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Det blei sagt slik


d o m :

Kva saka gjeld

Denne saka gjeld den rettslege prøvinga av Miljøverndepartementets vedtak av 21. januar 2005 om løyve til å felle fem ulvar i Hedmark fylke. Det er gjort gjeldande at vedtaket prinsipalt er ugyldig på grunn av kompetansemanglar ved innhaldet. Subsidiært er det hevda at vedtaket til departementet bygde på sviktande premissar for utøvinga av det konkrete skjønnet, ved at vedtaket bygde på uforsvarlege føreseiingar, utilstrekkeleg fakta, og at vedtaket ikkje var godt nok grunngitt.

Bakgrunnen for saka

Saka begynte med eit brev frå Stor-Elvdal kommune av 19. juli 2004 med krav om å få løyve om å felle ulv i området ved Koppangskjølen fordi ulv hadde teke storfe i nærleiken. Det blei framheva at området låg utanfor vernesona som Stortinget hadde vedteke. Den 20. juli 2004 kom Direktoratet for naturforvalting med eit svarbrev der det blei konkludert med at det i den noverande situasjonen ikkje var aktuelt med uttak av ulv i dette området. Verknadene ved å felle ulv med ungar ville bli for store ved å ta ut individ frå eit alfapar, og søknaden blei avslått. Kommunen klaga på avslaget til Miljøverndepartementet, samtidig som det blei sendt ein ny søknad om felling til direktoratet i brev av 27. juli 2004. 

Klagen blei sendt over frå Direktoratet for naturforvalting til Miljøverndepartementet ved skriv av 28. juli 2004, med den tilleggsgrunngivinga at for å sikre det nasjonale målet for ulvebestand i Noreg, var det nødvendig å verne ulvar også utanfor forvaltningsområdet. Det blei elles lagt vekt på at ulveskadane i området var dokumentert til å vere avgrensa. Tilrådinga var at klagen ikkje blei teken til følgje. I klagevedtaket av 3. august 2004 slutta departementet seg til tilrådinga. Det blei elles konkludert med at søknaden om felling på nytt måtte vurderast når ny forskrift om lisensjakt var på plass. 

Rendalen kommune sendte eit brev av 17. september 2004 til Direktoratet for naturforvalting med søknad om å få felle ulv sidan det var konstatert skade på sau i kommunen. I fleire saueflokkar blei det slått fast at 37 sauer var blitt drepne eller skada på kort tid. Ei felling ville kunne hindre ytterlegare store skadar på bufe. Også denne søknaden om felling blei avslått av Direktoratet for naturforvalting i brev av 20. september 2004. Grunngivinga var at ein måtte sjå denne søknaden i samanheng med ei eventuell felling på Koppangskjølen. I brev av 24. september 2004 blei dette standpunktet utdjupa. Mellom anna blei det framheva at det å felle eitt eller fleire alfadyr i ei familiegruppe, ville få verknader for heile familiegruppa og for bestanden utover det å felle det enkelte individet.

Avslaget påklaga Rendalen kommune ved brev av 29. september 2004. Ved brev av 30. september 2004 sendte Direktoratet for naturforvalting klagen over til departementet etter at ein ikkje fann grunnlag for omgjering. Miljøverndepartementet tok den 8. oktober 2004 stilling til klagen og kom som konklusjon fram til at det kunne bli gitt løyve til å felle ein enkelt ulv i kommunane Rendalen og Stor-Elvdal. Tid og stad blei nærare fastsett i vedtaket, og det blei signalisert at ein ville vurderte å opne for lisensjakt på ulv. Det blei sagt at lisensjakt var meir i samsvar med føringane Stortinget hadde lagt, men at fellinga ikkje måtte true overlevinga av bestanden. Norges Naturvernforbund prosterte mot fellingsløyvet i brev av 15. oktober 2004. Det blei framheva at løyvet var uforsvarleg fordi det ikkje var grunnlag for å felle ulv i ein sårbar bestand.

Den 6. januar 2006 gjorde Direktoratet for naturforvaltning vedtak om å opne for lisensfelling av fem ulvar i eit avgrensa område og for ein avgrensa tidsperiode. Føremålet med dette løyvet var å hindre framtidige skadar på bufe og tamrein. Situasjonen i bestanden blei vurdert til å kunne opne for slik felling i forhold til det bestandsmålet som var blitt sett. Det blei vist til at bestanden hadde auka noko det siste året, men det blei teke med i vurderinga at veksten ikkje var like sterk som tidlegare. Konklusjonen blei at det blei opna for lisensjakt av inntil tre ulvar innanfor lisensområde nord. Dette området skulle omfatte heile Engerdal komme, i tilegg kommunane Stor-Elvdal og Rendalen med unntak av dei delane av kommunane som ligg aust for RV 3 frå Hovda bruk til Koppang, aust for Moravegen frå Koppang til Åkrestrømmen og sør for RV 217 frå Åkrestrømmen til grensa Rendalen-Engerdal. Maksimalt ein ulv skulle kunne fellast innanfor den delen av lisensjaktområdet som omfattar Engerdal kommune. 

Vidare blei det i vedtaket opna for lisensjakt på inntil to ulvar innanfor lisensjaktområdet i sør. Dette området omfatta  kommunane Åmot, Elverum, Løten, Hamar og Ringsaker nord for E6/RV 25 og vest for RV 3. Lisensjaktperioden blei sett frå 8. januar 2005 og fram til 15. februar same året. I denne perioden skulle jakta kunne utøvast uavhengig av grunneigarretten. Det blei også presisert at all avgang av ulv i forvaltningsregionane 2, 4 og 5 skulle belastast den aktuelle lisenskvoten. Direktoratet sikra seg rett til på eitkvart tidspunkt å stoppe lisensjakta eller endre den fastsette kvota dersom nye opplysningar om bestanden eller opplysningar om irregulær avgang skulle tilseie det. 

WWF-Norge klaga på vedtaket til Direktoratet for naturforvaltning ved brev av 7. januar 2005. Det blei gjort gjeldande at vedtaket om lisensfelling ville undergrave vedtaket i Stortinget om eit bestandsmål på tre ynglande familiegrupper innanfor landets grenser. Å ta ut heile fem dyr ville vere svært uforsvarleg. Det blei også framheva at det var vanskeleg å grunngi vedtaket med førebygging av framtidige tap av bufe og tamrein. Vinteren 2005 måtte det derfor ikkje opnast for lisensjakt av ulv. I staden burde den norske forvaltninga av ulv prioritere tiltak som sikra at Noreg hadde ein ulvebestand på minimumsnivået. Først med ei sikkert overskot av ulv, kunne ein vurdere felling på grunn av skade. Det blei bedt om at vedtaket til direktoratet blei omgjort slik at det ikkje blei opna for lisensjakt.

Norges Naturvernforbund klaga også på det same vedtaket i brev av 7. januar 2005. Det blei framheva at eit slik vedtak ville vere strid med dei vedtekne omsyna for å få ulven til å overleve. Det ville gjelde både i forhold til den svensknorske ulvestemma sett under eitt, og også ut frå den norske forvaltninga av ulvestammen. Det aktuelle og det potensielle skadebiletet meinte ein var moderat. Føresetnaden var at ikkje andre fullgode løysingar kunne finnast andre stader, noko det var. I det heile meinte ein at omsynet til overlevinga ikkje opna for lisensjakt. Vedtaket som var gjort måtte få utsettande verknad. - Direktoratet kom i brev av 7. januar 2005 til at kravet om utsettande verknad ikkje blei teke til følgje. 

Foreininga for våre rovdyr klage på vedtaket om lisensjakt i brev av 8. januar 2005. Det blei også kravd utsettande verknad. Det blei mellom anna framheva at skadeomfanget var avgrensa, og at det måtte leggjast vekt på at dei fleste bufe miste livet av andre grunnar enn  at dei blei drepne av rovdyr. Det å ta ut fem dyr av ein bestand på tjue dyr, var ikkje ei bærekraftig forvaltning. Både merknadene til forskrifta om lisensjakt og føre var-prinsippet gav heller ikkje grunnlag for felling. - Kravet om utsettande verknad blei ikkje teke til følgje av direktoratet i brev av 18. januar 2005. 

Klagene på vedtaket om lisensfelling av fem ulv blei sendt over frå Direktoratet for naturforvaltning til Miljøverndepartementet ved brev av 19. januar 2005. I brevet blei det gjort nærare greie for standspunktet om felling - og kva argument klagarane hadde gjort gjeldande. Direktoratet konkluderte med at det ikkje var grunnlag for å ta klagene til følgje. Det blei vist til at departementet sjølv hadde gjort gjeldande at det var viktig med ei streng praktisering av forvaltningsområdet for ynglande ulv. Revirhevdande individ utanfor dette området burde fellast snarast råd for å indre framtidige skadar på husdyr eller tamrein. 

Miljøverndepartementet vedtok 21. januar 2005 at vedtaket av 6. januar 2005 skulle stadfestast. Slik stod løyvet om å drive lisensjakt på fem ulvar ved lag i perioden som var fastsett. Departementet kom fram til at jakta ikkje ville true overlevinga til bestanden, samtidig som potensialet for skade var relativt stort. Det blei også lagt vekt på at slik jakt var i samsvar med viltlova og forskrifta om lisensjakt, og at det var ei oppfølging av det direktivet frå Stortinget om at ulv skal forvaltast meir på linje med andre artar rovvilt.

Jakta blei gjennomført. Den første ulven blei skoten 16. januar 200. Den neste blei felt 23. januar 2005, og ved eit mistak blei ein ulv - som det ikkje var meininga skulle skytast, Gråfjellstispa - felt den 21. januar 2005. Dei to siste ulvane i kvota blei felt 29. og 31. januar 2005. Etter dette blei den vedtekne lisensjakta avslutta. 

Stemning frå dei tre foreiningane kom inn til retten 9. februar 2005. Tilsvar frå departementet blei motteke 5. april 2005. I tilsvaret blei det gjort gjeldande at saka måtte avvisast fordi saksøkjarane mangla rettsleg interesse. I orskurd av 1. desember 2005 tok Oslo tingrett stilling til spørsmålet om avvising - og kom fram til at saka skulle avvisast. Avgjerda blei påkjært til lagmannsretten, som den 22. mars 2006 kom fram til at saka kunne fremjast. Det blei lagt vekt på at eit søksmål for å få prøvd eit vedtak på eit viktig miljøpolitisk område, er av vesentleg allmenn interesse og må følgjeleg kunne prøvast for domstolane. Det blei også framheva at det var viktig for saksøkjarane å få klårlagt grensa for domstolens prøvingsrett.

Det er sidan utveksla ei rekkje prosesskriv i saka, og hovudforhandlinga blei halden i Oslo tinghus 23. - 26. oktober 2006. Omfattande dokumentasjon blei gjort av begge partar, og det blei til saman ført tolv vitne, og representantar for partane forklarte seg for retten. 

Kva saksøkjarane i det vesentlege har gjort gjeldande

Saksøkjarane har gjort gjeldande at Miljøverndepartementets vedtak er ugyldig. Vedtaket har klåre innhaldsmanglar. Vedtaket mangla materiell heimel fordi det blei gjort i strid med § 12 i viltloven med tilhøyrande forskrifter når føresegnene blir tolka på bakgrunn av Bern-konvensjonen. Eit grunnleggjande vilkår for å gi løyve til felling er at fellinga ikkje må true overlevinga til bestanden. Denne grunnleggjande føresetnaden var ikkje oppfylt då det i Bern-konvensjonen artikkel 9 er føresett at slik truing av bestanden ikkje finn stad. Konvensjonen er bindande for styresmaktene med omsyn til korleis rovviltet blir forvalta. 

Etter Bern-konvensjonen har kvar enkelt land skyldnad til å trygge og oppretthalde levedyktige bestandar av artar som er omfatta av konvensjonen og som naturleg finst innanfor grensene til landet. Rett nok stengjer ikkje konvensjonen for at fleire land samarbeider om å bevare overlevinga til bestanden, men det er feiltolking av konvensjonen om eit land reknar sine skyldnader for å vere oppfylt ved å vise til at bestanden i nabolandet er stor nok. Noreg har sjølvstendige plikter til å ha ein levedyktig bestand av ulv innanfor eigne grenser. Det er heller ikkje inngått nokon rettsleg bindande avtale med Sverige om at ulven skal forvaltast i fellesskap. Skyldnaden om å sikre overlevinga til den norske ulvebestanden må sikrast innanfor dei norske grensene, og ser ein på den vesle norske bestanden, er det ikkje tvil om at eit uttak av fem dyr vil true overlevinga til denne bestanden. 

Saksøkjarane har gjort gjeldande at retten kan prøve alle sider ved vedtaket så langt dette gjeld både juss og faktum. Det er ingenting som tilseier at ikkje retten skal kunne overprøve det faglege skjønnet som er gjord i framkant av vedtaket. Dei faglege miljøa har ei heilt anna fagleg meining om dei faktiske føresetnadene som direktoratet og departementet har bygd si vurdering på. Det er mellom anna ikkje gjort noka undersøking av om ulven er levedyktig, og situasjonen i bestanden er kritisk med påvist innavlsdepresjon. Derfor er det tvillaust slik at ei felling av fem ulv verkeleg vil true overlevinga til ulvebestanden i Noreg. I tillegg vil ei slik uforsvarleg felling true heile den sørskandinaviske ulvebestanden. Følgjeleg har Miljøverndepartementet handla i direkte strid med Bern-konvensjonen og slik brukt det nasjonale rettsgrunnlaget feil. Det var aldri heimel for å felle ulvar, og korkje vedtaket eller den faktiske fellinga skulle ha funne stad. Det som har skjedd er ein tragedie for den norske forvaltninga av rovvilt. Ulvane kan ikkje vekkjast til live, men det å kjenne vedtaket ugyldig, vil vere viktig for å hindre at slike tragediar på nytt skjer i Noreg. 

Subsidiært har saksøkjarane gjort gjeldande at styresmaktane i alle høve gjorde vedtaket på eit sviktande faktisk grunnlag for det skjønnet som blei teke. Sidan ulven er trua på det sterkaste, må dette krevje at direktoratet og departementet har ein svært høg kvalitet på det faktiske grunnlaget som vedtaket er nøydd til å byggje på. Særleg gjeld dette dei store vanskane som knyter seg til den vidare eksistensen til ulvane i landet. Situasjonen er så kritisk at det ikkje er forsvarleg å felle ulv dei næraste åra. Bestanden i Noreg må få vekse seg mykje større enn i dag, utan at eit konkret tal skal nemnast, og bestanden i Noreg og Sverige må til saman vere mykje større for at det skal vere håp for at den totale bestanden skal kome seg gjennom den genetiske flaskehalsen som er skapt ved at bestanden har auka med utgangspunkt i berre tre dyr, om ikkje nytt genetisk materiale snarleg blir tilført bestanden gjennom innvandring frå Finland og Russland, noko som er lite sannsynleg.

Korkje direktoratet eller departementet hadde fullt oversyn over det vitskapelege materialet som var tilgjengeleg då vedtaket blei gjort. Eit stadfestande vedtak om felling ville aldri ha blitt gitt om alle data og føresetnader hadde vore tilgjengeleg for styresmaktene. Også her blei det gjort ein fatal feil. Det blei vist til at heller ikkje genetiske verdien av det enkelte ulveindividet blei undersøkt i framkant av vedtaket. Ikkje ein gong var det vurdert kva slags risiko som var knytt til å gi løyve til felling, og det var ikkje teke omsyn til føre var-prinsippet som er eit heilt grunnleggjande prinsipp innanfor miljøretten og som forvaltninga må ta omsyn til. Særleg gjeld dette ved felling av ulvar i ein marginal bestand sidan dette er inngrep som aldri kan rettast opp. 

Saksøkjarane la ned slik påstand:

1. Miljøverndepartementets vedtak av 21. januar 2005 kjennes ugyldig.

2. Saksøkerne tilkjennes sakens omkostninger med tillegg av forsinkelsesrente etter forsinkelsesrenteloven § 3, f.t. 8,75 pst p.a. fra forfall til betaling skjer.

Kva saksøkte i det vesentlege har gjort gjeldande

Saksøkjaren har vist til at politikken som gjeld forvaltninga av rovdyr har to klåre målsettingar. For det første er dette å sikre levedyktige bestandar av rovdyr i Skandinavia, og for det andre er det å minske konfliktnivået mellom rovdyr og andre interesser i samfunnet. Følgjeleg er det nødvendig å forvalte ulvebestanden også før den fullt ut er blitt levedyktig. Stortinget har kome med fleire utsegner som er politisk bindande for utøvinga av forvaltninga av rovvilt i Noreg. Men utsegnene er ikkje rettsleg bindande i forhold til det enkelte vedtaket. Det blir i alle høve vist til at Stortinget heller ikkje har gitt uttrykk for klåre standpunkt om lisensfelling eller andre former for uttak av dyr som gjer skade. 

Saksøkjaren viser til at føremålet med forvaltinga av rovviltet er å sikre alle bestandane på lang sikt. På kort sikt vil det innanfor denne ramma vere nødvendig å sikre at skadane rovviltet valdar blir så låge som det let seg gjere. I grunnlaget for fellingsløyve ligg det klåre avgrensingar med omsyn til fellingskvote, fellingsområde og tidsperiode som skal sikre at fellinga ikkje skal skade overleveringa av bestanden. Dette er ein rettsleg skranke for den generelle forvaltninga og for det enkelte vedtaket, men sjølv om det ideelle målet for storleiken på bestanden ikkje er oppnådd, hindrar dette likevel ikkje vanleg felling av skadegjerande dyr, også lisensjakt utanfor forvaltningsområdet for ulv. 

Når det gjeld den avgrensinga som ligg i artikkel 9 i Bern-konvensjonen, er denne teke omsyn til ved utforminga av viltlova § 12 med tilhøyrande forskrifter. Konvensjonen set ikkje opp noko vilkår om at omgrepet bestand berre kan gjelde dyr innanfor eige territorium. Land kan ha fellesbestandar som alle involverte land har eit sjølvstendig ansvar for å ta vare på, men bestand kan iallfall så langt dette gjeld ulvar, ikkje gjelde berre ulvane som i dag lever i Noreg. Alle ulvane i Noreg og Sverige må ein rekne som ein bestand både ved tolkinga av konvensjonen og ved tolkinga av norske føresegner. Når det er sett grenser for det som skadar eller truar overlevinga av denne bestanden, er det ikkje sett skranke for eitkvart inngrep som verkar negativt på den sjansen bestanden har til å overleve. Det same gjeld i forhold til den generelle risikoen for skade på bestanden. Reglane må vere praktikable, men samtidig setje ei nedre grense for kor langt ein kan gå. 

Saksøkjaren har gjort gjeldande at retten ikkje fullt ut kan prøve alle sider ved vedtaket. Delar av det er underlagt forvaltningas frie skjønn. Dette vil særskilt gjelde den konkrete vurderinga av om felling er nødvendig, og kva forvaltninga meiner er forsvarleg andsynes overlevinga til bestanden. Dette er ei fagleg vurdering som retten ikkje har særskilt kompetanse til å vurdere nærare. 

Når det gjeld det saksøkjarane subsidiært har gjort gjeldande for retten, har saksøkte komme desse motsegnene i møte ved å vise til at det før vedtaket blei gjort var velkjent kva vitskapen sat med av kunnskap og tilrådingar om ulven i Skandinavia. Direktoratet for Naturforvalting har heile tida medverka til at det blei forska på rovvilt, og resultata er direktoratet heile tida blitt informert om. Ingenting av det som saksøkjarane har lagt fram av informasjon om ulven, er nytt for direktoratet eller departementet. Følgjeleg bygde ikkje vedtaket på manglande føresetnader eller manglande fakta. Vedtaket var også grunngitt godt nok. Derfor kan ikkje vedtaket på dette grunnlaget vere ugyldig.

Saksøkte la ned slik påstand:

1. Staten ved Miljøverndepartementet frifinnes.

2. Staten ved Miljøverndepartementet tilkjennes sakens omkostningen med tillegg av lovens rente fra forfall til betaling skjer.

Rettens merknader

Retten viser til at hovudregelen i norsk rett er at korkje styresmaktene eller private lovleg kan felle rovvilt i Noreg. Dette er også eit prinsipielt utgangspunkt for denne saka som gjeld ulv. Det same vil gjelde andre rovvilt som bjørn, jerv og gaupe. Sjølve fredingsprinsippet har kome direkte til uttrykk i viltlova § 3 første ledd første punktum. Her heiter det at alt vilt, også egg, reir og bu, er freda med mindre noko anna følgjer av lov eller vedtak med heimel i lov. I viltlova § 3 tredje ledd første punktum er det vidare presisert at det er forbode å fange, jage, drepe eller skade freda vilt. Det er elles slått fast i § 1 første punktum i forskrifta om forvaltning av bjørn, jerv, ulv og gaupe at ein skal sikre overlevinga av bestandar av bjørn, jerv, ulv og gaupe på lang sikt. Som eit prinsipielt utgangspunkt er også Grunnlova § 110 b første ledd. Her heiter det at einkvar har rett til eit miljø som sikrar "Sundhed" og til ein natur der produksjonsevna og mangfaldet blir teke vare på. Ressursane i naturen skal ein disponere ut frå ei langsiktig og allsidig vurdering, der også rettane til etterslekta blir tekne vare på. Særs sentralt er i tillegg Bern-konvensjonen frå 1979, som Noreg har ratifisert. I artikkel 6 heiter det at landa er forplikta til setje i verk nødvendige og eigna lovgiving og administrative tiltak for å sikre det spesielle vern av artar av vill fauna som er nærare presisert i eit eige vedlegg til konvensjonen - der også ulven er oppført. I forhold til desse artane skal det i hovudregelen vere forbode å drepe arten. 

Desse rettsgrunnlaga forpliktar norske styresmakter til aktivt å handle, og dei set samtidig grenser kva styresmaktane kan gjere. Skyldnader og avgrensingar er også kome frå Stortinget. Vern av rovvilt har vore breitt behandla i fleire storting, og dei føringane som opp gjennom åra er gitt, vil også vere rettsleg og politisk bindande for Regjeringa og dei underliggjande forvaltningsorgana. Retten viser til at Stortinget hadde desse spørsmåla føre seg for to år sidan. I Innst S nr 174 (2003-04) har Stortinget kome med klåre føringar for forvaltninga av rovvilt i norsk natur. Innstillinga byggjer på St meld nr 15 (2003-04) som har som føresetnad alt vilt er freda, også ulv. 

Frå hovudregelen om at det ikkje er adgang til å felle freda rovvilt, finst det unntak. Miljøverndepartementet har bygd sitt vedtak av 21. januar 2005 på eit slikt unntak, og retten skal i det følgjande etterprøve om dette grunnlaget har vore tilstrekkeleg, eller om vedtaket må kjennast ugyldig på grunn av ein mangel ved den materielle kompetansen. For det tilfellet at retten kjem fram til at vedtaket ikkje har slik mangel, vil retten ta stilling til den subsidiære anførselen som saksøkjarane har kome med. 

Retten viser til at Miljøverndepartementet har bygd på det same rettslege grunnlaget som Direktoratet for naturforvaltning. Grunnlaget for å gi løyve til lisensfelling av ulv var forskrift om lisensfelling av ulv av 17. desember 2004 § 3. Her heiter det at det er Direktoratet for naturforvaltning som gjer vedtak om fellingskvote på ulv og avgrensing av lisensjaktområde, men vedtaket om fellingskvote må ikkje true "bestandens overlevelse". Ein skal tilstreve at kvotar blir tildelt i dei regionane og i dei kommunane der behovet for å hindre skade på sau, geit, storfe, hest eller tamrein er størst. Storleiken på kvota og fordelinga av denne skal fastsetjast på bakgrunn av kunnskap om storleiken på bestanden og skadebiletet. Kvoten skal vere spesifisert til kor mange ulv som kan fellast. Kvota skal fordelast på ulike område, og den kan vere spesifisert på kjønn og alder. Forskrifta § 3  er vurdert i forhold til føremålsføresegna i forskrifta § 1. Her heiter det at føremålet med forskrifta er å sikre at dei skadane ulv kan gjere på sau, geit, storfe, hest og tamrein blir minst mogeleg innanfor ramma av ein heilskapleg og berekraftig forvaltning av ulv. Forvaltninga skal vere differensiert slik at omsynet til vern av ulv og omsynet til beitebruk blir vektlagt forskjellig i ulike område.

Forskrifta er heimla i viltlova § 12. Denne føresegna gir grunnlag for å gi forskrifter som opnar for unntak frå hovudregelen om full freding, jf viltlova § 3. I § 12 første ledd heiter det at departementet etter nærare forskrift fastsett av Kongen, utan omsyn til dei reglar som elles gjeld, kan setje i verk felling av eige tiltak eller gi løyve til felling av eit konkret tal individ av bjørn, jerv, ulv og gaupe for å hindre skade på bufe eller tamrein. Det er vidare i føresegna eit påbod om at forskrifta skal gi påbod om differensiert forvaltning. For å sikre "bestandens overlevelse" skal det i forskrift fastsetjast særskilte vilkår for adgangen til felling i nærare fastsette område. - Det er også eit vilkår i viltlova § 12 andre ledd at ei konkret avgjerd om felling i medhald til forskrifta etter første ledd skal vere avgrensa til eit bestemt område og eit bestemt tidsrom.

Retten viser til at saksøkjarane ikkje har kome med motsegner til at rettsgrunnlaget i seg sjølv har manglar. Saksøkjarane har heller ikkje kome med motsegner til dei skadane som er gjort av ulven, eller til vilkåret om differensiert forvaltning. Innvendingar er heller ikkje kome til kvotestorleik, lisensområde eller til avgrensinga i tid. Det som er gjort gjeldande er at løyvet aldri skulle ha blitt gitt fordi dette bryt vilkåret om at lisensjakta ikkje skal true overlevinga av bestanden. Følgjeleg avgrensar retten prøvinga til dette spørsmålet, som retten kan prøve fullt ut.

Omgrepet "bestandens overlevelse" er eit absolutt vilkår både i forskrifta § 3 første ledd og viltlova § 12 første ledd tredje punktum. Jamvel om omgrepet er noko ulikt formulert i føresegnene, reknar retten det som uttrykk for same norm. Norma set eit ufråvikeleg forbod for det offentlege mot å gi løyve til å felle ulv ved lisensjakt om dette fører til at overlevinga av bestanden blir trua sjølv om dei andre vilkåra i grunnlaget er oppfylt. Ordrett heiter det i forskrifta § 3 første ledd andre punktum: "Vedtak om fellingskvote må ikke true bestandens overlevelse." Ordlyden her gir rom for fleire tolkingsalternativ, særleg fordi norma ikkje berre knyter til seg til ei vurdering i framkant av eit vedtak, men norma viser til ei generell plikt til å vurdere ein totalsituasjon for ulven innanfor landets grenser, og kanskje utanfor dette området også. Ved ei vid tolking av dette unntaksvilkåret vil dette kunne gjere alle vedtak ugyldige fordi det på lang sikt er allment kjent at det knyter seg utryggleik til den sjansen ulven har til å overleve. Ei snever tolking av unntaksvilkåret fører til at føresegna ikkje vil vere den skranken den er meint å vere. På den eine sida må vilkåret vere handterleg i praksis, men på den andre sida må det forplikte i forhold til eventuelle langtidsverknader. 

Retten skal derfor gjere ei presiserande tolking som forvaltningsvedtaket skal vurderast i forhold til. Andre relevante tolkingsfaktorar må her trekkjast inn i vurderinga og vektleggast. Det første faktoren retten har sett nærare på er føremålet. Både viltlova og forskrifta har eigne føresegner som seier kva som er føremålet med føresegnene. Etter sikker rett set føremålet grenser for forvaltningas kompetansegrunnlag, jf Rt 1922 side 41. I viltlova § 1 er det eit påbod om at viltet og leveområdet til viltet skal forvaltast slik at artane blir bevart. I forskrifta av 30. juni 2000 om forvaltning av bjørn, jerv, ulv og gaupe heiter det i § 1 at føremålet med forskrifta er å sikre overlevinga av bestandar av mellom anna ulv på lang sikt. I den same forskrifta heiter det i § 2 første ledd at løyve til å fell mellom anna ulv berre skal bli gitt dersom fellinga ikkje vil vere skadeleg for overlevinga av bestanden. Retten meiner at førmålsføresegnene ikkje er utforma slik at desse kan hjelpe til med å presisere grunnlaget.

Det neste retten har vurdert grunnlaget opp mot, er førearbeida, som kan seie noko meir om nyansar og samanhengar som ikkje kjem fram i teksten sjølv. Retten viser først til Ot prp nr 9 (1980-81) side 51, som gir særskilte kommentarar til viltlova § 12. Her blir det vist til at ulv, jerv og bjørn etter kvart har mista leveområde i store delar av Europa, og dette gir Noreg ein særskilt skyldnad om ei varsam forvaltning av desse artane, slik at det blir sikra levedyktige bestandar. Vidare blir det framheva at fjell- og skogsområda er viktige beiteressursar for bufe og tamrein, ressursar av vesentleg verdi for busettinga i mange distrikt. Omsynet til å halde skadane på beitedyr nede må derfor også bli eit viktig føremål med rovdyrpolitikken. I Innst O nr 50 (1980-81) blei synet støtta av Stortinget.

Dernest viser retten til førearbeida i framkant av endringa av viltlova § 12. I Ot prp nr 37 (1999-2000) side 13 blei det framheva at føresegna gir grunnlaget for ei romslegare fellingsadgang enn det har vore i enkelte område tidlegare, mens arten skal vere underlagt eit strengt vern i andre område. Dette vil seie at det innanfor særskilte område blir heimla adgang til å stille krav om at skadepotensialet må vere vesentleg, og at førebyggande tiltak blir tillagt stor vekt. Vidare er det lagt til grunn at omgrepet "bestandens overlevelse" er i samsvar med plikter som følgjer av Bern-konvensjonen. Det blir framheva at vurderinga knytt til overlevinga av bestanden er eit skjønnsmessig spørsmål som forvaltninga må vurdere på fagleg grunnlag til einkvar tid. Overlevinga av bestanden relaterer seg ikkje til kvart enkelt individ. Det er summen av forvaltningstiltak som skal ivareta overlevinga av bestanden.

Førearbeida trekkjer her i retning av ei snever tolking av unntaksvilkåret, som gir godt rom for bruk av eit breitt skjønn i det enkelte tilfellet. Ved ei slik tolking kan retten ikkje sjå at vedtaket til Miljøverndepartementet er ugyldig då det er ei slik rommeleg vurdering forvaltningsorganet har gjort. Det blir derfor eit spørsmål om andre faktorar kan tale for ei anna tolking. Som saksøkjarane sterkt har gjort gjeldande, vil folkeretten kunne kome inn som ein viktig faktor ved tolkinga. Den sentrale faktoren her er Bern-konvensjonen som norsk lov er presumert å vere i samsvar med, jf  Ot prp nr 37 (1999-2000). Hovudregelen i artikkel 6 taler for ein sterkt avgrensa adgang til å felle ulv, men også konvensjonen har ei opning for felling. I artikkel 9 heiter det at det er mogeleg for eit land å gjere unntak frå forbod mot felling dersom det ikkje er til stades noka anna løysing og unntaket ikkje vil vere skadeleg for vedkomande bestands overleving. Slik retten tolkar norsk lov opp mot denne unntaksartikkelen, kan ikkje retten sjå at konvensjonen set andre skrankar for forvaltninga av ulv i Noreg enn det som det norske regelverket alt gjer. Retten har også merka seg at den komiteen som er sett til å handheve konvensjonen heller ikkje har funne grunnlag for å opne sak mot Noreg andsynes den norske rovdyrforvaltninga, jf Ot prp nr 37 (1999-2000) side 15. Den nødvendige harmoniseringa er alt gjord, og den må også leggjast til grunn ved tolkinga av rettsgrunnlaget, jf St prp nr 12 (1985-86) side 2 og Innst S nr 92 (1985-86) side 2.

Det er heller ikkje andre konvensjonar eller internasjonale avtalar som set ytterlegare grenser for den norske forvaltninga utover dei skrankane Bern-konvensjonen set. Retten meiner at konvensjonen om biologisk mangfald, som blei ratifisert av Noreg i 1993, og Habitatdirektivet er meir generelle. Retten sluttar seg her til den vurderinga som er gjord i St meld nr 15 (2003-2004) side 87 flg. Men på miljøretten er det i fleire samanhengar lagt til grunn eit varsemdprinsipp (føre var-prinsipp), som saksøkjarane har gjort gjeldande har relevans ved tolkinga. Retten har oppfatta det slik at prinsippet er namnet på ein metode som kan nyttast for å løyse dei spesielle problema som usikkerheit skaper for forvaltninga av miljøet. Prinsippet tek utgangspunkt i den vurderinga at det strenge beviskravet i naturvitskapen skapar risiko for ei konkret feilslutning. Dette prinsippet kan tolkast i ei vid og ei meir snever tyding. I ei meir vid tyding er det ein faktor som må vektleggast ved ei skjønnsmessig vurdering der styresmaktene har høve til å ta omsyn til risiko for framtid skade. Det vil då vere tale om eit omsyn ein kan gi avgjerande eller ikkje avgjerande vekt ved ei konkret vurdering. I ei meir snever tyding er prinsippet ei handlingsplikt på den måten at ein er tvungen til å leggje ein hypotese til grunn for i ei vurdering av kva tiltak som skal treffast sjølv om hypotesen ikkje let seg stadfestast vitskapleg, jf Miljørettslige studier nr 18, Halfdan Mellbye, side 22 og 23. Prinsippet kan også seiast å vere uttrykt i Grunnlova § 110 b. Retten meiner likevel at prinsippet må kome tyngst inn ved utøvinga av den generelle forvaltninga av rovvilt i Noreg. Ikkje like tungt kan prinsippet vere styrande i den enkelte saka, der også andre omsyn må ha relevans og vekt. Men retten er einig med saksøkjarane i at varsemdprinsippet trekkjer i retning av ei vid tolking. 

Av andre tolkingsfaktorar vil rettspraksis vere relevant, men så langt finst det ikkje noko prejudikat frå Høgsterett på feltet. Rett nok har spørsmålet om overlevinga av bestanden vore vurdert av tingretten i dom teken inn i RG 2000 side 1125, men den har berre avgrensa vekt sidan viltlova § 12 er blitt endra sidan. Dessutan var det skadeomfanget til ulven som var det sentrale vurderingstema. Men dommen knyter merknader til noko som saksøkjarane også i denne saka har gjort gjeldande om tolkinga av "bestand". Det er eit spørsmål om ein med bestand meiner ulv som fast held til på norsk side av den svensknorske grensa, eller om bestand er det same som heile den sørskandinaviske bestanden. Retten kan ikkje sjå at det gir fullgod meining om ein rettsleg talar om ein norsk ulvebestand, som saksøkjarane har gjort gjeldande, sidan ulvane i Noreg ikkje ville kunne overleve utan ulven som kjem over grensa frå Sverige. Genetisk er det heller ikkje forskjell på ulven i dei to landa. I høgda kan ein tale om ein delbestand i Noreg, sjølv om også dette er på grensa til å mangle rettsleg meining. Derfor må "bestand" tyde den sørskandinaviske ulvestammen og vurderast slik når det er spørsmål om å ta ut ulvar på norsk side. 

Derimot minskar ikkje denne tolkinga den generelle plikta som den norske forvaltninga har til å ta sitt delansvar for denne svensknorske bestanden. Denne plikta følgjer direkte av Bern-konvensjonen artikkel 11 om samarbeid med andre land. Retten viser her til at Regjeringa sjølv har framheva dette ansvaret i St meld nr 15 (2003-2004) side 83 flg. Stortinget har slutta seg til dette standpunktet og har sjølv i Innst S nr 174 (2003-20034) vedtak III nærare definert nye forvaltningsområde for ulv, og i vedtak VI er det sagt at det skal vere nasjonale bestandsmål med tre årlege ynglingar innanfor dette nye området, og rovdyra skal elles forvaltast på ein berekraftig og økologisk måte, utan at det er sett nokon konkret frist for når desse føresetnadene skal vere oppfylte. Men Stortinget har ikkje med desse vedtaka sett noko generelt forbod mot uttak av ulv som ein føresetnad for den generelle forvaltninga - då det i vedtak VI står at Regjeringa må ta omsyn til at trykket av rovdyr ikkje skal auke i regionar der det er mykje rovdyr frå før. Stortinget meiner at talet på dyr snarare bør gå ned.    

Etter dette er retten kome fram til at ingen av dei nemnte faktorane gir eit tolkingsresultat som gir rom for ei så vid tolking av grunnlaget at det i praksis set eit totalforbod felling av ulv i Noreg i dag, slik saksøkjarane har gjort gjeldande. Men retten er samtidig einig med saksøkjarane i at grunnlaget ikkje kan tolkast så vidt at det kan finne stad ei omfattande lisensfelling av ulv anten fordi ulven er utanfor forvaltningsområdet eller fordi det er blitt fleire enn tre ynglande par som etablert seg innanfor forvaltningsområda. Slik situasjonen er i dag, tilseier dette varsemd. Bestanden i dag har ein genetisk flaskehals, og det er blitt dokumentert innavlsdepresjon, jf Biology Letters: Severe inbreeding depression in a wild wold (Canis lupus) population av Olof Liberg, Petter Wabakken m.fl. På begge sida av den svensknorske grensa er det eit problem med illegal felling av ulv. Forskarar har også reist tvil om den eksisterande bestanden på lenger sikt i det heile er i stand til å overleve om ein held andre faktorar utanfor. Størst problem knyter det seg til den snevre genetiske variasjonen i bestanden sidan bestanden ikkje har fått tilført nytt genetisk materiale på femten år. Utan innvandring eller innføring av ulvar frå Russland eller Finland, kan ulven i Sør-Skandinavia vere borte om nokre ulvegenerasjonar. Men dette er problem som knyter seg mest til den generelle svensknorske forvaltninga av ulv. Nødvendige tiltak kan vere av ein slik art at Regjeringa treng oppslutnad i Stortinget, særleg om dette medfører innføring av ulv frå nordområda.

Retten meiner at grunnlaget ikkje kan tolkast slik at ikkje dei motstridande interessene knytt til ulv kan vegast mot kvarandre i den generelle forvaltninga og ved vurdering av lisensfelling. Opp mot vernet av rovvilt må særleg norske styresmakter ta omsyn til det skadane som ulvar uvilkårleg kan gjere i område med større førekomstar av bufe eller tamrein. Både i Sverige og i Noreg er det semje om at ulv ikkje skal halde til i område med mykje tamrein, slik som i dei nordlegaste fylka. I desse områda vil både dei norske og svenske styresmaktene halde fram med å gi løyve til å felle ulv som gjer skade. I dei sørlege områda er ein også tvungen til å vurdere ulveskadar opp mot overlevingsansvaret.

Retten meiner at det ikkje vil forsvarleg å sjå bort frå omsynet til å avgrense skadeomfanget jamvel om dette på kort sikt får direkte verknader for talet på ulv. Å sjå bort frå andre interesser enn å ta vare på ulven, vil kunne undergrave alt arbeid med å sikre overlevinga av ulvebestanden, mellom anna fordi dette kan føre til sjølvtekt, slik som illegal felling. Ei slik veging av interesser er også lagt til grunn i førearbeida til viltlova § 12, i Bern-konvensjonen artikkel 9, og Stortinget har framheva denne interesseavveginga samband med behandlinga av den siste meldinga om rovvilt. 

Etter dette har retten kome fram til at føresegna i forskrifta § 3 første ledd andre punktum, jf viltlova § 12, er å tolke slik at føresegna kan seiast å stille eit generelt krav til den generelle forvaltninga av ulv i landet på lang sikt, samtidig som føresegna må forståast slik at den ikkje stengjer for lisensfelling av eit avgrensa tal med ulv så lenge dette ikkje direkte fører til at bestanden blir truga. Retten meiner at departementet la denne tolkinga til grunn, og retten kan derfor ikkje sjå at det er til stades ein kompetansemangel i vedtaket av 21. januar 2005. 

Retten går då over til å behandle den subsidiære anførselen frå saksøkjarane om at vedtaket bygde på sviktande premissar for utøvinga av det konkrete skjønnet, ved at vedtaket bygde på uforsvarlege føreseiingar, utilstrekkeleg fakta, og at vedtaket ikkje var grunngitt godt nok. Retten viser til at eit vedtak kan kjennast ugyldig dersom faktiske premissar for vedtaket er feil, jf Rt 1960 side 1374, eller der den skjønnsmessige avgjerda byggjer på prognosar om faktiske føresetnader og føreseiinga var uforsvarleg ut frå det ein visste eller burde ha tileigna seg kunnskap om, jf Eckoff/Smith:Forvaltningsrett (7. utg) side 433. I forvaltningslova § 17 første ledd er det ved behandlinga av enkeltvedtak eit krav om at saka skal vere så godt opplyst som mogeleg før ein gjer vedtaket. Denne føresegna gjeld ikkje direkte sidan vedtaket som blei gjort av Miljøverndepartementet ikkje er eit enkeltvedtak, då det ikkje gjeld rettar eller plikter til ein eller fleire bestemte personar, jf forvaltningslova § 2 første ledd bokstav b, men kravet vil likevel ha vekt ved vurderinga.

Retten har vurdert vedtaket opp mot dei føreseiingane og fakta som var tilengjeleg for både Direktoratet for naturforsking og Miljøverndepartementet på det tidspunktet då vedtaket blei gjort i januar 2005, men retten har ikkje funne det sannsynleggjort at det skulle ha vore gjort feil her, slik saksøkjarane har gjort gjeldande. Både direktoratet og departementet gjer, innanfor dei grensene som eit slikt vedtak set, utførleg greie for den kunnskapen som er å finne. Talet på ulvar i Sør-Skandinavia er nemnt, og det er gjort greie for at bestanden har vore gjennom ein genetisk flaskehals, i tillegg til at veksten i bestanden i seinare har vore mindre enn det den har vore i åra før. Vidare er det teke omsyn til at bestanden er isolert frå andre bestandar, og at det kan vere avgjerande for overlevinga at det skjer ei viss innvandring for å sikre nødvendig genetisk variasjon.

Vidare blei det i vedtaket vist til det talet på bufe som var blitt drepe av ulv, og det store potensialet for ytterlegare skade i det aktuelle området. Det blei vist til at det var gjennomført omfattande tiltak for å førebyggje ulveskadar, slik som kontinuerleg innmarksbeite og flytting av saueflokkar. Det ble framheva at tunge førebyggjande tiltak utanfor forvaltningsområda var mindre aktuelle, då det var blitt lagt opp til ei differensiert forvaltning. Det blei vurdert kor stort uttak bestanden kunne tåle, og det var teke omsyn til at uttak kunne påverke ein liten bestand, i tillegg at det måtte takast omsyn til irregulær avgang som skulle kunne belastast den fastsette kvota. Elles blei det vist til at ulven blir overvaka heile året og med størst intensitet i vinterhalvåret, og at direktoratet jamleg får informasjon om bestanden i Noreg og i Skandinavia. Det faglege grunnlaget for vedtaket blei opplyst å vere kontinuerleg oppdatert, og det var teke omsyn til at lisensjakta ville kunne stansast om det skulle kome inn nye opplysningar om bestanden eller opplysningar om uvanleg avgang.  

Retten viser elles til vitnemåla frå Terje Bø i Direktoratet for naturforvaltning og frå Pål Vidar Sollie og Øyvind Holm i Miljøverndepartementet. Desse gjorde greie for saksbehandlinga og dei vurderingane som var blitt gjorde. Det blei opplyst at tilgjengeleg fakta var kjent og teke omsyn til. Bø viste til at han i framkant hadde motteke fleire versjonar av den faglege rapporten som var utarbeidd av Olof Lindberg som til slutt fekk namnet "Genetic aspects of viability in small wolf populations". Retten har ingen grunn til å tvile på desse vitnemåla. Når det gjeld andre innvendingar til vurderinga gjort i direktoratet og departementet, framført av fleire vitne under hovudforhandlinga, meiner retten at desse er mest relevante for den vidare forvaltninga av ulven. Retten har rett nok merka seg at det på førehand ikkje var gjort nokon konkret analyse av evna til å overleve (analyse av levedyktighet). Og det var heller ikkje lagt fram dokumentasjon på kva slags genetisk verdi dei ønskte felte individa hadde. Men retten meiner at dette i seg sjølv vanskeleg kan gjere eit vedtak ugyldig sidan det ikkje er lovfesta plikter. Det vil i det enkelte tilfellet vere nødvendig å gjere ei konkret vurdering av kor omfattande førearbeidet kan vere når ein tek omsyn til tid og samla bruk av ressursar.   

Etter dette har retten kome fram til at vedtaket av 21. januar 2005 heller ikkje har hatt andre feil eller manglar som gjer det ugyldig etter sitt innhald. Staten skal derfor frifinnast. 

Sakskostnader

Saksøkjarane har tapt saka fullstendig. Dei skal som hovudregel påleggjast etter tvistemålslova § 172 første ledd å dekkje dei kostnadene som saksøkte har hatt med saka. Men retten viser her til det Borgarting lagmannsrett sa i orskurden av 22. mars 2006 om at saksøkjarane hadde eit behov for avklåring, noko tingretten i orskurden av 1. desember 2005 alt hadde vektlagt ved vurderinga av sakskostnadsspørsmålet. Retten meiner at denne vurderinga kan vidareførast her. Etter tvistemålslova § 172 andre ledd er det opning for å gjer unntak der parten har hatt ein fyldesgjerande grunn for å gå til søksmål. Såleis blir ikkje sakskostnadene tilkjende.

D o m s s l u t n i n g :

1. Staten ved Miljødepartementet er frifunnen.

2. Sakskostnader er ikkje tilkjende.



   

***

Retten heva

Thore Eithun Helland
Dommen kan ankast til lagmannsretten. Anken må leggjast fram direkte for tingretten innan 1 – éin – månad etter at dommen er forkynt. Ankefråsegna må vera underskriven eller medunderskriven av ein advokat. Den ankande parten kan òg ta kontakt med kontoret til retten og få ankefråsegna nedskriven og underskriven der. Samstundes med ankefråsegna må den ankande parten betala eit ankegebyr, som er 24 gonger rettsgebyret. Dersom hovudforhandlinga varer meir enn éin dag, aukar gebyret. Dersom anken gjeld ein formuesverdi under 50 000 kroner, kan ikkje anken fremjast utan samtykke frå lagmannsretten. Søknad om samtykke må i slike tilfelle sendast inn samstundes med ankefråsegna.
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