.4.2»% samt at det
ikke skal tillates oppdrett avanadrome arter matfisk
innenfor 13 av fjordene. | den grad det fantes
oppdrettsanlegg i disse fjordene skulle de flyttes til
andre omrader innen 1. mars 2011. Nye oppdretts-
tillatelser skulle ikke tildeles f@r Stortinget hadde
ferdigbehandlet forslag til supplering og ferdig-
stillelse av ordningen med nasjonale laksevassdrag
og -fjorder,® noe som skjedde da det ved stortings-
vedtak i 2007 ble opprettet atte nye laksefjorder.
Ogsa her skal laksen «sikres en seerlig beskyttelse»,
men da «i samsvar med kapittel 6.1 og 6.3 i St.prp.
nr. 32 (2006-2007)».2* Det ble nedlagt forbud mot
oppdrett i ytterligere én fjord.®

Vedtakene om nasjonale laksefjorder er, i likhet
med havforvaltningsplanene, i utgangspunktet a
anse som instrukser fra Stortinget til regjeringen,

83 Stortingsvedtak 295, 296, 297 og 299 for 2003. Ordningen
var forutsatt ferdigstilt i 2004,/2005.

84 punkt 6.1 og 6.3 inneholder retningslinjer og normer som
tilsvarer punktene 4.3.2 og 4.2.4 i St.prp. nr. 79 (2001-2002),
med unntak av normene for oppdrettsvirksomhet i fijorder, der
punkt 6.3 inneholder andre og mer detaljerte normer.

85 Stortingsvedtak 426, 427 og 428 for 2007. Stortinget sluttet
seg ikke til regjeringens forslag om a endre
beskyttelsesregimet for de nasjonale laksefjordene som ble
etablert ved stortingsvedtaket i 2003. Formelt sett gjelder
derfor stortingsvedtaket for 2003 fremdeles for disse fjordene,
og beskyttelses-regimet for fjordene som ble etablert i 2003 er
felgelig forskjellig fra beskyttelsesregimet for fjordene som ble
etablert i 2007. Se stortingskomiteens drgftelse av dette
punktet i Innst. S. nr. 183 (2006-2007), s. 14—15. Den praktiske
betydningen av denne forskjellen ser ut til a veere begrenset.
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som ikke har rettsvirkninger overfor private. | mot-
setning til forvaltningsplanene, fikk imidlertid
nasjonale laksefjorder et lovgrunnlag i 2012 da
Stortinget vedtok § 7a i lakse- og innlandsfiskloven.
Bestemmelsen palegger myndighetene a legge «de
saerskilte hensyn som fglger av Stortingets vedtak
om nasjonale laksevassdrag og nasjonale lakse-
fjorder ... til grunn» ved vedtak og tiltak som «kan
pavirke laksens levevilkar». Det gis hjemmel for 3§
vedta forskrifter om «blant annet forbud mot, beg-
rensninger av, vilkar for og meldeplikt for tiltak».
Det er imidlertid ikke vedtatt forskrifter med
hjemmel i & 7a. | tillegg kommer at det ble ut-
arbeidet en forskrift under akvakulturloven som
oppfelgning av vedtakene om oppdrett (se punkt
3.3.2). Ogsa vannforskriften (2006) er relevant,
ettersom denne innebeerer at nasjonale laksevas-
sdrag og -fjorder skal anses som «beskyttede om-
rader» (§ 16 og vedlegg IV, 1(v)). Slike omrader skal
synliggjgres i vannforvaltningsplanene (§ 26) og det
oppstilles saerlige overvakningskrav (§ 18 og vedlegg
V punkt 1.3.5). Konsekvensutredningsforskriften
(2017) palegger myndighetene & ta i betraktning
virkninger for nasjonale laksevassdrag og -fjorder
nar det avgjgres om utredning skal foretas (§ 10).
Ordningen med nasjonale laksevassdrag og -fjorder
ble evaluert i to rapporter publisert i 2018.5°

Det som er skrevet om naturmangfoldloven i punkt
2.5.4. 0og 2.5.5 og kulturminneloven i punkt 2.3.5 far
tilsvarende anvendelse i kystomradene. | tillegg
kommer noen szrlige forhold som skal trekkes fram
her.

For naturmangfoldloven er sammenhengen mellom
arter som lever pa land og i det marine miljget av
seerlig betydning. | tillegg kommer at kunnskapen
om arter, naturtyper og gkosystemer er stgrre jo
nermere kysten man kommer, og at enkelt-
personers interesser generelt er stgrst i kystnaere
omrader. Disse forholdene gjgr at naturmangfold-
lovens regler i prinsippet far stgrre betydning i disse

86 B, Dervo m.fl. Forvaltningspraksis i nasjonale laksevassdrag
og laksefjorder. En analyse om beskyttelsesordningen har
medfgrt endret forvaltningspraksis, NINA-rapport 1394 (2018)
og K. Hindar m.fl. Evaluering av nasjonale laksevassdrag og

omradene. Det gjelder eksempelvis aktsomhets-
normen (§ 6), prinsippet om at tiltakshaver skal
betale (§ 11), prinsippet om beste driftsmetoder og
lokalisering (§ 12), samt reglene om prioriterte arter
og utvalgte naturtyper. Til tross for dette, har loven
sa langt fatt begrenset betydning for det marine
miljget utover det som er anfgrt om verneomrader
over. Et eksempel er initiativet om a etablere brakk-
vannsdelta som utvalgt naturtype for hav/strand/
kyst.8” S3 langt er ingen marine naturtyper utvalgt
etter forskriften.

Kulturminnene i kystomradene er mer mangfoldige
enn de som finnes pa kontinentalsokkelen utenfor
kystomradene. For det fgrste vil det veere andre
typer kulturminner — spor etter menneskelig aktivi-
tet —som vil finnes i kystomradene. For det andre vil
det kunne finnes spor mye lengre tilbake i tid i
kystomradene enn i havomradene. For det tredje er
kystomradene lettere tilgjengelige for undersgkels-
er enn havomradene. Det vil fglgelig gjelde andre og
strengere krav til undersgkelser av mulige kultur-
minner i kystomradene enn i havomradene (§§9, 10
og 14).

Vannressursloven (2000) og forurensningsloven er
hjemler for implementering av vannrammedirektiv-
et®® gjennom vannforskriften (2006). Forskriftens
generelle anvendelsesomrade tilsvarer anvendels-
esomradet for plan- og bygningsloven (én nautisk
mil utenfor grunnlinjen), men er utvidet til den ytre
grensen for territorialfarvannet med hensyn til
kjemisk tilstand (§ 3 f).

Forskriften har detaljerte regler for klassifisering av
tilstanden i kystvannet, identifisering av arsaker til
lav kvalitet samt tiltak for & bedre kvaliteten og
etablering av vannforvaltningsplaner.®® Norske myn-
digheter har hatt betydelige utfordringer med
giennomfgringen av forskriften i kystvannet. Blant
de mest kontroversielle temaene finner vi hand-
teringen av lakseoppdrett og fjorddeponi av gruve-

nasjonale laksefjorder: Remt oppdrettslaks, genetisk
innkrysning og bestandsstatus, NINA-rapport 1461 (2018).
87 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 272

88 Water Framework Directive 2000/60/EC.

89 Se https://www.vannportalen.no/.
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avfall.®® Mangelfull hadndtering av slike temaer har
til dels preget arbeidet med forvaltningsplaner for
kystvann.!

Vannforvaltningsplaner med tiltaksprogram for
perioden 2022 til 2028 er nylig vedtatt. Det har ikke
veert mulig a foreta noen gjennomgang av disse dok-
umentene innenfor rammene for denne rapporten.

Et av havressurslovens hovedmal er a sikre syssel-
setting og bosetting i kystsamfunnene (§§ 1 og 7
andre ledd d). | henhold til hgstingsforskriften
(2021) er det i de fleste kystomrader begrensninger
i bruk av fartgystyper (§ 31) og visse fangstred-
skaper (8§ 32 og 33). Det er fastsatt forskrift om
fredningsomrader, forbud mot fiske av utvalgte
arter og bruk av visse fangstredskaper eller -teknikk-
er med hjemmel i havressursloven § 16. | tillegg til
hgsting av fisk og sjedyr, regulerer havressursloven
hgsting av tang og tare. Slik hgsting foregar pa grunt
vann (inntil 20 meters dybde) i kystomradene. Med
hjemmel i loven er det vedtatt forskrifter om tare-
hgsting for Rogaland og Vestland (2018), Mgre og
Romsdal og Trgndelag (2019) og Nordland (2022).
Disse forskriftene apner spesifikke omrader for
hgsting og setter av referanseomrader.

Forvaltningen av villaks er i en seerstilling i kyst-
omradene. Utover kvalitetsnormen for villaks (se
punkt 2.5.5) og naturmangfoldlovens regler om
hgsting (§§ 15 og 16), er lakse- og innlandsfiskloven
(1992) sentral. For anadrome laksefisk (inklusive
sj@@rret og ishavsrgye) kommer loven til anvendelse

90 Sistnevnte var gjenstand for en klage til EFTAs
overvakningsorgan samt en undersgkelse av gjennomfgringen
av vannrammedirektivet, se ESA sak nr. 86194.

91 Dette gjelder seerlig planene som ble vedtatt for fgrste
planperiode (2016-2022). | departementets vedtak om
godkjenning av planene uttales fglgende: «Pavirkninger fra
akvakultur i form av lakselus og rgmt fisk er ikke omfattet av
grunnlagsanalysene for vannforvaltningsplanene for perioden
2016-2021, i pavente av et forbedret vitenskapelig fundert
vurderingsgrunnlag som er under utarbeidelse. ... EFTAs
overvakingsorgan (ESA) uttrykker i brev av 6. oktober 2014 om
oppfelging av de norske vannforvaltningsplanene en tydelig
forventning om at biologiske pavirkninger fra lakselus og remt

ut til grensen for den gkonomiske sonen. Det er
vedtatt forskrifter som ytterligere spesifiserer til-
takene i loven.”

Akvakulturloven (2005) har et bredt anvendelses-
omrade. Den kommer til anvendelse i bade kyst og
havomradene. Den gjelder produksjon av alle typer
vannlevende dyr og planter, inklusive i ferskvann og
saltvann. Som «produksjon» dekker den «ethvert
tiltak for @ pavirke levende akvatiske organismers
vekt, stgrrelse, antall, egenskaper eller kvalitet»

(§ 2). Dermed kommer loven til anvendelse ogsa pa
havbeite som tidligere var regulert i en egen lov.
Grunnleggende forutsetninger for & fa tildelt
akvakulturtillatelse er at tillatelsen ma vaere miljg-
messig forsvarlig (§ 6), den ma ikke veere i strid med
arealplaner etter PBL eller vern etter natur-
mangfold- og kulturminneloven (§ 15), og det ma
foretas en interesseavveining mellom sgkers behov
for areal oginteressene til andre potensielle brukere
av omradet samt eventuelle verneverdier (§ 16).

Hovedregelen for akvakulturtillatelsens innhold er
at den «gir rett til produksjon av bestemte arter pa
avgrensede geografiske omrader (lokaliteter), med
de til enhver tid fastsatte begrensninger av tillat-
elsens omfang» (§ 5). Generelt er tildeling av slike
tillatelser delegert til fylkeskommunene. Regel-
verket skiller mellom oppdrett av laks, @rret og
regnbuegrret (laksetildelingsforskriften 2022) og
andre arter (forskrift om tillatelse til akvakultur av
andre arter enn laks, @grret og regnbuegrret 2004).
For fgrstnevnte, som med klar margin er av stgrst
betydning for arealbruk langs kysten, oppstiller
akvakulturtillatelsen maksimalt tillatt biomasse som
kan sta i sjgen i medhold av tillatelsen (lakse-

oppdrettsfisk blir vurdert i grunnlagsanalysene til
vannforvaltnings-planene for perioden 2016-2021. Videre
forventes det at Norge lager en plan for a forbedre disse
analysene i neste vannforvaltningsplanperiode. Klima- og
miljgdepartementet arbeider for a fa oppdatert
kunnskapsgrunnlaget fram mot rapportering til ESA i 2018 med
sikte pa vannforvaltningsplanene for perioden 2022-2027.»

92 De viktigste er forskrift om apning for fiske etter anadrome
laksefisk (apningsforskriften) (2003), forskrift om fiske etter
anadrome laksefisk i sjgen (2021) og forskrift om oppgaveplikt
og om redskaper som er tillatt benyttet ved fiske etter
anadrome laksefisk (2003).
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tildelingsforskriften § 3-3). Produksjon kan fgrst
igangsettes i henhold til tillatelsen nar den er klarert
for minst én lokalitet og dette er registrert i
akvakulturregisteret (§ 3-2). Det ma fattes et eget
vedtak om klarering av lokaliteter, og det etableres
en kobling mellom den enkelte lokalitet og én eller
flere tillatelser (§ 8-1). Ved lokalitetsklareringen er
det ikke gitt egne regler om fastsettelse av maks-
imalt tillatt produksjon pa lokaliteten (§ 8-3 andre
ledd). En slik maksimal grense for produksjon
fastsettes imidlertid i praksis. Det er ikke egne regler
om konsekvensutredninger utover generelle regler
om miljgmessig forsvarlighet, avveining av areal-
interesser og lovlighetskontroll (§ 8-3 fgrste ledd).
Det finnes imidlertid regler om undersgkelser avom
omrader egner seg for oppdrett i NYTEK23-forskrift-
en (2022). Denne forskriften har som formal a
«bidra til a8 forebygge rgmming av fisk fra akva-
kulturanlegg i sj@, innsj¢ og vassdrag gjennom 3
sikre forsvarlig teknisk standard pa anleggene» (§ 1).
Reglene om slike undersgkelser (§ 9) oppfyller ikke
kravene i direktivet om konsekvensutredning av
prosjekter.

Under akvakulturloven er det apnet for akvakultur
pa 1280 lokaliteter i sjpen langs kysten. Kommersiell
lakse- og grretproduksjon er dominerende med 989
lokaliteter, fulgt av 138 lokaliteter til produksjon av
blgtdyr, krepsdyr, pigghuder og skjell, 105 lokalitet-
er til algeproduksjon og 48 lokaliteter for produk-
sjon av andre fiskearter.”® Ogsa stgrrelsesmessig er
lakseoppdrett dominerende. | 2021 var lokalitetene
til lakseproduksjon klarert for et produksjonsvolum
péd i gjennomsnitt 3600 tonn.** Den stgrste
lokaliteten er klarert for et produksjonsvolum pa 10
000 tonn.%

12017 ble det innfgrt et «trafikklyssystem» med mal
om miljgmessig bzerekraftig vekst i lakseoppdrett.
Dette etablerer et unikt arealbasert system for et
slikt formal.°® Produksjonsomradeforskriften deler
kysten inn i 13 produksjonsomrader. | hvert av disse
skal mengden tillatt produksjon reguleres hvert
annet ar basert pa omradets miljgmessige baere-

93 Fiskeridirektoratet, statistikk per januar 2023,
https://www.fiskeridir.no/Akvakultur/Tall-og-
analyse/Akvakulturstatistikk-tidsserier/Totalt-hele-naeringen.
94 Basert pa tall innhentet ibid. i januar 2021.

95 Lokalitet nr. 39777, Ytre Hadselgya.

kraft (§§ 3 og 8). Forelgpig fattes vedtak om juster-
ing av produksjon i produksjonsomradene basert pa
en vurdering av om virkningen av lakselus for
dgdeligheten av utvandrende smolt av villaks er
akseptabel, moderat eller uakseptabel. Mens
antallet lokaliteter har vaert stabilt siden 2017, har
mengden produsert fisk gkt relativt jevnt fra 1,236
millioner tonn i 2017 til 1,562 millioner tonn i 2021.
Tettheten av og stgrrelsen pa lakselokaliteter
varierer betydelig langs kysten, som illustrert i
tabellen under (tall per januar 2021).

For tillatelser til lakseoppdrett er det vanlig med
tilknytning til mange forskjellige lokaliteter. Det
betyr at lokaliteter normalt vil ha mange tillatelser
og noen ganger mange ulike brukere tilknyttet lok-
aliteten.”” For lakseoppdrett er tettheten av lok-
aliteter kombinert med forekomst av lakselus de
stgrste hindringene for vekst i naeringen.

Produksjonsomrade Antall Gjennomsnitt

lokaliteter | lokalitet-
stgrrelse

1. Svenskegrensa til 10 3318 tonn

Jeeren

2. Ryfylke 46 3929 tonn

3. Karmgy til Sotra 134 3864 tonn

4. Nordhordland til Stad 134 3694 tonn

5. Stad til Hustadvika 41 4428 tonn

6. Nordmgre og Sgr- 128 4040 tonn

Trgndelag

7. Nord-Trgndelag og 74 4076 tonn

Bindal

8. Helgeland til Bodg 83 4351 tonn

9. Vestfjorden og 104 4151 tonn

Vesteralen

10. Andgya til Senja 70 3602 tonn

11. Kvalgya til Loppa 44 3924 tonn

12. Vest-Finnmark 73 4380 tonn

13. @st-Finnmark 9 5096 tonn

Fylkeskommunenes klarering av oppdrettslokalitet-
er fglger i hovedsak akvakulturlovens regler som
presisert i laksetildelingsforskriften (2022, § 8-3). Sa
langt har kommunene som hovedregel unnlatt a

% En vesentlig del av denne drgftelsen bygger pa Fauchald,
Miljgprinsipper og strategiske beslutninger - reform av norsk
lakseoppdrett, Tidsskrift for rettsvitenskap nr. 2/3 2020, s.
264-305.

97| registeret finnes eksempler pa 27 produksjonstillatelser og
fem ulike brukere tilknyttet enkelte lokaliteter.
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benytte kommuneplanens arealdel eller omrade-
regulering for & legge til rette for oppdrett. Det
innebaerer at det generelt ikke blir gjennomfgrt
plankonsekvensutredning i henhold til reglene i
konsekvensutredningsforskriften (2017) under PBL.
Sa lenge kommunene ikke har benyttet kommune-
planens arealdel eller reguleringsplaner til & uteluk-
ke eller snevre inn mulighetene for & etablere akva-
kultur, star fylkeskommunen fritt til 8 klarere om-
sgkte lokaliteter etter tildelingsforskriftene nevnt
over. Imidlertid vil det i sveert mange tilfelle vaere
apenbart at en lokalitetsklarering vil ha vesentlige
miljg- eller samfunnsmessige virkninger, og derfor
krever reguleringsplan etter plan- og bygningsloven
§ 12-1 tredje ledd. Ettersom fylkeskommunen gen-
erelt har en koordinerende og veiledende rolle
under plan- og bygningsloven,®® bgr det forventes at
fylkeskommunen, i samarbeid med kommunen, av-
klarer om det kreves reguleringsplan fgr det kan
vedtas lokalitetsklarering.®® S& vidt jeg vet, skjer
dette imidlertid sjelden eller aldri i praksis.'®

Manglende krav om reguleringsplan innebaerer ogsa
at kommunene ikke tar ansvar for giennomfgring av
prosjektkonsekvensutredninger. Sa langt har fylkes-
kommunene som hovedregel ansett lokalitets-
undersgkelser i henhold til NYTEK-forskriften (lakse-
tildelingsforskriften § 8-9 og NYTEK23-forskriften,
kap. 3), som tilstrekkelig til 3 oppfylle utrednings-
plikten. Fiskeridirektoratet har imidlertid nylig klar-
gjort at fylkeskommunene ma vurdere om konse-
kvensutredning etter PBL er ngdvendig.’®* Det er
imidlertid ikke tatt inn regler om dette i lakse-
tildelingsforskriften. | realiteten har regelverket om
prosjektkonsekvensutredninger i liten grad blitt
etterlevd i saker om lokalitetsklareringer under
akvakulturloven.

Sa langt har trafikklyssystemet ikke bidratt vesentlig
til 4 fa kontroll med lakselusproblemene i oppdretts-
naringen. Man har ikke gjennomfegrt forskriften i

%8 Se §§ 3-4 tredje ledd, 8-2, 8-3 andre ledd, 9-1 andre ledd, 9-
4, 9-5 og 9-6.

99 Se S. Stokstad m.fl., Bedre samordning mellom plan- og
bygningsloven og sektorlovgivningen, NIBR-rapport 2020:17, s.
62-63.

100 Se Kommunal- og moderniseringsdepartementet, Veileder.
Planlegging i sipomradene, mai 2020, s. 91, som med bred
penn erklzerer: «Det vil vanligvis ikke veere ngdvendig med
reguleringsplan for akvakulturanlegg i sj@.» Dette fglges opp

trad med kravet om ogsa a vurdere virkningene av
lakselus for sjg@rret og ishavsrgye (produksjons-
omradeforskriften § 8, som viser til «vill laksefisk»).
Stortingets forutsetning om at systemet skal utvides
til 3 omfatte andre miljgvirkninger er sa langt ikke
fulgt opp. En forelgpig konklusjon er at trafikklys-
systemet ikke utgjgr noen relevant modell for areal-
basert forvaltning, men at det har gitt erfaringer
som det er viktig & laere av ndr man skal utvikle
andre arealbaserte forvaltningsverktgy.

| et historisk perspektiv har antall lokaliteter for
akvakultur med blgtdyr, skjell, kreps og pigghuder
veert synkende fra nesten 400i 2009 til 138 i dag. For
vannlevende planter ble det fgrst gitt akvakulturtil-
latelser fra 2014, og antallet lokaliteter ser forelgpig
ut til @ ha stabilisert seg pa rundt 100. Andre
fiskearter enn laks og grret har hatt en synkende
tendens fra over 400 i 2006 til en stabilisering rundt
50 siden 2017. Fordelingen av disse lokalitetene per
utgangen av 2022 finnes i tabellen nedenfor. Gen-
erelt er bildet slik at omrader med mye lakse-
oppdrett ogsa har mange lokaliteter for andre typer
oppdrett.

Blptdyr | Alger Andre Totalt
etc. fiskearter

Troms og 3 7 8 18
Finnmark
Nordland 40 19 10 69
Trgndelag 43 10 11 64
Mgre og 3 8 7 18
Romsdal
Vestland 38 54 10 102
Rogaland 4 2 2 8
Agder 6 5 0 11
@vrige fylker 1 0 0 1
Totalt/Total 138 105 48 291

Det har veert omstridt om man kan anlegge oppdret-
tsanlegg i verneomrader. Dette er i begrenset men
gkende grad regulert i relevante verneforskrifter (se

med et utsagn om at kommunene «kan stille krav om
reguleringsplan i omrader med seerlig komplekse
interesseforhold eller som et alternativ til dispensasjonssgknad
for lokaliteter som ikke er i trad med kommuneplanens
arealdel» (s. 92). Dette star i motsetning til akvakultur pa land,
som ifglge veilederen normalt vil kreve reguleringsplan (s.
101).

101 Se http://fiskeridirektoratet.no/Akvakultur/Tildeling-og-
tillatelser/Konsekvensutredninger.
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punkt 3.2.2). Av sarlig interesse her er forholdet
mellom lakseoppdrett og nasjonale laksefjorder,
som er regulert i forskrift om saerskilte krav til akva-
kulturrelatert virksomhet i eller ved nasjonale lakse-
vassdrag og nasjonale laksefjorder (2009). Denne
forskriften gjelder innenfor grensene for lakse-
fijordene og inntil fem kilometer fra utlgpet av vass-
draget der det ikke er definert noen laksefjord (23
vassdrag). Forskriften kommer til anvendelse pa
oppdrettsanlegg, slakterier og tilvirkningsanlegg for
akvakulturdyr (§ 2). Etablering av nye anlegg er ikke
tillatt og det legges restriksjoner pa flytting og
utvidelse av allerede eksisterende anlegg (§§ 3, 4 og
6). For noen narmere definerte omrader pabyr
forskriften fjerning av etablerte anlegg (§ 5). Det
nedlegges ogsa forbud mot flytting av fisk (§§ 10 og
12) og mot transport av syk fisk til slakteri etablert
innenfor anvendelsesomradet (§ 11). Oppdretterne
palegges szerlig ansvar for a kontrollere og reparere
ngter (§ 13). Det kan i saerskilte tilfeller gis dispensa-
sjon fra noen av bestemmelsene (§ 17).

Havbeiteforskriften (2003) kommer kun til anvend-
else i kystomradene — én nautisk utenfor grunnlin-
jen (§ 2). Havbeite har sa langt veert aktuelt for
stedegne arter som oppholder seg pa havbunnen,
men kan ogsa veere relevant for andre arter. Det er
sa langt gitt ti havbeitetillatelser som er tilknyttet
hver sin lokalitet. Tillatelsene omfatter produksjon
av hummer, kamskjell og blaskjell. Tillatelsene kan
gis for store arealer, den stgrste tillatelsen dekker
17,9 km?.102

Havne- og farvannsloven inneholder brede fullmakt-
er til 3 regulere transport og ferdsel i kystomradene.
| hovedsak er kompetansen delt ved at kommunale
myndigheter kan regulere ferdsel med fritidsfartgy
(8§ 8 0g 9), og statlige myndigheter kan regulere all
annen ferdsel (§§ 7, 10, 12 og 13). Havne- og farvan-
nsloven inneholder ikke regler om hvordan forskrift-
er som regulerer transport og ferdsel i kystomrad-
ene, skal koordineres med annen eksisterende eller
planlagt arealbruk og -vern. Dermed kommer de
generelle reglene om utredning av slike temaer til
anvendelse, inklusive forvaltningsloven kapittel IlI

102 | okalitet nr. 45076 Havsteinen for havbeite med hummer.

og VIl og naturmangfoldloven kapittel Il. Der slike
forskrifter er geografisk avgrensede og har vesent-
lige virkninger for miljp og samfunn, kan det veere
pakrevet a utarbeide konsekvensutredning etter
PBL.

Tiltak som krever tillatelse (enkeltvedtak) etter
havne- og farvannsloven er listet opp i § 14. Tillatel-
se kreves bare der tiltakene kan pavirke sikkerhet,
ferdsel eller forsvars- og beredskapsinteresser.
Kommunen er i utgangspunktet tillatelsesmyndig-
het i kystomradene, med unntak for blant annet
akvakulturanlegg, energianlegg og rerledninger
(tredje ledd), der departementet er tillatelses-
myndighet. Forut for vedtak kreves konsekvens-
utredning (§ 15). Konsekvensutredningsplikten, som
kan antas a vaere begrenset til konsekvenser for
sikkerhet, ferdsel eller forsvars- og beredskapsin-
teresser, kan koordineres med plikt til konsekvens-
utredninger som fglger av annen lovgivning. Det er
ikke utarbeidet regler om eller prosedyrer for ko-
ordinering. Disse bestemmelsene innebaerer en klar
prioritering av sikkerhet, ferdsel og forsvars- og
beredskapsinteresser.

Smabatloven (1998) apner for muligheten til 3 vedta
forskrifter om ferdsel i visse omrader med vann-
scootere og lignende mindre fartgyer (§ 40). Det er
vedtatt lokale forskrifter om dette samt om utslipp
av septik fra skip og fritidsfartgyer.

Det kan etableres friluftsomrader og vedtas regler
om bruk av disse, samt regler om utgvelse av fri-
luftsliv i andre allment tilgjengelige omrader med
hjemmel i friluftsloven (1957) og PBL.

For strgmkabler som legges pa havbunnen gjelder
reglene om anleggskonsesjon energilovens (1990, §
3-1), og dersom det dreier seg om utenlandskabler
kommer ogsa § 4-2 til anvendelse. Lovens geografis-
ke anvendelsesomrade dekker ikke «norsk sjgter-
ritorium» (§ 1-1). Hva som menes med dette er u-
klart. Trolig betyr det at loven kommer til an-
vendelse innenfor grunnlinjen, men ikke utenfor.
Det skal gjennomfgres konsekvensutredning i hen-
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hold til plan- og bygningsloven (energiloven § 2-1
andre ledd). Ettersom PBL har anvendelsesomrade
én nautisk mil utenfor grunnlinjen, kan det vaere at
konsekvensutredningsplikten gjelder lenger ut enn
energilovens anvendelsesomrade antyder. Dersom
kablene legges i forbindelse med energianlegg som
er konsesjonspliktig etter havenergiloven (2010),
foreligger det konsekvensutredningsplikt ved bade
apning av omrader og utarbeiding av plan for
utbygging og drift (§§ 3-2 og 4-1 og havenergi-
lovforskriften §§ 3, 4 og 6). Dette gjelder imidlertid
ikke for utenlandskabler (havenergilovforskriften §
1 tredje ledd). | forbindelse med utbyggingen av
havvind har regjeringen «besluttet 3 gi Statnett
ansvaret for a planlegge nettet til havs i trad med
retningslinjer gitt av departementet og basert pa
innspill og dialog med havvindaktgrene.»'%

For kabler til elektronisk kommunikasjon kommer
ekomloven (2003) til anvendelse. Denne loven
inneholder kun meldeplikt og legger ikke opp til
saksbehandling knyttet til legging av kabler. Kabler
og eventuell konsekvensutredning av dem vil derfor
folge PBLs regler, og konsekvensutredningsplikten
er begrenset til en nautisk mil utenfor grunnlinjen.

For rgrledninger i forbindelse med petroleumsvirk-
somhet og lagring av CO; gjelder henholdsvis petro-
leumslovgivningen (se punkt 2.3.1), forskriften om
utnyttelse av undersjgiske reservoarer pa kontinen-
talsokkelen til lagring av CO, og om transport av CO;
pa kontinentalsokkelen (se punkt 2.3.3) og havne-
og farvannsloven (se punkt 3.3.3).

103 Se https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/om-planlegging-
av-nett-til-havs-og-kriterier-pa-utsira-nord/id2905327/. Se
ogsa Statnetts vurderinger knyttet til regulering av nett til

havs, brev til Reguleringsmyndigheten for energi, 12. Oktober
2022.
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4. Hvordan fungerer lovgivningen samlet i

dag?

4.1 Innledning

| det fglgende skal det skilles mellom hav- og kyst-
omradene. Innledningsvis skal det f@rst redegjgres
overordnet for ulikheter i lovgivningen for disse om-
radene. Deretter diskuteres hvordan lovgivningen
fungerer samlet i dag innenfor henholdsvis hav- og
kystomradene (punkt 4.2 og 4.3). Avslutningsvis
kommenteres norsk gjennomfgring av E@S-regel-
verket (punkt 4.4).

Det er fire grunnleggende juridiske ulikheter mellom
arealforvaltningen av hav- og kystomradene.

1) Folkeretten, og szerlig havrettstraktaten,
setter strengere rammer for myndighetenes adgang
til @ forvalte arealene utenfor territorialfarvannet
enn det som gjelder i territorialfarvannet. Slike
rammer dreier seg bade om plikt til 3 avsta fra &
gripe inn i andre staters rettigheter, og om plikt til
ivareta miljg- og ressurshensyn. Mellom territorial-
farvannet og grunnlinjen er det feerre skranker for
myndighetenes forvaltning. Innenfor grunnlinjen
setter folkeretten sveert fa rammer for arealforvalt-
ningen. Et viktig unntak fra dette utgangspunktet er
imidlertid E@S-avtalen, som inneholder strengere
rammer jo naermere man kommer kysten, seerlig
som fglge av vannrammedirektivet og konsekvens-
utredningsdirektivene.

2) Mens forvaltning av havomradene er preget
av forholdet mellom statlige organer og deres evne
til 38 samarbeide og koordinere politiske prioritering-
er, er kystomradene i vesentlig grad preget av gken-
de lokal og regional innflytelse gjennom plan-
prosesser under PBL og kommunale og fylkes-
kommunale vedtak. Fremdeles har imidlertid den
marine delen av kystomradene sterkere statlig og til
dels regional styring enn den landbaserte delen av
kystomradene.

3) Havomradene, spesielt utenfor territorial-
farvannet, er dominert av sektorspesifikk lovgiv-
ning. Dette kommer av at sektorovergripende lov-
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givning som er viktig for & ivareta miljghensyn
(seerlig naturmangfoldloven og vannforskriften) og
sikre samordning (seaerlig PBL), ikke kommer til an-
vendelse i havomradene.

4) Det er vesentlige forskjeller pa saks-
behandlingsregler, sarlig krav om bruk av plan-
verktgy, konsekvensutredninger og hgringer. Den
viktigste grunnen slike forskjeller er den geografiske
avgrensningen av PBL til én nautisk mil utenfor
grunnlinjen. Ettersom loven ikke kommer til
anvendelse pa havomradene, betyr det at dens
regler om planer og konsekvensutredninger ikke
kommer til anvendelse, og at eventuelle regler om
dette ma legges inn i sektorlovgivningen. Gjennom-
gangen av sektorlovgivningen viser at reglene om
planer, konsekvensutredninger og hgringer dels er
kopiert fra petroleumslovgivningen, men ogsa
varierer mye. Mangelfull kunnskap om E@S-direktiv-
ene samt det forhold at E@S-avtalen i begrenset
grad kommer til anvendelse i havomradene, saerlig
pa grunn av unntaket for fiskerisektoren, ser ut til &
ha preget utarbeidelsen av konsekvensutrednings-
regelverket for havomradene. Et viktig tema er
bruken av havforvaltningsplaner som planverktgy.
Som vist, er det i sveert begrenset grad utarbeidet
saksbehandlingsregler for disse.

4.2 Forvaltning av havomradene

For havomradene har det veert betydelige utfor-
dringer ved a benytte konsekvensutredninger som
grunnlag for a koordinere ulike aktiviteter. Dette er
til en viss grad avhjulpet gjennom utarbeidelse av
havforvaltningsplaner, som har gitt grunnlag for
systematisk utvikling av kunnskap om havomradene
og bedrede forutsetninger for a se ulik arealbruk i
sammenheng. En hovedutfordring er at den rettsli-
ge og politiske statusen til havforvaltningsplanene
fremdeles er uklar. De arealbruksvalg som besluttes
i havforvaltningsplanene, er i hovedsak generelle og
overlater stort handlingsrom til sektormyndighet-
ene. Dette kommer av at sektorlovgivningen ikke
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innebaerer noen klar prioritering av aktiviteter i
omradene, og at man ikke har noen sektorovergrip-
ende lovgivning som kan ivareta miljghensyn.

Havforvaltningsplanene har i stor grad vaert utviklet
for & avklare arealfordeling mellom miljghensyn,
fiske og petroleumsvirksomhet. Hvilke konsekvens-
er det far at det tas stilling til arealbruk i havforvalt-
ningsplanene varierer mye fra omrade til omrade.
Eksempelvis har utpeking av omrader som modne
for petroleumsvirksomhet store konsekvenser,
mens det er sveert uklart hvilke konsekvenser det
skal ha at et omrade far status som seerlig verdifullt
og sarbart (SVO). En annen hovedutfordring er at
saksbehandlingsreglene for havforvaltningsplanene
i liten grad er formalisert og konkretisert. Eksempler
er mangelfulle regler om konsekvensutredning og
hgring. Det er fgrst i de senere ar at man for alvor
har begynt @ se pa spgrsmal knyttet til energi-
produksjon og -overfgring, CO,-lagring og mineral-
utvinning. Av disse grunner er havforvaltningsplan-
ene lite egnet for hurtig avklaring av spesifikke
spgrsmal om disponering av arealer til CO,-lagring
og utvikling av havvind med tilhgrende infrastruk-
tur. Slike avklaringer ma i dag foretas ad hoc under
de respektive sektorregelverkene.

Dette betyr at for havomradene har sektorspesifikt
regelverk om konsekvensutredninger og koordiner-
ing av arealbruk spesielt stor betydning. Som gjen-
nomgangen av sektorlovgivningen viser, legges det
opp til at det kan utgves annen aktivitet i omrader
som er satt av til den aktuelle aktiviteten. Eksempel-
vis presiseres det i petroleumsloven at utvinnings-
tillatelser ikke utelukker annen aktivitet i omradet.
Man har fglgelig valgt a holde slike spgrsmal apne,
slik at de eventuelt ma handteres fra sak-til-sak og i
et samvirke mellom de regelverk som er relevante
for de aktuelle aktivitetene. Dette betyr at det kan
oppsta mange problemstillinger om samvirke mel-
lom aktivitetene som ma Igses ad hoc. For & oppna
hurtigere og mer forutsigbar saksbehandling, bgr
det vurderes a kartlegge generelle sameksistens-
utfordringer og a utarbeide forslag til hvordan disse
skal handteres pa generelt niva for a sikre effektivi-
tet i etterfglgende saksbehandling. Pa sikt bgr det
vurderes om systemer for koordinering skal for-
ankres i havforvaltningsplanene.

Petroleumsektoren baserer seg i stor grad pa hav-
forvaltningsplanene nar det tas beslutninger om
konsesjonsrunder. P4 dette omradet er havforvalt-
ningsplanene relativt konkrete og foretar en viss
avklaring av hvilke omrader som er egnet og politisk
prioritert for petroleumsaktivitet. Den avklaringen
som skjer gjennom havforvaltningsplanene, gir
likevel vide rammer for etterfglgende utlysning av
omrader i konsesjonsrundene, noe som innebaerer
et stort behov for ytterligere avklaringer av forhold-
et til annen arealbruk og vern i den pafglgende
prosessen. | lys av den lange tiden som har gatt
siden dpningen av omrader for petroleumsutvinning
samt den etterfglgende erkjennelsen av klima-
utfordringene, er det patrengende behov for a
reformere regelverket om strategiske konsekvens-
utredninger for petroleumssektoren. Det eks-
isterende regelverket oppfyller ikke kravene i E@S-
direktivet om strategiske konsekvensutredninger
for omrader som ble apnet fgr 1985. For omrader
som er apnet senere kan det teoretisk tenkes at
direktivets krav er oppfylt, men etter alt & dgmme
er konsekvensutredningene som ligger til grunn for
apningsvedtakene foreldet. Det er ogsa behov for &
oppdatere petroleumsloven i lys av norsk klima-
politikk og Norges internasjonale klimaforpliktelser,
seerlig malet i Parisavtalen artikkel 2(c) om a gjgre
«finance flows consistent with a pathway towards
low greenhouse gas emissjons and climate-resilient
development».

For havenergi, mineralutvinning og akvakultur er
det lagt opp til konsekvensutredninger ved apning
av omrader. Det ligger an til & kunne utvikles til
regelverk som vil gi gode grunnlag for avklaring av
forholdet til annen arealbruk og vern. Et slikt resul-
tat fordrer imidlertid at man tar hensyn til E@S-
direktivene om konsekvensutredning ved utarbeid-
elsen av regelverket.

| motsetning til dette er det ikke lagt opp til plan-
konsekvensutredning i regelverket om CO,-lagring,
og i regelverket om prosjektkonsekvensutredning er
det viktige begrensninger i retten til deltakelse i bes-
lutningsprosessen. Regelverket om kabler og rgr-
ledninger er svaert uklart og mangelfullt hva angar
konsekvensutredninger og avklaring av forholdet til
annen arealbruk og vern. Disse forvaltningsom-
radene har stort behov for regelverksutvikling for a
oppna mer effektiv og forutsigbar avklaring av
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arealbruk og forebygging av ugnskede hendelser og
konflikter.

Regelverket om forvaltning av fiskeressurser er i
begrenset grad innrettet mot a avklare forholdet til
annen arealbruk og vern. Fiskerisektoren nyter godt
av seerlige regler om erstatning for tap som fglge av
virksomhet som etableres i henhold til petroleums-
loven, havbunnsmineralloven, CO,-lagringsforskrift-
en og havenergiloven. Transportregelverket tar hen-
syn til annen arealbruk i den grad det utgjgr en
sikkerhetsrisiko. Pa begge disse omradene er regel-
verkets utgangspunkt at virksomheten som reguler-
es potensielt er truet av annen aktivitet. Det tas i
mindre grad hgyde for at virksomheten kan utgjgre
en trussel mot andre aktiviteter og naturvern. Dette
er ogsa gamle regelverk som i veldig begrenset grad
har tatt opp i seg utviklingen av konsekvens-
utredningsregelverk og regler om deltagelse i bes-
lutningsprosesser. Det er behov for oppdatering av
regelverket pa disse punktene.

En konsekvens av manglende arealavklaringer i
havomradene er at en sveert liten del av havomrad-
ene er systematisk vernet mot pavirkninger fra men-
neskelig aktivitet. Ordningen med SVOer kan neppe
sies & oppfylle definisjonen av verneomrader i
konvensjonen om biologisk mangfold artikkel 2:
«’Protected area’ means a geographically defined
area which is designated or regulated and managed
to achieve specific conservation objectives.» Dette
betyr at etableringen av SVOer under dagens
havforvaltningsplaner ikke bgr regnes som oppfyl-
lelse av norske politiske forpliktelser til vern av hav-
omrader under biomangfoldkonvensjonen. For at
Norge skal kunne oppfylle de politiske malene man
har veert med pa a etablere om vern av havomrad-
ene, er det derfor stort behov for a videreutvikle og
formalisere SVO-systemet i forvaltningsplanene.
Det er ogsa patrengende behov for a fglge opp lpftet
som ble gitt i forarbeidene til naturmangfoldloven
om a vurdere utvidelse av loven til omradene
utenfor territorialfarvannet, saerlig gjelder dette
bestemmelsen om marine verneomrader (§ 39).

For kystomradene ligger hovedutfordringene i
avklaringer av forholdet mellom lokale, regionale og

statlige myndigheter. Kombinasjonen av fragmen-
tert beslutningskompetanse mellom de tre nivaene
og uklare rammer for beslutningskompetansen,
vanskeliggj@r samordning av bruk og vern av arealer.
| tillegg kommer betydelige utfordringer knyttet til
forholdet mellom sektorspesifikk og sektorovergrip-
ende lovgivning.

Plansystemet i PBL er i sin ndvaerende utforming lite
egnet til forvaltning av kystomradene. | tillegg kom-
mer begrenset evne i mange kystkommuner til 8 ko-
ordinere arealbruk i marine omrader. Seerlig er det
behov for & avklare forholdet mellom PBL og sektor-
lovgivning. Dersom det er gnsket at kommunene
skal foreta planavklaringer i kystomradene, bgr
dette komme klarere til uttrykk i PBL. Det er behov
for a klargjgre grensene mellom kommunal bruk av
plankompetanse og andre myndigheters bruk av
sektorlovgivning.

Det er tendenser til 3 styrke det regionale forvalt-
ningsnivaet i kystomradene, eksempelvis i akva-
kultursektoren, og det er behov for avklaringer av
hvordan dette kan gjgres i kombinasjon med eks-
isterende kommunal planmyndighet. | tilknytning til
dette er det behov for avklaringer om bruk av inter-
kommunalt plansamarbeid.

Vannforskriften og vannforvaltningsplanene, som
administreres pa regionalt niva, som regel i sam-
arbeide mellom flere fylker, er fremdeles mangel-
fullt giennomfgrt i kystomradene. Det er stort behov
for @ samordne disse planene med kommunenes
arbeid med revidering av kommuneplanens arealdel
og relevante kommunedelplaner. Her bgr det vaere
gode muligheter for mer aktiv samordning med og
bruk av de ordinaere kommunale planprosessene,
samt interkommunalt plansamarbeid og fylkesdel-
planer.

Sektorlovene for kyst- og havomradene inneholder
brede fullmakter. Det fattes viktige beslutninger om
gjennomfgringen av disse lovene i form av forskrift-
er, inklusive mange lokale forskrifter. Regelverket
om utredning av slike forskrifter er uklart. Szerlig er
det varierende praktisering av naturmangfoldlovens
kapittel Il ved forberedelsen av forskriftene. Ogsa
forholdet mellom lokale forskrifter og regelverket
om konsekvensutredning av planer og programmer
er uavklart. Avklaring av disse temaene, gjennom
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regelverksendringer og/eller retningslinjer, kan bi-
dra til mer effektiv samordning av bruk og vern av
arealer i kystomradene.

Mangelfull avklaring av forholdet mellom lover og
kompetansen til ulike myndigheter kan fa konse-
kvenser for myndighetenes evne til & avklare bruk
og vern av arealer i kystomradene. Vi ser eksempler
pa dette i kvaliteten av forslag som sendes pa hgring
i form av manglende eller mangelfulle begrunnelser
for forslag og redegjgrelser for vurdering av alter-
nativer. Det kan ogsa fa konsekvenser for tidsbruken
i en del saker. Et eksempel er den begrensede fram-
driften i arbeidet med marin verneplan.

4.4 Gjennomfgring av E@S-forpliktelser

E@S-avtalen innebaerer szerlige utfordringer for det
norske forvaltningsregimet for kyst- og havomrader.
Viktige sektorovergripende utfordringer for bruk og
vern av arealer er knyttet til giennomfgringen av
direktivene om konsekvensutredninger og vann-
rammedirektivet.'® Gjennomfgringen av disse reg-
elverkene har fokusert pa fastlandet og i mange
tilfeller ikke blitt korrekt gjennomfgrt i marine
omrader. Det kan vurderes om marin sektorlovgiv-
ning i stgrre grad bgr bygge pa og henvise til kon-
sekvensutredningsregelverket under PBL.

EU har de siste to tidr utarbeidet felles regelverk om
havforvaltning. Det ble besluttet at havstrategi-
direktivet (2008) % ikke skulle innlemmes i E@S-
avtalen. Begrunnelsen for dette er ikke offentlig.%®
Tilsvarende ser det ut til at EU-direktivet om maritim
arealplanlegging (2014)%7 ikke vil bli tatt inn i E@S-
avtalen. Dette direktivet er blant annet relatert til
implementeringen av direktivet om konsekvens-

104 Djrective 2011/92/EU of the European Parliament and of
the Council of 13 December 2011 on the assessment of the
effects of certain public and private projects on the
environment, Directive 2001/42/EC of the European
Parliament and of the Council of 27 June 2001 on the
assessment of the effects of certain plans and programmes
on the environment og Directive 2000/60/EC of the
European Parliament and of the Council of 23 October 2000
establishing a framework for Community action in the field
of water policy.

utredning av planer og vannrammedirektivet. | regj-
eringens vurdering uttales det: «Direktivet tar sikte
pa a gi bestemmelser som pa mange mater allerede
er innfgrt som praksis i Norge gjennom systemet for
gkosystembaserte helhetlige forvaltningsplaner for
havomradene.» % Havforvaltningsplanen fra 2020
nevner direktivet kort,'® men foretar ingen vur-
dering av likheter og ulikheter mellom de norske
havforvaltningsplanene og direktivet eller hvilken
betydning direktivet kan fa for Norges koordinering
av havforvaltning med EU-landene. Blant relevante
temaer som bgr vurderes ved neste rullering av hav-
forvaltningsplanen kan nevnes interaksjonen mel-
lom landbaserte aktiviteter og havomradene, med-
virkning i planprosessene og mellomstatlig sam-
arbeid. Norge bgr fglge EUs rettsutvikling ngye, og
vurdere a utvikle tilsvarende forvaltningssystemer
for norske kyst- og havomrader.

105 Djrective 2008/56/EC of the European Parliament and of
the Council of 17 June 2008 establishing a framework for
community action in the field of marine environmental policy.
106 Se https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-
notatbasen/notatene/2005/jan/havstrategidirektivet/id24320
12/.

107 Directive 2014/89/EU of the European Parliament and of
the Council of 23 July 2014 establishing a framework for
maritime spatial planning.

108 Se https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-
notatbasen/notatene/2013/okt/maritim-arealplanlegging-
maritime-spatial-planning-msp/id2434329/.

109 Meld. St. nr. 20 (2019-2020) s. 122.

29


https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-notatbasen/notatene/2005/jan/havstrategidirektivet/id2432012/
https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-notatbasen/notatene/2005/jan/havstrategidirektivet/id2432012/
https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-notatbasen/notatene/2005/jan/havstrategidirektivet/id2432012/
https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-notatbasen/notatene/2013/okt/maritim-arealplanlegging-maritime-spatial-planning-msp/id2434329/
https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-notatbasen/notatene/2013/okt/maritim-arealplanlegging-maritime-spatial-planning-msp/id2434329/
https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-notatbasen/notatene/2013/okt/maritim-arealplanlegging-maritime-spatial-planning-msp/id2434329/

5. Hvordan vil lovene kunne fungere hvis
ettersporselen etter areal blir betydelig
hoyere?

Akvakulturnaeringens etterspgrsel etter areal i kyst-
omradene er et eksempel pa at tilgjengelig areal er i
ferd med a bli et knapphetsgode. Utsiktene til at det
vil bli hgye priser ved auksjon av arealer i UtsiraNord
og Serlige Nordsjg Il indikerer at tilsvarende eri ferd
med a skje ved utviklingen av vindkraft til havs. Det
er lagt opp til ressurskrevende forvaltningssystemer
som skal administreres av organer som har
begrensede ressurser. Dette gjelder saerlig akvakul-
turmyndighetene og olje- og energimyndighetene.

At det tar lang tid og betydelige ressurser a bygge
opp forvaltningssystemer i havomradene, er hav-
energi og CO-lagring eksempler pa. Tilsvarende er
det stort behov for forvaltningsressurser til & drifte
og oppdatere forvaltningsregimene, slik vi ser eks-
empler pa innen akvakultur og fiskeri. Vi kan derfor
forvente at svakhetene i mekanismene for helhetlig
og samordnet forvaltning, som papekt over, ikke vil
bli avhjulpet innenfor de forvaltningssystemer og
ressursrammer som na foreligger.

Det er sannsynlig at det vil bli vanskeligere a sikre
god samordning og helhetlig planlegging. Det er
0gsa sannsynlig at vi i mange tilfeller vil oppleve at
interessekonflikter blir Igst fra sak-til-sak. En slik
utvikling kan gi resultater som er lite rasjonelle fra
et samfunnsgkonomisk perspektiv og som ikke
ivaretar langsiktig og gkosystembasert forvaltning
av hav- og kystomradene.
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