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1 Innledning

1.1 Bakgrunn og aktualitet

Et samfunn 1 vekst krever gkt utnyttelse av land- og sjearealer. Samtidig er endret arealbruk og
utbygging i urert natur den klart storste trusselen mot naturmangfoldet.! Press pa arealene
skaper spersmal om hvordan vi skal disponere areal som enda ikke er bygd ned og hva vi som

samfunn kan tillate av aktivitet i omrader som er vernet.?

I formelt vernede omrader er det lagt begrensninger pa utnyttelse av arealet. * Nye og endrede
samfunnsbehov kan likevel fore til behov for & gjere negative inngrep i verneverdiene, eller
oppheve vernet. Gjennom dispensasjonsregler dpner lovgivningen for nye inngrep i omradene,
og med det tap av verneverdier. Eksemplene er mange pa hvordan ny og endret arealbruk tillates
etter regelverket, som pévirker verneverdiene i verneomradet. Negativ pavirkning kan komme
fra direkte tap av verneareal som blir avsatt til annen bruk, som en byggeplass i randsonen av
en nasjonalpark. Etableringen av en heyspentledning gjennom et naturreservat bygger ned
areal, og kan vanskeliggjore noen arters overlevelse fordi verneomradet fragmenteres og deles
opp. Oppdemming av en elv utenfor et verneomrade kan skape ringvirkninger og spolere for

verneverdiene innenfor verneomradet.

Nér regelverket hjemler dispensasjon fra omréddevernet til en aktivitet som krever dispensasjon
(et dispensasjonstiltak), s er det for a ta heyde for behovet for ny eller endret arealbruk.
Samtidig kan omrédevernet miste sin betydning dersom dispensasjonsadgangen er sa vid, eller
praktiseres pa en mite som uthuler vernet, slik at omradevernet blir virkningslost.* Det er sterke
hensyn pé begge sider 1 avveiningen mellom et sterkt og statisk omraddevern, og samfunnsbehov

som krever ny eller endret arealbruk.

Kjernen i oppgaven er nettopp dette forholdet mellom eksisterende vern og behovet for ny eller
endret arealbruk for & oppfylle viktige samfunnsinteresser, der oppfyllelsen av

samfunnsinteressen kan pavirke omrddevernet negativt.

! Holth & Winge AS (2023), s. 10; Hagen m.fl. (2022), s. 3.
2 Holth & Winge AS (2023), s. 10; Hagen m.fl. (2022), s. 3.
3 Backer (2010), s. 265.
4 Backer (2009), s. 205.

Side 3 av 55



Ethvert behov for ny eller endret arealbruk betyr ikke frislipp for bruk av areal som er underlagt
vern. I bade norsk rett og EU-retten finner vi regler for hvordan konflikten mellom eksisterende
vern og okt arealbruk skal hdndteres. Felles for disse er en sarlig dispensasjonsadgang til fordel
for viktige samfunnsinteresser. Hjemlene finner vi 1 dispensasjonsadgangen i1
naturmangfoldloven (nml.) § 48 (1) tredje alternativ om «vesentlige samfunnsinteresser» og
habitatidirektivet artikkel 6 (4) om «overriding public interest» (heretter omtalt som
regelverkene).® Forholdet mellom vern og dispensasjon til fordel for viktige samfunnsinteresser

vil belyses gjennom en sammenlikning av regelverkene.

EU-retten om naturvern er ikke en del av E@S-avtalen, og dermed ikke bindende for Norge.®
Sammenlikningen har derfor ikke til formal & svare pa om norsk rett oppfyller EQS-kravene,
slik vi ellers ville studert forholdet mellom norsk rett og EU/E@S-rett.” Likevel kan forstielsen
av og sammenlikningen mot habitatdirektivet vere juridisk interessant. For det forste kan
habitatdirektivet etter naturmangfoldlovens forarbeider gi «viktige signaler om hva som ber
tillates innenfor et verneomrade» ogsa etter norsk rett.2 Dermed kan EU-retten gi tolkingsbidrag
for forstaelsen av norsk rett, men altsa uten EQS-rettslige formelle bindinger. Videre star Norge
og EU overfor like utfordringer i konflikten mellom naturvern og behovet for gkt arealbruk.
Norge og EU er bundet av mange av de samme internasjonale forpliktelsene om ivaretakelse
av naturmangfoldet.” Under internasjonale forpliktelser vil konflikten mellom vern og endret
arealbruk matte hdndteres 1 EU-retten og nasjonal rett. En sammenlikning mot EU-retten kan
derfor gi nyttige perspektiv. pd reglene om dispensasjon fra omradevern etter

naturmangfoldloven.

Oppgavens relevans strekker seg ogsd utover en sammenligning av habitatdirektivet og
naturmangfoldloven. Vilkérsformuleringen «overriding public interest» 1 habitatdirektivet

art. 6 (4) finner vi igjen 1 andre EOS-rettslige direktiver som forplikter Norge. I

t’10

vannrammedirektivet,'® som er inntatt i vannforskriften,!! artikkel 4 (7) i finner vi denne

5 Lov 19. juni 2009 nr. 100 om forvaltning av naturens mangfold (Naturmangfoldloven); R&dets direktiv nr.
92/43/EEC av 21. mai 1992 om bevaring av naturtyper samt ville dyr og planter (Habitatdirektivet).

6 Backer (2009), s. 186.

7 Fredriksen og Mathisen (2022), s. 328.

8 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 240.

® For eksempel Decision adopted by the conference of the parties to the convention on biological diversity, 15/4.
Kunming-Montreal Global Biodiversity Framework (Naturavtalen), del H, mal 3, 19. desember 2022.

10 Europaparlamentets og Rédets direktiv nr. 2000/60/EF av 23. oktober 2000 om fastsettelse av rammer for
fellesskapstiltak for vannpolitikk (Vannrammedirektivet).

11 Direktivet er tatt inn i forskrift 15. desember 2006 nr. 1446 om rammer for vannforvaltningen
(Vannforskriften).
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formuleringen. I tolkningen av vannrammedirektivet kan praksis etter habitatdirektivet utgjore
sentrale tolkningsmomenter.'? Tolkningen av vannforskriften og vilkdret «overriding public
interest» er aktuell for norske domstoler 1 sgksmdlet om Nordic Mining sin tillatelse til
fjorddeponi i Ferdefjorden. Sakseker, Naturvernforbundet og Natur og Ungdom, mener
tillatelsen er ugyldig. Dommen er ventet i januar 2024.}® Den EU-rettslige tolkningen av
«overriding public interest» 1 habitatdirektivet kan derfor ha indirekte betydning for norsk rett.
Selv om habitatdirektivet ikke forplikter Norge, er det altsa nyttig & kjenne til direktivets
innhold.

Videre er oppgaven relevant for tolkningen av forslaget om et forbud mot nedbygging av myr
og tilherende dispensasjonsadgang, som tilsvarer nml. § 48 om «vesentlige
samfunnsinteresser».!* Det er ogsd varslet en ny havmiljelov, som skal gi hjemmel for &
opprette verneomréder p4 havet utenfor naturmangfoldlovens geografiske virkeomrade.® Dette
er utenfor territorialfarvannssonen som strekker seg 12 nautiske mil utenfor kystlinjen, jf. nml.
§ 2.1 Den nye loven skal trolig folge naturmangfoldlovens dispensasjonssystem. Per

5. desember 2023 er det ikke publisert ny informasjon om loven.
1.2 Problemstillinger

Oppgaven deles inn i tre problemstillinger. Den forste er hvilke vilkdr som gjelder for
dispensasjon til fordel for «overriding public interest» 1 EUs habitatdirektiv art. 6 (4). Andre
problemstilling er hvilke vilkdr som gjelder for dispensasjon fra vernevedtak etter
naturmangfoldloven § 48 (1) tredje alternativ om «vesentlig samfunnsinteresser». Den tredje
problemstillingen bygger pa analysen under de to foregdende spersmélene. Spersmaélet er
hvordan nml. § 48 (1) tredje alternativ samsvarer med, eventuelt skiller seg fra, vilkéret 1

habitatdirektivet art. 6 (4).

12 Guidance document nr. 36, Exemptions to the Environmental Objectives according to Article 4(7), s. 59.
13 Andersson (2023), nyhetsmelding uten sidetall.

14 Miljedirektoratet, Heringsnotat om forbud mot nedbygging av myr (2023), s. 19-20.

15 Klima- og miljedepartementet m.fl., Pressemelding 27. juni 2022.

18 Lov 27. juni 2003 nr. 57 om Norges territorialfarvann og tilstetende sone (Territorialfarvannsloven).
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1.3 Metode og kildebruk

Besvarelsen av oppgavens ferste og andre problemstilling bygger pa rettsdogmatisk metode for

a analysere gjeldende norsk rett og EU-rett.

I oppgavens forste problemstilling om EU-retten benyttes EU/E@S-rettslig juridisk metode.*’
Metoden gér ut pd en dynamisk og formaélsrettet ordlydstolkning for & oppnd mest mulig like
tolkningsresultatet pa tvers av direktivenes oversettelser.'® EU-domstolens rettspraksis er ogsé
en sentral kilde. Selv om rettspraksisen ikke er formelt bindende, folger EU-domstolen sine
egne avgjorelser som prejudikater.’® Heller ikke EU-kommisjonens (heretter Kommisjonen)
uttalelser, tilrddninger (rekommandasjoner) og arsmeldinger er bindende, men gis ofte stor
praktisk betydning i tolkningen av regelverket.?’ Juridisk teori har liten vekt i tolkningen av
vilkdrene, men har en sentral betydning i form av & sammenstille og tilgjengeliggjore
EU-retten.?! I oppgaven benyttes litteratur fra teoretikere fra ulike EU-medlemsland, men da
hovedsakelig litteratur som behandler EU-retten pd EU-niv4, i motsetning til implementeringen

1 det enkelte medlemslandet. I analysen av habitatdirektivet benyttes alle de ovennevnte kildene.

Til andre problemstilling om den norske retten benyttes alminnelig juridisk metode. Som vi vil
se, er kildene i tilknytning til nml. § 48 (1) tredje alternativ noe knappe. Forarbeidene til loven
gir noen nyanser til hvordan ordlyden skal forstds. Det er ingen heyesterettspraksis om
nml. § 48 (1), men en sentral lagmannsrettsavgjoerelse som presenteres 1 punkt 3.6.2. Videre er
det skrevet omfattende om dispensasjon i litteraturen, men vesentlig mindre om de snevre
spersmalene i tilknytning til § 48 (1) tredje alternativ. Den mest sentrale litteraturen er skrevet
av Backer. I andre litteraturkilder vises det ofte videre til Backer sin utgreiing i diskusjon av de
snevre sporsmélene 1 § 48. Som en konsekvens av dette har en del av Backer sine synspunkt
ikke blitt utfordret. Dette gjor bruken av litteratur 1 denne oppgaven noe ensidig, og krever

serlig arvakenhet og selvstendig vurdering av de kildene Backer bygger pa.

Til § 48 finner vi grundige rundskriv og omfattende forvaltningspraksis. Verken rundskriv eller

forvaltningspraksis er rettslig bindende, og kan etter gjeldende metode ikke fa stor betydning

7 Fredriksen og Mathisen (2022), s. 323 flg.

18 Fredriksen og Mathisen (2022), s. 330-334.

19 Fredriksen og Mathisen (2022), s. 353-354.

20 Fredriksen og Mathisen (2022), s. 340; Sejersted (2011), s. 57.
2L Sejersted (2011), s. 58.
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ved tolkningen av vilkarene. Forvaltningen selv foler seg ofte bundet av sin egen praksis, og
disse kildene kan gi et bilde av hvordan forvaltningen forstar regelverket i dag. Gjennom
oppgaven er to forvaltningsavgjerelser brukt som eksempler. Dette er Lagendeltasaken og
avgjorelser i tilknytning til Akersvika naturreservat. Sakene gir ikke et uttemmende bilde av

regelverket, og er kun ment som illustrasjon av praktiseringen av regelverket.

o

I den siste problemstillingen er siktemalet er & identifisere forskjeller og likheter mellom
regelverkene. Innenfor oppgavens rammer er det ikke mulig & ga i detalj pa sammenlikningen.
I vurderingen av hva som er relevant & sammenligne etter EU-retten og norsk rett, bygger
oppgaven pi en tilpasning av komparativ funksjonell metode.?? Komparative funksjonell
metode er kjent innen komparasjon av ulike lands rett, og sammenligner regler som tjener
samme funksjon innenfor ulike lands rett. Her er tilpasningen a sammenligne funksjoner under

EU-retten som tilsvarer norske regler med samme funksjon.
1.4 Avgrensninger

Tema om dispensasjon fra omradevern er vidt, og det er derfor nedvendig & avgrense oppgavens
omfang. Til oppgavens forste problemstilling om habitatdirektivet md det forst nevnes at
direktiv ma innarbeides i medlemslandenes rett pd en mate som oppfyller direktivets krav, men
ordlyden og vilkarene trenger ikke & formuleres identisk med EU-direktivet. Av hensyn til
oppgavens omfang avgrenses det mot medlemslandenes innarbeiding av direktivet. Temaet er

kun den overordnede EU-retten.

Videre er det kun vern etter habitatdirektivets og naturmangfoldlovens regler som gjelder. Det
avgrenses derfor mot verneomrader pa Svalbard eller Norges biland, og omrader som nyter et

natur- eller omradevern etter andre regelverk enn naturmangfoldloven kapittel V.3
1.5 Videre fremstilling

I den videre fremstillingen er kapittel 2 og 3 strukturert over samme lest. Innledningsvis
introduseres reglene om omradevernet. Deretter presenteres spersmélene i den rekkefolgen de

gjerne oppstar 1 praksis, nemlig hvilke tiltak eller aktivitet som er seoknadspliktig,

22 Michaels (2006), s. 342.
2 Dette kan eksempelvis vare marine beskytta omrader etter lov 6. juni 2008 nr. 37 om forvaltningen av
viltlevande marine ressursar (Havressurslova) § 19.
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seknadsprosedyrene og de prosessuelle vilkarene. Til slutt dreftes de materielle vilkarene for
dispensasjon. I kapittel 4 sammenliknes regelverkene og kapittel 5 oppsummerer med noen

avsluttende refleksjoner.

2 Dispensasjonsadgangen i habitatdirektivet

artikkel 6 (4)

2.1 Om omréadevernet i EU-retten og Natura 2000

Naturvern ble ansett som en del av EU medlemslandenes nasjonale kompetanse frem til 1987
da kompetansen til & bestemme over miljo, herunder naturvern, ble en del av TFEU artikkel
191 til 193.2* Etter innlemmingen av naturvern i EU-retten har arbeidet med regelverk for &
imotekomme klima- og naturkrisen intensivert.?® I dag finnes det mange regelverk som pa ulike
mater handler om grenn omstilling og bevaring av naturmangfold. Habitatdirektivet og
fugledirektivet?® utgjor en sentral del av EU-lovgivningen om 4 ivareta natur- og biologisk
mangfold. Til sammen utgjor de et nettverk av beskyttede omrader pa tvers av EU-landenes

t27

grenser, kalt Natura 2000-nettverket.”” For omrddevern og arealbruk er det habitatdirektivet

som er sentral.?

Formalet med Natura 2000 er & beskytte sarbare naturomrader, ved & iverksette nedvendige
bevaringstiltak, jf. habitatdirektivet art. 6 (1), eller begrense aktivitet i eller i naerheten av
allerede vernede omrader, jf. habitatdirektivet art. 6 (2).2° For omrider som er gitt vernestatus,
skal staten etter habitatdirektivet art. 6 (2) unnga «detoriation» og «disturbance» av «habitats
and the habitats of species [...] in so far as such disturbance could be significant in relation to
the objectives of this Directive». Medlemslandene kan derfor verken gjore noe som forringer —
«detoriation» — eller betydelig forstyrrer — «significant disturbance» - omrdder som er

klassifisert som Natura 2000-omrader.

24 Treaty on the Functioning of The European Union, OJ C 202, 7. juni 2016 (TFEU); Krimer (2016), s. 193.

% Krimer (2016), s. 193.

% Buropaparlamentets og R&dets direktiv nr. 2009/147/EC av 30. november 2009 om beskyttelse av ville fugler
(Fugledirektivet).

27 Ebbesson (2021), s. 169.

28 Eskeland Schiitz og Johansen (2023), s. 87.

2 Ebbesson (2021), s. 169-170.
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Et skille dras mellom omrader som klassifiseres som «sites of Community importance», jf.
art. 4 (2), for de eventuelt senere gis status som «special area of conservationy, jf. art. 4 (4). Et
omrade som blir kategorisert som «sites of Community importance», skal sa, 1 lapet av en
seksars-periode, ut ifra de prioriterte artene som finnes der, vurderes for & bli et omride for
«special area of conservationy, jf. art. 4 (4), jf. (2). Artikkel 6 (3) og (4) om inngrep i slike
omréder, som er tema videre, gjelder for begge kategoriseringer av Natura 2000-omradene.*®
Dette sikrer at mulige verneomrader ikke blir nedbygd eller vesentlig negativt pavirket under
prosessen med 4 etablere et formelt vern. Skillet mellom «sites of ... importance» og «special
area of conservation» blir derfor ikke behandlet neermere. Samtidig kan det vare verdt & nevne
at Natura 2000 er separat fra medlemslandenes eget vernesystem, men EU-rettslige og
nasjonale verneomrader kan overlappe.®! Direktivet hindrer altsd ikke muligheten for et
nasjonalt omradevern som dekker andre omrader enn Natura 2000, og heller ikke et eget

dispensasjonsregime etter nasjonalrett.>?

Det settes altsa begrensninger pa medlemsstatens handlingsrom nér et omrade blir kategorisert
som Natura 2000.3® Hensikten med direktivene og Natura 2000 er likevel ikke & forby all
aktivitet 1 omrddet. For det forste er ikke alle aktiviteter eller tiltak 1 et Natura 2000-omride
forbudt eller seknadspliktig etter direktivet, noe vi kommer tilbake til i punkt 2.3. Det er videre
mulig & gjere unntak for tiltak av viktig samfunnsmessig betydning som utdypes i punkt 2.4 og

25.
2.2 Introduksjon av habitatdirektivet artikkel 6 (3) og (4)

Dersom et omrade er kategorisert som Natura 2000 betyr ikke det at all aktivitet eller tiltak i
omradet ma opphere eller at all fremtidig aktivitet er forbudt. Hva som er tillatt av aktivitet er
et av de sentrale vanskelige sparsmélene under Natura 2000-regelverkene. Til sammen utgjor
art. 6 (3) og (4) tillatelsesregimet for hva som skal eller ikke skal tillates av aktivitet i et

Natura 2000-omrade.®*

30 EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 12.
31 Ebbeson (2021), s. 168-170.

32 Ebbeson (2021), s. 168-170.

33 Mockel (2017a), s. 3.

34 EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 33.

Side 9 av 55



Vurderingene av om et prosjekt eller en plan skal tillates etter artikkel 6 (3) og (4) 1 et
Natura 2000-omrade kan deles inn i tre faser.?® Forste vurderes om «any plan or project, not
connected with or necessary to the management of the site but likely to have a significant effect
therony, jf. art. 6 (3) ferste punktum. I forste omgang mé det avgjeres om en plan eller prosjekt
ikke er nadvendig for forvaltningen av omrade, og sa om det er «likely to have a significant

effect». Denne forste fasen er omtalt som en «screening» i veilederen til direktivet.*®

Hvis planen eller prosjektet er «likely to have a significant effect», aktualiseres fase to. Da skal
planen eller prosjektet «be subject to appropriate assessment of its implications for the site in
view of the site’s conservation objectivesy, jf. art. 6 (3). Den nasjonale beslutningsmyndigheten
«shall agree to the plan or project only after having ascertained that it will not adversely affect
the intergity of the site». Kun planer eller prosjekter som ikke vil «adversely affect» lokaliteten
kan tillates uten unntakstillatelse, jf. art. 6 (3) siste punktum. Resultatene av vurderingen,
«appropriate assessment», gir den nasjonale myndigheten vurderingsgrunnlaget for om planen

eller prosjektet kan tillates. Andre fase omtales som vurderingsfasen.

Den tredje fasen blir kun aktuell dersom en vurdering i andre fase har et negativt utfall, altsa at
tiltaket vil «adversely affect» verneverdiene, jf. art. 6 (4). Er det likevel grunner til &
giennomfore et tiltak som ikke far tillates etter art. 6 (3), md tre kumulative vilkar for
unntakstillatelse etter art. 6 (4) vaere oppfylt.’ Tillatelse kan gis dersom det er «in absence of
alternative solutions», dersom det skjer pa grunnlag av «imperative reasons of overriding public
interest» og «all compensatory measures necessary» tas, jf. art. 6 (4). Samlet kan dette
karakteriseres som «dispensasjonsvilkdrene» for & akseptere planer eller tiltak som kan ha
negativ innvirkning pa Natura 2000-omrddet. Denne fasen kan omtales som

dispensasjonsfasen.

Medlemsstaten kan pa ethvert tidspunkt tillate eller avvise tiltaket, selv om vilkérene er
oppfylt.® Tiltakshaver er alts4 ikke garantert tillatelse selv om vilkérene er oppfylt. Tema videre

er hvilke tiltak det méa sakes tillatelse for.

% EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 33-34.

36 EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 33-34.

37 Ebbesson (2021), s. 170.

38 Commission v French Republic C-241/08, avsnitt 72; EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 54.
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2.3 Hyvilke tiltak er soknadspliktige?

2.3.1 Er det tale om «plan or project»?

Etter art. 6 (3) skal «any plan or project» som ikke er «directly connected with or necessary to
the management of the site», men som er «likely to have a significant effecty pa
Natura 2000-omrédet gjennomgéds med en «appropriate assessment». Ferst omfatter ikke
soknadsplikten de planer eller prosjekter som er knyttet til «the management of the site».
Ordlyden mé forstés som at en plan eller et prosjekt ma kunne innvirke pé verneomradet for &
vare spknadspliktig. Ordlyden setter ingen geografisk begrensning. Tiltak som skjer innenfor
grensene til Natura 2000-omrédet og tiltak utenfor, men der virkningene kan realiseres innenfor
omrédets grenser, omfattes.>® For eksempel kan seknadsplikten omfatte bade de prosjektene der
en bro legges gjennom et Natura 2000-omrade, som var tilfelle i sak C-399/14, eller drenering
utenfor et Natura 2000-omrade, som edelegger for véatmarksomrdder som er underlagt

Natura 2000-regimet.*°

Det forste sparsmdlet er hva som omfattes av «any plan or projecty, jf. art. 6 (3). Verken «plan»
eller «project» er definert i direktivet. En vid og vag ordlyd gir EU-domstolen et stort rom til &
gi prinsipielle uttalelser som avklarer og avgrenser begrepene. I domsavgjerelser omtales ofte
«plan or project» sammen, selv om saken kun gjelder en av delene.** Det kan gjore det vanskelig
a hente ut konkrete slutninger om tolkningen av begrepene. Studier gjort av EU-domstolens
praksis frem til 2017 fant at det likevel var klart flere uttalelser om hva prosjekt betyr, til
forskjell fra plan.*?

Ordlyden av «plan» kan omfatte alt som er planlagt eller skjer i et mer spesifisert omrade. En
plan kan vare nasjonal, regional eller lokal, med politiske mél eller rettslig forpliktende mal,
gitt av myndigheter som har eller mangler myndigheten til 4 gi en rettslig bindende plan.*?
Grensene for hvilke planer som oppfyller vilkdret er ikke helt apenbart etter ordlyden.
EU-domstolens praksis bidrar ikke 1 vesentlig grad med oppklaringen av begrepet. I en sak for

EU-domstolen der spersméilet var om Frankrike hadde inkorporert direktivene riktig i nasjonal

39 Krimer (2009), s. 63.

40 Krimer (2009), s. 63.

41 Se for eksempel Orleans C-387&388/15, avsnitt 43 flg.
42 Mockel (2017b), s. 38-39.

43 Mockel (2017a), s. 10.
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rett, uttalte generaladvokat Fennelly i sitt forslag til avgjerelse at begrepet «plan» ma tolkes
vidt.* Dette stottes av ordlyden «any», pa dansk «allex», planer og prosjekter. Domstolen motsa

ikke synspunktet i dommen og fortsetter & bruke begrepet i vid betydning.*®

I veilederen til habitatdirektivet art. 6 vises det til «land-use or spatial plans», samt «sectoral
plans».*® 1 sak C-441/17 dreide spersmalet seg blant annet om en endring i
skogforvaltningsplanen — «amendment of the forest management plan» — for et
Natura 2000-omrade, der EU-domstolen tilsynelatende la til grunn at denne planen kunne
omfattes av begrepet «plan».*” Mockel antar at art. 6 (4) kun gjelder for rettslig bindende
planer.*® Det er ogsé dette som gir mening i lys av formalet med bestemmelsen, som er 4 forsikre
seg om at planer som kan pavirke verneverdiene negativt ikke gjennomferes uten nermere
vurdering. En politisk plan vil ha liten direkte effekt pad verneomradet for den blir juridisk

bindende.

Videre kan begrepet «project» ogsd forstds som vidt og omfattende. I direktivet om visse
offentlige og private prosjekters miljovirkninger (kalt EIA-direktivet) er det til forskjell en
legaldefinisjon av «project», jf. EIA-direktivet art. 1 (2) bokstav a.*® I saker om habitatdirektivet

art. 6 (3) har EU-domstolen overfort forstaelsen av «project» i EIA-direktivet.*

Som prosjekt
omfattes «the execution of construction works or of other installations or schemes, [and] other
interventions in the natural surroundings and landscape including those involving the extraction
of mineral resourcesy, jf. EIA-direktivet art. 1(2), bokstav a. I teorien tolker Mockel dette som

at vilkdret omfatter alle typer av menneskelige inngrep i naturen og landskapet.>!

Ut ifra tolkningen av «plan or project» kan det slds fast at seknadsplikten omfatter et bredt
spekter av tiltak, aktivitet og planer i Natura 2000-omradene. Dersom noe faller inn under «plan
or project» er det imidlertid ikke ensbetydende med at det er seknadspliktig etter
art. 6 (3) og (4), fordi det mé vare «likely to have a significant effect» for a bli palagt krav om

en «appropriate assessmenty, jf. art. 6 (3).

4 Advokatgeneral Fennely (1999), avsnitt 33; Mockel (2017b), s. 37.

45 Commission v French Republic C-256/98, avsnitt 38; Mockel (2017b), s. 37.

46 EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 37.

47 Se Commission v Poland C-441/17, avsnitt 40.

48 Mockel (2017a), s. 10.

49 Europaparlamentets og R&dets direktiv nr. 2011/92/EU av 13. desember 2011 om vurderingen av visse
offentlige og private prosjekters miljovirkninger. (EIA-direktivet).

%0 Se sak Waddenzee C-127/02 avsnitt 24 flg.

51 Mockel (2017b), s. 39.
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2.3.2 Er planen eller prosjektet «likely to have a significant effect»?

Seknadspliktens begrensning fremgar av ordlyden «any plan or project [...] likely to have a
significant effect» pd verneomrédet, jf. habitatdirektivet art. 6 (3). Med andre ord, dersom et
prosjekt om et sméskala akvakulturanlegg ikke er «likely to have a significant effect» pa
verneomradet, er det heller ikke seknadspliktig etter art. 6 (3). Vurderingen gjeres med
utgangspunkt i verneverdiene pa lokaliteten og hvordan prosjektet eller planen vil kunne
pavirke disse.>® Aktivitet som ikke er «likely to have a significant effect» kan gjennomfores,
men fremdeles vere underlagt andre seknadskrav etter nasjonalretten. P& dette tidspunktet er

saken i screening-fasen.>

Spersmalet er forst hva som ligger 1 drsakskravet «likely», eller «kan pavirke» i den danske
oversettelsen. I sak C-127/02 om fangst av hjerteskjell ved bruk av maskiner i et
Natura 2000-omrade var ett av spersmalene nar tiltaket var «likely to have a significant effect»
slik at en «appropriate assessment» métte gjennomferes.>* EU-domstolen uttalte at vurderingen
var betinget av en «probability or risk» for en effekt pd verneomridet.®® Videre trekker
EU-domstolen frem fore-var prinsippet som overordnet miljoprinsipp 1 tilknytning til risikoen
for pavirkning av verneverdiene.®® Prinsippet begrunnet EU-domstolens synspunkt om at
mangelen pa objektive eller tydelige tegn ikke var tilstrekkelig for & konstatere at negative
innvirkninger ikke ville inntreffe i verneomradet.®” Fra dommen kan man trekke slutningen om
at en plan eller et prosjekt ma gjennomgé en «appropriate assessment» der det ikke kan

konstateres et fravaer av pavirkning pa verneverdiene.>®

Kravet om pavirkning pa verneverdiene utgjor en begrensning med henhold til hvilke planer og
prosjekter som mé gjennomg4 en «appropriate assessment». I lys av hvordan EU-domstolen
anvender fore-var-prinsippet til & presisere at det ma konstateres fraver av péavirkning pé

verneverdiene, kan det tenkes at kun de mer bagatellmessige planene eller prosjektene unntas

52 EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 40-41.
58 Méckel (2017a), s. 11.

5 Waddenzee C-127/02, avsnitt 39-45.

5% Waddenzee C-127/02, avsnitt 43-44.

% Owen (2007), s. 15.

5" Waddenzee C-127/02, avsnitt 45.

%8 Waddenzee C-127/02, avsnitt 44.
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kravet om «appropriate assessment».*® Man kan for eksempel se for seg at sméskala prosjekter

derfor ikke faller inn under tillatelsesregimet i artikkel 6 (3) og (4).

Det er likevel ingen automatikk i at mindre prosjekter unntas seknadsplikten. Et mindre prosjekt
med liten pévirkning pd naturmangfoldet er unntas ikke dersom den kumulative effekten av
mange smé og like prosjekter utgjor en samlet stor belastning. Dette uttalte EU-domstolen i sak
C-418/04 om mindre akvakulturanlegg som i seg selv ikke utleste kravet til en «appropriate
assessment», men som til sammen utgjorde en «significant effect».®’ Situasjonen der et prosjekt
inneberer flere mindre pavirkninger pd verneverdiene er heller ikke unntatt. For eksempel kan
en veistrekning og heyspentledninger hver for seg ikke né opp til terskelen, men til sammen

utgjoere en for stor pavirkning pa verneverdiene.5!

Dersom man ikke kan konstatere at en plan eller et prosjekt ikke vil pavirke verneverdiene, er

tiltaket seknadspliktig etter artikkel 6 (3), og 1 andre rekke etter (4).

2.4 Seknadsprosessen og prosessuelle vilkar

2.4.1 Innledning

De prosessuelle vilkarene dreier seg om fremgangsmaten for & seke om tillatelse etter artikkel
6 (3) og deretter (4). Videre legger vi til grunn at planer eller prosjekter er «likely to have a
significant effect» pd verneomradet, og derfor ma gjennom en «appropriate assessment», se
punkt 2.4.2. Det er sd en forutsetning at vurderingen og seknaden skjer til rett tid. Tidspunktet
for seknaden og «appropriate assessment» er tema i punkt 2.4.3. Disse vilkarene befinner seg i

vurderingsfasen.
2.4.2 Vilkéiret om en «appropriate assessment»

Dersom et tiltak ma underkastes en «appropriate assessment», palegger det tiltakshaver en
rekke krav. I den danske oversettelsen av artikkel 6 (3) skal tiltaket «vurderes», mens den
svenske oversettelsen sier pa «ldmpligt sett bedomas». Den engelske og svenske sprakversjonen

gir uttrykk for at vurderingen skal vaere relativ i1 forhold til tiltaket og verneverdiene, basert pa

% Mockel (2017a), s. 11.
80 Commission v Ireland C-418/04, avsnitt 245.
61 EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 48.
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ordlyden «appropriate» og «limpligt».%? Det gjelder fremdeles et slikt relativitetskrav ogsa for
den danske oversettelsen, selv om det ikke fremgar direkte. De ulike formuleringene kan gi

ulikt inntrykk av hva en slik vurdering skal inneholde og hvordan den skal gjennomfores.

Vurderingen skal gjores med hensyn til «its implication for the site in the view of the site’s
conservation objectivesy, jf. art. 6 (3). Kjernen er altsa hvordan tiltaket vil pavirke de konkrete
verneverdiene. Utover dette er det ikke uttrykkelig regulert hva vurderingen innebarer.
Formalet med vurderingen er a gi beslutningsorganet et godt nok grunnlag for & vurdere om
tillatelse kan gis.®® EU-domstolen har uttalt seg om vurderingskravet. Veilederen til direktivet
om Natura 2000-lokaliteter ssmmenfatter disse og utdyper hvordan medlemslandene skal forsta

kravene til vurderingen.®
Etter veilederen til Kommisjonen innebzrer en vurdering etter art. 6 (3) fire steg:®°

1. Samle informasjon om tiltaket og Natura 2000-lokaliteten,
vurdere implikasjoner tiltaket vil ha pd verneformélet,

fastsld virkninger pa lokaliteten og om disse er negative og

Sl

vurdere tilpasningstiltak/avbatende tiltak.

Vurderingen skal til slutt gi beslutningsgrunnlaget for a svare pd om tiltaket «adversely affect»
Natura 2000-lokaliteten, jf. art. 6 (3) siste setning. Hvis dette svares bekreftende, mé
tiltakshaver sgke tillatelse etter art. 6 (4).

Til ferste steg uttalte EU-domstolen 1 sak C-127/02 om fangst av hjerteskjell, at alle aspekter
og sider ved tiltaket ma vurderes etter den beste forskningsbaserte kunnskapen.®® Veilederen
legger til at kunnskapen skal vare bade objektiv og detaljert nok.®” Hvilket detaljnivd som
gjelder er relativt til det konkrete tiltaket og verneverdiene som bergres.®® Det kan derfor ikke
legges til grunn et generelt detaljniva som vil vare tilfredsstillende 1 alle saker. Likevel er det
klart at kravene til kunnskapsuthentingen pd generelt grunnlag er strenge, og at de. Dette stotter

opp under formalet om at kunnskapsinnhentingen skal svare pa om verneomradet blir negativt

62 EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 47-48.
83 EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 43.

64 EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 43 flg.
% Meddelelse fra Kommisjonen (2021), s. 26.

66 Waddenzee C-217/02, avsnitt 61.

57 Meddelelse fra Kommisjonen (2021), s. 26.

8 Meddelelse fra Kommisjonen (2021), s. 26.
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pavirket av tiltaket, og forebygge negativ pavirkning som et resultat av tiltaket. °® Det kan derfor
tenkes at jo sterre pavirkning et tiltak vil ha pa verneverdiene, desto mer detaljert undersekelser

kreves for a tilfredsstille kravet til «appropriate assessmenty.

Videre skal tiltakshaver i steg 2 vurdere kunnskapsinnhentingen og i steg 3 fastsla virkningene,
jf. art. 6 (3). Fore-var prinsippet gjelder ogsd her, da det gjennomsyrer hele EUs miljorett.”
Mangelen pé positiv kunnskap om mulige negative innvirkninger er ikke tilstrekkelig for a si
at omradet ikke blir «adversely affected».”* Vurderingen av kunnskapsinnhentingen ma knyttes
opp mot méalene for beskyttelsen av Natura 2000-lokaliteten.’> Den bestar ofte av et forsek om
a hindre felgende innvirkninger pad verneomrade: direkte tap av verneverdiene, degradert,
forstyrrelser, fragmentering og andre indirekte pavirkninger som felge av endringer pa

lokaliteten.”®

I det fjerde steget skal tilpasningstiltak eller avbetende tiltak vurderes. I veilederen trekker
Kommisjonen opp et viktig skille mellom «mitigation measures» og «compensatory
measures».’* Begrepet «compensatory measures» betyr kompensasjon for skade eller

innvirkninger p4 verneomradet etter at det har inntruffet.”

«Mitigation measures» betyr pa den
andre siden tiltak som skal minimere eller eliminere skade pa verneverdiene, for innvirkning
har skjedd.”® Kun det sistnevnte er relevant under «appropriate assessmenty, fordi dersom en
«compensatory measure» iverksettes, vil en skade allerede ha inntruffet og tillatelse ma gis etter
art. 6 (4).”” Fjerde steg handler altsd om hvilke tiltak som kan iverksettes for 4 hindre eller

unngd pavirkning pa verneverdiene.

Et spersmél i tilknytning til «appropriate assessment» er om vurderingen kan samordnes med
andre regulatoriske krav. Et tiltak trenger ofte tillatelse etter flere regelverk, for eksempel etter
EIA-direktivet.”® I tidligere veiledere har Kommisjonen hyppig referert til EIA-direktivet om

miljekonsekvensutredninger.”® Dersom vurderingene slds sammen fir medlemslandene en mer

8 Owen (2007), s. 15.

0 Owen (2007), s. 15.

T Owen (2007), s. 15.

2 Meddelelse fra Kommisjonen (2021), s. 38.

8 Meddelelse fra Kommisjonen (2021), s. 38-39.
4 EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 48-49.
5 Krimer (2009), s. 66 og EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 49-50.
6 EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 49.

" Orleans C-387&388/15, avsnitt 64.

8 Eskeland Schiitz og Johansen (2023), s. 88.

8 Krimer (2009), s. 63.
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stromlinjeformet og mindre ressurskrevende vurdering av konsekvensene av tiltaket.®
Samtidig dekker EIA-vurdering og vurderingen etter habitatdirektivet ulike formal. En
vurdering etter EIA-direktivet skal se pd miljovirkninger og miljetilstanden som helhet, mens
vurdering etter art. 6 (3) skal vurdere de konkrete innvirkningene pa verneverdiene pa den
spesifikke Natura 2000-lokaliteten.®! EIA-direktivet apner for at vurderingene kan samkjores
og koordineres for mer effektiv behandling, slik at tiltakshaver kan effektivisere
soknadsprosessen.®? Vurderingene og utredningene kan likevel ikke samkjores fullt ut. Det
sikrer at de spesifikke verneverdiene som pavirkes er fokuset under vurderingen etter

habitatdirektivet.

Naér alle stegene er gjennomfert, skal beslutningsmyndigheten kunne svare pa om tiltaket vil

«adversely affect» Natura 2000-lokaliteten. Dette utdypes 1 punkt 2.4.4.
2.4.3 Tidspunktet for en «appropriate assessment»

En «appropriate assessment» skal vurdere virkningene et prosjekt eller en plan kan. Hvilke
virkninger som faktisk inntreffer, er usikkert for prosjektet eller planen igangsettes. Dette
pavirker hvor sikker informasjonen som innhentes er, og konsekvensvurderingen blir
hypotetisk.2® Samtidig er det ikke en tilfredsstillende lgsning & vurdere innvirkningen etter et
tiltak er satt 1 verk, ettersom det ikke vil verne om verneverdiene. Vurderingen mé skje for
tillatelse gis og prosjektet iverksettes, for & oppfylle formilet om & et korrekt
beslutningsgrunnlag.®* Vurderingen kan heller ikke erstattes av tidligere undersgkelser av et
liknende tiltak eller annen lokalitet. Krdmer begrunner dette med at vurderingen skal vare «site-
spesificy, og ta for seg de konkrete verneverdiene pa stedet nér tiltaket skal gjennomfores.®
Tidspunktet for «appropriate assessment» er altsa for planen eller prosjektet godkjennes og

settes 1 verk.

80 Mgckel (2017b) s. 44

81 Kriimer (2009), s. 63.

82 Eskeland Schiitz og Johansen (2023), s. 88.

8 Mockel (2017a), s. 13.

8 Stadt Papenburg C-226/08, avsnitt 48; EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 44; Mockel (2017a), s. 13.
8 Krimer (2009), s. 63.
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2.4.4 Skal tiltaket fa tillatelse?

Det er «competent national authorities» som avgjer om tillatelse skal gis dersom vilkérene er
oppfylt. Det ma vare en nasjonal myndighet som har kompetansen til & gi tillatelse eller
tilslutning til en plan eller et prosjekt.®® Ut over dette avgrenses det videre mot hvilke organer

dette er pd medlemsstatsniva.

Som nevnt 1 punkt 2.4.2 utgjer konklusjonen pd en «appropriate assessment»
beslutningsgrunnlaget for den nasjonale myndigheten for om tiltaket skal tillates eller ikke.
Beslutningsorganet skal avgjere om planen eller prosjektet «not adversely affect the integrity
of the site concerned», pd dansk at «ikke skader lokalitetens integritet», jf. art. 6 (3) andre
punktum. EU-domstolen har uttalt at dersom det er usikkert om lokalitetens integritet blir
skadet, skal tiltaket nektes.®’ Tillatelse kan gis dersom man med sikkerhet kan si at lokalitetens
integritet ikke blir skadet. At tillatelse kan gis, betyr likevel ikke at tillatelse ma gis.

Medlemsstaten stér fritt til & avsla en plan eller et prosjekt selv om vilkrene er oppfylt.%

Beslutningsmyndigheten skal ogsa «obtain the opinion of the general public» hvis det er
«appropriatey, jf. art. 6 (3) siste punktum. Heller ikke her er det etter ordlyden en plikt til hering,
men dersom planen eller prosjektet faller inn under for eksempel EIA-direktivet skal hering
uansett skje etter EIA-direktivet. EU-domstolen har ogsé 1 sak C-243/15 om spersmalet om en
miljeorganisasjon skulle bli hert i prosessen om tillatelse etter habitatdirektivet art. 6 (3) uttalt
at Arhuskonvensjonens betydning for miljosaker sikrer allmennhetens deltakelse i beslutninger
som kan ha vesentlige miljovirkninger.?® Dette kan forstds som at valgfriheten om hering er
mindre enn ordlyden gir uttrykk for.*® Akkurat hvor grensen gar, vurderes ikke mer inngiende

her.

Hvis det kan konstateres at prosjektet har en «adversely affect» pd Natura 2000-lokaliteten, ma
tiltakshaver i unntakstillatelse etter art. 6 (4) for & kunne iverksette planen eller prosjektet.

Dette er temaet videre i delkapittel 2.5.

8 EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 50.

87 Waddenzee C-127/02, avsnitt 53.

8 EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 51-52.

8 Se Convention on access to information, public participation in decision-making and access to justice in
environmental matters, Arhus, 25. juni 1998. (Arhuskonvensjonen) artikkel 6 nr. 1 b. og Lesoochranarske
zoskupenie VLK C-243/15 avsnitt 46 og 49.

9 Se ogsé Eskeland Schiitz og Johansen (2023), s. 88 som kort bergrer tema om offentlig medvirkning etter
habitatdirektivet art. 6 (3).
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2.5 Materielle vilkar

2.5.1 Innledning

Forutsetningene videre i dispensasjonsfasen, er at en plan eller et prosjekt ikke har oppfylt
vilkérene i art. 6 (3). En unntakstillatelse etter art. 6 (4) er da tiltakshavers eneste mulighet til &
gjiennomfore planen eller prosjektet. Den nasjonale myndigheten avgjer om tillatelse skal gis
dersom vilkarene er oppfylt.%! Tillatelse etter art. 6 (4) kan gis dersom de tre kumulative
vilkarene er oppfylt. Det mé foreligge «imperative reasons of overriding public interest», se
punkt 3.5.2, vere fravaer av «alternative solutionsy», se punkt 2.5.3, og alle «compensatory

measures necessary» ma tas for a sikre sammenhengen i Natura 2000-nettverket, se punkt 2.5.4.
2.5.2 Vilkéaret om «imperative reasons of overriding public interest»

Det forste vilkéaret er «imperative reasons of overriding public interest», pa dansk oversatt til
«bydende nedvendige hensyn til vasentlige samfundsinteresser». I samsvar med EU-rettslig
metode ma vilkaret tolkes snevert, fordi tiltakene det gis tillatelse til pavirker verneverdiene og
formélet med vernet.® I teorien stettes dette av Mockel som sier at en tolkning av vilkérene
ikke skal gé pa tvers av verneformalet.®® Den snevre tolkningen skal sikre at beslutningsorganet

ikke mister verneverdiene ut av syne.

For at det skal utgjere en «public» interesse, ma det naturlig nok vare en interesse for flere. Et
tiltak som gagner en privat person, omfattes ikke av ordlyden. Av tiltak som har blitt anerkjent
som «public» av EU-domstolen har blant annet vert veiernettverk, jernbane og andre
transportarer som er sentrale for samferdselsnettverket i Europa, flyplass, drikkevannskilder og

stoydempende tiltak.%* Altsd interesser som treffer mange.

At det er samfunnsinteresser som trekkes frem, hindrer likevel ikke at et tiltak som er av privat
karakter kan godkjennes. I sak C-182/10 dreide tvisten seg blant annet om tillatelse til diverse
arbeid 1 tilknytning til Liege-Bierset flyplass, Brussels South Charleroi flyplass og
Brussel-Charleroi toglinje. I saken avgjorde EU-domstolen at oppfering av bygninger og ny

infrastruktur til et privat «management centre» ikke tilfredsstilte kravene til

91 Commission v French Republic C-241/08, avsnitt 72.
92 Griine Liga Sachsen C-399/14, avsnitt 73.

9 Mockel (2017c¢), s. 93.

% Mockel (2017c¢), s. 98.
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samfunnsinteresse.” EU-domstolen tok likevel et forbehold om at et tiltak pa tross av sin
private karakter kan utgjere bade en «publicy og «overriding» interesse dersom tiltaket

kvalifiserer til en «overriding public interest».%

At tiltaket 1 tillegg ma vere for en «overriding», eller vesentlig, samfunnsinteresse setter
terskelen hayere for hvilke tiltak som godkjennes. Den aktuelle samfunnsinteressen skal ifolge
EU-domstolen veies opp mot skaden pa Natura 2000-omrédet.®” Vurderingen blir altsé relativ i
forhold til interessen aktiviteten skal sikre og verneverdiene, der samfunnsinteressen klart ma
veie tyngst for at vilkéret skal vaere oppfylt.®® Mindre viktige samfunnsinteresser og tiltak som
er av mindre betydning for offentligheten, rettferdiggjor ikke et unntak etter art. 6 (4).%° I et
forslag til ny forordning har Kommisjonen foreslatt at produksjon av fornybar energi
automatisk skal anses & oppfylle vilkaret «overriding public interest».}%° Her har Kommisjonen
vurdert at fornybar energi er sd viktig at vernet md vike der vernet og samfunnsinteressen

kommer i konflikt.

Videre er det ikke tilstrekkelig at det er en vesentlig samfunnsinteresse, men tiltaket skal ogsé
utferes for «imperative reasons». «Imperative» betyr noe nedvendig. Unntakstillatelse gis til
ulempe for verneverdiene, og samfunnsinteressen ma vere sd viktig at det gir grunner for &
lempe pé vernet.’%! Dette hever terskelen for hvilke samfunnsinteresser som blir ansett for
viktige nok til & gi unntak fra vernet. Hvor den konkrete terskelen gar, ma avgjores konkret ut
ifra tiltaket, verneverdiene og samfunnsinteressene. Det ma bevises at samfunnsinteressen

faktisk er til fordel for samfunnet for at den skal gi grunnlag for et unntak.'%2

I det forste av de tre alternative vilkarene er terskelen hoy og vilkéret snevrer inn adgangen til

a fa dispensasjon fra verneformalet.
2.5.3 Vilkéret om «alternative solutions»

Det andre vilkéret er at planen eller prosjektet ma veare «in the absence of alternative solutions»,

jf. art. 6 (4). Det er tiltakshaver som skal utrede de alternative losningene, men

% Solvay C-182/10, avsnitt 78.

% Solvay C-182/10, avsnitt 77.

9 Solvay C-182/10, avsnitt 75-78.

% Mockel (2017c¢), s. 94.

9 Mockel (2017c¢), s. 95.

100 K ommisjonens lovforslag COM (2022) 519, forslag til artikkel 2.
101 Solvay C-182/10, avsnitt 75; Mdckel (2017c), s. 95.

102 Mockel (2017c¢), s. 95; Kridmer (2009), s. 65.
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beslutningsmyndigheten har en selvstendig plikt til & vurdere alternativer som tiltakshaver ikke

har vurdert.!%® Hvilke alternativer som skal utredes, er imidlertid ikke penbart.

En alternativ plassering eller trasé vil i teorien nesten alltid finnes, der ett alternativ er a avsté
fra tiltaket, et sékalt «zero-option».!® Ut ifra ordlyden kan det virke som at planen eller
prosjektet ikke kan gjennomferes dersom en alternativ lgsning eksisterer parallelt. Formélet
med unntaksbestemmelsen tilsier at vilkaret ikke kan tolkes sa strengt, fordi
unntaksbestemmelsen vil miste sin funksjon. EU-domstolen nyanserer videre med at
alternativer som «cannot be ruled out immediately» ogsad ma vurderes.!%® Det skapes et skille
mellom de alternativene som er teoretisk gjennomferbare og de som er et reelt alternativ. Ifelge

EU-domstolen mé ogsa fravaret av alternativer bevises.'%

Hvilke alternative tiltak som skal vurderes, er imidlertid ikke tydelig. Direktivet gir ingen
veiledning i dette spersmaélet, og EU-domstolen gir heller ingen konkrete svar. I veilederen til
art. 6 (4) sier Kommisjonen at utredning skal gjores av alle «feasible» alternativer.'%” Oversatt
til norsk: Et gjennomferbart alternativ. Utredningen av alternativer er ressurskrevende, men det
utgjor ikke grunnlag for 4 konstatere at alternativet ikke er gjennomforbart eller realistisk.%®
Krimer forstar derfor vilkdret som «absence of any reasonable alternative solutions».'% Det
kan altsd antas at det er de realistiske eller gjennomferbare alternativene som avskjerer

unntakstillatelse etter vilkaret om «in absence of alternative solutionsy.
2.5.4 Vilkiret om «compensatory measures»

Til slutt skal medlemsstaten «take all compensatory measures necessary to ensure that the
overall coherence of Natura 2000 is protected». Som nevnt 1 punkt 2.4.2 handler dette om en
kompensasjon for negativ innvirkning pa verneomradet. En sentral del av «compensatory
measures» er 4 finne andre, liknende lokasjoner der en Natura 2000-lokalitet kan re-etableres. !

Prinsippet om at forurenser betaler kan fa betydning her, ved at kostnaden hovedsakelig skal

103 Commission v Portugal C-239/04, avsnitt 36-40.

104 Krémer (2009), s. 63.

105 Commission v Portugal C-239/04, avsnitt 38.

106 Commission v Portugal C-239/04, avsnitt 36.

107 EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 55.

198 Griine Liga Sachsen C-399/14 avsnitt 42; EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 55.
109 K riimer (2009), s. 64.

110 Owen (2007), s. 45; Mockel (2017¢), s. 112.
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baeres av tiltakshaver.!!! Dette fremgér imidlertid ikke direkte av direktivet, og utelukker heller

ikke at andre midler dekker kostnaden.11?

De kompenserende tiltakene skal bete pa skade eller innvirkninger fra et prosjekt eller en plan
pa en lokalitet. Mockel tar derfor til orde for at oppfyllelse av andre forpliktelser medlemsstaten
har, for eksempel forpliktelser etter habitatdirektivet om & opprette flere
Natura 2000-lokaliteter, ikke kan fungere som «compensatory measures».'' P4 den méten skal
kompensasjonen tilfore noe nytt, i tillegg til de forpliktelsene staten allerede har. Veilederen til
direktivet stotter opp under at kompensasjonsordningen skal vare 1 tillegg til andre
forpliktelser.!** Slik unngér man at tiltakshaver og staten unndrar seg andre forpliktelser,

samtidig som det tilfores noe nytt som kompenserer for pavirkningen av verneverdiene.

Nar «compensatory measures» er tatt, skal dette meddeles til Kommisjonen, jf. art. 6 (4) siste
punktum. Dette kan fungere som en mate 4 kontrollere kompensasjonstiltak ved forringelse av

verneverdier pd en Natura 2000-lokalitet.

Dersom de tre kumulative vilkarene er oppfylt, kan unntakstillatelse gis etter art. 6 (4). Om

tillatelse gis, er opp til beslutningsmyndigheten & avgjere.
2.6 Oppsummerende om habitatdirektivet

Til sammen utgjer de tre fasene, screening-fasen, vurderingsfasen og dispensasjonsfasen,
saksgangen 1 hvilke prosjekter eller planer som kan gjennomferes i et Natura 2000-omride.
Forst mé planen eller prosjektet vaere seknadspliktig, og «likely to have a significant effect» pé
verneverdiene. Dersom verneverdiene pavirkes, méd planen eller prosjektet gjennom en
«appropriate assessment». Hvis denne vurderingen har et negativt resultat, aktualiseres siste
fase om dispensasjon, og tiltaket kan kun tillates dersom tre kumulative vilkdr er oppfylt.
Medlemsstaten stér fritt til & avsla seknad pa ethvert tidspunkt, og tiltakshaver er aldri garantert

tillatelse.

11 EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 66; Ebbesson (2021), s. 38; Mdckel (2017¢), s. 114.
112 EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 66.

113 Mockel (2017c¢), s. 111-112.

114 EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 58.
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3 Dispensasjonsadgangen

i naturmangfoldloven § 48

3.1 Om omridevernet etter naturmangfoldloven

Naturmangfoldlovens overordnede formal er «at naturen med dens biologiske,
landskapsmessige og geologiske mangfold og ekologiske prosesser tas vare pd ved berekraftig
bruk og vern, [...] nd og i fremtiden», jf. § 1. Omradevern bidrar til & oppné formalet, og i dag
er omtrent 17 prosent av Norges areal vernet etter naturmangfoldloven.!’® Med
naturmangfoldloven ble lovverket oppdatert for & tydeliggjore hensikten med naturvernet.
Verneomradene skulle bidra til bevaring av flere typer natur, klarere regler for forvaltning av
eksisterende verneomrader og et regelverk som var bedre tilpasset internasjonale forpliktelser

om vern av naturmangfoldet.!®

Loven betegnes som en «fullmaktslov» i forarbeidene, som gir fullmakt til & konkretisere lovens
innhold gjennom forskrifter.!'’ Det konkrete innholdet i vernet er opp til
forvaltningsmyndigheten & avgjore. «Kongen» kan etter nml. § 62 delegere myndighet, og
forvaltningsmyndigheten for et verneomrade kan vaere enten kommunen, statsforvalteren eller

et eget verneomradestyre, jf. § 62 (2).118

Omrédevernet fastsettes i individuelle verneforskrifter for hvert omréde, jf. § 34 (1). De fem
vernekategoriene fremgar av §§ 35-39 og er nasjonalparker, landskapsvernomréder,
naturreservater, biotopvernomrader og marine verneomrader. Et verneomrade «kany» opprettes
etter §§ 35-39, men loven oppstiller ingen plikt til vern.!*® Verneprosessen avhenger dermed av
politisk vilje.!?® Et verneomrade «skal bidra til bevaring av» en rekke mal i § 33, og det skal
fremgd av omrédets verneforskrift hva malet er. Vernemélene skal tydeliggjore malet med

verneomradet og styrke vernet.!?! I forskriften settes ogsd omradets geografiske grenser og

15 NOU 2023: 25, s. 120.

116 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 193 og s. 200.

17 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 315; Holth & Winge AS (2023) s. 19.

118 Miljedirektoratet har delegeringskompetansen, jf. Forskrift om delegering av myndighet etter
naturmangfoldloven fra KL.D til Miljedirektoratet; Backer (2010), s. 277.

1S NOU 2004: 28, s. 289-290; Backer (2010), s. 270.

120 Holth & Winge AS (2023), s. 11; rundskriv T-2015-2, punkt 2.

121 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 200; Brygfjeld og Larsen (2022), Karnov lovkommentarer til nml. § 33, note 1.
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bestemmelser om bruk, jf. § 34. Verneforskriften kan suppleres med en forvaltningsplan som
etter forarbeidene skal sikre en «helhetlig og forutsigbar» forvaltning av omradet, gi veiledning
i dispensasjonspraksis og hindre at verneomradet blir redusert bit for bit.?? Forvaltningsplanen

skal gjore dispensasjonspraksisen mer forutsigbar.

Hva som tillates av aktivitet uten krav om dispensasjon i verneomradet, avhenger av hvor
strengt omradevernet er. Dette varierer for de ulike vernekategoriene.’?® Grensene for bruk av
omradet uten seknadsplikt og minimumsnivdet for hva som skal vernes, et sdkalt
minimumsvern, fremgér av §§ 35-39.12* Verneformen naturreservat anses som det strengeste
vernet, der ingen méd «foreta noe som forringer verneverdiene angitt i verneformalety, jf.
§ 37 (3). Ordlyden «noe» taler for at alt som pavirker verneverdiene negativt, er forbudt. Til
forskjell er det 1 nasjonalparker forbud mot «varig pavirkning av naturmilje», jf. § 35 (2). Som
et utgangspunkt legger naturreservat storre restriksjoner p et areal enn en nasjonalpark.!?
Dispensasjonsadgangen 1 § 48 apner for at tillatelse kan gis til tross for at tiltaket gar pa

bekostning av vernet. Et dispensasjonsvedtak skal si offentliggjeres i Miljovedtaksregisteret.?®

Videre knyttes det forst en kommentar til skillet mellom spesielle og generelle

dispensasjonshjemler, for vi gdr nermere inn pd innholdet 1 § 48.
3.2 Generell eller spesiell dispensasjonshjemmel?

Ved opprettelsen av et verneomrade skal pagdende og sannsynlig bruk av omradet veies opp
mot verneverdiene.'?’ Betydningen av dette kan vare at visse aktiviteter kan vere tillatt etter
forskriften og derfor ikke utloser kravet om dispensasjon, eller at forskriften fir spesielle
dispensasjonsbestemmelser  for  pdgdende eller sannsynlig bruk. Slik kan

dispensasjonsprosessen effektiviseres.

Det er umulig & forutse og avveie all fremtidig bruk. Derfor finnes ogsa den generelle
dispensasjonshjemmelen i nml. § 48. Bestemmelsen skal etter forarbeidene vaere en

«sikkerhetsventil» i mote med ny og uforutsett bruk av verneomradet.*?® Noen verneforskrifter

122 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 187; Backer (2010), s. 321-322.

122 NOU 2004: 28, s. 382.

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

125 Holth & Winge AS (2023), s. 26-27.

126 Forskrift 14. juni 2013 nr. 643 om Miljovedtaksregisteret, jf. nml. § 68.
127 Rundskriv M106-2014, s. 4.

128 Ot prp. nr. 52 (2008-2009) 5. 239-240.
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har en generell dispensasjonshjemmel som tilsvarer § 48, som for eksempel § 8 i forskrift om
Akersvika naturreservat.'?® En slik hjemmel kan aldri strekke seg lenger enn nml. § 48 uten at
det strider mot naturmangfoldlovens formal og det konkrete verneforméilet. Backer mener

derfor at en forskriftsfestet generell dispensasjonshjemmel er overflodig.*°

Dersom et tiltak eller aktivitet er seknadspliktig, blir spersmalet om den generelle eller spesielle
dispensasjonshjemmelen skal brukes. Dette avgjeres ut ifra et spersmal om tolkning av
verneforskriftens spesielle dispensasjonshjemler. Hvis bruken faller utenfor en spesiell
hjemmel, gjelder den generelle dispensasjonshjemmelen. I den videre fremstillingen behandles

kun dispensasjon etter den generelle hjemmelen i § 48.
3.3 Introduksjon av naturmangfoldloven § 48

Dispensasjonsadgangen i § 48 skal vere snever og har som formédl & fungere som en
sikkerhetsventil.’*! Forméilet er 4 unngd at omradevernet uthules.**? Dispensasjonsadgangen
gjelder «vernevedtak», og § 48 kan derfor ikke gi unntak fra sarskilte saksbehandlingsregler i

naturmangfoldloven.'*?

Ett av tre alternative vilkér vaere oppfylt for & fa dispensasjon, jf. § 48 (1). Det forste er at tiltaket
«ikke strider mot vernevedtakets formél og ikke kan pévirke verneverdiene nevneverdigy.
Dispensasjon etter dette vilkdret er ment & treffe de mer bagatellmessige tiltakene.!3*
Forarbeidene trekker frem for eksempel behov for beiting for & opprettholde visse

verneverdier.'®

Det andre alternativet er dersom «sikkerhetshensyn [...] gjor [tiltaket/aktiviteten] nadvendigy.
I kategorien «sikkerhetshensyn» omfattes blant annet nedvendig virksomhet fra nedetater,
nedvendig oppsyn og redningsarbeid.’*® Siste alternativ er dersom «hensynet til vesentlige
samfunnsinteresser gjor [tiltaket/aktiviteten] nedvendigy, jf. § 48 (1). Det er kun siste alternativ

som behandles videre.

129 Forskrift 22. januar 2016 om vern av Akersvika naturreservat, Hamar og Stange kommuner, Hedmark.
130 Backer (2010), s. 407-408.

131 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 239-240.

132 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 239-240.

133 Backer (2010), s. 410.

134 Holth & Winge AS (2023), s. 27.

135 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 202.

136 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 425.
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Dersom ett av disse tre vilkarene er oppfylt, «kan» forvaltningsmyndigheten avgjere om
dispensasjon skal gis. Tiltakshaver er altsé ikke garantert dispensasjon selv om ett av de tre
vilkarene er oppfylt. Forvaltningsmyndigheten mé likevel forholde seg til alminnelige
saksbehandlingsregler, blant annet om forbudet mot usaklig forskjellsbehandling.’®” Usaklig
forskjellsbehandling krever sammenliknbar praksis, noe som kan gjere det vanskelig a se for
seg usaklig forskjellsbehandling ved ulike tiltak eller forskjellige verneomrader. En annen
situasjon er der det sgkes om dispensasjon til samme tiltak 1 samme verneomréde. Oppgaven

avgrenser videre mot denne problemstillingen.

Et annet spersmal er om minimumsvernet i §§ 35-39 kan sette begrensninger for adgangen til
a gi dispensasjon. Dette er sarlig aktuelt for naturreservater der ordlyden er at ingen kan foreta
seg «noe» som forringer verneomradet, jf. § 37 (3). Backer mener at minstevernet setter
rammene for dispensasjonsadgangen.’® Dersom dette gjelder uten unntak, blir det praktisk
umulig & gi dispensasjon i naturreservat. For dispensasjon til «sikkerhetshensyn» uttaler
forarbeidene at §§ 35-39 ikke setter begrensninger og videre at det vil «gi grunnlag for
dispensasjon selv om det vil vaere i strid med verneformalet og pavirke verneverdiene».'®® Om
dispensasjon for «vesentlige samfunnsinteresser» sier forarbeidene at «ogsa [...] kan det gis
dispensasjon selv om dette strider mot verneformélet og pavirker verneverdiene».!*® Det er
tilsynelatende ikke ment & skille pa de to alternativene. Dette er ogsd konklusjonen til
lovavdelingen i spersméilet om dispensasjon for fire felts motorvei gjennom Akersvika

naturreservat i 2012.14

I LB-2014-40408 (Serdalen-saken) fra 2014 var spersmélet om dispensasjon kunne gis fordi
«vesentlige samfunnsinteresser» gjorde det «nedvendig» a legge en ledningstrase gjennom et
naturreservat. Lagmannsretten vurderte ikke spersmalet om minstevernet 1 naturreservater
kunne utelukke dispensasjon i saken. Videre legges det derfor til grunn at minstevernet ikke

begrenser dispensasjonsadgangen i § 48 (1) tredje alternativ.

137 Eckhoff og Smith, s. 404.

138 Backer (2010), s. 410.

139 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 425.

140 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 425.

141 Lovavdelingens uttalelse JDLOV-2012-871 (2012), siste avsnitt under overskriften «om forholdet mellom de
to bestemmelsene».
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Analysen av § 48 deles videre opp i en del om sgknadsplikten i punkt 3.4, seknadsprosessen og
de prosessuelle vilkarene i punkt 3.5, og de materielle vilkarene i punkt 3.6. Til slutt i punkt 3.7

er temaet «kany»-skjennet i § 48.
3.4 Hyvilke tiltak er seknadspliktige?

Naturmangfoldloven er taus om sgknadsplikten, utover at tiltakshaver ma sa seke dispensasjon
fra «vernevedtaky, jf. § 48 (1). Spersmaélet er da hva som er sgknadspliktig. Rekkevidden av
soknadsplikten avhenger av forholdet mellom tiltaket, verneforskriften og den konkrete
vernehjemmelen i §§ 35-39.12 Tiltak eller aktivitet som gir pa tvers av verneformélet og
forringer verneverdiene, ma sgkes om. For eksempel skal ikke «varig pavirkning av naturmilje
[...] finne sted» 1 nasjonalparker, jf. § 35 (2). Bygging av en vei gjennom en nasjonalpark, vil
derfor vere seknadspliktig. Seknadsplikten beror derfor pd en konkret tolkning i hver enkelt
sak.

Videre setter § 48 geografiske begrensninger for seknadsplikten, fordi «vernevedtak» gjelder
innenfor et bestemt omrédde, jf. nml. § 34 (2). For «utenforliggende virksomhet som kan
medfere skade inn i et verneomrade» palegges forvaltningen & ta «hensynet til verneverdiene»
i avgjorelsen om andre tillatelser, jf. § 49.143 Verneverdiene kan alts& fi betydning for tiltak

utenfor verneomradet, men det er ikke et spersmal om dispensasjon etter § 48.144

Til slutt fritar ikke tillatelse etter annet regelverk kravet om dispensasjon etter
naturmangfoldloven.}* Selv om nedvendig tillatelse etter akvakulturloven®® foreligger, mé det
sokes om dispensasjon etter § 48 dersom tiltaket eller aktiviteten forringer verneverdiene og det

ikke omfattes av en spesiell dispensasjonshjemmel.

142 Miinstevernet finner vi i §§ 35 (2), 36 (2), 37 (3), 38 andre punktum og 39 (5).

143 Det siste sitatet er hentet fra overskriften til § 49, som etter en kontekstuell tolkning av paragrafen setter
rammene for hva § 49 gjelder for. Se ogsa Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 426.

144 Brygfjell og Larsen (2022), Karnov lovkommentarer til nml. § 49, note 1.

145 Backer (2010), s. 415.

146 Lov 17. juni 2005 nr. 79 om akvakultur (Akvakulturloven).
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3.5 Seknadsprosessen og prosessuelle vilkar

3.5.1 Innledning

Dispensasjonssgknad er en sgknad om a fi unntak fra et forbud eller en begrensning pé bruk i
verneomradet. Som et utgangspunkt ma det derfor sekes om tillatelse for et tiltak iverksettes.
Videre gjelder saksbehandlingsreglene i forvaltningsloven ogsé for naturmangfoldloven, der
det ikke er gjort serskilte unntak, jf. forvaltningsloven § 1.1*" Naturmangfoldloven § 48 (3) og
(4) supplerer med regler for saksbehandling av dispensasjonssaker, herunder
dokumentasjonskrav i seknadsprosessen, skjerpede krav til vedtakets begrunnelse og sarlige
regler om seknadsrekkefolgen ved dispensasjonsseknadens forhold til andre seknader.
Konsekvensene av for sen seknad faller utenfor oppgavens omfang. Videre utdypes

soknadsrekkefolgen og dokumentasjonskravet i punkt 3.5.2 og 3.5.3.
3.5.2 Dispensasjonsseknadens forhold til andre seknader

Det alminnelige prinsippet i1 forvaltningsretten er at seknader etter ulike regelverk er
individuelle seknader som ikke skal innvirke pa hverandre.!*® Dette gjelder ogsid for
dispensasjonssegknadene. Forholdet til andre nedvendige tillatelser reguleres videre i
nml. § 48 (3). Situasjonen er for eksempel at tillatelse for et tiltak trengs etter bade
akvakulturloven og verneforskriften. Etter tredje ledd «kan tiltakshaver velge & soke» om
tillatelse parallelt, jf. § 48 (3) forste punktum. Ut ifra ordlyden er det valgfritt om tiltakshaver
vil seke parallelt eller ikke. I disse tilfellene skal vedtak fattes forst etter verneforskriften eller
naturmangfoldloven, jf. § 48 (3) andre punktum. Forvaltningsmyndigheten eller
verneforskriften kan likevel samtykke til en annen rekkefelge ved parallelle seknader, jf.

§ 48 (3) andre punktum.

Derimot er ordlyden taus om andre mulige seknadsrekkefolger. Ordlyden «kan [...] velge»
parallell seknad synes ogsa & gi tiltakshaver valgfriheten til &4 velge andre segknadsrekkefolge,
jf. § 48 (3). Spersmalet videre er om man skal forstd ordlyden slik at dispensasjonsseknad etter
§ 48 kan skje parallelt, for og etter andre seknader. I forarbeidet til loven forutsatte utvalget at

det «som et utgangspunkt skal kreves at det skal foreligge en tillatelse eller en dispensasjon

147 Lov 10. februar 1967 om behandlingsméten i forvaltningssaker (Forvaltningsloven).
148 Backer (2010), s. 416-417.
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etter verneforskriften for det gis tillatelse etter annet lovverk».*® Synspunktet begrunnes i
ressursbesparelse i andre soknadsprosesser dersom dispensasjon ikke gis etter § 48.1%0
Tiltakshaver kan altsa seke om dispensasjon for andre tillatelser. Om det kan sokes etterpa, er

etter ordlyden og forarbeidene derimot ikke like klart.

I NOU 2004: 28 foreslo utvalget at tillatelse etter vernevedtaket alltid matte sekes om forst
dersom flere soknader var nodvendig.’®! Forslaget til ordlyden var at dersom prosjektet krevde
flere tillatelser, «skal tillatelse etter verneforskriften gis forst».®? Dette ble ikke fulgt opp i
proposisjonen, men sgknad etter verneforskriften skulle som et utgangspunkt forst.*>® Verken
ordlyden eller forarbeidene utelukker at dispensasjon sekes om etter andre seknader og
tillatelser er gitt. Samtidig kan det faktum at det pa forhand er gitt tillatelser etter andre
sektorlover pavirke beslutningsprosessen ved dispensasjonssgknaden. Presset til 4 innvilge
dispensasjon kan bli ekstra stort ved der tillatelse foreligger etter omfattende og ressurskrevende
seknadsprosesser etter andre lovverk. Likevel kan ikke lovgivers valg av ordlyd i § 48 (3), selv
i lys av forarbeidene, tolkes som at dispensasjon etter verneforskrift ma sekes om forst. Backer
stotter ogsa denne tolkningen.’®* Konsekvensene av denne soknadsrekkefolgen er at presset for
a innvilge dispensasjon blir sterre. De uheldige konsekvensene kan likevel ikke begrunne et
forbud mot seknad etter andre tillatelser er gitt. Dispensasjonsseknad kan derfor bade skje

parallelt med, for og etter andre seknader.
3.5.3 Kray til dokumentasjon

I behandlingen av dispensasjonssegknaden ma forvaltningen ha et godt kunnskapsgrunnlag.
«Seknad om dispensasjon [...] skal inneholde nedvendig dokumentasjon om tiltakets virkning
pa verneverdieney, jf. § 48 (4). Implisitt sier ordlyden at tiltakshaver ma fremlegge nedvendig
dokumentasjon ved seknad. Forarbeidene utdyper med at tiltakshaver har det primare ansvaret
for dokumentasjonen, uten at det letter pa forvaltningens ansvar for selvstendig vurdering og

innhenting av informasjon, jf. forvaltningsloven § 17 (1).1%°

149 Ot prp. nr. 52 (2008-2009), 5. 240.

150 Ot prp. nr. 52 (2008-2009), 5. 426.

1S1NOU 2004: 28, s. 384.

152 NOU 2004: 28, s. 619.

153 Ot prp. nr. 52 (2008-2009), 5. 240,

154 Backer (2010), s. 417.

155 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 240-241 og s. 426.
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Det er ikke videre utdypet i loven eller forarbeidene hva som utgjer nedvendig dokumentasjon.
Ordlyden tar sikte pa det konkrete behovet i saken. Omfang avhenger etter forarbeidene av «hva
soknaden gjelder og til dels ogsd hvilke forutsetninger seker har for & kunne dokumentere
virkningene».'®® Om dette utdyper Backer at tiltakets art, omfang og hvilke verneverdier som
berores, er av betydning.'®’ Dokumentasjonskravet er altsa spesifikt for den enkelte sak, men

mer konkrete krav er vanskelig & oppstille basert pa kildene.

Forvaltningen fritas ikke plikten til & sikre et godt beslutningsgrunnlag selv om tiltakshaver har
hovedansvaret for dokumentasjon. De alminnelige bestemmelsene om barekraftig bruk i
naturmangfoldlovens kapittel II kan ifelge Backer vare veiledende for beslutningsgrunnlaget
til forvaltningen.’®® Regelen om kunnskapsbasert forvaltning finner vi i § 8, som sier at
kunnskapsgrunnlaget skal vaere et korrekt vitenskapelig kunnskapsgrunnlag som skal sta «i et
rimelig forhold til sakens karakter og risiko for skade pd naturmangfoldet». Hva som er godt
nok grunnlag er relativt i forhold til tiltaket og verneverdiene. Videre supplerer § 9 med
fore-var-prinsippet. [ kjernen av prinsippet ligger det at tvil skal komme naturen og miljeet til
gode.’® Altsd, bade innvirkninger pd verneverdiene som er sannsynlige og mer usikre, ma

utredes.®°

Det er ikke utenkelig at et tiltak som skal utfores i et verneomrade ogsé utleser en plikt til
konsekvensutredning  etter  konsekvensutredningsforskriften.’® En  utredning etter
konsekvensutredningsforskriften erstatter ikke, men supplerer kravene til saksbehandling i
naturmangfoldloven.®? Selv om tiltakshaver skal hente inn kunnskap til dispensasjonsseknaden
og etter konsekvensutredningsforskriften, er ikke kunnskapen som hentes inn nedvendigvis den
samme. Forvaltningen sin motivasjon bak kunnskapsinnhenting kan skille seg fra tiltakshavers
motivasjon. At forvaltningen supplerer kunnskapsgrunnlaget for dispensasjonssgknaden kan
derfor bidra til & sikre et godt kunnskapsgrunnlag som belyser alle sider av saken.'®® Det

begrunner hvorfor utredning etter konsekvensutredningsforskriften bare er supplerende.

15 Ot prp. nr. 52 (2008-2009), 5. 241.

157 Backer (2010), s. 418.

158 Backer (2010), s. 418.

159 Winge (2013), s. 260.

160 Backer (2010), s. 418.

161 Forskrift av 21. juni 2017 om konsekvensutredninger (konsekvensutredningsforskriften).
182 Holth og Winge (2014), s. 25-26.

183 Saglie og Thorén (2014), s. 169.
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Kravet til dokumentasjon skal sikre at forvaltningen fatter en riktig avgjerelse i saken. Dette
avhenger av at korrekt og tilstrekkelig kunnskap hentes inn av bade tiltakshaver og

forvaltningen.
3.6 Materielle krav

3.6.1 Innledning

Dersom et tiltak eller en aktivitet er seknadspliktig, ma de materielle vilkarene vaere oppfylt for
at det kan gjennomfores. Naturmangfoldloven er en oppfolger fra naturvernloven av 19544 og
naturvernloven av 1970.1%° Etter disse lovene kunne dispensasjon gis nr «tiltak av vesentlig
samfunnsmessig betydning [...] krever det», jf. naturvernloven 1954 § 3 og naturvernloven
1970 § 23. Denne dispensasjonsadgangen ble foreslétt fjernet av lovutvalget i 2004, til fordel
for en prosess der verneforskriften ble endret eller tilpasset tiltaket, noe som krever hering, jf.
§ 43.1% Forslaget ble ikke fulgt opp, men det var enighet om at dispensasjonsadgangen burde
snevres noe inn i forhold til de tidligere lovene.*®” Derfor fikk ordlyden blant annet tillegget

«gjor det nodvendigy.

Etter dagens regel «kan» forvaltningsmyndigheten gi dispensasjon dersom «hensynet til
vesentlige samfunnsinteresser gjor [tiltaket/aktiviteten] nedvendig», jf. § 48 (1). Videre er

temaet forst hva som omfattes av «vesentlige samfunnsinteresser», s hva som er «nagdvendigy.
3.6.2 Vilkiret om «vesentlige samfunnsinteresser»

Hva som er en «samfunnsinteresse» er etter en vag og vid ordlyd ikke helt apenbart. En
«samfunnsinteresse» mé vere noe som er til fordel for mange. En interesse som gagner noen
fa, vil neppe omfattes av ordlyden. Derimot ville dispensasjonsadgangen blitt narmest
virkningsles dersom det var krav om at alle i samfunnet skulle ha fordel av interessen.
Forarbeidene er klare pa at kjernen av vilkéret omfatter interesser av «nasjonal betydning», men

er ikke mer spesifikke om ordlydens omfang.’® Backer trekker en grense mellom de lokale

164 Lov 1. desember 1954 nr. 2 om naturvern (Naturvernloven).
165 Lov 19. juni 1970 nr. 63 om naturvern (Naturvernloven).
166 NOU 2004: 28 s. 382.

167 Ot prp. nr. 52 (2008-2009), 5. 240.

188 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 240 og 425.
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eller regionale interessene og interessene av nasjonal betydning.'®® For videre utdypning kan vi
se til forarbeidene til naturvernlovene fra 1954 og 1970. Dispensasjonsadgangen i § 48 bygger
pa de tidligere lovene, og hva som omfattes som «samfunnsinteresser» er derfor overforbart.*’
I de eldre forarbeidene finner vi samfunnsinteresser som samferdselsinteresser i naturvernloven

1954, og forsvarstiltak i loven fra 1970.17

Serdalen-saken omhandlet trasévalget til en hoyspenttrase gjennom Serdalen naturreservat. I
saken utgjorde hensynet til energiforsyningssikkerhet 1 Midt-Norge «vesentlig
samfunnsinteresse».!’? Vedtaket ble likevel kjent ugyldig pa grunn av «nodvendigy»-vilkéret,
som omtales n&rmere i punkt 3.6.3. Hensynet til energiforsyningssikkerhet til et lokalt hyttefelt
eller industriomrade vil trolig ha et annet utslag i vurderingen av samfunnsinteresser.*”® Noe
mer veiledning finnes i1 rundskrivet til § 48. Rundskrivet er ikke rettslig bindende, men skal
vare rettledende forvaltningen.!™ 1 rundskrivet nevnes «kommunikasjonsanlegg som

flyplasser, jernbaner eller sterre samferdselsprosjekter» som relevante samfunnsinteresser.!”

«Samfunnsinteressen» mad sd vare «vesentlign. Ordlyden innskrenker hvilke
samfunnsinteresser som kvalifiserer til dispensasjon og legger opp til en bred helhetsvurdering
av sakens forhold. Forarbeidene stotter en forstéelse av at kun de svert viktige og tungtveiende
interessene kan begrunne dispensasjon.t’® Terskelen for inngrep i verneomradet er hoy, og
dermed er omfanget av de samfunnsinteresser som kvalifiserer lite.)’” Backer skriver at
samfunnsinteressen ma vare av «kvalifiser art» for & begrunne dispensasjon.'’® Formélet med
omradevernet er & unnga skade pad verneverdiene, noe som begrunner en snever
dispensasjonsadgang. Kjernen i vurderingen blir hvor viktig samfunnsinteressen er, og om
samfunnsinteressen kan begrunne at verneverdiene pavirkes negativt. Noen narmere
veiledning pd hvor terskelen ligger er det vanskelig a lese ut av kildene, men det er klart at det

ma vurderes konkret for sak.

169 Backer (2010), s. 410.

170 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 240.

1 Ot.prp. nr. 34 (1953), s. 4; ot.prp. nr. 65 (1968-1969) s. 31.
12 1. B-2014-40408, s. 14.

173 Backer (1986), s. 238.

174 Eckhoff og Smith (2018), s. 148-149.

175 Rundskriv M106-2014, s. 14.

176 Ot prp. nr. 52 (2008-2009) s. 410; NOU 2004: 28 s. 382.
177 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 240.

178 Backer (2010), s. 410.
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Et nylig eksempel av en vesentlighetsvurdering finner vi i Ldgendelta-saken. Bane Nor SF fikk
dispensasjon fra Statsforvalteren til & oppfere ny firefelts motorvei i 110 km/t pé veistrekningen
Moelv — Oyer gjennom Lagendeltaet naturreservat. Vedtaket ble péklaget av en rekke
naturvernorganisasjoner, som forte til at utbygger fikk avslag pd dispensasjonsseknaden av
Miljedirektoratet etter klagebehandlingen.!”® Vedtaket ble senere omgjort av Klima og
miljedepartementet, som endret verneforskriften til Lagendeltaet, slik at prosjektet kunne holde
fram.'® Vedtaket har derfor lite selvstendig rettskildemessig vekt, men kan illustrere en
vurdering av «vesentlig samfunnsinteresser» der interessen, her samferdselsinteresse,

tilsynelatende oppfyller vilkdret om «samfunnsinteresse», men ikke er «vesentligy.

Miljedirektoratet kom til at det ikke forela en «vesentlig samfunnsinteresse», og at den heller
ikke var «nedvendig». Det avgjerende var at prosjektet hadde en negativ samfunnsekonomisk
nytte beregnet til om lag 5,3 milliarder kroner.’®! Direktoratet forsto vilkéret «vesentlig» som
at ogsd den samfunnsekonomiske kostnaden kunne vare et moment i vurderingen. Verken
forarbeidene eller de resterende kildene er tydelige pd vurderingsmomenter i
vesentlighetsvurderingen, og man vet ikke hva lovgiver har tenkt om samfunnsekonomiske
kostnader som et vurderingsmoment. Det er likevel ikke helt utenkelig at momentet kan ha

betydning i andre saker, fordi vilkéret «vesentlig» legger opp til en helhetlig vurdering av saken.

For at vilkaret «vesentlige samfunnsinteresser» skal vare oppfylt, ma altsd interessen vere av
en nasjonal betydning, og den mé vere viktig nok. Om vilkarene er oppfylt mé avgjeres konkret

1 hver enkelt sak, der alle sidene av tiltaket tas i betraktning.
3.6.3 Hva er «nodvendig»?

3.6.3.1 Overordnede linjer i nodvendighetsvurderingen

Den «vesentlige samfunnsinteress[en]» ma sa gjore tiltaket eller aktiviteten «nedvendigy.
Tilfoyelsen av «nedvendig» var som nevnt et forsek pa 4 innsnevre dispensasjonsadgangen. 182
Det som mé vaere «ngdvendig» er ikke tiltaket 1 seg selv, men & gjore unntak fra vernevedtaket.

En naturlig forstaelse av «nedvendig» omfatter spekteret og nyansene mellom det man ikke

179 Vedtak fra Miljedirektoratet 19. desember 2022 om dispensasjon i Lagendeltaet.

180 Se Forskrift av 20. juni 2023 om endring av forskrift om fredning av Lagendeltaet naturreservat, Lillehammer
kommune, Oppland.

181 Vedtak fra Miljodirektoratet 19. desember 2022 om dispensasjon i Ligendeltaet, s. 14.

182 Ot prp. nr. 52 (2008-2009), 5. 240.
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klarer seg uten til det som ikke trengs. Ordlyden er svert skjonnsmessig, og spersmalet om noe
er «nedvendigy ma avgjeres konkret i hver sak. I forvaltningsretten blir formuleringen
«ngdvendigy ofte forstdtt som et uttrykk for forholdsmessighet og en avveining av motstaende
hensyn.!® Dersom det er en annen og mindre inngripende méte & oppfylle samfunnsinteressen
pa, er ikke tiltaket forholdsmessig.’®* Et spersmal kan vare om fordelene ved dispensasjon

overstiger ulempene.®®

Forarbeidene har flere generelle uttalelser som tyder pa en hey terskel for & gi dispensasjon.
Inngrep 1 verneomradet skal sd langt som mulig «unngds eller begrenses», og
dispensasjonsadgangen utgjor en «sikkerhetsventil».'® I Sgrdalen-saken forstar lagmannsretten
nedvendighetsvilkaret som en «interesseavveining mellom verneinteressene og de vesentlige
samfunnsinteressene».’®’ Lagmannsretten sier videre at verneinteressene skal veie tungt i
interesseavveiningen, noe som ogsa stettes av ordlydens terskel og formédlet med omrédevernet.
Domstolen tok ikke stilling til hvor terskelen gir generelt, men trekker frem at «en ren
interesseovervekt vil pi langt ner vere tilstrekkelig».'®® Det skal altsi mye til for at
samfunnsinteressen veier tyngre enn verneinteressene. Forvaltningen kan altsa ikke gi en
unedvendig dispensasjon og behovet for tiltaket eller aktiviteten ma vaere sé stort at hensynet

til verneverdiene ma vike.

Om dispensasjonen er nedvendig, ma avgjeres i en helhetsvurdering. At hensynet til
samfunnsinteressene og verneinteressene ikke er like storrelser og derfor er svart vanskelig &
veie opp mot hverandre, kompliserer helhetsvurderingen. I praksis og teori er betydningen av
alternativ trasé ofte et sentralt vurderingsmoment, se nermere punkt 3.6.3.2. Andre momenter

som kan vere relevante i vurderingen utdypes i punkt 3.6.3.3.
3.6.3.2 Momentet om alternativ trasé

Hvordan vurderingen av nadvendighet stiller seg mot alternativ trasé er mye diskutert. Backer
tar til orde for at nedvendighetskriteriet ikke er oppfylt dersom «det [lar] seg gjore & ivareta

[samfunnsinteressen] pa annen mate».'®® Som vist til over i delen om alternative losninger i

183 Bernt (2015), s. 37 og 42.

184 Bernt (2015), s. 37.

185 Bernt (2015), s. 37.

186 Ot prp. nr 52 (2008-2009) s. 240.
187 1. B-2014-40408, s. 15.

188 1 B-2014-40408, s. 15.

189 Backer (2010), s. 410.
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EU-retten, punkt 2.5.3, vil det nesten alltid eksistere alternative lgsninger. Spersmalet er derfor
om man kan si at alternative lesninger kan stenge dispensasjonsadgangen, og hvilke alternative

losninger som eventuelt gjor det.

Hvis man forstir ordlyden som at et tiltak ikke er nedvendig hvis det finnes et alternativ, og
man legger til grunn at det alltid vil eksistere et alternativ eller zero-option, vil «nedvendigy»
stenge for dispensasjon i alle saker. Dette hindrer formélet om muligheten for dispensasjon i
§ 48. Ordlyden kan altsd ikke tolkes sa absolutt. Etter forarbeidene er omradevernet en
tungtveiende grunn for a finne lgsninger utenfor verneomridet, men at det «trolig [...] ikke
alltid [vil] la seg gjore».’® Forarbeidene stenger ikke for dispensasjon dersom alternative
losninger eksisterer, men hever terskelen for a tillate dispensasjon dersom alternativene er
mindre inngripende. Dette er imidlertid den eneste uttalelsen som knytter seg til spersmélet om

alternative lgsninger.

Backer sin uttalelse som er sitert over fremstar som en enten/eller-uttalelse. Dersom det finnes
andre losninger, kan ikke prosjektet gjennomfoeres. Samtidig i setningen «lar det seg gjore», kan
det tenkes at kun realistiske eller gjennomferbare alternativer stenger for dispensasjon. Om det
er dette Backer har ment er ikke helt klart. Lagmannsretten forsto uttalelsen som en enten/eller-

uttalelse i Serdalen-saken.!®?

I Serdalen-saken var ikke nedvendighetskriteriet oppfylt.1®? Pa tidspunktet for
dispensasjonsvedtaket den 29. mai 2013 fantes en alternativ trasé¢ som var rimeligere og som
ikke ville pavirke verneverdiene i1 Serdalen. Selv om retten ikke uttalte seg generelt om
forholdet mellom verneverdiene og alternative lesninger, bidrar likevel dommen til

en forstielse av  momentene i interesseavveiningen.l%

Lagmannsretten  tolker
nodvendighetsvilkéret strengt, men likevel mindre strengt enn Backer gjor. I saken var ikke
nedvendighetsvilkéret oppfylt der en «alternativ trasé [...] utenfor verneomridet [kan] etableres

innen rimelig tid og til ikke uforholdsmessige kostnader».'% Begrunnelsen var at selv om

19 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 240.
1911 B-2014-40408, s. 15.
192 | B-2014-40408, s. 17.
193 | B-2014-40408, s. 15.
1941 B-2014-40408, s. 15.
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forarbeidene viser til en snever dispensasjonsadgang, blir regelen «ner virkningsles» dersom

man forstar vilkdret som en enten/eller-adgang der alternative losninger eksisterer.'®

Lagmannsrettens uttalelse om «innen rimelig tid og til ikke uforholdsmessige kostnader» er den
eneste uttalelsen som direkte gar pa hvilke alternativer som kan hindre dispensasjon. Det som
kan trekkes ut av uttalelsen, er at det er de realistiske alternativene som regnes med. Hvis et
prosjekt utenfor et verneomrade vil koste ti ganger mer og ta ti ganger lengre tid, er det kanskje
ikke realistisk. Hva som er innen rimelig tid, uten forholdsmessige kostnader, realistisk og

gjennomferbart ma avgjeres konkret i hver enkelt sak.

I et helhetlig bilde ikke grunnlag for a forstd nedvendighetsvilkéret s strengt som Backer, selv
om vilkaret skal tolkes strengt. Det er altsd klart at alternative lesninger kan stenge for

dispensasjon 1 saker etter § 48, men kun i de tilfellene der alternativene er realistiske.

Tidspunktet for dispensasjonsseknaden kan vaere sentralt for vurderingen av alternativ trasé. I
store utbyggingsprosesser blir alternativer vurdert og forkastet fortlapende. Seknadstidspunktet
er avgjerende for hvilke alternativer som er mulig & vurdere i en dispensasjonssgknad. I
Lagendelta-saken ble dispensasjonssgknaden sendt inn sent 1 prosessen, noe Miljadirektoratet
mente at snevret inn handlingsrommet «for & ivareta hensynet til verneomradet begrense[s] pr
dispensasjonsseknaden fremmes si sent i prosessen».!® Konsekvensen av 4 seke om
dispensasjon s sent i prosessen blir altsa at forvaltningsmyndigheten vil «vare last til & kun
vurdere de alternativene som gjenstar etter avveining mot andre interesser enn
verneinteressenex».!%” Samtidig m4 soknaden komme sé sent at tiltakshaver vet konkret hva det
sokes dispensasjon til. Et sent seknadstidspunkt er altsa ikke ulovlig, men det er uheldig, fordi

det begrenser hvilke alternative losninger som kan vurderes.
3.6.3.3 Andre momenter i helhetsvurderingen

Som nevnt beror nedvendighetskriteriet pd en konkret og helhetlig avveining mellom
verneinteresser og samfunnsinteresser. De samme interessene og hensynene gjor seg ikke
gjeldende i hver sak, men noen momenter gar igjen. Formalet med & bevare en art, naturtype

eller okosystem 1 trdd med verneforskriften er naturligvis sentrale. I tillegg kan argumentet om

1951 B-2014-40408, s. 15.
196 Vedtak fra Miljodirektoratet 19. desember 2022 om dispensasjon i Ligendeltaet, s. 17.
197 Vedtak fra Miljodirektoratet 19. desember 2022 om dispensasjon i Ligendeltaet, s. 17.
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fragmentering eller oppstykking av verneomradet vektlegges. I Serdalen-saken ble dette brukt

som argument mot dispensasjon for kraftledning gjennom verneomradet.'%

P& den andre siden er hensynene til den «vesentlige samfunnsinteressen». Det apenbare her er
formalet med inngrepet, for eksempel a sikre energiforsyningssikkerhet i Midt-Norge.
Serdalen-saken viser at kostnadsnivéd ogsa har betydning i avveiningen. Dersom det er en «ikke
uforholdsmessige kostnad» ved a oppfylle samfunnsinteressen utenfor verneomradet, vil ikke

vilkdrene vare oppfylt.t®°

Tidsaspektet kan ogsd ha betydning i avveiningen.?®® Dersom det er tidskritisk & oppfylle
samfunnsinteressen, eller det vil ta vesentlig lengre tid om tiltaket legges utenfor verneomradet,
méa man forsti lagmannsretten i Serdalen-saken som at dette taler i faver av dispensasjon.?%* Er
det derimot ingen forskjell 1 tid pa lesning innenfor eller utenfor verneomradet, m4 man falle

tilbake pé et utgangspunkt om at hensynet til verneinteressene skal veie tyngre.?%?

Til slutt star man igjen med en konkret vurdering av saken. Det avgjerende er at alle relevante
aspekter i saken vurderes. Utgangspunktet er at dispensasjonssgknaden er et unntak fra en
begrensning av bruk av et omrade, og terskelen for & gjore unntak fra dette er hoy. Det skal altsa

mye til for at noe veier tyngre enn verneinteressene.
3.7 Forvaltningens «kan»-vurdering

Er alle vilkarene for dispensasjon er oppfylt, «kan» forvaltningen gi dispensasjon, jf. § 48 (1).
Ordlyden gir uttrykk for et forvaltningsskjenn, ogsd kalt et fritt skjonn, som gir
forvaltningsmyndigheten ~ valgmuligheten om 4 avsld eller godkjenne en
dispensasjonsseknad.?®® Hvilket skjonn som foreligger har betydning for domstolens

provingsadgang, og domstolens kompetanse begrenses til de vilkir som er rettslige.?%

198 1 B-2014-40408, s. 15.

19 1.B-2014-40408, s. 15.

20 1. B-2014-40408, s. 15.

21 1.B-2014-40408, s. 15.

202 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 240.

208 Eckhoff og Smith (2018) s. 365 og 374.

204 Eckhoff og Smith (2018) s. 365 og 374. Se ogsa rt. 1995 s. 1427 (Naturfredning), s. 1431, der Hoyesterett er
klar pa at «om en eventuell fredningsadgang skal benyttes» etter naturvernloven av 1970 § 8 ikke kan
overprgves av domstolene, noe som kjennetegner forvaltningsskjennet.
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Selv om domstolen ikke kan overprove «kan»-vurderingen, stir ikke forvaltningen helt fritt 1
sin avgjorelse. Vilkarene for dispensasjon ma naturlig nok veare oppfylt. I tillegg supplerer
§ 48 (2) med retningslinjer nér dispensasjon til fordel for «vesentlige samfunnsinteresser» skal
gis. Ifelge andre ledd skal det «serlig legges vekt pd verneomradets betydning for det samlede
nettverket av verneomrader og om et tilsvarende verneomrade kan etableres eller utvikles et
annet sted». Bade verneverdiene i omradet og om annen natur av tilsvarende kvalitet kan vernes
ma vektlegges.?%® Andre ledd &pner for 4 kreve at tiltakshaver oppretter et kompensasjonsareal,
noe som ofte omtales som gkologisk kompensasjon.?® Dette innebarer 4 erstatte tapte
naturomrader slik at man fir et netto null tap.?%” @kologisk kompensasjon blir ofte forstétt som
at erstatningsarealet ma vaere av samme naturtype, noe som ogsa ligger i ordlyden «tilsvarende

verneomrade».?%® Ut ifra ordlyden er det imidlertid ingen plikt til & kreve kompensasjonsareal.

Okologisk kompensasjon mé eventuelt kreves gjennom vilkar 1 dispensasjonen. Hvilke vilkar
som kan settes begrenses av den ulovfestede vilkérsleren i forvaltningsretten. Etter denne laeren
m4a det veere en saklig sammenheng mellom tillatelsen og vilkéret, og vilkaret kan ikke vaere
uforholdsmessig tyngende. 2% Et vilkar om erstatningsareal i Trondelag vil for eksempel ikke
vaere et forholdsmessig vilkér for en dispensasjonstillatelse pa Hardangervidda. Samtidig kan
man se kravet om okologisk kompensasjon opp mot nml. § 11 om at kostnadene ved
miljoforringelse skal beres av tiltakshaver. Det er utenfor oppgavens omfang 4 se nermere pa
prinsippet 1 § 48 (2) og § 11 om at tiltakshaver skal baere kostnadene opp mot begrensningen 1

vilkarsleren.

Internasjonale forpliktelser kan sette rammer for forvaltningens skjennsuteving. Dersom et
verneomrade gitt «serskilt status» etter vatmarkskonvensjonen etter nml. § 40 skal dispenseres
fra, «should [it] as far as possible compensate for any loss of wetland resourcesy, jf.
vatmarkskonvensjonen art. 4 (2).22° Dette kravet gjelder som norsk rett, jf. § 40 andre punktum.
Slik kan internasjonale forpliktelser gi strengere dispensasjonsvilkar og sette grenser for

forvaltningens skjennsutevelse.

205 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 425.

206 Hagen m.fl. (2022), s. 34; Holth & Winge AS (2023), s. 32; NOU 2013: 10 s. 362.

207 Hagen m.fl. (2022), s. 34.

208 Hagen m.fl. (2022), s. 34.

209 Eckhoff og Smith (2018), s. 418; Holth & Winge AS (2023), s. 32.

210 Convention on wetlands of international importance especially as waterfowl habitat, Ramsar, 02. februar
1971. (Vatmarkskonvensjonen).
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Til slutt mé forvaltningen ogsa holde seg innenfor grensene om usaklig forskjellsbehandling,
som omtalt over i punkt 3.3. Forvaltningsmyndigheten stér altsd fritt innenfor disse rammene

til & godkjenne eller avslé en dispensasjonssgknad.
3.8 Oppsummerende om naturmangfoldloven

For & fa dispensasjon fra vernevedtak ma ett av tre alternative vilkér vere oppfylt, jf. § 48 (1).
I kapittel 3 har vi sett naermere pa dispensasjonsadgangen til fordel for «vesentlige
samfunnsinteresser» som kan pavirke omriddevernet negativt. Hvilke tiltak som er
soknadspliktige avhenger av verneforskriften og verneformen. I saksbehandlingen av
dispensasjonssgknaden er det noen supplerende regler som stiller krav til tiltakshaver og
forvaltningen. Dispensasjon kan sa gis dersom det foreligger «vesentlige samfunnsinteresser»
som gjor tiltaket eller aktiviteten «nedvendigy. Forvaltningen har, innenfor visse rammer,

friheten til & godkjenne eller avsla dispensasjonsseknaden.

4 Overordnet sammenlikning av

regelverkene

4.1 Innledning

[ dette kapittelet skal vi se narmere pd noen sentrale forskjeller og likheter 1
dispensasjonsadgangen i naturmangfoldloven og habitatdirektivet. Som nevnt i punkt 1.1 er en
fullstendig og detaljert sammenligning verken hensiktsmessig eller formaélstjenlig.
Sammenlikningen gar derfor ikke i detalj pé alle sider av regelverket. En metodisk svakhet ved
denne sammenlikningen er at det kan finnes andre elementer av betydning for
dispensasjonsadgangen som kan vare oversett. Nar det er sagt, er det her hentet ut og pekt pa
det som etter en studie av regelverkene fremstar som de mest sentrale trekkene ved regulering

av dispensasjon.

Videre 1 punkt 4.2 sammenliknes hvilke tiltak som er seknadspliktige etter regelverkene og 1
punkt 4.3 seknadsprosessen og prosessuelle vilkdrene, med et dypdykk i forskjellen pa

soknadsprosessen etter nml. § 48 og «appropriate assessment» 1 habitatdirektivet art. 6 (3). Til
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slutt sammenliknes de materielle vilkarene i punkt 4.4 med sarlig fokus pa «vesentlige

samfunnsinteresser» og «overriding public interesty.
4.2 Seknadsplikten

Utgangspunktet i naturmangfoldloven og habitatdirektivet er det samme, nemlig at det som ikke
er tillatt i et verneomrdde, er seknadspliktig. I begge regelverk ma det gjores en konkret
vurdering av tiltaket opp mot omradevernet. Regelverkene er derimot ulike, ved at «plan or
project» er seoknadspliktige etter habitatdirektivet, mens det ma seokes dispensasjon fra
«vernevedtaky» etter § 48. Det spesifiseres altsa ikke hva som mi sekes dispensasjon for etter

norsk rett.

Etter habitatdirektivet ma planer og prosjekter som er «likely to have a significant effect» pa
verneverdiene gjennom en «appropriate assessmenty, og dersom denne vurderingen er negativ
m4 tiltaket sekes om, jf. art. 6 (3). For & vere seknadspliktig mé tiltaket eller aktiviteten derfor
kunne pavirke («likely to have») verneverdiene i en negativ forstand. Vilkaret «likely to have a
significant effect» etter habitatdirektivet sees etter praksis i lys av fore-var prinsippet. Terskelen
for hvilke planer eller prosjekter som ma vurderes senkes nér det ikke méa bevises at de har en
pavirkning pé verneverdiene for prosjektet eller planen vurderes i1 en «appropriate

assessmenty.?1!

Seknadsplikten etter naturmangfoldloven beror pd minimumsvernet i den konkrete
vernekategorien.?*? EU-retten kan fremstd klarere i 4 identifisere hva som er seknadspliktig
aktivitet 1 et verneomrade etter habitatdirektivet, fordi det er tydeligere vurderingskrav om en
kvalifisert negativ pavirkning pa verneverdiene. Samtidig kan kravet om kvalifisert pavirkning
ha utslag 1 omfanget av seknadsplikten. Smaskalaprosjekter som péavirker verneverdiene, men
i liten grad, kan gi klar for et krav om dispensasjon etter habitatdirektivet.?!® Etter
naturmangfoldloven ma det vurderes konkret ut ifra en tolkning av tiltaket og vernekategorien
om tiltaket ma sekes om. At seknadsplikten etter naturmangfoldloven varierer basert pa

vernekategori kan gi et storre spillerom for ulik grad av vern og restriksjoner i verneomradene.

211 Se punkt 2.3.2 0g 2.4.
212 Se punkt 3.3.
213 Se punkt 2.3.2.
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Et annet skille kan vi se for tiltak utenfor verneomradet som pévirker verneverdiene innenfor
verneomradets grenser. Etter habitatdirektivet er slik aktivitet seknadspliktig dersom det er
«likely to have a significant effect» pd verneverdiene og vurderingen 1 «appropriate
assessment» er negativ, jf. art. 6 (3) og (4).21* Dette er ikke tilfellet etter naturmangfoldloven
§ 48, som begrenser seknadsplikten til tiltak innenfor verneomradets grenser.?*® Dette utgjer en
viktig forskjell 1 speorsmdlet om hva som er seknadspliktig etter regelverkene, der

habitatdirektivets nedslagsfelt er storre.

Forskjellen er likevel ikke ensbetydende med at omrddevernet er svakere etter norsk rett. For
tiltak utenfor verneomrédets grenser skal verneverdiene vektlegges i avgjerelsen om tillatelser
etter andre regelverk ber gis, jf. nml. § 49.2'6 Spersmalet er om tiltak som trenger tillatelse etter
andre sektorlover, kan pavirke verneverdiene. I sa fall skal verneverdiene vektlegges i
spersmalet om tillatelse etter de aktuelle sektorlovene. Dette stiller imidlertid krav om oversikt
over den samlede belastningen 1 et omrade, og gir ingen garanti for at verneverdiene spiller inn

1 like stor grad som dersom det var krav om dispensasjon.

Til slutt m& som nevnt alle tiltak i Natura 2000-omrader gjennom en «appropriate assessmenty,
jf. art. 6 (3). Dersom resultatet pa denne er «negative», ma tiltaket eller aktiviteten seke tillatelse
etter den strenge unntaksbestemmelsen i art. 6 (4). Resultatet av denne vurderingen er med pa
a sette rammene for hvilke tiltak som er seknadspliktige. Kravene til denne vurderingen

sammenliknes med naturmangfoldloven videre i punkt 4.3.
4.3 Seknadsprosessen og prosessuelle vilkar

Prosessuelle krav gjelder spersmél om vurderingen av tiltaket eller aktiviteten og hvilket
beslutningsgrunnlag tillatelsene eller dispensasjonene bygger pa. Etter habitatdirektivet skal en
«appropriate assessment» gi svaret pd om det omsgkte tiltaket vil «adversely affect»
verneverdiene, og om dette gjor at tiltakshaver eventuelt ma segke tillatelse etter art. 6 (4).
Kjernen i denne vurderingen er & vurdere tiltaket eller aktivitetens virkninger pa verneverdiene,
og gi et grunnlag for at den aktuelle myndigheten kan ta en informert beslutning.?'” Etter norsk

rett md man derimot ikke gjennom en slik vurdering for & sli fast om man er seknadspliktig

214 Se punkt 2.3.1.
215 Se punkt 3.4.
216 Se punkt 3.4.
27 Se punkt 2.4.2
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etter § 48. Samtidig er det visse likhetstrekk ved at seknaden etter nml. § 48 (4) skal inneholde

«ngdvendig dokumentasjony.

Detaljnivéet 1 kunnskapsinnhentingen er vagt formulert i nml. § 48 (4) med ordlyden
«nedvendig dokumentasjon». Ordlyden «appropriate» etter habitatdirektivet art. 6 (3) er
tilsvarende vag. EU-domstolen har uttalt spesifikt at kunnskapen mé& vare den beste
forskningsbaserte kunnskapen pa omradet, at informasjonens skal veare objektiv og detaljert
nok ut ifra selve tiltaket.?*® Til «nedvendig» i nml. § 48 har ikke norske domstoler uttalt seg om
dokumentasjonskravet, men ut ifra forarbeidene, teori og sammenhengen i regelverket mé krav
til dokumentasjonen gjenspeile tiltakets art, omfang og verneverdiene.?'® Begge regelverkene
setter altsa krav til kunnskapsinnhentingen pé et niva som skal gi rett og detaljert nok kunnskap

for a kunne ta en beslutning om tiltaket eller aktiviteten skal iverksettes 1 verneomradet.

Etter naturmangfoldloven ma kunnskapsinnhentingen i tillegg ta hoyde for fere-var-prinsippet
og kravene om kunnskapsbasert forvaltning i henholdsvis nml. §§ 9 og 8. Det samme gjelder
for EU-retten, der fore-var-prinsippet som overordnet miljeprinsipp setter standarden for
«appropriate assessment».??® Prinsippet som overordnet miljeprinsipp er altsd relevant ved
avgjerelsen av om et tiltak som forringer verneverdiene skal kunne tillates eller ikke etter begge
regelsettene. Winge trekker frem at prinsippene om fore-var og kunnskapsbasert forvaltning
etter norsk rett skal skape en sikkerhetsmargin for mulige miljekonsekvenser i
beslutningsprosessen for eventuell dispensasjon.?”> Mye kan tyde pa at prinsippene utgjer en
tilsvarende sikkerhetsmargin 1 EU-retten, fordi de skal skape et skille mellom prosjekter som

pavirker verneverdiene i negativ forstand, og de prosjektene som ikke gjor det.???

Derimot skiller regelsettene seg der tiltakshaver etter norsk rett skal fremlegge dokumentasjon
ved sgknaden, jf. § 48 (4), mens etter habitatdirektivet skal det gjores en vurdering, jf. art. 6 (3).
Vurderingen etter habitatdirektivet er relevant for tillatelse til unntak i den forstand at den i
forste rekke avgjer om det méd gjores unntak fra vernet fordi resultatet pa vurderingen er

«negativey, og deretter utgjor en del av beslutningsgrunnlaget for tillatelse etter art. 6 (4).2%3

218 Se Waddenzee C-127/02, avsnitt 61 og punkt 2.4.2.

219 Se mer i punkt 3.6.3.

220 Owen (2007), s. 15.

21 Winge (2013), s. 260.

222 Se for eksempel sak Waddenzee C-127/02, avsnitt 44-45, 58 og 61 der EU-domstolen uthever viktigheten av
bade fore-var-prinsippet og forskningsbasert kunnskap for & unngé ikke-akseptabel pavirkning pa
verneverdiene.

223 EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 54.
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Samtidig ma man ogsa etter norsk rett ta en vurdering av om det ma sekes dispensasjon eller
ikke, noe som folger av logikken i regelverket, men det er ingen tydelige rammer for en slik
vurdering. Forskjellen vil likevel sannsynligvis ikke bety at det av den grunn sekes dispensasjon

for feerre tiltak etter naturmangfoldloven.

Etter begge regelverkene ma beslutningsorganet selvstendig vurdere om den informasjonen
tiltakshaver har fremlagt er tilstrekkelig for & ta en informert avgjorelse. Dette er en styrke etter
begge regelverkene, som sikrer at verneverdiene blir belyst fra alle kanter. I tillegg kan
kunnskapsinnhentingen etter regelverkene kun suppleres, og ikke erstattes av andre utredninger
som for eksempel etter konsekvensutredningsregelverket. Slik sikres det at verneverdiene stir
i fokus i spersmal om dispensasjon til fordel for viktige samfunnsinteresser som kan ga pa
bekostning av vernet. Suppleringen sikrer samtidig at man til en viss grad etter begge regelverk

kan effektivisere og vare ressursbesparende 1 seknadsprosessen.

At man etter habitatdirektivet skal «obtain the opinion of the general public» der det er
«appropriate», jf. art. 6 (3) siste setning, utgjer en sentral forskjell. Direktivet palegger ingen
heringsplikt, men i veilederen fremstar hering av dispensasjonsseknaden som normen.??* Etter
naturmangfoldloven er det ingen krav om hering av dispensasjonsseknader. Offentlighet er
likevel sikret gjennom Miljevedtaksregisteret der alle vedtak etter § 48 (1) skal offentliggjores.
En vid klageadgang pa vedtaket apner ogsa opp for at for eksempel naturvernernorganisasjoners
syn ma tas i betraktning. Offentligheten sikres med det tilgang til dispensasjonsavgjerelsene

etter begge regelverk.
4.4 Materielle vilkar

De materielle vilkarene stir igjen som det som mé oppfylles for at dispensasjon endelig kan gis.
Overordnet fremstar de materielle vilkarene som like 1 begge regelverkene. Dispensasjon kan
gis til fordel for en viktig samfunnsinteresse, det kan ikke eksistere dpenbare alternative
losninger som ikke pavirker verneomradet og ekologisk kompensasjon kan spille inn i
beslutningen. At forvaltningsmyndigheten har frihet til & avsla eller godkjenne en

dispensasjonssegknad nar vilkdrene er oppfylt, gjelder som utgangspunkt i begge regelverkene.

224 EU-kommisjonens meddelelse (2018), s. 51.
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Det sentrale vilkaret for dispensasjon etter regelverkene er om det skjer til fordel for «vesentlige
samfunnsinteresser» og «overriding public interest». Hva som anses som en samfunnsinteresse
synes a vere likt etter regelverkene. Nasjonale prosjekter som skal oppfylle et samfunnsbehov
som samferdselsarer og stremforsyningslinjer omfattes av vilkaret, mens interesser av privat,
lokal og regional karakter sjeldent oppfyller vilkéret.??® EU-domstolen har imidlertid holdt
muligheten &pen for at en privat interesse kan oppfylle vilkaret dersom tiltaket ogsa oppfyller
en viktig samfunnsinteresse.??® Dette finner vi ikke igjen i norsk rett. Utgangspunktet etter
naturmangfoldloven er derfor at kun interesser av nasjonal betydning oppfyller vilkdret om

«vesentlige samfunnsinteresser.

At samfunnsinteressen ma vare «vesentligr eller «overriding» snevrer inn hvilke
samfunnsinteresser det kan gis dispensasjon til fordel for. Terskelen for unntak fra vernet er hay
etter bade habitatdirektivet og naturmangfoldloven, og det er klart at de mer bagatellmessige
interessene ikke omfattes. Etter EU-retten skal samfunnsinteressen veies opp mot pavirkningen
pa verneverdiene i en konkret vurdering. Det tilsvarer vurderingen etter naturmangfoldloven,
der samfunnsinteressen ma vaere sd viktig at det rettferdiggjer en negativ pavirkning pa

verneverdiene.

Selve avveiningen av samfunnsinteressen opp mot vernet faller utenfor oppgavens omfang. En
kommentar kan likevel knyttes til hvilke prosjekter som har blitt ansett som viktige nok etter
regelverkene, uten at det forteller oss om terskelen for vesentlighetskravet er likt. Nasjonale
samferdselsdrer og nasjonale energiforsyningslinjer blir etter begge regelsett ansett som
interesser som oppfyller vilkdret. Kommisjonen har foreslatt at prosjekter til fornybar energi
automatisk skal godkjennes som prosjekter som er «overriding public interest».??’ Om et slikt

prosjekt vil kunne oppfylle vilkérene etter norsk rett, er svaert usikkert.

Etter habitatdirektivet er alternative leosninger et selvstendig vilkdr 1 spersmalet om
dispensasjon. Dette utgjor en stor forskjell til norsk rett, der alternative lesninger er et av flere

momenter i nodvendighetsvurderingen.??® Denne forskjellen gjor at det kanskje er lettere & se

225 Se omtale om «vesentlige samfunnsinteresser» i punkt 3.6.2 og «overriding punlic interest» i punkt 2.5.2.
226 Solvay C-182/10 avsnitt 77.

227 Se punkt 2.5.2.

228 Se punkt 3.6.3.2.
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bort fra eller overse alternative losninger etter norsk rett. At alternative lgsninger likevel er en

sentral del av nadvendighetsvurderingen bekreftes i Serdalen-saken.

Det er videre kun de realistiske eller gjennomferbare alternativene som skal vurderes etter
EU-retten, og vilkdret praktiseres ikke si absolutt som ordlyden fremstar.??®
Vurderingsmomentet om alternative lgsninger etter norsk rett kan heller ikke forstds som sa
bastant som at dersom det eksisterer alternative losninger, avskjerer det adgangen til
dispensasjon. En kan anta, ut ifra et helhetlig bilde av kildene, at det er de realistiske
alternativene som ma vurderes. Det er domstolpraksis etter begge regelverk der en dispensasjon
har veert ugyldig fordi alternative lgsninger ikke var vurdert tilstrekkelig.?®° Forskjellen mellom
hvordan de to regelsettene regulerer kravet til vurdering av alternative lesninger utgjer kanskje

ikke sa stor forskjell som det kan virke pé overflaten.

I spersmélet om kompensasjonstiltak eller okologisk kompensasjon kan det ogsa identifiseres
noen forskjeller og ulikheter. Etter habitatdirektivet utgjer «compensatory measures» et
selvstendig vilkar. Medlemsstaten har meldeplikt til Kommisjonen for hvilke
kompensasjonstiltak som gjeres. Etter norsk rett er derimot kompensasjonstiltak et moment 1
«kan»-vurderingen hjemlet i § 48 (2). Som over, kan denne forskjellen i hvordan momentet er
regulert gjore at det etter norsk rett kan vere lettere & overse eller ikke iverksette
kompensasjonstiltak. At kompensasjonstiltak er nevnt som moment i § 48 andre ledd skal
likevel motvirke dette. Prinsippet om at kostnaden hovedsakelig skal bares av tiltakshaver, er
ogsé likt 1 begge vurderinger om kompensasjonstiltak. Kjernen etter de to bestemmelsene er
den samme om at det skal redusere eller motvirke skader pa verneomridet.?*! Det er med andre

ord ikke gitt at de ulike tilneermingene vil ha ulikt utslag i praksis.
4.5 Oppsummering

Begge regelverkene stiller strenge vilkar for dispensasjon fra verneformél. EU-retten har
tydeligere formulerte vilkar, men vi finner i stor grad de samme eller delvis tilsvarende vilkér
og vurderingsmomenter 1 norsk rett. Seknadsplikten omfatter stort sett de samme tiltakene eller

aktivitetene. For & fatte en beslutning om dispensasjon, er et godt kunnskapsgrunnlag en

229 Se punkt 2.5.3.
230 Se Serdalen-saken LB-2014-40408 og Commission v Portugal C-239/04.
21 Backer (2010), s. 413; Mockel (2017c¢), s. 112.
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forutsetning. Den samfunnsinteressen som skal dispenseres for ma vare svert viktig og ikke

kunne oppnés pd andre apenbare méter.

Man kan ikke konkludere pa om en av dispensasjonsadgangene er strengere eller gir et bedre
vern enn den andre i1 denne sammenlikningen. Gjennom sammenlikningen er det identifisert
mange likhetstrekk mellom regelverkene, som i stor grad gjer at EU og Norge folger samme
retningslinjer 1 speorsmalet om dispensasjon fra verneomrdde til fordel for viktige

samfunnsinteresser som kan pavirke verneverdiene negativt.

S Avsluttende betraktninger

I denne oppgaven har vi sett n@rmere pa hvordan etablerte verneomrader forvaltes i mate med
ny eller endret utnyttelse av arealet som begrunnes i viktige samfunnshensyn, men som vil
pavirke et verneomrade negativt. Gjennom sammenligningen av EU-retten og norsk rett, ser vi
at regelverkene legger opp til en dynamisk, men snever, forvaltning av omradevernet, der
verneverdiene star sentralt. Selv om alle vilkar er oppfylt, har beslutningsorganet myndigheten

til & avsla dispensasjonsseknaden.

Dersom dispensasjon gis, er det likevel klart at verneverdiene vil tape. For & bete pa dette
oppstiller bade EU-retten og norsk rett regler om kompenserende tiltak. Dette kan veare &
opprette et nytt verneomrade. Risikoen er at dispensasjonstiltaket fremstar bedre enn det i
realiteten er, fordi noe «nytt» tilferes. Som kompensasjonstiltak er vern av ny og urert natur
eller vern av omrdder som kunne blitt et verneomrade pa selvstendig grunnlag kanskje ikke
godt nok for & gjere opp for at viktige verneverdier gar tapt. Et krav om restaurering av
tilsvarende areal, naturtype eller verneverdier som gar tapt, kan vare en alternativ lgsning som
gjor at dispensasjonstiltaket tilbakeforer tilsvarende tapte naturverdier. Samtidig kan man ogsa
hindre at staten misbruker kompensasjonsordninger for & oppfylle selvstendige forpliktelser om
vern. Med naturrestaurering som kompensasjonskrav kan naturmangfoldet ga i pluss, selv om

verneverdiene pavirkes negativt av dispensasjonstiltaket.

Etter norsk rett har det i flere runder blitt foreslitt & endre dispensasjonspraksisen for
«vesentlige samfunnsinteresser». Den mest diskuterte losningen er at det ber kreves endring av

verneforskriften dersom tiltaket ikke omfattes av de andre dispensasjonsadgangene i § 48.2%

232 Se for eksempel NOU 2004: 28 s. 382, Backer (1986), s. 237 og Holth & Winge AS (2023), s. 33.
Side 46 av 55



Endringsforslaget til verneforskriften mé sendes ut pd hering og allmennheten far mulighet til
a innvirke péd beslutningen. Det er imidlertid usikkert om dette er en lesning som kan tjene
naturvernet 1 det lange lop. Adgangen til & endre verneforskriften etter dagens regler er nok mye
videre enn dispensasjonsadgangen. En annen losning kan vere at vedtak om omradevern fattes
ved Stortingsvedtak. Forskriftsendring vil da kreve et nytt stortingsvedtak, og med det utleses
trolig en starre politisk debatt rundt saken. Til slutt kan det lages en serhjemmel som snevrer
inn adgangen til a endre vernevedtakene. Samtidig kan disse endringene heve terskelen for a
opprette nytt vern, fordi det blir vanskelig & tilpasse vernet til nye utfordringer. Alle disse

lgsningsalternativene krever ogsa lovendring.

De ovennevnte lgsningsalternativene kan bidra til & ytterligere sikre omradevernet, men lgser
ikke fullt ut problemet. Det vi vet er at avveiningen mellom eksisterende vern og viktige

samfunnsbehov alltid vil vare krevende.
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