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Forord

Denne avhandlingen markerer avslutningen for mine fem ar ved Norges miljo- og
biovitenskapelige universitet. Avhandlingen utgjer de siste 30 studiepoengene for & oppna

graden master i eiendom, og er utarbeidet viren 2016.

Valget av avhandlingens tema ble gjort pd bakgrunn av interesse for miljorett, og etter en

samtale med Nikolai K. Winge ble det betydelig lettere & lande pa valg av tema.

Jeg vil takke Tove Kjarstad og Jergen Storkaas for korrekturlesning av avhandlingen.
Avslutningsvis vil jeg rette en stor takk til Nikolai K. Winge, forsteamanuensis 1
rettsvitenskap ved institutt for landskapsplanlegging som har vart min veileder gjennom
arbeidet med avhandlingen. Hans veiledning og brennende engasjement for avhandlingens

tema, har vert til stor hjelp for meg gjennom mitt arbeide.

As, 12. Mai 2016

Stian Eriksen



Sammendrag

Temaet for avhandlingen omhandler den usikkerheten som forvaltningsorganene opplever,
nér det kommer til praktiseringen av de miljorettslige prinsippene i naturmangfoldloven.
Videre undersegkes det hva &rsakene kan veere til at forvaltningen opplever praktiseringen av
de miljorettslige prinsippene som vanskelig. Avhandlingen ser 1 hovedsak pd de funnene
Multiconsult har gjort pa oppdrag fra Klima- og miljedepartementet i 2014, som tar for seg en

gjennomgang av praktiseringen av naturmangfoldloven.

Funnene som er gjort gjennom arbeidet med avhandlingen, viser at det foreligger flere ulike
faktorer som er med pa & skape usikkerhet for forvaltningsorganene, som forer til at
forvaltningen opplever praktiseringen av prinsippene som vanskelige og praktisere. Det har
ikke vaert mulig 4 peke pa en konkret ting, som igjen forer til forvaltningens utfordringer. Det
viser seg & vere en kombinasjon av vanskeligheter med forsta hvordan prinsippene skal
uteves 1 praksis. De databasene som benyttes i vurderingene av de miljerettslige prinsippene
har vist seg og tidvis vare svaert mangelfulle, da de ikke nedvendigvis er oppdaterte med den
nedvendige informasjonen. Andre grunner til at forvaltningen opplever at utevelsen av
prinsippene kan vare utfordrende, er en del uklare og vage formuleringer i bestemmelsen i
naturmangfoldlovens kapittel 2 og hvordan disse skal forstas ved tolkningssituasjoner. Hva
utfordringene kan vere og innebarer for forvaltningen, er i hovedsak gjort med bakgrunn i
Multiconsult rapporten samt mine betraktninger. Dette er gjort da det viste seg at rapporten
var av en mer generell karakter, og den gav ikke et godt nok grunnlag for & drefte rapporten
mer inngdende. Juridisk litteratur har i mindre grad enn forventet vaert med pé a kunne belyse,

spesifikt hvilke utfordringer forvaltningen opplever og hva mulige drsaker kan vere.

Avslutningsvis i avhandlingen dreftes det mulige forbedringspunkter med tanke pé de
miljerettslige prinsippene. Her diskuteres det forst om det vil vaere et behov for et selvstendig
miljoorgan, som vil vaere en noytral og objektiv part uten politisk koblinger som kan ta opp
saker etter blant annet eget initiativ og etter klager, samt & fore kontroll med forvaltningen. Da
dagens kontroll med forvaltningsorganene er fordelt pd fem ulike institusjoner, og
objektiviteten og neytraliteten er i flere av tilfellene ikke slik den burde. Dette er videre noe

som burde innferes i Norge, pa bakgrunn av dagens segmenterte kontrollsituasjon.
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Abstract

This master thesis deals with the uncertainty that the government have, when it comes to the
practice of the principles of Act relating to the management of biological, geological and
landscape diversity (Nature Diversity Act). Further examinations are carried out to show what
the reason may be that the government experiences the principles of Nature Diversity act
chapter II as difficult. The master thesis looks mainly on the findings that Multiconsult has
done on behalf of the Ministry of Climate and Environment in 2014, witch deals with a

review of the Nature Diversity Act chapter 2.

The discovery that have been done, shows that there are several different factors that are
create uncertainty for the government, witch in turn causes difficulties when they practice the
principles of the act. It has not been possible to identify one specific thing that is leading
challenges. It proves to be a combination of difficulties in how to the principles should be
applied in practice. The databases used in the assessment of the principles of the Nature
Diversity Act has been shown and occasionally be deficient, they may not be updated with the
required information. Other reasons why the government experience that the exercise of the
principle can be challenging, will be part unclear and vague wording of the sections in Nature
Diversity Act chapter 2, and how this should be understood when interpreting situations.
What this challenges might be and what it means for the government is mainly done of the
basis of Multiconsult report and my comments. This is done when it turned out that the report
was more of a general nature, and it did not give an adequate basis to illuminate specifically

the challenges government experience.

In conclusion treats this master thesis discusses the potential for improvement in terms of the
principles of the Nature Diversity Act chapter 2. Here I will be discussing whether there will
be a need for an independent environment agency, witch will be a neutral objective party
without political links that can take up mattes by including their own initiates and for
complaints, and to supervise with the government. When the current control of the
government are divided into five different institutions, and objectivity and neutrality in
several of the cases not it should. Furthermore, this master thesis looks if it will be room for

the requirements to be clarified.
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Kapittel 1 — Innledning

1.1 — Tema og problemstilling

Temaet i denne avhandlingen gjelder praktiseringen av naturmangfoldloven' §§ 8 og 9.
Bakgrunnen er rapporten "Gjennomgang av praktiseringen av naturmangfoldloven” som
Multiconsult utarbeidet pé oppdrag fra Klima- og miljedepartementet i 2014. Rapporten, viser
at det er knyttet betydelige utfordringer til praktiseringen og bruken av de miljorettslige
prinsippene 1 naturmangfoldloven. Med utgangspunkt i denne rapporten seker avhandlingen a
klargjere drsaken til at det oppleves utfordrende a praktisere naturmangfoldlovens prinsipper.
Dertil vil avhandlingen forseke a avdekke eventuelle svakheter i gjeldende rettsregler, samt

komme med forslag til mulige forbedringer.

Problemstillingen som danner utgangspunkt for analysen lyder som folger:

“Hva kan arsaken veere til at det oppleves som vanskelig for forvaltningen d praktisere
bestemmelsene i naturmangfoldloven §§ 8 og 9?”
Som avhandlingen vil vise er det til dels store variasjoner blant forvaltningen nér det gjelder
grader av utfordringer med hensyn til praktiseringen av de miljerettslige prinsippene i
naturmangfoldloven. Etter 4 ha gatt igjennom rapporten er det tydelig at det er veldig
varierende kunnskaper hos forvaltningen nir det kommer til selve praktiseringen av
naturmangfoldloven, og det som er interessant i dette er at problematikken er mer
fremtredende jo lenger ned i “forvaltningshierarkiet”® man kommer. Hvorfor er det slik, hva
kan grunnene veare, eller er det slik virkeligheten er? Det er vel en mer legitim méte a stille
spersmalet pa da rapporten hadde en noe varierende svarprosent.”
Rapporten viser at det knytter seg minst utfordringer til praktiseringen av §§ 11 og 12, og

utfordringene gjelder i hovedsak bestemmelsene i nml. §§ 8 og 10.

" Lov 19. Juni 2009 nr. 100 om naturens mangfold (naturmangfoldloven). (Heretter nml).

* Multiconsult 2014 Gjennomgang av praktiseringen av naturmangfoldloven” (heretter omtales denne som
“rapporten”).

? Sett fra en nedadgdende linje: Departement, fylkesmannens
miljevernavdelinger/nasjonalpark/verneomradestyret, direktoratene, fylkeskommunen og kommunene.

* Multiconsult 2014, s. 23.



1.2 — Bakgrunn

Miljevern og fokuset pd en mer helhetlig forvaltning av naturmangfoldet, er veldig aktuelt 1
dagens samfunn, og dette reiser flere interessante spersmal. Det vil vere interessant &
underseoke hvilke krav de nye bestemmelsene 1 naturmangfoldloven palegger forvaltningen.
Dette kan bidra til & belyse hvilke utfordringer som knytter seg til praktiseringene.

I Norge har vi hatt et stort fokus pd miljoet i lang tid, men vi fikk en sterre bevisstgjering pa
miljovern da Grl. § 110 b kom inn i grunnloven i 1992. Dette viser at naturmangfoldet i
Norge har fatt en sterk rettslig beskyttelse, og er konstitusjonelt forankret gjennom

grunnloven.

I forbindelse med grunnlovens 200-ars jubileum ble Grl. § 110 b omgjort til § 112, innholdet i
bestemmelsen er mer eller mindre identisk bortsett fra bestemmelsens tredje ledd som er
omformulert med den hensikt & styrke bestemmelsen, samt at Grunnloven er gitt en spraklig
fornyelse.

Grunnlovens bestemmelse jf. § 112 forste ledd lyder som folger:

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

’

betraktning som ivaretar denne rett ogsa for etterslekten.’

Det at vi gjennom Grunnloven har fétt et styrket fokus pd vern av miljoet har medfort at
Stortinget er palaget 4 gjennomfere ulike tiltak gjennom lover og stortingsvedtak. Videre er
tanken bak bestemmelsen i Grl. § 112 at den skal vare bindende for samfunnet og ikke bare

“lost” fremsatt i en erklaring.’

Naturmangfoldloven er relativ ny av dato, og loven ble satt i kraft 16.06.2009. At Klima- og
miljedepartementet i 2014 ga Multiconsult i oppdrag & gjennomga praktiseringen av
naturmangfoldloven, taler for at lovverket kanskje er klart for enkelte forbedringer. Mandatet
Multiconsult ble gitt, tyder videre pa at dagens Regjering ikke er sa forneyd med loven slik
den fremstar per dags dato. Dette viser at dagens Regjering ensker & gjore noe med

naturmangfoldloven.

> Nikolai Kristoffersen Winge 2013, ”Kampen om arealene — Rettslige styringsmidler for en helhetlig
utmarksforvaltning”, (Heretter Winge 2013).



Gjennom regjeringsplattformen “Sundvoll-erklaeringen”® ensker Regjeringen ikke
nedvendigvis en ny lov, men en gjennomgang av praktiseringen av naturmangfoldloven. Som
tidligere nevnt er det bruken og praktiseringen av de miljerettslige prinsippene som fremstar
som vanskelig for forvaltningen, men hvorfor er det slikt? Dette vil bli behandlet under
avhandlingens kapittel 4. Bestemmelsene i nml. §§ 8 til 12 er viktig for at vi kan forvalte
naturen og miljoet pd en mer helhetlig mate, da det er oppstatt uklarheter knyttet opp dette
arbeidet er det kanskje pd tide at noen vier tid til dette arbeidet og gjor en
evaluering/undersgkelse og ser om det lar seg gjore & avdekke svakheter, se pd arsaker samt
om det vil veere rom for forbedringer i det eksisterende lovverket. Hensikten med denne

avhandlingen er & bidra til & belyse disse spersmélene.

1.3 - Avgrensinger

Her vil jeg gjore rede for de avgrensningene jeg foretar meg i avhandlingen med tanke pd de
30 studiepoengene avhandlingen skal omhandle. De miljorettslige prinsippene i
naturmangfoldlovens kapittel 2 er et stort og omfattende tema, av den grunn har jeg valgt a
begrense avhandlingens omfang til kun i hovedsak 4 gjelde nml. § 8 og 9. Arsaken til dette er
at det er en ner sammenheng mellom bestemmelsene. Avhandlingen vil imidlertid ta for seg
nml. § 7 som vil omtales nermere under punkt 2.2, dette er for 4 belyse rettsvirkningene av de
miljerettslige prinsippene. Bestemmelsen vil ogsa bli omtalt under punkt 4.1 og 4.3. Videre
reiser bestemmelsen i nml. § 10 som omhandler prinsippet om samlet belastning flere
interessante spersmal, men grunnet avgrensningen vil fokuset i avhandlingen rettes mot
bestemmelsene ovenfor. Det finnes videre et bredt omfang av kilder som kunne gitt
interessante perspektiver pa det temaet avhandlinger behandler, som blant annet en rikholdig
forvaltningspraksis. Her vil det vaere naturlig & velge ut noen caser slik at man vil kunne fa et
representativt utvalg for forvaltningen. Dette vil kunne belyse hvordan utevelsen av de
miljerettslige prinsippene i naturmangfoldloven fungerer i praksis. En annen farbar vei vil
ogsa vere 4 ta for seg nml. § 10 som det ogsa er knyttet utfordringer til nér det kommer til

praktiseringen av prinsippene, dette kunne vare en annen vinkling pd avhandlingens tema.

% Politisk plattform for en regjering utgatt av Hoyre og Fremskrittspartiet 2013, s. 60. (Heretter Sundvoll-
erkleeringen).



Jeg har likevel valgt & avgrense avhandlingen til en behandling av Multiconsult sin rapport,
samt studie av lovverk og tilherende rettskilder. En annen viktig avgrensning i avhandlingen
vil vaere at jeg kun behandler norsk rett og rettspraksis. Det kunne videre vert interessant og

sett pa hvilke folger og betydninger avhandlingens tema har innenfor EU.

A innlemme dette i avhandlingen i tillegg til bestemmelsene i nml. §§ 8 og 9 ville blitt for
mye & komme 1 mal med, dette ville fort til at jeg ville hatt problemer med & behandle dette pa
en tilfredsstillende mate innenfor 30 studiepoeng.

Pa bakgrunn av at jeg har valgt en teoretisk vinkling p& avhandlingen, har jeg som nevnt ikke
gétt inn og behandlet hvordan forvaltningspraksisen knyttet til de miljorettslige prinsippene
utfores eller fungerer 1 praksis. Dette ville vere en svert interessant vinkling & tatt for seg,
men da kan vi stille spersmalet: hvor mange kommuner, fylker eller saker skulle jeg
behandlet for at vi skulle fatt til noe som ville vert representativt for den samlede

forvaltningen.

1.4 - Metode

Her vil jeg gjore rede for metoden jeg har benyttet meg av for & besvare problemstillingen
herunder: hvilke utfordringer som har/kan oppsta ved den metoden jeg har benyttet meg av,
og de forbehold som er tatt i avhandlingen. Kilder jeg i hovedsak har benyttet meg av
gjennom arbeidet med denne avhandlingen er: lovverk,’ forarbeider,® juridisk litteratur,”
rapporten fra Multiconsult'® og annen relevant litteratur. Kildene jeg har valgt 4 benytte meg
av 1 forbindelse med denne avhandlingen, er skrevet av forfattere og fagfolk med en stor
faglig tyngde. De skisserte kildene er videre godt dokumenterte, og mé ansees & vere av god

kvalitet.

Avhandlingen bygger i hovedsak pa en litteraturstudie, dokumentgjennomgang og videre en
gjennomgang av det kilde grunnlaget som jeg har skissert ovenfor. Dette har blitt gjennomgétt

for 4 finne bakgrunnen(e) ved de utfordringene som er knyttet opp mot praktiseringen av de

7 Naturmangfoldloven, Grunnloven, Forvaltningsloven, Plan- og bygningsloven.

¥ NOU 2004: 28 — Lov om bevaring av natur, landskap og biologisk mangfold (Naturmangfoldloven), Ot.prp. nr.
52 (2008-2009) — Om lov om forvaltning av naturens mangfold (naturmangfoldloven).

? Innforing i naturressurs- og miljorett (2012) Inge Lorange Backer, Naturmangfoldloven kommentarutgave
(2010) Inge Lorange Backer, Leerebok i miljaforvaltningsrett (2015) Hans Chr. Bugge, Kampen om arealene —
Rettslige styringsmidler for en helhetlig utmarksforvaltning (2013) Nikolai Kristoffersen Winge.

10 Gjennomgang av praktiseringen av naturmangfoldloven (2014) Multiconsult.



miljerettslige prinsippene. Denne fremgangsmaten er valgt for & prove & belyse
problematikken knyttet til praktiseringen av det gjeldende lovverket.

En av de utfordringen jeg har stett pa i arbeidet med avhandlingen er det snevre
kildegrunnlaget med tanke pa hva som finnes av juridisk litteratur til dette temaet og hvor
grundig jeg skal gé i behandlingen av avhandlingens tema. Den tilgjengelige litteraturen
vedrerende temaet, har vist seg og vaere tilnermet fravaerende med tanke pa hva som kan
tenkes 4 vaere en arsak til de utfordringene som forvaltningsorganene opplever, knyttet til
praktiseringen av de miljerettslige prinsippene. Dette har medfert at det var vaert noen
utfordringer knyttet opp mot arbeidet med avhandlingen, da i stor grad kapittel 4 og 5 er
basert pa mine egne betraktinger. Selv om det er funnet stotte pa noe av hva som kan tenkes a

vare de utfordringen forvaltningen opplever i det nevnt kildegrunnlaget ovenfor.

Rapporten som Multiconsult avla pa vegne av Klima- og miljedepartementet har blitt benyttet
for & kunne vaere med 4 belyse utfordringene forvaltningen opplever, den har videre blitt
gjennomgiétt i lys av den nevnte litteraturen ovenfor for a se om det er beskrevet hva som kan
vanskeliggjore praktiseringen, men dette har vist seg 4 vaere vanskelig 4 fa et godt tak pa. Det
har vist seg at rapporten er av en mer generell karakter, da den ikke vise bakgrunnene til
utfordringene som oppleves med tanke pa praktiseringen. Rapporten viser kun at det er
utfordringer knyttet til praktiseringen. Dette har medfort at jeg har pd bakgrunn av mine egne
betraktinger, matte se pa hva som utfordringen kan vere, da grunnlaget i rapporten ikke gir en

dyp nok gjennomgang til a dreftes mer inngdende.

Samt utfordringen jeg vil std ovenfor, da det kommer til tolkningen av lovverket med
tilherende miljerettslige prinsipper, da jeg ikke innehar juridisk kompetanse, pa lik linje med
de som har en master i rettsvitenskap. Perspektivet mitt er ikke & foreta en rettsdogmatisk
dreftelse, men jeg mé allikevel forholde meg til jussen, da rettsregler er en del av det
materialet jeg har valgt & underseke. Og videre innehar jeg ikke det juridiske perspektivet en

jurist ville hatt.



Kapittel 2 — Naturmangfoldlovens miljgrettslige prinsipper

I dette kapittelet behandler jeg de miljorettslige prinsippene i naturmangfoldloven,
behandlingen er begrenset til & gjelde nml. §§ 7, 8 og 9. I forste del gis det en generell
beskrivelse av de miljerettslige prinsippene, under punkt 2.2 beskrives rettsvirkningene av
prinsippene, deretter behandler jeg kravet om vitenskapelig kunnskap under punkt 2.3 og

runder av kapittelet med en redegjorelsen for fore var-prinsippet under punkt 2.4.

2.1 - Generelt om prinsippene

De miljerettslige prinsippene er hjemlet i nml. §§ 8 til 12, skal legges til grunn som
retningslinjer nér offentlige myndigheter skal treffe beslutninger som vedgar naturmangfoldet.
Anvendelsesomrddet for de miljorettslige prinsippene i 8 til 12 fremgar av
naturmangfoldloven § 7. Denne bestemmelsen kommer jeg tilbake til senere. I tillegg danner

formalsbestemmelsen, en ramme for bestemmelsenes anvendelsesomrade.

Behovet for en ny lov om naturmangfoldet oppstod blant annet pa bakgrunn av utfordringer i
samfunnsutviklingen som den forrige naturvernloven av 1970 ikke tok hoyde for."'
Daverende naturvernlov inneholdt ikke de miljerettslige prinsipper eller hjemler som
omhandlet muligheter for & gi regler om arter i naturmangfoldet eller en regulering av
fremmede organismer. Naturvernloven av 1970 var forst og fremst en vernelov, i motsetning
til dagens naturmangfoldlov. Videre sé lovgiver behovet for blant annet virkemidler for &
ivareta hele naturmangfoldet pa en mer dekkende mate, samt & legge til rette for gjennom
lovverket & bygge opp under en barekraftig bruk og vern av naturmangfoldet. I NOU
2004:28'* diskuteres behovet for ny lov pa bakgrunn ekt menneskelig aktivitet som kan vaere
en medvirkende drsak til skader pa truete naturtyper, og det er utviklet nye kunnskaper
vedrearende okosystemer og artene samt biomangfoldkonvensjonen som fokuserer pé
koblingen mellom bruk og vern a naturen.

FN-konvensjonen angdende biologiskmangfold blir i ot.prp.nr. 52 trukket frem som den
miljgavtalen som for alvor setter fokuset pa sammenhengen “mellom bruk og vern”, og

videre at dette fokuset ber vektlegges gjennom det norske lovverket.

" Ot.prp. nr. 52, s. 13.
" Ses. 175 - 176.



Dette skiftet i naturforvaltningen har kommet til uttrykk i forméalsbestemmelsen. Det folger av

nml. § 1 forste ledd at:

“Lovens formdl er at naturen med dens biologiske, landskapsmessige og geologiske
mangfold og okologiske prosesser tas vare pa ved beerekraftig bruk og vern, ogsd slik
at den gir grunnlag for menneskers virksomhet, kultur, helse og trivsel, nd og i
fremtiden, ogsd som grunnlag for samisk kultur.”
Som det fremkommer av ordlyden, legges det opp til at naturen skal sikres gjennom
“bearekraftig bruk og vern”. Ifolge forarbeidene, skal lovens virkemidler bidra til baerekraftig

bruk og vern av naturmangfoldet."’

Berekraftig bruk vil si at vi mé ivareta hele naturmangfoldet, det vil ikke vaere tilstrekkelig &

kun verne enkelte omrader eller frede forskjellige arter. Nar utviklingen av samfunnet gar sin
gang ma vi utvikle omrddene slik at vi ikke edelegger de naturlige omrddene som arter lever i
og videre utvikle mal for hvordan naturen kan ivaretas.

Hele naturmangfoldet ma forvaltes slik at de godene naturen gir, vil gi vére etterkommere de

samme mulighetene som oss.

Begrepet "barekraftig utvikling” som kom péd dagsorden gjennom Brundtlandskommisjonens

rapport "Var felles fremtid” I 1987. Prinsippets kjerne slik det er nevnt i rapporten, er at vi ma
ivareta naturmangfoldet og at vi ser dagens utvikling av fremtidig bruk & utnyttelse, pa en slik
méte at kommende generasjoner skal f& de samme mulighetene som oss. Begrepet barekraftig
bruk var en ny tanke den gangen og fremstar som noe vag og generell. Dette er videre i trdd

med naturmangfoldlovens forméalsparagraf.

Som det fremkommer av kommentarutgaven til naturmangfoldloven innehar begrepet
“bearekraftig bruk” tre ulike aspekter: @kologisk, sosialt og ekonomisk, mens det er aspektet
vedrerende okologisk som er fremtredende i lovens forstand.'* Nér det gjelder forstdelsen av
dette begrepet, mé det forstas som forsvarlig og hensiktsmessig utnytting av naturen. For &
ivareta en baerekraftig utvikling av naturen inneholder naturmangfoldloven forskjellige
bestemmelser som hensikt & legge til rette for en bere kraftig bruk av naturen. Blant annet
kapittel 2 som omhandler alminnelige bestemmelser om berekraftig bruk. Begrepet er ikke til

hinder for bruk av naturens ressurser, men setter grenser for vér utnyttelse med tanke pa de

B Ot.prp. nr. 52, s. 57.
'* Inge Lorange Backer 2010, ”Naturmangfoldloven kommentar utgave” s. 67, (heretter Backer 2010).



fremtidige generasjoner som kommer, slik at vi ma behandle naturmangfoldet med

varsombhet.

De prinsippene som omtales i naturmangfoldlovens kapittel to er § 8 — kunnskapsgrunnlaget,
§ 9 — fore var-prinsippet, § 10 — gkosystemtilnerming og samlet belastning, § 11 —
kostnadene ved miljeforringelse skal bares av tiltakshaver og § 12 — miljeforsvarlig teknikker
og driftsmetoder. Videre i dette kapittelet er det kun §§ 7, 8 og 9 som vil bli behandlet
grundig, dette er fordi det er en nzer sammenheng mellom disse. Selv om det fremkommer av

»15

rapporten “Gjennomgang av praktiseringen av naturmangfoldloven” " at de storst

utfordringen for forvaltningen er knyttet til bestemmelsene i §§ 8 og 10.

2.2 — Rettsvirkninger

Jeg har valgt & behandle naturmangfoldlovens § 7 fordi bestemmelsen angir rettsvirkningene
av de miljorettslige prinsippene jf. § 8 til 12. Det at bestemmelsen legger opp til at
prinsippene skal angis som retningslinjer kontra rene rettskrav, kan vere medvirkende til &
skape noe usikkerhet ndr det kommer til praktiseringen av de miljorettslige prinsippene. Kan
dette vaere en av arsakene til at bestemmelsene synes vanskelige & praktisere? Dette vil jeg
komme tilbake til under kapittel fire, hvor jeg behandler mulige utfordringer ved de
miljerettslige prinsippene i nml. kapittel 2, samt vage og uklare formuleringer i nml. §§ 7 til

9.

Bestemmelsen i nml. § 7 angir anvendelsesomréadet for de miljorettslige prinsippene i

naturmangfoldloven, samt rettsvirkningene av dem. Det fremgar av bestemmelsen at:

“Prinsippene i §§ 8 til 12 skal legges til grunn som retningslinjer ved utoving av
offentlig myndighet, herunder nar et forvaltningsorgan tildeler tilskudd, og ved
forvaltning av fast eiendom. Vurderingen skal fremga av beslutningen.”

Bestemmelsen avgrenses til & gjelde prinsippene i nml §§ 8 til 12 samt offentlig
beslutningstaking. Bestemmelsene gjelder offentlig myndighetsutovelse etter
naturmangfoldloven og annet sektorlovverk som har innvirkning pa naturmangfoldet. Dette
vil si at ethvert forvaltningsorgan er forpliktet til 4 ta hensyn til prinsippene, uavhengig av

hvilken lov myndigheten utledes fra.

15 Multiconsult 2014.



Det at bestemmelsen legger opp til at prinsippene “skal legges til grunn som retningslinjer”
m4 forstas som at forvaltningen er forpliktet til & ta prinsippene til betraktning ved uteving av
offentlig myndighet i forbindelse med naturmangfoldet. Dette betyr ikke at prinsippene
nedvendigvis trenger a vere avgjerende i enhver sak som beregrer naturmangfoldet, da andre
samfunnsmessige hensyn og behov vil kunne vere av betydning. Men som det omtales i
forarbeidene skal alltid forvaltningen av naturmangfoldet uteves i samsvar med
retningslinjene.”'® Backer'’ kommenterer videre at dette standpunktet kan veere vanskelig &

forsvare i de tilfeller hvor det kommer frem at det er tatt for lite hensyn til prinsippene.

Som det har vart diskutert i forarbeidene'® hvorvidt de miljerettslige prinsippene skulle angis
som retningslinjer eller vere juridisk bindende for forvaltningen. Det man har landet pé er
resultatet av en politisk dragkamp, hvor enkelte ville at prinsippene skulle vaere helt klare
rettskrav for forvaltningen mens andre vil at prinsippene skulle romme mulighetene for
skjonnsuteving for forvaltningen. I folge NOU 2004:28'° ville varianten hvor bestemmelsen
hadde blitt definert som et klart rettskrav, ville bestemmelsen blitt mer ullent formulert 1
lovteksten samt at rekkevidden av bestemmelsen hadde blitt mer uklar. Dette er noe jeg vil

komme tilbake til under kapittel 4, hvor jeg behandler mulige utfordringer.

De prinsippene som fremgéar av bestemmelsen i nml § 7 omhandler saker etter
naturmangfoldloven og annet sektorlovverk som medferer at naturmangfoldloven er & ansees
som en tverrgaende lov.

Etter bestemmelsens annet punktum heter det at vurderingen som forvaltningsorganet skal
foreta “skal fremga av beslutningen”. Dette vil si at forvaltningen skal gjore rede for hvilken
rolle prinsippene i nml. §§ 8 til 12 har hatt i den aktuelle saken og hvordan prinsippene er
vektlagt. Dette er 1 trdd med begrunnelsesplikten som folger av forvaltningsloven § 25 og vil
gjelde selv om begrunnelsesplikten etter de alminnelige forvaltningsreglene ikke skulle

foreligge, jf. ot.prp. nr 52 s. 378.

' Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) Om lov om forvaltning av naturens mangfold (naturmangfoldloven), s. 378.

(Heretter ot.prp.nr 52).

"7 Backer 2010 s. 85.

12 NOU 2004:28 Lov om bevaring av natur, landskap og biologisk mangfold, s. 190. (Heretter NOU 2004:28).
Se side 190.



2.3 — Kravet om vitenskapelig kunnskap

Kravet om vitenskapelig kunnskap folger av nml § 8, det heter i bestemmelsens forste og

annet ledd at:

(1) "Offentlige beslutninger som berorer naturmangfoldet skal sa langt det er rimelig bygge
pd vitenskapelig kunnskap om arters bestandssituasjon, naturtypers utbredelse og okologiske
tilstand, samt effekten av pavirkninger. Kravet til kunnskapsgrunnlaget skal std i et rimelig
forhold til sakens karakter og risiko for skade pd naturmangfoldet.

(2) Myndighetene skal videre legge vekt pa kunnskap som er basert pda generasjoners erfaring
gjennom bruk og samspill med naturen, herunder slik samisk bruk, og som kan bidra til
beerekraftig bruk og vern av naturmangfoldet.”

Formalet bak denne bestemmelsen er at forvaltningen skal inneha et bredt kunnskapsgrunnlag
nér de skal fatte beslutninger som kan innebere skader pd naturmangfoldet, og pd den maten
skape en barekraftig forvaltning av naturen. I henhold til NOU 2004:28° fremkommer det at
viktigheten av 4 inneha et godt kunnskapsgrunnlag. Dette er for & inneha et sd godt som mulig
grunnlag for & ivareta baerekraftig bruk og vern av naturmangfoldet. Videre i kapittel 11.8%'
understrekes det viktigheten av & inneha grundig informasjon vedrerende naturmangfoldet nar

beslutninger tas, dette i form av godt utviklede databaser.

Bestemmelsen i nml. § 8 er ikke & definer som et miljorettslig prinsipp pa lik linje med de
andre prinsippene,”” men bestemmelsens plassering faller naturlig sammen med de andre
prinsippene. Da den retter seg mot de beslutningene offentlige myndighetene utferer.”
Bestemmelsen er kun ment som en retningslinje i forbindelse med vedtak som bererer
naturmangfoldet, i dette ligger det et skjerpet krav til forvaltningen nér det kommer til deres
kunnskapsgrunnlag angdende virkninger og mulige utfall pa naturen. Selv om bestemmelsen
m4d sees som en retningslinje, vil den allikevel inneha begrensninger med tanke pé

rettsvirkningene av den.

2 Se s. 85.

*!'Se's. 185 — 186.

** Miljeverndepartementet 2012, s. 22: Veileder Naturmangfoldloven kapittel II. Alminnelige bestemmelser om
baerekraftig bruk — en praktisk innfering. (heretter Miljoverndepartementet 2012).

3 Ot.prp. nr.52 (2008-2009) Om lov om forvaltning av naturens mangfold (Naturmangfoldloven) s. 378,
(heretter Ot.prp. nr.52 (2008-2009).
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Det fremkommer av nml, § 8 at det skal stilles krav til vitenskapelig og erfaringsbasert
kunnskap. Kunnskapsgrunnlaget gjelder bade hvis det besluttes inngrep i naturen og i de
tilfeller hvor det fattes beslutninger som varig og midlertidig vern av omréder.

Den vitenskapelige kunnskapen forvaltningen er palagt & fremskaffe skal basere seg pa
allerede eksisterende kunnskap. Den kunnskapen det her siktes til kan ogséd innebere et krav

om & fremlegge ny kunnskap i enkelte tilfeller.

Etter naturmangfoldlovens § 8 forste ledd, skal offentlige myndigheter “sa langt det er
rimelig bygge pd vitenskapelig kunnskap om artes bestandssituasjon, naturtypers utbredelse
og okologiske tilstand, samt effekter av pavirkninger.” Videre skal offentlige myndigheter
etter bestemmelsens annet ledd, vektlegge “kunnskap som er basert pd generasjoners
erfaring giennom bruk og samspill med naturen, herunder slik samisk bruk, og som kan bidra

til beerekraftig bruk og vern av naturmangfoldet”.

Som det fremkommer av nml. § 8 skal kunnskapsgrunnlaget ...std i et rimelig forhold til...”
inngrepet samt omfanget av det. Dette vil bero pa en konkret vurdering av tiltakets omfang
samt hvordan sakens risiko arter seg i hvert enkelt tilfelle, og at myndighetene skal vurdere
kostnadene til innhenting av kunnskap knyttet opp mot hvor alvorlig inngrepet vil vare for

naturmangfoldet.

Med begrepet vitenskapelig kunnskap, menes det at kunnskapen skal fremstd som objektiv.
Kunnskapen skal videre vere innhentet ved tradisjonelle vitenskapelige metoder samt at
funnene skal veere etterprovbar.”* Med erfaringsbasert kunnskap, menes det at kunnskapen
skal bygge pa erfaringer som er anskaffet gjennom flere generasjoner. Kunnskapen som skal
innhentes kan stamme fra blant annet: kommuneplanarbeid, ulike programmer,

konsekvensutredninger eller fra forskning pa omradet eller andre utredninger.*

Betingelsen som bestemmelsen lister opp vedrerende kunnskapsgrunnlaget som forvaltningen
skal inneha i1 de sakene de behandler, trenger nedvendigvis ikke vare gjeldene for alle saker. I
henhold til nml. § 8 ferste ledd skal kravet til kunnskapsgrunnlaget “std i et rimelig forhold til
sakens karakter og risiko for skade pa naturmangfoldet”, dette vil jeg komme tilbake til

under kapittel 4. Det vil si at forvaltningen skal vurdere konkret i hver enkelt sak hvor stort

** Miljeverndepartementet 2012 s. 22.
*% Cathrine Aulie 2014, note 39 til nml. § 8 lovkommentar hos Gyldendal rettsdata. Dette er en side som krever
innlogging og passord, siden har jeg fatt tilgang til institutt for landskapsplanlegging (NMBU).
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kunnskapsgrunnlaget vil vere, kravet til innhenting av kunnskap vil variere i hver enkelt sak
dersom risikoen for skade pa naturmangfoldet vil vere stort eller ikke.*® Bestemmelsen
trenger ikke vaere utslagsgivende i et enkelt vedtak som forvaltingen fatter. Med dette siktes
det til at andre samfunnsmessige behov vil kunne vare med tyngende enn
naturmangfoldloven og videre er ikke dette knyttet spesielt til resultatet, men retter seg kun til

kunnskapsgrunnlaget.

Her dpnes det for en skjennsmessigvurdering hvor forvaltningen vurderer ulike behov opp
mot hverandre typisk pro/kontra, sd i hvilken grad kunnskapsgrunnlaget blir vektlagt i hvert
enkelt tilfelle vil kunne vaere varierende. Hvilke hensyn som vil typisk innga i denne
vurderingen og som kan vare en medvirkende arsak til & skape usikkert med tanke pa
praktiseringen av prinsippet, vil bli behandlet under punkt 4.2.1. Dette er videre noe som ogsa
vil vaere en utfordring for forvaltningen nir det kommer til praktiseringen av bestemmelsen
som jeg vil komme tilbake til under kapittel 4. Her legges det opp til en varierende bruk av
bestemmelsen med tanke pa skjennsvurderingen, men det er allikevel svart viktig at
forvaltningen innehar muligheten for & gjore en skjennsmessigvurdering av de ulike sakene.
Da alle tiltak vil ha forskjellig innvirkning pa naturmangfoldet og det er saksbehandlerne i de
ulike forvaltningsorganene, som sitter pa den lokal kompetansen som er nedvendig for a fatte

mest mulig korrekt vedtak.

2.4 - Fgre var-prinsippet

Fore var-prinsippet folger av nml § 9, og det heter i bestemmelsens forste ledd at:

"Ndr det treffes en beslutning uten at det foreligger tilstrekkelig kunnskap om hvilke
virkninger den kan ha for naturmiljoet, skal det tas sikte pa d unngd mulig vesentlig
skade pd naturmangfoldet. Foreligger en risiko for alvorlig eller irreversibel skade pa
naturmangfoldet, skal ikke mangel pd kunnskap brukes som begrunnelse for d utsette
eller unnlate a treffe forvaltningsvedtak.”

Fore var-prinsippet er et av de viktigste virkemidlene vi har i Norge innenfor forvaltning av
naturmangfoldet. Formaélet bak fere var-prinsippet er at myndighetene skal unnga & benytte et
manglende kunnskapsgrunnlag som en sovepute for a fatte vedtak vedrerende
naturmangfoldet. Prinsippet innebaerer er at det skal legges til grunn som en retningslinje for

myndighetene i forbindelse med et manglende kunnskapsgrunnlag jf. nml. 8, slik at det "bar

2% Ot.prp. nr.52 (2008-2009), s. 379.
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legges inn en sikkerhetsmargin”*’ for 4 hindre at det forekommer alvorlige eller irreversible
skader pd naturmangfoldet. Bestemmelsen skal benyttes i de tilfeller det foreligger et
manglende kunnskapsgrunnlag, jf. nml. § 8 om de langsiktige konsekvensene av et inngrep pa
naturmangfoldet samt den generelle usikkerheten et tiltak kan medfere pa naturen.

Fore var-prinsippet har fatt et godt fotfeste bade i Norge og internasjonalt siden prinsippet ble
juridisk bindende i flere ulike konvensjoner og andre politiske erkleringer som blant annet
Rio-erkleringen av 14. Juni 1992 prinsipp 15, som er tatt inn i fortalen til
biomangfoldkonvensjonen. Fere var-prinsippet har som hovedmaél a ivareta naturmangfoldet
og prinsippet medferer at forvaltningen skal treffe et vedtak. Selv om det foreligger saker
hvor kunnskapsgrunnlaget jf. nml. § 8 er manglende med tanke pa virkningen av

naturmangfoldet.”®

Fore var-prinsippet har videre til hensikt & kunne sikre saker som vil inneholde mangler
og/eller at man ikke innehar den nedvendige kunnskapen som bestemmelsen legger til grunn.
Prinsippet inneholder to ulike sider da fere var-prinsippet pabyr bestemte tiltak mot det som
vil vaere med pé 4 pafere naturmangfoldet en mulig skade pa miljeet, videre skal prinsippet
forebygge at man tillater etablering av noe som kan serge for at naturen blir pafert en alvorlig
eller irreversibel skade, videre omtaler Bugge dette som fere var-prinsippets offensive og

. 29
defensive egenskaper.

Bestemmelsen i nml. § 9 omhandler fore var-prinsippet og vil komme til anvendelse i de
tilfeller hvor kunnskapsgrunnlaget er usikkert eller mangelfullt, jf. nml. § 8. Prinsippet gar i
hovedsak ut pa at man skal minimere skader pa naturmangfoldet nar forvaltningen fatter
beslutninger som kan vaere en medvirkende arsak til endringer i naturen, og at man ved
tvilstilfeller heter det at man skal la tvilen komme naturmangfoldet til gode.*® Videre at
myndighetene ikke skal kunne unnlate 4 treffe en beslutning pa bakgrunn av et manglende

kunnskapsgrunnlag.

>’ NOU 2004:28, s. 583.

** Inge Lorange Backer. "Naturmangfoldloven kommentar utgave” 2010, s. 67, (heretter Backer 2010).
*° Hans Chr. Bugge "Larebok i miljeforvaltningsrett” 2015 s. 146, (heretter Bugge 2015).

% Bugge 2015 s. 97.
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Fore var-prinsippet er et av fem ulike miljorettslige prinsipper som ”...skal legges til grunn

»31 En utfordring knyttet opp mot de

som retningslinjer ved utoving av offentlig myndighet...
miljerettslige prinsippene er at forvaltningen kun er forpliktet til & ta disse til etterretning,
men at de ikke medferer en plikt til folge dem, dette er noe jeg vil komme tilbake til under
punkt 4.2.2. Det at prinsippene i nml. §§ 8 til 12 kun fungere som retningslinjer for
forvaltningen vil kunne veare problematisk med tanke pa en konsekvent forvaltning av
naturmangfoldet. Dette er jo en annen side av saken, men sett fra en annen vinkel kan det

vare problematisk med alt for stringente regler. Virkeligheten er mer sammensatt og

kompleks, og i hver enkelt sak ber det videre kunne vare rom for at det &pnes for skjonn.

Det fremkommer av forarbeidene,’” at nml. § 9 vil kunne vaere relevant i flere sammenhenger
nér det gjelder offentlig myndighetsutevelse. Prinsippet vil ha en betydning nar det kommer
til hvilke beviser som skal legges til grunn for den skjennsmessige vurderingen hvor det
kommer til en “avveining av kryssende hensyn ndr et forvaltningsorgan treffer sin
avgjorelse”.>® Som ved alt annet vil det ogsa her ved forvaltning av naturmangfoldet vare
knyttet en del usikkerhet knyttet opp mot avgjerelser som vil kunne vare bindende for flere
generasjoner frem i tid, det er i slike tilfeller at forvaltningen skal legge fore var-prinsippet til

grunn.

Ved de andre miljorettslige prinsippene er ogsa fore var-prinsippet sektorovergipende, da
denne bestemmelsen pa linje med de andre prinsippene omfatter all offentlig
myndighetsutevelse, som er med pa & fatte beslutninger som er med pa & pavirke
naturmangfoldet. Prinsippet skal ligge som en grunnmur for alle som fatter beslutninger pa
vegne av det offentlige, uavhengig av tiltaket sa lenge det kan tenkes at tiltaket kan vaere med

pa & pavirke naturen med en alvorlig eller irreversibel skade.

Prinsippet skal videre benyttes i de tilfeller hvor det er knyttet usikkerhet til omfanget av det
planlagte tiltaket. Usikkerheten det her siktes til vil vare blant annet vere usikkerhet knyttet

*'Nml 7 forste punktum.
*>NOU 2004:28 Lov om bevaring av natur, landskap og biologisk mangfold (Naturmangfoldloven) s. 583,
(heretter NOU 2004:28).
> NOU 2004:28, s. 583.
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til selve effekten av tiltaket eller hvilke arter som finnes i det omrédet hvor det planlagte

omradet er tiltenkt.>*

I bestemmelsens forste ledd er det bestemt at forvaltningen skal ved beslutninger vedrerende
tiltak som bygger pd manglende eller usikker kunnskap, skal avverge at det vil skje alvorlige
eller irreversible skader pa naturmangfoldet. I bestemmelsens forste ledd ferste punktum
finner vi den generelle regelen hvor tiltaket er ment & omfatte andre anliggende enn
naturmangfoldloven.’® Dette vil i majoriteten av tilfellene typisk vere utbyggingssaker etter
pbI*® eller behandling av konsesjonssaker angsiende vannkraft eller andre energitiltak etter

energiloven.

I de skisserte tilfellene ovenfor hvor selve formalet med tiltaket ikke direkte er ivaretakelse av
naturen vil bestemmelsen vare en sikkerhetsventil, slik at forvaltningen ikke treffer
beslutninger som vil kunne medfere alvorlig eller irreversible skader pé naturmangfoldet.
Sikkerhetsventilen i nml. § 9 er ment for “d unngd mulig vesentlig skade” pa naturen, hva
som menes med “vesentlig” mi sees i ssmmenheng med bestemmelsens annet punktum hvor
begrepene alvorlig og irreversibel skade omtales.

I henhold til Ot.prp. nr. 52 (2008-2009),”” ma begrepet alvorlig “folkes slik at en skade som
pdfores truet natur, raskere bli betegnet som alvorlig enn den samme skaden pa annen
natur”’. Hva som vil kunne veare alvorlig eller irreversibelt etter bestemmelsens annet ledd ma

sees 1 sammenheng med forvaltningsmélene som er hjemlet i nml. §§ 4 og 5.

I bestemmelsens andre punktum ser vi prinsippets andre side. Som tidligere nevnt har det som
formal & unnlate at myndighetene, pd bakgrunn av et manglende eller usikkert
kunnskapsgrunnlag ikke skal benyttes for & unnlate 4 treffe vedtak. Videre i bestemmelsen
finnes det en handlingsplikt som inneholder en aktiv og/eller passiv plikt,>® en aktiv
handlingsplikt vil kunne vere at forvaltningen for eksempel fatter et vernevedtak, mens en
passiv handlingsplikt vil kunne vare at forvaltningen avslar et tiltak eller setter et eller flere

vilkar til det sgkte tiltaket.

* Ot.prp. nr.52 (2008-2009) Om lov om forvaltning av naturens mangfold (Naturmangfoldloven) s. 581,
(heretter ot.prp. nr.52 (2008-2009).

% Backer 2010, 5.97.

%% Lov 27. Juni. 2008 om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven), (heretter pbl).
*7 Se side 103.

¥ Ot.prp. nr.52 (2008-2009), s. 381.
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Som tidligere nevnt skal ikke et manglende eller usikkert kunnskapsgrunnlag vere til hinder
for at det unnlates & treffe et vedtak i saken, i folge Backer”® foreligger det ulike
undersekelser som vil kunne slé fast at vi kan se en nedgang i hva som er definert som en
sarbar bestand. Videre at det ikke vil veere grunnlag med hjemmel i lovverket til & utsette
forskjellige tiltak pa bakgrunn av usikkerhet knyttet opp mot virkninger pa naturmangfoldet
overtid. Man mé ikke kunne bevise at det er sannsynlig at en slik skade som nevnt i annet

punktum vil inntreffe, men kun at det vil kunne foreligge en mulighet.

3% Naturmangfoldloven kommentarutgave 2010, s. 9.
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Kapittel 3 — Erfaringer ved praktiseringen av prinsippene

I dette kapittelet behandler jeg rapporten “Gjennomgang av praktiseringen av

40
naturmangfoldloven”.

Punkt 3.1 tar for seg mandatet som Multiconsult ble gitt. I punkt 3.2
foretas generelle betraktinger ved den avgitte rapporten. Punkt 3.3 behandler det i rapporten
som spesifikt kan trekkes ut med tanke pa kunnskapsgrunnlaget og fore var-prinsippet, samt
mine betraktninger vedrerende rapporten. Bakgrunnen for at jeg velger & behandle denne
rapporten er at den blant annet omhandler, hvordan de ulike forvaltningsorganenes
opplevelser av de miljorettslige prinsippene og hvordan praktiseringen av dem fungerer.
Rapporten kan videre veere med pé & belyse hva arsaken til at det oppleves som vanskelig for

forvaltningen & praktisere bestemmelsene i nml. §§ 8 og 9.

3.1 — Multiconsults mandat

Bakgrunnen for denne rapporten var & innhente informasjon vedrerende praktiseringen av fire
ulike deler av naturmangfoldloven.*' Selv om loven er relativ ny av dato og videre mé ansees
som den er inne i en innkjeringsperiode, har Klima- og miljedepartementet med bakgrunn i
regjeringens onske*” sett et behov for en gjennomgang av praktiseringen av loven og videre
om bestemmelsene fungerer slik de er tiltenkt. Metodene som ble benyttet i rapporten har
veert telefonintervjuer, detaljerte sperreundersekelser, gjennomgang av saksdokumenter,

intervjuer samt analyse og rapportering.

Bakgrunnen for den “innledende” runden med telefonintervjuer i starten var & avdekke om det
foreld forskjeller i erfaringsgrunnlaget for de ulike respondentgruppene, for sa under de mer
detaljerte sporreundersegkelsene kunne utarbeide alternative spersmaél slik at tematikken og
problemer kunne belyses mer helthetlig. Videre ble ikke alle spersmalene som Multiconsult
stilte oppfattet som like relevante for de ulike respondentgruppene, derav ble utformingen av
spersmélsgrunnlaget noe ulikt for respondentene. Svarprosentene i rapporten varierte noe,

men vi kan allikevel benytte betegnelsen som god.*

“ Multiconsult 2014,

! Se kapittel I — de miljerettslige prinsippene jf. §§ 8 til 12, kapittel III — artsforvaltning jf. §§ 23 og 24, kapittel
IV — omradevern jf. § 48 og kapittel IV jf. §§ 52 til 56.

2 Politisk plattform for en regjering utgétt av hoyre og Fremskrittspartiet jf. kapittel 13.

3 Kommunene 60 %, Fylkeskommunene 73 %, Fylkesmennene 89 - 100 %, Direktoratene 63 %,
Departementene 50 % og for nasjonalpark/verneomradestyrene samt Fylkesmannens miljovernavdeling ble
svarprosenten pa 95 og 92 %.
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Siktemélet med gjennomgangen av praktiseringen av naturmangfoldloven er at det enskes fra
Klima- og miljedepartementet en mer helhetlig praktisering av naturmangfoldet pa tvers av de
ulike forvaltningsorganene, og videre at det bygges opp en gkt kunnskap og en bredere

forstaelse av lovens bestemmelser. Slik at departementet kan legge et utgangspunkt for videre

effektivisering av naturmangfoldloven.

3.2 — Generelle betraktninger

Under dette punktet vil jeg beskrive de generelle funnene som Multiconsult gjorde i
forbindelsen med sperreundersgkelsen, pa et beskrivende grunnlag. Med de generelle
funnene, menes de funn Multiconsult har gjort med tanke pa de miljerettslige prinsippene jf.
nml, uten om 4 omtale det i rapporten som spesifikk kan trekkes ut, med tanke pa
kunnskapsgrunnlaget og fere var-prinsippet. Bakgrunnen for at jeg har valgt 4 behandle
rapportens generelle funn, er at den kan veere med & belyse utfordringer knyttet til
praktiseringen av de miljerettslige prinsippene. Beskrivelsen av de generelle funnene, er gjort

med bakgrunn i rapportens sperreundersekelser og tilherende tabeller.

Det Multiconsult har sett er at flertallet av respondentene i undersgkelsen oppgir at de
miljerettslige prinsippene i naturmangfoldloven jf. §§ 8 til 12 blir vurdert s& godt som alle
sakene som bergrer naturmangfoldet. Videre som et unntak her kan det nevnes at
Fylkesmannens juridiske avdeling oppgir, at de ikke vurderer de miljerettslige prinsippene
eller at de vurderes i mindre enn 25 % av sakene. Bakgrunnen for dette ma sees slik at
avdelingen kun behandler klagesaker vedrerende andre forhold og saker hvor de miljerettslige

prinsippene ikke er paklaget.

Videre fremkommer det at det miljorettslige prinsippene ofte benyttes i sammenheng med
andre sektorlover som blant annet; pbl, energiloven, forurensningsloven og oreigningsloven
for 4 nevne noen. Samt at de kan komme i bruk i de tilfeller hvor myndighetene jobber med
utarbeidelse med blant annet forskrifter og tilskuddsordninger.

Ser vi pd hvordan forvaltningen vurderer de miljorettslige prinsippene i hver enkelt sak viser
funnene at det varierer en del blant de ulike forvaltningsorganene hvorvidt prinsippene
vurderes separat eller gjennom en samlet vurdering. Her viser rapporten at det er kun er

Fylkesmannens miljevernavdeling som stort sett vurderer de miljorettslige prinsippene
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samlet, i den andre retningen fremkommer det at det er direktoratene som hyppigst behandler

prinsippene separat.

Ser vi pd hvordan integreringen av de miljerettslige prinsippene skjer etter sektorlovene,
varierer det igjen mellom separat og integrert vurdering. Og etter sektorlovverket kan
Fylkesmannens miljevernavdeling trekkes frem som den gruppen som i all hovedsak vurderer
prinsippene samlet i henhold til sektorlovene.

Videre fremkommer det av rapporten, at de ulike forvaltningsorganene benytter seg av alle de
miljerettslige prinsippene nar de fatter vedtak som bererer naturmangfoldet. Ser vi pd hvilke
av prinsippene som oftest blir benyttet, viser rapporten til bestemmelsen i nml. § 8 er det
prinsippet som hyppigst blir benyttet av forvaltningen. Samtidig som nml. § 8 er et av to
prinsipper det er knyttet storst utfordringer for forvaltingsorganene & praktisere. Mens
bestemmelsene i nml. §§ 11 og 12 trekkes videre frem som de prinsippene som blir benyttet
minst ndr det kommer til saker som bererer naturmangfoldet. Utfordringene for forvaltningen

med tanke pd nml. § 8 vil bli behandlet under punkt 4.2.1.

Som funnene i rapporten viser blir bestemmelsene i nml. §§ 8 og 10 trukket frem som det er
knyttet flest utfordringer til for forvaltningen ndr det kommer til praktiseringen av de
miljorettslige prinsippene. Bestemmelsen i nml. § 10 trekkes frem som det prinsippet hvor det
kun er knyttet noen utfordringer til. Mens rapporten viser at bestemmelsene i nml. §§ 11 og
12 er de som forvaltningen opplever minimalt med utfordringer til. Dette fremheves av de to
departementene i rapporten, mens de andre respondenten fremhever bestemmelsene i nml. §§
8 og 10 som de prinsippene det er knyttet flest utfordringer til & praktisere. Funnene til
Multiconsult viser at respondentene i rapporten er enige om at bestemmelsene i nml. §§ 11 og

12 er de av de miljorettslige prinsippene som lar seg praktisere uten utfordringer.

Nér det kommer til &rsaker til hvorfor praktiseringen av lovverket oppleves som utfordrende,
viser rapporten til at respondentene er av den oppfatning av at rekkevidden av de ulike
prinsippene fremstar som uklare. Det foreligger videre manglende informasjon vedrerende
hvilke effekter et tiltak kan medfere pa naturmangfoldet, samt at det foreligger manglende
rutiner knyttet til praktiseringen som igjen kan vere til hinder for en helhetlig vurdering av de
miljerettslige prinsippene. Dette vil bli grundigere behandlet under punkt 4.2, hvor jeg vil
behandle hva utfordringene kan vaere knyttet til nml. §§ 8 og 9.
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Nér det gjelder prinsippenes gjennomslagskraft i praksis, viser rapporten til at det kun er
Miljevernavdelingen til Fylkesmannen som oppgir at prinsippene fir betydning for det
endelige i saken. De to medvirkende departementene i rapporten oppgav at prinsippene av og
til eller ofte far betydning, som en oppsummering pad bakgrunn av dette kan det trekkes frem
at de miljorettslige prinsippene av og til eller ofte vil fa betydning for det endelige utfallet i

saken.

Det som kan trekkes frem som bakgrunnen for at prinsippene kun av og til eller ofte og ikke
alltid for betydning for utfallet har bakgrunn i at naturmangfoldet ikke berores eller berores i
mindre grad i hver enkelt sak, en annen arsak til dette vil vere at flere ulike tiltakshavere
unnlater 4 seke om tiltak som det vil vare urealistisk 4 fa gjennomslag for, eller at tiltaket vil
inneha en begrenset effekt pa naturmangfoldet. Selv pa bakgrunn av dette oppleves de
miljerettslige prinsippene jf. nml §§ 8 til 12 som et svaert godt verktey for & ivareta

naturmangfoldet.

Ser vi videre pd rapportens funn angédende de gkonomiske, administrative samt andre
konsekvenser pa bakgrunn av de miljerettslige prinsippene, er det en faktor som kan trekkes
frem ndr det kommer til behandlingen av de miljerettslige prinsippene er tidsbruken, da den
medgétte tidsbruken og saksmengden i hvert enkelt tilfelle er ulik. Fylkesmannens
miljevernavdelinger og landbruksavdelinger fremheves som de med hoyest rapportert
tidsbruk, mens enkelte av de resterende respondentene oppgir at det videre var vanskelig a
anslé en bestemt tidsbruk nér det kom til behandlingen av bestemmelsene. Dette har ikke
direkte betydning pa avhandlingen, men er tatt med for & vise at etter at de miljorettslige
prinsippene er tatt inn i loven, har de fort til okt tidsbruk og kostnader knyttet til behandlingen

av dem.

Nér det kommer til vurderingene i henhold til sektorlovverket bade for og etter at
naturmangfoldloven tradde i kraft 19. Juni 2009, viser rapporten at forvaltningen opplever en
merkbar merbelastning i medgatt tidsbruk. Videre at det er kommunene som opplever storst
merbelastning, mens Fylkesmannens juridiske avdeling oppgir minst merbelastning. Dette vil
nok ha en sammenheng med at avdelingen, kun behandler klagesaker som nevnt ovenfor.
Forvaltningen oppgir videre ikke at det er selve vurderingen av de miljorettslige prinsippene
som en direkte arsak til den nevnte merbelastningen, men informasjonsinnhentingen med

tanke pa kunnskapsgrunnlaget som oppgis som en direkte drsak. Videre har denne
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informasjonsinnhentingen medfort at enkelte saker har blitt vanskeligere, dyrere og mer

tidkrevende & gjennomfore for forvaltningen enn for naturmangfoldloven tradde i kraft.

Ser vi pé rapportens funn vedrerende kunnskapsniviet angdende regelverket etter
naturmangfoldloven, fremheves Fylkesmannens avdelinger som den parten med storst grad av
tilstrekkelig kunnskap. I den andre enden trekkes kommunene frem som de med minst
kunnskaper vedrerende naturmangfoldlovens miljerettslige prinsipper. Videre fremheves
andre tiltakshavere enn de ulike forvaltningsorganene som de med desidert minst kompetanse

vedrerende praktiseringen av prinsippene jf. nml. §§ 8 til 12.

3.3 — Sarlig om kunnskapsgrunnlaget og fgre var-prinsippet

Etter 4 ha gatt i gijennom rapporten Gjennomgang av praktiseringen av
naturmangfoldloven”,* er funnene i rapporten av mindre verdi enn ferst ventet med tanke pa
bestemmelsene i nml. §§ 8 og 9. Det som kan trekkes ut av ”interessante” funn for

avhandlingen vil bli kort behandlet nedenfor.

Som det fremkommer av rapporten er bestemmelsen i § 8 er det mest brukte prinsippet,
samtidig som prinsippet er ogsd det som fremheves som det er knyttet flest utfordringer til a
praktisere. Bestemmelsen i § 8 fremstar i dag for forvaltningen som uklar ved
tolkningssituasjoner, og videre at rekkevidden av bestemmelsen er uklar. Dette kan videre ha
en nar sammenheng med at kvaliteten og grunnlaget pa de databasene som i dag finnes™® er
av for darlig kvalitet. Samtidig som de ikke er oppdaterte pa virkninger og arsaker etter de
tilstander pa naturmangfoldet som i dag er gjeldende. De databasene som i dag finnes ber
effektiviseres og samles i en helhetlig nasjonaldatabase, hvor man samhandler ulike effekter
et tiltak kan ha pd naturmangfoldet, mulige tiltak som kan hjelpe pa allerede truede naturtyper
samt at man videre ogsd legger inn i samme database overvakning for naturmangfoldet. Dette
vil bidra til & minimere de utfordringene som forvaltningen opplever ved behandlingen av
kunnskapsgrunnlaget. Problematikken med for darlige og oppdaterte databaser vil bli omtalt
under punkt 4.2.1.

*“ Multiconsult 2014.
45 Naturbase m.fl.
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Fore var-prinsippet er det prinsippet som i likhet med kunnskapsgrunnlaget, er det prinsippet
som det er ogsa er knyttet utfordringer til nir det kommer til praktiseringen av de
miljerettslige prinsippene i naturmangfoldlovens kapittel 2. Problemene med denne
bestemmelsen er ikke like fremtredende som bestemmelsen i nml. § 8, men den fremstar
videre som vanskelig og frustrerende & folge opp. Dette kan ha en ner sammenheng med at
bestemmelsen forst inntreffer i de tilfellene hvor kunnskapsgrunnlaget ikke er tilfredsstillende
med tanke péd de innvirkninger et tiltak vil kunne ha pa naturmangfoldet, og hvilke virkninger

et tiltak vil kunne medfore pa overtid.

Arsaker til at bestemmelsen slir inn er som tidligere nevnt mangel pa tilstrekkelig kunnskap.
Dette vil for eksempel veare tilfeller hvor det for eksempel ikke foreligger kartlegging av ulike
dyrearter og manglede kjennskap til de ulike naturtypene som finnes pa stedet tiltaket enskes
gjennomfort. Videre kommer bestemmelsen i1 bruk i de tilfeller hvor forvaltningen ikke
innehar et nedvendig kunnskapsgrunnlag, fordi det for eksempel enskes 4 ta i bruk ny type
teknologi og 1 andre tilfeller hvor man ikke har blitt gjennomfert forsking. En annen arsak til
at bestemmelsen oppleves frustrerende og vanskelig a folge opp vil vare at forvaltningen 1
enkelte tilfeller far blandede rad, dette er tilfeller hvor den vitenskapelige og erfaringsbaserte
kunnskapen gir forskjellige rad.

Fore var-prinsippet skal alltid legges til grunn uavhengig om kunnskapsgrunnlaget kan ansees
som tilstrekkelig etter bestemmelsen i nml. § 8. I saker som dette, skal prinsippet i legges
mindre vekt. Men her kan et annet problem oppstd da forvaltningsorganene skal foreta en
vurdering med tanke pé fordeler og ulemper pa den ene siden mot andre vesentlige
samfunnsmessige hensyn pd den andre siden. Videre medferer bestemmelsen en
sannsynlighetsvurdering pd om det planlagte tiltaket vil kunne fore til skader pa

naturmangfoldet, dette inneberer en vurdering om sterrelsen og rekkevidden pa en eventuell

skade.

Som vi ser av det ovenfor, er det svert lite som kan trekkes ut av rapporten som ble avgitt av
Multiconsult med tanke pa utfordringer bestemmelsene i nml. §§ 7, 8 og 9 som avhandlingen
omhandler. Men det er videre interessant & registrere at denne rapporten i svert liten grad gér
konkret inn pd de enkelte bestemmelsen i loven. Dette tyder pé at rapporten som ble
utarbeidet pa oppdrag fra Klima og miljgverndepartementet, er av en mer overordnet karakter,
da de har valgt a rette et samlet fokus pa naturmangfoldlovens bestemmelser jf. §§ 8 til 12,

istedenfor & dykke ned i dybden pa de enkelte bestemmelsene i loven.

22



Hadde Multiconsult gatt mer ned i dybden pa de enkelte bestemmelsene, kunne rapporten blitt
betraktelig mer interessant. Som jeg nevner under punkt 3.1 jf. mandatet som Multiconsult ble
gitt er at Klima og- miljeverndepartementet, sa de kanskje ikke at det foreld utfordringer
knyttet til de enkelte bestemmelsene i naturmangfoldloven pa det tidspunktet oppdraget ble
gitt Multiconsult. Hadde disse utfordringene vi na ser vaert synlig pé det tidspunktet, ville nok

rapporten vart betydelig mer konkret.

Det funnene rapporten viser er jo for sa vidt veldig interessante i seg selv, men funnene er nok
i liten grad interessante med tanke pé forbedringspotensialet i loven. Det at man gjennom
denne rapporten har funnet ut at det er flere av bestemmelsene i nml. jf. §§ 8 til 12 som kan
vare medvirkende til utfordringene knyttet til praktiseringen av naturmangfoldloven, vil
medfere at rapporten vil heller fungere som en oversikt over de miljorettslige prinsippene som
man kan bygge pa for videre arbeider. Dette er videre helt i trdd med det mandatet

Multiconsult ble gitt.

Allikevel ma rapporten ansees som god, selv om den er av en mer generell karakter, da den
viser at det er utfordringer knyttet til praktiseringen av de miljerettslige prinsippene, men bare
ikke konkret hva utfordringene er. Dette leder oss videre til kapittel 4 hvor jeg under punkt
4.2.1 og 4.2.2 vil forklare ut i fra mine betraktninger, hva som kan vare utfordringene for
forvaltningsorganene, da denne rapporten ikke gir nok grunnlag for & drefte denne mer

inngéende.
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Kapittel 4 — Mulige utfordringer

I dette kapittelet vil jeg diskutere mulige utfordringer knyttet til praktiseringen av de
miljerettslige prinsippene i naturmangfoldloven. P& bakgrunn av de funn som er avdekket
ovenfor, samt i rapporten fra Multiconsult og ut i fra mine betraktninger. Jeg vil i det folgende
drefte fire forhold som peker seg ut som hovedarsakene til forvaltningens utfordringer med
hensyn til rettsanvendelsen. Dette omfatter de plikter og de krav til begrunnelse som
bestemmelsen i nml. § 7 medferer ovenfor forvaltningen. Samt de vurderingene forvaltningen
ma foreta seg i henhold til bestemmelsene i nml. §§ 8 og 9, og forvaltningens skjennsrom

herunder vage og uklare formuleringer i nml. §§ 7 til 9.

4.1 - Introduksjon til mulige utfordringer, med tanke pa plikter og begrunnelse

De pliktene som forvaltningen er pédlagt felger av nml. § 7, og medferer ovenfor forvaltningen
som nevnt under punkt 2.2 at forvaltningen er pliktige til & legge til grunn og vurdere de
miljerettslige prinsippene jf. nml. §§ 8 til 12, i alle saker som bererer naturmangfoldet.
Hvordan prinsippene skal legges til grunn for vurderingen nevnes det ikke noe om i NOU en,
men at dette “bor”*® fremkomme av fvl. § 25. Videre folger det av nml. § 7 annet punktum at
forvaltningen er pliktig til & grunngi de vurderingene som de foretar seg i hver enkelt sak, og
dokumentere hvordan de har vektlagt de ulike prinsippene i veer enkelt sak.*” I dette ligger det
en begrunnelsesplikt, som medferer ovenfor forvaltningen at de skal synliggjere betydningen
av prinsippene i vedtaket som fattes. Dette vil si at forvaltningen mé vise hvordan de
miljerettslige prinsippene er vektlagt og vurdert. Videre vil bestemmelsen ansees som en
saksbehandlingsregel som skal sees i sammenheng med sakbehandlingsreglene som finnes i
forvaltningsloven.*® Forvaltningslovens bestemmelser vedrerende begrunnelsesplikt er ment
for & ivare ta sekerens ulike interesser, og videre skal bestemmelsen i nml. § 7 klargjore
vektleggingen og de ulike vurderingen med tanke pa naturmangfoldet. Som folge av at nml. §
7 er & ansees som en saksbehandlingsregel, kan videre utfallet i enkelte saker bli ugyldig

dersom forvaltningen ikke har fulgt kravene til nml. § 7.

“Ses. 583.
7 Ot.prp. nr. 52, s. 378.
* Lov 2. Februar 1967 om behandlingsméten i forvaltningssaker (forvaltningsloven).
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Det at bestemmelsen legger opp til at prinsippene skal legges til grunn som retningslinjer,
inneberer at de skal vurderes i den enkelte sak. Prinsippene trenger nedvendigvis ikke & bli
avgjerende for utslaget i saken,” da andre samfunnsmessige hensyn vil kunne vektes hoyere.
Dette vil si at for eksempel behovet for vannkraft eller andre former for ulike energitiltak, vil
tillegges storre vekt enn naturmangfoldet. Her legges det vekt pd den vurderingen
forvaltningen ma foreta seg, dette kan for eksempel vare behovet for energi satt opp mot
naturmangfoldet. Hvor de setter fordeler for tiltaket opp mot ulemper tiltaket kan medfere
ovenfor naturmangfoldet. Dette medferer videre at prinsippene vil kunne variere og vektes

ulikt, ut i fra hvert enkelt tilfelle i den aktuelle sak.

Ser vi pé hvilke vurderinger som forvaltningen ma legge til grunn med tanke pa de
miljorettslige prinsippene, s folger dette av nml. § 7 som lyder folgende: "Prinsippene i §§ 8
til 12 skal legges til grunn som retningslinjer ved utoving av offentlig myndighet...”.

Etter bestemmelsen ma de vurdere konkret i hvert enkelt tilfelle om saken vil berare
naturmangfoldet eller ikke, enten det slar ut i en positiv eller negativ retning for
soker/tiltakshaver. Fremgér det etter en gjennomgang av saken at det aktuelle tiltaket ikke
innebarer at dagens bruk eller naturmangfoldet pa stedet endrer karakter, vil derimot saken
ikke falle innenfor bestemmelsen i nml. § 7. Kommer man derimot frem til at naturmanfoldet
1 saken berores, skal prinsippene i nml. §§ 8 til 12 legges til grunn i saken og vurderes og
begrunnes. I tilfeller som dette ma forvaltningsorganet ga inn i de ulike databasene®® som er
tilgjengelig og finne frem til det aktuelle omrédet tiltaket er ment & omfavne. Dette for & se
etter om hvilke arter og naturtyper det finnes i det aktuelle omradet. For & ivareta at
prinsippene vurderes pa en mest mulig hensiktsmessig mate, star det i ot.prp.nr. 52°" at
“forvaltningen av naturmangfoldet ma imidlertid veere i samsvar med retningslinjene”, videre
fremkommer det av bestemmelsen annet punktum skal begrunnelsen som skal legges til grunn

» o L] »
‘fremga av beslutningen”.

Med dette siktes det til at forvaltningen skal redegjore for i hvilken grad de miljorettslige
prinsippene er vesentlige for saken og hvordan forvaltningen har vurdert prinsippene, samt

hvordan de har vektlagt dem.

* Se fremstillingen av § 7 som er behandlet under punkt 2.2.
*% Det finnes en liste i veilederen som Miljeverndepartementet utarbeidet i 2012, som skisserer ulike databaser
som kan vere en kilde til vurderingsgrunnlaget. Se s. 28 - 29. Om denne er & ansees som uttemmende vites ikke,
grllen virker & omfavne de fleste viktige temaer innenfor naturmangfoldet.

Se s. 378.
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Begrunnelsen samt de vurderingene som forvaltningen skal legge til grunn, ma tilrettelegges
den bestemte sak. Dette medforer at de ikke kan vurdere og begrunne etter en mal. Stir
forvaltningen ovenfor en sak om omhandler sveert viktig naturmangfold eller truede dyrearter,
kreves det at vurderingene og begrunnelsen som skal legges til grunn ma dokumenteres
deretter. Er tilfellene derimot motsatt, letter dette vurderingene og begrunnelsen som ma

legges til grunn.

Vi kan jo stille oss spersmalene:

1: Er det en utfordring for forvaltningen & foreta vurderinger og begrunnelser som
loven legger til grunn jf. nml. § 7, all den tid den informasjonen som foreligger kan
vare vag eller mangelfullt fremstilt?

2: Er hovedarsaken til at prinsippene oppleves som utfordrende a praktisere, rett og

slett at prinsippene kun skal legges til grunn som retningslinjer?

Huvis tar et tankeeksperiment og sier at; Nei det foreligger ingen utfordringer for
forvaltningsorganene med tanke pd de vurderinger og begrunnelser som kreves. Det at det
ikke er knyttet utfordringer til praktiseringen av loven, viser jo til at man gjennom de ulike
forarbeidene og den endelige loven har gjort de riktige vurderingene hele veien frem til loven
slik den fremstar i dag. Dette ville videre ha veart legitimt a legge til grunn for de ulike
forvaltningsorganene, da man til syvende og sist ber ha tiltro til den informasjonen som
forvaltningen er satt til & hdndheve. Fordelene med at alt hadde vart pa stell gjor at det letter
behandlingen for de vurderingene myndighetene er pliktig til & legge til grunn etter loven, og
at forvaltningsorganene hadde hatt topp oppdatert informasjon angaende truede dyrearter og
verdifulle naturtyper. S& fordelen ved at vi kunne svart nei, istedenfor ja pa det spersmalet
som er stilt ovenfor, ville medfort til en klar overvekt av fordeler for forvaltningen nar det
kommer til praktiseringen av kapittel 2 i naturmangfoldloven og de miljerettslige prinsippene
jf. §§ 8 til 12. Men slik det er per dags dato kan vi ikke si at dette er tilfelle, det er knyttet
flere utfordringer til disse bestemmelsene. Disse utfordringene slik funnene er presentert av
Multiconsult gjennom rapporten, viser kun i stor grad til en generell behandling av de
miljerettslige prinsippene, ikke en dypere gjennomgang av de enkelte bestemmelsene jf.

punkt 3.3.
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Som det fremkommer av rapporten’” setter flere av respondentene et spersmalstegn ved
dagens databaser, da det kommer til kvaliteten pa den informasjonen som danner grunnlaget
for dem. Dette kan videre vanskeliggjore de vurderingene, samt retningslinjene forvaltningen
er pliktet til & legge til grunn etter loven. Det at dagens databaser fremstar med feil eller
utdatert informasjon, gjer at de vurderingen som forvaltningen legger til grunn i sine
beslutninger vil kunne inneha vesentlige feil og/eller mangler. Dette er noe som igjen kan
tyde pa at fore var-prinsippet ma ilegges en sterre vekt enn hva som burde vert nedvendig.
Hvis vi stiller oss spersmaélet: Er det uklar informasjon i form av de databasene som i dag
foreligger, som forer til at forvaltningen opplever det som vanskelig og praktisere
bestemmelsene i naturmangfoldloven §§ 8 og 9? Dette er problematikk som jeg vil behandlet
i avhandlingens kapittel 4 punkt 4.2.1 og 4.2.2, hvor jeg gar dypere inn pa de bestemmelsene
forvaltningen ma legge til grunn og vurdere i saken, som omhandler kunnskapsgrunnlaget

etter bestemmelsen i naturmangfoldloven § 8 og fere var-prinsippet jf. § 9.

Naturmangfoldloven oppstiller videre ikke en fastlagt ”oppskrift” for forvaltningens vedtak,
men sier noe om de vurderingene som de er pliktig til 4 legge til grunn.

Det kan tenkes at det er selve begrunnelsen som forvaltningen er pliktig til & legge til grunn jf.
nml. § 7 annet punktum som kan by pé utfordringer, ettersom det har fremkommet gjennom
rapporten at det hersker tvil blant de ulike forvaltningsorganene, vedrerende kvaliteten® pa
informasjonen som de miljerettslige prinsippene skal vurderes etter. Det viser seg at det er
sveart lite som kan vare til hjelp nar det kommer til begrunnelsen til forvaltningens
avgjorelse. Rapporten® bidrar heller ikke med informasjon vedrerende behandlingen av dette,
sa behandlingen av dette punktet er i stor grad basert pa mine betraktninger. Bestemmelsen i
nml. § 7 annet punktum forteller oss kun av vurderingen som blir lagt til grunn for vedtaket,
“skal fremgd av beslutningen.” Forarbeidene™ gér videre noe lenger, da det fremgar at
forvaltningsorganet “skal vise hvordan prinsippene er kommet inn i den konkrete saken og
hvilken vekt de er tillagt”. Hvorvidt det holder og vere kort, konsis eller hvordan omfanget av

begrunnelsen skal vare sies det ingen ting om.

32 Multiconsult 2014, s. 46.
33 Multiconsult 2014, s. 46.
* Multiconsult 2014.

> Ot.prp. nr. 52, s. 378.
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Selv om en veileder’® i motsetning til forarbeidene ikke har rettskildemessig vekt innen
rettslig argumentasjon, og ma derav ansees som en ren informasjonskilde, vil jeg allikevel
trekke den inn 1 dette tilfellet da den sier noe om innholdet i begrunnelsen jf. nml. § 7 annet
punktum. Av veilederen’’ fremkommer det at beslutningen samt storrelsen av vurderingene
av de miljorettslige prinsippene jf. nml. § 8 til 12, ma justeres i1 henhold til den konkrete sak.
Dette vil si at forvaltningen star ovenfor en sak som omhandler en sdrbar naturtype eller en art
som er pd radlista, kreves det at omfanget av begrunnelsen skal utformes deretter. Jo sterre
skade et tiltak kan medfere ovenfor naturmangfoldet, jo grundigere mé saken dokumenteres

og vurderes for forvaltningsorganet fatter sin avgjerelse i saken.

I de saker som forvaltningen behandler og naturmangfoldet i liten grad berores, vil de
vurderingene og omfanget av begrunnelsene som forvaltningen skal legge til grunn ogsa
kunne utferes enklere. Men allikevel vil nok dette kunne variere fra sak til sak eller mellom
de ulike forvaltningsorganenes, da det til syvende og sist er det forvaltningsorganet som skal

fatte vedtaket som bestemmer hvor grundige vurderingene skal utfores.

4.2 — Vurderinger

4.2.1 - Vurderinger som skal legges til grunn for kunnskapsgrunnlaget

I det folgende vil jeg ga inn & behandle de vurderingene forvaltningen mé foreta seg etter

naturmangfoldloven § 8.

Nér forvaltningsorganene skal fatte vedtak etter nml. § 8 skal det offentlige vektlegge i sine
beslutninger jf. forste ledd forst punktum: vitenskapelig kunnskap “om arters
bestandssituasjon, naturtypers utbredelse og okologiske tilstand, samt effekten av
pavirkninger.” Allerede etter forste punktum inntreffer vurderingene som forvaltningen skal
legge til grunn, da forvaltningsorganet skal uttale seg om situasjonen, herunder
naturmangfoldets tilstand bdde na og fremtidig tilstand. Videre skal det ogsa gjeres en
vurdering av mulig effekter av tiltakets tilstand ovenfor naturen. Den vitenskapelige
kunnskapen som skal legges til grunn for beslutningen, skal videre vare objektiv og

etterprovbar.”® Men selve vurderingen kan vaere subjektiv, og som det fremkommer av

*% Miljeverndepartementet 2012.
°7 Naturmangfoldloven kapittel II, Alminnelige bestemmelser om bzrekraftig bruk — en praktisk innfering, s. 15.
*% Se blant annet: NOU 2004: 28, s. 582 og ot.prp. nr. 52, s 379.
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forarbeidene skal kunnskapen baseres “pd konkrete funn eller observasjoner”,”’ videre legger
legges det opptil innslag av alminnelig kunnskap. Her kan vi stille oss spersmélet: Hvor langt
kan dette g& og hvor mye av den alminnelige kunnskapen kan legges til grunn for

beslutningen som skal fattes?

Videre under punkt 4.2.1 vil jeg behandle skillet mellom hva slags typer skjenn som skal
uteves av forvaltningen, da bestemmelsen legger opp til vurderinger av ulik karakter, og jeg

vil behandle folgende fire punkter:

1) Hva er tilstanden pé det bergrte naturmangfoldet (§§ 3 bokstav i og s)
2) Hva er verdien av det bererte naturmangfoldet
3) Hva er sarbarhetsgraden av det bererte naturmangfoldet

4) Hva kvalifiseres som “vitenskapelig kunnskap”

Ser vi pd punktene: Hva er tilstanden péd det berorte naturmangfoldet, hva er verdien av det
bererte naturmangfoldet og hva er sérbarhetsgraden av det berorte naturmangfoldet. Sa folger
det av nml. § 8 at forvaltningen skal bygge beslutningen pa “naturtypers utbredelse og
okologiske tilstand, samt effekten av pavirkninger”. Det vil si at det skal gjores en vurdering
av situasjonen i dag vedrerende tilstanden pé naturen i det aktuelle omradet. Dette omhandler
ogsé utbredelse og utvikling av naturmangfoldet. Hva som menes med naturmangfoldet er
definert i nml. § 3 bokstav i1 og vil vaere: "biologisk mangfold, landskapsmessig mangfold og
geologisk mangfold, som ikke i det alt vesentlige er et resultat av menneskers pavirkning.”, og
hva som menes med “arters bestandssituasjon, naturtypers utbredelse og okologiske

tilstand”, sé kan dette videre leses ut av bestemmelsen jf. nml. § 3 bokstavene i, b, j og s.

Disse punktene som er beskrevet ovenfor kan videre by pé flere utfordringer. Grunnlaget for
disse vurderingen jf. nml. § 8 skal foretas i lys av de databasene som forvaltningen skal
benytte seg av, som igjen har fitt kritikk gjennom & inneholde tidvis varierende informasjon
som omtalt under punkt 3.3. Det er videre uheldig for en helhetlig og konsekvent forvaltning
av naturmangfoldet at informasjonen forvaltningen skal legge til grunn ikke er oppdatert.
Dette viser at praktiseringen av kravet til kunnskapsgrunnlaget, kan fore til at uriktig

kunnskap vil kunne bli lagt til grunn av forvaltningen gjennom vurderingen av nml. § 8.

> Ot.prp. nr. 52, s. 379.

29



Kravet til de vurderingene som forvaltningen skal legges til grunn, “skal sta i et rimelig
forhold til sakens karakter og risiko for skade pd naturmangfoldet” jf. nml. § 8. Dette vil si
forvaltningen skal vurdere kravet til kunnskap opp mot de skonomiske kostnader ved
innhenting av informasjon, og effektene av tiltaket pa den andre siden. Dette vil vere det
Backer omtaler som rimelighetsbetraktninger.”” Som det fremkommer av ot.prp. nr. 52°' ville
det ikke vaert hensiktsmessig med en altfor kostbar utredningsprosess i de saker hvor tiltaket
vil ha en begrenset effekt, og videre den skaden tiltaket eventuelt kan medfere ovenfor
naturmangfoldet vil vare av en begrenset art. Det kan ha en sammenheng med at
forvaltningen vil ha vanskeligheter med & forutse den komplekse utviklingen og
sammensetningen av “arter, naturtyper, okologiske prosesser med mer.” over tid. I de sakene
hvor det sekes om a bygge ut til et privat kraftverk, vil kravet til kunnskap vare mindre enn
om det skal utvikles storre kraftproduksjon hvor man for eksempel skal legge en foss i rer og
liknende. Og Backer®® nevner at jo mer inngripende et tiltak vil vaere, jo sterre ma
kunnskapsgrunnlaget i saken vare, dette kan omfavne de saker hvor sarlig verdifulle

naturtyper eller arter som er pa rodlisten® bereres.

Nér forvaltningen skal ga inn a si noe om tilstanden pd naturmangfoldet, ma de vurdere
hvordan forholdene fremstér i dag. Videre mé de behandle punkter som: hva er statusen for
naturmangfoldet, hvilke naturtyper finnes, hvilke arter lever i det aktuelle omradet tiltaket er
tiltenkt. Dette er vurderinger som ikke nedvendigvis ber by pa de store utfordringene, da dette
er i de fleste tilfeller kunnskap som forvaltningen allerede innehar i form av de tilgjengelige
databasene. Dersom de mot formodning ikke besitter dette, vil forvaltningsorganet kunne
innhente dette gjennom databaser som blant annet Naturbasen eller Artskart, eller de kart som
er utviklet av Skog og landskap med tanke pa miljeregistreringer. Disse databasene vil
inneholde kunnskap om forhold vedrerende naturmangfoldet. Men problemet med disse er at
de tidvis fremstar som svart mangelfulle, med tanke pa oppdatert informasjon. Er dette en
utfordring for forvaltningen & vurdere og innhente denne informasjonen? Er det videre rimelig
a legge denne informasjonen som finnes i disse databasene ukritisk til grunn? Man burde nok
som en klar hovedregel i de aller fleste tilfeller ha til tiltro til det systemet de er satt til &

handle utfra, og burde derfor legge til grunn at den informasjonen som til en hver tid finnes i

0'Se s. 92 i kommentarutgaven til naturmangfoldloven.

1 Ses, 379 og Backer 2010, s. 91-92.

% Backer 2010, s. 92.

63 Rodlisten er med pé & gi en fortegnelse over forskjellige dyre og plantearter som er definert som sterkt sarbare
eller utrydningstruet.
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disse databasene inneholder korrekt og oppdatert informasjon. Hvis ikke man videre har tiltro

til systemet man er satt til & forvalte er det noe som er vesentlig galt et sted.

Etter at disse punktene er behandlet, mé forvaltningen vurdere hvilke verdier som finnes i det
bererte naturmangfoldet. Dette vil omhandle vurderinger knyttet til om det finnes en sjelden
eller utbredt naturtype pa stedet, eller om det det finnes en meget sjelden art. Kommer
forvaltningsorganet frem til at det ikke finnes noen sjeldne eller truede arter som for eksempel
arter som er definert som redlistet, vil det vaere lettere & vurdere om tillatelsen skal gis enn om
forvaltningen finner at i det aktuelle omradet finnes truende naturtyper eller sjeldne arter.
Naturmangfoldloven er i likhet med plan- og bygningsloven® ikke en ”ja” lov, og i saker som
omhandler naturmangfoldet kan forvaltningsorganet likevel nekte tillatelse til tiltaket selv om
betingelsene er oppfylt. Som det fremkommer av rapporten trekker flere av respondenten
frem at naturmangfoldloven “har fitt et ufortjent dérlig rykte... som en nei lov”,”” men dette
er jo i utgangspunktet ikke helt riktig, da loven ma ansees som en “oppskrift for

»56 nar det kommer til forvaltning av naturmangfoldet.

saksbehandling
Videre ma forvaltningen vurdere sirbarhetsgraden for det bererte naturmangfoldet, i dette
ligger det en vurdering om tiltaket kan medfere en alvorlig eller irreversibel skade pa
naturmangfoldet, hva som menes med alvorlig eller irreversibel skade mé sees i sammenheng

med forvaltningsmélene i naturmangfoldloven jf. bestemmelsene i §§ 4 og 5.

Miljeverndepartementet® utarbeidet i 2012 en veileder med hensikt til & hjelpe de ulike
forvaltningsorganene med tanke pd & gi en praktiskinnfering i hvordan bestemmelsen i

%9 som skal bisté

naturmangfoldloven skal vurderes. I veilederen finnes det en “’sjekkliste’
forvaltningen med & synliggjere informasjonen angdende naturmangfoldet som finnes. Men
det virker ikke like godt som departementet skulle ha det til, da det som nevnt ovenfor, stilles
spoarsmadl til kvaliteten pa disse databasen sjekklisten baserer seg pé. Vil en sjekkliste vaere
tilstrekkelig nok ndr man skal vurdere miljohensyn og kan man sjekkliste miljoet? Det som
foreligger av informasjon vedrerende sjekklisten, ikke foles tilstrekkelig nok for

forvaltningen. Da en slik sjekkliste vil kunne vaere en utfordring & handtere for

%4 Lov 27. Juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven). § 20-1.
% Multiconsult 2012, s. 46.

% Multiconsult 2012, s. 46.

%7 Se blant annet; NOU 2004: 28, s. 583, ot.prp. nr. 52, s. 103 og Backer 2010, s. 99.

%% N4 Klima- og miljedepartementet.

69 Miljeverndepartementet 2012, s. 28.
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forvaltningsorganene, da det blir stilt spersmaltegn ved databasene som denne sjekklisten skal

baserer seg pa.

Som det fremkommer av rapporten,”’ ettersper flere av respondentene mer dagsaktuelle
problemstillinger og flere relevante og praktiske eksempler. Dette tyder pa at
forvaltningsorganene ikke er forneyde med dagens sjekkliste slik den fremkommer 1
veilederen.”' Arsaker til at til at de ensker ytterligere informasjon fremkommer ikke av
rapporten, men ma nok forstas slik at forvaltningen ikke finner sjekklisten tilstrekkelig for den
bruk vi i dag star ovenfor med tanke pa naturmangfoldet. Det er betydelig utfordring at
forvaltningen skal utfore en sjekklisteavelse ovenfor miljeet, da kartgrunnlaget sjekklisten
baserer seg pa ikke alltid samsvarer med virkeligheten. Dette er noe jeg vil komme tilbake til

under kapittel 5 hvor jeg drefte mulige forbedringspunkter.

Nér det kommer til hva som ligger i begrepet “vitenskapelig kunnskap” og hvilke vurderinger
som forvaltningen skal gjore 1 henhold til kravet om vitenskapelig kunnskap. Sa skal
“vitenskapelig kunnskap” etter forarbeidene’” forstds som at den skal vaere vitenskapelig
anskaffet og dokumenterbar. Denne kunnskapen skal basere seg pa “konkrete funn eller
observasjoner”,” videre kan den inneholde innslag av kunnskap som er alminnelig kjent.
Kunnskapen skal ogsa omhandle erfaringsbasert kunnskap jf. nml. § 8 annet ledd.
Bestemmelsens annet ledd medferer ikke et krav om at erfaringsbasert kunnskap legges til
grunn i alle saker som det fremkommer av forste ledd, men dersom det foreligger slik

erfaringsbasertkunnskap skal den ogsa vurderes og legges til grunn i saken.

Vi kan jo stille oss spersmalet: er det noe med de nevnte vurderingene forvaltningen skal
gjore som vanskeliggjore hindhevelsen av bestemmelsen jf. nml. § 8?

Ettersom informasjonen om naturmangfoldet i dag er spredt utover flere ulike databaser som
tidligere nevnt, kan dette igjen kan tyde pé at forvaltningen finner det vanskelig & vite hva de
skal g4 for i sine vurderinger. Som det fremkommer av rapporten’* oppleves kvaliteten pa de
ulike databasene som av mindre god kvalitet, da de ikke alltid er oppdatert med den

informasjonen de ulike forvaltingsorganene trenger for & gjore de vurderingene loven legger

7% Multiconsult 2014, s. 44 — 45.

"I Miljeverndepartementet 2012, s. 28 — 29.
2NOU 2004:28, s. 582 og ot.prp.nr. 52, s. 379.
 Ot.prp.nr. 52, s 379.

™ Multiconsult 2014, s. 46.
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opp til. Dette gjor at det som legges til grunn for vurderingene, kan inneholde vesentlige feil
eller mangler. Det medferer at forvaltningen nok i sterre grad, ma ilegge fore var-prinsippet
storre vekt enn de trenger i flere tilfeller. Ville det da vaert 1 hendelser som dette veert mer
formalstjenlig 4 samle all kunnskapen i en database. For pa den maten & heyne kvaliteten pa
informasjonen, selv om dette medferer en betydelig stor arbeidsoppgave. Slik det fremstér per
dags dato, ville det trykt kunne svares ja pa dette spersmalet. Dette vil jeg komme tilbake til

under kapittel 5, hvor jeg vil behandle rommet for mulige forbedringspunkter.

4.2.2 - Vurderinger som forvaltningen skal legge til grunn for fgre var-prinsippet

I det folgende vil jeg i all hovedsak behandle naturmangfoldlovens bestemmelse § 9 forste
punktum. Grunnen til at kun bestemmelsens forste punktum blir behandlet, er at den
omhandler s& godt som alle de avgjerelser hvor bestemmelsen kommer til anvendelse. Fore
var-prinsippets inneholder to ulike sider, disse to sidene vil ikke bli omtalt her, da de er blitt

redegjort for under punkt 2.4.

Fore var-prinsippet skal legges til grunn som nevnt under punkt 2.4 i de tilfeller hvor
forvaltningen ikke innehar det nedvendige kunnskapsgrunnlaget etter § 8 eller i de tilfeller
hvor kunnskapen som foreligger er usikker eller innehar mangler. Selv om kravet til kunnskap
er vurdert og funnet tilstrekkelig for saken, skal fore var-prinsippet alltid vurderes i saken.
Etter nml. § 9 forste punktum “skal det tas sikte pd a unngd mulig vesentlig skade pa
naturmangfoldet”, dette vil vaere i de saker hvor man har funnet at kunnskapsgrunnlaget i
saken er usikkert eller inneholder mangler. Dette vil omhandle saker hvor forvaltningen ikke
har fétt tilfredsstillende svar pa hvilke virkninger det kan tenkes at tiltaket vil ha ovenfor

naturmangfoldet. Det er i saker som dette fore var-prinsippet gis stor vekt.

Det vil vaere flere grunner til at det ikke “foreligger tilstrekkelig kunnskap” jf. nml. § 9 forste
punktum. Mangelen kan skyldes at de aktuelle omriddene ikke er kartlagt eller er under
kartlegging, eller forvaltningen kan inneha den nedvendig kunnskapen for et omrade slik at
bestemmelsen i nml. § 8 ma ansees som oppfylt. Kunnskapsmangelen kan ogsa fremkomme
ndr man tar i bruk nye arbeidsmaéter eller teknologi, som igjen kan medferer at man ikke har
nok kunnskaper om hva disse nye metodene eller teknologien kan medfere av eventuelle
negative effekter pa naturmangfoldet. Dette kan fore forvaltningen opp i situasjoner som kan

skape utfordringer med tanke pa naturmangfoldet, noe som kan resultere en hyppigere fore-
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var bruk. Videre kan kunnskapsmangel, skyldes at forvaltningen vet kun noe om det aktuelle
omrédet tiltakshaver ensker for eksempel bygget oppfort pa. Tilfeller som dette kan vere en
betydelig utfordring for forvaltningen & hindtere, men hva ville vaert mest hensiktsmessig og
gjore? Skal forvaltningen sette seg ned & vente pé kunnskapen kartlegges eller legge fore var-
prinsippet til grunn med en gang? Pa den ene siden sa kanskje de skulle satt saken pé vent,
men her ma jo man vurdere nytten av tiltaket opp mot den kunnskapen som allerede
foreligger selv om kunnskapen kan vere liten. Andre samfunnsmessige hensyn kan ogsa

ilegges storre vekt enn naturmangfoldet.

Men ser vi pa det fra en annen vinkel, ville det vert riktig & legge prinsippet ukritisk til
grunn? Det kan jo tenkes at naturmangfoldet pé stedet ville bli ilagt mindre vekt, eller at det

tiltaket medfore ikke ville fort til skade pa naturmangfoldet.

Etter bestemmelsen i nml. § 9 burde videre forvaltningen sette seg ned og se over den
kunnskapen som allerede er & oppdrive og videre stille seg spersmalet; er denne kunnskapen
god nok med tanke pé dagens situasjon? Kan dette vaere en utfordring for forvaltningen, nar
de skal vurdere bestemmelsen? Her er det mye som taler akkurat for det er det. Hvor godt er
kvaliteten pd informasjonen pa de eksisterende databasen? Det er ikke alltid den
informasjonen som foreligger i de ulike databasene inneholder korrekt og oppdatert
informasjon. Dette finner vi stette for i rapporten, hvor det fremkommer at flere av
respondentene mener at “kvaliteten pd databaser (Naturbase m.fl.) er darlig med

73 Nér dette er tilfelle vil det si at

registreringer som upresise, feil eller ikke oppdatert.
kanskje hele eller deler av et vedtak kan inneholde vesentlige feil eller mangler, slik at
forvaltningen oftere ma ilegge prinsippet storre vekt enn de kanskje strengt tatt hadde hatt
behov for. Eller at fore var-prinsippet ikke ilegges den nedvendige vekt da er av den
oppfatning at det informasjonen de arbeider ut i fra er korrekt, det er jo i tilfeller som dette

fore var-prinsippet sldr inn med full vekt.

Selv om dette nok ikke inntreffer ofte kan kunnskapen forvaltningen mottar ogsa ga mot
hverandre 1 tilfeller hvor den erfaringsbaserte kunnskapen sier noe annet enn hva den
vitenskapelige kunnskapen legger til grunn. Selv om disse som oftest omhandler ulike ting,

kan de ogsa gi uttrykk det samme. I tilfeller hvor kunnskapen stér i et motsetningsforhold

> Multiconsult 2014, s. 46.
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fremkommer de i kommentarutgaven til naturmangfoldloven’® at det ma gjores en vurdering
av hva man skal legge til grunn. Er det begrunnelser som dette som vanskelig gjor
praktiseringen? Skal man legge den vitenskapelige kunnskapen til grunn som krever en
sannsynlighet pa 95 % eller den kunnskapen som er ervervet gjennom generasjoner, som
kanskje ogsd vil gi de svarene man trenger selv om den ikke kan bevise at det foreligger en

sannsynlighetsovervekt pd minst 95 %.

Nér det kommer til vurderingen etter forste punktum medferer dette ovenfor forvaltningen at
de skal vurdere, om det tilsokte tiltaket vil kunne pavirke eller medfere skade pa
naturmangfoldet. Dette vil si at de er nedt til 4 stille seg flere ulike spersmal; vet
forvaltningsorganet nok om landskapet, okosystemene i naturen, de ulike naturtypene, og
videre om hvilke virkninger det aktuelle tiltaket kan inne ha ovenfor naturmangfoldet pa disse
punktene. Er det videre en sannsynlighetsovervekt som taler for at tiltaket vil kunne fore til
vesentlig skade, som vil bety en alvorlig eller irreversibel skade pé naturmangfoldet. Kommer
forvaltningsorganet frem til at de den kunnskapen de har er av begrenset karakter skal fore
var-prinsippet vektes i storre grad enn dersom man har nedvendig kunnskap, men alltid
vurderes uavhengig av kunnskapsgrunnlaget. Dette vil ikke medfere nedvendigvis de store
utredningene, men her stilles forvaltingsorganet ovenfor flere ulike veivalg, istedenfor & avsla
soknaden i sin helhet og bygge ytterlige opp under det darlige ryktet loven har fatt, kan heller
forvaltningen sette vilkar til tillatelsen, og meddele ovenfor seker at tiltaket kan tillates med

visse begrensninger, Backer omtaler dette som en “begrenset tillatelse”.”’

Videre vil den vurderingen som skal legges til grunn med tanke pd bestemmelsen vere av
faglig kvalitet, men som Miljeverndepartementet har uttalt i Planjuss 1/2012"® vedkommer
dette de ulike fylkesmennene. Denne uttalelsen ma nok forstas slik at dette vil vere gjeldene
for alle som kommer i befatning med de miljorettslige prinsippene. Det ville videre vert rart
hvis vurderingene vedregrende faglig kunnskap kun skulle omfatte fylkesmennene, hva skulle
da ellers bli lagt til grunn, generell synsing og subjektive meninger? Hvis ikke et
forvaltningsorgan ikke innehar den nedvendig kunnskapen, mé de innhente denne
kompetansen gjennom andre. Dette kan fort bli en utfordring med tanke pa tidsbruk, da ekstra

kompetanseinnhenting og kartlegging vil 1 de aller fleste tilfeller vil fore til gkt tidsbruk og en

7® Backer 2010, s. 94.
" Inge Lorange Backer 2009, “Naturmangfoldloven” Tidsskrift for eiendomsrett, s. 7.
78
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markant merbelastning for forvaltningen. Fere var-prinsippet i seg selv kan ikke sees pa som
en direkte arsak til at man i enkelte tilfeller ser seg nedt til & innhente ekstra kompetanse, men
m4 sees i sammenheng med alle prinsippene der kunnskapen som loven krever ikke er

tilstrekkelig jf. nml. §§ 8 til 12.

4.3 - Skjgnn/vage/uklare formuleringer i naturmangfoldloven §§ 7, 8 og 9.

Bestemmelsene i nml. §§ 8 og 9 gir forvaltningen et betydelig spillerom for utevelse av
skjonn. Dette kan tyde pa at det foreligger mangel pé rettsligstyring, som vil kunne sees pa
som en hovedarsakene til at kommunene og andre forvaltningsorganer synes det er krevende &
hindheve bestemmelsene. Dette med at rommet for skjonn virker for stort vil videre kunne ha
en stor innvirkning pa vedtakene som forvaltningen fatter vedrerende naturmangfoldet, ikke

bare ved bygging/ og eller utvikling, men ogsa kunne pavirke naturmangfoldet over tid.

Er det vagheten som ligger i naturmangfoldloven § 7 som byr pé problemer nar det kommer
til praktiseringen av lovverket? Det at prinsippene i naturmangfoldloven ”...skal legges til
grunn som retningslinjer...”, og videre hvordan bestemmelsene er formulert, kontra som et
rent krav ovenfor forvaltningsorganene. Kan dette sees pd som en arsak til at det oppleves
som vanskelig for forvaltningen & praktisere bestemmelsene 1 naturmangfoldloven? Dette vil
videre handle like mye om vaghet med hensyn til rettsvirkningene i bestemmelsene. Dette vil
si at forvaltningsorganet kun vil vere pliktig til & vurdere prinsippene i naturmangfoldloven,
dette betyr ikke at de alltid vil vaere utslagsgivende i enhver sak, men prinsippene skal ilegges
stor vekt, her vil jeg vise til min tidligere fremstilling av nml. § 7 hvor jeg har forklart hvilke
plikter nml. §§ 8 og 9 medferer.

I henhold til ot.prp.nr.52 skal “den samlede forvaltningen av naturmangfoldet i midlertidig
veere i samsvar med retningslinjene.””

Dette vil kunne vare en medvirkende drsak til at man ikke vil f4 en konsekvent behandling av

de miljorettslige prinsippene pa tvers av forvaltningen, da ulike aspekter kan bli lagt til grunn

for beslutningen som gjores.

Med dette mener jeg at pa grunn av det rommet for skjonn forvaltningen er gitt, &pner
bestemmelsen for en ulik behandling av prinsippene. Det kan virke som at, sa lenge man

handler i samsvar med retningslinjene” vil det vere tilstrekkelig. Formuleringen i samsvar

7 Se's. 378.
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med retningslinjene” er etter min vurdering en noe uheldig formulering, da den fremstér som
litt for vag og &pen. Det virker som at man ikke nedvendigvis trenger & ha en konsekvent
behandling av de ulike prinsippene, selv om forvaltningen handler i samsvar med de

retningslinjene som er hjemlet i naturmangfoldloven jf. §§ 8 til 12.

Og videre viser ot.prp.nr. 52 til alminnelig lovtolkning for hvilken vektlegging prinsippene vil

ha i den bestemte sak, som ogsé vil vere av betydning for sakens utfall.

Det at bestemmelsen dpner for skjonn vil pd den ene siden vaere et svart viktig virkemiddel
for forvaltningen, da ikke alle saker vedrerende naturmangfoldet er like og av den grunn vil
da kunne kreve ulik behandling. Men pa den andre siden kan det vaere uheldig for
forvaltningen da denne skjennsmuligheten som de er gitt, ogsa &pner for tolkning. Dette kan
igjen medfere at bestemmelsen kan blir praktisert ulikt, selv om vi kan se likheter mellom

ulike tiltak.

Nér bestemmelsen er formulert sdnn den er gjort, jf. nml. § 7, sd er dette med pé & gi rom for
usikkerhet nar forvaltningen skal praktisere lovverket. Hvis man hadde landet pa den andre
varianten som ble behandlet i forarbeidene®™ som gikk ut pa & definere de miljorettslige
prinsippene som et rettskrav kunne lovgiver eliminert mye av usikkerheten knyttet til
praktiseringen av bestemmelsene.

Men 4 definere bestemmelsene i nml. §§ 8 til 12 som et rent rettskrav kontra retningslinjer
som han har landet p4 i lovverket, ville i folge NOU 2004:28"' kunne medfort at “et prinsipp
normalt vil gi en bestemmelse med vagt innhold” og videre ville medfoert at “rettighetene av
bestemmelsen gir, vanskelig kan leses ut av lovteksten.” Dette utsagnet er vrient 4 forsta seg
pa og videre hvordan de kunne komme frem til en slik begrunnelse. En mer utdypende
begrunnelse for det valget utvalget har kommet frem til, fremkommer heller ikke av NOU

2004:28.

Problemet her er at det er nettopp dette som er tilfelle per dags dato. Det fremkommer
gjennom rapporten®” at respondentene synes at bestemmelsene generelt er vanskelige og
frustrerende & folge opp, da de kan vaere uklare. Det som na oppleves er nettopp det man

onsket & unngd da denne diskusjonen var til behandling gjennom NOU 2004:28. Var det da

89NOU 2004:28, 5.190.
81 Se side 190.
82 Multiconsult 2014, s. 45.
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riktig & gd for varianten med & definere de miljerettslige prinsippene som retningslinjer? Ville
man vert mer tjenlig med & definere de miljerettslige prinsippene som rene rettskrav
istedenfor? Disse spersmélene er noe jeg vil komme tilbake til under kapittel 5, hvor jeg vil se
pa og behandle mulige forbedringspunkter.

Ser vi pd bestemmelsen i nml. § 8 er det flere av formuleringene som vil vaere medvirkende til
at det kan skapes usikkerhet for forvaltningen. Ser vi pd formuleringen om at offentlige
beslutninger som omfatter “naturmangfoldet skal sd langt det er rimelig bygge pd
vitenskapelig kunnskap...”, dette kan skape usikkerhet da dette legger til rette for en
skjennsvurdering. Formuleringen "sd langt det er rimelig” legger videre opp til en individuell
vurdering om hva som er rimelig, som igjen kan fore til uheldigheter nér det kommer til hva

som legges til grunn.

Det som er ment med formuleringen “sd langt det er rimelig” er at kravet til vitenskapelig
kunnskap som skal legges til grunn for beslutningen, skal vere i forhold til den enkelte sak.
Med dette menes det at det ikke foreligger et bestem krav angéende et kunnskapsgrunnlag,
men at det &pnes for en individuell vurderinger hvor forvaltingsorganet er nodt til & vurdere
kostnadene pd den ene med tanke pa informasjonsinnhenting samt tiltakets omfang og pé den
andre siden hvordan naturmangfoldet vil bli pavirket pé sikt. Dette tydeliggjores av
bestemmelsens forste ledd annet punktum hvor det heter; “kunnskapsgrunnlaget skal std i et

rimelig forhold til sakens karakter og risiko for skade pa naturmangfoldet.”

Videre fremkommer det av bestemmelsens annet ledd jf. nml. § 8 at forvaltingsorganet skal
vektlegge 1 sine beslutninger bade vitenskapelig og erfaringsbasert kunnskap. Vitenskapelig
og erfaringsbasert kunnskap omfatter som regel ulike typer av spersmal, men som det omtales
i "Kommentarutgaven til naturmangfoldloven”™ kan disse i enkelte tilfeller handle om det
samme sporsmalet. I tilfeller som dette kan de komme i konflikt med hverandre er det opp til
forvaltingene 4 vurdere hva som skal legges til grunn for beslutningen. Denne type
vurderinger kan sla uheldig ut for naturmangfoldet, hvis forvaltningen legger feil vurderinger

til grunn for vedtaket.

83 Backer 2010, s. 94.
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Kunne man eliminert mye av usikkerheten ved de skisserte tilfellene hvis man heller hatt et
uavhengig kontrollorgan som kom inn og overtok vurderingene/behandlingen, eller ville det
vart mer hensiktsmessig for praktiseringen av naturmangfoldloven og minimert det
skjennsmessige spillerommet slik at forvaltningsorganene kun hadde mulighet for & uteve
skjonn innenfor gitterammer? Spersmaélet vil bli behandlet og kommentert i kapittel 5, under

punkt 5.1

Noe annet som kan trekkes frem som mulige arsaker til at bestemmelsen i nml. § 8 oppleves
som vanskelig for forvaltingen & praktisere, vil vare at rekkevidden av prinsippet fremstér i
dag som uklar og at det foreligger manglende informasjon i form av databaser som sorterer
hvilke effekter som et tiltak kan medfere p4 naturmangfoldet. Gjennom rapporten™ fremheves
det at de databaser som allerede finnes, disse kan inneholde feil og mangler, noen som igjen
kan fore til at forvaltningen legger feil vurderinger til grunn for tiltaket.

Nér det kommer til praktiseringen av bestemmelsen i nml. § 9 kan det trekkes frem
vanskeligheter som & forutse usikkerheten et tiltak vil ha pa naturmangfoldet og som Bugge
trekker frem at forbeholdet om at § 9 “bare” omhandler naturmangfoldet.®® I bestemmelsen
ligger det et storre rom for skjonn, og det kan sees pa som et av problemene ved
praktiseringen av bestemmelsen, det kan se ut som at rommet for skjonn som forvaltningen er

gitt er for stort, slik at det vanskeliggjor selve hindteringen av fore var-prinsippet.

Som det fremkommer av nml. § 9 annet punktum som omhandler myndighetenes forpliktelse
til 4 handle & iverksette nedvendige tiltak nér det kan foreligge en risiko for skader eller
irreversible skader, i dette ligger det en vurderingssituasjon som kan oppleves som vrient &
handle korrekt etter. Etter forste punktum kan vi videre fremheve formuleringene
“tilstrekkelig kunnskap” og ”...skal det tas sikte pd a unngd vesentlig skade...”, dette er
formuleringer som vil kunne fore til usikkerhet for forvaltningen nér de knyttes opp til
tolkningen av hva som egentlig ligger i bestemmelsen.* Disse problemene gjenspeiles ogsa i
rapporten fra Multiconsult® hvor blant annet bestemmelsen i nml. § 9 oppleves for
forvaltingen som vanskelig og frustrerende & folge opp. Det at naturmangfoldloven og de
miljerettslige prinsippene er relativt ny av dato, og at en ny lov trenger en innkjerings periode

for den er oppe og fungerer slik den er tiltenkt, kan ogsa trekkes frem som en annen mulig

84 Multiconsult 2014, s.

% Bugge 2015, s. 150

% Dette er noe som omtales i ot.prp. nr. 52, s. 99.

%7 »Gjennomgang av praktiseringen av naturmangfoldloven” 2014.
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arsak til prinsippene fremstar som vanskelige & praktisere. Dette er noe som jeg vil behandle
og komme tilbake til under kapittel 5 — mulige forbedringspunkter, hvor jeg blant annet vil se
pa om det kan vare rom for om kraven kan tydeliggjores ytterligere. Slik at mye av

usikkerheten som de miljerettslige prinsippene kan medfere kan minimeres eller utelukkes.
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Kapittel 5 — Mulige forbedringspunkter

Under dette kapittelet vil jeg forseke & se pa om det kan vere rom for ulike forbedringer. Jeg
vil kort innledningsvis vise til hvordan uavhengige klageorganer er lagt opp 1 Sverige og
Danmark, og hvordan kontrollen med dette skjer i Norge per dags dato. Videre droftes det
mulighetene for et eget klageorgan for miljesaker, som for eksempel et miljgombud.
Kapittelet vil ogsé behandle mulighetene for eventuelle forbedringer, med tanke pa om det vil
vaere hensiktsmessig & formulere bestemmelsene annerledes, eller om man kan foreta

forenklinger i lovverket.

5.1 - Kan kravene rettsliggjores, og er det behov for et eget politisk og ngytralt
kontrollorgan for miljgsaker i Norge?

Jeg vil innledningsvis undere dette punktet, kort ta for meg uavhengige klageorganer og
miljedomstoler i vire naboland.*® For jeg behandler og ser p4 om det vil vaere et behov for et

politisk og uavhengig organ i Norge, slik som i vare naboland.

I Danmark finnes det i dag uavhengige klageorganer, og i Sverige har de uavhengige
miljedomstoler.* Disse organene er politisk neytrale uten koblinger til regjeringen, denne
typen offentlige organer har som formal 4 sikre uavhengige vurderinger av miljorettslige
saker og utfordringer. Disse uavhengige organene behandler saker som begrenser seg til
miljomessig tematikk, og dette kan vere alt fra seknader knyttet til tillatelser vedrerende
energisaker, samt tiltak som kan vare farlig for naturmangfoldet, og ned til tvister vedrerende
for eksempel vann og kloakk.” Videre under dette punktet vil jeg kort ta for meg hvordan
dette foregar i Norge per dags dato, herunder fordeler kontra ulemper ved mulighetene, for jeg

gér inn & ser pd om den svenske og danske varianten vil kunne vare et alternativ i Norge.

% Danmark og Sverige.

% Temaet er behandlet av Nikolai K. Winges i en artikkel i tidsskriftet Retfeerd argang 36 2013 NR. 1/140.
Overproving av forvaltningsvedtak som kan pavirke mélet om barekraftig utvikling: Systemer for overpreving
og previngsinstansenes stilling i de skandinaviske land.

% Sveriges Domstolar 2016, Mark- och miljédomstol.
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I Norge er disse oppgavene betydelig mer spredt enn i vare naboland, og her er det fem ulike

institusjoner som forer kontroll med forvaltningen.”' Disse er som folger:

1) Forvaltningen selv
2) Domstolene

3) Sivilombudsmannen
4) Riksrevisjonen

5) Internasjonale kontrollorganer

Dagens losning inneholder flere ulemper enn fordeler, og kun et fitall av de overnevnte
institusjonene foretar en politisk neytral og objektiv kontroll. Det at forvaltningen selv forer
kontroll over eget arbeid, kan bidra til at tillitten til myndighetene svekkes. Med dette mener
jeg at det er for mye politisk styring, som bandlegger kontrollen som skal gjores. En fordel
med denne varianten er at man far muligheten til at saken kan fa en ny vurdering og
behandling, og at vurderingen blir foretatt av et myndighetsorgan hayere opp enn de som har
fattet avgjerelsen i forste omgang. Som vi ser av domstolskontroll med forvaltningen er dette
ofte en svert kostbar og tidkrevende mate 4 fore kontroll pd, domstolene behandler i svaert
liten grad det skjonnsmessige spillerommet forvaltningen er gitt, men pa den andre siden er
vurderingen bade objektiv og negytral. Sivilombudsmannen kan ta opp saker etter eget initiativ
eller behandle saker som kommer inn i form av klager pa forvaltningens vedtak. A klage
vedtaket inn for sivilombudsmannen er gratis i forhold til & ta saken inn for domstolene.
Sivilombudsmannen foretar videre en politisk og neytral behandling av saken, og saker som
vil kunne la seg behandle av Sivilombudsmannen vil ogsd vare noe av de samme sakene som
vil vaere aktuelle for et miljoorgan og vil bli omtalt nedenfor. Riksrevisjonen forer kontroll
med forvaltningen gjennom & se hvordan “fellesskapets midler og verdier blir brukt og

»#? Riksrevisjonens kontroll av forvaltningen er objektiv

forvaltet slik Stortinget har bestemt
og uavhengig selv om de kontrollerer forvaltningen i trdd med Stortingets retningslinjer for

bruk av midler og verdier.

° Nikolai Kristoffersen Winge 2015, Hvem vokter vokterne? Om kontroll av miljeforvaltningen i Norge.
Foredrag for Naturviterne. (heretter Winge 2015).
%2 Riksrevisjonen 2015, Om Riksrevisjonen.
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Er et uavhengig miljeorgan som for eksempel et miljgombud noe vi trenger, er dette noe som
ville veert hensiktsmessig 1 Norge? Er det politisk vilje og gjennomslagskraft for & opprette et
kontrollorgan for naturmangfoldet, som innehar s&rlig kompetanse pd omradet, eller gi andre
fagmyndigheter en slags vetorett? Kan man gi miljedirektoratet dette ansvaret, et slags
mandat for & vurdere dette for eksempel for NVE, veimyndighetene eller kommunene, da i
fortrinnsvis store prinsipielle saker. Og i de tilfeller der de sier: nei her er det for stor
usikkerhet knyttet til tiltaket, og velger & legger ned et veto. Vi har Sivilombudsmannen som
er politisk og neytral, og som kan overpreve bade juss og politikk, Sivilombudsmannen

oppgaver vil bli omtalt nedenfor.

Dette fremstér som en veldig spennende tanke sann vi ser utviklingen med tanke pa
naturmangfoldet og de utfordringene som knytter seg til praktiseringen av de miljorettslige
prinsippene 1 naturmangfoldlovens kapittel 2 jf. §§ 8 til 12, kanskje det er det som skal til far
a gi disse prinsippene gjennomslag for 4 gjere det lettere & praktisere disse. Igjen for da
slipper man en kommune til & ta stilling til denne problematikken rundt praktiseringen av de
miljerettslige prinsippene, for da i spesielle saker kunne sendt saken videre til de som sitter pa

denne spisskompetansen.

Oppgaver som vil falle naturlig inn under et slikt ombud, vil ogsa la seg behandles innenfor
den alminnelige kompetansen som Sivilombudsmannen allerede innehar. Men Fauchald”
viser til den utviklingen og de utfordringene vi i dag star ovenfor, med tanke pa
naturmangfoldet og klimaet. Fauchald viser videre til at det vil vare behov for utvikling av
andre virkemidler enn de vi allerede har for a ivareta naturmangfoldet. Slike arbeidsoppgaver
som naturlig vil kunne falle inn under et slikt nyopprettet kontrollorgan for miljesaker, og blir
ikke 1 stor grad behandlet av andre organer. Selv om vi har fem ulike institusjoner i Norge

som forer i ulik grad en kontroll med forvaltningen.

Et miljgombud i denne sammenheng vil vare et organ som handler selvstendig og upartisk,
med tanke pé forvaltningen av naturmangfoldet. Et uavhengig og upartisk kontrollorgan vil
kunne fore tilsyn med forvaltningen, med tanke pa praktiseringen av de miljorettslige

prinsippene. Og vil kunne ga inn i saker for & eventuelt overstyre de ulike

% NOU 2004:28, s. 830.
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forvaltningsorganene i for eksempel store eller prinsipielt viktige saker, hvor det enkelte
forvaltningsorganet innehar et manglende eller et usikkert kunnskapsgrunnlag.
Ole Kristian Fauchald’* skisserer i forarbeidene fem ulike formal et slikt

miljerettsligkontrollorgan kan operere under, og disse formalene gér i hovedsak ut pa:

1) A fungere som et kontrollorgan som folger opp regelverket slik at vi fir en mer
konsekvent behandling av blant annet de miljorettslige prinsippene jf. nml. §§ 8 til 12.
2) Vare et talerer og bidra til & eke rettssikkerheten for den vanlig mann i gata. Det &
ta opp kampen mot forvaltningen gjennom rettssystemet kan medfere betydelige
kostnader.

3) Legge opp til konstruktive forhandlinger & lose konflikter mellom ulike
interessenter i en sak, for de kan eskalere.

4) Fore kontroll over enkelte av de ulike oppgavene forvaltningen er gitt av Stortinget.
5) Ivareta den ”svake” parts interesser i kampen mot “ressurssterke” som for eksempel

myndighetene, og videre fremsta som naturmangfoldets vokter/stemme.

Punktene ovenfor vil medfere at et miljgombud kan etter eget enske behandle klager i
forbindelser med seknader knyttet opp mot de miljerettslige prinsippene. Videre kunne fore
kontroll etter eget initiativ og pa oppdrag fra for eksempel Stortinget, dette for & sikre at de
ulike forvaltningsorganene handler i trad med det gjeldende regelverket. Videre vil et slikt
ombud kunne virke som en forhandlings partner i s&rlig fastlaste saker, mellom for eksempel
tiltakshaver og offentlige myndigheter, slik at man avverger at saker eskalerer og ender i
rettsapparatet. Det & gi oppgaver som dette til et miljgombud, kan ogsd medfere at man far
mulighet til & frigjore ressurser slik at disse kan benyttes til andre formal. Slik kontrollen i dag
fremstar med tanke pé kontroll med forvaltningen, er dette spredt fordelt pa fem ulike
institusjoner som beskrevet ovenfor. Denne kontrollen vil kunne vere uheldig da det

medferer gkte kostnader og ressurser.

Hvis vi ser for oss et tankeeksperiment: la oss si at forvaltningen var forpliktet gjennom lov til
a avsla seknaden eller avvise saken dersom det foreld usikkerhet, ville det vert mulig & fa
dette til? Dette handler derimot om en rettsliggjoring, altsa & legge en rettslig skranke 1

prinsippene som innebarer at forvaltningen kan vere forpliktet til & avsla en seknad om

% NOU 2004:28, s. 829.
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naturinngrep. P& den ene siden kanskje det kunne latt seg gjore, men da ma vi i tillegg stille

spearsmaélet: Er det politisk enighet og vilje til 4 gjennomfere dette?

Her md det vurderes fordelene ved & forplikte forvaltningen til & avsla tiltak, opp ulempene en
slik forpliktelse kan medfere. Fordelene med & forplikte forvaltningen til & avise en sak hvor
det foreligger usikkert, er at man velger 4 til gode se naturmangfoldet, videre noe alle vil
kunne si seg enige i. Men det vil videre veere mer hensiktsmessig & pé sikt & legge vekt
naturmangfoldets goder, fremfor andre tiltak som kan medvirke til forringelse av naturen
overtid. For eksempel kan utvikling av nye metoder og teknologi medfere skader pa
naturmangfoldet, som man ikke har 100 % oversikt over for man har vurdert hva ny teknologi
og metoder kan fore til. Men det er ikke alltid dette lar seg kombinere med andre
samfunnsmessige hensyn som vil vektes hayere enn naturen.

Som tidligere nevnt vil for eksempel behovet for utvikling av energibehovet pé sikt veere en
slik arsak til at man velger a nedprioritere naturmangfoldet, der hvor man ved sikkerhet vet at

det ikke foreligger sérbare naturtyper eller truede arter.

Dette ville nok vert noe som ville vaert vanskelig a f4 gjennomfort dette til syvende og sist.
Ulempene ved & forplikte forvaltningsorganene til & avsla saker hvor det foreligger usikkerhet
kunne medfert at, i tilfeller som dette ville det videre kunne vaere en mulig sannsynlighet for
at forvaltningen eller ansvarligmyndighet ville kunne definert bort den usikkerheten som kan
oppsta, for s & slippe & ta stilling til den i det forste. Dette vil videre vare en uheldig losning
for en helhetlig samfunnsutvikling, da det vil medfore at forvaltningen aldri tar stilling til
usikkerheten som kan oppstd med tanke pd naturmangfoldet fremfor & gjore noe med den. Det
at forvaltningen sier at det ikke foreligger usikkerhet i tilfeller som dette, ville nok fort til at
forvaltningen eller overordnet myndighet bare ville forskjovet problemet ytterligere frem i tid
og overlatt avgjerelsen til neste gang en liknende sak dukker opp igjen. Men hva om & si at
kravet til kunnskap som skal foreligge etter nml. § 8, skal defineres som et absolutt krav,
kunne det veere en mer riktig vei 4 legge opp til? Men da kunne et annet problem oppsté, da
ville det blitt en kamp om hva som skal ansees som vitenskapelig nok. Dette ville kanskje
ikke vaert en optimal lesning for saken med tanke pa for eksempel formuleringen "i et rimelig
forhold til sakens karakter” jf. nml. § 8, da dette kan fore til en mer slepphendt praksis blant
forvaltningen, da selve brodden pa bestemmelsen blir i stor grad fjernet. Men hva om man
fjernet denne formuleringen, og la til grunn at forvaltningen skal vere fore-var hvis det var et

snev av usikkerhet, da usikkerheten skal komme naturmangfoldet til gode i alle tilfeller. Dette
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vil fore til at det forvaltningsorganet som har saken enten ma avslé saken eller at de ma gi de

avbetende vilkérene slik at man kan vere sikker pd miljehensyn vil bli ivaretatt.

5.2 — Kan kravene tydeliggjores?

Her vil jeg se pa om det kravene vil la seg tydeliggjores, dette gjores pa bakgrunn av de
overnevnte kapitelene. Med hovedvekt pa avhandlingens punkt 4.3 hvor jeg har behandlet

vage og uklare formuleringer i nml. §§ 7 til 9.

Det viser seg at flere av de miljorettslige prinsippene fremstér i dag som en utfordring for
forvaltningen & praktisere, kan tale for at det ber dpnes for en ytterligere konkretisering og
presisering av bestemmelsene 1 nml. kap 2. Og videre at lovgiver ber sette seg ned a se pé
mulighetene for en klargjering av de vurderingene som vil vere nedvendige for a kunne

praktisere bestemmelsene jf. nml. §§ 8 til 12 pd en mer helthetlig og konstruktiv mate.

Det at Miligverndepartementet” allerede i 2012 utgav en veileder tre &r etter at loven tradde i
g p g

kraft, kan sees pd som det allerede da hersket tvil for forvaltningen i henhold til praktiseringen

av naturmangfoldlovens kapittel 2.

Etter en gjennomgang av de overnevnte kapitlene, er det flere ting som kan tyde pa at
naturmangfoldlovens bestemmelser angédende de miljerettslige prinsippene jf. nml. §§ 7, 8 og
9, vil kunne ha et behov for en ytterligere konkretisert og tydeliggjoring. Slik at den
usikkerheten som forvaltningen opplever nir det kommer til praktiseringen av de
miljerettslige minimeres.

Dette er videre i trdd med Regjeringens ensker for naturmangfoldet, slik det fremkommer av

Sundvollerklaringens kapittel 13.°

Tar vi forst for oss bestemmelsen i nml. § 7, sd fremkommer det her som kjent at de
miljerettslige prinsippene “skal legges til grunn som retningslinjer”. Dette vil si at
prinsippene ikke nedvendigvis vil ilegges vekt i enhver sak som omhandler naturmangfoldet,
da andre samfunnsmessige hensyn vil kunne vektes hoyere enn naturmangfoldet i flere
tilfeller. Her vil behovet for energi i form for eksempel kraftverk vere viktigere for

samfunnsutviklingen enn “ubetydelige” deler av naturmangfoldet. Ville det her vart mer

% Na Klima- og miljedepartementet.
* Se s. 60.
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hensiktsmessig nér det kommer til praktiseringen av bestemmelsen for forvaltningen hvis man
hadde valgt & definere prinsippene som rene rettskrav istedenfor dagens variant?

Slik situasjonen fremstér i dag, kunne dette vart mer hensiktsmessig for forvaltningen. Selv
om utvalget gjennom forarbeidene mener at “Svakheten ved denne losningen er at lovfesting
av et prinsipp normalt vil gi en bestemmelse med vagt innhold, og at rettighetene som
bestemmelsen gir, derfor vanskelig kan leses ut av lovteksten.””” Hva legger de til grunn for
en slik konklusjon? Det er videre vanskelig & forsta dette utsagnet, etter & ha jobbet meg
gjennom avhandlingen, er det den svakheten de henviser til her med tanke pa & definer
prinsippene som rene rettskrav, som er realiteten i dag, da flere av respondenten i rapporten”®
kommenterer at bestemmelsene “kan veere vanskelige d forsta” samt "hvordan de skal

praktiseres”.

Hvis vi stiller oss spersmélet: Hadde situasjonen for de ulike forvaltningsorganene vaert
annerledes og hadde utfordringene som oppleves i dag knyttet til praktiseringen av

prinsippene vert pd et minimalt og akseptabelt niva?

Det kan vare vanskelig & sette to streker under svaret i tilfeller som dette, da vi ikke vet
hvordan praktiseringen av prinsippene hadde fungert som rene rettskrav kontra retningslinjer,
og videre at vi kun kan se pa dette gjennom et tankeeksperiment. Det er nok lite som gér i den
retningen av at praktiseringen av de miljorettslige prinsippene hadde blitt vesentlig mer uklare
for de ulike forvaltningsorganene enn hva tilfellet er 1 dag. Det hadde nok i hvert fall blitt en
klarhet 1 hva forvaltningen, skal legge til grunn av vurderinger og plikter. Det skjonnsmessige
spillerommet som forvaltningen er gitt kunne med fordel blitt innskrenket. Slik at de allikevel
innehar muligheten til 4 uteve et rom for skjenn, men da innenfor gitte rammer med mindre
den aktuelle situasjonen tilsier noe annet. Eller la det g til et overordnet miljoorgan, som

behandler serlig viktige og prinsipielle avgjerelser som behandlet ovenfor 1 punkt 5.1.

Gar vi over til bestemmelsen knyttet til nml. § 8 ser vi at et av problemene til at bestemmelsen
angdende kunnskapsgrunnlaget er at bestemmelsen fremstir som vag, selv om det kommer
klart frem av § 8 hva myndighetene skal legge til grunn. Ser vi pa formuleringen “sd langt det
er rimelig” fremstar denne som en utfordring for hvordan den skal legges til grunn nér det

kommer tolke bestemmelsen, da den legger opp til en mulige individuell vurdering. Videre

9TNOU 2004:28, 5.190.
% Multiconsult 2014, s. 45.

47



ber dette omformuleres, slik at den fremstir mer konkret og holdefast. Nér det kommer til
forvaltningen av naturmangfoldet kunne det vaert mer hensiktsmessig med noen mer faste
rammer som skjennsvurderingen skal gjores innenfor. Dette med tanke péa at avgjerelsene
som fattes av forvaltningen kan péfere naturmangfoldet alvorlige eller irreversible skader. For
eksempel ville det vert mer hensiktsmessig med kun en database, der alle forhold og
virkninger pa naturmangfoldet samhandles pa en mer effektiv méte enn det gjor per dags dato.
Per dags dato er denne informasjonen spredt fordelt pa ulike databaser. Videre har den
informasjonen som foreligger der, sine mangler i form av ulike feil og udatert informasjon.
Dette ser ut til & vaere en mulig farbar vei & gé for de ansvarlige for databasene & samhandle

disse til en helthetlig informasjonskilde.

Det at flere av respondentene i rapporten stiller spersmaltegn ved kvaliteten pa de databasene
som foreligger, kan igjen tyde pé at forvaltningsorganene ikke innehar tiltro til det de er satt
til & forvalte og praktisere. Dette vil bety at det er noe som er vesentlig galt vedrerende

systemet.

Videre vil bestemmelsen kunne ha behov for en ytterligere konkretisering og presisering da
det er vrient & forsta hvordan den skal felges opp 1 praksis, da det er selve praktiseringen som
oppleves som vanskelig & handtere i praksis. Dette ser ut til & ha en neer sammenheng med det
overnevnte. En annen vei 4 g for eksempel slik som det fremkommer i rapporten,” vil kunne
vare blant annet utarbeide nye rutiner for innhenting av informasjon, legge til grunn et
ytterligere opplerings loft for forvaltningen og flette inn flere dagsaktuelle temaer og
problemstillinger med tanke pé praktiseringen av prinsippene. Slik at en ny veileder og en
bedre formulert sjekkliste, utarbeides i trdd med de funnene Multiconsult har gjort. Disse
mulighetene kan vaere med pa 4 bidra til & tydeliggjore omfanget av bestemmelsen slik at den
blir mer konkret, serlig med tanke pé hva som skal legges til grunn for de vurderingene som

forvaltningen er pliktige til 4 utfore.

Forflytter vi oss over til bestemmelsen i nml. § 9 vedrerende fore var-prinsippet og ser pa
formuleringen i forste punktum “skal det tas sikte pa a unngd mulig vesentlig skade”, dette er
en av to formuleringer i bestemmelsen som med fordel kunne ha blitt tydeliggjort. Denne

formuleringen er med pa a fore til usikkerhet for forvaltningen som diskutert under kapittel

9 Multiconsult 2014, s. 44.
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fire. Som behandlet under punkt 4.2.2 kan bestemmelsen jf. forste ledd fore til vanskeligheter,
da den skal vurderes i lys av det kunnskapsgrunnlaget som foreligger. Denne usikkerheten er
beskrevet under punktene 3.3 og 4.2.1, som omhandler henholdsvis de funnene som
Multiconsult har gjort med tanke pa bestemmelsen i nml. § 8 og de vurderinger som skal

legges til grunn for kunnskapsgrunnlaget.

Det er videre vanskelig & forstd hva som ligger i begrepene “vesentlig skade”, samt "alvorlig
eller irreversibel ” jf. annet punktum, selv om det til forstaelse for begrepene alvorlig eller

irreversibel, henvises det gjerne til forvaltningsmélene i nml. §§ 4 og 5.'%

Disse begrepene
ber kunne utdypes betydeligere klarere, og vaere mer spesifikt rettet pad hva som er ment med
begrepene fra lovgivers side. Men er dette godt nok med tanke pé 4 unngé uklarheter med
praktiseringen av de miljerettslige prinsippene? Det kunne med stor sannsynlighet vare til
stor hjelp for forvaltningen & fétt en tydeligere klarhet i begrepsbruken i bestemmelsen, slik at
man kan f4 luket bort de formuleringene som kan veere med pé & skape usikkerhet og

forvirringer eller formulere begrepene pé en annen mate.

5.3 — Samlede betraktninger og konklusjon

Etter 4 ha jobbet med denne avhandlingen kan jeg ikke sette to streker under svaret pd hva
som kan vare arsakene til sparsmélet problemstillingen reiser, som er "Hva er mulige arsaker
til at det oppleves vanskelig for forvaltningen & praktisere bestemmelsene i nml. §§ 8 0g 9.”
Pa bakgrunn av de overnevnte kapitlene jeg har behandlet, har jeg kommet frem til at
arsakene til de nevnte utfordringene som forvaltningsorganene opplever, tydelig ser ut til &

veare satt sammen av flere ulike faktorer.

Det er ikke mulig & sette fingeren pé en konkret ting, som for eksempel at det er
formuleringen “Prinsippene i §§ 8 til 12 skal legges til grunn som retningslinjer...” som er
arsaken til problemene. Det har vist seg at det ikke kun er lovverket som byr pa problemer for
forvaltningen nar det kommer til praktiseringen av de miljerettslige prinsippene. Som jeg har
behandlet under punkt 3.2, 3.3 og kapittel 4, ser vi blant annet at endel formuleringer i
bestemmelsene som fremstir som noe vagt og uklart, som igjen vil veere en medvirkende
arsak som forer til ulike former for utfordringer for forvaltningen. Bestemmelsene 1
naturmangfoldlovens kapittel 2 fremstar som uklare ved tolkningssituasjoner, samt at

omfanget av dem ikke er konkrete nok.

1% Se blant annet: Backer 2010, s. 98, og ot.prp.nr. 52, 5.103.
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Bestemmelsene ber formuleres slik at de ikke skaper usikkerhet for forvaltningsorganene, og

videre formuleres slik at de ikke legger opp til en vidstrakt bruk av skjenn.

Som jeg blant annet har omtalt under punkt 3.3, er det bestemmelsen i nml. § 8 som er det
prinsippet som det er flest utfordringer knyttet til. Bakgrunnen for dette er som jeg har
beskrevet under kapittel 3 og 4, er 1 hovedsak at kartgrunnlaget som forvaltningsorganene skal
legge til grunn, tidvis er svert mangelfulle. Dette forer til at forvaltningen oftere, ubevisst vil
kunne legge et uriktig kunnskapsgrunnlag til grunn i sine begrunnelser.

Som det fremkommer under punkt 4.3, er formuleringen jf. nml. § 8 “naturmangfoldet skal sa
langt det er rimelig bygge pa vitenskapelig kunnskap...”, med pé & skape usikkerhet da
bestemmelsen legger opp til bruk av skjenn. Denne formuleringen vil kunne fore til en
subjektiv vurdering, noe som er uheldig med tanke pa vurderingene de skal gjore. Samtidig er
det flere utfordringer knyttet til de ulike vurderingene forvaltningen skal gjore, som jeg har

behandlet under punkt 4.2.1.

Utfordringene knyttet opp mot fere var-prinsippet er ikke like fremtredende, men prinsippet
fremstér allikevel tidvis som en utfordring samt at den frustrerende & folge opp. Her viser
funnene, at det er tydelig at dette har en ner sammenheng at med prinsippet forst trer inn der
hvor kunnskapsgrunnlaget er mangelfullt. Det er mye som taler for at bakgrunnen for de
utfordringene som er knyttet til fore var-prinsippet, bunner ut i problemet knyttet til
holdbarheten til de databasene som i dag foreligger. Da forvaltningen skal vurdere fore var-
prinsippet i lys av det kunnskapsgrunnlaget som foreligger. Dette er uheldig med tanke pé
forvaltningen av naturmangfoldloven, si det bar legges til rette for & samhandle dagens ulike
databaser. Dette for & kun ha en database og forholde seg til. Dette vil gjore praktiseringen av
de miljerettslige prinsippene enklere, da forvaltningsorganene vet at den informasjonen som

foreligger er oppdatert, uten feil og mangler slik dagens databaser fremstar.
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