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1 Innledning

1.1 Tema og problemstilling
Denne masteroppgaven skal behandle kunnskapsgrunnlaget etter naturmangfoldloven § 8
forste ledd. Oppgavens overordnede problemstilling er: hvilke bidrag tilforer

kunnskapsgrunnlaget det alminnelige utredningskravet?

Forut naturmangfoldloven var lovgivningen pa miljeforvaltningsrettens omrade springende,
og lite egnet til helhetlig forvaltning. Ett av de sentrale hensynene bak naturmangfoldloven,
var derfor a etablere et lovverk som bidro til & se den samlede forvaltningen av biologisk

mangfold og andre pévirkningsfaktorer i ssmmenheng. !

Naturmangfoldloven inneholder derfor et sett felles regler med malsetting om & sikre at
forvaltningen av naturmiljeet og naturressursene, skjer i trdd med formélet til berekraftig
bruk og vern av naturen etter nml. § 1.2 Det seerskilte med naturmangfoldloven, er dens
bidrag til 4 sikre sektorovergripende vurderinger pa tvers av lovgivningen innenfor
miljerettens omréde.? Naturmangfoldloven. § 8 farste ledd knytter seg pé sin side til

saksbehandlingsregler om utredning av faktagrunnlag for miljesaker.
Bestemmelsen lyder som folger:

«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 kunnskapsgrunnlag skal std i

rimelig forhold til sakens karakter og risiko for skade».

Bestemmelsen er sektorovergripende og angir at offentlige beslutninger som angér
naturmangfoldet skal bygge pa vitenskapelig kunnskap om naturen, sé langt det er rimelig &

kreve. Saker som angar naturmangfoldet vil heretter omtales som miljosaker.

T NOU: 2004: 24 punkt 11.2, St.meld. nr. 42 (2000-2001) punkt 0 «<sammendrag»

2 Formalet om baerekraftig bruk konkretiseres ytterligere giennom bestemmelsene inntatt i nml. §§ 4,
5, 33 og lovens kapittel II.

3 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) punkt 2.2, 5.2 0og 5.5.1
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Hvilke spesifikke krav som stilles til forvaltningens beslutningsgrunnlag hviler ofte pa
forskjellige rettsgrunnlag, og vil variere fra sak til sak.* Dette har delvis arsak i
sektormyndighetenes searskilte ekspertise innenfor sitt ansvarsomride og
kompetansegrunnlag. I tillegg sikrer sektorlovgivningen at annen viktig informasjon og
hensyn loftes frem som del av forvaltningens beslutningsgrunnlag.’ Naturmangfoldloven § 8
gjelder dermed ikke direkte. Utredningskompetansen ma utledes fra sektorlovgivningen og

forvaltningsloven.

Kravet til forsvarlig saksbehandling er et grunnleggende forvaltningsrettslig prinsipp, og
medforer blant annet at forvaltningen er ansvarlig for a utrede saker med relevante
opplysninger av bade faktisk og rettslig karakter.® Forvaltningsloven er den mest sentrale
loven om offentlig saksbehandling, og vil som utgangspunkt gjelde alle saker som angar
naturen. I forvaltningsloven § 17 forste ledd forste punktum er kravet til utredning lovfestet.”

Her heter det:

«Forvaltningsorganet skal pase at saken er sd godt opplyst som mulig for vedtak

treffes.»

Kunnskapsgrunnlaget er derfor ingen forvaltningsrettslig nyvinning som ferst er kommet til
utrykk gjennom naturmangfoldloven § 8 forste ledd. Bestemmelsen om kunnskapsgrunnlaget
vil pa sin side supplere forvaltningsloven § 17 forste ledd, og annen sektorlovgivning

innenfor miljeretten i samsvar med naturmangfoldlovens sektorovergripende funksjon.®

4 Se for eksempel plan- og bygningsloven 27. juni 2008 nr. 71 kapittel 4 og 14 om
konsekvensutredning, Vassdragsreguleringsloven 14. desember 1917 nr. 17 § 11, Vannressursloven
24. november 2000 nr. 82 § 23 fgrste ledd. NUT 1958:3 s.160,

5 For eksempel er formalet til | havressurslova etter § 1 & sikre beerekraftig utvikling, sikre
samfunnsgkonomisk Ignnsom forvaltning av viltlevende marine ressurser og medvirkning til bo- og
sysselsetting i kystsamfunnene.

8 NUT 1958:3 s.159, Eckhoff og Smith (2018) side 269, Graver (2007) s. 79, 98 og 466, Boe (2018) s.
57, Bernt og Rasmussen (2003) s. 117 og 199

TNUT 1958:3 s. 159, NOU 2019: 5 punkt 21.2.2.2. Utredningsplikten etter forvaltningsloven kommer i
tillegg til uttrykk gjennom §§ 33 femte ledd og § 37 ferste ledd. Disse bestemmelsene gjelder
klagebehandling og forberedelse av forskrift og har identisk ordlyd som fvl. § 17.

8 Ot. Prp. nr. 52 punkt 8.5.5.4, Bugge (2019) s. 267
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Kunnskapsgrunnlaget kan forstds som en mate a oppfylle utredningskravet i

forvaltningsloven. Spersmaélet er hvordan, og med hva?

1.2 Bakgrunn for oppgaven

Bakgrunnen for valg av tema og problemstilling skyldes hovedsakelig to forhold. Det ene er
at kunnskap og fakta er en fundamental del av offentlig forvaltning. I lovgivningsprosessen av
naturmangfoldloven, ble fokuset pé et bedret kunnskapsgrunnlag loftet frem som en
grunnleggende forutsetning for & oppnd beerekraftig bruk og vern av naturen.” P4
lovgivningstidspunktet var naturmiljeforvaltningen preget av mangel pa kunnskap. Med
kunnskapsmangelen fulgte ogsa fravaret av helhetlig forvaltning. I lovutredningen, ble for
eksempel norsk naturmangfold slatt fast til & ikke veere tilfredsstillende.!® Det aktualiserte et
storre fokus pa kunnskap, i lys av hensynet til baerekraftig utvikling og Norges internasjonale

forpliktelser.

I den forbindelse, fremstar naturmangfoldloven § 8 ferste ledd som en sentral bestemmelse pa
miljerettens omrdde. Det skyldes for det forste at bestemmelsen angir et krav til vitenskapelig
kunnskap for alle miljosaker. For det andre har ikke naturmangfoldloven § 8 en direkte lov-
parallell pa miljoforvaltningsrettens omrade. Dermed kan bestemmelsen oppleves som viktig

for operasjonaliseringen av et berekraftig miljo.

Det andre forholdet er at problemstillingene knyttet til kunnskap om miljeet har en sentral
rolle i den norske samfunnsdebatten. Dette kan ha en arsak i at miljesaker oppleves som
komplekse og vanskelige. Sakstypene kan for eksempel favne over brede offentlige og private
interesser pa en mate andre forvaltningsavgjerelser ikke gjor. !' Norge har dessuten et
naturmangfold og naturressurser det er verdt a ta vare pa. Dermed hersker det en oppfatning
om at beslutninger som bergrer naturmangfoldet skal ha grundig faglig belegg for a sikre

legitimitet bak avgjerelsene. Naturmangfoldloven § 8 forste ledd kan inngé som en sentral del

9 Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) s. 91 punkt. 1.3, 3.4 0g 8.2.6.1, NOU: 2004: 24 punkt 5.7 og 11.2

10 Ot. Prp. nr. 52 (2008-2009) punkt 5.2 Se for eksempel Konvensjonen om biologisk mangfold (CBD),
Den nordatlantiske laksevernkonvensjonen (NASCO), FNs Klimakonvensjon, Oslo-Paris-
konvensjonen og Den Europeiske landskapskonvensjonen (ELC).

" Graver (2007) s. 318, Bugge (2019) s. 59-76
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av debatten. Bestemmelsen trekker opp en aktualisering av kunnskapens rolle for offentlige

beslutninger i miljosaker.

1.3 Avgrensninger og presiseringer

Ordet kunnskapsgrunnlaget sikter bade til overskriften i naturmangfoldloven § 8, og
informasjonsgrunnlaget forvaltingen bygger sine avgjerelser pa. For det videre vil ordet
kunnskapsgrunnlaget benyttes i forbindelse med den vitenskapelige delen av forvaltingens
informasjonsgrunnlag. Ordene beslutningsgrunnlag og informasjonsgrunnlag vil bli brukt om
hverandre, uten at dette har til hensikt 4 ha noen betydning. Begge ordene sikter til

forvaltningens samlede informasjon av bade faktisk og rettslig karakter.

Problemstillingen reiser flere underliggende og beslektede spersmél. Denne oppgaven er ikke
et uttemmende forsek pa & besvare alle disse sparsmalene. Oppgaven er derfor avgrenset pa
flere mater. Fokuset for avhandlingen er kunnskapsgrunnlaget etter naturmangfoldloven § 8
forste ledd. Det sentrale er hvilke bidrag bestemmelsen isolert sett kan tilfere forstdelsen av
sektorlovgivningens krav til utredning i miljesaker. Rent praktisk forholder oppgaven seg
innenfor utredningsprosessen av offentlige beslutninger i miljosaker. Oppgaven vil derfor
ikke redegjore for kunnskap som eventuelt tilkommer forvaltningen etter at en beslutning er

tatt, eller eventuell klagebehandling i trdd med forvaltningsloven kapittel VI.

Oppgaven vil behandle naturmangfoldloven (nml.) § 8 med henblikk til forvaltningsloven
(fvl.) § 17 om utredningsplikt. Dette skyldes hensynet til 4 knytte oppgaven i en storre rettslig
kontekst, og for a tydeliggjore hvilke bidrag bestemmelsen kan gi. P4 den andre siden vil ikke
oppgaven utferlig behandle kunnskapsgrunnlaget i sammenheng med annen sektorlovgivning.
En slik redegjorelse ville blitt for omfattende og havnet utenfor rammene av en liten
masteroppgave. I enkelte deler av oppgaven, vil det likevel eksemplifiseres og henvises til

annen lovgivning hvor dette anses som tjenlig.

Til slutt er oppgaven avgrenset mot & behandle nml. § 8 annet ledd om erfaringsbasert
kunnskap. Det har vaert nedvendig & begrense oppgaven til bare & omfatte dreftelsene knyttet

til vitenskapelig kunnskap, av hensyn til kapasitet og omfang.
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1.4 Rettskildebildet og metodisk fremgangsmate

Metode er planmessig fremgangsmate, og vil naturlig matte tilpasses problemstillingen, og
det oppgaven skal behandle. Jeg vil derfor ikke begi meg ut pd en generell fremstilling av
juridisk metode. Jeg ngyer meg med & kommentere de metodiske utfordringene som er

relevant for denne oppgaven.

Den primare kilden for denne oppgaven er naturmangfoldloven og forvaltningsloven med
tilherende forarbeider. Det er lite rettspraksis som direkte knytter seg til kunnskapsgrunnlaget.
Det som finnes er enten av eldre dato, eller avgjerelser fra ting- og lagmannsretten. De
avgjerelsene som er relevant for mine spersmal, vil likevel bli brukt og presentert der det er
nedvendig. Forarbeidene og juridisk teori har derfor fétt stor betydning for oppgaven. Dette er

i utgangspunktet ikke problematisk, sa lenge kildene blir problematisert tilstrekkelig.'?

Naturmangfoldloven skal virke sektorovergripende. En delvis komparativ fremgangsmate har
vert nyttig for & peke ut de rettslig interessante forskjellene mellom regelsettene. Valget av &

behandle forvaltningslovens utredningsplikt skyldes hensynet for & unnga en rettslig utgreiing
1 vakuum fra andre relevante kilder som kan bidra til oppgaven. Loven er sentral for offentlig

forvaltning, og bidrar med mye juridisk teori av relevans for oppgaven.

De n&rmere problemstillingene som behandles ut fra fra nml. § 8 og fvl. § 17, vil skje
samtidig ut fra hvilket tema som dreftes. Jeg har hovedsakelig valgt en kronologisk
behandling av temaene med bakgrunn i lovteksten til nml. § 8 forste ledd. Dette er et bevisst
valg, av hensyn til 4 unnga rot. I tillegg har kunnskapsgrunnlaget naer sammenheng med nml.
§§ 7,9 og 10. Disse lovbestemmelsene vil supplere kunnskapsgrunnlaget innenfor enkelte

problemstillinger, og vil vies plass der det er nedvendig.

2 Hggberg (2013) s.253, Boe (1996) s. 287
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1.5 Fremstillingen videre

Naturmangfoldloven § 8 forste ledd stiller krav til kunnskapsgrunnlag i miljesaker. Det vil
derfor vaere naturlig at oppgaven redegjor nermere for nér kravet til kunnskapsgrunnlag
aktualiseres. I kapittel 2 vil det forst redegjores for nar kravet til utredning aktualiseres etter
forvaltningsloven. Deretter vil jeg drefte nér kravet til kunnskapsgrunnlaget gjor seg
gjeldende. Til slutt vil kapittelet eksemplifisere nar og hvordan kravet til kunnskapsgrunnlag

spiller en rolle ved akvakulturtillatelse etter akvakulturloven.

I kapitlene 3 til 5 dreftes kunnskapsgrunnlagets kvalitative side. Med kvalitativ forstér jeg de
narmere kravene forbundet med innhold og omfang. Dreftelsene inngér som en sentral del av
oppgaven og er derfor viet stor plass. Her vil jeg soke & belyse problemstillingene knyttet til
hva kunnskapen skal omhandle, Avordan kunnskapen innhentes, Avor mye kunnskap som
kreves og hvordan bestemmelsen handterer eventuell usikkerhet forbundet med

kunnskapsgrunnlaget.

I kapittel 6 vil jeg forseke & samle trddene med noen avsluttende bemerkninger.
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2 Anvendelsesomrade

For a forstd hvilke bidrag regelen om kunnskapsgrunnlaget kan gi, er det nedvendig & drofte
nar bestemmelsen kommer til anvendelse. Et sentralt sparsmal for oppgaven er derfor nar, og

for hvilke typer avgjerelser kravet til vitenskapelig kunnskap gjelder.

Backer fremhever at kravet til kunnskapsgrunnlaget sannsynligvis inneberer en forsterkning
og konkretisering av forvaltningens alminnelige utredningsplikt.!? Backer utdyper imidlertid

ikke hvorvidt dette ogsa kan gjelde for virkeomradet mellom bestemmelsene.

Det sentrale for denne delen av oppgaven er derfor problematikken om nar utredning skal
skje. Det som ma undersgkes, er om kunnskapsgrunnlaget innebaerer en utvidelse av

virkeomradet til sammenligning med rammene for forvaltningslovens utredningsplikt.

Spersmalet for denne delen av oppgaven er derfor:
Bryter regelen om kunnskapsgrunnlaget virkeomrade til forvaltningslovens utredningsplikt?

Dersom dette kan besvares bekreftende blir sparsmalet, hva er forskjellen?

2.1 Utredningspliktens anvendelsesomrade

I nyere tid er det blitt satt et sekelys pd om forvaltningsloven § 17 er i stand til & ivareta
berorte interesser og kravet til utredning av miljesaker.!* En miljgsak trenger for eksempel
ikke & forstas som et utslag av offentlig myndighetsutovelse. En grunneier kan eie betydelige
landarealer og forvalte denne i strid med andre interesser, uten at det er tale om en
forvaltningssak. I tillegg kan miljesaker ha sitt utspring fra avledede pavirkningsfaktorer. For
eksempel sur nedber i et vann. Spersmalet som folger er nar kravet til utredning etter

forvaltningsloven aktualiseres.

Forvaltningslovens § 17 ferste ledd ferste punktum jf. § 37 ferste ledd, slér fast at
forvaltningens utredningsplikt gjelder for enkeltvedtak og forskrifter. Det vil si at

'3 Backer (2010) s. 88
4 Bugge (2019) s. 192, NOU 2019:5 s. 322
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utredningsplikten aktualiseres idet det er tale om a fatte en besluitning i samsvar med fvl. § 2
forste ledd bokstav b og c¢. Grensen mellom enkeltvedtak og forskrift gar pd om vedtaket
gjelder en eller flere bestemte personer, eller et ubestemt antall og ubestemt krets av personer.
Béde enkeltvedtak og forskrifter er «vedtak» etter fvl. § 2 forste ledd bokstav a jf. bokstav b

ogc.
«Vedtak» fungerer her som et hjelpebegrep, og er definert som: 1°

«(...) en avgjorelse som treffes under utoving av offentlig myndighet og som generelt
eller konkret er bestemmende for rettigheter eller plikter til private personer (enkeltpersoner

eller andre private rettssubjekter)».

Utgangspunktet for nar utredningsplikten aktualiseres, vil dermed maétte avgjeres konkret pa
bakgrunn av beslutningens formulering og innhold.!® Spersmélet er hvilke krav som gjelder

for at beslutningen skal betraktes som «vedtak». Hva faller eventuelt utenfor?

I ubunden stil 1 dagligtalen har ordene «vedtak» og «avgjerelse» et tilnaermet likt innhold.
Bestemmelsen angir imidlertid en snevrere og mer nyansert betydning. Ifelge ordlyden er en
avgjorelse et «vedtak» hvis den er «bestemmende for rettigheter eller plikter» og at den treffes

under «uteving av offentlig myndighet».
Det forste som ma dreftes er hva som menes med utoving av offentlig myndighet.

Forvaltningen bedriver mange former for virksomhet. For eksempel alminnelig
naringsvirksomhet og service. Det er imidlertid bare myndighetsutavelsen som vil omfattes
av vedtakskriteriet. Kravet til at avgjerelsen mé skje under uteving av offentlig myndighet, vil
dermed matte forstds a avgrense mot privatrettslige disposisjoner, ut fra en naturlig spréklig

forstaelse.

Eckhoff fremhever at kriteriet typisk avgrenses mot forvaltningens disposisjoner som er
gjensidig bebyrdende. ' Dette kan for eksempel vaere kjop og salg av eiendom, innkjop av

varer og tjenester eller inngéelse av leieavtaler. Slike beslutninger vil kunne vare en

5 Bernt og Rasmussen (2009) s. 165
16 Eckhoff og Smith (2018) s. 264
7 Eckhoff og Smith (2018) s. 261
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avgjorelse 1 ordets naturlige sprékdrakt. Likevel kan ikke denne type avgjorelse sies & falle
inn under «vedtak». Slike disposisjoner har et privatrettslig preg som ordlyden ma forstas i

retning av a utelukke.

Graver synes a ha fokus pa hvilke rettsgrunnlag forvaltningen utever sin kompetanse fra, i
sporsmélet om hva som er offentlig myndighet.!® Graver poengterer at avgjerelser som ikke
bygger pa offentlige kompetanse, vil matte holdes utenfor. Et sertrekk for vedtak er at det
ofte vil veere tale om ensidige pabud, tillatelser eller dispensasjoner.!® Idet ligger et
overordnet krav om myndighetene bruker sin s@rskilte kompetanse for a treffe en avgjorelse
som har ensidig virkning overfor parten i saken. I teorien er kriteriet om offentlig myndighet

ofte omtalt som kompetanse gjennom «statens hoyhetsretty.

Etter dette er det klart at utoving av offentlig myndighet sikter til forvaltningens sarskilte
offentlige kompetanse. Annen kompetanse, for eksempel eierrddighet og avtalekompetanse
vil dermed holdes utenfor. Denne kompetansens skjer ikke under uteving av offentlig
myndighet, og vil dermed holdes utenfor forvaltningsloven kapittel IV og kravet til utredning
jf § 17.

Det neste kriteriet er at vedtaket ma vare «bestemmende for rettigheter eller plikter». Graver

fremhever kriteriet pa en treffende méate:°

«Men det som er viktig, er at avgjorelsen ma veere bestemmende for rettigheter og
plikter direkte; det md veere tale om konkrete rettigheter og plikter som tilkommer samfunnets

rettssubjekter.»

En avgjoerelse kan berere personer pd andre méter, og trenger ikke nedvendigvis & fastsla
rettigheter og plikter. Enkelte avgjerelser kan knytte seg direkte til faktiske forhold. Graver
benytter et eksempel hvor en kommune bestemmer seg for & bruke kommunal eiendom til
avfallshdndtering. Avgjorelsen vil antakelig ha betydning for andre parter og interesser i

omrédet. Beslutningen vil imidlertid ikke vere bestemmende for noen rettssubjekter slik at

'8 Graver (2007) s. 406-407
19 Se Eckhoff og Smith (2018) s.262, Tvedt (2012) s. 34-37 og 261-268
20 Graver (2007) s. 403
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disses rettslige stilling er rort ved.?! En slik type beslutning vil som utgangspunkt matte

holdes utenfor forvaltningslovens utredningsplikt, ifelge Graver.

Denne samme oppfattelsen har bred konsensus i juridisk teori. 2> Kriteriet sikter til at
forvaltningen ma fastsld med bindende virkning hvorvidt en rettighet eller en plikt faktisk
foreligger, for at vilkéret oppfylles. Det er et krav om at avgjerelsen mé stifte, oppheve,

begrense eller pd annen méte endre en rettighet eller en plikt.

Etter dette er det grunn til & konkludere med at forvaltningslovens utredningskrav
aktualiseres, idet det er tale om & fatte vedtak i samsvar med forvaltningen serskilte
kompetanse. Vedtaket ma i tillegg vaere bestemmende og knytte seg direkte til borgernes
rettigheter eller plikter. Andre typer avgjerelser vil dermed holdes utenfor forvaltningslovens

krav til utredning.

2.2 Pévirkningskravet

I senere tid er det viet fokus pa hvilket krav til inngrep som stilles for at utredning av
miljesaker aktualiseres. Er det for eksempel slik, at forvaltningen uten videre kan verne et
omrade, og aktualiseres utredningsplikten i ethvert tilfelle hvor naturen bereres? Spersmaélet
som folger, er hvilke krav til pavirkning av naturen kreves for at kunnskapsgrunnlaget

aktualiseres?

Etter naturmangfoldloven § 8 ferste ledd, aktualiseres kravet til kunnskapsgrunnlag for
beslutninger som «berorer naturmangfoldet». Ordlyden gir anvisning til at det ma vare tale
om et tiltak som gjor faktisk inngrep pd naturen. Med andre ord kreves det fysisk endring av
naturens tilstand. Tiltak som er utelukkende positive pa naturen, ma likevel forstas & holdes

utenfor, ut fra en naturlig forstéelse.

21 Eckhoff og Smith (2018) s. 260 Et annet eksempel er beslutninger om kommuneplanens
samfunnsdel etter plan- og bygningsloven §§ 11-2 til 11-4
22 Tvedt (2012) s. 37, Eckhoff og Smith (2018) s. 259 flg., Graver (2007) s. 403-406
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I forarbeidene til naturmangfoldloven uttaler lovgiver seg om kravet til kunnskapsgrunnlag: 2*

«Kravet gjelder bdade beslutninger knyttet til naturinngrep og beslutninger om

ivaretakelse av natury

Her fremheves det at kravet til kunnskapsgrunnlag ikke bare gjelder ved fysiske inngrep i
naturen, men ogsé for beslutninger vedrerende ivaretakelse. I praksis betyr det alle avgjorelser

om bruk og vern av naturen.?*

At bestemmelsen skal inntre idet det er tale om inngrep i naturen, er ikke vanskelig & forsta,
med hensyn til kunnskapsbasert naturforvaltning og barekraftighet. Men forvaltningen av
naturen er ikke bare problematisk ved inngrep. Omradevern etter naturmangfoldloven kapittel
V, favner brede offentlige og private interesser. Et illustrerende eksempel er omrddevern
innenfor tradisjonelle samiske reinbeite- og jaktomrader i Finnmark. Et vern innenfor disse
omréddene vil ha konsekvenser for livsgrunnlaget og kulturen til et urfolk. Da ber beslutningen

ogsa vare kunnskapsbasert.

I forarbeidene utdypes det imidlertid ikke hvilke naermere krav som stilles til inngrepet for at
bestemmelsen fir anvendelse. Forvaltningsrettslige avgjerelser om bruk og vern omfatter et
stort omfang typetilfeller ut fra en naturlig forstdelse. I naturmangfoldlovens veileder holdes
det imidlertid frem at tiltak som er utelukkende positiv vil matte holdes utenfor.? For
eksempel tilskudd til skjetsel av en utvalgt naturtype eller prioriterte arter, eller tiltak til

miljeregistreringer i en skog.

I veilederen, fremholder likevel departementet at det stilles krav til at det mé vere en konkret
og direkte arsakssammenheng mellom uteving av myndighet og pavirkningene pa naturen.?¢
Med andre ord er det ikke tilstrekkelig med en teoretisk eller hypotetisk sannsynlighet for at
tiltaket kan pavirke naturen. Dette trekker klart i retning av at det kreves fysisk endring av

naturtilstanden for at bestemmelsen far anvendelse.

23 Ot. Prp. nr. 52 (2008-2009) side 379

24 Backer (2010), s. 65, Backer (2012) s. 232
25 Milijgverndepartementet (2016) punkt 5.5.5
2 Miljgverndepartementet (2016) punkt 5.4
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Et eksempel kan vare et vedtak om a endre hjemmelsforhold eller justere eiendomsgrenser. |
et slikt tilfelle vil ikke sammenhengen mellom vedtaket og pavirkningen vere tilstrekkelig
nok til at bestemmelsen far anvendelse. For denne type avgjerelser skjer jo ikke endringer i

naturtilstanden.

Naturmangfoldlovens veileder er et prosessledende virkemiddel som departementet utarbeider
for & styre forvaltningen i trdd med lovgivningen. Idet veilederen ikke synes & avvike fra
bestemmelsen ordlyd og forarbeider, vil den bidra til en nermere forstaelse av innholdet til

bestemmelsen.

Etter dette er det grunn & konkludere med at det kreves fysisk endring av naturtilstanden for at
det skal vaere tale om inngrep i naturen. Beslutninger om vern av naturen omfattes ogsé av
bestemmelsen. Veilederen bidrar ogsa til & forsta et krav om arsakssammenheng mellom
myndighetsutavelse og inngrep. Det er viktig, fordi det avgrenser mot utredning for tilfeller
som ikke nedvendigvis er en direkte konsekvens av konkret myndighetsuteving. For
eksempel sur nedber. I punkt 2.3 vil jeg gjore nermere rede for hvilke krav til

myndighetsuteving som stilles.

2.3 Offentlige beslutninger

Rent faktisk pavirkes miljoet av et stort antall sterre og mindre avgjorelser som ikke
nedvendigvis kan utledes fra saerskilt offentlig kompetanse. Det neste vilkdret som ma droftes
er at tiltaket mé skje som del av «offentlige beslutningery. Spersmalet som folger er hvilken

myndighetsuteving som omfattes av kravet til kunnskapsgrunnlaget.

Som felge av lovkapittelets system, vil kunnskapsgrunnlaget suppleres av
naturmangfoldloven § 7. Naturmangfoldloven § 7 regulerer rettsvirkningene av nml. §§ 8-12.
Bestemmelsen gir ogsé veiledning for hva som ligger i vilkdret om «offentlige beslutninger»

etter forste punktum.?’” Her heter det:

271 Ot. Prp. nr. 52 side 353, Backer (2010) s. 86
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«Prinsippene i §§ 8 til 12 skal legges til grunn som retningslinjer ved utoving av

offentlig myndighet(...)».

Umiddelbart trekker ordlyden parallell til kravet som stilles etter fvl. § 2 bokstav a.?® Rent
spréklig favner ordlyden all offentlig myndighetsutevelse, herunder ogsa offentlig
virksomhet. P4 den andre siden legger bestemmelsen ogsa her opp til en avgrensning mot
forvaltningens privatrettslige disposisjoner. Slik sett vil for eksempel myndighetenes
interesser i private og offentlige selskaper matte holdes utenfor etter en alminnelig spriklig

forstaelse.

I forarbeidene fremgér det at «offentlig myndighet» er ment & ta sikte pé alle beslutninger i
kraft av & vaere myndighet. Departementet uttaler videre om hva som er offentlig

myndighetsuteving etter naturmangfoldloven:

«Offentlig myndighetsutoving er forst og fremst vedtak av forskrifter eller
enkeltvedtak. Men det omfattes ogsd myndighetsutoving som ikke er a treffe vedtak etter

forvaltningsloveny

Departementet fremhever med andre ord at det er en forskjell for hvilken myndighetsuteving
som kreves fra naturmangfoldloven og forvaltningsloven. Uttalelsen trekker klart i retning av
at kravet til kunnskapsgrunnlag gér utover grensene til det alminnelige utredningskravet etter
forvaltningsloven. Rent spraklig angir lovgiver at bestemmelsen er ment & bety noe mer, men

hva?

Spersmaélet er hvilke andre avgjerelser enn enkeltvedtak og forskrift som krever

kunnskapsgrunnlag etter naturmangfoldloven § 8 forste ledd.

I forarbeidene fremheves det at kunnskapsgrunnlaget er ment & ha betydning ved for
eksempel fastsetting av tildeling av tilskudd, forvaltning av fast eiendom eller ved
konsesjonstillatelser jf. nml. § 7.3° Tilskudd og konsesjonstillatelser er presisert, fordi denne

form for vedtak kan ha stor innvirkning pa miljeet. Utover presiseringen, fremholder

28 Se punkt 2.1
29 Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) s. 378
30 Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) s. 378
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departementet at myndighetsutevelsen avgrenset mot & gjelde forvaltningens eierradighet 1

private eller statlige selskaper.

Etter forvaltningsloven er det et tydelig skille mot forvaltningens privatrettslige disposisjoner.
Etter naturmangfoldloven er ikke dette skille like tydelig, ut fra en naturlig forstaelse av
forarbeidene. Grensedragningen mellom eierradighet og fast eiendom kan by pa tvil. Dermed

er det ikke helt dpenbart hvilken myndighetsutovelse lovgiver sikter til. 3!

Her er viktig 4 holde frem at de fleste avgjerelser som angér naturmangfoldet likevel vil vere
myndighetsutevelse i form av enkeltvedtak eller forskrift. Da vil naturmangfoldloven gjelde
side om side med de operative bestemmelsene i sektorlovgivningen og forvaltningsloven, sd

lenge det er tale om & endre tilstanden til naturen.

Det som derimot er klart er at myndighetenes forvaltning av egen fast eiendom inngér som del
av myndighetsutevelsen som omfattes av nml. § 8 jf. 7. Forvaltning av fast eiendom er en
type privatrettslig disposisjon, som ikke omfattes av «vedtak» etter forvaltningsloven.?? Det
har arsak i at forvaltning av fast eiendom ikke er hjemlet under kompetanse som offentlig

myndighet, men bygger pa det rettslige utgangspunktet om eiendomsrett.

Departementets fremheving av fast eiendom er en viktig presisering. Eiendomsforvaltning
sees pa som en type myndighetsuteving som kan ha stor innvirkning pa miljeet, pa lik linje

med tilskudd og konsesjonstillatelser.

Gjennom Statskog eier for eksempel staten et betydelig areal av skogs-og fjellomrader.
Finnmarkseiendommen forvalter pd sin side 95 prosent av grunnen i Finnmark, og landets
kommuner er ogsa viktige grunneiere. Etter naturmangfoldloven §§ 8 jf. 7 vil disse arealene

kreve et vitenskapelig kunnskapsgrunnlag for tiltak som bererer naturmangfoldet.>*

31 For mer om problematikken omkring statens forvaltning av eiendom, er dette godt beskrevet i
Backer (2010) s. 83 flg.

32 Eckhoff og Smith (2018) s. 261, Graver (2007) s. 406-407

33 Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) s. 378

34 Bugge (2019) s. 267, Backer (2010) s. 83 flg.
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I tillegg er det klart at utredningsprogrammet etter plan- og bygningslovens bestemmelser ma
gjores pa en slik méte at naturmangfoldloven blir oppfylt.3*> Plan- og bygningsloven er den
mest sentrale arealloven utenfor verneomrédene, og har sarlig stor betydning for forvaltning
av naturmangfoldet. For eksempel vil regionale og kommunale planstrategier omfattes av

bestemmelsen. 3¢

Kunnskapsgrunnlaget bryter dermed med virkeomrade til forvaltningslovens utredningsplikt.
Lovgivers konkretisering innebarer at regelen om kunnskapsgrunnlaget gér utover grensene
for aktualisering av utredningsplikten etter forvaltningsloven. Konklusjonen etter denne
dreftelsen er at naturmangfoldloven innebarer en utvidelse av utredningsplikten virkeomrade
1 miljosaker. Kunnskapskravet gjelder ogsa for forvaltning av myndighetenes faste

eiendommer.

Hvilke krav til kunnskapsgrunnlag som kreves, vil bli n&ermere redegjort for i kapittel 3 og 4.

2.4 Beslutningsprosessen
I en avhandling som har til siktemal & drefte kunnskapsgrunnlagets bidrag, kan det vaere

tjenlig 4 gi en beskrivelse av hvordan beslutningsprosessen kan ga til.

Saker i forbindelse med nml. § 8 er svert ofte underlagt offentlig regulering. Dette betyr at
ulike beslutningsprosesser vil kunne gjore seg gjeldende avhengig av hvilke operative
bestemmelser i sektorlovgivningen det er tale om. Jeg noyer meg likevel med en informativ
beskrivelse av beslutningsprosessen som gjelder for akvakulturnaringen ved oppdrett pa
matfisk av laks og erret. Forhdpentlig vil det bidra til & knytte kunnskapsgrunnlaget i en
praktisk kontekst.

35 Backer (2012) s. 231 Dette omfatter bade reglene for konsekvensutredning, regionale planer,
kommuneplaner, reguleringsplaner og enkeltsaker.

3¢ Miligverndepartementet, Veileder Naturmangfoldloven kapittel Il s. 22, Miljgverndepartementet, brev
til Fylkesmennene 06.10.2011 s. 1
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For a drive oppdrettsvirksomhet pé laks og erret kreves ulike typer tillatelse. Akvakulturloven
§ 4 forste punktum hjemler hovedregelen for nér det kan tildeles akvakulturtillatelse.?” Her

heter det:

«Departementet kan gi tillatelse til a drive akvakultur (akvakulturtillatelse) etter §§ 6

og 7. Slik tillatelse kan ogsd erverves ved overforing etter § 19.

For det forste kreves en oppdrettstillatelse etter lovens § 6. Dette er en tillatelse til & drive
oppdrettsvirksomhet, og omtales ofte i dagligtalen som en konsesjon. For det andre kreves
lokalitetstillatelse etter lovens § 7. Det er en tillatelse til & benytte et bestemt avgrenset areal
til oppdrettsvirksomheten. Lokalitetstillatelse fordrer i tillegg fire andre tillatelser etter

matloven, forurensningsloven, havne- og farvannsloven og vannressursloven.

Felles for tillatelsessystemet er at det er tiltakshavers ansvar & opplyse saken gjennom sgknad
til fylkeskommunen og departementet. For oppdrettstillatelsen er det departementet som

behandler seknaden. For lokalitetstillatelse, er det fylkeskommunen som er adressat.

Regelen om kunnskapsgrunnlaget § 8 forste ledd spiller en sentral del av opplysningene i de
ulike tillatelse. Dette skyldes for det forste at bestemmelsens virkeomrade aktualiseres idet det
er tale om konsesjon som pavirker miljoet. Samtidig har det arsak i at tiltakshaver og
forvaltningen er ansvarlig for & opplyse om det n&ermere informasjonsgrunnlaget som kreves

etter nml. § 8 forste ledd gjennom de ulike tillatelsene.*®

Uten & gé i detalj for hver tillatelse som kreves i medhold av sektorlovgivningen, vil
tiltakshaver bere ansvar for & opplyse om forhold ved sitt anlegg som har innvirkning pa
naturen.’® Ved utslippstillatelse etter forurensningsloven §§ 11 jf. 6 ma for eksempel
tiltakshaver foreta miljoundersokelser for & oppfylle reguleringene inntatt i veilederen for

fylkesmannens behandling av oppdrettssaker.*

En annen viktig del av beslutningsprosessen er fastlegging av kommuneplanens arealdel etter

plan- og bygningsloven kapittel 11. Arealdelen er en kartfestet plan for hvordan en kommune

37 Mellbye (2018) s. 68

38 Ot. Prp. nr. 52 (2008-2009) punkt 8.5.5.4, Mellbye (2018) s. 16-19 og 121 flg.
39 Se punkt 4.4 for hvordan akkurat kunnskapsgrunnlaget oppfylles.

40 Statens forurensningstilsyn, Veiledning 99:04 (TA-1653/1999)
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skal regulere fremtidig bruk av omrédene i kommunen etter pbl. § 11-6 forste ledd forste

punktum jf. § 11-5.4!

Kommuneplanens arealdel er svert viktig. Dette skyldes hovedsakelig to ting: for det forste
vil selve utarbeidelsen av planverket fordre et beslutningsgrunnlag som tar hensyn til krav om
kunnskapsgrunnlag etter nml. § 8 forste ledd.*> Denne operasjonaliseringen vil skje med

hjemmel i pbl. § 4-2 annet ledd om konsekvensutredning.*

For det andre vil nyetablering av akvakulturanlegg som eventuelt strider med
kommuneplanens arealplandel vere forbudt. Regelen om kunnskapsgrunnlaget inngéar dermed

som et viktig instrument for alle partene i forvaltningssaken.

3 Informasjonsgrunnlaget

Det neste som ma droftes er hvilke kvalitative krav som stilles til kunnskapen. Dette reiser to
dels ulike dreftinger. For det forste ma det sperres 4#va kunnskapen skal omhandle, og deretter

hvor mye kunnskap kreves?

Veien videre:

A tilegne seg god kunnskap om naturen kan vare krevende bade for tiltakshaver og
myndighetene. Fokuset er om, og pa eventuelt hvilken mate nml. § 8 sitt krav til
kunnskapsgrunnlag skiller seg fra forvaltningens alminnelige utredningsplikt etter fvl. § 17. 1
punkt 3.1 vil jeg derfor behandle forvaltningslovens ivaretakelse av miljginformasjon. Denne
dreftelsen er nedvendig for 4 sette rammen for det som kommer etter, og sammenhengen med

oppgavens overordnede problemstilling.

Deretter ma det dreftes hvilke naermere krav som stilles til kunnskapsgrunnlaget etter nml. § 8
forste ledd. Det reiser spersmal i to retninger: 1) Hvilke krav stilles til innholdet av

miljekunnskapen? 2) Hvilket krav stilles til omfang? I kapittel 4 vil fokuset vaere pa

41 Mellbye (2018) s. 121

42 Backer (2012) s. 231 Se ogsa Miljgverndepartementet, Veileder Naturmangfoldloven kapittel II,
punkt 6.1

43 Mellbye (2018) s. 122
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problemstillingene knyttet til innholdet i informasjonen etter naturmangfoldloven § 8 forste
ledd. P& denne maten fér jeg belyst hvilke forskjeller som gjelder mellom bestemmelsene. I
kapittel 5 er det sentrale & belyse problemstillingene knyttet til hvor mye kunnskap som

kreves.

3.1 Forvaltningsloven og miljekunnskap

Forvaltningsloven er var mest sentrale lov om offentlig myndighetsutevelse, og
utredningsplikten etter fvl. § 17 forste punktum, den sentrale bestemmelsen for & oppfylle
kravet til opplysning. I senere tid er det likevel heftet tvil om hvorvidt utredningskravet etter
forvaltningsloven ivaretar den kunnskapen som kreves, og de interessene som bergres i
miljosaker. Spersmalet som folger er om forvaltningsloven § 17 forste punktum stiller

innholdsmessige krav til miljginformasjon.

Ut fra ordlyden «sd godt opplyst som mulig» kan det neppe sluttes hvilket
informasjonsgrunnlag og eventuelt #vor mye informasjon som kreves pa generelt grunnlag.
Det kan heller ikke leses om, og pd hvilken mate miljoinformasjon skal inngd som del av

forvaltningens beslutningsgrunnlag.

I juridisk teori er det imidlertid slatt fast at forvaltningen plikter & opplyse saken neytralt og
opplyse saken med korrekte opplysninger.** Med noytralitet menes her at alle sider av saken
laftes frem, bade informasjon til gunst og ugunst for vedtaket.*> Et krav til neytralitet vil pa

sin side kunne tilsi at saken skal tilferes nedvendig miljginformasjon.

Utover et krav til neytralitet, gir imidlertid forvaltningsloven § 17 liten veiledning til hvilken
informasjon som skal innga i beslutningsgrunnlaget. Verken loven eller forarbeidene utdyper
innholdet i informasjonsgrunnlaget som kreves. Spersmalet ma derfor besvares ved hjelp av

andre rettskilder.

Bugge er svert kritisk til i hvilken grad forvaltningslovens utredningsplikt ivaretar

informasjonsgrunnlaget, og de ulike interessene som ber omfattes i miljosaker.*¢ Bugge

44 Eckhoff og Smith (2018) s. 411
45 Eckhoff og Smith (2018) side 269-270, Graver (2007) s. 466-470
46 Bugge (2019) s. 175 og 192-193
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fremhever blant annet at de klassiske sakstypene som omfattes av fvl. § 17 er ment & ivareta

andre interesser enn de som gjelder miljosaker.

I en alminnelig forvaltningssak, vil som regel en bedrift eller privatperson vere part pa den
ene siden, og offentlig myndighet pa den andre siden. Sakstypen omhandler ikke sjeldent &
palegge parten plikt, eller & tildele denne en rett eller et gode. Forvaltningens primare
oppgave er a seke belyse saken pé en tilfredsstillende mate, slik at partens interesser blir
ivaretatt. Dette har blant annet &rsak 1 at det er forvaltningsorganet som avgjer hvorvidt saken

er godt nok opplyst eller ikke.*’

Forvaltningens utredningsplikt m4 forstas som et utslag av et alminnelig forvaltningsrettslig
prinsipp, *® og inneberer at forvaltningen har det overordnede ansvaret for sakens
opplysninger.*’ T praksis medferer det at forvaltningen skal opplyse saken slik at partens
interesser blir ivaretatt i mete med en sterk offentlig myndighet.>® Backer synes 4 stotte den
samme slutningen. °! Utredningsplikten trekker derfor klart i retning av & primeert rette seg

mot & ivareta identifiserbare parters serlige interesser og rettssikkerhet.

I miljosaker er dette utgangspunktet annerledes. Her er ofte utgangspunktet at en privat
tiltakshaver sgker tillatelse til & sette 1 verk en virksomhet eller et tiltak. For eksempel
oppdrettsvirksomhet, eller utbygging av et boligomrade. Det s@rskilte med miljosaker er at de
favner interesser langt utover dem vedtaket eksplisitt gjelder for. For eksempel at utbyggingen
kan skade naturverdier som benyttes av lokalsamfunnet, eller at oppdrettsvirksomhetens
planlagte tiltak har konsekvenser for gkosystemet. Den rettslige utfordringen er jo at disse
interessene ogsa ivaretas tilstrekkelig i utredningsprosessen. Forvaltningsloven kan ikke tas til

inntekt for & gjore dette.

Et annet viktig moment, er at forvaltningsloven ble utredet og lovfestet for

miljeproblematikken for alvor gjorde seg gjeldende. Et naturlig bakteppe for utarbeidelsen av

47 Eckhoff og Smith (2018) s. 269

48 NUT 1958:3 s. 159, Rt. 1961 5.910 s. 913, Graver (2007) s. 466-470, Eckhoff og Smith (2018) s.
269-270

4 Graver (2007) s. 467

50 Bugge (2019) s. 175, Graver (2007) s. 467

51 Backer (2019) s. 112
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loven kan dermed ikke ha vert & synliggjere de samfunnsmessige og rettslige utfordringene
forbundet med miljoet. Fvl. § 17 synes & baere sarlig preg av dette. Derfor er kravet til
utredning av miljeforhold oppstilt som egne regler i sektorlovgivningen, deriblant

naturmangfoldloven § 8 forste ledd. >

Av dette kan det utledes at forvaltningsloven § 17 er begrenset. A tilfore et krav om at
miljginformasjon under fvl. § 17 vil vere sveart utvidende. En slik lgsning ville tilskrevet
bestemmelsen et innhold som synes & g lengre enn det som naturlig kan sluttes ut fra

kildematerialet.

Konklusjonen er at forvaltningsloven § 17 ikke omfatter et serskilt krav til kunnskap om
miljeforhold. Bestemmelsen er primart rettet mot & ivareta partens serlige interesser, og
lovfester forvaltningens overordnede opplysningsansvar. Dermed er det klart nok at

bestemmelsene skiller seg fra hverandre.

4 Vitenskapelig kunnskap

At naturmangfoldloven § 8 forste ledd oppstiller innholdsmessige krav til miljeinformasjon er
apenbart. I dette kapittelet er hovedfokuset pé a redegjore for hva de innholdsmessige kravene
til kunnskapsgrunnlaget er. Et sentralt spersmal for det videre, er om kravet til

kunnskapsgrunnlag innebarer en forsterkning av forvaltningens alminnelige utredningsplikt.

Det nermere innholdet i kunnskapsgrunnlaget er sammensatt av flere ulike rettslige
komponenter, og reiser dels ulike analyser. For det forste mé det redegjores for hva det vil si
at kunnskapen skal vare vitenskapelig. I punkt 4.2 er det nedvendig & redegjore for hvilken
konkret kunnskap bestemmelsen sikter til. Kravet til kunnskapsgrunnlag har i tillegg neer
sammenheng med handtering av usikre informasjonsgrunnlag og fere-var-prinsippet. Under
punkt 4.3 reises problemstillingene knyttet til dette. I punkt 4.4 gjeres en sammenstilling av

hvordan opplysningene av kunnskapsgrunnlaget i praksis oppfylles.

52 Se for eksempel plan- og bygningsloven kapittel 4 og 14, Vassdragsreguleringsloven § 11,

Vannressursloven § 23 farste ledd.
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4.1 Kunnskapens karakter

Spersmalet er hva det betyr at kunnskapen skal vaere «vitenskapelig».

Ordlyden gir anvisning til at kunnskapen skal vare naturvitenskapelig ut fra en naturlig
spréklig forstaelse. Idet ligger at kunnskapsgrunnlaget skal basere seg pé faglige vurderinger

og undersgkelser.

I forarbeidene uttales det at «vitenskapelig kunnskap skal veere objektiv og den skal veere
etterprovbary.”® Her fremheves at kravet til vitenskapelig kunnskap skal oppfylle to

kumulative kriterier.
Det forste spersmalet er hva det vil si at kunnskapen skal veere objektiv.

Rent spraklig vil et krav til objektivitet tilsi at informasjonen ber vare bredt faglig forankret.

Loven og forarbeidene utdyper imidlertid ikke hva som ligger i kravet til objektivitet.

Det kan likevel tenkes at lovgivers formal med objektivitetskriteriet var & bygge opp under
maélet om helhetlig forvaltning. For eksempel at kunnskapsgrunnlaget ikke skal tuftes pa et
subjektivt forankret informasjonsgrunnlag fra tiltakshaver. Dette tilsier at det

kunnskapsgrunnlaget skal vaere bredt vitenskapelig forankret.

Kravet til objektivitet drar ogsa en parallell til forvaltningens overordnede plikt til & opplyse
saken neytralt. Det innebarer et krav om at opplysning béde til gunst, og til ugunst for
vedtaket skal opplyses om.>* Det trekker ytterligere i retning av at objektivitetskriteriet ma
forstas som et krav om helhetlig informasjon. En slik forstielse harmoniserer dessuten godt
med at naturmangfoldloven § 8 mé forstas 4 ivareta interesser utover partene vedtaket sarskilt

gjelder for.

Naturforvaltningen forut loven var sterkt preget av mangel pa helhetlig forvaltning. Bakteppet
for lovgivningen var at forvaltningen av naturmangfoldet ikke var tilfredsstillende. Nyere tids
fokus pé helhetlig forvaltning trekker klart i retning av at kunnskapsgrunnlaget skal vare av

mer holistisk karakter.’> Dette fokuset er gjennomgéende i hele lovgivningsprosessen.

53 Ot. Prp. nr. 52 (2008-2009) s. 379
54 Graver (2007) s. 467-468
%5 Henriksen (2010) s. 131
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Det kan heller ikke leses at departementet har veket fra denne forutsetningen under vurdering

av hvordan kunnskapsgrunnlaget skal forstds.>® Dette ma fa avgjerende betydning.

Delkonklusjonen er at kravet til objektivitet innebaerer at informasjonsgrunnlaget skal vaere av

helhetlig karakter.
Det neste sparsmalet er hva det vil si at kunnskapen skal vaere etterprovbar.

Ordet etterprovbar kan forstas som et krav om at kunnskapen skal vere sann og faglig basert.
I tillegg ligger det i ordlyden en avgrensning mot kunnskap som bare er dokumenterbar, ut fra

en naturlig forstéelse.

Dokumenterbar kunnskap har pa sin side narliggende sammenheng med annen relevant
informasjon som de operative bestemmelsene vedtaket bygger kan lofte frem. For eksempel
erfaringsbasert kunnskap etter nml. § 8 annet ledd, eller kunnskap om 4 sikre
samfunnsgkonomisk lennsom forvaltning etter havressurslova § 1. Selv om denne type
informasjon kan veare etterprovbar, vil den ikke vere vitenskapelig og ma dermed falle

utenfor den kunnskapen nml. § 8 forste leddd er ment & regulere.

I forarbeidene er kriteriet presisert ved at kunnskapen skal basere seg pa vitenskapelige funn
og observasjoner, men slik at ogsé alminnelig kjemi, biologi, ekologi og fysikk kan vere
relevant som del av kunnskapsgrunnlaget.’” Dette trekker klart i retning av at kunnskapen skal

vaere naturvitenskapelig.

Departementet fremhever at det ikke alltid ma vere tale om et krav til konkrete
forskningsresultater i enhver sak. >® Det tilsier at ogsa vitenskapelig teori om biologi eller
okologi av generell karakter, er innforstatt som del av kriteriet etterprovbar. Denne type
vitenskapelig kunnskap er dokumenterbar ut fra en naturlig spraklig slutning. I praksis vil
imidlertid generell vitenskapelig kunnskap oppfattes a vere av vitenskapelig karakter, og

dermed avgrense mot annen informasjon.

%6 Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) s. 379 og punkt 8.5.5 flg.
57 Ot. Prp. nr. 52 (2008-2009) s. 379
%8 Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) punkt 8.5.5.1
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Konklusjonen er at kunnskapen mé vere naturvitenskapelig for at etterprovbarhetskriteriet

skal veere oppfylt.

Et siste moment er at begge kriteriene skal fungere sammen. For eksempel vil objektiv
vitenskapelig kunnskap i seg selv gi liten veiledning for den overordnede opplysningen av
saken. Kravet til objektivitet, sikrer pd sin side for at vitenskapelig kunnskap bade til gunst og
ugunst for vedtaket loftes frem som del av et helhetlig kunnskapsgrunnlag. Derimot vil ikke

kravet til objektivitet nadvendigvis sikre at opplysningene er sanne eller vitenskapelige.

Pé den andre siden sikrer ikke etterpravbarhetskriteriet for at informasjonen er objektiv, og
dermed helhetlig. Det ligger implisitt i kriteriet for etterprovbarhet at informasjonen méa vere
sanne og av vitenskapelig karakter. For & oppfylle kravet til vitenskapelig kunnskap, mé
kriteriene fungere sammen. Vitenskapelig kunnskap mé derfor vaere naturvitenskapelig og av
helhetlig karakter. At lovgiver stiller krav til vitenskapelig kunnskap, ma etter dette anses som
en rettslig konkretisering av hvilke faglige krav som stilles til kunnskapsgrunnlaget i

miljosaker.

4.2 Sumvirkninger og samlet belastning

I lovteksten heter det at vitenskapelig kunnskap skal omhandle «(...) arters bestandssituasjon,
naturtypers utbredelse og okologiske tilstand, samt effekten av pavirkninger». Med «(...)
okologiske tilstand (...)» sikter bestemmelsen til status og utvikling for funksjoner, struktur og
produktivitet i naturtypens forekomster, sett i lys av aktuelle pavirkningsfaktorer jf.

definisjonen i nml. § 3 bokstav s.>

Det betyr at det kreves kartlegging av hvilket naturmangfold som kan pavirkes av
beslutningen, og hvilken tilstand naturmangfoldet er i. Spersmaélet er hvilken informasjon som

kreves utover dette.

59 Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) s. 379-380
Side 23 av 49



Rent spraklig, springer det ut et krav om at kunnskapsgrunnlaget ikke skal isoleres det enkelte
tiltaket. De naermere angitte temaene er ogsa oppstilt i kumulativ orden. Det gir for det forste
en forstielse om at temaene ikke er ment & holdes adskilt. Det synes dermed ikke & vare
tilstrekkelig at kunnskapen bare gjelder enkelte deler av naturen som et tiltak berorer, for &
oppfylle kravet til kunnskapsgrunnlag. Det andre er at ordlyden «effekten av pavirkningery,
gir anvisning til at andre pavirkningsfaktorer enn det som spesifikt skyldes tiltaket, skal innga

som del av kunnskapsgrunnlaget, ut fra en alminnelig forstéelse.

Spersmalet som folger, er om naturmangfoldloven § 8 forste ledd stiller krav til utrednings av

sumvirkninger.

I forarbeidene til naturmangfoldloven heter det at med pavirkning menes bade biologiske,
fysiologiske, kjemiske og andre pavirkninger av alminnelig estetisk karakter pa naturen.

Dette bygger opp under en forstaelse om at kunnskapsgrunnlaget skal vere helhetlig.

At sumvirkningene av tiltakene skal inngé som del av kunnskapsgrunnlaget, kan leses ut fra

motivene bak nml. § 8. 6!

«(...)Ved a snakke generelt om arters bestandssituasjon og naturtypers tilstand og
utbredelse, understreker bestemmelsen at en pavirkning ikke md ses isolert i forhold til den
enkelte forekomst som blir berort. Pavirkningen md ogsa ses i lys av den samlede tilstand for

en art, bestand og naturtype. Dessuten pd sammenhengene i okosystemet vurderes(...)»

Ordet «sumvirkninger» blir ikke brukt spesifikt av lovgiver, men departementets vurderinger
trekker likevel tydelig i retning av 4 understreke viktigheten av at denne type informasjon skal

innga som del av kunnskapsgrunnlaget.

Bugge gér langt i & fremheve viktigheten av at tiltakets pavirkninger pa miljoet alene, har lite
hensikt av hensyn til den totale forvaltningen av naturmangfoldet. > Miljeretten er et stort
antall sterre eller mindre enkeltavgjorelser og tiltak, som over tid har betydning for det

samlede avtrykket pa naturen. En av de storste utfordringene er at hensynet til helhetlig

60 Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) s. 381
61 Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) s. 380
62 Bugge (2019) s. 70-72

Side 24 av 49



forvaltning blir ivaretatt fra sak til sak. Med andre ord bor det kreves kunnskap om hvilke

sumvirkninger som er forbundet med tiltaket.

Ved konsesjon til akvakulturvirksomhet kan det for eksempel vere andre konsesjoner som
allerede pévirker havet. Risikoen for skade pa naturmangfoldet oppstar pa ny, idet et nytt
anlegg skal drive akvakultur i omradet. I et slikt tilfelle, vil det for eksempel vare naturlig at
pavirkningene fra de andre tiltakshaverne inngér som del av kunnskapsgrunnlaget for ny-
etableringen. Det kan ogsé tenkes at mer avledede pavirkningsfaktorer ber inngd som del av
kunnskapsgrunnlaget. Her kan eksempelet om sur nedber trekkes inn. Ut fra en forstdelse om
helhetlig kunnskapsgrunnlag, vil det vare naturlig at denne type informasjon innlemmes og

utredes for.

Et annet viktig moment, er at naturmangfoldloven § 8 forste ledd er ment & sikre
sektorovergripende vurderinger tvers av lovgivningen. Dette har arsak i behovet for &
tydeliggjore samlet og helhetlig forvaltning. At kunnskapsgrunnlaget skal inneholde

informasjon om sumvirkninger, kan sees pa som et utsalg av den samme vurderingen:

Naturmangfoldet og ekosystemet vil pavirkes av vedtak og tiltak med hjemmel i forskjellig
lovgivning, og som skal avgjeres av ulike myndigheter. De enkelte sektormyndighetene skal
vekte formdl og avveininger som ikke nedvendigvis hjemles i naturmangfoldloven, men i
annen sektorlovgivning. Som vist til ovenfor, fordrer for eksempel akvakulturtillatelse blant

annet behandling hos forurensningsmyndighetene og plan- og bygningsmyndighetene.

Utfordringen er & sikre at det endelige beslutningsgrunnlaget svarer til den naturlige faktiske
utstrekningen av tiltaket, og ikke avgjores alene basert pa de hensyn sektorlovgivningen er
ment & lofte frem. En naturlig konsekvens av at miljgsaker er komplekse, vil vere at det
kreves samlet og helhetlig informasjon. Det tilsier at kunnskapen skal inneholde informasjon

om hvilke sumvirkninger som er forbundet med tiltaket.

Pa bakgrunn av det som er dreftet sa langt i punkt 4.2 har kunnskapsgrunnlaget familizer
tilknytning til naturmangfoldloven § 10 om ekosystemtilnerming og samlet belastning. Her

heter det:

«En pavirkning pa et okosystem skal vurderes ut fra den samlede belastning som

okosystemet er eller vil bli utsatt for.»
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Vekselvirkningene mellom bestemmelsene er ikke uttrykkelig nevnt i forarbeidene.®3 64

Emnet er ogsa lite trukket frem i litteraturen.® Paragrafenes ordlyd og nermere beskrivelse i
forarbeid har likevel svert likt innhold. Dette ma forstds som en tydeliggjoring av at

pavirkningene av et tiltak etter nml. § 8 forste ledd ma sees i lys av den samlede belastningen
jf. nml. § 10. Og ikke tiltakets belastning alene. Etter dette mé det dermed legges til grunn at

bestemmelsene supplerer hverandre.

Prinsippet om gkosystemtilnerming og samlet belastning etter nml. §10 gér ut pé at
avgjorelser bdde etter naturmangfoldloven og sektorlovgivning mé ta hensyn til eksisterende
og andre planlagte inngrep innenfor det aktuelle naturomradet som berores. Sentralt i

prinsippet ligger at det er de samlede kumulative pavirkningene mé redegjores for.%¢

Idet ligger for det forste et krav om at tiltakets isolerte pdvirkning pd naturmangfoldet ikke er
tilstrekkelig. Det kreves i tillegg opplysninger om andre miljebelastninger. Med andre ord ma
kunnskapen inneholde béade tilbakeskuende-, men ogsé fremtidsorientert informasjon. En slik
forvaltning vil motvirke at naturverdiene forringes som folge av at enkelte inngrep isolert sett

ikke pavirker miljoet tilstrekkelig for & stanse det.

I forbindelse med akvakultur, kan det for eksempel tenkes at en tillatelse til etablering vil g
utover talegrensen til omradet det sokes etablert i. Det kan ogsé tenkes at en nyetablering pa
et omrade hvor det ikke er akvakultur hindres av hensyn til likebehandlingsprinsippet i
forvaltningsretten. Dersom forvaltningen tillater én oppdrettsvirksomhet, vil det vaere
sannsynlig at flere soker tillatelse innenfor et omréde hvor forvaltningen ikke ensker nering,

av hensyn til naturen. Dermed kan det vere grunn til & ikke innvilge den forste tillatelsen.

Dette trekker klart i retning av a tilfore kunnskapsgrunnlaget et innholdsmessig krav til

utredning av sumvirkninger.

Et annet viktig moment & trekke frem, er at en vurdering av sumvirkningene fordrer at tiltaks
positive, sd vel som negative ringvirkninger ber innga som del av kunnskapsgrunnlaget. Nar

sumvirkningene skal vurderes, fordrer det ogsé en klargjering av pavirkninger som har

63 Om kunnskapsgrunnlaget se Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) s.92-93, 379, punkt 8.5.5.4

64 Om prinsippet om samlet belastning se Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) punkt 8.6.1.5, 8.6.6.4 og s. 381
85 Bugge (2019) s. 267-271, Backer (2012) s. 230-233

6 Bugge (2019) s. 269
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positive ringvirkninger pa miljeet. For eksempel ved at tiltakshaver planter skog i1 forbindelse
med utbygging av kraftlinje. Eller at et akvakulturanlegg skal driftes ved hjelp av fornybar
energi istedenfor diesel. De positive ringvirkningene kan vaere med pé a veie opp for noen av

de negative ringvirkningene.

Den viktigste suppleringen nml. § 10 bidrar med i denne sammenhengen, er a tydeliggjore at
virkningene av et tiltak mé sees i sammenheng med tidligere tiltak og aktuelle fremtidige
tiltak og andre miljemessige pavirkninger. Dette er ikke noe som komme uttrykkelig frem i
ordlyden og forarbeidene til nml. § 8. Kjernen er at man bygger pa kunnskap om den samlede
belastningen pa naturmangfoldet og ekosystemet for & sikre et objektivt og tilstrekkelig

kunnskapsgrunnlag.®’

Etter dette er det klart at kartlegging av et tiltaks eventuelle miljepavirkninger alene pé
miljoet, ikke vil vare tilstrekkelig etter nml. § 8 forste ledd. Konklusjonen er at det kreves
opplysninger forbundet med evrige pavirkningsfaktorene for 4 identifisere sumvirkningene av
bade tiltaket og andre pavirkninger. Kunnskapsgrunnlaget skal derfor vare av samlet

karakter. Naturmangfoldloven § 8 ferste ledd stiller krav til utredning av sumvirkninger.

4.3 Usikkerhet
Oppgaven har sa langt ikke tatt for seg problemstillingene forbundet med usikre

beslutningsgrunnlag. Ett av grunnproblemene i miljoretten er mangelen pé sikker kunnskap.
Sammenhengene i naturen er komplekse, og det er vanskelig & konkludere hva som er arsaken
til, og hvilke virkninger som felger av ulike pavirkninger. Utredningen kan vare god, men
beslutningsgrunnlaget kan likevel baere preg av & ikke vare sikker. Med andre ord vil
skjennsmessige avgjorelser i miljosaker ofte bygge pa et usikkert kunnskapsgrunnlag.

Fokuset i denne delen av oppgaven er usikkerhet 1 utredningsprosessen.

67 Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) punkt 8.6.1.5

% Bugge (2019) s. 157 — se mer om dette under informasjonsproblemet punkt 4.3.2 i oppgaven.

Side 27 av 49



4.3.1 Fore-var-prinsippet og kartlegging av usikkerhet
Naturmangfoldloven § 8 forste ledd er neert beslektet med fere-var-prinsippet.®® Det har arsak
1 at prinsippet er ment & imetegd usikkerhet i miljosaker. Spersmélet er om fore-var-prinsippet

stiller krav til kartlegging av usikkerhet.

Etter norsk rett kommer fore-var-prinsippet til uttrykk gjennom svalbardmiljeloven § 7,
havressurslova § 7 annet ledd bokstav a, og naturmangfoldloven § 9. Denne dreftelsen vil

konsentrere seg om fore-var-prinsippet slik det er inntatt i nml. § 9:

«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 unnga mulig vesentlig skade pd
naturmangfoldet. Foreligger en risiko for alvorlig eller irreversibel skade pd
naturmangfoldet, skal ikke mangel pd kunnskap brukes som begrunnelse for d utsette eller

unnlate d treffe forvaltningsvedtak. »

I dagligtalen brukes ofte prinsippet synonymt med en plikt til & ikke gjore inngrep i naturen
dersom en sak er heftet med usikkerhet. Prinsippet kan ogsa forstés som et
beslutningskriterium. Med beslutningskriterium forstar jeg et krav til saksbehandlingen. For
eksempel at miljosaker skal vare forsvarlig saksbehandlet, og at usikkerhet blir kartlagt for.
En slik forstéelse trekker i retning av at prinsippet innebarer kartlegging av usikre momenter

ved miljeet under saksforberedelsen.

Etter forste punktum er det imidlertid vanskelig & lese at bestemmelsen legger opp til en
handleplikt gjennom & unnlate & treffe avgjorelser i tilfelle kunnskapsgrunnlaget er heftet med
usikkerhet. Eller at prinsippet er ment 4 ha betydning under saksforberedelsen. For eksempel
gjennom opplysning av usikkerhet. Ordlyden synes heller a trekke i retning av 4 stille krav
om & minimere skade pd naturen. For eksempel gjennom avbetende tiltak ut fra en alminnelig
forstaelse. Andre punktum, gir likevel pa sin side anvisning til at forvaltningen plikter &
utrede hvilken risiko og usikkerhet som er tilknyttet vedtaket jf. vilkarene «(...) risiko for

alvorlig eller irreversibel skade (...).

89 Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) punkt 8.5.5.2
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Bugge mener at prinsippet stiller krav til saksbehandlingen ved 4 tilskrive en plikt & kartlegge
for vitenskapelig usikkerhet.”” Bugge fremhever at denne plikten ma gjelde pé generelt
grunnlag. Det vil si at plikten gjelder bade etter lovgivning som skal ta hensyn til fore-var-

prinsippet, men ogsa annen lovgivning hvor dette ikke fremgar eksplisitt.

En slik forstéelse er ikke vanskelig & si seg uenig i, av hensyn til at miljosaker ber utredes
godt. God utredning innebarer at kartlegging av usikkerhet ber komme tydelig frem. At
usikkerheten kartlegges for, har dessuten sarlig betydning for tredjepartsinteresser etter at

vedtaket er fattet.

Bugge fremhever at regler om konsekvensutredning kan anses som et utslag av prinsippet.
Det skyldes at konsekvensanalyser aktualiseres dersom det er tale om sterre inngrep i
naturen.”! Implisitt betyr det at usikkerheten ogsé redegjeres for. En slik forstaelse vil i sé fall

vare 1 trdd med bestemmelsens annet punktum.

Inn under de kvalitative kravene til konsekvensutredninger kreves det for eksempel at
usikkerheter i forutsetninger, data og resultater skal komme tydelig frem for
beslutningstakere.”? Siden konsekvensanalyser kan forstds som et utspring av fore-var-
prinsippet, er det derfor ikke en feilslutning a tilskrive prinsippet en handleplikt om a
kartlegge usikkerhet. Plikten & kartlegge usikkerhet med hjemmel i fore-var-prinsippet, synes
imidlertid & vere lite behandlet i litteraturen.”® Dermed er det grunn 4 knytte tvil til Bugges

syn.

Pa den andre siden kan det argumenteres for at enhver form for utredning i en miljosak,
uavhengig rettsgrunnlag, kan sees pa som et utspring av a vare fore-var. En del av poenget
med utredning er jo & fremme et godt beslutningsgrunnlag som imetegar eventuell tvil.
Konsekvensanalyser synes dermed heller & veare er et virkemiddel for at usikkerheter blir

redegjort for under beslutningsgrunnlaget. Det samme synet stattes av Backer.’

0 Bugge (2019) s. 162

™ Holth og Winge (2014) s. 20-23 — se plan- og bygningslovens kapittel 4 og 14.
2 Holth og Winge (2014) s. 187-188

3 Se for eksempel Backer (2018) s. 67-71

4 Backer (2010) s. 65 flg.
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Etter forarbeidene kan det ikke leses at fore-var-prinsippet er en saksbehandlingsregel for
kartlegging av risiko og usikkerhet.”® Forarbeidene gir pa sin side anvisning til hvordan
forvaltningen skal agere ndr kunnskapsgrunnlaget er usikkert. Det har sammenheng med at
prinsippet skal fungere som en retningslinje for myndighetsutovelsen jf. nml. § 7. At
prinsippet skal fungere som en retningslinje medferer imidlertid ikke at et vedtak heftet med
usikkerhet, skal unnlates. Det kan for eksempel vere andre tungtveiende hensyn som taler &

sette i verk et vedtak.”®

I lys av kunnskapsgrunnlaget kan man etter en vurdering komme frem til, at man ikke kan
forvente nermere vitenskapelige undersgkelser. For denne type vurderinger vil nml. § 9 forste
ledd ta sikte pd & unngd mulig vesentlig skade pa naturmangfoldet.”” Ved 4 stille vilkar til
vedtaket som kan beskytte naturen, kan forvaltningen avbete uenskede skadevirkninger.”® Det
trekker klart i retning av at primare funksjon til prinsippet er under forvaltningens

skjennsutevelse.

Selv om Bugges syn pa fore-var-prinsippet kan ha gode grunner for seg, ma litteraturens vekt
vurderes ut fra hvor grundig de er dreftet, og hvorvidt det er konsensus blant andre forfattere

og i lovgivningen forevrig. Fere-var-prinsippet kan derfor ikke tas til inntekt for & stille krav

til kartlegging av usikkerhet. Prinsippet vil derimot komme til anvendelse som del av

forvaltningens skjennsutevelse.

Konklusjonen er at fore-var-prinsippet ikke stiller krav til kartlegging av usikkerhet.

5 Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) s. 380-381
76 Bugge (2019) s. 158

77 Ot. Prp. nr. 52 (2008-2009) s. 380

8 Backer (2018) s. 231
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4.3.2 Prognosevurderinger og kunnskapsgrunnlaget

Det neste sparsmalet er om nml. § 8 forste ledd stiller krav til kartlegging av usikkerhet.

Problemet vedrererende kartlegging av usikkerhet har naer sammenheng med
prognosevurderinger. Ordet prognose er i juridisk teori brukt som et hjelpebegrep for &
beskrive en type beslutninger som inneholder antakelser om fremtiden.” Slike beslutninger
kan bygge pé faglig og generell kunnskap om hvordan fremtidsutviklingen vil vare.
Kunnskapen handler typisk om fremtidig utvikling innenfor et gitt geografisk omrade, og

hvilken konsekvenser en avgjerelse vil kunne fa.

Kvotefastsettelse av hav- og kystfiske pa torsk vil for eksempel bygge pa en prognose om
bestandens evne til reproduksjon og barekraftighet. Et forbud mot enkelte fiskeredskaper kan
munne ut fra en prognose om overbeskatning. Fellesnevneren for denne type avgjerelser er at
beslutningene, eller prognosene, er heftet med usikkerhet. Det er en ulgselig sammenheng

mellom usikkerhet og kunnskap om mulige framtidskonsekvenser

Saken inntatt i Rt. 1999 s.1517 (krepsdyrdommen) illustrerer problematikken pa en god mate.
Saken handlet om forvaltningens utredningsplikt i forbindelse med utsetting av krepsdyr i en
innsjo for 4 bedre forholdene til fisken i vannet. Forholdene for fisken ble imidlertid forverret,
tross utsettingen av krepsdyr. I saken ble staten kjent erstatningsansvarlig for

skadevirkningene av tiltaket.

Det avgjorende for hoyesterett var at forvaltningens saksbehandling var overfladisk. 8 Det var
ikke foretatt noen samlet vurdering av kunnskapsgrunnlag og hvilke mulige konsekvenser
tiltaket kunne medfore. Hoyesterett konkluderte med at det ma forventes grundigere og
ettervisbar saksbehandling. Serlig nar saken dpenbart bar preg av usikkerhet og ville ha
irreversibel virkning pd miljeet. Forvaltningen hadde ikke kartlagt hvilke usikkerheter som

var forbundet med vedtaket, selv om det var gode grunner for & gjere nettopp dette.

Krepsdyrdommen gjaldt utsetting av krepsdyr i en sjo hvor forholdene var usikre. Dommen

gjaldt ikke naturmangfoldloven § 8 spesifikt. Dette skyldes at naturmangfoldloven ikke tradte

9 Eckhoff og Smith (2018) s. 412-413, Graver (2007) s. 502
80 Rt. 1999. s. 1517 pa side 1529
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1 kraft for 2009. Denne type avgjerelser er ofte brukt som eksempel pd hvilke krav som stilles
til forvaltningens skjennsutovelse.’! Det er ikke et problem i seg selv at en sak bygger pa

fremtidsprognoser, eller at en prognose slar feil ut. For eksempel at torskebestanden ikke téler
den fastsatte kvoten innenfor kvoteperioden. Dommen er likevel svert relevant nér det gjelder

viktigheten av at eventuell tvil i saken skal kartlegges for som del av beslutningsgrunnlaget.

Det gjennomgéende synet fra hoyesterett er hvorvidt forvaltningens vurdering av prognosene
pa avgjerelsestidspunktet var uforsvarlige ut fra det forvaltningen burde ha skaffet seg
kunnskap om. Dette viser klart at kartlegging av usikkerhet i saker som angér naturmangfoldet
er svaert viktig, og ber inngd som del av forvaltningens kunnskapsgrunnlag. Det samme synet
stottes av flere hoyesterettsavgjorelser, og taler klart i retning av at usikkerhet skal kartlegges

for.%?

Denne type avgjorelser illustrerer et serskilt problem, som ma kunne legges til grunn & gjelde
de fleste miljosaker. Miljosaker berer ofte preg av usikkerhet, fordi naturen er komplekst, og
sikker kunnskap er vanskelig & oppna. Derfor sier det seg nesten selv at usikkerheten ber
fremgé som en del av beslutningsgrunnlaget, for a eventuelt prove a redusere risikoen for
skade.

I krepsdyrdommen hadde forvaltningen oversett hvilke konsekvenser som var forbundet med
tiltaket. Dermed var ikke usikkerheten redegjort for, og beslutningstakerne var blottet for den
informasjonen som var ngdvendig. Beslutningsgrunnlaget til forvaltningen var derfor svaert

mangelfullt.

Forarbeidene til naturmangfoldloven § 8 tar ikke opp hvorvidt kunnskapsgrunnlaget stiller
krav til kartlegging av usikkerhet. Naturmangfoldloven § 8 forst ledd stiller imidlertid krav til
kartlegging og vitenskapelig kunnskap om naturens tilstand. Kunnskapen skal vare objektivt,
etterpravbart og opplyse om hvilke sumvirkninger som er forbundet med tiltaket.®* Dette
trekker ytterligere i retning av et krav om kartlegging av hvilken usikkerhet som er forbundet

med tiltaket.

81 Eckhoff og Smith (2018) s. 412-413, Graver (2007) s. 502

82 Rt. 2012 s.1985 avsnitt 77, Rt. 1961 s.554 pa side 558-559, Rt. 1982 s.241 pa side 266 og Rt. 1962
s.805 pa side 809.

83 Se punkt 4.2 - Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) s.379, Bugge (2019) s. 267
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Dersom det ikke stilles krav til kartlegging av usikkerhet, vil antakelig utredningen ha lite for
seg, men mindre det er tale om konsekvensanalyser som vist til ovenfor. Ut fra forarbeidene
kan det ikke sluttes at usikkerhet ikke skal kartlegges for. Dette legges naermest til grunn som
en forutsetning.®* Det er viktig at alle sidene av saken loftes frem, ikke nedvendigvis bare de
delene som taler for et vedtak. Det trekker klart i retning av at kunnskapsgrunnlaget skal

omfatte denne type informasjon.®

Et annet moment er at kartlegging av usikkerhet er nert tilknyttet kravet om at
kunnskapsgrunnlaget skal vare rimelig i forhold til sakens karakter og risiko for skade jf.
forste ledd annet punktum. For & i det hele tatt avgjore hvilke risikoer tiltaket har, fordrer det
kartlegging av usikkerhet som skal komme frem som del av beslutningsgrunnlaget, slik at

forvaltningen kan vurdere hvorvidt tiltaket skal skje eller ikke.

Konklusjonen er etter dette at naturmangfoldloven § 8 forste ledd stiller krav til kartlegging

av usikkerhet.

4.4 Opplysningsbyrden

Det samlede pdkrevde informasjonsgrunnlaget etter nml. § 8 forste ledd kan vere betydelig.
Rent spraklig omfattes ikke private initiativtakere som pliktsubjekter etter ordlyden i nml. § 8
forste ledd. Likevel vil private bli belastet med et ansvar for opplysning i trdd med
kunnskapsgrunnlaget. 3¢ I nyere tid er det imidlertid problematisert hvordan kravet til

kunnskapsgrunnlaget sikres, idet en privat tiltakshaver skal opplyse om sin virksomhet.

Spersmalet som foelger er hvordan innholdet i kunnskapsgrunnlaget blir sikret under

utredningsprosessen etter nml. § 8 forste ledd.

I forarbeidene fremgar det klart at ansvaret for de ulike opplysningene ma deles mellom

tiltakshaver og forvaltningen. ¥

84 Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) s. 379-380
8 Bugge (2019) s. 162

8 Ot. Prp. nr. 52 (2008-2009) s.353

87 Ot. Prp. nr. 52 (2008-2009) s. 380
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Tiltakshaver er ansvarlig for & frembringe kunnskap om pavirkningene virksomheten vil sta
for etter nml. § 8 forste ledd. Virksomhetens pavirkninger er ikke ment & forstés isolert, og
skal settes i sammenheng med de naturtypene som kan pévirkes. Tiltakshaver har dermed ikke
ansvar & utrede alle sumvirkninger av tiltaket, eller utarbeide totaloversikter.® Tiltakshavers
kunnskapsgrunnlag kan stamme fra ulike operative bestemmelser i sektorlovgivningen med
stotte 1 naturmangfoldloven § 8. For eksempel kan tiltakshavers informasjonsgrunnlag

stamme fra konsekvensutredninger etter plan- og bygningsloven.

Det kan tenkes en utfordring for hvordan kravet til objektivitet og etterprevbarhet sikres, idet
en privat tiltakshaver opplyser saken med vitenskapelig kunnskap. Tiltakshaver er tjent med
et positivt utfall i sin faver. Tiltakshaver kan dermed ogsé veare tilbayelig for a unnlate

vitenskapelig informasjon til ugunst for vedtaket som del av seknaden.

Denne problematikken ma lgses gjennom forvaltningens overordnede ansvar for sakens
opplysninger. Det er forvaltningsorganet selv som ma avgjere hvorvidt en sak er godt nok
opplyst til & fatte en forsvarlig avgjerelse.’® Forvaltningen kan velge & ikke fatte vedtak

dersom kunnskapsgrunnlaget ikke er tilstrekkelig.

Forvaltningen vil pa sin side ha ansvar & frembringe totaloversikter, og at saken heftes med
opplysninger av sumvirkningene for naturen som berares. For eksempel oversikter over
truede arter gjennom offentlige databaser, eller oversikt over andre tiltak i omrddet som har
innvirkning pd miljeet.”® Denne type informasjon kan ogsd stamme fra det offentlige ved
utarbeidelse av planer eller programmer, eller vaere av overordnet karakter. For eksempel

radlister eller andre totaloversikter i myndighetenes databaser.

En forutsetning for at kravet til kunnskapsgrunnlaget oppfylles er dermed at myndighetene
har nedvendig kunnskap om miljeet. Partens og forvaltningens ansvar for sakens
opplysninger drar dermed paralleller til miljeinformasjonsloven §§ 8 og 9, som palegger

private og offentlige akterer en generell plikt om & ha kunnskap om miljekonsekvensene om

8 Ot. Prp. nr. 52 (2008-2009) s. 380
89 Eckhoff og Smith (2018) s. 269
% Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) s. 380
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egen virksomhet.”! For forvaltningen innebarer denne plikten til & ha informasjon pa et

overordnet niva, for eksempel totaloversikter.

Kravet til kunnskapsgrunnlag etter nml. § 8 forste ledd gjelder pa sin side for konkrete saker.
Miljeinformasjonsloven kan dermed ikke tas til inntekt for det konkrete kunnskapsgrunnlaget
i enhver sak. Loven gir likevel et bilde pd hvordan ansvarsfordelingen er, for & oppna det
samlede pékrevde informasjonsgrunnlaget.”? Like viktig bidrar det til & forsta hvor

forvaltningens overordnede kunnskapsplikt er hjemlet.

Konklusjonen er derfor at opplysningsplikten deles mellom forvaltningen og tiltakshaver for &

mote kravet til kunnskapsgrunnlaget etter naturmangfoldloven § 8 forste ledd.

4.5 Oppsummering
Det er etter dette pa det rene at kravet til vitenskapelig kunnskap er omfattende.
Kunnskapsgrunnlaget stiller krav til at informasjonsgrunnlaget fra sak til sak er heftet med

samlet kunnskap for a kunne ivareta behovet til helhetlig naturforvaltning.

Det sentrale sporsmalet for denne delen av oppgaven er hvilke krav som stilles til det
narmere innholdet i kunnskapsgrunnlaget. Kapittelet har demonstrert at kunnskapens karakter
skal vaere naturvitenskapelig og helhetlig. For det forste fordres kartlegging av hvilket
naturmangfold som kan pavirkes av beslutningen. For det andre kreves det en beskrivelse av
hvilken tilstand disse er i, og hvilke usikkerheter som er forbundet med vedtaket. I tillegg
kreves en helhetsvurdering av tiltakets pavirkninger pa miljoet i lys av andre pdvirkninger

naturen er og vil blir utsatt for.

Pa bakgrunn av dreftelsen ovenfor, vitner kravet til kunnskapsgrunnlag om en forsterkning av
hva som er «sd godt opplyst som muligy. Dette gir grunnlag for & anse forvaltningslovens

utredningskrav som skjerpet og konkretisert.

Det neste som mé dreftes er hvilket krav som stilles til omfanget av vitenskapelig kunnskap.

91 Cabot (2005) s. 130, Bugge (2019) s. 180
92 Ot. Prp. nr. 52 (2008-2009) punkt 8.5.5.4
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5 Tilstrekkelighet

Forvaltningsloven § 17 oppstiller et overordnet krav til at saken skal veere «sd godt opplyst
som muligy. Naturmangfoldloven § 8 forste ledd annet punktum trekker ogsa opp en
vurdering av omfanget til kunnskapsgrunnlaget. Bestemmelsen angir at kravet til
kunnskapsgrunnlaget skal std i «rimelig forhold til sakens karakter og risiko for skade pa
naturmangfoldet». Dette er en presisering av hva som er «rimelig d krevey jf. bestemmelsens

forste punktum.

Begge bestemmelsene legger opp til en relativ standard for hvilke krav som stilles til
omfanget av opplysningene, ut fra en alminnelig forstaelse. Spersméilet er om
naturmangfoldloven § 8 forste ledd stiller andre krav til grundigheten av opplysningene enn

forvaltningsloven § 17.

En egenskap ved vitenskapelig kunnskap er at den er endrer seg. For eksempel gjennom ved
ny forskning. I punkt 5.2 vil det derfor dreftes om kravet til kunnskapsgrunnlag inneberer en
plikt til & innhente ny informasjon. Med ny informasjon forstir jeg informasjon som er ny
under utredningsfasen frem til et vedtak. Dette avgrenser mot ny og senere informasjon som

er inntradt etter at vedtaket er fattet.

5.1 Kravet til grundighet

Forvaltningsloven § 17 er kort og fyndig hva gjelder hvor grundig en sak skal undersekes og
utredes. Det er imidlertid sikker rett at fvl. § 17 ikke skal forstds bokstavelig. Hva som er
«mulig» ma vurderes etter en avveining mellom hva som er praktisk mulig pa den ene siden,

og hensynet til partens interesser pa den andre siden.”*

En gjennomgéende utfordring innenfor miljeforvaltningsretten, er mangelen av sikker

kunnskap. Det s@rskilte med miljosaker er at naturen inngér som del av et komplekst system,

9 Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) s. 379
% Bernt og Rasmussen (2009) s. 250, Graver (2007) s. 470-471, Eckhoff og Smith (2018) s. 270-271,
Rt. 1979 s.630 (s. 637), NUT: 1958:3 s. 160
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hvor det kan vaere mangel pé fullstendig vitenskapelig kunnskap. Mangelen pé fullstendig
kunnskap er et informasjonsproblem. *> Problemet kan illustreres som differansen mellom det

tilgjengelige og det optimale informasjonsgrunnlaget i en konkret sak:

Informasjonsproblemet

— |

Ingen kunnskap Tilgjengelig kunnskap Optimal kunnskap

Problemet illustrerer en praktisk utfordring som er relevant for bdde tiltakshaver og
forvaltningen. Serlig gjelder dette spersmalet om hvor grundig kunnskapsgrunnlaget skal

v&re.

Pa den ene siden skal informasjonsgrunnlaget vare inngdende, men informasjonsgrunnlaget
kan vere begrenset i mangel pé fullstendig informasjon. Informasjonsproblemet reiser derfor
en utfordring for hvor mye informasjon som faktisk kan kreves. Er kravet til kunnskap etter
naturmangfoldloven lempeligere enn etter alminnelig forvaltningsrett, av hensyn til

miljesakers kompleksitet?
I forarbeidene til naturmangfoldloven uttaler lovgiver seg om informasjonsproblemet: °¢

«Et absolutt krav om vitenskapelig kunnskapsgrunnlag for enhver beslutning som
berorer naturmangfoldet ville favne for vidt. For det forste er naturmangfoldet og de
prosesser som virker der sa komplekst at vi neppe i overskuelig fremtid vil ha inngdende

vitenskapelig kunnskap om arter, naturtyper, okologiske prosesser med mer. (...)»

% Diesen (2015) s.67, Strandberg (2012) 515
% Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) s. 379
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Dermed er det sikkert nok at det ikke kan gjelde et absolutt krav til vitenskapelig kunnskap.
Et absolutt krav til kunnskapsgrunnlag, vil dessuten medfere store kostnader forbundet med

saksutredningen, og kan bety lang og upraktisk saksbehandlingstid.

Fauchald tar til orde for at det kan oppstilles et krav til proporsjonalitet mellom omfang og
grundighet av utredningen pa den ene siden, og den antatte sannsynlighet for alvorlighet og
miljokonsekvenser pé den andre siden.’” En uttalelse i Rt. 1982 s. 241 (Altasaken) pa side 264

kan tas til inntekt for en lik forholdsmessighetsvurdering:

«Det er grunn til d understreke at det md veere rimelig forholdsmessighet mellom

betydningen av vedkommende interesse og omfanget av den utredningen som foretas.» °%

Den refererte uttalelsen i Altasaken ble benyttet som et argument imot en anforsel om at
kravene til utredning var lempelige. I ettertid av Altasaken har vi fatt tydelige hjemler for
konsekvensanalyser og hvilket kunnskapsgrunnlag som kreves. Naturmangfoldloven § 8
forste ledd skal supplere disse. * Dermed kan det ikke konkluderes i retning av et lempeligere

krav til kunnskapsgrunnlag etter naturmangfoldloven.

Uttalelsen synes heller 4 tale i retning av et forholdsmessighetsprinsipp. I forarbeidene
uttrykkes dette som en avveining mellom tiltakets omfang og kostnader pa den ene siden, og
hvilke mulige konsekvenser tiltaket kan ha pa naturmangfoldet pa den andre siden jf.
bestemmelsens annet punktum. % Dermed er det klart nok at bestemmelsen oppstiller et krav
til forholdsmessighet for hvilke omfang av kunnskap som kreves etter nml. § 8 forste ledd.
Dersom tiltaket antas & ha et begrenset skadeomfang, vil det for eksempel ikke vere rimelig &
kreve et betydelig kunnskapsgrunnlag. Og dersom tiltaket kan ha stort skadeomfang, ma det

som utgangspunkt kunne kreves grundigere kunnskapsgrunnlag.

Det rettslige og faktiske paradokset er likevel, at det er vanskelig & fastsld skadeomfang uten
vitenskapelig kunnskap. Dermed er det jo i utgangspunktet ogsa vanskelig a stille krav til
grundighet for et tiltak utredes. Det kan for eksempel tenkes at en tiltenkt virksomhet har

minimal risiko for skade tidlig i utredningsfasen. Ifelge den oppstilte regelen vil

9 Fauchald (2016) s. 194-195

9% Rt. 1982 s. 241 s. 246

% Se ogsa vannressursloven §§ 25 jf. 8 og plan- og bygningsloven kapittel 4 og 14,
100 Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) punkt 8.5.5.4
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kunnskapsgrunnlaget bere preg av dette. Den nevnte krepsdyrdommen er her et godt
eksempel. Gjelder det dermed et strengere krav til grundighet som folge av miljesakers

karakter?

For enkelte forvaltningsavgjerelser vil eventuelle feil og mangler forbundet med utredning av
saken kunne rettes i etterkant av vedtaket. Dette har naer sammenheng med hvor inngripende
og absolutt en avgjerelse er. En sgknad om dagpenger til sosialkontoret som er heftet med
gale opplysninger, vil for eksempel kunne endres etter at vedtaket er fattet innenfor rammene

av omgjeringsreglene i forvaltningsloven kapittel VI.

Graver mener at saker som har karakter av & ikke kunne rettes, taler for strengere
utredningsplikt. 1! Sakstypene er av slik karakter, at det ikke er mulig & rette opp feilen i
etterkant. For denne type forvaltningsavgjerelser er det grunn til 4 gjere undersekelsesplikten

mer omfattende enn i andre typer saker.

I kapittel 2 redegjorde jeg for at bestemmelsen kommer til anvendelse dersom det er tale om
endring i naturens tilstand. Det ligger dermed implisitt i miljesakers karakter at de berer preg
av 4 ha langvarig eller permanent virkning pd miljeet. Dette taler i retning av en strengere

utredningsplikt for miljesaker.

Dersom det for eksempel tillates kjemikaliedumping i et vannsystem, er det vanskelig & rette
opp feilen dersom tiltakshaver allerede har startet dumpingen. Kjemikaliene har kanskje
allerede odelagt store deler av gkosystemet i vannet. Et annet eksempel kan vaere
boligbygging pa et myromrade. Det er vanskelig a rette opp skade pa en myr gjennom

forvaltningslovens omgjeringsregler.

I forarbeidene trekkes det serskilt frem, at grundigheten av kunnskapsgrunnlaget ma sees i
sammenheng hvorvidt pavirkningene pd miljeet anses som kortvarig eller barer preg av &
veere permanente.'%? Miljgsaker som ikke berer preg av & ha permanent og varig innvirkning
pa miljoet trenger dermed ikke tilsi grundigere undersekelser enn det som gjelder etter

alminnelig forvaltningsrett. Dette kan vere saker som utelukkende er til gunst for miljoet som

191 Graver (2007) s. 471
192 Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) s. 379
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vist til under punkt 2.2. Naturen har for eksempel en repareringsevne gjennom reproduksjon

og andre naturlige prosesser.

Tiltak av mer permanent innvirkning ma likevel forstés i retning av a kreve grundigere
kunnskapsgrunnlag, slik at de eventuelle virkningene av tiltaket blir klarlagt. P4 generelt
grunnlag ma det kunne legges til grunn at miljesaker ofte er forbundet med en seregen risiko
og kompleksitet. Den samme risikoen og kompleksiteten er vanskelig & finne igjen i
alminnelige forvaltningsrettslige avgjorelser som ikke angar naturen. Forarbeidene méa
dermed kunne tas til inntekt for at det som utgangspunkt méa kreves grundigere

kunnskapsgrunnlag i miljesaker.

Pa den andre siden, kan det ikke sluttes at kravet til vitenskapelig kunnskap er ment a tilfore
en vesentlig endring i avveiningen som folger av alminnelig forvaltningsrett. Kravet til
kunnskapsgrunnlaget etter nml. § 8 forste ledd vil etter departementets syn bygge pé en lik

103 Forholdsmessighetskravet er imidlertid neermere konkretisert. Utover

vurdering.
konkretiseringen, er det likevel viktig & holde frem at lovgiver legger opp til mye skjonn i
avgrensningsprosessen. Det vil vere opp til forvaltningen & vurdere hvilken nermere krav
som skal stilles til kunnskapsgrunnlaget fra sak til sak. !¢ P4 bakgrunn av miljesakers
karakter, er det likevel grunn til & anse at kravet til grundighet er annerledes og noe skjerpet

enn hva gjelder alminnelig forvaltningsrett.

Det neste som mé dreftes er hvilke krav som gjelder innhenting av vitenskapelig kunnskap.

193 Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) s. 379-380
104 Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) s. 379, Bugge (2019) s. 267
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5.2 Tilgjengelig informasjon

En annen side av informasjonsproblematikken er nar det skal kreves ny kunnskap.

Forvaltningsloven § 17 forste punktum gir liten veiledning for hvorvidt bestemmelsen stiller
krav til innhenting av ny informasjon. Juridisk teori synes heller ikke & problematisere denne
utfordringen sarlig inngéende. I hovedsak dreier litteraturen seg om forvaltningens
héndtering av personopplysninger, og problematikken knyttet opp mot taushetsplikten og

andre prosessuelle rettigheter under saksforberedelsen.!%

Graver'% er den som synes & behandle spersmalet om forvaltningens handtering av
informasjon under gjennomfoering av utredningsplikten grundigst. Han tar til orde for at
forvaltningen skal benytte seg av opplysninger som forvaltningsorganet har fra for eller
mottar fra den private parten. Det sier seg kanskje selv. Dette er for eksempel informasjon

lagret i arkiver og registre.

I forarbeidene til naturmangfoldloven fremgar det at forvaltningen vil benytte seg av
tilgjengelig informasjon.'®” Rent spréklig ligger tilgjengelig informasjon tett opp mot
opplysninger som forvaltningsorganet allerede har etter alminnelig forvaltningsrett.
Utfordringen med tilgjengelig informasjon er at den kan vere av generell karakter.
Spersmalet er om nml. § 8 stiller et sarskilt krav til forvaltningens innhenting av ny

kunnskap.

I miljosaker, har tilgjengelig informasjon nar tilknytning til det informasjonsgrunnlaget
forvaltningen plikter & ha pé et overordnet niva etter miljoinformasjonsloven § 8.1% Etter
naturmangfoldloven § 8 gjelder imidlertid kravet til kunnskapsgrunnlag i enkeltsaker.'®
Ordet tilgjengelig kan dermed ikke forstds innskrenkende til & gjelde den kunnskapen
forvaltningen allerede har i hende. Det trekker i retning av at kravet til kunnskap mé gjelde

noe mer enn tilgjengelig kunnskap.

195 Bernt og Rasmussen (2009) s. 228 flg., Tvedt (2012) s. 254 flg, Eckhoff og Smith (2018) s. 269 flg.
1% Graver (2009) s. 472

197 1 Ot. Prp. nr. 52 (2008-2009) s. 353 og 379, Graver (2007) s. 472

108 Se punkt 4.4

199 Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) punkt 8.5.5.4, se ogsa redegjgrelsen i punkt 4.4 og forholdet mellom

miljginformasjonsloven §§ 8 og 9 og naturmangfoldioven § 8.
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Departementet presiserer at det kan vaere aktuelt & fremskaffe eksisterende og relevant
kunnskap som ikke er tilgjengelig ut fra ordets naturlige betydning.!'® Det avgrenser pa sin
side mot informasjon som ikke eksisterer, slik at vitenskapelig kunnskap ma allerede finnes.

Det kan for eksempel ikke kreves at forvaltningen gjeor ny grunnforskning.

Pé den andre siden, tilsier det et skjerpet krav til & opplyse saken med nye opplysninger ut fra
en naturlig forstielse. Vitenskapelig kunnskap vil veere under utvikling. Dette skyldes
hovedsakelig ny forskning. Naturmiljeforvaltningen skal vaere kunnskapsbasert, og
informasjonsgrunnlaget skal vare helhetlig. Dermed mé det kunne oppstilles en regel om at

forvaltningen benytter seg av ny og oppdatert vitenskapelig informasjon.

Til inntekt for det samme, er lovgiver tydelig pa at forvaltningsorganet plikter & innhente
ytterligere informasjon som er vanskelig og som ikke er kjent for forvaltningsorganet. Dette
vil blant annet omfatte kunnskap som ikke er tilgjengelig for forvaltningsorganet, og som kan

vaere arbeidskrevende 4 innhente.!!!

Etter dette er det grunn til & konkludere med at nml. § 8 forste ledd stiller et sarskilt krav til

forvaltningen om & innhente ny kunnskap.

Et sentralt spersmal for dette kapittelet er om kunnskapsgrunnlaget stiller andre krav til
grundigheten av opplysningene enn forvaltningens alminnelige utredningsplikt. I lys av
dreftelsen ovenfor er det klart at forvaltningen og tiltakshaver antakelig mé etterleve et

strengere krav til grundighet av opplysningene som tilfores saken.

10 Ot. Prp. Nr. 52 (2008-2009) s. 379
"1 Backer (2010) s. 86
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6 Avslutning

Hovedspersmalet i denne oppgaven er hvilke bidrag naturmangfoldloven § 8 forste ledd
tilforer forvaltningens utredningsplikt. Temaet er svaert aktuelt all den tid lovgivningen pa
miljeforvaltningsrettens omréade er spredt, og naturmangfoldloven skal vere samlende. I
tillegg skal kunnskapsgrunnlaget supplere forvaltningens alminnelige utredningsplikt. Et slikt
rettskildebilde setter myndighetene, og ikke minst private tiltakshavere, pa en vanskelig
lovteknisk ovelse i forsek pd a tyde hvilke rettigheter og plikter som gjelder for utredning i

miljosaker.

En viktig del av hensikten til naturmangfoldloven, er at forvaltningen av norsk naturmangfold
skal vaere kunnskapsbasert, slik at den totale forvaltningen av naturmangfoldet er baerekraftig.
Naturmangfoldloven § 8 forste ledd fremstér derfor som en sentral regel for 4 oppna

malsettingen, idet bestemmelsen stiller krav til myndighetenes kunnskapsgrunnlag.

Pa den andre siden, er forvaltningsloven var mest sentrale lov om offentlig
myndighetsutevelse. Forvaltningsloven § 17 fremstar kort og fyndig, og oppstiller et krav om
at forvaltningens avgjerelser skal vare sa godt opplyst som mulig. Oppgaven har imidlertid
demonstrert at forvaltningens alminnelige utredningsplikt er lite egnet til & ivareta de rettslige
utfordringene som er knyttet til miljosaker. Dette gjelder bade de rettslige interessene som blir

berert i miljosaker, men ogsa konkret for hvilke krav til kunnskap som kreves.

I kapittel 2 er det loftet frem at forvaltningens utredningsplikt i utgangspunktet aktualiseres
for enkeltvedtak og forskrift. Dreftelsen har vist at kravet til kunnskapsgrunnlag ogsa vil
gjelde forvaltning av fast eiendom. I denne sammenheng bidrar kravet til kunnskapsgrunnlag

med en utvidelse av forvaltningens alminnelige utredningsplikt.

Konkretiseringen innebarer for eksempel, at eiendomsinteressene i finnmarkseiendommen
skal tuftes pé vitenskapelig kunnskap. Finnmarkseiendommen forvalter 95 prosent av grunnen
1 Finnmark, og er Norges nest storste grunneier. Bruk og vern av Norges arealomrider er en
svart viktig del av ivaretakelsen av naturmangfoldet. Kunnskapsgrunnlaget bidrag kan derfor

anses a vere betydningsfull i denne sammenheng.
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I kapittel 3 til 5 er det redegjort for de kvalitative sidene av kunnskapsgrunnlaget. Oppgaven
har pekt pa at forvaltningslovens utredningsplikt gir fa veiledninger for om, og pa hvilken

mate et vitenskapelig kunnskapsgrunnlag skal ivaretas.

Ett av de viktigste funnene 1 denne oppgaven er sammenhengen mellom kravet til
kunnskapsgrunnlag og prinsippet om gkosystemtilnaerming og samlet belastning. Denne
sammenhengen kan ikke leses eksplisitt gjennom loven, men forarbeidene peker tydelig i
retning av at bestemmelsen ma forstas slik at sumvirkninger skal utredes for. Forstatt i lys av
bestemmelsens virkeomrade, kan dette funnet ha sarlig betydning for tiltak av mindre
storrelsesorden. For eksempel tiltak som ikke omfattes av reglene om konsekvensanalyser

etter plan- og bygningsloven.

Det er likevel uheldig at denne sammenhengen ikke er tydeliggjort av lovgiver, eller kommer
til uttrykk gjennom litteraturen. Dette kan skyldes at i NOU 2004:28 var kunnskapsgrunnlaget
inntatt som § 7, og dermed utenfor prinsipp-bestemmelsene. Lovgiver valgte imidlertid &
flytte bestemmelsen til §8, for & understreke kunnskapsgrunnlagets sammenheng med fore-
var-prinsippet i §9. I overflyttingen ble ikke sammenhengen mellom nml. §§ 8 og 10 vurdert,

selv om det nermere innholdet i bestemmelsen mé synes a ha svert likt.

Selv om mye vitenskapelig kunnskap kan vaere sveart treffsikkert, vil ofte deler av
beslutningsgrunnlag som angér miljeet vaere prognosebasert fordi naturen er kompleks.
Denne type informasjon skiller seg dermed fra kunnskap som enten er sann eller usann. I
oppgaven er det vist at kunnskapsgrunnlaget bidrar med & oppstille krav om at eventuell
usikkerhet skal kartlegges for. I tillegg bidrar kunnskapsgrunnlaget med & understreke et krav

om innhenting av ny kunnskap.

Hva som er «sd godt opplyst som mulig» synes dermed 4 fa et tydeligere innhold for
miljesaker gjennom suppleringen fra naturmangfoldloven § 8 forste ledd.
Kunnskapsgrunnlaget medferer en konkretisering, og trolig en forsterkning av det alminnelige

forvaltningsrettslige utredningskravet etter forvaltningsloven § 17 forste punktum.
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